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Das Institut Finanzen und Steuern tiberreicht Thnen
die ifst-Schrift 545:

Ansatze zur Messung der Unternehmensteuerliicke
(Corporate Income Tax Gap) in Deutschland

Durch die sogenannte Unternehmensteuerliicke, die Differenz zwischen der
gesetzlich geschuldeten Steuer und den tatsdchlich eingenommenen Steu-
ern, entgehen Staaten weltweit jdhrlich Steuereinnahmen. In Deutschland
werden beispielsweise pro Jahr zwischen 1,6 und 2,6 Milliarden Euro an
Aufkommen durch steuermotivierte Gewinnverlagerungen multinationaler
Groflkonzerne, deren globaler Umsatz mindestens 750 Millionen Euro pro
Jahr betrdagt, gemindert. Diese Minderung des Steueraufkommens fiihrt un-
ter anderem dazu, dass Zukunftsinvestitionen insbesondere in den Bereichen
Klimaschutz, Energiewende, Mobilitdt und Digitalisierung nur schwerlich
realisiert werden konnen. Es gilt daher, die Unternehmensteuerliicke zu ver-
ringern, um den fiskalischen Spielraum des Staates auszuweiten.

In der vorliegenden ifst-Schrift werden zundchst Verfahren, die zur Schit-
zung der Unternehmensteuerliicke herangezogen werden, darlegt. Im Fokus
stehen dabei sogenannte Bottom-up-Verfahren. Hierbei handelt es sich um
Mikro-Analysen auf Basis von Informationen iiber einzelne Steuerpflichti-
ge. Als Indikator fiir die Hohe des jahrlichen Steuerausfalls sowie des Steu-
ereinnahmenpotenzials kann die Unternehmensteuerliicke auch Aufschluss
geben, ob es im Rahmen der Steuererhebung und des Steuervollzugs Ver-
besserungsbedarfe gibt. So werden in der ifst-Schrift Perspektiven fiir die
Steuerverwaltungspraxis aufgezeigt, und es wird diskutiert, wie die Be-
triebspriifungspraxis — beispielsweise durch den Einsatz von maschinellem
Lernen — effizienter gestaltet werden kann.

Die Ausfithrungen in dieser ifst-Schrift waren Gegenstand einer Kurzexper-
tise des ifo Instituts, die im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen
im Rahmen des Forschungsauftrags fe 3/19 erstellt wurde.

Institut Finanzen und Steuern
Prof. Dr. h.c. Rudolf Mellinghoff

Berlin, im Juli 2022
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I. Einleitung

Jahrlich entgehen den Staaten weltweit Steuereinnahmen, da die eingenom-
menen Unternehmensteuern hinter den geschuldeten Unternehmensteuern
zuriickbleiben. Schitzungen ergeben je nach Land eine Diskrepanz zwischen
4 % und 20 %. Die Griinde fiir die Existenz dieser sogenannten Unterneh-
mensteuerliicke sind vielféltig: Ursache kann unbeabsichtigtes Fehlverhal-
ten der Steuerpflichtigen sein, das sich auf unklare Gesetzgebung und feh-
lende Kenntnisse zuriickfiihren lasst; kriminelles Verhalten in Form von
Steuerhinterziehung; legale Formen der Steuervermeidung und -gestaltung
ermOglicht z.B. durch Liicken im Steuergesetz; oder Insolvenz der Steuer-
pflichtigen (Europédische Kommission, 2018). Der daraus resultierende Ver-
lust an Steueraufkommen erschwert nicht nur das Erreichen fiskalpolitischer
Ziele, sondern entzieht dem Staat auch finanzielle Mittel fiir Investitionen
und Umverteilungsmafinahmen.

Langfristiges Ziel sollte es deshalb sein, die Unternehmensteuerliicke —
soweit dies moglich ist — zu verringern. Dadurch liele sich nicht nur der
fiskalische Spielraum des Staates ausweiten, sondern auch die wahrgenom-
mene Steuerfairness und Steuertransparenz erhohen. Voraussetzung dafiir
ist allerdings, dass das Ausmal} der entgangenen Steuerecinnahmen und die
Griinde fiir den Steuerausfall identifiziert werden. Existierende Verfahren fiir
die Schitzung der Unternehmensteuerliicke lassen sich grob in zwei Grup-
pen einteilen: Top-down-Ansétze (Analysen basierend auf Makrodaten) und
Bottom-up-Ansitze (Mikro-Analysen auf Basis von Informationen iiber ein-
zelne Steuerpflichtige).

Die Schitzverfahren variieren stark im Hinblick auf die Daten- und Informa-
tionserfordernisse sowie darauf, als wie valide die gewonnenen Ergebnisse
einzuschétzen sind. Eine wachsende Anzahl an Landern verdffentlicht Schétz-
ergebnisse fiir die Unternehmensteuerliicke, aber auch fiir die Umsatz- und
Einkommenssteuerliicke (OECD, 2017; Europédische Kommission, 2016).
Im Rahmen der internationalen Kooperation sowie zur Verbesserung der Ver-
gleichbarkeit der Ergebnisse iiber Landergrenzen hinweg ist eine Harmoni-
sierung der Schétzverfahren erstrebenswert. Laut Europdischer Kommission
(2018) werden in den europdischen Mitgliedsldndern fiir die Schitzung der
Unternehmensteuerliicke bisher vor allem Bottom-up-Ansétze verwendet.
Als Datenquelle dienen dabei insbesondere die Ergebnisse von Betriebsprii-
fungen. Existierende Schétzungen konzentrieren sich dabei sowohl auf das
gesamte Ausmal} der Steuerliicke als auch auf deren Ursachen. Die Nutzung
von Informationen aus Betriebspriifungen hat den Vorteil, dass Erkennt-



nisse iiber einzelne Steuersegmente und Sektoren, Eigenschaften der gepriif-
ten Unternechmen und die Griinde fiir das Auftreten eines Mehrergebnisses
gewonnen werden konnen. Diese Erkenntnisse konnen auflerdem genutzt
werden, um das Risikomanagement im Rahmen der Betriebspriifung zu ver-
bessern und die Steuerverwaltung effizienter zu machen.

Ziel dieser Kurzexpertise ist es, einen Uberblick iiber Bottom-up-Ansitze
fiir die Schitzung der Unternehmensteuerliicke zu bieten. Der Fokus liegt
dabei auf solchen Verfahren, die ldnderiibergreifend eingesetzt und harmo-
nisiert werden konnen. Die Expertise kommt dabei zu dem Ergebnis, dass
Informationen gewonnen aus randomisierten Betriebspriifungen als Gold-
standard fiir die Schéitzung der Unternehmensteuerliicke anzusehen sind.
Dariiber hinaus stellt die Kurzexpertise dar, wie die aus Betriebspriifungen
gewonnen Informationen genutzt werden kdnnen, um die Unternehmensteu-
erliicke zu verringern und das Mehrergebnis zu maximieren.

Die Kurzexpertise ist wie folgt aufgebaut: Abschnitt II. bietet eine kurze
Einfiihrung in das Konzept der Unternehmensteuerliicke und erléutert Ursa-
chen fir ihre Existenz. In Abschnitt III. wird beschrieben, welche Bottom-
up-Verfahren zur Schitzung der Steuerliicke derzeit verbreitet sind. Ferner
werden die Anwendungsvoraussetzungen sowie die Vor- und Nachteile der
einzelnen Verfahren diskutiert. Abschnitt IV. zeigt Mdglichkeiten auf, wie
die Praxis der Betriebspriifungen in Deutschland effizienter gestaltet und das
Mehrergebnis maximiert werden kann. Abschnitt V. fasst die wesentlichen
Ergebnisse zusammen.



II. Die Unternehmensteuerliicke

Die Steuerliicke ist ein niitzlicher Indikator fiir die Hohe des jahrlichen Steu-
erausfalls sowie des Steuereinnahmenpotenzials. Dariiber hinaus kann sie
Aufschluss geben, ob es im Rahmen der Steuererhebung und des Steuervoll-
zugs Verbesserungsbedarfe gibt. Fiir die Schitzung der Unternehmensteu-
erliicke und die Identifikation ihrer Ursachen gibt es verschiedene Ansétze.
Die Hauptproblematik liegt darin, das Steueraufkommen fiir das kontrafakti-
sche Szenario einer vollkommenen Steuerehrlichkeit zu berechnen. Zusétz-
lich lassen sich nicht alle Formen von Steuervermeidung und Steuerhinter-
ziehung erfassen, da die betreffenden Unternehmen diese Aktivititen zu
verschleiern versuchen. Schitzungen der Unternehmensteuerliicke sollten
daher als das interpretiert werden, was sie sind, nimlich Schdtzungen. Dabei
konnen die Validitdt und Reliabilitit der Ergebnisse stark vom verwendeten
Schétzverfahren und den zugrundeliegenden Daten abhédngen.

In einer engen Definition beschreibt die Unternehmensteuerliicke die Diffe-
renz zwischen der gesetzlich geschuldeten Steuer und den tatsichlich ein-
genommenen Steuern (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen, 2020). Abbildung 1 zeigt die Ursachen fiir das Auftreten einer
Steuerliicke gemal} der engen Definition. Zur Hohe der Steuerliicke konnen
bewusstes Handeln der Steuerpflichtigen, insbesondere in Form von Steuer-
hinterziehung, Insolvenzen und/oder unbewusste Fehler auf Seiten der Steu-
erpflichtigen beitragen.

Gesetzliche Steuerschuld

Steuerliicke infolge von:
« fehler- oder liickenhaften Angaben
* Insolvenzen

Steuereinnahmen

« Steuerhinterziehung

Abbildung 1: Bestandteile der Unternehmensteuerliicke im engeren Sinn
Quelle: Eigene Darstellung

Unbewusstes Handeln/Fehler: Zu einer Diskrepanz zwischen den geschul-
deten Steuern und den tatsdchlich abgefiihrten Steuern kann es beispiels-
weise kommen, weil Steuerpflichtige bei der Steuererkldarung unbeabsichtigt
Fehler machen oder steuerpflichtige Sachverhalte nicht als solche identifi-



zieren. Der Beitrag unbewussten Handelns zur Steuerliicke kann verringert
werden, indem die Kommunikation der Steuerbehorden verbessert und kom-
plizierte Steuerverfahren vereinfacht werden.

Steuerhinterziehung/Steuerbetrug: Steuerhinterziechung umfasst sowohl
die verminderte Angabe also auch die komplette Verbergung von Teilen des
zu versteuernden Einkommens und ist illegal. Auf Basis von Top-down-Ver-
fahren ldsst sich das Ausmal} an Steuerhinterziehung kaum ermitteln. Bot-
tom-up-Ansétze wie beispielsweise Schitzverfahren, die auf Informationen
aus Betriebspriifung aufbauen, erfassen Steuerhinterziehung nur, wenn die
okonomischen Aktivitidten auch registriert sind und nicht im informellen
Sektor bzw. in der Schattenwirtschaft stattfinden.

Insolvenzen: Auch der Konjunkturzyklus beeinflusst die Steuerliicke.
Rezessionen erhohen das Auftreten von Insolvenzen und tragen damit dazu
bei, dass Unternehmen ihre Steuerschuld nicht oder nicht in voller Hohe
begleichen konnen.

In einer weiten Definition wird zur Unternehmensteuerliicke zusitzlich jener
Verlust an Steueraufkommen hinzugerechnet, der durch legale Aktivititen
zur Reduzierung der Steuerlast zustande kommt (Européische Kommission,
2018). In vielen Fillen — insbesondere bei grenziiberschreitenden Aktivita-
ten — haben Unternehmen rechtliche Gestaltungsspielrdume, die es ihnen
erlauben, die Steuerlast auf legalem Wege zu reduzieren. In jiingerer Ver-
gangenheit sind beispielsweise Inkonsistenzen zwischen nationalen Steuer-
vorschriften sowie Liicken in Doppelbesteuerungsabkommen als wichtige
Ursache dafiir identifiziert worden, dass multinationale Konzerne sich der
Besteuerung ihrer Gewinne zu einem gewichtigen Teil entziehen konnten.
Die Identifikation des Ausmales an legaler Steuervermeidung auf Basis
von Top-down-Ansétzen gestaltet sich durch das Hohe Aggregationsniveau
von Makrodaten oftmals schwierig. Voraussetzung fiir die Identifikation auf
Basis von Bottom-up-Ansitzen sind umfangreiche Informationen zu den
realwirtschaftlichen Aktivitdten der Unternehmen im In- und Ausland (vgl.
Abschnitt I11.).

Lander unterscheiden sich hinsichtlich ihrer Steuerpolitik, der Definition des
zu versteuernden Einkommens, der Komplexitit der Steuersysteme sowie
des Verlaufs des Konjunkturzyklus. Dadurch entstehen betrdchtliche Unter-
schiede im Hinblick auf die Hohe der Unternehmensteuerliicken.



III. Verfahren zur Schitzung der Unternehmensteuerliicke

Existierende Verfahren zur Schétzung der Unternehmensteuerliicke las-
sen sich grob in zwei Kategorien einteilen. Auf Makro-Daten basierende
aggregierte Schitzungen (Top-down) und Mikrobasierte Schitzungen, die
sich auf Informationen iiber einzelne Steuerpflichtige stiitzen (Bottom-up).
Diese Kurzexpertise konzentriert sich auf Bottom-up-Verfahren. Bottom-up-
Ansitze nutzen grofitenteils Daten der Steueradministration, die aus Steu-
ererklarungen und -bilanzen oder aus Betriebspriifungen (Audits) stammen
(Européische Kommission, 2016). Verschiedene Lander haben bereits Pro-
gramme eingefiihrt, um Steuerliicken anhand steueradministrativer Daten zu
quantifizieren (vgl. Abschnitt I11.3.b. und I11.4.b.). Aber auch Informationen
aus den Handelsbilanzen von Unternehmen und aus anderen Quellen werden
fiir die Schiatzung der Unternehmensteuerliicke genutzt. Bei den Bottom-up-
Ansitzen wird die Steuerliicke in der Regel auf Basis einer Stichprobe von
Unternehmen ermittelt und anschlieBend auf nationale Ebene hochgerech-
net.

Im Folgenden werden verschiedene Verfahren vorgestellt und deren Anwen-
dungsvoraussetzungen sowie Vor- und Nachteile diskutiert.

1. Regressionsbasierter Ansatz
a. Vorgehen

In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur gilt das Interesse zahlreicher
Studien vor allem der Frage, wie hoch die Steuerliicke infolge einer steu-
ermotivierten Verlagerung der Gewinne multinationaler Konzerne ist. Ein
Grofteil der Studien, die zu diesem Zweck auf Unternchmensdaten zuriick-
greifen, schétzt dabei ein multivariates Regressionsmodell der folgenden
Form (vgl. Dharmapala, 2014):!

(1) 10g(Ygo) =B T B K o B, Ly 1Y Xy 107 Z Pt e,

t

Der Index i kennzeichnet hier die Konzerngesellschaft, Index g den Kon-
zern, Index ¢ das Sitzland und Index ¢ das Jahr, auf das sich die Beobachtung

' Als Urheber dieses Modells gelten Hines und Rice (1994). Die beiden Auto-
ren schitzten allerdings eine leicht modifizierte Version des hier dargestellten
Regressionsmodells.



bezieht.? Die abhingige Variable ist der logarithmierte Gewinn vor Steuern,
den die zum Konzern g gehorende Konzerngesellschaft i mit Sitz in Land
¢ im Jahr ¢ erzielt hat. Die wichtigste erklarende Variable im Regressions-
modell ist der Gewinnsteuersatz im Sitzland, t_. Der zugehdrige Parame-
ter £, gibt an, um wieviel Prozent sich der von einer Konzerngesellschaft in
ihrem Sitzland berichtete Vorsteuergewinn im Durchschnitt verdndert, wenn
der Steuersatz um einen Prozentpunkt ansteigt. Man spricht hierbei von der
Steuer-Semielastizitéit des Gewinns. Gelegentlich wird anstelle des Steuer-
satzes im Sitzland auch die Differenz aus dem Steuersatz im Sitzland und
dem Durchschnitt der Steuersétze in allen anderen Sitzlandern des Konzerns
g als erkldrende Variable verwendet. Dies dndert jedoch grundséatzlich nichts
an der Interpretation des Regressionskoeffizienten j,.

Durch das Hinzufiigen weiterer erkldrender Variablen (Kontrollvariab-
len) zum Regressionsmodell ldsst sich die Steuer-Semielastizitit unter der
Bedingung ermitteln, dass andere Faktoren, die die globale Verteilung des
Vorsteuergewinns eines Konzerns beeinflussen, konstant gehalten werden
(Ceteris-paribus-Bedingung). Ko misst in diesem Zusammenhang die Aus-
stattung einer Konzerngesellschaft mit dem Produktionsfaktor Kapital, L
steht fiir den Produktionsfaktor Arbeit. Als Indikator fiir die Ausstattung mit
dem Produktionsfaktor Kapital wird hdufig das (Sach-)Anlagevermogen
herangezogen, fiir den Produktionsfaktor Arbeit die Lohnsumme oder die
Anzahl an Beschiftigten. Zusammengenommen bilden diese beiden Vari-
ablen ab, wie stark das Ausmal} an realwirtschaftlicher Aktivitidt im Sitz-
land ist. Xigct und Z  sind Vektoren, die Variablen beinhalten, welche die
Konzerngesellschaft bzw. deren Sitzland niher beschreiben und die globale
Gewinnverteilung beeinflussen konnen. Auf Sitzlandebene werden haufig das
reale Bruttoinlandsprodukt pro Kopf als MaB fiir das Produktivitdtsniveau im
Land sowie die Bevolkerungsgrof3e als MaB fiir die Bedeutung des Landes
als Absatzmarkt berticksichtigt. p. ist ein Term, mit dem sich zeitinvariante
Profitabilitatsunterschiedene zwischen Konzerngesellschaften messen las-
sen, die beispielsweise auf unterschiedliche Geschiftsaktivitaten zuriickzu-
fiihren sein konnen. m misst Verdnderungen der Profitabilitdt im Zeitablauf,
die sdmtliche Konzerne und deren Gesellschaften betreffen (beispielsweise
infolge technologischen Fortschritts oder konjunktureller Schwankungen).

2 Im Unterschied zu der in Dharmapala (2014) dargestellten Regressionsglei-
chung enthilt Gleichung (1) zusitzlich die Indizes g und c. Die Anderung im
Hinblick auf die Notation dient lediglich dem Zweck, die verschiedenen Beob-
achtungsebenen in den Daten explizit hervorzuheben.



Auf Basis des Regressionsmodells lésst sich der von Konzerngesellschaft i im Sitz-
land ¢ ausgewiesene Gewinn vor Steuern in zwei Komponenten zerlegen. Die eine
Komponente misst den Teil des Gewinns, der sich auf die Auspragungen der Kon-
trollvariablen zuriickfiihren ldsst. Die Grofe dieser Komponente wird demnach
bestimmt durch das Ausmal an realwirtschaftlicher Aktivitét — gemessen durch den
Kapital- und Arbeitseinsatz — sowie durch Eigenschaften der Konzerngesellschaften
und des Sitzlandes, die von der Hohe des Gewinnsteuersatzes unabhéingig sind (das
betrifft vor allem Unterschiede im Hinblick auf das Produktivititsniveau und die
MarktgroBe). Diese Komponente wird héufig als ,realer” Gewinn bezeichnet. Die
zweite Komponente umfasst den ,,verlagerten* Gewinn. Dieser ist unabhéngig von
den Auspriagungen der Kontrollvariablen und Idsst sich allein durch Unterschiede in
den Gewinnsteuersitzen zwischen den Sitzlindern eines Konzerns erkldren, wes-
halb er als Ergebnis von Steuergestaltungspraktiken interpretiert werden kann.

Wurde die Steuer-Semielastizitit geschdtzt, kann diese im nichsten Schritt
genutzt werden, um den Verlust an Bemessungsgrundlage infolge steuer-
motivierter Gewinnverlagerung und die daraus resultierende Steuerliicke zu
berechnen. Um dies zu tun, muss zundchst ermittelt werden, wie die Gewinne
multinationaler Konzerne global verteilt wiren, gibe es keine steuermoti-
vierte Gewinnverlagerung. Diese kontrafaktische globale Gewinnverteilung
wird zumeist auf Grundlage einer einfachen Simulation ermittelt, bei der die
Steuersitze sdmtlicher Lander der Welt auf ein einheitliches Niveau festge-
setzt werden.® Auf Basis der geschitzten Steuer-Semielastizitit der Gewinne
wird dabei die Verdnderung der nationalen Bemessungsgrundlagen berech-
net, die aus der der Anpassung der Steuersitze resultiert:

Act:; yigct(t*_tct) B1

A, misst die geschdtzte Verdnderung der Bemessungsgrundlage fiir die
Gewinnbesteuerung in Land ¢ und Jahr . Um diese zu ermitteln, wird der

* Manche Autor*innen gleichen dabei das Steuerniveau sdmtlicher Léander dem

Steuerniveau desjenigen Landes an, flir das die Steuerliicke berechnet werden
soll (z.B. Clausing, 2009; 2011). Andere Autor*innen wihlen den Einheitssteuer-
satz nach anderen Kriterien. Die OECD beispielsweise verwendet als erkldrende
Variable anstelle des Steuersatzes im Sitzland die Differenz aus dem Steuersatz
im Sitzland und dem Durchschnitt der Steuersétze in allen anderen Lindern, in
denen ein Konzern Gesellschaften hat (OECD, 2015; Johansson, 2017). Im Rah-
men der Simulation werden diese Differenzen auf null gesetzt. Fuest et al. (2022)
schétzen einen nicht-linearen Zusammenhang zwischen den Vorsteuergewinnen
und Steuersitzen. Dabei stellen die Autoren fest, dass die Steuer-Semielastizitét
der Gewinne ab einem Steuersatzniveau von 20 Prozent gegen null tendiert. Ent-
sprechend setzen die Autoren den Einheitssteuersatz auf 20 Prozent fest.



von Konzerngesellschaft i in Land ¢ und Jahr # berichtete Gewinn y,  -mit
der Differenz aus dem Einheitssteuersatz t° und dem tatséichlichen Steuer-
satz T, sowie der geschitzten Steuer-Semielastizitdt B, multipliziert. Auf
diese Weise erhélt man fiir jede Konzerngesellschaft eine separate Schit-
zung fiir die Verdnderung der Bemessungsgrundlage infolge einer Anglei-
chung der nationalen Steuersitze. Summiert man diese Schéitzungen fiir alle
Konzerngesellschaft mit Sitz im selben Land auf, erhélt man die geschitzten
Verdnderungen der nationalen Bemessungsgrundlagen. Lénder, deren
Gewinnsteuersatz geringer ist als der Einheitssteuersatz, erleiden infolge der
Vereinheitlichung der Steuersitze einen Verlust an Bemessungsgrundlage
(A, ist negativ). In Landern, deren Steuersatz hoher ist, nimmt die Bemes-
sungsgrundlage zu (A ist positiv).

Grundsitzlich lieBe sich der Einheitssteuersatz t° so wihlen, dass der Saldo
der landerspezifischen Verdnderungen der Bemessungsgrundlage null
betrdgt. Da ein iiberproportional hoher Anteil der Gewinne multinationa-
ler Konzerne in Landern mit eher geringem Steuersatz verbucht ist, muss
der gewdhlte Einheitssteuersatz dafiir allerdings ebenfalls gering sein. Viele
Autor*innen wéhlen stattdessen jedoch einen Einheitssteuersatz, der hoher
ist und zu einem negativen Saldo fiihrt (der geschitzte Verlust an Bemes-
sungsgrundlage in den Niedrigsteuerlindern infolge der Vereinheitlichung
der Steuersitze ist groBler als der Hinzugewinn an Bemessungsgrundlage in
den Hochsteuerldndern). In diesem Fall muss der Saldo noch unter den Lan-
dern aufgeteilt und die geschitzten Verdnderungen der nationalen Bemes-
sungsgrundlagen miissen entsprechend korrigiert werden. Fiir die Aufteilung
werden zumeist realwirtschaftliche Indikatoren verwendet. Clausing (2009,
2011) beispielsweise teilt den Saldo auf Basis unternehmensinterner Trans-
aktionsvolumina auf. Die OECD (2015) nutzt als Verteilungsschliissel den
Wert des Anlagevermogens. Fuest et al. (2022) nutzen drei unterschiedli-
che Verteilungsschliissel: Den Wert des Sachanlagevermogens, die Anzahl
an Beschéftigten und einen Realindikator.

Im letzten Schritt werden die geschitzten (und ggf. korrigierten) Verdnde-
rungen der nationalen Bemessungsgrundlagen flir die Gewinnbesteuerung
mit den nationalen Gewinnsteuersédtzen multipliziert, um eine Schétzung fiir
die aus steuermotivierter Gewinnverlagerung resultierende Steuerliicke zu
erhalten.



b. Forschungsergebnisse

Die Frage, wie sensitiv die Gewinne multinationaler Konzerne auf Steuer-
satzunterschiede zwischen Landern reagieren, ist seit mittlerweile mehr als
30 Jahren Gegenstand empirischer Forschungsarbeiten. Beer et al. (2020a)
sowie Heckemeyer und Overesch (2017) identifizieren insgesamt 37 bzw.
27 Studien, in denen die Steuer-Semielastizitit der Gewinne multinationa-
ler Konzerne auf Basis von Gleichung (1) oder einer modifizierten Version
davon empirisch bestimmt wurde. Auf Grundlage von Meta-Analysen ermit-
teln sie eine durchschnittliche Steuer-Semielastizitdt der Gewinne in Hohe
von —1 Prozent bzw. —0,8 Prozent. Dies bedeutet, dass ein Land im Durch-
schnitt einen Verlust an Bemessungsgrundlage fiir die Gewinnbesteuerung in
Hohe von einem Prozent bzw. 0,8 Prozent erleidet, wenn es den Gewinnsteu-
ersatz um einen Prozentpunkt erhdht.

Beer et al. (2020a) und Heckemeyer und Overesch (2017) zeigen allerdings
auch, dass die Hohe der geschétzten Steuer-Semielastizitit der Gewinne
multinationaler Konzerne stark von der Spezifikation des Regressionsmo-
dells sowie der Definition einzelner Variablen abhidngen kann. Da die Steuer-
Semielastizitdt ein wichtiger Baustein fiir die Schitzung der Steuerliicke
ist, diirfte ihre geschitzte Hohe ebenso sensitiv sein. In den letzten Jahren
gab es dariiber hinaus Kritik an der Annahme, die Steuer-Semielastizitét sei
tiber samtliche Lander hinweg konstant. Diese Annahme wird als unzutref-
fend angesehen, lasse doch die besondere Bedeutung von Steueroasen dar-
auf schlielen, dass die Steuer-Semielastizitit betragsméBig grofer wird, je
geringer der Steuersatz in einem Land ist (Dowd et al., 2017). Mit anderen
Worten: Hebt ein Niedrigsteuerland seinen Steuersatz an, so hat das einen
(relativ) groBeren Gewinnabfluss zur Folge, als wenn ein Hochsteuerland
seinen Steuersatz anhebt. In neueren empirischen Studien wurde diesem
Umstand auf verschiedene Weise Rechnung getragen:

— Dowd etal. (2017), die die Steuer-Semielastizitit der Gewinne US-ame-
rikanischer multinationaler Konzerne schitzen, fiigen Gleichung (1)
einen quadratischen Steuerterm hinzu. In einer weiteren Spezifikation
interagieren sie ihre Steuersatzvariable mit einer bindren Variable, die
den Wert 1 annimmt, wenn ein Land einen besonders niedrigen Steuer-
satz hat (Steuersatz kleiner als das 5-%-Perzentil).

— Bratta et al. (2021) schitzen eine quadratische und eine kubische Spe-
zifikation auf Basis von Daten aus Country-by-Country-Berichten von
multinationalen GrofBkonzernen mit einem Steuersitz in Italien.



— Garcia-Bernado und Jansky (2020) logarithmieren die Steuersatz-
variable.

— Fuest et al. (2022) schitzen eine sog. Restricted-Cubic-Spline-Spezifika-
tion, bei der die Lander in Abhdngigkeit von der Hohe des Steuersatzes
in fiinf Gruppen eingeteilt werden. Fiir jede Gruppe wird dann eine kubi-
sche Spezifikation geschitzt. Datengrundlage sind Country-by-Country-
Berichte von in Deutschland aktiven multinationalen GrofSkonzernen.

Alle vier Studien kommen dabei zu dem Ergebnis, dass die Steuer-Semielas-
tizitdt betragsmaBig grofer ist, je geringer das Steuerniveau in einem Land
ist. Wie groB3 genau héngt allerdings stark von der gewéhlten funktionalen
Form ab. Dowd et al. (2017) ermitteln auf Basis einer quadratischen Spezi-
fikation eine minimale Steuer-Semielastizitit von —4, Fuest et al. (2022) auf
Grundlage einer Restricted-Cubic-Spline-Spezifikation von —13.

Von den 37 in Beer et al. (2020a) zitierten Studien schétzt allerdings nur ein
geringer Teil auch die Steuerliicke. Ein Grund dafiir konnte sein, dass die in
vielen Studien verwendeten Daten die Aktivititen multinationaler Konzerne
nur unvollstdndig abbilden, was die Schitzung der Steuerliicke erschwert
(siche Abschnitt I11.1.c.). 20 der 37 in Beer et al. (2020a) zitierten Studien
nutzen flir ihre Schitzung offentlich zugingliche Bilanzinformationen, die
von Bureau van Dijk gesammelt und aufbereitet werden. Diese Daten erfas-
sen jedoch nicht die Aktivititen sdmtlicher Gesellschaften multinationaler
Konzerne. Dariiber hinaus beinhalten die Daten tiberhaupt keine Informatio-
nen zu den Aktivitéten in vielen Niedrigsteuerldndern (Tarslov et al., 2018).

Clausing (2009, 2011) verwendet den oben beschriebenen Ansatz, um die
aus steuermotivierter Gewinnverlagerung resultierende Steuerliicke fiir die
USA zu berechnen. Fiir ihre Analyse nutzt die Autorin Daten des Bureau of
Economic Analysis, die Informationen zu den globalen Aktivititen multina-
tionaler US-Konzerne umfassen. Die Ergebnisse der beiden Studien legen
nahe, dass die USA durch steuermotivierte Gewinnverlagerung einen Ver-
lust an Einnahmen aus Unternehmensteuern von bis zu 35 Prozent erleiden.

Fuest et al. (2022) verwenden Informationen aus den Country-by-Country-
Berichten samtlicher in Deutschland aktiver multinationalen Konzerne, um
die Autkommensverluste infolge steuermotivierter Gewinnverlagerung fiir
Deutschland zu berechnen. Die Autoren kommen zu dem Ergebnis, dass
Deutschland pro Jahr zwischen 1,6 und 2,6 Milliarden Euro an Aufkom-
men durch steuermotivierte Gewinnverlagerung einbiifit. Dabei ist aller-
dings anzumerken, dass der in Fuest et al. (2022) verwendete Datensatz aus-
schlieflich Informationen zu den in Deutschland aktiven multinationalen
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GroBlkonzernen (globaler Umsatz betrdgt mindestens 750 Millionen Euro
pro Jahr) beinhaltet. Der Aufkommensverlust, der sich auf eine steuermoti-
vierte Verlagerung der Gewinne kleinerer multinationaler Konzerne zuriick-
fiihren lésst, bleibt hier unberiicksichtigt.

Studien der OECD (2015) und von Johansson et al. (2017) enthalten Schét-
zungen dariiber, wie hoch die Steuerliicke infolge steuermotivierter Gewinn-
verlagerung weltweit ist. Den Ergebnissen zufolge liegt der globale Verlust
an Steueraufkommen zwischen 4 Prozent und 10 Prozent des weltweiten
Aufkommens aus Unternehmensteuern.

¢. Bewertung

Obwohl der regressionsbasierte Ansatz weit verbreitet ist, sollten dessen
Ergebnisse mit Vorsicht interpretiert werden. Ein wichtiger Grund hierfiir
ist die oben angesprochene Sensitivitit der Ergebnisse im Hinblick auf die
Spezifikation des Regressionsmodells und die Definition der darin verwen-
deten Variablen. Die Ergebnisse der Schitzung von Steuer-Semielastizitit
und Steuerliicke sind dadurch ein Stiick weit immer auch getrieben von den
verwendeten Daten sowie den Entscheidungen der Studienautor*innen im
Hinblick auf das verwendete empirische Modell.

Bei der Schitzung des durch Gleichung (1) reprédsentierten Regressions-
modells wird ferner angenommen, dass es jenseits des Steuersatzes und der
Kontrollvariablen keine anderen Faktoren gibt, die die globale Verteilung
der Konzerngewinne systematisch beeinflussen und gleichzeitig mit dem
Steuersatz oder den Kontrollvariablen korrelieren. Ist diese Annahme ver-
letzt, kann das dazu fiihren, dass die geschitzte Steuer-Semielastizitdt und
damit auch die Steuerliicke verzerrt sind. Riedel (2018) nennt einige Bei-
spiele fiir solche Verletzungen.

Eine wichtige Voraussetzung, um die Steuerliicke auf Grundlage von Unter-
nehmensdaten schitzen zu konnen, ist, dass der verwendete Datensatz die
weltweiten Aktivitdten multinationaler Konzerne vollstindig erfasst. Insbe-
sondere muss der Datensatz Informationen tiber samtliche (in- und auslindi-
sche) in einem Land aktiven multinationalen Konzerne beinhalten. Dariiber
hinaus muss der Datensatz sowohl die Inlands- als auch die Auslandsakti-
vitdten der Konzerne vollstindig abbilden, und das fiir jedes Sitzland sepa-
rat. Andernfalls besteht die Gefahr, dass die geschitzte Steuer-Semielasti-
zitdt der Vorsteuergewinne und die Steuerliicke eine Verzerrung aufweisen.
Umfasst der Datensatz nicht alle in einem Land aktiven multinationalen
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Konzerne, miissen die Ergebnisse, die auf Basis der Stichprobe erzielt wer-
den, zudem hochgerechnet werden. Eine solche Hochrechnung fiihrt im All-
gemeinen jedoch nur dann zu validen Ergebnissen, wenn angenommen wer-
den kann, dass die Konzerne, fiir die sdmtliche relevanten Informationen
vorhanden sind, eine reprisentative Stichprobe aller im Land aktiven Kon-
zerne darstellen.

AbschlieBend sei noch einmal darauf hingewiesen, dass die hier skizzierte
Methode lediglich dem Zweck dient, jenen Teil der Steuerliicke zu identifi-
zieren, der sich auf steuermotivierte Gewinnverlagerung durch multinatio-
nale Konzerne zuriickfiihren ldsst. Uber die Hohe der Steuerliicke im enge-
ren Sinn gibt dieses Verfahren keinen Aufschluss.

Ferner sei angemerkt, dass die Existenz einer aus steuermotivierter Gewinn-
verlagerung resultierenden Steuerliicke kein Indiz fiir illegales Verhalten ist.
Vielmehr ist davon auszugehen, dass multinationale Konzerne legale Wege
und Schlupflécher nutzen, um Gewinne in Niedrigsteuerldnder zu verlagern.
Diese Schlupflocher konnen durch Liicken in nationalen Steuergesetzen ent-
stehen oder durch Inkonsistenzen in Doppelbesteuerungsabkommen. Mog-
lich ist auch, dass multinationale Konzerne ihre Aktivitdten global so orga-
nisieren, dass sie nationale Steuerprivilegien fiir bestimmte Einkunftsarten
optimal ausnutzen.

2. Matching-Ansatz
a. Vorgehen

Der regressionsbasierte Ansatz fiir die Berechnung der Unternehmensteu-
erliicke ist dadurch gekennzeichnet, dass die Profitabilitét der Gesellschaf-
ten multinationaler Konzerne iiber die Sitzlander hinweg verglichen wird.
Die Steuer-Semielastizitit, die firr die Berechnung der Steuerliicke entschei-
dend ist, wird bestimmt, indem man die globale Verteilung der Gewinne {iber
Hoch- und Niedrigsteuerldnder mit der globalen Verteilung realwirtschaftli-
cher Aktivitét vergleicht.

Ein anderer Ansatz flir die Messung der Steuerliicke infolge steuermotivier-
ter Gewinnverlagerung ist, multinationale Konzerne mit ausschlieflich nati-
onal agierenden Unternehmen zu vergleichen. Dahinter steht die Annahme,
dass Unternehmen, die ausschlielich national tdtig sind, keine Mdglichkeit
haben, Gewinne ins Ausland zu verlagern. Beim Vergleich konzentriert man
sich dabei auf die Steuerzahlungen der beiden Unternehmensgruppen. Um
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sicherzustellen, dass ein Vergleich auch zuldssig ist bzw. dass Unterschiede
im Hinblick auf die Steuerzahlungen, die die beiden Unternehmenstypen
leisten, nicht durch andere Faktoren bedingt sind, wird ein sogenanntes
Matching-Verfahren angewendet. Beim Matching wird fiir jede Gesell-
schaft eines multinationalen Konzerns, die in dem Land, fiir das die Steu-
erliicke berechnet werden soll, anséssig ist, ein (oder ggf. mehrere) nationa-
les Unternehmen ausgewéhlt, das der Konzerngesellschaft im Hinblick auf
Eigenschaften, die einen Einfluss auf die Hohe der Steuerzahlungen haben,
moglichst dhnlich ist. Man spricht hierbei auch von ,statistischen Zwil-
lingen®. Fiir die Auswahl der statistischen Zwillinge gibt es verschiedene
Methoden. Lange Zeit war in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur die
sogenannte Propensity-Score-Methode weit verbreitet. Hierbei werden sta-
tistische Zwillinge auf Basis eines bindren Regressionsmodells geschitzt.
Die bindre abhéngige Variable zeigt an, ob es sich bei dem betrachteten
Unternehmen um die Gesellschaft eines multinationalen Konzerns handelt
oder nicht. Unternchmenscharakteristika, die die Hohe der Steuerzahlun-
gen beeinflussen (konnen), werden dem Regressionsmodell als erkldrende
Variablen hinzugefiigt. Alternativ lassen sich statistische Zwillinge auf Basis
von Distanzmallen (z.B. Euklidische Distanz, Mahalanobis-Distanz) iden-
tifizieren. Aktuell gewinnen jedoch Matching-Verfahren an Bedeutung, die
auf Methoden maschinellen Lernens aufbauen. Diese weisen gegeniiber dem
Propensity-Score-Matching und dem Matching auf Basis eines Distanzma-
Bes mehrere Vorteile auf.

Wurde fiir jede im Inland anséssige Gesellschaft eines multinationalen Kon-
zerns (mindestens) ein statistischer Zwilling aus dem Pool nationaler Unter-
nehmen identifiziert, ldsst sich die Steuerliicke berechnen, indem man fiir
jedes Zwillingspaar die Differenz zwischen der Steuerzahlung der Konzern-
gesellschaft und der Steuerzahlung des nationalen Unternechmens berechnet.
Anschlieend summiert man die Differenzen tiber alle Zwillingspaare hin-
weg auf. Die Summe entspricht der geschitzten Steuerliicke.

b. Forschungsergebnisse

Aktuell existieren nach unserem Wissen lediglich drei Studien, die die Unter-
nehmensteuerliicke auf Basis eines Matching-Verfahrens ermitteln. Alle drei
Studien schitzen dabei lediglich die Steuerliicke fiir eine durchschnittliche
inlédndische Gesellschaft eines multinationalen Konzerns, nicht jedoch die
Hohe der Steuerliicke auf nationaler Ebene.
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Egger et al. (2010) nutzen Daten iiber européische Firmen bzw. Gesellschaf-
ten multinationaler Konzerne mit Sitz in Europa fiir ihren Vergleich. Die
Autoren berichten, dass nationale Unternehmen in européischen Hochsteuer-
landern im Schnitt mehr als 30 Prozent mehr an Steuern zahlen als vergleich-
bare inldndische Gesellschaften multinationaler Konzerne. Fiir Deutschland
berichtet Finke (2013) eine Steuerliicke von 27 Prozent in 2007. Diese ver-
ringerte sich allerdings in den Folgejahren, was die Autorin auf die Steuerre-
form im Jahr 2008 zuriickfiihrt. Hansson et al. (2019) konzentrieren sich in
ihrer Analyse auf Unternehmen aus dem verarbeitenden Gewerbe in Schwe-
den. Die Autor*innen ermitteln eine Steuerliicke in Hohe von 19 Prozent.

¢. Bewertung

Die grofite Herausforderung bei der Anwendung des Matching-Ansatzes fiir
die Schitzung der Unternehmensteuerliicke besteht darin, simtliche Eigen-
schaften zu identifizieren und zu operationalisieren, die einen Einfluss auf
die Hohe der Steuerschuld haben konnen. Ist die Liste an Eigenschaften,
die fiir die Identifikation statistischer Zwillinge genutzt wird, unvollstindig,
besteht die Gefahr, dass es bei der Schitzung der Steuerliicke zu Verzerrun-
gen kommt.

Im Hinblick auf die Anforderungen an die Datengrundlage hat der Matching-
Ansatz gegeniiber dem regressionsbasierten Verfahren einen wichtigen Vor-
teil: Es werden lediglich Informationen zu den Inlandsaktivititen multinatio-
naler Konzerne benotigt, nicht jedoch iiber deren Auslandsaktivititen.

Mit dem regressionsbasierten Verfahren gemein hat der Matching-Ansatz,
dass auch hier der Fokus auf dem Beitrag steuermotivierter Gewinnverla-
gerung zur Steuerliicke liegt. Der Beitrag anderer Faktoren bleibt unberiick-
sichtigt. Somit gibt auch dieser Ansatz keinen Aufschluss iiber die Hohe der
Unternehmensteuerliicke im engeren Sinn.

3. Randomisierte Betriebspriifungen

a. Vorgehen

Bei der randomisierten Betriebspriifung werden die Steuererklarungen und
Geschiftskonten einer zufillig ausgewihlten Stichprobe (Umfang n) an
Unternehmen iiberpriift und auf UnregelméBigkeiten, die auf Steuerhinter-
ziehung deuten, untersucht. Bei Abschluss der Priifung muss das Unterneh-
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men (gekennzeichnet durch den Index k), wenn das zu versteuernde Einkom-
men zu gering angegeben wurde, eine Steuernachzahlung leisten oder erhélt
eine Riickzahlung bei zu hoch angesetztem zu versteuerndem Einkommen.
Die Summe der Differenzen zwischen der urspriinglichen Steuerzahlung
(s¢) und der Steuerzahlung nach Durchfiihrung der Priifung (s2) entspricht
der Stichproben-Steuerliicke. Durch Hochrechnung erhdlt man eine Schét-
zung fiir die Hohe der nationalen Unternehmensteuerliicke. Hierflir wird
angenommen, dass die Hohe der Stichproben-Steuerliicke proportional ist
zum Anteil der gepriiften Unternehmen an allen Unternehmen (deren Anzahl
betrdgt N):

N.¥ B_ o4

Fiir eine fundierte Hochrechnung muss gewéhrleistet sein, dass die gezo-
gene Stichprobe représentativ ist fiir die Grundgesamtheit der Unternehmen.
Anderenfalls konnen die Ergebnisse verzerrt sein. Die Représentativitét
der Stichprobe ldsst sich jedoch nicht immer erkennen (Gemmel & Hassel-
dine, 2012). Manche Steuerbehorden, wie die kanadische Canadian Reve-
nue Agency (CRA) und die britische Her Majesty s Revenue and Customs
(HMCR), nutzen eine stratifizierte Randomisierung, die gewéhrleistet, dass
Unternehmen aus allen wichtigen Gruppen (z.B. Industrien, gekennzeichnet
durch den Index i) vertreten sind. Fiir den Fall, dass Teilgruppen in der Stich-
probe iiberreprasentiert sind, um aussagekriftige Steuerliickenergebnisse fiir
jede Teilgruppe zu erhalten, wird die Hochrechnung mit Gewichten (w)) an
die Grundgesamtheit angepasst.

N.¥ B oA
U:H*kg] W, (Sgi=Sii)

Weiterhin muss gewihrleistet sein, dass im Rahmen der Steuerpriifung samt-
liche Fille, in denen es eine Abweichung gibt zwischen der geschuldeten
Steuer und der gezahlten Steuer, auch aufgedeckt werden und die Hohe der
Abweichung korrekt ermittelt wird. Falls dies nicht der Fall ist, beispiels-
weise weil nur ein Teil der Geschéftsaktivititen gepriift wird oder nicht alle
Steuerpriifer*innen Abweichungen korrekt identifizieren, wird die Steuer-
liicke unterschitzt. Um dem entgegenzusteuern, konnen Nichterkennungs-
Multiplikatoren und Korrekturverfahren eingesetzt werden. Mogliche
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Methoden sind: Drittparteien-Vergleiche, die Detection-Controlled-Estima-
tion-Methode (DCE) und Zweitbewertungen.*

Betriebspriifungen kdnnen sich aufgrund von moglichen Einspriichen oder
gerichtlichen Anfechtungen teilweise {iber Jahre hinziehen (Bloomquist et
al., 2014; HMCR, 2021). Da es das Ziel der Schitzung der Steuerliicke ist,
einen Richtwert fiir das Steuereinnahmepotenzial zu erhalten, sollten die
Prifungen zum Zeitpunkt der Schitzung vollstindig abgeschlossen sein.
Schitzungen der Steuerliicke, wie die des US-amerikanischen /nternal Reve-
nue Service (IRS), werden aus diesem Grund erst Jahre nach dem betrachte-
ten Steuerjahr verdffentlicht. Um die Ergebnisse frithzeitiger verdffentlichen
zu konnen, nutzt die britische HMCR die Erfolgsrate dhnlicher offener Félle
aus den vorangegangenen Jahren, um die Steuerertrdge zu schitzen.

b. Ergebnisse

Randomisierte Steuerpriifungen gelten als Goldstandard, um die Steuerlii-
cke zu schitzen und Einblicke in die Ursachen fiir die Existenz der Steuer-
liicke zu erhalten.’ Seit einigen Jahren steigt deshalb die Anzahl an durchge-
fiihrten Betriebspriifungen sowie der wissenschaftlichen Studien, welche die
Steuerliicke auf Basis von Informationen aus Betriebspriifungen schitzen
und die Vorteile dieses Verfahrens unterstreichen (Gemmel & Hasseldine,
2012; Feinstein, 1999; Europdische Kommission, 2018). Laut einer Umfrage
der OECD (2017) gaben im Jahr 2015 insgesamt 35 Lander an, randomi-
sierte Betriebspriifungen durchzufiihren. 12 dieser Lander nutzen die daraus

4 Die DCE wird vom US-amerikanischen Internal Revenue Service (IRS) zum

Berechnen der Einkommenssteuerliicke verwendet. Hierbei wird angenom-
men, dass sich Priifer*innen hinsichtlich ihrer Effizienz — entdeckte Einkom-
menssteuerabweichungen in Relation zu allen Abweichungen in der Steuerkla-
rung — unterscheiden. Um fiir diesen Faktor zu korrigieren, wird das Ergebnis
der Betriebspriifung auf das Ergebnis, welches der/die bestqualifizierte Priifer*in
erzielt hitte, hochskaliert (Erard & Feinstein, 2011). Der Drittparteien-Vergleich
wird von der britischen HMCU genutzt. Hierbei wird die Betriebspriifung zuerst
ohne die Einkommensinformationen der Drittpartei durchgefiihrt. Nachtriaglich
wird dieses Ergebnis verglichen mit dem Betriebspriifungsergebnis, das entsteht,
wenn zusitzlich Informationen der Drittpartei tiber sémtliche Einkommensquel-
len hinzugezogen werden. Der Unterschied zwischen den Ergebnissen der beiden
Betriebspriifungen entspricht dem Nichterkennungsanteil.

5 Siche IRS S.4.: https://home.treasury.gov/system/files/136/The-American-
Families-Plan-Tax-Compliance-Agenda.pdf#page=>5.
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gewonnen Informationen, um Steuerliicken zu schitzen.® Die OECD fordert
zusitzlich seit 2019 den Austausch von Steuerliickenschétzungen innerhalb
der Lander im Rahmen des internationalen Forums Advanced Tax Gap Ana-
lysis Community of Practice. In Europa wird die Steuerliicke am haufigs-
ten fir Umsatzsteuern geschitzt (Europédische Kommission, 2016). Laut
einer Umfrage der Europdischen Kommission hat jedoch 2017 ein Grol3-
teil der Lénder bereits Unternehmensteuerpriifungen durchgefiihrt.” Sieben
der befragten Lander (Belgien, Bulgarien, Dénemark, Italien, die Nieder-
lande, Schweden, Finnland) gaben an, entweder risikobasierte oder rando-
misierte Betriebspriifungen zur Berechnung der Steuerliicke durchzufiihren
oder dies zu planen (Europdische Kommission, 2018). AuBlerhalb Europas
ist das National Research Program (NRP) der US-amerikanischen Steuer-
behorde IRS bekannt fiir seine regelméfBigen Steuerliickenschitzungen auf
Basis randomisierter und risikobasierter Steuerpriifungen. Im Vergleich zur
Einkommenssteuerliicke basiert die Unternehmensteuerliickenschétzung des
IRS jedoch auf risikobasierten Betriebspriifungen.

Dinemark: Fiir die Schitzung der Unternehmensteuerliicke fiihrt die déni-
sche Steuerbehorde (SKAT) sowohl randomisierte (alle zwei Jahre seit 2006)
als auch risikobasierte Betriebspriifungen durch. Im Jahr 2012 enthielt die
randomisierte Stichprobe 1.000 Unternehmen. Da in Danemark zu diesem
Zeitpunkt insgesamt 220.000 Unternehmen gemeldet waren, wird fiir die
Hochrechnung der Ergebnisse auf nationale Ebene jedem Unternehmen ein
Gewicht von 220 zugeteilt. In diesem Jahr ergab die Hochrechnung eine
geschitzte Unternehmensteuerliicke von 4,4 Milliarden danischen Kronen,
was 20 Prozent der tatsdchlichen Steuerschuld entsprach. 56 Prozent der
Steuererklarungen waren fehlerhaft (im Jahr 2006 waren es 42 Prozent, im
Jahr 2008 52 Prozent). Die Hailfte der Steuerliicke lieB sich auf bewusste
Steuerhinterziechung von insgesamt 10 Prozent der Unternehmen zuriickfiih-
ren. Die Ergebnisse aus verschiedenen Jahren zeigen, dass Unternehmen, die
zur Hotel- oder Restaurant-Branche gehdren, am haufigsten Steuern vermei-
den. Unternehmen der Handels- oder Landwirtschaftsindustrie haben hin-
gegen den groffiten Anteil an der Steuerliicke. Die Steuerpriifungen dauern
im Schnitt ca. 18 Monate. Die Auswertung der Daten und die Hochrech-
nung nehmen ein weiteres Jahr in Anspruch (Sendergaard, 2018; Europii-
sche Kommission, 2018).

¢ https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-administration-2017/table-a-140-ran-
dom-audits_tax admin-2017-table198-en

7 Siehe Tabelle 5.1 in Europédische Kommission (2018).
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Kanada: Die kanadische Bundesbehorde CRA griindete im April 2016
eine Einheit, deren Aufgabe die Schitzung von Steuerliicken fiir verschie-
dene Steuerarten ist. Im Zeitraum von 2016 bis 2019 wurden umfangreiche
Studien veroffentlicht, darunter auch eine zur Unternehmensteuerliicke fiir
das Steuerjahr 2014 (CRA, 2019). Fiir die Schitzung wurden randomisierte
Betriebspriifungen bei mittelgrofen und Kleinunternehmen (KMU)?® sowie
—aufgrund ihrer geringen Anzahl® — risikobasierte Priifungen bei Grofunter-
nehmen durchgefiihrt. Fiir KMU nutzt die CRA eine stratifizierte Randomi-
sierung, um alle Wirtschaftszweige ausreichend abzudecken. Die geschitzte
Steuerliicke fiir KMU betrdgt zwischen 1,6-3,5 Milliarden kanadische Dol-
lar, was ca. 4 Prozent bis 6 Prozent der gesamten Unternehmensteuerein-
nahmen ausmacht. Die CRA nutzt keine Nichtentdeckungs-Multiplikatoren,
weshalb die Autor*innen der Studie einrdumen, dass die tatsdchliche Steuer-
liicke vermutlich groBer ist (CRA, 2019).

Grofibritannien: In GroBbritannien fiihrt die nicht-ministerielle Abteilung
HMRC Betriebspriifungen durch, welche fiir die Schitzung der jahrlichen
Steuerliicke genutzt werden.!” Hierzu gehort auch die Unternehmensteuer-
liicke fiir KMU und GrofSunternehmen (Bloomquist et al., 2014). Bei Klein-
unternechmen werden randomisierte Betriebspriifungen durchgefiihrt, fiir
mittelgroBe und GroBunternehmen risikobasierte Betriebspriifungen. Die
Randomisierung bei den Kleinunternehmen ist stratifiziert hinsichtlich der
jéhrlichen Handelsumsitze der Unternehmen. Die prozentuale Unterneh-
mensteuerliicke fiir das Steuerjahr 2019-2020 betrdgt laut Schitzung ins-
gesamt 7,2 Prozent." Bei GroBunternehmen betragt der Fehlbetrag 2,6 Pro-
zent (eine Milliarde britische Pfund) der tatsdchlichen Steuerschuld. Mittlere
und Kleinunternehmen weisen eine Unternehmensteuerliicke von 8,9 Pro-
zent (1,4 Milliarden Pfund) bzw. 14,7 Prozent (3,4 Milliarden Pfund) auf. Im
Steuerjahr 2005-2006 lag die geschitzte Steuerliicke fiir die drei Unterneh-
mensgruppen noch bei 8,7 Prozent (GroBunternehmen) bzw. 13,3 Prozent

8 KMU sind in dieser Klassifikation Unternehmen mit Bruttoertragen von hochs-

tens 20 (in manchen Industrien 50) Millionen kanadische Dollar im Jahr.

® 1 % aller Unternehmen fallen in die Gruppierung GroBunternehmen. Sie machen
jedoch 54 % der Unternechmensteuereinnahmen aus.

10 https://www.gov.uk/government/statistics/measuring-tax-gaps.

' Die urspriingliche Berechnung von 7,6 Prozent (HMRC, 2021) wurde nach-
traglich korrigiert: https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/ukgwa/20220
614174507/https://www.gov.uk/government/statistics/measuring-tax-gaps/
measuring-tax-gaps-2021-edition-tax-gap-estimates-for-2019-to-2020
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(mittelgrofBe Unternehmen) bzw. 18,9 Prozent (Kleinunternehmen). Um nicht
aufgedeckte Fehlbetrage in der Hochrechnung abzubilden, nutzt die HMRC
einen Nichtentdeckungs-Multiplikator. Zudem verdffentlicht die HMCR
ihre Ergebnisse, noch bevor alle offenen Untersuchungen abgeschlossen
sind. Da die Unternehmensteuerliicke des HMCR jedoch das Nettoergeb-
nis widerspiegelt — die auf alle Unternehmen hochgerechnete Steuerliicke
abziiglich der von den gepriiften Unternehmen erhaltenen Nachzahlungen
—, werden fiir die offenen Untersuchungen die erwarteten Steuerertrige auf
Basis der Erfolgsrate vorheriger dhnlicher Untersuchungen geschétzt. Dies
fiihrt zu Korrekturen der Ergebnisse in den folgenden Jahren (HMCR, 2021;
HMCR, 2022).

Australien: Die australische Steuerbehdrde ATO (Australian Taxation
Office) hat fiir das Steuerjahr 2018/2019 bereits zum vierten Mal in Folge
ihre Ergebnisse fiir die Schitzung der Einkommens-, Unternehmens- und
Umsatzsteuerliicke sowie fiir die Steuerliicke weiterer Steuerarten verdf-
fentlicht. Die Unternehmensteuerliickenschétzung findet separat fiir Klein-,
Mittel- und GroBunternehmen statt.'> Die Schéitzungen fiir Kleinunterneh-
men basieren auf randomisierten Betriebspriifungen, fiir Mittel- und GroB-
unternehmen auf risikobasierten Betriebspriifungen. Um Schétzfehler durch
Nichtentdeckung zu adressieren, wird das Ergebnis hochskaliert, basierend
auf dem Mittelwert internationaler Skalierungswerte. Das neuste Steuerlii-
ckenergebnis ergibt eine Netto-Steuerliicke von 4,3 Prozent (2,6 Milliarden
australische Dollar) bei Grounternehmen, 6,2 Prozent (0,8 Milliarden Dol-
lar) fiir mittelgroBBe Unternehmen und 12,7 Prozent (12,5 Milliarden Dollar)
fiir Kleinunternehmen. '

In vielen Léndern arbeitet die Steuerverwaltung mit Wissenschaftler*innen
zusammen oder stellt der Wissenschaft die Informationen aus Betriebsprii-

2 Die Grenzwerte des jéhrlichen Umsatzes zur Klassifizierung der Unternehmen
sind 10 und 250 Millionen australische Dollar.

13 Die Informationen hierzu stammen von der Website des ATO: https://www.ato.gov.
au/About-ATO/Research-and-statistics/In-detail/Tax-gap/Australian-tax-gaps-over-
view/.
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fungen zur Verfiigung, um zusitzliche Erkenntnisse zu gewinnen, die tiber
die Schitzung der Hohe der Steuerliicke hinausgehen. !

Hoopes et al. (2012) analysieren anhand von Daten des IRS, ob US-amerika-
nische borsennotierte Unternehmen ihre Steuerplanung anpassen, wenn die
Wahrscheinlichkeit, gepriift zu werden, steigt. Die Ergebnisse der Autoren
legen nahe, dass eine Erhohung der Wahrscheinlichkeit, gepriift zu werden,
von 19 Prozent auf 37 Prozent den effektiven Steuersatz — also das Verhilt-
nis von Steuerzahlungen zum Gewinn vor Steuern — um 7 Prozent erhdht
(2 Prozentpunkte). Die Ergebnisse legen damit nahe, dass hiufige Steuerprii-
fungen die Steuerliicke verringern und zu héheren Steuereinnahmen fiihren,
sodass die Kosten von Steuerpriifungen (zum Teil) wieder eingespielt wer-
den. Zu einem weniger positiven Ergebnis kommen DeBacker et al. (2015),
die ebenfalls anhand von IRS-Daten untersuchen, wie Unternehmen ihre
Steuererklarungen bis zu zehn Jahre nach einer Betriebspriifung anpassen.
Den Ergebnissen der Studie zufolge weisen Unternehmen im Jahr nach einer
Betriebspriifung einen niedrigeren effektiven Steuersatz auf (—0,7 Prozent).
Der negative Trend bleibt weitere Jahre bestehen, kehrt sich jedoch nach ein
paar Jahren wieder um. Das Ergebnis ldsst sich so interpretieren, dass Unter-
nehmen nach einer Betriebspriifung eine aggressivere Steuerplanung betrei-
ben. Daraus schliefen die Autor*innen, dass kiirzlich gepriifte Unternehmen
davon ausgehen, dass das Risiko, erneut gepriift zu werden, gering ist. Ande-
rerseits zahlen Unternehmen, die demselben Wirtschaftszweig angehdren
wie gepriifte Unternehmen, selbst jedoch nicht gepriift worden sind, im Jahr
nach einer Priifung effektiv mehr Steuern. Dies bestidrkt den Verdacht, dass
eine hohe Zahl an Betriebspriifungen dazu beitragen kann, die Unterneh-
mensteuerliicke zu schlieBen. Es sei jedoch darauf hingewiesen, dass die von

4 Ein GroBteil der wissenschaftlichen Arbeiten, die auf Informationen aus Steu-
erpriifungen aufbauen, konzentriert sich auf die Einkommensteuer. Dieser Lite-
raturzweig fokussiert sich vor allem auf Verhaltensinderungen von Steuer-
pflichtigen nach erfolgter Steuerpriifung oder aber nach der Bereitstellung von
Informationen iiber zukiinftige Priifungen im Rahmen von sogenannten rando-
misiert-kontrollierten Studien (Slemrod, 2019). Die Studien kommen zu dem
Ergebnis, dass Steuerpriifungen und Steuerpriifungswarnungen (z.B. per Brief)
das angegebene zu versteuernde Einkommen bei der folgenden Steuerkldrung
positiv beeinflussen (DeBacker et al. 2018; Advani et al., 2019; Bérgolo et al.,
2018a; Kleven et al., 2011; Slemrod et al., 2001) und dass die Effizienz von
Steuerpriifungen sich ebenfalls positiv auf das zu versteuernde Einkommen im
folgenden Jahr auswirkt (Gemmel & Ratto, 2012; Beer et al., 2020b; Kasper &
Alm, 2022).
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DeBacker et al. (2015) verwendete Stichprobe nicht repréisentativ ist, da nur
Unternehmen beriicksichtigt wurden, die nicht mehrfach gepriift wurden.

D’Agosto et al. (2017) analysieren in Threr Studie den Einfluss von Betriebs-
priifungen auf das Verhalten von Kleinunternehmen anhand von Informati-
onen aus Betriebspriifungen in Italien. Kleinunternehmen machen 98 Pro-
zent der italienischen Unternehmen aus. Den Ergebnissen zufolge fiihrt eine
Betriebspriifung im Durchschnitt zu einer 1,8 Prozent héheren Steuerzah-
lung im Priifungsjahr und zu einem Anstieg von 3,1 Prozent im Folgejahr.

Bérgolo et al. (2018b) nutzen eine Umfrage unter Unternehmen in Uru-
guay, um zu erfahren, wie hoch die Wahrscheinlichkeit eingeschitzt wird,
einer Betriebspriifung unterzogen zu werden. Ihr Ergebnis zeigt, dass Unter-
nehmen diese Wahrscheinlichkeit durchschnittlich hoher einschitzen (39,5
Prozent), als sie tatsdchlich ist (ca. 8 Prozent). Gleichzeitig schitzen die
Unternehmen auch die Hohe der moglichen Strafzahlungen falsch ein. Die
Autor*innen schliefen daraus, dass es nutzlich fiir die Steuerbehoérden ist,
intransparent im Hinblick auf die Wahrscheinlichkeit einer Betriebspriifung
Zu sein.

c¢. Bewertung

Wihrend der regressionsbasierte Ansatz und der Matching-Ansatz die Steu-
erliicke mit dem Aufkommensverlust infolge steuermotivierter Gewinn-
verlagerung durch multinationale Unternehmen gleichsetzen, ist der Fokus
bei jenen Ansétzen, die die Steuerliicke auf Basis von Informationen aus
Betriebspriifungen schitzen, ein anderer. Die Steuerliicke ist hier definiert
als Verlust an Aufkommen, der durch fehlerhafte und/oder falsche Angaben
in den Steuererklarungen zustande kommt oder durch Zahlungsverziige auf
Seiten der Steuerpflichtigen. Geschitzt wird hier also das Ausmal} der Unter-
nehmensteuerliicke gemil der engen Definition.

Informationen aus Betriebspriifungen fiir die Schitzung der Unternehmen-
steuerliicke heranzuziehen, bringt einige Vorteile mit sich. Erstens lassen
sich durch Betriebspriifungen die Ursachen fiir das Auftreten einer Steuerlii-
cke detailliert nachvollziehen. Dadurch kann der Beitrag der einzelnen Kom-
ponenten zur Steuerliicke quantifiziert werden. Zweitens konnen durch eine
systematische Auswertung der Informationen aus den Betriebspriifungen
typische Formen der Steuerhinterziehung erkannt sowie héufige Ursachen
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fiir unbeabsichtigte Fehler in den Steuererkldrungen identifiziert werden.'s
Diese Erkenntnisse konnen genutzt werden, um Liicken und Verbesserungs-
potenziale im Steuersystem und beim Steuervollzug offenzulegen, wodurch
wiederum die Steuerliicke minimiert werden kann. Drittens kann die Offen-
legung von (aggregierten) Ergebnissen von Betriebspriifungen als ein wich-
tiges Signal fiir die Effektivitit der Steuerverwaltung dienen und auf diesem
Wege dazu beitragen, die Steuerehrlichkeit zu erhéhen.

Werden Betriebspriifungen randomisiert durchgefiihrt, hat das den Vorteil,
dass die Gefahr, dass es bei der Schiatzung der Steuerliicke zu Verzerrungen
kommt, minimiert wird. Die Randomisierung gewahrleistet, dass die gezo-
gene Stichprobe an Unternehmen représentativ ist fiir die Grundgesamtheit
samtlicher Unternehmen. Verzerrungen konnen lediglich dann auftreten,
wenn Steuerhinterziehung nicht entdeckt bzw. fehlende/falsche Angaben
durch die Priifer*innen nicht erkannt werden. Allerdings besteht wie oben
erwdhnt die Moglichkeit, die Schitzungen entsprechend anzupassen und so
Verzerrungen zu verringern.

Der grofite Nachteil von randomisierten Betriebspriifungen ist der damit ver-
bundene hohe Kosten- und Zeitaufwand. Wenn die Daten einmal verfiig-
bar sind, ist der Aufwand fiir die Schitzung der Steuerliicke allerdings sehr
gering (Europédische Kommission, 2018).

4. Risikobasierte Betriebspriifungen

a. Vorgehen

Risikobasierte Betriebspriifungen konzentrieren sich auf Unternehmen, bei
denen davon ausgegangen wird, dass UnregelmiBigkeiten in der Steuer-
erklarung mit hherer Wahrscheinlichkeit auftreten. Dabei werden Kriterien
identifiziert, die auf ein erhohtes Risiko hinweisen. Aufgrund des Fokus auf
Unternehmen, bei der die Wahrscheinlichkeit einer Nachzahlung als hoch
eingestuft wird, ist die risikobasierte Stichprobe nicht reprasentativ. Wiirde
man das durchschnittliche Mehrergebnis dieser Unternehmen auf nationale
Ebene hochrechnen, wiirde man die Unternehmensteuerliicke vermutlich
iiberschitzen. Da es jedoch keine Vergleichsdaten von anderen Unterneh-

15 Das IRS verdffentlicht beispielsweise jedes Jahr die Anzahl der gepriiften Steu-
ererklarungen, die mathematische Fehler beinhalteten und wodurch diese entste-
hen: https://www.irs.gov/irm/part21/irm_21-005-004r.
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men gibt, miissen die zu erwartenden Verzerrungen bei der Schitzung mit-
hilfe geeigneter statistischer Verfahren korrigiert werden (Européische Kom-
mission, 2016; 2018). Statistische Verfahren, die dafiir infrage kommen, sind
die Heckman-Methode, die Stratifizierung, die Clusteranalyse sowie die Ex-
tremwert-Methode.

1. Heckman-Methode: Bei der Heckman-Methode wird die Wahrschein-
lichkeit modelliert, dass ein Unternehmen einer Betriebspriifung unter-
zogen wird. Auf Basis der fiir jedes Unternehmen separat berechneten
Wahrscheinlichkeit wird die nach oben verzerrte Schiatzung der Unterneh-
mensteuerliicke korrigiert und somit die auf Basis der gepriiften Unterneh-
men erzielten Ergebnisse an die nicht gepriiften Unternehmen angepasst.

2. Stratifizierung: Bei der Stratifizierung werden manuell Unternehmens-
gruppen identifiziert, die sich im Hinblick auf bestimmte Eigenschaften
(Unternehmenstyp, Industrie, Grad an internationaler Verflechtung etc.)
dhneln. Der Methode liegt die Annahme zugrunde, dass sich innerhalb der
Gruppen das Hinterziehungsverhalten der Unternehmen dhnelt. Fiir jede
Gruppe wird anhand der Betriebspriifungsergebnisse der gepriiften Unter-
nehmen die Steuerliicke errechnet. Die Summe der Gruppen-Steuerliicken
ergibt die Unternehmensteuerliicke.

3. Clusteranalyse: Die Clusteranalyse dhnelt der Stratifizierung, mit dem
Unterschied, dass die Unternehmensgruppen anhand von Methoden
maschinellen Lernens und nicht manuell gebildet werden.

4. Extremwert-Methode: Die Extremwert-Methode wird haufig genutzt,
wenn die Stichprobe an Unternehmen zu klein und heterogen ist, um die
Ergebnisse mithilfe statistischer Verfahren auf die Grundgesamtheit zu
tibertragen (Bloomquist et al., 2014). Studien haben ergeben, dass sowohl
die verdeckten Gewinne von Unternehmen als auch die Unternehmens-
grofle Pareto-verteilt sind (IRS, 2019; Axtell, 2001; Krishnaji, 1970).
Da risikobasierte Betriebspriifungen auf Unternehmen abzielen, die eine
héhere Wahrscheinlichkeit aufweisen, Gewinne zu unterschlagen, konnen
die Extremwertergebnisse der grofiten Unternehmen auf Basis der Pareto-
Verteilung extrapoliert werden, um die Steuerliicke auf nationaler Ebene
zu schitzen.

23



b. Ergebnisse

Risikobasierte Betriebspriifungen werden hiufig in Kombination mit rando-
misierten Priifungen eingesetzt.

USA: Seit den 1960ern wihlt die IRS jéhrlich eine grole Anzahl an Unter-
nehmen aus und unterzieht sie einer intensiven Priifung. Fiir jede Position in
der Steuererkldrung wird die Angabe des Steuerpflichtigen mit der gemal3
der Priifung korrekten Angabe verglichen. Ausgehend davon wird die aggre-
gierte Steuerliicke und ihre Zusammensetzung berechnet. Hierflir werden
jedoch nicht nur die Unternehmensteuern gepriift, sondern auch Einkom-
mens-, Umsatz-, Lohn- und Erbschaftssteuer. Der GroBteil der Betriebsprii-
fungen erfolgt auf Basis einer randomisierten Auswahl, jedoch werden auch
Unternehmen auf Basis des geschitzten Risikos ausgewéhlt (IRS, 2019).
Das IRS benennt als die wichtigsten Griinde fiir das Auftreten einer Steuer-
liicke non-filing, underreporting und underpayment. Non-filling bezeichnet
das Nichteinreichen einer Steuererkldrung. Dieser Faktor wird jedoch nicht
bei der Berechnung der Unternehmensteuerliicke beriicksichtigt. Underre-
porting bezieht sich vor allem auf unterschlagene oder zu gering angege-
bene steuerpflichtige Einkiinfte. Underpayment bezeichnet Steuerverbind-
lichkeiten, die zeitgerecht gemeldet, aber nicht gezahlt wurden (IRS, 2019).
Der auf underreporting zuriickzufiihrende Teil der Unternehmensteuerliicke
wird separat fiir Klein-'® und Grofunternehmen geschétzt. Fiir Kleinunter-
nehmen wird ein 6konometrisches Modell zur Berlicksichtigung des Selek-
tionseffekts, der bei risikobasierten Betriebspriifungen entsteht, genutzt, das
der Heckman-Methode dhnelt. Fiir GroBunternehmen wird die Extremwert-
Methode genutzt. Die Extremwertergebnisse der grofiten US-amerikani-
schen Unternehmen (Unternehmen mit einem Vermdgen grofer als 250 Mil-
lionen US-Dollar) werden anhand der Pareto-Verteilung angepasst, um das
AusmaB an underreporting fir die Gesamtheit aller GroBunternehmen ange-
ben zu konnen. Beim Verfahren zur Berechnung des Ausmalles an underre-
porting wird weder bei Klein- noch bei Grounternehmen eine Korrektur
dafiir vorgenommen, dass ein Teil der Steuerliicke unentdeckt bleibt, sodass
die Ergebnisse als Untergrenze fiir die wahre Hohe der Steuerliicke interpre-
tiert werden konnen (IRS, 2019).

16 Unternehmen ohne Bilanzaufstellung oder mit einem Vermdégen, das kleiner ist
als 10 Millionen US-Dollar.
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Die aktuellste Hochrechnung aus dem Jahr 2019 schétzt die ,,Brutto*-Steu-
erliicke!” fiir den Zeitraum von 2011 bis 2013 auf durchschnittlich 441 Milli-
arden US-Dollar pro Jahr (18,3 Prozent der eigentlichen Steuereinnahmen).
Davon entfallen 42 Milliarden US-Dollar auf die Unternehmensteuerliicke,
wovon insgesamt 37 Milliarden US-Dollar auf unterschlagene Einkiinfte
(underreporting) zuriickzufiihren sind. Der Beitrag von Kleinunternehmen
betrdgt 11 Milliarden US-Dollar, der von GroBunternehmen 26 Milliarden
US-Dollar.'® Um die Netto-Unternehmensteuerliicke von 32 Milliarden US-
Dollar zu ermitteln, werden von der Bruttoliicke geleistete Nachzahlungen
und verspitet eingegangene Zahlungen abgezogen. Auf Basis der Brutto-
steuerliicke und der vor den Betriebspriifungen eingenommenen Steuern
wird zudem eine Voluntary Compliance Rate (VCR) berechnet, die dem Ver-
héltnis der beiden Variablen entspricht (gezahlte Steuern als Anteil an der
Bruttounternehmensteuerliicke). Die VCR misst, wie hoch der Anteil der
Hfreiwillig® gezahlten Steuern ist und kann als MaB fiir die Steuerehrlichkeit
interpretiert werden (IRS, 2019).

Italien: Die italienische Steuerbehorde IRA (ltalian Revenue Administra-
tion) fiithrt seit 1998 jdhrlich risikobasierte Betriebspriifungen bei Klein-
unternehmen durch (Studi di Settore). Fiir die Korrektur des Selektionsef-
fekts wird eine nachtrigliche Stratifizierung angewendet. Hierfiir werden die
Steuerpflichtigen manuell in Gruppen aufgeteilt basierend auf Eigenschaf-
ten, die fiir die Auswahl der zu priifenden Unternehmen von Bedeutung sind.

Kanada: Die kanadische Bundesbehorde CRA fiihrt jéhrlich risikobasierte
Betriebspriifungen bei Unternehmen durch. Die Risikobewertung basiert auf
dem vergangenen Verhalten der Unternehmen sowie der Art der Aktivititen
der Unternehmen. Fiir die Erfassung der Unternehmenssteuerliicke werden
randomisierte Betriebspriifungen bei mittelgrofen und Kleinunternehmen
(KMU) sowie, aufgrund ihrer geringen Anzahl', risikobasierte Priifungen
bei GroBunternehmen durchgefiihrt. Insgesamt werden 63 GroBunterneh-
menscluster erstellt, fiir die jeweils die Unternehmensteuerliicke separat
errechnet wird. Die Summe der Cluster-Steuerliicken ergibt die Unterneh-
mensteuerliicke basierend auf der Clusteranalyse. Die Steuerliicke fiir GroB3-
unternehmen liegt zwischen 1,7 und 2,9 Milliarden kanadische Dollar, was

7 Die Steuerliicke infolge von nicht rechtzeitig geleisteten und nicht freiwillig
gezahlten Steuern.

'8 Eine umfangreiche Ubersicht ist: https://www.irs.gov/pub/irs-pdf/p5365.pdf.

9 1 Prozent aller Unternehmen fallen in die Gruppe der GroBunternehmen. Sie
tragen jedoch 54 Prozent zu den Unternehmensteuereinnahmen bei.
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4-7 Prozent der Unternehmensteuereinnahmen entspricht. Die Autoren der
Studie rdumen ein, dass Betriebspriifungen teilweise unterschlagenes Ein-
kommen nicht aufdecken und das Ergebnis somit als Untergrenze gesehen
werden sollte (CRA, 2019).

Grofibritannien und Australien: Wie oben erwihnt fithren beide Lander
neben randomisierten Betriebspriifungen auch risikobasierte Priifungen bei
Mittel- und GroBunternechmen durch. Fiir die Korrektur des Selektionsef-
fekts wendet die ATO eine modifizierte Version der Extremwert-Methode an.?
Die britische HMCR nutzt ebenfalls die Extremwert-Methode sowie eine
Oberer-Grenzwert-Methode (HMCR, 2022).%!

c. Bewertung

Im Hinblick auf die Schitzung der Unternehmensteuerliicke weist die Durch-
fiihrung risikobasierter Betriebspriifung gegeniiber randomisierten Betriebs-
priifungen einen gravierenden Nachteil auf. Eine risikobasierte Auswahl
von Unternehmen fiir Betriebspriifungen erschwert die Hochrechnung der
auf Basis der Stichprobe ermittelten Steuerliicke auf die Grundgesamtheit
aller inldndischen Unternehmen. Anders als bei einer randomisierten Durch-
fiihrung von Betriebspriifungen kann bei risikobasierten Betriebspriifungen
nédmlich nicht davon ausgegangen werden, dass die gepriiften Unternehmen
die Grundgesamtheit repriasentativ abbilden. Bei naiver Extrapolation der
Stichprobenergebnisse wird die Unternehmensteuerliicke vermutlich iiber-
schatzt, da Unternehmen, bei denen das Risiko fiir das Auftreten einer Dis-
krepanz zwischen Steuerschuld und Steuerzahlung grof ist, mit groBerer
Wabhrscheinlichkeit gepriift werden. Es existieren zwar verschiedene statisti-
sche Verfahren, um diese Verzerrung zu korrigieren; allerdings basieren die
Verfahren auf Annahmen, deren Giiltigkeit sich mitunter nur schwer oder
iiberhaupt nicht tiberpriifen lassen.

Dass risikobasierte Betriebspriifungen trotzdem weit verbreitet sind, hat
andere Griinde. Zum einen sind die (Netto-)Kosten im Vergleich zu ran-
domisierten Betriebspriifungen geringer, da Betriebspriifungen basierend
auf Risikoeinschétzungen in der Regel hohere Riickzahlungen abwerfen.

2 https://www.ato.gov.au/About-ATO/Research-and-statistics/In-detail/Tax-gap/
Medium-business-income-tax-gap/?anchor=Methodology#Step1EstablishALo
gisticRegressionTrend.

2l Bei dieser Methode wird angenommen, dass nicht gepriifte Unternehmen im
Schnitt eine ebenso hohe Steuerliicke aufweisen wie gepriifte Unternehmen.
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Dariiber hinaus erhohen sie aus Perspektive der Unternehmen auch die Wahr-
scheinlichkeit der Aufdeckung von Steuerhinterziehung, wodurch sie einen
groferen unmittelbaren Effekt auf die SchlieBung der Steuerliicke haben, als
dies bei randomisierten Betriebspriifungen der Fall ist. SchlieBlich erlauben
risikobasierte Betriebspriifungen einen effizienteren Ressourceneinsatz in
Féllen, in denen eine Betriebspriifung mit hdherem Aufwand verbunden ist,
wie beispielsweise bei GroBunternehmen oder Selbstindigen.
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IV. Perspektiven fiir die Steuerverwaltungspraxis

Eine randomisierte Auswahl fiir die Durchfiihrung von Betriebspriifungen
stellt nicht nur das am besten geeignete Verfahren dar, um die Unternehmen-
steuerliicke sowie den Beitrag der einzelnen Komponenten, die ihre Hohe
bestimmen, verldsslich zu schitzen. Die randomisierte Auswahl bietet darii-
ber hinaus das Potenzial, die Effizienz der Betriebspriifungspraxis zu erho-
hen. Betriebspriifungen sind mit einem hohen zeitlichen und personellen
Aufwand verbunden. Die Ressourcen, die der Steuerverwaltung hierfiir zur
Verfligung stehen, sind jedoch begrenzt. Nicht selten sind die Steuerabteilun-
gen von Grofunternehmen den fiir die Betriebspriifungen verantwortlichen
Behorden im Hinblick auf die Ressourcenausstattung deutlich iiberlegen.
Der daraus resultierende Riickstand der Steuerverwaltung lieB3e sich jedoch
durch den Einsatz moderner Verfahren zur Erfassung und Auswertung von
Daten — insbesondere solche, die unter dem Uberbegriff Maschinelles Ler-
nen zusammengefasst werden — reduzieren. Die auf Basis von randomisier-
ten Betriebspriifungen gewonnen Informationen kdnnen dafiir eine wichtige
Grundlage bieten.

Unter dem Begriff Maschinelles Lernen (ML) versteht man allgemein Ver-
fahren, bei denen sich mithilfe von Algorithmen Muster in Daten identifizie-
ren lassen (Athey, 2018; Athey & Imbens, 2019). Ziel ML-basierter Verfah-
ren ist in der Regel, auf Grundlage der identifizierten Muster Vorhersagen
zu treffen oder Klassifizierungen vorzunehmen. ML-basierte Verfahren kon-
nen beispielsweise herangezogen werden, um auf Basis der Realisationen
mehrerer Variablen X, (in der ML-Literatur Eigenschaften oder ,,Features*
genannt) die Auspriagung einer anderen Variable Y vorherzusagen. Zur Iden-
tifikation der Muster bzw. eines Modells, das der Vorhersage dient, wird ein
sogenannter Trainingsdatensatz verwendet. AnschlieBend wird das Progno-
semodell auf Beobachtungen abseits des Trainingsdatensatzes angewendet.

Die Informationen, die im Rahmen randomisierter Betriebspriifungen
gewonnen werden, erfiillen dabei zwei Funktionen. Erstens konnen sie flir
die Erstellung des Trainingsdatensatzes genutzt werden. Auf Basis des Trai-
ningsdatensatzes ldsst sich ein Modell identifizieren, das es der Steuerver-
waltung erlaubt, fiir jedes beliebige Unternehmen das Risiko einzuschitzen,
dass die Steuererkldrung des Unternehmens fehlerhafte oder falsche Anga-
ben enthilt. Durch die Randomisierung ist sichergestellt, dass die in den
Trainingsdaten identifizierten Muster représentativ sind fiir die inldndischen
Unternehmen und das Risikomodell entsprechend fiir simtliche Unterneh-
men eine niitzliche Risikoprognose liefert.
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Zweitens erlaubt es die parallele Durchfiihrung randomisierter Betriebspriifun-
gen und risikobasierter Betriebspriifungen, das Risikomodell kontinuierlich
anzupassen. Aus spieltheoretischer Perspektive ldsst sich Steuervermeidung
bzw. Steuerehrlichkeit als das Ergebnis einer strategischen Interaktion zwischen
Unternehmen und der Steuerverwaltung interpretieren. In diesem Zusammen-
hang zeigt O’Doherty (2014) auf, dass die beste Strategie, um ein mdglichst
hohes Mehrergebnis zu erzielen und die Steuerehrlichkeit zu férdern, eine ,,ler-
nende Steuerverwaltung™ ist, die ihr Risikomodell auf Basis neuer Informati-
onen regelméBig anpasst. Dahinter steckt der Gedanke, dass Unternehmen im
Zeitablauf lernen, wie das Risikomodell der Steuerverwaltung funktioniert, und
darauthin ihre Aktivititen so anpassen, dass die Wahrscheinlichkeit, gepriift zu
werden, moglichst gering wird. Durch die kontinuierliche Anpassung des Risi-
komodells kann die Steuerverwaltung dem entgegenwirken.

Die dritte Funktion der randomisierten Betriebspriifung besteht darin, ein
Giitemal fiir das Risikomodell abzuleiten. Die Giite des Risikomodells lasst
sich bestimmen, indem man das Mehrergebnis infolge von risikobasierten
Betriebspriifungen mit dem Mehrergebnis infolge randomisierter Betriebs-
priifungen vergleicht. Ist der Informationsgehalt des Risikomodells positiv,
so sollte es entsprechend zu einem hoheren Mehrergebnis fiihren als im Fall
einer zufallsbasierten Auswahl von Unternehmen fiir die Betriebspriifung.

Entschlieft sich die Steuerverwaltung in Zukunft fiir den Einsatz eines ML-
basieren Risikomodells im Rahmen der Betriebspriifung, konnte es aul3er-
dem von Interesse sein, zumindest in einer Ubergangsphase parallel zum
risikobasierten Auswahlverfahren und dem randomisierten Auswahlverfah-
ren das aktuell angewandte Verfahren weiter laufen zu lassen. Dies wiirde
einen direkten Vergleich ermdglichen zwischen der aktuellen Praxis und
dem datengetriebenen, ML-basierten Risikomodell, wodurch sich — sofern
sich dessen Uberlegenheit bewahrheitet — die Akzeptanz des ML-basierten
Verfahrens erhdhen lief3e.

Als Vorbild fiir ein ML-basiertes Risikomodell kann die Praxis des britischen
HMRC dienen. Fiir die Identifikation eines Risikomodells kombiniert das
HMRC Informationen aus vergangenen Betriebspriifungen mit Angaben aus
den Steuererkldrungen der gepriiften Unternehmen. Das Risikomodell basiert
auf einem sogenannten Entscheidungsbaum. Bei dieser Methode werden die
Steuerpflichtigen in einem mehrstufigen Verfahren auf Basis eines Algorith-
mus in hierarchisch angeordnete Gruppen eingeordnet. Fiir jede dieser Grup-
pen wird dabei die Wahrscheinlichkeit ermittelt, dass eine Betriebspriifung
zu einer Steuernachzahlung fiihrt. Jedes Unternehmen, das fiir das aktuelle
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Jahr eine Steuererkldrung abgibt, wird anschlieBend auf Basis der in den
Steuererkldrungen enthalten Informationen (und ggf. weiterer, aus externen
Datenquellen stammender Informationen) einer Gruppe zugeteilt. Aus der
Gruppenzuteilung ergibt sich dann das Risiko.
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V. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die Kurzexpertise stellt verschiedene Ansétze fiir die Schétzung der Unter-
nehmensteuerliicke dar. In einer engen Definition versteht man unter der
Steuerliicke die Differenz aus der gesetzlich geschuldeten Steuer und den
tatsdchlich gezahlten Steuern der steuerpflichtigen Unternehmen. Ursachen
fiir das Auftreten einer Steuerliicke konnen sowohl Steuerhinterziehung als
auch fehlende oder falsche Angaben in den Steuererklérungen sein, die auf
Unkenntnisse oder Fehleinschitzungen der Steuerpflichtigen zuriickzufiih-
ren sind. Fiir die Schéitzung der Unternehmensteuerliicke geméal der engen
Definition werden iiblicherweise Informationen aus Betriebspriifungen her-
angezogen. Diese Praxis ist in vielen Lédndern verbreitet und die Ergebnisse
dieser Schitzungen werden von den nationalen Steuerbehdrden in regelmé-
Bigen Abstdnden veroffentlicht. Es gibt zwischen den Landern allerdings
Unterschiede im Hinblick darauf, nach welchen Kriterien Unternechmen fiir
Betriebspriifungen ausgewidhlt werden. Wihrend in einigen Léndern die
Durchfiihrung von Betriebspriifungen zu einem groflen Teil randomisiert
erfolgt, fiihren andere Lander hauptsichlich risikobasierte Betriebspriifun-
gen durch.

Geht es um die Schétzung der Steuerliicke gemél der engen Definition, sind
randomisierte Betriebspriifungen von Vorteil. Die Randomisierung stellt
ndmlich sicher, dass die Stichprobe an Unternehmen, die einer Betriebsprii-
fung unterzogen wird, reprasentativ ist fiir die Grundgesamtheit aller inlén-
dischen Unternehmen. Die auf Basis der Stichprobe ermittelte Steuerliicke
lasst sich somit einfach durch Extrapolation auf nationale Ebene hochrech-
nen. Erfolgt die Auswahl von Unternehmen fiir Betriebspriifungen dagegen
risikobasiert, ist die Représentativitit nicht gewihrleistet. Durch einfache
Extrapolation wiirde man das Ausmal} der Unternehmensteuerliicke vermut-
lich iiberschétzen, da vor allem solche Unternehmen einer Betriebspriifung
unterzogen werden, bei denen die Wahrscheinlichkeit, dass die gezahlten
Steuern geringer sind als die geschuldeten Steuern, besonders grof3 ist. Zwar
existieren statistische Verfahren, mit deren Hilfe sich die entstehende Verzer-
rung korrigieren lasst; allerdings beruhen diese auf Annahmen, deren Giiltig-
keit nur schwer oder gar nicht tiberpriift werden kann.

Es gibt jedoch auch Griinde, die fiir die Durchfiithrung risikobasierter
Betriebspriifungen sprechen. Der wohl wichtigste ist, dass risikobasierte
Betriebspriifungen eine hohere Wahrscheinlichkeit haben, besonders gravie-
rende Falle von Steuerhinterziehung aufzudecken, und erwartungsgemal zu
hoheren Nachzahlungen fithren. Wégt man die Vor- und Nachteile randomi-
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sierter und risikobasierter Betriebspriifungen gegeneinander ab, spricht vie-
les dafiir, beide Verfahren zu kombinieren. Durch eine Kombination lief3e
sich dariiber hinaus die Effizienz risikobasierter Betriebspriifungen verbes-
sern.

Auf Basis der Informationen, die aus randomisierten Betriebspriifungen
gewonnen werden, lieBe sich durch Methoden Maschinellen Lernens ein
Risikomodell schitzen, dass die Auswahl an Unternehmen fiir risikobasierte
Betriebspriifungen datengestiitzt anleitet. Ein solches Vorgehen hétte das
Potenzial, den Zeit- und Ressourceneinsatz der Steuerverwaltung zu opti-
mieren und das Mehrergebnis zu erhdhen. Als Vorbild konnte hierbei die
britische Steuerbehdrde (britische Her Majesty s Revenue and Customs) die-
nen, die ein auf maschinellem Lernen basiertes Risikomanagement seit eini-
ger Zeit erfolgreich einsetzt.

In einer weiten Definition der Unternehmensteuerliicke umfasst diese zusitz-
lich noch den Verlust an Aufkommen aus Unternehmensteuern, der auf eine
steuermotivierte Verlagerung von Gewinnen durch multinationale Unterneh-
men zuriickzufiihren ist. Fiir die Quantifizierung des Aufkommensverlusts
kommen ein regressionsbasierter Ansatz oder ein Matching-Ansatz infrage.
Die Trotz der weiten Verbreitung insbesondere des regressionsbasierten
Ansatzes sollten dessen Ergebnisse mit Vorsicht interpretiert werden, da die
Ergebnisse sehr sensitiv gegeniiber der Spezifikation des zugrundeliegenden
Regressionsmodells sein kdnnen. Eine Herausforderung in Bezug auf die
Anwendung des regressionsbasierten Ansatzes besteht darin, dass umfang-
reiche Informationen tiber die Inlands- und Auslandsaktivitdten sdmtlicher
im Inland titigen multinationalen Unternehmen vorhanden sein miissen, um
die Hohe des Aufkommensverlusts infolge steuermotivierter Gewinnverla-
gerung zu schétzen.
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