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Supranational modvirkning af dobbelt ikke-beskatning
og anden skatteplanlaegning - om aendringsforslaget
til EU’s moder-/datterselskabsdirektiv

Af Jakob Bundgaard, ph.d., managing director, CORIT Advisory P/S, adjungeret professor,

Aarhus Universitet

I artiklen redegeres for indholdet i og bag-
grunden for det fremsatte sendringsforsalg
til EU’s moderdatterselskabsdirektiv. An-
dringsforslaget skal forsege at deemme op for
skattearbitrage og anden skatteplanlagning
vedrerende koncerninterne udbytter.

1. Indledning

Der er meget fokus pa international skatteplan-
leegning i disse ar. Aggressiv skatteplanlegning
og Base Erosion and Profit Shifting (BEPS) er
tidens store (men dog ikke nye) tema. I EU-regi
udgav Kommissionen i 2012 dennes handlings-
plan vedrerende modvirkning af aggressiv skat-
teplanleegning og der synes at veere momentum
til at gennemfore storre andringer i skattesyste-
met.! Som led heri fremsatte Kommissionen d.
25/11 2013 et @ndringsforslag til moder-/datter-
selskabsdirektivet (direktiv 2011/96/EU).?

Da moder-/datterselskabsdirektivet blev in-
troduceret 1 1990, var situationen en anden, end
den er i dag, idet graenseoverskridende koncerner
ofte blev ringere stillet end nationale koncerner.
Direktivforslaget skal ses i lyset af, at den efter-
folgende tid har fert til, at der kan opsta situatio-
ner, hvor granseoverskridende koncerner bliver
bedre stillet end nationale koncerner.

Forslagets erklerede formal er saledes at luk-
ke eksisterende “loopholes” i det gaeldende direk-
tiv. Dette skal ske ved for det forste at forpligte

medlemsstaterne til at implementere en generel
misbrugsklausul, som skal sikre, at kunstige ar-
rangementer ikke kan nyde godt af direktivets
fordele og sikre, at beskatningen sker i overens-
stemmelse med de ekonomiske realiteter. For det
andet foreslas det at indsnaevre direktivets anven-
delsesomrade, saledes at visse hybride finansielle
arrangementer ikke kan opna skattefrihed efter
direktivet, hvorved dobbelt ikke-beskatning (el-
ler mere konkret deduction/non-inclusion) for-
hindres.

Det forventes at medlemsstaterne skal imple-
mentere endringerne inden 31/12 2014.

Det folgende udger en introduktion og forelo-
big analyse af de foresldede @ndringer. Derimod
er der ikke tale om nogen egentlig udtemmende
analyse heraf.

2. Reformulering af misbrugs-
klausulen i moder-/dattersel-
skabsdirektivet - “Enter the
GAAR"”

Det mest betydningsfulde endringsforslag er
utvivlsomt forslaget til @endring af den eksiste-
rende misbrugsklausul i direktivets art. 1. ZEn-
dringen sker som konsekvens af, at den gaelden-
de misbrugsklausul i art. 1(2) savner klarhed og
potentielt skaber forvirring. Malet er beskrevet
saledes:
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. The inclusion of the more comprehensive
GAAR, adapted to the specifics of the Parent Sub-
sidiary, along the principles indicated by the Re-
commendation on aggressive tax planning would
remove these difficulties and would improve the
efficiency of measures taken at national level to
counter international tax avoidance, while en-
hancing coordinated actions by Member States
and ensuring compliance with Treaty Freedoms,
as interpreted by the Court of Justice of the Euro-
pean Union ("CJEU')...”. 3

Den hidtidige bestemmelse har ikke vaeret imple-
menteret af alle medlemsstater, ligesom der fortsat
er uklarhed over, hvorledes denne skal fortolkes.
Serligt interessant er det fortsat at se, hvorledes
EU-Domstolen vil fortolke bestemmelsen i de
verserende sager vedrerende udbyttestromme i
holdingsselskabsstrukturer, som af flere medlems-
stater er pélagt kildeskat ud fra en betragtning
om, at det mellemliggende EU-holdingselskab
ikke er beneficial owner til de omhandlede udbyt-
tebetalinger. Jeg skal ikke pé dette sted ga ind i
diskussionen om, hvorvidt endringsforslaget taler
til fordel for myndighedernes synspunkt eller skat-
teydernes synspunkt i de verserende sager, idet
begge parter synes at kunne finde holdepunkter for
deres respektive synspunkter. Uanset standpunkt
i denne debat, har Kommissionen fundet, at der
er anledning til at skaerpe de til radighed verende
retsmidler i kampen mod internationale koncer-
ners skatteplanleegning.

Andringsforslaget indferer en generel mis-
brugsklausul indenfor direktivets anvendel-
sesomrade, med henblik péd at udelukke skatte-
drevne strukturer fra at nyde godt af direktivets
fordele. Ligeledes er det nyt, at der er pligt til
at implementere klausulen for medlemsstaterne.
Hermed opnas der ensartede standarder (modsat
de nuvarende maske 28 forskellige nationale
udformninger) for medlemsstaterne og dermed
klarhed og forudselighed for skatteyderen og
skattemyndigheder. Samtidig undgés “directi-
ve-shopping” ved strukturering af investeringer
gennem medlemsstater med en mindre restriktiv
fortolkning af klausulen.* Endelig fremheeves
det, at den nuvarende klausul i sidste ende skal
fortolkes i overensstemmelse med det generelle

EU-retlige misbrugsbegreb, som fortolket af EU-
Domstolen, hvilket medvirker til uklarheden og
usikkerheden.

Zndringsforslaget indtroducerer folgende
@ndrede ordlyd til art. 1, som svarer til forslaget
i Henstilling om aggressiv skatteplanlaegning fra
6/12 2012.

Stk. 2 far felgende ordlyd:

“2. This Directive shall not preclude the applica-
tion of domestic or agreement-based provisions
required for the prevention of tax evasion”.

Zndringen til dette stykke bestar i, at ordet “abu-
se” (misbrug) udgar, og at alene “tax evasion”
(skatteunddragelse) er tilbage. Samtidig foreslas
det at indsaette en ny art. 1a med folgende ordlyd
til modvirkning af misbrug (abuse):

“Article la

1. Member States shall withdraw the benefit of
this directive in the case of an artificial arran-
gement or an artificial series of arrangements
which has been put into place for the essential
purpose of obtaining an improper tax advan-
tage under this directive and which defeats the
object, spirit and purpose of the tax provisions
invoked.

2. A transaction, scheme, action, operation, ag-
reement, understanding, promise, or under-
taking is an artificial arrangement or a part
of an artificial series of arrangements where
it does not reflect economic reality. In deter-
mining whether an arrangement or series of
arrangements is artificial, Member States
shall ascertain, in particular, whether they in-
volve one or more of the following situations:

(a) the legal characterisation of the individual
steps which an arrangement consists of is
inconsistent with the legal substance of the
arrangement as a whole;

(b) the arrangement is carried out in a man-
ner which would not ordinarily be used in
a reasonable business conduct;

(c) the arrangement includes elements which
have the effect of offsetting or cancelling
each other,
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(d) the transactions concluded are circular in
nature,

(e) the arrangement results in a significant tax
benefit which is not reflected in the busi-
ness risks undertaken by the taxpayer or
its cash flows.”

Misbrugsklausulen bliver saledes et EU-retligt
begreb, som EU-Domstolen har den endelige for-
tolkningskompetence over. Umiddelbart kan der
udledes en reekke betingelser direkte af ordlyden:

* Der skal vare tale om et kunstigt arrangement
(artificial arrangement) eller en serie af kun-
stige arrangementer,

* som er tilrettelagt med det hovedformal at
opna en uretmassig skattefordel i henhold til
direktivet, og

* som virker mod malet for, anden i og formalet
med de pageldende bestemmelser.

Art. 1a(2) indeholder uddybende bemarkninger
til forstaelse af, hvad der konkret udger kunstige
arrangementer.

I denne forbindelse henvises der til, at trans-
aktionen m.v. ikke skal afspejle skonomisk rea-
litet. For mig at se bliver klausulen lidt cirkulaer
i denne forbindelse, fordi det skal vurderes, om
der foreligger ekonomisk realitet for at vurdere,
om der foreligger kunstige arrangementer. Begge
begreber er sa vidt ses luftige begreber uden fast
begrebsindhold.

Som det ses fremkommer forslaget til art. 1a,
stk. 2, videre med en ikke-udtemmende opreg-
ning af situationer, hvor der anses at foreligge
kunstige arrangementer i litra a-e.

* Den juridiske karakter af de enkelte trin, som
et arrangement bestar af, er uden sammen-
hang med den juridiske substans i arrange-
mentet som helhed

* Arrangementet ligger uden for normale for-
retningsmaessige aktiviteter (god forretnings-
praksis).

* Arrangementet indeholder elementer, som i
realiteten udligner eller ophaver hinanden,

* De omhandlede transaktioner er af cirkulaer
art.

* Arrangementet medferer en vasentlig skat-
tefordel, som ikke afspejles i de forretnings-
massige risici, som arrangementet paferer
skatteyderen eller dennes cash flow.

Selvom de navnte elementer unagteligt indgar
i de fleste skatteomgaelser, er der ikke tale om
nogen cksakt begrebsdannelse, og de navnte
elementer giver anledning til selvsteendige usik-
kerheder og fortolkningsvanskeligheder. Sarligt
betenkeligt er det, at sa vanskelige vurderinger,
som kan forekomme i henhold til denne uklare
begrebsdannelse, bliver udlagt til skatteadmini-
strationen, som ingen forudsatninger har for at
foretage sadanne vurderinger. Der er séledes ri-
siko for, at administrationen af misbrugsklausu-
len forer til en arbitraer og potentielt meget vari-
erende praksis medlemsstaterne imellem.

Selvom der neppe kan hentes direkte fortolk-
ningsbidrag i Kommissionens henstilling om ag-
gressiv skatteplanlegning, angives det dog, at
den i direktivforslaget indeholdte formulering
udger en tilpasset version af den mere generelle
version, som blev prasenteret i henstillingen. Det
synes derfor formalstjenligt at citere de uddyben-
de forklaringer der angives heri til forklaring af
de nazvnte begreber, idet visse af disse passager
vedrerer de samme forhold som omhandlet af di-
rektivforslaget.’

“General Anti-Abuse Rule
4.1. To counteract aggressive tax planning prac-
tices which fall outside the scope of their specific
anti-avoidance rules, Member States should adopt
a general anti-abuse rule, adapted to domestic
and cross-border situations confined to the Union
and situations involving third countries.

4.2. To give effect to point 4.1, Member States
are encouraged to introduce the following clause
in their national legislation:

“An artificial arrangement or an artificial series
of arrangements which has been put into place
for the essential purpose of avoiding taxation
and leads to a tax benefit shall be ignored. Na-
tional authorities shall treat these arrangements
for tax purposes by reference to their economic
substance”.
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4.3. For the purposes of point 4.2 an arran-
gement means any transaction, scheme, action,
operation, agreement, grant, understanding, pro-
mise, undertaking or event. An arrangement may
comprise more than one step or part.

4.4. For the purposes of point 4.2 an arran-
gement or a series of arrangements is artificial
where it lacks commercial substance. In deter-
mining whether the arrangement or series of ar-
rangements is artificial, national authorities are
invited to consider whether they involve one or
more of the following situations:

(a) the legal characterisation of the individual
steps which an arrangement consists of is
inconsistent with the legal substance of the
arrangement as a whole; (b) the arrange-
ment or series of arrangements is carried
out in a manner which would not ordina-
rily be employed in what is expected to be
a reasonable business conduct;

(c) the arrangement or series of arrangements
includes elements which have the effect
of offsetting or cancelling each other, (d)
transactions concluded are circular in na-
ture;

(e) the arrangement or series of arrangements
results in a significant tax benefit but this is
not reflected in the business risks underta-
ken by the taxpayer or its cash _flows;

(f) the expected pre-tax profit is insignificant
in comparison to the amount of the ex-

pected tax benefit.

4.5. For the purposes of point 4.2, the purpose
of an arrangement or series of arrangements
consists in avoiding taxation where, regardless
of any subjective intentions of the taxpayer, it
defeats the object, spirit and purpose of the tax
provisions that would otherwise apply.

4.6. For the purposes of point 4.2, a given
purpose is to be considered essential where any
other purpose that is or could be attributed to the
arrangement or series of arrangements appears
at most negligible, in view of all the circumstan-
ces of the case.

4.7. In determining whether an arrangement
or series of arrangements has led to a tax benefit

as referred to in point 4.2, national authorities
are invited to compare the amount of tax due by a
taxpayer, having regard to those arrangement(s),
with the amount that the same taxpayer would
owe under the same circumstances in the ab-
sence of the arrangement(s). In that context, it
is useful to consider whether one or more of the
following situations occur:

(g) an amount is not included in the tax base;
(h) the taxpayer benefits from a deduction;
(i) a loss for tax purposes is incurred;

() no withholding tax is due;

(k) foreign tax is offset.”

Misbrugsklausulen er generelt udformet, men det
eksempel der formentlig har optaget Kommis-
sionen er den klassiske holdingselskabsstruktur,
hvor der indsettes et holdingselskab i en med-
lemsstat, som kan opnd kildeskattefritagelse,
mens det oprindelige moderselskab ikke kunne
opnd en tilsvarende kildeskattefritagelse.

Samlet set er det min vurdering, at der med
denne misbrugsklausul ikke vil skabes yderligere
klarhed eller sikkerhed. Derimod synes bestem-
melsen at fore til, at skattemyndighederne féar
lettere ved at udfordre givne transaktioner eller
strukturer. I forhold til et af tidens store sporgs-
mal, om hvorvidt det andrede direktiv vil med-
fore en markant @ndret retstilstand i forhold til
gennemstremningsselskaber, ses der ikke med
forslaget at vaere fremkommet centrale fortolk-
ningsbidrag til lesning af denne problematik.
Umiddelbart er det min leesning af forslaget i dets
nuverende udformning, at det langt fra er alle sa-
ger om gennemstremningsselskaber, som vil fore
til kildeskattepligt. Baggrunden herfor er, at der
ogsa med @ndringsforslaget leegges vegt pa det
rent kunstige, som det ogsa efter gaeldende ret er
tilfeeldet, og her savner vi fortsat en stillingtagen
fra EU-Domstolen.

3. Double non-taxation - hybrid
finansiering

Det andet @ndringsforslag vedrerer skattearbi-
trage. Det foreslas at indsnavre direktivets an-
vendelsesomrade, saledes at visse hybride finan-
sielle arrangementer ikke kan opna skattefrihed
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efter direktivet, hvorved dobbelt ikke-beskatning
(eller mere konkret deduction/non-inclusion)
forhindres.

Det tilsigtes blandt andet at modvirke skatte-
arbitrage i den situation, hvor der opnas fradrag
for udbyttebetalinger i et kildeland, men modta-
gerstaten behandler samme betaling som et skat-
tefrit datterselskabsudbytte. Denne situation kan
formentlig sarligt opsta ved sarlige former for
preferenceaktier (MRPS eller RPS) eller egen-
kapitallignende gaeldsinstrumenter, (PPL, CPEC,
Convertibles, Perpetuals etc.), som i kildestaten
forer til, at der indremmes fradrag for udbytte-
betalingerne grundet en omkvalificering til ren-
ter. Der angives ikke i @ndringsforslaget eller
de medfelgende tekniske memoer konkrete ek-
sempler pa, mellem hvilke lande, og ved brug af
hvilke instrumenter, den omhandlede skattearbi-
trage kunne opnas.

Den tekniske @ndring af art. 4 indeberer fol-
gende ordlydsendring til art. 4(1)(a):

“(a) refrain from taxing such profits to the extent
that such profits are not deductible by the
subsidiary of the parent company, or”

Zndringsforslaget bekrafter den fortolkning, at
direktivets fordele ikke efter geldende ret kan
frakendes blot fordi, der indremmes fradrag i ud-
betalerstaten. Jeg har selv gjort dette synspunkt
geldende, jf. herom Bundgaard 1 ET 2010/11, p.
490 ff, hvor folgende konkluderes herom:

“...Fourth, the question was raised as to whether
a Member State is allowed to deny the benefits of
the Parent-Subsidiary Directive to combat cross-
border tax arbitrage if the payment is deductible
at the level of the company resident in the source
state. It is concluded that the scope of the Parent-
Subsidiary Directive cannot be narrowed on the
basis of deductibility in the Member State of the
paying company. Since the ECJ is not likely to
apply a teleological interpretation to reduce the
scope of the Directive, a literal interpretation
should prevail. A reduction of the scope of the
Directive should be based on specific provisions
in the Directive allowing for this. The only option
is to apply the fraud and abuse provision in Art.

1(2) of the Parent-Subsidiary Directive. Howe-
ver, it was concluded that tax arbitrage does not,
as a general rule, constitute an abusive prac-

’

tice...”.

Fortolkningen understottes ogsa af beskrivelsen
p. 3 i endringsforslaget (“This is the case even
if the profit distribution has been treated as a tax
deductible payment in the Member State where
the paying subsidiary is resident”).

Zndringen sker ogsé i erkendelse, af at den
soft law lgsning pa problemet, som Code of Con-
duct Group havde vedtaget, ikke var bindende og
dermed ikke tilstreekkelig. Gruppen havde sale-
des formuleret den vejledning, at medlemssta-
terne skulle folge kildestatens kvalifikation med
henblik pa at undga skattearbitrage.” Der er argu-
menteret for en lignende fortolkning af direktivet
i litteraturen, men dette har aldrig vundet generel
tilslutning blandt medlemsstaterne.

Zndringsforslaget indferer det velkendte kor-
respondensprincip. Den valgte lovgivningsme-
kanisme er sdledes ganske velkendt i en dansk
kontekst, idet indholdet svarer til det princip,
som fremgar af SEL § 13, stk. 1, nr. 2, hvoref-
ter skattefrihed er betinget af, at der ikke hos det
udbyttebetalende selskab er fradrag for betalin-
gen. Dog synes direktivforslaget i sin nuvarende
udformning ikke sa vidtgaende som den interne
danske bestemmelse, idet der efter direktivet ikke
stilles krav om, at der ikke mé have forekommet
en fradragsret i et lavere niveau i koncernstruktu-
ren end hos det umiddelbare datterselskab.

Dog fortolkes @ndringen tilsyneladende mere
vidtgaende, end hvad der umiddelbart synes at
fremgé af direktivforslagets ordlyd. Mens direk-
tivet generelt er en lempelsesforanstaltning, som
medferer, at medlemsstaterne ikke ma opkrave
kildeskatter eller indkomstskat, safremt betin-
gelserne herfor er opfyldt, synes det at fremga af
@ndringsforslaget, at denne medferer en pligt for
medlemsstaten til at beskatte indkomsten. Nér
det af COM(2013) 814 final, p. 4 og 7, n@vnes,
at den medlemsstat, hvor moderselskabet er be-
liggende skal beskatte udbyttet, hvis der er fra-
drag i udbetalerstaten (“The Member State of the
receiving company shall therefore tax the portion
of profits that is deductible in the source Member
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State™), synes dette séledes at ga videre end di-
rektivets generelle formal.

Som anfort af van Gelder & Niels kan det sy-
nes at vere i konflikt med suveranitetsprincippet
(principle of soverignty), hvis direktivaendringen
forer til, at medlemsstaterne skal beskatte, uanset
om medlemsstaten ikke selv ensker at beskatte i
den givne situation.?

4. Afslutning

Med @ndringsforslaget til moder-/datterselskabs-
direktivet har Kommissionen nu taget konkret fat
pa de @ndringer, som er blevet varslet i hand-
lingsplanen mod aggressiv skatteplanlaeegning.’
Det forventes tillige, at OECD’s forste konkrete
udspil 1 kelvandet pa BEPS-rapporten ser dagens
lys i 2014. Disse @ndringer er blot begyndelsen
pa, hvad der skennes at veere en gennemgaende
@ndring af centrale spilleregler i den internatio-
nale skatteret.

Det konkrete indhold af endringsforslaget
til moder-/datterselskabsdirektivet indeholder to
vasentlige nyskabelser i EU-retten. Den ene er
en GAAP-lignende misbrugsklausul, som utvivl-
somt vil medfere en lang rekke nye usikkerhe-
der og fortolkningsvanskeligheder. Den anden
er introduktionen af — det i Danmark velkendte
— korrespondensprincip direkte i EU-retlig lov-
givning.
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