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18 March 2016 

ORIGIN: DG TAXUD 

 

 

Note on the Application of the ‘Minimum Level of Protection’ 

 

Article 3 of the proposed directive against tax avoidance practices (ATAD) lays down the so-
called ‘minimum standards’ rule, which reads as follows: “This Directive shall not preclude 
the  application  of  domestic  or  agreement-based  provisions  aimed  at  safeguarding  a  higher 
level of protection for domestic corporate tax bases”.  

The rule in essence means that the proposal provides for a minimum level of protection of the 
internal market against tax avoidance practices and in this context, Member States may design 
implementing rules that set out a higher level of protection for the market; that is, stricter anti-
tax  avoidance  rules  than  those  of  the  proposed  directive.  In  addition,  Member  States  which 
already  have  rules  in  their  national  legal  order  that  fulfil  the  minimum  requirement  may 
maintain  their  rules  as  a  matter  of  principle.  It  should  yet  be  noted  that,  if  existing  national 
rules  are  shaped  very  differently  than  the  minimum  standard  laid  down  in  the  directive,  a 
Member  State  could  find  it  challenging  to  prove  that  the  effect  of  its  rules  exceeds  the 
minimum benchmark. 

This paper aims to provide examples referring to the six main items of the ATAD and show 
how the minimum standard is meant to work in each case. Although the objective is to include 
as many examples as possible, the analysis will inevitably remain non-exhaustive since, given 
the multitude of features of national tax systems, it would not be feasible to cover all possible 
scenarios with certainty. 

This paper refers to the Commission proposal from 28 January 2016 and as such cannot take 
into  consideration  ideas  and  approaches  which  are  developed  in  the  discussions  in  Council 
under the NL presidency. 

Article 4 – Interest limitation rule 

 

The proposed fixed ratio of 30% of the EBITDA is a maximum rate for the deductibility 
of  net  interest  expenses.  Member  States  may  set  this  ratio  as  a  lower  rate  for  interest 
deductibility  (i.e.  below  30%  of  the  EBITDA)  since  this  would  reduce  the  taxpayers’ 
entitlement to deduct interest. From a policy point of view, Member States may wish to 
consider  that  the  OECD  Report  has  proposed  a  corridor  between  10  and  30%  for  the 
fixed ratio. For instance, States which wish to implement the benefit of the group carve-
out could also consider structuring the baseline fixed ratio rule stricter. 

 

A  fixed  ratio  based  on  EBIT  (rather  than  EBITDA)  involves  a  narrower  base  because 
depreciation  and  amortisation  are  not  included.  In  that  sense,  the  base  on  which 
deductible interest is computed is more limited and as a result, the interest deductibility 
entitlement is lower. It follows that Member States who may wish to use EBIT, instead 
of EBITDA, would be applying the minimum standard properly.  
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The safe harbour could be reduced below the amount of EUR 1 000 000  at which it is 
fixed  in  the  Commission's  proposal.  In  theory,  it  may  even  be  brought  down  to  zero, 
which would in essence imply that the safe harbour can be treated as optional.  In fact, 
Member States may have to take account of the size of their economy or decide to allow 
SMEs  with  minimal  BEPS  risks  to  achieve  full  interest  deductibility.  Yet,  in  no  case, 
would it be acceptable that the safe harbour is increased beyond EUR 1 000 000. 

 

The  carry  forward  of  unused  interest  capacity  and  of  unrelieved  'exceeding  borrowing 
costs' in a tax year, which are proposed as unlimited, could be made subject to a timing 
limitation (e.g. up to 5 years of carry-forward) or to a quantitative limitation (e.g. only 
60% of the unrelieved borrowing costs may be carried forward for future years). 

 

If Member States decided to implement any of the group carve-out options, they would 
probably have to make policy decisions on certain very detailed technical points, some 
of which are still under discussion at the OECD Working Party 11. For instance, such 
topics  include  rules  on  the  method  for  arriving  at  the  net  third-party  interest  expense; 
methods  for  defining  the  group-EBITDA.  Although  these  technical  adjustments  may 
eventually increase or decrease the level of interest deductibility, depending on the facts 
of a case, their primary aim is to ensure that there is a fair outcome on the technical side. 
As the available options may include a multitude of technical details, this paper will not 
get  into  analysing  the  specificities  of  each  item.  It  will  instead  be  assumed  that  the 
minimum  standard  is  set  by  the  initial  choice  of  a  group  carve-out  and  the  technical 
details do not interfere in this. 

 

Article 5 - Exit taxation 

 

The  intra-EU  dimension  of  exit  taxation  is  drafted  to  reflect  the  conclusions  derived 
from  the  case-law  of  the  Court  of  Justice  and  therefore,  any  stricter  approach  (e.g. 
asking for a guarantee payment in all cases, irrespective of the difficulties in following 
the asset or fixing the staggered payments over a period of less than 5 years) run the risk 
of being found illegitimate under EU law.  

 

Regarding the third-country aspect, the rule lays down an obligation to charge exit tax 
where a Member State loses its taxing right over assets as a result of a transfer of these 
assets,  which however does  not  involve a change of ownership. Our perception is  that 
all  possible  situations  of  asset  transfers  are  captured.  It  is  therefore  doubtful  how  the 
third-country dimension of this rule could be shaped stricter. 

 

Outside  the  scope  of  the  minimum  standard  rule:  A  possible  extension  of  the  exit  tax 
charge to cases where there is a change of ownership of the transferred assets should not 
be seen as operating within the context of the minimum standard. Instead, this would be 
a  sale  and  the  tax  charge  would  be  fixed  on  the  realised  capital  gain.  Indeed,  exit 
taxation only involves transfers of assets out of a Member State’s taxing jurisdiction but 
without a change of the legal or economic ownership. Stricter versions of the de minimis 
benchmark should therefore always operate within the scope of the same rule. 

 

Rule  not  drafted  as  a  minimum  standard:  The  obligation  of  the  Member  State  of 
destination  to  accept,  as  a  starting  value,  the  market  value  established  by  the  Member 
State of exit does not set a minimum. It instead incorporates an absolute rule and should 
be complied with as such. 
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Article 6 – Switch-over clause 

 

The choice of the 40% relative threshold for low taxation in the third country functions 
as a minimum. Therefore, Member States could fix this threshold higher.  

 

Member States may not refer to the effective corporate tax rate instead of the statutory 
one. This is because the effective rate is by definition lower than the statutory rate and 
therefore, the 40% threshold would give an outcome below the de minimis standard. 

 

It  would  be  questionable  whether  Member  States  may  legitimately  switch  to  the 
effective corporate tax rate if this change is coupled by an increase of the 40% threshold 
with the aim to make up for the fact that the effective rate is lower than statutory one. It 
would be very difficult  to answer such  a question on the basis of a general  rule, since 
the  outcome  would  normally  vary  based  on  the  facts  under  consideration  each  time. 
Indeed, some numerical evidence on the difference between the statutory and effective 
tax rates could help in this respect. 

 

It would also be questionable whether Member States may legitimately choose to set an 
absolute rate as a threshold for triggering the application of the switch-over rule, unless 
the absolute threshold is fixed at such a level that the outcome would be at least equal to 
that of the 40% relative rate. 

 

Article 7 – General anti-abuse rule (GAAR) 

 

Member States may wish to construe this rule stricter where the facts of a case operate 
outside  the  scope  of  the  freedoms,  i.e.  purely  domestic  situations  and  third-country 
situations  where  the  free  movement  of  capital  does  not  apply.  For  instance,  in  these 
cases, the rule could go beyond capturing only non-genuine arrangements and extend to 
cases where there is some element of commercial substance. In this context, the purpose 
of avoiding tax could co-exist with commercially oriented objectives. Yet, the scope of 
the rule should be made explicit each time. 

 

Member  States  are  also  free  to  accompany  the  GAAR  with  sanctions  as  part  of  their 
national implementing measures. 

 

Rule not drafted as a minimum standard: the definition of a ‘non-genuine arrangement’ 
in  paragraph 2  does  not  set  a minimum.  It  is  an  absolute rule  and should be complied 
with as such where EU law prescribes that the impact of the GAAR be limited to ‘non-
genuine’  arrangements.  Where  there  are  no  EU  law  constraints,  Member  States  could 
enlarge  the  scope  of  the  GAAR  beyond  what  is  ‘non-genuine’.  Yet,  even  then,  the 
definition of ‘non-genuine’ remains unchanged. 

 
Articles 8 & 9 – Controlled foreign company (CFC) legislation and computation 

 

Regarding the triggering requirements for having a CFC in paragraph 1, Member States 
would  be  free  to  construe  them  more  broadly,  in  order  to  bring  more  cases  within  the 
scope  of  the  restrictive  CFC  rule.  This  would  effectively  imply  that  the  thresholds  of 
more than 50% of control or participation in capital may legitimately be fixed lower.  
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However,  there  is  a  limit  here:  if  the  thresholds  for  voting  rights  and/or  capital 
participation  were  set  to  such  a  low  standard  that  they  no  longer  required  that  the 
taxpayer  controls,  or  has  a  definitive  influence  over,  the  controlled  foreign  subsidiary, 
the rule would be likely to operate within the free movement of capital, rather than the 
freedom of establishment. This would mark a critical shift and could risk bringing forth 
the  opposite  outcome  to  the  one  intended:  namely,  equal  treatment  (and  the  EU-law 
related tests based on artificiality) would have to  be complied with  also vis-à-vis third 
countries. 

 

Regarding  the  relative  threshold  of  40%,  which  refers  to  the  effective  tax  rate  in  the 
country  of  the  controlled  subsidiary,  the  analysis  under  Article  6  on  whether  this  can 
legitimately be fixed as an absolute rate of tax is also valid here. 

 

Member States could also opt for lowering the threshold of “more than 50 percent” of 
tainted  income  or  adding  more  categories  to  the  list  of  items  (i)  to  (vii)  of  ‘tainted’ 
income. Any of these interventions would broaden the scope of the restrictive CFC rule.  

 

Another possibility would be that Member States lay down less triggering requirements 
for  treating  an  entity  as  a  CFC  than  those  featuring  in  the  ATAD.  For  instance,  a 
Member State could only refer, for this purpose, to control tests and minimum taxation 
in  the third country. Such a policy choice would imply that the national  implementing 
rule  on  CFCs  would  be  more  inclusive  than  the  proposed  Directive,  since,  even  with 
minimal 'tainted' income, an entity could qualify as a CFC. 

 

Alternative  methods  for  defining  CFC  income  in  intra-EU  situations  –  no 
minimum/maximum  relation:  Member  States  are  given  the  option  to  re-attribute  CFC 
income  to  the  controlling  parent  according  to  two  alternative  methods:  (i)  to  limit  the 
application of the rule to cases where the establishment of the CFC is wholly artificial; 
or (ii) to  look  at  the  transactions between the taxpayer (parent  company)  and the CFC 
with the aim to identify income that has been diverted out of the taxpayer towards the 
CFC  as  part  of  non-genuine  arrangements.  Any  of  the  two  alternatives  should  be 
acceptable. The two approaches should not be compared in terms of which lays down a 
stricter rule than the other. 

 

The proposed directive stipulates that losses of the CFC shall not be included in the tax 
base of the taxpayer but may be carried forward and taken into account when applying 
CFC rules in subsequent years. Given that this is a minimum standard, Member States 
would  be  free  not  to  provide  for  the  carry  forward  of  losses.  However,  they  cannot 
allow  losses  to  be included  in  the  tax  base  of  the  taxpayer,  since  this  would  make  the 
implementing  national  rule  more  generous  than  the  benchmark  set  in  the  proposed 
directive. 

 

Minimum  standard  and  the  consideration  of  internal  market  objectives:  The  directive 
proposes  rules  for  avoiding  double  taxation  where  there  is  a  distribution  of  profits  or 
disposal  of  the  taxpayer's  participation  in  the  CFC  after  income  of  the  controlled 
subsidiary  has  already  been  taxed  under  CFC  legislation.  If  a  Member  State  did  not 
cater for eliminating double taxation in its implementing measures, that State would be 
laying down stricter rules, which,  as a matter of  principle, should be acceptable under 
the  minimum  standard.  However,  in  this  particular  context,  Member  States  may  also 
wish to consider whether their envisaged stricter approach would be in line with broader 
objectives of the internal market, i.e. the elimination of double taxation. 
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Member States may legitimately limit the availability of double tax relief after a certain 
number  of  years  have  gone  by  between  the  tax  charge  on  undistributed  income  under 
CFC legislation and the subsequent profit distribution or disposal of shares. 

 
Article 10 – Hybrid mismatches 

 

To the extent that the rule on hybrid mismatches, as proposed by the Commission, is not 
limited to related parties, Member States cannot legitimately limit the scope of the rule 
to  associated  enterprises.  Namely,  this  would  equal  a  more  limited  scope  of  the 
provision. 

 

The rule on mutual recognition applies to cover gaps but is not meant to set a minimum. 
Thus,  if  this  were  the  case,  it  would  have  to  be  compared  with  Member  States’ 
implementing  measures  under  the  OECD  or  Code  of  Conduct,  in  order  to  determine 
whether the latter incorporate stricter rules. This is not the purpose here. In any case, the 
nature  of  the  problem  in  hybrids  is  such  that  solutions  may  only  be  shaped  as  an 
absolute rule. 

 

__________________ 
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