Hagen Hiigel schaffer®

Beseitigung der steuerlichen Hemmnisse fir die grenziber schreitende
betriebliche Alter sver sorgung - Auswirkungen auf die Zusatzver sorgung
desdffentlichen Dienstes

Am 19.04.2001 stellte die Kommission ihre Mittellung an den Rat, das Europdische
Parlament und den Wirtschafts- und Sozialausschul3 zur ,, Beseitigung der steuerlichen
Hemmnisse firr die grenziiberschreitende betriebliche Altersversorgung*? (nachstehend:
»Mitteilung”) vor. Vor dem Hintergrund des anhaltenden Widerstands der Mit gliedstaaten
verzichtete sie auf die Vorlage neuer Gesetzesvorschlage. Vielmehr beschrénkte sie sich auf
die nachfolgend zusammengefaldten Stellungnahmen und Empfehlungen, die in diesem
Beitrag hinsichtlich moglicher Auswirkungen auf die Zusatzversorgung der Angestellten und
Arbeiter des offentlichen Dienstes untersucht werden.

1. Einfihrung

In der Einleitung zu dieser Mitteilung wird hervorgehoben, dal3 sie in Erganzung der
sogenannten ,, Pensionsfondsrichtlinie“® die steuerlichen Aspekte der grenziiberschreitenden
betrieblichen Alter sver sorgung behandelt. Aufgrund dieser Erganzungsfunktion zielt diese
Mitteilung somit primér auf digjenigen V ersorgungseinrichtungen der betrieblichen
Altersversorgung ab, die vom Anwendungsbereich der ,, Pensionsfondsrichtlinie” erfafdt sind.

Insofern stellt sich zunéchst die Frage, ob die vorliegende Mitteilung tberhaupt auf die
offertlich-rechtliche Zusatzversorgung Anwendung findet, die nach derzeitigem Sachstand
vom Anwendungsbereich der ,, Pensionsfondsrichtlinie® ausgeschlossenist. Denn die

» Pensionsfondsrichtlinie” regelt die Beaufsichtigung kapitalgedeckter
Altersversorgungssysteme und ist somit auf die im Wege des (gleitenden)
Abschnittsdeckungsverfahrens als Variante des Umlageverfahrens finanzierten
Zusatzversorgungseinrichtungen nicht anwendbar®. Ferner sind die Zusatzversorgungskassen
in organisatorischer Hinsicht éffentlichrechtlicher Natur und somit konkursfest, so dal3 diein
der , Pensionsfondsrichtlinie vorgesehenen Sicherungsmechanismen auch aus diesem Grund
keine Anwendung finder®. Da aber die gegenstandliche Mitteilung ihrem Wortlaut nach
»hauptsachlich..... die vom [Pensionsfonds-] Richtlinienvorschlag erfaldten
Versorgungseinrichtungen ..... behandelt” und ,,viele der in dieser Mitteilung erorterten
Fragen auchRenten und L ebensversicherungen im Rahmen der dritten Séule [betreffen]“®,
ist sie nicht strikt an dem Anwendungsbereich der ,, Pensionsfondsrichtlinie” auszurichten. Die
Mitteilung kann daher auch fur die Zusatzversorgung des 6ffertlichen Dienstes Bedeutung
gewinnen.

L Arbei tsgemeinschaft kommunale und kirchliche Altersversorgung (AKA) e.V., Miinchen
2 KOM (2001) 214
3 Vorschlag fir eine Richtlinie des Européischen Parlaments und des Rates tiber die Tétigkeiten von
Einrichtungen zur betrieblichen Altersversorgung (2001/C 96 E 06) — KOM (2000) 507 endg. — 2000/0260
SCOD) vom 13.11.2000
Art. 2 c der ,, Pensionsfondsrichtlinie
®arg. econtrario Art. 8 ff der , Pensionsfondsrichtlinie
®vgl. dievorliegende Mitteilung, Ziffer 2.1 (S. 5/6)



In diesem Beitrag werden zunéchst die verschiedenen Systeme der Besteuerung von Beitrégen
an Einrichtungen der betrieblichen Altersversorgung bzw. von Versorgungsleistungen
innerhalb der EU dargestellt (Ziffer 2). Anschlief3end werden die Wirkung der
Grundfreiheiten des EG-V ertrages auf steuerrechtliche Fragen der betrieblichen
Altersversorgung erlautert (Ziffer 3). Unter Ziffer 4 wird auf die Uberlegungen der
Kommission zur Durchsetzung von Steuervorschriften der Mitgliedstaaten bei der
grenziiberschreitenden betrieblichen Altersversorgung eingegangen. Ziffer 5 behandelt die
steuerlichen Fragen europaweiter Versorgungseinrichtungen. In einem weiteren Abschnitt
(Ziffer 6) geht es um die Frage, wie aus Sicht der Kommission zukUnftig mit der
Verschiedenheit der Steuervorschriften der Mitgliedstaaten umzugehen ist. Die
Schluf¥folgerungen der Kommission sind in Ziffer 7, die fur die

Zusatzversorgungsel nrichtungen des offentlichen Dienstes bedeutsamen Punkte in Ziffer 8
zusammengefaly.

2. Die Besteuerung der betrieblichen Altersver sorgung im Binnenmar kt

Anknupfungspunkte fur die Besteuerung der Arbeitnehmer bzw. Versorgungsempfanger in
den 15 Mitgliedstaaten sind:

- dieBeitrage,

- die Ertrége aus den Anlagen (bei kapitalfinanzierten Systemen),

- die ausgezahlten Versorgungsleistungen.

Ausgehend von diesen Anknipfungspunkten gibt es — schematisch dargestellt — folgende
Systeme der Besteuerung:
a) EET-System’: Besteuerung der Versorgungsleistungen (Stichwort:
nachgelagerte Besteuerung). Das EET-Prinzip findet in 11
Mitgliedstaaten Anwendung, so auch teilweise in Deutschland (bei
den Durchfuihrungswegen Direktzusage und Unterstiitzungskasse).
b) ETT-System®: Besteuerung der Anlageertrage/
V eraul3erungsgewinne sowie der Versorgungsleistungen. Dieses
Prinzip wird in Danemark, Italien und Schweden praktiziert, nicht
aber in Deutschland.
c) TEE-System’: Hierbei sind lediglich die Beitr &ge steuer pflichtig
(Stichwort: vor gelager te Besteuerung). Neben Luxemburg ist auch
Deutschland (fur die Durchfiihrungswege der Pensionskasse
einschlieflich der Zusatzver sor gung des offentlichen Dienstes™®
und Direktversicherung) unter dieser Kategorie aufgefuihrt.

Aus dieser Vielschichtigkeit resultieren die Félle, in denen ein Versorgungsempfénger, der
seinen Ruhestand in einem anderen als dem Staat seiner Berufstétigkeit verbringt, unter
Umstanden doppelt oder Uberhaupt nicht besteuert wird (Einzelheiten unter Ziffer 6).

3. DieWirkung der Grundfreiheiten des EG-Vertrages auf steuerrechtliche Fragen der
betrieblichen Alter sver sorgung

" Exempt contributions, Exempt investmentsincome and captial gains of the pension, Taxed benefits
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19'ygl. zum aktuellen Meinungsstand Stiirmer: , Die Besteuerung der Zusatzversorgung — Aktuelle Situation und
Reformbedarf”, Minsteraner Reihe Heft 65 (6. Sozialrechtstagung vom 10./11. Nov. 2000)



Neben dem Problem der Doppel besteuerung (oder der ganzlichen Steuerfreiheit) bei den
Versorgungsempféangern stellt sich bei den Aktiven bzw. bei den Versorgungseinrichtungen
das Problem, dal3 einige Mitgliedstaaten Steuervergiinstigungen auf inléndische Systeme
beschréanken, nicht aber fir Beitréage gewahren, die an Versorgungseinrichtungen mit Sitz in
anderen Mitgliedstaaten geleistet werden. Hierbel sind aus steuerrechtlicher Sicht folgende
Félle zu unterscheiden:

- Der Versicherte einer Versorgungseinrichtung zieht in einen anderen
Mitgliedsstaat, mochte aber in seinem bisherigen Versorgungssystem bleiben.
Eine besondere Gruppe hiervon bilden die entsandten Arbeitnehmer im Sinne
der Verordnung (EWG) Nr. 1408/71, denen nach Art. 6 der Richtlinie 98/49
EG spétestens zum 25.07.2001 das Recht eingerédumt werden mul3, in ihrem
Versorgungssystem im Herkunftsland zu verbleiben.

- Ein Arbeitgeber / eine Gruppe von Arbeitgebern mochte seine Beschéftigten
Uber eine europaweite Versorgungseinrichtung absichern. Diese Konstellation
ist vor allem fur multinationale Unternehmen von Bedeutung, nicht aber fr
die offentlich-rechtlichen Zusatzversorgungseinrichtungen, da diese ihrem
Wesen nach retional ausgerichtet sind.

Die vorstehend genannten Problemkreise werden auf europarechtlicher Ebene von den
Artikeln 39, 43, 49 und 56 des Vertrags zur Griindung der Européi schen Gemeinschaften
(EGV)! erfaldt. Hierzu hat der EUGH in nachfolgenden Entscheidungen Stellung genommen
und dabei festgestellt, dal3 nationale Vorschriften, die die Abzugsfahigkeit von Beitrégen zu
Renten- und L ebensversicherungen davon abhangig machen, dal? sie an inléndische

V ersorgungseinric htungen gezahlt werden, europarechtswidrig sind.

a) In der Rechtssache Safir'? stellte der EUGH unter anderem fest, dalR eine schwedische
Steuervorschrift unwirksam ist, nach der Versicherungsprémien, die an ein im EU-
Ausland ansassiges L ebensversicherungsunternehmen zu entrichten sind, zu besteuern
sind, um einen Ausgleich fur die von inléandischen Unternehmen zu zahlende
Ertragssteuer zu schaffen.

b) Inder Rechtssache Bachmann®® erachtete der EUGH eine belgische Steuervorschrift
grundsétzlich fur unwirksam, wonach die Abzugsfahigkeit von Beitréagen zu Renten
und Lebensversicherungen von der Voraussetzung abhangt, dal’ diese Beitrége an
Gesellschaften in Belgien gezahlt werden. Hierin ist inshesondere eine Benachteilung
der (audandischen) Wanderarbeitnehmer zu sehen, die vor Arbeitsaufnahme in
Belgien Vorsorgevertrage in ihrem Heimatland abgeschlossen haben. Unter dem
Stichwort der ,, steuerlichen Kohérenz* akzeptierte der EUGH aber im Ergebnis, dal3
eine Einschrankung der Abzugsfahigkeit von Beitragen durch die Notwendigkeit
gerechtfertigt sein kann, die Kohérenz der bel gischen Steuerregel ungen zu
gewdhrleisten. Unter steuerlicher Koharenz ist dabel der Zusammenhang zwischen der
Abzugsfahigkeit der Beitrage und der Versteuerung der Versorgungsleistungen im
jewelligen Mitgliedsstaat zu verstehen.

1 diesem Beitrag wird— wie in der zugrundeliegenden Mitteilung — ausschlieflich die neue Zitierweise des
EuGH fir die Bestimmungen der Européischen Vertrage verwendet (vgl. NJW 2000, S. 52)

12.c-118/96, Safir, Slg. 1998, 1-1919

13 ¢-204/90, Bachmann, Slg. 1992, |-249



¢) Inder Rechtssache Wielockx!* prézisierte der EUGH diesen Grundsatz der
»Steuerlichen Kohérenz®, indem er unterstrich, dal? diese im Regelfall durch bi- oder
multilaterale Doppel besteuerungsabkommen (in der Regel nach Maf3gabe des OECD-
Musterabkommens) - und nicht auf der Ebene der steuerpflichtigen Einzel personen -
abgesichert ist, so dal’ dadurch dem Einzelnen steuerliche Abzugsmdglichkeiten nicht
verweigert werden kénnen.

4. Durchsetzung von Steuervor schriften der Mitgliedstaaten

Ausgangspunkt dieser Uberlegungen der Kommission ist die Beflirchtung der

Mitgliedstaaten, dal? sie ihre Steuervorschriften nicht mehr durchsetzen kénnen, wenn ihre
Gebietsansissigen sich Versorgungseinrichtungen mit Sitz im Ausland anschlief3en bzw. sich
ihre Staatsangehtrigen nach Eintritt in den Ruhestand im EU-Ausland niederlassen. Ein
Austausch von Informationen tber Leistungen, die Versorgungseinrichtungen an in einem
anderen Mitgliedsstaat Ansassige zahlen, wirde die Mitgliedstaaten in die Lage versetzen, die
Erflllung der steuerlichen Pflichten durch die auf inrem Gebiet Anséssigen zu Uberprifen.

Der EUGH 183 die Argumentation der Mitgliedstaaten, dal? die Einhaltung der
Steuervorschriften bei grenziiberschreitenden Sachverhalten nur schwer Gberprifbar ist, nicht
als Rechtfertigung fur eine Ungleichbehandlung gelten und verweist in diesem
Zusammenhang auf die Amtshilferichtlinie vom 19.12.1977 *°. Danach erteilen sich die
zusténdigen Behorden der Mitgliedstaaten gegenseitig auf Ersuchen alle Auskiinfte, die fur
die korrekte Veranlagung von Einkommen und Kapital ertragsteuer geeignet sein kdnnen
(Art. 1 Abs. 1). Gemal3 den Regelungen Uber den automatischen Auskunftsaustausch (Art. 3)
erteilen die Behdrden ohne vorheriges Ersuchen die oben genannten Auskinfte fur Gruppen
von Einzelfdlen, die zuvor im Rahmen eines sog. ,, Konsultationsverfahrens® nach Art. 9
festgelegt worden sind.

Zur Durchsetzung der Steuervorschriften der Mitgliedstaaten wird sich die Kommission somit
dafir einsetzen, dal3 die Regelungen Uber den automatischen Informationsaustausch auf die
betriebliche Altersversorgung ausgedehnt werden. Zum gegebenen Zeitpunkt sind die
offertlich-rechtlichen Zusatzversorgungsei nrichtungen noch nicht in den automatischen

I nformationsaustausch einbezogen, jedoch konnten sie bei Umsetzung dieser Uberlegungen
zukunftig zur regelméidigen Erteilung von Auskinften verpflichtet werden.

5. Europaweite Ver sorgungseinrichtungen

Solche Einrichtungen soll es vor alem den Beschéftigten multinationaler Unternehmen
ermoglichen, unabhangig vom Ort ihrer Beschéftigung einer einzigen betrieblichen
Altersvorsorgeeinrichtung anzugehdren. Aber auch mehrere Unternehmen oder ganze
Branchen bzw. Berufsgruppen konnten derartige Einrichtungen fur ihre Beschéftigten
errichten. In der Praxis wirde eine in einem Mitgliedsstaat angesiedelte europaweite
Einrichtung verschiedene — nach EU-Staaten gegliederte - Sektionenumfassen, die jewells
den Anforderungen fur die steuerliche Anerkennung und den sonstigen Steuerregel ungen
sowie den Sozialvorschriften des Staates entsprechen, in dem das einzelne Mitglied versichert
ist. Somit wirden die einzelnen Sektionen aus steuerrechtlicher Sicht so behandelt werden, als
hétten sieihren Sitz in dem jeweiligen EU-Staat. Wechselt das Mitglied in einen anderen

14 C-80/94, Wielockx, Slg. 1995, 1-2493, Rdnr. 25
15 Richtlinie 77/799/EWG; siehe auch Rechtssachen Bachmann und Wiel ockx, aa0



Mitgliedsstaat, wirden nach dieser Konzeption die Beitrage zukinftig an eine andere Sektion
gezahlt werden. Im Versorgungsfal erh@lt der Rentenberechtigte seine gesamte Betriebsrente
von den einzelnen Sektionen dieser V ersorgungseinrichtung.



Fur die offentlich-rechtliche Zusatzversorgung dirften derartige Uberlegungen zur Zeit nicht
aktuell sein, daim Gegensatz zur Privatwirtschaft mit europaweiten Organisationsformen im
offentlichen Dienst — und in der Folge auch bei den Zusatzversorgungseinrichtungen - kaum
zu rechnen ist. Denkbar ist jedoch, dal3 solche Denkansétze in bestimmten 6ffentlichen
Dienstleistungsbereichen (z.B. bei der Bildung grenziberschreitender Verkehrsverbande)
Bedeutung gewinnen konnten.

6. Umgang mit der Verschiedenheit der Steuervorschriften der Mitgliedstaaten

Dieser Abschnitt der Mitteilung konzentriert sich auf das Problem der Doppel besteuerung
(bzw. der vollsténdigen Steuerfreiheit) von einzelnen Versorgungsempfangern, wenn siein
einem anderen asihrem Tétigkeitsstaat ihre Betriebsrente beziehen und wenn beide Staaten
verschiedenartig (nach EET-, ETT- und TEE-System; s.0. Ziffer 2) Betriebsrenten besteuern.
Infolgedessen kann es vorkommen, dal3 einzelne Versorgungsempfanger unter Umstanden
doppelt, in anderen Féllen jedoch Uberhaupt keine Steuern auf ihre Betriebsrenten zahlen
mussen. Diese Ergebnisse resultieren insbesondere aus dem Umstand, dal3 nach Art. 18 des
OECD-Musterabkommens Ruhegehélter generell der Besteuerung des Wohnsitzlandes
unterliegen®®, unabhéngig davon, ob und in welcher Hohe die Beitrage wahrend des
Arbeitslebens besteuert worden sind.

Dadie Systemunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bei der Besteuerung auf absehbare
Zeit dler Voraussicht nach fortbestehen werden, spricht sich die Kommission fur folgende
Mal3nahmen aus, die entweder fir ale Mitgliedstaaten gemeinsam oder im Wege von
multilateralen Vereinbarungen nach Art. 293 EGV (Verhandlungen Uber die Gleichstellung
der Staatsangehdrigen zur Vermeidung der Doppel besteuerung) durchgefiihrt werden kénnen:

a) StarkereOrientierungam EET-Prinzip (d.h. Abstellen auf die nachgelagerte
Besteuerung), das in ef (von finfzehn) Mitgliedstaaten praktiziert wird, so dal3 auf
einfache Weise innerhalb der EU systembedingte Doppel- oder Nichtbesteuerungen
von betrieblichen Alterseinkiinften vermieden werden kdnnten. Erganzend weist die
Kommission darauf hin, dal3 durch eine flachendeckende nachgelagerte Besteuerung
zwar zunéchst Steuerausfélle eintreten, diese aber spater ausgeglichen werden und dal3
durch die steigende L ebenserwartung aller Wahrscheinlichkeit nach sogar hohere
Steuereinnahmen erzielt werden.

b) Einsaitige/ bilaterale Mal3nahmen zur Vermeidung von Féallen der
Doppelbesteuerung bzw. der Nichtbesteuerung. Die Mitgliedstaaten kénnen
entweder einseitig Bestimmungen (wie in Danemark oder Schweden) treffen. Danach
werden Leistungen, die Gebietsansassige von aus andischen
V ersorgungseinrichtungen beziehen, in dem Mal3e von der Steuer befreit, wie die
Beitrdge selbst bereits versteuert worden sind. Entsprechende Bestimmungen kénnen
auch in bilateralen Abkommen geschlossen werdent’. Zur Vermeidung der
Nichtbesteuerung'® kénnte auch (im Wege von bilateralen Vereinbarungen) eine
Quellensteuer eingefuhrt werden, die in Abweichung von Art. 18 des OECD-
Musterabkommens nicht auf das Wohnsitzprinzip, sondern auf den Mitgliedsstaat
abstellt, in dem die ,,zahlende* Versorgungseinrichtung ansissg ist.

16 Devetzi, Zusatzversorgung in Europa und die steuerrechtliche Problematik, Deutsche Rentenversicherung 1-
2/2000, Ziffer 3.3 Buchst. a)

17 siehe dazu das zwischen K anada und den USA abgeschlossene Steuerabkommen

18 Beispiel: Der Versorgungsberechtigte erwirbt seine Rentenanspriiche in einem , EET-Land* und bezieht die
Leistungen in einem , TEE-Land"



7. Schlu3folgerungen der Kommission

Die Kommission ersucht den Rat, das Europaische Parlament und den Wirtschafts- und
Sozialausschulf3,

- diein dieser Mitteilung enthaltenen Vorschldge Uber den Informationsaustausch hinsichtlich
der korrekten Anwendung der Steuervorschriften zu prifen;

- die Vorschlage in Bezug auf europaweite Versorgungseinrichtungen zu prifen;

- ZU erwéagen, ob das EET-System (nachgel agerte Besteuerung) innerhalb der EU in grof3erem
Umfang angewandt werden kann;

- die notwendigen Mal3nahmen zur Beseitigung der Hindernisse fir die
Arbeitnehmerfreiziigigkeit, die durch die verschiedenartige Besteuerung und durch die
Doppel besteuerung verursacht werden, zu Uberprifen.

8. Zusammenfassung

- Die vorliegende Mitteilung kann in der Zukunft Bedeutung auch fir die Zusatzversorgung
des offentlichen Dienstes gewinnen, selbst wenn die Mitteilung die
»Pensionsfondsrichtlinie" ergénzen soll, die ihrerseits auf die 6ffentlich-rechtliche
Zusatzversorgung nicht anwendbar ist.

- Die Argumentation von Mitgliedstaaten, dal3 die Einhaltung der Steuervorschriften bei
grenziberschreitenden Sachverhalten nur schwer Uberprifbar ist, darf nicht als
Rechtfertigung fir eine steuerrechtliche Ungleichbehandlung gelten. Die Kommission
verweist in diesem Zusammenhang auf die geltende Amtshilferichtlinie und schlégt vor, dal3
zukunftig auch die Einrichtungen der betrieblichen Altersversorgung in den automatischen
Informationsaustausch einbezogen werden, um Steuerhinterziehungen zu vermeiden.

- Die Forderung nach einer stérkeren Verbreitung des EET-Prinzip (d.h. Abstellen auf die
nachgel agerte Besteuerung) ist am besten geeignet, die unterschiedlichen steuerlichen
Belastungen der einzelnen Arbeitnehmer zu beseitigen, die sich bei der offentlich
rechtlichen Zusatzversorgung durchdie verschiedenen Umlagesétze der einzelnen
Zusatzversorgungskassen™ und durch die zur Zeit praktizierte vorgel agerte Besteuerung®
ergeben. Dartiber hinaus wirde die Einfuhrung der nachgel agerten Besteuerung durch den
Wegfall der tarifvertraglich vereinbarten Arbeitgeberpauschalversteuerung in Hoéhe von DM
175,-%! (89,48 €) eine wesentliche Entlastung der Arbeitgeber bewirken.
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19 die Umlageséze (Stand: 01.01.2001) reichen von 1% (einzelne Umlageverbande in den neuen Bundeslandern,
bei denen aufgrund der Einfuihrung der Zusatzversorgung zum 01.01.1997 nur sehr geringe Rentenlasten
vorhanden sind) biszu 7,7%

20 kritisch zur derzeitigen Praxis: Birk, Die steuerliche Behandlung der Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst,
BetrAV 2000, S. 315 ff

21 § 10 des Tarifvertrags tiber die Versorgung der Arbeitnehmer kommunaler Verwaltungen und Betriebe
(VersTV-G) und des Tarifvertrags tiber die Versorgung der Arbeitnehmer des Saarlandes und der Mitglieder des
kommunalen Arbeitgeberverbandes Saar e.V. (VersTV-Saar) sowie § 11 des Tarifvertrags Uber die Versorgung
der Arbeitnehmer des Bundes und der Lander sowie von Arbeitnehmern kommunaler Verwaltungen und
Betriebe (Versorgungs-TV)



