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dem die Beihilfemafsnahmen fiir mit dem Binnenmarkt unvereinbar erklart werden und die
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folgendes

Urteil

Vorgeschichte des Rechtsstreits

Am 11. Juni 2014 erlief$ die Ungarische Nationalversammlung das Gesetz Nr. XXII von 2014 tiber die
Werbesteuer (im Folgenden: Werbesteuergesetz). Mit dem Gesetz, das am 15. August 2014 in Kraft
trat, wurde eine neue Sondersteuer mit progressiv gestaffelten Steuersdtzen auf in Ungarn mit der
Verbreitung von Werbung erzielte Einkiinfte eingefithrt (im Folgenden: Werbesteuer), die zusitzlich
zu bestehenden Unternehmenssteuern, insbesondere der Korperschaftsteuer, erhoben wurde. Wéhrend
der von der Europdischen Kommission durchgefiihrten beihilferechtlichen Priiffung des
Werbesteuergesetzes erklarten die ungarischen Behorden, Ziel dieser Steuer sei es, den Grundsatz der
offentlichen Lastenverteilung zu fordern.

Nach dem Werbesteuergesetz unterliegt der Werbesteuer, wer Werbung verbreitet. Steuerpflichtig sind
somit die Herausgeber der Werbung (Zeitungen, audiovisuelle Medien, Anzeigendienste), jedoch weder
die Inserenten (fiir die die Werbung gemacht wird) noch die Werbeagenturen, die als Vermittler
zwischen den Inserenten und den Werbungsverbreitern fungieren. Steuerbemessungsgrundlage ist der
mit der Verbreitung von Werbung in einem Geschiftsjahr erzielte Nettoumsatz. Raumlicher
Geltungsbereich der Steuer ist Ungarn.

Der progressive Steuertarif war wie folgt festgelegt:

— 0% fir den Teil der Bemessungsgrundlage unter 0,5 Mrd. ungarische Forint (HUF) (rund 1 562 000
Euro);

— 1% fir den Teil der Bemessungsgrundlage zwischen 0,5 Mrd. HUF und 5 Mrd. HUF (rund
15620000 Euro);

— 10% fir den Teil der Bemessungsgrundlage zwischen 5 Mrd. HUF und 10 Mrd. HUF (rund
31240 000 Euro);

— 20% fir den Teil der Bemessungsgrundlage zwischen 10 Mrd. HUF und 15 Mrd. HUF (rund
47 000 000 Euro);

— 30% fir den Teil der Bemessungsgrundlage zwischen 15 Mrd. HUF und 20 Mrd. HUF (rund
62 500 000 Euro);

— 40% fur den Teil der Bemessungsgrundlage iiber 20 Mrd. HUF (rund 94 000 000 Euro) (Dieser
letztere Steuersatz wurde ab dem 1. Januar 2015 auf 50 % angehoben).

Steuerpflichtige, deren Gewinn im Geschiftsjahr 2013 vor Steuern gleich null oder negativ war,
konnten vorgetragene Verluste fritherer Geschiftsjahre in  Hohe von 50% von ihrer
Bemessungsgrundlage fiir 2014 abziehen.

Nach einem Schriftwechsel mit den ungarischen Behdrden leitete die Kommission mit Beschluss vom
12. Marz 2015 das formliche beihilferechtliche Priifverfahren gemafd Art. 108 Abs. 2 AEUV im
Hinblick auf das Werbesteuergesetz ein, wobei sie die progressive Struktur der Steuer und die
Bestimmungen zur Abzugsfihigkeit vorgetragener Verluste von der Steuerbemessungsgrundlage als
staatliche Beihilfen betrachtete. In diesem Beschluss vertrat die Kommission die Auffassung, bei dem
progressiven Steuersatz werde zwischen Unternehmen mit hohen Werbeeinnahmen (und somit grofien
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Unternehmen) und Unternehmen mit geringen Werbeeinnahmen (und somit kleinen Unternehmen)
unterschieden, wobei Letzteren auf Grundlage ihrer Grof3e ein selektiver Vorteil gewédhrt werde. Auch
durch die Abzugsfihigkeit der Verluste in Hohe von 50 % fiir Unternehmen, die 2013 keinen Gewinn
erwirtschaftet hitten, werde ein selektiver Vorteil und somit eine staatliche Beihilfe gewdhrt.

Im Rahmen dieses Beschlusses erliefS die Kommission aufgrund von Art. 11 Abs. 1 der Verordnung
(EG) Nr. 659/1999 des Rates vom 22. Miarz 1999 iiber besondere Vorschriften fiir die Anwendung von
Artikel 108 [AEUV] (ABL 1999, L 83, S. 1) eine Anordnung zur Aussetzung der in Rede stehenden
Mafsnahme.

Darauthin dnderte Ungarn die Werbesteuer aus eigener Initiative, ohne dies der Kommission
anzuzeigen oder von ihr genehmigen zu lassen, durch das am 4. Juni 2015 erlassene Gesetz Nr. LXII
von 2015, wobei der aus sechs Steuersitzen zwischen 0% und 50 % bestehende progressive Steuertarif
durch den folgenden aus zwei Steuersiatzen bestehenden Tarif ersetzt wurde:

— 0% fiir den Teil der Bemessungsgrundlage unter 100 Mio. HUF (rund 312 000 Euro);
— 5,3% fiir den Teil der Bemessungsgrundlage {iber 100 Mio. HUF.

Durch das Gesetz Nr. LXII von 2015 wurde auch dessen optionale riickwirkende Anwendung ab
Inkrafttreten des Werbesteuergesetzes im Jahr 2014 eingefithrt. Die Steuerpflichtigen konnten also
wiéhlen, ob sie ihren Umsatz aus dem vorangehenden Steuerjahr nach dem alten oder dem neuen
Tarif besteuert haben wollten.

Die Kommission schloss das formliche Priifverfahren mit Erlass des Beschlusses (EU) 2017/329 vom
4. November 2016 iiber die Mafsnahme SA.39235 (2015/C) (ex 2015/NN) Ungarns beztiglich der
Besteuerung von Werbeumsitzen (ABL 2017, L 49, S. 36, im Folgenden: angefochtener Beschluss) ab.
In Art. 1 des angefochtenen Beschlusses stellte die Kommission fest, dass die steuerrechtliche
Regelung, die durch das Gesetz Nr. XXII von 2014 iiber die Werbesteuer, einschliefllich seiner am
4. Juni 2015 gednderten Fassung, eingefiithrt worden sei und die aus progressiven Steuersitzen sowie
aus Bestimmungen bestehe, die fiir Unternehmen, die 2013 keinen Gewinn erwirtschaftet hétten, eine
Minderung der Steuerschuld durch den Abzug vorgetragener Verluste vorsdhen, eine staatliche Beihilfe
darstelle, die Ungarn unter Verstof3 gegen Art. 108 Abs. 3 AEUV rechtswidrig gewiahrt habe und die im
Hinblick auf Art. 107 AEUV auch mit dem Binnenmarkt unvereinbar sei.

In den Art. 2 und 3 des angefochtenen Beschlusses erklirte die Kommission jedoch, einige der
aufgrund dieser Regelung gewidhrten Einzelbeihilfen stellten, sofern sie gewisse Voraussetzungen
erfilllten, keine mit dem Binnenmarkt unvereinbaren staatlichen Beihilfen dar.

In Art. 4 des angefochtenen Beschlusses gab die Kommission Ungarn auf, die fiir mit dem
Binnenmarkt unvereinbar erklarten Beihilfen von den Empfingern zuriickzufordern.

Zu diesem Zweck mussten die ungarischen Behorden von Unternehmen mit Werbeumsitzen fiir den
Zeitraum zwischen dem Inkrafttreten der Werbesteuer im Jahr 2014 und dem Datum ihrer Authebung
bzw. ihres Ersatzes durch eine beihilferechtlich einwandfreie Regelung die Differenz zwischen
folgenden Betrdgen zuriickfordern: dem Steuerbetrag (1), den die Unternehmen bei Anwendung eines
mit dem Beihilferecht {ibereinstimmenden Bezugssystems (einer Steuerregelung mit einem
einheitlichen Steuersatz von 5,3 %, falls die ungarischen Behorden keinen anderen Satz festlegten,
ohne Abzug vorgetragener Verluste) hdtten zahlen miissen, und dem Steuerbetrag (2), den die
Unternehmen zu zahlen verpflichtet waren oder bereits gezahlt hatten. Fiir den Fall, dass die Differenz
zwischen Steuerbetrag (1) und Steuerbetrag (2) positiv sein sollte, musste somit der Beihilfebetrag
zuziiglich Zinsen ab Filligkeit der Steuer zuriickgefordert werden. Eine Riickforderung wire der
Kommission zufolge jedoch nicht erforderlich, wenn Ungarn die fragliche Steuerregelung riickwirkend
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zum Zeitpunkt ihres Inkrafttretens im Jahr 2014 aufheben wiirde. Dies wiirde Ungarn nicht daran
hindern, fiir die Zukunft, z. B. ab 2017, eine Steuerregelung ohne Progression einzufiihren, bei der
nicht zwischen den besteuerten Wirtschaftsakteuren unterschieden wiirde.

Die Kommission begriindete im angefochtenen Beschluss die Einstufung der fraglichen Steuerregelung
angesichts der Begriffsbestimmung in Art. 107 Abs. 1 AEUV im Kern wie folgt.

Zunichst fiihrte die Kommission in Bezug auf die Zurechenbarkeit der fraglichen Mafsnahme zum
Staat und auf ihre Finanzierung durch staatliche Mittel aus, mit Erlass des Werbesteuergesetzes durch
das ungarische Parlament habe Ungarn auf Einnahmen verzichtet, die es andernfalls von Unternehmen
mit einem geringeren einschldgigen Umsatz (und somit von kleineren Unternehmen) hitte erheben
miissen, wenn diese derselben Besteuerung unterlegen hitten wie Unternehmen mit hoherem Umsatz
(und somit grof3ere Unternehmen).

Zum Vorliegen eines Vorteils wies die Kommission darauf hin, dass Mafinahmen, welche die von den
Unternehmen normalerweise zu tragenden Belastungen verminderten, genauso wie positive Leistungen
einen Vorteil verschafften. Im vorliegenden Fall seien Unternehmen mit niedrigem Umsatz dadurch,
dass sie einem wesentlich niedrigeren Durchschnittssteuersatz unterligen, im Vergleich zu
Unternehmen mit hohem Umsatz weniger belastet worden, was den kleineren Unternehmen
gegeniiber grofleren Unternehmen einen Vorteil verschafft habe. Der Umstand, dass das
Werbesteuergesetz fiir Unternehmen, die 2013 keinen Gewinn erwirtschaftet hitten, die Moglichkeit
vorsehe, von der Steuerbemessungsgrundlage vorgetragene Verluste in Hohe von 50 % abzuziehen,
stelle ebenfalls einen Vorteil dar, weil die Steuerbelastung dieser Unternehmen im Vergleich zu
Unternehmen, die von dieser Steuererleichterung keinen Gebrauch machen konnten, verringert werde.

Zur Begiinstigung bestimmter Unternehmen infolge der festgestellten Vorteile (Selektivitit) legte die
Kommission dar, bei einem steuerlichen Vorteil sei eine Analyse in mehreren Stufen vorzunehmen.
Zunichst miisse das steuerrechtliche Bezugssystem ermittelt und sodann gepriift werden, ob die
fragliche Mafinahme von diesem System abweiche, indem sie zwischen Unternehmen differenziere, die
sich im Hinblick auf die inhédrenten Ziele des Systems in einer vergleichbaren tatsichlichen und
rechtlichen Situation befinden; bejahendenfalls sei schlieSlich zu priifen, ob diese Abweichung durch
die Natur oder den inneren Aufbau des steuerrechtlichen Bezugssystems gerechtfertigt sei. Wenn
keine Abweichung gegeben oder diese gerechtfertigt sei, konne das Vorliegen eines selektiven Vorteils
zugunsten bestimmter Unternehmen ausgeschlossen werden, wihrend andernfalls angenommen
werden konne, dass ein solcher Vorteil vorliege.

Im vorliegenden Fall stellte die Kommission zunichst fest, das Bezugssystem bestehe in einer speziellen
Werbesteuer auf mit Werbedienstleistungen erzielte Umsitze. Jedoch konnten die progressiven
Steuersdtze der Werbesteuer nicht als Teil dieses Bezugssystems betrachtet werden. Das Bezugssystem
sei namlich selbst nur dann frei von staatlichen Beihilfen, wenn es zwei Voraussetzungen erfiille:

— Alle Werbeumsitze miissten einem einheitlichen Steuersatz unterliegen;
— es diirfe kein Element geben, das bestimmten Unternehmen einen selektiven Vorteil verschaffe.

Die Kommission vertrat sodann die Ansicht, die progressive Struktur der Besteuerung stelle insoweit,
als sie fir die Unternehmen nicht nur zu unterschiedlichen Grenzsteuersitzen, sondern auch zu
unterschiedlichen Durchschnittssteuersdtzen fiithre, eine Abweichung von dem Bezugssystem dar, das
eine Werbesteuer mit einem einheitlichen Steuersatz fiir alle Unternehmen vorsehe, die in Ungarn
Werbung verbreiteten.

Auch der Umstand, dass allein Unternehmen, die 2013 keinen Gewinn erwirtschaftet hatten,

vorgetragene Verluste in Hohe von 50% von der Steuerbemessungsgrundlage fiir 2014 abziehen
konnten, stelle eine Abweichung von dem Bezugssystem, d. h. von der Regel, Betreiber auf der
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Grundlage ihres Werbeumsatzes zu besteuern, dar. Da die Werbesteuer auf der Besteuerung des
Umsatzes beruhe, konnten Kosten anders als bei der Besteuerung des Gewinns von der
Steuerbemessungsgrundlage nicht abgezogen werden.

Die in der progressiven Struktur der Besteuerung bestehende Abweichung von dem Bezugssystem
werde auch nicht durch die Natur oder den allgemeinen Aufbau der Regelung gerechtfertigt. Soweit
die ungarischen Behorden argumentierten, dass die Werbesteuer auf einer Umverteilungslogik beruhe
und dass der Umsatz sowie die Grofle eines Unternehmens Indikatoren fiir dessen Zahlungsfihigkeit
seien, so dass ein Unternehmen mit hohem Werbeumsatz iiber eine grofSere Zahlungsfihigkeit verfiige
als ein Unternehmen mit geringem Werbeumsatz, belegten nach Auffassung der Kommission die von
den ungarischen Behorden iibermittelten Informationen weder, dass der Umsatz eines Unternehmens
ein geeigneter Anhaltspunkt fiir dessen Zahlungsfahigkeit sei, noch, dass die progressive Struktur der
Steuer durch die Natur und den allgemeinen Aufbau der Steuerregelung gerechtfertigt sei. Eine
progressive Umsatzbesteuerung konne nur gerechtfertigt werden, wenn sie bestimmte negative Effekte
der betreffenden Tétigkeit kompensieren oder diesen entgegenwirken solle und wenn diese Effekte sich
tiberproportional mit dem durch diese Tétigkeit erzielten Umsatz erhohten; eine solche Situation sei
aber im vorliegenden Fall nicht dargetan worden.

Im Ubrigen lasse sich die Abzugsfihigkeit vorgetragener Verluste in Héhe von 50 % entgegen dem
Vorbringen der ungarischen Behorden nicht als MafSnahme gegen Steuervermeidung und gegen die
Umgehung der Steuerpflicht rechtfertigen. Durch die Mafinahme werde eine willkirliche
Unterscheidung zwischen zwei Gruppen von Unternehmen eingefiihrt, die sich in einer vergleichbaren
tatsdchlichen und rechtlichen Situation befinden, namlich Unternehmen mit Verlustvortragen, die
2013 keinen Gewinn erwirtschaftet hitten, auf der einen Seite und Unternehmen, die 2013 Gewinne
erzielt hitten, aber Verluste aus fritheren Steuerjahren hdtten vortragen konnen, auf der anderen
Seite.

Zudem wiirden in der Regelung die mit der Werbesteuerschuld verrechenbaren Verluste nicht auf
2013 entstandene Verluste beschrinkt; stattdessen konne ein Unternehmen, das 2013 keine Gewinne
erzielt habe, auch die aus fritheren Jahren vorgetragenen Verluste geltend machen. Der Abzug von
Verlusten, die zum Zeitpunkt des Erlasses des Werbesteuergesetzes bereits bestanden hitten, konne
eine Selektivitit zur Folge haben, weil bestimmte Unternehmen mit erheblichen Verlustvortrigen
durch die Gewidhrung solcher Abziige bevorzugt werden konnten.

Die unterschiedliche Behandlung sei daher willkiirlich, entspreche nicht dem Charakter einer
umsatzbezogenen Steuer und konne nicht als Mafinahme zur Bekdmpfung von Missbrauch und
Steuerflucht betrachtet werden, die eine Ungleichbehandlung rechtfertigen wiirde.

Infolgedessen gelangte die Kommission zu dem Schluss, dass weder die Natur noch der allgemeine
Aufbau der Steuerregelung die fraglichen MafSnahmen rechtfertige, die Werbeunternehmen mit
niedrigerem Umsatz (und somit kleineren Unternehmen) sowie Unternehmen, die 2013 keinen
Gewinn erwirtschaftet hédtten und 50 % ihrer Verlustvortrage von der Steuerbemessungsgrundlage fiir
2014 hitten abziehen konnen, einen selektiven Vorteil verschafften.

Die Kommission stellte schliefSlich fest, dass die fragliche Mafinahme den Wettbewerb verfalsche oder
zu verfilschen drohe und den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrichtige. Insoweit hob sie
insbesondere hervor, dass der ungarische Werbemarkt fiir den Wettbewerb gedffnet und durch die
Prasenz von Marktteilnehmern aus anderen Mitgliedstaaten gekennzeichnet sei, so dass die
Unternehmen, denen die niedrigsten Steuersitze zugutekdmen, eine Betriebsbeihilfe erhielten.

Zu der 2015 geénderten Fassung der Werbesteuer erkldrte die Kommission, diese beruhe auf denselben
Grundsitzen und Merkmalen wie die Werbesteuer von 2014.
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Erstens sehe die neue Struktur der Steuersitze weiterhin eine Ausnahme fiir Unternehmen mit einem
Umsatz von weniger als 100 Mio. HUF vor (Steuersatz von 0 %), wiahrend Unternehmen mit einem
hoheren Umsatz Werbesteuer in Hohe von 5,3 % zahlen sollten. Die Kommission habe Ungarn
Gelegenheit gegeben, die Anwendung eines Steuersatzes von 0% auf Werbeumsitze unter 100 Mio.
HUF durch die Logik der Steuerregelung (z. B. den Verwaltungsaufwand) zu rechtfertigen. Ungarn
habe jedoch keine Argumente vorgebracht, die zeigten, dass die Kosten der Steuererhebung
(Verwaltungsaufwand) die Hohe der Steuereinnahmen (bis zu rund 17000 Euro pro Steuerjahr)
ibersteigen wiirden.

Zweitens ermogliche die optionale Riickwirkung der gednderten Werbesteuer es den Unternehmen, die
aufgrund dieser Riickwirkung féllige Steuerzahlung zu umgehen, und verschaffe den Unternehmen, die
die fritheren Steuersitze von 0% oder 1% behielten und sich so dem Steuersatz von 5,3 % entzogen,
einen wirtschaftlichen Vorteil.

Drittens sei die Moglichkeit eines Abzugs von 50% der Verlustvortrige von der
Steuerbemessungsgrundlage fiir 2014, die auf Unternehmen beschriankt sei, die 2013 keinen Gewinn
erwirtschaftet hitten, durch die Anderung von 2015 nicht abgeschafft worden; vielmehr habe die
Neuregelung diese Moglichkeit unveréndert gelassen.

Demzufolge war die Kommission der Auffassung, dass das 2015 gednderte Werbesteuergesetz
weiterhin genau die Elemente aufweise, die sie schon im Zusammenhang mit der Regelung von 2014
als staatliche Beihilfen gewertet habe.

Am 16. Mai 2017 erliefl das ungarische Parlament das Gesetz Nr. XLVII von 2017 zur Anderung des
Werbesteuergesetzes. Durch dieses Gesetz wurde im Kern die Werbesteuer riickwirkend aufgehoben.

Hierzu fithrt die Kommission in ihren Schriftsitzen vor dem Gericht aus, Ungarn habe keinen
Gebrauch von der im 91. Erwdgungsgrund des angefochtenen Beschlusses vorgesehenen Moglichkeit
gemacht, innerhalb von zwei Monaten nach Erlass dieses Beschlusses riickwirkend einen einheitlichen
Steuersatz festzulegen. Da Ungarn die bereits erhobene Werbesteuer aber riickwirkend (,als
Uberzahlung“) aufgehoben habe, und zwar ausdriicklich, um dem angefochtenen Beschluss
nachzukommen, sei die Pflicht zur Riickforderung der zuvor festgestellten Beihilfen erloschen.

Verfahren und Antriage der Verfahrensbeteiligten

Mit Schriftsatz, der am 16. Januar 2017 bei der Kanzlei des Gerichts eingegangen ist, hat Ungarn die
vorliegende Klage erhoben.

Mit gesondertem Schriftsatz, der am gleichen Tag eingegangen ist, hat Ungarn einen Antrag auf
Aussetzung des Vollzugs des angefochtenen Beschlusses eingereicht (Rechtssache T-20/17 R).

Der Prasident des Gerichts hat mit Beschluss vom 23. Mirz 2017, Ungarn/Kommission (T-20/17 R,
nicht veroffentlicht, EU:T:2017:203), den Antrag auf vorldufigen Rechtsschutz zuriickgewiesen und die
Kostenentscheidung vorbehalten.

Die Kommission hat am 27. Miérz 2017 eine Klagebeantwortung eingereicht.
Die Republik Polen hat mit Schriftsatz, der am 19. Mai 2017 bei der Kanzlei des Gerichts eingegangen
ist, beantragt, im Verfahren als Streithelferin zur Unterstiitzung der Antrdge Ungarns zugelassen zu

werden. Mit Beschluss vom 30. Mai 2017 hat der Prasident der Neunten Kammer des Gerichts diesen
Streitbeitritt zugelassen.
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Ungarn, die Kommission und die Republik Polen haben am 15. Mai, 28. Juni und 26. Juli 2017 jeweils
eine Erwiderung, eine Gegenerwiderung und einen Streithilfeschriftsatz eingereicht.

Ungarn und die Kommission haben am 7. November 2017 Stellungnahmen zum Streithilfeschriftsatz
der Republik Polen eingereicht.

Mit Schreiben vom 15. Dezember 2017 hat Ungarn einen mit Griinden versehenen Antrag auf
miindliche Verhandlung gestellt.

Das Gericht (Neunte Kammer) hat auf Vorschlag des Berichterstatters beschlossen, die miindliche
Verhandlung zu er6ffnen. Das Gericht hat auch beschlossen, Ungarn drei Fragen zu stellen, die in der
miindlichen Verhandlung beantwortet werden sollten.

In der Sitzung vom 10. Januar 2019 haben die Verfahrensbeteiligten miindlich verhandelt und Fragen
des Gerichts beantwortet.

Ungarn, unterstiitzt durch die Republik Polen, beantragt,
— den angefochtenen Beschluss fiir nichtig zu erkléren;

— hilfsweise, den Teil des angefochtenen Beschlusses fiir nichtig zu erkldren, in dem auch die im Jahr
2015 gednderte Regelung als verbotene staatliche Beihilfe eingestuft wird;

— der Kommission die Kosten aufzuerlegen.
Die Kommission beantragt,
— die Klage als unbegriindet abzuweisen;

— Ungarn und der Republik Polen die Verfahrenskosten aufzuerlegen.

Rechtliche Wiirdigung

Ungarn stiitzt seine Klage auf drei Klagegriinde, mit denen es erstens einen Rechtsfehler bei der
Einstufung der fraglichen MafSnahmen als staatliche Beihilfen im Sinne von Art. 107 Abs. 1 AEUV,
zweitens eine Verletzung der Begriindungspflicht und drittens einen Ermessensmissbrauch geltend
macht.

Im vorliegenden Fall erscheint es zweckméflig, zundchst den Klagegrund zu priifen, mit dem ein
Rechtsfehler bei der Einstufung der fraglichen Mafinahmen als staatliche Beihilfen im Sinne von
Art. 107 Abs. 1 AEUV geriigt wird.

Vorab ist festzustellen, dass die Kommission zwar in den Griinden des angefochtenen Beschlusses
angenommen hat, die optionale Riickwirkung der Werbesteuer in ihrer 2015 gednderten Fassung
verschaffe, wie oben in Rn. 28 erwihnt, bestimmten Unternehmen einen Vorteil, dass diese
Beurteilung im verfiigenden Teil des angefochtenen Beschlusses jedoch keinen Niederschlag gefunden
hat; dieser Faktor wurde daher, wie der Vertreter der Kommission in der miindlichen Verhandlung
bestdtigt hat, nicht als Bestandteil einer staatlichen Beihilfe identifiziert. Es bedarf somit keiner
Priifung des gegen diese Beurteilung der Kommission gerichteten Vorbringens.

ECLILLEU:T:2019:448 7



48

49

50

51

52

53

URTEIL VOM 27. 6. 2019 — RecHTSSACHE T-20/17
UNGARN / KomMmissiON

Im Ubrigen trigt Ungarn vor, die Kommission habe zu Unrecht angenommen, dass die Werbesteuer
selektive MafSnahmen zugunsten bestimmter Unternehmen enthalte. Weder die progressive Struktur
der Steuer noch die Minderung der Steuerbemessungsgrundlage fiir die 2013 defizitiren
Unternehmen stelle eine staatliche Beihilfe dar.

Zur progressiven Struktur der Steuer

Ungarn macht zundchst geltend, es gebe keine Verpflichtung, eine progressive Struktur der
Umsatzbesteuerung an sich zu rechtfertigen, damit diese nicht als staatliche Beihilfe qualifiziert werde.
Es bestehe namlich kein Unterschied zwischen der Besteuerung des Gewinns, bei der die Kommission
die Progression akzeptiere, und der Besteuerung des Umsatzes, denn beide Steuerarten wiesen
hinsichtlich der Kriterien fiir die Einstufung als staatliche Beihilfen dieselben Merkmale auf, wenn sie
durch einen progressiven Steuertarif gekennzeichnet seien. In Anbetracht der Steuervielfalt konne der
nationale Gesetzgeber zahlreiche Instrumente einsetzen, um die oOffentlichen Lasten optimal zu
verteilen. Da beim gegenwirtigen Stand des Unionsrechts immer noch die Mitgliedstaaten fiir die
Festlegung der Steuersdtze bei den direkten Steuern zustindig seien, hétten folglich die Vorschriften
tiber die Werbesteuer, insbesondere der Riickgriff auf einen Tarif mit progressiven Steuersétzen, nicht
eigens gerechtfertigt zu werden brauchen. Die Priifung, ob eine Steuer staatliche Beihilfen beinhalte,
hiange nicht von den Griinden ab, aus denen die Grundstruktur dieser Steuer gewahlt worden sei.

Zur Verdeutlichung seines Vorbringens verweist Ungarn auf die Urteile vom 9. Mai 1985, Humblot
(112/84, EU:C:1985:185), vom 17. September 1987, Feldain (433/85, EU:C:1987:371), vom 27. Oktober
2005, Distribution Casino France u. a. (C-266/04 bis C-270/04, C-276/04 und C-321/04 bis C-325/04,
EU:C:2005:657), sowie vom 5. Februar 2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12,
EU:C:2014:47), und fiihrt aus, der Gerichtshof habe in keiner der von ihm gepriiften Rechtssachen, die
durch einen progressiven Steuertarif gekennzeichnete Steuerregelungen der Mitgliedstaaten betroffen
hétten, entschieden, dass die betreffende Regelung deshalb als solche eine staatliche Beihilfe beinhalte
oder gegen das Unionsrecht verstofSe, weil der Steuertarif progressiv gestaffelte Steuersdtze enthalte.
Die Mitgliedstaaten seien nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs somit befugt, eine progressive
Belastung bei einer Steuer mit einer anderen Besteuerungsgrundlage als dem Gewinn vorzusehen,
ohne dass dies vom Grundsatz her eine staatliche Beihilfe zur Folge hatte.

Sollte hingegen entschieden werden, dass die Werbesteuer zu Recht als staatliche Beihilfe eingestuft
worden sei, dann koénnte die Kommission jede progressive Steuerregelung beihilferechtlich
beanstanden, was zu einem willkiirlichen Verbot einer derartigen steuerlichen MafSnahme fithren
wiirde.

Im Einzelnen macht Ungarn zu den beihilferechtlichen Kriterien im Sinne von Art. 107 Abs. 1 AEUV
Folgendes geltend.

Weas die Kriterien beziiglich des Einsatzes staatlicher Mittel und des Vorliegens eines Vorteils betrifft,
so bestreitet Ungarn die Feststellung der Kommission im 42. Erwdgungsgrund des angefochtenen
Beschlusses, wonach ,Ungarn auf Einnahmen [verzichtet], die es andernfalls von Unternehmen mit
einem geringeren einschligigen Umsatz (und somit von kleineren Unternehmen) erheben miisste,
wenn sie derselben Besteuerung unterlegen hitten wie Unternehmen mit hoherem Umsatz (und somit
grofiere Unternehmen)“. Die Werbesteuer befreie ndmlich die ,Unternehmen mit einem geringeren

einschldgigen =~ Umsatz” nicht  von  irgendeiner  Steuerlast;  vielmehr  falle  ihre
Steuerbemessungsgrundlage nicht in die Steuerstufen, von denen an die hoheren Steuersitze fillig
wiirden.  Diese = Unternehmen  entrichteten auf der ,geringeren“  Steuerstufe ihrer

Steuerbemessungsgrundlage somit eine Steuer in derselben Hohe wie die ,Unternehmen mit hoherem
Umsatz“ auf derselben Steuerstufe ihrer Steuerbemessungsgrundlage.
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Zu dem im angefochtenen Beschluss (Erwédgungsgriinde 50 bis 59) enthaltenen Vergleich verschiedener
Steuersdatze bemerkt Ungarn, die Kommission diirfe weder ein fiktives Bezugssystem mit einem
einheitlichen oder mit einem ermittelten durchschnittlichen Steuersatz konzipieren noch die
RechtmaifSigkeit einer mitgliedstaatlichen Steuerregelung priifen, indem sie diese mit einem solchen
fiktiven System vergleiche. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs sei es nicht zuldssig, eine
Abweichung von dem Bezugssystem dadurch festzustellen, dass auf ein anderes Bezugssystem
abgestellt werde, das willkiirlich zu dem Zweck bestimmt worden sei, einen Vorteil zu entdecken.

Es sei daher nicht ordnungsgemifd nachgewiesen worden, dass die progressive Struktur der
Werbesteuer selektive Vorteile verschaffe. Diese Struktur, auf der die Selektivitit der Kommission
zufolge beruhe, weiche namlich nicht — wie auch die polnische Regierung hervorhebt — von dem
Bezugssystem ab, zu dem sie gehore, da sie ein Bestandteil dieses Systems sei.

Bei der Bemessungsgrundlage der Werbesteuer werde keine Differenzierung vorgenommen und gelte
im Rahmen einer progressiv gestaffelten Besteuerung ein und derselbe Durchschnittssteuersatz fiir
jeden Steuerpflichtigen mit derselben Steuerbemessungsgrundlage, so dass die auf dieser Grundlage
berechnete Steuer jeweils gleich hoch sei. Es sei mithin keine Abweichung von dem Bezugssystem
gegeben.

Im Unterschied zu der Steuerregelung, die Gegenstand des Urteils vom 15. November 2011,
Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich (C-106/09 P
und C-107/09 P, EU:C:2011:732), gewesen sei und mit der eine bestimmte Gruppe von Unternehmen
habe begiinstigt werden sollen, namlich die ,Offshore-Unternehmen® (die keine Arbeitnehmer
beschiftigt und keine Geschiftsraume genutzt hitten und somit de facto von der Steuer befreit
gewesen seien), werde die Werbesteuer von jedem Steuerpflichtigen nach Mafigabe seines Umsatzes
und aufgrund der Steuersdtze entrichtet, die auf jeder einzelnen Steuerstufe einheitlich anwendbar
seien. Die beiden Rechtssachen seien daher nicht miteinander vergleichbar.

Der vorliegende Fall entspreche auch nicht einer Situation, in der eine Abgabe als Bestandteil einer
BeihilfemafSinahme angesehen werden konne, wie sie im Urteil vom 27. Oktober 2005, Distribution
Casino France u. a. (C-266/04 bis C-270/04, C-276/04 und C-321/04 bis C-325/04, EU:C:2005:657),
festgestellt worden sei, wenn das Autkommen aus dieser Abgabe notwendig fiir die Finanzierung einer
Beihilfe verwendet werde. Da das Aufkommen aus der Werbesteuer in den allgemeinen Staatshaushalt
eingestellt werde, konne unmoglich bestimmt werden, welche Ausgaben mit diesen Einnahmen
konkret finanziert wiirden.

Daraus schlief$t die ungarische Regierung, dass der fragliche Tarif mit progressiv gestaffelten
Steuersdatzen weder eine selektive Wirkung habe noch einen finanziellen Vorteil verschaffe, weil der
Betrag der Werbesteuer sowohl nach den urspriinglichen als auch nach den 2015 gednderten
werbesteuerrechtlichen Vorschriften jeweils fiir dieselbe Steuerbemessungsgrundlage gleich hoch sei.

Die polnische Regierung trégt ergidnzend vor, selbst wenn die progressiven Steuersitze nicht Teil des
fiir die Werbesteuer spezifischen Bezugssystems sein sollten, begiinstigten sie keine Unternehmen, die
sich im Hinblick auf das mit der Werbesteuer verfolgte Hauptziel in einer dhnlichen tatséchlichen und
rechtlichen Situation wie andere Unternehmen befinden. Da die Struktur dieser Steuersdtze ndmlich
auf einer nach Steuerstufen gestaffelten Progression und nicht auf einer allgemeinen Progression
beruhe, stehe sie im Einklang mit dem Gleichheitsgebot. Denn innerhalb ein und derselben
umsatzbezogenen Steuerstufe wiirden alle Unternehmen genau auf dieselbe Weise behandelt, da sie
ein und demselben Steuersatz unterligen, so dass keine Kategorie von Unternehmen als privilegiert
angesehen werden konne.

Auf dieses Vorbringen, mit dem geltend gemacht wird, die Progression der Werbesteuer sei mit keiner

staatlichen Beihilfe verbunden, erwidert die Kommission, die Situationen, die Gegenstand der Urteile
vom 15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes
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Konigreich (C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732), und vom 21. Dezember 2016,
Kommission/World Duty Free Group u. a. (C-20/15 P und C-21/15 P, EU:C:2016:981), gewesen seien,
entsprachen der Fallgestaltung der Werbesteuer.

Vor allem ergebe sich aus dem Urteil vom 15. November 2011, Kommission und Spanien/Government
of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich (C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732), dass fiir die
Feststellung, ob eine steuerliche MafSnahme bestimmten Unternehmen einen selektiven Vorteil
verschaffe, nicht die Priifung ausreiche, ob eine Abweichung von den Vorschriften des Bezugssystems
vorliege, so wie der betreffende Mitgliedstaat sie selbst festgelegt habe, sondern dass auch untersucht
werden miisse, ob die Grenzen bzw. die Struktur dieses Bezugssystems kohdrent oder aber — wie im
vorliegenden Fall — eindeutig willkiirlich oder voreingenommen festgelegt worden seien, um diese
Unternehmen angesichts der normalen Zielsetzung dieses Systems zu bevorzugen. In diesem Urteil
habe der Gerichtshof entschieden, dass sich die selektive Begiinstigung bestimmter von der Steuer
befreiter Unternehmen aus der Konzeption der fraglichen Steuer ergebe, obwohl damit das Ziel
verfolgt worden sei, eine allgemeine Besteuerung einzufiihren.

Auf einer &dhnlichen Situation beruhe die Feststellung in den Erwigungsgriinden 50 bis 54 des
angefochtenen Beschlusses, dass Ungarn das im Rahmen der Werbesteuer angewandte System der
progressiv gestaffelten Besteuerung von Anfang an gezielt als selektives Bezugssystem angelegt habe,
um bestimmte Unternehmen gegeniiber anderen zu bevorzugen.

Soweit Ungarn unter Berufung auf das Urteil vom 27. Oktober 2005, Distribution Casino France u. a.
(C-266/04 bis C-270/04, C-276/04 und C-321/04 bis C-325/04, EU:C:2005:657), geltend mache, dass
wegen des fehlenden Verwendungszusammenhangs zwischen der Werbesteuer und der Finanzierung
spezifischer MafSnahmen das Vorliegen einer staatlichen Beihilfe ausgeschlossen werden konne, sei
dieses Urteil nicht einschlagig, da es im vorliegenden Fall nicht um eine durch die Steuer finanzierte
Beihilfemafinahme, sondern um die mit dieser Steuer selbst aufgrund ihrer Konzeption bewirkten
Beihilfen gehe.

Im Ubrigen bedeute ein auf jeder Stufe des Steuertarifs einheitlicher Steuersatz nicht, dass die
Steuerpflichtigen gleichbehandelt wiirden, da nur die Steuerpflichtigen mit einem hoheren Umsatz
unter die hoheren Steuersidtze der hoheren Stufen fielen. Fiir einen Steuerpflichtigen komme es auf
den tatsdchlichen Durchschnittssteuersatz und den Betrag der Gesamtbelastung an, nicht darauf, ob
der Steuersatz auf irgendeiner Steuerstufe einheitlich sei oder nicht. Im Vergleich zu einer fiir alle
Steuerpflichtigen im gleichen Verhiltnis geltenden Umsatzbesteuerung mit einem einheitlichen
Steuersatz hdtten im Rahmen der progressiven Werbesteuer im Allgemeinen diejenigen Unternehmen
eine hohere Steuerlast zu tragen, die die hochsten Steuerstufen erreichten.

Entgegen dem Vorbringen Ungarns habe die Kommission kein ,auf einem einheitlichen Steuersatz
beruhendes“ neues Bezugssystem zugrunde gelegt. Wihrend der Durchschnittssteuersatz, auf den sie
verwiesen habe, jedem Unternehmen eigen sei, habe sie in den Erwdgungsgriinden 48 und 56 des
angefochtenen Beschlusses eine Werbesteuer mit einheitlichem Steuersatz beschrieben, die als
Bezugssystem dienen solle und bei der es weder Steuerstufen noch einen progressiven Tarif gebe; dies
sei ihres Erachtens das einzige System, mit dem eine Diskriminierung zwischen Unternehmen
vermieden werden konne, die sich im Hinblick auf das mit der Werbesteuer verfolgte Ziel in
vergleichbaren Situationen befinden. Diese Argumentation folge der Begriindung des Gerichtshofs im
Urteil vom 15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes
Konigreich (C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732). Zwar habe sie im angefochtenen Beschluss
auf eine zu keiner staatlichen Beihilfe filhrenden Werbesteuer mit einheitlichem Steuersatz verwiesen,
jedoch Ungarn iiber die Hohe dieses Steuersatzes frei entscheiden lassen. Dies zeige, dass sie nicht die
Steuerhoheit Ungarns beschriankt, sondern nur die beihilferechtlichen Regeln angewandt habe.
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Unter Bezugnahme auf die Erwdgungsgriinde 46 bis 71 des angefochtenen Beschlusses verweist die
Kommission insbesondere auf die dreistufige Priifung, die sie vorgenommen habe, um die selektive
Struktur der Werbesteuer zu beurteilen.

Was die Selektivitit des gewdhrten Vorteils anbelange, so habe sie im angefochtenen Beschluss
nachgewiesen, dass die progressiven Steuersdtze zu einer Unterscheidung zwischen Unternehmen mit
hohen Werbeeinnahmen (d. h. grofieren Unternehmen wie Magyar RTL) und solchen mit geringen
Werbeeinnahmen (d. h. kleineren Unternehmen) fithrten und somit zur Folge hitten, dass Letzteren
ein auf ihrer Grofle beruhender selektiver Vorteil verschafft werde (Erwdgungsgriinde 49 bis 56). Bei
einer diskriminierungsfreien Umsatzsteuer mit einheitlichem Steuersatz miisse aber ein Unternehmen
mit hoherem Umsatz entsprechend mehr Steuern zahlen, wobei fiir alle Bestandteile des Umsatzes ein
einheitlicher Steuersatz gelte. Anders als bei gewinnbezogenen Steuern sollten bei Umsatzsteuern die
bei der Generierung des Umsatzes entstehenden Kosten nicht beriicksichtigt werden, und wiirden
tatsdchlich auch nicht beriicksichtigt. Dies finde seine Erklarung darin, dass ein hoher Umsatz nicht
zwangsldufig zu einem hohen Gewinn fithre und der Umsatz an sich kein geeigneter Anhaltspunkt fiir
die Zahlungsfihigkeit sei.

Bei Umsatzsteuern seien mehrere Steuerstufen und damit einhergehende progressive Steuersitze nur
in Ausnahmefillen durch die Natur des Steuersystems gerechtfertigt, d. h., wenn das spezifische Ziel
der Steuer progressive Steuersitze erforderlich mache. Progressive Steuersitze konnten z. B.
gerechtfertigt sein, wenn sich die negativen externen Effekte einer Titigkeit, denen die Steuer
entgegenwirken solle, ebenfalls progressiv — also iiberproportional — mit dem durch die Tatigkeit
erzielten Umsatz erhohten. Ungarn habe aber nicht dargetan, dass die progressive Struktur der
Werbesteuer wegen moglicher negativer externer Effekte von Werbeaktivitaten gerechtfertigt ware.

Im Folgenden sind die oben zusammengefassten Argumente zu priifen.

Gemdfl Art. 107 Abs. 1 AEUV sind, soweit in den Vertrdgen nicht etwas anderes bestimmt ist,
staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewihrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch die
Begiinstigung bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen oder zu
verfilschen drohen, mit dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen
Mitgliedstaaten beeintrachtigen.

Nach stidndiger Rechtsprechung sind Beihilfen im Sinne von Art. 107 Abs. 1 AEUV nicht auf
Subventionen beschrénkt, denn der Beihilfebegriff umfasst nicht nur positive Leistungen wie etwa
Subventionen selbst, sondern auch staatliche Mafinahmen, die in verschiedener Form die Belastungen
vermindern, die ein Unternehmen normalerweise zu tragen hat, und die, obwohl sie keine
Subventionen im strengen Wortsinn darstellen, diesen nach Art und Wirkung gleichstehen (vgl. in
diesem Sinne Urteile vom 23. Februar 1961, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg/Hohe
Behorde, 30/59, EU:C:1961:2, S. 42, vom 2. Juli 1974, Italien/Kommission, 173/73, EU:C:1974:71,
Rn. 33, vom 15. Mirz 1994, Banco Exterior de Espana, C-387/92, EU:C:1994:100, Rn. 13, und vom
15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich,
C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732, Rn. 71).

Daraus folgt, dass im Bereich der Steuern eine Mafinahme, mit der die staatlichen Behorden
bestimmten Unternehmen eine steuerliche Vergiinstigung gewdhren, die zwar nicht mit der
Ubertragung staatlicher Mittel verbunden ist, aber die Begiinstigten finanziell besserstellt als die
tibrigen Abgabepflichtigen, eine staatliche Beihilfe im Sinne von Art. 107 Abs. 1 AEUV ist (vgl. in
diesem Sinne Urteile vom 15. Mirz 1994, Banco Exterior de Espana, C-387/92, EU:C:1994:100, Rn. 14,
vom 15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes
Konigreich, C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732, Rn. 72, und vom 21. Dezember 2016,
Kommission/World Duty Free Group u. a., C-20/15 P und C-21/15 P, EU:C:2016:981, Rn. 56).
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Um nachzuweisen, dass bestimmte Unternehmen steuerlich bevorzugt behandelt werden, d. h., dass die
fragliche Mafinahme selektiver Natur ist, muss festgestellt werden, ob diese Mafinahme im Rahmen
einer bestimmten rechtlichen Regelung geeignet ist, bestimmte Unternehmen gegeniiber anderen
Unternehmen, die sich im Hinblick auf das mit der betreffenden Regelung verfolgte Ziel in einer
vergleichbaren tatsichlichen und rechtlichen Situation befinden, zu begiinstigen (vgl. in diesem Sinne
und entsprechend Urteil vom 2. Juli 1974, Italien/Kommission, 173/73, EU:C:1974:71, Rn. 33; vgl.
auch Urteil vom 15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und
Vereinigtes Konigreich, C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732, Rn. 75 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Insbesondere setzt die Einstufung einer vorteilhaften steuerlichen Mafinahme als ,selektiv nach der in
der Rechtsprechung verankerten Priifungsmethode in einem ersten Schritt voraus, dass im Vorfeld die
geltende allgemeine oder ,normale” Steuerregelung ermittelt und gepriift wird (vgl. in diesem Sinne
Urteile vom 21. Dezember 2016, Kommission/World Duty Free Group u. a., C-20/15 P
und C-21/15 P, EU:C:2016:981, Rn. 57, und vom 28. Juni 2018, Andres [Insolvenz Heitkamp
BauHolding]/Kommission, C-203/16 P, EU:C:2018:505, Rn. 88 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Anhand dieser Steuerregelung ist dann in einem zweiten Schritt zu beurteilen und gegebenenfalls
festzustellen, ob der mit der fraglichen Steuermafinahme gewihrte Vorteil selektiv ist, wenn namlich
dargetan wird, dass diese Mafsnahme von dem ,allgemeinen“ System insoweit abweicht, als sie
zwischen Wirtschaftsteilnehmern differenziert, die sich im Hinblick auf das mit der geltenden
allgemeinen oder ,normalen” Steuerregelung verfolgte Ziel in einer vergleichbaren tatsdchlichen und
rechtlichen Situation befinden (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 8. September 2011, Paint Graphos
u. a,, C-78/08 bis C-80/08, EU:C:2011:550, Rn. 49, und vom 21. Dezember 2016, Kommission/World
Duty Free Group u. a., C-20/15 P und C-21/15 P, EU:C:2016:981, Rn. 57). Die Steuervergiinstigung,
d. h. die Differenzierung, kann jedoch keinen selektiven Vorteil darstellen, wenn sie aus der Natur
und der Struktur der Regelung gerechtfertigt ist, zu der sie gehort (vgl. in diesem Sinne Urteile vom
8. November 2001, Adria-Wien Pipeline und Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke, C-143/99,
EU:C:2001:598, Rn. 42, vom 15. Dezember 2005, Unicredito Italiano, C-148/04, EU:C:2005:774, Rn. 51
und 52, vom 6. September 2006, Portugal/Kommission, C-88/03, EU:C:2006:511, Rn. 52, vom
22. Dezember 2008, British Aggregates/Kommission, C-487/06 P, EU:C:2008:757, Rn. 83, und vom
21. Dezember 2016, Kommission/World Duty Free Group u. a., C-20/15 P und C-21/15 P,
EU:C:2016:981, Rn. 58 und 60).

Aus der Rechtsprechung ergibt sich, dass mit der Natur der ,normalen” Regelung das damit verfolgte
Ziel gemeint ist, wihrend unter der Struktur der ,normalen“ Regelung deren Besteuerungsvorschriften
zu verstehen sind (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 6. September 2006, Portugal/Kommission,
C-88/03, EU:C:2006:511, Rn. 81, und vom 7. Mirz 2012, British Aggregates/Kommission,
T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, Rn. 84). Der vorstehend erwdhnte Begriff Ziel oder Natur der
»normalen” Steuerregelung bezieht sich auf die Grund- oder Leitprinzipien dieser Steuerregelung; er
bezieht sich weder auf die mit dem betreffenden Steueraufkommen gegebenenfalls finanzierten
Politikfelder noch auf die mit der Einfihrung von Abweichungen von dieser Steuerregelung
moglicherweise verfolgten Ziele.

Im vorliegenden Fall ist zunédchst zu priifen, welches die ,normale” Steuerregelung ist, anhand deren
grundsitzlich untersucht werden muss, ob ein selektiver Vorteil vorliegt.

Soweit die Kommission im angefochtenen Beschluss vor allem auf das Urteil vom 15. November 2011,
Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich (C-106/09 P
und C-107/09 P, EU:C:2011:732), verweist, ist festzustellen, dass die drei Steuern, die Gegenstand der
Rechtssachen waren, in denen jenes Urteil ergangen ist, zusammengenommen die allgemeine
Steuerregelung fiir alle in Gibraltar niedergelassenen Unternehmen bildeten, wihrend im vorliegenden
Fall die von der Kommission als staatliche Beihilfe eingestufte MafSnahme Bestandteil einer die
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Verbreitung von Werbung betreffenden sektorspezifischen Steuer ist. Die Geltung der ,normalen”
Steuerregelung kann sich daher keinesfalls tiber diesen Sektor hinaus erstrecken (vgl. in diesem Sinne
und entsprechend Urteil vom 21. Dezember 2016, Kommission/Hansestadt Liibeck, C-524/14 P,
EU:C:2016:971, Rn. 54 bis 63).

Ungarn weist somit zu Recht darauf hin, dass die Steuersiatze vom Inhalt einer Steuerregelung nicht
abstrahiert werden konnen, wie es die Kommission getan hat (vgl. 48. Erwigungsgrund des
angefochtenen Beschlusses). Unabhidngig davon, ob es sich um einen einheitlichen oder einen
progressiven Steuertarif handelt, gehort die Hohe der Belastung ebenso wie die Bemessungsgrundlage,
der Steuertatbestand und der Kreis der Steuerpflichtigen zu den grundlegenden Merkmalen einer
rechtlichen Regelung iiber die Erhebung einer Steuer. Wie die polnische Regierung hervorhebt, erklart
selbst die Kommission in Rn. 134 ihrer Bekanntmachung zum Begriff der staatlichen Beihilfe im Sinne
des Artikels 107 Absatz 1 [AEUV] (ABL 2016, C 262, S. 1): ,Im Falle von Steuern setzt sich das
Bezugssystem aus Elementen wie der Steuerbemessungsgrundlage, den Steuerpflichtigen, dem
Steuertatbestand und den Steuersdtzen zusammen.” Ist die Hohe der Belastung, anhand deren sich die
Struktur der ,normalen” Regelung bestimmen lasst, nicht festgelegt, kann auch nicht gepriift werden,
ob eine Abweichung vorliegt, die bestimmte Unternehmen begiinstigt (vgl. in diesem Sinne Urteile
vom 6. September 2006, Portugal/Kommission, C-88/03, EU:C:2006:511, Rn. 56, und vom 7. Mirz
2012, British Aggregates/Kommission, T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, Rn. 52). Deshalb muss fiir den
Fall, dass im Rahmen ein und derselben Steuer fiir bestimmte Unternehmen andere Steuersitze sowie
andere Steuerbefreiungen gelten als fiir andere Unternehmen ermittelt werden, welche die ,normale“
Situation in diesem Bereich ist, die von der ,normalen” Regelung erfasst wird; andernfalls kann die
oben in den Rn. 75 und 76 erwédhnte Priffungsmethode nicht angewandt werden.

Im Ubrigen ergibt sich aus dem angefochtenen Beschluss und aus dem Verteidigungsvorbringen der
Kommission, dass diese versucht hat, eine ,normale” Regelung mit einer Abgabenstruktur als
Bezugssystem zu bestimmen. Insbesondere aus den Erwédgungsgriinden 52 und 53 des angefochtenen
Beschlusses geht hervor, dass im Rahmen dieser Regelung nach Ansicht der Kommission der Umsatz
der Unternehmen unabhingig von seiner Hohe mit einem einheitlichen Steuersatz belastet werden
sollte. Die Kommission hat tibrigens bedauert, dass die ungarischen Behorden ihr keinen Wert fiir
diesen einheitlichen Satz genannt hétten (52. Erwédgungsgrund des angefochtenen Beschlusses), und
sogar den Satz von 5,3 % fiir alle Werbeumsdtze vorgeschlagen (Erwédgungsgriinde 91 und 93 des
angefochtenen Beschlusses). Es ist jedoch festzustellen, dass die ,normale“ Regelung mit einem
einheitlichen Steuersatz, auf die sich die Kommission an manchen Stellen des angefochtenen
Beschlusses bezogen hat, eine hypothetische Regelung ist, die nicht herangezogen werden konnte.
Die — im Rahmen der oben in den Rn. 75 und 76 erwdhnten Methode in einem zweiten Schritt
vorzunehmende — Priifung, ob ein Steuervorteil selektiver Natur ist, muss ndmlich im Hinblick auf
die — im Rahmen dieser Methode in einem ersten Schritt ermittelten — tatsdchlich vorhandenen
Merkmale der ,normalen” Steuerregelung, in die er sich einfiigt, erfolgen, nicht aber im Hinblick auf
Hypothesen, die von der zustindigen Behorde nicht in Betracht gezogen worden sind.

Die Kommission hat infolgedessen dadurch einen Rechtsfehler begangen, dass sie im angefochtenen
Beschluss auf eine ,normale“ Regelung abgestellt hat, die entweder unvollstindig (ohne Steuersatz)
oder hypothetisch (mit einem einheitlichen Steuersatz) war.

In Anbetracht der progressiven Natur der fraglichen Steuer und des Umstands, dass es keine
unterschiedlich gestaffelten Steuersitze fiir bestimmte Unternehmen gab, konnte im vorliegenden Fall,
wie die ungarische Regierung vortragt, als einzige ,normale” Regelung die Werbesteuer als solche mit
ihrer durch einen progressiven Einheitstarif sowie durch Steuerstufen gekennzeichneten Struktur
herangezogen werden.
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Es ist jedoch zu priifen, ob die Schlussfolgerung der Kommission trotz des Fehlers, der ihr bei der
Identifizierung der relevanten ,normalen” Steuerregelung unterlaufen ist, nicht aus anderen Griinden
gerechtfertigt ist, die sich im angefochtenen Beschluss finden und aufgrund deren gegebenenfalls
festgestellt werden kann, dass bestimmte Unternehmen einen selektiven Vorteil erhalten haben.

Die Kommission hat némlich nicht nur angenommen, die progressive Struktur der fraglichen
Besteuerung weiche von einer ,normalen” Regelung ab — die sie im vorliegenden Fall unvollstindig
oder hypothetisch bestimmt hatte —, sondern das Vorliegen eines selektiven Vorteils zugunsten von
Unternehmen mit geringem Umsatz im Wesentlichen auch unter Berufung auf das Urteil vom
15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich
(C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732), begriindet, das eine Steuerregelung betraf, die als
solche im Hinblick auf das mit ihr angeblich verfolgte Ziel, d. h. im Hinblick auf ihre Natur,
diskriminierend war. Im vorliegenden Fall ging die Kommission davon aus, die Struktur der
Werbesteuer mit ihren progressiven Steuersitzen und ihren Steuerstufen stehe im Widerspruch zu
dem mit dieser Steuer verfolgten Ziel und habe eine Diskriminierung zwischen den Unternehmen
dieses Sektors zur Folge. Es ist somit zu priifen, ob diese Beurteilung begriindet ist.

Im 49. Erwigungsgrund des angefochtenen Beschlusses hat die Kommission ausgefiihrt, es miisse
»auch gepriift werden, ob der Mitgliedstaat die Grenzen [des Bezugssystems] auf einheitliche Weise
oder, im Gegenteil, eindeutig willkiirlich oder voreingenommen festgelegt hat, um bestimmte
Unternehmen gegeniiber anderen zu bevorzugen“. Im 51. Erwédgungsgrund des angefochtenen
Beschlusses hat sie dargelegt, ,[d]ie mit dem Gesetz eingefiihrten progressiven Steuersitze [bewirkten]
also, dass verschiedene Unternehmen abhéngig von ihrer Grofle einer unterschiedlichen Besteuerung
unterliegen (ausgedriickt als Anteil an ihrem insgesamt aus Werbedienstleistungen erwirtschafteten
Jahresumsatz), da der von den Unternehmen erzielte Werbeumsatz in gewissem Mafle mit ihrer Grof3e
korreliert. Im 54. Erwédgungsgrund des angefochtenen Beschlusses heifit es aufSerdem, ,[d]as
Bezugssystem [sei] daher auf eine Weise selektiv angelegt, die im Hinblick auf das Ziel der
Werbesteuer, namlich die Forderung des Grundsatzes der oOffentlichen Lastenverteilung und die
Einnahme von Mitteln fiir den Staatshaushalt, nicht gerechtfertigt ist"“.

Das von der Kommission genannte Ziel, Einnahmen fiir den Haushalt zu erzielen, ist jedoch allen nicht
zweckgebundenen Steuern gemeinsam, die den Kern der Steuerregelungen ausmachen, und reicht fiir
sich allein nicht aus, um die Natur der verschiedenen Steuern zu ergriinden, z. B. anhand des Wesens
der von ihnen erfassten Steuerpflichtigen, anhand ihres allgemeinen oder sektorspezifischen Charakters
oder anhand des mit ihnen eventuell verfolgten Ziels wie etwa bei Steuern, durch die bestimmte
Umweltschdden verringert werden sollen (Okosteuer). Im Ubrigen kann die progressive Tarifstruktur
einer Steuer an sich nicht im Widerspruch zu dem Ziel, Einnahmen dem Haushalt zuzufiihren,
stehen. Auch das Ziel, eine gerechte Besteuerung zu fordern, ist sehr allgemein und konnte fir die
meisten Steuern angefithrt werden. Es kann daher nicht dem spezifischen Ziel einer Steuer
entsprechen.

Aus den Akten geht hervor, dass mit dem Werbesteuergesetz eine Steuer auf den Umsatz von
Werbungsverbreitern eingefiihrt wurde, die den ungarischen Behorden zufolge, wie sich aus dem
33. Erwigungsgrund des angefochtenen Beschlusses ergibt, auf einer Umverteilungslogik beruhen
sollte. Da keine andere spezielle Zweckrichtung genannt wurde, wie etwa die Kompensation oder
Vermeidung negativer Effekte der betreffenden Taitigkeit, ist davon auszugehen, dass der nationale
Gesetzgeber dieses Ziel verfolgt hat. Die Kommission nahm im angefochtenen Beschluss aber den
Standpunkt ein, dass eine Umverteilungslogik in Form einer progressiven Tarifstruktur mit einer
Umsatzsteuer unvereinbar sei, weshalb dieses Ziel bei der Priifung etwaiger selektiver Vorteile keine
Beriicksichtigung finden konne.

Entgegen dem Vorbringen der Kommission stand die durch einen progressiven Steuertarif

gekennzeichnete Struktur der Werbesteuer jedoch a priori im Einklang mit dem Ziel der ungarischen
Behorden, auch wenn die fragliche Steuer auf den Umsatz erhoben wurde. Es kann nédmlich durchaus
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davon ausgegangen werden, dass ein Unternehmen mit hohem Umsatz wegen verschiedener
Grofienvorteile relativ geringere Kosten als ein Unternehmen mit niedrigem Umsatz hat — da die
fixen Stiickkosten (z. B. Gebidude, Grundsteuern, Ausriistung, Personalkosten) und die variablen
Stiickkosten (z. B. Versorgung mit Rohstoffen) mit steigendem Geschiftsvolumen abnehmen — und
somit ein relativ hoheres verfiigbares Einkommen erzielt, weshalb es eine im Verhiltnis hohere
Umsatzsteuer entrichten kann.

Die Kommission hat daher einen weiteren Fehler bei der Identifizierung des mit der Werbesteuer
verfolgten Ziels begangen, das, wie die ungarischen Behorden dargelegt haben, darin bestand, eine
sektorspezifische Besteuerung des Umsatzes unter Beriicksichtigung einer Umverteilungslogik
einzufiihren.

In diesem Stadium der Priifung stellt sich die Frage, ob die Kommission trotz der beiden vorstehend
festgestellten Fehler bei der Bestimmung des Bezugssystems und dessen Zielsetzung zu Recht weitere
Umstdnde dartun konnte, die ausweislich des Werbesteuergesetzes belegen, dass die Werbesteuer
unter Berticksichtigung des Bezugssystems (siehe oben, Rn. 83) und dessen Zielsetzung (siehe oben,
Rn. 88) mit selektiven Vorteilen verbunden ist. Die Frage geht, genauer gesagt, dahin, ob die
Kommission nachgewiesen hat, dass die von den ungarischen Behdrden gewdhlte Struktur der
Besteuerung im Widerspruch zu dem mit dieser Regelung verfolgten Ziel steht.

Der Unionsrichter hat sich bereits mehrfach zur Frage selektiver Vorteile im Rahmen von
Steuerregelungen oder ganz allgemein von Regelungen {iber Zwangsabgaben geduflert, die dadurch
gekennzeichnet waren, dass sie Bestimmungen zur Anpassung dieser Abgaben je nach der Situation
der Abgabepflichtigen enthielten. Insoweit folgt aus dem Umstand, dass eine Steuer durch eine
progressive Tarifstruktur, durch Abschliage auf die Bemessungsgrundlage, durch Steuerbegrenzungen
oder durch andere Anpassungsmechanismen gekennzeichnet ist und zu unterschiedlichen
tatsdchlichen Steuerbelastungen je nach dem Umfang der Bemessungsgrundlage der Steuerpflichtigen
oder nach den Parametern der erwdhnten Anpassungsmechanismen fiihrt, nicht zwangslaufig, wie der
oben in den Rn. 73 bis 77 angefiithrten Rechtsprechung zu entnehmen ist, dass damit ein selektiver
Vorteil fiir bestimmte Unternehmen verbunden wire.

Diese Feststellung kann insbesondere durch verschiedene konkrete Beispiele im Zusammenhang mit
der oben in Rn. 91 aufgeworfenen Frage verdeutlicht werden, die zeigen, unter welchen Umstédnden
eine Abweichung von der ,normalen” Regelung deshalb vorliegen kann, weil eine MafSnahme zur
Anpassung der in Rede stehenden Steuer die Natur dieser Regelung, d. h. das mit dieser verfolgte Ziel,
verkennt.

In den Fillen, in denen eine solche Abweichung festgestellt wurde — namlich in den Urteilen vom
8. November 2001, Adria-Wien Pipeline und Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, Rn. 49 bis 55), vom 22. Dezember 2008, British Aggregates/Kommission (C-487/06 P,
EU:C:2008:757, Rn. 86 und 87), vom 26. April 2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280), vom
15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich
(C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732, Rn. 85 bis 108), und vom 21. Dezember 2016,
Kommission/World Duty Free Group u. a. (C-20/15 P und C-21/15 P, EU:C:2016:981, Rn. 58 bis 94
in Verbindung mit Rn. 123) — und in denen es jeweils um eine Steuerbegrenzung (im ersten Urteil),
um Steuerbefreiungen (in den drei folgenden Urteilen) und um Minderungen der
Steuerbemessungsgrundlage (im letzten Urteil) ging, hat der Gerichtshof angesichts der mit den
betreffenden Steuern verfolgten Ziele — Bekdmpfung negativer externer, insbesondere 6kologischer,
Effekte (in den ersten drei Urteilen), Einfilhrung einer allgemeinen Steuerregelung fiir siamtliche
Unternehmen (im folgenden Urteil) und Abschreibung des aus dem Erwerb von
Unternehmensbeteiligungen resultierenden Geschifts- und Firmenwerts unter bestimmten Umstédnden
von der korperschaftsteuerlichen Bemessungsgrundlage (im letzten Urteil) — entschieden, dass die
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Vorteile, die nur fiir bestimmte Unternehmen, nicht aber fiir andere vorgesehen waren, die sich im
Hinblick auf diese Ziele in einer vergleichbaren Situation befanden, aus diesem Grund selektiver Natur
waren.

Aus diesen Urteilen ergibt sich, dass der Vorteil — unabhéngig davon, ob mit der Steuer auch ein Ziel
verfolgt wird, das auf die Auswirkungen der Geschiftstitigkeit der steuerpflichtigen Unternehmen
gerichtet ist, ob der Vorteil einen besonderen Wirtschaftssektor gegeniiber den {ibrigen
steuerpflichtigen Unternehmen oder eine besondere Form der Geschiftstitigkeit betrifft oder ob der
Vorteil potenziell jedem steuerpflichtigen Unternehmen offensteht — selektiver Natur ist, wenn er zu
Ungleichbehandlungen fiihrt, die im Widerspruch zu dem mit der Steuer verfolgten Ziel steht. Das
mit einer Steuer verfolgte Ziel kann jedoch als solches eine Anpassung zur Verteilung oder zur
Begrenzung der Steuerlast beinhalten. Es konnen auch besondere Situationen, bei denen bestimmte
Steuerpflichtige von den anderen unterschieden werden, beriicksichtigt werden, ohne dass das Ziel der
Steuer verkannt wiirde.

In diesem Zusammenhang hat der Gerichtshof in dem oben in Rn. 94 angefiihrten Urteil vom
8. November 2001, Adria-Wien Pipeline und Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, Rn. 33 bis 36), entschieden, die teilweise Vergiitung von Abgaben auf den
Energieverbrauch von Unternehmen, die gewéhrt worden sei, wenn die Abgaben einen bestimmten
Nettoproduktionswert dieser Unternehmen iiberstiegen hitten, stelle keine staatliche Beihilfe dar,
sofern sie allen abgabepflichtigen Unternehmen unabhéngig vom Gegenstand ihrer Geschiftstitigkeit
zugutekomme, auch wenn sie bei Unternehmen mit demselben Energieverbrauch zu unterschiedlichen
Abgabenbelastungen habe fithren konnen.

Auch in dem oben in Rn. 94 angefithrten Urteil vom 15. November 2011, Kommission und
Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich (C-106/09 P und C-107/09 P,
EU:C:2011:732, Rn. 77 bis 83), hat der Gerichtshof entschieden, die Vorteile, die sich daraus ergeben
konnten, dass zwei Unternehmenssteuern, deren Bemessungsgrundlage nicht der erzielte Gewinn sei,
allgemein auf 15% des Gewinns begrenzt wiirden, was dazu fithre, dass Unternehmen mit derselben
Steuerbemessungsgrundlage eventuell unterschiedlich hohe Steuern zu entrichten hitten, beruhten auf
objektiven, von der Auswahl der betroffenen Unternehmen unabhidngigen Kriterien und seien daher
nicht selektiver Natur.

Im Urteil vom 8. September 2011, Paint Graphos u. a. (C-78/08 bis C-80/08, EU:C:2011:550, Rn. 48
bis 62), hat der Gerichtshof fiir Recht erkannt, im Rahmen der Korperschaftsteuer — der in jener
Rechtssache ,normalen” Regelung — stelle die vollstindige Steuerbefreiung fiir Genossenschaften
keinen selektiven Vorteil dar, da diese sich nicht in einer dhnlichen tatsichlichen und rechtlichen
Situation wie Handelsgesellschaften befinden, sofern sie nachweislich unter
genossenschaftsspezifischen Bedingungen tétig seien, was u. a eine deutlich niedrigere Gewinnspanne
als bei Kapitalgesellschaften bedeute.

Im Urteil vom 29. Mirz 2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, Rn. 37 bis 44), hat der Gerichtshof
festgestellt — wobei er auch die besondere Situation bestimmter Unternehmen beriicksichtigte —, dass
ein Mechanismus zur Pauschalregelung alter Steuerstreitigkeiten, der Unternehmen offenstehe, wenn
sie objektive Kriterien erfiillten, aufgrund deren sie sich nicht in einer dhnlichen tatsdchlichen und
rechtlichen Situation wie die anderen Unternehmen befinden, keinen selektiven Vorteil verschaffe,
auch wenn er dazu fithren konne, dass die durch ihn begiinstigten Unternehmen unter sonst gleichen
Umstédnden weniger Steuern zahlten als andere Unternehmen.

Auch in dem oben in Rn. 94 angefiihrten Urteil vom 26. April 2018, ANGED (C-233/16,
EU:C:2018:280), hat der Gerichtshof im Rahmen einer fiir Einzelhandelseinrichtungen erhobenen
Abgabe, deren Bemessungsgrundlage im Wesentlichen aus der Verkaufsfliche bestand und mit der
negative externe Effekte im Bereich des Umweltschutzes sowie der Raumordnung korrigiert und
ausgeglichen werden sollten, entschieden, der 60%ige Abschlag bzw. die vollstindige
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Abgabenbefreiung fiir Einrichtungen, die bestimmte Titigkeiten ausiibten, sowie fiir solche, deren
Verkaufsfliche einen bestimmten Schwellenwert nicht iiberschritten, stellten keine staatlichen Beihilfen
dar, wenn diese verschiedenen Einrichtungen sich hinsichtlich der Effekte, die mit der betreffenden
Abgabe korrigiert und ausgeglichen werden sollten, d. h. hinsichtlich der mit dieser Abgabe verfolgten
Ziele, nachweislich in einer anderen Situation als die anderen abgabepflichtigen Einrichtungen
befinden.

Diese Beispiele bestdtigen, dass es Steuern gibt, deren Natur es nicht ausschliefit, sie mit
Anpassungsmechanismen zu versehen, die bis zu Steuerbefreiungen reichen kénnen, ohne dass diese
Mechanismen die Gewidhrung selektiver Vorteile zur Folge hitten. Es liegt, kurz gesagt, keine
Selektivitat vor, wenn diese Besteuerungsunterschiede und die daraus eventuell resultierenden Vorteile
— selbst wenn deren Rechtfertigung nur in der Aufteilung der Steuer zwischen den Steuerpflichtigen
besteht — sich aus der blofien, nicht auf einer Ausnahme beruhenden Anwendung der ,normalen“
Regelung ergeben, wenn vergleichbare Situationen gleichbehandelt werden und wenn diese
Anpassungsmechanismen nicht im Widerspruch zu dem mit der betreffenden Steuer verfolgten Ziel
stehen. Ebenso fithren Sondervorschriften, die fiir bestimmte Unternehmen wegen ihrer besonderen
Situation eine Steuererméfligung oder gar eine Steuerbefreiung vorsehen, nicht zwangsldufig zu einem
selektiven Vorteil, wenn diese Vorschriften nicht dem mit der betreffenden Steuer verfolgten Ziel
zuwiderlaufen. In diesem Zusammenhang kann der Umstand, dass nur diejenigen Steuerpflichtigen
eine MafSnahme in Anspruch nehmen konnen, die die Voraussetzungen fiir deren Anwendung
erfiillen, dieser Mafinahme fiir sich allein keinen selektiven Charakter verleihen (vgl. Urteil vom
21. Dezember 2016, Kommission/World Duty Free Group u. a., C-20/15 P und C-21/15 P,
EU:C:2016:981, Rn. 59 und die dort angefithrte Rechtsprechung). Derartige Mechanismen erfiillen die
oben in Rn. 76 genannte Voraussetzung, wonach sie im Einklang mit der Natur und der Struktur der
Regelung stehen miissen, zu der sie gehoren.

Werden Unternehmen, die sich im Hinblick auf das mit der Steuer verfolgte Ziel oder auf die Griinde
fir deren Anpassung in einer vergleichbaren Situation befinden, hingegen insoweit nicht
gleichbehandelt, so fiihrt diese Diskriminierung zu einem selektiven Vorteil, der, sofern die tibrigen
Voraussetzungen des Art. 107 Abs. 1 AEUV gegeben sind, eine staatliche Beihilfe darstellen kann.

Insbesondere  progressive  Tarifstrukturen, einschliefllich  erheblicher = Abschlige auf die
Bemessungsgrundlage, die in den Steuersystemen der Mitgliedstaaten nichts AufSergewohnliches sind,
bedeuten daher als solche nicht, dass staatliche Beihilfen gegeben wiéren. In Rn. 139 ihrer
Bekanntmachung zum Begriff der staatlichen Beihilfe (siehe oben, Rn. 80) erkliart die Kommission
dazu, die Progression einer Einkommensteuer konne wegen der mit einer solchen Steuer verbundenen
Umverteilungslogik gerechtfertigt sein. Es gibt jedoch keinen Grund, diese Einschidtzung nur auf
Einkommensteuern oder auf Abgaben zur Kompensation und Vermeidung gewisser negativer Effekte
der betreffenden Titigkeit anzuwenden, wie es die Kommission in den Erwdgungsgriinden 68 und 69
des angefochtenen Beschlusses tut, nicht aber auf die Besteuerung der Unternehmenstitigkeit anstelle
des Nettoeinkommens oder des Gewinns der Unternehmen. Aus der oben in den Rn. 73 bis 77
wiedergegebenen Rechtsprechung geht ndmlich nicht hervor, dass ein Mitgliedstaat, um zu vermeiden,
dass eine MafSnahme zur Anpassung einer Steuer als selektiver Vorteil gewertet wird, nur auf
bestimmte Zweckrichtungen begrenzte Anpassungskriterien vorsehen konnte, wie etwa die
Umverteilung des Wohlstands oder die Kompensation und Vermeidung negativer externer Effekte. In
diesem Zusammenhang kommt es darauf an, dass die gewiinschte Anpassung — anders als dies in der
Rechtssache der Fall war, in der das oben in Rn. 94 angefiihrte Urteil vom 22. Dezember 2008, British
Aggregates/Kommission (C-487/06 P, EU:C:2008:757), ergangen ist — nicht willkiirlich ist, dass sie
diskriminierungsfrei angewandt wird und dass sie weiterhin dem mit der fraglichen Steuer verfolgten
Ziel entspricht. Die oben in den Rn. 96, 97 und 99 erwédhnten Anpassungsmechanismen, die der
Gerichtshof nicht als selektiv eingestuft hat, dienten beispielsweise keiner auf negative externe Effekte
ausgerichteten Besteuerung und entsprachen iibrigens auch keiner Umverteilungslogik, sondern
verfolgten andere Ziele. AufSerdem ist es, wie bereits oben in Rn. 89 dargelegt, nicht ausgeschlossen,
dass eine Umverteilungslogik auch den progressiven Tarif einer Umsatzsteuer rechtfertigen kann, wie
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die ungarische Regierung im vorliegenden Fall zu Recht bemerkt. Im Ubrigen kann eine
Umverteilungslogik, wie die oben in Rn. 98 erwihnte Rechtssache zeigt, sogar eine vollstindige
Steuerbefreiung fiir bestimmte Unternehmen rechtfertigen.

Ein Anpassungskriterium, das bei einer Umsatzsteuer die Form einer progressiven Besteuerung ab
einem bestimmten Schwellenwert — selbst wenn dieser hoch ist — annimmt und das moglicherweise
dem Wunsch entspricht, die Tatigkeit eines Unternehmens erst dann zu besteuern, wenn sie einen
nicht unerheblichen Umfang erreicht, bedeutet daher fiir sich allein nicht, dass ein selektiver Vorteil
gegeben wire.

Aus den vorstehenden Rn. 91 bis 104 ergibt sich somit, dass die Kommission allein aus der
progressiven Struktur der Werbesteuer nicht den Schluss ziehen durfte, dass mit dieser neuen Steuer
selektive Vorteile verbunden seien.

Sollte die Kommission im angefochtenen Beschluss allerdings nachweisen, dass die konkret
angewandte progressive Tarifstruktur so konzipiert ist, dass das mit dieser Steuer verfolgte Ziel
weitgehend seiner Substanz beraubt wird, wire die Annahme erlaubt, dass der Vorteil selektiver Natur
ist, den Unternehmen daraus ziehen konnen, die von einer Nullbesteuerung oder von einer im
Vergleich mit anderen Unternehmen geringen Besteuerung profitieren.

Es ist also noch zu priifen, ob die Kommission im angefochtenen Beschluss diesen Nachweis gefiihrt
hat.

Dazu hat die Kommission im 60. Erwdgungsgrund des angefochtenen Beschlusses erklart, aus den am
17.  Februar 2015 von den ungarischen Behorden {ibermittelten Informationen {ber
Steuervorauszahlungen gehe hervor, dass die fiir Werbeumsitze in den zwei hochsten Steuerstufen
geltenden Steuersidtze von 30% und 40 % im Jahr 2014 tatsichlich nur ein einziges Unternehmen
betroffen hitten und dass auf dieses Unternehmen 80% der gesamten vom ungarischen Staat
eingenommenen Steuervorauszahlungen entfallen seien. Diese Zahlen veranschaulichten die konkreten
Auswirkungen der nach dem Werbegesetz geltenden unterschiedlichen Behandlung von Unternehmen
sowie den selektiven Charakter der darin festgelegten progressiven Steuersitze.

Diese Tatsachenfeststellung korreliert jedoch mit keiner anderen Argumentation als mit dem Verweis
auf den Grundsatz einer progressiven Besteuerung, weshalb sie jedenfalls nicht als Begriindung fiir
den Nachweis ausreicht, dass die im vorliegenden Fall fiir die fragliche Steuer vorgesehene progressive
Tarifstruktur mit der Zielsetzung dieser Steuer unvereinbar ist.

Ferner hat die Kommission im angefochtenen Beschluss zwar erklért, dass die progressive Tarifstruktur
der Werbesteuer zu einer Ungleichbehandlung von Unternehmen fithre, die sich in einer
vergleichbaren tatsdchlichen und rechtlichen Situation befinden, mit anderen Worten, dass sie zu
einer diskriminierenden Behandlung fiihre. Sie hat sich insoweit jedoch hauptsiachlich nur darauf
berufen, dass der tatsdchliche Durchschnittssteuersatz und der Grenzsteuersatz fiir die Unternehmen
je nach ihrem Umsatz und ihrer Grofe variieren miissten (Erwédgungsgriinde 50, 51, 58 und 59 des
angefochtenen Beschlusses). Diese Anderung des tatsichlichen Durchschnittssteuersatzes und des
Grenzsteuersatzes je nach dem Umfang der Bemessungsgrundlage ist aber das Wesen jeder
Steuerregelung mit progressiver Struktur; wie oben in Rn. 104 erwéhnt, ist eine derartige Regelung als
solche und allein deswegen nicht geeignet, selektive Vorteile zu verschaffen. Wenn in der progressiven
Tarifstruktur einer Steuer das mit dieser Steuer verfolgte Ziel zum Ausdruck kommt, kann im Ubrigen
nicht angenommen werden, dass sich zwei Unternehmen mit einer unterschiedlichen
Steuerbemessungsgrundlage im Hinblick auf dieses Ziel in einer vergleichbaren tatsachlichen Situation
befinden.
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Angesichts der Fehler, die sie bei der Ermittlung der ,normalen® Steuerregelung sowie des mit dieser
Regelung verfolgten Ziels und bei der Annahme, eine progressive Umsatzbesteuerung sei ihrem
Wesen nach mit der Gewdhrung selektiver Vorteile verbunden, begangen hat, ist der Kommission im
angefochtenen Beschluss folglich nicht der Nachweis gelungen, dass die Werbesteuer — sei es in ihrer
urspriinglichen Fassung oder in der 2015 gednderten Fassung — aufgrund ihrer progressiven Struktur
mit selektiven Vorteilen und daher mit staatlichen Beihilfen verbunden ist.

Zur Minderung der Steuerbemessungsgrundlage wegen der fiir 2014 vorgesehenen Abzugsfihigkeit
vorgetragener Verluste in Hohe von 50 % fiir Unternehmen, die 2013 keinen Gewinn erwirtschaftet
haben

Ungarn macht geltend, die fragliche Minderung der Bemessungsgrundlage bringe fiir kein einziges
Unternehmen einen selektiven Vorteil mit sich. Sie entspreche der Minderung der
korperschaftsteuerlichen Bemessungsgrundlage aufgrund der erlittenen Vorjahresverluste, wozu auch
die im Jahr 2013 rentablen Unternehmen berechtigt gewesen seien. Die verlustbezogene Minderung
der Steuerbemessungsgrundlage habe somit unterschiedslos fiir jeden Werbesteuerpflichtigen
unabhingig davon bestanden, ob er 2013 rentabel oder defizitir gewesen sei. Die Moglichkeit einer
Minderung der Bemessungsgrundlage der neuen Werbesteuer habe dem Anliegen entsprochen, die
Belastung bereits defizitirer Unternehmen fiir das erste Jahr der Besteuerung zu beschrianken, worauf
die ungarischen Behorden ausweislich des 33. Erwidgungsgrundes des angefochtenen Beschlusses
schon wihrend der Phase der Vorpriifung dieser Steuer durch die Kommission hingewiesen hitten.
Die im Jahr 2013 defizitiren Unternehmen hitten sich hinsichtlich ihrer steuerlichen Verpflichtungen
fir das Geschiftsjahr 2014 nicht in einer &hnlichen Situation wie die im Jahr 2013 rentablen
Unternehmen befunden.

Auflerdem werde der Standpunkt Ungarns durch die Rechtssachen gestiitzt, in denen die Urteile vom
15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich
(C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732), und vom 21. Mai 2015, Pazdziej (C-349/14,
EU:C:2015:338), ergangen seien. Im zweiten Urteil habe der Gerichtshof eine Regelung unionsrechtlich
gebilligt, mit der im Rahmen einer Steuer mit einer anderen Bemessungsgrundlage als dem
Einkommen eine Besteuerung durchgefiithrt worden sei, die gleichwohl das Einkommen berticksichtigt
habe. Es sei daher nicht ausgeschlossen, eine Regelung einzufiihren, mit der ein Vorteil aufgrund von
Kriterien gewdhrt werden konne, die mit der Bemessungsgrundlage der betreffenden Steuer nichts zu
tun hétten, ohne dass damit eine staatliche Beihilfe verbunden wiére. Auch das erste Urteil zeige, dass
eine Steuer aufgrund von Kriterien angepasst werden konne, die nichts mit der Bemessungsgrundlage
zu tun hitten; es konne folglich argumentiert werden, dass die hier in Rede stehende Minderung der
Bemessungsgrundlage eine allgemeine steuerliche MafSnahme sei, da sie unterschiedslos fiir alle
Unternehmen nach MafSgabe eines objektiven Kriteriums gelte, das auf ihre Rentabilitét abstelle.

Die Kommission entgegnet auf dieses Vorbringen, die Priifung der Selektivitit gegeniiber dem
Bezugssystem miisse anhand der Werbesteuer erfolgen, nicht aber im Hinblick auf das gesamte
ungarische Steuerrecht, einschliefSlich der Korperschaftsteuer. Die fragliche MafSnahme verschaffe
einen selektiven Vorteil, denn sie ermogliche es, die Bemessungsgrundlage der Werbesteuer und
folglich die Steuerlast der betroffenen Unternehmen im Vergleich mit Unternehmen zu verringern, die
fiir diese Verringerung nicht in Betracht kdmen. Der Abzug der bei Erlass des Werbesteuergesetzes
bestehenden Verluste fithre zur Selektivitit, weil er zum einen, wie im 55. Erwdgungsgrund des
angefochtenen Beschlusses dargelegt, nicht als Teil des Bezugssystems betrachtet werden kénne und
weil er zum anderen, wie in den Erwdgungsgriinden 62 bis 64 des angefochtenen Beschlusses
ausgefiihrt, bestimmte Unternehmen mit erheblichen Verlustvortrigen unter Abweichung vom
Bezugssystem bevorzugen konne. Die Einfiihrung der Werbesteuer im Lauf des Jahres, die Ungarn
auch aus Griinden der steuerlichen Entlastung fiir das erste Jahr zur Rechtfertigung der MafSnahme
anfithre, habe die finanziellen Planungen nicht nur der im Jahr 2013 defizitaren Steuerpflichtigen,
sondern auch der im selben Jahr rentablen Steuerpflichtigen beeinflusst. Beide Unternehmensgruppen
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befinden sich im Hinblick auf das mit der Steuer verfolgte Ziel in einer vergleichbaren Situation. Im
Ubrigen werde im Gegensatz zur Besteuerung des Gewinns mit der Werbesteuer der Umsatz
besteuert. Es sei aber, wie im 62. Erwdgungsgrund des angefochtenen Beschlusses dargelegt,
normalerweise nicht moglich, Kosten und somit auch Verluste von einer solchen
Steuerbemessungsgrundlage abzuziehen.

Die von Ungarn angefiithrten Urteile stiitzten nicht seine Argumentation. Insbesondere komme die
ungarische Werbesteuerregelung nicht der franzosischen Wohnungssteuer gleich, um die es im Urteil
vom 21. Mai 2015, Pazdziej (C-349/14, EU:C:2015:338), gegangen sei und die eine Vermdogensteuer
gewesen sei. Da der Umsatz Bemessungsgrundlage der Werbesteuer sei, stehe der Abzug der
vorgetragenen Verluste nicht mit dieser Bemessungsgrundlage, sondern mit einem ganz anderen
Faktor, dem Gewinn, im Zusammenhang. Die Abzugsfihigkeit der Verluste sei daher nicht durch das
Wesen der Steuer gerechtfertigt.

Jedenfalls werde die Selektivitat dieser Mafsnahme dadurch belegt, dass der Abzug der Verluste ratione
temporis auf die 2014 fillige Steuer beschrinkt gewesen und ratione personae allein den 2013
defizitdren Unternehmen zugutegekommen sei.

Zunidchst ist das Vorbringen zuriickzuweisen, mit dem Ungarn darauf verweist, die im Jahr 2013
rentablen Unternehmen hitten die Moglichkeit — zusétzlich zu der hier in Rede stehenden
Moglichkeit —, ihre fritheren Verluste von der Bemessungsgrundlage der Korperschaftsteuer
abzuziehen. Dieses Vorbringen ist fiir die Priifung irrelevant, ob im Rahmen der einzigen einschlagigen
Bezugsregelung, ndmlich der Werbesteuer mit ihren progressiven Tarifen, ein selektiver Vorteil vorliegt
(vgl. in diesem Sinne Urteil vom 21. Dezember 2016, Kommission/Hansestadt Liibeck, C-524/14 P,
EU:C:2016:971, Rn. 54 und 55). Es ist allein der Frage nachzugehen, ob mit der Minderung der
Bemessungsgrundlage fiir die im Jahr 2013 defizitiren Unternehmen in diese Regelung ein Element
eingefithrt wird, das im Widerspruch zu ihrer Zielsetzung steht und, soweit es einen selektiven Vorteil
verschafft, diskriminierend ist, wie die Kommission nach ihrer Analyse in den Erwagungsgriinden 62
bis 65 des angefochtenen Beschlusses anfiihrt.

Insoweit ist angesichts der Feststellungen in den vorstehenden Rn. 95 und 101 darauf hinzuweisen,
dass bestimmte Anpassungen einer Steuer, mit denen besonderen Situationen Rechnung getragen
werden soll, nicht als selektive Vorteilsgewahrung zu verstehen sind, selbst wenn sie sich nicht aus der
Natur, d. h. der Zielsetzung, des Bezugssystems ergeben, sofern die betreffenden Bestimmungen nicht
im Widerspruch zu der Zielsetzung der fraglichen Steuer stehen und nicht diskriminierend sind.

Im vorliegenden Fall ist erstens die Annahme der Kommission im 62. Erwigungsgrund des
angefochtenen Beschlusses unzutreffend, durch die Minderung der Bemessungsgrundlage konne
grundsitzlich ein selektiver Vorteil gewédhrt werden, weil bei einer Umsatzsteuer ,Kosten
normalerweise nicht von der Steuerbemessungsgrundlage abzugsfihig sind“.

Der Gerichtshof hat namlich, wie oben in Rn. 97 erwihnt, im Urteil vom 15. November 2011,
Kommission und Spanien/Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich (C-106/09 P
und C-107/09 P, EU:C:2011:732, Rn. 77 bis 83), entschieden, eine Steuerbegrenzung aufgrund
objektiver Kriterien, die von der Auswahl der betroffenen Unternehmen unabhdngig seien, d. h. die
auf zufilligen Umstédnden beruhten, weise auch dann keine Selektivitit auf, wenn diese Kriterien von
der fraglichen Steuerbemessungsgrundlage abgekoppelt seien, wie sich insbesondere aus den Rn. 81
und 83 jenes Urteils ergibt. Eines der Kriterien fiir den Anspruch auf die in jenem Urteil gepriifte und
als nicht selektiv befundene Steuerbegrenzung bestand gerade darin, dass kein Gewinn erzielt worden
war, wihrend die betreffende Steuer eine andere Bemessungsgrundlage hatte. Das Gleiche muss
folgerichtig gelten, wenn es sich nicht um eine Steuerbegrenzung, sondern wie im vorliegenden Fall
um eine Minderung der Steuerbemessungsgrundlage handelt. Auflerdem kann nicht festgestellt
werden, dass das von der Kommission im angefochtenen Beschluss angesprochene und oben in
Rn. 112 erwdhnte Anliegen, dem der ungarische Gesetzgeber Rechnung tragen wollte, dem mit der
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Werbesteuer verfolgten oben in Rn. 90 genannten Ziel zuwiderlaufen wiirde. Dieses Ziel umfasst
ndmlich eine Umverteilungslogik, mit der die Minderung der Bemessungsgrundlage zur Verringerung
der Steuerlast fiir Unternehmen, die in dem Steuerjahr vor dem Veranlagungsjahr keinen Gewinn
erzielten, im Einklang steht.

Zweitens geht aus dem Urteil vom 15. November 2011, Kommission und Spanien/Government of
Gibraltar und Vereinigtes Konigreich (C-106/09 P und C-107/09 P, EU:C:2011:732, Rn. 77 bis 83),
auch hervor, dass die Kommission im 63. Erwdgungsgrund des angefochtenen Beschlusses zu Unrecht
annimmt, durch die Mafsnahme werde im vorliegenden Fall eine willkiirliche Differenzierung zwischen
verschiedenen Unternehmensgruppen eingefiihrt, die sich in einer vergleichbaren tatsdchlichen und
rechtlichen Situation befinden, da nur Unternehmen, die 2013 keinen Gewinn erzielt hétten,
vorgetragene Verluste in Hohe von 50 % von der Bemessungsgrundlage der Werbesteuer fiir 2014
hitten abziehen koénnen.

Das von den ungarischen Behorden gewihlte Unterscheidungskriterium, wonach im Jahr 2013 kein
Gewinn erzielt wurde, ist ndmlich objektiver Natur. Es hdngt vom Zufall ab, ob die betroffenen
Unternehmen dieses Kriterium erfiillen. SchliefSlich ist festzustellen, dass aufgrund dieses Kriteriums,
mit dem im ersten Jahr nach Einfithrung der Werbesteuer die Steuerlast fiir in einer ungiinstigen
Lage befindliche Steuerpflichtige erleichtert werden soll, im Hinblick auf das vom ungarischen
Gesetzgeber verfolgte Ziel, eine sektorspezifische Besteuerung unter Beriicksichtigung einer
Umverteilungslogik einzufithren, Unternehmen unterschiedlich behandelt werden, die sich nicht in
einer dhnlichen Situation befinden: einerseits solche, die 2013 einen Gewinn erzielten, und andererseits
solche, die im selben Jahr keinen Gewinn erzielten. Zwar ist davon auszugehen, dass das vom
ungarischen Gesetzgeber gewihlte Unterscheidungskriterium in bestimmten Sonderfillen von
Unternehmen, die fiir 2013 und die vorhergehenden Jahre Verluste der gleichen Groéflenordnung
verzeichneten, zu sogenannten ,Schwelleneffekten® fithren kann, vor allem, wenn die Verluste 2013
fast ausgeglichen waren; solche Effekte sind jedoch zahlreichen Anpassungsmechanismen immanent,
die notwendigerweise Grenzwerte enthalten, woraus fiir sich allein nicht geschlossen werden kann,
dass mit solchen Mechanismen selektive Vorteile gewéhrt wiirden.

SchliefSlich kann aus der Tatsache, dass der betreffende Vorteil nur fiir die sich aus dem ersten
Veranlagungsjahr ergebende Steuer vorgesehen war und nicht fiir die folgenden Steuerjahre, nicht
geschlossen werden, dass Unternehmen, die davon in diesem ersten Jahr profitierten, gegeniiber
Unternehmen begiinstigt wurden, die von demselben Vorteil hitten profitieren kdnnen, wenn er in
den Folgejahren weiter gewédhrt worden wire. Der Gesetzgeber ist nicht verpflichtet, einen
Steuervorteil fortbestehen zu lassen; insoweit sind die zwischen zwei verschiedenen Steuerjahren
bestehenden Situationen nicht miteinander vergleichbar. Im Ubrigen hat die Kommission diesen
Standpunkt nicht im angefochtenen Beschluss, sondern nur in der Gegenerwiderung vertreten.

Die Kommission hat somit zu Unrecht angenommen, der Umstand, dass Unternehmen, die 2013
keinen Gewinn erzielten, im ersten Veranlagungsjahr der Werbesteuer die vorgetragenen Verluste in
Hohe von 50 % von der Bemessungsgrundlage abziehen konnten, beinhalte eine Diskriminierung, die
im Widerspruch zu dem mit dieser Steuer verfolgten Ziel stehe und einen fiir eine staatliche Beihilfe
charakteristischen selektiven Vorteil darstelle.

Nach alledem ist der angefochtene Beschluss insgesamt fiir nichtig zu erkldren, ohne dass das iibrige
Vorbringen der ungarischen Regierung gepriift zu werden braucht.
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Kosten
Nach Art. 134 Abs. 1 der Verfahrensordnung des Gerichts ist die unterliegende Partei auf Antrag zur
Tragung der Kosten zu verurteilen. Da die Kommission mit ihrem Vorbringen unterlegen ist, ist sie
antragsgemdfs zur Tragung der Kosten Ungarns einschliefllich der Kosten des Verfahrens des
vorlaufigen Rechtsschutzes zu verurteilen.
Nach Art. 138 Abs. 1 der Verfahrensordnung tragen die Mitgliedstaaten, die dem Rechtsstreit als
Streithelfer beigetreten sind, ihre eigenen Kosten. Die Republik Polen hat daher ihre eigenen Kosten zu
tragen.
Aus diesen Griinden hat
DAS GERICHT (Neunte Kammer)
fiir Recht erkannt und entschieden:
1. Der Beschluss (EU) 2017/329 der Kommission vom 4. November 2016 iiber die Mafinahme
SA.39235 (2015/C) (ex 2015/NN) Ungarns beziiglich der Besteuerung von Werbeumsitzen
wird fiir nichtig erklirt.

2. Die Europidische Kommission trigt ihre eigenen Kosten sowie die Kosten Ungarns,
einschliefllich der Kosten des Verfahrens des vorlaufigen Rechtsschutzes.

3. Die Republik Polen trigt ihre eigenen Kosten.
Gervasoni Madise da Silva Passos
Verkiindet in offentlicher Sitzung in Luxemburg am 27. Juni 2019.

Unterschriften
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