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Kommunale Verpackungssteuern nicht zielfihrend

BdS-Positionspapier zur Einfiihrung kommunaler Verpackungssteuern

Der Bundesverband der Systemgastronomie e.V. (BdS) ist als Arbeitgeber und Wirtschaftsverband die
umfassende Branchenvertretung der Systemgastronomie Deutschlands. Der BdS vereint die relevanten Player
der Systemgastronomie, zu denen u. a. die Marken Autogrill, Burger King, KFC, McDonald’s, NORDSEE,
Pizza Hut, Starbucks, L' Osteria sowie neuere Konzepte wie PURINO, The ASH oder ABACCO's zéhlen.

Unternehmen der Systemgastronomie sefzen auf nachhaltiges und ressourcenschonendes Wirtschaften, wobei
Umwelt- und Klimaschutz eine zenfrale Rolle spielen. Ein besonderer Fokus liegt auf der Vermeidung und
Reduzierung von Verpackungsabféllen im &ffentlichen Raum. Seit vielen Jahren arbeiten die BdS-
Mitgliedsunternehmen an L&sungen zur effizienteren Nutzung von Verpackungsmaterial und tberpriifen
kontinuierlich Einsparpotenziale sowie umweltfreundlichere Herstellungsverfahren. Der BdS hat gemeinsam mit
kommunalen Spitzenverbénden die ,Charta fir eine saubere Nachbarschaft” unterzeichnet und unterstitzt die
verschiedenen Kampagnen zur Reduzierung von Verpackungsmill seiner Mitglieder. Die Mitgliedsunternehmen
des BdS bekennen sich zum Antilittering und fihren regelmaBig gemeinsame Millsammelrundgénge durch.

Die Einfihrung kommunaler Verpackungsstevern stellt dabei keine zielfihrende Methode zur Reduzierung des
Millaufkommens im &ffentlichen Raum dar. Nichtsdestotrotz wird in einigen Kommunen und Stédten iber die
Einfihrung einer kommunalen Verpackungssteuer aufgrund des am 22. Januar 2025 versffentlichten

Beschlusses des Bundesverfassungsgerichts vom 27. November 2024 diskutiert oder sogar konkret geplant.

Eine kommunale Verpackungssteuer birgt jedoch fiir die vorwiegend mittelstandisch geprégten
Mitgliedsunternehmen des BdS sowie auch fiir die Birger:innen der Stédte und Kommunen enorme
Herausforderungen. Neben zu erwartenden Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Kommunen aufgrund
eines ,Flickenteppichs” von Einzellésungen fihrt die Einfihrung einer kommunalen Verpackungssteuer zu einem
nicht tragbaren Verwaltungs- und Vollzugsaufwand in der befrieblichen Praxis. Gleichzeitig steht die
kologische Lenkungswirkung der kommunalen Verpackungssfeuer in Frage. Statt einer existenzbedrohenden
Belastung braucht es effektivere Losungen zur Abfallreduzierung.

In der akiuell sehr angespannten lage waére die Einfiihrung einer kommunalen Verpackungssteuer sowohl fir
die ortsansdssigen betroffenen Unternehmen als auch die Biirger:innen ein falsches Signal.

Im Einzelnen

Aus Sicht des BdS sprechen insbesondere die nachfolgenden Erwégungen gegen die Einfihrung kommunaler
Verpackungssteuern:

1. Erheblicher Verwaltungs- und Vollzugsaufwand — Uberbordende Birokratie

Die Einfihrung kommunaler Stevern — die zu einem erheblichen Anstieg von Biirokratie in den betroffenen
Unternehmen sowie den Stadiverwaltungen fihrt — steht im Widerspruch zu den Bemihungen der Politik,
Birokratie sukzessive abzubauen. Individuelle, kommunale Inselldsungen sind fiir die betroffenen Betriebe
kaum umsetzbar, da die Buchung und Dokumentation der Steuern komplex und mit erheblichem Mehraufwand
for die betriebliche Praxis verbunden sind. Eine zentrale Einbuchung in die Kassensysteme, wie sie bei
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bundesweit einheitlichen Vorgaben, wie z. B. der Mehrwertsteuer méglich ist, ist bei kommunalen
Insellésungen mit unterschiedlichen Steuergegensténden, Steuerhdhen und Steuermodellen nicht umsetzbar.
Zudem bringt die Umsetzung einer solchen Steuer einen weiteren Dokumentationsaufwand mit sich.

Gleichzeitig ist die Einfihrung und Umsetzung von kommunalen Verpackungssteuern mit einem hohen
Aufwand fiir die betroffene Kommunalverwaltung verbunden. Angaben, die von den gastronomischen
Befrieben als Grundlage der Ersfellung von Steuerbescheiden an die Verwaltung Gbermittelt werden, missen
Uberprift werden, um Fehlangaben zu vermeiden. Dasselbe gilt fir entsprechende ériliche Kontrollen.

Der Vollzugsaufwand der kommunalen Verpackungssteuern ist daher erheblich und mit Blick auf den Nutzen,
der durch die Verpackungssteuern entstehen soll, unverhdlinisméBig. Zudem zeigt sich in den bereits in Kraft
getretenen Satzungen der Stadte Tubingen und Konstanz, dass diese teilweise widerspriichlich ausgestaltet
sind. So wird auf die Verpackungssteuer als Verbrauchssteuer zuséitzlich die Umsatzsteuer erhoben, was
weder fir die Betriebe der Branche noch fiir die Konsument:innen nachvollziehbar ist.

2. Preiserhshungen fishren zu Konsumverlagerungen und belasten Privathaushalte

Die durch die Verpackungssteuer notwendigen Preiserhdhungen wiirden insbesondere die
einkommensschwachen Haushalte belasten, diese von vielen gastronomischen Angeboten ausschliefien und
den Besucherriickgang in der Branche weiter verscharfen. Fir eine finfképfige Familie kénnten sich die
Mehrkosten fiir einen einzigen Resfaurantbesuch durch eine kommunale Verpackungssteuer auf mehrere Euro
summieren. Das ist fir viele Birger:innen finanziell nicht mehr darstellbar. Selbst wenn die Familie zur
bepfandeten Mehrwegverpackung greift, fehlen der Haushaliskasse bis zur Rickgabe der Verpackungen
Pfandwerte bis zu 25,00 Euro (Beispiel: Mehrwegschale REBOWL mit finf Euro pro Stick) — vorausgesetzt,
die Verpackungen werden tfatséichlich zurickgegeben. Die Unternehmen der Systemgastronomie kénnten
ihrem Anspruch, allen Bevélkerungsschichten ein qualitativ hochwertiges und bezahlbares Angebot an
Speisen anzubieten, nicht mehr gerecht werden.

Insgesamt besteht vielmehr die Gefahr, dass Verbraucher:innen nicht wie erhofft auf Mehrwegverpackungen
wechseln, sondern ihren Konsum weitgehend einschrdnken oder verlagern. Das geht nicht nur zu Lasten
gesellschafflicher Teilhabe, sondern auch zu lasten der lokalen Gastronomie. Akiuelle Zahlen offenbaren
aufgrund der aktuellen Rahmenbedingungen bereits jetzt massive Besuchsverénderungen. Géste weichen auf
ginstigere Angebote, z. B. aus dem lebensmitteleinzelhandel oder zu Béckereien efc. aus (,trading down”)
oder verzichten sogar komplett auf gastronomische Leistungen |(,rading out’). Steigt die Menge von
verkauften Convenience-Produkten bei Lebensmitteln und Getréinken deutlich an, entstehen dadurch in Summe
nicht weniger Verpackungsabfdlle, sondern fallen lediglich an anderen Stellen an.

3. UnverhélinisméBige Belastung der Betriebe

Viele gastronomische Befriebe kédmpfen auch heute noch mit den Auswirkungen der Corona-Pandemie. So lag
der Branchenumsatz im Jahr 2024 noch immer bei 17,1 Prozent unter dem Branchenumsatz aus November
2019 (Vergleichsmonat vor der Corona-Pandemie). Zuséizlich haben die Inflation und die dadurch
gestiegenen Preise fir Energie und Rohwaren zu einer Verschérfung der ohnehin angespannten Lage gefihrt.
Insbesondere die Rickkehr zum erhdhten Mehrwertsteuersatz von 19 % auf Speisen hat zu einem massiven
Besucherriickgang in der Branche gefihrt.
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Eine zusdtzliche finanzielle Belastung in Form einer Verpackungssteuer ist fir die vorwiegend mittelsténdischen
Unternehmen der Systemgastronomie nicht stemmbar. Zudem sehen die kommunalen Verpackungssteuern
keine Ausnahmen vor, die kleine und mittlere Unternehmen von der Steuerpflicht befreien. Bei einer direkten
Weitergabe der Kosten an die Gésfe ist mit einem weiteren Riickgang der Besucherzahlen zu rechnen, was
die angespannte Lage in der Gastronomie weiter verschérft, und zu weiteren Restaurantschliefungen und
Insolvenzen fihren kann. Dies hétte auch negative Auswirkungen auf die Gewerbesteuereinnahmen der
Kommunen, die von den Verpackungssteuern betroffenen sind.

4. Fehlende Lenkungswirkung

Wie erste Studienergebnisse nahelegen, wird die durch die kommunale Verpackungssteuer beabsichtigte
Lenkungswirkung zur Vermeidung und Reduzierung von Verpackungsabféllen im éffentlichen Raum, basierend
auf den Erfahrungen der Stadt Tubingen, der ersten Kommune in Deutschland, die eine kommunale
Verpackungssteuer eingefthrt hat, nicht erreicht:

Erste Untersuchungen zeigen, dass die seit Anfang 2022 erhobene Verpackungssteuer nicht zu einer
messbaren Redukfion der Miillmenge in den &ffentlichen Abfallbehdltern der Stadt Tibingen beigefragen hat.'

Die Erfahrungen mit der Mehrwegangebotspflicht fir Take-Away-Speisen und -Cetrénke, die seit 1. Januar
2023 gilt, zeigen zudem, dass Verbraucher:innen von der Méglichkeit zur Verwendung einer
Mehrwegalternative kaum Gebrauch machen. In der Praxis werden weiterhin iberwiegend die etablierten
Verpackungsformate nachgefragt. Anstatt der erhofften Lenkungswirkung besteht durch die Einfihrung
kommunaler Verpackungssteuern daher vielmehr die Gefahr von Ausweicheffekien hin zu anderen Stadten und
Kommunen.

Aus Sicht des BdS ware eine starkere Aufklarung und Sensibilisierung von Verbraucher:innen, z. B. durch
Informationskampagnen, sowie die Beseitigung von Abfdllen in der Umwelt, etwa durch gemeinsame
Abfallsammelaktionen, zielfihrender. Der BdS und seine Mitgliedsunternehmen initiieren und beteiligen sich
bereifs jetzt vielfach an enfsprechenden Aktionen und bieten auch dariiber hinaus Unterstitzung an, um
besonders betroffene Regionen sauber zu halten.

5. Wettbewerbsverzerrung durch Flickenteppich kommunaler Einzellsungen

Es ist zu erwarten, dass kommunale Verpackungssteuern zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen einzelnen
Kommunen fihren. Kommunen, in denen keine kommunale Verpackungssteuer gilt, kénnten von
Ausweicheffekten profitieren, wahrend Stédte und Gemeinden mit kommunalen Verpackungssteuern mit grofer
Wahrscheinlichkeit Kund:innen an die umliegenden Orte verlieren werden. Vor dem Hintergrund der akiuellen
wirtschaftlichen Lage ist derzeit eine sfeigende Preissensitivitcit der Kund:innen zu beobachten, die sich bereits
jefzt auf die 6riliche Gastronomie auswirkt und sich weiter verschérfen wird, wenn die Preise fir Speisen und
Gefrénke weiter ansteigen. Kommunale Verpackungssteuern werden die angespannte Lage in der
Gastronomie daher weiter verschérfen und im schlimmsten Fall die mit der Steuer beabsichtige Intention zur

! Stefan Mederau: Taxing away the lakeout trash? Evidence from a local packaging tax in Germany, vgl. Arbeitspapier,
Kurzzusammenfassung
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Verbesserung der kommunalen Haushalte zuwiderlaufen, wenn viele gastronomische Betriebe aufgrund der
dramatischen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen nicht weiter bestehen kénnen.

6. Okologische Lenkungswirkung steht erheblich in Frage

Verschiedene Studien von Kearney?, McKinsey?, Ramboll* und dem Joint Research Committee (JRC) der EU-
Kommission® zeigen ebenfalls: Mehrwegverpackungen sind nicht pauschal skologisch besser zu bewerten als
Einwegverpackungen. Die Herstellung von Mehrwegverpackungen, die meist aus Kunststoff bestehen,
verbraucht deutlich mehr Ressourcen als die von Einwegverpackungen. Dariiber hinaus sprechen der hohe
Wasserverbrauch beim Spiilen, ein hoher Transportaufwand sowie geringe Umlaufzahlen und unsachgeméBe
Entsorgung von Mehrwegbehdliissen nicht fir einen dkobilanziellen Vorteil von Mehrwegverpackungen.

Zudem wird durch die Einfihrung einer kommunalen Verpackungssteuer der Anreiz, das kologische Profil von
Einwegverpackungen weiter zu verbessern und die ambitionierten Ziele zur effizienten Weiterentwicklung der
Kreislaufwirtschaft im Sinne des Umwelt- und Klimaschutzes zu erreichen, gehemmt. Unabhéngig von den
realen Umweltwirkungen werden samiliche Einwegverpackungen von der kommunalen Verpackungssteuer
erfasst — unabhdngig davon, ob sie in geschlossenen Materialkreisléufen gefihrt oder nach dem Verbrauch
achtlos in der Natur entsorgt werden. Mehrwegverpackungen wiirden dagegen — véllig unabhéngig und
ohne wissenschafflich fundierte Uberpriifung ihrer tatscichlichen kologischen Bewertung — pauschal
bessergestellt.

7. UbermaBige Belastungen durch kommunale Verpackungssteuern und fehlende Zweckbindung

Am Beispiel der Stadt Tubingen zeigt sich, dass die dort ethobene Verpackungssteuer fir Einweggeschirr und
~verpackungen mit 0,50 €, sowie pro Besteck(sef] in Héhe von 0,20 € die bestehenden Kosten fur die
Verwendung und Verwertung von Verpackungen (Lizenzierung Uber duale Systeme, Einwegkunsistofffonds) um
ein Vielfaches Ubersteigt. Die Hohe der angesetzten Steuer ist nicht nachvollziehbar und erscheint
unverhalinismafig hoch.

Bei der Erarbeitung des Einwegkunsistofffonds — der zu dem Zweck entwickelt wurde, Kommunen bei den
Entsorgungskosten zu unferstitzen — wurden auf wissenschaftlicher Grundlage Abgabensétze entwickelt, die
sich am realen Aufwand der Kommunen bei der Abfallbewirtschaftung im &ffentlichen Raum orientieren. Die
so ermittelten Kostenséitze werden durch die Héhe kommunaler Verpackungssteuersatze, wie sie aus Tubingen
bekannt sind, weit Gbertroffen. Die kommunale Verpackungssteuer ist — auch angesichts der zahlreichen
bereits etablierten oder angekiindigten Vorgaben und Kosten — damit nicht mehr verhdltinismaBig und tragt in
der aktuell angespannten wirtschaflichen Lage zu einem weiteren Preisanstieg bei.

? Kearney: No silver bullet: Why the righl mix of solutions will achieve circularity in Europe's informal eating out (IEQ) sector

3 McKinsey: The potential impact of reusable packaging

4 Ramboll: Comparative life cycle assessment (lca] single-use and multiple-use tableware systems for lake-away services in quick service
restaurants.

° Sinkko, T., Amadei, A., Venturelli, S. and Ardente, F., Exploring the environmental performance of alternative food packaging producis
in the European Union, Publications Office of the European Union.
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8. Noiwendige Investitionen werden gehemmt

Die im BdS organisierten Unternehmen der Systemgastronomie sind ein fester Teil der Gesellschaft und mit
ihrer Wertschpfungskette auch ein wichtiger Teil der hiesigen Wirtschaft. Die derzeitigen wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und die ordnungspolitischen Vorgaben — wie z. B. die Einfuhrung von
Verpackungssteuern — hemmen vielfach die Investitionsbereitschaft der Unternehmen der Branche. Die Betriebe
der Branche benétigen verl@ssliche Rahmenbedingungen und Planungssicherheit, um entsprechende
Investitionen in den Wirtschaftsstandort Deutschland tétigen zu kénnen.

9. Gleiches Ziel — anderer Weg

Die gemeinsamen Bestrebungen zur Redukfion von Verpackungsmill und fir ein sauberes Stadtbild kénnen mit
kommunalen Verpackungssteuern nicht erreicht werden. Von den vier Millionen Menschen, die téglich in den
Restaurants der Systemgastronomie zu Gast sind, nimmt ein Groteil seine Speisen und Getrénke mit. Sie sind
dabei auf dem Weg von oder zur Arbeit, Universitét oder Schule. Es braucht daher Lésungen, die sich
prakiikabel in diesen Lebensalltag integrieren lassen und die gleichzeitig nicht zu einer tbermabigen
finanziellen Belastung fihren. AusschlieBlich auf Mehrweg-lsungen zu setzen, geht an der Lebensrealitét von
Millionen von Verbraucher:innen in Deutschland vorbei. Wir brauchen einen Mix an Lésungen: Reduzieren,
Wiederverwenden und Recycling. Auf EU-Ebene wurden mit der Verabschiedung der Packaging & Packaging
Waste Direktive (PPWR) die Weichen fiir einen sinnvollen Mix aus Reduzieren, Wiederverwenden und
Recycling gestellt. Die PPVWR wird als Direktive in den kommenden Jahren in allen EU-Mitgliedsléndern in
nationales Recht umgesetzt. Die Regulatorik lokaler Insellésungen beeintréchtigt die Wettbewerbsféhigkeit
deutscher Befriebe im Vergleich zu anderen Landern und l6uft den Bestrebungen zum Abbau von Gberflissiger
Birokratie zuwider.

Uber den BdS:
Der Bundesverband der Systemgastronomie e.V. (BdS) ist als Arbeitgeber- und Wirtschafisverband die umfassende

Branchenvertretung der Systemgastronomie Deutschlands. Der BdS vereint die relevanten Player der Systemgastronomie, zu
denen unter anderem die Marken Autogrill, Burger King, KFC, McDonald’s, NORDSEE, Pizza Hut, Starbucks, L'Osteria aber
auch neuere Konzepte wie beispielsweise PURINO, The ASH oder ABACCO's zéhlen. Die BdS-Mitgliedsmarken beschéftigen
rund 120.000 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sowie Gber 2.000 Menschen in Ausbildung in nahezu 3.000 Standorten.
Dariber hinaus bilden die Mitglieder rund 2.500 junge Menschen aus und haben in den vergangenen Jahren circa 4.000 bis
4,500 Menschen mit Fluchthintergrund durch Arbeit und Beschéftigung integriert. Mitarbeiter aus ber 120 Nationen arbeiten
Tag fir Tag im Team zusammen. Der BdS bekennt sich zur 100-prozentigen Tarifbindung seiner Mitgliedsrestaurants und versteht
sich als Wertegemeinschaft. Die Werte sind in der Charta der Systemgastronomie verankert.
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Erheblicher Verwaltungs- und Vollzugsaufwand — Uberbordende Biirokratie

Die Einfihrung kommunaler Verpackungssteuern fihrt zu einem massiven Anstieg der Birokratie und des
Verwaltungsaufwands. Dies steht im Widerspruch zum dringend notwendigen und politisch zugesagten
Ziel, Birokratie abzubauen.

Preiserhchungen fishren zu Konsumverlagerungen und belasten Privathaushalte
Die durch die Verpackungsstever bedingten Preiserhdhungen belasten einkommensschwache Haushalte
besonders stark, was zu einem Konsumriickgang oder einem Ausweichen auf ginstigere Alternativen fhrt.

UnverhdlinismaBige Belastung der Betriebe
Die mit der Einfihrung kommunaler Verpackungssteuern einhergehende zusdtzliche finanzielle Belastung ist
in der aktuell schwierigen Situation von den Befrieben nicht zu fragen.

Keine Reduzierung von Abfdllen im dffentlichen Raum

Das Ziel, Verpackungsabfélle im offentlichen Raum zu reduzieren, wird nicht erreicht. Verbraucher:innen
greifen weiterhin Uberwiegend auf herkémmliche Verpackungen zuriick. Besser ware eine stdrkere
Autklérung und Sensibilisierung.

Wettbewerbsverzerrung durch Flickenteppich kommunaler Einzellésungen
Die Einfihrung einer Verpackungsstever fihrt zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Kommunen, da
Kunden von Stadten mit eingefihrter Verpackungssteuer zu steuerfreien Nachbarkommunen abwandern.

Okologische Lenkungswirkung steht erheblich in Frage
Mehrwegverpackungen sind nicht automatisch dkologisch vorteilhafter als Einwegverpackungen, da ihre
Herstellung und Nutzung ressourcenintensiver ist.

UbermaBige Belastungen und fehlende Zweckbindung

Die Verpackungssteuer in Tibingen ist nicht zweckgebunden und die Hohe der festgesetzten Befrdge
unverhdlinismaBig hoch. Sie ibersteigen nachweislich die bestehenden Kosten fur die Verwendung und
Verwertung von Verpackungen.

Notwendige Investitionen werden gehemmt
Ordnungspolitische Vorgaben, wie z. B. die Einfihrung von Verpackungssteuern, hemmen vielfach die
Investitionsbereitschaft der Unternehmen vor Ort.

Gleiches Ziel - anderer Weg
Die kommunale Verpackungssteuer kann die gemeinsamen Ziele zur Reduktion von Verpackungsmill nicht
erreichen. Notwendig sind prakiikable Lésungen, die sich in den Lebensalltag integrieren lassen.



