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Zusammenfassung

Die Studie zeigt, dass grundsatzlich die Umsetzung einer Getrankeverpackungssteuer auf deut-
scher Ebene mdglich ist und keine grundsatzlichen rechtlichen Hirden bestehen. Gleichzeitig zei-
gen die Untersuchungen, dass durch die Einflhrung einer Getrankeverpackungssteuer weitere
Zielsetzungen aus anderen bestehenden Regulierungen adressiert werden kdnnen und das In-
strument einer Getrankeverpackungssteuer somit zusatzlich zu bestehenden Regulierungen einge-
fuhrt werden konnte.

Die Ausgestaltung der Steuer ist so gewahlt, dass ein Lenkungseffekt entsteht und sich die Hohe
der Steuerbetrage an den Okologischen Belastungen orientiert, die durch den Endkonsum einer
Getrankeverpackung ausgelost werden. Damit kann eine Internalisierung systematisch entstehen-
der externer Effekte erreicht werden.

Wie die Szenarien zeigen, kénnen durch Optimierungen zusatzliche Emissionen eingespart und
durch eine kluge Umverteilung des entstehenden Steueraufkommens zusatzliche gesellschaftliche
Mehrwerte geschaffen werden. Im Ergebnis kdnnen durch die Steuer bis zu 2,8 Mio. Tonnen CO2-
Aq in Deutschland pro Jahr eingespart werden. Dabei wiirde ein Steueraufkommen von Uber
15 Mrd. EUR entstehen.

Der gewahlte Steuerbetrag hatte zur Folge, dass beispielsweise alkoholfreie Erfrischungsgetranke
oder Wasser in 1 Liter PET-Einweggebinden um 0,62 EUR teurer fir den Endverbrauch werden
wirden und demgegeniber der effektive Preisanstieg durch die Steuer je 1 Liter PET-
Mehrweggebinde nur um 0,03 EUR (bei entsprechenden Umlaufen).

Die Lenkungswirkungen werden zur Steigerung des 6kologischen Nutzens durch zusatzliche flan-
kierende Mallnahmen erganzt.

Abstract

The study shows that there are no fundamental legal barriers to the introduction of a beverage
packaging tax at the German level. At the same time, the studies show that the introduction of a
beverage packaging tax can achieve further objectives from existing or projected regulations and
that this instrument could thus be introduced in addition to existing regulations.

The design of the tax is chosen in such a way that a steering effect is created and the amount of
the tax is based on the ecological burdens that are triggered by the choice of beverage packaging.
In this way, an internalization of systematically arising external effects can be achieved.

As the scenarios show, additional emissions can be saved through optimisations and additional
social added value can be created by a smart redistribution of the resulting tax revenue. As a re-
sult, the tax could save up to 2.8 million tonnes of CO2 eq in Germany per year and induce a tax
revenue of up to €15 billion.

The selected tax amount would result in e.g. non-alcoholic soft drinks or waters in 1-litre non-
refillable PET bottles becoming 0.62 EUR more expensive for the end consumer. Whereas the
effective price increase due to the tax per 1-litre refillable PET bottle would only be 0.03 EUR (with
proportionate rotations).

The steering effects are supplemented by additional flanking measures to increase the ecological
benefit.
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1 Einleitung

Seit Jahren befindet sich der Anteil umweltfreundlicher und Mehrweg-Getrankeverpackungen auf
dem deutschen Markt im Rickgang. Gleichzeitig nimmt die damit verbundene Ressourcenver-
schwendung weiter zu, was sich unter anderem auch an der stetigen Zunahme der Verpackungs-
abfalle deutlich macht. Dieser Trend wurde erwartungsgemal weder durch das Einwegpfand noch
eine deutlichere Verbraucherkennzeichnungen im Handel oder durch die unverbindliche Mehrweg-
quote im Verpackungsgesetz gestoppt.

Vor diesem Hintergrund besteht aus Sicht der Verfasser*innen dieser Studie die dringende Not-
wendigkeit, durch zusatzliche staatliche fiskalische Lenkungssignale an die Marktakteure dieser
Entwicklung Einhalt zu gebieten. Die Einflihrung flankierender fiskalischer Malinahmen, z. B. in
Form einer Getrankeverpackungsteuer hatte der NABU bereits vor Gber zehn Jahren basierend auf
einer eigens daflr beauftragten Studie gefordert.” Deren zentrale Ergebnisse sollen nun im Kon-
text der aktuellen politischen und ékonomischen Rahmenbedingungen nochmal neu beleuchtet
und aktualisiert werden.

Das Projekt zielt darauf ab, die Ausgestaltung und Machbarkeit fiskalischer Instrumente zu unter-
suchen und zu zeigen, wie durch eine Lenkungssteuer oder Sonderabgabe der Trend zu umwelt-
schadlicheren Verpackungen gestoppt werden kénnte und somit der Anteil der klima- und ressour-
censchonenderen Verpackungen erhéht werden kann. Der Vorschlag soll im Kontext relevanter
politischer Prozesse auch tatsachlich umgesetzt werden kénnen und als Ziel die Férderung um-
weltfreundlicher Getrankeverpackungen haben.

Der aktualisierte Vorschlag zur Einfuhrung und Ausgestaltung einer Lenkungsabgabe wird zu-
nachst in Bezug auf rechtliche Aspekte prifen, unter welchen Bedingungen eine Ausgestaltung
erfolgen sollte (siehe dazu Abschnitt 2). Fir die konkrete Ausgestaltung wurde daraufhin der Markt
fur Getranke und Getrankeverpackungen dargestellt und analysiert (siehe dazu Abschnitt 3) und in
Bezug auf seine Umweltauswirkungen analysiert und dargestellt (siehe Abschnitt 4). In Abschnitt 5
werden in Bezug auf die konkrete Ausgestaltung die Steuerbetrage festgelegt, und deren wirt-
schaftliche Auswirkungen auf den Getranke- und Getrankeverpackungsmarkt werden analysiert
und dargestellt. Die Ergebnisse der Szenarien sind in Abschnitt 6 dargestellt und das Fazit in Ab-
schnitt 7. Weitere Tabellen und Datengrundlagen sind im Anhang ab Abschnitt 9 dargestellt.

2 Rechtliche Anforderungen und Gestaltungsmoglichkeiten

2.1 Einleitendes

In diesem Kapitel der Studie soll untersucht werden, ob das tbergeordnete Recht (EU-Recht und
Verfassungsrecht) Raum fir ein fiskalisches Instrument gibt, welches darauf hinauslauft, dass eine
nach okologischen Kriterien gestaffelte Abgabe auf Getrankeverpackungen erhoben wird, um die
Konsumierenden zum Erwerb von auf 6kologisch vertraglichere Weise verpackten Waren anzurei-
zen.

" Gunter Dehoust et al., Steuern oder Sonderabgaben flr Getrankeverpackungen und ihre Lenkungswirkung 2009.
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Mit der hier zu untersuchenden Frage haben sich bereits vor l&ngerer Zeit mehrere gutachterliche
Ausarbeitungen fur den Auftraggeber befasst?. Diese kamen (ibereinstimmend zu dem Ergebnis,
dass die Einfihrung einer in dem angestrebten Sinne ausgerichteten Verbrauchsteuer rechtlich
grundsatzlich moglich und einer etwaigen Sonderabgabe gegenlber zu bevorzugen ist. Dieses
Ergebnis soll auf Grundlage der zwischenzeitlich eingetretenen Rechtsentwicklung Uberprift wer-
den. Hierfur sind zum einen die verfassungsrechtlichen Grundlagen — insbesondere zum Finanz-
verfassungsrecht — naher in den Blick zu nehmen (siehe 2.2), zum anderen die inzwischen deutlich
weiterentwickelten EU-rechtlichen Ausgangsbedingungen (2.3). Daran anknlpfend soll der Frage
nachgegangen werden, auf welche Weise die Steuer gestaltet werden kann oder muss, einerseits
um den Ubergeordneten rechtlichen Anforderungen zu genltigen und andererseits, um praktikabel
umgesetzt werden zu kénnen (2.4). Denn aus der bloRen Moéglichkeit zur Erhebung der Steuer
kann nicht ohne weiteres darauf geschlossen werden, dass sie sich auch auf gut funktionierende
Weise und mit angemessenem Aufwand verwirklichen lasst.

2.2 \Verfassungsrechtliche Zulassigkeit

2.21 Finanzverfassungsrechtliche Einordnung — mogliche Abgabenarten

Das BVerfG hat den Spielrdumen des Gesetzgebers flir abgabenrechtliche Instrumente im sog.
Finanzverfassungsrecht (Art. 104a ff. GG) enge Grenzen gezogen.® Im Ausgangspunkt betrachtet
das Gericht die Bundesrepublik als ,Steuerstaat‘, worunter es einen Staat versteht, der seine Auf-
gaben in erster Linie aus Steuermitteln zu finanzieren hat.# Das Gericht leitet dies daraus ab, dass
das GG in Art. 105 und 106 ausschliel3lich Steuern als Einnahmequellen auffiihrt. Abgaben, die
nicht den Charakter von Steuern tragen, gelten daher nur unter bestimmten Voraussetzungen als
zuldssig. Zu beachten ist dabei flr das Verstandnis, dass der Begriff ,Abgaben® als Oberbegriff flr
einerseits steuerliche und andererseits nichtsteuerliche Abgaben fungiert, nicht als Gegenbegriff
zur Steuer.

Im Bereich der steuerlichen Abgaben folgert das BVerfG aus dem Zusammenspiel von Art. 105
und 106 GG, dass der Bund keine neuen Steuertypen ,erfinden” dirfe, also keine Steuern, die
ihrem Typus nach dort nicht vorgesehen sind. Das war lange Zeit umstritten, wurde durch das
BVerfG 2017 jedoch in seinem Beschluss zur Kernbrennstoffsteuer geklart.® Nur innerhalb der im
GG aufgefuhrten Typusgruppen (z. B. Einkommensteuer, Koérperschaftsteuer, Verbrauchsteuer)
bleibt die Erfindung von Steuern demnach zulassig. Das BVerfG begriindet dies insbesondere mit
zwei Gesichtspunkten: Zum einen argumentiert es systematisch, dass das GG fiir andere Steuer-
arten nicht geregelt habe, wer die Ertrage erhalten solle, fur eine neue Steuerart also eine Rege-
lungsliicke entstiinde.® Zum anderen argumentiert es mit dem Sinn und Zweck von Art. 105 und

2 Arndt Schmehl, RechtmaBigkeit von Umweltsteuern am Beispiel des NABU-Vorschlags einer
Getrankeverpackungsteuer 2014;

Kristian Fischer, Kurzstellungnahmezur rechtlichen Zulassigkeit der Erhebung einer materialabhangigen
Getrankeverpackungssteuer 2014;

Dehoust u. a. 2009 (Anm. 1).

3 Eingehend zum Ganzen Klinski/Keimeyer, NVwZ 2019, 1465 ff.

4 BVerfG, Urt. v. 07.11.1995, 2 BvR 413/88 u.a. = BVerfGE 93, 319, 342 (Wasserpfennig);

BVerfG, Urt. v. 11.10.1994 - 2 BvR 633/86 = BVerfGE 91, 186, 201 (Kohlepfennig);

BVerfG, Beschl. v. 31.05.1990 - 2 BvL 12, 13/88, 2 BvR 1436/87 = BVerfGE 82, 159, 178 (Absatzfonds);
BVerfG, Beschl. v. 08.06.1988 - 2 BvL 9/85 und 3/86 = BVerfGE 78, 249, 266 f. (Fehlbelegungsabgabe).

5 BVerfG, Beschl. v. 13.04.2017 - 2 BvL 6/13 = BVerfGE 145, 171 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 58 ff. sowie Ls.3.
6 Ausfiihrlich BVerfG, Beschl. v. 13.04.2017 - 2 BvL 6/13 = BVerfGE 145, 171 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 80 ff.

10
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106 GG, der darauf ausgerichtet sei, verbindlich zu regeln, wer die jeweiligen Einnahmen erhalte
(Bund, Lander oder Gemeinden): Wiirde der Bund Uber die im GG geregelten Steuertypen hinaus
neue Steuern erfinden kdnnen, die von den betreffenden Typusmerkmalen abweichen, so wirde
die in Art. 105 und 106 GG austarierte foderale Balance der Aufteilung der Steuereinnahmen zwi-
schen Bund, Landern und Gemeinden geféahrdet.”

Von einer Steuer ist auszugehen, wenn es sich um eine Abgabe handelt, die in den allgemeinen
Haushalt geht und die nicht als Gegenleistung fir eine individuelle staatliche Leistung fungiert, in
diesem Sinne also voraussetzungslos zu entrichten ist.® Dabei betont das BVerfG, dass es nicht
auf die Bezeichnung ankomme, sondern allein auf den objektiven materiellen Regelungsgehalt.®

Von einer Abgabe nichtsteuerlicher Art ist auszugehen, wenn eines der die Steuer kennzeichnen-
den Merkmale fehlt. Zu den wichtigsten Fallgruppen nichtsteuerlicher Abgaben zahlen zum einen
solche, bei denen die Abgabe als Gegenleistung fiir eine individuell zuordenbare staatliche Leis-
tung oder einen vom Staat gewahrten Vorteil erhoben wird (gegenleistungsabhangige Abgaben,
Abgaben mit Entgeltcharakter, z. B. Abfallentsorgungsgeblhren, Maut, ErschlieBungsbeitrage).°
Zum anderen zahlen zu diesen Abgaben, die nicht in einen allgemeinen staatlichen Haushalt (des
Bundes, der Lander oder der Gemeinden) flieBen, sondern z. B. in einen Fonds, aus dem be-
stimmte spezielle Aufgaben finanziert werden (Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion = Son-
derabgaben im engeren Sinne, z. B. Abwasserabgabe, Filmférderungsabgabe). Letztere sind nach
der Rechtsprechung des BVerfG nur unter sehr engen Voraussetzungen moglich.'" In Betracht
kommen kann dartber hinaus unter Umstanden auch die Erhebung von Abgaben, denen aus-
schlieBlich eine verhaltenslenkende Funktion zukommt (wie etwa bei BuRgeldern'?). Solche reinen
,Lenkungsabgaben* gelten aber nur als verfassungskonform, wenn sie nicht der Finanzierung be-
stimmter staatlicher Aufgaben dienen, auch nicht im Nebenzweck. '

Sofern die hier betrachtete Abgabe in den allgemeinen Haushalt flieRen (nicht in einen besonderen
Fonds) und sie nicht als Gegenleistung fir einen durch den Staat gewahrten Vorteil erhoben wer-
den soll, tragt sie eindeutig den Charakter einer Steuer.

2.2.2 Zulassigkeit und Anforderungen einer Konstruktion als Verbrauchsteuer

Das Finanzverfassungsrecht (Art. 104a ff GG) befasst sich zum einen mit der Frage, wer (Bund,
Lander oder Kommunen) die Kompetenz hat, eine Steuer einzuflihren und zu regeln (Erhebungs-
kompetenz, ggf. Gesetzgebungskompetenz), zum anderen damit, welcher Kérperschaft die Ein-
nahmen zustehen (Ertragskompetenz). Beides wird in den Artikeln 105 und 106 miteinander ver-
knUpft.

7 BVerfG, Beschl. v. 13.04.2017 - 2 BvL 6/13 = BVerfGE 145, 171 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 78 ff.
8 BVerfG Beschl. v. 16.09.2009 - 2 BvR 852/07 = BVerfGE 124, 235, 243 (BaFin-Umlagen), Rn. 17, 20.

9 BVerfG, Urt. v. 11.03.1980 - 2 BvF 3/77 = BVerfGE 55, 274, 304 f. (Berufsausbildungsabgabe);
BVerfG, Urt. v. 06.11.1984 - 2 BvL 19, 20/83 u.a. = BVerfGE 67, 256, 276 (Investitionshilfegesetz).

0 Grundlegend BVerfG, Urt. V. 07.11.1995, 2 BvR 413/88 u.a. = BVerfGE 93, 319, 343 ff. m.w.N. (Wasserpfennig),
siehe auch: BVerfG, Beschl v. 05.03.2009 - 2 BvR 1824/05 = BVerfG NVwZ 2009, 837 (Stellplatzablosung);
BVerfG, Beschl. v. 05.03.2018 - 1 BvR 2864/13 = NVwZ 2018, 972, Rn. 26 ff. (Zuteilung Emissionshandel);
BVerfG, Urt. v. 11.10.1994 - 2 BvR 633/86 = BVerfGE 91, 186, 201 (Kohlepfennig).

" Grundlegend BVerfG, Urt. V. 11.03.1980 - 2 BvF 3/77 = BVerfGE 55, 274, 307 f. (Berufsausbildungsabgabe);
siehe auch: BVerfG, Urt. v. 06.11.1984 - 2 BvL 19, 20/83 u.a. = BVerfGE 67, 256, 278 (Investitionshilfegesetz).

12 vgl. BVerfG, RG v. 06.05.1954 - 1 PBvV 2/52 = BVerfGE 3, 407, 435 f. (Baugutachten).
3 Ausdriicklich BVerfG, Urt. v. 06.11.1984 - 2 BvL 19, 20/83 u.a. = BVerfGE 67, 256, 278 (Investitionshilfegesetz).
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Als neue Steuer ist die Getrankeverpackungsteuer zulassig, wenn sie einem der ausdrtcklich im
GG aufgeflihrten Steuertypen zuzuordnen sein sollte. Unter den in Art. 106 GG aufgeflihrten Steu-
ertypen springt flr diesen Besteuerungsansatz als erste (und einzige realistische) Mdglichkeit die
Erhebung im Sinne des Typus* der ,Verbrauchsteuer nach Art 106 Abs. 1 Nr. 2 GG ins Auge. Zu
den Verbrauchsteuern gehoren heute z. B. die Energiesteuer und die Stromsteuer' sowie die Ta-
baksteuer, die Kaffeesteuer, die Biersteuer, die Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuer oder
die Alkopopsteuer.

Far Verbrauchsteuern ergibt sich aus Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG, dass deren Ertrage dem Bund zu-
stehen, also dem Bundeshaushalt zuflieRen, soweit nicht ausdriicklich Abweichendes geregelt
ist.’® Die Gesetzgebungskompetenz flr die Erhebung von Verbrauchsteuern liegt ebenfalls beim
Bund. Denn Art. 105 Abs. 2 GG bestimmt (u.a.), dass dem Bund die konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz fiir diejenigen Steuern zusteht, aus denen ihm das Steueraufkommen ganz oder
zum Teil zusteht.

Ausgeschlossen werden kann demgegeniber die theoretisch ebenfalls noch denkbare ,Verkehr-
steuer®, bei der an Akte des Rechtsverkehrs wie den Abschluss von Rechtsgeschéften (z. B. den
Verkauf) angekn(ipft wird.'® Hier soll aber nicht der einzelne Verkaufsakt Steuergegenstand sein,
sondern das ggf. verkaufte und verbrauchte Verpackungsmittel.

Fir die Ausgestaltung von Verbrauchsteuern hat das BVerfG insbesondere in seiner 2017 ergan-
genen Entscheidung zur Kernbrennstoffsteuer'” enge Konditionen aufgestellt. Nach dieser Ent-
scheidung ist der Begriff der Verbrauchsteuer als Typusbegriff (zwar) weit zu verstehen, zeichnet
sich jedoch durch bestimmte pragende Merkmale aus — die praktisch zu einem relativ engen An-
wendungsbereich flihren. Zusammenfassend flihrt das BVerfG dazu aus:™®

.Der Begriff der Verbrauchsteuer wird im Grundgesetz nicht definiert (a)). Er ist als Typusbegriff weit zu
verstehen (b)). Die Verbrauchsteuern sind von den Unternehmenssteuern abzugrenzen, die nicht die
Einkommensverwendung, sondern die Einkommenserzielung zum Ausgangspunkt nehmen (c)). Bei der
Verbrauchsteuer handelt es sich im Regelfall um eine indirekte Steuer, die beim Hersteller erhoben wird
und auf eine Abwalzung auf den (End-)Verbraucher angelegt ist (d)). Der Typusbegriff der Verbrauch-
steuer erfordert zudem den Verbrauch eines Gutes des standigen Bedarfs (e)). Ferner knlpfen Ver-
brauchsteuern regelmaBig an den Ubergang des Verbrauchsgutes aus einem steuerlichen Nexus in
den steuerlich nicht gebundenen allgemeinen Wirtschaftsverkehr an (f)).”

Die Prifung flr die Kernbrennstoffsteuer fiel in mehreren Punkten negativ aus — insbesondere weil
das BVerfG darauf abstellte, dass das besteuerte Gut (Kernbrennelemente) keiner privaten kon-
sumtiven Nutzung zuganglich ist,'® dass die Steuer auf eine Belastung des unternehmerischen
Verbrauchs eines reinen Produktionsmittels ziele und dadurch auf eine Besteuerung der unter-
nehmerischen Ertrage hinauslaufe.?® Dem gegentibergestellt kann flr die Getrankeverpackung-
steuer davon ausgegangen werden, dass sie samtliche typuspragende Merkmale einer Ver-
brauchsteuer aufweist oder sie jedenfalls so ausgestaltet werden kann, dass diese erflllt werden
kdénnen:

14 BVerfG, Urt. v. 20.04.2004 - 1 BvR 1748/99 = BVerfGE 110, 274, Ls. 3 sowie Rn. 62 ff. (Okosteuer).
5 Abweichende Bestimmungen enthalt Art. 106 in den Absétzen. 2, 3 und 6. Diese sind hier aber nicht relevant.

16 BVerfG, Urteil vom 05.11.2014 - 1 BvF 3/11 (Luftverkehrsteuer) = BVerfGE 137, 350 Rn. 29; vgl. Seiler, in: Maunz-
Dirig, Grundgesetz-Kommentar (81. EL 2017), Art. 106 GG Rn. 94 m.w.N.

7 BVerfG, Beschluss v. 13.04.2017 - 2 BvL 6/13 = BVerfGE 145, 171 (Kernbrennstoffsteuer).
8 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 112.

19 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 139 ff.

20 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 149 ff., insb. 151.
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e Die Besteuerung zielt nicht darauf, den unternehmerischen Ertrag (die Einkommenserzielung
der Getrankeunternehmen) zu besteuern, sondern den Verbrauch der von ihnen verkauften
Produkte (Getrankeverpackungen) zu belasten, also einen Akt der Einkommensverwendung.
Konkret wird mit der Steuer bezweckt, das Kaufverhalten der Kunden dahin zu beeinflussen,
sich fiir 8kologisch vertraglich(er) verpackte Produkte zu entscheiden. Uber diesen Weg soll mit-
telbar ein Anreiz fur die Getrankeindustrie geschaffen werden, vermehrt auf 6kologisch vertragli-
che Verpackungsarten umzustellen.

e Die Steuer kann und soll wie eine typische indirekte Steuer bei Unternehmen erhoben werden,
welche die betreffenden Waren (entweder die Getrankeverpackungen oder die verpackten Ge-
tranke) in Verkehr bringen, jedoch zugleich auf eine Abwalzung auf die (End-) Verbrauchenden
angelegt werden. Infolge der Steuer sollen 6kologisch unvertraglich verpackte Getranke teurer
werden als vertraglicher verpackte Getranke gleicher Art. Wenn die Steuer keine Auswirkungen
auf den Endverkaufspreis hatte, hatte sie ihren Zweck verfehlt. Deshalb wird ohnehin ange-
strebt, die Steuer auf eine Abwalzung hin auszugestalten (siehe zu Einzelheiten unten in den
Kapiteln zur ndheren Ausgestaltung, insb. in 2.4.3 und 2.4.4).

o Bei der Getrankeverpackungsteuer geht es um die Besteuerung von privat konsumierbaren Gu-
tern des taglichen Bedarfs, nicht um die Besteuerung von Produktionsmitteln. Auch dieses Krite-
rium ist erfullbar. Zwar soll hinsichtlich der Bemessung der Steuer ihrer Hohe nach u.U. auch be-
rucksichtigt werden, aus welchen Materialien die jeweiligen Verpackungen bestehen (konkret
welche Umwelteigenschaften diese auf Grund unterschiedlichen Materialeinsatzes aufweisen).
Damit werden die Materialien aber selbst nicht zum Gegenstand der Besteuerung. Hierauf wird
in der Ausgestaltung ggf. Rucksicht zu nehmen sein (siehe 2.4.2). Steuergegenstand muss —
vereinfacht ausgedriickt — das Konsumgut ,Verpackung“ sein, nicht das Produktionsgut ,Verpa-
ckungsrohstoff.

e Mit der Steuer wird ggf. auch an einen Akt ,des Verbringens des Besteuerungsgutes aus einem
steuerlichen Nexus in den allgemeinen wirtschaftlichen Verkehr* angeknulpft. Gemeint ist damit
der Vorgang des Inverkehrbringens, mit dem das jeweilige Gut als solches zu einem versteuer-
ten Verbrauchsgut wird. Auf welchen Akt insoweit abzustellen ist, wodurch die hergestellte Ver-
packung also zu einer im wirtschaftlichen Verkehr versteuerten Verpackung wird, wird ebenfalls
im Rahmen der Uberlegungen zur naheren Ausgestaltung anzusprechen sein (siehe 2.4.3).

Hinzuweisen ist ergédnzend darauf, dass auch die Verfolgung von umweltpolitischen Lenkungs-
zwecken durch die Steuer keinen verfassungsrechtlichen Bedenken unterliegt. In der Rechtspre-
chung des BVerfG ist seit langem anerkannt, dass mit Steuern (jeder Art) politische Lenkungs-
zwecke verfolgt werden dirfen: Der Staat darf eine Steuer so anlegen, dass sie einen Anreiz zur
Verhaltensanderung bildet (,Lenkungssteuern®).?' Der Lenkungszweck darf gegeniiber der Ein-
nahmeerzielung sogar im Vordergrund stehen.?? Praktisch ist es insbesondere moglich, die Tarife
so auszurichten, dass aus bestimmten politischen Griinden erwiinschtes Verhalten begunstigt und
unerwlinschtes belastet wird, z. B. im Rahmen der Kraftstoffbesteuerung oder der Einkommens-

21 Eingehend BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer), Rn.
58 ff. m.w.N.

22 \gl. BVerfG, Urt. v. 22.05.1963 - 1 BvR 78/56 = BVerfGE 16, 147, 161 (Werkfernverkehr); BVerfG, Beschl. v.
17.07.1974 - 1 BvR 51/69 = BVerfGE 38, 61, 80 (Leberpfennig);
BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer).
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teuer. Dabei ist allerdings darauf zu achten, dass die betreffenden Regelungen im Interesse der
jeweiligen Lenkungszwecke folgerichtig ausgestaltet werden.?

Problematisch sind Steuern mit Lenkungszwecken erst dann, wenn sie eine ,erdrosselnde Wir-
kung“ haben.?* Davon ist nicht schon dann auszugehen, wenn etwa eine unerwiinschte Verpa-
ckungsart durch die Steuer teurer wird als eine erwlinschte. Von der Steuergesetzgebungskompe-
tenz sind die Belastungen erst dann nicht mehr gedeckt, wenn das Steuergesetz dem Zweck der
Einnahmeerzielung zuwiderliefe, indem es ,ersichtlich darauf ausginge, die Erflillung des Steuer-
tatbestands praktisch unmoglich zu machen, also in diesem Sinne eine ,erdrosselnde’ Wirkung
auszuiiben“.? Erst dadurch wiirde die Grenze Uberschritten, jenseits derer ,die Finanzfunktion der
Abgabenerhebung in eine reine Verwaltungsfunktion mit Verbotscharakter umschlagt,?® wofiir die
Besteuerungskompetenz keine ausreichende Grundlage mehr bietet.?” Entsprechendes ist hier
nicht beabsichtigt.

Bei Steuern mussen die Ertrage in einen allgemeinen Haushalt flieRen — dirfen also nicht (direkt)
in einen Fonds gehen. Andernfalls waren es keine Steuern, sondern Sonderabgaben. Ungeachtet
dessen ist es finanzverfassungsrechtlich grundsatzlich zulassig, eine Zweckbindung fir die Ver-
wendung der Einnahmen aus der Steuer vorzusehen. Der Umstand allein, dass die Verwendung
der Einnahmen einer Steuer auf bestimmte Zwecke festgelegt wird, fihrt nicht dazu, dass die
Steuereigenschaft verneint werden und etwa ein Umschlag in die Kategorie der Sonderabgaben
angenommen werden misste.?® Etwas anderes kann nach der Rechtsprechung des BVerfG ,al-
lenfalls dann angenommen werden, wenn Zweckbindungen in unvertretbarem Ausmal} stattfan-
den“.? Entsprechendes ist hier weder beabsichtigt noch notwendig. Zwar erscheint es sinnvoll, die
Steuer insbesondere zu verwenden, um mit den Einnahmen ggf. MalRnahmen finanzieren zu kon-
nen, mit denen z. B. die Rezyklierbarkeit von Verpackungen verbessert wird. Aber selbst, wenn die
Gelder groRenteils oder Uiberwiegend dafir verwendet werden und dies im Gesetz festgeschrieben
werden sollte, kann angesichts des insgesamt im Vergleich zu anderen Steuern eher Uberschau-
baren Geldvolumens nicht von Zweckbindung in ,unvertretbarem MalRe“ ausgegangen werden. Flr
eine relativ allgemein gehaltene Zweckbindungsklausel fur die Mittelverwendung, wie sie unten
befurwortet wird, lasst das Verfassungsrecht daher in jedem Falle Raum (vertiefend unten, 2.3.7.2
und 2.4.7).

23 BVerfG, Urt. v. 9. Dezember 2008 = BVerfGE 122, 210, Rn. 59 (Pendlerpauschale).

24 BVerfG, Urt. v. 22.05.1963 - 1 BvR 78/56 = BVerfGE 16, 147, 161 (Werkfernverkehr);
BVerfG, Beschl. v. 17.07.1974 - 1 BvR 51/69 = BVerfGE 38, 61, 80 (Leberpfennig);
BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer).

25 BVerfG, Urt. v. 22.05.1963 - 1 BvR 78/56 = BVerfGE 16, 147, 161 (Werkfernverkehr BVerfG, Beschl. v. 17.07.1974 - 1
BVR 51/69 = BVerfGE 38, 61, 80 (Leberpfennig);
BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer).

26 BVerfG, Beschl. v. 17.07.1974 - 1 BvR 51/69 = BVerfGE 38, 61, 80 (Leberpfennig);
BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer).

27 BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer).
28 BVerfG, Urt. v. 20.04.2004 - 1 BvR 1748/99 = BVerfGE 110, 274, Rn. 65 ff. (Okosteuer).

29 Naher quantifiziert wird die Formel nicht. Vgl. BVerfG, Urt. V. 07.11.1995, 2 BvR 413/88 u.a. = BVerfGE 93, 319, 348
(Wasserpfennig).
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2.2.3 Vereinbarkeit mit den Grundrechten

2.2.31 Grundlagen

Aus grundrechtlicher Sicht stellt sich die Frage, ob die von der Besteuerung ausgehenden Belas-
tungswirkungen mit den Grundrechten der betroffenen Unternehmen und Privatpersonen zu ver-
einbaren sind.

Eine als Verbrauchsteuer konzipierte Getrdnkeverpackungsteuer belastet unmittelbar zunachst die
als Steuerschuldner bestimmten Unternehmen, mittelbar aber auch die am Handel sowie die an
der Vorkette der Verpackungsherstellung beteiligten Unternehmen und schlieRlich die Konsumie-
renden, welche die Belastungen in der Konsequenz zu tragen haben.

Bei den verschiedenen Betroffenen konnen unterschiedliche Freiheitsgrundrechte beruhrt sein: Auf
der Seite der als Steuerschuldner verpflichteten Unternehmen kann tatbestandlich ein Eingriff in
das Grundrecht der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) vorliegen, soweit der Pflicht zur Entrichtung
der Steuer eine ,berufsregelnde Tendenz“ innewohnt, im Ubrigen ein Eingriff in das Grundrecht der
Allgemeinen Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG). In Bezug auf die Konsumierenden wird bei
steuerlichen Belastungen generell von einem Eingriff in die Allgemeine Handlungsfreiheit ausge-
gangen. Abgesehen hiervon ist hinsichtlich der Ausgestaltung generell der Allgemeine Gleich-
heitsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG) zu beachten.

Bei der Grundrechtsprifung kommt es fir alle einschldgigen Grundrechte entscheidend auf die
Verhaltnismafigkeit an. In der Verhaltnismaigkeitsprifung wird gefragt, ob es ausreichende legi-
time Beweggriinde gibt, um die konkrete Beeintrachtigungswirkung als akzeptabel werten zu kon-
nen. Daflir muss die MaRnahme geeignet, erforderlich und angemessen sein.* Nachfolgend soll
auf die Grundrechtsprifung einerseits flr die berlihrten Freiheitsgrundrechte (Art. 2 und 12 GG)
und andererseits flr den Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 GG) eingegangen werden, da sich die Pri-
fung insoweit strukturell gleicht. Demgegenlber erfordert die Gleichheitspriufung eine spezielle
Sichtweise.

2.2.3.2 Freiheitsgrundrechte

Um die VerhaltnismaBigkeit im Hinblick auf die Freiheitsgrundrechte im Einzelnen beurteilen zu
kénnen, bedarf es einer genauen Betrachtung, welche Arten der Beeintrachtigungswirkung entste-
hen (kénnen):

Grundrechte der Unternehmen

Auf der Seite der betroffenen Unternehmen kann von einem Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG ausge-
gangen werden, soweit der zugrunde liegenden Verpflichtung objektiv eine ,berufsregelnde Ten-
denz® innewohnt. Das nimmt die Rechtsprechung an, wenn eine gesetzliche Regelung nach Ent-
stehungsgeschichte und Inhalt im Schwerpunkt Tatigkeiten trifft, die typischerweise beruflich aus-
gelibt werden3', oder die Rahmenbedingungen der Berufsauslibung verandert.3? Das wird bei ab-

30 Zusammenfassend BVerfG, Beschluss vom 20.06.1984 - 1 BvR 1494/78 (Uberwachung Post und Telefonverkehr) =
BVerfGE 67, 157, 173 ff. Differenzierend Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG (16. Aufl. 2020), Art. 20 Rn. 116 ff. m.w.N.

31 BVerfG, Urteil vom 17.02.1998 - 1 BvF 1/91 = BVerfGE 97, 228, 254 (Kurzberichterstattung).
32 BVerfG, Beschl. v. 13.07.2004 - 1 BVR 1298/94 u.a. = BVerfGE 111, 192, 213 (Notarkassen).
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gabenrechtlichen Regelungen angenommen, soweit diese der Forderung oder Lenkung bestimm-
ter Berufstatigkeiten dienen.3® Das kann auch fir mittelbare Auswirkungen der betreffenden Rege-
lung gelten. 3

Vor diesem Hintergrund spricht Uberwiegendes dafiir, einen unmittelbaren oder — je nach Ausge-
staltung — mittelbaren Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG bei denjenigen Unternehmen anzunehmen, auf
deren Verhaltensdnderung die angestrebte Anreizwirkung der Getrankeverpackungsteuer zielt.
Damit sind insbesondere die Unternehmen angesprochen, die Getranke auf den Markt bringen und
hierflr darUber entscheiden, auf welche Weise sie ihre Produkte verpacken oder welche wie ver-
packten Produkte sie vertreiben. Das gilt auch, wenn diese selbst nicht Steuerschuldner sein soll-
ten, sondern lediglich an der Herstellungs- oder Vertriebskette beteiligt sind. Es gilt damit insbe-
sondere auch fur Handelsunternehmen. Auch diese sind entweder unmittelbar (soweit sie als
Steuerschuldner adressiert werden sollten) oder mittelbar (soweit sie selbst nicht Steuerschuldner
sind) im Grundrecht der Berufsfreiheit betroffen.

Zu beachten ist im Hinblick auf die Wirdigung der Eingriffstiefe speziell bei den als Steuerschuld-
ner bestimmten Unternehmen, dass diese die Abgabenlast als solche auf die Endkonsumierenden
abwalzen kénnten. Unmittelbar belastend wirkt bei diesen ggf. die Verpflichtung, die Steuer selbst
abzufiihren und damit so etwas wie ,Managementaufgaben® flir das Funktionieren des Besteue-
rungsmechanismus‘ zu erfiillen. Wirtschaftlich verblieben bei diesen im Ubrigen gewisse Nachteile,
soweit sich die Abgabe negativ auf ihnr Geschaftsmodell auswirken sollte. Letzteres gilt auch fir die
Ubrigen an der Herstellungs- und Vertriebskette beteiligten Unternehmen. Die zu erwartende wirt-
schaftliche Belastung ist aber allenfalls bei denjenigen Unternehmen grol}, deren Geschaftsmodell
auf der Nutzung oder dem Verkauf von vergleichsweise hoch besteuerten Verpackungsarten be-
ruht. Das kann z. B. bei Handelsunternehmen sein, deren Geschaftsmodell im Getrankesegment
malfdgeblich auf den Verkauf von Einweg-Getrankeverpackungen gerichtet ist, die ihrerseits aus
hoch besteuerten Materialien bestehen.

Fur unmittelbare oder auch mittelbare Eingriffe in die Berufsausiibung kann sich der Gesetzgeber
nach der Rechtsprechung des BVerfG im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitsprifung grundsatzlich
auf jeden legitimen offentlichen Zweck berufen. Anders lage es, wenn der Eingriff seiner Art oder
Intensitat nach nicht nur regelnd in die Art und Weise der Berufsausiibung eingreifen wirde, son-
dern so weit ginge, dass er die Moglichkeiten zur Berufswahl einschrankt.®® Eine (objektive) Be-
schrankung der Freiheit der Berufswahl wirde vor Art. 12 Abs. 1 GG nur durch herausragende
Erfordernisse des Gemeinwohls legitimierbar sein, wahrend eine Beschrankung der Berufsaus-
Ubungsfreiheit grundsatzlich durch jede sachliche Gemeinwohlerwagung getragen werden kénnte,
sofern sich diese im Hinblick auf die konkrete Ausgestaltung als verhaltnismaRig erweist.*® Von
einer Einschrankung der Wahl des Berufs ist auszugehen, wenn eine bisher vorhandene, eigen-
standige Art des Berufs auf Grund der Regelung abgeschafft wird oder nicht mehr ausgeubt wer-

33 BVerfG, Beschl. v. 06.07.2010 - 2 BvL 13/09 = BVerfGE 126, 268, 284 (hausliches Arbeitszimmer);
BVerfG, Urteil vom 05.11.2014 - 1 BvF 3/11 = BVerfGE 137, 350 Rn. 69 (Luftverkehrsteuer).

34 BVerfG, Beschl. v. 12.04.2005 - 2 BvR 1027/02 = BVerfGE 113, 29, 48 f. (Beschlagnahme Datentrager).
35 Eingehend Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG (16. Aufl. 2020), Art. 12 Rn. 37 sowie Rn. 39 m.w.N.

36 Grundlegend, BVerfG, Urteil vom 11.06.1958 - 1 BvR 596/56 = BVerfGE 7, 377, 414 (Apothekenurteil);
BVerfG, Urteil vom 04.04.1967 - 1 BvR 126/65 = BVerfGE 21, 245, 251 (Flihrungskrafte der Wirtschaft);
BVerfG, Beschl. v. 15.12. 1987 - 1 BvR 563, 582/85 = BVerfGE 77, 308, 332 (Arbeitnehmerweiterbildung).
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den kann.3" Dafir ist hier nichts ersichtlich. Denn es gibt kein Berufsbild, das hier als solches sub-
stanziell beeintrachtigt sein kdnnte.

In Ansehung der realen Verhaltnisse auf dem Getrankemarkt ist auch sonst nicht erkennbar, dass
die Steuer auf einzelne Unternehmen eine sehr tiefgehende wirtschaftliche Belastung auslésen
konnte. Alle Beteiligten der Herstellungs- und Vertriebskette durften die Moglichkeit haben, ihre
Geschéftsmodelle durch Anderung der eingesetzten bzw. verduRerten Verpackungsarten oder
Verpackungsmaterialien auf die Steuer so einzustellen, dass sie im Wettbewerb mit anderen Un-
ternehmen der gleichen Betatigungsfelder keine erheblichen Nachteile erleiden. Damit werden sich
die Belastungswirkungen der Steuer auf einzelne Unternehmen nicht tiefgreifend auswirken.

Vor diesem Hintergrund ist festzuhalten, dass es fur die Erhebung der Steuer keiner besonders
gewichtigen sachlichen Griinde bedarf. Dem steht gegenuber, dass die hier verfolgten Intentionen
durchaus sehr wichtig sind: Es geht darum, mit der Steuer einen nicht nur unbedeutenden Beitrag
zu den Gemeinwohlzielen der Ressourcenschonung, des Klimaschutzes und allgemein des Um-
weltschutzes zu leisten — Intentionen, denen gemal Art. 20a GG sogar mit Blick (insbesondere)
auf die kunftigen Generationen Verfassungsrang zukommt und denen nach der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts zum Klimaschutz vom 24. Marz 202138 ein besonderes Gewicht zu-
kommt.

Hiervon ausgehend ergibt sich auch aus den weiteren Kriterien der VerhaltnismaRigkeitsprifung
keine hohe Hiurde fir das Besteuerungskonzept: Es kann als zur Zielerreichung geeignet angese-
hen werden, es ist erforderlich (da nicht ersichtlich ist, dass es ein vergleichbar wirksames, aber
milderes Mittel gibt)3® und es ist auch verhaltnismaRig im engeren Sinne (denn Zweck und Mittel
stehen in einer fiir die betroffenen Unternehmen zumutbaren Relation zueinander).°

Die gleichen Mal3stabe und Wertungen gelten, soweit es um belastende Wirkungen gegeniber
den Unternehmen geht, die mangels berufsregelnder Tendenz nicht von Art. 12 GG erfasst wer-
den, sondern im Rahmen der Allgemeinen Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1 GG geschutzt sind.

Grundrechte der Konsumierenden

Im Hinblick auf die von einzelnen Steuern ausgehenden Belastungswirkungen fir die Blirger*innen
und das fir diese insoweit mafRgebliche Grundrecht der Allgemeinen Handlungsfreiheit (Art. 2
Abs. 1 GG) muss die einzelne Steuer dadurch legitimiert sein, dass sie ein Verhalten besteuert, in
welchem die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der belasteten Birger*innen zum Ausdruck kommt
(z. B. in der Einkommens- oder Umsatzerzielung, im Verbrauch von Gutern, in der Anschaffung
eines Grundstlicks oder im Halten eines Kraftfahrzeugs).*' Daraus folgt, dass es dem Staat nicht
gestattet ist, Steuern von der Anlage her so auszugestalten, dass die wirtschaftliche Leistungsfa-
higkeit der Belasteten Uberfordert wird (steuerliches UbermaRverbot). Eine derart weitreichende

37 Eingehend m.w.N. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG (16. Aufl. 2020), Art. 12 Rn. 38.
38 BVerfG, Beschluss vom 24. Marz 2021 - 1 BvR 2656/18 u.a. (Bundes-Klimaschutzgesetz).

39 vgl. BVerfG, Beschluss vom 20.06.1984 - 1 BvR 1494/78 (Uberwachung Post und Telefonverkehr) = BVerfGE 67,
157, 177 f. m.w.N.

40 \/gl. BVerfG, Beschluss vom 20.06.1984 - 1 BvR 1494/78 (Uberwachung Post und Telefonverkehr) = BVerfGE 67,
157, 178 f. m.w.N.

41 Ausdricklich fur die direkten Steuern, BVerfG, Beschl. v. 10.11.1998 - 2 BvR 1057/91 u.a. = BVerfGE 99, 216, 232
(Familienlastenausgleich I1);

ahnlich schon BVerfG, Beschl. v. 26.01.1994 - 1 BvL 12/86 = BVerfGE 89, 346, 355 (Einkommenssteuerfreibetrag Kin-
der).
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Belastungswirkung kann hier fir die Breite der Bevolkerung nicht entstehen, zumal die Verbrau-
chenden im Regelfall alternativ auch auf nur gering besteuerte Produkte zuriickgreifen konnten.

Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass die Steuer zu einer Erhéhung der Getrankepreise fiihren
wuirde, da davon auszugehen ist, dass der Uberwiegende Anteil der Steuer auf die Endkonsu-
ment*innen abgewalzt werden wirde. Ausgehend von einer realistisch erscheinenden Spanne in
der GréRRenordnung von 0 bis 50 Cent pro Behaltnis sind die Belastungen unter Umstanden nicht
unerheblich (siehe Abschnitt 5 und 6). In den Bevdlkerungsgruppen, deren regelmalige Einklnfte
im Bereich des Existenzminimums liegen, wurde die Steuer daher durchaus eine merkliche Zu-
satzbelastung auslosen. Daher dirfte es zum Ausgleich geboten sein, die am Existenzminimum
orientierten sozialrechtlichen Transferleistungen um einige Euro pro Monat zu erhéhen. 42

Fraglich konnte auf den ersten Blick auch sein, ob die Erhebung einer Getrankeverpackungsteuer
problematisch ist, weil die Endkonsument*innen fiir die Getranke effektiv mit mehreren Steuern
belastet werden. Bei nichtalkoholischen Getranken ergabe sich flr das jeweilige Getrank Uber die
Umsatzsteuer hinaus zumindest eine weitere zusatzliche Besteuerung. Bei alkoholischen Getran-
ken ergabe sich sogar eine Dreifach- oder Vierfachbesteuerung, denn diese unterliegen hinsicht-
lich des enthaltenen Alkohols bereits der Alkoholsteuer,*® im Falle von Bier auRerdem der Bier-
steuer,* im Falle von Sekt/Schaumwein der Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuer*® und im
Falle von sog. Alcopops der Alkopopsteuer.*® Auch hieraus ergeben sich aber keine liberzeugen-
den Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit. Eine mehrfache Besteuerung von Produkten ist im
Steuerrecht nichts Ungewohnliches, wie sich an den soeben erwahnten Steuerarten erkennen
lasst. Dem Grundgesetz lasst sich ein Verbot der Doppel- oder Mehrfachbesteuerung nicht ent-
nehmen.*” Die entscheidende Frage, die sich auf dem Gebiet des Verfassungsrechts insoweit
stellt, ist, ob die ,Mehrfachbesteuerung“ auf Seiten der die Steuerlast tragenden Personen einzeln
oder in der Summe zu einer nicht ausreichend legitimierten oder GibermaRigen steuerlichen Belas-
tung fuhrt. Davon kann hier nicht die Rede sein, denn die Steuer soll nicht darauf angelegt werden,
dass die oder bestimmte Getranke als solche fir viele Menschen unerschwinglich werden, und die
von ihr ausgehende Zusatzbelastung wirde ggf. auf einem sehr niedrigen Niveau liegen, wenn
Okologisch vertraglicher verpackte Getranke erworben werden.

2.2.3.3 Gleichheitsgrundsatz

Bei der Auswahl der Steuergegenstande, der Steuerschuldner, der inneren Differenzierung von
Steuern, der angelegten Bemessungsmafstabe und der Festlegung der Steuerhéhe hat der Ge-
setzgeber grundsétzlich einen weitreichenden Gestaltungsspielraum.*® Das gilt fur alle Steuerty-

42 Siehe zum verfassungsrechtlichen Gebot der Sicherung eines Existenzminimums BVerfG, Beschluss vom 29.05.1990
-1 BvL 20, 26/84, 4/86 = BVerfGE 82, 60, 89 (Steuerfreies Existenzminimum);

BVerfG, Beschl. v. 08.06.2004 - 2 BvL 5/00 = BVerfGE 110, 412, 434 (Teilkindergeld);

BVerfG, Beschl. v. 13.10.2009 - 2 BvL 3/05 = BVerfGE 124, 282, 294 (Kindergeld).

43 Alkoholsteuergesetz vom 21. Juni 2013 (BGBI. | S. 1650, 1651), das zuletzt durch Artikel 206 der Verordnung vom 19.
Juni 2020 (BGBI. | S. 1328) geandert worden ist.

44 Biersteuergesetz vom 15. Juli 2009 (BGBI. | S. 1870, 1908), das zuletzt durch Artikel 201 der Verordnung vom 19.
Juni 2020 (BGBI. | S. 1328) geandert worden ist.

45 Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuergesetz vom 15. Juli 2009 (BGBI. | S. 1870, 1896), das zuletzt durch Artikel
202 der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBI. | S. 1328) geandert worden ist.

46 Alkopopsteuergesetz vom 23. Juli 2004 (BGBI. | S. 1857), das zuletzt durch Artikel 7 des Gesetzes vom 10. Mérz
2017 (BGBI. | S. 420) geandert worden ist.

47 Differenzierend Seiler, in: Maunz-Diirig, GG (74. EL 2015), Art. 105 GG Rn. 73 ff. m.w.N.
48 BVerfG, Beschl. v. 04.12.2002 - 2 BvR 400/98 = BVerfGE 107, 27, 46 f. (Doppelte Haushaltsflihrung).
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pen. Gewisse Grenzen ergeben sich aus den Prinzipien der Besteuerung nach Leistungsfahigkeit
sowie den Geboten der Belastungsgleichheit und der Folgerichtigkeit:

Aus dem im Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG) wurzelnden Prinzip der steuerlichen Belas-
tungsgleichheit leitet das Bundesverfassungsgericht in standiger Rechtsprechung z. B. ab, dass
die Besteuerung niedrigerer Einkommen im Vergleich zu héheren Einkommen dem Gerechtig-
keitsgebot genligen muss*® und dass Steuerpflichtige mit gleicher Leistungsfahigkeit grundsatzlich
gleich hoch besteuert werden missen.® Das Gebot bezieht sich somit auf die Frage, wie ver-
schiedene Personengruppen besteuert werden, nicht darauf, wie unterschiedliche Gegenstande
oder Vorgange besteuert werden.

Bedeutsamer ist hier das Folgerichtigkeitsgebot: Dieses fordert, bei der Ausgestaltung von Steuern
den jeweiligen wirtschaftlichen Vorgang in der Bemessungsgrundlage sachgerecht aufzunehmen
und realitdtsgerecht abzubilden. ' Es verlangt damit nicht eine bestimmte Ausgestaltung im Detail,
sondern die Anwendung sachgerechter, dem Belastungsgrund und dem Ziel der Belastungs-
gleichheit gerecht werdender Bemessungs- und Differenzierungsmalstabe. Bei alledem sind je-
doch Ausnahmen nicht generell unzulassig, sondern durchaus maglich, sofern hierflr ein besonde-
rer sachlicher Grund vorliegt, der in der gesetzgeberischen Entscheidung zum Ausdruck gebracht
wird.5? Ein solcher Grund kann insbesondere in der Verfolgung umweltpolitischer Lenkungsziele
liegen.

Darlber hinaus ist zu betonen, dass auf Grundlage von Art. 3 Abs. 1 GG auch Typisierungen und
Pauschalierungen mdglich sind,® die sich aber fiir sich genommen ebenfalls an dem Gebot der
folgerichtigen Ausgestaltung auszurichten haben. Insoweit ist der Gesetzgeber allerdings gehalten,
sich am tatsachlichen Regelfall zu orientieren und darf nicht umgekehrt Ausnahmekonstellationen
zum Regelfall erklaren.>*

Sofern sich der Steuergesetzgeber bei der konkreten Gestaltung der Getrankeverpackungsteuer
an diese Vorgaben halt, begegnet die Steuer auch unter Gleichheitsgesichtspunkten keinen Be-
denken. Darauf wird folglich auf der Ausgestaltungsebene Acht zu geben sein (siehe unten, 2.4,
insb. 2.4.6 sowie in Kapitel 4, wo es um den Carbon Footprint als Bemessungsgrundlage geht).

2.2.4 Kompatibilitat mit dem Regelungsgefiige des Abfallrechts

Eine weitere aus verfassungsrechtlicher Sicht fur die Konzipierung neuer steuerlicher Vorschriften
bedeutsame Anforderung kann sich aus dem vom BVerfG aus dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 20
Abs. 3 GG) abgeleiteten Gebot der ,Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung“ ergeben.% Danach
trifft Bundes- und Landesgesetzgeber die Verpflichtung, ihre Rechtsvorschriften so aufeinander

49 BVerfG, Beschluss vom 29.05.1990 - 1 BvL 20, 26/84, 4/86 = BVerfGE 82, 60, 89 (Steuerfreies Existenzminimum);
Beschl. v. 04.12.2002 - 2 BvR 400/98 = BVerfGE 107, 27, 46 f. (Doppelte Haushaltsflihrung);
BVerfG, Beschl. v. 16.03.2005 - 2 BvL 7/00 = BVerfGE 112, 268, 279 f. (Kinderbetreuungskosten).

50 BVerfG, Beschl. v. 06.03.2002 - 2 BvL 17/99 = BVerfGE 105, 73, 126 (Pensionsbesteuerung);
BVerfG, Beschl. v. 16.03.2005 - 2 BvL 7/00 = BVerfGE 112, 268, 279 (Kinderbetreuungskosten).

51 BVerfG, Beschl. v. 22.06.1995 - 2 BvL 37/91 = BVerfGE 93, 121, 136 (Einheitswerte Il);
BVerfG, Beschl. v. 11.11.1998 - 2 BvL 10/95 = BVerfGE 99, 280, 290 (Aufwandsentschadigung Ost).

52 So schon BVerfG, 27.05.1958 - 2 BvQ 1/58 = BVerfGE 27, 58 (Volksbefragung); BVerfG, Beschl. v. 06.03.2002 - 2
BvL 17/99 = BVerfGE 105, 73, 126 (Pensionsbesteuerung).

53 Grundlegend BVerfG, 28.06.1960 - 2 BvL 19/59 = BVerfGE 11, 245, 254 (Kriegsgefangenenentschadigung).
54 BVerfG, Urt. v. 9. Dezember 2008 = BVerfGE 122, 210, Rn. 60 (Pendlerpauschale).
55 Eingehend BVerfG, Urt. v. 07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 = BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale Verpackungsteuer).
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abzustimmen, dass die Normunterworfenen nicht gegenlaufigen Regelungen ausgesetzt sind, die
im Extremfall umfassend normkonformes Verhalten sogar unmdglich machen kdnnten.% Der Ge-
setzgeber darf aufgrund einer Steuerkompetenz nur insoweit lenkend in den Kompetenzbereich
eines Sachgesetzgebers Ubergreifen, als die Lenkung weder der Gesamtkonzeption der sachli-
chen Regelung noch konkreten Einzelregelungen zuwiderlauft. %’

Das BVerfG sah das Gebot der Widerspruchsfreiheit nach friiherer abfallrechtlicher Rechtslage
(auf Grundlage des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes 1994 — KrW-/AbfG5%8) durch die Ein-
fuhrung einer kommunalen Verpackungsteuer als verletzt an. Das Gericht leitete aus den damali-
gen Bestimmungen des KrW-/AbfG%® ab, dass sich der Bundesgesetzgeber mit ihnen auf eine Art
abfallrechtliches Kooperationsgebot festgelegt habe, welches den Landern und Kommunen keine
Spielrdume fiir eigenstandige Regelungen mit dem Ziel der Abfallvermeidung lasse.®® Die dieser
Einschatzung zugrunde liegenden Regelungen des KrW-/AbfG wurden in das heute geltende
Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG)®' jedoch nicht (ibernommen, so dass die daran anknupfende
Rechtsprechung des BVerfG insoweit gegenstandslos geworden ist.®? Auch das Verpackungsge-
setz (VerpackG),®® welches 2019 an die Stelle der friiheren, auf Grundlage des KrWG-/AbfG er-
lassenen Verpackungsverordnung (VerpackV)® getreten ist, kennt kein solches Kooperationsge-
bot.

Unmittelbar ware das 1998 fur kommunale Verpackungssteuern ausgesprochene negative Urteil
des BVerfG auf das hier betrachtete Konzept einer Getrankeverpackungsteuer ohnehin nicht tber-
tragbar, denn hier ginge es ggf. nicht um unterschiedliche Rechtssetzungen auf verschiedenen
Ebenen des foderalistischen Systems — zwischen dem Bundesrecht und dem Landesrecht respek-
tive Kommunalrecht. Vielmehr stehen hier die gegenuberzustellenden Regelungen — einerseits
KrWG und VerpackG, andererseits ggf. das Gesetz zur Getrankeverpackungsteuer — beide auf der
Ebene des Bundesrechts.

Damit wird das Gebot der Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung in der vorliegenden Konstellati-
on als solches jedoch nicht bedeutungslos. Auch auf derselben Ebene der Gesetzgebung ist
grundsatzlich darauf zu achten, dass bestehende Rechtsnormen nicht in Widerspruch zueinander
geraten. Von einer rechtsstaatlich bedenklichen Widersprichlichkeit ist aber nur auszugehen ,bei
einem echten Normwiderspruch [...], also dann, wenn der vermeintliche Widerspruch durch Ausle-
gung und Kollisionsregeln nicht zu beheben ist".5®

56 Kotzur, in: v. Minch/Kunig, GG (7. Aufl. 2021), Art. 20 Rn. 171 m.w.N.

57 So wortlich Leitsatz 3 in BVerfG, Urteil vom 7.5.1998 - 2 BvR 1991/95 und 2 BvR 2004/95 = BVerfGE 98, 106 (Kom-
munale Verpackungsteuer).

58 Gesetz zur Forderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltvertraglichen Beseitigung von Abfallen (KrW-
/AbfG) vom 27. September 1994 (BGBI. | S. 2705).

59 Anknipfungspunkt war insbesondere der damalige § 14 Abs. 2 KrW-/AbfG.

60 Eingehend BVerfG, Urteil vom 7.5.1998 - 2 BvR 1991/95 und 2 BvR 2004/95 = BVerfGE 98, 106, 118 ff. (Kommunale
Verpackungsteuer).

61 Kreislaufwirtschaftsgesetz vom 24. Februar 2012 (BGBI. | S. 212), das zuletzt durch Artikel 2 Absatz 2 des Gesetzes
vom 9. Dezember 2020 (BGBI. | S. 2873) geandert worden ist.

62 Ausflhrlich Klinger/Krebs: Kommunale Verpackungsteuer — Nicht nur neu verpackt, sondern jetzt zuldssig!, ZUR 2015,
664, 666 f. m.w.N.

63 Verpackungsgesetz vom 5. Juli 2017 (BGBI. | S. 2234), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 27. Januar 2021
(BGBI. | S. 140) geandert worden ist.

64 Verpackungsverordnung vom 21. August 1998 (BGBI. | S. 2379), letzte Anderung (vor der Aufhebung) Artikel 1 der
Verordnung vom 17. Juli 2014 (BGBI. | S. 1061).

65 BVerfG-K, Beschl. v. 27. 1. 2011 — 1 BvR 3222/09 = NJW 2011, 1578, Rn. 35 (Bauforderungssicherungsgesetz).
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Im Rahmen der ndheren Ausgestaltung der hier angestrebten Regelungen wird darauf zu achten
sein, dass die Bestimmungen einerseits zur Getrankeverpackungsteuer und andererseits der ab-
fallrechtlichen Vorschriften des VerpackG nicht in Widerspriiche zueinander geraten und daher
sinnvoll aufeinander abgestimmt werden. Problematisch ware es insoweit etwa, wenn das Verpa-
ckungsrecht eine bestimmte Verpackungsart ausdriicklich als 6kologisch vertraglich einstuft, diese
jedoch im Rahmen der steuerlichen Regelungen wegen besonders schlechter dkologischer Bewer-
tung einem sehr hohen Steuersatz unterworfen wird. Moglich ist es indessen — ohne insoweit
rechtsstaatliche Bedenken auszulésen — im Rahmen der steuerlichen Regelungen erganzende,
differenzierende oder zusatzlich auf andere Gesichtspunkte abstellende Kriterien zur Anwendung
zu bringen — z. B. auf Grundlage von Okobilanzen —, auch wenn diese im Ergebnis dazu fiihren,
dass im Verpackungsrecht (grob) gleich behandelte Verpackungen (z.B. alle Einweg-
Getrankebehaltnisse) wegen ihrer unterschiedlichen Materialzusammensetzung steuerlich unter-
schiedlich behandelt werden. Entsprechendes ware auch innerhalb der Gruppe der von den
Pflichtpfandregelungen des VerpackG nicht erfassten Verpackungsarten moglich. Entscheidend ist
auch in dieser Hinsicht letztlich die Folgerichtigkeit: Die einzelnen Kriterien bedurfen einer sachlich
nachvollziehbaren Begrindung und muissen dann bei der ndheren Ausgestaltung zweckentspre-
chend angewandt werden. Im Ubrigen ist darauf hinzuweisen, dass etwaige Wertungswiderspri-
che ggf. durch Abstimmung der verschiedenen Gesetze im Gesetzgebungsverfahren vermieden
werden kénnen.

Konkret ist insbesondere zu beachten, dass § 6 VerpackG — in Umsetzung der Entscheidung
97/129/EG®® der EU-Kommission zur Verpackungskennzeichnung — regelt, in welcher Weise Ver-
packungen gekennzeichnet werden dirfen. Danach kénnen Verpackungen ,zur Identifizierung des
Materials, aus dem sie hergestellt sind, mit den in der Anlage 5 festgelegten Nummern und Abkdr-
zungen gekennzeichnet werden. Die Verwendung von anderen als den in der Anlage 5 festgeleg-
ten Nummern und Abklrzungen zur Kennzeichnung der gleichen Materialien ist nicht zulassig.”
Eine weitergehend differenzierende Kennzeichnung etwa von Rezyklatanteilen ist demnach nicht
vorgesehen. Das Verfassungsrecht wirde einer entsprechenden Anpassung nicht im Wege ste-
hen. Ob die hinter der deutschen Bestimmung stehende EU-Regelung Spielrdume dafir lasst, wird
noch zu erdrtern sein (siehe unten, 2.3.3).

2.2.5 Zwischenergebnis

Das Konzept einer Getrankeverpackungsteuer lasst sich in Gestalt einer Verbrauchsteuer nach
Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG realisieren. Die Steuer muss auf Abwalzung auf die Endverbrauchenden
angelegt werden, so dass sich diese regelmaRig auf den Endpreis der Getranke auswirkt und die
wirtschaftliche Belastung nicht bei den Unternehmen verbleibt.

Gegen die verfassungsrechtliche Zulassigkeit bestehen auch in Ansehung der Grundrechte keine
Bedenken. Die Steuer ist durch tragfahige umweltpolitische Lenkungsziele legitimiert. Die aus der
Steuer entstehenden finanziellen Belastungen sind, sofern die Steuersatze nicht Uberzogen hoch
angesetzt werden, unter VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten grundsatzlich zumutbar, zumal die
Verbrauchenden im Regelfall auf nur unwesentlich besteuerte Produkte zurtickgreifen kénnen.

66 Entscheidung der Kommission 97/129/EG vom 28. Januar 1997 zur Festlegung eines Kennzeichnungssystems fiir
Verpackungsmaterialien gemaf der Richtlinie 94/62/EG des Europaischen Parlaments und des Rates Gber Verpackun-
gen und Verpackungsabfalle, ABI. L 50 vom 20.2.1997, S. 28.
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Unter Gleichheitsgesichtspunkten wird bei der ndheren Ausgestaltung dafiir Sorge zu tragen sein,
dass die Einzelregelungen insbesondere zur Tarifgestaltung in den verfolgten Umweltlenkungszie-
len eine tragfahige Grundlage haben (Folgerichtigkeitsgebot).

2.3 Vereinbarkeit mit EU-Recht

2.31 Einleitendes

Ob die EU-Mitgliedstaaten die Mdglichkeit haben, auf nationaler Ebene rechtliche Regelungen zu
treffen, um in einem Rechtsbereich politisch lenken zu kénnen, hangt davon ab, ob das EU-Recht
ihnen hierfir die nétigen Spielrdume belasst. Diese Spielrdume sind insbesondere insoweit be-
schrankt, als die EU fur die jeweilige Rechtsfrage selbst abschlieRend harmonisierende Rechtsak-
te in Gestalt von Richtlinien, Verordnungen, Beschlissen (Art. 288 AEUV — ,Sekundarrecht®) oder
von Durchfihrungsrechtsakten oder delegierten Rechtsakten (Art. 289, 290 AEUV — ,Tertiarrecht®)
erlassen hat. Soweit das nicht der Fall ist, haben die Mitgliedstaaten im Ubrigen die allgemeinen
Vorgaben der EU-Vertrage, insbesondere des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen
Union (AEUV)®” zu beachten (,Primarrecht). Im Folgenden werden daher zunachst die hier ein-
schlagigen EU-Regelungen auf der Ebene der konkreten Rechtsakte und anschlielend die Ver-
einbarkeit mit den Bestimmungen des AEUV betrachtet.

Auf der Ebene der konkreten Rechtsakte des Sekundarrechts (und ggf. des Tertiarrechts, welches
hier jedoch keine Rolle spielt) stellt sich stets die Frage nach der Intensitat der Rechtsangleichung,
also danach, inwieweit der jeweilige Rechtsakt auf die mitgliedstaatlichen Rechtssysteme einwirkt
und/oder den Mitgliedstaaten Regelungsbefugnisse belasst.?® Ob eine abschlieRende Regelung
getroffen worden ist, die entgegenstehende, abweichende oder Uberhaupt eigenstandige einzel-
staatliche MaRnahmen ausschlief3t, ist durch Auslegung zu ermitteln, wobei der Wortlaut, die Ziel-
setzung und die Regelungssystematik zu beachten sind.® Fir den Gestaltungsspielraum des nati-
onalen Gesetzgebers ist also entscheidend, ob und inwieweit die verschiedenen einschlagigen
EU-Rechtsakte eine Sperrwirkung entfalten.

2.3.2 Vereinbarkeit mit der Abfallrahmenrichtlinie

Zur Vereinheitlichung des Abfallwirtschaftsrechts der EU-Mitgliedstaaten hat die EU die sog. Ab-
fallrahmenrichtlinie erlassen. Die heute geltende Fassung der Richtlinie 2008/98/EG,"° zuletzt ge-
andert im Jahr 2018,7" legt nach ihrem Artikel 1 ,MaBnahmen“ fest, ,die dem Schutz der Umwelt
und der menschlichen Gesundheit dienen, indem die Erzeugung von Abféllen und die schadlichen
Auswirkungen der Erzeugung und Bewirtschaftung von Abféllen vermieden oder verringert, die
Gesamtauswirkungen der Ressourcennutzung reduziert und die Effizienz der Ressourcennutzung
verbessert werden, und welche fiir den Ubergang zu einer Kreislaufwirtschaft und fir die Sicher-
stellung der langfristigen Wettbewerbsfahigkeit der Union entscheidend sind.*

67 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union, konsolidierte Fassung, ABI. C 326 vom 26.10.2012, S. 47.
68 M. Schroder in: Streinz, EUV/AEUV (3. Aufl. 2018), Art. 114 AEUV, Rn. 45 ff. m.w.N.
69 M. Schréder in: Streinz, EUV/AEUV (3. Aufl. 2018), Art. 114 AEUV, Rn. 46.

70 Richtlinie 2008/98/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. November 2008 iiber Abfélle und zur
Aufhebung bestimmter Richtlinien, ABI. L 312 vom 22.11.2008, S. 3.

7 Richtlinie (EU) 2018/851 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 2018 zur Anderung der Richtlinie
2008/98/EG uber Abfalle, ABI. L 150 vom 14.6.2018, S. 109.
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Im Mittelpunkt der Abfallrahmenrichtlinie steht die verbindliche Vorgabe einer von den Mitgliedstaa-
ten bei ihren Rechtsvorschriften und politischen MaRnahmen zur Abfallwirtschaft zu beachtenden
»2Abfallhierarchie®. Art. 4 Abs. 1 der Richtlinie gibt hierzu die folgende Prioritatenfolge vor: a) Ver-
meidung, b) Vorbereitung zur Wiederverwendung, c) Recycling, d) sonstige Verwertung, z. B.
energetische Verwertung, e) Beseitigung.

Mit welchen konkreten Instrumenten die Mitgliedstaaten dieser grundsatzlichen Rangfolge zur
Durchsetzung verhelfen, gibt die Richtlinie diesen nicht dezidiert vor. Sie belasst ihnen hinsichtlich
der Wahl der Instrumente bewusst weitreichende Spielraume, verlangt von ihnen jedoch ausdruck-
lich, geeignete Instrumente zu ergreifen. Nach Art. 4 Abs. 2 der Richtlinie ,treffen die Mitgliedstaa-
ten Malinahmen zur Férderung derjenigen Optionen, die insgesamt das beste Ergebnis unter dem
Aspekt des Umweltschutzes erbringen® (Unterabs. 1). Sie ,berlcksichtigen [hierbei] die allgemei-
nen Umweltschutzgrundsatze der Vorsorge und der Nachhaltigkeit, der technischen Durchfihrbar-
keit und der wirtschaftlichen Vertretbarkeit, des Schutzes von Ressourcen und die Gesamtauswir-
kungen auf die Umwelt und die menschliche Gesundheit sowie die wirtschaftlichen und sozialen
Folgen® (Unterabs. 3). Nach Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie nutzen die Mitgliedstaaten hierfir ,wirt-
schaftliche Instrumente und andere MalRnhahmen, um Anreize flir die Anwendung der Abfallhierar-
chie zu schaffen, wie etwa die in Anhang IVa aufgefiihrten MalRhahmen oder sonstige geeignete
Instrumente und MalRnahmen.*

Eine Getrankeverpackungsteuer ist eines der in Art. 4 der Abfallrahmenrichtlinie geforderten In-
strumente zur Umsetzung der Abfallhierarchie. Sie kdnnte ein konkretes Instrument sein, welches
insbesondere den Zielen der Abfallvermeidung, der Wiederverwendung und des hochwertigen
Recyclings dient — unter besonderer Berucksichtigung von Gesichtspunkten des Umweltschutzes
und der Ressourcenschonung. Die Einzelregelungen zur Besteuerung, namentlich die Bemes-
sungsmalistdbe und die Festlegungen zur Steuerhdhe, kdnnten gezielt so festgelegt werden, dass
einerseits die Menge der Abfalle von Getrankeverpackungen und andererseits die unter Gesichts-
punkten des Umweltschutzes und der Ressourcenschonung besonders problematischen Arten von
Materialien und Einwegverpackungen reduziert werden. Durch relative Bevorzugung von Verpa-
ckungen mit hohem Recyclinganteil kann zusatzlich ein Anreiz zum Recycling gesetzt werden.

Die Abfallrahmenrichtlinie fordert nicht explizit, zur praktischen Umsetzung der Abfallhierarchie
steuerliche Instrumente einzusetzen, schlie3t diese aber auch nicht aus. Anhang IVa der Richtlinie
erwahnt steuerliche Instrumente — wenn auch in anderer, spezifischer Ausrichtung’? — sogar als
Beispiel flr geeignete Instrumente. Die Formulierungen von Art. 4 der Richtlinie, aber auch eine
Reihe anderer Vorschriften lassen erkennen, dass die Richtlinie den Mitgliedstaaten hinsichtlich
der Instrumentenwahl weitreichende Spielrdume belasst und insoweit gerade nicht darauf hinaus-
lauft, den Mitgliedstaaten hierzu konkrete und ggf. einschrankende Vorgaben zu machen.

2 Steuerliche MaRnahmen werden dort ausdriicklich genannt einerseits in Bezug auf Spenden von Produkten (Nr. 3)
sowie zur Forderung des Absatzes von Produkten und Materialien, die zur Wiederverwendung vorbereitet oder recycelt
wurden (Nr. 9).
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2.3.3 Vereinbarkeit mit der Verpackungsrichtlinie

Speziell fur den Bereich der Verpackungen hat bereits die frihere EG im Jahr 1994 einen an die
Mitgliedstaaten gerichteten Rechtsakt erlassen: die inzwischen mehrfach geadnderte Verpackungs-
richtlinie 1994/62/EG.™

Die Verpackungsrichtlinie wurde seitens der damaligen EG auf Grundlage von Art. 100a des Ver-
trags zur Grindung der Europaischen Gemeinschaft (EWGV) in der Fassung von 1992 (sog.
Maastricht-Vertrag)’* erlassen. Die betreffende Vorschrift wurde in das spatere EU-Vertragsrecht
unter gewissen Anpassungen in den (heutigen) Art. 114 AEUV Uberfihrt. Auf diesem beruhen
auch die jiingeren Anderungen der Verpackungsrichtlinie. Art. 114 AEUV leitet die Bestimmungen
des AEUV zur Angleichung von Rechtsvorschriften zur Verwirklichung des EU-Binnenmarkts ein
und ist die entscheidende Rechtsgrundlage fiir den Erlass von EU-Rechtsakten zur Harmonisie-
rung des Binnenmarkts.

Der Umstand, dass die Verpackungsrichtlinie auf die Rechtsetzungskompetenz der EU fiir den
Binnenmarkt und nicht — wie etwa die Abfallrahmenrichtlinie — auf die Kompetenz flr Rechtsakte
zur Umweltpolitik (heute Art. 192 AEUV) gestutzt ist, hat erhebliche rechtliche Bedeutung. Prak-
tisch hat das zur Konsequenz, dass die Mitgliedstaaten grundsatzlich daran gehindert sind, nicht
nur abweichende, sondern auch weitergehende Vorschriften auf nationaler Ebene zu erlassen,
soweit der auf seiner Grundlage ergangene EU-Rechtsakt — hier die Verpackungsrichtlinie — den
Rechtsbereich abschlieliend harmonisiert. Bei einem auf Art. 192 AEUV gestitzten EU-Rechtsakt
ware das anders, da Art. 193 AEUV den Mitgliedstaaten ausdricklich das Recht einrdumt, ,ver-
starkte Schutzmalinahmen beizubehalten oder zu ergreifen”. Eine entsprechende ,Schutzverstar-
kungsklausel“ gibt es flir den Anwendungsbereich des Art. 114 AEUV nicht — mit der Folge, dass
die jeweiligen Rechtsakte strikt zu beachten sind,”® soweit sie abschlie®end harmonisierende Vor-
gaben enthalten.

Entscheidend fir die Frage, ob und ggf. inwieweit den Mitgliedstaaten innerhalb eines von einem
Harmonisierungsrechtsakt erfassten Rechtsbereichs noch Spielrdume flr eigene Regelungen zu-
stehen, ist somit, ob und in welchem Umfang der EU-Rechtsakt abschlieiend harmonisierende
Regelungen enthalt. Dabei kann zwischen Vollharmonisierung, Mindestharmonisierung und Teil-
harmonisierung differenziert werden.”® Fir die Beurteilung der Reichweite der Harmonisierung
kommen die allgemeinen Auslegungsregeln zur Anwendung.”’

Die Beantwortung der Frage wirft im vorliegend erérterten Kontext keine Probleme auf. Denn
schon der Wortlaut der Bestimmungen der Verpackungsverordnung lasst klar erkennen, dass die
Verpackungsrichtlinie nur fur bestimmte ihrer Regelungen einen abschliefend harmonisierenden
Charakter hat, flr andere jedoch nicht. In einer Reihe von Vorschriften gibt die Richtlinie den Mit-
gliedstaaten ausdricklich den Auftrag, selbst geeignete Instrumente zu ergreifen, um die festge-
legten Ziele und Vorgaben zu erreichen. Das gilt insbesondere fiur die allgemeineren Zielvorgaben

73 Richtlinie 94/62/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 20. Dezember 1994 Uber Verpackungen und
Verpackungsabfalle, ABI. L 365 vom 31.12.1994, S. 10, zuletzt gedndert durch Richtlinie (EU) 2018/852 des Europai-
schen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 2018 zur Anderung der Richtlinie 94/62/EG (iber Verpackungen und Ver-
packungsabfalle, ABI. L 150 vom 14.6.2018, S. 141.

74 ABI. C 191 vom 29.07.1992, S. 5.

75 Sehr eng umschriebene Mdglichkeiten fiir Aoweichungen lasst Art. 114 AEUV in seinen Absatzen 4 bis 6 unter Einhal-
tung eines bestimmten Procederes (Mitteilung an die EU-Kommission, Beschluss der EU-Kommission) zu.

76 Eingehend M. Schréder in: Streinz, EUV/AEUV (3. Aufl. 2018), Art. 114 AEUV, Rn. 4f ff. m.w.N.
77 M. Schroder in: Streinz, EUV/AEUV (3. Aufl. 2018), Art. 114 AEUV, Rn. 46.
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zu Abfallvermeidung (Art. 4) und zur Wiederverwendung (Art. 5) sowie die quantifizierten Mindest-
vorgaben zu Verwertung und stofflicher Verwertung (Art. 6). Einige Kernpassagen dieser Vorschrif-
ten dazu sollen hier, um dies zu veranschaulichen, im vollen Wortlaut wiedergegeben werden:

»Artikel 4 Abfallvermeidung

(1) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass zusatzlich zu den MalRnahmen, die gemaR Artikel 9 getroffen
werden, weitere praventive MalRnahmen zur Vermeidung der Entstehung von Verpackungsabfall und
zur Minimierung der 6kologischen Auswirkungen von Verpackungen ergriffen werden.

Bei solchen weiteren praventiven MaRnahmen kann es sich um nationale Programme, Anreize im
Rahmen von Regimen der erweiterten Herstellerverantwortung zur Minimierung der Umweltauswirkun-
gen von Verpackungen oder dhnliche Mallnahmen handeln [...].

Die Mitgliedstaaten nutzen wirtschaftliche Instrumente und andere Mallnahmen, um Anreize fir die An-
wendung der Abfallhierarchie zu schaffen, etwa die in Anhang IVa der Richtlinie 2008/98/EG aufgefiihr-
ten MalRnahmen oder sonstige entsprechende Instrumente und MaRnahmen.

[...]

Artikel 5 Wiederverwendung
(1) Im Einklang mit der in Artikel 4 der Richtlinie 2008/98/EG festgelegten Abfallhierarchie treffen die
Mitgliedstaaten MalRnahmen, um die Erhéhung des Anteils in Verkehr gebrachter wiederverwendbarer
Verpackungen und von Systemen zur umweltvertraglichen Wiederverwendung von Verpackungen nach
MaRgabe des Vertrags zu fordern [...]. Diese Mallnahmen kénnen unter anderem Folgendes umfassen:
a) Pfandsysteme,
b) Festsetzung qualitativer oder quantitativer Zielvorgaben,
c) wirtschaftliche Anreize,

d) Festsetzung eines Mindestprozentsatzes wiederverwendbarer Verpackungen, die jedes Jahr per
Verpackungsstrom in Verkehr gebracht werden.

[-..]
Artikel 6 Verwertung und stoffliche Verwertung

(1) Zur Verwirklichung der Ziele dieser Richtlinie ergreifen die Mitgliedstaaten die erforderlichen MaRnahmen
mit folgenden, sich auf ihr gesamtes Hoheitsgebiet beziehenden Zielvorgaben:

[..]

(4) Die Mitgliedstaaten fordern, sofern dies sinnvoll ist, die Verwendung von Materialien aus stofflich verwer-
teten Verpackungsabfallen bei der Herstellung von Verpackungen und sonstigen Produkten durch

a) die Verbesserung der Marktbedingungen fur diese Materialien,

b) die Uberarbeitung bestehender Regelungen, die die Verwendung dieser Materialien verhindern.

[...]

(10) Die Mitgliedstaaten, die Programme aufgestellt haben oder aufstellen werden, welche uber die Hochst-
zielvorgaben von Absatz 1 hinausgehen, und die zu diesem Zweck angemessene Kapazitaten fiir die Ver-
wertung und die stoffliche Verwertung bereitstellen, dirfen diese Ziele im Interesse eines hohen Umwelt-
schutzniveaus weiterverfolgen, sofern diese MaRnahmen Verzerrungen des Binnenmarkts vermeiden und
andere Mitgliedstaaten nicht daran hindern, dieser Richtlinie nachzukommen. [...].“

Zur Kennzeichnung von Verpackungen ergibt sich aus Art. 8 Abs. 2 der Verpackungsrichtlinie,
dass insoweit die Entscheidung 97/129/EG" der EU-Kommission zur Verpackungskennzeichnung
malfdgeblich ist. Die Entscheidung 97/129/EG legt fUr die verschiedenen Materialarten einheitliche
Kategorien und Bezeichnungen fest (siehe dort die Anhange | bis VII), deren Anwendung jedoch

78 Entscheidung der Kommission 97/129/EG vom 28. Januar 1997 zur Festlegung eines Kennzeichnungssystems fiir
Verpackungsmaterialien gemaf der Richtlinie 94/62/EG des Europaischen Parlaments und des Rates Gber Verpackun-
gen und Verpackungsabfalle, ABI. L 50 vom 20.2.1997, S. 28.
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nach Art. 3 der betreffenden Entscheidung ausdricklich ,freiwillig“ ist. Die Bestimmungen wurden
fur Deutschland in § 6 VerpackG uberflihrt, der ebenfalls von einer freiwilligen Verwendung aus-
geht, jedoch fur den Fall einer Kennzeichnung die Verwendung anderer Kennzeichnungen unter-
sagt. Die betreffenden Kennzeichnungen sind Anlage 5 des VerpackG zu entnehmen. Interessan-
terweise ist danach die Kennzeichnung von Recyclinganteilen nicht vorgesehen.

Auf den ersten Blick koénnte fraglich erscheinen, ob Art. 8 der Verpackungsrichtlinie Spielraum da-
fur gibt, im Rahmen der Getrankeverpackungsteuer zu verlangen, dass die verschiedenen Behalt-
nisse Uber die EU-rechtlich vorgesehene Kennzeichnung hinaus auch mit Angaben Uber den je-
weiligen Recyclinganteil oder andere relevante Zusammensetzungsmerkmale versehen werden
mussen. Sofern bei der Getrankeverpackungsteuer Regelungen getroffen werden sollen, nach
denen es auf den Rezyklatanteil ankommen kann, kénnte das je nach Ausgestaltung sinnvoll oder
notwendig sein. Zu beachten ist jedoch: Weder aus Art. 8 der Verpackungsrichtlinie noch aus der
Entscheidung 97/129/EG ergibt sich, dass erganzende weitere Kennzeichnungen unzulassig wa-
ren. Schon der Wortlaut gibt eine solche Interpretation nicht her. Ablesen Iasst sich aus den betref-
fenden Vorschriften unter Berlcksichtigung ihres Harmonisierungszwecks lediglich, dass abwei-
chende Kennzeichnungen, welche die einheitliche Erkennung der verschiedenen Verpackungsar-
ten innerhalb der EU behindern oder beeintrachtigen konnten, unzulassig sein dirften. Soweit si-
chergestellt ist, dass es sich ggf. nur um erganzende Angaben handelt, diirfte an der Vereinbarkeit
mit den EU-Kennzeichnungsvorschriften kein Zweifel bestehen.

Maoglicherweise wird die EU-Kommission hierzu jedoch im Zuge der Durchflihrungsregelungen zur
Einweg-Kunststoff-Richtlinie (dazu sogleich) neue Regelungen schaffen, da diese Richtlinie Vor-
gaben zu Recyclinganteilen bei PET-Flaschen macht, die ohne Kennzeichnungsmdglichkeiten
nicht sinnvoll durchfiihrbar sein durften (siehe dazu sogleich, 2.3.4). Gegebenenfalls konnte dann
auf die betreffenden Rechtsakte der EU-Bezug genommen werden.

Nach Art. 9 der Verpackungsrichtlinie mussen die Mitgliedstaaten gewahrleisten, dass nur Verpa-
ckungen in den Verkehr gebracht werden, welche alle grundlegenden Anforderungen dieser Richt-
linie einschliellich des Anhangs Il erfiillen. Hieran anknipfend bestimmt Art. 18 der Richtlinie: ,Die
Mitgliedstaaten durfen in ihrem Hoheitsgebiet das Inverkehrbringen von Verpackungen, die dieser
Richtlinie entsprechen, nicht verbieten.*

Zu betonen ist, dass Art. 18 der Verpackungsrichtlinie in auffaligem Gegensatz steht zu den in
einigen anderen produktbezogenen Richtlinien” zu findenden Warenverkehrsklauseln, nach de-
nen das Inverkehrbringen der betreffenden Waren durch die Mitgliedstaaten nicht nur nicht ,verbo-
ten* werden darf, sondern auch nicht beschrankt und nicht behindert.?’ Die insoweit weniger
scharfe Regelungsweise der Verpackungsrichtlinie hat offenkundig ihren Grund darin, dass die
Mitgliedstaaten in diversen anderen Bestimmungen der Richtlinie ja gerade aufgefordert werden,
weitergehende MalRnahmen in Richtung von Vermeidung, Wiederverwendung und Verwertung zu
ergreifen, durch deren Anwendung in der Folge der Marktzugang fir nach der Richtlinie an sich
zulassige Verpackungen notwendigerweise beeintrachtigt wird, was in dem im EU-Recht gelaufi-

9 Siehe z. B. Art. 6 der Verordnung 2016/426 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 9. Marz 2016 Uber
Gerate zur Verbrennung gasférmiger Brennstoffe (ABI. L 81 vom 31.3.2016, S. 99). Des weiteren Art. 6 der Okodesign-
Richtlinie 2009/125/EG = Richtlinie 2009/125/EG des europaischen Parlaments und des Rates vom 21.10.2009 zur
Schaffung eines Rahmens fiir die Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchs-
relevanter Produkte (ABI. L 285 vom 31.10.2009, S. 10), geandert durch Richtlinie 2012/27/EU des Européaischen Parla-
ments und des Rates vom 25.10.2012 zur Energieeffizienz, zur Anderung der Richtlinien 2009/125/EG und 2010/30/EU
und zur Aufhebung der Richtlinien 2004/8/EG und 2006/32/EG (ABI. L 315 vom 14.11.2012, S. 1).

80 Zur Warenverkehrsklausel der Okodesign-Richtlinie eingehend Keimeyer/Klinski u.a. 2021.
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gen Verstandnis als ,Beschrankung® bzw. ,Behinderung” des Inverkehrbringens oder der Waren-
verkehrsfreiheit eingeordnet wird. 8!

Dass der Verpackungsrichtlinie dieses Verstandnis zugrunde liegt, Iasst sich auch an ihren Artikeln
15 und 16 erkennen:

e In Art. 15 der Richtlinie ist bestimmt, dass der Rat (der EU) marktwirtschaftliche Instrumente zur
Erreichung der Ziele dieser Richtlinie einsetzt (Satz 1), andernfalls — soweit keine derartigen
MaRnahmen ergriffen werden — die Mitgliedstaaten ihrerseits ,in Ubereinstimmung mit den
Grundsatzen der Umweltpolitik der Gemeinschaft, unter anderem dem Verursacherprinzip®
MaRnahmen zur Verwirklichung dieser Ziele erlassen konnen. Da auf EU-Ebene entsprechende
Regelungen bislang nicht getroffen wurden, bleibt den Mitgliedstaaten folglich die Freiheit, in
dieser Hinsicht selbst tatig zu werden. Dazu kann auch die Einfiihrung einer Getrankeverpa-
ckungsteuer beitragen.

e Dass zu den insoweit in Betracht kommenden Instrumenten der Mitgliedstaaten auch solche
steuerlicher Art gehéren kdnnen, lasst sich aus Art. 16 der Richtlinie herauslesen. Darin werden
die Mitgliedstaaten verpflichtet, die ,Entwurfe der von ihnen im Rahmen der vorliegenden Richt-
linie geplanten MalRihahmen — mit Ausnahme steuerlicher Mallnhahmen, jedoch einschlielich
technischer Spezifikationen, die in der Absicht, die Betreffenden zur Einhaltung dieser Spezifika-
tionen zu bewegen, mit steuerlichen Mal3nahmen verknupft wurden — vor deren Verabschiedung
der Kommission“ im Verfahren nach der Richtlinie 83/189/EWG?82 mitzuteilen, ,damit diese sie
unter jeweiliger Anwendung des in der obengenannten Richtlinie vorgesehenen Verfahrens auf
ihre Ubereinstimmung mit den bestehenden Vorschriften hin (iberpriifen kann®.

Abgesehen von dem Umstand, dass demnach steuerliche MalRnahmen wie eine Getrankeverpa-
ckungsteuer grundsatzlich nicht als Verstol3 gegen die Verpackungsrichtlinie einzustufen sind,
fragt sich, ob fir eine solche Steuer nach Art. 16 Abs. 1 der Richtlinie eine Pflicht zur Notifizierung
als technische Spezifikation besteht. Die insoweit wortlich in Bezug genommene Richtlinie
83/189/EWG ist zwischenzeitlich zunachst durch die Richtlinie 98/34/EG® und spater durch die
heute geltende Richtlinie (EU) 2015/15353% ersetzt worden. Darin werden die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet, die EU-Kommission Uber neue technische Spezifikationen oder Vorschriften, die mit tech-
nischen Spezifikationen operieren,® vor ihrer Annahme zu unterrichten, damit diese und die ande-
ren Mitgliedstaaten Gelegenheit bekommen zu prufen, ob aus diesen ein Handelshemmnis resul-
tiert. Im Einzelnen sehen die Vorschriften hierzu auRerdem Stillhaltefristen und Stellungnahme-

81 Zur Anwendungspraxis der Kommission vgl. Keimeyer/Klinski u.a., Nationale Beschrankungen fossiler Brennstoffe in
Heizungsanlagen im Lichte der Okodesign-Richtlinie, UBA-Texte 16/2021, S. 43 ff. Vertiefend zur Rechtsprechung des
EuGH im Kontext der Warenverkehrsfreiheit Brigola, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts,

C. Warenverkehr (46. EL 2019), Rn. 91 ff. m.w.N.

82 Richtlinie 83/189/EWG des Rates vom 28. Marz 1983 uber ein Informationsverfahren auf dem Gebiet der Normen und
technischen Vorschriften, ABI. L 109 vom 26.4.1983, S. 8.
83 Richtlinie 98/34/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Juni 1998 (iber ein Informationsverfahren

auf dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften und der Vorschriften fur die Dienste der Informationsgesell-
schaft, ABI. L 204 vom 21.7.1998, S. 37.

84 Richtlinie (EU) 2015/1535 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 9. September 2015 tber ein Informati-
onsverfahren auf dem Gebiet der technischen Vorschriften und der Vorschriften fur die Dienste der Informationsgesell-
schaft, ABI. L 241 vom 17.09.2015, S. 1.

85 Siehe dazu genauer die Begriffsbestimmungen in Art. 1 Abs. 1 lit. ¢) und d) der Richtlinie 2015/1535; ferner EuGH,
Urteil vom 13.10.2016 - C-303/15, BeckRS 2016, 82509.
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maoglichkeiten vor (siehe dazu insb. Art. 5 bis 7 der Richtlinie (EU) 2015/1535)8¢, jedoch nicht die
Maoglichkeit, die nationalen Regelungen zu untersagen oder Anderungen zu fordern.

Fir das Konzept der Getrankeverpackungsteuer folgt aus Art. 16 der Verpackungsrichtlinie, dass
das Steuergesetz nach der Richtlinie (EU) 2015/1535 notifiziert werden muss, wenn davon auszu-
gehen sein sollte, dass die Steuer ,in der Absicht® ergeht, die Wirtschaftsakteure ,zur Einhaltung
dieser technischen Spezifikationen zu bewegen®. Jedenfalls bei einem weiten Verstandnis dieser
Formel spricht viel daflir, das anzunehmen, denn zu den Zielen der Getrankeverpackungsteuer
gehort es, zu einem groReren Einsatz von Recyclingmaterial in den Verpackungen zu kommen —
wenn auch nicht im Wege einer Verpflichtung, sondern durch einen wirtschaftlichen Anreiz. Si-
cherheitshalber ist daher ggf. zu empfehlen, den Entwurf des Gesetzes nach der Richtlinie (EU)
2015/1535 zu notifizieren. Ein Hindernis fur die Realisierbarkeit kann daraus aber nicht erwachsen.

2.3.4 Vereinbarkeit mit der Einweg-Kunststoff-Richtlinie

Die im Juni 2019 verabschiedete Richtlinie (EU) 2019/904 Uber die Verringerung der Auswirkun-
gen bestimmter Kunststoffprodukte auf die Umwelt® (im Weiteren ,Einweg-Kunststoff-Richtlinie
bezeichnet, welche auch ausgehend von den englischsprachigen Begrifflichkeiten Single-Use
Plastics (SUP) Directive genannt wird) erganzt die Richtlinien 94/62/EG und 2008/98/EG und geht
diesen in ihrem Anwendungsbereich als speziellere Richtlinie vor (siehe Art. 2 Abs. 2 der Einweg-
Kunststoff-Richtlinie).8 Mit ihr wird neben den auch von der Abfallrahmenrichtlinie und der Ver-
packungsrichtlinie verfolgten allgemeinen abfallwirtschaftlichen Zielen der Kreislaufwirtschaft im
Speziellen bezweckt, dem sog. Littering und den weitreichenden negativen Auswirkungen von
Kunststoffpartikeln auf die Umwelt, insbesondere der Gefahrdung von Meereslebewesen entge-
genzuwirken.

Die Richtlinie stellt im Einzelnen verschiedenartige Regelungen auf, die jeweils fur unterschiedliche
Produktgruppen Bedeutung haben (differenziert ausgewiesen im Anhang der Richtlinie) und zu
verschiedenen Zeitpunkten von den Mitgliedstaaten umzusetzen sind. Im Einzelnen sieht sie fol-
gende Verpflichtungen der Mitgliedstaaten vor (unterstrichen sind Regelungen/Aussagen, die fir
den Anwendungsbereich der Getrankeverpackungsteuer relevant sein kdnnen):

e Verbrauchsminderung (Art. 4): Ergreifung geeigneter MalRnahmen auf nationaler Ebene zur
Minderung des Verbrauchs an Getrankebechern sowie der zum unmittelbaren Verzehr dienen-
den Lebensmittelverpackungen, ausgenommen solche mit Lebensmittelinhalt wie Getrankebe-
hélter (siehe Anhang Teil A),

e Beschrankung des Inverkehrbringens (Art. 5): Verbot bestimmter Einwegkunststoffprodukte
(siehe Anhang Teil B),

e Produktanforderungen (Art. 6 Abs. 1 bis 4): Verpflichtung sicherzustellen, dass bei Kunststoff-
Getrankebehaltern die Verschlisse und Deckel im Gebrauch an den Behaltern befestigt bleiben
(nicht geltend flr Getrankebehalter aus Glas oder Metall mit Verschliissen oder Deckeln aus
Kunststoff, siehe Anhang Teil C),

86 Die Stillhaltefristen liegen je nach Konstellation bei drei bis zwolf Monaten.

87 Eingehend zu den Informationspflichten auf Basis der friiheren Richtlinie 98/34/EG Meyring, Europarechtliche Stillhal-
teverpflichtungen bei der nationalen Gesetzgebung, EuR 2003, 949, 954 ff.

88 Richtlinie (EU) 2019/904 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 5. Juni 2019 Uber die Verringerung der
Auswirkungen bestimmter Kunststoffprodukte auf die Umwelt, ABI. L 155 vom 12.6.2019, S. 1.

89 Vgl. auch Erwagungsgrund (10) der Richtlinie.

28



Okologische Verbrauchsteuer zur umweltfreundlichen Lenkung des Getrankeverpackungsmarktes Oko-Institut e V.

e Produktanforderungen (Art. 6 Abs. 5): Sicherstellung, dass Getrankeflaschen mit einem Fas-
sungsvermogen von bis zu 3 Litern aus PET ab 2025 zu mindestens 25 % aus recyceltem
Kunststoff bestehen, ab 2030 zu mindestens 30 % (Durchschnittswert der im Mitgliedstaat in
Verkehr gebrachten Getrankeflaschen, sieche Anhang Teil F); hinsichtlich der Einzelheiten soll
die EU-Kommission bis 1. Januar 2022 einen Durchfiihrungsrechtsakt erlassen,

o Kennzeichnungsanforderungen (Art. 7): Sicherstellung der Kennzeichnung als Einwegprodukt
fur bestimmte Hygieneprodukte, Tabakprodukte und Getrankebecher (siehe Anhang Teil D, gilt
nicht fir Getrankeflaschen),

o Erweiterte Herstellerverantwortung (Art. 8): Einrichtung von ,Regimen der erweiterten Her-
stellerverantwortung® (im deutschen Abfallrecht der ,Produktverantwortung“ zugeordnet), d. h.
insb. von Ricknahmesystemen mit Verwertungsanforderungen, u.a. unter Einbeziehung von
Getrankeflaschen, jedoch nicht geltend fir Getrankebehalter aus Glas oder Metall mit Ver-
schliissen oder Deckeln aus Kunststoff (siehe Anhang Teil E),

e Getrenntsammlung (Art. 9): Sicherstellung, dass bestimmte Getrenntsammelquoten flir Ein-
wegkunststoffartikel erreicht werden (bis 2025 77 Gewichtsprozent, bis 2029 90 Gewichtprozent,
bezogen auf die Gesamtmenge in Verkehr gebrachten Einwegkunststoffartikel) unter Einbezie-
hung von Kunststoff-Getrankeflaschen (siehe Anhang Teil F),

e Sensibilisierung (Art. 10): Ergreifung von Mallnahmen, um Verbraucher zu informieren und
Anreize zu verantwortungsvollem Verbraucherverhalten zu schaffen, um dem sog. Littering ent-
gegenzuwirken, u.a. geltend fir Getrankeflaschen (siehe Anhang Teil G).

Das Konzept einer Getrankeverpackungsteuer steht zu den einzelnen Vorgaben der Einweg-
Kunststoff-Richtlinie nicht im Widerspruch, sondern tberschneidet sich mit der Richtlinie hinsicht-
lich der Ziele und ist daher geeignet, die Regelungen sinnvoll zu erganzen. Je nach Ausgestaltung
lasst sich durch die Getrankeverpackungsteuer unter Umstanden auch ein konkreter Beitrag leis-
ten, um die Ziele der Richtlinie erreichen zu kénnen. Das gilt insbesondere, soweit vorgesehen
werden sollte, Regelungen zu treffen, bei denen es auf den Rezyklatanteil ankommt. Die Getran-
keverpackungsteuer kann so konzipiert werden, dass sie einen Anreiz zur Erfillung und zur Uber-
erfullung der in der Richtlinie festgesetzten Mindestanteile liefert. In diesem Sinne kann sie ein
Instrument sein, um die hierauf bezogene Regelung, welche 2021 in das Verpackungsgesetz auf-
genommen wurden®® zu unterstiitzen und in ihrer Wirkung zu verstarken.

9 Siehe das ,Gesetz zur Umsetzung von Vorgaben der Einwegkunststoffrichtlinie und der Abfallrahmenrichtlinie im Ver-
packungsgesetz und in anderen Gesetzen* (BGBI. | 2021 S. 1699) sowie dazu den Gesetzentwurf vom 22.01.2021 (BT-
Drs. 19/27634) und die Beschlussempfehlung in BT-Drs. 19/29385. Dort ist in Art. 1 (Anderung des Verpackungsgeset-
zes) die Einfligung eines neuen § 30a VerpackG mit folgendem Wortlaut geregelt:

»(1) Hersteller von Einwegkunststoffgetrankeflaschen, die hauptsachlich aus Polyethylenterephthalat bestehen, diir-
fen diese Flaschen ab dem 1. Januar 2025 nur in Verkehr bringen, wenn sie jeweils zu mindestens 25 Masseprozent
aus Kunststoffrezyklaten bestehen. Ab dem 1. Januar 2030 diirfen Hersteller von samtlichen Einwegkunststoffge-
trankeflaschen diese Flaschen nur in Verkehr bringen, wenn sie jeweils zu mindestens 30 Masseprozent aus Kunst-
stoffrezyklaten bestehen.

(2) Ein Hersteller von Einwegkunststoffgetrankeflaschen kann die Vorgaben nach Absatz 1 auch dadurch erfiillen,
dass die Gesamtmasse der von ihm in einem Kalenderjahr in Verkehr gebrachten Einwegkunststoffgetrankeflaschen
einen entsprechenden Kunststoffrezyklatanteil aufweist. In diesem Fall hat er Art und Masse der von ihm fiir die Fla-
schenproduktion eingesetzten Kunststoffrezyklate sowie der insgesamt fur die Flaschenproduktion verwendeten
Kunststoffe in nachprifbarer Form zu dokumentieren. Die Dokumentation ist der zustandigen Landesbehdérde, auf
deren Gebiet der Hersteller ansassig ist, auf Verlangen vorzulegen.

LT
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Die EU stutzt die Einweg-Kunststoff-Richtlinie ausdriicklich — siehe die Einleitungsformel zur Richt-
linie — auf die Rechtsetzungskompetenz aus Art. 192 Abs. 1 AEUV, also auf die Kompetenz flr
den Erlass von Regelungen im Bereich der Umweltpolitik (Art. 191 AEUV). Damit kommt fur ihren
Anwendungsbereich die Schutzverstarkungsklausel des Art. 193 AEUV zur Anwendung, welche
den Mitgliedstaaten gestattet, verstarkte SchutzmalRnahmen beizubehalten oder zu ergreifen.

Hindernisse fir die Getrankeverpackungsteuer ergeben sich somit auch aus der Einweg-
Kunststoff-Richtlinie nicht. Der Getrankeverpackungsteuer kénnen namentlich weitaus ambitionier-
tere Ziele fur die Reduzierung von Kunststoffeinwegverpackungen und/oder fur die Erhéhung der
Rezyklatanteile im Material zugrunde gelegt werden. Der Richtlinie Iasst sich auch nicht entneh-
men, dass von den Mitgliedstaaten eingesetzte steuerliche Instrumente oder andere Anreizsyste-
me ausschlieRlich auf die Reduzierung von Kunststoffen oder die Erhdhung der Recyclinganteile
im Segment der Kunststoffverpackungen begrenzt sein missten. Mit ihnen kénnen durchaus auch
Ziele allgemeiner abfallwirtschaftlicher oder klimapolitischer Ausrichtung verbunden werden, eben-
so wie andere Materialarten einbezogen werden kdnnen. Nur in einen Widerspruch zu den speziel-
len Bestimmungen der Einweg-Kunststoff-Richtlinie und deren Wirkungsvorgaben sollten die nati-
onalen Vorschriften nicht geraten.

Bei der naheren Ausgestaltung wird darauf zu achten sein, dass die Vorschriften beider Systeme
sinnvoll aufeinander abgestimmt werden, um sicherzustellen, dass keine widerspruchlichen Signa-
le von den verschiedenen Systemen ausgehen. Vermieden werden sollte etwa eine Bemessungs-
weise der Steuer, die zu einem Anreiz fihren kann, eher (nicht recycelte) Kunststoffe als andere,
Okologisch vorteilhaftere Materialalternativen, wie z. B. Getrankekarton, einzusetzen. Ungeeignet
ware in diesem Sinne eine Bemessung auf Basis allein des Behaltergewichts. Die Vermeidung von
Kunststoffeinwegverpackungen soll und darf allerdings nicht dazu flhren, dass Einwegverpackun-
gen aus Materialien Uber Gebulhr geférdert werden, die zu anderen Umweltproblemen flhren. Soll-
te etwa ein anderes Material aus speziellen Griinden eine wesentlich schlechtere Okobilanz als
Kunststoff aufweisen, so kann aus der Richtlinie nicht geschlossen werden, dass es untersagt wa-
re, das Material héher zu besteuern. Denn die Richtlinie erstreckt sich sowohl von ihren Zielen als
auch vom Anwendungsbereich her ausschlieBlich auf Einweg-Kunststoffe. Sie schrankt die Mdg-
lichkeiten der Mitgliedstaaten, im Einklang mit der Abfallrahmenrichtlinie und der Verpackungsricht-
linie (u.a. steuerliche) Anreizinstrumente zur Vermeidung von Abfallen, zur Erhéhung des Recyc-
lings und zur Verringerung des Ressourcenverbrauchs sowie der Umweltauswirkungen von Ver-
packungen bzw. Abfallen zu ergreifen, nicht dahin ein, solche Instrumente ausschliel3lich auf den
Bereich der Kunststoffe zu beschranken zu muissen. Insbesondere geben diese EU-Richtlinien
Spielrdume daflr, Anreize fir umweltfreundliche Mehrwegsysteme zu schaffen, unabhangig da-
von, aus welchen Materialien diese Mehrwegverpackungen sind.

Positiv aufgreifen lielen sich die Bestimmungen der Richtlinie beispielsweise, indem in der Steuer
an geeigneten Stellen mit den gleichen oder héheren Mindestrezyklatanteilen operiert wird als in
der Einweg-Kunststoff-Richtlinie. Ab den in Art. 6 Abs. 5 der Einweg-Kunststoff-Richtlinie gesetzten
Schwellenjahren (2025 bzw. 2030) kdnnte etwa vorgesehen werden, dass fir aus Kunststoffen
bestehende Getrankebehaltnisse mit jeweils geringeren Rezyklatanteilen ein héherer Steuertarif
gilt. Vorstellbar ware es aber etwa auch, schon friiher oder von Beginn an einen glnstigeren Steu-
ertarif bei Einhaltung der Mindestanteile vorzusehen und diesen ab den Schwellenjahren auf einen
héheren Wert zu setzen, um den Anreizwirkungen von Art. 6 Abs. 5 der Einweg-Kunststoff-
Richtlinie einen zusatzlichen Impuls zu geben oder bewusst (iber diese hinaus zu gehen.
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2.3.5 Verhaltnis zur sog. Plastikabgabe der EU

Beginnend mit dem Haushaltsjahr 2021 hat die EU im Rahmen eines grofReren Pakets von Be-
schlussen Uber die Finanzierung des EU-Haushalts die sog. Plastikabgabe eingefiihrt. Rechts-
grundlage ist ein Beschluss des Rates der Europaischen Union vom 14. Dezember 2020.°' Das fir
die Wirksamkeit innerhalb des deutschen Rechts erforderliche Ratifizierungsgesetz wurde im April
2021 beschlossen. %

Nach den Beschlissen zur sog. Plastikabgabe mussen die Mitgliedstaaten ab Januar 2021 je Kilo-
gramm in dem jeweiligen Mitgliedstaat anfallenden, nicht recycelten Kunststoffverpackungsabfalls
0,80 EUR an die EU abfihren. Die Plastikabgabe fungiert als reines Finanzinstrument fir den EU-
Haushalt. Sie ist von den Mitgliedstaaten zu entrichten, um den EU-Haushalt mitzufinanzieren. Sie
ist nicht mit einer Pflicht der Blrger*innen oder bestimmter Unternehmen verbunden, einen Geld-
betrag an den deutschen Staat oder an die EU zu entrichten. Der durch die Bezeichnung als ,Plas-
tikabgabe“ hervorgerufene Eindruck, es ginge um die Einfuhrung einer Art Umweltlenkungsabga-
be, bei der die Plastikabfalle verursachenden Birger*innen oder Unternehmen zur Zahlung ver-
pflichtet wirden, ist falsch. Einen Umweltlenkungseffekt kann die sog. Plastikabgabe allenfalls
dann haben, wenn die Mitgliedstaaten diese zum Anlass nehmen sollten, selbst eine echte Abgabe
fur die Verursachung von Plastikabfallen einzuflihren — oder in der Wirkung vergleichbare Abga-
benregelung zu schaffen.®

Im deutschen Recht ist die Einfiihrung einer von Unternehmen oder Blrger*innen zu entrichtenden
Plastikabgabe, wie oben aufgezeigt, nur mdglich, wenn diese entweder als den finanzverfassungs-
rechtlichen Anforderungen entsprechende Steuer oder als entgeltartige Geldzahlungspflicht kon-
struiert wird (siehe 2.2.1). Als Steuer kommt dafiir aus finanzverfassungsrechtlicher Sicht nur eine
Verbrauchsteuer in Betracht, die auf Kunststoffprodukte erhoben wird. Denkbar ist — sofern der
Anwendungsbereich eingeschrankter sein soll — auch eine Verbrauchsteuer auf Kunststoffverpa-
ckungen und gegebenenfalls weitere Verpackungen. Als entgeltartige Abgabe kénnte unter Um-
stéanden eine ,Plastikabgabe” fir die Entsorgung von Plastikabfallen erhoben werden. Dann muss-
te sie von denjenigen erhoben werden, die die betreffenden Plastikabfalle nach den Vorschriften
des Abfallrechts entsorgen. Als Sonderabgabe ware die Einfihrung demgegeniber nicht méglich,
weil eine Sonderabgabenkonstruktion im Sinne des Verursacherprinzips — ,wer ein Problem verur-
sacht, muss dafir zahlen“ — im Grundgesetz nicht vorgesehen ist.

Die Einfuhrung einer Getrankeverpackungsteuer kann aus dieser Perspektive als ein im deutschen
Recht praktisch gangbarer Weg angesehen werden, um die ,Plastikabgabe“ der EU aus einem
Finanzierungsinstrument fir den EU-Haushalt mit den Mitteln des Steuerrechts in eine wirkungs-
volle umweltpolitische Lenkungsabgabe zu ,Ubersetzen®. Hierzu kdnnte eine Ubertragung der hier
konzipierten Getrankeverpackungsteuer auf Verpackungen insgesamt geprtift werden.

91 Beschluss EU / Euratom Nr. 2020/2053 des Rates vom 14. Dezember 2020 (iber das System der Eigenmittel der
Europaischen Union (ABI. EU Nr. L 424 vom 15.12.2020, S. 1).

92 Gesetz zum Beschluss des Rates vom 14. Dezember 2020 Uber das Eigenmittelsystem der Europaischen Union und
zur Aufhebung des Beschlusses 2014/335/EU, Euratom (Eigenmittelbeschluss-Ratifizierungsgesetz — ERatG) vom 23.
April 2021 (BGBI. Il 2021 S. 322). Siehe dazu auch den Gesetzentwurf vom 19.02.2021, BT-Drs. 19/26821.

9 |n dieser Richtung SRU 2021.
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2.3.6 Vereinbarkeit mit der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie

EU-rechtlich ist vom Ausgangspunkt her davon auszugehen, dass die Erhebung von Verbrauch-
steuern oder anderen verbrauchsbezogenen Abgaben grundséatzlich eine eigene Angelegenheit
der Mitgliedstaaten ist. Allerdings erméachtigt Art. 113 AEUV die EU zum Erlass von Bestimmungen
,Zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften Uber [...] die Verbrauchsabgaben und sonstige indi-
rekte Steuern, soweit diese Harmonisierung fur die Errichtung und das Funktionieren des Binnen-
markts und die Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen notwendig ist.“ Der EU-rechtliche Be-
griff der Verbrauchsabgaben umfasst jegliche Art der Abgaben auf Verbrauchsguter, auf die vom
BVerfG entwickelten (engen) Kriterien des GG firr Verbrauchsteuern kommt es insofern nicht an. %

Auf Grundlage von Art. 113 AEUV — woflr die Einstimmigkeit aller Mitgliedstaaten im Rat erforder-
lich ist — wurde eine Reihe von Harmonisierungsrichtlinien erlassen, zu denen neben der Mehr-
wertsteuer-Systemrichtlinie®® insbesondere die Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie sowie einige
Strukturrichtlinien und speziellere Verbrauchsteuerrichtlinien gehoren.® Im vorliegenden Zusam-
menhang ist im Speziellen die Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie relevant. Aktuell gilt noch die Fas-
sung der Richtlinie 2008/118/EG.” Die diese ersetzende Neufassung, die Richtlinie (EU)
2020/262,% ist bis spatestens Ende 2021 in deutsches Recht umzusetzen.

Zu den direkt von der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie (in alter und neuer Fassung) erfassten
Verbrauchsteuern zahlen allerdings nur die Steuern auf Energieerzeugnisse, Alkoholerzeugnisse
und Tabakwaren; nur diese werden als ,verbrauchsteuerpflichtig® definiert (siehe jeweils Art. 1
Abs. 1 der Richtlinie). Insoweit spricht man von ,harmonisierten Verbrauchsteuern®. %

Auf Grundlage von Art. 1 Abs. 3 Satz 1 der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie (ebenfalls in beiden
Fassungen identisch) sind die Mitgliedstaaten frei darin, auf andere Waren als die in Absatz 1 der
Vorschrift als ,verbrauchsteuerpflichtig“ eingestuften Verbrauchsteuern zu erheben (,nicht harmo-
nisierte Verbrauchsteuern®). Zu diesen zahlen im deutschen Recht aktuell nur zwei Steuern: die
Kaffeesteuer und die Alkopopsteuer.'™' Auch die Getrankeverpackungsteuer ware in diesem Sinne
als nicht harmonisierte Verbrauchsteuer einzuordnen.

Art. 1 Abs. 3 Satz 2 der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie bestimmt fur national erhobene Steuern
auf EU-rechtlich nicht verbrauchsteuerpflichtige Waren erganzend, dass die Erhebung solcher
Steuern ,im grenziberschreitenden Handelsverkehr zwischen Mitgliedstaaten keine mit dem

94 Vgl. Gropl, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, J. Steuerrecht (37. EL 2015), Rn. 392, 572 ff.
m.w.N.

95 Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 (iber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem (ABI. L 347
vom 11.12.2006, S. 1), zuletzt gedndert durch Richtlinie (EU) 2020/2020 des Rates vom 7.12.2020, ABI. L 419 v.
11.12.2020, S. 1.

9 Einen Uberblick geben Kamann, in Streinz, EUV/AEUV (3. Auflage 2018), Art. 113 AEUV Rn. 25; differenzierender
Gropl, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, J. Steuerrecht (37. EL 2015), Rn. 579 ff.

97 Richtlinie 2008/118/EG des Rates v. 16.12.2008 Uber das allgemeine Verbrauchsteuersystem und zur Aufhebung der
Richtlinie 92/12/EWG (ABI. 2008 L 9, S. 12), zuletzt geandert durch Richtlinie (EU) 2019/475 des Rates v. 18.02.2019,
ABI. L 83 v. 14.1.2009, S. 42.

98 Richtlinie (EU) 2020/262 des Rates v. 19.12.2019 zur Festlegung des allgemeinen Verbrauchsteuersystems (Neufas-
sung), ABI. L 58 v. 27.2.2020, S. 4.

9 Siehe zu den Einzelheiten der Umsetzung, den Ubergangsbestimmungen und der Anwendung der neuen Regelungen
die Art. 53 bis 58 der Richtlinie (EU) 2020/262.

100 v/gl. Gropl, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, J. Steuerrecht (37. EL 2015), Rn. 588 ff.

101 Vgl. Gropl, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, J. Steuerrecht (37. EL 2015), Rn. 624 ff. Die
ebenfalls hierzu gehdrende Kernbrennstoffsteuer wurde 2017 vom BVerfG aufgehoben.
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Grenzubertritt verbundenen Formalitdten nach sich ziehen“ durfen. Diese Anforderung ware hier
ohne weiteres einhaltbar. Die Getrankeverpackungsteuer misste entsprechend konstruiert wer-
den. Ein Vorbild fur einer dieser Anforderung gentigende Verfahrensweise bei der Steuererhebung
bieten die Regelungen der Kaffeesteuer. Erhebungstechnisch kann hierfiir im Ubrigen auch an die
harmonisierten Steuern angeknupft werden, die ebenfalls so konstruiert sind, dass es nicht zu mit
dem Grenzubertritt verbundenen Formalitadten kommt.

2.3.7 Vereinbarkeit mit den Vorgaben des AEUV

Hinsichtlich der Vereinbarkeit mit den Vorgaben des AEUV ist zwischen der Besteuerung als sol-
cher, also der Zulassigkeit der Einfihrung einer Getrankeverpackungsteuer, und der Zulassigkeit
von Regelungen zur Verwendung der Ertrage aus der Steuer zu unterscheiden.

2.3.71 Einfiihrung einer Getrankeverpackungsteuer (Erhebungsseite)

Der Umstand, dass von der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie fur von ihr nicht erfasste Verbrauch-
steuern — wie einer Getrankeverpackungsteuer — keine harmonisierende Wirkung ausgeht, darf
nicht dahin missverstanden werden, dass die Mitgliedstaaten bei der Konzipierung solcher Ver-
brauchsteuern vollig freie Hand héatten. Eine Getrankeverpackungsteuer wirde auch fur Waren
gelten, die von Unternehmen aus dem Ausland nach Deutschland importiert werden. Dadurch
konnten fur Unternehmen aus anderen EU-Staaten unter Umstanden Nachteile bei der Vermark-
tung ihrer Produkte entstehen. Deshalb kdnnte die Zulassigkeit unter Umsténden als Eingriff in die
von Art. 34 AEUV postulierte Warenverkehrsfreiheit oder als Uberschreitung der steuerrechtlichen
Befugnisse nach Art. 110 AEUV problematisiert werden. Im Ergebnis erwachsen auch aus diesen
EU-Vorschriften jedoch keine Hindernisse flr das Konzept der Getréankeverpackungsteuer:

Auf Art. 34 AEUV kann es insoweit nicht ankommen, denn Art. 110 AEUV ist dieser Norm gegen-
Uber lex specialis und verdrangt diese daher in seinem Anwendungsbereich vollstandig. %

Art. 110 AEUV bestimmt:

,Die Mitgliedstaaten erheben auf Waren aus anderen Mitgliedstaaten weder unmittelbar noch mittelbar
hohere inlandische Abgaben gleich welcher Art, als gleichartige inlandische Waren unmittelbar oder mit-
telbar zu tragen haben.

Die Mitgliedstaaten erheben auf Waren aus anderen Mitgliedstaaten keine inlandischen Abgaben, die
geeignet sind, andere Produktionen mittelbar zu schiitzen.”

Ein Verstol3 gegen Art. 110 AEUV lage vor, wenn die Abgabe auf das eingefiihrte Erzeugnis und
die Abgabe auf das gleichartige inlandische Erzeugnis in unterschiedlicher Weise oder nach unter-
schiedlichen Modalitaten berechnet werden, so dass das eingefihrte Erzeugnis — und sei es auch
nur in bestimmten Fallen — hoher belastet wird. ' Es ist indessen hier nicht beabsichtigt, im Rah-
men der Besteuerung nach der Herkunft zu differenzieren oder Kriterien aufzustellen, die mittelbar
Mehrbelastungen fir auslandische Waren bewirken kénnen, die nicht flr deren inlandische Ent-
sprechung gelten. Die Ausgestaltung der Getrankeverpackungsteuer kann daher nach Verpa-
ckungsarten differenziert vorgehen, muss dabei aber fir gleichartige Waren aus dem gesamten
EU-Binnenmarkt gleiche Belastungen beinhalten.

102 Kamann, in: Streinz, EUV/AEUV (3. Auflage 2018), Art. 110 AEUV Rn. 33 m.w.N.

108 EuGH, Urteil vom 8.11.2007 - C-221/06, Rn. 49 m.w.N.; eingehend Seiler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, EUV/AEUV
(71. EL 2020), Art. 110 AEUV Rn. 30 ff. m.w.N.
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Grundsatzlich erlaubt Art. 110 Abs. 1 AEUV den Mitgliedstaaten, ein differenziertes Steuersystem
nach MalRgabe objektiver Unterscheidungskriterien, z. B. nach der Art der verwendeten Ausgangs-
stoffe oder nach den angewandten Herstellungsverfahren, zu praktizieren.'® Auch fir nach objek-
tiven Kriterien unterscheidende Abgaben muss jedoch nach der Rechtsprechung des EuGH si-
chergestellt sein, dass jede Diskriminierung von Einfuhren aus anderen Mitgliedstaaten und jeder
Schutz inlandischer konkurrierender Produkte ausgeschlossen ist, ' woflr im Zweifelsfall der Mit-
gliedstaat die Nachweislast tragt. % Der Schutz umfasst auch mittelbare Diskriminierungen, wie sie
bei einem Abgabensystem entstehen kdnnen, das zwar formal nicht nach der Herkunft der Waren
unterscheidet, aber eine typische inlandische Produktion faktisch beglinstigt und gleichartige Pro-
dukte aus anderen Mitgliedstaaten benachteiligt.'°” Bei der Beurteilung der Frage, ob eine Abga-
benregelung diskriminierend wirkt, sind nicht nur die Abgabensatze, sondern auch die Bemes-
sungsgrundlage und die Erhebungsmodalitaten der jeweiligen Abgabe zu bericksichtigen. % Un-
zulassig sind daher z. B. auch Regelungen, bei denen im Falle importierter Ware auf ungunstige
Weise pauschaliert wird oder Stundungsmaglichkeiten nur fir inlandische Unternehmen gewahrt
werden. 1%°

Da das Konzept der Getrankeverpackungsteuer nicht darauf gerichtet ist, auslandische Waren
schlechter zu stellen als inlandische, dirften diese Anforderungen erflllbar sein. Diese muissen
aber ggf. bei der konkreten Ausgestaltung beachtet werden. Unzuldssig dirften etwa Tarifgestal-
tungen sein, bei denen nach der Transportentfernung unterschieden wird. Sichergestellt werden
muss insoweit auch, dass sich speziell aus dem Verfahren zur Erhebung der Steuer bei auslandi-
schen Steuerpflichtigen keine Nachteile gegeniber den in Deutschland ansassigen Konkurrenten
ergeben, die gleichartige Waren anbieten. Das kann erhebungstechnisch gewahrleistet werden,
indem die gleichen Methoden angewendet werden wie bei anderen als nichtdiskriminierend aner-
kannten Steuern, z. B. der Kaffeesteuer oder der Biersteuer. Auch die Bestimmungen Uber die
Erhebung der Umsatzsteuer liefern dafur ein nutzbares Beispiel.

Auch wenn von der Zielrichtung her klar ist, dass es nicht zu Diskriminierungen EU-auslandischer
Unternehmen kommen soll, wird sich allerdings nicht ganzlich vermeiden lassen, dass sich einzel-
ne EU-Unternehmen in bestimmten Konstellationen als relativ benachteiligt ansehen. Eine Nach-
teilswirkung kann aus der subjektiven Sicht der betroffenen EU-Unternehmen daraus resultieren,
dass die Getrankeverpackungsteuer einen Anreiz zur Abfullung in Mehrweg- statt in Einwegfla-
schen in sich tragt und die Umstellung auf Mehrweg umso aufwandiger ist, je groRer die Trans-
portentfernung ist. Rein praktisch muss dieser Nachteil nicht erheblich sein, da die jeweiligen Ge-
tranke nicht zwingend in Einzelbehaltnissen nach Deutschland transportiert werden missen, son-
dern auch ein Transport in Grof3gebinden bei Abfullung und Kreislauffuhrung in Deutschland mog-
lich ist. Entscheidend durfte aus rechtlicher Sicht jedoch ein anderer Punkt sein: Einweg- und
Mehrwegbehaltnisse sind keine gleichartigen Produkte, denn sie unterscheiden sich im Hinblick
auf verkehrswesentliche Eigenschaften grundlegend. Mehrwegverpackungen werden wiederbe-
fullt. Daraus resultiert, dass sie sich auf den Markten als verschiedenartige Waren darstellen.

104 Kamann, in: Streinz, EUV/AEUV (3. Auflage 2018), Art. 110 AEUV Rn. 23 m.w.N.

105 Eingehend EuGH, Urteil vom 8.11.2007 - C-221/06, Rn. 30, 49 ff. m.w.N.

106 Ausdriicklich EuGH, Urteil vom 26.06.1991 - C-152/89, Rn. 25.

107 \gl. Kamann, in: Streinz, EUV/AEUV (3. Auflage 2018), Art. 110 AEUV Rn. 24 m.w.N.

108 EuGH, Urteil vom 8.11.2007 - C-221/06, Rn. 51 m.w.N.

109 \gl. Seiler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, EUV/AEUV (71. EL 2020), Art. 110 AEUV Rn. 32 m.w.N.
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Entscheidend fur das Kriterium der Gleichartigkeit im Sinne von Art. 110 AEUV ist nach der Recht-
sprechung des EuGH, ob die Waren ,in den Augen der Verbraucher die gleichen Eigenschaften
haben und denselben Bedirfnissen dienen“.’'® Erganzend sind Kriterien heranzuziehen wie der
Umstand, ob es sich um dieselbe ,Gattung” handelt oder ob bestimmte Merkmale der Waren, ins-
besondere die verwendeten Rohstoffe Ubereinstimmen.' In anderen Entscheidungen hat die EU-
Gerichtsbarkeit Unterscheidungskriterien fir tragfahig erachtet wie die verwendeten Ausgangsstof-
fe, ihren Ursprung, das Herstellungsverfahren, Eigenschaften wie Geschmack, Geruch oder Alko-
holgehalt oder die Art des Verbrauchs.''? Bei Autos hat der EuGH auch Differenzierungskriterien
akzeptiert wie Antriebsart oder Ausstattung, Baujahr, Preis, GréRe, Komfort, Leistung, Verbrauch,
Haltbarkeit und Zuverlassigkeit. '3

Dass der Unterschied von Einweg und Mehrweg fir die Einordnung als ,gleichartig oder nicht“ be-
deutsam ist, lasst sich zudem aus der im EU-Recht verankerten abfallrechtlichen Hierarchie ablei-
ten. Nach dieser sind Produkte in erster Linie zu vermeiden und in zweiter Linie zur Wiederver-
wendung vorzubereiten. Darauf sollen sich die Politiken der Mitgliedstaaten richten. Beides kann
insbesondere fir Instrumente in Anspruch genommen werden, die einen Anreiz zur Nutzung von
Mehrwegprodukten auslésen. Wirden Einweg- und Mehrwegprodukte ungeachtet des Unter-
schieds der Wiederbeflllung als gleichartige Produkte eingestuft, so liefe das praktisch darauf hin-
aus, dass die Getrankeverpackungsteuer, wenn sie Art. 110 AEUV genugen soll, zu einer Bevor-
teilung der Einweggebinde filhren wirde. Eine so konstruierte Getrankeverpackungsteuer wiirde
den abfallrechtlichen Zielen der EU und den insoweit bestehenden Verpflichtungen der Mitglied-
staaten zuwiderlaufen. Auch die unterschiedliche Bewertung von Einweg- und Mehrwegprodukten
im EU-Abfallrecht spricht somit dagegen, Einweg- und Mehrwegbehaltnisse als ,gleichartige Wa-
ren“ im Sinne von Art. 110 AEUV zu betrachten.

2.3.7.2 Verwendung der Steuereinnahmen (Ertragsseite)

Eine spezielle Form der von Art. 110 AEUV untersagten Diskriminierung kann entstehen, wenn die
Ertrage aus den Steuereinnahmen dazu verwendet werden, die steuerlichen Belastungen bei den
deutschen Unternehmen zu kompensieren oder diesen finanzielle Vorteile zuzufihren, den EU-
auslandischen Unternehmen jedoch nicht. Denn dadurch ergabe sich in der Gesamtwirkung eine
Schieflage, die als mittelbare Diskriminierung der EU-auslandischen Unternehmen eingeordnet
werden kann. Der EuGH hat dies explizit in zwei Fallen von parafiskalischen (= nichtsteuerlichen)
Abgaben angenommen, bei denen die zugrunde liegende nationale Regelung vorsah, dass inlan-
dische und auslandische Erzeugnisse gleich hoch belastet werden, aber die Einnahmen nur zu-
gunsten inlandischer Erzeugnisse verwendet werden, so dass die daraus entstehenden Vorteile
die Belastung dieser Erzeugnisse teilweise ausgleichen. '

10 So schon EuGH, Rs. 168/78, Rn. 5 (Kommission/Frankreich); Rs. 169/78, Rn. 5 (Kommission/Italien: Branntwein);
Rs. 171/78, Rn. 5 (Kommission/Danemark: Branntwein); Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV (5. Aufl. 2016), Art.
110 AEUV Rn. 12; vgl. auch Seiler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, EUV/AEUV (71. EL 2020), Art. 110 AEUV Rn. 28.

"1 So Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV (5. Aufl. 2016), Art. 110 AEUV Rn. 12.

112 Kamann, in: Streinz, EUV/AEUV (3. Aufl. 2018), Art. 110 AEUV Rn. 20 m.w.N. fiir die Rechtsprechung; vgl. auch
Seiler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, EUV/AEUV (71. EL 2020), Art. 110 AEUV Rn. 28 m.w.N.

"3 Kamann, in: Streinz, EUV/AEUV (3. Aufl. 2018), Art. 110 AEUV Rn. 20 m.w.N. fir die Rechtsprechung; vgl. auch
Seiler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, EUV/AEUV (71. EL 2020), Art. 110 AEUV Rn. 28 m.w.N.

14 EuGH, Urteil vom 11.03.1992 - C-78/90, Rn. 27; ferner EuGH, Urteil vom 16.12.1992 - C-17/91, Rn. 23. Im Falle
eines vollstandigen Ausgleichs soll danach sogar von einer verbotenen ,zollgleichen Abgabe“ im Sinne von Art. 30
AEUV auszugehen sein.
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Vor diesem Hintergrund ist trotz nachvollziehbarer rechtsdogmatischer Kritik aus der Rechtslitera-
tur'® davor zu warnen, im Gesetz Uber die Getrankeverpackungsteuer ausdricklich eine Zweck-
bindung der Ertrage vorzusehen, die dazu flihrt, dass in Deutschland ansassige Unternehmen,
welche die Steuer zu entrichten haben, aus den Steuermitteln eine Kompensation oder auch For-
dermittel etwa flr Mallnahmen zur Verbesserung der Umweltbilanz von Verpackungen zu erhalten.

Unproblematisch dirfte es demgegeniiber im Hinblick auf Art. 110 AEUV sein, die Geldmittel fir
MaRnahmen zu verwenden, die entweder nach denselben Kriterien auch EU-auslandischen Un-
ternehmen zugutekommen konnen oder die etwa zur Verbesserung der Umweltbilanz von Verpa-
ckungen an dritte Unternehmen gehen, die selbst nicht zu den nach dem Gesetz zur Getrankever-
packungsteuer steuerpflichtigen Unternehmen gehoéren. Insoweit ist allerdings erganzend darauf
hinzuweisen, dass die Ausschittung von Fdérdermitteln auch fir solche Zwecke unabhangig von
Art. 110 AEUV in der Regel eine staatliche Beihilfe im Sinne von Art. 107 AEUV darstellen diirfte,
die nach MalRgabe von Art. 108 AEUV grundsat