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Grenzen der Tabaksteuer?

Die Besteuerung des Tabakkonsums bildet fir den Fiskus seit
dem Ende des 18. Jahrhunderts eine geschitzte Steuerquelle,
Auch wenn in der steuersystematischen Diskussion die Rechtfer-
tigung der Tabaksteuer zuweilen angezweifelt wird 1), wird sie
gemeinhin als Instrument der Staatsfinanzierung vom Biirger akzep-
tiert. Nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, dafl die Hohe der
steuerlichen Belastung - der Anteil der Steuer am Zigarettenpreis
betrdgt ca. 70 % - den wenigsten bewuft ist, kann die Tabaksteu-
er als eine stille Steuer angesehen werden. In der letzten Zeit
hat sich dies jedoch offensichtlich gedndert. So ist in der

2)

Presse bhereits vom "Fall Tabaksteuer" die BRede, auch mehren
sich die AuBerungen, die Grenzen der Tabaksteuer seien iber-
schritten. Es ist jedoch zu fragen, ob nicht vorschnell im Zuge
eines allgemeinen steuerkritischen Klimas Verallgemeinerungen ge-
troffen werden, die wie so hiufig - die im Detail steckenden
Probleme {ibersehen und von daher den aktuellen Problemen der

Tabaksteuer nicht gerecht werden,

1. Die Ausgangslage

Durch die Tabaksteuer werden neben Zigaretten auch die anderen
Tabakprodukte wie Feinschnitt, Pfeifentabak, Kau- und Schnupf-
3)

. DaB

das Interesse an der Tabaksteuer sich vornehmlich auf Zigaretten

tabak, Zigarren, Zigarillos sowie Zligarettenpapier belastet

konzentriert, liegt in der Aufkommensbedeutung begrindet.
Das Aufkommen stiitzt sich fast ausschlieBlich auf die Zigaretten-
besteuerung, was durch einen Anteil von durchweg 97 % bestéd-

tigt wird.

Nach der Mineralglsteuer ist die Tabaksteuer in der Bundesrepu-

blik = Deutschland die zweitstdrkste Steuer auf spezielle Giiter mit

1) Zur Rechtfertigung und Zielsetzung der Tabaksteuer vgl.
Goetzke/Mackscheidt (1983).

2) o0.V. (1982 b), Rheinische Post vom 31.12.1982.

3) Dariiber hinaus unterliegen diese Produkte natlirlich der
Mehrweristeuer,



=

einem Aufkommen von i{iber 11 Milliarden DM in 1981. Die Ertrige
aus der Tabaksteuer sind seit 1960 um mehr als das Dreifache ge-
stiegen. Andere Steuern, so insbesondere die Lohnsteuer, sind frei-
lich in dieser Zeit noch weitaus stédrker gewachsen. So ist zu er-

kliren, daft der Anteil der Tabaksteuer am Gesamtsteueraufkommen

1)

von iiber 5 % auf ca. 3 % sowie am  Steueraufkommen des Bundes

von fast 10 % auf ca. 6 % zuriickgegangen ist.

Nachdem die Tabaksteuersédtze {iber ldngere Zeit konstant gehalten
worden waren, erfolgte 1967 die erste umfassende Erhohung
der Tabaksteuer. In schéner Regelmédfigkeit folgten weitere
Steuersatzerhéhungen alle finf Jahre, so 1972, 1977 und auch
wieder 1982. Neben den dréngenden Haushaltsproblemen, dise
fiir die beiden letzten Erhéhungen von ausschlaggebender Bedeu-
tung waren 2), sprachen auch grundsétzliche finanzwissenschaftli-
che Argumente fiir diese Anpassungen. Tabelle 1 verdeutlicht, wie
sich der Anteil der Tabaksteuer am gesamten Steueraufkommen re-
duzierte. An der Tabaksteuer 148t sich, wie im {brigen bei an-
deren Verbrauchsteuern auch, exemplarisch der Riickgang der in-
direkten Besteuerung bei gleichzeitigem Anstieg der direkten
steuerlichen Belastung nachvollziehen 3). Durch die diskretiondren
Steuererhéhungen konnte dieser Bedeutungsverlust zwar nicht auf-
gehalten, aber doch zumindest verlangsamt werden. Die Bestre-
bungen, dem automatischen Strukturwandel des Steuersystems ent-
gegenzutreten, erfahren zudem dadurch  Unterstiitzung, dafi
aus wachstumspolitischer Perspektive eine Entlastung der direkten
Besteuerung mit ihren leistungshemmenden Effekten bei gleich-
zeitiger Erhdéhung der indirekten, verbrauchsabhingigen Steuern

4)

empfohlen wird Man besinnt sich also wieder auf alte Erfah-

rungen der Steuerpsychologie und empfiehlt eine stdrkere Bela-

1) Da die Tabaksteuerertrdge ausschlieBlich dem Bund zustehen, ist
ihr Aufkommen fiir die Bundesfinanzen von gréBerer Bedeutung.

2) Bundesministerium der Finanzen (1976), S. 56, und Bundesre-
gierung (1981), S.662.

3) Vgl. Hansmeyer (1979), Der Umbau des Steuersystems?

4) So argumentiert der Sachverstdndigenrat (1977), Ziffer 439 ff.,
und auch K. Schmidt (1978), S. 123 ff.




Tabelle 1: Die fiskalische Bedeutung der Tabaksteuer in der

Bundesrepublik Deutschland

Anteil am Anteil der Zi-
Jahr Tabaksteuer- Gesamtsteuer- Steueraufkommen garettensteuern
aufkommen in aufkommen in des Bundes in an der Tabaksteuer

Mill. DM v. H. v. H. in v. H.
1960 3.537,0 5,16 9,82
1961 3.892,0 4,95 9,38
1962 4,205,0 4,86 9,27
1963 4,311,1 4,73 8,81
1964 4,416,3 4,44 8,19
1965 4.696,3 4,45 8,05
1966 4.,981,7 4,43 8,03
Tabak-
steuer-
erhchung
1967 5.800,9 5,06 9,23
1968 5.991,8 4,91 9,07
1969 6.232,7 4,29 7,96
1970 6.536,5 4,24 7,82
1971 6.862,6 3,98 7,37
Tabak-—
steuer-
erhthung
1972 7.825,7 3,97 7,69 97,3
1973 8.872,3 3,94 7,32 97,3
1974 8.952,3 2,73 7,55 97,5
1975 8.885,8 3,67 7,45 97,4
1976 9,378,6 3,49 7,16 97,6
Tabak-
steuer-
erhhung
1977 9.803,1 3,27 6,81 96,6
1978 10.459,1 3,28 6,79 97,0
1979 10.700,0 3,16 6,52 97,1
1980 11.288,5 3,09 6,41 97,2
1981 11.,350,7 3,07 6,25 97,1
Tabak—
steuer-
erhthung
1982
urspriingl,.12,750,0 3,18 6,52 96,5
U.revi-
dierte
Schit— 12.200,0 3,04 6,24 95,6
zung

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (1981), Statistisches Bundesamt (1970) bis dass.
{1982}, eigene Berechnungen

*) In die Schitzung gingen der urspriingliche Prognosewert und die erhofften Mehrein-—
nahmen ein, die dann aber wieder nach unten korrigiert werden muflten.

il



stung des Konsums durch indirekte Steuern, da diese weniger merk-
lich sind, so daff Steuerwiderstdnde in ihren unterschiedlichen Er-
scheinungsformen geringer ausfallen oder fast vollstdndig zu ver-
nachlissigen sind. Fiir letzteres war die Tabaksteuer in der Ver-

gangenheit geradezu ein Musterbeispiel.

Wir koénnen also festhalten, dafl die Steuererhdhungen bei
der Tabaksteuer steuersystematisch und steuerpsycholegisch gut
begriindet waren. Dariiber hinaus erwiesen sie sich - wenn man
die Erhohung von 1982 vorerst aus der Beurteilung herausnimmt -
als fiskalischer Erfolg. Ein Blick auf Tabelle 1 bestédtigt das. Be-
reits im Jahr der Steuersatzanhebung stieg das Aufkommen
jedesmal deutlich an, selbst wenn die Steuererhfhung nicht
zu Jahresbeginn erfolgte. Der einzige, zudem geringfiigige Rick-
gang des Steueraufkommens war in einem Jahr ohne Steuererhd-
hungen 1975 zu verzeichnen und muff aus einer differenzierten

1)

Perspektive erkldrt werden Ansonsten waren die Nachfragreak-
tionen nach Steuererhéhungen entweder extrem Kkurzfristiger
Natur oder so schwach, daB sie keine negativen fiskalischen
Konsequenzen hatten. So war es keineswegs abwegig, trotz
gestiegener steuerlicher Belastungen steigende Absatzmengen zu

2)

unterstellen

Insgesamt sind die positiven Erfahrungen aus der Vergangenheit
mit dafir verantwortlich, daB die Tabaksteuersrhéhungen als re-
lativ unproblematisch angesehen wurden. Selbst die Tabakwirt-
schaft hatte wenig Grund, zu protestieren, weil periodische
Steueranhebungen eine der wenigen Gelegenheiten fiir sie darstel-
3). schlieflich

war es aber auch die finanzwissenschaftliche Literatur, die zu

len, ihre Kostensteigerungen zu {Uberwédlzen

1) Siehe hierzu Caspers/Dittrich (1976), S. 291 f., und Goetzke /
Mackscheidt (1983).

2} Caspers/Dittrich (1976), S. 280.

3) Da die Vertriebsstruktur - insbesondere wegen des hohen An-
teils des Automatenverkaufs - dem Zigarettenanbieter nur scwer
und selten Preisverdnderungen erlaubt, entsteht zwischen den
hiufig steuerbedingten Preisanpassungen leicht ein Kostenstau.




einer Einstellung beigetragen hat, die man als fisklischen
Optimismus in bezug auf die Tabaksteuer bezeichnen kann.
So wird in dem einschlédgigen Beitrag der neuen Auflage des
Handbuchs fiir Finanzwissenschaft argumentiert, daf#i nachhal-
tige Steuerausfille nach den Steuersatzerhthungen nicht zu er-
warten waren und sich in der Tat nur kurzfristige Absatzriick-

ginge feststellen liefen 1).

Das unterproportionale Wachstum der
Tabaksteuer im Vergleich zu anderen Steuern wird schon eher
als Problem angesehen und auf sich insgesamt verédndernde Kon-

sumgewohnheiten und eine geringe Einkommenselastizitdt zurtck-

gefiihrt 2). Auch in einem fiihrenden Lehrbuch zur allgemeinen

Steuerlehre wird in der jiingsten Auflage konstatiert, "daf die

Nachfrage - abgesehen von kurzfristigen Schwankungen aufgrund

zeitlicher Substitutionseffekte (Hortungskéufe) ]— auf Steuersatz-
3

variationen mittelfristig kaum reagiert" Die Giiltigkeit
dieser Aussage wird jedoch dadurch eingeschrédnkt, daffi sie
nur unter der Voraussetzung mbglich ist, dafi die Obergrenze

4)

der Belastbarkeit noch nicht erreicht ist Weitaus unvorsich-
tiger argumentiert Radomski in seinem Beitrag zur Tabaksteuer.
Ohne auf die Erhohungen und die steuertechnischen Probleme
der Tabaksteuer einzugehen, bemerkt er lakonisch: "Ihr Aufkom-

men steigt stidndig" 5).

Aus diesen Belegen kann keineswegs
gefolgert werden, die Finanzwissenschaft hétte Tabaksteuererhd-
hungen vollkommen problemlos eingeschdtzt. Erst recht soll
damit nicht prédjudiziert werden, die Tabaksteuer sei an eine
Grenze gestofien, fiir die Steuerpolitik somit ausgereizt. Es
mufi allein festgestellt werden, daBl im Hinblick auf Steuererhd-
hungen und das Aufkommen Aspekie der Steuertechnik weitest-
gehend ignoriert worden sind. Tatséchlich ist jedoch die steuer-

technische Frage, inwieweit némlich die Tabaksteuer als Wert-

1) Hansmeyer mit Caesar, Koths, Siedenberg {1980), S. 792.
2) Ebd.

3) Schmblders/Hansmeyer (1980), S. 151.

4) Ebd.

5) Radomski (1981), S. 1400.



1) 2}

oder als Mengensteuer erhoben wird von erheblicher Bedeu-
tung fiir das Steueraufkommen. Dies wird aber anscheinend ledig-
lich von Praktikern - und dann auwuch nur gelegentlich - an-

gesprochen 3) .

Ganz allgemein wird selbstverstdndlich das steuertechnische Pro-
blem der Erhebung der Steuer nach dem Wert oder der Menge in
der Finanzwissenschaft unter Aufkommensgesichtspunkten diskutiert.
Dabei werden der Besteuerung nach dem Wert insbesondere in infla-
tiondren Zeiten Vorteile zugesprochen. Wenn die Frage nach der

4)

Steuerstruktur jedoch im Zusammenhang mit der Tabaksteuer
aufgegriffen wird, steht dieser Aspekt nicht zur Diskussion. Statt
auf den Zusammenhang von Steuerstruktur und Aufkommen konzen-—
triert sich die Auseinandersetzung vornehmlich auf allokative
Aspekte, die insbesondere im Mittelpunkt der Steuerharmonisie-
rungsdebatte stehen. Gegen Ende der 60er Jahre, als man in
der steuertheoretischen Diskussion den Verbrauchsteuern ge-
geniitber ohnehin kritisch eingestellt war, wéhlte man die Tabak-
steuer als ein Experimentierfeld der europdischen Steuerharmoni-
sierung aus. Zumal man aus fiskalischen Griinden nicht so
scharfen Restriktionen wie heute unterlag, klammerte man
die Frage nach der Hohe der Besteuerung erst einmal aus
-und diskutierte unter ausschliefilich wettbewerbspolitischen Argu-
menten die Frage der Ausgestaltung als proportionale oder
5}

spezifische Steuer Da aus der Wissenschaft entweder gar

1) Im folgenden wird der Begriff "Wertsteuer" gleichgesetzt mit den
Begriffen "proportionale Steuer" und "ad-valorem-Steuer". Fir
den Begriff "Mengensteuer" wird der Begriff "spezifische Steuer"
synonym verwandt.

2) Die stiefmiitterliche Auseinandersetzung mit der Ausgestaltung
der Tabaksteuer als Wert- oder Mengensteuer wird exemplarisch
bei Pollak (1980) deutlich, die die Tabaksteuer sogar als
Hauptbeispiel einer Wertsteuer ansieht und das Mengensteuerele—
ment erst auf die EG-Steuerharmonisierungsbestrebungen zuriick-
fahrt, S. 204,

3) So z.B. Schroter (1970), S. 231.

4) Im Unterschied zum Begriff der Struktur des Steuersystems wird
mit Steuerstruktur in bezug auf eine Einzelsteuer wie die Ta-
baksteuer die Ausgestaltung als Wert- oder Mengensteuer be-
zeichnet.

5) Zur wettbewerbspolitischen Fragestellung der Tabaksteuerharmo-
nisierung vergleiche die Studie von Caesar (1983).




keine oder sogar optimistische Positionen im Hinblick auf Ertrége
und Anpassungsfidhigkeit der Tabaksteuer zu vernehmen waren,
verzichtete man auf die genauere Untersuchung der Riickwirkungen
der Wahl der Steuerstruktur auf das Steueraufkommen. Auch wenn
die wunter allokativen Aspekten gefiihrte Auseinandersetzung um
die optimale Steuerstruktur zuweilen von Hinweisen auf die fiskali-
schen Konsequenzen gestort wurde, kam man zwar mit vielen
Verzogerungen langsam voran. So wurde fiir die Bundesrepublik

1)

das Verhdlinis von Mengen- zu Wertsteuer von 75:25 % iber
60:40 % auf mittlerweile ca. 40:60 % verschoben. Die Zielpunkte
der Tabaksteuerharmonisierung sind damit aber noch nicht er-
reicht, da der Richtlinienvorschlag der EG-Kommission von 1880
als Endpunkt der Harmonisierung ein Verhdltnis von 20:80 %
anstrebt. Zwar ist im Moment klar abzusehen, daB der =zeitliche
Fahrplan dieser Bestrebungen Lkeinesfalls eingehalten wird, es
ist sogar mit einem grundsédtzlichen Uberdenken des Har-
monisierungskonzepts zu rechnen. Diese Vermutung stiitzt sich zum
einen darauf, daff aus wettbewerbspolitischen Griinden mittler-
weile fundiertere Bedenken bestehen, sie wird zum anderen ver-
stdrkt, weil gerade auch aus fiskalischen Grinden zunehmend
Widerstdnde auftauchen.

2. Enttduschte Erwartungen: Ist die Tabaksteuer ausgereizt?

Nach den positiven Erfahrungen mit den Erhéhungen der Tabak-
steuer in den Jahren 1972 und 1977, die nach der Anhebung der
steuerlichen Belastung von Zigaretten um 29 % in 1972 und um
in 1972 2)

5 % in 1977 bewirkten, erhoffte man sich durch die Erhéhung der

a@

18 % in 1977 Mehreinnahmen wum ca. 10 und um ca.

1) Bei der Bestimmung des Wertsteueranteils an der Gesamtsteuer
auf Zigaretten wird neben dem proportionalen Anteil der Tabak-
steuer auch die proportional erhobene Mehrwertsteuer einbe-
Zogen.

2) Eine genaue Ermittlung ist schwierig, weil die Tabaksteuererhd—
hung erst am 1.9,1972 in Kraft trat, so daf das Aufkommen wvon
1972 nur teilweise und erst das von 1973 voll beeinflufit wurde.




Belastung von Zigaretten um 33 % und von Feinschnitt sogar um
118 % ein Mehraufkommen von deutlich iiber 10 %. Daf die
Prognose, durch derartig starke Anhebungen der Steuersadtze 1982
zusdtzliche Steuerertrdge in Hohe von 1,4 Milliarden DM und 1983
sogar von 2,2 Miiliarden DM zu realisieren, wirklichkeitsfremd
ist, hitte eigentlich schon durch die Beriicksichtigung der Absatz-—
entwicklung der letzten Jahre, des Ausmafies der Steuererhdhung
und der auch nur geringeren Mehreinnahmen nach der Steuererho-

hung von 1977 auffallen missen.

Als am 1. Juni 1982 die Tabaksteuer so ausgesprégi stieg, kam
es auf dem Zigarettenmarkt, der =zuvor schon in Bewegung
geraten war, zu drastischen Reaktionen. Absatzeinbriiche der Mar-
kenzigaretten bis zu 30 % waren festzustellen, so dafi sogar Kurz-

1)

arbeit angemeldet werden mufite Auf der anderen Seite ent-
wickelte sich ein deutlicher Anstieg des Absatzes von Billigziga-
retten, die ihren Marktanteil von unter 1 % auf ca. 10 %
ausdehnen konnten. Dadurch wurde aber der Rickgang an
abgesetzten Zigaretten insgesamt nicht kompensiert. Fur den Fis-—
kus sind die Billigzigaretten ohnehin weniger attraktiv, da
ihr absoluter Steueranteil geringer als bei den Markenzigaretten
ist, so daB sie zum Aufkommen ungefédhr so viel wie die Marken-
zigaretten vor der Steuererhéhung beitragen. Darlber hinaus ist
ein deutliches Ansteigen des Konsums von Feinschnitt zu registrie—
ren, der trotz der weit hoheren Steuersatzanhebungen immer noch
niedriger belastet ist als der Zigarettenkonsum 2]. Zudem
ist ein deutliches Anwachsen der rdumlichen Steuerausweichung im
legalen aber auch illegalen Rahmen festzustellen. Die privaten
Importe aus dem benachbarten Ausland, das Tabakerzeugnisse
deutlich niedriger belastet, haben ndmlich drastisch zugenommen,
was nicht zuletzt daran deutlich wird, daf der Absatz im grenz-
nahen Inland {berdurchschnittlich stark gesunken ist. Als
diese Tatsachen deutlich wurden, war eine Revision der Steuer-
prognose unumgénglich. Statt der urspriinglich erhofften 1,4 Milliar-

den kann nur noch von Mehreinnahmen in Hoéhe von ca. 900 Mil-

1) o0.V. (1982 a), Kélnische Rundschau vom 24.8.1982,
2) Caspers/Dittrich (1982), S. 42.




lionen DM ausgegangen werden. Genauere Daten sind zur Zeit

noch nicht verfiighar.

Die notwendige Korrektur der Erwartungen bei gleichzeitigen
starken Verdnderungen auf dem Tabakmarkt hatten in der
Offentlichkeit nachdriickliche Stellungnahmen zur Folge, die je-
doch bei genauerem Hinsehen als {iberzogen beurteilt werden
miissen. Wenn in der Presse 1) von einem "Uberdrehen der
Steuerschraube" und von einem finanzpolitischen  Fehlgriff
zu Lasten des Fiskus gesprochen wird, so mufl dem entgegenge-
setzt werden, daf es sich zumindest solange um keinen vdlligen
finanzpolitischen Fehlgriff handeln kann, wie ein Mehraufkom-
men - selbst wenn es unter den Erwartungen bleibt - anfallt.
Auch muB der von einem Vertreter der Zigarettenwirtschaft aufge-
stellten Behauptung, die Grenzen der steuerlichen Belastbarkeit
seien bereits {berschritten 2}, widersprochen werden, da aus
fiskalischer Sicht die Grenzen erst dann erreicht sind, wenn das
Steueraufkommen zuriickgeht. Das ist aber bisher nicht der Fall.
Damit soll keineswegs behauptet werden, die letzte Tabaksteuer-
erhdhung sei rundum erfolgreich gewesen. Bei einer geschickteren
Implementation, die insbesondere auch steuertechnische Aspekte
der Steuerstruktur in den Kreis der flankierenden MaBnahmen ein-
bezogen hétte, wéren wahrscheinlich die Anpassungsreaktionen ge-
ringer ausgefallen und ein hoheres Steueraufkommen moglich

gewesen.

Die iiberzogenen Reaktionen im Hinblick auf die Beurteilung der
Tabaksteuererhdhungen koénnten aber auch aus éteuerpsychologi—
scher Sicht eine ungiinstige Wende einleiten. Sie tragen ndmlich
selbst erst richtig dazu bei, das Belastungsgefiihl bisher unmerk-

3)

licher Steuern zu erhdhen. Unabhidngig davon, ob die Grenzen

der Belastbarkeit bereits {iberschritten oder noch gar nicht er-

1) o.V. (1982 b), Bheinische Post vom 31.12.1982.
2) o.V. (1983), Handelsblatt vom 18.1.1983.

3) Der Begriff der Unmerkmlichkeit stammt von Schmdlders (1959/
60).

o

B
”h.“‘
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reicht. sind, fiihrt die Diskussion um die Grenzen der Besteuerung
und das BewuBtmachen der tatséchlichen Belastung dazu, die
Grenzen der Belastbarkeit tendenziell nach unten zu verschieben.
Es handelt sich in diesem Sinne um eine Art self-fulfilling

prophecy mit jedoch allseits negativen Konsequenzen.

Nun hat die Finanzwissenschaft bei der Untersuchung der Frage,
wo die Grenzen der Besteuerung liegen, bisher nur wenig konkre-

1)

te Anhaltspunkte liefern kdénnen Insbesondere fiir das Steuer-
system insgesamt, aber auch flr die grofien einkommensabhdngi-
gen Steuern sind alle Quantifizierungsversuche bisher geschei-
tert. So erlaubt auch die angesichts der Literaturtradition zu
Unrecht so beriithmt gewordene Laffer-Kurve keine weitergehende
Aussage, als daB Steuergrenzen fiir das GSteuersystem irgendwo
zwischen Sédtzen von null bis hundert Prozent liegen miissen. Das
Anliegen der Laffer-Kurve jedoch, den einnahmemaximierenden Steu-
ersatz exakt zu bestimmen und daraus die fiskalischen Grenzen
der Besteuerung abzuleiten, ist f4r die Besteuerung insge-
samt nicht gelungen und bisher héchstens fiir einzelne Verbrauchs-
abgaben auf spezielle Giiter nachweisbar. In der Finanzwissen-
schaft ist seit langem bekannt, daB Erhdhungen von Steuersédt-
zen und Zollen bei einzelnen Giitern eine absolute Verringerung
des Steueraufkommens hervorrufen kénnen. Dieses Phdnomen wird
als "Swift'sches S_teuereinmaleins" bezeichnet, da J. Swift schon
1728 am Beispiel von Zbllen auf Seide und Wein zeigte, daf eine
Verdoppelung der Steuersidtze einen Riickgang der Ertrédge indu-

ziert hatte.

Allgemein 1d8t sich fiir die Steuer auf ein spezielles Gut das fis-
kalische Maximum analog zu den Uberlegungen des gewinnmaximie-
renden Monopolisten ermitteln. Der einnahmemax'irnierende Steuer-
satz, der die hochstmdgliche Monopolrente abschopft, entspricht

2)

der inversen Preiselastizitdt der Nachfrage Eine derartige

Wahl des Steuersatzes entspricht interessanterweise sogar den allo -

1) Vgl. Neumark (1981).
2) Blankart (1980), S. 6.
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kativen Effizienzkriterien der "optimal-taxation"-Diskussion 1). Es
ist somit davor zu warnen, eine derartige Steuerpolitik - wie sie
Laffer wohl vorschwebt - wvorschnell mit dem Urteil zu verdammen,
daf sich so der hemmungslos wuchernde Leviathan unkontrolliert

ausbreite.

Im Hinblick auf die Tabaksteuer ist der praktische Wert solcher
theoretischen Aussagen vorsichtig abzuschdtzen. So haben zum Bei-
spiel Caspers und Dittrich bereits vor der Tabaksteuererhéhung
von 1977 vermutet, dafl Belastbarkeitsgrenzen erreicht werden

2]

kénnen In der finanzwissenschaftlichen Literatur ist in der
letzten Zeit darauf aufmerksam gemacht worden, daf zumindest
bei einzelnen Verbrauchsabgaben wie der Tabaksteuer Steuergren-

. . . 3
zen erreicht sein konnten ).

In einer empirischen Studie hat
sich Korner (1981) mit den Erfolgsaussichten weiterer Steuer-
erhéhungen bei einzelnen Verbrauchsteuern auseinandergesetzt.
Widhrend er fiir die Biersteuer das Sidttigungsaufkommen fiir er-

reicht hilt 4), argumentiert er in bezug auf die Tabaksteuer

5)

vorsichtiger Grundsitzlich sind bei der Bestimmung der fiska-
lischen GrenzenAzwei Aspekte zu unterscheiden. Fiir die Dauerer-
giebigkeit, insbesondere fiir die Aufkommensbedeutung im Gesamt-
steuersystem, ist die Aufkommenselastizitdt der entscheidende Fak-
tor, wihrend die Frage, ob durch Steuererhéhungen Mehreinnah-
men zu realisieren sind, durch die Preiselastizitdt der Nachfrage

determiniert wird.

Die Aufkommenselastizitidt stellt einen Bezug zwischen der Anderung
der Steuerertrdge und Anderungen des Sozialprodukts her. Sie
hangt fiir eine Steuer auf ein spezielles Gut selbst sowohl von
der Einkommenselastizitit der Nachfrage als auch von der Ausge-
staltung als Wert- oder Mengensteuer ab. Die Einkommenselastizi-

tit bestimmt die Besteuerungsmengenelastizitdt, wihrend die Al-

1) v. Oehsen (1982), S. 98, Sandmo (1976), S. 45 ff.
2) Caspers/Dittrich (1876}, S. 290.

3) Neumark (1981), S. 11.

4) Koérner (1981), S. 24 ff.

5) Ebd., S. 26-28,



- 12 -

ternative Mengen- oder Wertsteuer dariiber entscheidet, ob nur
die mengenmdBige Absatzentwicklung oder auch die Preisent-
wicklung des Gutes in die Bemessungsgrundlage eingeht. Die Auf-
kommenselastizitdt wird also durch den Mengen- und den Wert-
aspekt beeinfluft.

Die Einkommenselastizitdt der Zigarettennachfrage wurde 1966 von

1)

Pollak noch als relativ hoch angesehen . Spétestens seit dem
vdlligen Ausgleich kriegsbedingter Nachholbediirfnisse wéchst der
Zigarettenkonsum deutlich geringer als das Volkseinkommen. Es
erscheint aber fraglich, aus der heutzutage geringen Einkom-
menselastizitit auf SAttigungstendenzen zu schliefen. Denn der
Zigarettenkonsum diirfte weitgehend nicht vom Einkommen ab-
hdngig sein 2), bedeutender sind sicher aufierdkonomische Fak-
toren, wie zum Beispiel die Bevilkerungsentwicklung oder psycho-

logische und physiologische Abhédngigkeiten 3).

Der riickldufige
oder nur gering zugenommene Zigarettenabsatz der letzten Jahre
148t unterschiedliche Schliisse auf Sédttigungstendenzen zu. W&h-
rend Korner von einer Anndherung an das Séattigungsniveau aus-

geht 4), ist eine differenziertere Einschétzung mdglich, wenn
man bedenkt, daB nach dem starken Konsumriickgang infolge der

Tabaksteuererhdhung von 1977 ein kontinuierlicher Anstieg des Zi-

1) Pollak (1966), S. 84 ff.

2) Sc miissen auch die Versuche, die Tabaksteuer mit Leistungsfa-
higkeitsargumenten zu rechtfertigen, abgelehnt werden, vgl.
Goetzke/Mackscheidt (1983).

3) Wenn man allerdings einen sehr langen Zeithorizont vor Augen
hat, der iber die Perspektive dieser Arbeit deutlich hin-
ausgeht, ist im Hinblick auf den Zigarettenabsatz eine
skeptische Beurteilung wegen zwei Faktoren geboten. Zum einen
ist spdtestens ab der Jahrtausendwende mit einem deutlichen
Riickgang der Bevilkerung zu rechnen. Zum anderen sind
langfristig verdnderte Verhaltensgewohnheiten nicht aus-
zuschlieBen, die auf abnehmenden Zigarettenkonsum hindeuten.
Insbesondere aus dem Zusammenwirken dieser beiden Entwick-
lungstendenzen kann ein deutlicher Rickgang der Bemes-—
sungsgrundlage der Tabaksteuer resultieren. Um von diesen
Faktoren auf Grenzen der Tabaksteuer zu schliefien, sind je-
doch genauere Untersuchungen erforderlich, die iiber die
Problemstellung und den Zeithorizont dieser Arbeit hinausgrei-
fen wiirden.

4) Korner (1981), S. 28,




-~ 13 =

garettenabsatzes bis hin zu einem Rekordergebnis im Jahre 1981
zu verzeichnen ist (vgl. Tabelle 2). Zudem mufi auch der Absatz
von Feinschnitt mitberiicksichtigt werden, denn die starke
Zunahme des Konsums selbstgedrehter Zigaretten kann zumindest
nicht als ein Indiz fiir einen insgesamt gesittigten Zigarettenbe-
darf angesehen werden. Gleichwohl deutet die Verschiebung von
fertigen zu selbstgedrehten Zigaretten auf ein gestdrktes Preis-
bewufitsein hin. Selbst wenn also von der Bemessungsgrundlage
her nicht auf eine S&ttigung geschlossen werden kann, dirfte un-
umstritten sein, daff von der Absatzentwicklung aus gesehen der
Bedeutungsverlust im Steuersystem vorprogrammiert ist. Wegen der
geringen Einkommensabhdngigkeit der Zigarettennachfrage muf}
aber auf der anderen Seite eine riickliufige Sozialproduktentwick-
lung nicht unbedingt mit Absatzriickgdngen am Tabakmarkt ver-

1)

bunden sein

Die relativ sinkende Dauerergiebigkeit von Steuern auf spezielle
Giiter wird dariiber hinaus auf die Ausgestaltung als Mengen-
steuer zuriickgefiihrt 2], da steigende Preise nicht zu einer Aus-
dehnung der Bemessungsgrundlage fiihren. Eine Mengensteuer
148t daher keine Partizipation des Fiskus an der inflationdren
Entwicklung 2zu. Obwohl die Tabaksteuer auf Zigaretten als
kombiniertes Wert-Mengensteuersystem mit- einem proportionalen
Anteil von mittlerweile 60 % ausgestaltet ist, war der Bedeutungs-
riickgang nicht zu vermeiden, weil die Entwicklung der Zigaret-
tenpreise vor Steuer eindeutig unter der durchschnittlichen Infla-
tionsrate lag, so daB vom Wertelement der Tabaksteuer keine kom-

pensierenden Effekte ausgingen.

Zudem ist zu bedenken, daB bei der hohen steuerlichen Be-
lastung auf Zigaretten bereits ein Mischsystem aus Wert- und

Mengensteuer in starker Weise zu einer Aufspreizung der Preis-

1) So stieg bei einem, wenn auch nur geringen realen Sozial-
produktriickgang in 1981 die abgesetzte Menge. Zwar erscheint
es wenig sinnvoll, von einer negativen Einkommenselastizi-
tit auszugehen, zumindest werden aber die Zweifel am Sinn
einer Korrelation von Sozialprodukt und Zigarettenkonsum be-
statigt.

2) Hansmeyer (1979), S. 29.
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differenzen beitrdgt. Diese Ausweitung der absoluten Preisunter-
schiede der Herstellerabgabepreise, also der Preise vor Steuer,
bei den Kleinverkaufspreisen, also den Preisen nach Steuer, wird
von Praktikern héaufig als Multiplikatoreffekt bezeichnet. Zwar ist
der Begriff Multiplikator insofern richtig, als damit jede kumu-
lative Verdnderung einer Gesamtgrofie nach einer initialen Verdn-
derung eines Teils dieser Gesamtgrdifie beschrieben werden

kann 1].

Es ist hier lediglich darauf hinzuweisen, dafi es sich
um einen grundlegend anderen Effekt als die bekannten Multipli-
katoren der makrodkonomischen Theorie handelt. In diesem Auf-

spreizeffekt 2), der fir die Tabaksteuser 3)

momentan mit einem
Wert von 1,46 quantifiziert werden kann und somit deutlich
groBer als der der Mehrwertsteuer von 1,13 ist, kénnte die Még-
lichkeit einer hohen Aufkommenselastizitdt gesehen werden. Allein
die Tatsache, daf trotz des im Vergleich zur Mehrwertsteuer hohen
Auspreizeffektes keine deutlichen Mehreinnahmen anfallen, wirft
erste Zweifel gegeniiber der These auf, dafl eine Ausgestaltung
als Wertsteuer den relativen Aufkommensriickgang verhindern

kann 4).

Wenn némlich bei hoher steuerlicher Belastung von
einem starken proportionalen Steueranteil mit der Folge eines ho-
hen Aufspreizeffektes Anreize zu Preissenkungen ausgehen, Preis-
steigerungen aber mdglichst vermieden werden, kann der Fiskus
nicht an der inflationdren Entwicklung partizipieren. Die Griinde
fiir derartige Preistendenzen bei einem hohen Wertsteueranteil

5)

haben wir an anderer Stelle aufgezeigt; wir werden im
dritten Abschnitt noch einmal darauf zuriickkommen. Zumindest
fir die Tabaksteuer mit ihrer hohen Steuerbelastung mufi somit
die Richtigkeit der hé#ufig artikulierten Vermutung, durch einen
Ubergang zur proportionalen Besteuerung das Aufkommen zu si-
chern, in Frage gestellt werden. Der Zusammenhang von Besteue-

rungstechnik und Aufkommensentwicklung kann nicht losgeldst

1) Rettig (1980), S. 289.
2) Zu dessen allokativen Wirkungen vgl. Caesar (1983).

3) Zusidtzlich gehen von der Mehrwertsteuer und der proportionalen
Handelsspanne Effekie zur Ausweitung der absoluten Preisdiffe-
renzen aus. Caesar hat aus proportionaler Tabaksteuer, Mehr-
wertsteuer und Handelsspanne einen Gesamtmultiplikator ermit-
telt. Vgl. Caesar (1983).

4} Sa Kérner (1981), S. 19, aber auch Schmiilders/Hansmeyer
(1980), S. 124.

5) Goetzke/Mackscheidt (1983).
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von der Hbéhe der steuerlichen Belastung gesehen werden. Es
ist insofern auch wenig iiberzeugend, wenn Caspers und Dittrich
die Verringerung des Anteils der Tabaksteuer am gesamien Steuer-
aufkommen auf das spezifische Steuerelement in Hohe von 40 % zu-

1)

rickfiihren

Die Kritik an der Annahme, durch den Ubergang zur Besteuerung
nach dem Wert konne der Aufkommensanteil gesichert werden, im-
pliziert jedoch auf keinen Fall den Schluf, daff durch die Men-
genbesteuerung das relative Aufkommen konstant gehalten werden
kann. Zwar erscheint uns, wie wir spédter =zeigen werden,
ein Ubergang zu einem starkeren Gewicht des spezfischen Elements
geboten. Dennoch mufl klargestellt werden, daBl - egal welche
Steuerstruktur gewédhlt wird - keine Mdglichkeit besteht, automa-
tisch dem relativen Aufkommensrickgang zu entgehen. Vielmehr
bleibt zusammenfassend zu konstatieren, dafl dem Bedeutungsver-
lust durch die geringe Aufkommenselastizitdt der Tabaksteuer
nicht ohne Verdnderung der Steuersitze zu entgehen ist. Dabel
gibt zum einen die nur schwach zunehmende Absatzmenge den Aus-
schlag, zum anderen wiirde aber auch ein hdherer Wertsteueran-

teil kein Mehraufkommen zulassen.

Wenn keine automatische Anpassung miglich ist, stellt sich
die Frage, ob nicht zumindest durch diskretiondre Erhohungen
der Steuersidtze, Mehreinnahmen und damit verbunden die Bewah-
rung der Aufkommensbedeutung moglich sind. Es handelt sich also
um das Problem der fiskalischen Grenzen der Steuer auf ein spe-
zielles Gut im engen Sinn. Auf den ersten Blick scheint dabei die
Ausgestaltung als Wert- oder Mengensteuer ohne Bedeutung. Bei
genauerer Analyse, der sich insbesondere der dritte Abschnitt
widmet, gewinnt die Steuertechnik fir die Bestimmung der Steuer-

grenzen entscheidende Bedesutung.

Die Moglichkeit, durch Veridnderung der Steuersidtze Mehreinnahmen

zu erzielen, ist entscheidend von der Preiselastizitdt der Nachfrage

1) Caspers/Dittrich (1982), S. 41.
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abhédngig. Dies ldfit sich an einem einfachen Modell zeigen 1]. Den

Ausgangspunkt bildet in Abbildung 1 die Aufkommensindifferenzkur-
2)

ve, der eine Preiselastizitdt (m) von |1| unterstellt ist und die

analog zu Marshalls constant-outlay-Kurve  konstruiert ist.

Abbildung 1

t
"l:l 1
'iLclli
t2
tl
Aufkommensindifferenz—
kurve
t3
M
M2 M3 Ml M5 M4

Unabhdngig von der Hohe des Steuersatzes ergibt sich immer das
gleiche Aufkommen in Héhe von t;.M,=t,.M,=t;.M,. Alle BRechtecke
unter der Aufkommensindifferenzkurve haben den gleichen Fldchen-
inhalt. Wenn die Preiselastizitdt wvon |1} abweicht, ergibt
sich ein .anderer Kurvenverlauf, der von der Aufkommensindiffe-
renzkurve abweicht. Die Kurve A gibt eine Preiselastizitit
kleiner |1| wieder. Es wird deutlich, daB in diesem Fall bei Er-
héhung des Steuersatzes wvon t1 auf t2 das Aufkommen steigt, da
gegeniiber der Situation konstanten Aufkommens die Bemessungs-
grundlage nur auf Mg, nicht aber auf Mz zuriickgeht (tz.MB)tZ.MZ).
Auf der anderen Seite fithren Steuersenkungen zu Aufkommensriick-
gidngen, da die Reduktion des Steuersatzes nur unzureichend durch

die steigende Absatzmenge kompensiert wird (t3.M5<t3.M4). Fiir den

1) Vgl. Kérner (1981), S. 32 ff.

2} Die Preiselastizitdt der Nachfrage wird in der &konomischen
Theorie negativ definiert, wenn von normalen Nachfragereak-
tionen ausgegangen werden kann, Im folgenden wird die
Elastizitit stets als Absolutbetrag verwandt, wodurch jedoch
keine inhaltlichen Verdnderungen entsiehen.
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Fall, daB die Preiselastizitdt der Nachfrage grofer |[1| ist, er-
gibt sich ein genau umgekehrtes Resultat, wie aus Abbildung 2
zu erkennen ist. Bei starken preisbedingten Nachfragereaktionen
versprechen Steuersenkungen zusétzliche Steuerertrdge, wéhrend

erhdhte Steuersidtze Ertragseinbufien zur Folge haben.

Abbildung 2

t
Aufkommensindifferenzkurve
t2
tl
. >|1]
t, n
n= 11

Fiir die Steuerpolitik gibt daher die Preiselastizitit der Zigaret-
tennachfrage dariiber Auskunft, ob durch Anhebung der Steuersitze
das Aufkommen gesteigert werden kann. Koérner folgert aus
den wvon ihm ermittelten Elastizitdtswerten von -0,22 fir 1972 und
-0,68 fir 1977, daB weiteren Steuererhdhungen insbesondere bei
stdrker zu erwartenden Substitutionsprozessen keine Aufkommens-

1)

zuwidchse folgen miissen Nun handelt es sich bei den von
Korner angefithrten Elastizitdten insbesondere aus methodischen
Griinden um wenig i{iberzeugende Werte, deren Extrapolation zu-
sétzliche Zweifel hervorruft. Kérners Methode, in statischer Be-
trachtung nur die kurzfristigen Verdnderungen der Nachfrage
eines Jahres in die Berechnung einzubeziehen, ist n&mlich des-

halb problematisch, weil sich der gesamte Zigarettenabsatz nach

1) Kérner (1981), S. 33.
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Preiserhdhungen erfahrungsgemif kurzfristig  verringert, um
dann aber durch den anschliefenden Nachholbedarf ({iber-) kom-
pensiert zu werden 1).

Demgegeniiber liegen  verschiedene Untersuchungen  vor, die

mit unterschiedlichen, aber durchweg fundierteren Methoden die
Preiselastizitit der Gesamtnachfrage nach Zigaretten untersu-

chen 2).

Zwar ergeben sich keine einheitlichen Resultate,
die Ergebnisse liegen aber zumeist deutlich unter f{1] mit
einem tendenziellen Durchschnitt von -0,4. Fir die Bundesrepublik
Deutschland sind in einer recht aktuellen Studie Werte von

ca. -0,35 ermittelt worden 3). Von daher ist also keineswegs da-
von auszugehen, daB das fiskalische Maximum der Tabaksteuer

bereits erreicht ist.

Nun kénnten aber die scharfen Reaktionen am Tabakmarkt
im Jahre 1982 doch als Indiz fiir fiskalische Grenzen angesehen
und als Widerlegung der niedrig ermitielten Werte der Preiselasti-
zitit der Nachfrage interpretiert werden. Vor {bereilten Schlissen
ist jedoch zu warnen, da bei differenzierter Betrachtung zwei

Argumente mitzubeachten sind.

Erstens kommt der starke Nachfrageriickgang keineswegs so liber-
raschend, wie dies bei Elastizitdtswerten von-0,35 erscheinen mag.
Wie bereits oben angefiihrt und auch von den Erfahrungen
fritherer Preissteigerungen bestédtigt, ist zwischen - kurzfristigen
Reaktionen und dem mittel- bis langfristigen Verhalten zu unter-
scheiden. Es ist also viel zu friih, auf ein deutliches Ansteigen
der Preisealstizitdt zu schlieBen. Es bleibt abzuwarten, ob sich
der Zigarettenabsatz nicht wieder positiv entwickelt, so dafi die
niedrigen Preiselastizitdten weiterhin langfristig Glltigkeit be-

sitzen.

1) Wartenberg (1979), S. 48.
2) Einen  Uberblick geben Sinnot/Gilliam/Kyle (1879), S. 3 ff.
3) Bingemer/Niissle/Pfister (1980), S. 87.
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Zweitens ist auf den grundsétzlichen Unterschied zwischen
der Preisealstizitit am Gesamtmarkt sowie partiellen Preiselasti-
zititen einzelner Produkte des Zigarettenmarkties aufmerksam zu
machen. Neben diesen partiellen Preiselastizititen sind Kreuzpreis-

1) 2) von der Gesamt-

elastizitdten und Substitutionselastizitédten
preisealstizitdt fiir Zigaretten zu unterscheiden. So ist es
ohne weiteres denkbar, daB bei konstanter, niedriger Gesamtpreis-
ealstizitdt die partiellen Preiselastizitdten, Kreuzpreiselasti-
zitdten und Substitutionselastizitdten deutlich gréfiere Werte an-
nehmen und diese wiederum durchaus noch Schwankungen unter-
liegen konnen. Die starken Verédnderungen am Tabakmarkt nach
der letzten Steuererhthung sind nun in erster Linie Ausdruck
eines gestdrkten PreisbewuBtseins innerhalb des Zigaretienmarktes .
Es kann daraus nicht automatisch eine allgemein stérkere Preis-
reagibilitdt der Zigarettennachfrage abgeleitet werden. Anders
ausgedriickt: Die Existenz von Preisdifferenzen wird vom Konsumen-
ten genutzt. Bestiinden diese nicht, so wiirde das Konsumverhalten
nur geringfiigige Reaktionen zeigen und der Gesamtabsatz auf einem
allenfalls minimal verringerten Niveau verbleiben.

3)

Die Substitutionselastizitédten sind fiir das Steueraufkommen
nur dann von Bedeutung, wenn die Produkte, zwischen denen
substituiert wird, in unterschiedlicher Hohe absolute Steuerbela-
stungen aufweisen. Dies ist nun augenscheinlich auf dem Tabak-
markt der Fall. Zum einen liegt Feinschnitt, sowochl was die ab-
solute Steuerbelastung angeht, als auch was die relative Steuer-

belastung angeht, auch nach der drastischen Steueranhebung von

1) Die Kreuzpreiselastizitdt wird definiert als relative Anderung
der Nachfragemenge eines Gutes im Verh&ltnis zur relativen
Preisdnderung eines anderen Gutes. Auf den Tabakmarkt bezo-
gen wire die relative Verdnderung des Absatzes von Billigzi-
garetten der Marke A im Verhdltnis zur Preisdnderung der
Markenzigarette B ein Beispiel.

2) Die Substitutionselastizitdt wird definiert als relative Anderung
des Mengenverhidltnisses dieser Giiter. Auf den Tabakmarkt be-
zogen wiren die relativen Absatzverhdltnisse von Zigaretten
und Feinsghnitt in Relation zu den Preisverhéltnissen von Ziga-
retten und Feinschnitt ein Beispiel.

3) Die Substitutionselastizitdten schliefen in ihrem &konomischen
Gehalt die Wirkungsweise der partiellen Preiselastizitdten und
der Kreuzpreiselastizitdten ein.
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1)

1982 deutlich unter den Werten fiir Zigaretten Zum anderen be-
stehen aber auch zwischen Zigaretten absolute und in gewissem
MaBe auch relative Belastungsunterschiede. Das gemischte System
aus Wert- und Mengensteuer fihrt nédmlich dazu, dafi bei Billigzi-
garetten der absolute Steuerbetrag niedriger ist als bei den
teueren Markenzigaretten, auf der anderen Seite ist die relative
Belastung bei Billigzigaretten sogar hgher. Fiir das Steueraufkom-
men ist allein die absolute Belastung, nicht aber die relative
von Bedeutung. Im System einer reinen Mengensteuer ist der
absolute Steuerbetrag gleich, so dafi Substitutionsprozesse fiska-
lisch bedeutungslos sind. Anders jedoch in einem System aus-
schlieflich proportionaler Besteuerung, Trotz gleicher relativer
Steuerbelastung ist es fiskalisch von ausschlaggebender Be-
deutung, ob billige oder teuere Zigaretten gekauft werden. Durch
die Belastungsunterschiede bei Zigaretten und Feinschnitt sowie
den Differenzen der absoluten Steuerbetrdge bei fertigen Zigaretten
verschiedener Preisklassen spielen Substitutionsprozesse fir das
Aufkommen aus der Tabaksteuer in der Bundesrepublik Deutsch-

land eine wichtige Rolle.

Aufgrund dieser Tatsachen stellt sich erneut die Frage, ob die
Grenzen der Tabaksteuer erreicht sind - diesmal nicht infolge
von Sattigungstendenzen oder hoher Gesamtpreiselastizitédten,
sondern wegen hoher Substitutionselastizitdten. Sind die Steuer-
erhéhungen so hoch, daB die dadurch hervorgerufenen Steuerwi-
derstinde so starke  Substitutionsvorgédnge  induzieren, die
zu rickldufigen Steuereinnahmen fithren? Auf den ersten Blick
ist auch diese Frage zu verneinen. Denn 1982 waren Steuermehr-
einnahmen eindeutig zu verzeichnen, wenn auch eine Korrektur
der optimistischen Prognosen notwendig war. Selbst im ersten
Quartal nach der Steuererhéhung, in dem die Reaktionen am stidrk-
sten sind, stieg das Steueraufkommen um 3,8 % 2). Dennoch ist

eine vorsichtige Beurteilung angebracht. Die Substitutionsvor-

1) Caspers/Dittrich (1982), S. 42.

2) Statistisches Bundesamt (1982), Fachserie 14, Beihe 9.1.1.. Der
Riickgang bei Zigaretten um 25 Mio. DM (0,9 %) wurde allein
durch den Anstieg beim Feinschnitt um 122 Mio. DM (272 %)
mehr als kompensiert .
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gange =zeigen, daf die Fragen der Grenzen der Tabaksteuer im
steuertechnischen Detail 2zu untersuchen sind. Selbst wenn
es momentan aussieht, als seien die Grenzen durch die Tabak-
steuererhéhung nicht iiberschritten worden, sind insbesondere in
der Struktur der Zigarettenbesteuerung Gefahrenmomente fir

die zukiinftige Aufkommensentwicklung angelegt.

3. Steuertechnik als Parameter der Besteuerung

Es gehdrt zum finanzwissenschaftlichen Grundwissen -  ein
Wissen, das aber von der praktischen Steuerpolitik héufig igno-
riert wird -, daB es nicht ausreicht, sich bei Steuererhéhungen
auf das blofe Festlegen von Tarifen zu beschrédnken. Was
in moderner Sprache als Problembereich der steuerpolitischen Im-
plementation bezeichnet werden kann, wird in der Steuerlehre
traditioneli unter den Uberschriften Technik oder sogar Kunst der
Besteuerung diskutiert. "Steuertechnik ist die Kunst, einen Steuer-

1)

gedanken in die Tat umzusetzen" Der Begriff der Steuertech-
nik wird in umfassendem Sinn gebraucht, der sdmtliche, bei der
Erhebung einer Steuer in Betracht kommenden Aspekte einschlieft.
Zu beachten ist aber, dafl der Steuertechnik kein eigenstidndiger

Charakter zukommt, da sie nur Mittel zum Zweck ist.

Insbesondere bei der Neueinfithrung wvon Steuern und bei der Ver-
dnderung von Steuergesetzen, wobei Steuererhéhungen die meisten
Probleme hervorrufen, gebiihrt der Steuertechnik Aufmerksamkeit.
Natiirlich ist auch den Referenten fiir die Tabaksteuer im Bundes-
finanzministerium bewuBt, daB das fiskalische Ziel der Tabak-
steuererhhung nur bei entsprechenden flankierenden Mafinahmen

2)

zu realisieren ist Nicht =zuletzt die jetzt notwendig gewordene
Revision der Steueraufkommensschétzung fir 1983 muBl aber die
Frage auslésen, ob sidmtliche im Hinblick auf das Steueraufkommen
relevanten Faktoren bei der Konzeption der flankierenden Mafinah-
men berlcksichtigt worden sind. Aus der Vielfalt steuertechni-

scher Aspekte, die bei der Tabaksteuer insgesamt zu berlcksich-

1) Meisel/Gerloff (1956), S. 358.
2) Caspers/Dittrich (1982}, S. 41.
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tigen sind, gilt es diejenigen zu beleuchten, die das Aufkommen
und mégliche Steuerverluste beeinflussen, da hier das fiskalische
Interesse an hohen und sicheren Steuereinnahmen im Mittelpunkt
steht.

Steuerverluste drohen nach Tabaksteuererhtohungen im wesentlichen
von drei Seiten. Wenn man einmal aufgrund der unterstellten ge-
ringen Preiselastizitdt der Gesamtnachfrage nach Zigaretten Steuer-
verluste infolge des Uberschreitens des Steuermaximums aufer acht
148t, sind es vornehmlich Substitutionsprozesse, die das Steuerauf-
kommen reduzieren kénnen. Die Steuertechnik hat drei verschiede-
ne Formen von Substitutionsvorgédngen im Auge 2zu Dbehalten.
Neben der r#dumlichen Substitution (1) ist insbesondere die sach-
liche Substitution in zwei Varianten von Bedeutung. Der Konsum-
wechsel von :Fertigzigaretten zu Feinschnitt (2) ist ein allgemein
bekanntes Ausweichphédnomen 1). Dariiber hinaus stellt neuer-
dings auch der Ubergang vom Konsum der teueren Zigaretten zum
Konsum der billigen Zigaretten (3) ein Problem dar, das bisher
kaum oder gar nicht beriicksichtigt wurde. In dieser dritten
Substitutionsart sind nun die gravierendsten Schwierigkeiten
und Gefahren enthalten. Auf der anderen Seite steht die Steuer-
technik diesem Substitutionsproze keineswegs ohnmichtig gegen-
iiber. Vielmehr ist durch eine Reduzierung des Anteils der
Wertsteuer die Méglichkeit gegeben, Steuermindereinnahmen zu

vermeiden.

(1) Die rdumliche Substitution durch Verlagerung der Nachfrage
ins Ausland, das Tabakwaren niedriger belastet, ist durch
die Steuertechnik am wenigsten zu beeinflussen, stellt
aber aus fiskalischer Sicht auch das geringste Problem
dar. Der private Direktimport von Zigaretten ist abgesehen
von denjenigen, die h#ufig ins Ausland reisen, ohnehin nur
fir grenznahe Bewohner lukrativ und zudem entscheidend

von den Preisdifferenzen abhdngig. So gingen die Anreize

1) Bei der Tabaksteuererhdhung von 1867 war der verstdrkie Absatz
von Pfeifentabak auffallend. Neben Pfeifentabak haben erst
recht Zigarren und Zigarillos als Substitutionsgiiter gegeniiber
dem Feinschnitt an Bedeutung verloren.
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zu privaten Zigarettenimporten 1978 dadurch  deutlich
zuriick, dafl die Preise im Ausland erheblich gesteigert
wurden. Nun ist es keineswegs auszuschlieBen, dafi auch
im Ausland aus haushaltspolitischen und steuersystematischen
Griinden die Besteuerung von Tabakwaren erhoht wird. Das
Problem reduziert sich in dem MafBe automatisch. Neben den
legalen Privatimporten, die auch aus fiskalischer Sicht zu
tolerieren sind, wird zuweilen auf die illegalen Importe
bis hin zu kommerziellem Schmuggel hingewiesen. Ob in
dieser Hinsicht intensivierte Zollkontrollen oder andere
MaBnahmen zu fordern sind, sollte auch wegen der nicht
tiberzubewertenden Bedeutung des Zigarettenschmuggels

vorsichtig beurteilt werden.

(2) Das Problem der Substitution von fertigen Zigaretten zu
selbstgedrehten nach Steuererhbhungen ist nicht nur steuer-
technisch leighter zu beeinflussen, sondern auch in seiner
fiskalischen Konsequenz leichter abzuschétzen. So  hat
Korner Aufkommensverluste durch die Substitutionsprozesse
zwischen Zigaretten und Feinschnitt in Héhe von 285 Millionen

1). ‘Da

die Erfahrungen mit den Tabaksteueranhebungen der Vergan-

DM nach der Steuererhbhung von 1877 geschétzat

genheit das BewuBtsein fiir Substitutionsvorgédnge gescharft
hatten, wurden die Steuersédtze fiir alle anderen Tabakpro-
dukte aufer Zigarren und Zigarillos auch angehoben.
Die relativ weitaus stidrkere Anhebung der Steuersdtze auf
Feinschnitt gegeniiber Zigaretten, die aber das Preisverhdli-
nis von Zigaretten zu Feinschnitt von ca. 2:1 kaum verédndert
hat, wird von Caspers und Dittrich als "ausschlaggebende
flankierende Mafinahme zur  Erzielung der  angestrebten

2)

Tabaksteuermehreinnahmen" angesehen Auch nach der
Tabaksteuererhéhung ist ~die relative Belastung von Fein-
schnitt weniger als halb so groff wie die der Zigaretten,

wéidhrend die Unterschiede in der absoluten Belastung sogar

1) Korner (1981}, S. 28. Es handelt sich um keine echten Verluste,
sondern nur um Mindereinnahmen.

2} Caspers/Dittrich (1982), S. 42,



25

noch zugenommen haben. Von daher wird die exorbitante
Steuererhéhung fiir Feinschnitt um 118 % dennoch nicht
nur aus fiskalischen Griinden als Untergrenze des Notwendigen

1)

angesehen

Die geringer als erwartet anfallenden Steuermehreinnahmen
allein auf eine unzureichende Steuererhdhung fiir Feinschnitt
zurickzufiihren und demzufolge noch hdéhere Steuersitze
far Feinschnitt als wirksame flankierende Mafinahmen
vorzuschlagen, mufi als Ausdruck verengter Problemperspek-
tive angesehen werden. Denn zum einen dirfen kurzfristige
starke Substitutienserscheinungen nicht iiberbewertet werden.
Die  scharfen  Reaktionen nach  Preisdnderungen lassen
ndmlich im Zeitverlauf wieder nach. So ging der mengen-
médBige Absatz von PFeinschnitt nach dem starken Anstieg
in 1977 im darauffolgenden Jahr wieder um 14,7 % zurick 2).
Zwar hat sich der Feinschnittkonsum auf einem insgesamt
héheren Niveau eingependelt, dieser langfristige Substitutions-
trend besitzt sowohl aus fiskalischen als auch aus steuer-
psychologischen Griinden positive Zige. Eine Tabaksteuer,
die ndmlich aufgrund ihrer wumstrittenen gesundheitspoliti-
schen Zielsetzung und der hohen Belastung ohnehin schon
als steuerdirigistisch Kkritisiert wird, ist erst recht Angrif-
fen ausgesetzt, wenn sie technisch so ausgestaltet ist,
dat den  Konsumenten keine  Ausweichmdglichkeiten  bei
Steuererhéhungen offengehalten werden. Eine geschmeidige
Steuerpolitik, die darauf abzielt, keine unnétigen Steuer-—
widerstdnde zu provozieren, sollte gerade darauf bedacht
sein, legale Substitutionschancen nicht zu verbauen. Es
ist ein altes englisches Prinzip der Steuerpolitik, dem
Zensiten durch die Gewédhrung von loopholes Freirdume
zu bewahren. Im Gegensatz zu anderen Bereichen des
Steuersystems, in denen Schlupflocher night zuletzt aus
Griinden der Steuergerechtigkeit und Steuertransparenz

zu kritisieren sind, mufl die durch unterschiedliche steuer-

1) Caspers/Dittrich (1982), S. 42.

2) Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 9.1.1,.
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liche Belastung gewdhrte Substitutionsméglichkeit zwischen
Fertigzigaretten und Feinschnitt als Ausdruck eleganter Steu-

erpolitik gewertet werden.

Aber nicht nur aus steuerpsychologischer Perspektive ist die
Bewahrung von Preisdifferenzen zwischen Feinschnitt und Ziga-
retten positiv zu beurteilen, sondern auch aus fiskalischem
Interesse ergeben sich langfristig Vorteile. Wére diese Aus-
weichmoglichkeit nicht vorhanden, wiirden bei steigender Bela-
stung sicher mehr Konsumenten das Rauchen viollig einstellen.
Solange nicht nur die Alternativoption Rauchen oder Nichtrau-
chen besteht, ist nicht nur die Konsumentensouverédnitidt in
gewissem Umfang gewahrt, es bleiben zudem Steuerzahler
erhalten. Auch wenn der Konsum von Feinschnitt ein geringe-
res Steueraufkommen als der von Fertigzigaretten erbringt,
ist die Substitution fiskalisch weitaus glinstiger im Vergleich
zum vo6lligen Rauchverzicht., So ergaben sich trotz starker
Substitutionsvorgédnge nach den Steuererhthungen von 1877
und 1982 keine Aufkommensrickgédnge. Die Einnahmezuwichse
fielen nur geringer aus. Das Ausweichen auf Feinschnitt
verliert seine f{iskalische Brisanz auch in dem Mafe, wie
Raucher im Laufe der Zeit wieder zum hdéher belasteten

Zigarettenkonsum zurilickkehren.

(3) Ohne die Probleme der Steuerausweichung ins Ausland und

der Substitution von Zigaretten durch Feinschnitt zu baga-
tellisieren, bleibt zusammenfassend festzuhalten, dafi damit
nicht alle Quellen mdglicher Steuermindereinnahmen erfafit
sind. Solange die flankierenden Mafinahmen auf diese Aspekte
beschridnkt bleiben, ist das Phénomen der Marktverschiebung
hin zu den Billigzigaretten mit seinen fiskalischen Konse-
guenzen weder erkannt noch sind Strategien zur Aufkommens-—
sicherung bedacht. Der starke Absatzzuwachs von Billigziga-
retten bei gleichzeitigem Rlckgang der teureren Markenzi-
garetten ist ein Resultat der Steuertechnik. Von daher sind
Mafinahmen zur  Sicherung und Steigerung des Tabak-
steueraufkommens nicht nur im Bereich der Steuersatze, son-
dern auch in der Ausgestaltung als Wert- oder Mengensteuer zu

suchen.




Seit der Tabaksteuererhéhung vom 1.6.1982 ist ein stidndiges
Anwachsen des Marktanteils von Billigzigaretten auf Kosten der
teureren Markenzigaretten festzustellen. Daf neben dem Riickgang
des Gesamtabsatzes am Zigarettenmarkt auch die Verlagerung des
Marktes von den teueren zu den billigen Zigaretten zu Steuerverlu-
sten fithrt, wird erst deutlich, wenn man berilicksichtigt, inwie-
weit die Zigarettensteuer als proportionale oder als spezifische

Steuer erhoben wird.

Nur wenn die Steuer ausschliefilich nach der Menge erhoben wird,
ist es fir die Steuereinnahmen ohne Bedeutung, ob teuere
oder billige Zigaretten konsumiert  werden. Entscheidender
Faktor ist allein die ingesamt abgesetzte Menge, die, multipli-
ziert mit der absoluten steuerlichen Belastung von Zigaretten,
das Aufkommen bestimmt. Eine derartige reine Mengensteuer mit
einem einheitlichen absoluten Steuerbetrag fiihrt auf der anderen
Seite dazu, dafl die relative Belastung mit der Hohe des Klein-
verkaufspreises variiert. So nimmt der Anteil der Steuer am
Preis mit steigendem Preis kontinuierlich ab, wéihrend die rela-
tive Belastung umso hoéher ist, je niedriger der Preis ist. Auf-
grund dieses Zusammenhangs wird die reine Mengensteuer hidufig
aus allokativen Gesichtspunkten kritisiert 1), da die Allokations-

theorie vom Kalkiil relativer Preise bestimmt wird.

Dieser Kritik entzieht sich selbstverstdndlich eine ausschlieB3lich
proportionale Besteuerung, bei der die relativen Preisdifferenzen
durch die Besteuerung nicht verdndert werden, aber insbesondere
bei hoher steuerlicher Belastung die absoluten Preisunterschiede
vor und nach der Besteuerung stark ausgeweitet werden. Trotiz
gleicher relativer Belastung ergeben sich jedoch jetzt unterschied-
liche absolute Steuerbelastungen. Je hoher der Kleinverkaufspreis
ist, desto hoher ist natiirlich der absolute Steuerbetrag. Da fir
das Steueraufkommen allein der absolute Steuerbetrag in Verbin-
dung mit der abgesetzten Menge von Bedeutung ist, ist es in
einem System reiner Wertbesteuerung von entscheidender Bedeutung,

ob teuere oder billige Zigaretten nachgefragt werden. Denn

1) Siehe Caesar (1983).
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erst der Kleinverkaufspreis ergibt in Verbindung mit dem propor-
tionalen Steuersatz den absoluten Steuerbetrag, der mit der
jeweils abgesetzten Menge das Aufkommen determiniert. Fiskalisch
ist es unter solchen Bedingungen lukrativ, wenn ein mdglichst
hoher Anteil des Konsums auf feuere Zigaretten entfdllt. Solange
nun die Konsumenten eine Zigarette von ausgewiesener Marken-
gualitat, die etwas teurer ist, bevorzugen, bleibt diese fiska-
lisch gilnstige Situation erhalten. Wenn aber mit wachsender
proportionaler  Steuerbelastung der  Preisunterschied zwischen
einer Markenzigarette und einer billig angebotenen Zigarette
auBerhalb des Markenspektrums spiirbar groffi wird, ist damit
zu rechnen, dafl die Konsumenten sich von der Markenzigaretie
abwenden. Das wird exakt dann der Fall sein, wenn der Preis-
unterschied zwischen den beiden Zigarettensorten in der Einschét-
zung der Konsumenten griofler geworden ist als der Qualitdis-
unterschied: Die Markentreue wird dann zugunsten der direkten
Preisvorteile aufgegeben. Wann dies der Fall ist, kann nur
durch die sorgfdltige Beobachtung des Marktes entschieden
werden. Allein die Reaktion der Anbieter, die ihrerseits natir-
lich die Entwicklung auf dem Zigarettenmarkt stdndig analysie-
ren, diirfte Hinweise genug ergeben, ob mit einem fi4r den

Fiskus ungilinstigen Verlauf zu rechnen ist.

In der Bundesrepublik gibt es seit langem ein kombiniertes
System, da sowohl nach der Menge als auch nach dem Wert be-
steuert wird. In einem solchen System ist flir das spezifische
Element allein die abgesetzie Menge aufkommensrelevant, wéhrend
fiir das proportionale Element sowohl die Absatzmenge als auch
der jeweilige Kleinverkaufspreis von Bedeutung sind. Dabei gilt,
daf das Steueraufkommen umso mehr von der Entwicklung der
Kleinverkaufspreise abhidngt, je hoher der Anteil der Weristeuer

ist.

Deutliche Differenzen der Kleinverkaufspreise, insbesondere
unterhalb der meistverkauften Preisklasse, waren auf dem Ziga-
rettenmarkt der Bundesrepublik Deutschland lange Zeit nicht be-
kannt. Es darf allerdings auch nicht iibersehen werden, dafi das

Element der Mengenbesteuerung =zunidchst und traditionell {iber-
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wog. Im Rahmen der EG-Tabaksteuerharmonisierung wurde jedoch
der Anteil des Wertelements zunehmend gesteigert. Erst nach der
Anderung der Steuerstruktur im Jahre 1980 zu einem Wert- zu
Mengenverhédltnis von 60:40 wurden vereinzelt deutlich billigere
Zigaretten angeboten, die sich aber am Markt kaum durchzusetzen
vermochten. Ihr Marktanteil lag 1981 jedoch wunter 1 % und
wurde nicht als Bedrohung der Markenzigaretten angesehen 1),
Erst nach der Steuererhéhung von 1982 zeigte sich ein deutlicher

Aufschwung bei der Nachfrage nach billigeren Zigaretten,

Die Substitution teuerer Markenzigaretten durch Billigzigaretten
ist bei einer Steuerstruktur im Verhé&ltnis 60:40 eindeutig mit
negativen fiskalischen Konsequenzen verbunden. Dies ist leicht
ersichtlich, wenn man bericksichtigt, daB bei den Billigzigaretten
die Bemessungsgrundlage fiir das Wertsteuerelement geschrumpft
ist. Damit sinkt natiirlich auch der absolute Steuerbetrag, der
auf jeder einzelnen Zigarette liegt, entsprechend ab; und es
wird schlieBlich auch ein geringeres Steueraufkommen erzielt als
es der Fall wire, wenn statt dessen die teureren Markenziga-
retten gekauft worden wédren. Bei einem Marktanteil von 3,7 %

iiber das ganze Jahr 1982 entstand somit ein Steuerminderaufkom-

men von ca. 50 Millionen DM 2). Wenn aber der Marktanteil der
Billigzigaretten steigt - in den letzten Monaten des Jahres 1982
betrug er bereits 10 % 3) -, sind deutlich héhere Steuwerverluste

die Folge. Allein ein 10 %iger Marktanteil der Billigzigaretien
wirde ca. 150 Millionen DM Steuern weniger erbringen gegeniiber
einer Situation ohne nennenswerten Billigzigarettenanteil. Ein
Marktanteil wvon 10 % diirfte aber nur die Untergrenze fir
Billigzigaretten sein. Insbesondere wenn auch die Markenanbieter
Preissenkungen vornehmen, sind stdrkere fiskalische Einbufien zu

erwarten.

1) Die Tabakzeitung, Nr. 25, vom 25.6.1982, S. IV.

2} Die Berechnung geht davon aus, dafi je 1000 Billigzigaretten
Mindereinnahmen in Hthe wvon 12,60 DM entstehen. Bei einem
Absatz von 4.164,4 Millionen Billigzigaretten ergeben sich
Steuerverluste in Hoéhe von ca. 52,5 Millionen DM. Da auch vor
der Tabaksteuererhéhung - wenn auch in geringerem Umfang
und mit geringerer absoluter Preisdifferenz - Billigzigaretten
abgesetzt wurden, erscheint ein Steuerverlust von c¢a. 30
Millionen DM angemessen.

3) Nach Angaben des Verbandes der Cigaretteninudstrie.
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Nun mag man aber behaupten, daffi Mindereinnahmen wvon 150
Millionen nicht bedeutsam sind. Weitere Steuerverluste wurden
zudem als unwahrscheinlich abgetan, da ein scharfer Preiswett-
bewerb der Markenanbieter nicht einkalkuliert wurde und Substi-
tutionsvorgédnge auf der Nachfrageseite nicht in gréferem Umfang
in Betracht gezogen worden sind. Eine derartige Einschdtzung
geht jedoch an der Tatsache vorbei, daf in der Steuerstruktur
mit einem Ubergewicht des Wertsteuerelements eine Dynamik
angelegt ist, die sich ohne weiteres beschleunigen kann. Die
steuertechnische Einseitigkeit bei der Diskussion um die geeignete
Steuerstruktur hat némlich die Verantwortung dafiir zu tragen,
dal sich ein urspriinglich stabiler Markt mit gut kalkulierbarem
Steueraufkommen zu einem ausgesprochen instabilen Markt mit

unberechenbaren Steuerertirdgen entwickelt.

Das Argument, dafi durch einen hohen Wertisteueranteil bei
hoher steuerlicher Belastung Preissenkungstendenzen und als
deren Konsequenz auch Steuerverluste induziert werden kdénnen,
ist hédufig als irrelevant abgetan worden. Nicht zuletzt die Er-
fahrungen mit allgemein inflationdrer Preisentwicklung sowie
ibereilte Schliisse von der Marktstruktur auf die Wettbewerbsver-
héltnisse verstellten die Perspektive fiir die Mdéglichkeit sinkender
Preise. Nur vereinzelt wurde seitens der Praxis darauf hinge-
wiesen, dafi ein hohes Steueraufkommen nur dann zu erzielen
ist, wenn das Preisniveau am Zigarettenmarkt hoch ist und
durch das System der Zigarettenbesteuerung das Angebot billiger

Zigaretten nicht steuerlich gefordert wird 1).

2)

Wir haben an anderer Stelle in formaler Darstellung und
durch Modellrechnungen gezeigt, dafi durch eine Steuerstruktur
mit hohem Wertsteueranteil nicht nur Anreize zu individuellen
Preisrlickgédngen, sondern eine gesamte Senkung des Preisniveaus
am Zigarettenmarkt und den damit verbundenen Aufkommensver-
lusten induziert werden konnen. Neben der Steuerstruktur ist

fir derartige Tendenzen natiirlich die Hohe der steuerlichen Be-

1) Schroter {1870), S. 231.
2) Goetzke/Mackscheidt (1983).
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lastung von Bedeutung. Eine besondere Rolle spielen aber auch

die Strategien der Anbieter und die Reaktionen der Nachfrager.

Bei hoher steuerlicher Belastung mit ausschliefilicher oder
zumindest starker Besteuerung nach dem Wert werden Preissen-
kungen dadurch gefdrdert, dafl der grofite Teil der Reduktion
des Kleinverkaufspreises durch die Verringerung des absoluten
Steueranteils erfolgt, wéhrend fiir die Anbieter der Herstellerab-
gabepreis nur in geringem Umfang zurickgeht. Wenn der Klein-
verkaufspreis im wesentlichen auf Kosten des Fiskus reduziert
werden kann, drohen Einnahmeverluste bei Preissenkungen
fir die Anbieter nur dann, wenn die Nachfrage sehr schwach
reagiert. Da auf dem Zigarettenmarkt ein intensiver Wettbewerb
um Marktanteile gefithrt wird, ist mit Preissenkungen dann
zu rechnen, wenn die partiellen Preiselastizitdten deutlich
grofere Werte als die Preiselastizitdt der Gesamtnachfrage nach
Zigaretten annehmen. Dies mufl jedoch mit hoher Wahrscheinlich-
keit angenommen werden. Sobald erste Anbieter durch derartige
Preissenkungen Umsatzerfolge realisieren kénnen, werden Konkur-
renten nachziehen mit der Folge, daB das Steueraufkommen deut-
lich zuriickgeht. Umgekehrt sind Preiserhohungen bei stark pro-
portionaler Besteuerung unwahrscheinlich, da der Staat am stéark-
sten am gestiegenen Preis partizipiert, den Anbietern aber nur
ein geringer Teil des gesteigerten Preises zukommt. Nur wenn die
Nachfrage schwach reagiert, kann eine derartige Strategie

erfolgreich sein.

Sowohl die Erfahrungen auf dem hollédndischen Zigarettenmarkt
in den Jahren 1966-1969 als auch die aus Finnland in den 70er
Jahren bestédtigen, dafl ein hoher oder ausschliefilicher Wert-
steueranteil starke Preiskonkurrenz und Steuerverluste verursacht.
Interessanterweise ist deshalb auch in allen Léndern mit einem
hohen Wertsteueranteil der freie Preiswettbewerb eingeschrénkt,.
Eniweder ist die Zigarettenwirtschaft wie in Frankreich und Italien
ohnehin als Finanzmonopol organisiert, oder die Preisfestsetzung
ist wie in Belgien und Holland nur mit staatlicher Zustimmung
méglich. Dariiber hinaus ist in Lindern mit hohem proportionalem
Steueranteil zumeist eine Mindestverbrauchsteuer vorgesehen,

die wie eine spezifische Steuer wirkt,
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Genau umgekehrt sind die Verhéltnisse bei ausschliefilicher
oder zumindest stark mengenabhidngiger Besteuerung. Bei Ande-
rungen des Kleinverkaufspreises bleibt der absolute Steuerbetrag
entweder konstant oder #dndert sich nur geringfligig. Die Anbieter
tragen die Folgen der Preisénderung voll. Preissenkungen
gind kaum zu erwarten, da sie nur bei sehr starken Nachfrage-
reaktionen Einnahmesteigerungen versprechen. Eine Reduzierung
des hohen absoluten Steueranteils ist nicht moéglich. Auf der
anderen. Seite sind Preiserhdhungen bei nicht allzu starken
Nachfragereaktionen fiir die Anbieter von Vorteil, da sie in
den GenuB der vollen Preiserhdhung kommen. Sowohl fir den
Einzelanbieter als auch fiir die Gesamtzahl der Anbieter steigen
die Einnahmen, wenn bei erhdhten Preisen die Nachfrage nur ge-
ring zuriickgeht. Bei Preissteigerungen aller Anbieter sinkt je-
doch das Steueraufkommen, da bei konstantem absoluten Steuerbe-
trag die abgesetzte Menge zuriickgeht. So ist der Rlckgang des
Steueraufkommen in der Bundesrepublik Deutschland im Jahre 1975
auf den damals hohen spezifischen Steueranteil und die Preis-

erhéhungen der Anbieter zuriickzufiihren.

Aufgrund dieser jeweils negativen Effekte auf das Steueraufkommen
wurde aus fiskalischer Perspektive eine extreme Steuerstruktur zu-

1}

meist abgelehnt Die formale Analyse ergibt, daB ein gesicher-

tes Steueraufkommen bei einer annihernden Ubereinstimmung von
Wertsteueranteil und Gesamtpreiselastizitit gewdhrleistet wird 2).
Eine exakte Festlegung auf einen bestimmien Wert fir das
proportionale Element ist nicht zuletzt wegen der miglichen Ver-
dnderung der Preiselastizitdt schwierig. Deshalb kommt der Beob-
achtung des aktuellen Marktgeschehens stets eine begleitende Funk-
tion bei der optimalen Abstimmung der Steuertechnik zu. Es konnte
Zwar bei oberflidchlicher Betrachtung argumentiert werden,
da8 in der Bundesrepublik Deutschland auch mit dem seit
1980 pgiiltigen Verhdltnis von 60:40 eine tendenziell ausgeglichene
Steuerstruktur gegeben ist, die keine fiskalischen Gefahrenmomente
enthdlt. Aus zwei OGriinden ist hier jedoch eine kritische Detail-

analyse notwendig.

1) Caspers/Dittrich (1976), S. 293.
2) Goetzke/Mackscheidt (1983).
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Erstens mufl Dberiicksichtigt werden, dafl bereits bei einem
Anteil der proportionalen Besteuerung von 60 % erste Anreize
zum Angebot billiger Zigaretten ausgehen. Selbst wenn noch kein
intensiver Preiswettbewerb ausgelost wurde, ergab sich mit
dem stdrkeren Gewicht der Wertbesteuerung zum ersten Mal die
Méglichkeit deutlicher Preisdifferenzierung unterhalb der meistge-

1}

kauften Preisklasse Hierdurch sind zuklnftige Steuerverluste

bereits latent angelegt.

Zweitens, und hier liegt das besondere Problem, ist zu unter-
scheiden zwischen den steuerstrukturinduzierten Effekten bei
konstanter und bei erhdhter steuerlicher Belastung. Schien die
Steuerstruktur von 1980 im Verh&dltnis wvon 60:40 noch geniigend
Sicherheiten gegen einen Preisverfall am Zigarettenmarkt zu bie-
ten solange die Hohe der Tabaksteuer konstant blieb, so gilt
dies nicht mehr nach der deutlichen Erhéhung der Tabaksteuer
von 1982. Denn neben dem Ausmafi der Steuererhéhung ist die be-
stehende Steuerstruktur dafiir verantwortlich, daf sich Billigziga-
retten in so starkem Mafle durchsetzen konnten und Mindereinnah-

men verursachten.

Die starken  Substitutionsvorgdnge nach der Steuererhshung
miissen keineswegs auf eine Anndherung an Séttigungsgrenzen zu-

2}

riickgefiihrt werden Es lassen sich vielmehr {iberzeugendere
Argumente anfiihren, die die starken Ausweichbemiihungen der
Zigarettenraucher erkldren. Die Steigerung der Zigarettensteuer
um 33 % fiel so deutlich aus, daB die Unmerklichkeit der
Tabaksteuer in Frage gestellt wurde. Aus der Steuerpsychologie
ist bekannt, dafl Steuerwiderstinde und die damit verbundenen
Substitutionsvorgdnge desto groflier werden, je stirker die
relative Verdnderung der Belastung ist 3]. Die Aufspreizung der
absoluten Preisdifferenzen durch die Tabaksteuer ist abhéngig
von der Steuerstruktur auf der einen und der Hoéhe der Steuerbe-

4)

lastung auf der anderen Seite Nach der Steuererhéhung sind

1) Siehe oben S. 8 und 29.
2) Korner (1981), S. 19.

3) Mackscheidt (1982), S. 4.
4) Caesar (1983).
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so deutliche Preisunterschiede mdglich geworden, dafl sie nun-
mehr den Wechsel zu Billigzigaretten reizvoll machen. Tatséchlich
und offensichtlich sind neben den relativen Preisverhélinissen ab
einem gewissen Ausmafl nun auch die absoluten Preisifferenzen
fiir den Konsumenten entscheidungsrelevant geworden: Die Marken-
treue der Konsumenten ist jetzt also entweder deutlich zuriickge—
gangen oder schon immer Uberschatzt worden. Die Mobglichkeit,
durch sogenannte Imagewerbung die Konsumenten an bestimmte
Produkte =zu binden, muffi angesichts grofierer Preisdifferenzen
viel vorsichtiger eingeschédtzt werden als das bisher der Fall

war.

Nach dem geschédrften PreisbewuBisein auf der Nachfrageseite
ist aber das Angebot von Billigzigaretten notwendige Voraussetzung
flir derartige Substitutionsvorgédnge. Auch wenn die Markenanbie-
ter zundchst keinen Preiskampf ausldsten, fanden sich Anbieter,
die dem Substitutionsbediirfnis der Konsumenten entgegengekommen
sind. Nachdem durch die Steuererhohung selbst bei konstanter
Steuerstruktur der Aufspreizeffekt vergrifiert war, konnten
Billiganbieter am Markt erfolgreich auftreten, Deren niedrigere
Preise resultieren auf der einen Seite aus der reduzierten ab-
soluten steuerlichen Belastung, auf der anderen Seite lassen ge-
ringere Kosten insbesondere beim Vertrieb, bei der Verpackung
und bei der Werbung gilinstigere Angebote =zu. Aufgrund der
deutlichen Preisunterschiede vergrifierten die Billigzigaretten

somit schnell ihren Marktanteil.

Zwar konnte die Auffassung vertreten werden, die durch einen
Marktanteil der Billigzigaretten von 10 % verursachten Steuer-
mindereinnahmen seien nicht so bedeutsam, dafi unbedingt
Gegenmafinahmen erforderlich sind. Es ist jedoch 2zu beachten,
da keineswegs gesichert ist, dafl die Marktentwicklung der Billig-
produkte mit einem Anteil von 10 % bereits an einem Endpunkt an-—
gelangt ist. Je gréBer deren Marktanteil ist, desto geringer sind
die Steuereinnahmen. Zudem veranlafit der gewachsene Marktanteil
der Billigzigaretten aber die Markenanbieter zu Gegenreaktionen.
So ist der Preiskrieg zwar noch nicht voll entbrannt, aber be-

1)

reits entfaltet Branchenkenner halten einen Marktanteil
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von 20-25 % fir wahrscheinlich. Besonders in diesen Gegenreak-
tionen liegen die eigentlichen fiskalischen Gefahren und Unwégbar-
keiten. Selbst wenn von der momentanen Steuerstruktur urspring-
lich keine durchschlagenden Anreize zu Preissenkungen ausgehen,
so bietet bei der erhohten steuerlichen Belastung das proportionale
Element genligend Spielrdume fiir Preissenkungsstrategien, um dem
Substitutionsbediirfnis der Konsumenten entgegenzukommen. Dies
scheint zugleich der einzige Weg zu sein - der gleichsam den
Anbietern aufgezwungen worden ist -, um gegeniiber der billi-
geren Konkurrenz wettbewerbsfdhig zu bleiben. Auch der Verweis,
daB bei einer Marktstruktur, die von wenigen groBen Anbietern
gekennzeichnet ist, keine Preiskdmpfe zu erwarten sind, gilt
nicht, wenn der Markt bereits unter Druck und in Bewegung ge-
raten ist 1). So sind bereits flir die ersten Markenzigaretten die
Preise gesenkt worden, wobei ein beachtlicher Teil der Preissen-—

2)

kung vom Fiskus getragen wird Es zeigen sich immer deut-
lichere Anzeichen, daffi diese Entwicklung weitere Nachahmer
findet. Dann aber droht der Zigarettenmarkt seine Stabilitdt zu
verlieren, und Steuerverluste in weitaus griéferem Umfang sind
unvermeidlich. Hohe Instabilitdt ist auf dem Zigarettenmarkt
solange denkbar, wie durch die starke proportionale Besteuerung
auf Kosten der Steuereinnahmen Preissenkungen méglich sind 3).
Von daher ist eine Riickkehr =zu einem stirkeren Gewicht der
spezifischen Besteuerung angebracht, damit nicht nur ein stabiles
und hohes Preisniveau, sondern auch ein daraus resultierendes
gesichertes Steueraufkommen gewédhrleistet wird. Die momentane
Steuerstruktur 148t es zu, daff die Erhéhung der Steuern konter-
kariert wird, indem die Anbieter die Preise senken und dadurch

die Bemessungsgrundlage fiir das Wertsteuerelement reduzieren.

1) Als akutelles Beispiel fiir eine solche Situation dienen die
heftigen Preiskdmpfe auf dem Benzinmarkt, erst recht aber
auf dem Rohélmarkt. Die als das méchtigste Kartell angesehene
OPEC kann einen Preisverfall nicht verhindern.

2) Der Preisunterschied =zwischen der Hauptkonsumpreislage von
3,80 DM und den Billigzigaretten 2zu 3,00 DM resultiert
zu 43 % (ca. 0,36 DM) aus Steuerersparnis.

3) Es ist dies ein seltenes und vielleicht sogar einmaliges Bei-
spiel dafiir, daff dem Staat an einem stdrkeren Wettbewerbs-
kampf auf einem Markt nicht gelegen sein kann, obwohl gar
keine cut throat competition droht, die am Ende zur Monopoli-
sierung des Marktes fiihrt.
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Dies ist gerade deshalb méglich, weil ein grofier Teil der Preis-
senkung auf den Riickgang des absoluten Steueranteils entféllt.
In dem MafBe, wie mit einem stdrkeren Gewicht der spezifischen
Besteuerung Preissenkungen weniger von der Steuer selbst
dafiir aber stidrker vom Anbieter pgetragen werden, sind Steuer-

verluste und Marktinstabilitdten unwahrscheinlicher.

Sollte dennoch an der vorgegebenen Steuerstruktur festgehalten
werden, ergeben sich bei einer Senkung des Preisniveaus am Zi-
garettenmarkt weitere Steuerverluste dadurch, daB auch das spezi-
fische Element gesenkt werden mufB. Das Verhdltnis der Steuer-
struktur bezieht sich ndmlich stets auf eine bestimmte Preisklasse,
zumeist die der meistgefragten Preislage. Je niedriger das Preis-
niveau liegt, das fir die Bestimmung der Steuerstruktur als Re-
ferenzgréfe dient, desto niedriger ist auch der Betrag der Mengen-
steuer. Es ist hiermit also ein weiteres, auf das Steueraufkommen

driickendes Element in der Vorgabe der Steuerstruktur angelegt.

Wenn man bedenkt, dafi die Tendenzen zu Preissenkungen zwar
durch die Steuerstruktur mit hohem Wertsteuerelement erméglicht,
aber erst durch die nach der SteuererhShung einsetzenden
Steuerwiderstdnde ausgelost wurden, ist bei der bevorstehenden
Mehrwertsteuererhthung der Kreis der flankierenden MafBnahmen
in bezug auf die Tabaksteuer zu erweitern. Um nicht zusdtzliche
Anreize zu Preiskdmpfen nach der Erhéhung der proportionalen
Mehrwertsteuer zu liefern, empfiehlt sich eine Verdnderung der
Steuerstruktur zugunsten der spezifischen Besteuerung. Dadurch
kénnten nach den starken Reaktionen, die durch die Steuererhé-
hung im Jahre 1982 verursacht wurden, zumindest bei der
Mehrwertsteuererhdhung im Jahre 1983 die hervorgerufenen In-
stabilitdten und die daraus drohenden Steuerverluste durch ge-

schickte Steuertechnik minimiert werden.

Es laft sich also zusammenfassend feststellen, daf bei der hohen
steusrlichen Belastung die steuertechnische Frage der Ausgestaltung
der Tabaksteuer auch bei Steuererhhungen ein wichtiger Parameter
ist. Das starke proportionale Element ist daflir verantwortlich, daf
die Steuererhéhung ein geringeres Mehraufkommen als urspriinglich
geplant erbringt und in Zukunft sogar Steuerverluste nicht unmég-

lich sind. Deshalb sollte eine Verringerung der proportionalen Be-
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steuerung zugunsten eines stdrkeren Gewichts des spezifischen
Elements, das weder Billigangebote steuerlich fdrdert noch Auf-

kommensriickgénge vorprogrammiert, angestrebt werden.

4, Zusammenfassung

Die vorangegangenen Ausfilhrungen lassen den Schluff zu, daf die
Frage, ob die Grenzen der Tabaksteuer aus fiskalischer Sicht er-
reicht sind, verneint werden kann. Eindeutig muB jedoch fest~
gestellt werden, dafi der Bedeutungsverlust der Tabaksteuer im
gesamten Steuersystem nicht 2zu verhindern ist. Insbesondere
auch die in der Finanzwissenschaft h&dufig formulierte These, durch
den Ubergang zur Besteuerung nach dem Wert konne die Aufkom-
mensposition von Steuern auf spezielle Giiter gesichert werden,
kann fiir die Tabaksteuer keine Giltigkeit beanspruchen. Denn
eine vom Wertsteuerelement dominierte Tabaksteuer wiirde nicht
automatisch zu einem steigenden Aufkommen fiihren, da von ihr
vielmehr  Anreize zu Preissenkungen und  Steuerriickgédngen
ausgehen. Dennoch ist dem relativen Aufkommensverlust nur

durch diskretiondre Steuererhéhungen zu begegnen.

Da bisher keine iiberzeugenden Anzeichen festzustellen sind, daf}
die Preiselastizitdt der Gesamtnachfrage nach Zigaretien deut-
lich gestiegen ist, miissen die Chancen, durch Steuererhéhungen
Mehreinnahmen zu realisieren, weiterhin wund zumindest mittel-
fristig positiv beurteilt werden. Probleme ergeben sich aber bei
Steuererhthungen durch  Substitutionsprozesse. Insbesondere die
Verlagerung des gesamten Preisniveaus am Zigarettenmarkt nach
unten gefédhrdet das Steueraufkommen. Die Tatsache, daf die
Steuerschédtzungen revidiert werden mufiten, ist ebenso wie das
iiberraschende Anwachsen des Marktanteils der Billigzigaretten
darauf zuriickzufiihren, daf bei der Steuererhéhung die steuertech-
nische Frage der Ausgestaltung der Steuerstruktur nicht umfas-
send beachtet wurde. Der hohe Anteil der proportionalen Steuer
fordert né&dmlich Billigangebote steuerlich und verursacht somit
selbst  Steuermindereinnahmen. Von daher ist es notwendig,

daft das spezifische Element der Tabaksteuer, insbesondere
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bei Erhoéhung der Mehrwertsteuer, gestdrkt wird, um drohende
Steuerverluste zu vermeiden und das Aufkommen langfristig zu

sichern.

Neben dem Ergebnis, daffi die Steuertechnik als gewichtiger Fak-
tor bei Steuererhéhungen zu beachten ist, 148t die Argumentation
einen weiteren Schluf zu. Das Konzept der EG-Tabaksteuerharmoni-
sierung sieht zwar vor, daB der nationalen Steuerpolitik Hand-
lungsspielrdume bei der Bestimmung der Steuerhdhe eingerdumt
werden. Es versucht jedoch =zugleich, die Steuerstruktur in eine
fiir alle Linder gemeinsame Formel einzubinden. Dabei wird aber
fiberseshen, dafl durch die Fixierung der Steuerstruktur die Még-
lichkeiten der Steuerpolitik de facto begrenzt werden. Steuererho-
hungen koénnen dann nicht mehr erfolgreich durchgefiihrt werden,
wenn durch die vorgegebene Steuerstruktur Anreize zu steuerfi-
nanzierten Preissenkungen gegeben werden. Somit erweist sich
das Konzept der EG-Steuerharmonisierung, das unabhidngig von
der Steuerhdhe sich allein auf die technische F!rage der Steuer-
struktur konzentriert, als zu einseitig. Der Steuertechnik kann
nidmlich Kkeine selbstdndige Rolle zukommen, sie mufi stets im
funktionalen Kontext der Besteuerung gesehen werden. "Verselb-
stdndigt sie sich, so kann sie allerdings, wie sich bei genauem
Zusehen zeigt, den Steuergedanken auch verdndern, verstdrken,

abschwédchen oder gar unvermerkt in sein Gegenteil verkehren" 1].

Da die Steuertechnik nur den Charakter eines Mittels, nicht eines
eigenstdndigen Ziels hat, konnen Kkeine letztlich iiberzeugenden
Argumente vorgebracht werden, um Verdnderungen der Steuer—
struktur als flankierende MaBSinahmen  bei  Steuererhdhungen
auszuschlieBen. Nur indem die Steuerstruktur in den Dienst der
Steuerpolitik gestellt wird, kann die Ergiebigkeit der Tabaksteuer

gewihrleistet wund ihre Grenze flexibel ausgedehnt werden.

1) Schmélders/Hansmeyer (1980), S. 75.
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