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Stellungnahme zum ,,Entwurf eines Fiinften Gesetzes zur Anderung von Verbrauchsteuergeset-
zen” (BT-Drucksache 17/3025) und zum Antrag zur Anderung des Tabaksteuergesetzes

(1) Die jetzt auf die Agenda genommene Erhoéhung der Tabaksteuer wurde offenbar motiviert
durch die geringere als zunachst geplante Riicknahme von Verglinstigungen fiir energieintensive
Unternehmen bei der Energie- und Stromsteuer. Die dadurch entstehende Einnahmeliicke soll mit
den erwarteten Mehreinnahmen aus einer Erhéhung der Tabaksteuersatze geschlossen werden.
Mit der geplanten Tabaksteuererh6éhung wird demnach kein Lenkungsziel verfolgt, sondern ein
Einnahmeziel.

(2) Gemessen am Einnahmeziel erscheint die geplante Erhéhung der Tabaksteuersdtze adaquat.
Das gilt auch vor dem Hintergrund der Richtlinie 2010/12/EU, die zu einer weiteren Harmonisie-
rung der Tabaksteuerséatze in der EU flihren wird:

- Die in dem Antrag zur Anderung des Tabaksteuergesetzes enthaltene Erhéhung der Steuersit-
ze in kleinen Schritten dirfte langerfristig zu einem weniger starken Konsumriickgang fithren
als eine einmalige starkere Erhohung der Satze. Das gilt besonders im Hinblick auf das Verhal-
ten neuer Tabakkonsumenten, d. h. das Verhalten von Jugendlichen. Die Nachfrage von Ju-
gendlichen nach Zigaretten reagiert im Allgemeinen elastischer auf Preiserh6hungen als die
Nachfrage alterer Konsumenten. Deshalb haben einmalige starke Erhéhungen der Tabaksteuer
langerfristig einen starkeren negativen Effekt auf den Zigarettenkonsum, weil weniger neue
Personen zu Rauchern werden. In der Konsequenz flihren einmalige stdarkere Erhéhungen der
Tabaksteuersatze zwar anfanglich zu hheren Steuermehreinnahmen. Langerfristig gehen die
Einnahmen aber zurlick, weil weniger neue Konsumenten in den Zigarettenmarkt eintreten.
Dieser Effekt wird durch die schrittweise Anhebung der Tabaksteuersatze vermieden. Aus fis-
kalischer Perspektive werden damit langerfristige Einnahmezuwachse stabilisiert.

- Der Antrag beinhaltet, dass die Steuersatze auf alternative Tabakprodukte starker steigen als
die Satze auf Zigaretten. In der Vergangenheit haben Erhéhungen der Tabaksteuersatze dazu
gefiihrt, dass Raucher von Zigaretten auf steuerglinstigere Alternativen wie Feinschnitt ausge-
wichen sind. Das hat flr sich genommen zu einem Riickgang der Tabaksteuereinnahmen ge-
fihrt. Durch die im Antrag enthaltene starkere Erhéhung der Satze auf alternative Tabakpro-
dukte wird dieser Effekt eingedammt.
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- In der Vergangenheit haben Erhdhungen der Tabaksteuersdtze auch zu einer Zunahme des
sogenannten Cross-Border-Shopping, also des Einkaufens von Zigaretten im grenznahen Aus-
land, und des Schmuggels von Zigaretten aus dem Ausland gefiihrt. Das hat den Spielraum fir
einnahmeorientierte Tabaksteuererhohungen zusatzlich beschrankt. Die Umsetzung der Richt-
linie 2010/12/EU wird zu héheren Mindestpreisen fur Tabakwaren in Europa fiihren. Dadurch
werden Ausweichreaktionen auf hohere Tabaksteuern in Deutschland in Form von Cross-
Border-Shopping und wohl auch Schmuggel unattraktiver.

(3) Die Tabaksteuer ist ein Hybrid aus einer Mengensteuer (Cent je Stlick bzw. Kilogramm) und
einer Wertsteuer (Prozentsatz des Kleinverkaufspreises). Beide Steuern weisen Vor- und Nachteile
auf. Der Vorteil der Mengensteuerkomponente besteht darin, dass sie unabhdngig von der Preis-
gestaltung der Anbieter ist. Damit ist sie besser geeignet, die mit dem Tabakkonsum verbundenen
externen Kosten einzupreisen, denn die sind ebenfalls unabhangig von der Preisgestaltung der
Anbieter von Tabakprodukten. Ein Nachteil der Mengensteuerkomponente besteht darin, dass
ihre Einnahmen nicht mit dem Anstieg des aggregierten Konsumentenpreisniveaus steigen und
deshalb regelmaRBige Steuererhéhungen erfordern. Die Einnahmen aus einer Wertsteuer passen
sich dagegen automatisch einem Anstieg der Konsumentenpreise an. Sie eignen sich aber aus den
genannten Griinden weniger dazu, die externen Kosten des Konsums von Tabakprodukten einzu-
preisen. Zudem eréffnet die Wertsteuer Moglichkeiten zur Manipulation seitens der Zigarettenan-
bieter, wenn die aufgrund des Wertsteueranteils notwendige Definition einer Mindeststeuer von
der Steuerlast auf Zigaretten der gangigsten Preisklasse abhangig gemacht wird (wie im gegenwar-
tigen Tabaksteuergesetz der Fall). Gibt es in dieser Preisklasse einen Marktfiihrer, so kann er durch
seine Preisgestaltung Einfluss nehmen auf die Steuerlast und damit den Preis von Konkurrenzpro-
dukten. Es erscheint deshalb sinnvoll, dass im Einklang mit der Richtlinie 2010/12/EU das Konzept
der gangigsten Preisklasse entfallt und die preisbezogene Mindestbesteuerung in Zukunft an dem
gewichteten durchschnittlichen Kleinverkaufspreis fir Zigaretten ankniipfen soll.

(4) Ein einheitlicher Regelsteuersatz fiir alle Tabakwaren wiirde wohl den vollstindigen Ubergang
zu einer Wertsteuer erfordern, da die unterschiedlichen Tabakprodukte in unterschiedlichen Men-
genformen angeboten werden und deshalb die Definition eines einheitlichen Mengensteuersatzes
kaum maoglich sein diirfte. Der Ubergang zu einer Wertsteuer wiirde, wie oben beschrieben, die
Einpreisung der externen Kosten des Tabakkonsums erschweren. Aus Wettbewerbsperspektive ist
eine moglichst einheitliche Belastung verschiedener Tabakwaren indessen wiinschenswert, weil es
nicht sinnvoll erscheint, die Wahl zwischen verschiedenen Tabakprodukten steuerlich zu verzer-
ren. Indessen enthdlt ein einheitlicher Regelsteuersatz fiir alle Tabakwaren, weil ein Wertsteuer-
satz, noch einen weiteren wettbewerbspolitischen Aspekt. Mengensteuern und Wertsteuern fiih-
ren zu unterschiedlichen Preisreaktionen der Anbieter in Markten mit einer kleinen Zahl von An-
bietern. Das ist bei Tabakwaren der Fall. In solchen Markten fiihren Wertsteuern im Allgemeinen
zu hoheren Steuereinahmen und niedrigeren Konsumentenpreisen (und damit mehr Konsum) als
Mengensteuern. Allerdings haben die Anbieter bei einer Wertsteuer geringere Anreize fir Quali-
tatsverbesserungen (also z. B. bessere Filter fir Zigaretten) als bei einer Mengensteuer, weil die
durch Qualitatsverbesserungen moglichen Preissteigerungen von einer Wertsteuer zum Teil abge-
schopft werden. Hatte also ein einheitlicher Regelsteuersatz, weil eine Wertsteuer, durchaus das
Potenzial, zu mehr Steuereinnahmen zu fithren, so waren damit gegebenenfalls auch gesundheits-
politische Nachteile verbunden, weil dann erstens mehr Tabak konsumiert wiirde und zweitens



Anreize auf Seiten der Anbieter geschwacht wiirden, weniger gesundheitsschadliche Produkte zu
entwickeln.

(5) Unter den gesellschaftlichen Kosten des Rauchens versteht man jene Kosten des Rauchens, die
die Raucher nicht selber tragen, sondern andere — sei es die Gemeinschaft der Krankenversicher-
ten, die die Behandlung von Raucherkrankheiten finanziert, oder seien es Passivraucher, die ge-
sundheitliche Schaden erleiden. Deshalb werden die gesellschaftlichen Kosten des Rauchens auch
als externe Kosten bezeichnet. Die H6he der gesellschaftlichen Kosten des Rauchens ist strittig. Sie
hangt zum einen davon ab, welche Kosten der Gemeinschaft der Versicherten zugerechnet wer-
den. Sie hdngt zum anderen davon ab, wie die Kosten des Passivrauchens bewertet werden. Nach
dem weitgehenden Rauchverbot in 6ffentlichen Einrichtungen und in Gaststatten betrifft das Pas-
sivrauchen vor allem Familienmitglieder und es stellt sich die Frage, inwieweit Raucher die Scha-
den internalisieren, die sie bei Familienmitgliedern verursachen. Wie die Kosten abgegrenzt wer-
den, ist von erheblicher Bedeutung. Empirische Studien liefern Schatzungen der gesellschaftlichen
Kosten des Rauchens, die zwischen 0,1 und 1,1 Prozent des Bruttoinlandsprodukts variieren — fiir
Deutschland also gegenwartig zwischen rund 2,4 und 26,4 Mrd. EUR. Die Tabaksteuereinnahmen
belaufen sich gegenwartig auf rund 13,3 Mrd. EUR. Mit dem Hinweis auf die gesellschaftlichen
Kosten des Rauchens und Passivrauchens lasst sich also weder eine weitere Erhohung der Tabak-
steuersdtze noch ihre Beibehaltung zwingend begriinden.

(6) Messungen der gesellschaftlichen Kosten des Rauchens setzen typischerweise rationale Rau-
cher voraus, die die vollen Kosten des Rauchens deshalb nicht internalisieren, weil sie dazu keinen
Anreiz haben. Viele Raucher scheinen indessen mit einem Rationalitdatsproblem konfrontiert zu
sein. Sie wollen heute rauchen und morgen nicht rauchen. Ist das Morgen freilich heute geworden,
wollen sie erneut heute rauchen und morgen nicht. Es gelingt ihnen mit anderen Worten nicht,
sich heute daran zu binden, in der Tat morgen nicht mehr zu rauchen. Héhere Tabaksteuern
schwachen dieses Selbstbindungsproblem, weil die Kosten des zukiinftigen Rauchens steigen.
Langzeitstudien zu den Effekten von Tabaksteuererhohungen deuten darauf hin, dass die Zufrie-
denheit von Personen, die vor der Erhéhung der Tabaksteuer angegeben hatten zu rauchen, in
den folgenden Jahren signifikant starker gestiegen war als die Zufriedenheit von Personen, die
angegeben hatten, nicht zu rauchen. Soll indessen mit einer Tabaksteuererhéhung das Selbstbin-
dungsproblem von Rauchern abgeschwéacht werden, so entsteht ein Konflikt mit dem Einnahme-
ziel einer solchen Erhéhung. Bei der Abschwachung des Selbstbindungsproblems geht es darum,
Menschen effektiv vom Rauchen abzuhalten. Das ldsst sich nicht mit den inkrementellen Steuerer-
héhungen erreichen, die der vorliegende Antrag zur Anderung des Tabaksteuergesetzes enthilt.
Die sind eher darauf ausgelegt, keine abschreckende Wirkung auf heutige Raucher und kiinftige
Raucher zu entfalten.

(7) SchlieBlich sollte beriicksichtigt werden, dass Tabaksteuern in hohem Male regressive Vertei-
lungseffekte auslésen. Einkommensschwachere Schichten geben nicht nur einen héheren Anteil
ihres Einkommens fir Tabakprodukte aus, innerhalb von einkommensschwacheren Schichten fin-
det sich auch ein héherer Anteil an Rauchern. Aus verteilungspolitscher Perspektive sind hohere
Tabaksteuern deshalb problematisch, wenn sie keinen Lenkungszweck haben, sondern nur Ein-
nahmezwecken dienen sollen.



