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1 Einleitung

Die Gestaltung eines optimalen Steuersystems ist aus verschiedenen Griinden eine der
beschwerlichsten Aufgaben der Volkswirtschaftslehre. Nicht nur weil der Staat mit seiner
Steuergesetzgebung in die Vermogensverhiltnisse der Bevolkerung eingreift ist diese fast
tiaglich Teil der offentlichen Berichterstattung, sondern auch, weil sie einem kontinuierli-
chen Wandel der staatlichen Politikziele und gesellschaftlichen Gegebenheiten unterliegt.
Okonomen stehen vor dem Problem, dass Eingriffe in das Steuersystem an einer Stelle
immer auch Anderungen an anderer Stelle notwendig machen. Zudem dienen Steuern
entgegen der etwas kurzsichtigen, aber weitverbreiteten Meinung nicht nur dem staatlichen
Einnahmenziel, sondern besitzen auch eine Lenkungswirkung, mit der der Staat das
Verhalten seiner Bewohner beeinflussen kann. Gerade bei speziellen Giitersteuern wie der
Tabak- oder der Energiesteuer (hdufig auch als Mineraldlsteuer bezeichnet) stehen diese
Wirkungen im Rahmen der 6konomischen Analyse im Mittelpunkt, wihrend aus politi-
scher Sicht hiufig einseitig das Einnahmenpotenzial solcher Steuern auf Giiter mit unelas-
tisch reagierenden Nachfragen kolportiert wird. Die Wirkung und Bemessung solcher
Verbrauchsteuern bilden den Kern dieser Abhandlung und sollen Aufschluss geben iiber
die aktuelle Gestaltung der Tabakbesteuerung in Deutschland und der Européischen Union.
Zur Bewiltigung dieser schwierigen Aufgabe verfiigen Okonomen iiber ein gewaltiges
Instrumentarium. Zum Verstdndnis dieser Theorie der optimalen Besteuerung ist es

hilfreich zunéchst einen Blick auf die Geschichte der Besteuerung zu werfen.

Im Rahmen des ersten Abschnitts wird deutlich werden, dass die Entwicklung der Besteue-
rung in Europa nicht etwa vom Zufall geprégt ist, sondern im Gegenteil sehr eng mit der
kulturellen Evolution des Kontinents zusammenhéngt. Das Grundgeriist des uns heute
bekannten Steuersystems mit seiner Vielzahl verschiedener Steuerarten ist iiber Jahrhun-
derte gewachsen. Dabei ist es in Deutschland anderen Entwicklungslinien gefolgt als in
anderen europdischen Staaten, Amerika oder dem Orient. Einige Steuern, die in Deutsch-
land heute selbstverstidndlich Teil des Steuersystems sind, z.B. die Tabak- oder die Bier-
steuer, haben ihren Ursprung schon im 17. Jahrhundert und frither; die Weinsteuer hinge-

gen hat die Zeiten nicht tiberdauert.

Die Steuersysteme des Altertums, des Mittelalters oder des Absolutismus’ folgten aber
nicht etwa effizienztheoretischen oder wohlfahrtsbkonomischen Maximen, sondern dienten
noch hauptséchlich dem Einnahmenziel des Staates. Zwar sind erste Lenkungszwecksteu-

ern bereits aus dem 17. Jahrhundert bekannt, doch hiufig dienten auch diese unter dem



Deckmantel der Namensgebung vornehmlich dem Fiskalzweck (z.B. die preuBische
Bettensteuer). Wohlfahrtstheoretische Uberlegungen fanden erst im 20. Jahrhundert
Eingang in die praktische Steuerpolitik, auch wenn Christian Tenzel, ein Halberstadter
Steuerrat, bereits 1685 in der Besteuerung von Grundnahrungsmitteln durch Akzisen —
oder wie man heute sagen wiirde: in der Besteuerung von Giitern, der die Besteuerten nur
schwierig ausweichen konnen — eine Goldgrube fiir die Staatskasse erkannte (vgl. Hom-
burg 2010, S. 35). Daran wird auch deutlich, dass Umverteilungszwecken von Steuern zu
dieser Zeit keine bemerkenswerte Beachtung geschenkt wurde. Im Gegenteil miissten aus
soziookonomischer Sicht die Giiter des tdglichen Bedarfs einer niedrigeren Besteuerung
unterliegen, da diese besonders die armen Bevolkerungsschichten, die von einem hohen
,»Grenznutzen des Geldes™ gekennzeichnet sind, belastet. Solche Verteilungsaspekte der
Giiterbesteuerung werden im zweiten Kapitel etwas néher betrachtet, wenngleich sie nicht
den Schwerpunkt dieser Abhandlung bilden sollen. Tenzels Zusammenhang war dennoch
seiner Zeit voraus. Er fand, wenn auch in etwas anderer Form, als Inverse Elastizitditenre-
gel Eingang in die Theorie der Besteuerung, einer Sonderform der Ramsey-Regel, die
bereits 1927 in dem Aufsatz ,,A Contribution to the Theory of Taxation“ von Frank
Plumpton Ramsey veréffentlicht wurde. Dem folgenden Abschnitt iiber die Geschichte der
Besteuerung wird eine O6konomische Analyse der Theorie der optimalen Besteuerung
folgen. Auf Grundlage dieser Theorie soll untersucht werden, welchen Einfluss die
Existenz von Giitern mit externen Effekten — insbesondere im Tabakkonsum (Kapitel 3) —

auf die optimale Besteuerung hat.

Das Ziel der vorliegenden Abhandlung ist es anhand der Optimalsteuertheorie unter
Beriicksichtigung externer Effekte die aktuelle Tabakbesteuerung in den Mitgliedstaaten
der Europédischen Union zu untersuchen und beziiglich der aktuell erhobenen Tabaksteuern
und geduBlerten Ziele der Europdischen Kommission eine Bewertung abzugeben. Aus
diesem Grund wird neben der Analyse optimaler Besteuerung anhand eines Grundmodells
mit vollstindigem Wettbewerb mit der Regulierung ein weiteres, fiir die Fragestellung
relevantes und essentielles Politikinstrument Gegenstand dieser Untersuchung sein. Nicht
zu vernachlissigen sind ferner die Empfehlungen, die die Steuertheorie liefern kann, wenn
die Marktform nicht vollstindigem Wettbewerb entspricht. Besonders bei der Untersu-
chung von Tabaksteuern scheint das unerldsslich, wenn die Tabakwarenindustrie als Oligo-
pol bezeichnet werden kann (Kapitel 4). Das Vorliegen externer Effekte bei der Produktion
ist hingegen nicht Gegenstand dieser Abhandlung.



Da besonders Zigaretten ein Gut darstellen, das in groem MaBe Schmuggel und grenz-
iiberschreitendem Handel unterliegt, soll im fiinften Kapitel unter anderem der gemeinsa-
me Binnenmarkt thematisiert werden, in dessen Rahmen es in den vergangenen 20 Jahren
zu einer zum Teil tief greifenden Harmonisierung der Steuerpolitiken in den Mitgliedstaa-
ten der Europdischen Union gekommen ist. Auch auf dem Gebiet der indirekten und
insbesondere der Tabaksteuern zeigen sich in der aktuellen Debatte Bestrebungen diese

Harmonisierung weiter voranzutreiben.

1.1 Die Geschichte der Besteuerung

Zur Erhebung von Steuern miissen zwei Voraussetzungen gegeben sein: zum einen muss
es einen Staat geben, der als herrschaftliche Organisation die Steuerhoheit besitzt und von
den Untergebenen die Steuern eintreibt. Zum anderen miissen Eigentumsrechte wohl
definiert sein, damit geldliche (Steuern) oder sachliche (Naturalien) Abgaben {iberhaupt
erhoben werden und einen ,,[erzwungenen] Ubergang eines Eigentums vom Individuum
zur Gemeinschaft (Homburg 2010, S. 23) darstellen konnen. Die ersten staatlichen,
zentralisierten Machtstrukturen, die das gewéhrleisten konnten, entstanden ab dem vierten
Jahrtausend v. Chr. im Orient mit den Reichen der Sumerer und der Agypter. Mit ihrer
Entstehung kam es zu einem infrastrukturellen und biirokratischen Fortschritt, der die
Erhebung von Steuern und damit die Finanzierung beispielsweise von Bewédsserungssys-
temen zur effizienteren Nutzung des Ackerlandes ermoglichte. Diese Entwicklung stellt
erstmals in der Geschichte die staatliche Bereitstellung 6ffentlicher Giiter dar. Neben dem
Ausbau der Infrastruktur stellte der Staat der Bevolkerung weitere Dienste zur Verfiigung,
z.B. in Form militdrischen Schutzes und der Technologien zur Bewédsserung der Felder.
Eigentiimer des Landes war in diesen orientalischen Kulturen der Despot, also ein Allein-
herrscher, der dem grofiten Bevolkerungsteil, den Bauern, das Land zur Bewirtschaftung

iiberlieB und dafiir Steuern erhielt (vgl. Massarrat 1996, S. 20 ft.).

In allen bedeutenden Kulturen wurden seither Steuern erhoben. Die Art und Weise, wie
Steuern erhoben wurden, wozu sie verwendet wurden und besonders die Einstellung des
Volkes zu ihnen unterschieden sich jedoch betriachtlich voneinander. Die Einwohner der
griechischen Poleis waren von den Steuern befreit, denn diese widersprachen dem Gedan-
ken der Freiheit ihrer Biirger. Die Staatseinnahmen setzten sich stattdessen aus Kopfsteu-
ern, die von Gastarbeitern geleistet wurden, die keine Biirgerrechte besaflen, Zollen und
anderen Abgaben zusammen. Wohlhabende Biirger erbrachten freiwillige Geldzahlungen
und Dienstleistungen, die sogenannten Leiturgien, die unter sozialem Druck jedoch
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