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Stellungnahme zur Drucksache 19/18978 

Der Antrag der Fraktion Bündnis 90/Die Grünen hat zum Ziel, die EU-Tabaksteuerrichtlinie 2011/64/EU 

zu einer Steuerrichtlinie für Rauch- und Dampfprodukte weiterentwickeln und ist damit grundsätzlich 

zu begrüßen. Im Folgenden wird zu den einzelnen in Drucksache 19/18978 vorgebrachten 

Forderungen von Bündnis 90/Die Grünen einzeln Stellung genommen. 

Zur Forderung, die EU-Tabaksteuerrichtlinie 2011/64/EU schnellstmöglich zu einer Steuerrichtlinie für 
Rauch- und Dampfprodukte weiterzuentwickeln, sodass auch tabakfreie sowie nikotinhaltige und 
nikotinfreie Rauch- und Dampfprodukte wie die Liquids für E-Zigaretten oder künftige Rauch- und 
Dampfproduktentwicklungen durch Schaffung neuer Steuerkategorien mit einer Steuer jenseits der 
Umsatzsteuer belegt werden können 

Aktuell geben die EU-Rechtsvorschriften im Rahmen der Tabaksteuerrichtlinie 2011/64/EU 

harmonisierte Mindeststeuersätze für Zigaretten, Zigarren/Zigarillos, Feinschnitttabak und sonstigen 

Rauchtabak vor [1]. Da die Richtlinie aktuellen Marktentwicklungen nicht gerecht wird, wird auch in 
einem aktuellen von der EU-Kommission in Auftrag gegebenem Evaluationsbericht empfohlen, eine 

Anpassung der Richtlinie an die aktuellen Marktentwicklungen vorzunehmen und ein harmonisiertes 

Steuerregime für E-Zigaretten und Tabakerhitzer zu gewährleisten [2]. Da viele EU-Mitgliedsstaaten 

bereits eine Besteuerung von E-Zigaretten und Tabakerhitzern eingeführt haben, besteht die 
Notwendigkeit, hier eine EU-weite Harmonisierung voranzubringen. Bei Preisdifferenzialen zwischen 

EU-Mitgliedsstaaten sind in nicht unerheblichem Ausmaß grenzüberschreitende Käufe zu erwarten, 

wie sie auch bei Tabakprodukten insbesondere in Grenzregionen beobachtet werden [3]; diese 

können durch eine weitergehende Harmonisierung eingedämmt werden.  

Tabakerhitzer werden in Deutschland derzeit wie Pfeifentabak besteuert – in den Absatzdaten kann 

daher nicht zwischen Pfeifentabak für herkömmliche Tabakpfeifen, Pfeifentabak für Wasserpfeifen 

und Tabakerhitzer-Tabak unterschieden werden. Der Absatz von E-Zigaretten, die derzeit nur mit der 

Umsatzsteuer belegt sind, kann überhaupt nicht über Steuerdaten erfasst werden. Die Schaffung 
eigener Steuerkategorien für Tabakerhitzer und E-Zigaretten würde ein Monitoring des Absatzes der 

Produkte ermöglichen und somit eine wichtige Datengrundlage für zukünftige Anpassungen und 

Weiterentwicklungen der Richtlinie liefern. 

Dass auch E-Zigaretten bzw. Liquids mit einer spezifischen Steuer belegt werden sollten, ist aus Public-

Health-Perspektive zu empfehlen. Eine Besteuerung deutlich über den Mehrwertsteuersatz hinaus 

würde zu einer Verteuerung der Produkte führen und diese daher insbesondere für jugendliche 

Nichtraucher und Nichtraucherinnen unattraktiver machen [4,5]. Dass Preissteigerungen mit einem 



reduzierten Konsum der Produkte einhergehen [6] und sich insbesondere auch auf den Konsum unter 

Jugendlichen auswirken, ist bereits empirisch nachgewiesen [7]. 

Im Rahmen der Konferenz der Vertragsparteien der WHO-FCTC in Delhi 2016 (COP7) wurde ein Papier 

der WHO verabschiedet, das eine Besteuerung von E-Zigaretten als eine Strategie zur Regulierung der 

Produkte aufführt [5,8]. Hinsichtlich Tabakerhitzern wurde auf der Konferenz der Vertragsparteien der 

WHO-FCTC in Genf 2018 (COP8) die Entscheidung verabschiedet, dass Tabakerhitzer als 
Tabakprodukte den Regularien der FCTC unterfallen [9]; dementsprechend sind auch Artikel 6 der 

WHO-FCTC [10] und die dazugehörigen Leitlinien [11], die eine Besteuerung aller Tabakprodukte 

empfehlen, auf Tabakerhitzer anwendbar. 

Zur Forderung, dass sich die jeweiligen Steuersätze in der neuen Steuerrichtlinie für Rauch- und 
Dampfprodukte an der Schadstoffbelastung der jeweiligen Rauch- und Dampfprodukte für 
KonsumentInnen orientieren sollte, die in unabhängigen Studien festgestellt worden sind, und 
entsprechend neue Steuerkategorien gebildet werden, beispielsweise für „Heat-not-burn“-Produkte. 

Das Aerosol von E-Zigaretten enthält Schadstoffe und es ist davon auszugehen, dass der Konsum mit 
Gesundheitsrisiken einhergeht, und zwar unabhängig davon, ob die Produkte Nikotin enthalten 

[12,13]. Im Vergleich zu konventionellen Zigaretten ist die Schadstoffbelastung unter sachgemäßen 

Gebrauchsbedingungen jedoch deutlich niedriger [12,13]. Auch wenn Langzeitstudien fehlen, kann 
daher nach derzeitigem Wissensstand davon ausgegangen werden, dass E-Zigaretten im Vergleich zu 

konventionellen Zigaretten sehr wahrscheinlich mit einer geringeren Schädlichkeit einhergehen, auch 

wenn das Ausmaß der Schadensreduzierung derzeit nicht bekannt ist [5,12-15]. Bei Tabakerhitzern ist 

die Schadstoffbelastung im Vergleich zu konventionellen Zigaretten ebenfalls reduziert, wobei noch 
ungeklärt ist, inwieweit sich die Reduktion an Schadstoffen auch in reduzierte Gesundheitsrisiken 

übersetzen lässt [16-18]. 

Aus der Perspektive der Public Health ist grundsätzlich eine auch an gesundheitlichen Zielen 

ausgerichtete Tabakbesteuerung erforderlich, da diese erwiesenermaßen geeignet ist, zu einer 
effektiven Reduktion des Tabakkonsums und der damit verbundenen Krankheitslast und Kosten 

beizutragen [19,20]. Die Besteuerung sollte zudem kohärent sein, d.h. vergleichbare Produkte sollten 

gleich besteuert werden, um unerwünschte Ausweichreaktionen zu verhindern [11,20]. Umgekehrt 

ergibt sich daraus jedoch auch, dass der Umstieg von extrem schädlichen Produkten auf weniger 
schädliche Produkte unterstützt werden kann, indem man eine unterschiedlich hohe Besteuerung 

vorsieht [6,21]. 

Da E-Zigaretten und Tabakerhitzer weniger Schadstoffe enthalten als Tabakrauch, können sie für 

Raucher und Raucherinnen eine potentiell weniger schädliche Alternative zu Rauchtabakprodukten 
darstellen [5,12-15,17]. Da die Produkte aber dennoch Gesundheitsrisiken mit sich bringen, sind sie – 

ebenso wie konventionelle Tabakprodukte – insbesondere für jugendliche Nichtraucher und 

Nichtraucherinnen nicht geeignet und auch Raucher und Raucherinnen, die auf E-Zigaretten 

umsteigen, sollten motiviert werden, auf lange Sicht den E-Zigarettenkonsum zu reduzieren oder zu 
beenden. Um den Schaden für die Gesundheit der Bevölkerung zu minimieren und den Nutzen 

insgesamt zu maximieren, könnte ein an Public-Health-Zielen ausgerichtetes Tabaksteuerregime 

hinsichtlich des Konsums von Tabakprodukten und E-Zigaretten folgende gesundheitliche Ziele 



verfolgen: 

- Verhinderung des Einstiegs in den Konsum  
- Senkung des Konsums durch Förderung von Konsumreduktion oder Ausstieg aus dem Konsum 

- Verhinderung der Substitution mit vergleichbar schädlichen Produkten (z.B. Feinschnitt statt 

Fabrikzigaretten) und des Umstiegs auf schädlichere Produkte (z.B. von E-Zigaretten auf 

Tabakzigaretten) 
- Erleichterung des Umstiegs auf weniger schädliche Produkte (z.B. von Tabakzigaretten auf E-

Zigaretten) 

Hinsichtlich der Besteuerung von E-Zigaretten und Tabakzigaretten ist insofern zu empfehlen, dass 

diese Produkte so besteuert werden, dass sie nicht zu Preisen angeboten werden, die sie für 
Jugendliche attraktiv machen [4,5,13,21]. Gleichzeitig ist es aus Public-Health-Perspektive sinnvoll, die 

Besteuerung so zu gestalten, dass sie Rauchern und Raucherinnen einen Anreiz bietet, auf die weniger 

schädlichen Produkte umzusteigen [6,21,22]. Dies setzt allerdings voraus, dass die Hersteller eine 

geringere Besteuerung auch in Form von entsprechend niedrigeren Preisen an die Konsumierenden 
weitergeben. Bei Tabakerhitzern ist dies derzeit in Deutschland nicht der Fall – die Tabaksticks der 

aktuell erhältlichen Tabakerhitzer Iqos und glo werden trotz der geringen Besteuerung mit dem 

Pfeifentabaksteuersatz zu vergleichbar hohen Preisen wie herkömmliche Zigaretten angeboten. 

Die Weltbank und WHO empfehlen ein Preisdifferenzial zwischen konventionellen Zigaretten und E-

Zigaretten, um Transitionen vom E-Zigarettenkonsum in den Zigarettenkonsum zu verhindern [4,5]. 

Auch für dual Konsumierende, die sowohl Tabak- als auch E-Zigaretten verwenden, könnte ein 

Preisdifferenzial einen Anreiz geben, weniger Tabakzigaretten zu konsumieren [21]. Von einer zu 
starken Steuerbelastung auf E-Zigaretten ist allerdings abzuraten – ökonomische Analysen aus den 

USA belegen, dass eine hohe Besteuerung auf E-Zigaretten zwar den Konsum von E-Zigaretten 

reduziert, aber gleichzeitig zu einem höheren Konsum von konventionellen Zigaretten führt [23-25] – 

aus Public-Health-Perspektive ein Effekt, der unbedingt vermieden werden sollte. 

Die Weltbank empfiehlt zur Maximierung des Effekts auf Zigarettenkonsum unter Jugendlichen 

außerdem, sowohl Liquids als auch Geräte zu besteuern [4]. Um die Wirkung der Besteuerung als 

Jugendschutzmaßnahme zu verstärken, könnten insbesondere die Produkte, die für Jugendliche 

besonders attraktiv sind, wie beispielsweise Einwegprodukte oder Pod-Systeme, mit höheren Steuern 
belegt werden [7]. Von der Berücksichtigung des Nikotingehalts bei der Festlegung der Steuerhöhe rät 

die Weltbank hingegen ab [4]. Dies lässt sich zum einen damit begründen, dass der Nikotingehalt nach 

aktuellem Wissensstand keinen Einfluss auf das Gefährdungspotenzial der Produkte hat. Zum anderen 

könnte ein finanzieller Anreiz zum Konsum von Produkten mit niedrigem Nikotingehalt aufgrund von 
kompensatorischem Konsumverhalten die unerwünschte Wirkung haben, dass infolge von 

vermehrtem Konsum und intensiverer Inhalation insgesamt höhere Schadstoffgehalte inhaliert 

werden (analog der Problematik mit den sogenannten „Light“-Zigaretten). 

Zeitgleich zur Einführung einer spezifischen Steuer auf E-Zigaretten und einer Steuererhöhung für 
Tabakerhitzer sollten unbedingt die Steuern für herkömmliche Tabakprodukte, insbesondere für 

Zigaretten und Feinschnitttabak deutlich erhöht werden, um Jugendlichen den Einstieg in den 

Tabakkonsum zu erschweren und Raucher zum Ausstieg zu motivieren [4,5]. Darüber hinaus ist eine 

Angleichung der Steuersätze für Zigaretten und Feinschnitttabak notwendig. Auch eine höhere 



Besteuerung von Wasserpfeifentabak, der aktuell wie Pfeifentabak besteuert ist und insbesondere für 

junge Menschen attraktiv ist, ist notwendig. 

Zur Forderung, dass eine unabhängige Langzeitstudie in Auftrag zu geben sei, in der die langfristigen 
gesundheitlichen Auswirkungen neuer Tabak- und Rauchprodukte in den Mitgliedsstaaten der 
Europäischen Union sowie die Lenkungswirkung der Dampf- und Rauchbesteuerung und die 
Entwicklung des Rauchverhaltens, insbesondere von Minderjährigen und jungen Erwachsenen, im 
internationalen Vergleich untersucht werden. 

Insoweit neue Produkte bei der Überarbeitung der EU-Tabaksteuerrichtlinie berücksichtigt und mit 

einer Mindeststeuer belegt werden, ist eine Evaluation der erwünschten und unerwünschten 

Auswirkungen der Besteuerungsstrategie unbedingt zu empfehlen. Eine solche Evaluationsstudie kann 
eine solide Datenbasis hinsichtlich solcher Entwicklungen liefern, die sodann bei zukünftigen 

Anpassungen der Richtlinie berücksichtigt werden können. 

Angesichts des Fehlens von Langzeitstudien zu neuen Tabak- und Nikotinprodukten ist außerdem die 

Bereitstellung von Mitteln für die Forschung zu begrüßen, zumal zum einen bislang eine Vielzahl der 
Studien zu E-Zigaretten aus dem US-amerikanischen Raum stammen, wo weniger strikte 

Regulierungsmaßnahmen gelten als in der EU, und weil zum anderen eine Vielzahl der Studien zu 

Tabakerhitzern nicht unabhängig sind, da sie von den Herstellern selbst durchgeführt oder finanziert 
werden. Hierbei sollte der Schwerpunkt insbesondere auf die Untersuchung und Quantifizierung des 

Potentials der Produkte zur Schadensreduktion gelegt werden, da hier der größte Forschungsbedarf 

und zugleich hohe Public-Health-Relevanz besteht. 

 

Generelle Anmerkungen zur Besteuerung von Tabakprodukten 

Die Besteuerung von Tabakprodukten ist eine der Kernstrategien des WHO-Rahmenübereinkommens 

zur Eindämmung des Tabakgebrauchs (WHO-FCTC) [10,11]. Während Tabakkonsum mit erheblichen 
Kosten für Gesundheitswesen und Volkswirtschaft einhergeht, tragen Tabaksteuern zum einen zu 

einer Senkung des Konsums und somit langfristig auch der Folgekosten bei, und beteiligen zum 

anderen die Hersteller an den Folgekosten des Rauchens [11,26,27]. 

Doch auch wenn Tabaksteuern als das wirksamste Tabakkontrollinstrument gelten [19,20,27], und 
Studien auch für Deutschland deren immenses Potential zur Senkung der tabakbedingten 

Krankheitslast verdeutlicht haben [28,29], standen bei der Gestaltung der Tabaksteuern bislang in der 

Regel vor allem fiskalische Ziele im Vordergrund – gesundheitspolitische Ziele hatten allenfalls eine 

nachgeordnete Bedeutung. Entsprechend wird dieses wichtige Instrument zur Verbesserung der 
Gesundheit der Bevölkerung in Deutschland seit Jahren unzureichend genutzt, obwohl es geeignet ist, 

drei zentrale vorteilhafte Effekte zu erzielen: 

- Tabaksteuererhöhungen senken den Tabakkonsum bei steigenden Tabaksteuereinnahmen 

Spürbare Tabaksteuererhöhungen, die mit einem deutlichen Preisanstieg einhergehen, 
senken den Tabakkonsum. Gleichzeitig steigen die Steuereinnahmen trotz des sinkenden 

Konsums [10,11]. 



- Tabaksteuerhöhungen sind bei Jugendlichen besonders wirksam 

Jugendliche, denen meist wenig Geld zur Verfügung steht und die entsprechend preissensibel 
sind, reagieren zwei- bis dreimal stärker auf Steuer- und Preiserhöhungen als Erwachsene 

[27]. 

- Tabaksteuererhöhungen können gesundheitliche Ungleichheit reduzieren 

Personen mit geringerem Einkommen reagieren sensibler auf Preiserhöhungen und 
reduzieren ihren Tabakkonsum entsprechend stärker [29]. Da der Tabakkonsum bei Personen 

mit niedrigerem Sozialstatus besonders häufig ist und infolgedessen auch gesundheitliche 

Folgeschäden häufiger auftreten, haben Tabaksteuererhöhungen das Potential, 

gesundheitliche Ungleichheiten zu verringern. 

Aus Public-Health-Perspektive sind insbesondere die folgenden, aus den Leitlinien der WHO-FCTC 

abgeleiteten Empfehlungen zentral bei der Gestaltung einer Besteuerung auf Tabakprodukte [11]: 

- Es ist eine langfristig und an gesundheitlichen Zielen ausgelegte Besteuerungsstrategie für 

Tabakprodukte erforderlich 
Damit Tabaksteuern effektiv den Tabakkonsum und die damit verbundenen 

Folgeerkrankungen senken, müssen sie so gestaltet sein, dass sie die Erschwinglichkeit der 

Produkte deutlich reduzieren; neben der Preiselastizität müssen daher auch Entwicklungen 
der Inflation und der Haushaltseinkommen berücksichtigt werden. Mit einer langfristigen 

Tabaksteuerstrategie, die regelmäßige zielgerichtete Tabaksteuererhöhungen und -

anpassungen umfasst, kann sichergestellt werden, dass sowohl gesundheitliche als auch 

fiskalische Ziele erreicht werden. 

- Es ist eine umfassende und kohärente Besteuerungsstrategie für Tabakprodukte erforderlich 

Preisdifferenziale zwischen vergleichbaren Rauchtabakprodukten führen zu 

Ausweichreaktionen der Konsumierenden auf das billigere Produkt. Beispielsweise ist in 

Deutschland Feinschnitt geringer besteuert als Fabrikzigaretten, was entsprechende 
Preisunterschiede zur Folge hat und zu Ausweichreaktionen führt, welche die Wirkung von 

Tabaksteuererhöhungen reduzieren. Daher sollten vergleichbare Rauchtabakprodukte auch in 

vergleichbarer Höhe besteuert werden. Zudem sollten für unterschiedliche Produkte auch 

unterschiedliche Steuerkategorien geschaffen werden, um ein Monitoring des Absatzes und 
eventueller Ausweichreaktionen zu ermöglichen. 

- Tabaksteuereinnahmen sollten zur Finanzierung von Tabakprävention genutzt werden 

Tabaksteuereinnahmen sollten für Maßnahmen verwendet werden, die eine Reduktion des 

Tabakkonsums und seiner Folgen zum Ziel haben. So könnte man einen Prozentsatz der 
Gesamtsteuereinnahmen oder – analog zum Alkopopsteuergesetz – Netto-Mehreinnahmen 

durch Tabaksteuererhöhungen verwenden, um Maßnahmen der Tabakprävention und -

entwöhnung zu finanzieren. Sinnvoll wäre der Aufbau eines Präventionsfonds, aus dem 

Entwöhnungsprogramme, Aufklärungskampagnen, wissenschaftliche Studien und weitere 
Tabakkontrollprojekte gefördert werden. 
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