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Hintergrund

Der Tabakkonsum stellt heute das bedeu-
tendste einzelne Gesundheitsrisiko und die
führende Ursache frühzeitiger Sterblichkeit
in Industrieländern wie Deutschland dar.
Sowohl die Krankheitsbelastungen durch
den Zigarettenkonsum als auch dessen
Einfluss auf die Gesamtsterblichkeit sind in
ihrem Ausmaß historisch beispiellos. Nach
Schätzungen der Weltgesundheitsorgani-
sation sterben jährlich mehr als 4 Millionen
Menschen weltweit an den Folgen des
Zigarettenkonsums. Allein in der Bundes-
republik sind es bei konservativer Schätzung
zwischen 110.000 und 140.000 Menschen,
die an tabakbedingten Krankheiten ver-
sterben. 
Angesichts dieses Ausmaßes besteht die
Notwendigkeit, alle wirksamkeitsüberprüf-
ten Instrumente der Tabakkontrolle anzu-
wenden. Tabaksteuererhöhungen werden
das Rauchen in allen Alters- und Bevölke-
rungsgruppen deutlich vermindern. 

1. Tabaksteuererhöhungen als

Steuerungsmittel zur Verminderung 

des Tabakkonsums

Der Zigarettenmarkt in Deutschland ist vor
allem ein Markt für Kinder, Jugendliche und
junge Erwachsene – mit steigender Tendenz:
80% der heute 12- bis 25-Jährigen haben
bereits im Alter zwischen 11 und 16 Jahren
ihre erste Zigarette geraucht, 11% sind so-
gar jünger als 11 Jahre. Im Alter zwischen
16 und 17 Jahren rauchen 44% aller Ju-
gendlichen. Erste Anzeichen einer Tabakab-
hängigkeit können bei Kindern und Jugend-
lichen bereits innerhalb weniger Wochen
nach Beginn eines nur gelegentlichen Ziga-
rettenkonsums auftreten10. 
Der höchste Raucheranteil ist bei 20- bis 21-
Jährigen mit 48% zu finden2. Der ansteigen-
de Zigarettenkonsum des letzten Jahr-
zehnts ist in Deutschland vor allem auf den
Anstieg des Rauchens von Kindern und
Jugendlichen zurückzuführen. Dagegen
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stagniert der Erwachsenenkonsum auf
hohem Niveau oder ist sogar, insbesondere
bei den Männern, leicht rückläufig (Abb. 1).
Es ist also höchste Zeit, wirksame Maß-
nahmen zur Verringerung des Rauchver-
haltens von Kindern und Jugendliche durch-
zuführen. Die geplante Steuererhöhung
wirkt vor allem als Maßnahme des Kinder-
und Jugendschutzes gegen die dramatisch
angestiegenen Raucherquoten in dieser
Altersgruppe.

Abb. 1: Raucherrate von 12–15Jährigen, 16–19Jäh-
rigen und 18–59Jährigen Männern und Frauen in
Deutschland und jährlicher Zigarettenverbrauch.
Quelle: Kraus et al. 200117,18, BZgA 2002 3

Bei Tabakwaren verhalten sich Preis und
Konsumniveau spiegelbildlich: Mit stei-
genden Preisen sinkt die Nachfrage 5,21,33,35

(Abb. 2-1). 
Aus Auswertungen wissenschaftlicher
Publikationen durch die Weltbank ist be-
kannt, dass eine zehnprozentige Preiserhö-
hung für Zigaretten in Industriestaaten ins-
gesamt zu einer durchschnittlichen Ver-
ringerung des Zigarettenkonsums um rund
vier Prozent führt32,35. Bei rauchenden Kin-
dern und Jugendlichen, Personen mit Nied-
rigeinkommen und rauchenden Schwan-
geren ist die Verminderung des Zigaretten-
konsums noch höher, da diese Gruppen
preisempfindlicher sind4,11,31. Eine Steuer-
erhöhung um 10% bewirkt einen Rückgang
des Tabakkonsums bei Jugendlichen und
Personen mit Niedrigeinkommen um bis zu
13%, bei Schwangeren um bis zu 10% 6,8,22. 
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Mit einer Tabaksteuererhöhung würden also diejeni-
gen am ehesten erreicht, eine Änderung ihres
Rauchverhaltens vorzunehmen, die bisher durch
bloße gesundheitliche Aufklärung am schlechtesten
ansprechbar waren. Der Nachfragerückgang erfolgt
dabei auf mehreren Ebenen: Der Anteil der Ex-
Raucher nimmt deutlich zu. Zugleich erhöht sich der
Anteil der Nichtraucher, weil Jugendliche weniger
häufig mit dem Rauchen beginnen, zudem verringern
viele Raucher ihren durchschnittlichen täglichen
Konsum. 
In Erwartung eines Konsumrückgangs nach der
Tabaksteuererhöhung 2004 brachten die deutschen
Tabakkonzerne im Jahr 2003 – erstmals wieder seit
den 50er Jahren – Kinderpackungen auf den Markt.
Diese Packungsgröße mit 10 Zigaretten mit einem
niedrigen Packungspreis fördert und stabilisiert die
Kaufbereitschaft von Kindern, Jugendlichen und
ärmeren Bevölkerungsschichten. 
Dieser Strategie der Tabakkonzerne sollte der Gesetz-
geber zum Schutz der Kinder und Jugendlichen sowie
zur Sicherung des Steuermehraufkommens ent-
schieden entgegentreten, indem zeitgleich mit dem
Gesetz zur Tabaksteuererhöhung ein Gesetz zum
Verbot von Zigarettenpackungen unter 19 Zigaretten
verabschiedet wird. Deutschland kann dabei der gera-
de in Frankreich erfolgten Gesetzesinitiative folgen
und damit einen weiteren Schritt zur europäischen
Vereinheitlichung des Gesundheitsschutz leisten. In
Frankreich trat zum 31. Juli 2003 das Gesetz zur Ver-
minderung des Tabakrauchens von Jugendlichen in
Kraft: Verboten ist der Verkauf, die Verbreitung oder
die Gratisverteilung von Zigarettenpackungen mit
weniger als 19 Zigaretten 19.

2. Stärkung der Tabakprävention 

aus Tabaksteuermehreinnahmen

Bisher sieht das Gesetz zur Tabaksteuererhöhung
eine Abgeltung von Aufwendungen der Kranken-
kassen für versicherungsfremde Leistungen durch
den Bund vor. Damit fließen die Mehreinnahmen aus-
schließlich in die Finanzierung bestehender Kosten.
Unberücksichtigt bleiben die hohen Belastungen des
Gesundheitswesens durch tabakrauchbedingte
Kosten, welche ca. 17 Milliarden Euro bzw. 1% des
bundesdeutschen Bruttoinlandproduktes ausma-
chen34 und deutlich gesenkt werden könnten, wenn
weitere Anreize zum Nichtrauchen geschaffen wür-
den. Neben Tabaksteuererhöhungen sollten auch
weitere nichtpreisliche Präventionsmaßnahmen in
einem wirksamkeitsgeprüften Nationalen Tabakkon-
trollprogramm erfolgen. Hierzu gehören eine sorgfälti-
ge Kontrolle der Einhaltung des bestehenden Kinder-
und Jugendschutzgesetzes (Verkaufsverbot von Ziga-

retten an unter 16-Jährige, Rauchverbot von Kindern
unter 16 Jahren), der Abbau von Zigarettenautoma-
ten, die Durchsetzung des Nichtraucherschutzes und
die Schaffung rauchfreier Zonen, ein umfassendes
Tabakwerbeverbot sowie Medienkampagnen zur
Gefährlichkeit des Produktes Zigarette. Ein solches
Programm benötigt eine Finanzierung. Hierfür wäre
es sinnvoll, einen kleinen Teil der Tabaksteuermehr-
einnahmen, z.B. 10%, zweckgebunden einem Natio-
nalen Tabakkontrollprogramm zuzuführen.

3. Tabaksteuer und Zigarettenverbrauch 

in Deutschland

Obwohl in der Bundesrepublik mit einer Ausnahme
(1980) nur moderate Tabaksteuererhöhungen statt-
fanden, lassen sich deren Auswirkungen auf den Ver-
brauch von Tabakwaren deutlich machen 16 (Abb. 3). 

Abb. 3: Pro-Kopf-Verbrauch an Zigaretten in Deutschland. Die
Kreise kennzeichnen die Jahre, in denen die Tabaksteuer auf
Zigaretten erhöht wurde; Quellen: Junge, 199616; Statistisches
Bundesamt, 2000 25; Statistische Jahrbücher der Bundes-
republik Deutschland 24 und der DDR 1956–1989 23

Der Zigarettenkonsum fiel in den betreffenden Jahren
entweder deutlich unter das jeweilige Vorjahres-
niveau oder der absehbare Aufwärtstrend wurde
unterbrochen. In den Folgejahren gleicht sich die
Kurve mehrheitlich nicht an den ursprünglichen Ver-
lauf an bzw. findet ihre Fortsetzung auf einem niedri-
geren Niveau. Allein die Erhöhungen der Jahre 1967
und 1977 zeigen, dass bei nur geringfügigen Steuer-
erhöhungen auch nur ein sehr kleiner Einfluss auf den
Konsum zu erwarten ist. Dies gilt insbesondere dann,
wenn die verfügbaren Einkommen steigen oder die
Inflation die reale Belastung durch die Tabaksteuer
senkt. Gleiches zeigt die neueste Expertise über die
Wirkung der Tabaksteuererhöhungen vom 1.1.2002
sowie 1.1.2003 13. Aus gesundheitspolitischer Sicht
sind daher deutliche Steuererhöhungen empfehlens-
wert.
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4. Tabaksteuererhöhungen 

und Staatseinnahmen 

Von der Tabakindustrie wird als Argument gegen eine
Erhöhung der Tabaksteuer angeführt, dass die daraus
resultierende Verringerung der Nachfrage sogar zu
Mindereinkünften des Staates führe. Tatsächlich ist
kurz- und mittelfristig das Gegenteil der Fall. Dies liegt
daran, dass die Steuereinnahmen steigen werden,
obwohl höhere Preise eindeutig den Konsum verrin-
gern 5,21,32,35. Aufgrund des hohen Abhängigkeitspoten-
zials ist die Nachfrage nach Tabakprodukten relativ
unelastisch 4,27,33,35. Der Zigarettenkonsum fällt also in
geringerem Maße als die Preise steigen. 

Für die stetig wachsenden Staatseinnahmen bei kon-
tinuierlich steigenden Tabaksteuern ist Großbritan-
nien ein gut dokumentiertes Beispiel (Abb. 2-2).
Aufgrund der Tabaksteuererhöhungen in Großbritan-
nien sank der Verbrauch drastisch, wobei die Zahl der
jährlich verkauften Zigaretten in den vergangenen drei
Jahrzehnten von 138 Mrd. auf 80 Mrd. Stück fiel  und
die Raucherrate bei Männern und Frauen aller
Altersgruppen deutlich abnahm (Abb. 2-1, Abb. 2-3,
Abb. 2-4). Die Staatseinnahmen stiegen dennoch wei-
ter an (Abb. 2-2). Jedes Prozent Steuererhöhung lässt
in Großbritannien die staatlichen Tabaksteuer-
einnahmen um 0,6– 0,9% anwachsen. 
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Abb. 2-1: Zusammenhang zwischen Verkaufspreis von Ziga-
retten und Zigarettenkonsum in Großbritannien zwischen 1971
und 1996. Quelle: Townsend 199829

Abb. 2-2: Realer Preis und Tabakssteueraufkommen in Groß-
britannien, 1971–95; Quelle: Townsend 1998 29

Abb. 2-3: Raucherrate nach Alter von Frauen in Großbritannien
1974–2000; Quelle: Townsend et al. 200230

Abb. 2-4: Raucherrate nach Alter von Männern in Groß-
britannien 1974–2000; Quelle: Townsend et al. 200230

Beispiel Großbritannien: Stete Tabaksteuererhöhungen führen zu Steuermehreinnahmen bei gleich-

zeitiger Verminderung des Konsums und der Raucherrate in allen Altersgruppen

Im Jahr 2001 gab die deutsche Bevölkerung 21,6
Mrd. e für Tabakwaren aus, davon entfielen 19,9 Mrd.
e auf den Zigarettenkonsum. Die Steuereinnahmen
aus dem Zigarettenverkauf haben sich in den 90iger
Jahren deutlich erhöht, von 9,2 Mrd. e im Jahr 1993

auf über 11,4 Mrd. e im Jahr 2001 (Abb. 4). 
Der Anteil  der Tabaksteuer am Kleinstverkaufspreis
liegt seit der Steuererhöhung Anfang 2002 bei 61%1.
Im Vergleich zu anderen EU-Staaten liegt die Tabak-
steuer in Deutschland damit im Mittelfeld 28. Der infla-
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tionsbereinigte (reale) Preis von Zigaretten ist im ver-
gangenen Jahrzehnt in Deutschland nicht angestie-
gen 12. Die Preiserhöhungen haben somit lediglich die
Inflationsrate ausgeglichen. 

Abb. 4: Ausgaben der deutschen Bevölkerung für Zigaretten,
Steuererlöse aus dem Zigarettenverkauf und jährlicher Pro-
Kopf Verbrauch der deutschen Bevölkerung; Quelle: Statisti-
sches Bundesamt 200126

Der Weltbankbericht „Curbing the epidemic“, dessen
deutsche Ausgabe 2003 vom Deutschen Krebsfor-
schungszentrum herausgegeben wurde 35, kommt zu
dem Ergebnis, dass Tabaksteuererhöhungen von
10% das Steueraufkommen insgesamt um etwa 7%
steigern. Bereits kurzfristig kann also ein beachtlicher
Mehrertrag erzielt werden. Für Deutschland liegen
Berechnungen von Weltbankexperten vor, aus denen
hervorgeht, dass auch bei gleichzeitiger Berücksichti-
gung erhöhter Schmuggelaktivitäten und damit staat-
licher Vollzugsdefizite, eine zehnprozentige Erhöhung
der Tabaksteuer zu 2,6% Mehreinnahmen für den
Staatshaushalt führen. Dieser Steuerertrag könnte
noch weiter gesteigert werden, wenn eine koordi-
nierte Erhöhung der Tabaksteuer im europäischen
Raum stattfinden würde, was zu Staatsmehreinnah-
men in Deutschland von etwa 4,7% führen würde20.
Diese Berechnungen machen deutlich, dass auf euro-
päischer Ebene eine konzertierte politische Aktion
sowohl für die Gesundheit der Bevölkerung als auch
für den Staatshaushalt von Vorteil wäre.

5. Tabaksteuererhöhungen und Arbeitsmarkt

Vielfach wird die Befürchtung geäußert, dass bei sin-
kender Nachfrage in Deutschland viele Arbeitsplätze
verloren gingen. Diese Befürchtung ist nicht gerecht-
fertigt. Erstens ist es die Tabakindustrie selbst, die mit
fortschreitender Rationalisierung der Produktion in
den letzten Jahrzehnten einen deutlichen Stellenab-
bau vorgenommen hat. Trotz Anstiegs des Zigaretten-
verbrauchs um fast das Doppelte (von 71 Mrd. Stück
im Jahr 1960 auf 140 Mrd. Stück im Jahr 2000) ratio-

nalisierte die deutsche Tabakindustrie fast 50.000
Arbeitsplätze weg – von rund 60.000 Beschäftigten
im Jahr 1960 sind im Jahr 2000 noch etwa 12.000
übrig (Abb. 5). 

Abb. 5: Beschäftigtenzahl in der deutschen Tabakindustrie und
Zigarettenverbrauch. Quelle: BMF 2003 1a

Zweitens wurde von Experten der Weltbank und in
zahlreichen wissenschaftlichen Untersuchungen
deutlich gemacht, dass Geld, das zuvor für Tabak-
waren aufgewendet wurde, für andere Waren und
Dienstleistungen ausgegeben wird. Durch die
Umschichtung des Konsums von Tabakwaren auf
andere Waren und Dienstleistungen wird der Verlust
von Arbeitsplätzen ausgeglichen. Da die meisten
anderen Industrie- und Beschäftigungszweige gleich
oder weniger rationalisiert sind und geringere Import-
anteile als die Tabakindustrie aufweisen, erfolgt eine
Erhöhung der Zahl der Arbeitsplätze und dies bei einer
gleichzeitigen Verlagerung von Arbeitsplätzen aus
einer umweltschädlichen und die Bevölkerung krank
machenden Industrie zu anderen Branchen35. 

6. Tabaksteuererhöhungen und

Ausweichreaktionen der Verbraucher

Insgesamt reagiert nur ein Teil der Zigarettenraucher
auf Preiserhöhungen mit einer Konsumverschiebung
von Markenzigaretten zu Handelsmarken und ande-
ren Tabakprodukten, da Raucher zu den markentreu-
esten Konsumenten gehören 5,7,21. Um eine Gesamt-
verringerung des Tabakkonsums zu erreichen, müs-
sen die Steuern für alle Tabakprodukte zeitgleich und
in vergleichbarer Höhe angehoben werden 27. Relativ
äquivalente Preise für alle Tabakwaren würden das
Problem der Ausweichreaktion von Rauchern verrin-
gern. Der Weltwährungsfonds empfiehlt daher alle
Arten von Tabakwaren gleichermaßen zu besteuern –
Zigaretten, Zigarren, Pfeifentabak, Tabak zum Selbst-
drehen, Schnupf- und Kautabak 35. Die in Deutschland
geführte Diskussion um die Besteuerung des Fein-

Verbrauch

Beschäftigte
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schnitts ist in diesem Zusammenhang zu sehen. Der
Feinschnitt sollte mit dem höchstmöglichen Steuer-
satz belegt werden, d.h. pro Kilogramm Feinschnitt
sollte davon ausgegangen werden, dass 1500
Zigaretten daraus gewonnen werden können, wes-
halb das Äquivalent von 1500 Zigaretten für ein Kilo-
gramm Feinschnitt zur Grundlage der Besteuerung
gemacht werden sollte.

7. Tabaksteuererhöhungen 

und Zigarettenschmuggel

Ein Einwand gegen Steuererhöhungen ist die angeb-
liche Unvermeidbarkeit einer Zunahme des Zigaret-
tenschmuggels. Der vielfach behauptete kausale
Zusammenhang zwischen Preisniveau und Zigaret-
tenschmuggel ist jedoch nicht haltbar. Hohe Tabak-
steuern sind keine hinreichende Ursache für erheb-
lichen Zigarettenschmuggel, noch ist eine Absenkung
des Steuerniveaus eine wirksame Methode der
Schmuggelbekämpfung14,15,20. Zigarettenschmuggel
ist ein Problem, das durch große Steuer- und Preis-
unterschiede zwischen benachbarten Staaten ent-
steht, wenn in diesen Ländern Korruption verbreitet
ist und der Verkauf geschmuggelter Ware geduldet
wird. 
Die politische Strategie einer erfolgreichen Schmug-
gelbekämpfung muss daher in der wirksamen Ver-
folgung jeglicher Korruption und in der Unterbindung
des Straßenhandels bestehen. Auch sind die Tabak-
unternehmen auf eine Zusammenarbeit mit dem
organisierten Schmuggelverbrechen hin wirksam zu
überwachen.
Die folgenden Einschätzungen und Ausführungen
stammen aus dem Weltbankbericht 35:

„Tabakschmuggel im großen Maßstab bedarf krimi-
neller Organisationen, vergleichsweise ausgeklügelter
Vertriebssysteme für die geschmuggelten Zigaretten
im Bestimmungsland sowie eines Mangels an
Kontrolle der internationalen Transporte von Zigaret-
ten. Bei den meisten geschmuggelten Zigaretten han-
delt es sich um wohlbekannte internationale Marken.
[…] Zigaretten werden meistens auf dem Transit zwi-
schen dem Ursprungsland und dem offiziellen Bestim-
mungsland geschmuggelt. Um den Handel zwischen
den Ländern zu fördern, gilt ein so genanntes Transit-
system, nach dem die Zollgebühren, Verbrauchs-
steuern und Mehrwertsteuer auf die Waren, die aus
dem Ursprungsland A stammen und für Land B
bestimmt sind, vorübergehend ausgesetzt werden,
während sie sich im Transit durch die Länder C, D und
so weiter befinden. Viele Zigaretten kommen jedoch
einfach nie im Bestimmungsland an und werden
durch inoffizielle Händler gekauft und weiterverkauft.
Eine andere Form des Schmuggels ist die so genann-

te ‚Rundfahrt’ in benachbarten Ländern, zwischen de-
nen eine relativ hohe Preisdifferenz besteht. Expor-
tierte Zigaretten aus Kanada, Brasilien und Südafrika
zum Beispiel sind nachweisbar in Nachbarländer ver-
sendet worden und tauchten dann in ihrem Ur-
sprungsland unversteuert zu Billigpreisen wieder auf.
[…] Die Wirtschaftstheorie legt nahe, das die Tabak-
industrie selber von der Existenz des Schmuggels pro-
fitiert. Untersuchungen über die Auswirkungen des
Schmuggels zeigen, dass, wenn geschmuggelte
Zigaretten einen hohen Prozentsatz der gesamten ver-
kauften Zigaretten ausmachen, der durchschnittliche
Preis für Zigaretten, mit und ohne Steuern, fällt und
somit der Gesamtabsatz der Zigaretten steigen wird."

Die politischen Entscheidungsträger haben verschie-
dene Möglichkeiten, Schmuggel und Korruption ent-
gegenzuwirken35:

„Erstens könnte die Legalität bzw. Illegalität der Ziga-
rettenpackungen für Konsumenten und Gesetzes-
hüter deutlicher sichtbar gemacht werden, zum Bei-
spiel durch das Anbringen hervorstechender Steuer-
banderolen – die schwer zu fälschen sein müssen –
auf verzollten Packungen, und durch eine besondere
Verpackung von zollfreier Ware. Deutliche und ver-
schiedenartige Warnhinweise in der Landessprache
unterstützen ebenfalls die Unterscheidung zwischen
legaler und illegaler Ware. Zweitens können die Stra-
fen für Schmuggel so verschärft werden, dass sie jene
abschrecken, die derzeit das Risiko einer Strafver-
folgung als niedrig empfinden. Drittens könnte man
alle Beteiligten in der Kette zwischen Hersteller und
Konsumenten lizensieren. In Frankreich und Singapur
wird dies bereits praktiziert. Viertens können die
Hersteller angewiesen werden, jede Schachtel mit
einer Seriennummer zu versehen, um eine Rückver-
folgung zu ermöglichen. Mit immer ausgetüftelteren
Technologien könnte die Markierung der Verpackun-
gen auch Informationen über den Verteiler, Großhänd-
ler und Exporteur liefern. Fünftens könnte man die
Hersteller dazu verpflichten, die Verantwortung für
eine bessere Aktenführung zu übernehmen, um
sicherzustellen, dass ihre Produkte den offiziell beab-
sichtigten Bestimmungsort erreichen. Computer-
gesteuerte Systeme würden es den Regierungen
ermöglichen, einzelne Lieferungen zu verfolgen und
ihre Transportroute jederzeit zu prüfen. Ein derartiges
System besteht bereits in China und in Hongkong.
Sechstens könnte man von den Exporteuren verlan-
gen, die Packungen mit dem Namen des Bestim-
mungslandes zu kennzeichnen und Gesundheitswar-
nungen in der Sprache des Landes aufzudrucken.
Wenn internationale Unternehmen ihre Zigaretten vor
Ort herstellen, könnte dieses auch auf der Schachtel

5
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vermerkt werden, um die Verfolgung zu erleichtern
und geschmuggelte Zigaretten besser wahrnehmbar
zu machen. Eine Reihe von Ländern sind dabei, ihre
Aktivitäten gegen den Schmuggel zu verstärken.
Großbritannien hat zum Beispiel kürzlich ein Maßnah-
menpacket im Umfang von 55 Millionen Dollar zur
Bekämpfung des Tabak- und Alkoholschmuggels ver-
abschiedet, darunter auch die Schaffung neuer Stellen
für diese Aufgabe. Mit wachsender Erfahrung werden
sich aller Wahrscheinlichkeit nach die Aussichten auf
effizientere Kontrollen in allen betroffenen Ländern
verbessern."

Des Weiteren ist zur wirkungsvollen Schmuggel-
bekämpfung eine angemessene Finanzierung der
Zollfahndung und des Bundesgrenzschutzes erforder-
lich. Auch die strikte Bekämpfung der Organisierten
Kriminalität und der Korruption in Zusammenarbeit
mit dem Europäischen Amt für Betrugsbekämpfung
„OLAF“ muss deutlich verbessert werden. Auch hier-
für sollte ein Teil der anfallenden Tabaksteuermehr-
einnahmen zweckgebunden aufgewendet werden9.
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