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Vorwort

Illegaler Zigarettenhandel ist auf der ganzen Welt verbreitet und birgt Gberall die
gleiche Problematik in sich: Da Schmuggelware billiger ist als legal gehandel-
te Zigaretten, ist sie fur Raucher attraktiv. Insbesondere bei Jugendlichen und
anderen einkommensschwacheren Bevolkerungsgruppen erhoht ein verbilligtes
Angebot die Nachfrage. So kdnnte der illegale Handel den Tabakkonsum womaog-
lich sogar fordern und je mehr Menschen rauchen, desto mehr Raucher fallen auch
tabakbedingten Krankheiten zum Opfer. Dies macht den illegalen Zigarettenhandel
zu einem gesundheitspolitischen Problem.

Beachtlich ist auch die milliardenhohe Summe an Steuereinnahmen, die Staaten
jedes Jahr aufgrund des Schmuggels von Tabakwaren verlieren. Diese Einnahme-
ausfalle konnten an anderer Stelle, wie im Bereich der 6ffentlichen Gesundheit,
sinnvoll investiert werden. Politisches Ziel sollte es also sein, den illegalen Zigaret-
tenhandel so weit wie moglich zu beseitigen.

Zigarettenschmuggel schwacht alle Bemiihungen in der Tabakpravention und da-
mit in der Krebspravention. Aus diesem Grund hat sich das Deutsche Krebsfor-
schungszentrum entschlossen, in seiner Tabakpraventionsreihe einen Report zum
illegalen Zigarettenhandel vorzulegen. Diese Verdffentlichung gibt einen Uberblick
Uber das weltweite Ausmald des Zigarettenschmuggels in verschiedenen Landern.
AulRerdem werden der Verlust an Steuereinnahmen und die Anzahl von Menschen-
leben, die auf seine Kosten gehen, zahlenmaldig erfasst. Grundlage bilden die bei-
den ausfiuhrlichen englischsprachigen Reporte zu dieser Thematik von Joossens et
al. 2009 und Johnson 2009, deren Ergebnisse hier in deutscher Sprache dargestellt
werden. Wir danken an dieser Stelle den Autoren sowie der Pariser International
Union Against Tuberculosis and Lung Disease und der Londoner Organisation Ac-
tion on Smoking and Health, die dem DKFZ die Genehmigung fir eine freie deut-
sche Ubersetzung gaben.

Der vorliegende Bericht soll vor allem die politisch Verantwortlichen ermutigen,
mit Nachdruck eine wirksame Bekampfung des Zigarettenschmuggels zu verfolgen
und beim Protokoll zur Eliminierung des illegalen Handels mit Tabakprodukten zur
Umsetzung von Artikel 15 der WHO Framework Convention on Tobacco Control
tatkraftig mitzuwirken. Es zeichnet sich bereits jetzt ab, dass wirksame Mal3nah-
men maoglich sind.

Prof. Dr. Otmar D. Wiestler
Vorstandsvorsitzender des
Deutschen Krebsforschungszentrums
Heidelberg, im Februar 2010
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Kernaussagen

Zigarettenschmuggel bewirkt durch ein verbilligtes Angebot eine Steige-
rung von Nachfrage und Konsum und tragt deshalb zu einer Erhohung der
Anzahl tabakbedingter Todesfille bei.

Die nationalen Regierungen erleiden aufgrund des illegalen Tabakhandels
jahrlich Steuerausfalle in Milliardenhohe.

Fiir die Tabakindustrie sind illegale Zigarettenmarkte, die durch ein nied-
riges Preisniveau den Absatz steigern, profitabel, wodurch sie eher dazu
geneigt ist, den Schmuggel zu unterstiitzen als ihn zu unterbinden.
Ausgepragte Netzwerke der Organisierten Kriminalitat, die Existenz von
Schwarzmarkten und ein hohes MaR an Korruption erleichtern den illega-
len Handel, so dass hohe Tabaksteuern zwar einen Anreiz zum Schmuggel
geben konnen, aber nicht alleinig ausschlaggebend fiir sein AusmaR sind.
Die Einschrankung des illegalen Zigarettenhandels hebt ebenso wie Ta-
baksteuererh6hungen das durchschnittliche Preisniveau an, was zu einem
Riickgang des Tabakkonsums fiihrt.

Das Beispiel GroRbritannien (Kap. 3) zeigt, dass der illegale Tabakhandel
durch geeignete staatliche MaBRnahmen erheblich eingeschrankt werden
kann.

Artikel 15 der Framework Convention on Tobacco Control (FCTC) und das
sich derzeit in zwischenstaatlichen Verhandlungen befindliche Protokoll zur
Eliminierung des illegalen Handels mit Tabakprodukten bilden die volker-
rechtliche Grundlage, weltweit gegen den Zigarettenschmuggel vorzugehen.

Der weltweite illegale Zigarettenhandel in Zahlen:

Insgesamt stammen geschatzte 11,6 Prozent der weltweit konsumierten
Zigaretten aus dem illegalen Handel, wobei der Anteil in einkommensschwa-
cheren Landern hoher ist als in Landern mit hohem Durchschnittseinkom-
men (Kap. 2).

Jedes Jahr verursacht der illegale Handel mit Tabakprodukten einen welt-
weiten Verlust an Staatseinnahmen von circa 40,5 Milliarden US-Dollar (Kap. 4).
Die Beseitigung des Tabakschmuggels konnte ab dem Jahr 2030 innerhalb
von sechs Jahren liber eine Millionen tabakbedingte Todesfalle verhindern
und den Regierungen zusatzliche Steuergewinne von tiber 30 Milliarden US-
Dollar einbringen (Kap. 4).

Die weltweite Umsetzung von Artikel 15 der FCTC und des Protokolls zur
Eliminierung des illegalen Handels mit Tabakprodukten wiirde den Schmug-
gel beispielsweise in GroRbritannien um 60 bis 80 Prozent verringern und
dort jahrlich mindestens 570 friihzeitige Todesféalle verhindern (Kap. 5)

Der illegale Zigarettenhandel in Deutschland (Kap. 2.2.1):

Der Anteil des Tabakschmuggels macht in Deutschland rund zehn Prozent
des versteuerten Zigarettenabsatzes aus.

Die deutsche Regierung verliert durch illegalen Zigarettenhandel jahrlich
tiber eine Milliarde Euro an Steuereinnahmen.

Der Konsum illegal gehandelter Zigaretten verursacht deutschlandweit
jedes Jahr iiber 9 000 tabakbedingte Todesfalle.




1 Illlegaler Handel mit Zigaretten
und seine Bedeutung fiir das
Gesundheitssystem

1.1 Definitionen und Begriffe
(Nach Joossens 20094°)

Definitionen

ILLEGALER HANDEL, SCHMUGGEL
UND ILLEGALE HERSTELLUNG VON
ZIGARETTEN

lllegaler Handel wird in Artikel 1 des
Rahmenabkommens zur Tabakkontrolle
(Framework Convention on Tobacco
Control, FCTC) der Weltgesundheitsor-
ganisation (World Health Organization,
WHO) definiert als jegliche Handlung,
die durch das Gesetz verboten ist und
Produktion, Versendung, Empfang, Be-
sitz, Verbreitung, Verkauf oder Erwerb
eines Produktes betreffen; jegliches Ver-
halten, das solche Aktivitaten unter-
stltzt, eingeschlossen.

Schmuggel bezieht sich auf das illegale
Verbringen von Produkten tUber Landes-
grenzen.

lllegale Herstellung bezieht sich auf un-
gesetzmalige Produktion.

VERSCHIEDENE FORMEN DES

SCHMUGGELS

GroRBschmuggel schlie3t den illegalen

Transport, die Verbreitung und den Ver-

kauf grof3er Sendungen von Zigaretten

und anderen Tabakprodukten ein. Grol3-
schmuggler umgehen in der Regel alle

Steuern auf Tabakwaren:

m Entweder indem sie die Produkte vom
legalen Markt nehmen, wenn sie sich
in der GroBhandelsverteilerkette be-
finden, wo sie unbesteuert versendet
werden,
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m wenn sie sich auf dem Transportweg
vom Herstellungsland zu ihrem Be-
stimmungsort befinden, oder

m indem gefalschte Produkte geschmug-
gelt werden.

Kleinschmuggel betrifft den Erwerb von
Tabakprodukten in Landern mit geringer
Besteuerung durch Individuen und klei-
ne Gruppen in Mengen, die die vom Ge-
setz vorgegebene Begrenzung Uber-
schreiten, und deren Weiterverkauf in
Landern mit hoher gesetzlicher Besteue-
rung.
Ameisenschmuggel bezeichnet die or-
ganisierte und haufige Grenzliberschrei-
tung einer groRen Anzahl von Menschen,
die eine relativ kleine Menge gering oder
nicht versteuerter Tabakprodukte mit
sich fuhren.

ILLEGALE HERSTELLUNG UND
FALSCHUNG

lllegale Herstellung bezeichnet die Her-
stellung von Tabakprodukten entgegen
Gesetzen wie dem Steuergesetz, aber
auch Lizenz- und Alleinverkaufsrechten.
Falschung ist eine Form der illegalen
Herstellung, bei der das Produkt einen
Markennamen ohne das Einverstandnis
des Besitzers dieser Marke tragt. lllegal
hergestellte Produkte werden sowohl
auf dem inlandischen Markt verkauft, als
auch in andere Markte geschmuggelt.

STEUERVERMEIDUNG UND
STEUERHINTERZIEHUNG
Steuervermeidung bezieht sich auf eine
legale Methode, Tabaksteuern zu umge-
hen, indem der Kauf steuerfrei oder in



anderen Landern in erlaubten Mengen
erfolgt.

Steuerhinterziehung bezeichnet eine il-
legale Methode, Tabaksteuern zu umge-
hen, indem geschmuggelte oder illegal
produzierte Tabakprodukte erworben
werden.

Begriffe, die bei der Beschreibung des
illegalen Handels verwendet werden
Bei Einschatzungen des illegalen Han-
dels wird nicht immer eine Einheitster-
minologie verwendet. Ein zusatzliches
Problem ist, dass bei der Bezifferung
unterschiedliche Einheiten verwendet
werden: Die Angaben erfolgen beispiels-
weise als eine Prozentzahl von Zigaret-
tenverkaufen, die auf Steuereinnahmen
basieren, also als Prozentsatz von den
legalen Verkaufen. Diese Angabe ist so-
mit nicht als Anteil an den gesamten
Verkaufen zu verstehen. Eine Grof3e von
zehn Prozent bedeutet hierbei, dass auf
100 legal verkaufte Zigaretten zehn ge-
schmuggelte Zigaretten kommen. Auch
werden Werte als Prozent des Zigaret-
tenkonsums oder auch als Prozentzahl
des Zigarettenmarktes verwendet. Fur
.Zigarettenkonsum” oder ,Zigaretten-
markt” existieren keine Standarddefini-
tionen, jedoch werden die Begriffe auf
unterschiedliche Datenquellen ange-
wendet, was einen Vergleich und eine
Beurteilung zudem erschwert.

Begriffsbestimmungen

in diesem Report

m Der Markt bezieht sich auf den Verkauf
von Tabakprodukten in einem Land.
Der gesamte Markt schlie3t sowohl
den legalen als auch denillegalen Ver-
kauf mit ein.

* Der legale Markt bezeichnet legale
Verkaufe.

» Der illegale Markt bezeichnet illega-
le (oder rechtswidrige) Verkaufe.

m Verkaufsdaten schlieBen Verkaufe an
Einheimische, aber auch an Besucher
(Touristen) ein.

m Konsumdaten basieren auf Umfragen
innerhalb der Bevolkerung und spie-
geln den legalen und den illegalen
Konsum der Einheimischen, aber nicht
der durchreisenden, nicht im Land le-

benden Personen wie Touristen oder

Fernfahrer, wider. Der Gesamtkonsum

in einem Land schliel3t ein:

* Legale Verkaufe im Land,

* illegale Verkdaufe an Einwohner so-
wie

» legale Kaufe von Einwohnern, die
ein anderes Land oder einen Duty-
free-Shop besuchten, in Mengen,
die erlaubt sind,

» abzliglich der legalen Verkaufe an
Nicht-Einwohner des Landes.

1.2 Die Problematik des
illegalen Zigarettenhandels

Tabakkonsum ist eines der bedeutends-
ten Gesundheitsrisiken und die groRte
vermeidbare Ursache fur frihzeitige
Sterblichkeit. Da der Zigarettenschmug-
gel durch ein verbilligtes Angebot die
Nachfrage und den Konsum stimuliert,
ist er einerseits aus gesundheitspoliti-
scher Sicht sehr bedenklich. Vor allem
firJugendliche und einkommensschwa-
che Gruppen, die besonders preisemp-
findlich sind, besteht durch ein niedriges
Preisniveau von Schmuggelware ein
Anreiz zum Kauf. Letztlich tragt der
Zigarettenschmuggel durch die erhohte
Nachfrage unmittelbar zu einer Erho-
hung der Anzahl tabakbedingter Todes-
falle bei.

Auch aus haushaltspolitischer Sicht ist
der illegale Handel mit Zigaretten prob-
lematisch, da er durch Einnahmeausfalle
erheblich die Tabaksteuereinnahmen
mindert. Weltweit verlieren die Regie-
rungen aufgrund entgangener Tabak-
steuern schatzungsweise 40,5 Milliarden
US-Dollar an Einnahmen“°, Somit unter-
grabt der Schmuggel von Zigaretten
sowohl die Steuerpolitik als auch Initia-
tiven im Bereich der offentlichen Ge-
sundheit, deren Ziel die Eindammung
des Tabakkonsums zum Gesundheits-
schutz der Bevolkerung ist.

Die Milliarden von Zigaretten, die jedes
Jahr illegal gehandelt werden, gehoren
zu den am meisten geschmuggelten
Konsumgttern der Welt. Der Schmuggel
anderer Tabakwaren spielt demgegen-
Uber nur eine untergeordnete Rolle.
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In einem im Jahr 2000 von der Weltbank
beauftragten Report, der auf Daten aus
dem Jahr 1995 beruht, wird vermutet,
dass zwischen sechs und 8,5 Prozent der
weltweit konsumierten Zigaretten ge-
schmuggelt sind*®. Zigaretten sind fir
Schmuggler ein interessantes Produkt,
weil sie zum einen wegen ihrer geringen
GrofBRe und ihres geringen Gewichtes
einfach zu handhaben sind. Zum ande-
ren ist der Anteil der Steuern am Preis
hoch, so dass die Steuervermeidung
durch Uberfiihrung der Tabakprodukte
auf den Schwarzmarkt, wo der Verkauf
weitgehend steuerfrei verlauft, fur die
Schmuggler eine enorme Gewinnspan-
ne schafft.

Geschmuggelt wird auf mannigfaltige
Weise und in unterschiedlichem Um-
fang: Zum Eigenbedarf Kleinstmengen,
die jedoch die zulassige Hochstanzahl an
Zigaretten Ubersteigen, die in ein Land
zollfrei eingefiihrt werden dirfen, beim
Kleinschmuggel, dem so genannten
Ameisenschmuggel, bis zu 100000 Ziga-
retten und beim GroRschmuggel bis zu
zehn Millionen Zigaretten in Container-
ladungen, die teilweise Uber Tausende
von Kilometern transportiert werden
(Abb. 1). Der organisierte Schmuggel
macht am Gesamtaufkommen des
Schmuggels gegeniiber dem Klein- be-
ziehungsweise Ameisenschmuggel den
wesentlich grof3eren Anteil aus.

Abbildung 1:

Arten des Zigaretten-
schmuggels. Quelle:
Deutsches Krebsfor-
schungszentrum 2009%°,

Steuerhinterziehung

Kleinschmuggel
(Ameisenschmuggel)

GroBschmuggel (Orga-
nisierter Schmuggel)

lllegale Produktion

Lieferung

Definition Ausnutzung von Preis- Ausnutzung von Preis- Umgehung samtlicher Falschung von Marken-
unterschieden auf unterschieden auf Steuern und Abgaben; | produkten oder Produktion
(rdumlich) getrennten (raumlich) getrennten Umleitung von Giitern von reinen Schwarzmarkt-
Markten Markten im ,Transit’ produkten
Schmuggler Individuen In@wduen und Orgarnsu?r‘tle Orgar.usgr.t.e
kleinere Banden Kriminalitat Kriminalitat
Umfang Gering Gering Umfangreich Umfangreich
(> 200 bzw. 800 Zigaret- | (max. 100000 Zigaretten (ca. 10 Mio. Zigaretten (ca. 10 Mio. Zigaretten
ten je Trip) je Trip) je Container) je Container)
Kosten je Lieferung <200€ <10000 € >200000€ <200000€
Mbglicher Profit je Figenbedarf <10000 € > 1000000 € > 1000000 €

Ein zunehmendes Problem ist insbeson-
dere auch der Handel mit illegal herge-
stellten Zigaretten, wie beispielsweise
Jin Ling-Zigaretten (siehe Kap. 2.2.1,
Seite 14), denn durch erhohte Konzen-
trationen von Giften wie Blei, Cadmium
und Arsen, die regelmal3ig in minder-
wertigen gefalschten Zigaretten gefun-
den werden, besteht eine zusatzliche ge-
sundheitliche Gefahr. Nach Angaben des
Bundesministeriums der Finanzen sind
manche Zigaretten dariber hinaus mit
Kot und Milben verunreinigt™.

Da der Zigarettenschmuggel durch ver-
billigt angebotene Produkte den Kon-
sum stimuliert, profitieren neben den
Schmugglern auch die international tati-
gen Tabakunternehmen von dem illega-

len Handel. Fur sie sind illegale Zigaret-
tenmarkte auch eine Moglichkeit, weitere
Markte zu erschlieBen** 4567 und maogli-
cherweise auch geschlossene legale Zi-
garettenmarkte zu 6ffnen. Die generelle
Absatzerhohung, die durch den Anstieg
des Tabakkonsums erzielt wird, ist der
Grund, warum Tabakkonzerne wenig ge-
gen den Tabakschmuggel unternehmen
und den illegalen Handel auf die illegale
Herstellung von Tabakprodukten redu-
zieren. Es gibt sogar zahlreiche Hinweise
darauf, dass nambhafte Zigarettenher-
steller diesen illegalen Vertriebsweg in
den letzten Jahren rund um den Globus
unterstutzt haben** %%, Um den Absatz
zu erhdhen, versucht die Tabakindustrie
auch auf andere Weise, das Preisniveau

lllegaler Handel mit Zigaretten und seine Bedeutung fiir das Gesundheitssystem | 7




Abbildung 2:
Zusammenhang von
Zigarettenschmuggel und
Korruption. "Summenwert
zwischen 0 (nicht korrupt)
und 10 (hoch korrupt) zur
Ermittlung des Korruptions-
grades. Quelle: Merriman
20004, Darstellung: Deut-
sches Krebsforschungs-
zentrum, Stabsstelle
Krebspravention, 2002". Mit
freundlicher Genehmigung
von Joy de Beyer.

von Tabakprodukten niedrig zu halten:
Mit dem Argument, dass Tabaksteuer-
erhohungen dem Schmuggel Vorschub
leisten wirden, versucht sie, die Politik
von deutlichen Erhohungen der Tabak-
steuern abzubringen®®.

Zigaretten stellen zwar, wenn sie mit ho-
hen Steuerabgaben belegt sind, fur
Schmuggler ein profitables Produkt dar,
das Preisniveau der Zigaretten ist jedoch
fur das Ausmald des Schmuggels nicht
ausschlaggebend. Vielmehr spielen wei-

tere Faktoren wie die Auspragung von
Netzwerken der Organisierten Kriminali-
tat und die Existenz von Schwarzmark-
ten eine grolBere Rolle (siehe Kap. 4.2,
Seite 36). Im Gegenzug werden die Er-
trage aus dem Zigarettengro3schmug-
gel zur Finanzierung des Organisierten
Verbrechens und auch des Terrorismus
verwendet®'. Auch besteht zwischen
dem Grad der Korruption in einem Land
und dem Schmuggelaufkommen ein po-
sitiver Zusammenhang 3% 4% (Abb. 2).
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Der seit langem durch internationale
Studien wissenschaftlich fundierte Be-
leg, dass Preiserhohungen von Produk-
ten zu einem Rickgang der Nachfrage
fihren, (siehe Kap. 4.1, Seite 33) unter-
mauert die Relevanz von Tabaksteuerer-
hohungen fiir den Gesundheitsschutz.
In zwei deutschen Studien, die die Aus-
wirkungen der Tabaksteuererhohungen
vom 01. Januar 2002 und 01. Dezember
2004 untersuchten, gaben im Jahr 2002
knapp finf Prozent und nach der Erho-
hung von 2004 7,5 Prozent der Befragten
an, wegen der Verteuerung mit dem
Rauchen aufgehort zu haben. Uber zehn
Prozent reagierten im Jahr 2002 mit ei-
ner Reduzierung des Konsums. Dieser
Anteil vergroRerte sich nach der Erho-

hung von 2004 auf Giber 16 Prozent. Dies
zeigt, dass sich Raucher infolge von
Steuererhohungen mit ihrem Rauchver-
halten auseinandersetzen und dieses
verandern35 36,

Legt man eine durchschnittliche Preis-
elastizitat der Nachfrage (Empfindlich-
keit der Konsumenten auf einen Preis-
anstieg) von -0,4 zu Grunde®™, wirde
beispielsweise eine Zigarettenpreis-
erhohung von 30 Prozent einen Konsum-
rickgang um zwolf Prozent zur Folge
haben (siehe Kap. 4.1, Seite 33) Dieser
Effekt zeigt sich bei Jugendlichen noch
deutlicher, weil diese besonders emp-
findlich gegenliber Preiserhohungen
sind™. Abbildung 3 belegt den Zusam-
menhang zwischen der Hohe der Tabak-

8 | lllegaler Handel mit Zigaretten und seine Bedeutung fiir das Gesundheitssystem
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steuer und der Raucherquote von Ju-
gendlichen fir die Altersgruppe der
12- bis 17-Jahrigen in Deutschland.
Damit der Effekt von Tabaksteuererho-
hungen nicht durch ein Ausweichen auf
billigere Schmuggelwaren geschmalert
wird, sind gleichzeitig wirksame Mal3-
nahmen zur Bekampfung des Tabak-
schmuggels notwendig. Nur so wiurde
dervolle EffektderZigarettenpreiserhoh-
ung zum Tragen kommen und der Ziga-
rettenkonsum maRgeblich reduziert.

Im vorliegenden Band erfolgt zunachst
die Darstellung der Analyse von Joos-
sens?*’, die das Ausmal} des illegalen Zi-
garettenhandels weltweit einschatzt. Die
Grundlage fur die Angaben in den ver-
schiedenen Landern bilden Daten aus
dem Jahr 2007 oder, falls zu diesem Jahr
keine Daten vorlagen, aus dem am
nachsten an diesen Zeitraum heranrei-
chenden Jahr (Kap. 2). Die Hochrech-
nungen zeigen, dass der illegale Zigaret-
tenhandel in Landern mit hohem
Durchschnittseinkommen®?, wo Zigaret-
tenteurersind, weniger stark ausgepragt
ist als in Landern, in denen das Einkom-
mensniveau niedriger ist. Aus diesem
Grund belastet der Zigarettenschmuggel
unverhaltnismalig stark die Lander mit
niedrigem und mittlerem Durchschnitts-
einkommen®?, in denen die Mehrheit der
Raucher lebt®s.

Ein Artikel Uber umfangreiche Beschran-
kungen des Schmuggels in ltalien, Spa-
nien und GroRbritannien zeigt, dass
gegen den illegalen Handel mit Tabak-
produkten erfolgreich angegangen wer-
den kann“2. Daher wird im Folgenden die
Situation in GroRbritannien als Fallbei-
spiel erlautert. Dieses stammt aus der
von Action on Smoking and Health (ASH)
beauftragten Analyse von Johnson®
(Kap. 3). Des Weiteren werden, der Ana-
lyse Joossens folgend, Aussagen Ulber
die Auswirkungen einer drastischen Be-
schrankung des illegalen Zigarettenhan-
dels auf Staat und Gesellschaft gemacht.
Diese beinhalten auch die Abschatzung
der gewonnenen Staatseinnahmen und
der Anzahl verhinderter tabakbedingter
Todesfalle bei Beseitigung des Schmug-
gels (Kap. 4).

AbschlieBend werden die MaRnahmen
gelistet, die die durch das zwischen-
staatliche Verhandlungsorgan (Inter-
governmental Negotiating Body, INB)
der WHO-FCTC (WHO-Framework Con-
vention on Tobacco Control, Rahmenab-
kommen zur Tabakkontrolle) in einem
Protokoll zur Eliminierung des illegalen
Handels mit Tabakprodukten vorge-
schlagen wurden und die es ermaogli-
chen, den illegalen Handel effektiv ein-
zuschranken (Kap. 5).

Abbildung 3:
Durchschnittliche Tabak-
steuer und Raucherquote
von 12- bis 17-Jahrigen
Jugendlichen von 1991
bis 2007. Quellen: BZgA
2007, Statistisches
Bundesamt 1992-2007%.
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2008™.
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2 AusmaR des illegalen
Zigarettenhandels weltweit

Auszlige aus Joossens (2009)%°, wenn nicht anders angegeben

2.1 Methodik und
Modellkomponenten

In vorangegangenen Studien Uber den
Schmuggel wurde die Gesamtanzahl ge-
schmuggelter Zigaretten abgeschatzt,
indem die Differenz zwischen legalen
Exporten und legalen Importen be-
stimmt wurde. Diese Differenz kam
hauptsachlich dadurch zu Stande, dass
die Zigaretten auf den illegalen Markt,
der im Wesentlichen aus GroRschmug-
gel bestand, verbracht wurden. In den
letzten zehn Jahren hat sich der Markt,
wahrscheinlich teilweise als Folge von
Gerichtsverfahren gegen die Tabak-
industrie, wesentlich verandert, so dass
die Methode der Bestimmung der Ex-
port-Import-Differenz nicht mehr prazise
genug ist, um das Ausmal’ des illegalen
Handels zu ermessen. Mittlerweile ba-
sieren Aussagen zum Schmuggelvolu-
men eher auf Landeranalysen, die nicht
nur GroBschmuggel, sondern auch an-
dere Ebenen des illegalen Handels wie
Kleinschmuggel und illegale Produktion
einschliel3en.

BESCHREIBUNG DER
MODELLKOMPONENTEN

l. AusmaR des illegalen Handels

m Es wurden die qualitativ hochwertigs-
ten verfiigbaren Landerstudien, die
Aussagen uber den Anteil des illega-
len Marktes und des gesamten Ziga-
rettenkonsums enthalten, ausgewer-
tet, um einen Uberblick (ber den
illegalen Handel weltweit zu erhalten.
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Il. Auswirkungen der Beseitigung des

illegalen Handels auf den Preis von Zi-

garetten und dadurch auf den Konsum

m Grundlage sind die Preise einer
Packung Marlboro (oder einer ver-
gleichbaren Marke, falls Marlboro
nicht eine der Giblichen Marken ist) so-
wie die Steueranteile (Verbrauchs-
steuer und andere Steuern) von lega-
len Zigaretten.

m Es wurde angenommen, dass der
Preis illegaler Zigaretten dem Preis le-
galer Zigaretten abzliglich zwei Drittel
des Steueranteils entspricht.

m Wenn der illegale Handel einge-
schrankt oder aufgehoben wird, steigt
der Durchschnittspreis der Zigaretten
und aufgrund der Preiselastizitat der
Nachfrage nimmt der Konsum ab.

lll. Hohe der Verluste an Staatseinnah-

men aufgrund des illegalen Zigaretten-

handels

m Grundlage fir die Kalkulation der Ein-
nahmeverluste der Regierungen der
jeweiligen Lander und der Welt sind die
Hohe der Steuerabgaben und die Gro-
Be des illegalen Zigarettenmarktes.

IV. Verringerung der Anzahl tabak-

bedingter Todesfalle bei Beseitigung

des illegalen Zigarettenhandels

m Zahlengrundlage ist die Vorhersage
von Mathers & Loncar¥ zu tabak-
bedingten Todesfallen im Jahr 2030,
die auf der Anzahl der im Jahr 2007
gerauchten Zigaretten beruht.

m Aulerdem besteht die Annahme, dass
sich die verhinderten Todesfalle pro-



portional zum Konsumriickgang ver-
halten, wenn der illegale Handel ver-
hindert wird.

Einschrankungen bei der Methodik

Die zahlenmalige Erfassung des illega-
len Handels ist methodisch gesehen aus
mehreren Grinden eine Herausforde-
rung:

m Schmuggel ist eine illegale Handlung,
so dass Schmuggler nicht bestrebt
sind, ihre Aktivitaten zu dokumentie-
ren.

Aus Sicherheitsgrinden sind Daten
bezliglich des illegalen Handels
schwer zu beschaffen, da Vollzugsbe-
horden diese ungern veroffentlichen.
Alle Methoden haben Einschran-
kungen, aber nicht alle Studien
beschreiben eindeutig die jeweils an-
gewendete Methode und ihre Be-
schrankungen.

Die Herkunft der Datenquelle kann die
Einschatzung des illegalen Handels
abhangig von der Zielsetzung der Au-
toren beeinflussen. Beispielsweise
haben Vertreter der Tabakindustrie
eher das Interesse, das Schmuggel-
problem zu Uberbewerten, um fir
Steuersenkungen beziehungsweise
gegen Steuererhdhungen zu argu-
mentieren, wahrend Angehodrige des
Gesundheitswesens eher geneigt

sind, das Ausmall des Schmuggels
herunterzuspielen, um fir Steuerer-
hohungen zu pladieren.

Die Datengrundlage der vorliegenden
quantitativen Beurteilung des illegalen
Handels bilden wissenschaftliche Studi-
en, offizielle Veroffentlichungen von Re-
gierungen, Analysen von Marktfor-
schungsinstituten (deren Kunden sowohl
die Tabakindustrie als auch Regierungs-
organisationen wie die Europaische
Kommission sein konnen), Artikel in Ta-
bakhandelszeitschriften, Zeitungsartikel
und teilweise Schatzungen von Zollbe-
horden. Die Quellen unterscheiden sich
wesentlich hinsichtlich ihrer Genauig-
keit, weil beispielsweise BezugsgrofRen
nicht definiert werden oder die verwen-
dete Methode nicht prazise genug be-
stimmt wird. Aus diesen Griinden ist oft-
mals eine Kombination verschiedener
Methoden und, falls moglich, mehrerer
Quellen notwendig, um die Aussagen zu
validieren.

2.2 Regionale und landerspe-
zifische Einschidtzungen der
GroRe der illegalen Zigaretten-
markte

Es werden aktualisierte Schatzungen

des illegalen Zigarettenhandels in

84 Landern der Welt aufgefiihrt (Abb. 4

und 5), indem die neuesten zur Verfi-

gung stehenden Daten uber den illega-

len und den legalen Markt von 2007

(oder so wenig wie moglich zeitversetzt)

ausgewertet wurden. Dabei wurden nur
Abbildung 4:
Ausmal des illegalen
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Abbildung 5:

Einschatzung des illegalen
Zigarettenmarktes weltweit.
Nur Staaten, von denen
landerspezifische Daten
vorliegen, sind gelistet.

Es wurden jeweils die Daten
abgebildet, die auf einer
standardisierten Terminolo-
gie beruhen. Fur die EU-25
wird ein Landerdurchschnitt
von 8,5 Prozent angenom-
men.

Y Einteilung nach Brutto-
nationaleinkommen pro
Kopf (Gross National
Income per capita, GNI per
capita)®?;

2 ohne selbstgedrehte
Zigaretten; k.A. = keine An-
gabe; ++ = mehrere Quellen.
Quelle: Joossens 200940,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion 2010.

Zigaretten berucksichtigt. Diese 84 Lan-
der reprasentieren 85 Prozent der Welt-
bevolkerung, 92 Prozent der Einwohner
von Landern mit hohem Durchschnitts-

einkommen® und 83 Prozent der Ein-
wohner von Landern mit mittlerem und
niedrigem  Durchschnittseinkommen®?
eingeschlossen.

Land Einkommens- GroBe des Bezogen auf Jahr Quelle
gruppe” illegalen
Marktes
[%]
Hong Kong Hoch 42,2 Zigarettenverkaufe 2005 25
\és]rﬁ;ntfte Arabische Hoch 30,3 Zigarettenverkdufe 2005 25
Singapur Hoch 18,0 Zigarettenverkaufe 2005 25
Kanada Hoch 15-20 Zigarettenmarkt 2007 ++
USA Hoch 13-25 Konsumenten 1992-2002 46
GroRbritannien Hoch 13,0 Zigarettenkonsum? | 2006—2007 37
Taiwan Hoch 11,2 Zigarettenverkaufe 2005 25
Australien Hoch 6.4 Zigarettenverkdufe 2007 51
Israel Hoch 51 Zigarettenverkaufe 2005 25
Saudi Arabien Hoch 3,6 Zigarettenverkaufe 2006 25
[talien Hoch 2.0 Zigarettenmarkt 2006 22;7;32
Japan Hoch 1,7 Zigarettenverkaufe 2006 26
Neuseeland Hoch 1,0 Zigarettenverkaufe 2005 25
Spanien Hoch 1,0 Zigarettenmarkt 2006 22;7
Georgien Niedrig oder Mittel 49,0 Zigarettenmarkt 2005 11
Bolivien Niedrig oder Mittel 46,2 Zigarettenverkdufe 2005 25
Albanien Niedrig oder Mittel 40-50 k.A. k.A. 66
Bosnien-Herzegowina | Niedrig oder Mittel 35-45 k.A. k.A. 66
Usbekistan Niedrig oder Mittel 40,0 Zigarettenkonsum 2006 21
Athiopien Niedrig oder Mittel 38,0 Zigarettenmarkt 2006 69
Brasilien Niedrig oder Mittel 35,0 Zigarettenverkaufe 2006 10
Laos Niedrig oder Mittel 35,0 k.A. 2005 21
[rak Niedrig oder Mittel 34,4 Zigarettenmarkt 2006 21
Mazedonien Niedrig oder Mittel 30-35 k.A. k.A. 66
Kamerun Niedrig oder Mittel 26,0 Zigarettenverkaufe 2005 25
Syrien Niedrig oder Mittel 258 Zigarettenmarkt 2007 2
Estland Niedrig oder Mittel 19-32 Zigarettenmarkt 2003 1
Sudan Niedrig oder Mittel 25,0 Zigarettenverkaufe k.A. 21
Sambia Niedrig oder Mittel 25,0 k.A. 2003 21
Kroatien Niedrig oder Mittel 24,8 Zigarettenverkaufe 2005 25
Malaysia Niedrig oder Mittel 24,0 Zigarettenmarkt 2008 59
Venezuela Niedrig oder Mittel 23,2 Zigarettenverkdufe 2005 25
Russische Foderation | Niedrig oder Mittel 23,0 Zigarettenverkadufe 2004 53
Peru Niedrig oder Mittel 23,0 Zigarettenkonsum 2006 25
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Land Einkommens- GroBe des Bezogen auf Jahr Quelle
gruppe” illegalen
Marktes
[%]
Libanon Niedrig oder Mittel 22,5 k.A. 2000-2006 21
Marokko Niedrig oder Mittel 22,5 Zigarettenmarkt 2006 21
Algerien Niedrig oder Mittel 20,0 Zigarettenmarkt 2007 21
Philippinen Niedrig oder Mittel 19,4 Zigarettenverkaufe 2006 26
Nigeria Niedrig oder Mittel 18,0 Zigarettenkonsum 2006 21
Ghana Niedrig oder Mittel 17,5 Zigarettenverkdufe 2005 21
Pakistan Niedrig oder Mittel 17,0 Zigarettenmarkt 2005 57
Armenien Niedrig oder Mittel 15,6 Zigarettenkonsum 2004 3
Elfenbeinkiiste Niedrig oder Mittel 15,0 Zigarettenverkdufe 2005 21
Indien Niedrig oder Mittel 14,0 Zigarettenkonsum 2004 24
Kolumbien Niedrig oder Mittel 14,0 Zigarettenkonsum 2004 23
Iran Niedrig oder Mittel 14,0 Zigarettenmarkt 2007 50
Ecuador Niedrig oder Mittel 12,0 Zigarettenkonsum 2006 21
Uruguay Niedrig oder Mittel 12,0 Zigarettenmarkt 2006 52
Guatemala Niedrig oder Mittel 12,0 Zigarettenmarkt 2006 21
Jordanien Niedrig oder Mittel 10-12 Zigarettenmarkt 2007 21
Polen Niedrig oder Mittel 11,0 Zigarettenmarkt 2007 5; 33; 16
Thailand Niedrig oder Mittel 11,0 k.A. k.A. 4
Jemen Niedrig oder Mittel 11,0 Zigarettenverkaufe k.A. 21
Tiirkei Niedrig oder Mittel 10,5 Zigarettenmarkt | 2006-2007 25
Nicaragua Niedrig oder Mittel 10,0 k.A. 2001-2002 21
Panama Niedrig oder Mittel 10,0 Zigarettenverkaufe 2000 21
Tunesien Niedrig oder Mittel 10,0 Zigarettenkonsum 2007 30
El Salvador Niedrig oder Mittel 10,0 k.A. 21
Argentinien Niedrig oder Mittel 10,0 Zigarettenmarkt 2006 52
Vietnam Niedrig oder Mittel 10,0 Zigarettenmarkt 2004 34
China Niedrig oder Mittel 8-10 Zigarettenmarkt Mehrere ++
Kasachstan Niedrig oder Mittel 9,0 Zigarettenmarkt Anfang 21
2000
Stidafrika Niedrig oder Mittel 9,0 Zigarettenkonsum 2007 6
Ukraine Niedrig oder Mittel 9,0 Zigarettenmarkt Mehrere ++
Costa Rica Niedrig oder Mittel 8.5 Zigarettenverkdufe 2006 25
Indonesien Niedrig oder Mittel 5-6 Zigarettenmarkt 2005 4
Mexiko Niedrig oder Mittel 3,3 Zigarettenverkaufe 2006 25
Chile Niedrig oder Mittel 3,0 Zigarettenverkdufe 2006 21
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Abbildung 6:

Vom deutschen Zoll sicher-
gestellte Zigaretten (in
Millionen Stiick). Quelle:
Bundesministerium der Fi-
nanzen (2009)"? und friihere
Ausgaben derselben Reihe.
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 20092°.

2.21 Deutschland und
restliches Europa

DEUTSCHLAND

In Deutschland wurden im Jahr 2008
vom Zoll 291 Millionen Zigaretten sicher-
gestellt (Abb. 6), was einen Ruckgang
von 37 Prozent gegenliber dem Vorjahr
bedeutet'?. Auch in den anderen voran-
gegangenen Jahren lagen die Zahlen si-
chergestellter Zigaretten hoher. Von die-
sen Zahlen lasst sich allerdings nur
bedingt auf das Ausmal des Zigaretten-
schmuggels schlieBen, da die Zahl der
vom Zoll sichergestellten Produkte nicht
allein vom Schmuggelaufkommen, son-
dern auch von Fahndungsmethoden und

den Fahndungserfolgen abhangt. Zu-
dem sind viele der in Deutschland si-
chergestellten Zigaretten flir andere
Lander bestimmt und der eigentliche
Zielort geschmuggelter Zigaretten, die
in anderen Landern sichergestellt wer-
den, kann auch Deutschland sein?°.
Nach der Jahresbilanz des Zollfahn-
dungsamtes nahmen im Jahr 2008 im
Bezirk der Bundesfinanzdirektion Nord
(BFD Nord) von den insgesamt rund
30 Millionen beschlagnahmten Zigaret-
ten die groBten Anteile an der Gesamt-
menge die Marken Regal (30,3 Prozent),
Marlboro (30,0 Prozent) und Jin Ling
(21,1 Prozent) ein’".

1086
984
735
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I I I ]
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Abbildung 7:
Zigarettenpackung der
Marke Jin Ling. Foto:
Deutsches Krebsfor-
schungszentrum, Stabsstel-
le Krebspravention, 2010.

Der Verkauf von Zigaretten der Marke
Jin Ling (Abb. 7) ist in Deutschland nicht
zugelassen. Nach Angaben des Zollfahn-
dungsamtes Berlin sind 85 Prozent der
beschlagnahmten Waren in der Haupt-
stadt Jin Ling-Zigaretten. Sie werden in
Russland und in der Ukraine ausschliel3-
lich fir den Schmuggel hergestellt. Ein
Grol3teil gelangt dabei in die EU®®.

Der Wert aller in Deutschland beschlag-
nahmten gefalschten Zigaretten betrug
im Jahr 2008 insgesamt 2,9 Millionen
Euro. Auch hier ist im Vergleich zu den
Vorjahren eine Abnahme zu verzeichnen:
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Wahrend 2007 gefalschte Zigaretten im
Wert von 15,4 Millionen Euro sicherge-
stellt werden konnten, waren es 2006 Wa-
ren im Wert von 31,5 Millionen Euro's.

Schatzungsweise hat das Schmuggel-
volumen in Deutschland in den 1990er
Jahren rund zehn Prozent des versteuer-
ten Zigarettenabsatzes ausgemacht?®'.
Ein Absatz von Schmuggelzigaretten in
dieser GroRBenordnung betriige etwa
neun Milliarden Stliick und wirde einen
Steuerschaden von Uber einer Milliarde
Euro pro Jahr verursachen. Uber 9 000
der jahrlichen Todesfalle in Deutschland




Staatsanwaltschaft Oldenburg Staatsanwaltschaft Braunschweig Zollfahndungsamt Hannover

GEMEINSAME PRESSEMITTEILUNG"
(http://ec.europa.eu/anti_fraud/press_room/other/2008/14.pdf)
Nr. 25 vom 28.11.2008

Dem deutschen Zoll ist es in iiber zweijdhriger gemeinsamer Ermittlungsarbeit mit Fahndern in Belgien und Griechen-
land gelungen, eine auf den organisierten Zigarettenschmuggel spezialisierte kriminelle Vereinigung zu zerschlagen und
europaweit insgesamt 640 Millionen Stiick unversteuerter Zigaretten sicherzustellen.

Die nunmehr abgeschlossenen Strukturermittlungen, die sich alleine in Deutschland gegen 79 Beschuldigte richteten,
leitete die Staatsanwaltschaft Oldenburg. Ein aus diesem Verfahren abgetrennter aktueller Ermittlungskomplex wird
durch die Staatsanwaltschaft Braunschweig fortgefiihrt.

Der Zoll stellte in Deutschland im Jahre 2007 insgesamt 465 Mio. Stiick Zigaretten sicher (2006: 415 Mio.).

Die nunmehr in einem einzigen Ermittlungskomplex sichergestellte Gesamtmenge von 640 Mio. Stiick Zigaretten unter-
streicht das Potenzial dieser der Organisierten Kriminalitdt zuzurechnenden Tétergruppierung. Die Gesamtmenge setzt
sich aus 260 Mio. in Deutschland und weiteren 380 Mio. in europédischen Nachbarstaaten beschlagnahmten Zigaretten
zusammen.

Diese Groflenordnung belegt, dass von den Tatverdachtigen eine nicht unwesentliche Gefahr fiir das Steueraufkommen
der betroffenen EU-Mitgliedstaaten ausging — alleine die ordnungsgeméafie Versteuerung der sichergestellten Zigaretten
hitte zu Steuereinnahmen von tiber 100 Millionen Euro gefiihrt. Die Marktmacht dieser Gruppierung stellte auch eine
ernsthafte Bedrohung fiir den legalen Handel dar. So war es ihr moglich, selbst unbekannte Marken innerhalb kiirzester
Zeit auf dem (Schwarz-) Markt zu platzieren. Neben der in einschldgigen Kreisen mittlerweile bekannten Marke JIN
LING schmuggelten die Téter auch die bisher wenig bekannten Marken PARK, MEDALLION und MEMPHIS.

Den Ausgangspunkt fiir die Ermittlungen der Zollfahndung Hannover bildeten mehrere Aufgriffe von Zoll- und Poli-
zeidienststellen. Deren Analyse sowie ein Abgleich mit Erkenntnissen aus weiteren Ermittlungsverfahren deuteten fiir
die niedersédchsischen Ermittler schnell auf straffe Strukturen der Organisierten Kriminalitdt hin. AnschlieBende ver-
deckte Ermittlungen fiihrten zunédchst in den Raum Bielefeld. Dreien der spéter Festgenommenen konnten 7 Schmuggel-
transporte aus Griechenland nachgewiesen werden. Nach Abschluss der Ermittlungen im Frithjahr 2007 sind inzwischen
Haftstrafen von insgesamt 9 Jahren und 3 Monaten verhidngt worden.

Die Herkunft der Zigaretten aus Zwischenlagern in Griechenland zog sich wie ein roter Faden durch alle weiteren Er-
mittlungen. Diese fithrten zur Identifizierung von weiteren 20 potenziellen Lager- bzw. Umladeorten im gesamten
Bundesgebiet. Uber diese Stitten in Deutschland sind mindestens 69 Transporte mit insgesamt 169 Mio. Stiick Zigaret-
ten abgewickelt worden.

Ein wesentlicher Ermittlungserfolg war auch die Enttarnung einer regelrechten Drehscheibe des illegalen Zigaretten-
handels in Belgien. Belgischen und deutschen Ermittlern gelang es, diverse Lagerstétten fiir Schmuggelzigaretten im
Raum Liittich/Gent festzustellen. Aus diesen wurde auch der deutsche Schwarzmarkt mit der tiber Griechenland in die
EU gelangten Schmuggelware bedient. Ein im April 2008 unter Beteiligung deutscher Zollfahnder durchgefiihrter Ein-
satz fiithrte zu einer Rekord-Sicherstellungsmenge von 101 Mio. Stiick Zigaretten. 9 Personen konnten in Belgien festge-
nommen und 4 Lagerstidtten ausgehoben werden.

Im Juni 2008 gelang ein empfindlicher Schlag gegen die Hinterleute in Griechenland. Aufgrund in Deutschland erwirk-
ter europdischer Haftbefehle nahmen griechische Ermittler 4 Beschuldigte im Raum Athen fest. Die Tatverdachtigen
sind zwischenzeitlich den deutschen Behorden iiberstellt worden. Bei 6 Durchsuchungen in Griechenland waren auch
Vertreter der Zollfahndung Hannover und der Staatsanwalt Oldenburg vor Ort. Zeitgleich mit den Malnahmen in Grie-
chenland wurden weitere Tatverdachtige in Deutschland festgenommen.

Ein Ermittlungserfolg in diesem Umfang gelingt nur durch enge und vertrauensvolle Zusammenarbeit der Ermittlungs-
behorden in allen betroffenen Staaten. Zudem wurden die europaweiten Ermittlungen iiber die zweijahrige Verfahrens-
dauer durch das Européische Amt fiir Betrugsbekampfung (OLAF) unterstiitzt.

Gefahren ganz anderer Art drohten indes den Endabnehmern der heilen Ware. Filschungen etablierter und bekannter
Marken hatten erheblichen Anteil am Schmuggelaufkommen der kriminellen Vereinigung. Von diesen Falsifikaten, wel-
che optisch hiufig kaum erkennbar sind, konnen aufgrund der unklaren Herstellungsbedingungen, der unbekannten
Tabake sowie moglicher weiterer Inhaltsstoffe zusatzliche Gesundheitsgefahren ausgehen.
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als Folge von Zigarettenkonsum waren
demnach dem Schmuggel zuzurechnen.
Die Gewinne der Schmuggler und Pro-
duzenten beliefen sich auf mehrere hun-
dert Millionen Euro?.

Nach einer aktuellen Studie des Ham-
burgischen WeltWirtschaftsInstituts
(HWWI) soll der Anteil nicht versteuerter
Zigaretten am gesamten Zigarettenkon-
sum, der sowohl geschmuggelte Ziga-
retten als auch legale zollfreie Einkaufe
einschliel3t, im Jahr 2005 16 Prozent be-
tragen. Im Jahr 2006 sei er auf 20 Pro-
zent gestiegen und seitdem stabil. Dies
entsprache einer Stlickzahl von 23 Milli-
arden nicht in Deutschland versteuerten
Zigaretten. Von diesen wiirden knapp
70 Prozent (16 Milliarden Stiick) zollfrei
eingekauft (legale Steuervermeidung),

wahrend rund 30 Prozent (7 Milliarden
Stick) aus dem illegalen Handel stamm-
ten®°®. Demnach betriige der Anteil des
Zigarettenschmuggels am gesamten Zi-
garettenkonsum 6,1 Prozent, was einen
Rickgang gegenlber den 1990er Jahren
bedeuten wirde. Der Steuerschaden,
der jahrlich durch alle nicht in Deutsch-
land versteuerten Zigaretten entstiinde,
wirde sich nach Angaben des HWW]I auf
vier Milliarden Euro belaufen und fir
Industrie und Handel seien es 1,2 Milliar-
den Euro. Es ist allerdings aus mehreren
Griinden davon auszugehen, dass es
sich bei den Ergebnissen der HWWI-Stu-
die, insbesondere bei den Schatzungen
der legalen Steuervermeidung, um eine
deutliche Uberschatzung handelt (siehe
Kasten).

Fragwiirdige Daten zum Anteil nicht versteuerter Zigaretten in Deutschland

Prof. Dr. Michael Adams und Dr. Tobias Effertz
Institut fir Recht der Wirtschaft, Universitat Hamburg

Um Tabaksteuererhohungen zu verhindern, flihrt die Zigarettenindustrie in Deutschland seit Jahren als Argu-
ment an, dass hohere Tabaksteuern aufgrund der ansteigenden Preise fiir Zigaretten zu einem Anstieg von
teils legal, teils illegal nicht in Deutschland versteuerten Zigaretten fiihrten und damit zu staatlichen Einnah-
meausfallen und zusatzlichen Kosten fiir die Kriminalitatsbekdmpfung. Begriindet wird diese Behauptung mit
den von der Zigarettenindustrie finanzierten ,Entsorgungsstudien”, die in angeblich reprasentativen Miill-
stichproben die weggeworfenen Zigarettenschachteln erfassen und den Anteil der nicht in Deutschland ver-
steuerten Zigaretten hochrechnen. Nach der neuesten ,Entsorgungsstudie”?®® betragt dieser Anteil 20 Pro-
zent. Die Studie ist jedoch mit schweren methodischen Problemen behaftet, die zu einer Uberschatzung der
Zahl der nicht in Deutschland versteuerten Zigaretten fiihren.

Fur die aktuelle Entsorgungsstudie wurden 22 Sammelstellen ausgewahlt. Diese Auswahl ist allerdings aus
schwerwiegenden Griinden nicht reprasentativ. Die Sammelstellen scheinen vorsatzlich danach ausgesucht
worden zu sein, eine moglichst grof3e Zahl nicht in Deutschland versteuerter Zigaretten auszumachen.

m Viele Sammelstellen liegen in Grenznahe zu Landern, in denen Zigaretten wesentlich billiger sind, etwa
Tschechien, Polen, Luxemburg und Osterreich. Binnenbundeslander wie Hessen, Thiiringen und Sachsen-
Anhalt sind nicht berticksichtigt worden.

m Ein weiterer Anteil der Sammelstellen liegt in unmittelbarer Nahe der Bundesautobahnen A2 und A12, die
dem deutschen Zoll als so genannte ,Warschauer Allee” bekannt ist und eine der wesentlichen Schmuggel-
routen nach und durch Deutschland darstellt. Die Autobahnen sind zudem wichtige Transitstrecken mit ei-
nem relativ hohen Anteil auslandischer Verkehrsteilnehmer.

m Eine weitere Konzentration der Erhebung findet sich in den Regionen Siidpfalz, Karlsruhe und Stuttgart, in
denen das US-Militar die in Europa grof3ten noch vorhandenen Armeestltzpunkte unterhalt (Ramstein,
Heidelberg, Mannheim, Schwetzingen, Stuttgart). US-Soldaten und ihre Angehorigen kaufen ihre Zigaret-
ten in so genannte PX-Shops, ohne der deutschen Steuer zu unterliegen. Hier liegt das Preisgefalle fiir eine
Stange Marlboro bei etwa 20 Euro.
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m Hamburg und Rostock sind durch ihre Hafen Konzentrationspunkte von Schmuggelaktivitaten. Rostock ist
zudem als Einfalltor fir die in Kaliningrad hergestellte und haufig illegal nach Deutschland verbrachte
Zigarettenmarke ,Jin Ling” bekannt.

Die Abbildung verdeutlicht die selektive Auswahl der Sammelstellen (schwarze Punkte). Vordergriindig soll
die Stichprobe der Sammelstellen reprasentativ fiir die so genannten Nielsengebiete stehen. Die Nielsen-
gebiete sind in der Marktforschung verwendete Gruppierungen von Bundeslandern unter Berlcksichtigung
demographischer, sozialer und struktureller Bedingungen sowie der Handelslandschaft. Betrachtet man sich
aber die Verteilung der Sammelstellen genauer, wird die haufige Grenznahe deutlich. Ebenso finden sich meh-
rere Sammelstellen entlang der ,Warschauer Allee” sowie in Sidwest-Deutschland weitere Sammelstellen in
der Nahe von Stiitzpunkten der US-Armee. Die Stichprobe ist somit nicht reprasentativ fir das deutsche Bun-
desgebiet.

Fazit:

Die Daten fur die Aussagen des Deutschen Zigarettenverbandes tiber den Umfang der in Deutschland unver-
steuerten Zigaretten sind verzerrt erhoben worden und daher unrichtig. Sowohl der Anteil der in Deutschland
illegal konsumierten Zigaretten wie auch der legalen Steuervermeidung werden lberschatzt. Die Studie des
Deutschen Zigarettenverbands scheint daher lediglich zur Verhinderung gesundheits- und fiskalpolitisch drin-
gend erforderlicher Steuererhohungen bestimmt.

Von Kaliningrad
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Abbildung 8:
Schmuggelrouten fur
Zigaretten in Europa.
Quellen: Joossens (1998)%,
Mersmann (2007)%.
Bearbeitung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 20092°.

RESTLICHES EUROPA

Basierend auf einer ausfiihrlichen Analy-
se von Daten, die durch das Wirtschafts-
prufungsunternehmen KPMG (Klynfeld,
Peat, Marvick & Goerdeler) fur die Gene-
raldirektion Steuern und Zollunion (DG
TAXUD) der Europaischen Kommission
gesammelt wurden, hat der gewichtete
Durchschnitt der Menge legal verkaufter
Zigaretten in den 25 EU-Mitgliedsstaaten
im Zeitraum von 2002 bis 2004 um
zehn Prozent abgenommen, wahrend der
durchschnittliche Kleinverkaufspreis von
Zigaretten um zwolf Prozent angestie-
gen ist. Dies sei neben einem Konsum-
riickgang und einem Umsteigen auf an-
dere Tabakwaren auch auf eine starkere

Umgehung der Verbrauchssteuer zu-
rickzufihren®®. Nach den Ergebnissen
dieser Analyse kann fir das Jahr 2004
von einer auf den Markt bezogenen Gro-
Be desillegalen Zigarettenhandels in der
EU-25 von acht bis neun Prozent ausge-
gangen werden. Aufgrund der grol3en
Anzahl einzelner Lander ergibt sich eine
Vielzahl von Schmuggelrouten (Abb. 8).
Einige neue Mitgliedsstaaten — Estland,
Ungarn, Litauen, Polen und die Slowakei
—weisen dabei Anteile auf, die weit Gber
dem europaischen Durchschnitt liegen.
Neueste Statistiken geben an, dass 2008
EU-weit 5,3 Milliarden illegale Zigaretten
beschlagnahmt wurden?.

Vereinigtes
Konigreich
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Panama

—~«———— Andorra

Portugal Spanien

Puerto Rico Kamerun

e

Deutschland

Russland
(Kaliningrad)

Ukraine

Tschechien
Slowakej

aus verschiedenen
Landern

Nach einer Untersuchung im Dezember
2008, an der 26 500 Europaer (EU-27 +
Norwegen) teilnahmen, hatte nur etwa
ein Zehntel (12 Prozent) der Befragten
Tabakprodukte gesehen, die in den letz-
ten sechs Monaten illegal verkauft und
scheinbar geschmuggelt wurden. Der
Anteil der Befragten, die den Verkauf
von potentiell geschmuggelten Zigaret-
ten in den letzten sechs Monaten beob-

18 | AusmaR des illegalen Zigarettenhandels weltweit

achtet haben, war in Litauen (36 Prozent)
am grol3ten, gefolgt von Griechenland,
Polen, Ungarn und Lettland (22 bis 25
Prozent). In Belgien, den Niederlanden,
Italien, Portugal, Luxemburg und Dane-
mark hatten demgegeniber nur etwa
fiinf Prozent der Befragten potentiell ge-
schmuggelte Tabakprodukte innerhalb
der letzten sechs Monate gesehen. In
Norwegen, wo im Januar 2008 eine



Packung Marlboro mit zwolf Euro den
hochsten Zigarettenpreis weltweit hatte,
waren dies nur sechs Prozent und in Li-
tauen, dem Land mit den niedrigsten Zi-
garettenpreisen in der EU (zwei Euro)
betrug der Anteil 36 Prozent®®.

Die Europaische Gemeinschaft hat zur
Forderung von MalRnahmen zum Schutz
der finanziellen Interessen der EU ein-
schlieRlich der Vervielfachung und Ver-
starkung der MalBnahmen zur Bekamp-
fung von Zigarettenschmuggel und
-falschung das Programm ,Hercule II”
ins Leben gerufen, das von 2007 bis 2013
besteht und Uber einen Finanzrahmen
von rund 98 Millionen Euro verfugt. Als
Schwerpunkte wurden die verstarkte
Zusammenarbeit zwischen den zustan-
digen Behorden der Mitgliedsstaaten,
die Verstarkung der Netzwerke, die den
Informationsaustausch erleichtern, und
die Bereitstellung technischer operati-
ver Unterstlitzung fiir die Fahndungs-
und Strafverfolgungsbehorden gesetzt.
Die Mittel sollen unter anderem fiir den
Kauf von technischen Spezialgeraten,
fir Schulungen und fir die technische
Unterstiitzung bei der Uberwachung
von illegalen Aktivitaten aufgewendet
werden?®, Als Erfolgsbeispiel fiir die Ef-
fektivitat der internationalen Zusam-
menarbeit gegen die grenziiberschrei-
tende Organisierte Kriminalitat ist an
dieser Stelle auch die ,,Operation Bume-
rang” zu nennen, bei der europaweit
640 Millionen Zigaretten sichergestellt
wurden. Das Europaische Amt fir Be-
trugsbekampfung OLAF (European
Commission’s Anti-Fraud Office) konnte
dabei zusammen mit Zollfahndern aus
Deutschland, Belgien und Griechenland
nach zweijahriger Ermittlungsarbeit
eine internationale kriminelle Vereini-
gung von Zigarettenschmugglern zer-
schlagen?. Im Januar 2010 hat OLAF
mit dem U.S. Bureau of Alcohol, Tobac-
co, Firearms and Explosives (ATF) ein
Kooperationsabkommen geschlossen,
um die Zusammenarbeit bei dem Vorge-
hen gegen das internationale Organi-
sierte Verbrechen zu intensivieren und
weitere Erfolge dieser Art verzeichnen
zu kdnnen?®,

m GrofBbritannien

Auf den Markt bezogen betrug die Gro-
Be des illegalen Konsums in den Jahren
2006 bis 2007 13 Prozent fur Zigaretten
und 53 Prozent fiir selbstgedrehten Ta-
bak (siehe Kap. 3, Seite 26). GroRRbritan-
nien ist eines der wenigen Lander, die
jahrlich zuverlassige Daten Uber denille-
galen Handel sammeln. Die Methode ba-
siert auf den Abweichungen zwischen
den Entwicklungen der legalen Verkaufe
und Haushaltsbefragungen zu den
Rauchgewohnheiten.

m Polen

Im Jahr 2007 stammten etwa zehn bis
zwolf Prozent der Zigaretten vom illega-
len Markt. Untersuchungen, die auf
sechs Befragungen im Zeitraum von
2004 bis 2006 beruhen, schlussfolger-
ten, dass elf Prozent der Zigaretten in
Polen illegal verkauft werden.

m Spanien & Italien

Der Zigarettenschmuggel nahm von
15 Prozent in den 1990er Jahren auf ein
Prozent in Spanien beziehungsweise
zwei Prozent des Konsums in Italien
im Jahr 2006 ab. In beiden Landern war
die Verhinderung der Versorgung des
illegalen Marktes mit Zigaretten ein
Schlisselfaktor bei der Beschrankung
des Schmuggelaufkommens*2,

m Estland

Unabhangige Forscher schatzen illegale
Zigarettenverkaufe im Jahr 1999 auf
rund 17 Prozent und im Jahr 2003 zwi-
schen 19 und 32 Prozent der legalen
Zigarettenverkaufe.

m Frankreich

In Frankreich entsprach die Differenz
zwischen offiziellen Zigarettenverkaufen
und der als geraucht angegebenen Ziga-
retten im Jahr 2005, die der Anzahl der
illegal erworbenen Zigaretten entspricht,
etwa 20 Prozent der legalen Verkaufe.
Auf 100 legal verkaufte Zigaretten
kommen demnach 20 geschmuggelte
Zigaretten. Sie konnen grof3tenteils auf
legale Steuervermeidung (grenziber-
schreitender Erwerb in benachbarten
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Landern) und weniger auf GroRschmug-
gel zurtickgefiihrt werden.

m Albanien & Teile des ehemaligen
Jugoslawiens

In diesen Landern wurden die illegalen
Markte nur geringfligig verkleinert oder
auf sehr hoher Ebene stabilisiert, in Alba-
nien auf 40 bis 50 Prozent, in Bosnien-
Herzegowina auf 35 bis 45 Prozent und in
der ehemaligen jugoslawischen Republik
Mazedonien auf 30 bis 35 Prozent. In Kro-
atien liegen die illegalen Verkaufe in der
GroRenordnung von knapp 25 Prozent.

m Russische Foderation

Das regionale europaische Buro der
WHO schatzt, dass in der Russischen Fo-
deration 20 bis 30 Prozent der Zigaretten
geschmuggelt sind, was auf das Volu-
men bezogen den grofBten illegalen
Markt Europas darstellt. Das Marktfor-
schungsunternehmen Euromonitor hat
fir das Jahr 2006 geschatzt, dass der
illegale Markt 20 Prozent der legalen
Verkaufe beziehungsweise 76 Milliarden
Zigaretten ausmacht. Eine unabhangige
Untersuchung ergab, dass in der Russi-
schen Foderation im Jahr 2004 auf 100
legale Verkaufe 23 illegale Verkaufe
kamen (70 Milliarden Zigaretten).

m Ukraine

Die Ukraine ist einer der Hauptzulieferer
illegaler Zigaretten in der EU. Es gibt wi-
derspruchliche Aussagen Uber das Aus-
mal des inlandischen illegalen Zigaret-
tenmarktes, die von 2 bis 18 Prozent
reichen.

m Tirkei

Eine Studie der Tabakindustrie beurteil-
te sieben Prozent des Zigarettenmarktes
im Jahr 2007 als illegal. Fir das Jahr
2006 schatzte das Marktforschungs-
unternehmen Euromonitor den illegalen
Handel in der Tlrkei auf 14 Prozent ein.

m Usbekistan & Kasachstan

Die Schmuggelware war in Usbekistan
fir 40 Prozent und in Kasachstan fir
neun Prozent des gesamten Konsums im
Jahr 2006 verantwortlich.
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m Georgien

Einer BAT- (British American Tobacco)
Studie von Juni 2005 zufolge betrug der
illegale Markt in Georgien 49 Prozent.

m Armenien

Unabhangige Forscher schatzen, dass
im Jahr 2004 durch das Schmuggeln von
Zigaretten knapp 16 Prozent des Ge-
samtkonsums illegal waren.

2.2.2 Amerika

m Kanada

Die kanadische Tabakindustrie beauf-
tragte die Marktforschungsfirma GfK
Group, das Rauchverhalten in Kanada
zu dokumentieren. Der Untersuchung
zufolge gaben im Jahr 2006 16 Prozent
der Befragten an, innerhalb der letzten
sieben Tage illegale Tabakprodukte er-
worben zu haben. Diese Zahl stieg im
Jahr 2007 auf 22 Prozent und im Jahr
2008 auf 33 Prozent an. Bei der Untersu-
chung aus dem Jahr 2008 wurden die
Probanden zu Hause befragt und gebe-
ten, ihre Zigaretten zu zeigen. Landes-
weit gab es in 19 Prozent der Haushalte
illegale Zigaretten. Die Hauptquelle sind
illegal gehandelte Zigaretten, die an der
Grenze zu den Vereinigten Staaten her-
gestellt und hauptsachlich in die Provin-
zen Ontario und Quebec geschmuggelt
werden.

m USA

Die Steuern auf Zigaretten variieren zwi-
schen den einzelnen Landesstaaten,
wobei sich die Steuerlast aus Bundes-,
Landes- und Stadtesteuern zusammen-
setzt. Die Gesamtsteuerlast ist in der
Stadt New York am hochsten. Im Jahr
2004 kauften 57 Prozent der Raucher
New Yorks mindestens einmal geringer
oder nicht besteuerte Zigaretten, wah-
rend 37 Prozent gering oder nicht be-
steuerte Zigaretten regelmalig bezo-
gen. Ein Drittel der Zigaretten, die im
Staat New York im Jahr 2007 verkauft
wurden, gingen Uber die Ladentheke in-
dianischer Rauchshops, wo Zigaretten
unversteuert verkauft werden. Auf
Grundlage von Zahlen, die auf einem



Vergleich von Verkaufs- und Konsumda-
ten beruhen, ermittelte ein Forscher des
Departments of Economics der Drexel
Universitat in Philadelphia, dass 1985 in
den USA 7,2 Prozent der Zigaretten ohne
die Bezahlung von Steuern erworben
wurden und dass diese Rate im Jahr
2001 auf 12,7 Prozent angestiegen ist.
Ein anderer Forscher des Stanford Uni-
versity Institute for Economic Policy
Research vermutet, dass 13 bis 25 Pro-
zent (Durchschnitt 17,5 Prozent) der
nordamerikanischen Konsumenten im
Zeitraum von 1992 bis 2002 in einem
Staat mit geringeren Preisen oder einem
Indianerreservat Zigaretten erworben
haben.

m Mercosur-Lander (Uruguay, Argenti-
nien, Brasilien & Paraguay)
Unabhangige Forscher vermuten, dass
Hersteller aus Paraguay den illegalen Zi-
garettenmarkt, hauptsachlich in den
Mercosur-Landern Uruguay, Argentini-
en, Brasilien und Paraguay, im Jahr 2007
mit 70 Milliarden Zigaretten belieferten.
Im Jahr 2006 soll der illegale Zigaretten-
markt in Uruguay eine Grof3e von zwolf
und in Argentinien eine Grof3e von zehn
Prozent gehabt haben.

m Brasilien

Dem Finanzminister zufolge nahmen im
Jahr 2006 gefalschte, illegal hergestellte
und geschmuggelte Produkte 35 Prozent
der legalen Verkaufe ein, was 37 Milliar-
den Zigaretten entspricht (16 Milliarden
illegal hergestellter und 21 Milliarden
geschmuggelter).

m Argentinien

In der Ausgabe Marz 2005 der Zeitschrift
World Tobacco wurden Schmuggel und
illegale Herstellung von Zigaretten in Ar-
gentinien auf 15 bis 20 Prozent des ein-
heimischen Marktes geschatzt.

m Kolumbien

Im Jahr 2004 wurden nach Angaben des
Marktforschungsunternehmens  Euro-
monitor International 14 Prozent der ver-
kauften Zigaretten geschmuggelt oder
gefalscht.

Weitere Angaben bezliglich der GrolRe
des illegalen Zigarettenmarktes auf dem
amerikanischen Kontinent sind:

m in Bolivien auf die legalen Verkaufe
bezogen 46,2 Prozent (2005),

m in Venezuela auf die legalen Verkaufe
bezogen 23,2 Prozent (2005),

®m in Peru auf den gesamten Zigaretten-
konsum bezogen 23 Prozent (2006),

m in Ecuador auf den Gesamtkonsum
bezogen zwolf Prozent (2006),

m in Guatemala auf den gesamten Ziga-
rettenmarkt bezogen zwolf Prozent
(2006),

m in El Salvador auf das Marktvolumen
bezogen zehn Prozent,

m in Panama auf die Verkaufe bezogen
zehn Prozent (2000),

m in Nicaragua zehn Prozent (Bezugs-
grof3e nicht definiert; 2001-2002),

m in Costa Rica auf die legalen Verkaufe
bezogen 8,5 Prozent (2006),

m in Mexiko auf die legalen Verkaufe be-
zogen 3,3 Prozent (2006) und

m in Chile auf die Verkaufe bezogen drei
Prozent (2006).

2.2.3 Asien & Ozeanien

m Pakistan

Nach Aussagen der Behorden machte
der illegale Handel im Jahr 2005 17 Pro-
zent der Verkaufe aus. Ein Report des
Marktforschungsunternehmens ERC
Group schatzt fir den illegalen Markt im
Jahr 2006 einen Anteil von 18 Prozent
am Gesamtmarkt (finf Prozent ge-
schmuggelte und 13 Prozent illegal her-
gestellte Zigaretten).

m Vietnam

Das Vietnam Institute of Economics be-
zifferte den Schmuggel im Jahr 2004 auf
zehn Prozent. Die gleiche Grof3e gab eine
Zeitschrift lUber Tabakhandel im Jahr
2007 an.

m Malaysia

Die Tabakindustrie veranschlagte, dass
Schmuggel und Falschung im Jahr 2002
21 Prozent des Zigarettenmarktes ein-
nahmen und dass dieser Anteil im Jahr
2008 auf 24 Prozent anstieg.
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m Indien

Im Jahr 2004 wurde der Anteil ge-
schmuggelter Zigaretten auf 14 Prozent
des Gesamtkonsums geschatzt. Der Re-
port der ERC Group von 2007 merkt an,
dass nicht versteuerte Produkte das
Hauptproblem in Indien sind, obwohl es
nur wenige prazise Zahlen bezlglich der
GrolRe des Marktes gibt.

m Philippinen

Das Markforschungsunternehmen Euro-
monitor schatzte den illegalen Zigaret-
tenmarkt auf 19,4 Prozent der legalen
Verkaufe beziehungsweise auf 18,5 Milli-
arden Zigaretten im Jahr 2006.

® Indonesien & Thailand

Hochrechnungen fiir den illegalen Ziga-
rettenmarkt in Indonesien sind mit finf
bis sechs Prozent der Verkaufe im Jahr
2005 verglichen mit elf Prozent in Thai-
land (BezugsgrofRRe nicht definiert) nied-

rig.

m China

Fir China gibt es sehr unterschiedliche
Angaben uber das Ausmal des illegalen
Zigarettenhandels. Chinaist mit Abstand
der grof3te Produzent gefalschter Ziga-
retten, die fir den einheimischen Markt
sowie fur auslandische Markte bestimmt
sind. Von den in der EU beschlagnahm-
ten Zigaretten stammen 55 Prozent aus
China. Eine im Jahr 2005 im Auftrag der
China National Tobacco Company
(CNTC) vom chinesischen National Bu-
reau of Statistics durchgefiihrte Studie
fand heraus, dass etwa zehn Prozent der
Zigaretten auf dem Markt gefalscht sind.
Chinas State Tobacco Monopoly Admi-
nistration machte im Januar 2008 be-
kannt, dass im Jahr 2007 9,28 Milliarden
gefalschte Zigaretten sichergestellt wur-
den. Aufgrunddessen kann die Produkti-
on nachgemachter Zigaretten auf 93 bis
186 Milliarden Zigaretten veranschlagt
werden, wenn man annimmt, dass finf
bis zehn Prozent der gesamten gefalsch-
ten Produktion beschlagnahmt werden.
Zusatzlich zur Falschung muss auch der
Schmuggel berlicksichtigt werden. Eine
Hochrechnung fir China wird immer
schwierig bleiben, aber angesichts des
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hohen Produktionsanteils von Falschun-
gen und der Anzahl der im Jahr 2007 si-
chergestellten Zigaretten, der Studie von
2005 beziglich des Marktanteils von Fal-
schungen sowie Informationen von Aus-
kunftspersonen beriicksichtigt, kdnnen
acht bis zehn Prozent als begriindete
niedrige Einschatzung des derzeitigen
illegalen Marktes angenommen werden.

m Japan

Euromonitor bezifferte den Verkauf ille-
galer Zigaretten im Jahr 2006 mit 1,7
Prozent des besteuerten japanischen
Marktes beziehungsweise 4,6 Milliarden
Zigaretten. Die meisten Quellen stim-
men darin Uberein, dass der illegale Zi-
garettenhandel in Japan nur ein gerin-
ges Ausmald annimmt. Eine Begriindung
hierfir kann die strenge Kontrolle des
Vertriebsnetzwerkes dieses Landes sein.
Alle Einzelhandler von Tabakprodukten
mussen eine Genehmigung besitzen und
vom Finanzministerium  zugelassen
werden.

m Australien

Ein von der Tabakindustrie beauftragter
Report der Wirtschaftspriifungsgesell-
schaft Pricewaterhouse Coopers kalku-
lierte den illegalen Tabakmarkt auf
1,8 Millionen Kilogramm beziehungs-
weise 6,4 Prozent der Zigarettenverkau-
fe im Jahr 2007. Zahlen zum illegalen
Handel in Australien sind in der Regel
niedriger als in anderen hoch besteuer-
ten Landern, weil es ein riesiges Land
mit nur einer geringen Bevdlkerung und
einem kleinen Raucheranteil ist und au-
Berdem eine geographische Distanz zu
benachbarten Landern besitzt.

Weitere Angaben beziglich der GrolRe
des illegalen Zigarettenmarktes (in Pro-
zent der legalen Verkaufe; mit Ausnah-
me Laos) in diesem Teil der Welt sind:

in Hong Kong 42,2 Prozent (2005),

m in Laos 35 Prozent (keine Angabe der
Bezugsgrol3e; 2005),

m in Singapur 18 Prozent (2005),

in Taiwan 11,2 Prozent (2005) und

m in Neuseeland ein Prozent (2005).



2.2.4 Naher Osten & Afrika

= Naher Osten

Im Libanon, in der Syrischen Arabischen
Republik sowie in den islamischen Re-
publiken Iran und Irak ist Schmuggel ein
ernstzunehmendes Problem. Nach dem
Golfkrieg von 1991 wurden Defizite der
irakischen Zigarettenproduktion durch
illegale Importe ausgeglichen. Fir das
Jahr 2000 wurde berichtet, dass fast elf
Milliarden Zigaretten illegal in den Irak
eingefihrt wurden. Von Seiten des Han-
dels wird das Ausmal} des illegalen
Handels im Mittleren Osten nach wie vor
als betrachtlich eingestuft. Der illegale
Zigarettenmarkt in diesen vier Landern
reichtin den letzten Jahren von 10 bis 35
Prozent des Gesamtmarktes und wurde
durch die Konflikte in dieser Region so-
wie durch Handelssanktionen und Grenz-
kontrollen beeinflusst.

m Iran

Basierend auf einem Report der irani-
schen Tabakkonzerne und den Central
Headquarters of the Fight against
Smuggling, die eine Abteilung des Prasi-
dentenburos ist, betrug der illegale Ziga-
rettenmarkt im Iran im Jahr 2001 74 Pro-
zentdesgesamten Marktes (40 Milliarden
Zigaretten) und im Jahr 2007 14 Prozent
des gesamten Marktes (8,3 Milliarden
Zigaretten). Das enorm hohe Schmug-
gelvolumenim Jahr 2001 ist wahrschein-
lich darauf zurickzufiihren, dass zu
diesem Zeitpunkt die inlandische Pro-
duktion unzureichend war, der Nachfra-
ge nachzukommen, und dass importier-
te Zigaretten dem hohen Einfuhrzoll
unterlagen, so dass der Iran zum Ziel in-
ternational geschmuggelter Zigaretten-
marken wurde. Zwischen 2001 und 2007
wurde der Markt liberalisiert und die in-
landische Produktion gesteigert, was zu
einem drastischen Nachlassen des
Schmuggels fuhrte. Zwei Studien des
Tobacco Prevention and Control Re-
search Center in Teheran stellten fest,
dass 2005 bis 2006 44 Prozent und 2007
bis 2008 knapp 23 Prozent der Zigaretten
in Teheran illegal waren.

m Syrien
Das Tobacco Control Programme des
Gesundheitsministeriums nimmt fir
2007 einen illegalen Zigarettenhandel
von 22 bis 29 Prozent der gesamten Ver-
kaufe an.

m Agypten

Fur Agypten liegen keine Daten vor, je-
doch schatzt die Industrie den illegalen
Zigarettenhandel in Agypten sehr nied-
rig ein.

m Tunesien

Die tunesischen Behorden nahmen im
Jahr 2008 an, dass der illegale Handel
jedes Jahr zehn Prozent der legalen Ver-
kaufe ausmacht.

m Jordanien

Die Industrie bezifferte auf Grundlage
eines Reports aus dem Jahr 2007 den il-
legalen Markt mit etwa zehn bis zwolf
Prozent des gesamten Marktes, was
hauptsachlich auf den grenziiberschrei-
tenden Schmuggel aus Syrien zurilickzu-
fuhren sei.

m Marokko

Tabakhandelspezialisten veranschlagen
fur den illegalen Markt in Marokko im
Jahr 2006 22,5 Prozent des Gesamt-
marktes.

m Sidafrika

Das Tobacco Institute of South Africa
(TISA) gibt an, dass 20 Prozent des siid-
afrikanischen Marktes illegal sind. Ein
unabhangiger Forscher schatzte, dass
die GrolRRe des illegalen Marktes im
Jahr 2000 mit 10,5 bis 13,5 Prozent des
gesamten Marktes Sudafrikas einen
Hohepunkt erreichte. Eine jliingere Ein-
schatzung vermutet fir 2007 eine Gro-
Benordnung zwischen sieben und neun
Prozent des Gesamtkonsums, nachdem
der Anteil im Jahr 2006 den niedrigsten
Wert und 2000 seinen Hochststand er-
reichte.

m Athiopien
Ein Beitrag in der Tabakhandelszeit-
schrift World Tobacco kalkulierte flir das
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Abbildung 9:
Durchschnittliche Preise
legaler Zigaretten und Aus-
mald des Konsums illegaler
Zigaretten im Jahr 2007

in Landern mit niedrigem,
mittlerem und hohem Ein-
kommen. "Einteilung nach
Bruttonationaleinkommen
pro Kopf (Gross National
Income per capita, GNI per
capita) gemaf der Welt-
bank®2. Quelle: Joossens
20094, Darstellung: Deut-
sches Krebsforschungs-
zentrum, Stabsstelle
Krebspravention, 2010.

Jahr 2006 einen illegalen Zigaretten-
markt von 38 Prozent.

m Nigeria

Das Marktforschungsinstitut ERC be-
richtet, dass die illegalen Zigarettenver-
kaufe in Nigeria wahrend der Jahre 1995
bis 2002 einen hoheren Wert annahmen
als die legalen Verkaufe, aber dass
sie abgenommen haben, nachdem der
Einfuhrzoll herabgesetzt wurde. Flr
2006 wird ein Wert von 18 Prozent
des Gesamtkonsums angenommen. Der
Schwarzmarkt fiir Zigaretten ,wurde
durch unwirksame Grenzkontrollen und
ungezugeltes Schmuggeln von Nachbar-
markten wie Benin aufrechterhalten.”

Weitere Einschatzungen der Grof3e des

illegalen Zigarettenmarktes (in Prozent

der legalen Verkaufe, falls nicht anders

angegeben) in diesem Erdteil sind:

m in den Vereinigten Arabischen Emira-
ten 30,3 Prozent (2005),

m in Kamerun 26 Prozent (2005),

m in Sambia 25 Prozent (Bezugsgrolde
nicht definiert; 2003),

m in Algerien 20 Prozent des Gesamt-
marktes (2006),

m im Sudan 25 Prozent (Bezugsgrole
nicht definiert; keine Jahresangabe),

m in Ghana 17,5 Prozent der Verkaufe
(2005),

m an der Elfenbeinkiiste 15 Prozent der
Verkaufe (2001),

m im Jemen elf Prozent des Marktvolu-
mens (keine Jahresangabe),

m in Israel 5,1 Prozent (2005) und
m in Saudi Arabien 3,6 Prozent (2006).

2.2.5 AusmaR des Zigaretten-
schmuggels im Landerdurchschnitt
und Zusammenhang mit dem Brutto-
nationaleinkommen

Die Landeranalyse zeigt, dass im Durch-
schnitt 11,6 Prozent des Zigarettenkon-
sums illegal sind,

m 16,8 Prozent in Landern mit niedrigem
Einkommen,

m 11,8 Prozent in Landern mit mittlerem
Einkommen,

m 12,1 Prozent in Landern mit niedrigem
und mittlerem Einkommen zusammen
und

m 9,8 Prozent in Landern mit hohem
Durchschnittseinkommen® (Abb. 9).

Der gesamte jahrliche illegale Konsum

in diesen 84 Landern betragt rund 657

Milliarden Zigaretten,

m 533 Milliarden in Landern mit niedri-
gem und mittlerem Einkommen und

m 124 Milliarden in Landern mit hohem
Einkommen®2,

In Abbildung 10 sind die Wirtschaftsrau-
me mit dem grofBten illegalen Handel
aufgelistet, wobei dieser anhand der An-
zahl der konsumierten Zigaretten be-
messen wurde.

Lander mit" Durchschnittlicher Durchschnittlicher Anteil des

legaler Packungspreis Konsums illegaler Tabakpro-
[US-$] dukte am Gesamtkonsum [%)]

niedrigem Einkommen

(=975 US-$) 113 168

mittlerem Einkommen

(976 —11 905 US-$) 1,89 18

hohem Einkommen

(= 11 906 US-$) i e
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Platz Land lllegaler Handel
[Milliarden Zigaretten]
1 China 214
2 Russische Foderation 76
3 Vereinigte Staaten 62
4 EU 58
5 Brasilien 38
6 Philippinen 19
7 Indien 18
8 Indonesien 14
9 Pakistan 13
10 Tirkei 12

2.3 Auswirkung von Tabak-
steuererhohungen auf illegale
Zigarettenmarkte

Die Tabakindustrie hat teilweise erfolg-
reich gegenliber Regierungen argumen-
tiert, dass diese nicht die Tabaksteuern
anheben sollten, da dies den Zigaretten-
schmuggel verstarken wiirde. Die Be-
grindung hierfur ist, dass Schmuggler
ihre Waren in Lander bringen, in denen
sie den grofdten Profit machen. Dies soll-
ten Lander sein, wo die Steuern einen
hohen Anteil am Preis einnehmen, so
dass noch eine gro3e Gewinnspanne
besteht, wenn die lokalen Tabakpreise
unterboten werden.

Ein hohes Steuerniveau kann zwar einen
Anreiz zum Schmuggel geben, aber die
Daten zeigen, dass dies nicht der alleini-

ge und wichtigste Aspekt ist. Andere

Faktoren sind

m die Auspragung der Netzwerke des
Organisierten Verbrechens,

m die Existenz von Schwarzmarkten,

m der Grad der Korruption,

m der Schwierigkeitsgrad und der Kos-
tenaufwand, in einem Land Geschafte
abzuwickeln,

m die Wahrscheinlichkeit,
werden,

m die Harte der Strafverfolgung etc.

gefasst zu

Ein hohes Steuerniveau kann einen
Anreiz zum Schmuggel geben, aber
die Daten zeigen, dass dies nicht der
alleinige und wichtigste Faktor ist.
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Abbildung 10:

Zehn Wirtschaftsraume
mit dem grof3ten illega-
len Handel im Jahr 2007
in absoluten Zahlen.
Quelle: Joossens 200940,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.



Fallstudie GroRBbritannien:

Trends des illegalen Tabak-
marktes und Kauferstruktur

Ausziige aus Johnson (2009)3

Der besteuerte Tabakmarkt in GrofB3bri-
tannien (GB) besitzt einen Wert von Uber
acht Milliarden Britischen Pfund. Er wird
von Zigaretten dominiert, die 93,3 Pro-
zent des gesamten besteuerten Marktes
einnehmen. Der Anteil anderer Produkte
— Tabak fiir selbstgedrehte Zigaretten
(Feinschnitt) und Zigarren - betragt le-
diglich 6,7 Prozent. In absoluten Einheiten
entspricht dies 2,4 Milliarden Zigaretten-
packungen und 3,5 Millionen Kilogramm
Tabak.

Der Markt wird durch zwei Hersteller do-
miniert: Imperial Tobacco, mit einem
Marktanteil von 47,9 Prozent und der Gal-
laher Group (Teil von Japan Tobacco In-
ternational, JTI) mit 35,8 Prozent Markt-
anteil. Die Altria Group halt einen
erheblich kleineren Anteil von 6,8 Pro-
zent. Raucher kdonnen in GroR3britannien
zwischen unzahligen Marken, die sich im
Bereich von ,economy” (3,5 bis 4 Briti-
sche Pfund pro Packung) und , premium*
(bis zu 6 Britische Pfund pro Packung) be-
wegen, wahlen. Entsprechend der Tobac-
co Manufacturers Accociation (TMA),
betragt der empfohlene Verkaufspreis
(Recommended Retail Price, RRP) einer
typischen Packung der beliebtesten Kate-
gorie (Most Popular Price Category,
MPPC) 5,44 Britische Pfund. Der Durch-
schnittspreis, der von den Konsumenten
fur legale Zigaretten bezahlt wird, ist
etwa acht bis zehn Prozent niedriger.

Der Tabakschmuggel nach GroRbritanni-
en hatte Mitte der 1990er Jahre aufgrund
unterbliebener Routinekontrollen zwi-
schen den EU-Staaten stark zugenom-
men. Im Jahr 2000 war mehr als eine von

funf gerauchten Zigaretten in GroRbri-
tannien geschmuggelt und der Zigaret-
tenschmuggel war fir Steuerverluste in
Hohe von drei Milliarden Britischen Pfund
verantwortlich.

Im Jahr 2000 hat die Regierung dann die
Tackling Tobacco Smuggling Strategy und
eine Reihe weiterer Initiativen (siehe fol-
gende Seite) eingefiihrt. Seitdem hat sich
der illegale Zigarettenmarkt von 20 auf
13 Prozent im Jahr 2006/2007 verringert.

Die Entwicklung des illegalen Marktes

GROSSE DES ILLEGALEN MARKTES
Das britische Finanzamt (Her Majesty’s
Revenue & Customs, HMRC) beurteilt die
Grole der illegalen Markte fur Tabak und
andere Produkte. Der Report Measuring
Indirect Tax Gaps — 2008 beschreibt die
Methode und liefert die Einschatzungen
fur die letzten fiinf Jahre. Sie beruhen auf
verschiedenen Datenquellen wie dem
General Household Survey (GHS), Daten
zum besteuerten Konsum (basierend auf
den Einnahmen) und Informationen tber
grenziiberschreitenden Einkauf (basie-
rend auf dem International Passenger
Survey). Da die Schatzungen einigen Un-
gewissheiten unterliegen, schwanken sie
uber einen gewissen Bereich, wobei der
Durchschnitt jeweils als Vergleichswert
genommen wird.

ZIGARETTEN

Die Daten legen nahe, dass das HMRC bei
der Verfolgung des Zigarettenschmug-
gels Erfolge verzeichnen konnte, da der
Anteil des illegalen Zigarettenmarktes
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am gesamten Zigarettenmarkt von durch-
schnittlich 20 Prozent im Jahr 2001/2002
auf 13 Prozentim Jahr2006/2007 (Abb. 11)
abgenommen hat. Die Schwankungen
erstreckten sich im Jahr 2006/2007 von
9 (Untergrenze) bis 17 (Obergrenze) Pro-
zent.

Folgende MalBnahmen waren hauptsach-
lich fir den Riickgang des Zigaretten-
schmuggels verantwortlich:

m Im Jahr 2000 fuhrte das HMRC die
Tacking Tobacco Smuggling Strategy
ein, bei der 209 Millionen Britische
Pfund fir zusatzliches Grenz- und Er-
mittlungspersonal aufgewendet wur-
den.

m Des Weiteren klagten im Jahr 2000 die
Europaische Kommission (European
Commission, EC) und zehn weitere
EU-Mitgliedsstaaten eine Reihe von
Tabakkonzernen vor US-Gerichten auf
Zigarettenschmuggel, Rauschgifthan-
del und Preisabsprachen an. Die EC
und die Mitgliedsstaaten lieBen im
Juli 2004 ihre Anklage fallen, als sich
Philip Morris International (PMI) ein-
verstanden erklarte, an die EC inner-
halb von zwolf Jahren 1,25 Milliarden
US-Dollar zu zahlen und den Schmug-
gel der Zigaretten durch eine Reihe
von KontrollmaBnahmen zu lberwa-
chen. JTl unterzeichnete im Dezember
2007 eine ahnliche Einverstandniser-

klarung (Abb. 12) und verpflichtete
sich, 400 Millionen Euro tber 15 Jahre
zu bezahlen. Seit dem Jahr 2009 sind
alle EU-Mitgliedsstaaten an diesen
Vertragen beteiligt.

m Der House of Commons Health Select
Committee’s Report (HSC-Report),
der im Juni 2000 herausgegeben wur-
de, schlagt ein Strafverfahren gegen
einen anderen Tabakkonzern — British
American Tobacco (BAT) - vor, falls
sich die Anschuldigungen, dass BAT
den Schmuggel unterstitzt, als wahr
erweisen. Sowohl der HSC- als auch
der Committee of Public Accounts
~Tobacco smuggling”-Report (bei
dem der Schmuggel von Imperial
Tobacco-Produkten im Mittelpunkt
steht) konnten das Verhalten der Ta-
bakwarenhersteller erfolgreich beein-
flussen und die Verfolgung des Tabak-
schmuggels initiieren.

® In den Jahren 2002 und 2003 haben
die fuhrenden Tabakwarenhersteller
das Memorandum of Understanding
(MoU) unterschrieben. Dieses erfor-
derte, dass die Hersteller die Zuliefe-
rerkette kontrollieren und mehr Ver-
antwortung fur geschmuggelte
Zigaretten Ubernehmen. Die Verein-
barungen waren freiwillig und nicht
bindend, so dass ihre Effektivitat vom
~guten Willen” der Tabakwarenher-
steller abhangig war.

Abbildung 11:

Zigaretten: Geschatzte An-
teile am illegalen Markt in
GB. Quelle: Johnson 2009%.
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.
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Abbildung 12:

Vertreter von Japan To-
bacco International (JTI)
unterzeichneten am 14.
Dezember 2007 ein Abkom-
men, das sie verpflichtet,
mit der Europaischen
Kommission (EC) und dem
europaischen Amt fiir
Betrugsbekampfung (OLAF)
zusammenzuarbeiten, um
den Zigarettenschmuggel
zu bekdampfen. Von links
nach rechts: Paul Bouras-
sa, Vize-Prasident von JTI,
Pierre de Labouchére, Vor-
standsvorsitzender (Chief
Executive Officer, CEO) von
JTI, Michel Petite, General-
direktor des Juristischen
Dienstes der EC, Franz-
Hermann Briiner, General-
direktor von OLAF und Siim
Kallas. Foto: © Europaische
Union, 2010.

Abbildung 13:
Feinschnitttabak: Ge-
schatzte Anteile am
illegalen Markt in GB.
Quelle: Johnson 200938,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.

® Im Jahr 2006 fiihrte die britische
Regierung eine gesetzliche Mal3nah-

me zur Bekampfung des illegalen
Handels ein. Der UK Finance Act 2006
untersagte den Tabakherstellern, den
Schmuggel zu begiinstigen. Diejeni-
gen, die nicht genligend MalBnahmen
zur Eindammung des illegalen Han-
dels ergreifen, konnen mit Geldstra-
fen von bis zu fiinf Millionen Britischen
Pfund belangt werden.

m Im April 2009 hat neben den anderen
EU-Mitgliedsstaaten auch die briti-
sche Regierung die Anti-Schmuggel-
Abkommen mit den internationalen

Wahrend die Verfolgung des Zigaretten-
schmuggels grol3e Fortschritte gemacht hat,
bleibt der Schmuggel von Feinschnitttabak
in GB ein ernstzunehmendes Problem.

FEINSCHNITT

Entsprechend der Schatzungen des
HMRC ist der illegale Markt fiir Fein-
schnitt, aus dem selbstgedrehte Zigaret-
ten durch den Endverbraucher hergestellt
werden, in den letzten fiinf bis sechs Jah-
ren relativ stabil geblieben: Er betragt
etwa 50 bis 60 Prozent des gesamten
Feinschnittkonsums (Abb. 13). Dies be-
deutet, dass lUiber die Halfte des in Grol3-

Tabakkonzernen PMI und JTI unter- britannien konsumierten Feinschnitt-
zeichnet. tabaks illegal ist.
70
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Im Jahr 2006 setzte sich die Regierung
das Ziel, den illegalen Feinschnittmarkt
um 1200 Tonnen (was im Jahr 2007/2008
einem Anteil von 20 Prozent entsprach)
zu reduzieren. Bisher ist nicht bekannt, ob
dieses Ziel erreicht wurde.

Zusammengefasster Markt

Fir die Analyse wurden der Zigaretten-

und der Feinschnittmarkt zum Tabakpro-

duktmarkt zusammengefasst. Die Griinde
hierflr sind folgende:

m Der Feinschnitttabakmarkt ist wichtig
und deshalb nicht zu vernachlassigen.
Obwohl er nur einen kleinen Anteil
des besteuerten Produktmarktes aus-
macht, besitzt Feinschnitt in GroR3bri-
tannien einen Anteil von etwa 18 Pro-
zentam Tabakkonsum. Darlber hinaus
ist das Problem des illegalen Handels
bei Feinschnitttabak groRer als bei Zi-
garetten (56 gegenuber 13 Prozent).
Das FCTC-Protokoll zur Eliminierung
des illegalen Handels mit Tabakpro-

dukten (siehe Kap. 5, Seite 39) ist ein
Mittel, dieses Problem anzugehen.

m Aulerdem ist es in der Analyse nicht
moglich, den Feinschnittmarkt ge-
trennt zu betrachten, da die meisten
Daten zu den schadlichen Wirkungen
des Rauchens, wie beispielsweise die
Kosten des National Health Service
(NHS), vorzeitige Todesfalle und Ar-
beitsausfalle, keinen Unterschied zwi-
schen den schadlichen Wirkungen des
Rauchens von selbstgedrehten und
gefertigten Zigaretten machen.

Beruhend auf den Volumenschatzungen
des Measuring Indirect Tax Gap — 2008
des HMRC und unter der Annahme, dass
15 Gramm Feinschnitt einer Packung
Zigaretten (20 Stiick) entsprechen, wur-
den die zwei Markte zusammengefasst.
Der Anteil des illegalen Marktes von Ziga-
retten und Feinschnitt zusammen macht
zwischen 16 und 24 Prozent des Gesamt-
konsums mit einem Mittelwert von
20,2 Prozent aus (Abb. 14).

Anteil am Anteil des illegalen Marktes [%]
Gesamtkonsum [%] Minimum Mittel Maximum
Zigaretten 82 9 13 17
Feinschnitttabak 18 48 53 59
Gesamt 100 16 20 24

Zusammensetzung des illegalen
Marktes

ZIGARETTEN

Im Jahr 2000/2001 waren die meisten ille-
galen Zigaretten echte (nicht gefalschte)
Produkte, die in GroBbritannien herge-
stellt, auf das europaische Festland (An-
dorra, Spanien, Frankreich; Abb. 8, Seite
18) exportiert und schlieBlich wieder
nach GrolRbritannien zurlickgeschmug-
gelt wurden. Die MalRnahmen, die durch
das HMRC ergriffen wurden, wie zum
Beispiel das Memorandum of Under-
standing, veranderten sich bezlglich Ge-
setzgebung sowie Strafmald und fihrten
zu strengeren Kontrollen der Zulieferer-
kette und zu einer Verringerung der An-
zahl geschmuggelter Produkte.

Die nicht gefalschten britischen Marken
werden zunehmend durch zwei andere
Produktkategorien — gefalschte Produkte
und so genannte Cheap Whites - ver-
drangt. Letztere Kategorie war bis vor
kurzem noch vollig unbekannt. Sie be-
steht aus Marken, die in GroRbritannien
nicht als besteuerte Produkte verkauft
werden. Diese Zigaretten werden haupt-
sachlich in Russland und China herge-
stellt und nach GroRbritannien ge-
schmuggelt.

Esist schwer, die Zusammensetzung des
illegalen Marktes einzuschatzen. Eine In-
formationsquelle sind Beschlagnahmun-
gen. Im Jahr 2007/2008 nahmen nicht
gefalschte britische Marken zehn Pro-
zent der beschlagnahmten Produkte ein,
wahrend gefalschte Ware und Cheap

Abbildung 14:

Der illegale Tabakmarkt

in GB im Jahr 2006/2007
(Zigaretten und Feinschnitt-
tabak zusammengefasst).
Quelle: Johnson 200938,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.
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Abbildung 15:
Entwicklung der Rauch-
pravalenzen und der
Rauchstoppquote in GB
zwischen 1974 und 2007.
Quelle: Johnson 200938,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.
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Whites jeweils etwa 45 Prozent ausmach-
ten. Allerdings ist aus diesen Zahlen
nicht auf den illegalen Markt als Ganzes
zu schlieBen. Die Industrie behauptet,
dass Falschungen etwa drei Prozent des
britischen Marktes ausmachen, Dies ent-
spricht etwa 15 Prozent des illegalen
Marktes.

Allerdings macht die Blockade eines
Schmuggelweges andere Wege attrakti-
ver. Im Kontext des FCTC-Protokolls und
anderer Vorhaben wird deutlich, wie
wichtig daher internationale und flachen-
deckende Zusammenarbeit ist.

FEINSCHNITTTABAK

Der illegale Markt von Feinschnitt scheint
sich grundlegend vom illegalen Zigaret-
tenmarkt zu unterscheiden. Die grol3e
Menge beschlagnahmter Waren im Jahr
2007/2008 war von echten britischen
Marken bestimmt (75 Prozent), wobei ge-
falschte und Cheap Whites 15 beziehungs-
weise zehn Prozent ausmachten. Wie
beim illegalen Zigarettenmarkt ist die Zu-
sammensetzung des tatsachlichen illega-
len Feinschnittmarktes nicht genau die
gleiche wie diejenige beschlagnahmter
Waren. Aber es lasst sich vermuten, dass
der illegale Markt von echten britischen
Marken dominiert wird.

Unter der Annahme eines Gesamtmark-
tes fiir Tabakprodukte scheinen gefélsch-
te Produkte und die Cheap Whites eine
wachsende Bedrohung zu sein. Sowohl
das HMRC als auch die Tabakindustrie
schatzen nicht gefalschte geschmuggelte
Waren als den entscheidenden Teil des
illegalen Marktes ein, was bedeutet, dass
es immer noch einen betrachtlichen
Handlungsbedarf gibt, die einheimischen
Kontrollen der Zuliefererketten zu ver-
scharfen.

Rauchgewohnheiten

RAUCHPRAVALENZ

Nach dem General Household Survey
(GHS) hat die Rauchpravalenz seit den
1970er Jahren in GroRbritannien be-
trachtlich abgenommen. Zwischen 1975
und 1990 lag der Grund hierfur darin,
dass viele Raucher aufgehort haben, zu
rauchen. Da der abnehmende Trend wei-
terhin anhalt, der Anteil der Exraucher
jedoch etwa gleichbleibend ist, scheint
mittlerweile eine geringere Einstiegsquo-
te unter jingeren Menschen der Grund
fur die geringere Rauchpravalenz zu sein
(Abb. 15).

Der GHS ermdoglicht auch eine nahere
Analyse des Raucheranteils. Demnach
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scheint die Pravalenz unter 20- bis 24-Jah-
rigen sowie an- und ungelernten Arbeits-
kraften hoher zu sein.

WER KAUFT ILLEGALE
TABAKPRODUKTE?

Wahrend die GroBe und die Zusammen-
setzung des illegalen Tabakmarktes ge-
wohnlich durch das HMRC bemessen
werden, gibt es tUber die Kaufer von ille-
galen Produkten nur wenige Informatio-
nen. Es ist bekanntermal3en schwierig,
uber illegale Aktivitaten Daten zu sam-
meln, da die Befragten fiir gewdhnlich
dazu neigen, bei heiklen Fragen zu
untertreiben. In jlingster Zeit werden
Daten Gber Raucher und ihr Verhalten im
Rahmen der Smoking Toolkit Study er-
hoben.

Die Smoking Toolkit Study ist eine mo-
natliche Serie nationaler Haushaltsum-
fragen mit reprasentativen Stichproben
von ungefahr 1 700 Erwachsenen im Al-
ter von Uber 16 Jahren, wobei auf denje-

nigen, die innerhalb des letzten Jahres
geraucht haben, ein besonderes Augen-
merk liegt (etwa 500). Insgesamt nah-
men seit November 2006 46 000 Erwach-
sene teil, von denen circa 12 000 Raucher
sind. Aus diesen Daten geht hervor, dass
offenbar 21 bis 45 Prozent der Raucher in
GroRbritannien illegale Produkte kaufen,
was im Mittel 33 Prozent sind. Die Daten
des Smoking Toolkit zeigen, dass dieje-
nigen, die illegale Tabakprodukte kaufen,
eher jung sind und in einem an- oder
ungelernten Arbeitsverhaltnis stehen
(Abb. 16 und 17).

Dies ist wichtig flir das Verstandnis der
maoglichen Auswirkungen der Umset-
zung des FCTC-Protokolls (siehe Kap. 5,
Seite 39), denn diese Gruppen sind
preissensitiver und horen eher auf zu
rauchen, wenn ihnen keine ,billigen”
Produkte mehr zur Verfliigung stehen,
als hohere Alters- und Einkommens-

gruppen.
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Abbildung 16:

Anteile von Rauchern, die
illegale Tabakprodukte
kaufen, nach Alter. Quelle:
Johnson 2009%. Darstel-
lung: Deutsches Krebsfor-
schungszentrum, Stabs-
stelle Krebspravention,
2010.
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Abbildung 17:

Anteile von Rauchern, die
illegale Tabakprodukte kau-
fen, nach Beschaftigung.
Quelle: Johnson 200938,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.
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Gesundheitspolitische Relevanz

der Beseitigung des
illegalen Zigarettenhandels

Ausziige aus Joossens 20094°

4.1 Auswirkungen auf Zigaret-
tenpreis und Konsumverhalten

Wenn es keinen illegalen Zigarettenhan-
del mehr gabe, nahme der Konsum ab,
weil in den meisten Landern illegale
Zigaretten wesentlich billiger sind als ihr
legales, voll besteuertes Aquivalent. Da
dadurch der durchschnittliche Zigaret-
tenpreis steigt, ndhme die Nachfrage
nach Tabakprodukten ab. Um den Rick-
gang des Konsums abzuschatzen, muss
der Preisunterschied legaler und illega-
ler Zigaretten bekannt sein. Flr eine Be-
rechnung wurde daher der durchschnitt-
liche legale Preis fir Marlboro sowie das
durchschnittliche Steuerniveau zu Grun-
de gelegt und es bestand die Annahme,
dass illegale Zigaretten zu einem Preis
verkauft werden, der nur ein Drittel des
normalen  Steueranteils einschlief3t.
Dann wurde der Konsumriickgang, der
bei Erhohung der Preise durch die Ein-
dammung des illegalen Handels ent-
steht, unter Berlicksichtigung der Preise-
lastizitat der Nachfrage (siehe Seite 35)
nach Zigaretten hochgerechnet.

Durchschnittspreis legaler Zigaretten

Die Preisangaben von einer Packung
Marlboro (oder dem ahnlichsten nationa-
len Aquivalent) sind dem Tobacco Atlas®
entnommen. Die Zigarettenpreise wur-
den im Rahmen des World Cost-of-Living
Surveys in major cities der Economist In-
telligence Unit (EIU) ermittelt. Die Daten-
erhebung dokumentierte die Preise einer
Reihe von Gitern und Serviceleistungen
in Stadten — fur gewohnlich eine Stadt
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pro Land. Falls mehrere Grol3stadte ei-
nes Landes ausgewertet wurden, erfolg-
te die Berechnung eines Durchschnitts-
preises pro Land. Dabei wurden die
Preise von Premiumzigaretten zu Grunde
gelegt, da diese am meisten geschmug-
gelt werden. AuRerdem wurden alle Prei-
se in US-Dollar umgerechnet.

Durchschnittliche Zigarettensteuer

Steuern auf Zigaretten setzen sich aus
Tabaksteuer (Verbrauchssteuer), Umsatz-
steuer (Mehrwertsteuer) und Einfuhrab-
gaben zusammen. Nicht alle Lander
erheben die gleichen Steuern. Einfuhr-
abgaben sind meist schwer zu berech-
nen, weil sie vom Wert des importieren
Produkts, der nicht immer bekannt ist,
abhangen. Die Hohe der Steuern einer
Zigarettenpackung hangt auch von der
Marke ab. Marlboro ist nicht nur eine
Premiummarke, sondern auch die welt-
weit am meisten verkaufte Marke: Im
Jahr 2007 wurden 455 Milliarden Marl-
boro-Zigaretten verkauft. Die Steuern
auf Marlboro (Verbrauchs- und Umsatz-
beziehungsweise Mehrwertsteuer) kon-
nen als Annadherung aller Steuereinnah-
men betrachtet werden, die eine Packung
Zigaretten einbringen kann. In der EU
betrug im Jahr 2007 der Preis fiir eine
Packung Marlboro inklusive Verbrauchs-
und Umsatzsteuer 3,60 Euro und fiir alle
Marken durchschnittlich vier Euro, wenn
noch die Importabgaben hinzuaddiert
werden. Diese Preise wurden als globale
Bezugszahlen verwendet (Verbrauchs-
steuer, Umsatz- beziehungsweise Mehr-
wertsteuer sowie Importabgaben).



Abbildung 18:
Preisdifferenzen zwischen
illegalen und legalen Ziga-
retten in verschiedenen
Landern. Quelle: Joossens
2009%. Darstellung: Deut-
sches Krebsforschungs-
zentrum, Stabsstelle
Krebspravention, 2010.

Durchschnittspreis illegaler Zigaretten

Die Preisdifferenz zwischen legalen und
illegalen Zigaretten unterscheidet sich
je nach Land, nach Verkaufsstandort,
Marke und Qualitat der illegalen Zigaret-
ten. Im Allgemeinen ist der Preis illega-

der offizielle Preis, obwohl es seltene
Ausnahmen gibt. Ebenso wie die GroBen
der Markte sind auch die Preise schwer
zu dokumentieren, wenn sie illegal sind.
Aus diesem Grund stehen nur die Da-
ten weniger Lander zur Verfligung

ler Zigaretten wesentlich geringer als (Abb. 18).

Land Produkt Preisdifferenz [%]
Kanada Zigaretten in Plastiktiiten (200 Sttick) 90
Kanada lllegale einheimische Zigaretten 65
Australien Inldndisch angebauter, unbesteuerter Tabak 65
Polen Geschmuggelte Prima Zigaretten 65
Deutschland Jin Ling Zigaretten 60
GroRbritannien Geschmuggelte Zigaretten im Durchschnitt 50
Brasilien Geschmuggelte Zigaretten im Durchschnitt 50
Argentinien Geschmuggelte Zigaretten im Durchschnitt 50
Uruguay Geschmuggelte Zigaretten im Durchschnitt 40
Niger Geschmuggelte Marlboro 40
Ruménien Geschmuggelte Marlboro 40
China Geschmuggelte Zigaretten im Durchschnitt 25

Berechnung des weltweiten durch-
schnittlichen illegalen Preises
Farillegale Zigaretten gibt es keinen Ein-
heitspreis: Der Preis illegaler Zigaretten
variiert abhangig vom Verkaufsort (zum
Beispiel ein Laden oder auf der Stral3e,
etc.), der Marke und der Qualitat der Zi-
garetten. Der Preis illegaler Zigaretten
muss fir die Hersteller, fiir die Organisa-
toren des Transportes sowie fiir die Ver-
kaufer einen Gewinn abwerfen und fir
die Konsumenten, die die Zigaretten
kaufen, ein attraktives Angebot darstel-
len. Da nur verstreute Beobachtungen
der Preise illegaler Zigaretten in den
verschiedenen Landern zur Verfigung
standen, wurde eine standardisierte Me-
thode bendtigt, den weltweiten durch-
schnittlichen Preis illegaler Zigaretten
abzuschatzen. In GroRBbritannien werden
sie beispielsweise zur Halfte des legalen
Preis verkauft und in China betragt er
drei Viertel des offiziellen Preises. Eine

mogliche Erklarung fir diese Abwei-
chung ist die unterschiedliche Art der
Besteuerung: Wahrend die Steuern in
GroRbritannien circa 75 Prozent des Ein-
zelhandelpreises ausmachen, betragen
sie in China lediglich rund 32 bis 40 Pro-
zent des Verkaufspreises. In beiden Fal-
len entspricht jedoch der Preis der ille-
galen Zigaretten in etwa dem regularen
Preis abzliglich zwei Drittel der Steuern.
Auf den zur Verfliigung stehenden Daten
beruhend kann man konservativ anneh-
men, dass der Konsument zwei Drittel
dieser Differenz einspart, wahrend vom
letzten Drittel der Steuervermeidung
diejenigen profitieren, die am illegalen
Handel beteiligt sind. Basierend auf den
Daten der zwei sehr unterschiedlichen
Markte GroBbritanniens und Chinas
wurde davon ausgegangen, dass illega-
le Zigaretten so viel kosten wie legale
Zigaretten abzlglich zwei Drittel der
Steuern.
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Durchschnittlicher Preisanstieg als
Folge der Verhinderung des illegalen
Handels

Folgende Annahmen liegen der Berech-

nung des durchschnittlichen Preisan-

stiegs in den jeweiligen Landern zu

Grunde (Methode von West et al.5%):

m Derdurchschnittliche Preisgeschmug-
gelter Zigaretten entspricht dem Preis
legaler Zigaretten abzlglich zwei Drit-
tel der erhobenen Steuern.

m Die Beschrankung des illegalen Ziga-
rettenhandels beeinflusst die Preise
legaler Zigaretten nicht.

m Der Anstieg des durchschnittlichen
Zigarettenpreises ist sowohl von der
Hohe der Steuern als auch von der
Anzahl der konsumierten illegalen
Zigaretten abhangig.

Preiselastizitat

Die Preiselastizitat der Nachfrage ist die
Reaktion der Nachfrage auf eine Preis-
anderung. Chaloupka et al.” fasste den
Nachweis der Preiselastizitat im Jahr
2000 in einem Weltbankreport zusam-
men und schlussfolgerte, dass in Lan-
dern mit hohem Durchschnittseinkom-
men®? die Preiselastizitat der Nachfrage
fur Zigaretten etwa -0,4 betragt, was be-
deutet, dass ein Preisanstieg von zehn
Prozent einen Konsumrickgang von
etwa vier Prozent verursacht. In Landern
mit mittlerem und niedrigem Einkom-
men® nimmt demzufolge die Preiselasti-
zitat der Nachfrage einen Wert von -0,8
an. Nachdem diese Weltbankstudie ver-
offentlicht wurde, erschienen weitere
Studien, die die Preiselastizitat der Nach-
frage geringer als -0,8, meist eher an den
Wert -0,4 angenahert, beurteilten. Des-
halb wurde fir alle Lander bezliglich der
Einschatzung des Konsumriickgangs,
dem sich eine Abnahme der tabak-
bedingten Todesfalle anschliel3t, eine
Preiselastizitat der Nachfrage von -0,4
zu Grunde gelegt. Obwohl der Wert -0,4
eine konservative Schatzung ist, wurde
er verwendet, um die minimalen Auswir-
kungen der Einschrankung des illegalen
Handels auf den Konsum zu veranschau-
lichen.
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Beurteilung des Konsumriickgangs

m Es wurde angenommen, dass die
Nachfragekurve nach Zigaretten einer
log-linearen-Funktion folgt®3, so dass
ein grolBerer Preisanstieg nicht eine
proportionale Konsumabnahme be-
wirkt. Die Nachfragekurve mit einer
Preiselastizitat von -0,4 sagt bei einem
100-prozentigem Preisanstieg einen
Rickgang der Nachfrage von 24 Pro-
zent vorher.

m Die Erhohung des durchschnittlichen
Zigarettenpreises ist vom relativen
Preis legaler und illegaler Zigaretten
sowie vom Anteil des illegalen Mark-
tes abhangig. Bei Beschrankung oder
vollstandiger Verhinderung des illega-
len Handels wiirde der Durchschnitts-
preis von Zigaretten allgemein anstei-
gen und den Faktor der Preiselastizitat
beeinflussen, da der Konsum dann
ricklaufig ware.

In GroRbritannien betrug der illegale
Markt fir selbstgedrehte und vorgefer-
tigte Zigaretten 21 Prozent des Gesamt-
marktes. Der Preis geschmuggelter Pro-
dukte entspricht etwa der Halfte des
Preises von besteuerten Produkten. Die
Verhinderung des Schmuggels wirde
bedeuten, dass sich fir Konsumenten
geschmuggelter Produkte die Ausgaben
verdoppeln wiirden. Die Nachfragekurve
bei einer Preiselastizitat von -0,4 und un-
ter Annahme von log-Linearitat besagt,
dass ein 100-prozentiger Anstieg einen
Konsumruckgang von 24 Prozent zur Fol-
ge hatte. Der Konsumriickgang wirde in
GroBbritannien unter dieser Annahme
funf Prozent (= 21 x 0,24) betragen. Auf
Grundlage dieser Methode wurde davon
ausgegangen, dass bei der Beseitigung
des illegalen Handels eine globale Ab-
nahme des Zigarettenkonsums um zwei
Prozent erfolgen wiirde. Dies ware in
Deutschland bei einer Preisdifferenz um
60 Prozent und einem illegalen Handel
von zehn Prozent auch zutreffend.

Die weltweite Beseitigung des illega-
len Handels wiirde zu einem Riickgang
des Zigarettenkonsums um zwei Pro-
zent fiihren.




Abbildung 19:

Ausmal’ des illegalen
Zigarettenhandels und
staatliche Einnahmenver-
luste sowie Vorteile durch
seine Beseitigung.
Quelle: Joossens 20094,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.

Verluste an Steuereinnahmen fiir die
Regierungen

Um die Steuerverluste zu bestimmen,
wurde die Hohe der zusatzlichen Einnah-
men abgeschatzt, die die Regierungen
erhalten wurden, wenn der illegale Han-
del beseitigt werden wirde. Dabei wur-
de die Tatsache einbezogen, dass die
Eliminierung des illegalen Marktes einen
Anstieg der durchschnittlichen Preise
und dies wiederum einen Konsumriick-
gang zur Folge hatte. Die Auswirkungen
des Konsumrickgangs auf die Steuer-
einnahmen wurden berlcksichtigt, be-
vor der daraus resultierende Anstieg der
Steuereinnahmen als ein Ergebnis der
Beseitigung des Schmuggels kalkuliert
wurde.

Riickgang der Anzahl tabakbedingter
Sterbefalle bei Beseitigung des illega-
len Handels

Hochrechnungen der WHO gehen davon
aus, dass im Jahr 2030 8,3 Millionen
Menschen an den Folgen des Rauchens
sterben werden?’: 6,8 Millionen in Lan-
dern mit niedrigem und mittlerem Durch-
schnittseinkommen und 1,5 Millionen in
Landern mit hohem Einkommen®2.

Fir die Bestimmung der Abnahme der
Anzahl tabakbedingter Todesfalle wurde

angenommen, dass diese proportional
zum Konsumriickgang erfolgt®. Bei ei-
ner globalen Abnahme des Zigaretten-
konsums um zwei Prozent ergibt sich
folglich auch eine Abnahme der Anzahl
von tabakbedingten Todesfallen um zwei
Prozent.

4.2 Erhohung der Steuer-
einnahmen und Verringerung
der Anzahl tabakbedingter
Todesfalle

Abbildung 19 fasst die Ergebnisse welt-
weit sowie flir Lander mit hohem bezie-
hungsweise mittlerem oder niedrigem
Bruttonationaleinkommen pro Kopf?
zusammen.

Die Zahlen zeigen das Ausmald des ille-
galen Zigarettenhandels, die riesigen
Geldsummen, die die Regierungen auf
Grund dessen verlieren, und die Anzahl
der vorzeitigen Todesfalle, die durch
Verhinderung des illegalen Handels ver-
mieden werden kdnnen.
Zusammenfassend zeigen die Daten,
dass 11,6 Prozent des weltweiten
Zigarettenmarktes illegal sind, was
657 Milliarden Zigaretten pro Jahr und
40,5 Milliarden US-Dollar an Steuerver-

. . In Landern mit
In Landen mit niedrigem und
Weltweit hohem Pro-Kopf- .e S
Einkommen 2 mittlerem Pro-
Kopf-Einkommen °?
Gegenwartige Situation:
Gesamter illegaler Zigarettenmarkt 16 98 121
[% des legalen Konsums]
Ggsamter illegaler Zigarettenmarkt 657 Mrd. 124 Mrd. 533 Mrd.
[Zigaretten pro Jahr]
Entgangene Steuereinnahmen der 405 Mrd 176 Mrd. 22.9 Mrd.
Regierungen [US-$]
Voraussichtliche Anzahl tabak- : : .
bedingter Todesfalle im Jahr 2030 BB lile: kbl O
Situation bei Beseitigung des illegalen Zigarettenhandels:
Spfortlger Gewinn an Staats- 313 Mrd. 13,0 Mrd. 18.3 Mrd.
ginnahmen [US-$§]
Anzahl verhinderter jahrlicher
tabakbedingter Todesfalle ab dem 164 000 32000 132000
Jahr 2030
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lusten entspricht. Eine Beseitigung des
illegalen Handels wiirde einen Preisan-
stieg von Zigaretten um 3,9 Prozent be-
deuten, was einen Konsumrickgang von
zwei Prozent zu Folge hatte. Obwohl die-
ser Rickgang des Konsums auch eine
Verringerung der staatlichen Einnahmen
bedeuten wiirde, hatten die Regierun-
gen netto immer noch einen Gewinn von
31,3 Milliarden US-Dollar und ab dem
Jahr 2030 wirden jahrlich tGber 164 000
tabakbedingte Sterbefdlle vermieden
werden. In nur sechs Jahren wiirden so
uber eine Million tabakbedingte Todes-
falle, vor allem in Landern mit niedrigem
und mittlerem Durchschnittseinkom-
men®?, verhindert werden.

Die Ergebnisse zeigen aulRerdem, dass
der illegale Handel vor allem fiir Lander
mit geringem Einkommen®? belastend
ist. Beispielsweise entspricht der Anteil
des illegalen Marktes in Landern mit ho-
hem Einkommen etwa 9,8 Prozent, wah-
rend er in Landern mit niedrigem Ein-
kommen um die 16,8 Prozent ausmacht.
In neun der 14 Lander mit hohem Ein-
kommen, von denen Daten vorliegen, ist
er kleiner als 15 Prozent. In einigen Lan-
dern mit niedrigem und mittlerem Ein-
kommen nimmt der illegale Markt sehr
hohe Anteile ein: 50 Prozent in Georgien,
40 Prozent oder mehr in Usbekistan,
Bosnien-Herzegowina, Albanien sowie
Bolivien und tiber 20 Prozent in 15 weite-
ren Landern.

hauptungen der Tabakindustrie nicht al-
lein vom Zigarettenpreis abhangt, denn
in Landern mit hohem Einkommen®?, wo
Zigaretten teuer sind, ist der Anteil ge-
schmuggelter Zigaretten geringer. An-
dere Faktoren, wie das Organisierte Ver-
brechen, die Beteiligung der Industrie,
Korruption sowie das Vorhandensein ei-
nes informellen Verteilungsnetzwerkes,
sind wahrscheinlich mehr fir den Ziga-
rettenschmuggel verantwortlich als die
Hohe des Preises. Dies ist besonders
wichtig, dadas Argument, dass ein Preis-
anstieg zur Ausweitung des Schmuggels
und des illegalen Handels fiihre, sich ge-
legentlich fur die Regierungen als Uber-
zeugend erwies.

Das Ausmald des illegalen Handels ist in
Landern mit niedrigem Einkommen®?
besonders hoch — fast 17 Prozent in ein-
kommensschwachen Landern verglichen
mit zehn Prozent in einkommensstarken
Landern.

Daher ist es wichtig, dass sich die Re-
gierungen von Landern mit niedrigem
und mittlerem Einkommen iiber die
tatsachlichen Auswirkungen steigen-
der Zigarettenpreise bewusst werden,
da sie die Gesundheit der Bevolkerung
schiitzen sowie die Steuereinnahmen
anheben.

Die Beseitigung des illegalen Handels
wiirde in Landern mit hohem Durch-
schnittseinkommen zu einer Steigerung
der Staatseinnahmen um 13 Milliarden
US-Dollar fithren und sich in Landern
mit niedrigem und mittlerem Einkom-
men um 18,3 Milliarden US-Dollar er-
hohen. Ab dem Jahr 2030 wiirden in
Landern mit hohem Einkommen jahr-
lich 32 000 und in Landern mit niedri-
gem und mittlerem Einkommen jahr-
lich 132 000 tabakbedingte Todesfalle
verhindert.

Es wurde auch gezeigt, dass das Aus-
mal des Schmuggels entgegen den Be-
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Nach dieser aktuellen Einschatzung hat
der illegale Handel ein deutlich groReres
Ausmal als nach der Kalkulation der
Weltbank von 1995. Dies kann maoglicher-
weise durch einen Anstieg des Handels
mit Zigarettenfalschungen und der ver-
mehrten illegalen Herstellung Uber die
letzten Jahre erklart werden. Die in die-
sem Modell berechneten 40,5 Milliarden
US-Dollar an zusatzlichen Steuereinnah-
men durch den legalen Zigarettenver-
kauf liegen nahe an der Einschatzung
der Framework Convention Alliance
(FCA) aus dem Jahr 2006, die 39 Milliar-
den US-Dollar veranschlagte. Sie ist je-
doch kleiner als die Schatzung von 40
bis 50 Milliarden US-Dollar durch hinzu-
kommende Einnahmen durch den Ver-
kauf von Tabakwaren insgesamt. Diese



Differenz begriindet sich darin, dass die
Schatzungen von 2006 andere Produkte,
wie Tabak fiir selbstgedrehte Zigaretten,
einbeziehen, wahrend der vorliegende
Report sich nur mit Zigaretten beschaf-
tigt und die Schatzungen von 2006 keine
Bewertung der Wirkung der Schmuggel-
bekampfung auf den Preis und somit auf
den Konsumriickgang erlauben.

Der illegale Tabakhandel kann erfolg-
reich bekampft werden.

Die verschiedenen Landerstudien zei-
gen, dass gegen den illegalen Tabakhan-
del erfolgreich angegangen werden
kann. In GroRBbritannien (siehe Kap. 3,
Seite 26) hat sich der illegale Handel bei-
spielsweise von 21 auf 13 Prozent und in
Italien und Spanien von etwa 15 auf ein
bis zwei Prozent verringert. Die erfolg-
reiche Eindammung des Tabakschmug-
gels in Italien und Spanien besitzt ei-
nen gemeinsamen Schlisselfaktor: Der
Schmuggel konnte durch die Unterbre-

chung der Zuliefererkette von den Her-
stellern bis zum illegalen Markt stark
eingeschrankt werden. Es scheint, dass
die Zuliefererkette zu einem grof3en Um-
fang von der Tabakindustrie kontrolliert
wird. Die internationale Kooperation
spielte bei der Eindammung eine we-
sentliche Rolle. Durchsetzbare Mafl3nah-
men, die Zuliefererkette zu kontrollieren
und kooperative internationale MalRnah-
men, inklusive dem Austausch von Infor-
mationen sowie der gemeinsamen Er-
mittlung und Strafverfolgung von
Vergehen, sollten demnach die zentralen
Elemente des FCTC-Protokolls zum ille-
galen Tabakhandel sein (siehe folgendes
Kap. 5). Diese MaBRnahmen sollten den
Einblick in Schmuggelgeschafte erleich-
tern, Vertriebswege kontrollierbar ma-
chen und die Industrie fir eventuelle Un-
regelmaBigkeiten in der Zuliefererkette
zur Verantwortung ziehen. Die globale
Ausbreitung und vielseitige Natur des il-
legalen Zigarettenhandels erfordern da-
her eine koordinierte internationale Ant-
wort.
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5 Das FCTC-Protokoll zur
Eliminierung des illegalen
Handels mit Tabakprodukten

Ausziige aus Johnson 20093

5.1 Inhaltlicher Uberblick iiber
das Protokoll

Der illegale Handel mit Tabakprodukten
ist ein ernstzunehmendes weltweites
Problem. Er ist sowohl fir die hohe
Sterblichkeit durch tabakbedingte Krank-
heiten als auch flir Steuerverluste (40,5
Milliarden US-Dollar weltweit) und fir
das Anwachsen des Organisierten Ver-
brechens mitverantwortlich. Der gegen-
wartige Entwurf des Protokolls zur Elimi-
nierung des illegalen Handels mit
Tabakprodukten schlagt eine Reihe von
MaBnahmen wie eine strengere Kontrol-
le der Zuliefererkette und eine verstarkte
internationale Kooperation vor, die das
Ausmald des illegalen Handels weltweit
einschranken sollen.

Uber 160 Parteien des Rahmenabkom-
mens zur Tabakkontrolle (Framework
Convention on Tobacco Control, FCTC)
der Weltgesundheitsorganisation (World
Health Organization, WHO) haben sich in
den Jahren 2008 und 2009 getroffen, um
ein internationales Protokoll auszuhan-
deln, das sich mit der Beseitigung des
illegalen Handels mit Tabakprodukten
auseinandersetzt. Mit dem Protokoll soll
die Umsetzung von Artikel 15 der FCTC
(siehe Kasten) geregelt werden. Artikel
15 fordert von den Vertragsparteien,
rechtlich gegen alle Formen des illega-
len Handels mit Tabakprodukten,
Schmuggel, illegale Herstellung und Fal-
schung eingeschlossen, vorzugehen.
Das Protokoll ist durch Verhandlungen
immer noch in der Entwicklung begrif-
fen. Die aktuellste Version wurde durch
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die FCTC am 5. Juli 2009 veroffentlicht®'.
Dieses wurde im Rahmen des dritten
Treffens des zwischenstaatlichen Hand-
lungsorgans (Intergovernmental Nego-
tiating Body, INB) der FCTC entworfen
(INB-3). Bei diesem Treffen wurde ver-
einbart, dass zwei Arbeitsgruppen bis
zum vierten INB-Treffen (INB-4) im Marz
2010, bei dem der Entwurf vorgestellt,
diskutiert und verabschiedet werden
soll, den Text des Protokolls tiberarbei-
ten. Der im Marz 2010 verhandelte Text
soll im November bei der vierten Konfe-
renz der Vertragsparteien verabschiedet
werden. Die wesentlichen Aspekte sind
im Folgenden und in Abbildung 20 (Sei-
te 72) zusammengefasst.

I. MaBnahmen zur Kontrolle der

Zuliefererkette

m Lizenzvergabe an die Schliisselbetei-
ligten der Zuliefererkette, Hersteller,
Verarbeitungsunternehmen, Impor-
teure, Exporteure, Gro3handler, Ver-
mittler, Verteiler und Hersteller von
Tabakprodukten und Produktionsmit-
teln sowie weiteren ausschlie3lich fur
die Herstellung von Tabakprodukten
bendtigten Materialien und, falls mog-
lich, auch an die Tabakkleinbauern
und Einzelhandler, die Tabakprodukte
verkaufen. Alle Vertragsparteien, die
das Protokoll unterschreiben, ver-
pflichten sich, ein kompetentes Organ
zu schaffen oder zu benennen, das Li-
zenzen vergibt, erneuert, zeitweilig
aufhebt, aberkennt und/oder entzieht
sowie MalBnahmen zur Kontrolle und
Uberpriifung des internationalen Han-



Artikel 15
Unerlaubter Handel mit Tabakerzeugnissen

(1) Die Vertragsparteien erkennen an, dass die Unterbindung aller Formen des
unerlaubten Handels mit Tabakerzeugnissen, einschlieBlich des Schmuggels,
der unerlaubten Herstellung und der Falschung, sowie die Erarbeitung und
Umsetzung einschlagiger innerstaatlicher Rechtsvorschriften neben subregi-
onalen, regionalen und weltweiten Ubereinkiinften wesentliche Elemente zur
Eindammung des Tabakgebrauchs sind.

(2) Jede Vertragspartei beschlie3t wirksame gesetzgeberische, vollziehende, ad-
ministrative oder sonstige MaBnahmen und fiihrt solche MaBnahmen durch,
um sicherzustellen, dass alle Packungen und Verpackungen von Tabakerzeug-
nissen und alle AuBenverpackungen solcher Erzeugnisse gekennzeichnet sind,
um den Vertragsparteien die Feststellung der Herkunft der Tabakerzeugnisse
zu erleichtern [...]

(4) Mit Blick auf die Unterbindung des unerlaubten Handels mit Tabakerzeug-
nissen
a) uberwacht jede Vertragspartei den grenziiberschreitenden Handel mit

Tabakerzeugnissen, einschlieBlich des unerlaubten Handels [...]

b) erlasst oder verscharft jede Vertragspartei Rechtsvorschriften gegen den
unerlaubten Handel mit Tabakerzeugnissen, einschlie3lich gefalschter und
geschmuggelter Zigaretten, die angemessene Strafen und Rechtsmittel
vorsehen;

c) ergreift jede Vertragspartei geeignete MalRnahmen, um sicherzustellen,
dassalle beschlagnahmten Herstellungsgerate, gefalschten und geschmug-
gelten Zigaretten und sonstigen Tabakerzeugnisse nach Moglichkeit mit
Hilfe umweltfreundlicher Methoden vernichtet oder in Ubereinstimmung
mit dem innerstaatlichen Recht entsorgt werden;

d) beschlieBt jede Vertragspartei MaBnahmen zur Uberwachung, Dokumen-
tation und Kontrolle der Lagerung und des Vertriebs von Tabakerzeugnis-
sen [...]

e) beschlie3t jede Vertragspartei gegebenenfalls MalBnahmen, um die Be-
schlagnahme des Erloses aus dem unerlaubten Handel mit Tabakerzeug-
nissen zu ermaoglichen.

[...]

Englischer Originaltext:

http://www.who.int/fctc/en/s*

Amtliche deutsche Ubersetzung:
http://www.tabakkontrolle.de/pdf/FCTC_deutsche_Uebersetzung.pdf®

dels mit Tabak, Tabakprodukten und
Produktionsmitteln ergreift.

Identifizierung und Nachweis der Ab-
nehmer: Alle Schliisselbeteiligten der
Warenkette sind verpflichtet, mit
Sorgfalt die Kunden und Firmen, mit
denen sie Geschafte abwickeln, zu
wahlen, einschlieBlich Informationen

Uber ihre Identitat und ihr Geschafts-
verhalten einzuholen, das Verhalten
zu beobachten, um Geschafte aufzu-
decken, die nichts mit den Produktan-
forderungen zu tun haben, tber jegli-
che verdachtige Geschafte zu
berichten und alle Geschaftsbezie-
hungen zu beenden, wenn entschei-
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dende Regelungen gebrochen wur-
den.

Tracking and Tracing: Alle Mitglieds-
staaten, die das Protokoll unterzeich-
nen, sollten ein Produktverfolgungs-
und -lUberwachungssystem fir alle
Tabakprodukte und Produktionsmittel
entwickeln. Dies erfordert einheitli-
che, sichere sowie nicht entfernbare
Markierungen auf allen Grol3ver-
packungen, Kartons und auch auf Zi-
garettenpackungen und anderen Ta-
bakprodukten. Diese Kennzeichnung
soll entsprechendes Personal aller
Mitgliedslander dazu  befahigen,
schnell und sicher Informationen tber
das Datum und den Ort der Herstel-
lung, den ersten Abnehmer, die Iden-
titat aller bekannten nachfolgenden
Kaufer sowie den voraussichtlichen
Absatzmarkt zu erhalten. Diese In-
formationen sollten bei Beginn des
ersten Transportes gesammelt und in
einer Datenbank einer zentralen Doku-
mentationsstelle festgehalten wer-
den, zu der nationale Vollzugsbehor-
den (zum Beispiel Zollbehorden,
Kriminalamter und Polizei) Zugang
haben.

Dokumentation: Alle Beteiligten sind
verpflichtet, Gber alle relevanten Ge-
schafte vollstandig und sorgfaltig
Buch zu fuhren. Falls erforderlich, sol-
len sie die Verantwortlichen mit den
notwendigen Informationen bezliglich
den Angaben Uber Transport, geplan-
te Transportziele, Identitaten von Kau-
fern, beabsichtigte Verkaufsmarkte
und andere grundlegende Informatio-
nen Uber MarktgrofRe, -trends sowie
-vorhersagen versorgen. In angemes-
sener Weise sollten die Beteiligten ein
System entwickeln, diese Informatio-
nen zu archivieren und auszutau-
schen.

Sicherheit und vorbeugende MaR-
nahmen: Die Beteiligten der Lieferket-
te sind verpflichtet, alle sinnvollen,
durchsetzbaren MaRnahmen zu er-
greifen, das Abwandern von Tabak-
produkten auf die Wege des illegalen
Marktes zu verhindern, was eine
Beschrankung auf Ubliche Zahlungs-
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methoden sowie die Verbindlichkeit
nicht mit Produkten zu handeln, die
die erlaubten Mengen Uubersteigen,
einschliel3t. AuBerdem sollten samtli-
cher Handel im Internet und jeglicher
auf anderen Telekommunikationsmit-
teln basierender Handel mit Tabakpro-
dukten sowie der Verkauf von zollfrei-
en Produkten oder Produkten mit
verminderten Abgaben verboten wer-
den.

Il. MaBnahmen zur Durchsetzung

des Protokolls

m MaRnahmen, um sicherzustellen, dass
die Beteiligung am illegalen Handel
als ernste Straftat behandelt wird,

m MalBnahmen, um Durchsuchungen
von Firmengelanden und Beschlag-
nahmungen von Beweismitteln aus-
zufuhren,

m MalBnahmen, um Festnahmen, Be-
schlagnahmungen, Identifizierungen
sowie Verfolgungen zu ermaoglichen
und Eigentum, Produktionsmittel und
Vermogen, einschlie3lich der Verbre-
chenserlose sicherzustellen,

m Nachzahlung unbezahlter Steuern und
Abgaben durch den Hersteller be-
schlagnahmter Produkte,

m MalBnahmen, um die Zerstorung
sichergestellten Eigentums zu ge-
wahrleisten,

m Anwendung spezieller Untersu-
chungstechniken, wie zum Beispiel
elektronische und andere Formen der
Uberwachung sowie verdeckte Er-
mittlungen,

m MalBnahmen zur Schulung, Aus- und
Weiterbildung der Ermittlungs- und
Vollzugsbeamten sowie personelle
Aufstockung von Ermittlungs- und
Grenzpersonal,

m MalBnahmen, um eine Unterrichtung
und Bewusstseinsbildung der Bevol-
kerung sicherzustellen.



Abbildung 20:
MaRnahmen zur Bekamp-
fung des Zigaretten-
schmuggels. Darstellung:
Deutsches Krebsfor-
schungszentrum, Stabs-

stelle Krebspravention, 2010
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lll. Internationale Kooperation

Informationsaustausch zwischen den
Mitgliedsstaaten, einschlieB3lich allge-
meiner und statistischer Informatio-
nen sowie Informationen Uber den
Arbeitsablauf (entsprechenden Si-
cherheitsbestimmungen folgend),
Unterstlitzung und Zusammenarbeit
im Hinblick auf Schulungen sowie
wissenschaftliche, fachliche und tech-
nische Angelegenheiten,

Auslibung der Rechtssprechung,
Einfilhrung von gemeinsamen Unter-
suchungen,

Zusammenarbeit bei der Durchset-
zung von Gesetzen im Hinblick auf die
Verhinderung, Aufsplirung, Untersu-
chung, Verfolgung und Bestrafung
von VerstofRRen,

Zusammenarbeit zum Zweck der Si-
cherstellung von Eigentum, Produkti-
onsmitteln und Vermaogen, einschliel3-
lich der Erlose aus der Straftat,
Bereitstellung gegenseitiger Unter-
stiitzung im Hinblick auf kriminelle
VerstolRe, die durch das Protokoll ab-
gedeckt sind,

Ubertragung von Verfahren fiir die
Strafverfolgung krimineller Vergehen
und

angemessene Kooperation mit Nicht-
Mitgliedsstaaten des Protokolls.
Ermoglichung der Sicherstellung von
Erlosen aus den Straftaten;
Besteuerung beschlagnahmter Wa-
ren;

Zerstorung beschlagnahmten Tabaks,
gefalschter Produkte, Schmuggelwa-
re und Produktionsmittel etc.

5.2 Effektivitat und Nutzen
des Protokolls am Beispiel
GrofRbritanniens

Die Effektivitat des Protokolls, hier am

Beispiel GroRRbritanniens dargestellt, ist

von der umfassenden Implementierung

und geographischen Ausbreitung ab-

hangig (Abb. 21 und 22):

m Falls das Protokoll nur von den EU-
Mitgliedsstaaten, die Parteien der
FCTC sind, ratifiziert und umgesetzt
wirde, kénnte zwar der Schmuggel
nicht gefalschter britischer Marken
eingeschrankt werden, aber fir den
Handel gefalschter Zigaretten und
auslandischer Marken, die in GroBbri-
tannien und anderen EU-Landern kei-
nen legalen Markt besitzen (cheap
whites), wirden sich wahrscheinlich
keine Auswirkungen ergeben (Sze-
nario 1).

m Wenn das Protokoll von der EU und
einigen anderen Mitgliedsstaaten der
FCTC, aus denen gefalschte Zigaret-
ten und die Zigaretten ohne legalen
Markt in der EU stammen, angenom-
men wirde, konnten die Wirkungen
anfangs zwar betrachtlich sein.
Mit der Zeit wiirde die Effektivitat des
Protokolls aber abnehmen, da die
Hersteller der illegalen Zigaretten in
die Gebiete abwandern wirden, in
denen das Protokoll nicht gultig ist
(Szenario 2).

m Wenn allerdings die meisten Lander
der Welt, die Mitgliedsstaaten der
FCTC sind, das Protokoll unterzeich-
neten und umsetzten, ware es hoch
effektiv (Szenario 3).

Geographische Aushreitung

Verringerung der GroBe
des illegalen Marktes in GB

Szenario 1 Nur EU-Lander 5-15%

Szenario 2 EU-Lz'a'nfjer und Lander, 2550 %
aus denen Félschungen stammen

Szenario 3 Weltweit 6080 %
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Abbildung 21:

Drei Szenarien mit unter-
schiedlicher Effektivitat.
Quelle: Johnson 20093,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.



Abbildung 22:
Nettogewinne durch das
FCTC-Protokoll bei ver-
schiedenen Szenarien.
Quelle: Johnson 2009%.
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.

Nutzen des Protokolls fiir das Gesund-
heitssystem

Wenn billige Zigaretten sowie Tabak fiir
selbstgedrehte Zigaretten (Feinschnitt)
weniger zuganglich werden, sind dieje-
nigen, die gegenwartig illegale Produkte
kaufen, mit hoheren Preisen konfrontiert
und werden ihren Konsum mit hoher
Wahrscheinlichkeit einschranken oder
das Rauchen aufgeben.

Eine niedrigere Rauchpravalenz bringt
eine Reihe von Vorteilen mit sich:

Geringere Gesundheitskosten,
weniger Arbeitsausfalle,

hohere Produktivitat sowie ein
Gewinn an Lebensqualitat durch mehr
gesunde Lebensjahre, der in DALYs
(disability-adjusted life years, ,behin-
derungsbereinigte Lebensjahre”) ge-
messen werden kann. Diese Mal3zahl
schlie3t sowohl die Anzahl der verlo-
renen Lebensjahre durch vorzeitigen
Tod als auch den Verlust an Lebens-
zeit durch Behinderung beziehungs-
weise Krankheit ein.

m Das erste Szenario (nur EU) bringt ge-

ringe positive Effekte (Verringerung
der GroRe des illegalen Marktes um
5 bis 15 Prozent), mit Schatzungen
von 0,1 Milliarden Britischen Pfund
(0,16 Milliarden US-Dollar) bei einer
funfprozentigen Abnahme und 0,9 Mil-
liarden Britischen Pfund (1,4 Milliar-
den US-Dollar) bei einer GroéRen-
abnahme des illegalen Marktes um
15 Prozent.

Fur Szenario 2 (Verringerung der Gro-
Be des illegalen Marktes um 25 bis
50 Prozent) variieren die Nettogewin-
ne zwischen 1,6 (2,5 Mrd. US-Dollar)
und 3,4 Milliarden Britischen Pfund
(5,3 Mrd. US-$) bei einer GroRen-
abnahme um 25 beziehungsweise
50 Prozent.

Das weltweite Szenario (Verringe-
rung der Grol3e des illegalen Marktes
um 60 bis 80 Prozent) bringt letztlich
mit Schatzungen zwischen 4,1 und
5,7 Milliarden Britischen Pfund (6,4 bis
8,9 Milliarden US-Dollar) die gro3ten
Gewinne.

10,5
9,6
8,6

5,5
4,5

3,5 Szenario 1
25 Nur EU

1
0,5

75 Szenario 2
6.5 EU & andere Lander

Szenario 3
Weltweit

L Obergrenze

Mittelwert

- Untergrenze
- 9

-0,5
-1,5

Kapitalwert des Nutzens fiir GB [Mrd. £]

0 O 1o
N8 ER &

Abnahme des illegalen Marktes [%]

o 1 O
M oM <

O 1O O O W O U o
O I © © N ™ 0 0 &

44 | Das FCTC-Protokoll zur Eliminierung des illegalen Handels mit Tabakprodukten



Es ist zu beachten, dass die Szenarien
der Protokolleffektivitat hoch stilisiert
und deswegen mit Vorsicht zu interpre-
tieren sind. Obwohl die Einschatzungen
des Nettogewinns des ,Nur-EU”-Szena-
rios relativ gering sind, berlcksichtigt es
nicht die maogliche Weiterentwicklung
mit der Zeit. Auch ware ein Szenario
denkbar, bei dem das Protokoll zunachst
nur durch die EU-Mitgliedsstaaten und
einige Jahre spater auch durch andere
Lander angenommen wird. In diesem

Fall wiirden begrenzte anfangliche Erfol-
ge durch groReren Nutzen in den folgen-
den Jahren erganzt.

Auch wurde fur GroR3britannien die Aus-
wirkung des Protokolls auf die Anzahl
von Todesfallen aufgrund tabakbeding-
ter Krankheiten eingeschatzt (Abb. 23).
Wenn der illegale Markt demnach we-
sentlich verkleinert wird (um 60 bis 80
Prozent), wiirden in GroRbritannien zwi-
schen 569 und 759 Todesfalle jahrlich
verhindert werden.
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Abbildung 23:

Anzahl jahrlich verhinderter
tabakbedingter Todesfalle.
Quelle: Johnson 200938,
Darstellung: Deutsches
Krebsforschungszentrum,
Stabsstelle Krebspraven-
tion, 2010.
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6 Ausblick

Es konnte belegt werden, dass der ille-
gale Zigarettenhandel weltweit verbrei-
tet ist und den Regierungen wertvolle
Steuereinnahmen vorenthalt. Einkom-
mensschwache Lander, in denen mittler-
weile die Mehrheit der Raucher lebt®,
sind davon mehr betroffen als Lander
mit mittlerem und hohem Bruttonatio-
naleinkommen. Das Ausmal} des Ziga-
rettenschmuggels korreliert auRerdem
mit der Auspragung der Netzwerke des
Organisierten Verbrechens, der Existenz
von Schwarzmarkten und dem Grad der
Korruption.

Die Fallstudie GroRbritanniens konnte
zeigen, dass es moglich ist, den illegalen
Tabakhandel durch entsprechende Mal3-
nahmen einzudammen. Diese Mal3nah-
men sollten zum einen landerubergrei-
fend sein und zum anderen die
Tabakindustrie durch bindende Vertrage
zur Bekampfung des Zigarettenschmug-
gels mit einbeziehen.

Artikel 15 der Framework Convention on
Tobacco Control bildet die Grundlage fir
ein wirksames weltweites Vorgehen ge-
gen denillegalen Handel. Wenn im Marz
2010 beim vierten INB-Treffen das Proto-

koll zur Eliminierung des illegalen Han-
dels mit Tabakprodukten verabschiedet
wird, ist ein weiterer wichtiger Schritt
erfolgt. Je mehr Lander sich an der Um-
setzung des Protokolls beteiligen, desto
grolBer wird der daraus resultierende
Profit fiir jedes einzelne Land und seine
Bevolkerung sein. Insbesondere, wenn
Regierungen und ihre exekutiven Orga-
ne kooperativ zusammen handeln, kann
der Tabakschmuggel erheblich einge-
schrankt werden. Dadurch wird der
Tabakkonsum aufgrund der Erhéhung
des durchschnittlichen Preisniveaus her-
abgesetzt und demzufolge verringert
sich die Anzahl der tabakbedingten
Krankheiten und Todesfalle. AuBerdem
werden die Steuereinnahmen des
Staates mal3geblich angehoben. Neben
Steuergewinnen werden somit auch die
Gesundheitskosten herabgesetzt und es
wird zu weniger Arbeitsausfallen kom-
men, was wiederum die volkswirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit verbessert. Am
bedeutsamsten ist jedoch die Verringe-
rung der tabakbedingten Mortalitat und
Morbiditat, die nicht in Kosten beziffert
werden kann.
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