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Sehr geehrte Damen und Herren,

vielen Dank fur die Einladung und die Moglichkeit, heute die Perspektive eines Herstellers in
diese Diskussion einzubringen.

Mein Name ist Tammo Koerner. Mein Team und ich beschaftigen uns jeden Tag mit
steuerpolitischen Fragen rund um Tabak- und Nikotinprodukte sowie mit der Bekampfung des
illegalen Handels.

Genau an dieser Schnittstelle zwischen Regulierung, Markt und Vollzug setzt mein heutiger
Beitrag an. Dabei mochte ich IThnen aus Herstellersicht eine zusatzliche Perspektive aufzeigen.
Der heutige Nikotinmarkt ist komplex — nicht nur wegen der Vielzahl unterschiedlicher Produkte,
sondern weil verschiedene regulatorische Ausgangslagen, Vertriebswege und Marktdynamiken
aufeinandertreffen. Einen Eindruck von dieser Komplexitat vermittelt bereits die Zahl der derzeit
in Deutschland gemeldeten E-Zigarettenprodukte einschlieBlich der entsprechenden
Nachflllprodukte und Liquids.

Aktuell sind es knapp Uber 514.000.' Diese Zahl verdeutlicht die GroBenordnung und Dynamik
dieser Produktkategorie — und damit die Herausforderung, relevante Auffalligkeiten in einem
sehr breiten Markt gezielt zu erkennen.

In diesem Markt verfolgen Marktliberwachung und verantwortungsvolle Hersteller ein
gemeinsames Interesse: Regeln missen in der Realitat greifen und praktisch umsetzbar sein.
Zugleich darf die Unlbersichtlichkeit nicht zum Einfallstor fir illegalen Handel werden.

Aus dieser gemeinsamen Verantwortung flir einen kontrollierbaren Nikotinmarkt ergeben sich
drei zentrale Fragen:

Funktionieren Regeln in der Praxis? Wer profitiert, wenn Kontrollliicken entstehen? Und was
brauchen wir, um diese Lucken wirksam zu schlieBen?

Die erste Frage lautet: Funktionieren Regeln in der Praxis?

Regulierung und  Besteuerung sind Instrumente, mit denen gesundheits-,
verbraucherschutzpolitische und fiskalische Ziele erreicht werden sollen. Ob sie erfolgreich
sind, entscheidet sich deshalb nicht allein auf dem Papier, sondern an ihrer Wirkung im
tatsachlichen Markt. Eine Regel muss dort eindeutig Uberprifbar und gegenlber einem
erreichbaren Verantwortlichen durchsetzbar sein.

Ein aktuelles Produkt, das vor kurzer Zeit im deutschen Markt gekauft wurde, veranschaulicht
die Herausforderung: Auf seiner Verpackung werden 15.000 bis 20.000 Zlige angegeben.

Bei diesem Produkt fallt zunachst die ungewohnlich hohe angegebene Zahl an Ziigen ins Auge.
Sie gibt Anlass, genauer hinzusehen und die flr die Verkehrsfahigkeit maBgeblichen Merkmale
des konkreten Produkts zu prifen.



Dabei stellen sich weitere Fragen: Welche Flillmenge enthalt das Produkt tatsachlich? Welche
Inhaltsstoffe wurden verwendet? Wurde es ordnungsgemaf gemeldet und versteuert? Wer hat
es nach Deutschland gebracht? Und ist der verantwortliche Wirtschaftsakteur fir die
zustandigen Behdorden erreichbar?

Dieses Produkt ist nur eines von vielen neuen Angeboten, die in kurzer Folge auf den Markt
kommen und Uber unterschiedliche Vertriebswege verbreitet werden - haufig
grenzuberschreitend und teilweise auBerhalb legaler Strukturen. Was auf den ersten Blick wie
ein einzelnes auffalliges Produkt wirkt, fuhrt damit zu Fragen, die weit Uber die sichtbare Zugzahl
hinausreichen.

Die Regeln sind vorhanden. lhre Einhaltung lasst sich am Produkt jedoch haufig nicht
unmittelbar erkennen. Das gilt besonders bei Merkmalen wie der tatsachlichen Fullmenge oder
den verwendeten Inhaltsstoffen.

Dieses Beispiel stammt aus dem Nikotinmarkt. Die dahinterliegende Herausforderung ist
jedoch auch aus vielen anderen Produktbereichen bekannt: Entscheidend ist nicht allein, wie
viele Regeln bestehen, sondern ob sie in der Marktrealitat wirksam vollzogen werden kdnnen.
Die zweite Frage lautet: Wer profitiert, wenn Kontrollliicken entstehen?

Ein weiteres aktuelles Produkt, das im deutschen Markt gekauft wurde, verdeutlicht diese
Frage. Auf der Dose mit besonders hoch dosierten Nikotinbeuteln wird ein Nikotingehalt von 40
mg pro Beutel ausgewiesen.

Zur Einordnung: Das Bundesinstitut flir Risikobewertung empfiehlt fur Nikotinbeutel einen
Nikotinhochstgehalt von 16,6 mg pro Beutel.”

Die rechtliche Ausgangslage ist hier eine andere als bei der E-Zigarette: Nikotinbeutel sind in
Deutschland derzeit nicht verkehrsfahig, weil sie in Gerichtsurteilen als nicht zugelassene
neuartige Lebensmittel eingestuft werden und damit auBerhalb eines produktspezifischen
Regulierungsrahmens stehen. Dennoch gibt es eine relevante Nachfrage und einen nicht
unbetrachtlichen Grau- und Schwarzmarkt — ohne verbindliche Nikotinhochstmengen oder
andere produktspezifische Vorgaben.

Nach Angaben des Bundesinstituts fur Risikobewertung nutzen schatzungsweise rund zwei
Prozent der Bevolkerung in Deutschland regelmaBig Nikotinbeutel; das entspricht etwa 1,5
Millionen Personen.” Dabei sind die Produkte stationdr und online erhéltlich: Nach einer
Erhebung von IPSOS bietet etwa jeder sechste untersuchte Shop Nikotinbeutel an. Rund 33
Prozent der forensisch untersuchten Produkte waren demnach nachweislich gefalscht."
Obwohl ein faktischer Markt besteht und die Produkte verkauft, gekauft und konsumiert werden,
werden daraus in Deutschland derzeit keine Steuereinnahmen erzielt.

Dieses Beispiel flhrt zurlick zur zweiten Frage: Wer profitiert, wenn Kontrolllicken entstehen?
Die Antwort lautet zunachst: illegale Anbieter. Wo Produktion, Beschaffung, Transport, Vertrieb
und Zahlungsabwicklung professionell und arbeitsteilig organisiert werden, entwickelt sich
organisierte Kriminalitat.

Wie das Beispiel der Nikotinbeutel deutlich macht, beseitigt ein reines Verbot weder die
Nachfrage noch das Angebot. Der Markt besteht weiter — aber auBerhalb kontrollierter und
kontrollierbarer legaler Strukturen. Dort verlieren Produktstandards, Alterskontrollen und
steuerliche Regeln ihre Wirkung. Flr die Marktliberwachung bedeutet das: Sie hat kaum
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Kontrolle Uber Produkte, Anbieter und Vertriebswege. Genau dieser Kontrollverlust macht den
Markt flr professionelle illegale Akteure profitabel.

Aus dem Kontrollverlust entsteht ein wirtschaftlicher Anreiz: Wer sich den geltenden
Anforderungen und der Versteuerung entzieht, kann glinstiger anbieten und hohe Gewinne
erzielen. Je groBer die Nachfrage und je geringer das Entdeckungsrisiko, desto attraktiver wird
dieses Geschaft — und desto eher entwickelt sich aus einzelnen illegalen Angeboten ein
professionell organisiertes Geschaftsmodell.

Wie weit solche Strukturen bereits grenzliberschreitend reichen, macht ein aktueller Fall aus
Litauen deutlich. Dort wurde eine vollstandig betriebsfahige illegale Produktionsstatte flr
gefalschte Nikotinbeutel aufgedeckt. Sichergestellt wurden mehr als 330.000 Packungen,
unverpackte Fertigprodukte und groBe Mengen an Rohstoffen. Dabei war die Infrastruktur der
Produktion darauf ausgerichtet, Produkte flir mehrere Markte herzustellen.”

Daran wird zugleich die Reichweite des Geschaftsmodells deutlich: Produktion, Transport und
Vertrieb kdnnen sich Uber verschiedene Lander und Zustandigkeiten verteilen. Dadurch wird es
schwieriger, Warenstrome vollstandig nachzuvollziehen und Verantwortliche zu erreichen.
Das Beispiel der Nikotinbeutel zeigt: Ein Verbot lasst einen Markt nicht automatisch
verschwinden, solange Nachfrage besteht. Das Angebot verlagert sich vielmehr in Strukturen,
in denen staatliche Kontrolle kaum greift. Davon profitieren illegale Anbieter — und bei
professionell und arbeitsteilig organisierten Strukturen maoglicherweise auch die organisierte
Kriminalitat.

Beim illegalen Zigarettenmarkt erreichen solche Geschaftsmodelle eine industrielle
Dimension. Eine gefalschte Zigarettenpackung ist das sichtbare Endprodukt genau solcher
Strukturen.

Laut der KPMG-Studie zum Konsum illegaler Zigaretten in Europa 2025 werden in Deutschland
rund 1,9 Milliarden illegal konsumierte Zigaretten geschatzt. Das entspricht etwa 2,5 Prozent
des Konsums und einem Verlust an Steuereinnahmen von rund 486 Millionen Euro. Von den
geschatzten 1,9 Milliarden illegal konsumierten Zigaretten soll inzwischen etwa jede dritte eine
Falschung sein." Diese Zahlen zeigen, dass der illegale Markt trotz seines im Gesamtmarkt
begrenzten Anteils eine erhebliche wirtschaftliche GroBenordnung erreicht. Zugleich belegen
illegale Produktionsstatten und Sicherstellungen, dass es nicht nur um einzelne private Kaufe
geht, sondern um hochprofessionell organisierte kriminelle Strukturen, die Produktion und
Vertrieb in industrieller GroBenordnung betreiben.

Was industrielle GroBenordnung bedeutet, zeigt ein Fall aus Hundisburg in Sachsen-Anhalt.
Das Zollfahndungsamt Hannover deckte dort im Juli 2026 eine illegale
Zigarettenproduktionsstatte auf. Sichergestellt wurden rund acht Millionen Zigaretten, 40
Tonnen Tabak und rund 300 Paletten mit Vormaterialien. Der geschatzte Steuerschaden lag bei
5,3 Millionen Euro.”

Diese Zahlen sind eindrucksvoll. Entscheidend ist jedoch, was hinter ihnen steht: keine einzelne
Kiste im Kofferraum, sondern Produktionsstatten mit Maschinen und groBen Mengen an
Vormaterialien bis hin zu ganzen industriellen Lagerhallen. Dazu gehoéren Beschaffung,
Anlieferung und Lagerung, die Beschaftigten in der Produktion, Verpackungen und
moglicherweise gefalschte Kennzeichnungen sowie Transporte, Zwischenlager, Abnehmer und



Zahlungswege. Hinzu kommt ein Vertriebsnetz, das daflr sorgt, dass die Ware die Verbraucher
erreicht.

An einem solchen Fall wird sichtbar, warum die Betrachtung des einzelnen Produkts allein nicht
ausreicht. Eine aufgefundene Packung kann zunachst wie ein einzelner VerstoB erscheinen.
Tatsachlich kann sie aber das letzte Glied einer langen, arbeitsteiligen Kette sein. Je
professioneller diese Kette organisiert ist, desto leichter lassen sich Herkunft,
Verantwortlichkeit, Warenstrome und wirtschaftliche Hintergrlinde verschleiern.

Genau hier kommen unterschiedliche Informationen und Zustandigkeiten zusammen: Die
Markttuberwachungsbehorden prufen die Konformitat der Produkte. Der Zoll Uberwacht die
steuerrechtlichen Vorgaben und ermittelt gemeinsam mit den Staatsanwaltschaften bei
Verdacht auf illegale Produktion und illegalen Handel. Dabei entstehen Erkenntnisse zu
Produkten und Vormaterialien, Produktionsanlagen und Warenbewegungen, zum moglichen
Steuerschaden sowie zu beteiligten Personen und Netzwerken. Jeder dieser Ausschnitte ist
wichtig. Die industrielle Dimension eines solchen Geschaftsmodells wird aber erst in der
Zusammenschau erkennbar.

Fur die Marktliberwachung ist entscheidend, mogliche Hinweise auf ein groBeres
Geschaftsmodell friihzeitig zu erkennen und weiterzugeben.

Hundisburg ist deshalb mehr als ein besonders groBer Sicherstellungsfall. Der Fall macht
sichtbar, wie aus einer Kontrollllicke ein professionell organisiertes Geschaftsmodell mit
erheblichen fiskalischen Folgen entstehen kann. Eine schnelle und starke Erhéhung der
Tabaksteuer wiirde diese Folgen eher noch verstarken: Je groBer der Preisabstand zu legal
versteuerten Produkten wird, desto eher weichen Verbraucher auf illegale Angebote aus und
desto mehr Steuereinnahmen gehen verloren.

Ein Beispiel daflir ist Frankreich. Dort wurde die Tabaksteuer in den vergangenen Jahren massiv
erhoht, und trotzdem sind die Steuereinnahmen gesunken. Laut KPMG-Studie werden
inzwischen Uber 40 Prozent aller in Frankreich konsumierten Zigaretten auBerhalb des legalen
Marktes gekauft."

Der Fall zeigt, warum die Bekdmpfung illegaler Markte nicht an Produkt- oder
Zustandigkeitsgrenzen enden darf.

Wir haben als verantwortungsvoller Hersteller kein Interesse an einem Markt, der sich der
Kontrolle entzieht. AuBerhalb legaler Strukturen verlieren der Staat und alle, die sich an die
Regeln halten. lllegale Anbieter dagegen profitieren. Unser Interesse ist deshalb klar: Der Markt
muss kontrollierbar bleiben und illegale Geschaftsmodelle mussen wirksam zurlickgedrangt
werden.

Die Antwort auf die zweite Frage lautet damit: Von Kontrollliicken profitieren illegale Anbieter.
Fur Hersteller legaler Produkte ist entscheidend, dass dadurch kein Markt verschwindet. Er
verlagert sich vielmehr in Strukturen, in denen regelkonforme Unternehmen nicht konkurrieren
konnen und staatliche Kontrolle zunehmend verloren geht.

Damit stellt sich die dritte Frage: Wie konnen Behorden und verantwortungsvolle Hersteller ihre
jeweiligen Erkenntnisse so zusammenbringen, dass Kontrolle wirksamer wird? Entscheidend
sind ein verlasslicher fachlicher Austausch und der jeweilige Beitrag zu einem gemeinsamen
Lagebild.



Mit dem Zoll arbeiten wir bereits eng und vertrauensvoll zusammen und stehen in einem
regelmaBigen fachlichen Austausch. Als verantwortungsvoller Hersteller versuchen wir, mit
unserem Produkt- und Marktwissen sowie konkreten Hinweisen unseren Beitrag zu einem
sicheren und kontrollierbaren Markt zu leisten.

Diesen bewahrten Dialog mochten wir fortfihren. Zugleich wollen wir den fachlichen
Austausch auch mit weiteren zustandigen Behorden fordern, damit relevante Erkenntnisse dort
zusammenkommen, wo sie fur die Bekdmpfung illegaler Geschaftsmodelle benotigt werden.
Behorden und verantwortungsvolle Hersteller verbindet dabei ein gemeinsames Interesse:
Regeln sollen nicht nur bestehen, sondern im Markt wirken. Verbraucher und Jugendliche sollen
tatsachlich geschitzt werden. Steuern sollen dort entrichtet werden, wo Produkte konsumiert
werden. Und illegale Anbieter dirfen keinen Vorteil daraus ziehen, dass sie sich den Regeln
entziehen.

Entscheidend ist deshalb nicht allein, wie Vorgaben formuliert sind, sondern ob sie im Markt
tatsachlich greifen. Entscheidend ist, ob nichtkonforme Produkte erkannt, Verantwortliche
erreicht und illegale Geschaftsmodelle wirksam unterbrochen werden. Dazu wollen wir mit
unserem Produktwissen, konkreten Hinweisen und einem offenen fachlichen Austausch
beitragen.
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