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Samenvatting van het verzoek om een prejudiciële beslissing overeenkomstig 

artikel 98, lid 1, van het Reglement voor de procesvoering van het Hof van 

Justitie 

Datum van indiening: 

5 maart 2025 

Verwijzende rechter: 

Bundesfinanzhof (Duitsland) 

Datum van de verwijzingsbeslissing: 

17 september 2024 

Verweerder en verzoeker tot Revision: 

Hauptzollamt A 

Verzoeker en verweerder in Revision: 

Scrap-Transporteur 

  

Voorwerp van de procedure in het hoofdgeding 

Bij het Bundesfinanzhof (hoogste federale rechter in belastingzaken, Duitsland) 

aanhangige procedure in laatste aanleg (beroep in Revision) in het kader waarvan 

de douanedienst zich verzet tegen een beslissing van het Finanzgericht 

(belastingrechter in eerste aanleg, Duitsland) waarbij een beroep tegen een 

naheffingsaanslag voor tabaksbelasting is toegewezen 

Aard en onderwerp van de prejudiciële verwijzing 

Uitlegging van het Unierecht (accijns op tabaksfabricaten, begrip „rooktabak”) 

overeenkomstig artikel 267 VWEU  

Prejudiciële vragen 

1. Moet het begrip „tabak die geschikt is om [...] te worden gerookt” in 

artikel 5, lid 1, onder a), van richtlijn 2011/64/EU aldus worden uitgelegd dat van 

NL 
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een dergelijke geschiktheid alleen sprake is bij producten die volgens de 

verkeersopvatting worden gerookt? 

2. Moet het begrip „zonder verdere industriële verwerking” in artikel 5, lid 1, 

onder a), van richtlijn 2011/64/EU aldus worden uitgelegd dat het ook betrekking 

heeft op ingewikkeldere methoden die consumenten evenwel thuis kunnen 

toepassen? 

Aangevoerde bepalingen van Unierecht 

– Richtlijn 2011/64/EU van de Raad van 21 juni 2011 betreffende de structuur 

en de tarieven van de accijns op tabaksfabrikaten (PB 2011, L 176, blz. 24; 

hierna: „richtlijn 2011/64”): overwegingen 2 en 8, artikelen 2 tot en met 5, 

met name 

„Artikel 5 

1. Voor de toepassing van deze richtlijn wordt verstaan onder rooktabak: 

a) gesneden of op andere wijze versnipperde, gesponnen of tot flakes 

geperste tabak die geschikt is om zonder verdere industriële 

verwerking te worden gerookt; 

b) tabaksafval, verpakt voor verkoop aan de consument, dat niet onder 

artikel 3 en artikel 4, lid 1, valt en dat geschikt is om te worden 

gerookt. Voor de toepassing van dit artikel wordt onder tabaksafval 

verstaan de resten van tabaksbladeren en bijproducten die uit de 

verwerking van tabak of de vervaardiging van tabaksproducten 

ontstaan. 

[...]” 

– Toelichtingen op de gecombineerde nomenclatuur van de Europese Unie 

overeenkomstig artikel 9, lid 1, van verordening (EEG) nr. 2658/87 van de 

Raad van 23 juli 1987 met betrekking tot de tarief- en statistieknomenclatuur 

en het gemeenschappelijk douanetarief (PB 2019, L 119, blz. 1; hierna: 

„GN-toelichtingen”): ten aanzien van de posten 2401 en 2403 

– Richtlijn 2003/96/EG van de Raad van 27 oktober 2003 tot herstructurering 

van de communautaire regeling voor de belasting van energieproducten en 

elektriciteit (PB 2003, L 283, blz. 51): artikel 2, lid 3 

– Richtlijn 95/59/EG van de Raad van 27 november 1995 betreffende de 

belasting, andere dan omzetbelasting, op het verbruik van tabaksfabrikaten 

(PB 1995, L 291, blz. 40): artikel 4, lid 1, onder b) en c) 
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Aangehaalde rechtspraak van de Unie 

– Arrest van 14 maart 2024, f6 Cigarettenfabrik (C-336/22, EU:C:2024:226) 

– Arrest van 9 juni 2022, IMPERIAL TOBACCO BULGARIA (C-55/21, 

EU:C:2022:459) 

– Arrest van 16 september 2020, Skonis ir kvapas (C-674/19, EU:C:2020:710) 

– Arrest van 6 april 2017, Eko-Tabak (C-638/15, EU:C:2017:277) 

– Arrest van 10 november 2005, Commissie/Duitsland (C-197/04, 

EU:C:2005:672) 

Aangevoerde bepalingen van nationaal recht 

– Tabaksteuergesetz (wet op de tabaksbelasting) van 15 juli 2009 (BGBl. 

2009 I, blz. 1870), zoals gewijzigd bij het Fünfte Gesetz zur Änderung von 

Verbrauchsteuergesetzen (vijfde wet betreffende de wijziging van wetten op 

de tabaksbelasting) van 21 december 2010 (BGBl. I blz. 2221) (hierna: 

„TabStG”):  

„§ 1 Toepassingsgebied en voorwerp van de belasting 

(1) Tabaksfabricaten zijn in het toepassingsgebied onderworpen aan 

tabaksbelasting. Dit toepassingsgebied wordt gevormd door het grondgebied 

van de Bondsrepubliek Duitsland, zonder het grondgebied van Büsingen en 

zonder het eiland Helgoland. De belasting op tabak is een accijns in de zin 

van de Abgabenordnung (algemene belastingwet). 

(2) Tabaksfabricaten zijn 

1. sigaren of cigarillo’s: [...] 

2. sigaretten: 

[...] 

b) tabakstrengen die door gewone niet-industriële verwerking in een 

huls van sigarettenpapier worden geschoven of 

c) tabakstrengen die door gewone niet-industriële verwerking in 

sigarettenvloeitjes worden verpakt; 

3. rooktabak (tabak van fijne snede of pijptabak): gesneden of op andere 

wijze versnipperde, gesponnen of tot flakes geperste tabak die geschikt 

is om zonder verdere industriële verwerking te worden gerookt. 
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[...] 

(4) Tabaksafval is rooktabak, indien het geschikt is om te worden gerookt 

en wordt verpakt voor de verkoop aan de consument en geen sigaren of 

cigarillo’s als bedoeld in lid 2, punt 1, of sigaretten zoals gedefinieerd in 

lid 2, punt 2, zijn. Voor de toepassing van dit lid wordt onder tabaksafval 

verstaan de resten van tabaksbladeren en bijproducten die uit de verwerking 

van tabak of de vervaardiging, bewerking of verwerking van 

tabaksproducten ontstaan. 

[...]” 

Aangevoerde rechtspraak van de nationale rechterlijke instanties 

– Beslissing van het Bundesgerichtshof van 1 april 2020, 1 StR 5/20 

Korte uiteenzetting van de feiten en van de procedure 

1 Bij verzoeker en verweerder in Revision (hierna: „verzoeker”) zijn 1 225 kg 

scraps van de tabakssoort „Flue cured Virginia” met een gemiddeld vochtgehalte 

van 6,9 % in beslag genomen. Scraps zijn kleinere stukjes bladeren die een 

bijproduct van het dorsen van ruwe tabak zijn. 

2 De in beslag genomen scraps waren bestemd voor een onderneming die daaruit 

waterpijptabak wilde produceren. 

3 Op het internet zijn ook instructies te vinden voor de productie van waterpijptabak 

op basis van scraps met behulp van huismiddelen. 

4 Verweerder en verzoeker tot Revision (hierna: „douanedienst”) heeft tegen 

verzoeker een onderzoek wegens belastingfraude ingesteld. De douanedienst heeft 

vastgesteld dat de in beslag genomen scraps geen rookmengsels zijn die 

gewoonlijk in de tabaksindustrie worden gebruikt. De scraps bevatten evenwel 

geen onzuiverheden, grovere bladnerven of zeer kleine of stofdeeltjes waardoor 

het uitgesloten zou zijn om deze te roken, bijvoorbeeld in een pijp of als 

tussenvoegsel voor zelf gerolde sigaretten. De grootte en de onregelmatige 

structuur van de bladstukken staan daaraan evenmin in de weg. De scraps kunnen 

echter ook worden gebruikt als waterpijptabak (vultabak). Voor dit doel hoeven 

zij alleen nog maar een beetje fijner te worden gemaakt, met water, glycerine en 

suiker te worden gekookt en te worden gearomatiseerd. Een industriële 

behandeling en verwerking is niet nodig. De noodzakelijke stappen kunnen door 

de eindgebruiker zelf worden uitgevoerd. De douanedienst is er daarom van 

uitgegaan dat de in beslag genomen scraps rooktabak in de zin van § 1, lid 2, 

punt 3, TabStG zijn en heeft verzoeker een belastingaanslag voor tabaksbelasting 

opgelegd. 
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5 Verzoeker heeft tegen de aanslag van de douanedienst bezwaar gemaakt en 

uiteindelijk beroep ingesteld. 

6 De rechter in eerste aanleg heeft dit beroep toegewezen. Op basis van het 

deskundigenonderzoek was hij van oordeel dat de in beslag genomen scraps niet 

kunnen worden aangemerkt als rooktabak in de zin van § 1, lid 2, punt 3, TabStG, 

maar als ruwe tabak. De scraps zijn volgens de verkeersopvatting niet geschikt 

om in een pijp te worden gerookt, noch direct, noch door een gewone niet-

industriële verwerking. 

7 De douanedienst heeft tegen dit vonnis beroep in Revision ingesteld bij de 

verwijzende rechter. 

Voornaamste argumenten van partijen in het hoofdgeding 

8 Verzoeker stelt dat de in beslag genomen scraps ruwe tabak zijn die verder kan 

worden verwerkt tot pijptabak, waterpijptabak, tabak van fijne snede of 

sigarettentabak. Pas daardoor zou er dan sprake zijn van een belastbaar goed. 

Korte uiteenzetting van de motivering van de verwijzing 

9 In casu is het voor de beslechting van het geding van belang of de in beslag 

genomen scraps als rooktabak in de zin van § 1, lid 2, punt 3, TabStG kunnen 

worden aangemerkt. 

10 Bij het Tabaksteuergesetz is richtlijn 2011/64 omgezet. § 1, lid 2, punt 3, TabStG 

is gelijk aan artikel 5, lid 1, onder a), van de richtlijn. De bestanddelen van 

rooktabak zijn letterlijk overgenomen. 

11 In casu wordt niet betwist dat de in beslag genomen scraps „op andere wijze 

versnipperde” tabak zijn. Het is echter de vraag of deze „geschikt [zijn] om zonder 

verdere industriële verwerking (tweede vraag) te worden gerookt (eerste vraag)”. 

Eerste prejudiciële vraag 

12 De verwijzende rechter neigt tot de opvatting dat bij de bepaling van de 

geschiktheid om te worden gerookt – ook al zijn subjectieve kenmerken in de 

accijnswetgeving niet onbekend (bijvoorbeeld artikel 4, lid 1, van richtlijn 

2011/64 of artikel 2, lid 3, van richtlijn 2003/96/EG) – niet moet worden 

uitgegaan van de verkeersopvatting, maar uitsluitend van objectief vast te stellen 

kenmerken van de tabak. 

13 Volgens de verwijzende rechter is in dit verband niet van belang dat de tabak een 

primaire droging heeft ondergaan en vervolgens gecontroleerd moet worden 

bevochtigd (afwijking van de beslissing van het Bundesgerichtshof van 1 april 

2020, 1 StR 5/20). 
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Historische achtergrond 

14 Richtlijn 2011/64 is op 1 januari 2011 in werking getreden. Toen waren 

waterpijpen nog niet wijdverbreid in Europa. Daarom zijn scraps ook nauwelijks 

als rooktabak gebruikt en werden zij in het algemeen als ruwe tabak beschouwd. 

15 Inmiddels zijn de gewoonten van de consument veranderd. Bij het roken van een 

waterpijp staat niet de smaak van de tabak voorop, maar de smaak van de 

toegevoegde aromatische stoffen. Daarom gelden voor de kwaliteit van tabak 

aanzienlijk lagere eisen dan voor andere vormen van consumptie. 

16 Bovendien zijn overeenkomstige producten via het internet gemakkelijker 

toegankelijk geworden en kunnen zij door de eindverbruikers zelf tot een rookbaar 

product worden verwerkt. 

Rechtspraak van het Hof 

17 Uit de eerdere arresten van het Hof met betrekking tot richtlijn 2011/64 kan geen 

duidelijke definitie van rooktabak (in tegenstelling tot ruwe tabak) worden 

afgeleid. Bij de uitspraken gaat het om concrete gevallen. 

– Arrest Eko-Tabak 

18 Het Hof heeft onderzocht of er sprake is van een industriële verwerking. 

Bijgevolg is het Hof ervan uitgegaan dat de tabak zonder verdere verwerking nog 

niet geschikt is om te worden gerookt. Het Hof heeft zich niet uitgesproken over 

de vraag wanneer tabak „geschikt is om te worden gerookt”. Het heeft evenwel 

verduidelijkt dat het begrip „rooktabak” niet restrictief mag worden uitgelegd 

(punt 24). 

19 Sinds het arrest Eko-Tabak houdt de douanedienst als uitgangspunt aan dat voor 

de kwalificatie van een tabaksproduct als rooktabak in de zin van artikel 5, lid 1, 

onder a), van richtlijn 2011/64 niet moet worden uitgegaan van de voorziene 

verdere verwerking van de tabak, maar moet worden vastgesteld of de tabak op 

het tijdstip van inbeslagneming door eenvoudige handelingen gebruiksklaar kan 

worden gemaakt, die in wezen geen industriële verwerking vormen. 

– Arrest Skonis ir kvapas 

20 De geschiktheid om te worden gerookt is in de genoemde zaak niet betwist en was 

vanuit het oogpunt van het Hof niet problematisch. 

Bewoordingen 

21 De opvatting van de verwijzende rechter dat uitsluitend moet worden uitgegaan 

van de objectief vast te stellen kenmerken van het product, vindt steun in de 

Engelse taalversie van de bepaling (capable of being smoked). Volgens de Franse 
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(susceptible d’être fumé) en de Duitse taalversie (zum Rauchen eignet) lijkt de 

loutere rookbaarheid daarentegen niet voldoende. In het algemene taalgebruik 

betekent sich eignen namelijk: kenmerken of vaardigheden bezitten die vereist 

zijn voor een bepaald gebruik of een bepaalde functie. Dit hangt af van de mening 

van de betrokken meerderheid. 

Systematiek 

– Artikel 4, lid 1, van richtlijn 2011/64 

22 De „normale verwachtingen van de consument” worden alleen genoemd in 

artikel 4, lid 1, van richtlijn 2011/64, maar niet in artikel 5, lid 1, onder a). 

– Artikel 5, lid 1, onder b), van richtlijn 2011/64 

23 In richtlijn 2011/64 wordt expliciet een onderscheid gemaakt tussen tabak 

(artikel 5, lid 1, onder a) en tabaksafval (artikel 5, lid 1, onder b). In het geval van 

hoogwaardige tabak kan het aanvullende bestanddeel „verpakt voor verkoop aan 

de consument” a priori achterwege blijven. Dit pleit ervoor dat de indeling van 

tabak als rooktabak krachtens artikel 5, lid 1, onder a), van de richtlijn uitsluitend 

op objectieve criteria dient te worden gebaseerd. 

24 Dit zou weliswaar betekenen dat artikel 5, lid 1, onder b), van richtlijn 2011/64 

alleen nog van toepassing zou zijn, indien de tabak niet tot waterpijptabak kan 

worden verwerkt, maar hierdoor zou het onderscheid tussen tabak en tabaksafval 

niet wegvallen. Het begrip „tabaksafval” is een zelfstandig bestanddeel. 

– Bepalingen inzake het douanetarief 

25 In tegenstelling tot andere accijns wordt het voorwerp van de belasting in richtlijn 

2011/64 niet bepaald door een verwijzing naar de tariefposten van de 

gecombineerde nomenclatuur. De GN-toelichtingen zijn daarom niet rechtstreeks 

van toepassing op de accijnswetgeving, die overigens ook andere doelstellingen 

nastreeft. Deze bevatten evenwel aanwijzingen voor de afbakening van ruwe en 

rooktabak, vooral omdat de overeenkomstige bepalingen bijna identiek zijn. 

26 De GN-toelichtingen voorzien ter afbakening van niet tot verbruik bereide tabak 

(post 2401) en andere tabak tot verbruik bereid (post 2403, „geschikt om te 

worden gerookt”) in een zogenoemde rooktest (toelichting 22.0 op post 2403). 

Hierbij wordt alleen naar het aansteek- en rookproces gekeken. De smaakbeleving 

speelt geen rol. 
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Betekenis en doel 

– Gezondheidsbescherming 

27 Artikel 5, lid 1, onder a), van richtlijn 2011/64 heeft in het bijzonder tot doel voor 

een hoog niveau van gezondheidsbescherming te zorgen (overweging 2 van de 

richtlijn). 

28 Daarom is de tabaksbelasting een belasting op het fabricaat, die wordt geheven op 

een te consumeren eindproduct en niet op de grondstoffen of tussenproducten die 

tijdens het productieproces ontstaan. 

29 Dit pleit voor een ruime uitlegging van het begrip „geschikt om te worden 

gerookt”. 

30 Het is niet van belang of de tabaksproducten in kwestie volgens de 

levensmiddelenwetgeving zijn toegelaten of bijzonder gevaarlijk voor de 

gezondheid zijn. Artikel 5, lid 1, onder a), van richtlijn 2011/64 legt in dit opzicht 

geen beperkingen op.  

– Harmonisatie van de belastingheffing 

31 Het doel van artikel 5, lid 1, onder a), van richtlijn 2011/64 is ook om te zorgen 

voor de goede werking van de interne markt (overweging 2 van de richtlijn) en 

een uniforme en billijke belastingheffing (overweging 8). 

32 Indien de uitlegging van het begrip „geschikt om te worden gerookt” op de 

verkeersopvatting wordt gebaseerd, zou de verwezenlijking van dit doel in gevaar 

komen. Het is immers goed mogelijk dat de verkeersopvattingen in de lidstaten 

van elkaar verschillen. 

33 Daarnaast zouden subjectieve criteria, zoals smaak of tolerantie, het in de praktijk 

bijna onmogelijk maken om het voorwerp van de belasting duidelijk en zonder 

enige twijfel te bepalen. 

Tweede prejudiciële vraag 

34 De verwijzende rechter gaat ervan uit dat de scraps „zonder verdere industriële 

verwerking” geschikt zijn om te worden gerookt. 

35 Er moet niet worden uitgegaan van de in het individuele geval beoogde 

verwerking, maar van de vraag of de eindgebruiker de noodzakelijke stappen thuis 

kan uitvoeren. Het is daarom niet relevant om welke hoeveelheden het concreet 

gaat. Beslissend is of de eindverbruiker het productieproces voor kleine 

hoeveelheden met huismiddelen kan nabootsen. 
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36 Of de noodzakelijke stappen eenvoudig of gemakkelijk kunnen worden 

uitgevoerd, is in dit verband niet van belang. Ook een proces in meerdere fases 

kan een niet-industriële handeling zijn.  

37 De verwerking van tabak volgens instructies van het internet bereikt niet het 

niveau van een standaardisatie. 

Rechtspraak van het Hof 

38 Volgens de rechtspraak van het Hof wordt met „industriële verwerking” 

gewoonlijk de verwerking, doorgaans op grote schaal en volgens een 

standaardprocedure, van grondstoffen naar materiële goederen bedoeld. 

Standaardisatie betekent het harmoniseren van procedures, soorten, afmetingen of 

structuren om op deze manier basisvormen te creëren. Door de individuele 

vervaardiging van een product door één enkele consument is een harmonisatie van 

de productieprocessen doorgaans net zo onmogelijk als een verwerking op grote 

schaal (arrest van 6 april 2017, Eko-Tabak, C-638/15, EU:C:2017:277, punt 30). 

39 Het Hof gaat er blijkbaar van uit dat het om een eenvoudige of gemakkelijk 

uitvoerbare handeling gaat (arresten van 6 april 2017, Eko-Tabak, C-638/15, 

EU:C:2017:277, punt 31, en 16 september 2020, Skonis ir kvapas, C-674/19, 

EU:C:2020:710, punt 39). 

40 In zijn conclusie in de zaak Eko-Tabak (arrest van 6 april 2017, Eko-Tabak, 

C-638/15, EU:C:2017:277, punt 39) heeft advocaat-generaal Wahl zich voor een 

functionele benadering uitgesproken: de transformatie voor eigen gebruik door 

rokers, die niet per se reeds over de vaardigheden daarvoor beschikken, van tabak 

tot een product dat geschikt is om te worden gerookt, is geen industriële 

verwerking. 

Bewoordingen 

41 Uit de bewoordingen van artikel 5, lid 1, onder a), van richtlijn 2011/64 volgt dat 

voor de kwalificatie als rooktabak niet alleen de in het concrete individuele geval 

voorziene verdere verwerking in aanmerking moet worden genomen, maar ook 

rekening moet worden gehouden met andere mogelijkheden van een verdere 

verwerking. 

Systematiek 

42 In tegenstelling tot artikel 3, lid 1, onder b) en c), van richtlijn 2011/64 [evenals 

voorafgaande richtlijnen, bijvoorbeeld artikel 4, lid 1, onder b) en c), van richtlijn 

95/59/EG] spreekt artikel 5, lid 1, onder a), niet van een „gewone niet-industriële 

handeling”, maar alleen van „zonder verdere industriële verwerking”. 
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Betekenis en doel 

43 Wat de met richtlijn 2011/64 nagestreefde bescherming van de gezondheid betreft 

(zie punt 27 hierboven), kan het geen verschil maken dat de methoden die de 

eindverbruiker thuis moet toepassen om de tabak te kunnen roken, ingewikkelder 

zijn dan de methoden die het Hof tot nu toe als eenvoudig heeft aangemerkt. 


