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AVSNITT A: INLEDNING

Cigarettsmuggling har lange varit ett stort problem i Europa. Den olagliga tobakshandeln ger
tillgang till cigaretter till lagre priser an de som har faststallts for att avskracka fran rokning.
Samtidigt brukar de olagliga produkterna inte uppfylla produktreglerna for t.ex. mérkning.
Den olagliga tobakshandeln leder ocksa till stora forluster i de offentliga intakterna: om alla
cigaretter som saljs pa den svarta marknaden saldes lagligt skulle det ge EU:s och
medlemsstaternas budgetar ett tillskott pa éver 10 miljarder euro per ar. Sist men inte minst ar
cigarettsmugglingen en inkomstkalla for organiserade kriminella grupper i och utanfor EU
och det finns indikationer pa att den i nagra fall ocksa kan kopplas till finansiering av
terrorism*. Darfor & kampen mot den olagliga tobakshandeln viktig aven for att skydda
sakerheten i EU?,

Ar 2013 presenterade kommissionen en omfattande strategi® for att trappa upp kampen mot
den olagliga tobakshandeln. Strategin utgick fran en detaljerad analys av smugglingen i EU
och drivkrafterna bakom den och innehdll forslag for att motverka den olagliga tobakshandeln
utifran en tidigare handlingsplan for att bekdmpa smugglingen av cigaretter och alkohol vid
EU:s dstra grans®. Strategin frn 2013 &tféljdes av en ny handlingsplan® med 50 punkter som
kommissionen och/eller medlemsstaterna skulle genomfora. Radet godkéande strategin och
handlingsplanen i sina slutsatser av den 10 december 2013°. Europaparlamentet har nyligen
betonat att kampen mot den olagliga tobakshandeln maste trappas upp, framfor allt nar det
galler billiga produkter utan varuméarke, s.k. cheap whites’.

Denna rapport innebér att kommissionen har fullgjort sitt atagande fran 2013 om att 6vervaka
strategins och handlingsplanens genomforande®, med sarskilt fokus p& de specifika
drivkrafterna bakom problemet. Avsnitt B i rapporten innehaller en dversikt 6ver de viktigaste
initiativen sedan 2013 ars strategi lades fram. Avsnitt C innehéller en kortfattad beskrivning
av nulaget pa den olagliga marknaden. I avsnitt D diskuteras de lardomar som har dragits och
ger nagra forslag for vidare diskussion.

AVSNITT B: VIKTIGA INITIATIV SOM GENOMFORTS EFTER 2013

| strategin fran 2013 kravdes riktade interna och externa atgarder for att trappa upp kampen
mot smuggling av cigaretter och andra tobaksprodukter Over grénserna. Det Gvergripande
malet for atgarderna var att sakra den lagliga leveranskedjan, starka brottsbekampningen och
ta itu med incitamenten fér den olagliga handeln. | strategin erkénns att de territoriella
granserna for den nationella lagstiftningen innebér att det utdver atgarderna pa nationell niva
kravs samordnade atgarder pa EU-niva och internationell niva for att hantera denna globala
foreteelse. Darfor har flera viktiga atgarder vidtagits sedan 2013:

Se aven FN:s sikerhetsrads resolution nr 2199 av den 12 februari 2015.

Europeiska sékerhetsagendan, COM(2015) 185 final av den 28 april 2015, s. 4 och 6.
COM(2013) 324 final av den 6 juni 2013.

SEC(2011) 791 final av den 24 juni 2011.

SWD(2013) 193 final av den 6 juni 2013.
https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/antifraud/files/docs/body/council_conclusions_en.pdf
Europaparlamentets resolution av den 9 mars 2016 (2016/2555(RSP)).

For enkelhetens skull innehéller denna rapport lankar fran specifika punkter till atgardspunkter i
handlingsplanen fran 2013.
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https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/antifraud/files/docs/body/council_conclusions_en.pdf

1. Forandringar i den rattsliga och politiska ramen

a) Pa global niva har kommissionen redan fran bérjan varit ledande i arbetet med protokollet
for att eliminera olaglig handel med tobaksvaror till Varldshélsoorganisationens
ramkonvention om tobakskontroll (nedan kallat protokollet till ramkonventionen om
tobakskontroll) (atgarderna 2.1 och 2.2). Syftet med protokollet ar att trygga leveranskedjan
for dkta cigaretter, framfor allt genom att parterna till protokollet ska inféra sparning av
tobaksprodukter inom fem ar efter protokollets ikrafttradande. Enligt protokollet ska viss
verksamhet dessutom kréva licens och det infors regler om forhandskontroll for tillverkare
och om forséljning pa internet, skattefri forsaljning och frizoner. Protokollet stoder ocksa
internationellt samarbete mellan brottsbekdmpande myndigheter.

| dag representerar protokollet det internationella samfundets viktigaste insatser mot den
gransoverskridande olagliga tobakshandeln. EU har visat sin starka vilja att genomfora
protokollet genom att som en av de forsta parterna ratificera® det i juni 2016. Protokollet
maste ratificeras av 40 parter innan det kan trada i kraft. Den 31 december 2016 hade
25 parter ratificerat det, daribland sex EU-medlemsstater™.

Kommissionen arbetar aktivt for att marknadsféra protokollet i EU och globalt med hjélp av
sitt diplomatiska inflytande i sina internationella forbindelser, bl.a. inom de internationella
ramarna med grannskapslander (atgard 3.2.12) och Ostra Asien (atgard 3.2.1). | detta
sammanhang gav kommissionen stdd till sekretariatet for ramkonventionen om tobakskontroll
for att anordna en regional workshop i Myanmar i december 2014. Vid den sjunde
partskonferensen for WHO:s ramkonvention i november 2016 inledde EU globala
diskussioner om hur protokollet skulle genomforas i framtiden (atgard 3.2.13). Kommissionen
har ocksa gett annat finansiellt stod for processen redan frén bérjan*.

b) Parallellt har EU uppdaterat och forstarkt sin lagstiftning for tobakskontroll. Det
reviderade tobaksdirektivet’? antogs 2014. Vad galler olaglig tobakshandel syftar
tobaksdirektivet till att trygga leveranskedjan pa grundval av ett EU-omfattande
sparningssystem och manipulationssékra sakerhetsmarkningar pa styckforpackningsniva. Nar
medlemsstaterna uppfyller de relevanta skyldigheterna enligt tobaksdirektivet i fraga om
sparning kommer de samtidigt att uppfylla motsvarande bestammelser i protokollet till
ramkonventionen om tobakskontroll. Cigaretter som tillverkas i eller for EU:s inre marknad
kommer att sparas i enlighet med tobaksdirektivet fran och med maj 2019. Kommissionen
arbetar i dagsldget med att forbereda den lagstiftning som kravs for att inratta EU:s
kommande sparningssystem (atgarderna 2.3 och 2.4).

c) EU har ocksa forstarkt sina utredningsverktyg for att upptiacka tull- och
punktskattebedragerier genom reformen av radets forordning (EG) nr515/97 om
dmsesidigt administrativt bistdnd i tullfr&gor®. Den nya forordningen innebar att utredare
kan jamfora fysiska containerforflyttningar med import- och transituppgifter och &ven med
exportuppgifter for varor som &r belagda med punktskatt, daribland cigaretter. Dessutom blir
det lattare att anvanda bevis fran andra EU-jurisdiktioner i nationella administrativa och
rattsliga forfaranden. Nar den nya tullkodexen for unionen™ ar genomférd fullt ut kommer

®  Rédets beslut (EU) 2016/1750 och (EU) 2016/1749 av den 17 juni 2016 (EUT L 268, 1.10.2016, s. 1).
10 EU:s ratificering raknas inte in i kravet pa 40 ratificeringar.

Exempelvis nu senast genom EU:s folkhélsoprogram (400 000 euro).

2" Direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 (EUT L 127, 29.4.2014, s. 1).

¥ Férordning (EU) 2015/1525 av den 9 september 2015 (EUT L 243, 18.9.2015, s. 1).

1" Férordning (EU) nr 952/2013 av den 9 oktober 2013 (EUT L 269, 10.10.2013, s. 1).
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den att skapa en it-miljo som bidrar till effektivare, riskbaserade tullkontroller, dven i fraga
om cigarettsmuggling.

P4 liknande satt antog kommissionen 2014 EU:s strategi och handlingsplan for
riskhantering® p& tullomrédet for att garantera EU och dess medborgares sdkerhet och
trygghet, skydda lagliga handlares intressen och skydda EU:s finansiella intressen och
samtidigt mojliggora ett smidigt handelsflode. | juli 2016 antog kommissionen en
lagesrapport om genomférandet av atgarderna®.

d) Dessutom arbetar kommissionen just nu med en konsekvensbedémning av en eventuell
oversyn av den skattemassiga ramen, dvs. direktiv 2011/64/EUY om strukturen och
skattesatserna for punktskatten pé tobaksvaror. En extern utvarderingsrapport™ har bidragit
till kartlaggningen av alternativ for att minska administrativa bordor och kostnader for bade
medlemsstater och ekonomiska aktorer i syfte att minska snedvridningen pa den inre
marknaden'® och minska incitamenten fér att bedriva olaglig tobakshandel. Kommissionen
undersoker for narvarande konsekvenserna av dessa alternativ och granskar ocksa
definitionerna och skattebehandlingen av tobaksvaror i EU (atgard 1.1). Dessutom Gvervager
kommissionen om ratobak ska inkluderas bland de varor som kan punktbeskattas enligt
direktiv 2011/64/EU, vilket inte ar fallet i dag. Det betyder att det i dagslaget inte gar att
anvanda de viktigaste verktygen i kampen mot bedragerier (dvs. administrativt samarbete,
informationsutbyte och systemet for forflyttning och kontroll av punktskattepliktiga varor
(EMCS)) nér det géller ratobak.

| detta sammanhang 6vervagde kommissionen en harmonisering av atgarder for att motverka
forhandslagring i EU (atgard 1.3). Medlemsstaterna ansag dock att detta varken var
genomforbart eller onskvart. Nar det galler ransoner for resande (baserat pa direktiv
2007/74/EG®® om undantag frdn mervérdesskatt och punktskatt pd varor som inférs av
resande fran tredjelander) konstaterade kommissionen att denna fraga kunde l6sas med andra
&tgérder &n lagstiftning® (Atgard 1.2).

e) Direktiv (EU) 2015/849 om atgarder for att forhindra att det finansiella systemet anvands
for penningtvétt eller finansiering av terrorism (det fjarde direktivet om insatser mot
penningtvatt)?® innebar ett stort framsteg mot att tka effektiviteten i EU:s insatser for att
bekampa tvatt av pengar fran brottslig verksamhet och att forhindra finansiering av terrorism.
Genom direktivet infors hogt stallda normer for att forhindra penningtvatt. Till exempel kravs
att medlemsstaterna ska infora nationella register over verkliga &gare till foretag och sarskilda
truster. Detta kommer att gora det lattare att spara finansiella floden fran exempelvis olaglig
tobakshandel och hindra kriminella fran att tvatta intakterna fran den typen av verksamhet.

5 COM(2014) 527 final av den 21 augusti 2014.
6 COM(2016) 476 final av den 19 juli 2016.
17 Direktiv 2011/64/EU av den 21 juni 2011 (EUT L 176, 5.7.2011, s. 24).

18 Study on the measuring and reducing of administrative costs for economic operators and tax authorities and
obtaining in parallel a higher level of compliance and security in imposing excise duties on tobacco products
(ej dversatt till svenska)
http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco
products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf

19 COM(2015) 621 av den 21 december 2015.

2 Direktiv 2007/74/EG av den 20 december 2007 (EUT L 346, 29.12.2007, s. 6).
2L COM(2013) 849 final av den 3 december 2013.

22 Direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 (EUT L 141, 5.6.2015, s. 73).
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http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf

Dessutom har kommissionen antagit en omfattande atgardsplan for foérstarkning av
kampen mot finansiering av terrorism®. Ett av syftena med planen &r att infora &tgarder for
att kriminalisera penningtvatt genom att inféra en gemensam definition av penningtvatt och
pafoljder i hela EU%.

f) Kommissionen har ocksa tagit initiativ for en tillnarmning av paféljder for tullrelaterade
brott, daribland cigarettsmuggling. Darfér har  kommissionen lagt fram ett
lagstiftningsforslag® som rédet och Europaparlamentet férhandlar om for narvarande. Efter
en politisk dverenskommelse mellan medlagstiftarna om ett nytt direktiv om bekdmpning
genom straffrattsliga bestammelser av bedréagerier som riktar sig mot unionens
ekonomiska intressen®, antog rédet dessutom sin standpunkt vid férsta behandlingen i april
2017.

Parallellt med detta har kommissionen finansierat en undersokning av effektiviteten hos de
pafoljder som tillampas i medlemsstaterna for brott som berér olaglig tobakshandel
(atgard 3.31). Undersokningen bekraftar att det finns stora skillnader mellan medlemsstaterna
vad galler de befintliga pafoljderna for cigarettsmuggling och hur den gallande lagstiftningen
tillampas i praktiken i domstolarna.

2. Starka brottsbekdmpande myndigheter och samarbetet mellan olika organ

En viktig del i 2013 ars strategi var att starka brottsbekampningen pd EU- och
medlemsstatsniva och att forbattra samarbetet mellan de berérda aktérerna.

a) Europeiska byran for bedréageribekampning (Olaf) ar EU:s enda utredningsorgan som
arbetar for att skydda EU:s budget pa saval utgifts- som intaktssidan. Byran ska bl.a. upptécka
och utreda fall av tullbedragerier och samordna gransdverskridande insatser mot smuggling.
Den reviderade forordningen (EU) nr 883/2013%, som styr Olafs arbete, utgdr fran de
erfarenheter som har gjorts sedan byran inrattades 1999 (atgard 3.1.19). Den kodifierar
tidigare praxis och 6kar effektiviteten i Olafs utredningsverksamhet. | forordningen foreskrivs
ocksa ett forbattrat samarbete och informationsutbyte mellan Olaf och dess partner. Sedan
2012 har Olafs beslutsfattande och utredande funktioner varit tydligt atskilda. En sarskild
atgardsgrupp med inriktning pa kampen mot den olagliga tobakshandeln har bildats. Olafs
arbete inom det har omradet far stod av sambandsman i Ukraina, Kina och Forenade
Arabemiraten (atgard 3.2.10), som samtliga ar viktiga ursprungs- och transitlander.

b) Férordning (EU) 2016/794%® har starkt den rattsliga ramen for Europols verksamhet,
medan verkstéllighetsbefogenheterna ligger kvar hos medlemsstaterna. Kampen mot olaglig
tobakshandel &r prioriterad hos bade Olaf och Europol och bada institutionerna trappar nu upp
sitt bilaterala samarbete. | detta ingar 6msesidig tillgang till data och tekniska nat, sa att
institutionerna kan komplettera varandra och dra fordel av sina respektive styrkor
(atgard 3.1.20). Det pagr dven diskussioner om att forstarka Eurojust® (atgard 3.1.21).

¢) Mer generellt har det nyligen gjorts forsok att starka samarbetet mellan organ inom detta
omrade. Som illustreras nedan (se punkt 3) genomfor tjansteman fran Olaf, Europol, Frontex,

2 COM(2016) 50 final av den 2 februari 2016.
% COM(2016) 826 final.
% COM(2013) 884 final.

% COM(2012) 363 final av den 11 juli 2012.
2" Férordning (EU, Euratom) nr 883/2013 av den 11 september 2013 (EUT L 248, 18.9.2013, s. 1).

8 Férordning (EU) 2016/794 av den 11 maj 2016 (EUT L 135, 24.5.2016, s. 53).
2 COM(2013) 535 final.



Vérldstullorganisationen och Interpol regelbundet gemensamma insatser (atgarderna 3.1.17
och 3.1.18). Dessutom inrattade EU &r 2013 ett nytt europeiskt gransévervakningssystem®,
Eurosur, for att forbattra medlemsstaternas medvetenhet om laget och deras reaktionsformaga
nér det géller att bekdmpa grénsdverskridande brottslighet och hantera irreguljar migration
(atgard 3.1.22).

d) Kommissionen ger medlemsstaterna tekniskt stod for att 6ka deras operativa formaga och
underrattelsekapacitet. Herkules I11-programmet® har en budget p& 104,9 miljoner euro for
perioden 20142020 for att hjalpa de berérda myndigheterna i medlemsstaterna att bekdmpa
bedrégerier, korruption och annan olaglig verksamhet. Herkules Il ger t.ex. stod till
myndigheters inkop av rontgenskannrar (som gor det lattare att t.ex. upptacka cigaretter som
ar gomda i lastbilar) och annan teknisk utrustning och &ven till utbildning for att dela basta
praxis. Dessutom ger Afis it-plattform (kommissionens informationssystem for
bedrageribekampning) stod till andra initiativ fran medlemsstaterna inom detta omrade, t.ex.
gemensamma tullaktioner (se punkt 3 b). Under perioden for den f.d. arbetsgruppen for
Grekland tillhandaholl kommissionen  ocksa institutionell  sakkunskap i
bedrageribekampningsfragor for den grekiska tullmyndigheten (atgard 3.1.23).

3. Trappa upp brottsbekdmpningen: operativ verksamhet, riskhantering och
insamling av underrattelser

Framgangsrika politiska atgarder for att stoppa den olagliga tobakshandeln maste
kompletteras med kraftfulla och samordnade brottsbek&mpningsinsatser.

a) De brottsbekdmpande organen i EU har trappat upp sin kamp mot den olagliga
tobakshandeln: Beslagen av olagliga tobaksvaror (framst cigaretter), som hade minskat sedan
2011, haller nu pa att Oka igen. Enligt uppgifter fran medlemsstaterna okade
beslagsvolymerna fran 3,1 miljarder 2013 till 3,8 miljarder 2015 (se diagram 1). Dessa siffror
ar framfor allt ett resultat av de nationella myndigheternas dagliga arbete. Under de senaste
tva aren har Olafs insatser bidragit till beslag av mer an en miljard cigaretter.

Diagram 1: Utvecklingen av de sammanlagda beslagen av cigaretter i EU, 2005-2015
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® Férordning (EU) nr 1052/2013 av den 22 oktober 2013 (EUT L 295, 6.11.2013, s. 11).
1 Forordning (EU) nr 250/2014 av den 26 februari 2014 (EUT L 84, 20.3.2014, s. 6).
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b) Gemensamma tullaktioner &r operativa, samordnade och riktade atgarder som
tullmyndigheter genomfor under en begransad period for att bekdmpa granséverskridande
smuggling av varor. Utdver det operativa resultatet bidrar dessa gemensamma tullaktioner
starkt till upptrappningen av det gransoverskridande samarbetet och till att bygga upp
fortroendet mellan brottsbek&mpande organ i medlemsstaterna. Sedan 2013 har Olaf
organiserat eller bidragit till ett flertal gemensamma tullaktioner som helt eller delvis har varit
inriktade pa olaglig tobakshandel. Flera av dessa aktioner (se tabell 1) var koncentrerade till
EU:s oOstra grans eftersom ungefdar halften av alla beslag av cigaretter i EU sker i
medlemsstaterna i det omradet (atgarderna 3.1.3 och 3.1.7).

Tabell 1: Stora gemensamma tullaktioner i EU sedan 2013

Ar Aktionens namn Under ledning av Bﬁi‘f?ﬁfﬁga
2013 Romoluk RO, Olaf 23 miljoner
2013 Warehouse LT, Olaf 45 miljoner
2014 Replica Olaf 130 miljoner
2015 Baltica PL, Olaf 13 miljoner
2015 Romoluk 11 RO, Olaf 3,74 miljoner
2016 Magnum EE, Olaf 11 miljoner

Dessutom samordnade kommissionen den prioriterade kontrollatgirden “Dismantle” 2013
och 2014* inom den gemensamma ramen for riskhantering med alla EU-medlemsstater.
Kontrollatgarden pagick i tolv manader, ledde till beslag av 816 miljoner cigaretter och med
utgangspunkt i slutsatserna fran atgarden lades specifika rekommendationer fram for att
forbattra malinriktningen pa risker for smuggling av varor som &r belagda med punktskatt
(atgérd 3.1.2). Under 2015 och 2016 gav Olaf ocksa stod till den gemensamma insatsdagen
”Hansa” som medlemsstaterna genomforde med stod av Europol som ett led 1 arbetet med
prioriteringen av punktskattebedrdgerier i EU:s policycykel avseende organiserad och grov
brottslighet.*

¢) Samtidigt med denna operativa verksamhet inom EU pagar det ocksa globala insatser. Pa
initiativ och med samordning av Varldstullorganisationen (2014 och, med stdd av Olaf och
Europol, dven 2016) deltog ungefar 100 tullmyndigheter i insatserna Gryphon I och Il. De
ledde till beslag av 1,39 miljarder cigaretter, 287 000 cigarrer och flera hundra ton andra
tobaksvaror véarlden 6ver. Flera maskiner och komponenter som anvénds for att tillverka
cigaretter beslagtogs ocksa, tillsammans med 12 miljoner punktskatteméarken. Flera olagliga
tobaksfabriker stangdes och mer &n 150 inblandade personer greps vid dessa bada insatser.

d) Tullmyndigheterna har ocksa utokat sitt arbete med att bli battre pa att analysera trender i
den olagliga tobaksmarknaden. Sakkunniga traffades i maj 2014 for att diskutera metoder for
att forbattra datainsamling om beslag (atgard 3.1.12). Dessa insatser har tillsammans med

¥ Kommissionens pressmeddelande finns hér: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-679_en.htm.

¥ EU:s policycykel ar en metod som EU inférde 2010 for att ta itu med de viktigaste brottshoten mot EU. Varje
ar utarbetas operativa handlingsplaner for att samordna gransoverskridande brottsbekdmpningsinsatser for
prioriteringar som medlemsstaterna beslutar om. Punktskattebedrégerier ar en prioritering for cykeln 2014—
2017.



nya® och forbattrade verktyg gett en tydligare bild av beslagen pd hela kontinenten
(dtgérderna 3.1.11 och 3.1.10).

e) Nar tullmyndigheter beslagtar cigaretter ar det ofta svart att koppla enskilda beslag pa ett
stalle till andra cigaretter fran samma olagliga parti som har tagits i beslag pa ett annat stalle.
Har kan tullaboratorierna ge analytiskt stod till utredarna. Darfor inrattade kommissionens
gemensamma forskningscentrum 2015 ett laboratorium for oberoende analys av alla typer av
beslagtagna cigaretter. Laboratoriet ska ocksa utfora verifieringsuppdrag inom ramen for
genomforandet av bedrégeribekdmpningsavtalen med tre stora tobakstillverkare
(&tgérderna 3.1.8 och 3.1.9).

4, Forbattrat bilateralt samarbete med viktiga ursprungs- och transitlander

For att forbattra samordningen och samarbetet Over granserna i kampen mot olaglig
tobakshandel har kommissionen ocksa arbetat bilateralt med viktiga ursprungs- och
transitlander.

a) | sin kamp mot tullbedréagerier samarbetar tullmyndigheterna Gver granserna utifran regler
for omsesidigt administrativt bistand i internationella avtal. Sedan 2013 har bestammelser
om Omsesidigt administrativt bistand tratt i kraft for ytterligare 14 lander. | dag har EU den
typen av avtal med mer &n 70 l&ander.

b) Sedan 2015 har sakkunniga fran medlemsstaterna och kommissionen/Olaf utdkat sina
bilaterala dialoger™® i tullfragor, framfor allt med Ryssland, Vitryssland och Ukraina. Syftet
med dessa mdten pa teknisk niva ar att forbattra det dagliga granséverskridande samarbetet,
framfor allt med inriktning pa den olagliga tobakshandeln (atgarderna 3.2.4 och 3.2.5).

c) En viktig drivkraft for gransoverskridande handel i allmanhet och olaglig handel i
synnerhet &r de stora prisskillnaderna mellan EU-medlemsstaterna och grannlanderna, som
Vitryssland, Ukraina och Ryssland. For att minska detta skatterelaterade incitament for
smuggling gor Moldavien, Ukraina och Georgien i sina associationsavtal med EU nyligen ett
atagande om att héja och justera nivaerna pa sina punktskatter och strukturer for tobak
(atgard 3.2.3).

d) EU har infort en policy om att férhandla om klausuler om bedrageribekd&mpning nar
tredjelander beviljas tullformaner. | dag finns det sadana klausuler med manga partnerlander
for att framja samarbete i tullutredningar som &ven avser fall av olaglig tobakshandel. Sedan
2013 har klausuler om bedréageribek&mpning férhandlats fram med Georgien, Kanada,
Moldavien, Singapore och Vietnam, och det pagar forhandlingar med andra lander
(atgard 3.2.11).

e) Olaf anvander ocksa administrativa samarbetsavtal med behoriga myndigheter i
tredjelander for att underlatta det praktiska utredningssamarbetet. Pa senare ar har Olaf utokat
forhandlingarna om administrativa samarbetsavtal inom tullomradet. |dag har Olaf
administrativa samarbetsavtal med tullmyndigheter fran Australien, Bangladesh, Kina,
Moldavien, Marocko, Taiwan, Vitryssland och Ukraina (atgarderna 3.2.6 och 3.2.7).

¥ som exempel applikationen for hantering av tobaksbeslag som anvénds for att behandla beslag inom ramen
for bedrégeribekdmpningsavtal med de stora tillverkarna, se SWD(2016) 44 av den 24 februari 2016, s. 24.

¥ Exempelvis inom ramen for frihandelsavtalet mellan EU och Ukraina, den strategiska ramen for tullsamarbete
mellan EU och Ryssland, arbetsgruppen mellan EU och Ryssland i tullgransfragor, eller handlingsplanen for
tulldialogen mellan EU och Vitryssland.



5. Ta itu med efterfragesidan av den olagliga tobaksmarknaden

| 2013 ars strategi framholls dven behovet av att fa en battre forstaelse av efterfragesidan.
Darfor finansierade kommissionen®* en Eurobarometerundersékning® om manniskors
uppfattning av den olagliga tobakshandeln. De viktigaste slutsatserna av denna forsta
undersokning av detta omrade visade att manniskor framfor allt ar oroade dver den svarta
cigarettmarknaden pa grund av att staten forlorar intékter, de koper dessa cigaretter for att de
ar billiga, att cigaretter fran den svarta marknaden ar betydligt vanligare i Central- och
Osteuropa. Endast 14 % tror att detta ar en viktig inkomstkalla for organiserade kriminella
grupper (atgard 1.4).

AVSNITT C: EN UPPDATERING OM DEN OLAGLIGA TOBAKSMARKNADEN |
EU

Trots att 2013 ars strategi har genomforts pa europeisk och nationell niva under de senaste
aren ar omfattningen av den olagliga tobakshandeln i EU éverlag fortfarande stor och
orovéackande.

Det ar av naturliga skal svart att kvantifiera en olaglig verksamhet. Med detta i atanke har
olika kallor bedomt att den olagliga tobakskonsumtionen i EU®® har varit i stort sett stabil —
pa 55-65 miljarder enskilda cigaretter — trots att tobakskonsumtionen totalt har minskat i
EU*. Beslag av olagliga tobaksvaror i EU har dkat med en femtedel under de senaste tva aren
(se punkt 3 a), vilket tyder pa en stabil eller rentav véaxande andel olagliga cigaretter. | vissa
medlemsstater kan den olagliga marknadsandelen till och med motsvara mer &n en fjardedel
av hela tobaksmarknaden.

Den genomsnittliga storleken pa enskilda beslag har minskat pa senare ar. | dag ar det
mindre vanligt att olagliga tobaksvaror smugglas i mycket stora kvantiteter, framfor allt i
containrar. Att korsa gransen flera ganger med mindre kvantiteter blir daremot allt vanligare
och ibland organiseras detta av kriminella gang. Denna smaskaliga verksamhet innebar andra
utmaningar for de brottsbekd&mpande myndigheterna &n trafik via containrar.

Som pépekades i februari 2016*° har sammansattningen i den olagliga tobaksmarknaden
forandrats kraftigt med aren. Smuggelgods fran de stora internationella tillverkarna &r
mycket mindre framtradande i stora beslag i EU idag &n de var tidigare. A andra sidan
dominerar cheap whites och forfalskningar (aven forfalskningar av cheap whites) i de stora
beslagen* framfor allt i beslag som rér containertransport. Darfér har Europaparlamentet
uppmanat kommissionen att vidta atgarder och foresla nya metoder for att ta itu med
problemet med cheap whites*.

% Undersdkningen omfattade 27 672 intervjupersoner i alla medlemsstater och utférdes hsten 2015.

https://ec.europa.eu/anti-fraud/public-perception-illicit-tobacco-trade _sv.

¥ SWD(2016) 44 av den 24 februari 2016, s. 10.

¥ Enligt siffror som kommissionen har sammanstallt utifrdn data frén medlemsstater, minskade frislappandet
for konsumtion av cigaretter fran 728 miljarder (2005) till 486 miljarder (2014). Se
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/tobacco
products_releases-consumption.pdf.

0 SWD(2016) 44 av den 24 februari 2016.

1 Atta av de tio cigarettmarken som oftast férekom i beslagen var s.k. cheap whites, enligt medlemsstaternas
uppgifter om beslag fran 2013. Av de mer &n 1 miljard cigaretter som har beslagtagits med stod av Olaf
under de senaste tva aren var mer an 90 % cheap whites.

2 Europaparlamentets resolution av den 9 mars 2016 (2016/2555(RSP)).
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https://ec.europa.eu/anti-fraud/public-perception-illicit-tobacco-trade_sv
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/tobacco_products_releases-consumption.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/tobacco_products_releases-consumption.pdf

Den 6kande konsumtionen av shisha i EU avspeglas i medlemsstaternas betydande beslag av
smugglad vattenpiptobak.

Dessutom verkar det paga en 6kning av olaglig tobakstillverkning inom EU. Denna hypotes
far stod av att det har gjorts stora beslag av ratobak och att en mangd olagliga tobaksfabriker
har upptackts®. Att 6ka den olagliga produktionen inom EU kan vara ett satt for smugglarna
att anpassa sig efter den hardare 6vervakningen av EU:s yttre granser.

De lander som identifierades som viktiga ursprungs- och transitlander i 2013 ars strategi ar
fortfarande problematiska, dven om det verkar ske en forandring i vilka lander som berdrs. Nu
verkar det finnas fler spridda kallor i ostra Asien, medan smugglingen fran Kina kan ha
minskat. Den forsvagade styrningen i lander som Libyen underlattar dessutom smugglingen i
Medelhavsomradet. Smugglingen av vitryska cheap whites och transitverksamhet samt
olaglig produktionsverksamhet i frizonerna inom Forenade Arabemiraten ar fortfarande
sérskilt bekymmersamma.

Kriminella och smugglare fortsatter att missbruka vissa tull- och punktskatteférfaranden
som gor det mojligt att forflytta varor med upphévda tullar. Ett av de scenarier som
anvands, och som é&r lukrativt for kriminella, ar att cigaretter produceras i EU och deklareras
for export, men de exporteras inte, eller sa exporteras de, men smugglas sedan tillbaka in i
EU. P4 liknande satt kan import forflyttas inom tullunionen inom ramen for transitforfarandet
med hjélp av flera fiktiva forflyttningar i syfte att dolja cigaretternas verkliga destination. |
stillet distribueras dessa cigaretter olagligt pa den olagliga marknaden i EU, utan att det
betalas nagon mervardesskatt eller punktskatt.

AVSNITT D: VIKTIGA ERFARENHETER OCH VIDARE DISKUSSION
1. Bygga vidare pa 2013 ars strategi

De viktigaste pelarna i 2013 ars strategi och sa gott som alla punkter i atgardsplanen
har genomforts. Samtidigt finns foreteelsen kvar och vissa viktiga atgarder har annu inte
genomforts, varfor arbetet bor fortsatta i samma riktning, med vissa justeringar:

a) Tobaksdirektivet kommer tillsammans med protokollet till ramkonventionen om
tobakskontroll att vara avgorande for att trygga leveranskedjan for lagligt tillverkade
cigaretter som ar avsedda for EU-marknaden och for cigaretter som tillverkas i EU for
export. Den fulla effekten av dessa bada instrument kommer dock inte att markas
forran om nagra ar.

Att framja protokollet till ramkonventionen om tobakskontroll gentemot tredjeldnder
(och medlemsstater) for att trygga globala leveranskedjor och ga vidare med det
interna genomférandet i EU kommer att vara en viktig del i kommissionens insatser i
kampen mot olaglig tobakshandel under de kommande aren. | slutdinden kommer det
effektivaste sattet att ta itu med den olagliga handeln med tobaksvaror vara att
protokollet till ramkonventionen om tobakskontroll genomférs inom ramen for
samordnade atgarder pa internationell, europeisk och nationell niva.

** Enligt de polska myndigheterna upptacktes mer &n 40 fabriker i Polen bara under 2016, med en uppskattad
total kapacitet att tillverka flera miljarder cigaretter per ar.
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2.

b) Brottsbekdmpande myndigheter som Olaf har forstarkts och samordningen mellan
organ Okar. Denna forbattrade ram for brottsbek&mpning har bidragit till betydligt
storre beslag i hela EU sedan 2013. For att hindra olagliga tobakstillverkare att flytta
sin produktion in i EU bor man diskutera forstarkt brottsbekdmpning pa EU-niva,
daribland Olafs befogenheter.

c) Aven i detta avseende har EU och medlemsstaterna gjort framsteg med att integrera
analys-, rapporterings- och it-kapacitet. Tullmyndigheterna haller redan pa att
uppgradera sin analytiska sakkunskap och kapacitet for att kunna utnyttja de
tillgangliga datakallorna fullt ut*. Denna process skulle kunna understédjas genom att
man fortsatter att samla analytisk tillganglig kapacitet pa EU-niva, t.ex. genom tillgang
till berdrda it-system och databaser. Utredare bor ocksa uppmuntras att fullt ut ta vara
pa potentialen hos det tobakslaboratorium som finns tillgangligt vid kommissionens
gemensamma forskningscentrum.

d) Kontakterna med viktiga ursprungs- och transitlander borjar fa genomslag, dven
om det alltid tar lang tid innan diplomatiska initiativ ger resultat i form av effektivare
brottsbekampning. Det har skett goda framsteg i kontakterna med tredjelander pa
institutionell och operativ niva, och de bilaterala kontakterna med viktiga lander bor
starkas ytterligare. Dessa kontakter kan ocksa anvéandas for att framja protokollet till
ramkonventionen om tobakskontroll och EU har goda forutsattningar att anvanda sitt
diplomatiska inflytande harvidlag. | detta sammanhang bor man ocksa Gvervaga att
Oka antalet sambandsman for Olaf, utover de nuvarande tre, forutsatt att det finns
resurser for detta.

e) De brottsbekdmpande organen riktar inte lika konsekvent in sig pa efterfragesidan for
olagliga produkter jamfort med t.ex. halso- och sjukvardsmyndigheter. Vissa
medlemsstater, t.ex. Estland, har dock tagit intressanta initiativ pa detta omrade och
driver informationskampanjer for allmanheten dar de belyser kopplingarna mellan
olagliga cigaretter och organiserad brottslighet. Potentialen hos atgarder som ar
inriktade pa efterfragan bor undersékas mer rutinmassigt.

Vidare diskussion

Trots de atgarder som har vidtagits hittills &r den olagliga handeln fortfarande omfattande och
i stort sett stabil. Framfor allt har foreteelsen cheap whites och forfalskningar blivit allt mer
bekymmersam under de senaste aren, &ven om den inte ar helt ny. Darfor verkar tiden nu vara
inne for att 6vervaga ytterligare atgarder som kan komplettera 2013 ars strategi pa ett effektivt
satt framover. Foljande fragor bor diskuteras ytterligare:

a)

Incitamenten for smugglare bér minskas. Det viktigaste incitamentet i dag for den olagliga
tobakshandeln d&r mojligheten att utnyttja prisskillnaderna mellan EU-medlemsstaterna
och grannldnderna, men &ven mellan marknader i EU:s medlemsstater™. En
standardcontainer pa 40 fot som innehaller cirka 20 miljoner cigaretter och som smugglas
in i EU kan ge upp till 2 miljoner euro i olagliga intakter, beroende pa beskattningen.
Beskattningsnivan ar en viktig faktor for priset pa tobaksvaror, vilket i sin tur paverkar
konsumenternas rokvanor, enligt reglerna for priselasticitet. En viss grad av uppatriktad

44

45

Exempelvis meddelanden om containerstatus och de import-, export- och transitdatabaser som har inrattats
genom radets forordning (EG) nr 515/97.

Genomsnittspriset for 20 cigaretter i Finland &r 5,01 euro. | Ryssland &r det bara 0,95 euro och kanske hélften
av det i Vitryssland. Ett paket pa 20 cigaretter kostar dessutom i genomsnitt 2,08 euro i Polen, jamfért med
9,09 euro for samma paket i Irland (se Frontex arliga riskanalys for granserna i dstra Europa 2015, s. 24).
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b)

konvergens mellan de skattenivaer som tillampas i medlemsstaterna skulle bidra till att
minska bedragerier och smuggling. Grannlander som Vitryssland, som har en extremt lag
skattesats for tobaksvaror bor uppmanas att tillndrma sina punktskattesatser till
miniminivaerna i EU, inte minst i det gemensamma intresset for folkhalsa och for att 6ka
de offentliga intdkterna.

Effekten av minskade incitament skulle kunna forstarkas om smugglarnas produktions-
och distributionskostnader samtidigt pressades upp och om paféljderna var tillrackligt
avskrackande. Det kan t.ex. gélla foljande initiativ:

Begransa tillgangen till insatsvaror, som ar avgorande for olagliga tobakstillverkare.
En begransning av deras tillgang till viktiga insatsvaror skulle stéra deras verksamhet.
Europaparlamentet har uppmanat kommissionen att vidta atgarder for att sakerstalla en
effektiv kontroll av insatsvaror*®. Utéver tillverkningsutrustning kan tre viktiga
produktgrupper vara relevanta:

= Kontroll av forflyttningar av ratobak, som for narvarande inte omfattas av
punktskatt, haller pa att granskas (se punkt B.1 d). Marknaden for ratobak &r
emellertid fragmenterad, med manga producenter som ar verksamma saval
inom som utanfor EU.

= Det papper som anvands i cigaretter har sarskilda egenskaper. Det &r
komplicerat att évervaka och kontrollera papper, eftersom det finns en mangd
pappersproducenter varlden over.

= Daremot ar antalet tillverkare av de blanor av acetat som anvands i
cigarettfilter begransat, vilket skulle forbattra mojligheterna att kontrollera
tillgangen effektivt. Med hansyn till att branschen kan gdra sina inkop globalt
(inte minst cigarettproducenter i tredjelander) ar det dock svart att tanka sig att
ett kontrollsystem som &r begransat till EU skulle kunna vara effektivt. Det
kravs alltsa att branschen och deras vardlander ar villiga att samarbeta.

Skarpning i smugglarnas logistikkedja. For detta krdvs en noggrannare dvervakning
av de tullférfaranden som smugglare ofta missbrukar (se avsnitt C). Den skatteordning
som ar tillamplig pa importerade cigaretter bestar av en sekvens av skatte- och
tullregler. De genomfors ofta av olika myndigheter. Samarbetet mellan dessa
nationella myndigheter skulle kunna utdkas, t.ex. genom driftskompatibla it-system.

Pafoljder och garantier. Det har ifragasatts om de administrativa och/eller
straffrattsliga  pafoljder som tillampas i medlemsstaterna for smuggelbrott ar
tillrackligt avskréackande. Detta géller inte minst fér den inre marknaden, eftersom en
attraktiv olaglig tobakshandel i en medlemsstat latt kan utlésa en betydande
smuggelverksamhet i en annan medlemsstat.

Dessutom finns det liknande fragestallningar nar det géller huruvida de garantier som
medlemsstaterna kraver for viss kéanslig verksamhet i samband med den skattefria
hanteringen av punktbeskattade varor (t.ex. forvaltning av frilager) &r tillrackligt vél
avvagda mot de olagliga vinster som kriminella gang kan gora.

“ Europaparlamentets resolution av den 9 mars 2016 (2016/2555(RSP)).
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c) Kommissionen har gett medlemsstaterna stod i kampen mot tobakssmuggling i manga
ar. Framfor allt ligger medlemsstaterna vid EU:s dstra grans i frontlinjen i forhallande till
insmugglingen av olaglig tobak till EU via landgranserna. Fragan ar darfér om det skulle
vara av allmant intresse for dessa tullmyndigheter att fa mer riktat stod. Denna fraga
skulle kunna diskuteras inom ramen for dversynen av Herkulesprogrammet, &ven med
hénsyn till de nya skyldigheterna enligt protokollet till ramkonventionen om
tobakskontroll.

d) Det pagar diskussioner om huruvida de nuvarande rattsliga instrumenten, t.ex. avtalen om
omsesidigt administrativt bistand, ger tillrackliga majligheter for att systematiskt utbyta
tulldata med grannlander. Darfor har radet begart nya instrument*’ som ska forbattra
situationen, med utgangspunkt i den nya artikel 12 i unionens tullkodex.

e) Det finns manga lagliga privata och statliga aktérer och mellanhander som deltar i
leveranskedjan, t.ex. avsdndare, fraktforare, hamnar, speditorer, tullagenter och
lagerforetag. Dessa vill uppratthalla sitt goda anseende och skulle kunna bli &nnu mer
vardefulla allierade i kampen mot den olagliga tobakshandeln.

Produktion i och smuggling ut ur och genom frizoner medfor sarskilda utmaningar, vilket
ocksa konstateras i protokollet till ramkonventionen om tobakskontroll. Ofta kommer det
bara att vara mojligt att ta itu med de nuvarande problemen i samarbete med lokala
myndigheter. Darfor kan man 6vervaga avtal om tullsamarbete med de berdrda landerna,
aven Forenade Arabemiraten/Dubai, om det annu inte finns sadana avtal.

f) Dessutom finns det for nérvarande ingen oberoende berékning av den olagliga
tobaksmarknadens omfattning och utveckling i EU. Statistiken har blivit battre, men den
bygger med nédvéndighet pa beslag, som inte kan ge en fullstandig och oberoende bild av
den olagliga marknaden. Darfor kan det behdvas ytterligare inblickar som t.ex. baseras pa
konsumtionsmonster, for att bidra till en valinformerad och malinriktad politik.

AVSNITT E: SLUTSATSER

Trots de atgarder som har vidtagits sedan 2013 &r utmaningen med den olagliga
tobakshandeln lika orovdckande i dag som tidigare. EU och medlemsstaterna har inget annat
val an att beslutsamt fortsatta bemota hotet fran den olagliga tobaken och dess féranderliga
monster, eftersom denna olagliga verksamhet ar skadlig for saval folkhéalsan som ekonomin
och sékerheten.

Strategin fran 2013 é&r fortfarande relevant, med sin kombination av kraftfulla
lagstiftningsatgarder, stabil brottsbekdmpning och utokat samarbete pa nationell, europeisk
och internationell niva. Det ar for tidigt att slutgiltigt bedoma dess effektivitet, eftersom dess
viktigaste delar —t.ex. sparning — annu inte ar tillampliga.

Tittar vi pa det vaxande hotet fran framfor allt cheap whites kommer protokollet till
ramkonventionen om tobakskontroll — sa snart det tillampas fullt ut av en kritisk massa av
lander, daribland viktiga ursprungs- och transitlander — att bli ett avgérande verktyg i kampen
mot den globala olagliga tobakshandeln. Men dven om sparning framfor allt kommer att bidra
till att trygga den lagliga leveranskedjan kommer det att behdvas ytterligare verktyg for att
effektivt ta itu med den inhemska och utlandska olagliga cigarettillverkningen.

47 Rédets slutsatser av den 16 december 2016.
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Darfor kommer kommissionen att utga fran denna analys och den fortsatta dialogen med
berérda parter och slutféra sin utvardering av denna strategi och besluta om en lamplig
uppfoljning 2018.
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