ERITYISKERTOMUS 23/2026 Fl

Tupakan laittoman kaupan torjunta EU:ssa
Hajanaisia toimia ja jatkuvia puutteita

* X %

EUROOPAN
TILINTARKASTUS- =8 g
TUOMIOISTUIN




Sisallys

Kohta

01-16
01-07

08-16

17-108

17-33

18-24
25-33

34-72

35-39

40-50
51-54
55-66

67-72

Keskeiset tiedot
Miksi tama aihe on tarkea

Tilintarkastustuomioistuimen havainnot ja suositukset

Tilintarkastustuomioistuimen havainnot
tarkemmin

Tupakkatuotteiden laittoman kaupan laajuutta, rakennetta ja
taloudellisia vaikutuksia EU:n tasolla ei tunneta

Hajanaiset tiedot ja raportointi antavat epataydellisen kuvan

Komissiolla ei ole luotettavaa EU:n laajuista arviota tupakan laittomista
markkinoista, niiden rakenteesta ja taloudellisista vaikutuksista

Yhteistyo0 ja tietojenvaihto jasenvaltioiden valilla on vaihtelevaa,
ja kansalliset lahestymistavat tupakkatuotteiden laittoman
kaupan torjumiseksi eroavat toisistaan

EU:n lainsdadannon puutteet mahdollistavat erilaisia kansallisia
lahestymistapoja

Kansalliset valvontajarjestelmat ja taytantoonpanokaytannot vaihtelevat
Rikokset ja seuraamukset eivét ole riittdvan yhdenmukaisia

Eri toimijoiden vélisessa yhteistyossa ja tiedonvaihdossa on edelleen
puutteita

Tupakan valmistajien kanssa tehdyt yhteistydsopimukset eivat ole riittdvan
avoimia, ja ne saattavat heikentda sadntojen noudattamisen valvontaa



73-108

75-83
84-93
94-102

103-108

Liitteet

EU:n toimet tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi
ovat hajanaisia, niilta puuttuvat selkedt painopisteet, eika niiden
vaikutuksia arvioida

Vastuu on jaettu useiden EU:n toimijoiden kesken
Komissiolla ei ole selkeita painopisteita

Komissio tukee jasenvaltioita, mutta ei seuraa toimien taytantdonpanoa, eika
arvioi toimien vaikutuksia

Komissio ei ole tehnyt kattavaa arviointia EU:n ja tupakan valmistajien
valisten sopimusten vaikutuksista

Liite | — Tietoja tarkastuksesta

Liite Il = EU:n poliittinen kehys ja kansainvalinen kehys

Lyhenteet

Komission vastaukset

Aikajana

Tarkastustiimi



01

02

03

04

Keskeiset tiedot

Miksi tama aihe on tarkea

Tupakkatuotteiden laiton kauppa on maailmanlaajuinen rikollinen ilmio, joka vaikuttaa
EU:n ja sen jasenvaltioiden taloudellisiin etuihin. Komissio arvioi, etta seka EU:n ettad sen
jasenvaltioiden talousarvioissa menetetdan vuosittain 13 miljardia euroa.

Laittomat tupakkatuotteet ovat halvempia kuluttajille, ja tama laiton toiminta heikentaa
myos terveyspolitiikkoja, joilla pyritdan vahentdamaan tupakoitsijoiden maaraa ja ihmisten
altistumista tupakansavulle. Tupakkatuotteisiin liittyva pieniriskinen rikollinen toiminta on
myo6s merkittava tulonldahde jarjestaytyneille rikollisryhmille, mika heikentaa turvallisuutta
EU:ssa.

Tupakan laittoman kaupan toimintaymparistd on muuttunut merkittavasti viime vuosina.
Salakuljetus on edelleen ongelma, mutta myos tupakkatuotteiden laiton tuotanto on
lisaantynyt EU:ssa. Laittomia valmistuspaikkoja on havaittu ldhes kaikissa jasenvaltioissa.
Lisaksi markkinoilla on yhda enemman uusia tuotteita, erityisesti sellaisia, jotka
houkuttelevat nuoria kuluttajia.

EU ja sen jasenvaltiot ovat viimeisen vuosikymmenen aikana toteuttaneet useita
toimenpiteita tdman laittoman toiminnan torjumiseksi. Naitd ovat muun muassa
tupakkatuotteiden muun laittoman kaupan tehokkaampaa torjuntaa kasittelevan EU:n
strategian hyvdksyminen (2013) ja siihen liittyvat kaksi toimintasuunnitelmaa (2013, 2018),
keskeisten saanndsten tarkistaminen ja lainvalvontayhteistyon vahvistaminen.
Kansainvaliselld tasolla EU ja sen jasenvaltiot ovat myos ratifioineet ja panneet taytantéon
tupakoinnin torjuntaa koskevan Maailman terveysjarjeston (WHO) puitesopimuksen (FCTC)
ja EU ja 19 jasenvaltiota ovat ratifioineet tupakkatuotteiden laittoman kaupan estamista
koskevan lisdapoytakirjan (FCTC-lisapoytakirja).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0324
https://fctc.who.int/convention
https://fctc.who.int/protocol
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Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida komission ja jasenvaltioiden taman laittoman kaupan
torjumiseksi toteuttamien toimien vaikuttavuutta. Tilintarkastustuomioistuin tutki, mita
tiedustelukehysta kaytetdan tata ilmiota koskevien tietojen kerdamiseen, miten
jasenvaltioiden tulliviranomaiset suunnittelevat ja toteuttavat tarkastuksia ja tekevat
yhteistyota kaupan havaitsemiseksi ja torjumiseksi, miten komission toimintapolitiikka- ja
seurantakehys toimii ja miten komissio tukee erilaisia toimenpiteita ilmién torjumiseksi.

Tarkastus kattoi vuodet 2023—-2025. Tarkastuksen kohteina olivat komissio (verotuksen ja
tulliliiton pddosasto — PO TAXUD — seka Euroopan petostentorjuntavirasto, OLAF) seka
neljan jasenvaltion (Belgia, Espanja, Puola ja Romania) toimivaltaiset kansalliset
viranomaiset. Nama jasenvaltiot valittiin takavarikkoja, laittomia tuotantolaitoksia ja
salakuljetusreitteja koskevien saatavilla olevien tietojen seka maantieteellisen jakauman
perusteella. Tilintarkastustuomioistuin teki myos kyselyn kaikkien niiden jasenvaltioiden
toimivaltaisille viranomaisille, joihin se ei tehnyt tarkastuskayntia. Liitteessd I on lisaa
taustatietoja ja yksityiskohtaisia tietoja tilintarkastustuomioistuimen suorittaman
tarkastuksen laajuudesta ja tarkastustavasta.

Komissio vahvisti vuonna 2023, etta tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjunta on nyt ja
jatkossa sen prioriteetti'. Tilintarkastustuomioistuin odottaa, ettd sen havainnoista
saadaan lisanakemyksia, joiden avulla sekd komissio etta jasenvaltiot voivat paremmin
muokata EU:n toimia tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi ja vahvistaa
yhteistyota laittoman kaupan torjumiseksi toteutettavien toimien tehokkuuden
parantamiseksi.

L Komission yksikoiden valmisteluasiakirja “Outcome on the implementation of the 2nd Action

Plan to fight the illicit tobacco trade”. SWD(2023) 409.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-REV-2/en/pdf
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Tilintarkastustuomioistuimen havainnot ja
suositukset

Yleisesti ottaen tilintarkastustuomioistuin totesi, ettd komission ja jasenvaltioiden toimet
tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi eivat olleet riittavan tehokkaita
painopisteiden selkeyden ja EU:n tason koordinoinnin kannalta. Toteutetuista toimista
huolimatta tama ilmi6 on edelleen jatkuva ja monimutkainen haaste EU:lle.

Tarkastus osoittaa, etta tupakan laittomasta kaupasta saatavat tiedot ovat hajanaisia seka
EU:n ettd jasenvaltioiden tasolla, eikd komissiolla ole kaytettavissdan kattavia tietoja, joiden
perusteella se voisi arvioida markkinoiden kokoa, rakennetta ja taloudellisia vaikutuksia.
Jasenvaltioiden toimia rajoittavat EU:n nykyisen sadntelyjarjestelméan heikkoudet ja
puutteet seka tehtdvien pirstaloitunut jakautuminen eri toimijoiden kesken. Lisaksi
kansalliset |ahestymistavat tamén laittoman toiminnan torjumiseksi eroavat toisistaan, ja
yhteisty6ssa on edelleen puutteita. EU:n toimet tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjumiseksi ovat hajanaisia, ja nykyisesta lahestymistavasta puuttuvat selkeat
painopisteet. Komissio ei ole toistaiseksi tehnyt minkaanlaista jarjestelmallista arviointia
siitd, millaisia vaikutuksia niilla toimenpiteilla on ollut, joita EU ja jasenvaltiot ovat
toteuttaneet tdman ongelman torjumiseksi.

Tupakkatuotteiden laittoman kaupan laajuutta, rakennetta ja taloudellisia
vaikutuksia EU:n tasolla ei tunneta

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastus osoittaa, ettd komission toimista huolimatta tupakan
laitonta kauppaa koskevien tietojen kerdadamisessa, laadussa ja kdytdssa on edelleen
puutteita. Useat EU:n toimijat (Euroopan unionin lainvalvontayhteistyovirasto (Europol), PO
TAXUD ja OLAF) keraavat jasenvaltioilta tietoja laittoman kaupan eri nakokohdista, mika
johtaa hajanaiseen tiedustelutilannekuvaan EU:n tasolla (kohdat 17-24).

Lisaksi ei ole luotettavaa arviota laittomien tupakkamarkkinoiden kokonaiskoosta tai niiden
taloudellisista vaikutuksista EU:ssa, ei komission eika jasenvaltioiden tasolla. Vaikka
komission raportointi on parantunut, saatavilla olevat tiedot perustuvat suurelta osin
takavarikointeihin, eivdtkd ne nain ollen anna kattavaa kuvaa tilanteesta (kohdat 25-33).
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>> Suositus 1

Annetaan kattava ja ajantasainen katsaus laittomien
tupakkatuotteiden markkinoista EU:ssa

Komission olisi

a) parannettava tiedustelutietojen jakamista tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjuntaan osallistuvien toimijoiden kesken ja varmistettava, ettd OLAFilla on
kaytettavissaan tehokkaan petostentorjunta-analyysin tekemiseen tarvittavat
tiedot

b) annettava jasenvaltioille lisdohjeita, joilla edistetdadn johdonmukaisten,
taydellisten ja tasmallisten tietojen oikea-aikaista tarjoamista ja tuetaan
jasenvaltioita tupakkatuotteiden laitonta kauppaa koskevien tietojen
automatisoitujen sahkdisten siirtojen kehittamisessa ja

c) kehitettava yhteistyossa jasenvaltioiden kanssa toimiva ja yhdenmukaistettu
lahestymistapa EU:n laittomien tupakkamarkkinoiden koon ja taloudellisten
vaikutusten sadnnollista arviointia ja seurantaa varten perustuen menetelmiin,
joita on ehdotettu komission asiaa koskevissa tutkimuksissa.

Toteuttamisen tavoiteajankohta: 2029

Yhteistyo0 ja tietojenvaihto jasenvaltioiden valilla on vaihtelevaa, ja
kansalliset lahestymistavat tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjumiseksi eroavat toisistaan

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etta jasenvaltioiden toimet tupakkatuotteiden
laittoman kaupan torjumiseksi ovat vaihtelevia, eika EU:n lainsadadantda ole vield tdysin
yhdenmukaistettu. EU:n saantelyjarjestelma antaa jasenvaltioille harkintavaltaa toteuttaa
toimenpiteita tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi, mika johtaa koko EU:ssa
taytantoonpanopuutteisiin, joita jarjestaytyneet rikollisryhmat voivat hyodyntaa

(kohdat 35—39). Lisdksi kansallisissa valvontajdrjestelmissa on edelleen eroja, jotka johtuvat
eroista oikeudellisessa ja hallinnollisessa toimintaymparistdssa. Toiminnan, painopisteiden
ja teknisten valmiuksien organisointi vaihtelee huomattavasti jasenvaltioittain. Tama
monimutkaistaa tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjuntaa EU:ssa ja lisda
yhteensovittamattoman toiminnan riskia (kohdat 40-50). Lisaksi tupakkaan liittyvien
rikosten maaritelmat ja sovellettavien seuraamusten vakavuus vaihtelivat (kohdat 51-54).
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Tilintarkastustuomioistuin havaitsi myds puutteita jasenvaltioiden valisessa yhteistyossa ja
tietojenvaihdossa. Kahden viestintdkanavan kaytto vaihtelee jasenvaltioittain, ja
vaihdettavien tietojen oikea-aikaisuus ja laatu ovat epayhdenmukaisia (kohdat 55—-66).
Lisaksi useimmilla jasenvaltioilla on vapaaehtoisia sopimuksia tupakan valmistajien kanssa,
mika herattda huolta avoimuudesta ja FCTC-puitesopimuksen 5 artiklan 3 kohdan
vaatimusten noudattamisesta (kohdat 67—-72).

>> Suositus 2

Tuetaan edelleen jasenvaltioiden toimia tupakkatuotteiden
laittoman kaupan torjumiseksi

Komission olisi tuettava jasenvaltioiden toimia edelleen seuraavin keinoin:

a) selvennettava jasenvaltioille tietojenvaihtoa varten kadytettavissa olevien EU:n
nykyisten viestintajarjestelmien erityista oikeudellista kehysta ja toiminnallista
tarkoitusta

b) vahvistettava toimivaltaisten kansallisten viranomaisten valista yhteistyota
kannustamalla kattavaan, oikea-aikaiseen ja tasmalliseen tietojenvaihtoon ja

c) lisattava tietoisuutta tupakan valmistajien kanssa kaytavassa vuorovaikutuksessa
noudatettavista varotoimista seka edistettava tupakoinnin torjuntaa koskevan
puitesopimuksen avoimuutta ja luotettavuutta koskevien sadanndsten
noudattamista.

Toteuttamisen tavoiteajankohta: 2028

EU:n toimet tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi ovat
hajanaisia, niilta puuttuvat selkeat painopisteet, eika niiden vaikutuksia
arvioida

EU:ssa vastuu tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumisesta jakautuu useille
toimijoille. Vaikka neuvoston lainvalvontatyéryhma (tulli) huolehtii yhteisten operaatioiden
koordinointimekanismista, ei ole olemassa yhtd ainoaa tahoa, jolla olisi toimivalta hoitaa
yleista koordinointitehtdavaa. Tama on johtanut EU:n aloitteiden hajanaisuuteen, jossa on
vaarana paallekkaisyys, mika puolestaan lisaa hallinnollista taakkaa (kohdat 75—83).

Komissio tukee jasenvaltioita laittoman kaupan torjunnassa padasiassa operatiivisten
toimien avulla, mutta ei seuraa EU:n toimien taytant6dnpanoa eika arvioi niiden vaikutusta
ja vaikuttavuutta. Tasta ldhestymistavasta puuttuvat selkedt painopisteet. (kohdat 84-102).



16 Lopuksi mainittakoon, ettd OLAF hallinnoi molempia tupakan valmistajien kanssa tehtyja
sopimuksia. Toistaiseksi se ei ole tehnyt kattavaa arviointia EU:n ja tupakan valmistajien
valisten sopimusten vaikutuksista (kohdat 103—-108).

>> Suositus 3

Vahvistetaan EU:n ldhestymistapaa tupakkatuotteiden laittoman
kaupan torjumiseen

Komission olisi otettava entista aktiivisempi asema tupakkatuotteiden laittoman
kaupan torjumisessa. Komission olisi erityisesti

a) maariteltdva strategiset tavoitteet ja selkedt painopisteet yhteistydssa EU:n
petostentorjuntajarjestelmaan osallistuvien toimivaltaisten EU-elinten kanssa
johdonmukaisen ja tulevaisuuteen suuntautuvan lahestymistavan pohijalta,
sdilyttaen samalla joustavuuden, jotta uusiin riskeihin voidaan reagoida nopeasti

b) arvioitava, olisiko EU:n tupakan valmistajien kanssa tekemat sopimukset
uusittava niiden voimassaolon paatyttya ja

c) arvioitava saannollisesti EU:n ja jasenvaltioiden toimenpiteiden vaikutusta talla
alalla ja hyodynnettava tuloksia toimiensa mukauttamiseksi.

Toteuttamisen tavoiteajankohta: 2029
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Tilintarkastustuomioistuimen
havainnot tarkemmin

Tupakkatuotteiden laittoman kaupan laajuutta,
rakennetta ja taloudellisia vaikutuksia EU:n
tasolla ei tunneta

17 EU:n toimijoilla ja jasenvaltioilla on velvollisuus suojata EU:n taloudellisia etuja petolliselta
menettelyltd ja muulta laittomalta toiminnalta®. EU:n taloudellisten etujen turvaamiseksi ja
tehokkaiden toimien kehittamiseksi tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjuntaa varten
on tarkeaa saada selkea kasitys markkinoiden laajuudesta ja niiden taloudellisista
vaikutuksista. Tilintarkastustuomioistuin tutki, oliko komissiolla kdyttssa asianmukainen
tiedustelukehys luotettavien tietojen kerddmiseksi ja kayttiko se tata kehysta operatiivisen

toiminnan ja toimintapoliittisten paatdsten kohdentamiseen.

2 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 325 artiklan 1 kohta.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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Hajanaiset tiedot ja raportointi antavat epataydellisen kuvan

18 EU:n lainsaadannossa ei ole sdannoksis, jotka velvoittaisivat jasenvaltiot keradmaan

kattavia tietoja tupakkatuotteiden laittomasta kaupasta. Tama tarkoittaa, etta kaikki

jasenvaltioilta keratyt tiedot toimitetaan vapaaehtoisesti.

19 Tilintarkastustuomioistuin havaitsi tarkastuksensa aikana, etta EU:n eri toimijat keraavat

tietoja ja raportoivat tupakkatuotteiden laittomasta kaupasta kdyttaen erilaisia menetelmia

ja raportointikdytdnt6ja seuraavasti:

Ensinnékin Europol® keraa tietoja laittomista tuotantolaitoksista, niiden kapasiteetista
ja tupakkatuotteiden tyypeista jasenvaltioiden tukemiseksi, pdaasiassa Euroopan
monialaisen rikosuhkien torjuntafoorumin (EMPACT) toimien kautta.

Toiseksi verotuksen ja tulliliiton padosasto laatii vuosittain tulliliiton suorituskyvyn
arviointia (CUP) koskevan raportin, jossa on oma luku laittomista savukkeista ja
tupakasta. CUP-raportissa esitetdan yksityiskohtaisesti kansallisten tulliviranomaisten
yksin tai yhteistydssa muiden viranomaisten kanssa takavarikoimien laittomien
tupakan ja savukkeiden vuosittaiset maarat. llmoitetut laittoman tupakan ja
savukkeiden maarat on jaoteltu kuljetustavan ja sijainnin mukaan (EU:n ulkorajalla vai
sisdmaassa). CUP-raportissa kerrotaan yksityiskohtaisesti, miten tulliviranomaiset
torjuvat laittoman tupakan kauppaa, ja esitetdan takavarikkojen lukumaarat. Se
tarjoaa my0s tietoa asiaan liittyvista suuntauksista.

Kolmanneksi OLAF analysoi ja esittda saannollisesti tietoja tupakkatakavarikoista
jasenvaltioille, padasiassa tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjuntaa
kasittelevassa asiantuntijaryhmassa. Tama asiantuntijaryhma koostuu EU:n
jasenvaltioiden viranomaisten, paaasiassa tulliviranomaisten, edustajista, ja sita
johtaa Euroopan petostentorjuntavirasto (OLAF), joka antaa komissiolle neuvoja
tupakan laittomasta kaupasta, erityisesti savukkeiden salakuljetuksesta.

20 OLAF keraa jasenvaltioilta tietoja tupakkatakavarikoista kolmen eri ldhteen avulla

(laatikko 1). Laittoman tupakantuotannon osalta tilintarkastustuomioistuin havaitsi

kuitenkin, ettd OLAFin kerdamissa tiedoissa tiedot viittaavat myds havaittujen laittomien

tuotantolaitosten kokonaismaaraan.

3

Asetus (EU) 2016/794.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0794
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Laatikko 1

OLAFille ilmoitetut takavarikkoja koskevat tiedot

AFIS-jarjestelma

Petostentorjunnan tietojarjestelma (AFIS)

TOSMA*
Tupakkatakavarikkojen
hallintajarjestelma

CIS+*
Tullitietojarjestelma

Tilastoja

koskeva vuosikertomus

Kattavin tietoldhde, jokatarjoaa  Parhaat Tama jarjestelma soveltuu
tietoja kaikista takavarikoista, tutkintamahdollisuudet: ainoastaan sellaisten
mukaan lukien erittelyn lisétietojen antaminen tietysta tupakkatuotteiden
tuotetyypeittiin (savukkeet, takavarikosta (esim. tiedot takavarikointien
kaaretupakat, raakatupakka ja asianomaisista henkildista ja ilmoittamiseen, jotka kuuluvat
muut tuotteet) seka yrityksistd, toimintatavat, voimassa olevien
tuotemerkkien mukaan. sijainti, reitti). tupakkasopimusten piiriin.
Ainoa tietolahde vireilla Ainoa tietoldhde, jonka avulla
olevista tutkimuksista. voidaan erottaa toisistaan

aitojen tai vaarennettyjen
tuotteiden takavarikot.

Vuotuinen raportointi Erityinen raportointi Erityinen raportointi
Ei rajoituksia (véhintédn 100 000 savuketta) (50 000 savuketta)

* Sekd CIS+ ettd ToSMA ovat OLAFin hallinnoimaan AFIS-jérjestelmddn integroituja moduuleja.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin komission asiakirjan perusteella.

21 Tilintarkastustuomioistuin katsoo kaiken kaikkiaan, ettd komissio on viime vuosina
parantanut tiedustelutietojen kerdamista. Se on toimittanut kansallisille viranomaisille
ohjeita ja mallipohjia maaritelmien selkeyttamiseksi ja tiedonkeruuprosessien kaytantdjen
yhdenmukaistamiseksi. Puutteet jasenvaltioiden kerddmien tietojen kattavuudessa,
tarkkuudessa ja laadussa heikentavat kuitenkin edelleen analyysin johdonmukaisuutta
EU:n tasolla. Ei esimerkiksi voida sulkea pois sita mahdollisuutta, etta komission
vuosikertomuksissa jotkin tiettyna vuonna ilmoitetut takavarikoinnit koskivat
todellisuudessa edellisend vuonna tehtyja takavarikointeja.

22 Komissio on ryhtynyt toimenpiteisiin jasenvaltioiden raportointitoimien tukemiseksi ja
kehittanyt keinoja tietojen automaattiseen siirtoon jasenvaltioista. Tarkastuksen
ajankohtana (lokakuussa 2025) ei kuitenkaan ollut kdytossa automatisoitua sahkoista
jarjestelmasg, jonka avulla tupakan laitonta kauppaa koskevat tiedot olisi voitu siirtda
kansallisista jarjestelmista EU:n tason jarjestelmiin.
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OLAF on vahvistanut tietojen analysointivalmiuksiaan tiedustelutoiminnan tehostamiseksi.
Se on erityisesti kehittanyt analyyttisen alustan (Fraud AP) tukemaan tietojen analysointia
ja tiedustelutoimintaa. OLAF ja jasenvaltioiden viranomaiset kayttavat tata
petostentorjunta-alustaa tullipetosten, kuten tupakkatuotteiden laittoman kaupan,
ehkaisemiseen ja havaitsemiseen. Lisaksi perustettiin erityinen tydoryhma kasittelemaan
petostentorjunnan tietojdrjestelmaan (AFIS) ja tullianalyyseihin liittyvia asioita. Tupakan
laittoman kaupan tehokkaaseen torjuntaan tarvittavien tietojen saatavuudessa on
kuitenkin edelleen puutteita. OLAFilla ei ole padsya tuontivalvontajarjestelman 2 (ICS2)
tietoihin, mutta verotuksen ja tulliliiton padosastolla on. OLAFin toimivaltuuksien osalta
nailla tiedoilla voitaisiin tukea sen tutkintatarpeita entistda paremmin, silla niiden avulla
epailyttavia lahetyksia voitaisiin ottaa kohteeksi ja niihin voitaisiin reagoida nopeammin.
Nain tehostettaisiin tdman laittoman toiminnan ehkaisya ja havaitsemista.

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi kaiken kaikkiaan EU:n tasolla hajanaisen
tiedustelutilannekuvan, joka voi aiheuttaa puutteita tiedustelutiedoissa ja johtaa siihen,
ettd jasenvaltioiden viranomaiset ilmoittavat takavarikoinneista kahteen kertaan.

Komissiolla ei ole luotettavaa EU:n laajuista arviota tupakan
laittomista markkinoista, niiden rakenteesta ja taloudellisista
vaikutuksista

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 325 artiklan nojalla ja koska komissiolla
on velvollisuus suojella unionin taloudellisia etuja, sen olisi voitava toimia tehokkaasti
tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi. Tahan sisaltyy laittomien
tupakkamarkkinoiden koon, rakenteen ja taloudellisten vaikutusten arvioiminen vankkana
perustana ongelman laajuuden ymmartamiselle. Tilintarkastustuomioistuin arvioi
komission kaytettdvissa olevia tietoja ja sen tdman asian osalta tekemaa analyysia.

Ndiden laittomien tupakkamarkkinoiden arvioiminen on metodologisesti haastavaa, silla
kyseessa on luonteeltaan laiton ja salainen toiminta. Taman ongelman ratkaisemiseksi
komissio teetti tutkimuksen, jonka tarkoituksena oli kehittda luotettava, vakaa,
toistettavissa oleva ja riippumaton menetelma, jota sekd komissio etta jasenvaltioiden
viranomaiset voisivat soveltaa. Vuonna 2020 toteutetussa komission tutkimuksessa
todettiin, etta olisi harkittava menetelmien yhdistelmaa markkinoiden arvioimiseksi. Siina
ehdotettiin useita menetelmavaihtoehtoja, jotka vastaavat eri resurssitasoja.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp/union-anti-fraud-programme-afis-component_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-security/import-control-system-2_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/82d1029f-5620-11eb-b59f-01aa75ed71a1/language-en?utm
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Komissio ei ole sen jalkeen laatinut markkinoiden koon, rakenteen tai taloudellisten
vaikutusten riippumatonta arviota. Komission vuonna 2020 tekemadssa tutkimuksessa
viitattiin kuitenkin muihin tutkimuksiin, mukaan lukien vuosittainen KPMG:n raportti ja
siind esitetyt tulokset. Tassa tupakan valmistajan tilaamassa raportissa arvioidaan
markkinoiden laajuutta ja kehitystd 38:lla eurooppalaisella markkina-alueella, mukaan
lukien kaikki EU:n jasenvaltiot. Tilintarkastustuomioistuin pani merkille, etta useat
sidosryhmat* tutkivat raporttia ja suhtautuivat siihen kriittisesti, minka vuoksi sita olisi
tulkittava asianmukaisen varovasti.

OLAF on vuodesta 2023 ldhtien parantanut vuotuista raportointiaan tupakkatuotteiden
laittoman kaupan torjuntaa kasittelevalle asiantuntijaryhmalle (kohta 19)

®  jaottelemalla tupakkatuotteet luokkiin

e  sisallyttamalla uudet tuotteet (esim. vesipiippu; ldmmitettdvat, mutta ei poltettavat
tuotteet) ja

e nopeuttamalla raportointiprosessia.

OLAFin markkinarakenteen suuntauksista kdyttamat tiedot perustuvat sen sijaan
padasiassa aiempina vuosina tehtyihin takavarikointeihin. Pelkdstadn nama
takavarikointeja koskevat tiedot eivat kuitenkaan anna kattavaa ja ajantasaista kuvaa
markkinoiden kokonaislaajuudesta.

Tilintarkastustuomioistuimen kyselyn tulokset osoittivat, etta neljalla jasenvaltiolla oli
virallisia tietoja laittomien tupakkamarkkinoiden suuruuden arvioimiseksi, kun taas toiset
kayttivat teollisuuden rahoittamia tutkimuksia, kuten KPMG:n raporttia. Lisaksi
tarkastuskaynnin kohteena olleiden jasenvaltioiden viranomaiset totesivat, etta
markkinoiden kokoa varten olisi oltava EU:n tason arvio, joka olisi rijppumaton
tupakkateollisuuden mahdollisista vaikutuksista.

* White paper legacy Book on Tobacco. Euroopan parlamentti, 2024.
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https://www.pmi.com/resources/docs/default-source/itp/illicit-cigarette-consumption-in-europe-2024-results.pdf?sfvrsn=4ad3ac8_6
https://www.scribd.com/document/741941387/MEP-WG-TPD-Tabac-LB-en-310524-Rivasi-Pelletier-Larrouturou-Final-Txt
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kattavaa ja luotettavaa arviota tupakkatuotteiden laittoman kaupan taloudellisista
vaikutuksista verotulojen menetykseen. OLAFin vuosikertomuksissa esitetdan lukuja
tupakkatuotteiden laittoman kaupan taloudellisista vaikutuksista (jotka liittyvat
operaatioihin, joihin OLAF on osallistunut), mutta niissa ei arvioida verotulojen menetyksista
EU:ssa aiheutuvia kokonaisvahinkoja. OLAFin vuoden 2025 kertomuksen mukaan sen
toiminta talla alalla johti maailmanlaajuisesti lahes 427 miljoonan laittoman savukkeen
takavarikointiin. Naista 219 miljoonaa savuketta takavarikoitiin EU:n ulkorajoilla. OLAF auttoi
myos takavarikoimaan 411 kiloa raakatupakkaa ja 53,6 kiloa vesipiipputupakkaa. OLAFin
toiminta talla alalla esti yli 178 miljoonan euron menetyksen EU:n ja kansallisille budjeteille.
Verotuksen ja tulliliton pd3osaston tuoreissa asiakirjoissa” esitetddn ulkoisiin tutkimuksiin
perustuvia arvioita menetetyista verotuloista (13 miljardia euroa vuonna 2023), mutta naitad
arvioita on tulkittava varauksella. Vuonna 2024 komissio vahvisti vastauksessaan parlamentin
esittamaan kysymykseen, ettei silld ollut tietoja yksittdisten jasenvaltioiden taman laittoman
toiminnan seurauksena karsimista taloudellisista menetyksista.

Tilintarkastustuomioistuin panee merkille, ettd komissio on kaynnistanyt erityisen
tutkimuksen, jossa kasitellaan keskeisia metodologisia ongelmia tupakan
valmisteverovajeen arvioinnissa. Tavoitteena on tuottaa luotettavia arvioita, joiden avulla
voidaan selvittdd, mitka tekijat vaikuttavat vajeeseen, mukaan lukien laiton kauppa.

Kaiken kaikkiaan tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd laittomien tupakkamarkkinoiden
koon ja niiden taloudellisten vaikutusten arviointi tarjoaisi tarvittavan perustan, jonka
pohjalta voidaan ymmartaa ongelman laajuus, suunnitella asianmukaisia vastatoimia ja
mitata taman kaupan torjumiseksi toteutettujen toimien vaikutusta.
Tilintarkastustuomioistuin katsoo kuitenkin, etta talla hetkella ei ole riippumatonta ja
luotettavaa arviota laittomien tupakkamarkkinoiden laajuudesta, rakenteesta ja
taloudellisista vaikutuksista EU:ssa, eika kattavaa arviota niiden taloudellisista vaikutuksista
verotulojen menetyksena.

> Komission yksikdiden valmisteluasiakirja “Impact Assessment Report”. SWD(2025) 560.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/about-us/reports/annual-olaf-reports_en
https://ec.europa.eu/olaf-report/2025/index_en.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
https://www.europarl.europa.eu/RegData/questions/reponses_qe/2024/000985/P9_RE(2024)000985_EN.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
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Yhteistyo0 ja tietojenvaihto jasenvaltioiden valilla
on vaihtelevaa, ja kansalliset Iahestymistavat
tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi
eroavat toisistaan

Jasenvaltioiden tulliviranomaiset ovat keskeisessa asemassa, kun on kyse tavaroiden
laittoman liikkumisen estamisestd, laittomien tupakkatuotteiden rajat ylittavan liikkumisen
havaitsemisesta seka laittomien tuotantolaitosten paljastamisesta. Niilld on ndin ollen
keskeinen tehtava EU:n taloudellisten etujen suojaamisessa ja EU:n turvallisuuden
varmistamisessa. Tilintarkastustuomioistuin arvioi, miten jasenvaltioiden tulliviranomaiset
ottavat kayttoon tarkastuksia ja tekevat yhteisty6ta muiden kansallisten viranomaisten ja
sidosryhmien kanssa tupakkatuotteiden laittoman kaupan havaitsemiseksi ja torjumiseksi.

EU:n lainsaadannon puutteet mahdollistavat erilaisia
kansallisia lahestymistapoja

Jasenvaltioiden erilaisten lahestymistapojen padasiallinen syy johtuu EU:n
sddntelykehyksesta itsestaan. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, ettd EU:n lainsdadantoa
ei ollut yhdenmukaistettu tupakkatuotteiden valmistuksessa kaytettavien keskeisten
tuotantopanosten, erityisesti raakatupakan ja tuotantokoneiden, osalta.
Tilintarkastustuomioistuin havaitsi myos, ettda yhdenmukaistamista ei ollut tehty uusien
tupakkatuotteiden (kuten uusien kuumennettavien tupakkatuotteiden ja
sahkdsavukkeiden nesteiden) eikd tupakkatuotteiden verkkomyynnin osalta. Raakatupakka
ja tuotantokoneet eivit kuulu tupakkatuotedirektiivin® soveltamisalaan, minka vuoksi niilta
puuttuvat EU:n laajuiset standardit ja jaljitettavyysvaatimukset. Uusia tupakkatuotteita
saannelldan vain osittain, ja jasenvaltioilla on harkintavaltaa verkkomyynnin suhteen.
Ndma lainsdadannon puutteet saattavat helpottaa laitonta kauppaa ja johtaa
epatasapuolisiin markkinakdytantoéihin.

®  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/40/EU, annettu 3 paivana huhtikuuta 2014,
tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittamistapaa ja myyntia koskevien
jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten maardysten lahentdamisesta seka
direktiivin 2001/37/EY kumoamisesta.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
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Laiton valmistus johtuu padasiassa raakatupakan toimitusketjun puutteellisesta
valvonnasta. EU:n nykyisessa kehyksessa annetaan itse asiassa jasenvaltioille harkintavaltaa
toteuttaa toimenpiteita tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi. Kaikki
tarkastuskaynnin kohteena olleet tulliviranomaiset olivat huolissaan EU:n tason
yhdenmukaistamisen puutteesta ja korostivat, ettd tama aiheutti merkittavia
taytantdonpanon puutteita ja rajoitti EU:n toimien vaikuttavuutta taman laittoman
toiminnan torjunnassa. Tulliviranomaiset korostivat erityisesti sitd, etta raakatupakan ja
muiden keskeisten tuotantopanosten (kuten tuotantokoneiden, savukepaperin,
savukkeiden suodattimien, aromiaineiden ja pakkausmateriaalien) osalta ei ole
yhdenmukaistettuja saantdja, mika on haavoittuvuus, jota voidaan hyddyntaa
laittomassa valmistuksessa.

Tilintarkastustuomioistuimen kyselyn tulokset osoittivat, ettd vaikka suurin osa
jasenvaltioista oli ottanut kayttéon toimenpiteita tupakan valmistuksen keskeisten
tuotantopanosten sadntelemiseksi, niiden painopiste ja lahestymistavat vaihtelevat
suuresti. Kyselyyn vastanneiden mukaan raakatupakan saantelytoimenpiteet ovat
yleisempid, ja ne toteutetaan usein tulli- ja valmisteverokehysten kautta. Tilanne on
kuitenkin edelleen vaihteleva EU:n eri osissa, silla useat jasenvaltiot soveltavat vain
rajoitettuja tai yleisia tuontisdantoja sen sijaan, ettd ne asettaisivat erityisid seuranta- tai
rekisterdintivaatimuksia. Monissa jasenvaltioissa tuotantokoneiden hankintaa ja
kayttéluvan myontamista koskeva sadntely on edelleen puutteellista. Tarkastuskdynnin
kohteena olleiden jasenvaltioiden osalta Espanja, Puola ja Romania ovat tdhdan mennessa
ottaneet kdyttoon kansallisia sdannoksia, joilla séannellaan naita aloja vaihtelevassa
maarin. Tarkastuskdynnin kohteena olleet toimivaltaiset kansalliset viranomaiset kuitenkin
huomauttivat, etta EU:n toimia tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi rajoitti
oikeudellinen kehys, jota ei ole tdysin yhdenmukaistettu EU:n tasolla.

Komission mukaan ndma ongelmat todennakaisesti jatkuvat, jos EU ei puutu niihin’.
Komissio esitti heindkuussa 2025 ehdotuksen tupakkaverodirektiivin® tarkistamisesta.
Tavoitteena oli nykyaikaistaa EU:n valmisteverokehystd. Ehdotus sisdltda toimenpiteita
raakatupakan valvonnan tehostamiseksi, mika korjaa pitkdaikaisen puutteen, johon
jasenvaltiot ovat toistuvasti kiinnittdneet huomiota. Ehdotuksella laajennetaan myds
tupakkaverodirektiivin soveltamisalaa kattamaan asiaankuuluvat uudet tuotteet. Taman
asiakirjan laatimisen aikaan (toukokuussa 2026) ehdotusta ei ollut vield hyvaksytty.

7 Komission yksikdiden valmisteluasiakirja “Assessment Report”. SWD(2025) 560.

8  Direktiivi 2011/64/EU, annettu 21 p3ivana kesdkuuta 2011, valmistettuun tupakkaan
sovellettavan valmisteveron rakenteesta ja verokannoista.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/excise-duties/excise-duties-tobacco/revision-tobacco-taxation-directive-proposal_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
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Komission ehdotuksessa keskitytaan kuitenkin vain raakatupakkaan. Muut keskeiset
panokset eivat kuulu yhdenmukaistettujen EU:n sadnndsten piiriin, minka vuoksi
kansallisten ldhestymistapojen véliset erot todennakdisesti sailyvat.

Kansalliset valvontajarjestelmat ja taytantoonpanokaytannot
vaihtelevat

Koska EU:lla ei ole yhtendisid saantoja, jasenvaltiot toimivat keskendan taysin erilaisissa
sddntely-ymparistoissa. Tassa hajanaisessa tilanteessa jarjestaytyneet rikollisryhmat voivat
hyodyntaa heikkouksia, kuten epajohdonmukaista lainvalvontaa ja koordinoidun EU:n
laajuisen toimintamallin puuttumista tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumisen
osalta. Sen vuoksi tilintarkastustuomioistuin tutki, miten jasenvaltioiden tulliviranomaiset
organisoivat tupakan laittoman kaupan torjuntaa koskevat taytant6dnpanotoimensa.

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi tarkastuskdynnin kohteena olleissa jasenvaltioissa
huomattavia eroja institutionaalisissa rakenteissa, oikeudellisissa kehyksissa ja
operatiivisissa lahestymistavoissa tdman laittoman toiminnan torjumisen osalta. Nama
vaihtelut johtuvat siitd, etta mukana olevat viranomaiset ja niiden toimivaltuudet
vaihtelevat. Taman seurauksena kansallisten viranomaisten kayttamat jarjestelmat,
menettelyt ja valvontamenetelmat vaihtelevat huomattavasti EU:n eri jasenvaltioissa.

Keskeinen ero liittyy vastuuviranomaisten lakisaateisiin toimivaltuuksiin ja tehtavaan.
Kolmessa tarkastuskdynnin kohteena olleessa jasenvaltiossa (Belgiassa, Espanjassa ja
Puolassa) tulliviranomaisilla oli laajat lakiin perustuvat toimivaltuudet ja erityiset
tutkintarakenteet. N&in ne pystyivat suorittamaan rikostutkintaa, koordinoimaan
operaatioita ja kdsittelemaan seka hallinnollisia ettd operatiivisia nakokohtia. Sen sijaan
Romaniassa tulliviranomaisen toimivalta rajoittui hallinnollisten tutkimusten
suorittamiseen, ja rikosasioista vastasivat yksinomaan lainvalvontaviranomaiset. Tallaisissa
tapauksissa tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjunta perustuu enemman sekaryhmiin
ja yhteistyosopimuksiin. Tilintarkastustuomioistuimen kyselyssa tuli esiin myos
taytantoonpanoon liittyvid haasteita, jotka liittyvat hajanaisiin kansallisiin
lainsaadantokehyksiin ja institutionaalisiin jarjestelyihin.
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Tilintarkastustuomioistuin havaitsi myds eroja siind, miten FCTC-lisapoytakirjaan liittyvat
vastuut oli jaettu. Kahdessa tarkastuskaynnin kohteena olleessa jasenvaltiossa (Belgiassa ja
Romaniassa) lisdpoytakirja kuului terveysministerion toimivaltaan; Puolassa se oli
valtiovarainministerion vastuulla ja Espanjassa vastuu jaettiin valtiovarainministerion ja
terveysministerion kesken. Nama jarjestelyt saattavat vaikuttaa taytantoonpanoon, koska
lisdpOytakirjasta vastaavat viranomaiset eivat valttamatta ole perehtyneet sen
tullindkokohtiin, kuten takavarikointeihin ja niihin liittyviin tilastoihin. Lisdksi tullindkékohtia
ei valttamatta tuoda esiin FCTC:n kokouksissa, joihin osallistuu eri maiden viranomaisia.

Toinen keskeinen ero koskee tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseen tahtdavia
kansallisia strategisia toimintakehyksia. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etta
tarkastuskdynnin kohteena olleiden jasenvaltioiden valilla oli merkittavia eroja, jotka
nakyivat myos kyselyn tuloksissa. Kolmessa tilintarkastustuomioistuimen vierailemassa
jasenvaltiossa (Belgiassa, Espanjassa, Romaniassa) tukeuduttiin pikemminkin laajempiin
kansallisiin toimintakehyksiin kuin erityisiin strategioihin, kun taas vain yhdessa maassa
(Puolassa) tupakan laittoman kaupan torjuntaa pidettiin ensisijaisena painopistealueena,
jolle oli laadittu oma strategia. Nama erot jasenvaltioiden valilla nakyvét vaihtelevina
strategisina painopisteina ja toiminnallisina painopisteina.

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi myos puutteita operatiivisissa valmiuksissa niiden
tulliviranomaisten valillg, joilla on kehittyneet teknologiset valmiudet ja joiden luokse
tilintarkastustuomioistuin teki kaynnin, ja niiden valill3, jotka ovat vasta kehittamassa niita.
Yleisesti ottaen kolmessa jasenvaltiossa (Belgiassa, Espanjassa ja Puolassa) on kaytossa
laaja valikoima kehittyneita teknisia laitteita, kun taas yhdessa jasenvaltiossa (Romaniassa)
teknologiaa kdytetdan paivittdisessa valvonnassa. Maassa kuitenkin tarvitaan yha
enemman korkean teknologian laitteita tai enemman datanhallintakapasiteettia. Myos
operatiiviset kdytannot vaihtelevat sen mukaan, mikd on kunkin jasenvaltion
maantieteellinen sijainti (esimerkiksi laajennetut maa- tai merirajat), riskiymparisto ja
institutionaaliset valmiudet. Operatiivinen vastuu on kansallisilla viranomaisilla, mika
osaltaan vaikuttaa taytantdonpanon vaihtelevaan intensiteettiin EU:ssa, erityisesti
rajavaltioiden ja muiden kuin rajavaltioiden, kulutus- ja kauttakulkumaiden seka
resursseiltaan eri tasoisten hallintojen valilla.
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46 Komission vuoden 2023 tulliuudistuspakettia koskevaan ehdotukseen siséltyi muun
muassa uuden EU:n tulliviranomaisen ja EU:n tullidatakeskuksen perustaminen tullitietojen
keskittamista, riskinhallinnan nykyaikaistamista ja valvonnan yhdenmukaisuuden tukemista
varten koko EU:ssa. Maaliskuussa 2026 neuvosto ja Euroopan parlamentti pddsivat
poliittiseen yhteisymmarrykseen uudistuksesta® ja vahvistivat ehdotettujen osien
kdyttoonoton, vaikka pakettia ei ole vield hyvaksytty.

47 Viimeaikaiset tapaukset osoittavat laittomien tuotantolaitosten laajuuden ja
kehittyneisyyden seka niiden purkamiseen liittyvan toiminnan monimutkaisuuden
(kaavio 1).

® EU customs reform: Council and Parliament agree on landmark reform — Consilium.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/eu-customs-reform_en
https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-releases/2026/03/26/eu-customs-council-and-parliament-agree-on-landmark-reform/

Kaavio 1 | Esimerkki suuresta laittomasta savuketehtaasta, joka suljettiin
Belgiassa vuonna 2025

Suuri laiton
savuketehdas -

tuolloin Belgian suurin
laiton tehdas

fittieit iiiiﬁi‘i
! P, A
it §
24/7 '- l ! Jokainen kone pystyy
i ; 'i i' tuottamaan noin
laiton tuotantopaikka, jossa - Maaal
toimii ympari vuorokauden ""' """ 1 000 000

nelja teollista tuotantolinjaa tuotantopaikassa

tyoskentelevaa tyontekijaa

savuketta tunnissa

Tiloja yllapidetaan niin, ¢ g  Belgian viranomaiset 656 Suuret

ettd ne vaikuttavat i o i johtivat yhteista operatiiviset
laillisilta, mika osoittaa UL!U operaatiota vaatimukset:
rikollisryhmien valvonta,
ammattimaistumisen tutkintatyo,

yhteisty0, nopeat
taktiset ratsiat

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.
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Tilintarkastustuomioistuin havaitsi tarkastuskaynnillaan, etta kaikissa jasenvaltioissa
laittomien tupakkatuotteiden ja tuotantokoneiden takavarikoinnissa ja havittamisessa
sovelletaan pitkdlti samanlaisia lahestymistapoja. Varastointijarjestelyt ja suojatoimet
kuitenkin vaihtelivat. Kaikissa neljassa tarkastuskdaynnin kohteena olleessa jasenvaltiossa oli
yleisena kaytantona takavarikoitujen tupakkatuotteiden ja tuotantokoneiden
takavarikointi, varastointi turvallisissa varastointitiloissa ja lopullinen havittaminen, kun
toimivaltainen viranomainen oli antanut siihen luvan. Yhdessa kayntikohteena olleessa
jasenvaltiossa (Puolassa) osa takavarikoiduista tupakkatuotteista voitiin havittaa
viipymatta, kun taas muissa jasenvaltioissa lainsaadannolliset tai menettelylliset rajoitukset
pakottivat varastoimaan tuotteita pitkdaikaisesti, mika puolestaan aiheutti suuria
kustannuksia ja turvallisuusriskeja. Eradssa toisessa tarkastuskaynnin kohteena olleessa
jasenvaltiossa (Romaniassa) lainsaadanto salli takavarikoitujen koneiden tai
jalostamattoman tupakan myynnin tai huutokaupan ilman tehokkaita mekanismeja niiden
myShemman kayton valvomiseksi, mika aiheuttaa riskin niiden palaamisesta laittomille
markkinoille.

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi tarkastuksensa aikana myos hyvia kaytantoja, joilla
tuetaan tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjuntaa (/aatikko 2).



23

Laatikko 2

Esimerkkeja tarkastuskdaynnin kohteena olleiden jasenvaltioiden hyvista
kaytannoista

®  Nopean puuttumisen mahdollistavien operatiivisten valtuuksien laajentaminen

Seka Belgian etta Puolan kansallisilla tulliviranomaisilla on laajat tutkintavaltuudet,
joihin kuuluu oikeus paasta tiettyihin tiloihin ilman etukdteen annettua oikeuden
lupaa. Puolassa ndma valtuudet kattavat esimerkiksi automaattisen rekisterikilpien
tunnistusjarjestelman kdyton, kun taas Belgiassa erityisvaltuudet saaneet poliisit, joilla
on rikospoliisin toimivalta, voivat toteuttaa edistyneita tutkintatoimia (kuten
kansainvalisia tarkkailuoperaatioita, joihin liittyy rajat ylittavia valvontatoimia).

e  Jatkuvat, ympari vuorokauden toimivat viestinta- ja yhteistyorakenteet

Belgiassa on kaytdssa ymparivuorokautinen jarjestelma, jonka kautta yksityiskohtaiset
takavarikointitiedot valitetdan tutkintayksikoille seka tulli- ja
valmisteveroviranomaisten erikoisryhmille, kun taas Espanjan Centro de Cooperaciéon
Operativa Permanente toimii ympari vuorokauden alueiden valisen, kansallisen ja
kansainvalisen yhteistyon keskuksena.

e  Tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseen erikoistuneet yksikot

Romania on perustanut erityisia organisaatioyksikoita tehostaakseen toimiaan taman
laittoman toiminnan torjumiseksi, mukaan lukien laittomien tupakkatuotteiden
salakuljetusta kasitteleva yksikko, kun taas Puola on perustanut asiaan erikoistuneen
osaamiskeskuksen.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

50 Tilintarkastustuomioistuimen tarkastus osoitti kaiken kaikkiaan, etts kansalliset jarjestelmat
taman ilmion torjumiseksi ja hallintorakenteet eroavat toisistaan huomattavasti. Tama
vaikuttaa siihen, miten tarkastukset organisoidaan, miten vastuualueet jakautuvat, miten
strategiset ja operatiiviset painopisteet asetetaan ja miten resursseja kdytetdaan. Taman
seurauksena EU:ssa on kaytossa hyvin erilaisia menetelmia, mika lisaa riskia siitd, ettd EU:n
Iahestymistapa ei ole koordinoitu eikd yhdenmukainen.



51

52

53

54

24

Rikokset ja seuraamukset eivat ole riittavan yhdenmukaisia

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksessa kavi myos ilmi, ettad tupakkaan liittyvien
rikosten maaritelmat ja sovellettavien seuraamusten ankaruus vaihtelivat. Myos
tilintarkastustuomioistuimen suorittaman kyselyn tulokset vahvistivat sen, etta
salakuljetuksen ja laittoman tuotannon luokittelussa ja seuraamuksissa on eroja EU:n eri
jasenvaltioissa.

Yhdeksan jasenvaltiota kasittelee salakuljetusta ja laitonta tuotantoa yksinomaan rikoksina.
Toisissa taas kaytetdaan yhdistelmajarjestelmia, joissa kaikki maaritellyt raja-arvot alittavat
rikokset katsotaan hallinnollisiksi, kun taas vakavammat tapaukset kaynnistavat
rikosoikeudellisen menettelyn. Naissa jarjestelmissa laiton tuotanto katsotaan useimmiten
rikokseksi, kun taas salakuljetus voidaan luokitella hallinnolliseksi tai rikosoikeudelliseksi
rikkomukseksi raja-arvojen mukaan. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi kuitenkin

tapauksia, joissa laittomasta tuotannosta maarattiin lievempia vankeusrangaistuksia kuin
salakuljetuksesta. Tallainen lahestymistapa ei ole ehkaiseva, eika se puutu laittomien
tuotantolaitosten kasvavaan maaraan (kohta 08).

Tilintarkastustuomioistuin katsoo myos, ettd toisistaan poikkeaviin Idhestymistapoihin
liittyy riski siitd, etta pelotevaikutus on vaihteleva ja taytantéénpano epdjohdonmukaista.
Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuskaynnin kohteena olleista jasenvaltioiden
tulliviranomaisista kolme (Belgia, Espanja ja Romania) kehottivat yhdenmukaistamaan seka
rikosten ettd seuraamusten madritelmat kaikkialla EU:ssa. Romaniassa todettiin, etta jos
tupakkatuotteiden laittomasta kaupasta ei maarata yhdenmukaistettuja seuraamuksia,
vaarana on, etta valvonta jaa puutteelliseksi ja rikollista toimintaa siirretaan
lainkdyttoalueille, joilla sovelletaan lievempia seuraamuksia.

Tulliviranomaisilla on keskeinen tehtava tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumisessa.
Tilintarkastustuomioistuin pyysi siksi tarkastuksen aikana niita maarittdamaan keskeiset
seikat, joita niiden mielesta olisi sadnneltava ensisijaisena painopisteena EU:n tasolla, jotta
tdman ilmion torjuntaa voitaisiin tehostaa. Tulliviranomaisten vastauksissa viitattiin
johdonmukaisesti samoihin aloihin, joilla tulliviranomaiset katsoivat, ettd EU:n tason
sddntelyd voitaisiin vahvistaa. Tama antoi selkedn ja johdonmukaisen viestin siitd, ettd seka
voimassa olevien kansallisten sadnt6jen hajanaisuus etta saantelyn puuttuminen keskeisilla
aloilla aiheuttavat haavoittuvuuksia, joihin jasenvaltiot eivat voi yksin puuttua. Ne
korostivat, ettd EU:n tason toimet auttaisivat korjaamaan raakatupakkaan ja muihin
keskeisiin tuotantopanoksiin liittyvia sadntelypuutteita, varmistaisivat uusien tuotteiden ja
verkkokaupan yhdenmukaisen kohtelun seka tarjoaisivat yhtendisemmat puitteet
seuraamuksille. Nama painopisteet toistuivat kyselysta saadussa palautteessa, jossa
korostettiin samoin tarvetta yhtendisemmalle EU:n sdantelykehykselle.



55

56

57

25

Eri toimijoiden valisessa yhteistyossa ja tiedonvaihdossa on
edelleen puutteita

Yhteisty6lla on keskeinen asema tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjunnassa, ja sita
tehdaan kansallisella, rajatylittavalla ja EU:n tasolla. Nama jarjestelyt perustuvat EU:n
lainsdadant6on'?, jossa madritelldan jasenvaltioiden velvollisuudet yhteistydn, keskindisen
avunannon, tiedonvaihdon ja petosten torjunnan alalla. Tilintarkastustuomioistuin tutki,
miten tarkastuskdynnin kohteena olleet jasenvaltioiden viranomaiset tekivat yhteistyota
operatiivisen koordinoinnin ja tiedustelutietojen vaihdon avulla, miten ne kayttivat EU:n
viestintajarjestelmia ja miten ne tekivat yhteisty6td muiden sidosryhmien kanssa.

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksessa kavi yleisesti ottaen ilmi, etta
tarkastuskdynnin kohteena olleiden jasenvaltioiden kansallinen yhteistyd toimii
asianmukaisesti, mutta tietyissa yhteyksissa siihen liittyy huomattavia rakenteellisia
rajoituksia. Tulliviranomaiset, poliisi, rajaviranomaiset ja syyttdjaviranomaiset vaihtavat
yleensa tietoja ja toteuttavat yhteisia operaatioita, mutta yhteistyon laajuus vaihtelee.
Joissakin tapauksissa yhteistyo perustuu epavirallisiin jarjestelyihin tai yleisiin
yhteistyosopimuksiin, mutta tietojarjestelmat eivat aina ole yhteentoimivia ja kansallinen
yhteisty0 ei ole viela riittdvan integroitua, mika aiheuttaa viivastyksia tiedonvaihdossa.

Toimivaltuuksien, kayttooikeuksien ja toiminnallisten painopisteiden erot voivat myos
haitata tutkintaa ja vaikuttaa kansallisten viranomaisten valisten yhteisoperaatioiden
tehokkuuteen. Vaikka kolmessa tilintarkastustuomioistuimen tarkastuskaynnin kohteena
olleessa jasenvaltiossa (Belgiassa, Espanjassa, Puolassa) onkin olemassa vaihtelevassa
maadrin entista yhtendisempia koordinointimekanismeja, yhteisid analyysivalineita ja
reaaliaikaista tiedonjakoa tukevaa infrastruktuuria, nama kaytannot eivat ole
yhdenmukaisia, mika vaikuttaa siihen, ettd tupakan laittomaan kauppaan reagoidaan eri
maissa epdjohdonmukaisesti. Koska tupakkatuotteiden laiton kauppa on
maailmanlaajuinen ilmid ja laittomat verkostot toimivat kansainvalisesti, ndilla kansallisilla
rajoitteilla on vaikutuksia myos rajat ylittdvaan koordinointiin.

10 Mukaan lukien unionin tullikoodeksi sekd Europolia, OLAFia ja EU:n tietojenvaihtojarjestelmia
koskevat oikeudelliset kehykset.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
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Tehokas rajat ylittava toiminta edellyttaa, ettd kansalliset viranomaiset tekevat
reaaliaikaista yhteistyota kaikkien asianomaisten jasenvaltioiden kanssa laittoman
toimitusketjun kaikissa vaiheissa, jotta ne voivat tunnistaa laittomat tupakkaldhetykset tai
tuotantolaitokset ja seurata kyseisten tuotteiden liikkeita riittavan ajoissa tehokkaiden
valvontatoimien toteuttamiseksi. Tama kaikki edellyttda nopeaa tiedonvaihtoa ja tulkintaa
siten, etta siind otetaan asianmukaisesti huomioon operatiiviset realiteetit. Laadukkaat
tiedonsiirrot ovat siksi olennaisen tarkeita tietoon perustuvan paatoksenteon ja
koordinoidun toiminnan kannalta.

Rajat ylittdva tiedustelutietojen jakaminen on kuitenkin edelleen vaihtelevaa.
Jasenvaltioiden viranomaiset vaihtavat tietoja vastapuoltensa kanssa, erityisesti
naapurimaiden kanssa, mutta tietojen laajuus ja johdonmukaisuus vaihtelevat, vaikka on
viitteita siita, etta niilld on rajat ylittavaa merkitysta. Tilintarkastustuomioistuin valitsi
tarkastuksensa aikana otokseen kymmenen takavarikkoa kustakin tarkastuskaynnin
kohteena olleesta jasenvaltiosta tarkastaakseen, oliko toisen jasenvaltion toimivaltaisille
viranomaisille jaettu tietoja. Otokseen kuului kymmenen tapausta jasenvaltiota kohti, ja
tilintarkastustuomioistuin havaitsi yhteistyota vain kahdessa, kolmessa, neljassa ja viidessa
tapauksessa kymmenesta.

Tarkastuskdynnin kohteena olleet tulliviranomaiset ilmoittivat myds saaneensa toisinaan
osittaisia tai viivastyneita tietoja ja toivat esiin epdjohdonmukaisuuksia vaihdettujen
tietojen tyypissa ja tasossa. Taman seurauksena jaettujen tietojen laatu, kattavuus ja
oikea-aikaisuus vaihtelevat huomattavasti. Ndma erot rajoittavat jasenvaltioiden kykya
suorittaa riskianalyyseja, haittaavat operatiivisia jatkotoimia ja heikentavat niiden kykya
reagoida uusiin uhkiin. Kaikki nelja tilintarkastustuomioistuimen tarkastuskaynnin kohteena
ollutta jasenvaltiota totesivat, etta tarvitaan ensi sijassa entista nopeampaa, reaaliaikaista
ja entistd jasennellympaa rajatylittavaa tiedonvaihtoa, jotta voidaan tehostaa toimia
tupakan laittoman kaupan torjumiseksi. Tilintarkastustuomioistuimen kyselyn tulokset
osoittivat my0s, ettd entistd vahvempi rajatylittava yhteistyo on yksi tarkeimmista
parannusta kaipaavista osa-alueista kaikkialla EU:ssa, jotta tata ilmi6ta voitaisiin torjua
paremmin.
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Jasenvaltioiden viranomaisten kaytdssa on useita viestinta- ja tiedonvaihtojarjestelmia,
joista kukin liittyy tiettyyn oikeudelliseen kehykseen ja operatiiviseen tarkoitukseen.

e  Europolin hallinnoima suojatun tiedonvaihdon verkkosovellus (SIENA) on suunniteltu
lainvalvontaviranomaisten valiseen tietojenvaihtoon, ja se tukee operatiivista ja
rikostutkinnallista viestintaa seka rikostiedustelutietojen jakamista.

e  OLAFin hallinnoimaa petostentorjunnan tietojarjestelmaa (AFIS) kdytetdan neuvoston
asetuksen (EY) N:o 515/97 mukaisessa hallinnollisessa yhteistydssa, mukaan lukien
keskinadista avunantoa koskevien viestien vaihto.

e  Vaikka Napoli Il -yleissopimuksessa'! ei sdddet3 erityisesta viestintajarjestelmasts, se
muodostaa oikeusperustan tulliviranomaisten valiselle tietojenvaihdolle rikosasioissa,
mukaan lukien tupakkaan liittyvat tutkinnat.

Kaytannossa tilintarkastustuomioistuin havaitsi kuitenkin, ettd naiden jarjestelmien kaytto
vaihtelee tarkastuskdynnin kohteena olleissa jasenvaltioissa. Suurin osa naista
tulliviranomaisista kayttaa paaasiassa SIENA-jarjestelmaa, kun taas muut kayttavat
useammin AFIS-jarjestelmaa tai tekevat yhteistyota Napoli Il -yleissopimuksen nojalla.
Lisaksi tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksen aikana kavi ilmi, etta tietoisuus kunkin
kanavan asianmukaisesta oikeusperustasta ei aina ollut yhdenmukaista ja etta tietoja
joskus siirrettiin sellaisten jarjestelmien kautta, joita ei ollut tarkoitettu tdhan
tarkoitukseen — esimerkiksi kayttamalla SIENA-sovellusta asetuksen (EY) N:o 515/97
soveltamisalaan kuuluvassa tietojenvaihdossa. Lisdksi petostentorjuntajarjestelman
uudelleentarkastelua koskevan komission valkoisen kirjan'? mukaan asetuksen

(EY) N:0 515/97 tietojenvaihtoa koskevia sdannoksia ei hyddynneta taysimaaraisesti, ja
tehokkaampi kaytto vahvistaisi kansallisten hallintoviranomaisten keskindista avunantoa
petostentorjunnan yhteydessa.

1 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen K.3 artiklan perusteella tehty yleissopimus
tullihallintojen keskindisesta avunannosta ja yhteistyosta. EYVL C 24, 23.1.1998, s. 2-22.

2 Valkoinen kirja petostentorjuntajirjestelman uudelleentarkastelua varten. COM(2025) 546, s. 7.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:01997R0515-20160901
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=CELEX:41998A0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:31998F0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
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Useiden viestintdkanavien rinnakkaiseloa ja asiaan liittyvien oikeudellisten kehysten
vaihtelevaa tuntemusta pahentaa se, etta tulliviranomaiset eri puolilla EU:ta toimivat
erilaisten toimeksiantojen ja toimivaltuuksien nojalla (kohta 42). Tama vaikuttaa myos
siihen, miten ja kenen kanssa ne vaihtavat tietoja. Tallainen tilanne voi joskus aiheuttaa
sekaannusta operatiivisella tasolla. Kaiken kaikkiaan tama tilanne aiheuttaa operatiivisia
haasteita ja lisaa riskia siitd, etta tietoja vaihdetaan sellaisten kanavien kautta, jotka eivat
ole oikeudellisesti tai teknisesti tarkoituksenmukaisia. Jasenvaltiot mainitsivat
kyselyvastauksissaan myos, ettd useiden eri viestintdkanavien kaytto haittaa
tiedustelutietojen jakamista.

EU:n tasolla OLAF tukee padasiassa monimutkaisia tutkimuksia, joissa on mukana useita
jasenvaltioita. Esimerkiksi vuonna 2023 OLAF tuki kansallisia viranomaisia yhden Espanjan
suurimman laittoman savuketehtaan purkamisessa. Tehtaalla oli yhteys rikollisverkostoon,
joka toimi kuudessa muussa EU:n jasenvaltiossa ja naapurimaassa. Espanjan viranomaisten
mukaan OLAF helpotti tietojenvaihtoa, antoi analyyttista palautetta ja teknista tukea seka
auttoi koordinoimaan tutkintastrategiaa (kaavio 2).



Kaavio 2 | Esimerkki suurimmasta Espanjassa koskaan suljetusta
laittomasta savuketehtaasta
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Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.
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Tilintarkastustuomioistuimen kdyntikohteena olleet jasenvaltioiden viranomaiset arvostivat
myos yhteistyotaan Europolin kanssa ja korostivat sen arvokasta analyyttista tukea seka
sen tehtavaa tutkintatietojen vaihdon ja analysoinnin helpottamisessa. Euroopan
syyttajaviraston (EPPO) osalta tilintarkastustuomioistuin havaitsi neljassa kayntikohteena
olleessa jasenvaltiossa, etta yhteistyo tupakkaan liittyvissa tutkinnoissa oli harvinaisempaa,
mika johtui eri toimijoiden valisesta vastuunjaosta: EPPOIla oli tutkintavaiheessa vain
rajallinen tehtava, ja se tuli aktiivisesti mukaan vasta syytevaiheessa.

Kaiken kaikkiaan tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etta jasenvaltioiden viranomaisten
valinen yhteistyo oli edelleen vaihtelevaa ja etta vaihdettujen tietojen laadussa,
kattavuudessa ja oikea-aikaisuudessa oli merkittavia eroja. Seka OLAF etta Europol
edistdvat tiedonvaihtoa, mutta kahden padkanavan rinnakkaiselo seka erilaiset
oikeudelliset puitteet ja toimivaltuudet luovat monimutkaisen tilanteen, jossa
lahestymistavat vaihtelevat EU:n eri jasenvaltioissa. Lisdksi tietoja ei aina valiteta
asianmukaisten viestintdjarjestelmien kautta.
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Tupakan valmistajien kanssa tehdyt yhteistyosopimukset
eivat ole riittavan avoimia, ja ne saattavat heikentaa
saantojen noudattamisen valvontaa

Tupakkateollisuuden kanssa tehtavan yhteistyon osalta kaikki nelja tarkastuskdynnin
kohteena ollutta jasenvaltiota olivat laatineet yhteisymmarryspoytakirjoja tupakan
valmistajien kanssa (laatikko 3).

Laatikko 3

Yhteisymmarryspoytakirjat ovat vapaaehtoisia, muita kuin sitovia
yhteistyojarjestelyja yksittdisten jasenvaltioiden ja tupakan valmistajien
valilla

e  Philip Morris Internationalin ja Italian valilla vuonna 1999 tehty
yhteisymmarryspoytakirja oli yksi ensimmaisista ja toimi pohjana myohemmille
yhteisymmarryspoytakirjoille.

e Kansainvdlisten tupakan valmistajien ja hallitusten valilla tehtyjen
yhteisymmarryspoytakirjojen tarkkaa lukumaaraa ei tiedeta.

®  Yhteisymmarryspdytdkirjojen tavoitteena on torjua tupakan laitonta kauppaa
padasiassa vaihtamalla tietoja, kuten yleisia suuntauksia ja markkinatietoja.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

Tilintarkastustuomioistuimen kyselyn tulokset osoittivat, etta tillaisia
yhteisymmarryspoytakirjoja on noin puolessa jasenvaltioista. Yleensa naita
yhteisymmarryspoytakirjoja ei julkaista. Ndin oli myds neljan vierailukohteena
olleen jasenvaltion osalta; tulliviranomaisilla ei ollut tiedossa naiden
yhteisymmarryspoytakirjojen sisalto.

Tarkastuskdynnin kohteena olleet jasenvaltioiden viranomaiset ilmoittivat, ettd nama
sopimukset tarjoavat puitteet operatiiviselle yhteistyolle, mutta totesivat, etta toiminta oli
padasiassa tapauskohtaista, eika sita tuettu sadnnollisilla kokouksilla. Ne kuitenkin
totesivat, ettd tupakan valmistajien kanssa tehtavasta yhteistydsta voisi olla kaytannon
hyotya tietyissa operatiivisissa yhteyksissa. Ne huomauttivat, etta nailla sopimuksilla
voitaisiin tarvittaessa helpottaa koulutusta, teknista tukea ja kohdennettua tietojenvaihtoa.
Ne korostivat myds valmistajien asiantuntemuksen merkitysta havaitsemistoimissa,
erityisesti koneiden tarkastuksessa ja takavarikoitujen savukkeiden aitouden arvioinnissa.
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70 Maailman terveysjarjeston tupakoinnin torjuntaa koskevan puitesopimuksen (FCTC)*3
mukaan osapuolten on suojeltava kansanterveyspolitiikkaa valttamalla vuorovaikutusta
tupakkateollisuuden kanssa ja rajoittamalla sita tiukasti. Lisdksi sopimuspuolten
konferenssin (CoP) hyvaksymissa Maailman terveysjarjeston FCTC-puitesopimuksen
5 artiklan 3 kohdan taytantoonpano-ohjeissa edellytetaan, etta tallainen vuorovaikutus on
avointa, rajoittuu sdantelyn kannalta ehdottomasti valttamattomaan eika aiheuta
eturistiriitoja. Koska ndiden yhteisymmarryspoytakirjojen sisalto ja seuranta eivat olleet
riittdvan avoimia, ei ollut mahdollista arvioida, noudattivatko ne naita suojatoimia.

71 Avoimuuden puute rajoittaa myds naiden sopimusten nojalla toteutettuihin toimiin
liittyvaa tilivelvollisuutta ja vaikeuttaa sen arviointia, miten sopimukset mahdollisesti
vaikuttavat tdytantdonpanotoimiin. Tallaiset jarjestelyt antavat tupakan valmistajille
virallisen kanavan tehda yhteisty6ta valvontaviranomaisten kanssa, joskaan ilman
dokumentoituja suojatoimia, joilla varmistetaan, etta tdytantdonpanon painopisteet
pysyvat valmistajien kaupallisista eduista riippumattomina. Tama aiheuttaa riskin, etta
valvontaan liittyvat toimet saattavat painottua liikaa valmistajien esille tuomiin seikkoihin.

72 Yleisesti ottaen jasenvaltioiden kaytinto tehda vapaaehtoisia sopimuksia tupakan
valmistajien kanssa herattaa huolta avoimuudesta ja WHO:n tupakoinnin torjuntaa
koskevan puitesopimuksen vaatimusten noudattamisesta.

13 FCTC-puitesopimuksen 5 artiklan 3 kohta.
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EU:n toimet tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjumiseksi ovat hajanaisia, niilta puuttuvat
selkeat painopisteet, eika niiden vaikutuksia
arvioida

Tehokas toiminta tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi edellyttaa kattavia ja
koordinoituja EU:n toimia yhteistyon tehostamiseksi seka painopisteiden ja resurssien
asettamista. Komissiolla ja neuvostolla on keskeinen tehtadva painopisteiden asettamisessa
ja toimien koordinoinnissa EU:n tasolla, jotta tahan rajat ylittdvaan ilmioon voidaan
puuttua asianmukaisesti.

Selkedsti maaritelty suunnittelumekanismi voi auttaa tavoitteiden ja painopisteiden
asettamisessa seka EU:n laajuisen lahestymistavan tukemisessa maarittelemalla selkeat
vastuut ja aikataulutetut tavoitteet. Tilintarkastustuomioistuin tarkasteli komission kehysta
taman laittoman toiminnan torjumiseksi ja tutki, miten komissio tuki asiaan liittyvien, myos
kansallisella tasolla toteutettujen, toimien taytantéonpanoa ja miten se seurasi niita.
Tilintarkastustuomioistuin tutki myos, oliko komissio arvioinut EU:n ja jasenvaltioiden ja
tupakan valmistajien valisen yhteistyon vaikutusta.

Vastuu on jaettu useiden EU:n toimijoiden kesken

Komissiossa kolme osastoa kasittelee tupakkaan liittyvia asioita, mutta eri nakokulmista:
terveys (terveyden ja elintarviketurvallisuuden padosasto), verotus (verotuksen ja tulliliiton
padosasto) ja petostentorjunta (OLAF). OLAFilla on keskeinen tehtdva tdmén laittoman
toiminnan torjumisessa. Toimivaltansa puitteissa se tukee EU:n taloudellisten etujen
suojaamista suorittamalla hallinnollisia tutkimuksia sekd toteuttamalla ja koordinoimalla
niihin liittyvia operatiivisia ja analyyttisia toimia.

OLAF toteutti vuonna 2020 organisaatiouudistuksen, jossa erityinen strategiayksikko, joka
oli ollut toiminnassa vuodesta 2012 lahtien, liitettiin tutkintajaostoon tukemaan
operatiivista toimintaa. OLAFin tehtdva EU:n toimielinten ja jasenvaltioiden tukemisessa
niiden valmistellessa tupakkatuotteiden laitonta kauppaa koskevaa toimintapolitiikkaansa
perustuu sen operatiiviseen toimintaan.
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77 Muita merkittavia toimijoita, jotka toteuttavat tupakan laittomaan kauppaan kohdistuvia
erityistoimia, ovat seuraavat.

e  Europol tukee jasenvaltioiden lainvalvontaviranomaisia vakavan rikollisuuden
torjunnassa. Tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjunnassa Europol keskittyy
padasiassa laittomaan valmistukseen.

° Neuvoston lainvalvontatyéryhma (tulli) kasittelee rikosten ja muiden laittomien
toimien ehkaisyyn, paljastamiseen ja tutkintaan liittyvia tehtavia. Kaudella 2024-2025
silla oli yksi tupakkaa koskeva erityistoimi.

e EMPACT-foorumissa kasitelldan vakavimpia vakavan ja jarjestaytyneen kansainvalisen
rikollisuuden aiheuttamia uhkia. EMPACT-foorumin vuosien 2022-2025 syklissa silla
oli valmisteveropetoksia koskeva operatiivinen toimintasuunnitelma, joka sisalsi
useita tupakkaan kohdistuvia operatiivisia toimia.

78 Kaikki nelja tarkastuskaynnin kohteena ollutta jasenvaltion viranomaista osallistuvat EU:n
toimiin, kuten yhteisiin tullioperaatioihin, EMPACT-toimintasuunnitelmiin ja
lainvalvontatyoryhman (tulli) toimiin. Kaaviossa 3 esitetadn, miten eri toimijat osallistuvat
useisiin toimiin ja tukevat samanaikaisesti muita toimia tai osallistuvat niihin.


https://www.europol.europa.eu/crime-areas-and-statistics/empact
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Kaavio 3 | Tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjuntatoimiin osallistuvat
toimijat

Tupakan
laittoman

kaupan torjuntaa
kasitteleva
asiantuntijaryhma

Savukkeita
kasittelevan
tydryhman
konferenssi

Laitonta
savuketuotantoa .
. . tulli-
kasitteleva .
operaatiot

tyéryhma Osallistuminen

Yhteiset

Tuki

4

LEWP-C Tukee laitonta tuotantoa
Lainvalvontatyéryhma (tulli) koskevia rikostutkintoja EU:ssa

Tupakan laiton tuotanto,
salakuljetusja kauppa (toimenpide 12.4)

Operaatio Danube Secure
Operaatio Danube Securell
Operaatio Wild Rover

- Tullien yhteinen operaatio Vape

Operatiivinen toiminta kohdistuu

- tupakkatuotteiden laittomaantuotantoon .

— - vadrennettyjen tupakkatuotteiden vientiin —

EMPACT
Euroopan

monialainen
- tupakan ja savukkeiden salakuljetukseen rikosuhkien

EU:hunjalsoon-Britanniaan

- vesipiipputupakan laittomaan liikkkumiseen -
painopisteina tuontija kauttakulku

torjunta-
Jarjestaytyneidenrikollisryhmien kartoitus: tupakan foorumi
salakuljetukseen osallistuvat ryhmat ja menetelmat,
joita kdytetaan voittojen rahanpesuun

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.
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Tilintarkastustuomioistuin totesi, etta EU:n tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjuntatoimien tavoitteet olivat selkeitd, tarkasti maariteltyja ja kohdistuivat tiettyihin
operatiivisiin uhkiin. Ne tuovat yhteen osallistuvien jasenvaltioiden asiantuntijoita tietojen
keradmista ja analysointia varten, vaihtamaan nakemyksia parhaista kdytannoista seka
kohdentamaan operatiivisia toimia. Tarkastuskohteina olleiden jasenvaltioiden mukaan
tehtavien selked jakaminen voisi parantaa yleista tehokkuutta.
Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuskaynnin kohteena olleet jasenvaltiot |6ysivat
myonteisia puolia EMPACT-foorumin toimista (pysyva rakenne, rikollisverkostojen
tehokkaampi havaitseminen ja hajottaminen seka laajempi fokus) ja yhteisten
koordinointikokousten toimista (hyva valmisteluvaihe, hyvin organisoitu ja koordinoitu).
Kolmen tarkastuskaynnin kohteena olleen jasenvaltion (Belgia, Espanja ja Romania)
viranomaiset katsoivat, etta tullia koskevalla lainvalvontatydryhmalla (tulli) oli vahemman
vaikutusta ja ettd sen merkitys oli vahaisempi sen alueellisen painopisteen vuoksi.

Useat jasenvaltiot, myos kolme niist3, joissa tilintarkastustuomioistuin vieraili
tarkastuskaynnilld, ilmaisivat huolensa paallekkaisista EU:n aloitteista. Niihin osallistui usein
samoija osallistujia, ja niissa tehtiin paallekkaista tyota kokousten valmistelemiseksi, niihin
liittyviin kysymyksiin vastaamiseksi laadittujen kyselyiden pohjalta ja resurssien
kohdentamiseksi. Ne totesivat, etta lukuisat tyoryhmat lisdsivat resursseiltaan ja
henkilostomaaraltaan rajallisten viranomaisten tydmaaraa ja heikensivat samalla EU:n
tason koordinoinnin tehokkuutta. Tilintarkastustuomioistuin pani esimerkiksi merkille, etta
yksikadn jasenvaltio ei ilmoittautunut johtamaan ehdotettua toimea tupakkatuotteiden
salakuljetuksen torjumiseksi, minka vuoksi tatad toimea ei ole sisallytetty seuraavaan
lainvalvontatydéryhman (tulli) toimintasuunnitelmaan.

Tilintarkastustuomioistuin pani tarkastuksessaan myos merkille, etta jasenvaltioille ei ollut
selvad, mitkd EU:n elimet ottaisivat EU:n tason johtoaseman tupakan laittoman kaupan
torjunnassa. Tama johtaa hajanaiseen ldhestymistapaan EU:n tason yhteistydssa kunkin
asianomaisen jasenvaltion painopisteiden mukaan. Vaikka joidenkin jasenvaltioiden
viranomaiset totesivat, etta Europolista oli tullut niiden paaasiallinen EU:n
yhteistyokumppani ja ettd tutkintavalineiden (eli droonien ja puhelinten) avulla saatiin
lisdarvoa, toiset jasenvaltiot pitivat OLAFin kanssa tehtdvaa yhteisty6ta helpompana.
Nama erilaiset nakokulmat kuvastavat jasenvaltioiden erilaisia |ldhestymistapoja tupakan
laittoman kaupan torjumiseksi: joissakin painopisteina ovat rikollisverkostojen
tunnistaminen ja hajottaminen, kun taas toisissa painotetaan enemman takavarikointeja ja
menetettyjen julkisten tulojen takaisinperintaa.
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Tehokas toiminta tupakan laittoman kaupan torjumiseksi edellyttaa kattavia ja
koordinoituja EU:n toimia, joihin osallistuvat kaikki asiaankuuluvat toimijat. Tassa
yhteydessa komissio vahvisti, ettd mikaan yksittdinen elin ei ollut vastuussa eri aloitteiden
ja toimijoiden painopisteiden yhdenmukaistamisesta ja koordinoinnista.

Kaiken kaikkiaan tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd tama aloitteiden laaja kirjo uhkaa
aiheuttaa tarpeetonta paallekkadisyytta toimijoiden toiminnassa ja aiheuttaa liiallista
hallinnollista taakkaa sekd EU:lle ettd sen jasenvaltioille.

Komissiolla ei ole selkeita painopisteita

Komissio hyvéksyi vuonna 2023 toisen toimintasuunnitelman taytantéonpanon tuloksen4,
jossa todettiin, ettd suurin osa suunnitelman toimista oli saatettu paatdkseen. OLAF tuki
edelleen kaikkien toimien tehokasta taytantdonpanoa (kohdat 94-102). Uusien haasteiden
vuoksi OLAF tarkasteli ndiden tulosten pohjalta myos uusia painopisteitd ja suuntaviivoja
tupakan laittoman kaupan torjumiseksi. Tilintarkastustuomioistuin tutki OLAFin
ehdottamia uusia painopisteita ja suuntaviivoja.

Lokakuussa 2023 pidetyssa tupakan laittoman kaupan torjuntaa kasittelevassa 12.
kokouksessa OLAF ehdotti siirtymista uuteen, joustavaan ja entistd kohdennetumpaan
lahestymistapaan, jonka avulla tuettaisiin jasenvaltioiden maarittelemia keskeisia
strategioita perustamalla tydryhmia tupakan laittoman kaupan torjuntaa kasittelevan
asiantuntijaryhman alaisuuteen. OLAFin mukaan tama uusi ldhestymistapa otettiin
kayttdon, jotta voitaisiin reagoida nopeasti tupakan laittoman kaupan uusiin suuntauksiin
ja haasteisiin. Léhestymistapa taydentda myos toisesta toimintasuunnitelmasta jatkettuja
OLAFin nykyisid toimia, erityisesti operatiivisia toimia (kohta 95).

14 Komission yksikoiden valmisteluasiakirja “Outcome on the implementation of the 2nd Action
Plan to fight the illicit tobacco trade”. SWD(2023) 409.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
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86 Yksi jasenvaltioiden tydryhmille asettamista painopistealueista oli laiton savukkeiden

87

88

89

tuotanto. Tupakan laittoman kaupan torjuntaa kasittelevan asiantuntijaryhman

13. kokouksessa huhtikuussa 2024 hyvaksyttiin laitonta savuketuotantoa kasitteleva
tydryhma (WGICP), ja sen yhteydessa madriteltiin kolme konkreettista hanketta
toteutettaviksi. WGICP aloitti toimintansa jasenvaltioille suunnatulla kyselylld, jonka
tarkoituksena oli kerata tietoa tupakan tuotantokoneiden lupamenettelyja koskevasta
kansallisesta lainsddadannosta seka laittomassa savuketuotannossa kaytettyjen koneiden
havittamisessa noudatettavista menettelytavoista. WGICP esitti huhtikuussa 2025
kertomuksen toiminnastaan. Kolmesta maaritellysta hankkeesta oli toteutettu vain yksi, eli
kyselytutkimus, ja laajemmasta mahdollisten tulosten joukosta oli saatu aikaan vain kaksi
tulosta. N&ita olivat muun muassa EU:n tasolla tdytantoon pantavien suuntaviivojen
laatiminen ja mahdollisten lainsdadadantdaloitteiden tukeminen. Asiantuntijaryhma oli
harkinnut muiden tyéryhmien perustamista muiden painopistealueiden kasittelemiseksi,
mutta tilintarkastustuomioistuimen suorittaman tarkastuksen ajankohtana se ei ollut viela
aloittanut tyota jasenvaltioiden resurssirajoitusten vuoksi.

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi joitakin puutteita tdssa uudessa ldhestymistavassa, jossa
keskeisia strategisia painopisteitd tuetaan tydryhmien perustamisen avulla.
Tilintarkastustuomioistuin totesi, ettei ollut olemassa strategista suunnittelukehystd, jonka
avulla olisi voitu maaritella toimia, perustaa uusia tydryhmia tai arvioida uuden
lahestymistavan tarkoituksenmukaisuutta. Myos jasenvaltioiden tasolla oli kaytettavissa
vain rajalliset resurssit osallistua muihin tydryhmiin. Tarkastuksessa havaittiin, etta aluksi
vain viisi jasenvaltiota paatti osallistua tahan tydryhmaan, ja mydhemmin mukaan liittyi
viela kolme muuta. Vaikka WGICP perustettiin, vastaavat tulokset olisi voitu saavuttaa
muiden olemassa olevien tydéryhmien avulla (kaavio 3).

WGICP:n kertomuksessa korostettiin, ettd jasenvaltioilla ei ole yhteista ldhestymistapaa
kolmeen keskeiseen kysymykseen:

e savukkeiden tuotantokoneiden asentamista koskevat lupa- ja toimilupavaatimukset

e takavarikointien jalkeista koneiden ja komponenttien turvallista varastointia ja
havittamista koskeva menettely ja

e tupakan tuotantokoneiden tunnistekoodien rekisterdinti.

Uuden tyoryhmien perustamistavan tarkoituksena oli kartoittaa ne jasenvaltioiden
painopisteet, joita voitaisiin parhaiten kasitella EU:n tasolla. Tyoryhméan kertomuksessa
todettiin kuitenkin lopulta, etta jasenvaltioiden olisi puututtava havaittuihin ongelmiin
parhaiden kdytantojen pohjalta, mika poikkeaa alkuperaisesta tavoitteesta.
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Lisaksi OLAFin tavoitteena on toimia valittdjana WGICP:ssa ja tarjota paaasiassa
organisatorista tukea jasenvaltioille. Esimerkiksi WGICP-tyoryhman tarkoituksena oli kerata
tietoja ja vaihtaa parhaita kaytant6ja jasenvaltioiden kesken maarittdmatta kuitenkaan
erityisia taytantédnpanotoimia.

Lopuksi WGICP keskittyy toimenpiteisiin, jotka liittyvat laittomaan tuotantoon, jota
pidetddn nousevana ja jatkuvana haasteena. Toiseksi keskeiseksi painopistealueeksi
maaritettiin uudet tupakointituotteet, kuten sahkdsavukkeet, jotka todettiin ongelmaksi
vuonna 2023. Vuonna 2025 toteutettiin kyselytutkimus, jossa kartoitettiin ndihin uusiin
tuotteisiin liittyvia kansallisia lainsdadantoja, kieltoja ja verotusta. Yksi tarkastuskaynnin
kohteena ollut jasenvaltio totesikin, etta oli menetetty mahdollisuuksia reagoida
ennakoivammin ja ennustaa uusia suuntauksia, erityisesti uusien tuotteiden (esimerkiksi
sdhkodsavukkeiden nesteiden ja sahkdsavukkeiden) osalta. Tilintarkastustuomioistuin
havaitsi kuitenkin, ettd OLAF aloitti vuonna 2023 operatiivisia toimia, jotka koskivat uusia
nikotiinituotteita.

Kaiken kaikkiaan tilintarkastustuomioistuin totesi, etta uusi lahestymistapa, jolla tuettiin
keskeisia aloja perustamalla tyoryhmia, kuten WGICP, ei johtanut riittaviin toimiin.

Kaikkien tarkastuskdaynnin kohteena olleiden jasenvaltioiden viranomaisten mukaan EU:lla
ei ollut selkeda strategiaa tai toimintasuunnitelmaa, ja komissio voisi laatia tallaisen pitkan
aikavélin strategian tdman laittoman toiminnan torjumiseksi. Niiden mukaan tdma ei olisi

ristiriidassa joustavan ldhestymistavan tarpeen kanssa, koska laittomat tupakkamarkkinat

muuttuvat jatkuvasti.

Komissio tukee jasenvaltioita, mutta ei seuraa toimien
taytantoonpanoa, eika arvioi toimien vaikutuksia

Komissiolla on vastuu EU:n taloudellisten etujen suojaamisesta. OLAF tukee tehtavdssaan
tupakkatuotteiden laittoman kaupan vastaisten jasenvaltioiden toimien tehokasta
taytantdonpanoa, kuten toisen toimintasuunnitelman taytantdonpanon tuloksesta kay
ilmi.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
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95 OLAF toteuttaa operatiivisia toimia tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi,
mukaan lukien

hallinnolliset tutkimukset

®  jasenmaiden toimien koordinointi

yhteisten tullioperaatioiden jarjestaminen ja

e vuotuisen tupakkakonferenssin jarjestaminen.

96 OLAFin toimissa EU:n maiden ja EU:n ulkopuolisten maiden viranomaiset kokoontuvat
jakamaan teknista osaamista, laatimaan toimintastrategioita seka esittelemaan uusia
suuntauksia ja uhkia. OLAF toimittaa tiedustelutietoa ja antaa viranomaisille
mahdollisuuden kayttaa AFIS-jarjestelman eri osia, joita kdytetadn epdilyttavien ldhetysten
seurantaan, uusien epdilyttavien ldhetysten tunnistamiseen ja petosten esiintymistapojen
havaitsemiseen.

97 Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etts jasenvaltioiden viranomaiset arvostivat OLAFin
antamaa operatiivista tukea tupakan laittoman kaupan torjumiseksi. Tarkastuskdynnin
kohteena olleissa jasenvaltioissa todettiin erityisesti, etta OLAFin tehtdva tiedustelutietojen
keraamisessa, kansainvalisten tutkimusten koordinoinnissa yhteisten tullioperaatioiden
aikana ja sen lainvalvontaviranomaisten verkostossa on erittdin hyddyllinen.

98 OLAF edistsa tiettyjen EU:n vilineiden ja jarjestelmien kaytta tukeakseen jasenvaltioiden
viranomaisia tupakan laittoman kaupan torjunnassa. Se raportoi erityisesti unionin
petostentorjuntaohjelman (UAFP) ja tupakkatuotteiden keskitetyn testauslaitoksen
(TOBLAB) kaytosta tupakan laittoman kaupan torjuntaa kasittelevan asiantuntijaryhman
kokouksissa.

99 Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, ettd huolimatta UAFP:n ja TOBLABIn kayton
viimeaikaisesta lisadntymisesta kaikki jasenvaltiot eivat edelleenkadn kadyta niita.
Tarkastusjakson aikana vain 14 jasenvaltiota kdytti UAFP-jarjestelmaa ja vain
16 jasenvaltiota kaytti TOBLABIa. Kaikki tarkastuskaynnin kohteena olleet jasenvaltioiden
viranomaiset totesivat, etta tama johtuu myds jarjestelmien teknisista rajoitteista, jotka
liittyvat padasiassa TOBLABIn analyyttisiin valmiuksiin naytteiden lukumaaran ja tulosten
toimittamiseen tarvittavan ajan kannalta.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp/union-anti-fraud-programme-afis-component_en
https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp_en
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FCTC-lisapoytakirja on keskeinen valine tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumisessa
maailmanlaajuisesti, joten sen asianmukainen taytantéonpano on olennaisen tarkeaa.
Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, ettd OLAF oli perustanut jasenvaltioiden kanssa
FCTC-lisapoytakirjan taytantddnpanoa kasittelevan hankeryhman nakemysten vaihtoa
varten. Hankeryhman viimeinen kokous pidettiin kuitenkin tammikuussa 2019.
Tilintarkastustuomioistuin pani myds merkille, ettd OLAF esittaa FCTC-lisdpoytakirjaa
koskevia esityksid, mutta ndma toimet liittyvat padasiassa FCTC-lisdpoytakirjan toimintaan
(esimerkiksi talousarvioon tai tydsuunnitelmaan) ja sopimuspuolten kokouksen
valmisteluun eika lisdpoytakirjan taytantéonpanoon.

Nykyisessa jarjestelmdssa komissiolla ei ole virallista roolia FCTC-lisdpdytakirjan
taytantdonpanon valvonnassa eika tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseen
tahtdavien kansallisten strategioiden seurannassa. Nain ollen komissio ei myoskadan ole
arvioinut tarkastuksen kattamalla ajanjaksolla tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjuntaa koskevien EU:n tai jasenvaltioiden toimien todellista vaikutusta tai tehokkuutta.
Taman vuoksi silla ei ole vankkaa tietopohjaa, joka ohjaisi sita jasenvaltioiden toimien
koordinoinnissa talta osin. Vaikka komissio arvioi sdannollisesti toimivaltaansa kuuluvien
toimenpiteiden vaikuttavuutta, tilintarkastustuomioistuin ei I6ytanyt kattavaa arviota EU:n
tasolla tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi toteutettujen toimien yleisesta
vaikuttavuudesta.

WGICP:n kertomuksessa todettiin, ettd FCTC-lisdpoytakirjan tiettyjen maardysten
taytantoonpanossa ei ole yhteistd lahestymistapaa (kohta 88). Kaikkien neljan
tarkastuskdynnin kohteena olleen jasenvaltion viranomaiset ilmaisivat huolensa tasta
asiasta ja totesivat, ettd komissiolta ei ollut saatu palautetta ja ohjeistusta
FCTC-lisapoytakirjan taytantdonpanosta. Ne ilmoittivat pitavansa hyvana ajatuksena,
ettd OLAF ottaisi tassa asiassa entistd koordinoivamman roolin toimivaltansa piiriin
kuuluvilla aloilla.
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Komissio ei ole tehnyt kattavaa arviointia EU:n ja tupakan
valmistajien valisten sopimusten vaikutuksista

103 Vuonna 2010 komissio ja kaikki jasenvaltiot'® (Ruotsia lukuun ottamatta) allekirjoittivat

sopimuksen yritysten British American Tobacco (BAT)° ja Imperial Tobacco Limited (ITL)*’

kanssa savukkeiden salakuljetuksen ja vaarentdamisen torjumiseksi. Néma sopimukset

paattyvat vuonna 2030.

Laatikko 4

Voimassa olevat yhteistyosopimukset tupakan valmistajien kanssa

Oikeudellisesti sitovat sopimukset, jotka ovat voimassa 15. heindkuuta 2030 (BAT) ja
27. syyskuuta 2030 (ITL) asti.

Keskeiset sopimusten aiheet:

e tietojen jakaminen — takavarikkoja ja epailyttavia lahetyksia koskevien tietojen ja
tiedustelutietojen vaihto

e  seuranta ja jaljitys — toimenpiteet toimitusketjun valvonnan parantamiseksi

e vaatimusten noudattamista koskevat sitoumukset — sisdisen valvonnan ja due
diligence -jarjestelmien taytantéonpano (asiakkaan tunteminen)

e taloudelliset sadnnokset — maksut EU:lle ja jasenvaltioille, mukaan lukien
takavarikointiin perustuvat maksut tapauksissa, joissa on kyse aidoista tuotteista

e raportointivelvollisuus — vuotuinen vaatimustenmukaisuusraportti, joka esitetdan
ja kasitelladn OLAFin ja jasenvaltioiden valisessa vuosikokouksessa.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin yhteistydsopimusten perusteella.

15

16
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Myos Kroatia on kuulunut sopimusten soveltamisalaan siita lahtien, kun se liittyi EU:hun
vuonna 2013.

Cooperation Agreement with British-American Tobacco (Holdings) Limited, paivatty
15. heindkuuta 2010.

Co-operation Agreement with Imperial Tobacco Limited, paivatty 27. syyskuuta 2010.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/0b90c3f7-a97b-4731-8a61-f16bf1e651fb_en?filename=bat_main_agreement.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d0d8cea1-af4c-49ec-9b02-e59856f59b9a_en?filename=agreement_sept_2010.pdf
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104 OLAF vastaa maksujen jakamisen ja takavarikointien ilmoitusmekanismin hallinnoinnista.
Ndiden sopimusten mukaisesti OLAF voi antaa virallisen ilmoituksen, jos silld on perusteltu
syy uskoa, ettd BAT ja ITL eivat noudata velvoitteitaan. Tahdn mennessd OLAF ei ole
koskaan antanut sopimuksen nojalla ilmoitusta tai lausuntoa vaatimusten noudattamatta
jattamisesta.

105 Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etta naiti sopimuksia ei ollut koskaan tarkistettu tai
paivitetty niiden allekirjoittamisen jalkeen, vaikka tupakan laittomat markkinat ja
lainsdadantokehys ovat muuttuneet merkittavasti (liite I1). Esimerkiksi laittomien
tuotantolaitosten lisddntyminen Euroopassa on kasvattanut vdarennettyjen tuotteiden
tarjontaa verrattuna tilanteeseen sopimusten tekohetkella.

106 Tilintarkastustuomioistuin havaitsi myds, ettd ndiden sopimusten vaikuttavuuden
arvioimiseksi ei ollut olemassa kattavaa mekanismia, eivatka komissio tai tupakan
valmistajat (BAT ja ITL) ole toistaiseksi arvioineet niiden vaikutuksia. Vaarennettyihin
tuotteisiin verrattuna takavarikoitujen aitojen tuotteiden maara on kuitenkin vahentynyt
asteittain.

107 Nama sopimukset ovat herattineet kritiikkia eri toimijoita kohtaan 8. Komissio
kyseenalaisti niiden merkityksellisyyden markkinoilla tapahtuneiden muutosten vuoksi
ottaen huomioon tupakan valmistajien kanssa tehdysta yhteistydsta aiheutuvat
hallinnolliset ja maineeseen liittyvat kustannukset ™. Tilintarkastustuomioistuin panee
merkille, ettd komissio kuuli vuonna 2018 asianomaisia jasenvaltioita kahdesta
vaihtoehdosta: mahdollisuudesta jatkaa kyseisena ajankohtana voimassa olevia sopimuksia
tai irtisanoa ne ennenaikaisesti. Koska jasenvaltiot eivat padsseet yksimielisyyteen
sopimusten ennenaikaisesta irtisanomisesta, komissio katsoi aiheelliseksi jatkaa
sopimusten voimassaoloa. Tupakan valmistajat totesivat myos, ettd EU:n sopimus oli
vanhentunut, eikd se enda vastannut alkuperaista tarkoitustaan. Lisdksi tupakan valmistajat
totesivat, ettd EU:n sopimuksen nojalla myonnetyt varat voitaisiin kdyttaa jasenvaltioissa
paljon tehokkaammin, jos ne ohjattaisiin suoraan kyseisten jasenvaltioiden viranomaisille,
jolloin ne voitaisiin kohdentaa operatiivisiin toimiin ja kenttahenkiléstén tukemiseen.

18 White paper legacy Book on Tobacco. Euroopan parlamentti, 2024. EU and Member States
Agreements with the Tobacco Industry. Chapter of Brexit and the Control of Tobacco lllicit Trade.
Springer, 2020. Foltea, M.

19" Komission yksikoiden valmisteluasiakirja “Technical assessment of the PMI agreement”
SWD(2016) 44.


https://www.scribd.com/document/741941387/MEP-WG-TPD-Tabac-LB-en-310524-Rivasi-Pelletier-Larrouturou-Final-Txt
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-030-45979-6_5
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-030-45979-6_5
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/012af7a0-4179-49b5-9aa1-209d46fc15e2_en?filename=technical_assessment_pmi_24022016_en.pdf
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108 Kaiken kaikkiaan tilintarkastustuomioistuin katsoo kaytettévissa olevien tietojen
perusteella, etta ndiden sopimusten hyodyllisyytta ei ole osoitettu selkeasti.

Tilintarkastustuomioistuimen IV jaosto on tilintarkastustuomioistuimen jasenen
Petri Sarvamaan johdolla hyvaksynyt taman kertomuksen Luxemburgissa
8. heinakuuta 2026 pidetyssa kokouksessa.

Tilintarkastustuomioistuimen puolesta

Tony Murphy
presidentti
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Liitteet

Liite | — Tietoja tarkastuksesta

Tupakan laiton kauppa

01 Tupakan laiton kauppa on maailmanlaajuinen iimid, jolla on merkittavia vaikutuksia
EU:hun. Tupakan kokonaiskulutus on edelleen vahentynyt, mutta laittomien
tupakkatuotteiden maaran katsotaan kasvaneen viime vuosina EU:ssa. Vuonna 2023
laittomien tupakkatuotteiden maaran arvioitiin olevan 8,8 prosenttia savukkeiden
kokonaiskulutuksesta®.

02 Komissio arvioi, ettd tupakkatuotteiden laiton kauppa aiheuttaa vuosittain 13 miljardin
euron taloudelliset menetykset seka EU:n ettd sen jasenvaltioiden talousarvioihin. Tappiot
johtuvat menetetyista tulleista, arvonlisdverosta ja kansallisista valmisteveroista.

03 Tupakan laittoman kaupan harjoittaminen on rikollista toimintaa, joka uhkaa vakavasti
kansanterveyttd, silla se heikentda tupakoinninrajoittamistoimia ja helpottaa halpojen
tupakkatuotteiden saatavuutta. Laittomat tupakkatuotteet ovat jarjestaytyneille
rikollisryhmille erittdin houkutteleva toiminnanala suuren kannattavuuden ja suhteellisen
alhaisen riskin vuoksi — rangaistukset ovat perinteisesti olleet lievia ja kiinnijadmisen riski
on ollut vahdinen?.

1 Komission yksikdiden valmisteluasiakirja “Impact Assessment Report”. SWD(2025) 560.

2 Confronting lllicit Tobacco Trade: A Global Review of Country Experiences.

Maailmanpankkiryhma.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
https://portal-uat.who.int/fctcapps/sites/default/files/kh-media/e-library-doc/2019/11/WB-Global-Review.pdf
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04 Tupakkatuotteiden hinnat vaihtelevat EU:n eri jasenvaltioissa. Tiama hintojen vaihtelu luo

05

06

mahdollisuuksia tdhan laittomaan toimintaan. Ensinndkin hinnat vaihtelevat huomattavasti
jasenvaltioiden valilld valmisteverokantojen erojen vuoksi, ja ndma hintaerot ovat edelleen
merkittava syy rajat ylittavalle kaupalle. Toiseksi korkeat verot kannustavat verojen
kiertamiseen®.

Tupakkatuotteiden laittoman kaupan toimintaymparistd on muuttunut merkittavasti viime
vuosina. Suurin osa laittomista tupakkatuotteista on savukkeita, vaikka uusien tuotteiden,
kuten kuumennettavan tupakan ja sahkdsavukkeiden, suosio on kasvussa. Kaiken kaikkiaan
laittomat tupakkamarkkinat (savukkeita lukuun ottamatta) ovat EU:ssa kooltaan ldhes

21 000 tonnia. Komissio arvioi, ettd naiden uusien tuotteiden osuus EU:ssa myytdvien
tupakkatuotteiden markkina-arvosta on talla hetkelld 13 prosenttia, ja ne houkuttelevat
yha nuorempia kuluttajia.

Laittomat tupakkatuotteet voidaan jakaa seuraaviin luokkiin (kaavio 1).

3 Combatting Illicit Trade in Tobacco Products. In search of optical enforcement. Springer, 2022.

Stanistaw Tosza. John A. E. Vervaele.


https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-030-67802-9

Kaavio 1 | Tupakkaan liittyvien laittomien toimien muodot ja laittomien
tupakkatuotteiden tyypit

Tupakkatuotteet

Kokonaan tai osittain tupakanlehdista valmistetut tuotteet,
jotka on tarkoitettu poltettaviksi, imeskeltaviksi,
pureskeltaviksi tai nuuskattaviksi

Tupakkatuotteiden laittoman kaupan muodot

Salakuljetus Laiton tuotanto
Tupakkatuotteiden laiton kauppa Tupakkatuotteiden tuotanto
rajojen yli, yleensa sellaiseen lainsdadannon vaatimuksia
maahan, jossa tupakkatuotteiden noudattamatta

hinnat ovat korkeammat

Tupakkatuotetyypit

Aidot savukkeet Vadrennetyt savukkeet  Cheap whites -savukkeet
Tupakan valmistajien Rekisteroity ja julkisesti Savuke, joka on valmistettu
laillisesti valmistama savuke tunnustettu merkkituote, laillisesti yhdessa maassa,
joka on valmistettu mutta jonka tuotannosta osa
laittomasti ilman on myyty, yleensa toisessa
tavaramerkin haltijan lupaa maassa, ilman, etta siita on

maksettu sovellettavia veroja

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.



07 Laittomien tupakkatuotteiden salakuljetukseen ja valmistukseen osallistuvien

jarjestaytyneiden rikollisryhmien kaytossa on runsaasti resursseja, ja ne toimivat
joustavasti. Laittomat tupakkatuotteet salakuljetetaan EU:hun padasiassa maanteitse
(erilaiset reitit) ja meriteitse konteissa (kaavio 2). Salakuljetusmenetelmista on tullut

48

entista joustavampia ja kehittyneempia. Tupakkaa salakuljetetaan usein postipaketeissa ja
pikakuljetuksissa, kun hyddynnetdaan verkkokauppatoimitusten suuria maaria.

Kaavio 2 | Tarkeimmat laittomien tupakkatuotteiden salakuljetusreitit

EU:hun
e ©@°
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Montenegro @ @ @ Georgia
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0 ) Egypti arabiemiraatit

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.
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08 Viime vuosina laiton tupakantuotanto on lisdantynyt eri puolilla EU:ta, ja laittomia
tuotantopaikkoja on havaittu lahes kaikissa jasenvaltioissa (kaavio 3). Tuotannon
siirtdminen Ukrainasta EU:hun on seurausta jarjestaytyneiden rikollisryhmien strategisesta
valinnasta, joka mahdollistaa toimitusketjujen lyhentamisen ja tavoittaa kuluttajien entista
suoremman tavoittamisen®.

Kaavio 3 | Suljetut laittomat tuotantolaitokset vuosina 2023-2024

Bulgaria
Belgia TSekki

(o]

° Viro
Puola o
Irlanti
(o]
Saksa
81-100 o Espanja
Ruotsi o
41-60 o Ranska
Slovenia o .
21-40 o Kroatia
Romania o
1-20 o |Italia
Portugali ©
©  Kypros
[tavalta o
Latvia
[°] o .
Alankomaat o Liettua

Unkari

Huomautus: Seuraavista maista ei ilmoitettu yhtaan tapausta: Tanska. Kreikka, Luxemburg, Malta,
Slovakia ja Suomi.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin jasenvaltioiden toimittamien tietojen perusteella.

* Euroopan unionin neuvosto — Customs threat assessment -raportti 2025.


https://www.consilium.europa.eu/media/liuivwgk/livret-cta-ue-public-bdefpages.pdf
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Laittomat tuotantolaitokset kayttavat kehittynytta valineistda ja kokeneita teknikoita
koneiden asentamiseen ja huoltoon. Tallaisten laitosten arvioitu kayttoika on

2-4 kuukautta, ja perustamiskustannukset voidaan kattaa muutaman viikon kuluessa.
Jarjestaytyneet rikollisryhmat jakavat tuotantoprosessin useisiin laitoksiin ja sijoittavat ne
raja-alueille operatiivisten riskien vahentamiseksi. Lisaksi jarjestaytyneet rikollisryhmat
raataloivat toimintaansa tuottamalla tiettyja tuotemerkkeja lopullisille kohdemarkkinoille
ja tuomalla markkinoille uusia tupakkatuotteita.

Vastuualueet

EU:lla ja sen jasenvaltioilla on velvollisuus torjua petoksia ja muuta EU:n taloudellisia etuja
vahingoittavaa laitonta toimintaa®.

Komissiossa tupakkaan liittyvia kysymyksia kasittelevat seuraavat kolme padosastoa:

e  OLAF vastaa hallinnollisista tutkimuksista, joiden tarkoituksena on paljastaa petoksia,
korruptiota ja muuta laitonta toimintaa, kuten tupakkatuotteiden laitonta kauppaa,
joka vahingoittaa EU:n taloudellisia etuja.

e  Verotuksen ja tulliliiton padosasto (PO TAXUD) vastaa lailliseen tupakkaan liittyvaa
verotusta koskevan lainsaddannon ehdottamisesta. Tahan sisaltyy
tupakkaverodirektiivi®, jossa vahvistetaan vihimmaisvalmisteverokannat.

e Terveyden ja elintarviketurvallisuuden pdiosasto (PO SANTE) vastaa
tupakoinninrajoittamistoimia koskevan lainsadadannén ehdottamisesta
kansanterveyden suojelemiseksi. Taméa koskee myos tupakkatuotedirektiivid’.

> Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 325 artiklan 1 kohta.

Direktiivi 2011/64/EU, annettu 21 p3ivana kesdkuuta 2011, valmistettuun tupakkaan
sovellettavan valmisteveron rakenteesta ja verokannoista.

7" Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/40/EU, annettu 3 paivana huhtikuuta 2014,
tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittamistapaa ja myyntia koskevien
jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten maardysten lahentdamisesta seka
direktiivin 2001/37/EY kumoamisesta.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
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Europol® vastaa tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjunnasta tukemalla
jasenvaltioiden lainvalvontatutkimuksia ja tiedusteluoperaatioita. Se tarjoaa myos
analyyttista tukea ja koordinointia tehokkaan rajat ylittavan yhteistyon edistamiseksi, jotta
laittomat tehtaat EU:ssa voidaan tunnistaa ja sulkea.

Jasenvaltioiden tulliviranomaisilla on keskeinen tehtava laillisen kaupan helpottamisessa,
tavaroiden laittoman liikkumisen estamisessa seka ihmiskaupan ja jarjestaytyneen
rikollisuuden torjunnassa. Unionin tullikoodeksissa® korostetaan tulliviranomaisten
tehtadvaa paitsi tullien kantamisessa myods EU:n turvaamisessa laittomilta ja vaarallisilta
tuotteilta.

EU:n petostentorjuntajarjestelma koostuu EU:n elinten verkostosta, johon kuuluvat muun
muassa OLAF, EPPO, Europol, Euroopan unionin rikosoikeudellisen yhteistydn virasto,
rahanpesuntorjuntaviranomainen seka kansalliset viranomaiset'°. EU:n
petostentorjuntajarjestelma koostuu osista, joilla on tietyt tehtavat EU:n taloudellisiin
etuihin kohdistuvien petosten ehkaisemisessa, havaitsemisessa ja torjumisessa. EU:n
petostentorjuntajarjestelma on kehittynyt ajan mittaan torjumaan EU:n taloudellisiin
etuihin kohdistuvia muuttuvia uhkia.

Tarkastuksen laajuus ja tarkastustapa

EU:n taloudellisten etujen suojaamiseksi komission olisi kehitettdva tehokkaita toimia EU:n
talousarvioon kohdistuvien petosten ja muun laittoman toiminnan torjumiseksi Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 325 artiklan mukaisesti.
Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksen tavoitteena oli arvioida komission ja
jasenvaltioiden tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi toteuttamien toimien
vaikuttavuutta.

Tassa tarkastuksessa tilintarkastustuomioistuimen tarkastuskohteita olivat komissio

(PO TAXUD ja OLAF) ja toimivaltaiset kansalliset tulliviranomaiset seuraavassa neljdssa
jasenvaltiossa: Belgia, Espanja, Puola ja Romania. Nama jasenvaltiot valittiin takavarikkoja,
laittomia tuotantolaitoksia ja salakuljetusreitteja koskevien saatavilla olevien tietojen seka
maantieteellisen jakauman perusteella.

8 Asetus (EU) 2016/794.
S Asetus (EU) 952/2013.

19" Valkoinen kirja petostentorjuntajirjestelman uudelleentarkastelua varten. COM(2025) 546.
Erityiskertomus 26/2025: Petostentorjunnasta vastaavat EU:n elimet (liite |, kaavio 1).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A32016R0794
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://www.eca.europa.eu/fi/publications?ref=sr-2025-26
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Komission osalta tilintarkastustuomioistuin tutki seuraavia seikkoja:

e  miten komissio kerdsi ja kdytti tiedustelutietoja tupakan laittoman kaupan
torjumiseksi

e toimintapoliittinen kehys ja strategisten toimien taytdantéonpano tupakan laittoman
kaupan torjumiseksi seka se, miten komissio tuki tdman laittoman toiminnan
torjumiseen tarkoitettujen toimien taytantéonpanoa ja miten se valvoi niitd, ja

e voimassa olevat yhteistyojarjestelyt, mukaan lukien tupakan valmistajien kanssa
tehdyt oikeudellisesti sitovat sopimukset.

Tilintarkastustuomioistuin tutki jdsenvaltioissa seuraavia seikkoja:
e  strategiat, menettelyt ja tullivalvontatoimet tupakan laittoman kaupan torjumiseksi ja

e jasenvaltioiden valisten sekd asianomaisten EU:n elinten (kuten OLAF, Europol ja
EPPO) ja muiden asiaankuuluvien sidosryhmien kanssa tehtyjen hallinnollisen
yhteistyojarjestelyjen hyddyntaminen.

Tarkastus koski vuosia 2023-2025, ja vuosi 2023 vastaa vuotta, jolloin EU:n
tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjuntastrategian toisen toimintasuunnitelman
tulokset toteutuvat. Tarkastusmenetelmat ovat ylimpien tarkastuselinten kansainvalisen
jarjeston (INTOSAI) laatimien kansainvalisten tilintarkastusstandardien mukaisia.

Tilintarkastustuomioistuin analysoi komission ja jasenvaltioiden tulliviranomaisten tyota ja
asiakirjoja ja haastatteli niiden edustajia. Tilintarkastustuomioistuin valitsi kustakin
jasenvaltiosta 10 takavarikkoa sisdltavan otoksen arvioidakseen, miten ne oli toteutettu.
Unionin petostentorjuntaohjelman kautta jasenvaltioille myonnetyt EU:n varat eivat
kuuluneet tarkastuksen piiriin.

Tilintarkastustuomioistuin haastatteli myos asiaankuuluvia sidosryhmia, kuten Europolia,
EPPOa, Maailman tullijarjestda ja tupakan valmistajia, jotka ovat allekirjoittaneet
oikeudellisesti sitovia sopimuksia. Nain saatiin tarkea kasitys tupakan laittoman kaupan
kokonaistilanteesta. Tilintarkastustuomioistuimen vasta julkaistussa kertomuksessa
arvioitiin, ovatko EPPOnN, OLAFin, Europolin ja Eurojustin toimivaltuudet selvat EU:n
petostentorjuntajarjestelmdssa petosten torjuntaa koskevien vastuualueiden ja
keskindisen tuen osalta'’.

1 Erityiskertomus 26/2025 Petostentorjunnasta vastaavat EU:n elimet.


https://www.eca.europa.eu/fi/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://www.eca.europa.eu/fi/publications?ref=sr-2025-26
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22 Edelld mainittujen tietolidhteiden tdydentamiseksi tilintarkastustuomioistuin lahetti
sahkopostikyselyn muodossa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
287 artiklan mukaisen tietopyynnon kaikkien niiden jasenvaltioiden toimivaltaisille
viranomaisille, joissa tilintarkastustuomioistuin ei kdynyt. Sen tavoitteena oli kerata tietoja
toimien luonteesta, laajuudesta, toimintapoliittisista toimista, tdytdntdonpanostrategioista
ja yhteistyojarjestelyista. Tilintarkastustuomioistuin sai vastaukset 22:Ita kyselyn saaneista

23 viranomaisesta.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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Liite Il — EU:n poliittinen kehys ja kansainvalinen
kehys

Komissio hyvaksyi vuonna 2013 EU:n strategian tupakkatuotteiden laittoman kaupan
torjumiseksi'. Strategiaan liittyi ensimmainen toimintasuunnitelma?, joka pantiin
taytantoon tiiviissa yhteistyossa jasenvaltioiden kanssa. Strategiassa ehdotettiin muutoksia
lainsdadanto- ja toimintakehykseen, kuten FCTC-lisapoytakirjan hyvaksymista ja
tupakkatuotedirektiivin tarkistamista. Tupakkatuotedirektiiviin sisaltyi seuranta- ja
jaljitysjarjestelma, jonka avulla voidaan seurata laillisten tupakkatuotteiden liikkumista.
Strategiaan sisaltyi myds muita keskeisia toimenpiteita taytantdonpanoviranomaisten
valmiuksien vahvistamiseksi ja yhteistyon tehostamiseksi.

Komissio paatti vuonna 2018 esittda toisen toimintasuunnitelman?, joka perustuu EU:n eri
toimielinten rahoitusosuuksiin ja jolla varmistetaan jatkuvuus ensimmaisen
toimintasuunnitelman kanssa. Samaan aikaan toisella toimintasuunnitelmalla pyrittiin
puuttumaan tahan laittomaan toimintaan entisté jarjestelmallisemmin markkinoiden
nakokulmasta. Se sisalsi my6s useita aloitteita, joiden tarkoituksena oli keskeyttaa joko
tarjonta tai kysynta laittomilla tupakkamarkkinoilla. Strategiaan liittyvat kaksi
toimintasuunnitelmaa toteutettiin 50 toimea sisdltavan etenemissuunnitelman
perusteella. Etenemissuunnitelmassa kuvattiin toimien toteuttamiseksi toteutetut
toimenpiteet, asianomaiset toimijat ja aikataulu.

1 Kokonaisvaltainen EU:n strategia. COM(2013) 324.
2 Komission yksikoiden valmisteluasiakirja “Anti-smuggling Action Plan”. SWD(2013) 193.

3 Toinen toimintasuunnitelma. COM(2018) 846.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0324&qid=1780943630885
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/56af9878-23b3-420e-8412-021063a293b2_en?filename=action_plan_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:db0f7abc-fa12-11e8-a96d-01aa75ed71a1.0007.02/DOC_1&format=PDF
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03 Kansainvilinen kehys koostuu kahdesta vilineesta:

e  Tupakoinnin torjuntaa koskeva WHO:n puitesopimus (FCTC)*. Tupakoinnin torjuntaa
koskeva puitesopimus (FCTC) on ensimmainen hyvaksytty maailmanlaajuinen
kansanterveyssopimus, joka tarjoaa kattavan kehyksen tupakoinnin torjumiselle. Sen
tavoitteena on vahentda kaikkien tupakkatuotteiden kysyntda ja tarjontaa
kansanterveyden suojelemiseksi.

e  WHO:n FCTC-puitesopimuksen 15 artiklaan perustuva tupakkatuotteiden laittoman
kaupan estamista koskeva lisapoytakirja (FCTC-lisapoytdkirja). Tupakoinnin torjuntaa
koskevan puitesopimuksen lisépoytakirjassa keskitytaadn erityisesti tupakkatuotteiden
kaikenlaisen laittoman kaupan kitkemiseen yksityiskohtaisten operatiivisten
toimenpiteiden avulla, mukaan lukien seuraavia asioita koskevat sddannokset:

i) tarjonnan valvonta, ii) rikosten toteaminen, tutkinta ja niihin liittyvat syytetoimet
seka iii) kansainvélinen yhteistyo.

04 EU on molempien sopimusten sopimuspuoli. Terveyden ja elintarviketurvallisuuden
padosasto edustaa EU:ta WHO:n FCTC-puitesopimuksen osalta, kun taas OLAF edustaa ja
koordinoi EU:ta ja jasenvaltioita FCTC-lisdpoytakirjan osalta. Vaikka WHO:n
FCTC-puitesopimus on tupakoinnin torjunnan laaja-alainen puitesopimus,
FCTC-lisdpoytakirja on tarkemmin kohdennettu ja kdytdnnonldheisempi véline, jossa
vahvistetaan konkreettisia toimenpiteitd, joilla torjutaan tupakan laitonta kauppaa.

05 FCTC-lisapoytakirja on merkittava lisipanos kansainvilisiin toimiin, joilla pyritaan
torjumaan kaikenlaista tupakkatuotteiden laitonta kauppaa ja ndin estdmaan verojen ja
tullien kiertoa ja vahentamaan laittomien tupakkatuotteiden tarjontaa”. Sen
taytantoonpano edellyttaa tiivista yhteistyota sopimuspuolten ja sellaisten kansainvélisten
jarjestojen valill, joilla on asiantuntemusta asiaankuuluvilla aloilla (mukaan lukien tulli ja
kansainvilinen rikollisuus), seka kansallisella tasolla hallinnon eri osien valill3°.

*  WHO:n FCTC-puitesopimus, hyvaksytty 21 paivana toukokuuta 2003.

> Neuvoston pdatos (EU) 2016/1749, annettu 17 paivana kesakuuta 2016, Maailman
terveysjarjeston tupakoinnin torjuntaa koskevaan puitesopimukseen liitetyn, tupakkatuotteiden
laittoman kaupan estamista koskevan lisapoytakirjan tekemisesta.

5 The Protocol to Eliminate lllicit Trade in Tobacco: an overview.


https://fctc.who.int/convention
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?qid=1520605993252&uri=CELEX:32016D1749
https://fctc.who.int/resources/publications/m/item/the-protocol-an-overview
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06 EU ja 19 jasenvaltiota ovat FCTC-lisdapoytakirjan sopimuspuolia. OLAF edustaa EU:ta ja

sopimuspuolina olevia jasenvaltioita FCTC-lisdapoytakirjan sopimuspuolten virallisessa

kokouksessa. OLAF koordinoi EU:n ja jasenvaltioiden yhteista kantaa sopimuspuolten

kokouksia varten laadittaviin asiakirjoihin seka joka toinen vuosi suoritettavaa raportointia

varten. Naissa raporteissa OLAF paattaa, mihin kysymyksiin jasenvaltioiden on vastattava,

mihin EU:n ja mihin tarvitaan yhteinen vastaus. Jasenvaltiot raportoivat suoraan

FCTC-lisapoytakirjan erityisen foorumin kautta. OLAF esittelee FCTC-lisdpoytakirjaa eri

tyoryhmien kokouksissa (esimerkiksi tupakan laittoman kaupan torjuntaa kasittelevan

asiantuntijaryhma ja tulliliittotydoryhma).

Kaavio 1 | Katsaus asiaankuuluvan EU:n ja kansainvélisen kehyksen

kehitykseen

Tupakkatuotteiden
laittoman kaupan estamista
koskevan lisapoytakirjan
hyvaksyminen
(FCTC-liscipdytdkirja)

EU:n
tupakkatuotedirektiivi
15ja 16 artikla -
paikannus- ja
jdljitysjérjestelmd

Tupakkatuotteiden laittoman

kaupan torjumisen

toinen toimintasuunnitelma

vuosiksi

(2018-2022)

* Keskeistenalkupera- ja
kauttakulkumaiden
osallistaminen

e Tarjonnan rajoittaminen

¢ Kysynnan rajoittaminen

* Analyysija tiedustelutiedot

Tupakkatuotteiden laittoman
kaupan estamista

koskevan lisapoytakirjan
voimaantulo

200 %

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

EU:n strategia

tupakkatuotteiden

laittoman kaupan

torjunnan

tehostamiseksi

ja toimintasuunnitelma

* Kannustimien vahentaminen

* Turvallinen toimitusketju
(FCTC-lis@pdytdkirja ja
tupakkadirektiivi)

* Vaatimusten noudattamisen
vahvistaminen

* Seuraamusten tiukentaminen

EU ratifioi
tupakkatuotteiden
laittoman kaupan
estamista koskevan
lisapoytakirjan

Toisen
toimintasuunnitelman
toteuttamisen
tulokset



Lyhenteet
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Lyhenne Maiaritelma/selitys

AFIS Petostentorjunnan tietojarjestelma

EMPACT Euroopan monialainen rikosuhkien torjuntafoorumi
Europol Euroopan unionin lainvalvontayhteistyovirasto
FCTC Puitesopimus tupakoinnin torjunnasta

FCTC-lisapoytakirja
Jco

LEWP-C

MoU

OLAF

PO TAXUD

PO SANTE

UAFP

WGICP

Lisdpoytakirja tupakkatuotteiden laittoman kaupan estamiseksi
Yhteinen tullioperaatio

Lainvalvontatyoryhma (tulli)

Yhteisymmarryspoytakirja

Euroopan petostentorjuntavirasto

Verotuksen ja tulliliton pdaosasto

Terveyden ja elintarviketurvallisuuden paaosasto

Unionin petostentorjuntaohjelma

Laitonta savuketuotantoa kasitteleva tydoryhma



Komission vastaukset

https://www.eca.europa.eu/fi/publications/SR-2026-23

Tarkastuksen eteneminen

https://www.eca.europa.eu/fi/publications/SR-2026-23
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https://www.eca.europa.eu/fi/publications/SR-2026-23
https://www.eca.europa.eu/fi/publications/SR-2026-23
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Tarkastustiimi

Euroopan tilintarkastustuomioistuin esittaa erityiskertomuksissaan tulokset tarkastuksista,
joita se kohdistaa EU:n toimintapolitiikkoihin ja ohjelmiin tai yksittdisten talousarvioalojen
hallinnointiin liittyviin aihealueisiin. Tilintarkastustuomioistuin valitsee ja suunnittelee nama
tarkastustehtavat tavoitteenaan mahdollisimman suuri vaikuttavuus. Se ottaa huomioon
tuloksellisuuteen tai sdantojen noudattamiseen kohdistuvat riskit, tulojen tai menojen
maaran, tulevat kehityssuuntaukset seka toimintapoliittiset nakdkohdat ja yleisen edun.

Tasta tuloksellisuustarkastuksesta vastasi IV tarkastusjaosto, jonka erikoisalat ovat
markkinoiden sadntely ja kilpailukykyinen talous. Tarkastusjaoston puheenjohtaja on
Euroopan tilintarkastustuomioistuimen jasen Petri Sarvamaa. Tarkastus toimitettiin
Euroopan tilintarkastustuomioistuimen jasenen Petri Sarvamaan johdolla, ja siihen
osallistuivat kabinettipaallikkd Benjamin Jakob, kabinettiavustaja EImo Torppa,
toimialapaallikkd John Sweeney, tehtdvavastaava Esther Torrente Heras seka tarkastajat
Marion Schiefele, Giuliano Laterza ja Anca Monica Staicu. Alexandra-Elena Mazilu antoi
graafista tukea.

Vasemmalta oikealle: Marion Schiefele, John Sweeney, Benjamin Jakob, Anca Monica Staicu,

Petri Sarvamaa, Esther Torrente Heras, Marie Coheur, Giuliano Laterza, Elmo Torppa.
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LAINAUKSET

Euroopan tilintarkastustuomioistuin, erityiskertomus 23/2026 Tupakan laittoman
kaupan torjunta EU:ssa — Hajanaisia toimia ja jatkuvia puutteita”, Euroopan unionin

julkaisutoimisto, 2026.
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Tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjunta on edelleen
merkittava haaste EU:lle. Se aiheuttaa EU:lle ja sen
jasenvaltioille arviolta 13 miljardin euron vuosittaiset
tulonmenetykset, vaarantaa kansanterveyden ja edistaa
jarjestaytyneen rikollisuuden rahoittamista.

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksessa arvioitiin,
olivatko komission ja jasenvaltioiden toimet
tupakkatuotteiden laittoman kaupan torjumiseksi
vaikuttavia. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etta
luotettavia arvioita markkinoiden koosta ja
taloudellisista vaikutuksista ei ollut, jasenvaltioiden
valinen yhteistyo oli epatasaista ja EU:n toimintamallista
puuttui selkeat painopisteet ja arvio sen vaikutuksista.
Tilintarkastustuomioistuin suositteli, etta komissio
parantaisi markkinatietoa, vahvistaisi jasenvaltioille
annettavaa tukea, edistaisi yhtendisempaa yhteistyota ja
saantojen noudattamisen valvontaa seka laatisi strategisen
ja koordinoidun EU:n toimintasuunnitelman, jossa on
selkeat painopisteet ja mitattavat tavoitteet.

Euroopan tilintarkastustuomioistuimen erityiskertomus, annettu
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 287 artiklan
4 kohdan toisen alakohdan nojalla.
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