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Glavne poruke

Zasto je ovo podrucje vazno

Nezakonita trgovina duhanskim proizvodima globalna je kriminalna pojava koja stetno
utjece na financijske interese EU-a i njegovih drzava Clanica. Komisija procjenjuje da
godisnji gubitci u proracunima EU-a i njegovih drzava clanica iznose 13 milijardi eura.

Ponudom jeftinijih duhanskih proizvoda ta nezakonita aktivnost ugrozava i zdravstvene
politike osmisljene za smanjenje broja pusaca i izloZzenosti duhanskom dimu. Osim toga,
organizirane kriminalne grupe ostvaruju znatne prihode tim kriminalnim aktivnostima
niskog rizika, ugrozavajudi tako sigurnost u EU-u.

OkruZenje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima znacajno se promijenilo posljednjih
godina. lako je krijumcarenje i dalje problem, proizvodnja nezakonitih duhanskih proizvoda
porasla je diliem EU-a, pri ¢emu su lokacije nezakonite proizvodnje otkrivene u gotovo svim
drzavama ¢lanicama. Nadalje, na trziStu se pojavljuje sve vedi broj novih proizvoda,
posebno onih koji su privlacni mladim potrosacima.

Tijekom proteklog desetljeca EU i njegove drzave ¢lanice poduzeli su niz mjera za suzbijanje
te nezakonite aktivnosti. To ukljucuje donosenje strategije EU-a za borbu protiv
nezakonitog trgovanja duhanskim proizvodima (2013.) uz popratna dva akcijska plana
(2013., 2018.), reviziju klju¢nih zakonodavnih odredbi i jacanje suradnje u podrucju
izvrSavanja zakonodavstva. Na medunarodnoj razini, EU i njegove drZave Clanice ratificirale
su i provele Okvirnu konvenciju Svjetske zdravstvene organizacije (SZO) o nadzoru nad
duhanom (FCTC), a EU i 19 drzava ¢lanica ratificirali su Protokol o uklanjanju nezakonite
trgovine duhanskim proizvodima (Protokol uz FCTC).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en?prefLang=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0324
https://fctc.who.int/convention
https://fctc.who.int/protocol
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Cilj je te revizije bio procijeniti djelotvornost mjera koje su Komisija i drzave ¢lanice
poduzele za suzbijanje te nezakonite trgovine. Sud je ispitao obavjestajni okvir koji se
upotrebljava za prikupljanje podataka o toj pojavi, nacin na koji carinska tijela drzava
¢lanica osmisljavaju i provode kontrole te suraduju u otkrivanju i suzbijanju trgovine,
Komisijin okvir za politiku i prac¢enje te nacin na koji Komisija podupire razli¢ite mjere za
suzbijanje te pojave.

Revizijom je obuhvaceno razdoblje od 2023. do 2025. Revizijski subjekti bili su Komisija
(Glavna uprava za oporezivanje i carinsku uniju (GU TAXUD) i Europski ured za borbu protiv
prijevara (OLAF)) te nadleZna nacionalna tijela u Cetirima drzavama ¢lanicama (Belgija,
Spanjolska, Poljska i Rumunjska). Sud je odabrao te drzave €lanice na temelju dostupnih
informacija o zapljenama, nezakonitim proizvodnim pogonima, krijumcarskim rutama

i geografskoj raspodjeli. Provedena je i anketa u nadleznim tijelima u svim drzavama
¢lanicama koje Sud nije posjetio. U Prilogu I. iznosi se vise osnovnih informacija

i pojedinosti o opsegu revizije i revizijskom pristupu Suda.

Komisija je 2023. ponovno potvrdila da je borba protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima njezin prioritet i da ¢e tako i ostati'. Sud o¢ekuje da ¢e njegova opazanja
pruziti dodatne uvide kako bi se bolje oblikovao odgovor EU-a na nezakonitu trgovinu
duhanskim proizvodima za Komisiju i za drzave Clanice te kako bi se ojacala suradnja

s ciljem povedanja djelotvornosti aktivnosti za suzbijanje te nezakonite trgovine.

1 Radni dokument sluzbi Komisije — Ishod provedbe drugog akcijskog plana za borbu protiv

nezakonite trgovine duhanskim proizvodima. SWD(2023) 409.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-REV-2/en/pdf
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Nalazi i preporuke Suda

Sud opcenito utvrduje da mjere Komisije i drzava ¢lanica za suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima nisu bile dovoljno snazne u pogledu jasnoée prioriteta

i koordinacije na razini EU-a. Unatoc€ ulozenim naporima, ta je pojava i dalje trajan i slozen
problem za EU.

Revizijom Suda utvrdeno je da su informacije o nezakonitoj trgovini duhanskim
proizvodima rascjepkane na razini EU-a i drzava €lanica te da Komisiji nedostaju
sveobuhvatni podatci za procjenu veli¢ine trziSta, njegove strukture i u€inka na
gospodarstvo. Djelovanje drZzava Clanica ograniceno je slabostima i nedostatcima

u vaze¢em regulatornom okviru EU-a te rascjepkanom raspodjelom uloga medu razlicitim
ukljucenim subjektima. Osim toga, nacionalni pristupi za suzbijanje te nezakonite aktivnosti
razlikuju se, a i dalje postoje nedostatci u pogledu suradnje. Doprinos EU-a borbi protiv
nezakonite trgovine duhanskim proizvodima rascjepkan je te u trenutacnom pristupu
nedostaju jasni prioriteti. Konacno, Komisija do sada nije provela nikakvu sustavnu
procjenu ucinka mjera EU-a i drZava Clanica na suzbijanje tog problema.

Razmijer, struktura i gospodarski ucinak nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima na razini EU-a nisu poznati

Revizijom Suda pokazalo se da unato¢ naporima Komisije i dalje postoje manjkavosti

u prikupljanju, kvaliteti i upotrebi podataka o nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima.
Nekoliko subjekata EU-a (Agencija Europske unije za suradnju tijela za izvrSavanje
zakonodavstva (Europol), GU TAXUD i OLAF) prikupljaju od drzava clanica informacije

o razli¢itim aspektima nezakonite trgovine, Sto rezultira rascjepkanoscu
obavjestajno-analiticke slike na razini EU-a (odlomci 17. — 24.).

Nadalje, ne postoji pouzdana procjena ukupne veli¢ine trzista nezakonitih duhanskih
proizvoda ni njegova gospodarskog ucinka unutar EU-a, ni na razini Komisije ni na razini
drzava €lanica. lako se postupak izvjeséivanja Komisije poboljSao, dostupni podatci
uglavnom se temelje na zapljenama i stoga ne pruzaju potpunu sliku situacije

(odlomci 25.—33.).
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>> Preporuka 1.

Potrebno je pruziti sveobuhvatan i pravodoban pregled trzista
nezakonitih duhanskih proizvoda u EU-u

Komisija bi trebala:

(a) poboljsati razmjenu obavjestajnih saznanja medu subjektima uklju¢enim
u suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima kako bi se OLAF-u
omogucio pristup informacijama i podatcima potrebnim za provedbu djelotvorne
analize borbe protiv prijevara;

(b) izdati dodatne smjernice za drzave ¢lanice radi poticanja pravodobnog
dostavljanja dosljednih, potpunih i to¢nih podataka te podrzati drzave ¢lanice
u razvoju automatiziranih elektronickih sustava za prijenos podataka
o nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima; i

(c) usuradnji s drzavama ¢lanicama uspostaviti pouzdan i uskladen pristup koji
omogucuje redovitu procjenu i pracenje veli¢ine i gospodarskog ucinka trzista
nezakonitih duhanskih proizvoda u EU-u na temelju metodologija predlozenih
u odgovarajucéim studijama Komisije.

Ciljni rok provedbe: 2029.

Suradnja i razmjena informacija medu drzavama ¢lanicama neujednacene
su, a nacionalni pristupi za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima razlikuju se

Sud je utvrdio da su napori drzava €lanica usmjereni na suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima neujednaceni te da zakonodavstvo EU-a jos$ nije u potpunosti
uskladeno. Regulatornim okvirom EU-a drZzavama ¢lanicama daje se diskrecijsko pravo da
donesu mjere za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima, Sto ima za
posljedicu nedostatke u provedbi na razini EU-a koje organizirane kriminalne grupe mogu
iskoristiti (odlomci 35. — 39.). Nadalje, i dalje postoje neuskladenosti u nacionalnim
sustavima kontrole koje odrazavaju razlike u pravnom i administrativnom kontekstu.
Organizacija nadleznosti, prioriteta i tehnickih sposobnosti znacajno se razlikuje medu
drzavama c¢lanicama. To doprinosi sloZenosti borbe protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima u EU-u i povedava rizik od neuskladenog odgovora (odlomci 40. — 50.). Osim
toga, razlikuju se i definicije kaznenih djela povezanih s duhanskim proizvodima i tezina
primjenjivih sankcija (odlomci 51. - 54.).



13 Sud je isto tako utvrdio nedostatke u suradnji i razmjeni informacija medu drzavama
¢lanicama. Drzave Clanice u razliCitoj se mjeri sluze dvama komunikacijskim kanalima,
a pravodobnost i kvaliteta razmijenjenih informacija neujednacene su (odlomci 55. — 66.).
Nadalje, vecina drzava ¢lanica ima dobrovoljne sporazume s proizvodacima duhanskih
proizvoda, Sto izaziva zabrinutost u pogledu transparentnosti i uskladenosti sa zahtjevima iz
¢lanka 5 stavka 3. FCTC-a (odlomci 67. — 72.).

>> Preporuka 2.

Potrebno je pruziti dodatnu potporu naporima drzava clanica
u suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima

Komisija bi trebala pruZiti dodatnu potporu naporima drzava ¢lanica na sljedeéi nacin:

(@) objasnjavanjem drzavama ¢lanicama specifi¢nog pravnog okvira i operativne
svrhe postojeéih komunikacijskih sustava EU-a koji su dostupni za razmjenu
informacija;

(b) jacanjem suradnje medu nadleZnim nacionalnim upravama poticanjem potpune,
pravodobne i to¢ne razmjene informacija;

(c) podizanjem svijesti o zastitnim mjerama koje su potrebne u interakciji
s proizvodacdima duhanskih proizvoda te promicanjem uskladenosti s odredbama
Okvirne konvencije o nadzoru nad duhanom koje se odnose na transparentnost
i integritet.

Ciljni rok provedbe: 2028.

Doprinos EU-a suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
rascjepkan je, nedostaju jasni prioriteti i procjena njegova ucinka

14 0dgovornosti za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima u EU-u podijeljene
su medu nekoliko subjekata. lako postoji mehanizam za koordinaciju zajednickih operacija
koje provodi Radna skupina Vijeca za izvrSavanje zakonodavstva (carina) (LEWP-C), ne
postoji jedan subjekt koji bi bio nadlezan za izvrSavanje cjelokupne koordinacijske uloge. To
je dovelo do rascjepkanosti inicijativa EU-a te postoji rizik od njihova preklapanja, ¢ime se
povecava administrativno opterecenje (odlomci 75. — 83.).

15 Komisija podupire drzave ¢lanice u suzbijanju nezakonite trgovine uglavnom operativnim
aktivnostima, ali ne prati provedbu niti procjenjuje ucinak i djelotvornost mjera EU-a.
U tom pristupu nedostaju jasni prioriteti. (odlomci 84. — 102.).



16 Naposljetku, OLAF upravlja obama sporazumima s proizvodac¢ima duhanskih proizvoda.
Komisija nije provela sveobuhvatnu procjenu ucinka sporazuma EU-a s proizvodacdima
duhanskih proizvoda (odlomci 103. — 108.).

>> Preporuka 3.

Potrebno je ojacati pristup EU-a suzbijanju nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima

Komisija bi trebala preuzeti aktivniju ulogu u suzbijanju nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima. Posebno bi trebala:

(a) definirati strateske ciljeve i jasne prioritete u koordinaciji s nadleznim tijelima
EU-a koja su dio strukture za borbu protiv prijevara, na temelju dosljednog
i anticipativnog pristupa, uz istodobno ocuvanje fleksibilnosti kako bi se brzo
moglo odgovoriti na nove rizike;

(b) procijeniti je li potrebno obnoviti sporazume EU-a s proizvodacima duhanskih
proizvoda po isteku njihova roka; i

(c) redovito procjenjivati u¢inak mjera EU-a i drzava ¢lanica u tom podrucju
i prilagodavati svoja djelovanja na temelju rezultata procjena.

Ciljni rok provedbe: 2029.
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Detaljnije o
opazanjima Suda

Razmijer, struktura i gospodarski ucinak
nezakonite trgovine duhanskim proizvodima na
razini EU-a nisu poznati

Tijela EU-a i drZave clanice duZzni su suzbijati prijevare i sva druga nezakonita djelovanja
koja su usmjerena protiv financijskih interesa EU-a.? Kako bi se zastitili financijski interesi
EU-a i razradio djelotvoran pristup suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima,
vazno je jasno razumijeti velicinu trzista i njegov gospodarski ucinak. Sud je ispitao je li
Komisija imala odgovarajuéi obavjestajni okvir za prikupljanje pouzdanih podataka i je li taj
okvir koristila za usmjeravanje operativnih aktivnosti i odluka o politici.

Rascjepkane informacije i izvjeScivanje daju nepotpunu sliku

Ne postoje pravne odredbe EU-a kojima se drzavama clanicama odreduje obveza
prikupljanja sveobuhvatnih podataka o nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima. To
znaci da se svi podatci prikupljeni od drzava ¢lanica dostavljaju dobrovoljno.

2 Clanak 325. stavak 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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19 Tijekom revizije Suda utvrdeno je da razli¢iti subjekti EU-a prikupljaju informacije
i izvjeS€uju o nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima koristedi se razlicitim
metodologijama i praksama izvjeséivanja:

®  Prvo, informacije o nezakonitim proizvodnim pogonima, u pogledu njihova kapaciteta
i vrsta duhanskih proizvoda, prikuplja Europol® kako bi pruZio potporu drzavama
¢lanicama, uglavnom kroz aktivnosti Europske multidisciplinarne platforme za borbu
protiv kaznenih djela (EMPACT).

e  Drugo, GU TAXUD svake godine priprema izvjeSée o uspjesnosti carinske unije, koje
sadrzi poseban odjeljak o nezakonitim cigaretama i duhanskim proizvodima.
U izvjeSc¢u o uspjesnosti carinske unije detaljno se navode godi$nje koli¢ine
nezakonitih duhanskih proizvoda i cigareta koje su zaplijenila nacionalna carinska
tijela, bez obzira na to djeluju li samostalno ili u suradnji s drugim tijelima. Prijavljene
koli¢ine nezakonitih duhanskih proizvoda i cigareta rasclanjene su prema nacinu
prijevoza i mjestu otkrivanja (na vanjskoj granici EU-a ili unutar drZzavnog podrucja).
U izvjeS€u o uspjesnosti carinske unije detaljno se opisuje nacin na koji carinska tijela
sudjeluju u suzbijanju trgovine nezakonitim duhanskim proizvodima, Sto je
potkrijepljeno brojem zapljena. Takoder pruza uvid u povezane trendove.

e Trece, OLAF analizira podatke o zapljenama duhana i o njima redovito obavjes¢uje
drzave cClanice, uglavnom u okviru stru¢ne skupine za borbu protiv nezakonite
trgovine duhanskim proizvodima. Ta se struc¢na skupina sastoji od predstavnika tijela
drzava €lanica EU-a, uglavnom carinskih tijela, a predvodi je OLAF, koji savjetuje
Komisiju o nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima, konkretno o krijumdcarenju
cigareta.

20 OLAF prikuplja podatke o zapljenama duhana od drzava ¢lanica koristedi se trima razli¢itim
izvorima (okvir 1.). Medutim, Sto se ti¢e nezakonite proizvodnje duhanskih proizvoda, Sud
je utvrdio da se podatci koje je prikupio OLAF odnose i na ukupan broj otkrivenih
nezakonitih proizvodnih pogona.

3 Uredba (EU) 2016/794.


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

Podatci o zapljenama prijavljeni OLAF-u

Platforma AFIS

Platforma informacijskog sustava za borbu protiv prijevara

TOSMA*
Aplikacija za upravljanje
zapljenama duhana

CIS+*
Carinski informacijski sustav

Godisnje statisticko izvjesce

Najsveobuhvatniji izvor Najbolje istrazne mogucnosti Prikladno samo za prijavljivanje
podataka koji pruza informacije  Pruzanjem dodatnih informacija zapljena duhanskih proizvoda
o svim zapljenama, uklju¢uju¢i U vezis konkretnom obuhvacenih vaze¢im
ras¢lambu prema vrsti zapljenom (npr. podatci sporazumima o duhanskim
proizvoda (cigarete, duhan za o uklju¢enim osobama proizvodima.

samostalno motanje, sirovi i poduzec¢ima, modus operandi, Jedini izvor informacija za
duhan i drugi proizvodi) lokacija, ruta). razlikovanje zapljena originalnih
i robnoj marki. Jedini izvor informacija i krivotvorenih cigareta.

o aktivnim istragama.

Godisnje izvjescivanje Ad hocizvjescivanje Ad hocizvjescivanje
Nema ogranicenja (najmanje 100 000 cigareta) (50 000 cigareta)

* CIS+ i ToSMA moduli su integrirani u platformu AFIS kojom upravlja OLAF.

Izvor: Sud, na temelju dokumenta Komisije.

21 Sud opcenito smatra da je Komisija pobolj$ala nacin na koji se posljednjih godina
prikupljaju saznanja. Pruzila je smjernice i predloske nacionalnim tijelima kako bi se
pojasnile definicije i standardizirale prakse u njihovim postupcima prikupljanja podataka.
Ipak, nedostatci u pogledu potpunosti, neujednacene razine detalja i kvalitete prikupljenih
podataka u drzavama ¢lanicama i dalje negativno utjecu na dosljednost analize na razini
EU-a. Primjerice, ne moZze se iskljuciti ¢injenica da su se u godisnjim izvjes¢éima Komisije
neke zapljene prijavljene u odredenoj godini zapravo odnosile na zapljene izvrSene
u prethodnoj godini.

22 Komisija je poduzela korake kako bi pomogla drzavama ¢lanicama u njihovim aktivnostima
izvjesSéivanja te je razvila mogucnosti za automatizirani prijenos podataka iz drzava ¢lanica.
Medutim, u vrijeme provodenija revizije (listopad 2025.) nije postojao automatiziran
elektronicki sustav za prijenos svih podataka o nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima
iz nacionalnih sustava u sustave na razini EU-a.
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OLAF je ojacao svoje kapacitete za analizu podataka kako bi poboljSao operativna saznanja.
Konkretno, razvio je analiticku platformu (Fraud AP) za potporu analizi podataka i izradi
operativnih saznanja. Tom se platformom za prijevare sluze OLAF i tijela drzava ¢lanica za
sprecavanje i otkrivanje carinskih prijevara, ukljucujuci nezakonitu trgovinu duhanskim
proizvodima. Osim toga, osnovan je poseban tim koji se bavi informacijskim sustavom za
borbu protiv prijevara (AFIS) i pitanjima carinske analize. Medutim, nedostatci u pristupu
podatcima koji su potrebni za djelotvornu borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima jos su prisutni. Konkretno, OLAF nema pristup podatcima iz sustava za
kontrolu uvoza druge generacije (1CS2), ali pristup ima GU TAXUD. S obzirom na mandat
OLAF-a, ti bi se podatci mogli bolje iskoristiti za potporu njegovim istraznim aktivnostima
omogucavanjem ciljanog usmjeravanja na sumnjive poSiljke i brzeg odgovora. Time bi se
unaprijedilo sprecavanje i otkrivanje te nezakonite aktivnosti.

Sud je opcenito uocio rasprienu i rascjepkanu obavjestajno-analiticku sliku na razini EU-a
koja mozZe dovesti do nedostataka u dostupnim saznanjima i do dupliciranja izvjeséivanja
o zapljenama za tijela drzava ¢lanica.

Komisiji nedostaje pouzdana procjena trzista nezakonitih
duhanskih proizvoda na razini EU-a, njegove strukture
i gospodarskog ucinka

U skladu s ¢lankom 325. UFEU-a i s obzirom na njezinu odgovornost za zastitu financijskih
interesa EU-a, Komisija bi trebala imati djelotvoran odgovor za suzbijanje nezakonite
trgovine duhanom. To ukljucuje procjenu veli¢ine trzista nezakonitih duhanskih proizvoda,
njegove strukture i gospodarskog ucinka kao snazne osnove za razumijevanje razmjera
problema. Sud je ocijenio informacije dostupne Komisiji i njezinu analizu u tom pogledu.

Procjena tog trziSta nezakonitih duhanskih proizvoda izazov je s metodoloskog stajalista jer
je to po svojoj prirodi nezakonita i tajna aktivnost. Kako bi se to rijesilo, Komisija je provela
studiju s ciljem razvoja provjerene, pouzdane, ponovljive i neovisne metodologije koju bi
mogle primjenjivati i Komisija i tijela drzava clanica. U studiji Komisije iz 2020. navedeno je
da bi trebalo razmotriti kombinaciju metodologija koje bi omogucile procjenu trzista.
Komisija je predlozila nekoliko metodoloskih opcija koje su prilagodene razli¢itim

razinama resursa.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp/union-anti-fraud-programme-afis-component_en?prefLang=hr
https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-security/import-control-system-2_en?prefLang=hr
https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-security/import-control-system-2_en?prefLang=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://op.europa.eu/hr/publication-detail/-/publication/82d1029f-5620-11eb-b59f-01aa75ed71a1
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Komisija od tada nije izradila neovisnu procjenu veli¢ine trZiSta, njegove strukture ili
njegova gospodarskog ucinka. Medutim, u studiji Komisije iz 2020. upucivalo se na druge
studije, ukljuCujuci godisnje izvjes¢e KPMG-a i rezultate navedene u njemu. U tom izvjescu,
koje je narucio proizvodac duhana, procjenjuje se opseg i razvoj trzista na 38 europskih
trzista, ukljuéujudi sve drzave ¢lanice EU-a. Sud je primijetio da je nekoliko dionika*
preispitalo i kritiziralo izvjeSée, pa je stoga u njegovu tumacenju potreban oprez.

Od 2023. nadalje, OLAF je poboljSao podnosenje svojih godisnjih izvjesca strucnoj skupini
za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim proizvodima (odlomak 19.) na sljedeée
nacine:

e razvrstavanjem duhanskih proizvoda po kategorijama
e  uklju¢ivanjem novih proizvoda (npr. vodena lula, grijani duhanski proizvodi) i

e ubrzavanjem postupka izvjesc¢ivanja.

U meduvremenu, podatci koje OLAF upotrebljava kako bi pruzio uvid u trendove strukture
trzista uglavnom se temelje na zapljenama koje su provedene prethodnih godina.
Medutim, ti podatci o zapljenama sami po sebi ne daju potpunu i pravodobnu sliku

o ukupnoj velicini trzista.

Rezultati ankete koju je proveo Sud pokazali su da su Cetiri drzave Clanice raspolagale
sluzbenim podatcima za procjenu veli¢ine trZista nezakonitih duhanskih proizvoda, dok su
se druge oslanjale na studije financirane sredstvima iz industrije, kao sto je izvjeSce
KPMG-a. Nadalje, tijela drzava Clanica koje je Sud posjetio izjavila su da bi na razini EU-a
trebala postojati procjena velicine trzista, neovisno o bilo kakvu utjecaju duhanske
industrije.

4 White paper legacy Book on Tobacco”. Europski parlament, 2024.


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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31 Revizijom koju je proveo Sud utvrdeno je i da trenutaéno ne postoji sveobuhvatna
i pouzdana procjena financijskog ucinka nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
u smislu izgubljenih poreznih prihoda. U godisnjim izvjeS¢ima OLAF-a iznose se podatci
o financijskom ucinku nezakonite trgovine duhanom (u vezi s operacijama u kojima je OLAF
sudjelovao), ali se ne procjenjuje ukupna Steta prouzrocena gubitkom poreznih prihoda
u EU-u. Prema izvjeS¢u OLAF-a za 2025. njegove su aktivnosti u tom podrucju dovele do
zapljena nesto vise od 427 milijuna nezakonitih cigareta diljem svijeta, pri cemu je
219 milijuna cigareta zaplijenjeno na vanjskim granicama EU-a. Osim toga, OLAF je
pomogao zaplijeniti 411 kg sirovog duhana i 53,6 kg duhana za vodenu lulu. Aktivnostima
OLAF-a u tom podrucju sprijeceni su gubitci za proracun EU-a i nacionalne proraCune
u iznosu ve¢em od 178 milijuna eura. U nedavno objavljenim dokumentima® GU-a TAXUD
iznose se procjene izgubljenih poreznih prihoda na temelju vanjskih studija (13 milijardi
eura u 2023.), ali te se procjene moraju tumaciti s oprezom. Komisija je 2024. u svojem
odgovoru na parlamentarno pitanje potvrdila da nije imala informacije o financijskim
gubitcima koje su pojedine drzave ¢lanice pretrpjele zbog te nezakonite aktivnosti.

32 Sud prima na znanje da je Komisija pokrenula posebnu studiju za rje$avanje kljuénih
metodoloskih pitanja u pogledu procjene razlike izmedu ocekivanih i naplacenih trosarina
na duhanske proizvode. Cilj je izraditi pouzdane procjene kojima se moZe pojasniti Sto
uzrokuje tu razliku, uklju€ujuéi nezakonitu trgovinu.

33 Opcenito, Sud smatra da bi procjena veli¢ine trzista nezakonitih duhanskih proizvoda
i njegova gospodarskog ucinka pruzila osnovu potrebnu za razumijevanje razmjera
problema, osmisljavanje odgovarajuéih mjera i mjerenje ucinka poduzetih radnji u borbi
protiv te trgovine. Medutim, Sud napominje da trenutac¢no ne postoji neovisna i pouzdana
procjena veliine, strukture i gospodarskog ucinka trzista nezakonitih duhanskih proizvoda
u EU-u, kao ni sveobuhvatna procjena njegova financijskog uc¢inka u smislu izgubljenih
poreznih prihoda.

> Radni dokument sluzbi Komisije — Izvje$ée o procjeni uéinka. SWD(2025) 560.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/about-us/reports/annual-olaf-reports_hr
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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Suradnja i razmjena informacija medu drzavama
clanicama neujednacene su, a nacionalni pristupi
za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima razlikuju se

Carinska tijela drzava ¢lanica na prvoj su liniji u pogledu sprecavanja nezakonitog kretanja
robe, otkrivanja prekograni¢nog kretanja nezakonitih duhanskih proizvoda i postojanja
nezakonitih tvornica. Stoga imaju srediSnju ulogu u zastiti financijskih interesa EU-a

i jamcenju njegove sigurnosti. Sud je procijenio nacin na koji carinska tijela drzava clanica
uspostavljaju kontrole i suraduju s drugim nacionalnim tijelima i dionicima s ciljem
otkrivanja i suzbijanja nezakonite trgovine duhanom.

Regulatorni nedostatci u EU-u omogucuju razlicite
nacionalne pristupe

Razliciti pristupi medu drzavama clanicama prvenstveno proizlaze iz samog okvira EU-a.
Sud je utvrdio da zakonodavstvo EU-a nije uskladeno u pogledu klju¢nih elemenata
potrebnih za proizvodnju duhanskih proizvoda, posebno sirovog duhana i proizvodnih
strojeva. Utvrdio je i da ne postoji uskladenost s obzirom na nove vrste duhanskih
proizvoda (kao Sto su novi grijani duhanski proizvodi i tekucine za e-cigarete) ni u pogledu
internetske prodaje duhanskih proizvoda. Sirovi duhan i proizvodni strojevi nisu
obuhvaceni podruéjem primjene Direktive o duhanskim proizvodima® i stoga ne
ispunjavaju standarde i zahtjeve u pogledu sljedivosti na razini EU-a; novi duhanski
proizvodi samo su djelomic¢no regulirani, a drzave ¢lanice imaju diskrecijsko pravo

u pogledu internetske prodaje. Ti regulatorni nedostatci mogli bi pogodovati nezakonitoj
trgovini i stvaranju nejednakih trzisnih praksi.

6

Direktiva 2014/40/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 3. travnja 2014. o uskladivanju zakona i
drugih propisa drzava ¢lanica o proizvodniji, predstavljanju i prodaji duhanskih i srodnih
proizvoda i o stavljanju izvan snage Direktive 2001/37/EZ.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
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Kljucni je pokretac nezakonite proizvodnje losa kontrola lanca opskrbe sirovim duhanom.
Postojeéim okvirom EU-a drzavama ¢lanicama zapravo se omogucuje diskrecijsko pravo
donosenja mjera za suzbijanje nezakonite trgovine duhanom. Sva carinska tijela koja je Sud
posjetio izrazila su zabrinutost zbog neuskladenosti na razini EU-a te su naglasila da se time
stvaraju znacajni nedostatci u provedbi i ogranicava djelotvornost aktivnosti EU-a

u suzbijanju te nezakonite aktivnosti. Posebno su istaknuli nedostatak uskladenih pravila

o sirovom duhanu i drugim klju¢nim resursima (kao Sto su proizvodni strojevi, cigaretni
papir, filtri za cigarete, arome i ambalaZni materijali) kao ranjivost koja se moze iskoristiti za
nezakonitu proizvodnju.

lako je vedina drzava ¢lanica uvela mjere za reguliranje klju¢nih elemenata potrebnih za
proizvodnju duhana, rezultati ankete koju je proveo Sud pokazali su da se njihova
usmjerenost i pristupi uvelike razlikuju. Prema ispitanicima u anketi koju je proveo Sud,
mjere za regulaciju sirovog duhana ¢esce su prisutne i uglavhom se provode u okviru
carinskih i trosarinskih sustava. Medutim, ta su pravila i dalje neujednacena na razini EU-a
te nekoliko drzava €lanica primjenjuje samo ogranicena ili opéa pravila uvoza, a ne
konkretne zahtjeve u pogledu pracenija ili registracije. U mnogim drzavama c¢lanicama

i dalje ne postoje propisi o nabavi i licenciranju proizvodnih strojeva. Sto se ti¢e driava
¢lanica koje je Sud posjetio, Spanjolska, Poljska i Rumunjska do sada su uvele nacionalne
propise koji u razli¢itoj mjeri reguliraju ta podrucja. Medutim, nadleZzna nacionalna tijela
koja je Sud posjetio, utvrdila su da su aktivnosti EU-a u suzbijanju nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima bile ogranic¢ene pravnim okvirom koji nije u potpunosti uskladen
na razini EU-a.

Prema misljenju Komisije, izostankom intervencije EU-a ti e se problemi vjerojatno
nastaviti’. U srpnju 2025. Komisija je iznijela prijedlog za reviziju Direktive o oporezivanju
duhana® s ciljem modernizacije tro$arinskog okvira EU-a. Prijedlog uklju¢uje mjere za
jacanje pracenja sirovog duhana kojima se nastoji ukloniti dugogodisnji nedostatak koji su
drzave Clanice u viSe navrata isticale. Prijedlogom se prosiruje i podrucje primjene Direktive
o oporezivanju duhana kako bi se obuhvatili relevantni novi proizvodi. U vrijeme
sastavljanja ovog dokumenta (svibanj 2026.) prijedlog jos nije bio donesen.

Medutim, prijedlog Komisije odnosi se samo na sirovi duhan. Ostali klju¢ni elementi ostaju
izvan opsega uskladenih regulatornih odredbi EU-a te Ce se stoga razlike u nacionalnim
pristupima vjerojatno nastaviti.

7 Radni dokument sluzbi Komisije — Izvje$ée o procjeni u¢inka. SWD(2025) 560.

8 Direktiva Vijeca 2011/64/EU od 21. lipnja 2011. o strukturi i stopama tro$arine koje se
primjenjuju na preradeni duhan.


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/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
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Nacionalni sustavi kontrole i pristupi u pogledu provedbe
razlikuju se

Bududi da ne postoje uskladena pravila EU-a, drZave ¢lanice djeluju u bitno razli¢itim
regulatornim okruzenjima. U tom rascjepkanom okruzenju organizirane kriminalne grupe
mogu iskoristiti slabosti, kao Sto su nedosljedna provedba i nepostojanje uskladenog
pristupa na razini EU-a u pogledu odgovora potrebnog za suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima. Sud je stoga ispitao nacin na koji carinska tijela u drzavama
¢lanicama organiziraju svoje provedbene aktivnosti kako bi suzbila nezakonitu trgovinu
duhanom.

U drZzavama ¢lanicama koje je Sud posjetio utvrdene su znatne razlike u institucionalnim
strukturama, pravnim okvirima i operativnim pristupima za suzbijanje te nezakonite
aktivnosti. Te su neujednacenosti povezane s razlikama u uklju¢enim tijelima i njihovim
nadleZnostima. Zbog toga se sustavi, postupci i kontrole koje primjenjuju nacionalna tijela
znatno razlikuju diljem EU-a.

Klju€na razlika odnosi se na pravne ovlasti i mandate odgovornih tijela. U tri drzave ¢lanice
koje je Sud posjetio (Belgija, Spanjolska, Poljska) carinska su tijela imala opseZne zakonske
ovlasti i specifi¢ne istrazne strukture. To im je omogudavalo provedbu kaznenih istraga,
koordinaciju operacija i obuhvacéanje administrativnih i operativnih aspekata. S druge
strane, u Rumunjskoj je ovlast carinskog tijela bila ograni¢ena na provedbu administrativnih
istraga, a za kaznene stvari bila su iskljucivo odgovorna tijela za izvrSavanje zakonodavstva.
U takvim se sluc¢ajevima borba protiv nezakonite trgovine duhanom u vecéoj mjeri oslanja
na mjeSovite timove i sporazume o suradnji. U anketi koju je proveo Sud istaknuti su

i izazovi u pogledu provedbe povezani s rascjepkanim nacionalnim pravnim okvirima

i institucijskim mehanizmima.

Sud je primijetio i razlike u nacinu na koji su raspodijeljene odgovornosti povezane

s Protokolom uz FCTC. U dvjema drzavama ¢lanicama koje je Sud posjetio (Belgija

i Rumunjska) Protokol je bio u nadleznosti Ministarstva zdravstva; u Poljskoj je to bila
odgovornost Ministarstva financija; a u Spanjolskoj je odgovornost bila podijeljena izmedu
Ministarstva financija i Ministarstva zdravstva. Postoji rizik da ¢e ti mehanizmi utjecati na
provedbu jer tijela odgovorna za Protokol ne moraju biti upoznata s njegovim aspektima
koji se odnose na carinu, ukljucujuci zapljene i povezane statisticke podatke. Osim toga,
stajaliSta carinskih tijela ne moraju nuzno biti zastupljena na sastancima FCTC-a na kojima
sudjeluju razli¢ita nacionalna tijela.
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44 )os jedna klju¢na razlika odnosi se na nacionalne strateske okvire za rje$avanje problema

45

46

47

nezakonite trgovine duhanskim proizvodima. Sud je utvrdio znacajne razlike medu
drzavama clanicama koje je posjetio, Sto se odrazilo i u rezultatima ankete. Tri posjec¢ene
drzave ¢&lanice (Belgija, Spanjolska, Rumunjska) oslanjale su se na $ire nacionalne okvire,
a ne na posebne strategije, dok je samo jedna (Poljska) nezakonitu trgovinu duhanskim
proizvodima smatrala visokoprioritetnim podrucjem za koje je imala posebnu strategiju.
Te razlike imaju za posljedicu razliCite razine strateSke usmjerenosti i operativne prioritete
u drzavama c¢lanicama.

Sud je takoder utvrdio razlike u operativnim kapacitetima izmedu carinskih tijela koja je
posjetio i koja raspolazu naprednim tehnoloskim moguénostima i onih koja takve
mogucnosti tek razvijaju. Opéenito, tri drave ¢lanice (Belgija, Spanjolska, Poljska) koriste
Sirok raspon napredne tehnoloske opreme, dok se jedna (Rumunjska) oslanja na
tehnologiju za svakodnevne kontrole, ali se suocava s rastu¢om potrebom za
visokotehnoloskom opremom ili ve¢im kapacitetom za upravljanje podatcima. Razlikuju se
i operativne prakse ovisno o zemljopisnom poloZaju svake drzave ¢lanice (na primjer, duge
vanjske kopnene ili morske granice), rizicnom okruzZenju i institucijskom kapacitetu.
Operativna odgovornost na nacionalnim je tijelima, sto pridonosi neujednacenom
intenzitetu provedbe u cijelom EU-u, osobito izmedu drzava s vanjskim granicama i onih
bez njih, drzava s visokom potrosnjom i tranzitnih zemalja te administracija koje raspolazu
razli¢itim razinama resursa.

Prijedlog Komisije iz 2023. o paketu carinskih reformi ukljucivao je uspostavu novog
carinskog tijela EU-a i centra EU-a za carinske podatke s ciljem centralizacije carinskih
podataka, modernizacije upravljanja rizicima i podrske dosljednijoj provedbi u EU-u.

U oZujku 2026. Vijece i Europski parlament postigli su politi¢ki dogovor o reformi?, kojim se
potvrduje uspostava predloZenih elemenata, iako paket jos nije donesen.

Nedavni slucajevi pokazuju razmjere i sofisticiranost nezakonitih proizvodnih lokacija te
operativnu sloZenost aktivnosti potrebnih za njihovo razotkrivanje i stavljanje izvan funkcije
(slika 1.).

Carinska reforma EU-a: Vijece i Parlament postigli dogovor o znaéajnoj reformi — Vijeée.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/eu-customs-reform_en?prefLang=hr
https://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2026/03/26/eu-customs-council-and-parliament-agree-on-landmark-reform/
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Slika 1. | Primjer postrojenja za nezakonitu proizvodnju cigareta velikih

razmjera, razotkrivenog i stavljenog izvan funkcije u Belgiji 2025.
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48 Tijekom revizije koju je proveo Sud, u drzavama ¢lanicama uogeni su vrlo sli¢ni pristupi
zapljeni i unistenju nezakonitih duhanskih proizvoda i proizvodnih strojeva. Medutim,
aranzmani skladiStenja i zastitne mjere razlikovali su se. Standardna praksa postupanja sa
zaplijenjenim duhanskim proizvodima i proizvodnim strojevima u sve Cetiri drzave Clanice
koje je Sud posjetio bila je njihovo oduzimanje, sigurno skladistenje i na kraju unistenje
nakon Sto to odobri nadlezno tijelo. U jednoj posjeé¢enoj drzavi ¢lanici (Poljska) bilo je
moguce hitno unistenje nekih zaplijenjenih duhanskih proizvoda, dok su se druge drzave
Clanice suocile s pravnim ili postupovnim ogranicenjima zbog kojih je bilo potrebno
dugorocno skladistenje, sto je pak dovelo do visokih troskova i sigurnosnih rizika. U drugoj
drzavi ¢lanici koju je Sud posjetio (Rumunjska) zakonodavstvo je dopustalo prodaju ili
prodaju na drazbi zaplijenjenih strojeva ili nepreradenog duhana, bez djelotvornih
mehanizama za pracenje njihove naknadne uporabe, Cime se stvarao rizik od ponovnog
ulaska na nezakonito trziste.

49 Konacno, tijekom revizije koju je proveo Sud utvrdene su i dobre prakse kojima se podupire
borba protiv nezakonite trgovine duhanskim proizvodima ( okvir 2.).
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Okvir 2.

Primjeri dobre prakse u posjec¢enim drzavama clanicama

e \ece operativne ovlasti koje omogucuju brzu intervenciju

Nacionalna carinska tijela u Belgiji i Poljskoj imaju velike istrazne ovlasti koje ukljucuju
mogucnost ulaska u odredene prostore bez prethodnog sudskog odobrenja. U Poljskoj
se te ovlasti odnose i na upotrebu alata kao sto je sustav za automatsko prepoznavanje
registarskih plocica, dok u Belgiji specijalizirani sluzbenici s ovlastima pravosudne
policije mogu provoditi napredne istrazne mjere (na primjer, medunarodna
promatranja koja ukljucuju operacije prekograni¢nog nadzora).

e  Stalne strukture za komunikaciju i suradnju koje djeluju 24 sata dnevno, 7 dana
u tjednu

Belgija se koristi sustavom koji djeluje neprekidno 24 sata dnevno za prijenos detaljnih
informacija o zapljenama istraznim jedinicama i specijaliziranim carinskim

i trosarinskim timovima, dok Spanjolski centar ,,Centro de Cooperacion Operativa
Permanente” djeluje 24 sata dnevno, 7 dana u tjednu kao srediste za meduregionalnu,
nacionalnu i medunarodnu suradnju.

®  Specijalizirane strukture za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima

Rumunjska je uspostavila specijalizirane organizacijske jedinice radi jacanja svojeg
odgovora na tu nezakonitu aktivnost, medu ostalim sluzbu za suzbijanje trgovine
nezakonitim duhanskim proizvodima, dok je Poljska uspostavila centar stru¢nosti za
rieSavanje tog problema.

Izvor: Sud.

50 Revizijom Suda opcenito se pokazalo da se nacionalni sustavi za suzbijanje ove pojave
i administrativne strukture znatno razlikuju, Sto utjece na nacin organiziranja kontrola
i dodjele odgovornosti, nacin odredivanja strateskih i operativnih prioriteta te raspodjele
resursa. Kao rezultat toga, u EU-u postoji heterogen skup metoda, sto povecava rizik od
nekoordiniranog i neuskladenog pristupa na razini EU-a.
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Kaznena djela i sankcije nisu dovoljno uskladeni

U reviziji koju je proveo Sud isto se tako pokazalo se da se definicije kaznenih djela
povezanih s duhanom kao i teZina primjenjivih kazni razlikuju. Taj izostanak uskladenosti
nacina na koji se krijumcarenje i nezakonita proizvodnja klasificiraju i sankcioniraju diljem
EU-a potvrden je i rezultatima ankete koju je proveo Sud.

Devet drzava ¢lanica smatra krijumcarenje i nezakonitu proizvodnju iskljucivo kaznenim
djelima. Druge drZave primjenjuju mjeSovite sustave, prema kojima se svi prekrsaji ispod
definiranih pragova smatraju upravnim prekrsajima, dok se u ozbiljnijim slucajevima
pokrece kazneni postupak. U tim se sustavima nezakonita proizvodnja najces¢e smatra
kaznenim djelom, dok se krijumcarenje moze kvalificirati kao prekrsaj ili kao kazneno djelo,
ovisno o propisanim pragovima. No Sud je zabiljeZio i slucajeve u kojima su zatvorske kazne
za nezakonitu proizvodnju bile manje od onih za krijumcarenje. Takva vrsta pristupa nije
odvracdajuca i njime se ne rjeSava pitanje sve veceg broja nezakonitih proizvodnih lokacija
(odlomak 08.).

Sud takoder smatra da su razliciti pristupi povezani s rizikom od neujednacenih razina
odvracanja i nedosljednih ishoda provedbe. Tri carinska tijela drzava ¢lanica koje je Sud
posjetio (Belgija, Spanjolska, Rumunjska) pozvala su na uskladivanje definicija kaznenih
djela i sankcija u EU-u. Rumunjska je istaknula da nepostojanje uskladenih kazni za
nezakonitu trgovinu duhanskim proizvodima stvara rizik od nedostataka u provedbi i potice
na premjestanje kriminalnih aktivnosti u jurisdikcije s blazim sankcijama.

Carinska tijela imaju klju¢nu ulogu u borbi protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima. Stoga je tijekom svoje revizije Sud od njih zatrazio da identificiraju klju¢ne
aspekte za koje smatraju da bi trebali biti regulirani kao prioritet na razini EU-a kako bi
suzbijanje te pojave bilo ucinkovitije. Njihovi odgovori dosljedno su upudivali na ista
podrucja u kojima su carinska tijela vidjela prostor za bolju regulaciju na razini EU-a. Time je
prenesena jasna i dosljedna poruka da neujednacenost postojecih nacionalnih pravila

i nepostojanje propisa u kljuénim podrucjima stvaraju ranjivosti koje drzave clanice ne
mogu same otkloniti. Naglasili su da bi akcija na razini EU-a pomogla u otklanjanju
regulatornih nedostataka povezanih sa sirovim duhanom i ostalim klju¢nim elementima,
omogucila dosljedan tretman novih proizvoda i internetske prodaje te pruzila ujednaceniji
okvir za sankcije. Ti su prioriteti potvrdeni i u odgovorima koje je Sud primio u okviru
ankete, u kojima je na slican nacin istaknuta potreba za uskladenijim okvirom EU-a.
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| dalje postoje nedostatci u suradnji i razmjeni informacija
medu razliCitim subjektima

Suradnja ima klju¢nu ulogu u rjeSavanju problema nezakonite trgovine duhanom i odvija se
na nacionalnoj, prekogranic¢noj razini i na razini EU-a. Takvi se mehanizmi temelje na
zakonodavstvu EU-a'° kojim se utvrduju obveze drzava ¢lanica u pogledu suradnje,
uzajamne pomodi, razmjene informacija i aktivnosti za spreCavanje prijevara. Sud je istrazio
kako su tijela drzava ¢lanica koje je posjetio suradivala kroz operativnu koordinaciju

i razmjenu saznanja, kako su koristila komunikacijske sustave EU-a i kako su suradivala

s drugim dionicima.

Revizijom koju je proveo Sud opcenito se pokazalo da nacionalna suradnja u drzavama
¢lanicama koje je posjetio funkcionira adekvatno, ali uz znatna strukturna ogranicenja

u odredenim kontekstima. Carinska tijela, policija, granic¢na tijela i tuziteljstva najcesce
razmjenjuju informacije i provode zajednicke operacije, no razina suradnje se razlikuje.

U nekim se sluc¢ajevima temelji na nesluzbenim aranZzmanima ili sporazumima o opc¢oj
suradniji, ali informacijski sustavi nisu uvijek interoperabilni te je nacionalna suradnja i dalje
nedovoljno integrirana, Sto dovodi do kasnjenja u razmjeni informacija.

Razlike u ovlastima, pravima pristupa i operativnim prioritetima isto tako mogu ometati
istrage i utjecati na djelotvornost zajednickih operacija medu nacionalnim tijelima. lako
integriraniji mehanizmi koordinacije, zajednicki analiti¢ki alati i infrastruktura za razmjenu
informacija u stvarnom vremenu postoje u razlicitim stupnjevima u trima drzavama
¢lanicama koje je Sud posjetio (Belgija, Spanjolska, Poljska), takve prakse nisu ujednacene,
Sto doprinosi nedosljednim nacionalnim odgovorima na nezakonitu trgovinu duhanskim
proizvodima. S obzirom na to da je nezakonita trgovina duhanskim proizvodima globalna
pojava i da nezakonite mreZe djeluju transnacionalno, ta nacionalna ogranicenja utjecu i na
prekograni¢nu koordinaciju.

Kako bi prekograni¢no djelovanje nacionalnih tijela bilo djelotvorno, ona moraju suradivati
u stvarnom vremenu sa svim uklju¢enim drzavama ¢lanicama u cijelom nezakonitom lancu
opskrbe s ciljem identificiranja nezakonitih poSiljaka duhana ili proizvodnih postrojenja te
pravodobnog pracenja kretanja povezanih proizvoda radi poduzimanja djelotvornih
provedbenih mjera. Sve to ovisi o brzom razmjenjivanju informacija i njihovu tumacenju na
nacin koji to¢no odrazava operativnu stvarnost. Stoga su visokokvalitetni prijenosi podataka
kljucni za informirano donosenje odluka i koordinirane odgovore.

10" Ukljuéujudi Carinski zakonik Unije i pravne okvire kojima se ureduju Europol, OLAF i sustavi EU-a
za razmjenu informacija.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952

59

60

61

25

Medutim, prekograni¢na razmjena saznanja i dalje je neujednacena. Nadlezna tijela drzava
¢lanica razmjenjuju informacije s odgovarajucim tijelima, osobito u susjednim drzavama,
no opseg i dosljednost tih razmjena razlikuju se ¢ak i kada postoje naznake da su
predmetne informacije od prekograni¢ne vaznosti. Tijekom revizije koju je proveo Sud
odabran je uzorak od 10 zapljena u svakoj od posjecenih drzava ¢lanica kako bi se provjerilo
jesu li informacije o njima podijeljene s nadleznim tijelima u drugoj drzavi ¢lanici. Na
temelju uzorka od 10 slucajeva po drzavi ¢lanici, Sud je utvrdio da je suradnja ostvarena
usamo u 2, 3, 4 odnosno 5 od 10 promatranih slu¢ajeva.

Carinska tijela koja je Sud posjetio izvijestila su i da ponekad primaju nepotpune ili
zakasnjele informacije te su istaknula nedosljednosti u vrsti i razini razmijenjenih
informacija. Zbog toga se kvaliteta, potpunost i pravodobnost razmijenjenih informacija
znatno razlikuju. Te razlike ogranicavaju sposobnost drzava Clanica da provode analizu
rizika, ometaju operativno praéenje i smanjuju njihovu djelotvornost u odgovoru na nove
prijetnje. Sve Cetiri drzave clanice koje je Sud posjetio prepoznale su potrebu za brzom

i bolje strukturiranom prekograni¢cnom razmjenom informacija u stvarnom vremenu kao
glavni prioritet u poboljSanju aktivnosti usmjerenih na nezakonitu trgovinu duhanom.
Rezultati ankete koju je proveo Sud upudivali su i na snazniju prekograni¢nu suradnju kao
jedno od glavnih podrucja u kojima su moguca poboljsanja diliem EU-a radi uspjesnijeg
suzbijanja te pojave.

Postoji nekoliko sustava s pomocu kojih tijela drzava ¢lanica mogu priopcavati
i razmjenjivati podatke, od kojih je svaki povezan s konkretnim pravnim okvirom
i operativnhom svrhom.

e  MreZna aplikacija za sigurnu razmjenu informacija (SIENA), kojom upravlja Europol,
osmisljena za razmjenu informacija u podrucju izvrSavanja zakonodavstva, potporu
operativnoj i istraznoj komunikaciji te razmjenu kriminalisticko-obavjestajnih
saznanja.

e Informacijski sustav za borbu protiv prijevara (AFIS), kojim upravlja OLAF i koji se
upotrebljava za administrativnu suradnju u skladu s Uredbom Vijeca (EZ) br. 515/97,
ukljucujuéi razmjenu poruka o uzajamnoj pomaodi.

e lako ne predvida poseban sustav komunikacije, Napuljska konvencija 11! pruza pravnu
osnovu za razmjenu informacija medu carinskim upravama u kaznenim stvarima,
uklju€ujudi istrage povezane s duhanom.

1 Konvencija sastavljena na temelju ¢lanka K.3 Ugovora o Europskoj uniji o uzajamnoj pomodi i
suradnji medu carinskim upravama. SL C 24, 23.1.1998., str. 2-22.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:01997R0515-20160901
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/HTML/?uri=CELEX:41998A0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:31998F0123(01)
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62 U praksi je, medutim, Sud utvrdio da se upotreba tih sustava razlikuje medu posjeé¢enim
drzavama ¢lanicama. Vedina tih carinskih tijela uglavhom se oslanja na sustav SIENA, dok
ostala ¢esSée upotrebljavaju AFIS ili suraduju u okviru Napuljske konvencije Il. Nadalje,
tijekom revizije Suda ispostavilo se da svijest o odgovarajuéoj pravnoj osnovi za svaki kanal
nije uvijek bila dosljedna, a informacije su se ponekad prenosile sustavima koji nisu bili
predvideni za tu svrhu — na primjer, upotreba sustava SIENA za razmjene informacija na
koje se primjenjuje Uredba (EZ) br. 515/97. Osim toga, prema Bijeloj knjizi Komisije
o preispitivanju strukture za borbu protiv prijevara'? odredbe o razmjeni informacija iz
Uredbe (EZ) 515/97 ne iskoriStavaju u potpunosti te bi se njihovom djelotvornijom
upotrebom ojacala uzajamna pomo¢ medu nacionalnim administrativnim tijelima
u podrudju sprecavanja prijevara.

63 Na problem istodobnog postojanja vise komunikacijskih kanala i neujednacene
informiranosti o uklju¢enim pravnim okvirima dodatno utjece Cinjenica da carinska tijela
u EU-u djeluju u okviru razlicitih ovlasti i nadleznosti (odlomak 42.). To utjeCe i na to kako i s
kim razmjenjuju informacije. Zbog takve situacija ponekad moze nastati zbrka na
operativnoj razini. Ta se situacija opéenito smatra operativnim izazovom i povecava rizik od
razmjene informacija kanalima koji nisu pravno ili tehnicki primjereni. U svojim odgovorima
na anketu koju je proveo Sud drzave Clanice istaknule su i viSestruke komunikacijske kanale
kao prepreku razmjeni saznanja.

64 Na razini EU-a OLAF ima glavnu ulogu u pruzanju potpore sloZenim istragama u kojima
sudjeluje nekoliko drzava ¢lanica. Na primjer, OLAF je 2023. pruZio potporu nacionalnim
tijelima u razotkrivanju i stavljanju izvan funkcije jedne od najvecih ilegalnih tvornica
cigareta u Spanjolskoj, koja je bila povezana s kriminalnom mrezom koja je djelovala u est
drugih drzava EU-a i susjednih zemalja. Prema Spanjolskim tijelima, OLAF je olakSao
razmjenu informacija, pruzio analiticke podatke i tehni¢ku podrsku te pomogao
u koordinaciji istrazne strategije (slika 2.).

12 Bijela knjiga o preispitivanju strukture za borbu protiv prijevara. COM(2025) 546, str. 7.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
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Slika 2. | Primjer dosad najvece ilegalne tvornice cigareta, razotkrivene
i stavljene izvan funkcije u Spanjolskoj

Najveca
dosad ilegalna
tvornica cigareta,
razotkrivena

i stavljena izvan
funkcije
u Spanjolskoj

& _

~3 000000 = 56x

zaplijenjenih kutija krivotvorenih

cigareta, u vrijednosti od 15 milijuna eura
(kutija u prosjeku sadrzi 20 cigareta)

~31 tona sz .
zaplijenjenog sirovog duhana, «0 @ 20 Uhlcenja

procijenjene vrijednosti provedeno tijekom operacije
5 milijuna eura

visina Mount Everesta ako se

cigarete posloze vodoravno
(prosjecni promjer cigarete ~8 mm)

Kriminalna mreza _s Pproizvodi distribuirani u nekoliko zemalja

Poljska EU-a i susjednih zemalja

OLAF je omogucio razmjenu informacija,
analizu i tehni¢ku potporu

zajednicke istrazne radnje koordinirane
s nacionalnim tijelima u nekoliko zemalja

Izvor: Sud.
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NadleZna tijela drzava ¢lanica koje je Sud posjetio smatrala su korisnom i svoju suradnju
s Europolom, istaknuvsi njegovu dragocjenu analiticku potporu i ulogu u olaksavanju
razmjene i analize istraznih informacija. Kad je rije¢ o Uredu europskog javnog tuzitelja
(EPPO), u Cetirima drzavama ¢lanicama koje je Sud posjetio primijeceno je da je suradnja
u istragama povezanim s duhanom bila rjeda, Sto odraZzava podjelu nadleznosti medu
razlicitim subjektima, pri ¢emu EPPO tijekom istraga ima samo ogranic¢enu ulogu

i uglavnom postaje aktivan u fazi progona.

Sud je utvrdio da je opéenito suradnja medu tijelima drzava ¢lanica ostala neujednacena,
uz znacajne razlike u kvaliteti, potpunosti i pravodobnosti razmijenjenih informacija. | OLAF
i Europol olak$avaju razmjenu informacija, ali istodobno postojanje dvaju glavnih kanala te
razli¢iti pravni okviri i nadleznosti doprinose slozenom okruzenju s razli¢itim pristupima
diljem EU-a. Osim toga, informacije se ne prenose uvijek odgovaraju¢im komunikacijskim
sustavima.

Sporazumi o suradnji s proizvodacima duhanskih proizvoda
nisu dovoljno transparentni, a postoji i rizik od ugrozavanja
provedbenih aktivnosti

Sto se ti¢e suradnje s duhanskom industrijom, sve Eetiri posjeéene drzave &lanice sklopile
su memorandume o razumijevanju s proizvodacima duhanskih proizvoda (okvir 3.).

Okvir 3.

Memorandumi o razumijevanju dobrovoljni su i neobvezujuéi dogovori
o suradnji izmedu pojedinacnih drzava clanica i proizvodaca duhanskih
proizvoda

e Memorandum o razumijevanju izmedu poduzeda Philip Morris International
i Italije, sklopljen 1999., bio je jedan od prvih i posluZio je kao temelj za naknadne
memorandume.

e Tocan broj memoranduma o razumijevanju potpisanih izmedu medunarodnih
proizvodaca duhanskih proizvoda i vlada nije poznat.

e  Proklamirani je cilf memoranduma o razumijevanju suzbijanje nezakonite
trgovine duhanskim proizvodima, uglavhom s pomoc¢u razmjene informacija,
medu ostalim o opéim trendovima i trziSnim saznanjima.

Izvor: Sud.
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68 Rezultati ankete koju je proveo Sud pokazali su da takvi memorandumi o razumijevanju
postoje u otprilike polovici drzava ¢lanica. U pravilu ti memorandumi o razumijevanju nisu
javno dostupni. To je bio slucaj i u Cetirima posje¢enim drzavama ¢lanicama, a sadrzaj
njihovih memoranduma o razumijevanju nije bio poznat carinskim tijelima.

69 Tijela drzava ¢lanica koje je Sud posjetio izjavila su da ti sporazumi pruzaju okvir za
operativnu suradnju, ali su istaknula da je angazman uglavnom bio ad hoc prirode i da nije
bio popracen redovitim sastancima. Medutim, tijela su navela da bi suradnja
s proizvodacima duhanskih proizvoda mogla donijeti prakti¢ne koristi u konkretnim
operativnim kontekstima. Napomenula su da bi ti sporazumi mogli olaksati
osposobljavanje, tehni¢ku podrsku i ciljanu razmjenu informacija prema potrebi. Tijela su
istaknula i vrijednost stru¢nog znanja proizvodaca tijekom operacija otkrivanja, posebno
u pogledu provjere strojeva i procjene autenti¢nosti zaplijenjenih cigareta.

70 U skladu s Okvirnom konvencijom Svjetske zdravstvene organizacije o nadzoru nad
duhanom (FCTC)*® od stranaka se traZi da stite politike javnog zdravlja izbjegavanjem
i strogim ogranicavanjem interakcija s duhanskom industrijom. Nadalje, smjernicama za
provedbu ¢lanka 5. stavka 3. Okvirne konvencije Svjetske zdravstvene organizacije
o nadzoru nad duhanom, koje su usvojene na Konferenciji stranaka, odredeno je da se
svaka takva interakcija treba provoditi transparentno, da treba biti ogranic¢ena na ono sto je
strogo nuzno za regulaciju te da se njome ne smiju stvarati sukobi interesa. S obzirom na
nedovoljnu transparentnost u pogledu sadrzaja i prac¢enja tih memoranduma
0 razumijevaniju, nije bilo moguce procijeniti jesu li te zastitne mjere postovane.

71 Nedovoljna transparentnost isto tako ograni¢ava odgovornost za aktivnosti koje se provode
u okviru tih sporazuma i otezava procjenu utjecaja koji bi te aktivnosti mogle imati na
provedbene aktivnosti. Takvi mehanizmi proizvodacima duhanskih proizvoda omogucuju
formaliziran kanal suradnje s provedbenim tijelima, iako bez dokumentiranih zastitnih
mjera kojima bi se osiguralo da prioriteti provedbe ostanu neovisni o komercijalnim
interesima proizvodaca. Time se stvara rizik da se napori u provedbi usmjere na pitanja
koja proizvodaci posebno isticu te da pritom postanu pristrani.

72 Sveukupno, praksa drzava ¢lanica u pogledu dobrovoljnih sporazuma s proizvodac¢ima
duhanskih proizvoda izaziva zabrinutost kad je rije¢ o transparentnosti i uskladenosti sa
zahtjevima Okvirne konvencije Svjetske zdravstvene organizacije o nadzoru nad duhanom.

13 Clanak 5. stavak 3.
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Doprinos EU-a suzbijanju nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima rascjepkan je, nedostaju
jasni prioriteti i procjena njegova ucinka

Kako bi djelovanje usmjereno na suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
bilo djelotvorno, potreban je sveobuhvatan i koordiniran odgovor EU-a s ciliem poboljSanja
suradnje te utvrdivanja prioriteta i resursa. Komisija i Vije¢e imaju klju¢nu ulogu

u utvrdivanju prioriteta i koordinaciji djelovanja na razini EU-a kako bi se adekvatno
odgovorilo na tu prekograni¢nu pojavu.

Jasno definiran mehanizam planiranja moze pomodi u odredivaniju ciljeva i prioriteta te

u primjeni jedinstvenog pristupa na razini EU-a utvrdivanjem jasnih odgovornosti

i vremenski ogranicenih ciljeva. Sud je preispitao okvir Komisije za suzbijanje te nezakonite
aktivnosti, ispitao kako je Komisija podrzala provedbu povezanih mjera, ukljucujuci onih
provedenih na nacionalnoj razini, te kako ih je nadzirala. Sud je isto tako ispitao je li
Komisija procijenila ucinak suradnje EU-a i drZava Clanica s proizvodacima duhanskih
proizvoda.

Odgovornost je podijeljena izmedu nekoliko subjekata EU-a

U okviru Komisije tri glavne sluzbe bave se pitanjima povezanima s duhanom, ali iz razlicitih
perspektiva: zdravlja (Glavna uprava za zdravlje i sigurnost hrane, GU SANTE), oporezivanja
(GU TAXUD) i borbe protiv prijevara (OLAF). OLAF ima sredisnju ulogu u suzbijanju te
nezakonite aktivnosti. U okviru svojih ovlasti pruza potporu zastiti financijskih interesa EU-a
provodenjem administrativnih istraga te provedbom i koordinacijom povezanih operativnih
i analitickih aktivnosti.

OLAF je 2020. proveo organizacijsko restrukturiranje, pri cemu je poseban odjel za
strategiju, koji je djelovao od 2012, integriran u Upravu za istrage radi pruzanja potpore
operativnim aktivnostima. Uloga OLAF-a u pruZanju potpore institucijama EU-a i drzavama
¢lanicama pri oblikovanju njihovih politika u vezi s nezakonitom trgovinom duhanskim
proizvodima ostvaruje se u okviru njegovih operativnih aktivnosti.
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77 Ostali relevantni subjekti koji poduzimaju posebne mjere u pogledu nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima navedeni su u nastavku.

e  Europol pruZa potporu tijelima za izvrSavanje zakonodavstva drzava Clanica u borbi
protiv teskih kaznenih djela. U suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
Europol se uglavnom usredotocuje na nezakonitu proizvodniju.

° Radna skupina Vijeca za izvrSavanje zakonodavstva (carina) bavi se aktivnostima
u vezi sa sprecavanjem, otkrivanjem i istrazivanjem kaznenih djela i drugih nezakonitih
aktivnosti. Za razdoblje 2024. — 2025. imala je jednu specificnu mjeru u vezi
s duhanom.

e  EMPACT se bavi najvaznijim prijetnjama povezanim s teskim i organiziranim
medunarodnim kriminalom. U okviru svojeg ciklusa EMPACT-a za razdoblje
2022.-2025. imao je operativni akcijski plan o prijevarama u vezi s trosarinama, koji
je ukljucivao nekoliko operativnih mjera specifi¢nih za duhan.

78 Sva cetiri tijela drzava ¢lanica koja je Sud posjetio sudjeluju u mjerama EU-a kao $to su
zajednicke carinske operacije, akcijski planovi EMPACT-a i mjere radne skupine za
izvrSavanje zakonodavstva (carina). Slika 3. prikazuje da su razliiti subjekti ukljuceni u vise
mjera te da istodobno pruzaju potporu drugim mjerama ili sudjeluju u njima.


https://www.europol.europa.eu/crime-areas-and-statistics/empact

Slika 3. | Subjekti koji sudjeluju u mjerama za suzbijanje nezakonite

trgovine duhanskim proizvodima

Stru¢na skupina
za borbu
protiv nezakonite Konferencijaradne
trgovine skupine za cigarete
duhanskim
proizvodima
Radna skuplna Zajednicke
za nezakonitu -
. . carinske
proizvodnju -
cigareta operacije
Sudjelovanje
Potpora
LEWP-C , L
. R . PruZa potporu kaznenim istragama
Radna skupinazaizvrsavanje OV -
. o nezakonitojproizvodnjiu EU-u
zakonodavstva (carina)

Nezakonita proizvodnjaikrijumcarenje
duhana te trgovina njime (mjera 12.4.)

Operacija,DanubeSecure”
Operacija,DanubeSecurel
Operacija,WildRover”

Zajednicka carinlska operacija,Vape”

|

Operativne aktivnosti usmjerenesu na:
- nezakonituproizvodnju duhanskih proizvoda
. - prijevarniizvozduhanskih proizvoda

- nezakonit promet duhanazavodenululu, EMPACT
s naglaskom na uvozi tranzit Europska
- krijumcarenjeduhanaicigareta uEU i UjedinjenuKraljevinu multidisciplinarna
Identificiranje organiziranih kriminalnih grupa ukljucenih platforma 22
u krijumcarenjeduhanai metoda koje se koriste za pranje borbu protiv
nezakonito ste¢ene dobiti kaznenih djela
— — Prijetnje

Izvor: Sud.
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Sud je utvrdio da su ciljevi mjera EU-a usmjerenih na suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima jasni, precizni i usmjereni na konkretne operativne prijetnje, a u
njihovom ostvarenju povezuju se strucnjaci iz drzava clanica sudionica radi prikupljanja

i analize podataka, razmjene stajalista o najboljim praksama i usmjeravanja operativnih
aktivnosti. Prema podatcima drzava clanica koje je Sud posjetio jasnim razgrani¢avanjem
uloga mogla bi se povecati ukupna djelotvornost. Primjerice, drzave ¢lanice koje je Sud
posjetio prepoznale su pozitivne aspekte aktivnosti u okviru EMPACT-a (stalna struktura,
djelotvornije ciljanje i razotkrivanje kriminalnih mreza te Siri fokus) i aktivnosti u okviru
zajednickih carinskih operacija (dobra pripremna faza, dobra organizacija i koordinacija).
NadleZna tijela triju posjeéenih drzava &lanica (Belgije, Spanjolske i Rumunjske) smatrala su
da aktivnosti radne skupine za izvrSavanje zakonodavstva (carina) imaju slabiji u€inak i da
imaju manju vrijednost zbog svojeg regionalnog fokusa.

Nekoliko drzava ¢lanica, medu kojima su i tri koje je posjetio Sud, isto je tako izrazilo
zabrinutost zbog preklapanija inicijativa EU-a. One su Cesto ukljucivale iste sudionike

i duplicirale rad na pripremi sastanaka, odgovaranju na upitnike o povezanim pitanjima
i raspodjeli resursa. Navele su da je zbog vise radnih skupina doslo do povecéanja radnog
opterecenja za tijela s ogranicenim resursima i osobljem te istodobnog smanjenja
ucinkovitosti koordinacije na razini EU-a. Na primjer, Sud je primijetio da nijedna drzava
¢lanica nije dobrovoljno preuzela ulogu voditelja predloZzenog djelovanja za suzbijanje
krijumcarenja duhanskih proizvoda, zbog ¢ega ta mjera nije ukljucena u sljedeci akcijski
plan radne skupine za izvrSavanje zakonodavstva (carina).

Tijekom revizije koju je proveo Sud uoceno je da drzavama ¢lanicama nije bilo jasno koje ¢e
tijelo EU-a imati ulogu voditelja na razini EU-a u suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima. To rezultira nesustavnim pristupom suradnji na razini EU-a, ovisno

o prioritetima svake pojedine drzave ¢lanice. Dok su neka tijela drzava ¢lanica izjavila da je
Europol postao njihov glavni partner za suradnju na razini EU-a, s obzirom na njegovu
dodanu vrijednost pruzanja istraznih alata (npr. dronova, telefona), druge su smatrale da je
lakSe suradivati s OLAF-om. Te razliCite perspektive odrazavaju razliite pristupe koje su
drzave Clanice usvojile u rjeSavanju problema nezakonite trgovine duhanskim proizvodima:
neke daju prednost identificiranju i razbijanju kriminalnih mreza, dok druge stavljaju vedi
naglasak na zapljene i povrat izgubljenih javnih prihoda.

Kako bi djelovanje usmjereno na suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
bilo djelotvorno, potreban je sveobuhvatan i koordiniran odgovor EU-a u kojem sudjeluju
svi relevantni subjekti. U tom je kontekstu Komisija potvrdila da nijedno tijelo nije bilo
zaduZeno za uskladivanje i koordinaciju prioriteta razliitih inicijativa i ukljucenih subjekata.
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Sud opcenito smatra da tako Sirok raspon inicijativa sadrzava rizik od nepotrebnog
preklapanja aktivnosti uklju¢enih subjekata te prekomjernog administrativnog opterecenja
za subjekte EU-a i drzave Clanice.

Komisiji nedostaju jasni prioriteti.

U 2023. Komisija je usvojila ishod provedbe drugog akcijskog plana'* u kojem je zaklju¢eno
da je veéina mjera u okviru tog plana dovrsena. OLAF je nastavio pruzati podrsku
djelotvornoj provedbi svih mjera (odlomci 94. — 102.). S obzirom na nove izazove, OLAF je
na temelju tih ishoda istraZio i nove prioritete i smjernice za suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima. Sud je ispitao te nove prioritete i smjernice koje je predlozZio OLAF.

Na 12. sastanku skupine za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim proizvodima

u listopadu 2023. OLAF je predloZio prelazak na novi, fleksibilniji i usmjereniji pristup
pruzanju potpore klju¢nim strategijama koje su utvrdile drzave ¢lanice, i to osnivanjem
radnih skupina u okviru stru¢ne skupine za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima. Prema navodima OLAF-a taj je novi pristup usvojen kako bi se brzo odgovorilo
na nove trendove i izazove u nezakonitoj trgovini duhanskim proizvodima. Tim se
pristupom ujedno dopunjuju postojece mjere OLAF-a iz drugog akcijskog plana koje su se
nastavile provoditi, a posebno operativne aktivnosti (odlomak 95).

14 Radni dokument osoblja Komisije — Rezultati provedbe drugog akcijskog plana za borbu protiv
nezakonite trgovine duhanskim proizvodima. 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 Jedno od klju¢nih podrugja koje su drzave ¢lanice oznacile kao prioritet za radne skupine
bila je nezakonita proizvodnja cigareta. Osnivanje radne skupine za nezakonitu proizvodnju
cigareta prihvaceno je na 13. sastanku stru¢ne skupine za borbu protiv nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima u travnju 2024., pri ¢emu su utvrdena tri konkretna projekta za
provedbu. Radna skupina za nezakonitu proizvodnju cigareta zapocela je s provodenjem
ankete medu drzavama ¢lanicama kako bi se prikupile informacije o nacionalnom
zakonodavstvu donesenom u podrudju licenciranja strojeva za proizvodnju duhanskih
proizvoda i protokola koji se primjenjuju za uniStavanje strojeva koristenih za nezakonitu
proizvodniju cigareta. U travnju 2025. radna skupina za nezakonitu proizvodnju cigareta
predstavila je izvjeS¢e o svojim aktivnostima. Proveden je samo jedan od triju utvrdenih
projekata, i to istrazivanje, a od Sireg skupa potencijalnih ostvarenja realizirana su samo
dva. To je ukljucivalo izradu smjernica koje e se provoditi na razini EU-a i pruzanje
informacija za moguce zakonodavne inicijative. Stru¢na skupina razmatrala je moguénost
osnivanja drugih radnih skupina radi rjeSavanja ostalih prioritetnih pitanja, no zbog
ogranicenih resursa u drzavama ¢lanicama to jo$ nije bilo ostvareno u trenutku provedbe
revizije Suda.

87 sud je uotio neke nedostatke tog novog pristupa, prema kojem se kljuéni strateski prioriteti
rjeSavaju osnivanjem radnih skupina. OpaZzeno je da nije postojao okvir strateskog
planiranja za definiranje mjera, osnivanje novih radnih skupina ili procjenu prikladnosti
novog pristupa. Osim toga, na razini drzava ¢lanica bili su dostupni ograniceni resursi za
sudjelovanje u dodatnim radnim skupinama. Sud je utvrdio da je u pocetku samo pet
drzava ¢lanica odlucilo sudjelovati u toj radnoj skupini, a jos tri pridruZile su se kasnije. lako
je uspostavljena radna skupina za nezakonitu proizvodnju cigareta, sli¢ni ishodi mogli su se
ostvariti i u okviru drugih postojeéih radnih skupina (slika 3.).

88 U izvje$cu radne skupine za nezakonitu proizvodnju cigareta istaknuto je da medu
drzavama ¢lanicama ne postoji zajednicki pristup u pogledu triju klju¢nih pitanja:

e zahtjeva za odobrenje/licenciranje za ugradnju strojeva za proizvodnju cigareta

e  postupka za sigurno skladistenje i unistenje strojeva i njihovih komponenata nakon
zapljena

e registracije identifikacijskih oznaka za strojeve za proizvodnju duhanskih proizvoda.

89 Novi pristup, koji podrazumijeva osnivanje radnih skupina, trebao je posluZiti za utvrdivanje
onih prioriteta drzava ¢lanica koji se najbolje mogu rijesiti na razini EU-a. Medutim,
u izvjescu radne skupine u konacnici je zaklju¢eno da bi drzave Clanice trebale rijesiti
utvrdene probleme na temelju najboljih praksi, ¢ime se odstupa od izvornog cilja.



90

91

92

93

36

Osim toga, OLAF nastoji imati ulogu pomagaca u radnoj skupini za nezakonitu proizvodnju
cigareta, i to uglavhom pruzanjem organizacijske potpore drzavama ¢lanicama. Na primijer,
podrucje djelovanja radne skupine za nezakonitu proizvodniju cigareta bilo je prikupljanje
informacija i razmjena najboljih praksi medu drzavama ¢lanicama, ali bez utvrdivanja
konkretnih provedbenih mjera.

Naposljetku, u fokusu radne skupine za nezakonitu proizvodnju cigareta nalaze se mjere
koje se odnose na podrucje koje je utvrdeno kao nov i trajan izazov, a to je nezakonita
proizvodnja. Utvrdeno je jos jedno klju¢no prioritetno podrucje, a to su novi proizvodi za
pusenje, kao Sto su e-cigarete, koji su 2023. identificirani kao problem. Tijekom 2025.
provedeno je istrazivanje o nacionalnim zakonodavstvima u vezi s tim novim proizvodima,
njihovima zabranama i oporezivanjem. Jedna drZava ¢lanica koju je Sud posjetio smatrala je
da su propustene prilike za proaktivniji odgovor i predvidanje novih trendova, osobito

u pogledu novih proizvoda (na primjer e-tekuéina i parilica). Medutim, Sud je primijetio da
je OLAF 2023. pokrenuo operativne aktivnosti u vezi s novim nikotinskim proizvodima.

Opcenito gledajudi, Sud je utvrdio da novim pristupom pruzanju potpore u klju¢nim
podrucjima, koji podrazumijeva osnivanje radnih skupina poput radne skupine za
nezakonitu proizvodnju cigareta, nisu ostvarene dostatne mjere.

Prema misljenju svih tijela drzava ¢lanica koje je Sud posjetio, EU-u nedostaje jasna
strategija ili akcijski plan, a Komisija bi mogla izraditi takvu strategiju s dugoro¢nom
perspektivom za suzbijanje te nezakonite aktivnosti. Isti¢u da to ne bi bilo u suprotnosti
s potrebom za fleksibilnim pristupom zbog stalnih promjena na trzistu nezakonitih
duhanskih proizvoda.
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Komisija pruza podrsku drzavama clanicama, ali ne nadzire
provedbu niti procjenjuje ucinak njihovih mjera

Komisija je odgovorna za zastitu financijskih interesa EU-a. U svojoj ulozi OLAF pruza
podrsku ucinkovitoj provedbi mjera drzava ¢lanica protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima, kako je navedeno u ishodu provedbe drugog akcijskog plana.

OLAF provodi operativne aktivnosti za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima, ukljucujudi:

e administrativne istrage
e  koordinaciju djelovanja drzava clanica
e  organizaciju zajednickih carinskih operacija i

e  organizaciju godis$nje konferencije o duhanu.

U okviru aktivnosti OLAF-a povezuju se tijela iz drzava clanica EU-a i zemalja koje nisu
Clanice EU-a radi razmjene tehnickog stru¢nog znanja, utvrdivanja operativnih strategija te
predstavljanja novih trendova i prijetnji. OLAF pruZa operativna saznanja i omogucuje
tijelima upotrebu razlicitih sastavnica sustava AFIS koje se koriste za pracenje sumnjivih
posiljki, identifikaciju novih sumnjivih posiljki i otkrivanje obrazaca prijevara.

Sud je utvrdio da su tijela drzava ¢lanica smatrala korisnom operativnu potporu koju je
OLAF pruZio u suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima. Konkretno, tijela
koja je Sud posjetio ocijenila su ulogu OLAF-a u prikupljanju operativnih saznanja,
koordinaciji transnacionalnih istraga tijekom zajednickih carinskih operacija kao i njegovu
mrezu tijela za izvrSavanje zakonodavstva kao iznimno korisne.

OLAF promice upotrebu specifi¢nih alata i sustava EU-a kojima se pruza podrska nadleznim
tijelima drzava Clanica u suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima.
Konkretno, izvje$c¢uje o upotrebi Programa Unije za borbu protiv prijevara (UAFP)

i srediSnjeg laboratorija za testiranje duhanskih proizvoda (TOBLAB) na sastancima strucne
skupine za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim proizvodima.

Sud je utvrdio da se programom UAFP i TOBLAB-om i dalje ne koriste sve drZave ¢lanice
unato¢ nedavnom povecanju njihove upotrebe. Konkretno, samo 14 drzava Clanica koristilo
se programom UAFP, a samo 16 njih upotrebljavalo je TOBLAB tijekom razdoblja
obuhvacenog revizijom. Sva posjecena tijela drzava Clanica istaknula su da su razlog za to

i tehnicka ogranicenja sustava, uglavhom u pogledu analitickog kapaciteta TOBLAB-3, tj.
broja uzoraka i vremena potrebnog za isporuku rezultata.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp/union-anti-fraud-programme-afis-component_en?prefLang=hr
https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp_en
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100 Protokol uz FCTC kljuéni je alat za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
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na globalnoj razini, pa je stoga njegova ispravna provedba od presudne vaznosti. Sud je
utvrdio da je OLAF osnovao projektnu skupinu s drzavama ¢lanicama za provedbu
Protokola uz FCTC radi razmjene misljenja. Medutim, posljednji sastanak projektne skupine
odrzan je u sijecnju 2019. Sud je takoder utvrdio da OLAF odrZava prezentacije o Protokolu
uz FCTC, no te se aktivnosti uglavnhom odnose na djelovanje Protokola uz FCTC (na primjer,
proracun ili plan rada) i pripremu sastanka stranaka, a ne na provedbu samog Protokola

uz FCTC.

U okviru postojeceg okvira Komisija nema formalnu ulogu ni u pracenju provedbe
Protokola uz FCTC ni u nacionalnim strategijama za suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima. Slijedom toga, tijekom razdoblja obuhvacenog ovom revizijom
Komisija nije procijenila ni stvarni ucinak ni djelotvornost mjera EU-a ili drzava Clanica

u suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima. Zbog toga ne postoji ¢vrsta
dokazna osnova koja bi usmjeravala koordinaciju mjera drzava ¢lanica u tom pogledu. lako
Komisija redovito ocjenjuje djelotvornost mjera u svojem djelokrugu, Sud nije pronasao
nijednu sveobuhvatnu procjenu ukupne djelotvornosti mjera poduzetih na razini EU-a za
suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima.

Nedostatak zajednickog pristupa u provedbi odredenih odredbi Protokola uz FCTC naveden
je uizvjeS¢u radne skupine za nezakonitu proizvodnju cigareta (odlomak 88). Nadlezna
tijela u sve Cetiri posjecene drzave €lanice izrazila su zabrinutost zbog tog pitanja, navodedi
da nedostaju povratne informacije i smjernice Komisije za provedbu Protokola uz FCTC, te
su naglasila da bi Zeljela da OLAF preuzme snazniju ulogu koordinacije u tom pogledu

u podrucjima u okviru svoje nadleznosti.
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Komisija nije provela sveobuhvatnu procjenu ucinka
sporazuma EU-a s proizvodacima duhana

103 Komisija i sve drzave ¢lanice'® (osim Svedske) potpisale su 2010. sporazum s poduzeéima

British American Tobacco (BAT)*® i Imperial Tobacco Limited (ITL)*’, &iji je cilj borba protiv

krijumcarenja i krivotvorenja cigareta. Ti ¢e sporazumi istec¢i 2030.

Okvir 4.

Postojeci sporazumi o suradnji s proizvodacima duhana

Pravno obvezujuci sporazumi na snazi su do 15. srpnja 2030. (BAT) i 27. rujna 2030.

(ITL).

Obuhvacaju sljedece klju¢ne elemente:

razmjenu informacija — razmjenu podataka i operativnih saznanja o zapljenama
i sumnjivim posiljkama

pracenje i sljedivost — mjere za poboljSanje kontrole lanca opskrbe

obveze uskladenosti — provedbu unutarnjih kontrola i sustava dubinske analize
(tzv. ,,poznavanja klijenta”)

financijske odredbe — pladanja EU-u i drzavama ¢lanicama, ukljucujuéi placanja na
temelju zapljena u sluc¢ajevima koji ukljucuju originalne proizvode

obvezu izvjescivanja — godisnje izvjesce o uskladenosti koje se podnosi i o kojem
se raspravlja na godiSnjem sastanku s OLAF-om i drzavama ¢lanicama.

Izvor: Sud, na temelju sporazuma o suradniji.

15 Hrvatska je takoder obuhvacéena sporazumima od pristupanja Europskoj uniji 2013.

16

17

,Cooperation Agreement with British-American Tobacco (Holdings) Limited” od 15. srpnja 2010.

,Co-operation Agreement with Imperial Tobacco Limited” od 27. rujna 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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OLAF je odgovoran za upravljanje raspodjelom plac¢anja i za mehanizam obavjes¢ivanja
o zapljenama. U skladu s tim sporazumima, OLAF mozZe izdati sluzbenu obavijest kada
razumno smatra da BAT i ITL ne ispunjavaju svoje obveze. OLAF dosad nikad nije izdao
obavijest ili izjavu o neuskladenosti u okviru sporazuma.

Sud je utvrdio da ti sporazumi nikada nisu bili revidirani ni azurirani od potpisivanja, iako su
se trziste nezakonitih duhanskih proizvoda i zakonodavni okvir znac¢ajno promijenili

(Prilog I1.). Primjerice, zbog porasta broja nezakonitih proizvodnih pogona u Europi doslo je
do povecanja ponude krivotvorenih proizvoda u usporedbi sa situacijom u vrijeme
sklapanja sporazuma.

Usto, Sud je utvrdio da ne postoji sveobuhvatan mehanizam za procjenu djelotvornosti tih
sporazuma te dosad ni Komisija ni proizvodaci duhanskih proizvoda (BAT i ITL) nisu
procijenili njihov ucinak. Medutim, doslo je do postupnog smanjenja zapljena originalnih
proizvoda u odnosu na krivotvorene proizvode.

Ti su sporazumi bili predmetom kritika razli¢itih subjekata'®. Komisija je dovela u pitanje
njihovu relevantnost s obzirom na promjene na trziStu, uzimajuci u obzir administrativne

i reputacijske troskove koji proizlaze iz suradnje s proizvodac¢ima duhanskih proizvoda'®.
Sud primjecuje da se 2018. Komisija konzultirala s predmetnim drzavama ¢lanicama

o dvjema opcijama: mogucnosti nastavka postojeéih sporazuma koji su tada bili na snazi ili
prijevremenom raskidu tih sporazuma. Bududi da se drzave ¢lanice nisu jednoglasno
odlucile za prijevremeni raskid ugovora, Komisija je smatrala primjerenim nastaviti

s primjenom tih sporazuma. Proizvodaci duhanskih proizvoda isto su tako izjavili da je
sporazum s EU-om zastario te da viSe nije relevantan ni primjeren svojoj izvornoj svrsi.
Nadalje, proizvodaci duhanskih proizvoda istaknuli su da bi sredstva osigurana u okviru
sporazuma s EU-om drzave ¢lanice mogle puno bolje iskoristiti kada bi se dodijelila izravno
relevantnim tijelima drzava ¢lanica, gdje bi se mogla usmjeriti na operativne aktivnosti

i podrsku osoblju na prvoj liniji.

18 White paper legacy Book on Tobacco”. Europski parlament, 2024. EU and Member States

Agreements with the Tobacco Industry. poglavije u: Brexit and the Control of Tobacco lllicit
Trade, Springer, 2020. Foltea, M.

19 Radni dokument osoblja Komisije — Tehni¢ka procjena Sporazuma s poduzeéem PMI
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 sveukupno, na temelju dostupnih informacija, Sud smatra da korisnost tih sporazuma nije
jasno dokazana.

Izvjesée je usvoijilo IV. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lan Revizorskog suda
Petri Sarvamaa, na sastanku odrzanom u Luxembourgu 8. srpnja 2026.

Za Revizorski sud

Tony Murphy
Predsjednik
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Prilozi

Prilog I. — O reviziji

Nezakonita trgovina duhanskim proizvodima

01 Nezakonita trgovina duhanskim proizvodima globalna je pojava koja ima zna¢ajan ucinak
na EU. lako se ukupna konzumacija duhana i dalje smanjuje, smatra se da se koli¢ina
nezakonitih duhanskih proizvoda u EU-u posljednjih nekoliko godina povecala. U 2023.
procijenjeno je da koli¢ina nezakonitih duhanskih proizvoda cini 8,8 % ukupne konzumacije
cigareta.

02 Komisija procjenjuje da zbog nezakonite trgovine duhanskim proizvodima proracuni EU-a
i njegovih drzava Clanica godisnje trpe financijske gubitke u iznosu od 13 milijardi eura.
Ti gubitci proizlaze iz nenaplacenih carinskih pristojbi, poreza na dodanu vrijednost
i nacionalnih trosarina.

03 Nezakonita trgovina duhanskim proizvodima kriminalna je aktivnost koja predstavlja veliku
prijetnju javhom zdravlju jer se njome ugrozZavaju politike nadzora nad duhanom i povecava
pristup jeftinijim duhanskim proizvodima. Nezakoniti duhanski proizvodi iznimno su
privlacni organiziranim kriminalnim grupama jer su vrlo profitabilni i jer je rizik povezan
s njima relativno mali; sankcije su tradicionalno blage, a vjerojatnost otkrivanja mala?.

1 Radni dokument sluzbi Komisije — Izvje$ée o procjeni ucinka. SWD(2025) 560.

2 Confronting lllicit Tobacco Trade: A Global Review of Country Experiences”. Grupa
Svjetske banke.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en?prefLang=hr
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 cijena duhanskih proizvoda razlikuje se medu drzavama ¢lanicama EU-a. Ta razlika
u cijenama stvara prilike za tu nezakonitu aktivnost. Prvo, cijene se znacajno razlikuju medu
drzavama c¢lanicama zbog razlicitih stopa trosarina, a te razlike u cijenama i dalje su glavni
pokretac prekogranicnih tokova. Drugo, visoke razine oporezivanja poticaj su za
izbjegavanje pla¢anja poreza®.

05 Okruzenje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima znacajno se promijenilo posljednjih
godina. Vecinu nezakonitih duhanskih proizvoda i dalje Cine cigarete, no povecava se udio
novih proizvoda, kao Sto su grijani duhanski proizvodi i e-cigarete. Ukupno gledajuci, u EU-u
trziste nezakonitih duhanskih proizvoda (iskljucujudi cigarete) iznosi gotovo 21 000 tona.
Komisija procjenjuje da ti novi proizvodi trenutaéno cine 13 % trziSne vrijednosti duhanskih
proizvoda prodanih u EU i privlaée mlade potrosace.

06 Nezakoniti duhanski proizvodi mogu se podijeliti u sljedece kategorije (slika 1.).

3, Combatting Illicit Trade in tobacco products. In search of optimal enforcement.” Springer,

2022. Stanistaw Tosza. John A. E. Vervaele.


https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-030-67802-9
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Slika 1. | Oblici nezakonitih aktivnosti povezanih s duhanskim proizvodima
i vrste nezakonitih duhanskih proizvoda

Duhanski proizvodi

Proizvodi u cijelosti ili djelomi¢no izradeni od lista duhana
kao sirovinskog materijala koji su proizvedeni za pusenje,
sisanje, zvakanje ili usmrkavanje

Oblici nezakonite trgovine duhanom

(0

‘g 5000
Krijumcarenje Nezakonita proizvodnja
Nezakonita trgovina duhanskim Proizvodnja duhanskih proizvoda
proizvodima preko granica, koja nije u skladu sa
najcesce iz jedne zemlje u drugu uz zakonodavstvom

vise cijene duhanskih proizvoda

Vrste duhanskih proizvoda

Originalne cigarete Krivotvorene cigarete »Jeftine bijele” cigarete
Cigarete koje legalno Registriran i javno Cigareta legalno
proizvode proizvodaci prepoznatljiv proizvod proizvedena u jednoj zemlji,
duhana odredene robne marke pri cemu se dio proizvodnje
nezakonito proizveden bez prodaje, obi¢no u drugoj
odobrenja nositelja ziga zemlji, bez placanja

propisanih pristojbi

Izvor: Sud.
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07 Organizirane kriminalne grupe uklju¢ene u krijumdcarenje i proizvodnju nezakonitih
duhanskih proizvoda djeluju s dovoljno resursa i prilagodljivim nacinima rada. Nezakoniti
duhanski proizvodi najcesce se krijumcare u EU cestovnim prijevozom (razne rute)

i morskim putem u kontejnerima (slika 2.). Metode krijumcarenja postale su prilagodljivije
i sofisticiranije. Duhanski proizvodi ¢esto se krijumcare u postanskim paketima i poSiljkama
koje dostavljaju ekspresne kurirske sluzbe, pri éemu se zlorabe pogodnosti koje nudi velik
obujam e-trgovine.

Slika 2. | Glavne rute krijumcarenja nezakonitih duhanskih proizvoda
u EU-u

®
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@ Turska Jugoistoéna Azija )
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) _Sjeverna Afrika ) @ @ Ujedinjeni )
D) Egipat Arapski 0
Emirati

Izvor: Sud.
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Posljednjih godina nezakonita proizvodnja duhanskih proizvoda porasla je diljiem EU-a te su
lokacije nezakonite proizvodnje otkrivene u gotovo svim drzavama ¢lanicama (slika 3.).
Preseljenje proizvodnje iz Ukrajine u EU odrazava strateski izbor organiziranih kriminalnih
grupa koje Zele skratiti lance opskrbe i imati izravniji pristup potrosacima®.

Slika 3. | Nezakonite proizvodne lokacije razotkrivene i stavljene izvan
funkcije u razdoblju 2023. - 2024.

Bugarska
Belgija Ceska

o

Estonija
Poljska . 1)
Irska
j ¢ o
Njemacka
3 o Spanjolska
Svedska o

41 - 60 o Francuska

Slovenija o

21-40 o Hrvatska
Rumunjska o
1-20 o ltalija
Portugal ©
©°  Cipar
Austrija -
Latvija
. o ° .
Nizozemska o Litva
Madarska

Napomena: Nema prijavljenih slu¢ajeva za: Dansku, Gréku, Luksemburg, Maltu, Slovacku i Finsku.

Izvor: Sud, na temelju podataka drzava ¢lanica.

Nezakoniti proizvodni pogoni koriste se sofisticiranom opremom i iskusnim tehnic¢arima za
postavljanje i odrZavanje strojeva. Takvi pogoni imaju ocekivani vijek trajanja od dva do
Cetiri mjeseca, a troSkovi uspostave mogu se povratiti u roku od nekoliko tjedana.
Organizirane kriminalne grupe razdvajaju proizvodni proces na viSe pogona i smjestaju ih
u pograni¢nim podrucjima kako bi smanjile operativne rizike. Osim toga, organizirane
kriminalne grupe prilagodavaju svoje operacije tako Sto proizvode specificne robne marke
za ciljna krajnja trziSta i nude nove duhanske proizvode.

4 Vijeée EU-a—,Customs threat assessment” izvje$ée za 2025.


https://www.consilium.europa.eu/media/liuivwgk/livret-cta-ue-public-bdefpages.pdf

10

11

12

13

47

Odgovornosti

Tijela EU-a i drZave clanice duZzni su suzbijati prijevare i sve druge nezakonite aktivnosti koje
su usmjerene protiv financijskih interesa EU-a.>

U okviru Komisije tri su glavne sluzbe koje se bave pitanjima povezanim s duhanom:

e  OLAF: odgovoran za administrativne istrage u svrhu otkrivanja prijevara, korupcije
i svih drugih nezakonitih aktivnosti, kao $to je nezakonita trgovina duhanskim
proizvodima, koje su usmjerene protiv financijskih interesa EU-a.

e GU TAXUD: odgovoran za predlaganje zakonodavstva o oporezivanju zakonitog
duhana. To uklju¢uje Direktivu o oporezivanju duhana®, kojom se utvrduju minimalne
stope trosarina.

®  GU SANTE: odgovoran za predlaganje zakonodavstva o politikama nadzora nad
duhanom radi zastite javnog zdravlja. To ukljucuje Direktivu o duhanskim
proizvodima’.

Europol?® je odgovoran za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima
pruzanjem potpore istragama tijela za izvrSavanja zakonodavstva drzava ¢lanica te njihovim
obavjestajnim operacijama. Ujedno pruza analiticku potporu i koordinaciju za djelotvornu
prekograni¢nu suradnju kako bi se pomoglo u razotkrivanju i stavljanju izvan funkcije
nezakonitih tvornica u EU-u.

U drZzavama ¢lanicama carinska tijela imaju srediSnju ulogu u olakSavanju zakonite trgovine,
sprecavanju nezakonitog kretanja robe te borbi protiv trgovine ljudima i organiziranog
kriminala. U Carinskom zakoniku Unije® naglasava se uloga carinskih tijela, ne samo

u naplati carina, nego i u zastiti EU-a od nezakonitih i opasnih proizvoda.

Clanak 325. stavak 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU).

®  Direktiva Vijeca 2011/64/EU od 21. lipnja 2011. o strukturi i stopama tro$arine koje se
primjenjuju na preradeni duhan.

Direktiva 2014/40/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 3. travnja 2014. o uskladivanju zakona i
drugih propisa drzava ¢lanica o proizvodniji, predstavljanju i prodaji duhanskih i srodnih
proizvoda i o stavljanju izvan snage Direktive 2001/37/EZ.

¢ Uredba (EU) 2016/794.

°  Uredba (EU) 952/2013.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A32016R0794
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
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14 struktura EU-a za borbu protiv prijevara sastoji se od mreZe tijela EU-a koju ¢ine: OLAF,
EPPO, Europol, Agencija Europske unije za suradnju u kaznenom pravosudu, Tijelo za borbu
protiv pranja novca i nacionalna tijela'®. Struktura EU-a za borbu protiv prijevara sastoji se
od elemenata s posebnim zada¢ama u pogledu sprecavanja, otkrivanja i suzbijanja
prijevara usmjerenih protiv financijskih interesa EU-a. Struktura EU-a za borbu protiv
prijevara razvijala se tijekom vremena radi suzbijanja sve vecih prijetniji financijskim
interesima EU-a.

Opseg revizije i revizijski pristup

15 Kako bi zastitila financijske interese EU-a, Komisija bi trebala razviti djelotvorne mjere
protiv prijevara i drugih nezakonitih aktivnosti koje Stetno utje¢u na prora¢un EU-a u skladu
s ¢lankom 325. UFEU-a. Cilj revizije koju je proveo Sud bio je procijeniti djelotvornost mjera
koje su poduzele Komisija i drzave ¢lanice u suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima.

16 Revizijski subjekti obuhvaéeni ovom revizijom bili su Komisija (GU TAXUD i OLAF) te
nadleZna nacionalna carinska tijela u éetirima drzavama ¢lanicama: Belgiji, Spanjolskoj,
Poljskoj i Rumunjskoj. Sud je odabrao te drzave ¢lanice na temelju dostupnih informacija
o zapljenama, nezakonitim proizvodnim pogonima, krijumcarskim rutama i geografskoj
raspodijeli.

17 Na razini Komisije Sud je ispitao:

e nacin na koji je Komisija prikupljala i koristila operativna saznanja za suzbijanje
nezakonite trgovine duhanskim proizvodima

e  okvir politike i provedbu strateskih mjera za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima, nacin na koji je Komisija pruzila potporu provedbi mjera protiv te
nezakonite aktivnosti te nacin na koji ih je nadzirala

e postojece dogovore o suradniji, ukljucujuéi pravno obvezujuce sporazume
s proizvodacima duhanskih proizvoda.

10" Bijela knjiga o preispitivanju strukture za borbu protiv prijevara. COM(2025) 546. Tematsko
izvjesée 26/2025 o tijelima EU-a za borbu protiv prijevara (Prilog 1., slika 1.).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://www.eca.europa.eu/hr/publications?ref=sr-2025-26
https://www.eca.europa.eu/hr/publications?ref=sr-2025-26

18

19

20

21

22

49

U drzavama ¢lanicama Sud je ispitao:

e  strategije, postupke i aktivnosti carinske kontrole za suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima

e upotrebu dogovora o administrativnoj suradnji medu drzavama €lanicama i s
relevantnim tijelima EU-a (kao Sto su OLAF, Europol i EPPO) te drugim relevantnim
dionicima.

Revizijom je obuhvaceno razdoblje 2023. — 2025., pri ¢emu je 2023. godina ishoda drugog
akcijskog plana strategije EU-a za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima. Revizijska metodologija Suda u skladu je s medunarodnim revizijskim
standardima koje je objavila Medunarodna organizacija vrhovnih revizijskih institucija
(INTOSAI).

Sud je analizirao rad i dokumentaciju Komisije i carinskih tijela drzava ¢lanica te je obavio
razgovore s njihovim predstavnicima. U svakoj drzavi ¢lanici Sud je odabrao uzorak od

10 zapljena kako bi ocijenio nacin na koji su one bile obavljene. Sredstva EU-a dodijeljena
drzavama ¢lanicama u okviru programa UAFP nisu bila u opsegu revizije.

Sud je razgovarao i s relevantnim dionicima, kao Sto su Europol, EPPO, Svjetska carinska
organizacija i proizvodaci duhanskih proizvoda koji su potpisali pravno obvezujuée
sporazume. To je pruZilo vazan uvid u cjelokupan kontekst nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima. U nedavno objavljenom izvjes¢u Sud je procijenio jesu li u sklopu
mehanizama EU-a za borbu protiv prijevara zadaée OLAF-a, Europola, EPPO-a, Eurojusta
jasne kad je rije¢ o njihovoj odgovornosti za borbu protiv prijevara i potpori koju si ta tijela
medusobno pruzaju’’.

Kako bi dopunio navedene izvore informacija, Sud je nadleznim tijelima u svim drzavama
¢lanicama koje nije posjetio poslao zahtjev za informacije u obliku ankete koja se provodi
e-postom, u skladu s ¢lankom 287. UFEU-a. Cilj je te ankete bio prikupiti podatke o prirodi,
opsegu, odgovorima politike, strategijama provedbe i dogovorima o suradnji. Od

23 anketirana tijela Sud je primio odgovore od njih 22.

1 Tematsko izvjesée 26/2025 o tijelima EU-a za borbu protiv prijevara.


https://www.eca.europa.eu/hr/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://www.eca.europa.eu/hr/publications?ref=sr-2025-26
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Prilog Il. — Okvir politike EU-a i medunarodni
okvir

Komisija je 2013. donijela strategiju EU-a za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim
proizvodima®, uz koju je donesen prvi akcijski plan? koji se provodio u bliskoj suradnji

s drzavama clanicama. U strategiji su predloZene izmjene zakonodavnog okvira i okvira
politike, kao Sto su donosenje Protokola uz FCTC i revizija Direktive o duhanskim
proizvodima. Direktiva o duhanskim proizvodima ukljucivala je sustav pracenja i sljedivosti,
koji omogucuje nadzor nad kretanjem nezakonitih duhanskih proizvoda. Strategija je
obuhvadala i druge klju¢ne mjere za jaCanje provedbenih tijela i poboljsanje suradnje.

Komisija je 2018. odlucila predloZiti drugi akcijski plan?, koji se temelji na doprinosima
razlicitih institucija EU-a i kojim se jamci kontinuitet s prvim akcijskim planom. Drugim
akcijskim planom istodobno se nastojalo sustavnije pristupiti toj nezakonitoj aktivnosti

s trziSnog stajalista, medu ostalim u okviru niza inicijativa osmisljenih kako bi se prekinula
ponuda ili potraznja na trzistu nezakonitih duhanskih proizvoda. Dva akcijska plana,
donesena uz strategiju, provedena su na temelju plana provedbe s 50 mjera, pri ¢emu su
u planu provedbe opisane aktivnosti poduzete za provedbu tih mjera, ukljuceni subjekti

i vremenski okvir.

Medunarodni okvir sastoji se od dvaju instrumenta:

e  Okvirna konvencija Svjetske zdravstvene organizacije o nadzoru nad
duhanom (FCTC)*. FCTC je prvi doneseni globalni sporazum o javhom zdravlju koji
pruZa sveobuhvatan okvir za nadzor nad duhanom, ¢iji je cilj smanijiti potraznju za
svim duhanskim proizvodima, kao i njihovu ponudu, kako bi se zastitilo javno zdravlje.

e  Protokol o uklanjanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima (Protokol uz FCTC),
temeljen na ¢lanku 15. Okvirne konvencije Svjetske zdravstvene organizacije
o nadzoru nad duhanom. Protokol uz FCTC posebno je usmjeren na uklanjanje svih
oblika nezakonite trgovine duhanskim proizvodima kroz skup detaljnih operativnih
mjera, ukljucujuéi odredbe koje se odnose na: i. nadzor ponude, ii. utvrdivanje, istragu
i progon kaznenih djela te iii. medunarodnu suradnju.

1 Sveobuhvatna strategija EU-a. COM(2013) 324.
Radni dokument sluzbi Komisije — Akcijski plan protiv krijumcarenja. SWD(2013) 193.
* Drugi akcijski plan. COM(2018) 846.

,Who Framework Convention on Tobacco Control”, doneseno 21. svibnja 2003.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/a35d475e-f06d-47cd-b9b1-e8391a2e4172_en?filename=communication_en.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/56af9878-23b3-420e-8412-021063a293b2_en?filename=action_plan_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52018DC0846
https://fctc.who.int/convention
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04 EU je stranka u oba instrumenta. GU SANTE predstavlja EU u Okvirnoj konvenciji Svjetske

05

06

zdravstvene organizacije o nadzoru nad duhanom, dok OLAF predstavlja i koordinira EU
i drzave Clanice u Protokolu uz FCTC. Dok je Okvirna konvencija Svjetske zdravstvene
organizacije o nadzoru nad duhanom Siroki okvirni sporazum o nadzoru nad duhanom,
Protokol uz FCTC je specificniji i operativniji instrument kojim se uspostavljaju konkretne
mjere za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima.

Protokol uz FCTC znacajno doprinosi medunarodnim nastojanjima usmjerenim na
uklanjanje svih oblika nezakonite trgovine duhanskim proizvodima i time na borbu protiv
izbjegavanja poreznih i carinskih obveza te smanjenje ponude nezakonitih duhanskih
proizvoda’. Njegova provedba zahtijeva blisku suradnju izmedu stranaka i medunarodnih
organizacija sa stru¢nim znanjem u relevantnim podrucjima (ukljucujuci carinu

i medunarodni kriminal) te, na nacionalnoj razini, izmedu razli¢itih dijelova vlasti®.

EU i njegovih 19 drzava €lanica stranke su Protokola uz FCTC. OLAF predstavlja EU i drzave
¢lanice na sluzbenom sastanku stranaka Protokola uz FCTC. OLAF koordinira zajednicko
stajaliste EU-a i drzava Clanica u vezi s dokumentima za sastanke stranaka i postupkom
izvjeSéivanja koji se provodi svake dvije godine. U tim izvjeS¢ima OLAF odlucuje na koja
pitanja trebaju odgovoriti drzave Clanice, na koja EU, a na koja je potreban zajednicki
odgovor. Drzave Clanice izravno izvjes¢uju na posebnoj platformi za Protokol uz FCTC. OLAF
odrzava prezentacije o Protokolu uz FCTC na sastancima razlicitih radnih skupina (na
primjer, stru¢na skupina za borbu protiv nezakonite trgovine duhanskim proizvodima

i skupina za carinsku uniju).

> Odluka Vijeéa (EU) 2016/1749 od 17. lipnja o sklapanju Protokola uz FCTC.

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


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?qid=1520605993252&uri=CELEX%3A32016D1749
https://fctc.who.int/resources/publications/m/item/the-protocol-an-overview
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Slika 1. | Pregled razvoja relevantnog okvira EU-a i medunarodnog okvira

Donosenje Protokola

o uklanjanju nezakonite
trgovine duhanskim
proizvodima

(Protokol uz FCTC)

Direktiva EU-a

o duhanskim proizvodima
Clanci 15.i 16. -

Sustav pracenja i sljedivosti

Drugi akcijski plan za

borbu protiv nezakonite

trgovine duhanskim

proizvodima

(2018. - 2022.)

 Ukljucivanje klju¢nih zemalja
podrijetlai tranzitnih zemalja

* Ograni¢avanje ponude

* Ogranicavanje potraznje

* Analizaioperativnasaznanja

Stupanje na snagu Protokola

o uklanjanju nezakonite
trgovine duhanskim
proizvodima

Izvor: Sud.

S

Strategija EU-a za jacanje
borbe protiv nezakonite
trgovine duhanskim
proizvodima i akcijski plan
* Smanjenje poticaja
* Siguran lanac opskrbe
(Protokoluz FCTC i Direktiva
o duhanskim proizvodima)
« Jacanje provedbe
* Postrozivanje sankcija

EU ratificirao Protokol
o uklanjanju nezakonite
trgovine duhanskim
proizvodima

Ishod provedbe drugog
akcijskog plana
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Pokrate i skraceni nazivi

Pokrate i skraceni nazivi

Definicija/objasnjenje

AFIS

EMPACT

Europol

FCTC

GU TAXUD

GU SANTE

OLAF

Protokol uz FCTC

UAFP

Informacijski sustav za borbu protiv prijevara
Europska multidisciplinarna platforma za borbu protiv kaznenih djela

Agencija Europske unije za suradniju tijela za izvrSavanje
zakonodavstva

Okvirna konvencija o nadzoru nad duhanom

Glavna uprava za oporezivanje i carinsku uniju

Glavna uprava za zdravlje i sigurnost hrane

Europski ured za borbu protiv prijevara

Protokol o uklanjanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima

Program Unije za borbu protiv prijevara



Odgovori Komisije

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

Kronologija

https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2026-23
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https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR202623
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR202623
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Revizorski tim

U tematskim izvjeSéima Revizorskog suda iznose se rezultati revizija koje su provedene za
politike i programe EU-a ili teme povezane s upravljanjem u posebnim proracunskim
podrucjima. U odabiru i oblikovanju takvih revizijskih zadataka Sud nastoji postici Sto veci
ucinak, uzimajuci u obzir rizike za uspjesnost ili uskladenost, vrijednost predmetnih prihoda
ili rashoda, predstojeée razvojne promjene te politicki i javni interes.

Ovu reviziju uspjesnosti provelo je IV. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lan Suda

Petri Sarvamaa i koje je specijalizirano za rashodovna podrucja reguliranja trzista

i konkurentnog gospodarstva. Reviziju je predvodio ¢lan Suda Petri Sarvamaa, a potporu su
mu pruzali voditelj njegova ureda Benjamin Jakob i atase u njegovu uredu Elmo Torppa,
rukovoditelj John Sweeney, voditeljica radnog zadatka Esther Torrente Heras, te revizori
Marion Schiefele, Giuliano Laterza i Anca Monica Staicu. Graficku podrsku pruzala je
Alexandra-Elena Mazilu.

Slijeva nadesno: Marion Schiefele, John Sweeney, Benjamin Jakob, Anca Monica Staicu,

Petri Sarvamaa, Esther Torrente Heras, Marie Coheur, Giuliano Laterza, Elmo Torppa.
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Europski revizorski sud, tematsko izvjes¢e 23/2026 ,,Suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima u EU-u — rascjepkane aktivnosti i trajni nedostatci”,

Ured za publikacije Europske unije, 2026.
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Nezakonita trgovina duhanskim proizvodima i dalje je velik
izazov za EU. Ona uzrokuje gubitke prihoda za EU i njegove
drzave ¢lanice, koji se procjenjuju na 13 milijardi eura
godisnje, ugrozava javno zdravlje i pomaze financirati
organizirani kriminal.

Revizijom koju je proveo Sud procjenjivalo se jesu li mjere
Komisije i drzava ¢lanica za suzbijanje nezakonite trgovine
duhanskim proizvodima djelotvorne. Sud je utvrdio da su
izostale pouzdane procjene velicine trzista i gospodarskog
ucinka, da je suradnja medu drzavama ¢lanicama
neujednacena, a u pristupu EU-a ne postoje jasni prioriteti
i procjena njegova ucinka. Sud je preporucio Komisiji da
poboljsa informacije o trzistu, ojaca potporu drzavama
¢lanicama, promice dosljedniju suradnju i izvrSavanje
zakonodavstva te da utvrdi strateski i koordiniran odgovor
EU-a s jasnim prioritetima i mjerljivim ciljevima.

Tematsko izvjesce Suda u skladu s clankom 287. stavkom 4.
drugim podstavkom UFEU-a.

Qf“m’%% T el EUROPSKI REVIZORSKI SUD
REV20ReKI it T 12, rue Alcide De Gasperi
sub T : 1615 Luxembourg

Flis LUKSEMBURG

Tel.: +352 4398-1

Upiti: eca.europa.eu/hr/contact
Internetske stranice: eca.europa.eu
Drustvene mreze: @EUauditors

Ured za publikacije
Europske unije




	Glavne poruke
	Zašto je ovo područje važno
	Nalazi i preporuke Suda
	Razmjer, struktura i gospodarski učinak nezakonite trgovine duhanskim proizvodima na razini EU-a nisu poznati
	Suradnja i razmjena informacija među državama članicama neujednačene su, a nacionalni pristupi za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima razlikuju se
	Doprinos EU-a suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima rascjepkan je, nedostaju jasni prioriteti i procjena njegova učinka


	Detaljnije o opažanjima Suda
	Razmjer, struktura i gospodarski učinak nezakonite trgovine duhanskim proizvodima na razini EU-a nisu poznati
	Rascjepkane informacije i izvješćivanje daju nepotpunu sliku
	Komisiji nedostaje pouzdana procjena tržišta nezakonitih duhanskih proizvoda na razini EU-a, njegove strukture i gospodarskog učinka

	Suradnja i razmjena informacija među državama članicama neujednačene su, a nacionalni pristupi za suzbijanje nezakonite trgovine duhanskim proizvodima razlikuju se
	Regulatorni nedostatci u EU-u omogućuju različite nacionalne pristupe
	Nacionalni sustavi kontrole i pristupi u pogledu provedbe razlikuju se
	Kaznena djela i sankcije nisu dovoljno usklađeni
	I dalje postoje nedostatci u suradnji i razmjeni informacija među različitim subjektima
	Sporazumi o suradnji s proizvođačima duhanskih proizvoda nisu dovoljno transparentni, a postoji i rizik od ugrožavanja provedbenih aktivnosti

	Doprinos EU-a suzbijanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima rascjepkan je, nedostaju jasni prioriteti i procjena njegova učinka
	Odgovornost je podijeljena između nekoliko subjekata EU-a
	Komisiji nedostaju jasni prioriteti.
	Komisija pruža podršku državama članicama, ali ne nadzire provedbu niti procjenjuje učinak njihovih mjera
	Komisija nije provela sveobuhvatnu procjenu učinka sporazuma EU-a s proizvođačima duhana


	Prilozi
	Prilog I. – O reviziji
	Nezakonita trgovina duhanskim proizvodima
	Odgovornosti
	Opseg revizije i revizijski pristup

	Prilog II. – Okvir politike EU-a i međunarodni okvir

	Pokrate i skraćeni nazivi
	Odgovori Komisije
	Kronologija
	Revizorski tim

