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Najwazniejsze informacje
o kontroli

Dlaczego Trybunat skontrolowat ten obszar?

Nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi jest globalnym zjawiskiem przestepczym, ktore
wptywa na interesy finansowe UE i jej panstw cztonkowskich. Komisja szacuje roczne straty
w budzetach zaréwno UE, jak i jej panstw cztonkowskich na 13 mld euro.

Oferujac tansze wyroby tytoniowe, ten nielegalny proceder podwaza rowniez skuteczno$¢
polityki zdrowotnej zmierzajgcej do zmniejszenia liczby palaczy i ograniczenia narazenia na
dym tytoniowy. Ta dziatalnos¢ przestepcza niskiego ryzyka stanowi réwniez istotne zrodto
dochodow dla zorganizowanych grup przestepczych, stwarzajgc tym samym zagrozenie dla
bezpieczenstwa UE.

W ostatnich latach sytuacja w zakresie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi
znacznie sie zmienita. O ile przemyt pozostaje problemem, o tyle nielegalna produkcja
tytoniu wzrosta w catej UE, a nielegalne zaktady produkcyjne wykryto w prawie wszystkich
panstwach cztonkowskich. Ponadto na rynku pojawia sie coraz wiecej nowych produktéw,
w szczegodlnosci takich, ktdre sg atrakcyjne dla mtodszych konsumentow.

W ciggu ostatniej dekady UE i jej panistwa cztonkowskie podjety szereg dziatarn majgcych na
celu zwalczanie tego nielegalnego procederu. Srodki te obejmuja przyjecie unijnej strategii
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi (2013 r.), ktérej towarzyszg dwa
plany dziatania (2013 r., 2018 r.), przeglad podstawowych przepiséw prawnych

i zaciesnienie wspotpracy organdw $cigania. Na szczeblu miedzynarodowym natomiast UE

i jej panistwa cztonkowskie ratyfikowaty réwniez i wdrozyty Ramowa konwencje Swiatowej
Organizacji Zdrowia (WHO) o ograniczeniu uzycia tytoniu (konwencja FCTC), natomiast UE

i 19 panstw cztonkowskich ratyfikowaty Protokét w sprawie wyeliminowania nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi (protokét do konwencji FCTC).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0324
https://fctc.who.int/convention
https://fctc.who.int/protocol
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Celem niniejszej kontroli byta ocena skutecznosci dziatan podjetych przez Komisje

i panstwa cztonkowskie w celu zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.
Trybunat zbadat struktury wywiadowcze wykorzystywane do gromadzenia danych na
temat tego zjawiska, sposdb, w jaki organy celne panstw cztonkowskich opracowuja

i wdrazajg kontrole oraz wspodtpracujg przy wykrywaniu i zwalczaniu nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi, polityke Komisji i ramy monitorowania, a takze sposdb, w jaki
Komisja wspiera rozne dziatania majgce na celu zwalczanie tego procederu.

Kontrola objeta lata 2023-2025. Jednostkami kontrolowanymi przez Trybunat byty Komisja
(Dyrekcja Generalna ds. Podatkow i Unii Celnej— DG TAXUD —i Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych — OLAF) oraz wtasciwe organy krajowe w czterech
panstwach cztonkowskich (Belgia, Hiszpania, Polska i Rumunia). Trybunat wybrat te
panstwa cztonkowskie na podstawie dostepnych informacji na temat konfiskat,
nielegalnych zaktadéw produkcyjnych, szlakdw przemytu i potozenia geograficznego.
Trybunat przeprowadzit réwniez ankiete wsréd wtasciwych organow we wszystkich
panstwach cztonkowskich, w ktdrych nie przeprowadzit wizyty. Wiecej informacji na temat
skontrolowanego zagadnienia, zakresu kontroli i podejscia kontrolnego mozna znalezé

w zatgczniku I.

W 2023 r. Komisja ponownie potwierdzita, ze zwalczanie nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi pozostanie jej priorytetem®. Trybunat oczekuje, ze sformutowane przez niego
uwagi pozwolg Komisji i paristwom cztonkowskim lepiej reagowac na szczeblu UE na
nielegalny obrdt wyrobami tytoniowymi oraz zacies$ni¢ wspotprace z mysla o poprawie
skutecznosci wysitkdw na rzecz zwalczania tego procederu.

L Dokument roboczy stuzb Komisji pt. ,,Outcome on the implementation of the 2nd Action Plan to

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


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

08

09

10

11

Co ustalit i zaleca Trybunat?

Ogodtem Trybunat stwierdzit, ze dziatania Komisji i panstw cztonkowskich majace na celu
zwalczanie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi nie byty wystarczajgce pod
wzgledem jasnosci priorytetdw i koordynacji na szczeblu UE. Pomimo podjetych wysitkdw
zjawisko to stanowi dla UE ciagte i ztozone wyzwanie.

Kontrola przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze informacje na temat nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi sg fragmentaryczne na szczeblu UE i panistw cztonkowskich,
a Komisja nie dysponuje kompleksowymi danymi pozwalajgcymi oszacowac wielko$¢ tego
rynku, jego strukture oraz wptyw na gospodarke. Dziatania panstw cztonkowskich s
ograniczone przez uchybienia i luki w obecnych ramach regulacyjnych UE oraz przez
niejednolity podziat rél miedzy poszczegdlnymi zainteresowanymi podmiotami. Ponadto
przyjete na szczeblu krajowym podejscia do zwalczania tej nielegalnej dziatalnosci réznig
sie miedzy sobg, a luki we wspotpracy nadal istniejg. Dziatania UE na rzecz zwalczania
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi sg rozproszone, a obecnemu podejsciu
brakuje jasnych priorytetéw. Ponadto Komisja nie przeprowadzita dotychczas zadnej
systematycznej oceny skutkéw dziatan podejmowanych przez UE i panstwa cztonkowskie
w celu zaradzenia temu problemowi.

Skala, struktura i skutki gospodarcze nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi na szczeblu UE s3 nieznane

Kontrola przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze pomimo wysitkdw Komisji nadal
wystepujg niedociggniecia w gromadzeniu, jakosci i wykorzystywaniu danych dotyczacych
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Informacje na temat réznych aspektéw
nielegalnego obrotu sg gromadzone od panstw cztonkowskich przez kilka podmiotow
unijnych (Agencja Unii Europejskiej ds. Wspétpracy Organéw Scigania (Europol), DG TAXUD
i OLAF). Skutkuje to fragmentarycznym obrazem sytuacji wywiadowczej na szczeblu UE
(pkt 17-24).

Ponadto — ani w Komisji, ani na szczeblu panstw cztonkowskich — nie ma wiarygodnych
szacunkow dotyczgcych wielkosci catego nielegalnego rynku wyrobdw tytoniowych i jego
wptywu na gospodarke w obrebie UE. Chociaz sprawozdawczos¢ Komisji poprawita sie,
dostepne dane dotyczg w duzej mierze konfiskat, a zatem nie dajg petnego obrazu sytuacji
(pkt 25-33).



>> Zalecenie 1

Zapewnienie kompleksowego i terminowego przegladu rynku
nielegalnych wyrobéw tytoniowych w UE

Trybunat zaleca, aby Komisja:

a)

b)

usprawnita wymiane danych wywiadowczych miedzy podmiotami
zaangazowanymi w zwalczanie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi,
zapewniajgc OLAF dostep do informacji i danych niezbednych do
przeprowadzania skutecznej analizy zwalczania naduzy¢ finansowych;

wydata dodatkowe wytyczne dla panstw cztonkowskich w celu promowania
terminowego dostarczanie spéjnych, kompletnych i poprawnych danych oraz
wspierata panstwa cztonkowskie w opracowywaniu zautomatyzowanych
elektronicznych mechanizmoéw przekazywania danych dotyczgcych nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi;

ustanowita — we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi — solidne

i zharmonizowane podejscie do regularnego szacowania i monitorowania
wielkosci nielegalnego rynku wyrobdw tytoniowych w UE i jego wptywu na
gospodarke w oparciu o metodyki zaproponowane w przeprowadzonych przez
Komisje badaniach dotyczgcych tego tematu.

Termin realizacji: 2029 .
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Wspétpraca i wymiana informacji miedzy panstwami cztonkowskimi
przebiega nierdwnomiernie, a krajowe podejscia do zwalczania
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi réinia sie miedzy sobg

Trybunat stwierdzit, ze podejmowane przez panstwa cztonkowskie wysitki na rzecz
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi sg nierdwnomierne, a prawo UE
w tym zakresie nie jest jeszcze w petni zharmonizowane. Unijne ramy regulacyjne dajg
panstwom cztonkowskim swobode w przyjmowaniu srodkdw majacych na celu zwalczanie
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi, co prowadzi do luk w egzekwowaniu
przepiséw w catej UE. Luki te mogg by¢ wykorzystywane przez zorganizowane grupy
przestepcze (pkt 35-39). Ponadto nadal istniejg rozbieznosci w krajowych systemach
kontroli spowodowane réznicami w otoczeniu prawnym i administracyjnym. Podziat
kompetenciji, priorytety i zdolnosci techniczne znacznie rdznig sie w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich. Sytuacja ta dodatkowo komplikuje walke z nielegalnym obrotem
wyrobami tytoniowymi w UE i zwieksza ryzyko braku skoordynowanej reakcji (pkt 40-50).
Ponadto definicje przestepstw zwigzanych z tytoniem i surowos¢ stosowanych kar sg
rézne (pkt 51-54).

Trybunat stwierdzit rowniez luki we wspédtpracy i wymianie informacji miedzy panstwami
cztonkowskimi. Korzystanie z dwdch kanatéw komunikacji rozni sie w poszczegélnych
panstwach cztonkowskich, a terminowos¢ i jakos¢ wymienianych informacji nie sg
jednakowe (pkt 55—66). Ponadto wiekszos¢ panstw cztonkowskich zawarta dobrowolne
porozumienia z producentami wyrobdw tytoniowych, co budzi obawy w kontekscie
przejrzystosci i zgodnosci z wymogami art. 5 ust. 3 konwencji FCTC (67-72).



>> Zalecenie 2

Dalsze wspieranie wysitkow panstw cztonkowskich na rzecz
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi

Trybunat zaleca, aby Komisja w dalszym ciggu wspierata wysitki panstw cztonkowskich
poprzez:

a) wyjasnienie panstwom cztonkowskim specjalnych ram prawnych, na podstawie
ktérych funkcjonujg unijne systemy komunikacji stuzgce wymianie informacji,
oraz celu operacyjnego tych systemow;

b) wzmocnienie wspdtpracy miedzy wiasciwymi administracjami krajowymi poprzez
zachecanie do petnej, terminowej i rzetelnej wymiany informacji;

c¢) podnoszenie Swiadomosci na temat sSrodkdw ostroznosci wymaganych
w kontaktach z producentami wyrobéw tytoniowych oraz promowanie zgodnosci
z postanowieniami Ramowej konwencji Swiatowej Organizacji Zdrowia
0 ograniczeniu uzycia tytoniu.

Termin realizacji: 2028 r.

Dziatania UE na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi sg rozproszone i nie opierajg sie na jasnych priorytetach,
a ich skutecznos¢ nie zostata oceniona

14 W UE odpowiedzialno$¢ za zwalczanie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi
spoczywa na kilku podmiotach. Chociaz istnieje mechanizm koordynacji wspdlnych operacji
prowadzonych przez dziatajgcg w Radzie Grupe Roboczg ds. Egzekwowania Prawa (stuzby
celne) (LEWP (stuzby celne)), nie ma jednego podmiotu uprawnionego do petnienia
ogolnej roli koordynacyjnej. Przyczynito sie to do powstania rozdrobnionego obrazu
inicjatyw UE, ktérych zakres moze sie pokrywag, co skutkuje wiekszymi obcigzeniami
administracyjnymi (pkt 75-83).

15 Komisja wspiera paristwa cztonkowskie w zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi, podejmujac gtéwnie dziatania operacyjne, ale nie monitoruje wdrazania
unijnych dziatan ani nie ocenia ich oddziatywania i skutecznosci. Takiemu podejsciu Komisji
brakuje jasno okreslonych priorytetow (pkt 84-102).

16 Ponadto OLAF, ktéry zarzadza obiema umowami zawartymi przez UE z producentami
wyrobdw tytoniowych, nie przeprowadzit do tej pory kompleksowej oceny skutkéw
tych uméw (103-108).



>> Zalecenie 3

Udoskonalenie podejscia UE do zwalczania nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi

10

Komisja powinna odgrywac bardziej aktywng role w zwalczaniu nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi. W szczegdlnosci Trybunat zaleca, aby Komisja:

a) okreslifa cele strategiczne i jasne priorytety w koordynacji z wtasciwymi organami
UE funkcjonujgcymi w ramach struktury zwalczania naduzy¢ finansowych,
w oparciu o spdjne i przysztosciowe podejscie, przy jednoczesnym zachowaniu
elastycznosci — aby mac szybko reagowac na pojawiajgce sie zagrozenia;

b) ocenita, czy zawarte przez UE umowy z producentami wyrobdéw tytoniowych
powinny zosta¢ przedtuzone, gdy okres ich obowigzywania dobiegnie korca;

c) regularnie oceniata wptyw srodkéw wprowadzanych przez UE i panstwa
cztonkowskie w tej dziedzinie i wykorzystata wyniki tych ocen do odpowiedniego
ukierunkowania swoich dziafan.

Termin realizacji: 2029 r.
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Omaowienie
uwag Trybunatu

Skala, struktura i skutki gospodarcze nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi na szczeblu UE s3
nieznane

Zaréwno podmioty UE, jak i panstwa cztonkowskie majg obowigzek zwalczania naduzy¢
finansowych i wszelkich innych niezgodnych z prawem dziatan naruszajgcych interesy
finansowe UE?. Aby chronic interesy finansowe UE i opracowa¢ skuteczne podejscia do
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi, istotne jest doktadne zrozumienie
wielkosci tego rynku i jego wptywu na gospodarke. Trybunat zbadat, czy Komisja
dysponowata odpowiednimi strukturami wywiadowczymi do gromadzenia wiarygodnych
danych oraz czy wykorzystata je do ukierunkowania dziatan operacyjnych i decyzji
politycznych.

Fragmentaryczne informacje i sprawozdawczos$¢ daja niepetny
obraz sytuac;ji

Brak przepisdw prawa UE, ktére naktadatyby na paristwa cztonkowskie obowigzek
gromadzenia wyczerpujgcych danych na temat nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi. Oznacza to, ze wszystkie zebrane dane sg przekazywane przez panstwa
cztonkowskie na zasadzie dobrowolnosci.

2 Art. 325 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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19 W trakcie kontroli Trybunat stwierdzit, ze rézne podmioty w UE gromadzg informacje na

temat nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi i sktadajg sprawozdania na ten temat,

stosujgc rézne metodyki i praktyki sprawozdawcze:

Po pierwsze, Europol® gromadzi informacje na temat nielegalnych zaktadéw
produkcyjnych — dotyczgce ich mocy produkcyjnych i rodzajéw wyrobdw
tytoniowych — aby wspiera¢ panstwa cztonkowskie, giéwnie za posrednictwem
dziatan prowadzonych w ramach europejskiej multidyscyplinarnej platformy
przeciwko zagrozeniom przestepstwami (EMPACT).

Po drugie, DG TAXUD co roku przygotowuje sprawozdanie na temat skutecznosci
dziafania unii celnej (CUP), ktére zawiera odrebng sekcje poswiecong nielegalnym
papierosom i wyrobom tytoniowym. Sprawozdanie na temat skutecznosci dziatania
unii celnej zawiera szczegétowe informacje dotyczace ilosci nielegalnego tytoniu

i papieroséw skonfiskowanych w danym roku przez krajowe organy celne, dziatajgce
samodzielnie lub we wspétpracy z innymi organami. Zgtoszone ilosci nielegalnego
tytoniu i papierosow przedstawia sie w podziale na rodzaj transportu i miejsce
konfiskaty tych wyrobdw (na granicy zewnetrznej UE lub w gtebi terytorium).
Sprawozdanie na temat skutecznosci dziatania unii celnej zawiera szczegétowe
informacje dotyczace sposobu, w jaki organy celne zwalczajg obroét nielegalnymi
wyrobami tytoniowymi, poparte liczbg konfiskat. Daje tez wglad w tendencje
zwigzane z tym procederem.

Po trzecie OLAF analizuje i regularnie przedstawia panstwom cztonkowskim dane
dotyczgce konfiskat tytoniu, gtéwnie w ramach grupy ekspertow ds. zwalczania
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Grupa ta sktada sie z przedstawicieli
organdw panstw cztonkowskich UE, gtéwnie organdw celnych, a kieruje nig OLAF,
ktoéry doradza Komisji w sprawach dotyczacych nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi, w szczegdlnosci przemytu papierosow.

20 OLAF gromadzi dane na temat konfiskat tytoniu od panstw cztonkowskich, korzystajac
z trzech réznych zrédet (ramka 1). W odniesieniu do nielegalnej produkcji tytoniu Trybunat

stwierdzit jednak, ze dane zgromadzone przez OLAF dotyczg takze tgcznej liczby wykrytych

nielegalnych zaktadéw produkcyjnych.

3

Rozporzadzenie (UE) 2016/794.


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

13

Ramka 1

Dane dotyczace konfiskat zgtoszonych do OLAF

Platforma AFIS

Platforma systemu informacji w celu zwalczania naduzy¢ finansowych

TOSMA*
CIS+* Aplikacja do zarzadzania
System informacji celnej danymi dotyczacymi konfiskat
wyrobdéw tytoniowych

Roczne sprawozdanie

w sprawie statystyk

Najbardziej kompleksowe Najlepsze mozliwosci Odpowiednia wytacznie do

#rodito danych zawierajace dochodzeniowe dzigki wigkszej zgtaszania konfiskat wyrobow

informacje na temat ilosci informacji zwigzanych z tytoniowych objetych

wszystkich konfiskat, konkretna konfiskata (np. obowigzujacymi umowami

w tym w podziale na rodzaje dane dotyczace w sprawie wyrobow

wyroboéw (papierosy, tytor do zaangazowanych oséb i tytoniowych.

samodzielnego skrecania przedsiebiorstw, sposobu Jedyne zrédto informacji

papieroséw, surowiec tytoniowy  dziatania, lokalizacja, szlak umozliwiajace rozréznienie

i inne produkty) oraz marke. przemytu). miedzy autentycznymi
Wytacznie zrédto informacji o a podrobionymi wyrobami.
toczacych sie dochodzeniach.

Sprawozdania roczne Sprawozdania ad hoc Sprawozdania ad hoc

Brak ograniczen (co najmniej 100 000 papieroséw) (50 000 papieroséw)

* Zaréwno CIS+, jak i ToSMA sq modutami zintegrowanymi z platformq AFIS zarzqdzanq przez OLAF.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dokumentu Komisji.

21 Ogétem Trybunat uwaza, ze w ostatnich latach Komisja poprawita sposéb gromadzenia
danych wywiadowczych. Udostepnita bowiem organom krajowym wytyczne i szablony, aby
doprecyzowac definicje i ujednolici¢ praktyki stosowane w procesach gromadzenia danych.
Niemniej niedociggniecia dotyczgce kompletnosci, zréznicowanego poziomu
szczegbtowosci i jakosci danych gromadzonych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
nadal negatywnie wptywajg na spdjnosc¢ analizy na szczeblu UE. Nie mozna na przykfad
wykluczyé, ze niektére konfiskaty zgtoszone w danym roku, o ktérych mowa
w sprawozdaniach rocznych Komisji, odnosity sie do konfiskat dokonanych
w poprzednim roku.

22 Komisja podijeta kroki, aby poméc paristwom cztonkowskim w ich dziataniach
sprawozdawczych, i opracowata mozliwosci zautomatyzowanego przekazywania danych
przez panstwa cztonkowskie. W momencie przeprowadzania kontroli (pazdziernik 2025 r.)
nie istniat jednak zautomatyzowany system elektroniczny stuzgcy do przekazywania
wszystkich danych dotyczgcych nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi z systemow
krajowych do systeméw na szczeblu UE.
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OLAF wzmocnit swoje zdolnosci w zakresie analizy danych w celu poprawy danych
wywiadowczych. W szczegdlnosci opracowat platforme analityczng (Fraud AP) w celu
wsparcia analizy danych i danych wywiadowczych. Platforma ta jest wykorzystywana przez
OLAF i organy panstw cztonkowskich do zapobiegania oszustwom celnym, w tym
nielegalnemu obrotowi wyrobami tytoniowymi, i do ich wykrywania. Ponadto utworzono
specjalny zespot, ktory zajmuje sie systemem informacji stuzgcym zwalczaniu naduzy¢
finansowych (AFIS) i kwestiami analizy celnej. Nadal istniejg jednak luki w dostepie do
danych niezbednych do skutecznego zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi. OLAF nie ma w szczegoélnosci dostepu do danych systemu kontroli importu 2
(1CS2), ale DG TAXUD ma taki dostep. Biorgc pod uwage zakres kompetencji OLAF, dane te
mogtyby zosta¢ wykorzystane do lepszego wspierania jego potrzeb dochodzeniowych,
umozliwiajgc zidentyfikowanie podejrzanych przesytek i szybsze reagowanie. To z kolei
przyczynitoby sie do skuteczniejszego zapobiegania tej nielegalnej dziatalnosci i jej
wykrywania.

Ogdétem Trybunat odnotowat rozproszony i fragmentaryczny obraz sytuacji wywiadowczej
na szczeblu UE, co moze prowadzi¢ do luk w danych wywiadowczych i powielania zgtoszen
dotyczacych konfiskat przez organy panstw cztonkowskich.

Komisja nie dysponuje wiarygodnymi ogdolnounijnymi
szacunkami dotyczacymi nielegalnego rynku wyrobow
tytoniowych, jego struktury i wptywu na gospodarke

Zgodnie z art. 325 TFUE oraz w Swietle odpowiedzialnosci Komisji za ochrone interesow
finansowych UE, powinna ona mie¢ mozliwos¢ skutecznego reagowania w celu zwalczania
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Obejmuje to oszacowanie wielkosci
nielegalnego rynku wyrobow tytoniowych, jego struktury i wptywu na gospodarke, co
stanowi solidng podstawe do zrozumienia skali tego problemu. Trybunat ocenit informacje,
ktérymi dysponuje Komisja, oraz przeprowadzong przez Komisje na ich podstawie analize.

Oszacowanie wielkosci tego nielegalnego rynku stanowi wyzwanie metodologiczne,
poniewaz ze wzgledu na swoj charakter jest to dziatalnos¢ nielegalna i potajemna. Aby
rozwigzac ten problem, Komisja przeprowadzita badanie w celu opracowania wiarygodnej,
rzetelnej, mozliwej do powielenia i niezaleznej metodyki, ktérg mogtyby stosowac zaréwno
organy Komisji, jak i organy panstw cztonkowskich. W badaniu Komisji z 2020 r. zauwazono,
ze w celu oszacowania wielkosci rynku nalezy rozwazy¢ zastosowanie kombinacji réznych
metodyk. Zaproponowano kilka wariantéw metodycznych odpowiadajgcych réznym
poziomom zasobdw.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp/union-anti-fraud-programme-afis-component_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-security/import-control-system-2_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/82d1029f-5620-11eb-b59f-01aa75ed71a1/language-en?utm
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Od tego czasu Komisja nie dokonata niezaleznej oceny wielkosci tego rynku, jego struktury
ani jego wptywu na gospodarke. W badaniu Komisji z 2020 r. odniesiono sie jednak do
innych badan, w tym do rocznego sprawozdania KPMG i zawartych w nim wynikéw.

W sprawozdaniu tym, ktére sporzadzono na zlecenie producenta tytoniu, oszacowano
skale i dynamike rozwoju rynku w 38 krajach europejskich, w tym we wszystkich panstwach
cztonkowskich UE. Trybunat odnotowat, ze kilka zainteresowanych stron” przeanalizowato
sprawozdanie i wyrazito wobec niego krytyczne uwagi, w zwigzku z czym nalezy je
interpretowac z nalezytg ostroznoscia.

Poczawszy od 2023 r. OLAF udoskonalit swoje roczne sprawozdania dla grupy ekspertéw ds.
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi (pkt 19) poprzez:

®  podziat wyrobow tytoniowych wedtug kategorii;
e uwzglednienie nowych produktow (np. fajki wodne, podgrzewacze tytoniu);

®  przyspieszenie procesu sprawozdawczosci.

Dane wykorzystywane przez OLAF do wskazania tendencji w strukturze rynku opierajg sie
natomiast gtéwnie na konfiskatach przeprowadzonych w poprzednich latach. Same dane
dotyczgce konfiskat nie dajg jednak petnego i aktualnego obrazu ogdlnej wielkosci rynku.

Wyniki ankiety przeprowadzonej przez Trybunat pokazaty, ze cztery panstwa cztonkowskie
dysponujg oficjalnymi danymi pozwalajacymi oszacowac wielko$¢ nielegalnego rynku
wyrobdw tytoniowych, inne natomiast opieraty sie na badaniach finansowanych przez
branze, takich jak sprawozdanie KPMG. Ponadto organy panstw cztonkowskich, w ktérych
Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, stwierdzity, ze nalezy opracowac szacunki na
szczeblu UE dotyczgce wielkosci rynku, ktore bytyby niezalezne od jakiegokolwiek wptywu
ze strony przemystu tytoniowego.

* White paper / legacy Book on Tobacco. Parlament Europejski, 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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Kontrola przeprowadzona przez Trybunat wykazata rowniez, ze obecnie nie ma
kompleksowej i rzetelnej oceny skutkdw finansowych nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi pod wzgledem utraconych dochoddéw podatkowych. W sprawozdaniach
rocznych OLAF przedstawiono dane liczbowe dotyczace skutkdw finansowych nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi (zwigzanego z operacjami, w ktdrych uczestniczyt OLAF), ale
nie oszacowano ogolnych szkéd spowodowanych utraconymi dochodami podatkowymi

w UE. Zgodnie ze sprawozdaniem OLAF z 2025 r. jego dziatania na tym polu doprowadzity
do konfiskaty nieco ponad 427 min nielegalnych papieroséw na catym swiecie, przy czym
219 min papieroséw skonfiskowano na granicach zewnetrznych UE. OLAF wspart réwniez
dziatania, ktére doprowadzity do przejecia 411 kg surowca tytoniowego oraz 53,6 kg
tytoniu do fajki wodnej. Dziatania OLAF w tym obszarze pozwolity zapobiec stratom
przekraczajgcym 178 min euro dla budzetu UE i budzetéw krajowych. Najnowsze
dokumenty® DG TAXUD zawierajg szacunki dotyczace utraconych dochodéw podatkowych
oparte na badaniach zewnetrznych (13 mld eurow 2023 r.), jednak szacunki te réwniez
nalezy traktowac z ostroznoscig. W 2024 r. w odpowiedzi na pytanie poselskie Komisja
potwierdzita, ze nie posiada informacji na temat strat finansowych poniesionych przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie w wyniku tej nielegalnej dziatalnosci.

Trybunat odnotowuje, ze Komisja rozpoczeta specjalne badanie majgce na celu
wyeliminowanie kluczowych probleméw metodologicznych zwigzanych z szacowaniem luki
w odniesieniu do podatku akcyzowego od wyrobow tytoniowych. Celem jest opracowanie
wiarygodnych szacunkow, ktére pozwolg wyjasnic, jakie czynniki wptywaja na powstawanie
tej luki, w tym role nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

Ogdlnie rzecz biorgc, Trybunat uwaza, ze oszacowanie wielkosci nielegalnego rynku
wyrobdw tytoniowych i jego wptywu na gospodarke stanowitoby podstawe niezbedng do
zrozumienia skali tego problemu, opracowania odpowiednich rozwigzan i oceny
skutecznosci dziatann podejmowanych w celu zwalczania tego procederu. Trybunat
odnotowuje jednak, ze obecnie nie ma niezaleznych i wiarygodnych szacunkéw
dotyczacych skali nielegalnego rynku wyrobdw tytoniowych, jego struktury i wptywu na
gospodarke w UE ani kompleksowej oceny jego skutkow finansowych pod wzgledem
utraconych dochodéw podatkowych.

> Dokument roboczy stuzb Komisji — sprawozdanie z oceny skutkéw. SWD(2025) 560.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/about-us/reports/annual-olaf-reports_en
https://anti-fraud.ec.europa.eu/about-us/reports/annual-olaf-reports_en
https://ec.europa.eu/olaf-report/2025/index_en.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
https://www.europarl.europa.eu/RegData/questions/reponses_qe/2024/000985/P9_RE(2024)000985_EN.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
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Wspotpraca i wymiana informacji miedzy
panstwami cztonkowskimi przebiega
nierownomiernie, a krajowe podejscia do
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi réznig sie miedzy sobg

Organy celne panstw cztonkowskich sg przede wszystkim odpowiedzialne za zapobieganie
nielegalnemu przeptywowi towarow, wykrywanie transgranicznego przeptywu nielegalnych
wyrobdw tytoniowych i obecnosci nielegalnych zaktadéw produkcyjnych. Odgrywajg one
zatem kluczowa role w ochronie intereséw finansowych UE i zapewnianiu jej
bezpieczenstwa. Trybunat ocenit, w jaki sposdb organy celne panstw cztonkowskich
ustanawiajg kontrole i wspotpracujg z innymi organami krajowymi i zainteresowanymi
stronami w celu wykrywania i zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

Luki regulacyjne na szczeblu UE umozliwiaja stosowanie
roznych podejs¢ krajowych

Gtéwnym Zzrodtem réznic w podejsciach przyjmowanych przez poszczegdlne panstwa
cztonkowskie sg same ramy prawne UE. Trybunat stwierdzit, ze przepisy UE nie sg
zharmonizowane w odniesieniu do kluczowych srodkédw produkcji wykorzystywanych

w produkcji wyrobdw tytoniowych, w szczegdlnosci surowca tytoniowego i maszyn
produkcyjnych. Trybunat stwierdzit rowniez, ze nie dokonano harmonizacji ani

w odniesieniu do nowych rodzajéw wyrobéw tytoniowych (takich jak nowe podgrzewane
wyroby tytoniowe i ptyny do e-papieroséw), ani w odniesieniu do sprzedazy wyrobow
tytoniowych przez internet. Surowiec tytoniowy i maszyny produkcyjne nie sg objete
zakresem dyrektywy w sprawie wyrobdéw tytoniowych®, w zwigzku z czym nie obowigzuja
w odniesieniu do nich ogdlnounijne normy ani wymogi dotyczace identyfikowalnosci;
nowe wyroby tytoniowe podlegajg jedynie czesciowej regulacji, a panstwa cztonkowskie
majg swobode decydowania w kwestii sprzedazy przez internet. Wspomniane luki
regulacyjne mogg sprzyjac nielegalnemu obrotowi i powstawaniu nieréwnych praktyk
rynkowych.

®  Dyrektywa 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych,

wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania
i sprzedazy wyrobow tytoniowych i powigzanych wyrobdw oraz uchylajgca dyrektywe
2001/37/WE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
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Gtéwnym czynnikiem napedzajgcym nielegalng produkcje jest staba kontrola taricucha
dostaw surowca tytoniowego. Obecne ramy UE dajg panstwom cztonkowskim swobode
w przyjmowaniu srodkéw stuzgcych zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi. Wszystkie organy celne, w ktorych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
wyrazity obawy dotyczgce braku harmonizacji na szczeblu UE, i podkreslity, ze
spowodowato to znaczne luki w egzekwowaniu przepisdw i ograniczyto skutecznos¢
wysitkow UE w zwalczaniu tego procederu. Zwroécity one w szczegdlnosci uwage na brak
zharmonizowanych przepiséw dotyczgcych surowca tytoniowego i innych kluczowych
srodkow produkgji (takich jak maszyny produkcyjne, bibutka papierosowa, filtry
papierosowe, $rodki aromatyzujace i materiaty opakowaniowe) wskazujac, ze jest to staby
punkt, ktéry moze zosta¢ wykorzystany do nielegalnej produkgiji.

Wyniki ankiety przeprowadzonej przez Trybunat wskazuja, ze chociaz wiekszo$¢ panstw
cztonkowskich podjeta dziatania majace na celu uregulowanie kluczowych srodkow
produkciji wyrobow tytoniowych, priorytety i podejscia poszczegdlnych parstw
cztonkowskich znacznie sie réznig. Wedtug respondentdw ankiety dziatania stuzace
regulacji surowca tytoniowego s powszechniejsze i czesto realizowane za posrednictwem
przepisdw celnych i akcyzowych. Pozostajg jednak nieréwnomierne w catej UE — kilka
panstw cztonkowskich stosuje jedynie ograniczone lub ogdlne przepisy dotyczgce
przywozu, a nie szczegdtowe wymogi w zakresie monitorowania lub rejestracji. W wielu
panstwach cztonkowskich nadal brakuje regulacji dotyczgcych zakupu i licencjonowania
maszyn produkcyjnych. W przypadku skontrolowanych panstw cztonkowskich Hiszpania,
Polska i Rumunia wprowadzity dotychczas przepisy krajowe, ktére w rdznym zakresie
regulujg te obszary. Wtasciwe organy krajowe, w ktérych przeprowadzono wizyty
kontrolne, zauwazyty jednak, ze wysitki UE na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi byty ograniczone przez ramy prawne, ktore nie sg w petni
zharmonizowane na szczeblu UE.
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Zdaniem Komisji, w przypadku braku podjecia dziatan przez UE, problemy te
prawdopodobnie sie utrzymajg’. W lipcu 2025 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczacy
zmiany dyrektywy w sprawie opodatkowania wyrobdw tytoniowych?®, ktdrego celem jest
unowoczesnienie unijnych ram akcyzowych. We wniosku zaproponowano srodki majgce na
celu poprawe monitorowania surowca tytoniowego, aby wyeliminowa¢ utrzymujacg sie od
dawna luke, na ktdrg panstwa cztonkowskie wielokrotnie zwracaty uwage. We wniosku
zaproponowano rowniez rozszerzenie zakresu dyrektywy w sprawie opodatkowania
wyrobdéw tytoniowych, aby obja¢ nig takze nowe wyroby. W momencie sporzadzania
niniejszego sprawozdania (maj 2026 r.) wniosek ten nie zostat jeszcze przyjety.

Whiosek ustawodawczy Komisji koncentruje sie jednak wytgcznie na surowcach
tytoniowych. Inne kluczowe elementy pozostajg poza zakresem zharmonizowanych
przepiséw regulacyjnych UE, w zwigzku z czym rdznice w podejsciach krajowych
prawdopodobnie bedg sie utrzymywac.

Krajowe systemy kontroli i podejscia do egzekwowania
przepisOw roznig sie miedzy soba

Wobec braku skoordynowanych przepiséw unijnych kazde z panstw cztonkowskich
funkcjonuje w zasadniczo odmiennym otoczeniu regulacyjnym. Majac na wzgledzie to
rozdrobnione otoczenie zorganizowane grupy przestepcze mogg wykorzystywac
uchybienia, takie jak niekonsekwentne egzekwowanie przepiséw i brak skoordynowanego
ogolnounijnego podejscia do zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

W zwigzku z tym Trybunat zbadat, w jaki sposdb organy celne w panstwach cztonkowskich
organizujg swoje dziatania w zakresie egzekwowania prawa stuzgce zwalczaniu
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

W panstwach cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
stwierdzono znaczne rdznice w strukturach instytucjonalnych, ramach prawnych

i podejsciu operacyjnym stuzgcym zwalczaniu procederu. Réznice te wynikajg

z powierzania kompetencji w tym zakresie odmiennym organom krajowym oraz z zakresu
ich uprawnien. W rezultacie systemy, procedury i kontrole stosowane przez organy krajowe
réznig sie znacznie w poszczegolnych panstwach UE.

7 Dokument roboczy stuzb Komisji — sprawozdanie z oceny skutkéw. SWD(2025) 560.

8 Dyrektywa 2011/64/UE z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie struktury oraz stawek akcyzy

stosowanych do wyrobdw tytoniowych.


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/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
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Najwazniejsza réznica dotyczy uprawnien i mandatéw wiasciwych organdéw. W trzech
panstwach cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty kontrolne (Belgia, Hiszpania,
Polska), organy celne miaty szerokie uprawnienia i specjalne struktury dochodzeniowe.
Umozliwito im to prowadzenie postepowan przygotowawczych, koordynowanie operac;ji
i uwzglednienie zarowno aspektow administracyjnych, jak i operacyjnych. W Rumunii
natomiast uprawnienia organu celnego byty ograniczone do prowadzenia dochodzen
administracyjnych, a sprawy karne lezaty w wytgcznej kompetencji organdw Scigania.

W takich przypadkach walka z nielegalnym obrotem wyrobami tytoniowymi w wiekszym
stopniu opiera sie na zespotach ztozonych z przedstawicieli réznych stuzb i na
porozumieniach o wspotpracy. W ankiecie Trybunatu zwrdcono rowniez uwage na
wyzwania w zakresie egzekwowania przepiséw zwigzane z rozdrobnionymi krajowymi
ramami prawnymi i przyjetymi rozwigzaniami instytucjonalnymi.

Trybunat odnotowat rdwniez rdznice w sposobie podziatu obowigzkdéw zwigzanych

z protokotem do konwencji FCTC. W dwdch panstwach cztonkowskich, w ktérych Trybunat
przeprowadzit wizyty (Belgia i Rumunia), za realizacje protokotu odpowiadato Ministerstwo
Zdrowia; w Polsce zadanie to nalezato do kompetencji Ministerstwa Finanséw, natomiast
w Hiszpanii odpowiedzialno$¢ dzielity miedzy siebie Ministerstwo Finanséw i Ministerstwo
Zdrowia. Ustalenia te mogg mie¢ negatywny wptyw na implementacje, poniewaz organy
odpowiedzialne za wdrazanie protokofu mogg nie by¢ zaznajomione z jego aspektami
zwigzanymi z ctami, w tym z konfiskatami i powigzanymi danymi statystycznymi. Ponadto
kwestie celne niekoniecznie muszg by¢ poruszane na posiedzeniach FCTC, w ktdrych
uczestniczg rézne organy krajowe.

Kolejna istotna rdznica dotyczy krajowych ram strategicznych stuzgcych rozwigzaniu
problemu nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Trybunat stwierdzit znaczne réznice
miedzy panstwami cztonkowskimi, w ktorych przeprowadzono wizyty kontrolne, co
znalazto réwniez odzwierciedlenie w wynikach ankiety. Trzy panstwa cztonkowskie,

w ktdérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne (Belgia, Hiszpania, Rumunia), opieraty
sie na szerszych ramach krajowych, a nie na konkretnych strategiach, natomiast tylko jedno
panstwo (Polska) traktowato nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi jako obszar

o wysokim priorytecie, w odniesieniu do ktérego opracowato specjalng strategie.
Rozbieznosci te sprawiajg, ze poszczegdlne panstwa cztonkowskie majg rézne poziomy
ukierunkowania strategicznego i priorytety operacyjne.
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Trybunat wykryt rowniez luki w zdolnosciach operacyjnych miedzy skontrolowanymi
organami celnymi o zaawansowanych zdolnosciach technologicznych a tymi, ktére nadal je
rozwijajg. Ogdtem trzy panstwa cztonkowskie (Belgia, Hiszpania, Polska) obstugujg szeroka
game zaawansowanego technologicznie sprzetu, natomiast jedno (Rumunia) korzysta

z technologii na potrzeby codziennych kontroli, ale boryka sie z rosngcym
zapotrzebowaniem na zaawansowane technologicznie urzadzenia lub wieksze zdolnosci
w zakresie zarzgdzania danymi. RAznig sie rowniez praktyki operacyjne, co wynika

z potozenia geograficznego poszczegdlnych panstw cztonkowskich (na przyktad rozlegtych
zewnetrznych granic lgdowych lub morskich), obszaréw ryzyka oraz zdolnosci
instytucjonalnych. Odpowiedzialno$¢ operacyjna spoczywa na organach krajowych, co
przyczynia sie do nierdwnego poziomu egzekwowania przepiséw w catej UE,

w szczegoblnosci miedzy panstwami przygranicznymi i pozostatymi, paristwami o wysokim
poziomie konsumpcji i krajami tranzytu oraz administracjami o réznym poziomie zasobow.

Whiosek Komisji dotyczacy pakietu reform celnych z 2023 r. obejmowat ustanowienie
nowego unijnego organu celnego i unijnego centrum danych celnych, majacych stuzyé
centralizacji danych celnych, modernizacji zarzgdzania ryzykiem i wspieraniu bardziej
spojnego egzekwowania przepiséw w catej UE. W marcu 2026 r. Rada i Parlament
Europejski osiggnety porozumienie polityczne w sprawie reformy®, potwierdzajgc
ustanowienie proponowanych elementoéw, chociaz pakiet nie zostat jeszcze przyjety.

Najnowsze przypadki ilustrujg skale dziatalnosci nielegalnych zaktadow produkcyjnych
i stopien ich zaawansowania oraz ztozono$¢ operacyjng zwigzang z ich likwidacjg (rys. 1).

Rada Unii Europejskiej, komunikat prasowy pt. ,°Cta w UE: Rada i Parlament zgodne co do
kluczowej reformy”.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/eu-customs-reform_en
https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2026/03/26/eu-customs-council-and-parliament-agree-on-landmark-reform/
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Rys. 1 | Przyktad wielkoskalowego nielegalnego zaktadu produkciji
papieroséw zlikwidowanego w Belgii w 2025 r.
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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48 Podczas kontroli Trybunat zaobserwowat zasadniczo podobne podejécia we wszystkich
panstwach cztonkowskich do konfiskowania i niszczenia nielegalnych wyrobdéw
tytoniowych i maszyn produkcyjnych; przyjeto jednak rézne rozwigzania dotyczgce
przechowywania oraz srodkéw ostroznosci. Standardowa praktyka we wszystkich czterech
panstwach cztonkowskich, w ktdrych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, polegata na
konfiskacie zajetych wyrobdw tytoniowych i maszyn produkcyjnych, ich przechowywaniu
w zabezpieczonych magazynach i ostatecznie zniszczeniu po uzyskaniu zezwolenia
witasciwego organu. W jednym ze skontrolowanych panstw cztonkowskich (Polska) mozliwe
byto szybkie zniszczenie niektorych skonfiskowanych wyrobow tytoniowych, natomiast
inne skontrolowane panstwa cztonkowskie borykaty sie z ograniczeniami prawnymi lub
proceduralnymi skutkujgcymi koniecznoscig dtugoterminowego przechowywania, co
z kolei wigzato sie z wysokimi kosztami i zagrozeniami dla bezpieczenstwa. W innym
panstwie cztonkowskim, w ktérym Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne (Rumunia),
przepisy zezwalaty na sprzedaz lub sprzedaz na aukcji skonfiskowanych maszyn lub
nieprzetworzonego tytoniu bez skutecznych mechanizméw monitorowania ich
pozniejszego wykorzystania, co stwarzato ryzyko ponownego wprowadzenia do
nielegalnego obrotu.

49 Ponadto podczas kontroli Trybunat zidentyfikowat réwniez dobre praktyki majace na celu
wspieranie walki z nielegalnym obrotem wyrobami tytoniowymi (ramka 2).
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Ramka 2

Przyktady dobrych praktyk w skontrolowanych panstwach
cztonkowskich

®  Szersze uprawnienia operacyjne umozliwiajgce szybkg interwencje

Krajowe organy celne zaréwno w Belgii, jak i w Polsce dysponujg szerokimi
uprawnieniami sledczymi, ktére obejmujg mozliwosc wejscia do niektorych
pomieszczen bez uprzedniej zgody organu sagdowego. W Polsce uprawnienia te
obejmujg wykorzystanie narzedzi takich jak automatyczne rozpoznawanie tablic
rejestracyjnych, natomiast w Belgii wyspecjalizowani funkcjonariusze posiadajacy
uprawnienia policji sgdowej mogg przeprowadzaé zaawansowane czynnosci sledcze
(np. obserwacje miedzynarodowe, ktére obejmujg transgraniczne operacje nadzoru).

e  Struktury zapewniajace ciggly, catodobowg komunikacje i wspotprace

Belgia posiada catodobowy system przekazywania szczegdétowych informac;ji

o konfiskatach do jednostek dochodzeniowych oraz wyspecjalizowanych zespotow
celnych i akcyzowych, natomiast hiszpanskie Centro de Cooperacion Operativa
Permanente dziata catodobowo jako centralny punkt wspotpracy miedzyregionalnej,
krajowej i miedzynarodowe;j.

e  Wyspecjalizowane struktury do walki z nielegalnym obrotem wyrobami
tytoniowymi

Rumunia utworzyta wyspecjalizowane jednostki organizacyjne w celu wzmocnienia
dziatann wymierzonych w ten proceder, w tym stuzbe ds. nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi, natomiast Polska powotata centrum kompetencyjne
zajmujgce sie tg kwestia.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

50 ogétem kontrola przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze krajowe systemy zwalczania
tego procederu oraz struktury administracyjne znacznie sie réznig, co wptywa na sposob
organizacji kontroli i podziatu obowigzkdéw na szczeblu krajowym, a takze na sposéb
ustalania priorytetow strategicznych i operacyjnych oraz wykorzystania zasobdw.

W rezultacie zestaw metod stosowanych w catej UE jest niejednorodny, co zwieksza ryzyko
nieskoordynowanego i niezharmonizowanego podejscia na szczeblu unijnym.
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Typy przestepstw i kary nie sg wystarczajaco zharmonizowane

Kontrola przeprowadzona przez Trybunat wykazata rowniez, ze definicje przestepstw
zwigzanych z tytoniem oraz surowos¢ stosowanych kar sg zréznicowane. Ten brak spojnosci
w sposobie klasyfikacji i karania przemytu i nielegalnej produkcji w catej UE znalazt rowniez
potwierdzenie w wynikach ankiety przeprowadzonej przez Trybunat.

Dziewie¢ panstw cztonkowskich traktuje przemyt i nielegalng produkcje wytgcznie jako
przestepstwa. Inne stosujg systemy mieszane, w ramach ktérych wszelkie czyny ponizej
okreslonych progéw traktuje sie jako wykroczenia, natomiast w przypadku powazniejszych
spraw wszczyna sie postepowanie karne. W tych systemach nielegalng produkcje
najczesciej traktuje sie jako przestepstwo, natomiast przemyt mozna uznac za wykroczenie
lub przestepstwo w zaleznosci od progdw. Trybunat odnotowat jednak przypadki, w ktdrych
kary pozbawienia wolnosci za nielegalng produkcje byty nizsze niz kary za przemyt. Tego
rodzaju podejscie nie ma charakteru odstraszajgcego i nie rozwigzuje problemu rosngcej
liczby nielegalnych zaktadow produkcyjnych (pkt 08).

Trybunat uwaza réwniez, ze rézne podejscia niosg ze sobg ryzyko nierdwnomiernego
poziomu odstraszania oraz niespéjnych wynikéw w zakresie egzekwowania prawa. Organy
celne trzech panstw cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne
(Belgia, Hiszpania, Rumunia), zaapelowaty o harmonizacje definicji przestepstw

i harmonizacje kar w catej UE. Rumunia zauwazyta, ze brak zharmonizowanych kar za
nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi stwarza ryzyko powstania luk w egzekwowaniu
przepisdw i moze sprzyjac przenoszeniu dziatalnosci przestepczej do jurysdykcji, w ktérych
obowigzujg mniej rygorystyczne sankcje.

Organy celne odgrywajg kluczowa role w zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi. W zwigzku z tym podczas kontroli Trybunat zwrdcit sie do nich o okreslenie
priorytetowych aspektow, ktore ich zdaniem nalezy uregulowac w pierwszej kolejnosci na
szczeblu UE, aby zwiekszy¢ skutecznosc zwalczania tego zjawiska. Odpowiedzi organdéw
celnych konsekwentnie wskazywaty na te same obszary wymagajgce zaostrzenia regulacji
na szczeblu UE. Byt to jednoznaczny i spdjny sygnat, ze zaréwno mozaika obowigzujacych
przepisdw krajowych, jak i brak regulacji w kluczowych obszarach tworzg luki, ktorych
panstwa cztonkowskie nie sg w stanie wypetni¢ samodzielnie. Paristwa cztonkowskie
podkreslity, ze dziatania na szczeblu UE pomogtyby wypetnié luki regulacyjne zwigzane

z surowcem tytoniowym i innymi kluczowymi srodkami produkcji, zapewnic spojne
traktowanie nowych produktéw i sprzedazy przez internet oraz zapewnié¢ bardziej jednolite
ramy w zakresie sankcji. Priorytety te znalazty odzwierciedlenie w informacjach zwrotnych
otrzymanych w ramach przeprowadzonej przez Trybunat ankiety, w ktérych réwniez
zwracano uwage na koniecznosé stworzenia bardziej zharmonizowanych ram unijnych.
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Utrzymuija sie luki we wspétpracy i wymianie informac;ji
miedzy réznymi podmiotami

Wspotpraca odgrywa kluczowa role w zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi i odbywa sie na szczeblu krajowym, transgranicznym i unijnym. Takie ustalenia
opierajga sie na przepisach UE'C, ktére okreslajg obowigzki paristw cztonkowskich

w zakresie wspotpracy, wzajemnej pomocy, wymiany informacji i zapobiegania naduzyciom
finansowym. Trybunat zbadat, w jaki sposéb organy panstw cztonkowskich, w ktérych
przeprowadzit on wizyty, wspdtpracowaty w ramach koordynacji operacyjnej i wymiany
danych wywiadowczych, w jaki sposdb korzystaty z unijnych systemow komunikacji oraz

w jaki sposdb wspotpracowaty z innymi zainteresowanymi stronami.

Ogodtem kontrola przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze wspotpraca krajowa

w panstwach cztonkowskich, w ktdrych przeprowadzono wizyty kontrolne, funkcjonuje
prawidtowo, cho¢ w niektérych przypadkach wystepujg istotne ograniczenia strukturalne.
Organy celne, policja, stuzby graniczne i prokuratura zazwyczaj wymieniajg sie
informacjami i prowadza wspdlne operacje, ale stopien wspodtpracy jest rozny.

W niektorych przypadkach opiera sie ona na nieformalnych ustaleniach lub
porozumieniach dotyczgcych ogdlnej wspofpracy, ale systemy informacyjne nie zawsze sg
interoperacyjne, a wspotpraca krajowa pozostaje niewystarczajgco zintegrowana, co
prowadzi do opdznierr w wymianie informaciji.

Réznice w mandatach, prawach dostepu i priorytetach operacyjnych mogg rowniez
utrudnia¢ dochodzenia i wptywac na skutecznos¢ wspdlnych operacji organéw krajowych.
Chociaz w trzech panstwach cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty
kontrolne (Belgia, Hiszpania, Polska) w roznym stopniu istniejg bardziej zintegrowane
mechanizmy koordynacji, wspdlne narzedzia analityczne i infrastruktura wymiany
informacji w czasie rzeczywistym, takie praktyki nie sg jednolite, co przyczynia sie do
niespojnych dziatan krajowych w walce z nielegalnym obrotem wyrobami tytoniowymi.
Biorgc pod uwage, ze nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi jest zjawiskiem globalnym,
a nielegalne sieci dziatajg ponad granicami, wspomniane ograniczenia krajowe majg
réwniez wptyw na koordynacje dziatan transgranicznych.

10 W tym unijny kodeks celny i ramy prawne regulujgce dziatalno$¢ Europolu i OLAF-u oraz unijne
systemy wymiany informacji.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
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Skuteczne dziafania transgraniczne wymagajg od organdw krajowych wspofpracy w czasie
rzeczywistym ze wszystkimi zaangazowanymi panstwami cztonkowskimi w catym
nielegalnym taricuchu dostaw, tak aby mogty one identyfikowac nielegalne przesytki
wyrobdw tytoniowych lub zaktady produkcyjne oraz $ledzi¢ przeptyw powigzanych wyrobéw
w czasie umozliwiajgcym podjecie skutecznych dziatan w zakresie egzekwowania prawa.
Wszystko to zalezy od szybkiej wymiany informaciji i interpretacji w sposéb dokfadnie
odzwierciedlajgcy realia operacyjne. Wysokiej jakosci przeptywy danych majg zatem
zasadnicze znaczenie dla Swiadomego podejmowania decyzji i skoordynowanych reakgji.

Transgraniczna wymiana danych wywiadowczych pozostaje jednak nierdownomierna.
Organy panstw cztonkowskich wymieniajg informacje ze swoimi odpowiednikami,

w szczegoblnosci w krajach sgsiadujgcych z UE, ale zakres i spdjnosc¢ tych informacji rozniag
sie nawet wtedy, gdy istniejg przestanki wskazujgce na znaczenie transgraniczne. W trakcie
kontroli Trybunat dobrat prébe 10 konfiskat w kazdym ze skontrolowanych panstw
cztonkowskich, aby sprawdzi¢, czy informacje przekazano wtasciwym organom w innym
panstwie cztonkowskim. Na podstawie préby 10 przypadkéw z kazdego panstwa
cztonkowskiego Trybunat odnotowat wspédtprace odpowiednio tylkow 2,3,41i5
przypadkach na 10.

Organy celne, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, zgtosity réwniez, ze
czasami otrzymywaty czes$ciowe lub opdznione dane wejsciowe, a takze zwrdcity uwage na
niespéjnosci w rodzaju i zakresie wymienianych informacji. W rezultacie jakosc,
kompletnosc i aktualnos¢ udostepnianych informacji znacznie sie réznig. Rozbieznosci te
ograniczajg zdolnos$¢ panstw cztonkowskich do przeprowadzania analizy ryzyka, utrudniajg
operacyjne dziatania nastepcze i ostabiajg ich skutecznos¢ w reagowaniu na pojawiajgce sie
zagrozenia. Wszystkie cztery panstwa cztonkowskie, w ktérych Trybunat przeprowadzit
wizyty kontrolne, za priorytet uznaty koniecznosc¢ szybszej, bardziej uporzgdkowanej
transgranicznej wymiany informacji w czasie rzeczywistym, by méc zwiekszy¢ wysitki na
rzecz zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Wyniki ankiety
przeprowadzonej przez Trybunat wskazaty réwniez na scislejszg wspotprace transgraniczng
jako jeden z gtéwnych obszaréw wymagajgcych poprawy w catej UE w celu
skuteczniejszego zwalczania procederu.
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Organy panstw cztonkowskich dysponujg kilkoma systemami komunikacji i wymiany
danych, z ktérych kazdy jest powigzany z konkretnymi ramami prawnymi i celem
operacyjnym.

e  Aplikacja sieci bezpiecznej wymiany informacji (SIENA), zarzadzana przez Europol,
przeznaczona do wymiany informacji miedzy organami Scigania, wspierania
komunikacji operacyjnej i dochodzeniowej oraz wymiany danych wywiadowczych
dotyczacych przestepstw.

e  System informacji w celu zwalczania naduzy¢ finansowych (AFIS), zarzadzany przez
OLAF, wykorzystywany do wspotpracy administracyjnej na podstawie rozporzgdzenia
Rady (WE) nr 515/97, w tym do wymiany wiadomosci w ramach wzajemnej pomocy.

e Chociaz w konwencji neapolitariskiej II** nie przewidziano specjalnego systemu
komunikacji, stanowi ona podstawe prawng wymiany informacji miedzy organami
celnymi w sprawach karnych, w tym na potrzeby sledztw dotyczacych wyrobow
tytoniowych.

W praktyce Trybunat stwierdzit jednak, ze korzystanie z tych systemow rézni sie

w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, w ktdrych przeprowadzono wizyty. Wiekszos¢
tych organow celnych korzysta przede wszystkim z aplikacji SIENA, podczas gdy pozostate
zazwyczaj czesciej korzystajg z systemu AFIS lub wspodtpracujg w ramach konwencji
neapolitanskiej Il. Ponadto w trakcie pracy prowadzonej przez Trybunat okazato sie, ze
wiedza na temat witasciwej podstawy prawnej dotyczacej funkcjonowania poszczegdlnych
kanatow komunikacji nie zawsze byta spdjna, a informacje czasem przekazywano za
posrednictwem systemow, ktdre nie byly do tego przeznaczone — na przyktad za pomoca
aplikacji SIENA w przypadku wymiany informacji objetych rozporzadzeniem (WE)

nr 515/97. Ponadto — zgodnie z biatg ksiegg Komisji dotyczaca przegladu struktury
zwalczania naduzy¢ finansowych*? — przepisy rozporzadzenia (WE) nr 515/97 dotyczace
wymiany informacji nie s3 w petni wykorzystywane, a skuteczniejsze ich wykorzystanie
wzmocnitoby wzajemng pomoc miedzy krajowymi organami administracyjnymi

w kontekscie zapobiegania naduzyciom finansowym.

1 Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie
pomocy wzajemnej i wspotpracy miedzy administracjami celnymi. Dz.U. C 24 7 23.1.1998, s. 2.

12" Biata ksiega dotyczaca przegladu struktury zwalczania naduzyé finansowych. COM(2025) 546, s. 7.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:01997R0515-20160901
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:01997R0515-20160901
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:41998A0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:31998F0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
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Wspotistnienie kilku kanatéw komunikacji i nierowny poziom wiedzy na temat
obowigzujgcych ram prawnych dodatkowo komplikuje fakt, ze organy celne w catej UE
dziatajg na podstawie réznych mandatéw i majg rozne kompetencije (pkt 42). Ma to
réwniez wptyw na to, w jaki sposéb i z kim wymieniajg informacje, i moze niekiedy
prowadzi¢ do niejasnosci na poziomie operacyjnym. Ogétem sytuacja ta stwarza trudnosci
operacyjne i zwieksza ryzyko wymiany informacji za posrednictwem kanatow, ktére nie sg
odpowiednie z prawnego lub technicznego punktu widzenia. W odpowiedziach na ankiete
Trybunatu panistwa cztonkowskie wskazaty rowniez, ze wielos¢ kanatéw komunikacyjnych
stanowi przeszkode w wymianie danych wywiadowczych.

Na szczeblu UE OLAF odgrywa gtéwna role we wspieraniu ztozonych dochodzen, w ktére
zaangazowanych jest kilka panstw cztonkowskich. Na przyktad w 2023 r. OLAF wspierat
organy krajowe w likwidacji jednej z najwiekszych nielegalnych fabryk papieroséw

w Hiszpanii, powigzanej z siatkg przestepcza dziatajgca w szesciu innych panstwach UE

i panstwach sgsiadujgcych. Wedtug wtadz hiszpanskich OLAF utatwit wymiane informacji,
zapewnit wktad analityczny i wsparcie techniczne oraz pomadgt w koordynacji strategii
dochodzeniowej (rys. 2).
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Rys. 2 | Przyktad najwiekszej w historii nielegalnej fabryki papieroséw
zlikwidowanej w Hiszpanii
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skonfiskowanych paczek podrobionych wysokos¢ Mount Everestu, gdyby
papieroséw o wartosci 15 min euro papierosy utozy¢w rzedach jeden
(paczka zawiera srednio 20 papieroséw) na drugim

(Srednia srednica papierosa ~8 mm)

~31 ton .
skonfiskowanego surowca «0 20 a reSZtowa n

tytoniowegowycenionego w trakcie operacji
na 5 min euro

Wyroby rozprowadzane w kilku
— panstwach UE i panstwach
sasiadujacych

Siatka przestepcza

Polska

OLAF utatwit wymiane informacji,
przeprowadzit analizy i udzielit
wsparcia technicznego

Wspolne dziatania dochodzeniowe
koordynowane z organami krajowymi
w kilku krajach

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Organy panstw cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty, réwniez docenity
wspotprace z Europolem, zwracajac uwage na jego cenne wsparcie analityczne i role

w utatwianiu wymiany informacji i ich analizy na etapie postepowan przygotowawczych.
Jesli chodzi o Prokurature Europejskg (EPPO), Trybunat odnotowat, ze we wszystkich
czterech panstwach cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty kontrolne,
wspotpraca na etapie postepowan przygotowawczych dotyczacych wyrobdw tytoniowych
byta rzadsza, co wynikato z podziatu uprawnien w tym zakresie miedzy rézne podmioty,
przy czym EPPO odgrywata jedynie ograniczong role na etapie postepowan
przygotowawczych, a aktywnie angazowata sie gtdwnie na etapie Scigania.

Ogétem Trybunat stwierdzit, ze wspotpraca miedzy organami panstw cztonkowskich nadal
przebiegata nierébwnomiernie, przy czym odnotowano znaczne rozbieznosci pod wzgledem
jakosci, kompletnosci i terminowosci wymienianych informacji. Zarowno OLAF, jak

i Europol ufatwiajg wymiane informacji, ale wspétistnienie dwdch gtéwnych kanatéw oraz
réznych ram prawnych i kompetencji przyczynia sie do powstania ztozonej sytuacji, w ktorej
w catej UE stosowane sg rézne podejscia. Ponadto informacje nie zawsze sg przekazywane
za posrednictwem odpowiednich systemdw komunikacji.
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Porozumienia o wspotpracy z producentami wyrobow
tytoniowych nie s3 przejrzyste i mogg ostabic dziatania
stuzgce egzekwowaniu przepisow

Jesli chodzi o wspdtprace z przemystem tytoniowym, wszystkie cztery panstwa
cztonkowskie, w ktorych przeprowadzono wizyty kontrolne, sporzadzity protokoty ustalen
z producentami wyrobdw tytoniowych (ramka 3).

Ramka 3

Protokoty ustalen s3 dobrowolnymi, niewigzagcymi porozumieniami
0 wspotpracy miedzy poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi
a producentami wyrobow tytoniowych

®  Protokot ustalen miedzy Philip Morris International a Wtochami zawarty
w 1999 r. byt jednym z pierwszych i postuzyt za podstawe kolejnych.

e Doktadna liczba protokotéw ustalen podpisanych miedzy miedzynarodowymi
producentami wyrobow tytoniowych a rzagdami nie jest znana.

e Deklarowanym celem protokotdw ustalen jest zwalczanie nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi, gtdwnie poprzez wymiane informacji, w tym informagji
na temat ogodlnych tendencji oraz wynikow badan rynkowych.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Whyniki ankiety przeprowadzonej przez Trybunat wskazujg, ze takie protokoty ustalen
istniejg w okoto potowie panstw cztonkowskich. Protokoty ustalen zazwyczaj nie sg
publicznie dostepne. Tak tez byto w przypadku czterech panstw cztonkowskich, w ktérych
przeprowadzono wizyty kontrolne; organy celne nie znaty tresci zawartych przez nie
protokotéw ustalen.

Organy panstw cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
wskazaty, ze porozumienia te nakreslajg ramy wspétpracy operacyjnej, ale zauwazyty, ze
wspotpraca ta miata gtéwnie charakter dorazny i nie byta poparta regularnymi spotkaniami.
Wskazaty jednak, ze wspodtpraca z producentami wyrobdéw tytoniowych mogtaby przyniesé
praktyczne korzysci w okreslonych kontekstach operacyjnych. Zauwazyly, ze porozumienia
te mogtyby w razie potrzeby utatwic organizacje szkolen, zapewnienie wsparcia
technicznego i ukierunkowang wymiane informacji. Organy podkreslity rowniez wartos¢
wiedzy fachowej producentéw podczas operacji wykrywania, zwtaszcza w zakresie kontroli
maszyn i oceny autentycznosci przejetych papierosow.
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Konwencja FCTC WHO'® zobowiazuje strony do ochrony polityki zdrowia publicznego
poprzez unikanie i Sciste ograniczanie interakgji z przemystem tytoniowym. Ponadto
wytyczne dotyczgce wdrazania art. 5 ust. 3 konwencji FCTC WHO, przyjete przez
Konferencje Stron, naktadajg wymog prowadzenia wszystkich interakcji w sposéb
przejrzysty i ograniczania ich do tego, co jest absolutnie niezbedne do celéw regulacyjnych,
a takze unikania konfliktu intereséw. Ze wzgledu na brak przejrzystosci co do tresci

i monitorowania tych protokotéw ustalen nie mozna byto ocenic, czy sg one zgodne

z tymi srodkami ostroznosci.

Brak przejrzystosci ogranicza rowniez rozliczalno$¢ w odniesieniu do dziatan prowadzonych
na podstawie tych porozumien i utrudnia ocene ich ewentualnego wptywu na dziatania

w zakresie egzekwowania prawa. Porozumienia te zapewniajg producentom wyrobéw
tytoniowych sformalizowany kanat wspdtpracy z organami scigania, aczkolwiek brakuje
udokumentowanych srodkéw ostroznosci gwarantujacych, ze priorytety w zakresie
egzekwowania prawa sg realizowane niezaleznie od intereséw handlowych producentéw.
Stwarza to ryzyko, ze dziatania w zakresie egzekwowania prawa mogg skupi¢ sie gtdwnie na
problemach wskazywanych przez producentéw.

Ogodtem praktyka panstw cztonkowskich polegajgca na zawieraniu dobrowolnych
porozumien z producentami wyrobow tytoniowych budzi obawy co do przejrzystosci
i zgodnosci z wymogami konwencji FCTC WHO.

3 Art.5.3.
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Dziatania UE na rzecz zwalczania nielegalnego

obrotu wyrobami tytoniowymi sg rozproszone
I nie opieraja sie na jasnych priorytetach, a ich
skutecznos¢ nie zostata oceniona

Skuteczne dziatania na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi
wymagajg kompleksowej i skoordynowanej reakcji UE, pozwalajacej zaciesni¢ wspodtprace
oraz poczyni¢ ustalenia co do priorytetéw i zasobdw. Komisja i Rada majg do odegrania
kluczowa role w ustalaniu priorytetdw oraz koordynowaniu dziatan na szczeblu UE w celu
odpowiedniego przeciwdziatania temu transgranicznemu procederowi.

Jasno okreslony mechanizm planowania moze wspiera¢ wyznaczanie celéw i priorytetéw
oraz sprzyjac stosowaniu ogdlnounijnego podejscia poprzez okreslenie jasnego podziatu
obowigzkdéw i celéw z konkretnym terminem realizacji. Trybunat dokonat przegladu ram
Komisji dotyczgcych zwalczania tej nielegalnej dziatalnosci, zbadat, w jaki sposdb Komisja
wspierata realizacje powigzanych dziatah, w tym dziatan prowadzonych na szczeblu
krajowym, oraz w jaki sposdb monitorowata te dziatania. Trybunat zbadat rowniez, czy
Komisja ocenita, jakie znaczenia ma wspédtpraca UE i panstw cztonkowskich z producentami
wyrobdw tytoniowych.

Odpowiedzialnos¢ jest dzielona miedzy kilka unijnych
podmiotow

W Komisji kwestiami zwigzanymi z wyrobami tytoniowymi, ale z réznych perspektyw,
zajmuja sie przede wszystkim nastepujace trzy stuzby: zdrowie (Dyrekcja Generalna ds.
Zdrowia i Bezpieczefstwa Zywnosci, DG SANTE), podatki (DG TAXUD) oraz zwalczanie
naduzyc¢ finansowych (OLAF). Przy czym to OLAF odgrywa kluczowa role w zwalczaniu tej
nielegalnej dziatalnosci. W ramach swojego mandatu wspiera ochrone intereséw
finansowych UE, prowadzac dochodzenia administracyjne oraz wdrazajgc i koordynujac
powigzane dziatania operacyjne i analityczne.

W OLAF przeprowadzono w 2020 r. restrukturyzacje organizacyjng, w wyniku ktorej
specjalny dziat ds. strategii, dziatajgcy od 2012 r., zostata wtgczony do dyrekcji zajmujgcej
sie dochodzeniami, by wspierac dziatania operacyjne. Rola OLAF we wspieraniu instytucji
UE i panstw cztonkowskich w ksztattowaniu ich polityki dotyczgcej nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi polega na przeprowadzaniu dziatan operacyjnych.
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77 Inne podmioty prowadzace konkretne dziatania dotyczace nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi to:

e  Europol —wspiera organy scigania panstw cztonkowskich w walce z powazng
przestepczoscig. W zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi Europol
koncentruje sie gtdwnie na nielegalnej produkgiji.

° LEWP (stuzby celne) zajmuje sie m. in. dziataniami zwigzanymi z zapobieganiem,
wykrywaniem i prowadzeniem dochodzen w sprawie przestepstw oraz innych dziatan
niezgodnych z prawem. W latach 2024-2025 grupa ta przeprowadzita jedno dziatanie
dotyczgce konkretnie wyrobow tytoniowych.

e EMPACT - zajmuje sie najwazniejszymi zagrozeniami stwarzanymi przez powazng
i zorganizowang przestepczos¢ miedzynarodowsa. W cyklu EMPACT 2022-2025
opracowano operacyjny plan dziatania dotyczacy oszustw zwigzanych z akcyzg, ktory
obejmowat szereg dziatan operacyjnych dotyczgcych konkretnie wyrobow
tytoniowych.

78 Wszystkie cztery organy panstw cztonkowskich, w ktrych Trybunat przeprowadzit wizyty
kontrolne, uczestniczg w dziataniach UE, takich jak wspdlne operacje celne (WOC), plany
dziatania EMPACT i dziatania LEWP (stuzby celne). Na rys. 3 pokazano, ze rézne podmioty
sg zaangazowane w wiele dziatan i jednoczesnie wspierajg inne dziatania lub uczestnicza

Ww nich.


https://www.europol.europa.eu/crime-areas-and-statistics/empact
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Rys. 3 | Uczestnicy dziatan majacych na celu zwalczanie nielegalnego obrotu

wyrobami tytoniowymi

nielegalnego

tytoniowymi

Grupa ekspertéow
ds.zwalczania

obrotu wyrobami

Konferencja
grupy roboczej
ds. papierosow

Grupa robocza
ds. nielegalnej
produkgji
papieroséw

Wspolne
operacje
celne

Udziat

Wsparcie

LEWP

(stuzby celne)

Grupa Robocza ds. Egzekwowania

Prawa (stuzby celne)

Wspiera dochodzenia w sprawie
nielegalnej produkcjiw UE

Operacja Danube Secure
Operacja Danube Securell
Operacja Wild Rover

" Wspolna operacja celna Vape

Nielegalna produkcja i przemyt wyrobow
tytoniowych oraz obrét takimi wyrobami
(dziatanie nr 12.4)

Dzialania operacyjne ukierunkowane na:
- nielegalna produkcje wyrobow tytoniowych
- nielegalny wywéz wyrobéw tytoniowych

mapowanie zorganizowanych grup przestepczych
zaangazowanych w metody przemytu tytoniu i wykorzystywanych do
prania pieniedzy

- nielegalne przemieszczanie tytoniudo fajek wodnych ze
szczegdlnym uwzglednieniem przywozu i tranzytu

- przemyttytoniui papieroséw do UE i Zjednoczonego Krélestwa

EMPACT

Europejska
multidyscyplinarna
platforma
przeciwko
zagrozeniom
przestepstwami

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Trybunat odnotowat, ze cele dziatan UE na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi sg jasne, wyraznie okreslone i dotyczg konkretnych zagrozen operacyjnych.
Aby zrealizowac te cele, eksperci z uczestniczgcych panstw cztonkowskich gromadza

i analizujg dane, wymieniajg poglady na temat najlepszych praktyk oraz odpowiednio
ukierunkowuja dziatania operacyjne. Wedtug przedstawicieli organow panstw
cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty, jasne okreslenie rél mogtoby poprawic
0g6Ing skutecznos¢ przeprowadzanych dziatan. Na przyktad panstwa cztonkowskie,

w ktdrych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, pozytywnie oceniaty dziatalnosé
EMPACT (ze wzgledu na statg strukture, wiekszg skutecznos¢ w identyfikowaniu i rozbijaniu
siatek przestepczych oraz szerszy zakres dziatan) oraz prowadzenie wspdlnych operacji
celnych (WOC), wskazujgc w ich przypadku na dopracowang faze przygotowawczg oraz
sprawng organizacje i koordynacje. Wtadze trzech skontrolowanych panstw cztonkowskich
(Belgii, Hiszpanii i Rumunii) uznaty, ze dziatania LEWP (stuzby celne) majg mniejsze
znaczenie i s3 mniej wartosciowe ze wzgledu na ich regionalny charakter.

Kilka panstw cztonkowskich, w tym trzy z panstw, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty
kontrolne, rdwniez wyrazito zaniepokojenie naktadaniem sie zakresdw niektdrych inicjatyw
unijnych. Dotyczyty one czesto tych samych uczestnikdw i powielaty prace zwigzane

z przygotowywaniem spotkan, udzielaniem odpowiedzi na kwestionariusze dotyczgce
powigzanych kwestii i przydzielaniem zasobdw. Panstwa te uznaty, ze mnogosé grup
roboczych zwiekszyta obcigzenie pracg organéw dysponujgcych ograniczonymi zasobami

i personelem, a jednoczesnie zmniejszyta skutecznos¢ koordynacji na szczeblu UE. Trybunat
odnotowat na przykfad, ze zadne panstwo cztonkowskie nie zgtosito sie do kierowania
proponowanym dziataniem majgcym na celu zwalczanie przemytu wyrobdw tytoniowych,
W zwigzku z czym dziatanie to nie zostato uwzglednione w kolejnym planie dziatania LEWP
(stuzby celne).

Podczas kontroli Trybunat odnotowat réwniez, ze dla panstw cztonkowskich nie byto jasne,
ktéry organ UE bedzie odgrywat wiodacg role na szczeblu UE w zwalczaniu nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi. Skutkuje to fragmentarycznym podejsciem do wspotpracy
na szczeblu UE, w zaleznosci od priorytetéw kazdego zainteresowanego panstwa
cztonkowskiego. Chociaz niektore organy panstw cztonkowskich stwierdzity, ze Europol stat
sie ich gtdwnym partnerem we wspétpracy z UE, wnoszgc wartos¢ dodang dzieki
dostarczaniu narzedzi dochodzeniowych (tj. drondéw, telefonéw), inne parstwa
cztonkowskie uznaty, ze tatwiej jest wspotpracowac z OLAF. Te rozbiezne punkty widzenia
obrazujg wspomniane wczesniej zréznicowane podejscia, jakie panstwa cztonkowskie
przyjety w walce z nielegalnym obrotem wyrobami tytoniowymi: niektére z nich ktada
nacisk przede wszystkim na wykrywanie i rozbijanie siatek przestepczych, inne natomiast
przywigzuja wiekszg wage do konfiskat i odzyskiwania utraconych dochodéw publicznych.
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Przeprowadzenie skutecznego dziatania na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi wymaga kompleksowej i skoordynowanej reakcji UE z udziatem wszystkich
zainteresowanych podmiotow. W tym kontekscie Komisja potwierdzita, ze nie ma jednego
organu odpowiedzialnego za uspdjnienie i koordynacje priorytetéw przyswiecajacych
réznym inicjatywom i realizowanym przez rézne zaangazowane podmioty.

Ogdtem Trybunat uwaza, ze ten szeroki wachlarz inicjatyw moze skutkowacd niepotrzebnym
naktadaniem sie dziatan zaangazowanych podmiotéw i nadmiernymi obcigzeniami
administracyjnymi zarowno dla podmiotéw unijnych, jak i krajowych.

Priorytety Komisji nie zostaty jasno okreslone

W 2023 r. Komisja sporzadzita dokument dotyczacy wynikow realizacji drugiego planu
dziatania’®, w ktérym stwierdzita, ze wiekszo$¢ dziatan przewidzianych w tym planie
ukonczono. OLAF nadal wspierat skuteczng realizacje wszystkich dziatan (pkt 94-102).
W swietle nowych wyzwan OLAF zbadat réwniez nowe priorytety i kierunki zwalczania
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi na podstawie tych wynikéw. Trybunat
przeanalizowat te nowe priorytety i kierunki dziatania zaproponowane przez OLAF.

Podczas 12. posiedzenia poswieconego zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi, ktére odbyto sie w pazdzierniku 2023 r., OLAF zaproponowat przyjecie
nowego, elastycznego i bardziej ukierunkowanego podejscia, by zapewnié wsparcie dla
kluczowych strategii okreslonych przez panstwa cztonkowskie, poprzez utworzenie grup
roboczych w ramach grupy ekspertéw ds. zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi. Wedtug OLAF to nowe podejscie przyjeto, aby szybko reagowac na nowe
tendencje i wyzwania zwigzane z nielegalnym obrotem wyrobami tytoniowymi. Podejscie
to uzupetnia réwniez dotychczasowe dziatania OLAF zapoczgtkowane w ramach drugiego
planu dziatania, w szczegdlnosci dziatania operacyjne (pkt 95).

14" Dokument roboczy stuzb Komisji pt. ,,Outcome on the implementation of the 2nd Action Plan to
fight the illicit tobacco trade”. SWD(2023) 409.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
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Jednym z kluczowych obszaréw wyznaczonych przez panstwa cztonkowskie jako priorytet
dziatania grup roboczych jest nielegalna produkcja papieroséow. W konsekwencji

w kwietniu 2024 r. na 13. posiedzeniu grupy ekspertéw ds. zwalczania nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi zatwierdzono powotfanie grupy roboczej ds. nielegalnej produkgji
papieroséw (WGICP) i przewidziano trzy konkretne projekty do realizacji. WGICP
rozpoczeta od przeprowadzenia ankiety skierowanej do panstw cztonkowskich w celu
zebrania informacji na temat przepisoéw krajowych przyjetych w odniesieniu do wydawania
zezwolen dotyczgcych maszyn do produkcji wyrobow tytoniowych oraz protokotéw
stosowanych do niszczenia maszyn wykorzystywanych do nielegalnej produkcji papieroséw.
W kwietniu 2025 r. WGICP przedstawita sprawozdanie ze swojej dziatalnosci.
Przeprowadzono tylko jeden z trzech przewidzianych projektow — ankiete, a z szerszego
zestawu potencjalnych dokumentéw opracowano dwa. Obejmowaty one wytyczne, ktore
majg zosta¢ wdrozone na szczeblu UE, oraz materiaty do celéw ewentualnych inicjatyw
ustawodaweczych. Grupa ekspertdw rozwazata powotanie innych grup roboczych, by zajety
sie innymi priorytetami. Ze wzgledu jednak na ograniczone zasoby w panstwach
cztonkowskich — do czasu przeprowadzania kontroli przez Trybunat jeszcze tego

nie uczynita.

Trybunat stwierdzit pewne niedociggniecia w tym nowym podejsciu polegajgcym na
wspieraniu realizacji kluczowych priorytetdéw strategicznych poprzez tworzenie grup
roboczych. Trybunat odnotowat brak ram planowania strategicznego umozliwiajgcych
okreslanie dziatan, tworzenie nowych grup roboczych czy ocene zasadnosci nowego
podejscia. Paristwa cztonkowskie dysponowaty ponadto ograniczonymi zasobami
pozwalajgcymi na uczestnictwo w dodatkowych grupach roboczych. Trybunat ustalit, ze
poczatkowo tylko pie¢ panstw cztonkowskich zdecydowato sie uczestniczy¢ w pracach tej
grupy roboczej, a nastepnie dofgczyty do niej kolejne trzy panstwa. Chociaz utworzono
WGICP, podobne do osiggnietych przez te grupe rezultaty mozna byto osiggnac za
posrednictwem innych istniejgcych grup roboczych (rys. 3).

W sprawozdaniu WGICP podkreslono brak wspdlnego podejscia panstw cztonkowskich do
trzech kluczowych kwestii:

e wymogdw dotyczacych zezwoler/licencji na instalacje maszyn do produkgji
papierosow;

e  procedur bezpiecznego przechowywania i niszczenia maszyn i komponentéw po ich
zajeciu;

e rejestracji kodow identyfikacyjnych maszyn do produkcji wyrobow tytoniowych.
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To nowe podejsécie zaktadajgce tworzenie grup roboczych miato stuzy¢ zidentyfikowaniu
tych priorytetow panstw cztonkowskich, ktdre mozna najlepiej zrealizowac na szczeblu UE.
W sprawozdaniu WGICP ostatecznie stwierdzono jednak, ze wykryte problemy powinny
zostac rozwigzane przez panstwa cztonkowskie zgodnie z najlepszymi praktykami, co
oznaczato odejscie od pierwotnie wyznaczonego celu.

Ponadto OLAF ma odgrywac role mediatora w WGICP, gtéwnie udzielajgc panstwom
cztonkowskim wsparcia organizacyjnego. Na przyktad zakres dziatania WGICP obejmowat
gromadzenie informacji i wymiane najlepszych praktyk miedzy paristwami cztonkowskimi,
ale nie okreslono konkretnych dziatan w zakresie egzekwowania prawa.

Ponadto WGICP koncentruje sie na dziataniach zwigzanych z obszarem uznanym za nowe
i trwajgce wyzwanie, jakim jest nielegalna produkcja. Kolejnym kluczowym
zidentyfikowanym obszarem priorytetowym bylty nowe wyroby tytoniowe, takie jak
e-papierosy, ktére w 2023 r. uznano za problem. W 2025 r. przeprowadzono badanie
majgce na celu sporzadzanie wykazu krajowych przepisow, zakazéw i systemow
opodatkowania dotyczgcych tych nowych wyrobdéw. Jedno z panstw cztonkowskich,

w ktdrych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, stwierdzito, ze nie wykorzystano
mozliwosci bardziej proaktywnego reagowania i przewidywania pojawiajacych sie
tendenc;ji, zwtaszcza w odniesieniu do nowych wyrobow (np. ptyndw do e-papierosow
i urzadzen do wapowania). Trybunat odnotowat jednak, ze w 2023 r. OLAF rozpoczat
dziatania operacyjne dotyczace nowych wyrobow nikotynowych.

Ogodlnie rzecz biorac, Trybunat stwierdzit, ze nowe podejscie do wspierania kluczowych
obszaréw poprzez tworzenie grup roboczych, takich jak WGICP, nie przetozyto sie na
podjecie wystarczajgcych dziatan.

Wedtug wszystkich organdéw panstw cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit
wizyty kontrolne, UE nie dysponuje jasng strategig ani planem dziatania, a Komisja mogtaby
przygotowac takg strategie w perspektywie diugoterminowej na potrzeby zwalczania tej
nielegalnej dziatalnosci. Sugerujg one, ze nie bytoby to sprzeczne z elastycznym
podejsciem, ktore jest konieczne ze wzgledu na stale zmieniajgcy sie rynek nielegalnych
wyrobdéw tytoniowych.
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Komisja wspiera panstwa cztonkowskie, ale nie monitoruje
realizacji ich dziatan ani nie ocenia wptywu tych dziatan

Komisja jest odpowiedzialna za ochrone intereséw finansowych UE. W ramach swoich
kompetencji OLAF wspiera skuteczng realizacje dziatan panstw cztonkowskich przeciwko
nielegalnemu obrotowi wyrobami tytoniowymi, jak stwierdzono w wynikach realizacji
drugiego planu dziatania.

OLAF prowadzi dziatania operacyjne majace na celu zwalczanie nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi, w tym:

e dochodzenia administracyjne,
e  koordynowanie dziatan panstw cztonkowskich,
e organizowanie wspdlnych operacji celnych,

e  organizowanie dorocznej konferencji na temat wyrobdéw tytoniowych.

Prowadzone przez OLAF dziatania tworzg forum wspofpracy miedzy organami z paristw UE
i spoza UE stuzgce wymianie wiedzy technicznej, ustalaniu strategii operacyjnych oraz
przedstawianiu nowych tendenciji i zagrozen. OLAF dostarcza dane wywiadowcze

i umozliwia organom korzystanie z réznych komponentdow AFIS, ktdre sg wykorzystywane
do monitorowania podejrzanych przesytek, identyfikowania nowych podejrzanych
przesytek i wykrywania schematéw naduzyc finansowych.

Trybunat ustalit, ze organy panstw cztonkowskich docenity wsparcie operacyjne udzielane
przez OLAF w zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. W szczegdlnosci
organy panstw, w ktorych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, uznaty za niezwykle
korzystng role OLAF w gromadzeniu danych wywiadowczych, koordynowaniu
miedzynarodowych dochodzen podczas wspdlnych operacji celnych oraz jego sie¢
organdw Scigania.

OLAF promuje korzystanie ze specjalnych narzedzi i systemdw unijnych, aby wspieraé
organy panstw cztonkowskich w zwalczaniu nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.
Na posiedzeniach grupy ekspertéw ds. zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi OLAF informuje w szczegdlnosci o sposobie korzystania z Unijnego programu
zwalczania naduzy¢ finansowych (UAFP) i funkcjonowaniu centralnej jednostki testujacej
wyroby tytoniowe (TOBLAB).


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
https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp/union-anti-fraud-programme-afis-component_en
https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp_en
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Trybunat stwierdzit, ze pomimo niedawnego wzrostu popularnosci UAFP i TOBLAB nadal
nie s one wykorzystywane przez wszystkie panstwa cztonkowskie. W okresie objetym
kontrolg zaledwie 14 panstw cztonkowskich skorzystato z UAFP, a tylko 16 panstw
cztonkowskich —z TOBLAB. Wszystkie organy panstw cztonkowskich, w ktérych
przeprowadzono wizyty, wskazaty, ze wynika to réwniez z ograniczen technicznych tych
systemoéw, gtéwnie w odniesieniu do zdolnosci analitycznych TOBLAB pod wzgledem liczby
prébek i czasu potrzebnego na uzyskanie wynikow.

Protokot do konwencji FCTC jest gtdwnym narzedziem zwalczania nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi na swiecie, w zwigzku z czym jego prawidtowe wdrozenie jest
nieodzowne. Trybunat ustalit, ze OLAF powotat wraz z panstwami cztonkowskimi grupe
projektowa ds. wdrazania protokotu do konwencji FCTC, aby umozliwi¢ wymiane
pogladow. Ostatnie posiedzenie grupy projektowej odbyto sie jednak w styczniu 2019 .
Trybunat odnotowat réwniez, ze OLAF przedstawia prezentacje na temat protokofu do
konwencji FCTC, jednak dziatania te dotyczg gtéwnie funkcjonowania protokotu (np.
budzetu lub planu prac) oraz przygotowan do posiedzenia stron, a nie wdrazania protokotu.

W obecnym systemie Komisja nie odgrywa formalnej roli w monitorowaniu wdrazania
protokotu do konwencji FCTC ani krajowych strategii zwalczania nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi. W zwigzku z tym w okresie objetym kontrolg Komisja nie ocenita
réwniez rzeczywistego wptywu ani skutecznosci dziatarh UE lub panstw cztonkowskich

w zakresie zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. W rezultacie Komisji
brakuje solidnej bazy dowodowej, ktéra mogtaby stanowié¢ podstawe do koordynacji
dziatan panstw cztonkowskich w tym zakresie. Cho¢ Komisja regularnie ocenia skutecznos¢
srodkow nalezgcych do zakresu jej kompetencji, Trybunat nie znalazt potwierdzenia na to,
ze Komisja dokonata kompleksowej oceny ogdlnej skutecznosci dziatan podejmowanych na
szczeblu UE w celu zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

W sprawozdaniu WGICP wskazano na brak spéjnego podejscia do wdrazania niektorych
postanowien protokotu do konwencji FCTC (pkt 88). Wtadze wszystkich czterech panstw
cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty kontrolne, wyrazity obawy w tej sprawie,
stwierdzajgc, ze Komisja nie przekazata informacji zwrotnych i wytycznych dotyczacych
wdrazania protokotu do konwencji FCTC. Przedstawiciele tych organéw krajowych
zaznaczyli ponadto, ze oczekiwaliby od OLAF bardziej aktywnej roli koordynacyjnej

w obszarach nalezgcych do jego kompetencji.



Komisja nie przeprowadzita kompleksowej oceny skutkéw
umow zawartych przez UE z producentami wyrobdéw
tytoniowych

103 W 2010 r. Komisja i wszystkie paristwa cztonkowskie® (z wyjatkiem Szwecji) podpisaty
umowe z British American Tobacco (BAT)'® i Imperial Tobacco Limited (ITL)*’ w celu

zwalczania przemytu papieroséw i ich podrabiania. Umowy te wygasng w 2030 r.

Ramka 4

Obowigzujgce umowy o wspotpracy z producentami wyrobow
tytoniowych

Prawnie wigzgce umowy obowigzujgce do 15 lipca (BAT) i 27 wrzesnia 2030 r. (ITL).

Gtowne elementy ujete w umowach:

wymiana informacji — wymiana danych i danych wywiadowczych na temat
konfiskat i podejrzanych przesytek;

identyfikacja i sledzenie — srodki majgce na celu poprawe kontroli taricucha
dostaw;

zobowigzania dotyczace zgodnosci — wdrozenie systemow kontroli wewnetrznej
i nalezytej starannosci (zasada ,,znaj swojego klienta”);

przepisy finansowe — ptatnosci na rzecz UE i panstw cztonkowskich, w tym
ptatnosci z tytutu zajecia w przypadkach dotyczacych autentycznych produktow;

obowigzek sprawozdawczy — roczne sprawozdanie dotyczgce zgodnosci
przedstawiane i omawiane na corocznym spotkaniu z OLAF i paristwami
cztonkowskimi.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie uméw o wspétpracy.

15 Chorwacja byta réwniez objeta tymi umowami od czasu przystgpienia do UE w 2013 r.

6 Umowa o wspétpracy z British-American Tobacco (Holdings) Limited z dnia 15 lipca 2010 .

7" Umowa o wspétpracy z Imperial Tobacco Limited z dnia 27 wrzesénia 2010 .
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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 odpowiada za zarzadzanie ptatnosciami i mechanizmem powiadamiania o zajeciu.
Zgodnie z tymi umowami OLAF moze wydac¢ formalny komunikat, jezeli ma uzasadnione
przekonanie, ze BAT i ITL nie wywigzujg sie ze swoich obowigzkéw. Do tej pory OLAF nigdy
nie wydat zawiadomienia ani oswiadczenia o nieprzestrzeganiu postanowierr umowy.

Trybunat zauwazyt, ze umowy te nigdy nie byty zmieniane ani aktualizowane od czasu ich
podpisania, chociaz rynek nielegalnych wyrobdw tytoniowych i ramy prawne znacznie sie
zmienity (zatgcznik Il). W szczegdlnosci wzrost liczby nielegalnych zaktadéw produkcyjnych
w Europie spowodowat wzrost podazy podrobionych wyrobdw w poréwnaniu z sytuacjg
panujgcg w momencie zawierania umow.

Trybunat stwierdzit rdwniez, ze nie istnieje zaden kompleksowy mechanizm oceny
skutecznosci tych umdw i jak dotad ani Komisja, ani producenci tytoniu (BAT i ITL) nie
ocenili ich wptywu. Nastgpit jednak stopniowy spadek liczby skonfiskowanych oryginalnych
produktéw w poréwnaniu z produktami podrobionymi.

Umowy te spotkaty sie z krytyka ze strony roznych podmiotéw'é. Komisja zakwestionowata
ich znaczenie w swietle zmian zachodzacych na rynku, zwazywszy na koszty
administracyjne i koszty utraty reputacji wynikajgce ze wspotpracy z producentami
wyrobdéw tytoniowych'°. Trybunat odnotowuje, ze w 2018 r. Komisja skonsultowata sie

z zainteresowanymi panistwami cztonkowskimi w sprawie dwdéch wariantéw: mozliwosci
utrzymania w mocy obowigzujgcych wowczas umoéw lub wczesniejszego ich rozwigzania.
Panstwa cztonkowskie nie byty jednomysine co do wczesniejszego rozwigzania umow,
dlatego tez Komisja uznata, ze nalezy utrzymac je w mocy. Producenci wyrobow
tytoniowych stwierdzili rowniez, ze umowa zawarta z UE jest przestarzata i nie jest juz
adekwatna do aktualnej sytuacji ani nie spetnia pierwotnego celu. Stwierdzili oni ponadto,
ze finansowanie zapewnione w ramach umowy zawartej z UE mogtoby by¢ znacznie lepiej
wykorzystywane przez panstwa cztonkowskie, gdyby byto przekazywane bezposrednio ich
odpowiednim organom, ktére mogtyby je przeznaczy¢ na dziatania operacyjne i wsparcie
pracownikow pierwsze;j linii.

18 White paper / legacy Book on Tobacco. Parlament Europejski, 2024. EU and Member States
Agreements with the Tobacco Industry. Rozdziat ksigzki pt. ,,Brexit and the Control of Tobacco
Illicit Trade”. Springer, 2020. Foltea, M.

19 Dokument roboczy stuzb Komisji — ocena techniczna umowy z 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 0gdlnie rzecz biorac, na podstawie dostepnych informacji, Trybunat uwaza, ze nie
wykazano jednoznacznie przydatnosci tych umoéw.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe IV, ktdérej przewodniczy cztonek
Trybunatu Obrachunkowego Petri Sarvamaa, na posiedzeniu w Luksemburgu
w dniu 8 lipca 2026 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes
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Zataczniki

Zatacznik | — O kontroli

Nielegalny obrot wyrobami tytoniowymi

01 Nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi jest zjawiskiem globalnym, ktére ma znaczacy
wptyw na UE. Mimo ze konsumpcja tytoniu ogdtem spada, uwaza sie, ze w ostatnich latach
w UE wzrosta ilos¢ nielegalnych wyrobdéw tytoniowych. Szacuje sie, ze w 2023 r. ilos¢
nielegalnych wyrobdw tytoniowych stanowita 8,8% catkowitej konsumpcji papieroséw™.

02 Komisja szacuje, ze nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi powoduje roczne straty
finansowe w wysokosci 13 mld euro dla budzetéw zaréwno UE, jak i jej panstw
cztonkowskich. Straty te wynikajg z utraconych naleznosci celnych, utraconego podatku od
wartosci dodanej i utraconych krajowych podatkéw akcyzowych.

03 Nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi jest dziatalnoscia przestepcza, ktéra stanowi
powazne zagrozenie dla zdrowia publicznego, poniewaz ostabia polityke ograniczania
uzycia tytoniu i zwieksza dostep do tanszych wyrobdéw tytoniowych. Handel nielegalnymi
wyrobami tytoniowymi jest bardzo atrakcyjny dla zorganizowanych grup przestepczych ze
wzgledu na jego wysoka rentownos¢ i stosunkowo niskie ryzyko zwigzane z tym
procederem; kary sg zazwyczaj fagodne, a wskazniki wykrywalnosci niskie?.

1 Dokument roboczy stuzb Komisji — sprawozdanie z oceny skutkéw. SWD(2025) 560.

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

Swiatowego.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
https://portal-uat.who.int/fctcapps/sites/default/files/kh-media/e-library-doc/2019/11/WB-Global-Review.pdf
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04 Ceny wyrobéw tytoniowych réznia sie w poszczegdlnych paristwach cztonkowskich UE. Ta

05

06

réznica w cenach stwarza okazje do prowadzenia nielegalnej dziatalnosci. Po pierwsze ceny
réznig sie znacznie miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi ze wzgledu na rézne
stawki podatku akcyzowego, a te réznice cenowe pozostajg gtdwnym czynnikiem
napedzajgcym przeptywy transgraniczne. Po drugie wysokie stawki podatkowe sg zachetg
do ich unikania®.

W ostatnich latach sytuacja w zakresie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi
znacznie sie zmienita. Wiekszos¢ nielegalnych wyrobow tytoniowych to papierosy, chociaz
rosnie liczba nowych wyrobodw, takich jak podgrzewany tyton i papierosy elektroniczne.
Ogotem nielegalny rynek wyrobéw tytoniowych (z wytgczeniem papieroséw) w UE wynosi
prawie 21 000 ton. Komisja szacuje, ze nowe wyroby stanowig obecnie nawet 13%
wartosci rynkowej wyrobow tytoniowych sprzedawanych w UE i przyciggajg mtodszych
konsumentoéw.

Nielegalne wyroby tytoniowe mozna podzieli¢ na nastepujgce kategorie (rys. 1).

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

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


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

Rys. 1 | Formy nielegalnej dziatalnosci zwigzanej z tytoniem i rodzaje
nielegalnych wyrobdéw tytoniowych

Wyroby tytoniowe:

Wyroby catkowicie lub czesciowo wykonane z lisci rosliny
tytoniowej jako surowca przeznaczone do palenia, ssania,
zucia lub zazywania w postaci tabaki

Formy nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi

ac)

ma
ﬁ ‘g@

g N

Przemyt Nielegalna produkcja
Nielegalny transgraniczny obrot Produkcja wyrobdw tytoniowych
wyrobami tytoniowymi, zazwyczaj bez przestrzegania przepiséw

z jednego kraju do drugiego,
w ktorym ceny wyrobéw
tytoniowych sg wyzsze

Rodzaje nielegalnych wyrobéw tytoniowych

Papierosy autentyczne Papierosy podrabiane Papierosy niemarkowe
Papierosy produkowane Zarejestrowany i publicznie (»tanie biate”)
legalnie przez producentow uznany produkt markowy Papierosy wyprodukowane
wyrobdéw tytoniowych wyprodukowany nielegalnie legalnie w jednym kraju,
bez zgody witasciciela znaku ale ktérych czes¢ jest
towarowego sprzedawana — zazwyczaj

w innym kraju — bez
uiszczenia naleznych cet

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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07 Zorganizowane grupy przestepcze zajmujace sie przemytem i produkcja nielegalnych

wyrobéw tytoniowych dysponujg znacznymi zasobami i stosujg elastyczne metody
dziatania. Nielegalne wyroby tytoniowe sg przemycane do UE gtéwnie drogg lgdowg
(rézne szlaki) i morskg w kontenerach (rys. 2). Metody przemytu staty sie bardziej
elastyczne i wyrafinowane. Tyton jest czesto przemycany w paczkach pocztowych

i przesytkach kurierskich ze wzgledu na duze gabaryty przesytek nadawanych w ramach
handlu elektronicznego.

Rys. 2 | Gtéwne szlaki przemytu nielegalnych wyrobdéw tytoniowych do UE
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0000000000000 000000000
000000020 000000000000
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® 0000000000 00000 ®
@ siatlorus POV OOO00000 O
L 1 ) 00000000000
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@ Turga Azja Potudniowo- = )
OO Wschodnia
20000000 ® 200
) ) Pétnocna’ ) @@ D,
X | Afryka ) Egipt Zjefinoczone )
Emiraty
Arabskie

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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08 W ostatnich latach nielegalna produkcja wyrobéw tytoniowych wzrosta w catej UE,
a nielegalne zakfady produkcyjne wykryto w prawie wszystkich panstwach cztonkowskich
(rys. 3). Przeniesienie produkgji z Ukrainy do UE wynika ze strategicznej decyzji
zorganizowanych grup przestepczych, pozwalajgcej skrécié fancuchy dostaw i uzyskac
bardziej bezposredni dostep do konsumentow®.

Rys. 3 | Likwidacja nielegalnych zaktadéw produkcyjnych w latach
2023-2024

Butgaria
Belgia Czechy
(o]
° Estonia
Polska o
Irlandia
. (o]
Niemcy
81-100 o Hiszpania
Szwecja o
41-60 o Francja
Stowenia o )
21-40 o Chorwacja
Rumunia o
1-20 ©  Wiochy
Portugalia ©
°  Cypr
Austria -
totwa
. ° o .
Niderlandy o Litwa
Wegry
Uwaga: Nie zgtoszono zadnych przypadkéw w odniesieniu do: Danii, Grecji, Luksemburga, Malty, Stowacji

i Finlandii.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez paristwa cztonkowskie.

4 Rada UE — sprawozdanie pt. ,Customs threat assessment”, 2025.


https://www.consilium.europa.eu/media/liuivwgk/livret-cta-ue-public-bdefpages.pdf
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09 W nielegalnych zaktadach produkeyjnych do montazu i konserwacji maszyn wykorzystuje

10

11

sie zaawansowany sprzet i doswiadczonych technikéw. Obiekty tego typu majg trwatosc od
dwach do czterech miesiecy, a koszty ich utworzenia mozna odzyskac w ciggu kilku tygodni.
Zorganizowane grupy przestepcze rozdzielajg proces produkcji miedzy wiele zaktadow

i lokujg je w regionach przygranicznych, aby ograniczy¢ ryzyko operacyjne. Ponadto
zorganizowane grupy przestepcze dostosowujg swojg dziatalnos$¢, produkujgc wyroby
konkretnych marek przeznaczone na okreslone rynki docelowe oraz oferujgc nowe

wyroby tytoniowe.

Obowiazki

Zaréwno podmioty UE, jak i panstwa cztonkowskie majg obowigzek zwalczania naduzy¢
finansowych i wszelkich innych niezgodnych z prawem dziatan naruszajacych interesy
finansowe UE”.

W Komisji trzy giéwne departamenty zajmujace sie kwestiami zwigzanymi z wyrobami
tytoniowymi to:

e  OLAF: odpowiada za dochodzenia administracyjne majace na celu wykrywanie
naduzy¢ finansowych, korupcji i wszelkich innych nielegalnych dziatan — takich jak
nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi —majgcych wptyw na interesy finansowe UE.

e DG TAXUD: odpowiada za proponowanie przepiséw dotyczgcych opodatkowania
legalnych wyrobdéw tytoniowych. Obejmuje to dyrektywe w sprawie opodatkowania
wyrobdéw tytoniowych®, w ktdrej okreslono minimalne stawki akcyzy.

e DG DANTE: odpowiada za proponowanie przepisow dotyczgcych polityki ograniczania
uzycia tytoniu w celu ochrony zdrowia publicznego. Obejmuje to dyrektywe
W sprawie wyrobdw tytoniowych’.

> Art. 325 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

®  Dyrektywa 2011/64/UE z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie struktury oraz stawek akcyzy

stosowanych do wyrobdw tytoniowych.

Dyrektywa 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania
i sprzedazy wyrobow tytoniowych i powigzanych wyrobdw oraz uchylajgca dyrektywe
2001/37/WE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
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Europol® — odpowiada za zwalczanie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi,
wspierajgc dochodzenia prowadzone przez organy $cigania i operacje wywiadowcze
w panstwach cztonkowskich. Zapewnia réwniez wsparcie analityczne i koordynacje
skutecznej wspétpracy transgranicznej, aby pomédc w identyfikowaniu i likwidowaniu
nielegalnych zaktadow produkcji w UE.

W panstwach cztonkowskich organy celne odgrywajg kluczowa role w utatwianiu legalnego
handlu, zapobieganiu nielegalnemu przeptywowi towardw oraz zwalczaniu nielegalnego
obrotu i przestepczosci zorganizowanej. W unijnym kodeksie celnym® podkreslono role
organow celnych nie tylko w pobieraniu cet, ale takze w ochronie UE przed nielegalnymi

i niebezpiecznymi produktami.

Na unijng strukture zwalczania naduzy¢ finansowych sktada sie sie¢ organow UE,
obejmujgcych miedzy innymi: OLAF, EPPO, Europol, Agencje Unii Europejskiej ds.
Wspétpracy Wymiardw Sprawiedliwosci w Sprawach Karnych, Urzad ds. Przeciwdziatania
Praniu Pieniedzy oraz organy krajowe'°. Struktura ta sktada sie z podmiotéw, ktdre realizuja
okreslone zadania w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajgcym interesy
finansowe UE, wykrywania tych naduzy¢ i przeciwdziatania im. Unijna struktura zwalczania
naduzy¢ finansowych rozwijafa sie z biegiem czasu, aby sprosta¢ zmieniajgcym sie
zagrozeniom dla intereséw finansowych UE.

Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Zgodnie z art. 325 TFUE w celu ochrony interesow finansowych UE Komisja powinna
opracowac skuteczne dziatania przeciwko naduzyciom finansowym i innym nielegalnym
dziataniom majacym wptyw na budzet UE. Celem kontroli przeprowadzonej przez Trybunat
byta ocena skutecznosci dziatan podjetych przez Komisje i paristwa cztonkowskie

w zakresie zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

8 Rozporzadzenie (UE) 2016/794.

°  Rozporzadzenie (UE) 952/2013.

10

Biata ksiega dotyczgca przegladu struktury zwalczania naduzy¢ finansowych. COM(2025) 546.
Sprawozdanie specjalne 26/2025 na temat organéw UE zajmujgcych sie zwalczaniem naduzy¢
finansowych (zatgcznik I, rys. 1).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32016R0794
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2025-26
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Na potrzeby niniejszej kontroli jednostkami kontrolowanymi przez Trybunat byty Komisja
(DG TAXUD i OLAF) oraz wtasciwe krajowe organy celne w czterech panstwach
cztonkowskich: Belgii, Hiszpanii, Polsce i Rumunii. Trybunat wybrat te paristwa cztonkowskie
na podstawie dostepnych informacji na temat konfiskat, nielegalnych zaktadéw
produkcyjnych, szlakdw przemytu i rozmieszczenia geograficznego.

Na poziomie Komisji Trybunat zbadat:

®  sposob, w jaki Komisja gromadzita i wykorzystywata dane wywiadowcze w celu
zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi;

e ramy polityki i realizacje dziatan strategicznych na rzecz zwalczania nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi, sposdb, w jaki Komisja wspierata realizacje dziatan
zwalczajacych ten proceder i je monitorowata;

e  obowigzujace ustalenia dotyczgce wspotpracy, w tym prawnie wigzgce umowy
z producentami wyrobdw tytoniowych.

W panstwach cztonkowskich Trybunat zbadat:

e strategie, procedury i dziatania w zakresie kontroli celnej stuzgce zwalczaniu
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi;

e  stosowanie ustalen dotyczacych wspétpracy administracyjnej miedzy panstwami
cztonkowskimi i z odpowiednimi organami UE (takimi jak OLAF, Europol i EPPO) oraz
innymi odpowiednimi zainteresowanymi stronami.

Kontrola objeta lata 2023—-2025, gdzie 2023 odpowiada rokowi, w ktérym osiggnieto wynik
drugiego planu dziatania w ramach strategii UE na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu
wyrobami tytoniowymi. Metodyka kontroli stosowana przez Trybunat jest zgodna

z Miedzynarodowymi Standardami Rewizji Finansowej ustanowionymi przez
Miedzynarodowa Organizacje Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI).

Trybunat przeanalizowat prace Komisji oraz organdw celnych panstw cztonkowskich,
przedstawiong przez nie dokumentacje oraz przeprowadzit wywiady z ich
przedstawicielami. W kazdym panstwie cztonkowskim Trybunat dobrat probe 10 konfiskat,
aby oceni¢, w jaki sposéb zostaty one przeprowadzone. Fundusze UE przekazane
panstwom cztonkowskim za posrednictwem UAFP nie zostaty objete zakresem kontroli.


https://www.eca.europa.eu/pl/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
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Trybunat przeprowadzit réwniez wywiady z odpowiednimi zainteresowanymi stronami,
takimi jak Europol, EPPO, Swiatowa Organizacja Celna i producenci wyrobéw tytoniowych,
ktérzy podpisali prawnie wigzgce umowy. Pozwolito to uzyskad istotne informacje na temat
ogolnego kontekstu nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. W niedawno
opublikowanym sprawozdaniu Trybunat ocenit, czy w ramach unijnej struktury zwalczania
naduzy¢ finansowych mandaty OLAF, Europolu, EPPO i Eurojustu sg jasno okreslone, jesli
chodzi o ich obowigzki w obszarze zwalczania naduzy¢ finansowych i udzielania sobie
nawzajem wsparcia*’.

W celu uzupetnienia powyzszych zrodet informacji kontrolerzy Trybunatu wystali do
witasciwych organdw we wszystkich panstwach cztonkowskich, w ktérych kontrolerzy nie
odbyli wizyty, wniosek o udzielenie informacji w formie ankiety przestanej poczta
elektroniczng na podstawie art. 287 TFUE. Celem ankiety byto zgromadzenie danych na
temat charakteru, skali, reakcji politycznych, strategii egzekwowania przepiséw i ustalen
dotyczgcych wspotpracy w zakresie nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Trybunat
otrzymat odpowiedzi od 22 z 23 organow, ktére wziety udziat w ankiecie.

1 Sprawozdanie specjalne 26/2025 na temat organéw UE zajmujacych sie zwalczaniem naduzyé
finansowych.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2025-26

01

02

55

Zatacznik Il — Ramy polityki UE i ramy
miedzynarodowe

W 2013 r. Komisja przyjeta strategie UE na rzecz zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi, ktérej towarzyszyt pierwszy plan dziatania? realizowany w $cistej wspétpracy

z panstwami cztonkowskimi. W strategii zaproponowano zmiany ram prawnych

i politycznych, takie jak przyjecie protokotu do konwencji FCTC i zmiana dyrektywy w sprawie
wyrobdw tytoniowych. Dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych obejmowata system
identyfikacji i $ledzenia, ktory umozliwiat monitorowanie przeptywu legalnych wyrobdéw
tytoniowych. Strategia obejmowata réwniez inne kluczowe srodki majace na celu
wzmocnienie zdolnosci organdw egzekwowania prawa i zaciesnienie wspotpracy.

W 2018 r. Komisja postanowita przedstawi¢ drugi plan dziatania®, oparty na wktadzie
réznych instytucji UE i zapewniajacy ciggtosc z pierwszym planem dziatania. W tym drugim
planie dziafania podjeto ponadto prébe bardziej systematycznego zwalczania tego
procederu z perspektywy rynkowej. Przeprowadzono w szczegdlnosci szereg inicjatyw
stuzacych ograniczeniu podazy lub popytu na nielegalnym rynku wyrobdéw tytoniowych. Te
dwa plany dziatania towarzyszace strategii wdrozono na podstawie planu dziatania
obejmujgcego 50 dziatan, w ktdrym opisano srodki podjete w celu realizacji dziatan,
zaangazowane podmioty i ramy czasowe.

1 Kompleksowa strategia UE. COM(2013) 324.
2 Dokument roboczy stuzb Komisji pt. ,,Anti-smuggling Action Plan”. SWD(2013) 193.

3 Drugi plan dziatania. COM(2018) 846.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0324
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/56af9878-23b3-420e-8412-021063a293b2_en?filename=action_plan_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:db0f7abc-fa12-11e8-a96d-01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF
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Na ramy miedzynarodowe skfadaja sie dwa instrumenty:

e  Ramowa konwencja Swiatowej Organizacji Zdrowia o ograniczeniu uzycia tytoniu
(konwencja FCTC)*. Konwencja FCTC stanowigca pierwszy ogolnoswiatowy traktat
o zdrowiu publicznym, ktéry nakresla kompleksowe ramy ograniczania uzycia tytoniu,
a jego celem jest zmniejszenie popytu na wszystkie wyroby tytoniowe i ich podazy
z myslg o ochronie zdrowia publicznego;

e  Protokodt w sprawie wyeliminowania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi
(protokot do konwencji FCTC), oparty na art. 15 konwencji FCTC WHO. Protokdt ten
koncentruje sie w szczegdlnosci na wyeliminowaniu wszelkich form nielegalnego
obrotu wyrobami tytoniowymi za pomocg zestawu szczegétowych Srodkéw
operacyjnych, w tym przepisow dotyczgcych: kontroli po stronie podazy, (ii)
wykrywania przestepstw, prowadzenia dochodzen i Scigania sprawcow (iii) wspotpracy
miedzynarodowe;j.

UE jest strong obu instrumentow. DG SANTE reprezentuje UE w ramach konwencji FCTC
WHO, natomiast OLAF reprezentuje UE i paiistwa cztonkowskie oraz koordynuje ich
dziatania w ramach protokotu do konwencji FCTC. Chociaz konwencja FCTC WHO jest
0golnym traktatem ramowym w sprawie ograniczenia uzycia tytoniu, protokét do tej
konwencji jest bardziej szczegdtowym i operacyjnym instrumentem, ktéry ustanawia
konkretne Srodki zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

Protokdt do konwencji FCTC wnosi znaczgcy wktad w miedzynarodowe wysitki na rzecz
wyeliminowania wszelkich form nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi, a tym samym
przeciwdziata uchylaniu sie od obowigzkéw podatkowych i celnych, oraz ogranicza podaz
nielegalnych wyrobdw tytoniowych®. Jego wdrozenie wymaga $cistej wspdtpracy miedzy
stronami i organizacjami miedzynarodowymi posiadajgcymi wiedze fachowa

w odpowiednich dziedzinach (w tym w dziedzinie cet i przestepczosci miedzynarodowej)
oraz — na szczeblu krajowym — miedzy réznymi organami rzgdowymi®.

4 Konwencja FCTC WHO, przyjeta 21 maja 2003 r.

> Decyzja Rady (UE) 2016/1749 z dnia 17 czerwca 2016 r. w sprawie zawarcia Protokotu do
konwenc;ji FCTC.

Protokot w sprawie wyeliminowania nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi: przeglad.


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20070740487/O/D20070487.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1520605993252&uri=CELEX:32016D1749
https://fctc.who.int/resources/publications/m/item/the-protocol-an-overview
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06 stronami protokotu do konwencji FCTC jest UE i 19 panstw cztonkowskich. OLAF
reprezentuje UE i panstwa cztonkowskie bedgce stronami na oficjalnych spotkaniach stron
protokotu do konwencji FCTC. Ponadto koordynuje on wspdlne stanowisko UE i panstw
cztonkowskich w sprawie dokumentow przygotowywanych na posiedzenia stron oraz
w ramach dwuletniego cyklu sprawozdawczego. W sprawozdaniach tych OLAF ustala, ktére
pytania wymagajg odpowiedzi ze strony panstw cztonkowskich, ktére — odpowiedzi UE,

a ktére — wspdlnej odpowiedzi. Paristwa cztonkowskie sktadajg sprawozdania bezposrednio
za posrednictwem specjalnej platformy protokotu do konwencji FCTC. OLAF przedstawia
prezentacje na temat protokotu do konwencji FCTC na posiedzeniach réznych grup
roboczych (np. grupy ekspertow ds. zwalczania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi i grupy ds. unii celnej).
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Rys. 1 | Przeglad zmian w odpowiednich ramach unijnych

i miedzynarodowych
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Skrot Definicja / wyjasnienie

AFIS System informacji w celu zwalczania naduzy¢ finansowych

DG SANTE Dyrekcja Generalna ds. Zdrowia i Bezpieczefstwa Zywnosci

DG TAXUD Dyrekcja Generalna ds. Podatkéw i Unii Celnej

EMPACT Europejska mul'tidyscyplinarna platforma przeciwko zagrozeniom
przestepstwami

Europol Agencja Unii Europejskiej ds. Wspdtpracy Organdw Scigania

Konwencja FCTC

LEWP (stuzby celne)

OLAF

Protokot do konwencji FCTC

UAFP
WGICP

wWoC

Ramowa konwencja Swiatowej Organizacji Zdrowia o ograniczeniu
uzycia tytoniu

Grupa Robocza ds. Egzekwowania Prawa (stuzby celne)
Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych

Protokét w sprawie wyeliminowania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi

Unijny program zwalczania naduzy¢ finansowych
Grupa robocza ds. nielegalnej produkcji papieroséw

Wspdlna operacja celna



Odpowiedzi Komisiji

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

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-23
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https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-23
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-23
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Zespot kontrolny

W sprawozdaniach specjalnych Trybunatu przedstawiane sg wyniki kontroli dotyczgcych
obszaréw polityki i programdéw UE badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych
obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby
osiggnac jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage kryteria takie jak
zagrozenia dla realizacji celéw lub zgodnosci, poziom dochoddéw lub wydatkéw w danym
obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe IV, zajmujaca sie
obszarami regulacji rynkow i konkurencyjnej gospodarki. Izbie tej przewodniczy cztonek
Trybunatu Petri Sarvamaa. Kontrolg kierowat cztonek Trybunatu Petri Sarvamaa, a w prace
kontrolne zaangazowani byli: Benjamin Jakob, szef gabinetu; Elmo Torppa, attaché;

John Sweeney, kierownik; Esther Torrente Heras, koordynatorka zadania, a takze
kontrolerzy: Marion Schiefele, Giuliano Laterza i Anca Monica Staicu. Wsparcia przy
opracowywaniu materiatow graficznych udzielita Alexandra-Elena Mazilu.

Od lewej: Marion Schiefele, John Sweeney, Benjamin Jakob, Anca Monica Staicu,

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

Europejski Trybunat Obrachunkowy, sprawozdanie specjalne 23/2026 pt. ,Zwalczanie
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi w UE — rozproszone dziatania i utrzymujgce
sie luki”, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2026.


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

Nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi pozostaje
powaznym wyzwaniem dla UE. Proceder ten powoduje
szacowane roczne straty w dochodach UE i jej panstw
cztonkowskich siegajace 13 mid euro, szkodzi zdrowiu
publicznemu i pomaga finansowac przestepczos¢
zorganizowana.

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy dziatania Komisji

i panstw cztonkowskich majace na celu zwalczanie
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi byty
skuteczne. Trybunat stwierdzit, ze brakuje wiarygodnych
szacunkow dotyczacych wielkosci rynku nielegalnych
wyrobdw tytoniowych i jego wptywu na gospodarke,
wspotpraca miedzy panstwami cztonkowskimi nie
przebiega w sposéb rownomierny, a w podejsciu UE brakuje
jasnych priorytetéw i oceny skutecznosci unijnych dziatan.
Trybunat zalecit Komisji, aby usprawnita gromadzenie
informacji o tym rynku, zwiekszyta wsparcie dla panstw
cztonkowskich, promowata bardziej sp6jna wspotprace

i egzekwowanie przepisdw oraz zapewnita strategiczna

i skoordynowana reakcje UE oparta na jasno okreslonych
priorytetach i mierzalnych celach.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego przedstawiono na podstawie art. 287 ust.
4 akapit drugi TFUE.
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