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Huvudbudskap

Varfor detta omrade ar viktigt

Den olagliga handeln med tobaksvaror ar en global brottslig féreteelse som riktar sig mot
EU:s och medlemsstaternas ekonomiska intressen. Kommissionen uppskattar att de arliga
forlusterna i EU:s och medlemsstaternas budgetar uppgar till 13 miljarder euro.

Genom att erbjuda billigare tobaksvaror undergraver denna olagliga verksamhet dven de
halsopolitiska atgarder som syftar till att minska antalet rékare och exponeringen for
tobaksrok. Denna brottsliga verksamhet, som medfor 1ag risk, ar ocksa en betydande
inkomstkalla for organiserade kriminella grupper och utgér darmed en risk for EU:s
sakerhet.

Forutsattningarna for den olagliga handeln med tobaksvaror har forandrats avsevart under
de senaste aren. Smuggling ar fortfarande ett problem, men samtidigt har den olagliga
produktionen av tobak 6kat inom EU, dar olagliga produktionsanlaggningar har upptackts

i nastan samtliga medlemsstater. Darutover har antalet nya produkter pa marknaden 6kat,
sarskilt sddana som riktar sig till yngre konsumenter.

Under det senaste decenniet har EU och medlemsstaterna vidtagit en rad atgarder for att
bekdampa denna olagliga verksamhet. Bland annat har man antagit en EU-strategi for att
bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror (2013), tillsammans med tva
handlingsplaner (2013 och 2018), gjort en 6versyn av centrala bestammelser

i lagstiftningen och starkt samarbetet mellan brottsbekdmpande myndigheter. Pa
internationell niva har EU och medlemsstaterna aven ratificerat och genomfort
Varldshalsoorganisationens (WHO) ramkonvention om tobakskontroll (ramkonventionen
om tobakskontroll) och EU och 19 medlemsstater har ratificerat protokollet for att
eliminera olaglig handel med tobaksvaror (protokollet).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/news/european-commission-modernises-tobacco-taxation-directive-2025-07-16_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0324
https://fctc.who.int/convention
https://fctc.who.int/convention
https://fctc.who.int/protocol
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Syftet med revisionen var att bedoma dndamalsenligheten i de atgarder som
kommissionen och medlemsstaterna har vidtagit for att bekdmpa denna olagliga handel. Vi
granskade den underrattelseram som anvands for att samla in uppgifter om den brottsliga
verksamheten och hur medlemsstaternas tullmyndigheter utformar och genomfor
kontroller samt samarbetar for att upptédcka och bekdmpa handeln. Vi tittade dven pa
kommissionens policy- och dvervakningsram och pa kommissionens stod till olika atgarder
som ska motverka den.

Revisionen omfattade perioden 2023-2025. Revisionsobjekten var kommissionen
(generaldirektoratet for skatter och tullar — GD Skatter och tullar — och Europeiska byran for
bedrageribekdmpning, Olaf) samt de behoriga nationella myndigheterna i fyra
medlemsstater (Belgien, Spanien, Polen och Rumanien). Vi valde ut dessa medlemsstater
utifran tillganglig information om beslag, olagliga produktionsanlaggningar,
smugglingsvagar och for att fa en geografisk spridning. Vi genomférde dven en
undersokning av behoriga myndigheter i alla medlemsstater som vi inte besokte. Mer
bakgrundsinformation och narmare uppgifter om revisionens omfattning och inriktning
samt revisionsmetod finns i bilaga |I.

Ar 2023 bekraftade kommissionen pa nytt att kampen mot den olagliga handeln med
tobaksvaror ar och forblir en prioritering®. Vi hoppas att vara iakttagelser ska ge bade
kommissionen och medlemsstaterna ytterligare underlag for att battre utforma EU:s
insatser mot den olagliga handeln med tobaksvaror och starka samarbetet i syfte att gora
bekdmpningen av denna verksamhet mer andamalsenlig.

L Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar — 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

Vad vi konstaterade och rekommenderar

08 sammantaget fann vi att kommissionens och medlemsstaternas atgarder for att bekampa

09

10

11

den olagliga handeln med tobaksvaror inte var tillrackligt kraftfulla nar det galler
prioriteringarnas tydlighet och samordningen pa EU-niva. Trots de insatser som
gjorts fortsatter denna brottsliga verksamhet att utgéra en bestaende och komplex
utmaning for EU.

Var revision visar att informationen om den olagliga handeln med tobaksvaror ar
fragmenterad bade pa EU-niva och nationell niva och att kommissionen saknar
heltdckande uppgifter for att kunna uppskatta marknadens storlek, struktur och
ekonomiska konsekvenser. Medlemsstaternas atgarder begransas av brister och luckor

i EU:s nuvarande regelverk och av en fragmenterad rollférdelning mellan de olika berérda
aktérerna. Dessutom skiljer sig de nationella strategierna for att bekdmpa denna olagliga
verksamhet at, samtidigt som det fortfarande finns brister i samarbetet. EU:s bidrag till
bekdampningen av den olagliga handeln med tobaksvaror ar fragmenterat och den
nuvarande strategin saknar tydliga prioriteringar. Slutligen har kommissionen hittills inte
genomfort nagon systematisk bedomning av effekterna av de atgarder som EU och
medlemsstaterna har vidtagit for att bekdmpa problemet.

Man vet inte hur stor den olagliga handeln med tobaksvaror ar i EU och inte
heller vilken struktur den har eller vilka ekonomiska konsekvenser den fér
med sig

Var revision visar att det trots kommissionens insatser fortfarande finns brister

i insamlingen av, kvaliteten pa och anvandningen av uppgifter om den olagliga handeln
med tobaksvaror. Flera EU-aktorer (Europeiska unionens byra for samarbete inom
brottsbekdampning (Europol), GD Skatter och tullar och Olaf) samlar in information fran
medlemsstaterna om olika aspekter av den olagliga handeln, vilket leder till en
fragmenterad underrattelsebild pa EU-niva (punkterna 17-24).

Dessutom finns det ingen tillforlitlig uppskattning av storleken pa den dvergripande
marknaden for olaglig tobak eller dess ekonomiska konsekvenser inom EU, vare sig vid
kommissionen eller i medlemsstaterna. Aven om kommissionens rapporteringsarbete har
forbattrats bygger de tillgdngliga uppgifterna i stor utstrackning pa beslag och ger darfor
inte en fullstandig bild av situationen (punkterna 25-33).
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>> Rekommendation 1

Tillhandahall en heltiackande och aktuell 6versikt dver marknaden
for olagliga tobaksvaror i EU

Kommissionen bor

a) forbattra utbytet av underrattelseinformation mellan de aktorer som deltar
i kampen mot den olagliga handeln med tobaksvaror och sakerstalla att Olaf har
tillgang till den information och de uppgifter som den behover for att kunna gora
en andamalsenlig bedrageribekdmpningsanalys,

b) utfarda ytterligare vagledning till medlemsstaterna for att fraimja
tillhandahallandet av konsekventa, fullstandiga och korrekta uppgifter i god tid
och stotta medlemsstaterna i utvecklingen av automatiserade elektronisk
overforing av uppgifter om olaglig handel med tobak,

c) isamarbete med medlemsstaterna infora en kraftfull och harmoniserad strategi
for att regelbundet uppskatta och 6vervaka storleken pa och de ekonomiska
konsekvenserna av marknaden for olaglig tobak i EU, pa grundval av de metoder
som foreslas i relevanta kommissionsstudier.

Maldatum for genomforande: 2029.

Samarbetet och informationsutbytet mellan medlemsstaterna ar ojamnt
och de nationella strategierna for att bekampa den olagliga handeln med
tobak skiljer sig at

Vi konstaterade att medlemsstaternas insatser for att bekdmpa den olagliga handeln med
tobaksvaror ar ojamna och att EU-lagstiftningen dnnu inte ar helt harmoniserad. EU:s
regelverk ger medlemsstaterna utrymme att sjdlva vidta atgarder for att bekdmpa den
olagliga handeln med tobaksvaror, vilket leder till luckor i EU:s tillsyn, nagot som organiserade
kriminella grupper kan utnyttja (punkterna 35-39). Vidare kvarstar skillnader i de nationella
kontrollsystemen, vilket speglar olikheterna i landernas rattsliga och administrativa
strukturer. Organisationen av befogenheter, prioriteringar och teknisk kapacitet varierar
avsevart mellan medlemsstaterna. Detta bidrar till att kampen mot den olagliga handeln
med tobaksvaror i EU blir mer komplex och 6kar risken for en icke samordnad insats
(punkterna 40-50). Dessutom varierar definitionerna av tobaksrelaterade brott och ocksa
hur harda de tillampliga pafoljderna ar (punkterna 51-54).



13 viidentifierade dven brister i samarbetet och informationsutbytet mellan
medlemsstaterna. Medlemsstaterna anvander tva kommunikationskanaler i olika
utstrackning, och aktualiteten i samt kvaliteten pa den information som utbyts ar inte
enhetlig (punkterna 55-66). Vidare har de flesta medlemsstater frivilliga avtal med
tobakstillverkarna, vilket vacker fragor om transparens och uppfyllelse av kraven
i artikel 5.3 i ramkonventionen om tobakskontroll (punkterna 67-72).

>> Rekommendation 2

Stark medlemsstaternas insatser for att bekampa den olagliga
handeln med tobaksvaror

Kommissionen bor ytterligare stodja medlemsstaternas insatser genom att

a) klargora for medlemsstaterna den specifika rattsliga ramen och det operativa
syftet med de befintliga EU-kommunikationssystem som finns tillgangliga for
informationsutbyte,

b) stdrka samarbetet mellan de behdriga nationella férvaltningarna genom att
uppmuntra fullstandigt, snabbt och korrekt informationsutbyte,

c) ©ka medvetenheten om de skyddsatgarder som krévs vid kontakter med
tobakstillverkare och framja efterlevnad av transparens- och
integritetsbestimmelserna i ramkonventionen om tobakskontroll.

Maldatum for genomférande: 2028.




EU:s bidrag till bekdmpningen av den olagliga handeln med tobaksvaror
ar fragmenterat, saknar tydliga prioriteringar och effekterna av det
bed6éms inte

14 Inom EU delas ansvaret for att bekimpa den olagliga handeln med tobaksvaror mellan
flera aktorer. Det finns en samordningsmekanism for gemensamma insatser som
genomfors av radets arbetsgrupp for brottsbekdmpning (tullfragor), men det finns ingen
enskild enhet som har behérighet att ha en 6vergripande samordningsroll. Detta har
bidragit till ett fragmenterat landskap av EU-initiativ, som riskerar att Overlappa varandra
och darigenom Oka den administrativa bérdan (punkterna 75-83).

15 Kommissionen stoder medlemsstaterna i kampen mot olaglig handel med tobak genom
operativ verksamhet, men den dvervakar inte genomforandet och bedomer inte heller
EU-atgardernas effekter och dndamalsenlighet. Denna strategi saknar tydliga prioriteringar
(punkterna 84-102).

16 Slutligen forvaltar Olaf bada avtalen med tobakstillverkarna. Hittills har Olaf inte gjort
nagon samlad bedémning av effekterna av EU:s avtal med tobakstillverkarna
(punkterna 103-108).

>> Rekommendation 3

Stark EU:s strategi for att bekampa den olagliga handeln med
tobaksvaror

Kommissionen bor inta en mer aktiv roll i bekdmpningen av den olagliga handeln med
tobaksvaror. Den bor i synnerhet

a) faststalla strategiska mal med tydliga prioriteringar i samordning med de
behoriga EU-organ som ingar i bedrageribekdmpningsstrukturen, pa grundval av
en sammanhangande och framatblickande strategi samtidigt som man bibehaller
flexibiliteten for att snabbt kunna reagera pa nya risker,

b) beddma om EU:s avtal med tobakstillverkarna bor fornyas nar de I6per ut,

c) regelbundet bedoma effekterna av EU:s och medlemsstaternas atgarder pa detta
omrade och anvanda resultaten for att anpassa dem.

Maldatum for genomforande: 2029.
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Vara iakttagelser
mer i detalj

Man vet inte hur stor den olagliga handeln med
tobaksvaror ar i EU och inte heller vilken struktur
den har eller vilka ekonomiska konsekvenser den
for med sig

17 BAade EU-organ och medlemsstaterna ar skyldiga att bekdmpa bedragerier och all annan
olaglig verksamhet som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen?. Fér att skydda EU:s
ekonomiska intressen och ta fram dndamalsenliga strategier for att bekdmpa den olagliga
handeln med tobaksvaror ar det viktigt att ha en tydlig forstaelse for marknadens storlek
och dess ekonomiska konsekvenser. Vi undersékte om kommissionen hade en l[amplig
underrattelseram for insamling av tillforlitliga uppgifter och om den anvande denna ram
for att rikta den operativa verksamheten och de politiska besluten.

2 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-férdraget), artikel 325.1.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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Fragmenterad information och rapportering ger en
ofullstandig bild

Det finns inga rattsliga bestammelser i EU som gor det obligatoriskt fér medlemsstaterna
att samla in heltdackande uppgifter om den olagliga handeln med tobaksvaror. Det innebar
att alla uppgifter som samlas in fran medlemsstaterna lamnas pa frivillig basis.

Under var revision fann vi att olika EU-aktorer anvander sig av olika metoder och
rapporteringspraxis for att samla in information och rapportera om den olagliga handeln
med tobaksvaror.

e  For det forsta samlar Europol® in information om olagliga produktionsanlaggningar,
vad galler kapacitet och typer av tobaksvaror, for att stodja medlemsstaterna, framst
genom verksamheter inom Europeiska sektorsévergripande plattformen mot
brottshot (Empact).

e  FOr det andra utarbetar GD Skatter och tullar arligen en rapport om tullunionens
prestation, som innehaller ett sarskilt avsnitt om olagliga cigaretter och olaglig tobak.
| rapporten om tullunionens prestation redovisas de arliga mangder olaglig tobak och
olagliga cigaretter som de nationella tullmyndigheterna beslagtagit, antingen pa egen
hand eller i samarbete med andra myndigheter. De rapporterade mangderna olaglig
tobak och olagliga cigaretter delas upp efter transportmedel och plats (antingen vid
EU:s yttre grans eller inne i unionen). Rapporten om tullunionens prestation ger
detaljerad information om hur tullmyndigheterna bekdmpar handeln med olagliga
tobaksvaror, som stods av antalet beslag. Den ger dven en inblick i aktuella trender.

e  For det tredje analyserar och presenterar Olaf regelbundet uppgifter om tobaksbeslag
for medlemsstaterna, framst inom expertgruppen for bekampning av olaglig handel
med tobaksvaror. Denna expertgrupp bestar av féretradare for medlemsstaternas
myndigheter, huvudsakligen tullmyndigheter, och leds av Olaf, som ger kommissionen
rad om den olagliga handeln med tobaksvaror, sarskilt cigarettsmuggling.

Olaf samlar in sina uppgifter om tobaksbeslag fran medlemsstaterna med hjalp av tre olika
kallor (ruta 1). Nar det galler olaglig tobaksproduktion fann vi dock att de uppgifter som
Olaf samlar in dven avser det totala antalet upptackta olagliga produktionsanlaggningar.

3 Foérordning (EU) 2016/794.


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

Uppgifter om beslag som rapporteras till Olaf

Afis-plattformen

plattform for informationssystemet for bedrageribekampning

ToSMA*
Applikationen for hantering
av tobaksbeslag

CIS+*
Tullinformationssystemet

Arsrapport om statistik

Den mest omfattande Basta mojliga Lamplig endast for att
datakallan som tillhandahaller utredningsmdjligheter genom rapportera beslag av
information om alla beslag, att man tillhandahaller mer tobaksvaror som omfattas av
inklusive en uppdelning per information om ett specifikt de befintliga tobaksavtalen.
produkttyp (cigaretter, beslag (t.ex. uppgifter om Endast informationskalla for att
rulltobak, ratobak och andra berdrda personer och foretag, skilja mellan beslag av dkta eller
produkter) och varumérke. tillvdgagangssatt, plats, rutt). forfalskade varor.

Endast informationskalla for
aktiva utredningar.

Arlig rapportering Ad hoc-rapportering Ad hoc-rapportering
Inga begrdnsningar (minst 100 000 cigaretter) (50 000 cigaretter)

* Bade CIS+ och ToSMA ér moduler som dr integrerade i Afis-plattformen som férvaltas av Olaf.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av ett kommissionsdokument.

21 Sammantaget anser vi att kommissionen har forbattrat hur underrattelser inhamtats pa
senare ar. Den har tillhandahallit vagledningar och mallar till nationella myndigheter for att
klargora definitioner och standardisera metoder i deras datainsamlingsprocesser. Trots
detta kvarstar brister vad galler fullstandighet, inkonsekvent detaljniva samt kvaliteten pa
de uppgifter som samlas in i medlemsstaterna, vilket fortsatter att paverka analysens
samstammighet pa EU-niva. Till exempel gar det inte att utesluta att vissa beslag som
rapporteras under ett givet ar i kommissionens arsrapporter géllde beslag som gjorts under
det féregaende aret.

22 Kommissionen har vidtagit atgarder for att stodja medlemsstaternas rapporteringsarbete
och utvecklat mojligheter for automatiserad dverféring av uppgifter fran medlemsstaterna.
Vid tidpunkten for revisionen (oktober 2025) fanns det dock inget automatiserat
elektroniskt system for 6verforing av alla uppgifter om olaglig handel med tobak fran
nationella system till system pa EU-niva.
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Olaf har starkt sin kapacitet for dataanalys i syfte att forbattra underrattelserna. Narmare
bestamt har den utvecklat en analysplattform (Fraud AP) for stod till dataanalys och
underrattelsearbete. Olaf och medlemsstaternas myndigheter anvander denna plattform
for att forebygga och upptacka tullbedragerier, inklusive den olagliga handeln med
tobaksvaror. Vidare har man inrattat ett sarskilt team som hanterar fragor avseende
informationssystemet for bedrageribekampning (Afis) och tullanalys. Trots detta kvarstar
fortfarande brister i tillgangen till de uppgifter som kravs for att man pa ett andamalsenligt
satt ska kunna bekdmpa den olagliga tobakshandeln. | synnerhet har Olaf inte tillgang till
uppgifter fran importkontrollsystem 2 (ICS2), medan GD Skatter och tullar har det. Med
tanke pa Olafs mandat skulle dessa uppgifter kunna anvandas for att ge battre stod till dess
utredningsbehov och gora sa att Olaf kan rikta in sig pa misstankta forsandelser och
genomfoéra snabbare insatser. Det skulle forbattra forebyggandet och upptackten av denna
olagliga verksamhet.

Sammantaget observerade vi en splittrad och fragmenterad underrattelsebild pa EU-niv3,
vilket kan skapa luckor i underrattelsearbetet och leda till dubbelrapportering av beslag hos
medlemsstaternas myndigheter.

Kommissionen saknar en tillforlitlig EU-omfattande
uppskattning av marknaden for olaglig tobak och av dess
struktur och ekonomiska konsekvenser

Enligt artikel 325 i EUF-fordraget, och med tanke pa att den ansvarar for att skydda EU:s
ekonomiska intressen, bér kommissionen vidta andamalsenliga atgarder for att bekdmpa
den olagliga handeln med tobaksvaror. | detta ingar att uppskatta storleken och strukturen
pa marknaden for olaglig tobak och dess ekonomiska konsekvenser, vilket kan tjdna som en
stabil grund for att forsta problemets omfattning. Vi har bedémt den information som
kommissionen har tillgang till och dess analys av den.

Att uppskatta storleken pa marknaden for olaglig tobak ar metodmadssigt utmanande
eftersom det ror sig om en verksamhet som ar olaglig och hemlig till sin natur. For att
hantera detta genomférde kommissionen en studie for att utveckla en tillforlitlig, kraftfull,
reproducerbar och oberoende metod som kan tillimpas bade av kommissionen och av
medlemsstaternas myndigheter. | kommissionens studie fran 2020 noterades att en
kombination av metoder bor dvervagas for att man ska kunna uppskatta marknaden. Flera
metodforslag, motsvarande olika resursnivaer, lades fram.


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/SV/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/82d1029f-5620-11eb-b59f-01aa75ed71a1/language-en?utm

27

28

29

30

14

Sedan dess har kommissionen inte gjort nagon oberoende uppskattning av marknadens
storlek, struktur eller ekonomiska konsekvenser. Men i studien fran 2020 hanvisade
kommissionen daremot till andra studier, till exempel en arlig KPMG-rapport och
resultaten i denna. | rapporten, som har gjorts pa uppdrag av en tobakstillverkare,
uppskattar man marknadens storlek och utveckling pa 38 europeiska marknader, inklusive
samtliga EU-medlemsstater. Vi noterade att flera intressenter® har granskat och kritiserat
rapporten, och den bor darfor tolkas med forsiktighet.

Fran och med 2023 har Olaf forbattrat sin egen arliga rapportering till expertgruppen for
bekampning av olaglig handel med tobaksvaror (punkt 19) genom att

e  dela upp tobaksprodukter efter kategori,

e ta med nya produkter (t.ex. vattenpipstobak och upphettade tobaksvaror
(heat-not burn)),

e  paskynda rapporteringsprocessen.

Samtidigt baseras de uppgifter som Olaf anvander for att ge en indikation om trender

i marknadsstrukturen huvudsakligen pa beslag som gjorts under tidigare ar. Dessa
uppgifter om beslag ger dock inte i sig en fullstandig och aktuell bild av marknadens totala
storlek.

Resultaten fran var undersodkning visade att fyra medlemsstater anvande officiella
uppgifter nar de uppskattade storleken pa marknaden for olaglig tobak, medan 6vriga
forlitade sig pa industrifinansierade studier, sasom KPMG-rapporten. Vidare uppgav de
nationella myndigheter som vi besokte att det borde finnas en EU-omfattande
uppskattning av marknadens storlek som a@r oberoende av allt inflytande fran
tobaksindustrin.

4 White paper legacy Book on Tobacco. Europaparlamentet, 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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Var revision visade ocksa att det for ndrvarande saknas en heltdackande och tillforlitlig
beddmning av de ekonomiska konsekvenserna av den olagliga handeln med tobaksvaror

i form av forlorade skatteintdkter. Olafs arliga rapporter innehaller visserligen uppgifter om
de ekonomiska konsekvenserna av den olagliga handeln med tobaksvaror (kopplat till de
insatser som Olaf har deltagit i), men de uppskattar inte den totala skada som orsakas av
forlorade skatteintakter inom EU. Enligt Olafs rapport for 2025 ledde dess verksamhet pa
detta omrade till att drygt 427 miljoner olagliga cigaretter beslagtogs 6ver hela varlden,
varav 219 miljoner cigaretter vid EU:s yttre granser. Olaf hjalpte ocksa till att beslagta

411 kilo ratobak och 53,6 kilo vattenpipstobak. Olafs arbete pa omradet forhindrade
forluster pa mer an 178 miljoner euro for EU-budgeten och de nationella budgetarna. Nya
dokument® fran GD Skatter och tullar innehaller uppskattningar av forlorade
skatteintdakter som grundar sig pa externa studier (13 miljarder euro ar 2023), men dven
dessa uppskattningar maste tolkas med forsiktighet. Ar 2024 bekraftade kommissionen i
sitt svar pa en parlamentsfraga att den inte hade nagon information om de ekonomiska
forluster som enskilda medlemsstater lidit till foljd av denna olagliga verksamhet.

Vi noterar att kommissionen har pabdrjat en sarskild studie for att atgarda centrala
problem i metoden for att uppskatta punktskatteklyftan for tobak. Malet ar att ta fram
tillforlitliga uppskattningar som kan klargora vad som orsakar klyftan, inbegripet olaglig
handel.

Sammantaget anser vi att en uppskattning av storleken pa marknaden for olaglig tobak
och dess ekonomiska konsekvenser skulle ge den grund som kravs for att man ska forsta
problemets omfattning, utforma lampliga insatser och méta effekterna av de atgarder som
vidtas i kampen mot denna handel. Vi noterar dock att det fér narvarande saknas en
oberoende och tillforlitlig uppskattning av storleken och strukturen pa samt de ekonomiska
konsekvenserna av marknaden for olaglig tobak i EU och dven en samlad bedémning av
dess ekonomiska konsekvenser i form av forlorade skatteintakter.

> Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar — konsekvensbedémningsrapport.

SWD(2025) 560.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/about-us/reports/annual-olaf-reports_en
https://ec.europa.eu/olaf-report/2025/index_en.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
https://www.europarl.europa.eu/RegData/questions/reponses_qe/2024/000985/P9_RE(2024)000985_EN.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0560
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Samarbetet och informationsutbytet mellan
medlemsstaterna ar ojamnt och de nationella
strategierna for att bekampa den olagliga
handeln med tobaksvaror skiljer sig at

Medlemsstaternas tullmyndigheter befinner sig i forsta ledet nar det galler att férhindra
olagliga floden av varor samt upptacka gransoverskridande forflyttningar av olagliga
tobaksvaror och forekomsten av olagliga produktionsanlaggningar. De spelar darfér en
central roll nar det handlar om att skydda EU:s ekonomiska intressen och trygga
sakerheten. Vi har bedémt hur medlemsstaternas tullmyndigheter lagger upp sina
kontroller och samarbetar med andra nationella myndigheter och berérda aktorer for att
upptacka och bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror.

Luckor i EU:s lagstiftning mojliggor olika nationella strategier

En grundlaggande orsak till de olika strategierna i medlemsstaterna ar sjalva EU-ramen. Vi
fann att EU-lagstiftningen inte var harmoniserad nar det galler viktiga insatsvaror som
anvands i tobakstillverkningen, sarskilt ratobak och produktionsutrustning. Vi konstaterade
ocksa att det saknades harmonisering bade nar det gallde nya typer av tobaksvaror (sdsom
nya upphettade tobaksvaror och vatskor till e-cigaretter) och forsaljning av tobak pa natet.
Ratobak och produktionsutrustning omfattas inte av direktivet om tobaksvaror® och
omfattas darfor inte heller av EU-omfattande standarder och sparbarhetskrav. Nya
tobaksvaror ar endast delvis reglerade och medlemsstaterna har utrymme att sjalva
reglera natforsaljningen. Dessa luckor i lagstiftningen riskerar att underlatta den olagliga
handeln och skapa ojamna marknadsforhallanden.

Direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra

forfattningar om tillverkning, presentation och forsaljning av tobaksvaror och relaterade
produkter och om upphévande av direktiv 2001/37/EG.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
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for ratobak. Faktum ar att den nuvarande EU-ramen ger medlemsstaterna utrymme att
sjdlva besluta om atgarder for att bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror. Alla
tullmyndigheter som vi besokte uttryckte oro 6ver bristen pa harmonisering pa EU-niva
och betonade att detta skapade betydande luckor i tillsynen och begrinsade
andamalsenligheten i EU:s insatser mot denna typ av brottslighet. De framhdll sarskilt
avsaknaden av harmoniserade regler for ratobak och andra viktiga insatsvaror (sasom
produktionsutrustning, cigarettpapper, cigarettfilter, smaktillsatser och
forpackningsmaterial) som en sarbarhet som kan utnyttjas for olaglig tillverkning.

Resultaten av var undersdkning visade att dven om majoriteten av medlemsstaterna har
infort atgarder for att reglera viktiga insatsvaror for tobakstillverkning, ar det stor skillnad
pa vilken inriktning och vilka strategier de har. Enligt uppgiftslamnarna ar atgarderna for att
reglera ratobak vanligare och sker ofta genom tull- och punktskatteregler. Dessa ar dock
fortfarande ojamnt férdelade inom EU, dar flera medlemsstater endast tillampar
begransade eller allmanna importregler snarare an specifika évervaknings- eller
registreringskrav. | manga medlemsstater saknas fortfarande reglering avseende ink6p och
licensiering av produktionsutrustning. Nar det galler de medlemsstater som vi besdkte har
Spanien, Polen och Rumanien hittills infort nationella bestammelser som reglerar dessa
omraden i varierande grad. De behoriga nationella myndigheter som vi besokte papekade
dock att EU:s insatser for att bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror begriansades
av att den rattsliga ramen inte ar fullt harmoniserad pa EU-niva.

Enligt kommissionen ar det sannolikt att dessa problem kommer att kvarsta om inte EU
ingriper’. | juli 2025 lade kommissionen fram ett férslag om en éversyn av
tobaksskattedirektivet® i syfte att modernisera EU:s punktskatteregler. Forslaget innehaller
atgarder som ska starka dvervakningen av ratobak och pa sa satt atgarda en langvarig brist
som upprepade ganger har lyfts av medlemsstaterna. Forslaget utvidgar ocksa
tillampningsomradet for direktivet om tobaksbeskattning till att dven omfatta relevanta
nya produkter. | skrivande stund (maj 2026) har forslaget annu inte antagits.

Kommissionens forslag ar dock endast inriktat pa ratobak. Andra viktiga insatsvaror ligger
fortsatt utanfor tillampningsomradet for harmoniserade EU-bestammelser, vilket innebar
att skillnaderna i nationella strategier sannolikt kommer att besta.

Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar — konsekvensbedémningsrapport.
SWD(2025) 560.

& Direktiv2011/64/EU av den 21 juni 2011 om strukturen och skattesatserna fér punktskatten
pa tobaksvaror.


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/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
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Nationella kontrollsystem och tillsynsstrategier skiljer sig at

| avsaknad av samordnade EU-regler verkar medlemsstaterna i fundamentalt olika
regelverk. | detta fragmenterade landskap kan organiserade kriminella grupper utnyttja
svagheter, sdésom inkonsekvent tillsyn och avsaknad av en samordnad EU-omfattande
strategi for att bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror. Vi har darfér granskat hur
tullmyndigheterna i medlemsstaterna organiserar sin tillsynsverksamhet for att bekampa
den olagliga handeln med tobaksvaror.

| de medlemsstater som vi beskte fann vi betydande skillnader i institutionella strukturer,
rattsliga ramar och operativa strategier for att bekdmpa denna brottslighet. Dessa
variationer har att géra med skillnader nar det galler vilka myndigheter som ar berérda och
deras befogenheter. Till foljd av detta varierar de system, forfaranden och kontroller som
tillampas av de nationella myndigheterna avsevart inom EU.

En central skillnad géller de ansvariga myndigheternas rattsliga befogenheter och mandat.
| tre av de medlemsstater som besoktes (Belgien, Spanien och Polen) hade
tullmyndigheterna omfattande rattsliga befogenheter och sarskilda utredningsstrukturer,
vilket gjorde att de kunde bedriva brottsutredningar, samordna insatser och hantera bade
administrativa och operativa uppgifter. | Rumanien var tullmyndigheten daremot
begransad till administrativa utredningar, medan ansvaret for brottmalen uteslutande lag
hos de brottsbekdmpande myndigheterna. | sadana fall ar kampen mot den olagliga
handeln med tobaksvaror mer beroende av blandade arbetsgrupper och samarbetsavtal.
Var undersokning visade ocksa att det finns utmaningar vad galler tillsynen som har att
gbra med fragmenterade nationella rattsliga ramar och institutionella arrangemang.

Vi noterade dessutom skillnader i hur ansvaret nar det galler protokollet for att eliminera
olaglig handel med tobaksvaror férdelades. | tva av de besdkta medlemsstaterna (Belgien
och Rumaénien) omfattades protokollet av hdlsoministeriets behorighet, i Polen av
finansministeriet, och i Spanien delades ansvaret mellan finansministeriet och
halsoministeriet. Dessa skillnader riskerar att paverka genomforandet, eftersom de
myndigheter som ansvarar for protokollet kanske inte ar insatta i de tullrelaterade
aspekterna, inbegripet beslag och tillhérande statistik. Det ar inte heller sdkert att
tullperspektivet beaktas vid méten inom ramen fér ramkonventionen om tobakskontroll
dar olika nationella myndigheter deltar.
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En annan viktig skillnad galler de nationella strategiska ramar som anvands for att hantera
den olagliga handeln med tobaksvaror. Vi fann betydande skillnader mellan de bestkta
medlemsstaterna, vilket dven bekraftades i undersokningsresultaten. Tre av de bestkta
medlemsstaterna (Belgien, Spanien och Rumanien) forlitade sig pa bredare nationella
ramar snarare an specifika strategier, medan endast en (Polen) behandlade den olagliga
handeln med tobaksvaror som ett hogprioriterat omrade med en sarskild strategi. Dessa
skillnader leder till olika grad av strategiskt fokus och operativa prioriteringar mellan
medlemsstaterna.

Vi konstaterade ocksa skillnader i operativ kapacitet mellan de tullmyndigheter med
avancerad teknisk kapacitet som vi besdkte och de som fortfarande utvecklar sadan
kapacitet. Generellt har tre medlemsstater (Belgien, Spanien och Polen) ett brett utbud av
avancerad teknisk utrustning, medan en medlemsstat (Rumanien) anvander teknik for
dagliga kontroller men har ett allt storre behov av hogteknologisk utrustning och battre
kapacitet for datahantering. Operativa metoder varierar ocksa beroende pa varje
medlemsstats geografiska lage (t.ex. Idnga yttre land- eller sjogranser), riskprofil och
institutionella kapacitet. Det operativa ansvaret ligger hos de nationella myndigheterna,
vilket bidrar till en ojamn tillsynsintensitet i hela EU, sarskilt mellan gransstater och stater
som inte gransar till varandra, lander med hog konsumtion och transitlander och
forvaltningar med olika resursnivaer.

| kommissionens forslag till tullreformpaket fran 2023 ingick inrdttandet av en ny
EU-tullmyndighet och en EU-tulldatacentral, som ska centralisera tulldata, modernisera
riskhanteringen och bidra till en mer samstammig kontroll av efterlevnaden i hela EU.

I mars 2026 nadde radet och Europaparlamentet en politisk 6verenskommelse om
reformen?, vilket bekraftade att de féreslagna delarna skulle inrattas, dven om paketet
annu inte hade antagits.

Aktuella fall visar hur omfattande och sofistikerade de olagliga produktionsanlaggningarna
ar och den operativa komplexitet som ar forknippad med nedmonteringen av dem

(figur 1).

9 Tullen i EU: rédet och parlamentet ense om reform — radet.


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

Figur 1 | Exempel pa en storskalig olaglig produktionsanlaggning for
cigaretter som monterades ned i Belgien 2025
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Kdilla: Revisionsratten.
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48 Under revisionen konstaterade vi att medlemsstaterna i stort sett tillimpade liknande
metoder for att beslagta och forstora olagliga tobaksvaror och produktionsutrustning.
Daremot varierade arrangemangen for lagring och skyddsatgarder. | samtliga fyra
medlemsstater som vi besokte var det standardpraxis att man forverkade beslagtagna
tobaksvaror och beslagtagen produktionsutrustning, forvarade dem i sékra lagerlokaler och
slutligen forstorde dem efter godkdannande fran behorig myndighet. | en av de besokta
medlemsstaterna (Polen) var det mojligt att omedelbart forstora vissa beslagtagna
tobaksvaror, medan andra medlemsstater var bundna av rattsliga eller forfarandemassiga
krav som medforde langvarig lagring, vilket i sin tur genererade hoga kostnader och stora
sakerhetsrisker. | en annan medlemsstat som vi besokte (Rumanien) tilldt lagstiftningen att
beslagtagen produktionsutrustning eller obearbetad tobak saldes eller auktionerades ut
utan att det fanns nagra andamalsenliga mekanismer for att 6vervaka den fortsatta
anvandningen. Detta medforde en risk for att dessa varor aterigen skulle hamna pa den
olagliga marknaden.

49 slutligen identifierade vi under revisionen dven flera exempel pa god praxis som bidrar till
kampen mot den olagliga handeln med tobaksvaror (ruta 2).
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Ruta 2

Exempel pa god praxis i de bes6kta medlemsstaterna

e Utokade operativa befogenheter som mojliggdr snabba insatser

De nationella tullmyndigheterna i bade Belgien och Polen har omfattande
utredningsbefogenheter, daribland mojlighet att fa tilltrade till vissa lokaler utan
foregaende rattsligt tillstand. | Polen omfattar dessa befogenheter dven anvandning av
verktyg sasom system for automatisk avldsning av registreringsskyltar, medan
specialiserade tjansteman i Belgien som har befogenheter som kriminalpolis far vidta
avancerade utredningsatgarder (t.ex. internationella observationer, som omfattar
gransoverskridande 6vervakningsinsatser).

® Lopande kommunikations- och samarbetsstrukturer dygnet runt

Belgien tillampar ett system som fungerar dygnet runt fér éverféring av detaljerad
information om beslag till utredningsenheter och specialiserade tull- och
punktskattegrupper, medan Spaniens Centro de Cooperacion Operativa Permanente
ar bemannat dygnet runt och fungerar som ett centralt nav for interregionalt,
nationellt och internationellt samarbete.

e  Specialiserade strukturer for att bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror

Rumanien har inrattat specialiserade organisatoriska enheter for att starka arbetet
mot denna olagliga verksamhet, bland annat en enhet fér bekdmpning av smuggling
av tobaksvaror, medan Polen har inrattat ett kompetenscentrum som hanterar detta.

Kdlla: Revisionsratten.

50 sammantaget visade var revision att de nationella systemen for att bekdmpa denna
foreteelse och de administrativa strukturerna skiljer sig avsevart at, vilket paverkar hur
kontrollerna organiseras och hur ansvaret fordelas, hur de strategiska och operativa
prioriteringarna faststalls samt hur resurserna anvands. Det innebar att det inom EU finns
ett heterogent landskap av metoder, vilket 6kar risken for en EU-strategi som inte ar
samordnad och harmoniserad.
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Brott och pafdljder ar inte tillrackligt harmoniserade

Var revision visade ocksa att definitionerna av tobaksrelaterade brott och hur harda de
tillampliga paféljderna ar varierar. Denna brist pa samordning i hur smuggling och olaglig
produktion klassificeras och sanktioneras inom EU bekréftades dven av resultaten av var
undersokning.

Nio medlemsstater behandlar smuggling och olaglig produktion uteslutande som brott.
Andra tillampar blandade system, déar alla 6vertradelser under de faststéllda
troskelvardena behandlas som administrativa 6vertradelser, medan allvarligare fall leder till
straffrattsliga forfaranden. Inom dessa system behandlas olaglig produktion oftast som ett
brott, medan smuggling kan klassificeras som en administrativ dvertradelse eller ett brott,
beroende pa troskelvardena. Vi noterade dock fall dar fangelsestraffen for olaglig
produktion var lindrigare an for smuggling. Den sortens strategi ar inte avskrackande och
motverkar inte det 6kande antalet olagliga produktionsanlaggningar (punkt 08).

Vi anser dven att olika strategier riskerar att leda till ojamna avskrackningseffekter och
inkonsekventa verkstallighetsresultat. Tullmyndigheterna i tre av de medlemsstater som vi
besokte (Belgien, Spanien och Rumaénien) efterlyste harmonisering av bada definitionerna
av brott och paféljder inom EU. Rumanien papekade att avsaknaden av harmoniserade
straff for olaglig handel med tobaksvaror riskerar att skapa luckor i tillsynen och uppmuntra
omlokalisering av brottslig verksamhet till jurisdiktioner med mildare pafdljder.

Tullmyndigheterna spelar en viktig roll i kampen mot den olagliga handeln med
tobaksvaror. Under revisionen bad vi dem darfor att identifiera de centrala aspekter som
de ansag borde regleras som en prioritering pa EU-niva for att kampen mot denna
foreteelse ska bli mer andamalsenlig. | sina svar pekade tullmyndigheterna konsekvent ut
samma omraden dar de sag att det fanns utrymme for skarpt reglering pa EU-niva. Detta
formedlade ett tydligt och konsekvent budskap om att bade lapptacket av befintliga
nationella regler och avsaknaden av reglering pa viktiga omraden skapar sarbarheter som
inte kan hanteras enbart av medlemsstaterna. De betonade att atgarder pa EU-niva skulle
bidra till att atgarda luckor i lagstiftningen nar det géller ratobak och andra viktiga
insatsvaror, sakerstdlla en enhetlig behandling av nya produkter och natférsaljning och
tillhandahalla en mer enhetlig ram for sanktioner. Dessa prioriteringar upprepades i den
aterkoppling som vi fick fran undersokningen, dar behovet av en mer harmoniserad
EU-ram dven understroks.
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Brister kvarstar i samarbetet och informationsutbytet mellan
de olika aktorerna

Samarbete spelar en central roll i bekdmpningen av olaglig handel med tobaksvaror och
sker pa nationell niva, 6ver granserna och pa EU-niva. Dessa arrangemang grundas i EU:s
lagstiftning'° som faststaller medlemsstaternas skyldigheter avseende samarbete,
omsesidigt bistand, informationsutbyte och bedrageribekdampning. Vi granskade hur de
nationella myndigheter som vi bestkte samarbetade genom operativ samordning och
underrattelseutbyte, hur de anvande EU:s kommunikationssystem samt hur de
samverkade med andra aktorer.

Sammantaget visade var revision att det nationella samarbetet i de besokta
medlemsstaterna fungerar tillfredsstallande, men att det finns betydande strukturella
begransningar i vissa sammanhang. Tullmyndigheter, polis, gransmyndigheter och
aklagarmyndigheter utbyter normalt information och genomfér gemensamma insatser,
men graden av samarbete varierar. | vissa fall bygger samarbetet pa informella
arrangemang eller avtal om allmant samarbete, men informationssystemen ar inte alltid
driftskompatibla och det nationella samarbetet ar fortfarande inte tillrdckligt integrerat,
vilket leder till forseningar i informationsutbytet.

Skillnader i mandat, atkomstrattigheter och operativa prioriteringar kan ocksa férsvara
utredningar och paverka andamalsenligheten i nationella myndigheters gemensamma
insatser. Aven om mer integrerade samordningsmekanismer, gemensamma analysverktyg
och infrastrukturer for informationsutbyte i realtid finns i varierande grad i tre av de
besokta medlemsstaterna (Belgien, Spanien och Polen) dr dessa metoder inte enhetliga,
vilket bidrar till inkonsekventa nationella insatser mot den olagliga handeln med
tobaksvaror. Eftersom den olagliga handeln med tobaksvaror ar en global foreteelse och de
kriminella natverken verkar dver granserna far dessa nationella begransningar dven
konsekvenser for det gransoverskridande samarbetet.

19" Inklusive unionens tullkodex och de rattsliga ramar som styr Europol, Olaf och EU:s system fér
informationsutbyte.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
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For att de gransoverskridande insatserna ska bli andamalsenliga kravs det att de nationella
myndigheterna samarbetar i realtid med alla berérda medlemsstater langs hela den
olagliga leveranskedjan, sa att de kan identifiera olagliga tobaksleveranser eller
produktionsanldggningar och folja produkternas rorelser i tid for att kunna vidta
andamalsenliga verkstallighetsatgarder. Allt detta hanger pa att 6verféringen av
information sker snabbt och att denna tolkas pa ett sdtt som korrekt aterspeglar den
operativa verkligheten. Datafloden av hog kvalitet ar darfor nédvandiga for ett valgrundat
beslutsfattande och samordnade insatser.

Det gransoverskridande utbytet av underrattelser ar dock fortfarande ojamnt.
Medlemsstaternas myndigheter utbyter information med sina motparter, sarskilt med
grannlander, men omfattningen av och enhetligheten i informationen varierar daven nar det
finns indikationer pa gransoverskridande relevans. Under revisionen granskade vi ett urval
om tio beslag i var och en av de medlemsstater som besoktes for att kontrollera om
information hade delats med de behoriga myndigheterna i nagon annan medlemsstat.
Baserat pa detta urval av tio fall per medlemsstat observerade vi samarbete i endast tva,
tre, fyra respektive fem av tio fall.

De besokta tullmyndigheterna rapporterade ocksa att de ibland mottog ofullstandig eller
forsenad information och pekade pa inkonsekvenser i typen av och nivan pa den
information som utbyttes. Detta har lett till att det ar stor skillnad pa den delade
informationens kvalitet, fullstandighet och aktualitet. Dessa skillnader begransar
medlemsstaternas mojligheter att genomfora riskanalyser, férsvarar den operativa
uppféljningen och minskar deras férmaga att reagera pa nya hot pa ett andamalsenligt
satt. Alla fyra medlemsstater som vi besokte identifierade behovet av snabbare och mer
strukturerat granséverskridande informationsutbyte i realtid som en topprioritering for att
forbattra insatserna mot den olagliga handeln med tobaksvaror. Resultaten av var
undersokning pekade ocksa ut starkt gransoverskridande samarbete som ett av de
viktigaste omradena som kan forbattras inom EU for att man battre ska kunna bekdmpa
denna verksamhet.
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Medlemsstaternas myndigheter har tillgang till flera system dar de kan kommunicera och
utbyta uppgifter, vart och ett kopplat till en specifik rattslig ram och ett specifikt operativt
syfte:

e Natapplikationen for sakert informationsutbyte (Siena), som forvaltas av Europol och
som ar utformad for informationsutbyte mellan brottsbekampande myndigheter,
stoder operativ och utredningsrelaterad kommunikation och delar
brottsunderrattelser.

e Informationssystemet for bedrageribekdmpning (Afis), som forvaltas av Olaf och
anvands for administrativt samarbete enligt radets forordning (EG) nr 515/97,
inklusive utbyte av meddelanden om 6msesidigt bistand.

e  Aven om det inte dr ett sarskilt kommunikationssystem utgér
Neapel ll-konventionen'* den rattsliga grunden for informationsutbyte mellan
tullmyndigheter i brottmal, inklusive tobaksrelaterade utredningar.

| praktiken konstaterade vi dock att anvandningen av dessa system varierar mellan de
besokta medlemsstaterna. Flertalet av dessa tullmyndigheter forlitar sig huvudsakligen pa
Siena, medan de Ovriga i storre utstrackning anvander Afis eller samarbetar inom ramen
for Neapel ll-konventionen. Vidare framkom det under vart arbete att alla inte alltid hade
samma medvetenhet om den lampliga rattsliga grunden for respektive kanal och att
information ibland 6verférdes via system som inte var avsedda for detta andamal — till
exempel anvandes Siena for utbyten som omfattas av forordning (EG) nr 515/97. Vidare
framgar det av kommissionens Vitbok om éversynen av bedrégeribekdmpningsstrukturen*?
att bestammelserna i forordning (EG) nr 515/97 om informationsutbyte inte utnyttjas till
sin fulla potential och att man bor dra battre nytta av det for att starka det dGmsesidiga
bistandet mellan nationella administrativa myndigheter i samband med
bedrageriprevention.

1 Konvention upprattad pa grundval av artikel K 3 i férdraget om Europeiska unionen om
Omsesidigt bistand och samarbete mellan tullforvaltningar. EGT C 24, 23.1.1998, s. 2-22.

12 Vitbok om éversynen av bedrigeribekimpningsstrukturen. COM(2025) 546 final, s. 7.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:01997R0515-20160901
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:41998A0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:31998F0123(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
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Samexistensen av flera kommunikationskanaler och varierande medvetenhet om de
aktuella rattsliga ramarna forvarras av det faktum att tullmyndigheterna inom EU verkar
enligt olika mandat och befogenheter (punkt 42). Detta paverkar dven hur och med vilka
de utbyter information. Den har situationen kan ibland skapa forvirring pa operativ niva.
Sammantaget medfor detta operativa utmaningar och o6kar risken for att information
utbyts via kanaler som inte ar rattsligt eller tekniskt lampliga. | sina svar pa var
undersokning pekade medlemsstaterna ocksa pa att flera olika parallella
kommunikationskanaler utgjorde ett hinder for utbytet av underrattelser.

Pa EU-niva spelar Olaf en central roll nar det galler att stddja komplexa utredningar som
omfattar flera medlemsstater. Ar 2023 gav Olaf till exempel stod till nationella myndigheter
vid nedmonteringen av en av de storsta olagliga cigarettfabrikerna i Spanien, som var
kopplad till ett kriminellt natverk som verkade i ytterligare sex EU-lander och grannlander.
Enligt de spanska myndigheterna underlattade Olaf informationsutbytet, tillhandaholl
analytiskt underlag och tekniskt stod samt bidrog till att samordna utredningsstrategin

(figur 2).
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Figur 2 | Exempel: Nedmontering av den storsta olagliga cigarettfabriken

i Spanien
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Kdlla: Revisionsratten.
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De myndigheter i medlemsstaterna som vi besokte vardesatte dven sitt samarbete med
Europol och framholl dess vardefulla analytiska stod och roll nar det géller att underlatta
utbyte och analys av utredningsinformation. Nar det galler Europeiska aklagarmyndigheten
(Eppo) noterade vi i de fyra medlemsstater som besoktes att samarbetet i tobaksrelaterade
utredningar var mindre frekvent, vilket speglar ansvarsférdelningen mellan olika aktorer,
dar Eppo endast har en begransad roll under utredningsfasen och framfor allt intar en aktiv
roll i atalsfasen.

Sammantaget konstaterade vi att samarbetet mellan medlemsstaternas myndigheter
fortfarande ar ojamnt, med betydande skillnader i kvalitet, fullstandighet och aktualitet nar
det galler den information som utbyts. Bade Olaf och Europol underlattar
informationsutbytet, men samexistensen av tva huvudsakliga kanaler samt olika réattsliga
ramar och befogenheter bidrar till ett komplext landskap med olika strategier inom EU.
Vidare overfors information inte alltid via de lampligaste kommunikationssystemen.

Samarbetsavtalen med tobaksproducenter saknar
transparens och riskerar att undergrava tillsynsverksamheten

Nér det géller samarbete med tobaksindustrin hade samtliga fyra besokta medlemsstater
ingatt samforstandsavtal med tobakstillverkare (ruta 3).

Ruta 3

Samforstandsavtalen ar frivilliga, icke-bindande samarbetsarrangemang
mellan enskilda medlemsstater och tobakstillverkare

e Samfdérstandsavtalet mellan Philip Morris International och Italien, som ingicks
1999, var ett av de forsta och har tjanat som modell for efterféljande
samforstandsavtal.

e Det exakta antalet samforstandsavtal som har ingatts mellan internationella
tobakstillverkare och regeringar ar okant.

e Det uttalade syftet med dessa avtal ar att bekdmpa den olagliga handeln med
tobaksvaror, framst genom informationsutbyte, inklusive allmanna trender och
marknadsinformation.

Kdilla: Revisionsratten.



68

69

70

71

72

30

Resultaten av var undersokning visade att sadana samforstandsavtal finns i omkring halften
av medlemsstaterna. Generellt &r avtalen inte allmant tillgdngliga. Detta gallde dven de fyra
medlemsstater som besoktes; innehallet i deras samforstandsavtal var inte kant for
tullmyndigheterna.

De myndigheter i medlemsstaterna som vi besokte angav att dessa avtal utgjorde en ram
for operativt samarbete, men noterade att kontakterna framst skedde pa ad hoc-basis och
inte i form av regelbundna méten. Samtidigt framholl de att samarbete med
tobakstillverkare i vissa operativa sammanhang kunde ge praktiska férdelar. De noterade
att dessa avtal skulle kunna underlatta utbildning, tekniskt stod och riktat
informationsutbyte nar sa kravs. De lyfte dven fram vardet av tillverkarnas expertis vid
operativa insatser, sarskilt nar det galler kontroll av maskiner och bedémning av dktheten
hos beslagtagna cigaretter.

Enligt WHO:s ramkonvention om tobakskontroll** ska parterna skydda folkh&lsopolitiken
genom att undvika och strikt begrdnsa sina kontakter med tobaksindustrin. Vidare kravs
det enligt riktlinjerna fér genomforandet av artikel 5.3 i WHO:s ramkonvention om
tobakskontroll, som antagits av partskonferensen, att sddana kontakter ska ske pa ett
transparent satt, begransas till vad som ar strikt nédvandigt for regleringsandamal och inte
ge upphov till intressekonflikter. Med tanke pa bristen pa transparens i fraga om innehallet
i och uppfoljningen av dessa samforstandsavtal gick det inte att bedoma om de féljde
dessa skyddsatgarder.

Den bristande transparensen begransar ocksa ansvarsskyldigheten for den verksamhet
som bedrivs inom ramen for dessa avtal och gor det svart att bedoma vilken effekt de kan
ha pa tillsynsverksamheten. Sddana arrangemang ger tobakstillverkarna en formell kanal
for samarbete med brottsbekdmpande myndigheter, dock utan nagra dokumenterade
skyddsatgarder som sdkerstaller att prioriteringarna inom tillsynsarbetet forblir oberoende
av tillverkarnas kommersiella intressen. Detta medfor en risk for att tillsynsinsatser
snedvrids och inriktas pa de fragor som tobakstillverkarna sjdlva framhaller.

Sammantaget ger medlemsstaternas praxis att inga frivilliga avtal med tobakstillverkare
upphov till farhagor nar det géller transparens och uppfyllelse av kraven i WHO:s
ramkonvention om tobakskontroll.

3 Artikel 5.3.
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EU:s bidrag till bekampningen av den olagliga
handeln med tobaksvaror ar fragmenterat, saknar
tydliga prioriteringar och effekterna av det
bedoms inte

For att atgarderna mot den olagliga handeln med tobaksvaror ska bli andamalsenliga kravs
en heltdckande och samordnad EU-strategi som starker samarbetet samt faststaller
prioriteringar och fordelar resurser. Kommissionen och radet har en avgérande roll nér det
galler att faststélla prioriteringar och samordna atgarder pa EU-niva for att pa ett lampligt
satt hantera denna granséverskridande brottslighet.

En tydligt definierad planeringsmekanism kan hjalpa dem att faststalla mal och
prioriteringar och ge stdd till en EU-omfattande strategi med tydliga ansvarsomraden och
tidsbundna mal. Vi granskade kommissionens ram for bekampning av denna olagliga
verksamhet, undersokte hur kommissionen gav stod till genomforandet av tillhrande
atgarder, dven sadana som genomfordes pa nationell niva, och hur den 6vervakade dem.
Vi undersokte aven om kommissionen hade bedémt effekterna av EU:s och
medlemsstaternas samarbete med tobakstillverkarna.

Ansvaret delas mellan flera EU-aktorer

Inom kommissionen hanteras tobaksrelaterade fragor huvudsakligen av tre avdelningar,
men utifran olika perspektiv: halsa (GD Halsa och livsmedelssakerhet), beskattning

(GD Skatter och tullar) och bedrageribekampning (Olaf). Olaf spelar en central roll

i kampen mot denna olagliga verksamhet. Inom ramen for sitt mandat bidrar Olaf till att
skydda EU:s ekonomiska intressen genom att genomfora administrativa utredningar och
vidta och samordna tillhérande operativa och analytiska atgarder.

Olaf genomgick en omorganisation 2020, da den sarskilda strategienhet som hade funnits
sedan 2012 integrerades i utredningsdirektoratet till stéd fér den operativa verksamheten.
Olafs roll nar det galler att hjalpa EU-institutionerna och medlemsstaterna att utforma
strategier for att bekampa den olagliga handeln med tobaksvaror ar att genomfora
operativa insatser.
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77 Andra relevanta aktérer som vidtar sarskilda atgarder mot den olagliga handeln med
tobaksvaror ar foljande:

e  Europol stoder medlemsstaternas brottsbekdampande myndigheter i kampen mot
grov brottslighet. Nar det galler den olagliga handeln med tobaksvaror fokuserar
Europol framst pa olaglig tillverkning.

° Radets arbetsgrupp for brottsbekdampning (tullfragor) bedriver verksamhet avseende
forebyggande, upptackt och utredning av brott och annan olaglig verksamhet. Under
perioden 2024-2025 omfattade dess arbete en sarskild atgard avseende tobak.

e  Empact riktar sig mot de allvarligaste hoten fran grov och organiserad internationell
brottslighet. Inom Empact-cykeln 2022—-2025 fanns en operativ handlingsplan for
punktskattebedragerier som omfattade flera operativa atgarder vilka var sarskilt
inriktade pa tobak.

78 Alla fyra myndigheter i de medlemsstater som vi besdkte deltar i EU-atgarder sdsom
gemensamma tullaktioner, Empacts handlingsplaner och atgarder inom arbetsgruppen for
brottsbekdmpning (tullfragor). Figur 3 visar de olika aktorer som &r involverade i flera olika
atgarder och samtidigt stoder eller deltar i andra atgarder.


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

Figur 3 | Aktorer som deltar i atgarder for att bekdmpa den olagliga
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Vi noterade att malen for EU:s atgarder mot den olagliga handeln med tobaksvaror var
tydliga, avgransade och inriktade pa sarskilda operativa hot och sammanforde experter
fran deltagande medlemsstater som samlar in och analyserar data, utbyter erfarenheter
om badsta praxis och fokuserar pa operativ verksamhet. Enligt de medlemsstater som
besoktes skulle en tydligare avgransning av roller kunna forbattra den 6vergripande
andamalsenligheten. Till exempel tyckte de medlemsstater som vi besokte att det fanns
positiva aspekter av Empacts verksamhet (permanent struktur, mer andamalsenlig nar det
galler att rikta in sig pa och uppldsa kriminella ndtverk och ett bredare fokus) och de
gemensamma tullaktionernas verksamhet (bra forberedande fas, valorganiserad och
samordnad). Myndigheterna i tre av de medlemsstater som vi besdkte (Belgien, Spanien
och Rumanien) ansag att verksamheten inom arbetsgruppen for brottsbekdmpning
(tullfragor) hade mindre effekt och mindre varde eftersom den hade en regional inriktning.

Flera medlemsstater, daribland tre av dem som vi besokte, uttryckte ocksa oro 6ver att
vissa EU-initiativ 6verlappade varandra. Dessa involverade ofta samma deltagare och ledde
till dubbelarbete i form av forberedelser infor moten, besvarande av frageformular om
tillhérande fragor och fordelning av resurser. De uppgav att de manga arbetsgrupperna
Okade arbetsbordan fér myndigheter med begransade resurser och begransat med
personal samtidigt som samordningen pa EU-niva blev mindre effektiv. Vi noterade till
exempel att ingen medlemsstat hade erbjudit sig att leda en foreslagen atgard mot
smuggling av tobaksvaror, vilket ar anledningen till att denna atgard inte har tagits med

i nasta handlingsplan for arbetsgruppen for brottsbekampning (tullfragor).

Under revisionen noterade vi ocksa att det inte var tydligt for medlemsstaterna vilket
EU-organ som skulle ta taten i arbetet mot den olagliga handeln med tobaksvaror pa
EU-niva. Detta leder till en splittrad strategi for samarbetet pa EU-niva, beroende pa
respektive medlemsstats prioriteringar. Medan myndigheter i vissa medlemsstater uppgav
att Europol hade blivit deras framsta samarbetspartner pa EU-niva och tillférde mervarde
genom att tillhandahalla utredningsverktyg (t.ex. drénare och telefonutrustning), ansag
andra medlemsstater att det var enklare att samarbeta med Olaf. Dessa skilda
uppfattningar speglar de olika strategier som medlemsstaterna tillampar i kampen mot
den olagliga handeln med tobaksvaror: vissa prioriterar att identifiera och uppldsa
kriminella natverk, medan andra lagger storre vikt vid att gora beslag och atervinna
forlorade offentliga intakter.

For att kampen mot den olagliga handeln med tobaksvaror ska bli andamalsenlig kravs det
en samordnad och heltdckande EU-strategi som involverar alla berorda aktorer. | detta
sammanhang bekraftade kommissionen att inget enskilt organ var ansvarigt for att
samordna och anpassa prioriteringarna mellan de olika initiativen och aktorerna.
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Sammantaget anser vi att denna mangfald av initiativ riskerar att skapa onédiga
overlappningar mellan aktorernas verksamheter och medféra en alltfér stor administrativ
borda for saval EU-organ som medlemsstater.

Kommissionen saknar tydliga prioriteringar

Ar 2023 antog kommissionen Outcome on the implementation of the second action plan'*,
dar man drog slutsatsen att merparten av atgarderna i planen hade slutforts. Olaf fortsatte
att bidra till ett &ndamalsenligt genomférande av samtliga atgarder (punkterna 94-102).
Mot bakgrund av nya utmaningar undersokte Olaf aven nya prioriteringar och inriktningar
for bekdmpningen av den olagliga handeln med tobaksvaror utifran detta utfall. Vi
granskade dessa nya prioriteringar och inriktningar som foreslagits av Olaf.

Vid det tolfte motet i expertgruppen for bekdampning av den olagliga handeln med
tobaksvaror i oktober 2023 foreslog Olaf att man skulle 6verga till en ny, flexibel och mer
malinriktad strategi till stod for de centrala strategiska prioriteringar som medlemsstaterna
identifierat och inratta arbetsgrupper inom expertgruppen. Enligt Olaf hade man antagit
denna nya strategi for att snabbt kunna reagera pa nya trender och utmaningar i den
olagliga handeln med tobaksvaror. Strategin kompletterar dven Olafs befintliga atgarder
fran den andra handlingsplanen, sarskilt den operativa verksamheten (punkt 95).

Ett av de centrala omraden som medlemsstaterna identifierade som prioriterat for
arbetsgruppernas arbete var olaglig cigarettproduktion. En arbetsgrupp for olaglig
cigarettproduktion (arbetsgruppen) godkdandes darfor vid det 13:e motet i expertgruppen
for bekdmpning av olaglig handel med tobaksvaror i april 2024, och tre sarskilda projekt
identifierades for atgarder. Arbetsgruppen inledde sitt arbete med att skicka ut en
undersokning till medlemsstaterna for att samla in information om nationell lagstiftning
som antagits om tillstand for maskiner for tobakstillverkning och om de protokoll som
anvands for att forstora maskiner som anvants vid olaglig cigarettproduktion. | april 2025
lade arbetsgruppen fram en rapport om sin verksamhet. Endast ett av de tre identifierade
projekten, en undersokning, hade genomforts, och endast tva output hade tagits fram av
den bredare uppsattning mojliga output som identifierats. Dessa omfattade utarbetandet
av riktlinjer som ska genomforas pa EU-niva och underlag for eventuella
lagstiftningsinitiativ. Expertgruppen hade 6vervagt att inratta ytterligare arbetsgrupper for
att hantera andra prioriteringar, men pa grund av begrénsade resurser i medlemsstaterna
hade den annu inte gjort det vid tidpunkten for var revision.

14 Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar — Outcome on the implementation of the 2nd
Action Plan to fight the illicit tobacco trade. SWD(2023) 409.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16620-2023-INIT/en/pdf
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Vi konstaterade en del brister i denna nya strategi som ska stodja viktiga strategiska
prioriteringar genom inrattandet av arbetsgrupper. Vi konstaterade att det saknades en
ram for strategisk planering for att faststalla atgarder, inratta nya arbetsgrupper eller
beddma om den nya strategin var lamplig. Medlemsstaterna hade dessutom begransade
resurser tillgangliga for att kunna delta i ytterligare arbetsgrupper. Vi konstaterade ocksa
att det inledningsvis endast var fem medlemsstater som bestamde sig for att delta

i arbetsgruppen medan ytterligare tre anslot sig senare. Aven om arbetsgruppen for olaglig
cigarettproduktion hade inrattats hade man kunnat uppna liknande utfall genom andra
befintliga arbetsgrupper (figur 3).

| arbetsgruppens rapport framholls avsaknaden av en gemensam strategi bland
medlemsstaterna i tre centrala fragor:

e  Krav pa tillstand eller licens for installation av maskiner for cigarettillverkning.

e  Forfaranden for sdker lagring och forstorelse av maskiner och komponenter efter
beslag.

®  Registrering av identifieringskoder fér maskiner for tobakstillverkning.

Syftet med denna nya strategi att inratta arbetsgrupper var att identifiera de prioriteringar
som medlemsstaterna ansag bast kunde hanteras pa EU-niva. | arbetsgruppens rapport
drog man dock i slutdndan slutsatsen att de identifierade fragorna borde hanteras av
medlemsstaterna sjdlva och bygga pa basta praxis, vilket innebar ett avsteg fran det
ursprungliga malet.

Dessutom ar Olafs roll att underlatta arbetet i arbetsgruppen, framst genom att
tillhandahalla organisatoriskt stdd till medlemsstaterna. Arbetsgruppens uppdrag var till
exempel att samla in information och framja utbyte av béasta praxis mellan
medlemsstaterna, men utan att faststalla nagra konkreta verkstallighetsatgarder.

Slutligen ar arbetsgruppen inriktad pa atgarder som galler ett omrade som identifierats
som en ny och pagaende utmaning, namligen olaglig tillverkning. Ett annat viktigt
prioriterat omrade som identifierades var nya produkter for rékning, till exempel
e-cigaretter, som identifierades som ett problem 2023. Ar 2025 genomférdes en
undersokning for att man skulle kartlagga nationell lagstiftning, forbud och beskattning
avseende dessa nya produkter. En av de medlemsstater som vi besokte ansag att man hade
missat maojligheter att agera mer proaktivt och férutse framvaxande trender, sarskilt nar
det géller nya produkter (t.ex. e-vitskor och e-cigaretter). Vi upptackte dock att Olaf
inledde operativ verksamhet under 2023 avseende nya nikotinprodukter.
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Sammantaget konstaterade vi att den nya strategin som ska stodja centrala omraden
genom arbetsgrupper, till exempel arbetsgruppen for olaglig cigarettproduktion, inte ledde
till tillrackliga atgarder.

Alla myndigheter i de medlemsstater som vi besokte ansag att EU saknade en tydlig
strategi eller handlingsplan och att kommissionen borde utarbeta en sadan strategi med
ett langsiktigt perspektiv for bekdmpningen av denna olagliga verksamhet. Enligt deras
uppfattning star detta inte i motsattning till behovet av en flexibel strategi pa en marknad
for olaglig tobak som befinner sig i standig férandring.

Kommissionen stoder medlemsstaterna men 6vervakar inte
genomforandet och bedomer inte heller effekterna av deras
atgarder

Kommissionen ansvarar for att skydda EU:s ekonomiska intressen. | sin roll stoder Olaf ett
andamalsenligt genomférande av medlemsstaternas atgarder mot den olagliga handeln
med tobaksvaror, i enlighet med Outcome on the implementation of the second action
plan.

Olaf bedriver operativ verksamhet for att bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror,
bland annat genom att

e genomfbra administrativa utredningar,
e samordna medlemsstaternas atgarder,
e  organisera gemensamma tullaktioner,

e anordna den arliga tobakskonferensen.

Olafs verksamhet samlar myndigheter fran EU-lander och tredjelander som utbyter teknisk
expertis, faststaller operativa strategier och presenterar nya trender och hotbilder. Olaf
tillhandahaller underrattelser och ger myndigheterna tillgang till olika komponenter inom
Afis, vilka anvands for att 6vervaka misstankta forsandelser, identifiera nya misstankta
sandningar och upptacka bedragerimonster.

Vi konstaterade att medlemsstaternas myndigheter uppskattade det operativa stod som
Olaf tillhandahaller i kampen mot den olagliga handeln med tobaksvaror. Sarskilt de
myndigheter som vi besokte framhdll Olafs roll nar det galler inhamtning av underrattelser,
samordning av gransoverskridande utredningar inom ramen for gemensamma tullaktioner
samt dess natverk av brottsbekdampande myndigheter som mycket vardefull.


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/union-anti-fraud-programme-afis-component_en
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Olaf verkar for att medlemsstaterna ska anvanda sarskilda EU-verktyg och EU-system som
stod till deras myndigheter i kampen mot den olagliga handeln med tobaksvaror. Narmare
bestamt rapporterar Olaf om anvandningen av unionsprogrammet for
bedrdgeribekdmpning och det centrala laboratoriet for testning av tobaksvaror (TOBLAB)
vid motena i expertgruppen for bekdmpning av den olagliga handeln med tobaksvaror.

Vi konstaterade att trots att anvandningen av unionsprogrammet fér bedrageribekdampning
och TOBLAB har okat pa senare tid anvands dessa verktyg fortfarande inte av samtliga
medlemsstater. Under den period som omfattades av revisionen anvande endast

14 medlemsstater unionsprogrammet for bedrageribekampning och endast

16 medlemsstater anvande TOBLAB. Samtliga myndigheter i de medlemsstater som vi
besokte uppgav att detta dven beror pa systemens tekniska begransningar, framst vad
galler TOBLAB:s analyskapacitet i fraga om antalet prover som kan hanteras och den tid

som kravs for att leverera resultaten.

Protokollet till ramkonventionen om tobakskontroll ar ett centralt verktyg for att bekdmpa
den olagliga handeln med tobaksvaror pa global niva, och ett korrekt genomférande ar
darfor av avgorande betydelse. Vi konstaterade att Olaf hade inrattat en projektgrupp
tillsammans med medlemsstaterna for att mojliggéra en diskussion om genomférandet av
protokollet. Projektgruppens senaste mote holls dock i januari 2019. Vi noterade ocksa att
Olaf haller presentationer om protokollet, men att denna verksamhet huvudsakligen avser
protokollets funktion (t.ex. budgeten eller arbetsprogrammet) och férberedelserna infor
partsmotet, inte sjalva genomférandet av protokollet.

Inom den nuvarande ramen har kommissionen inte nagon formell roll vare sig nar det galler
att 6vervaka genomforandet av protokollet eller nar det géller de nationella strategierna for
att bekampa den olagliga handeln med tobaksvaror. Féljaktligen har kommissionen under
den period som omfattas av denna revision inte heller bedémt de faktiska effekterna av eller
andamalsenligheten i EU:s eller medlemsstaternas atgarder mot den olagliga handeln med
tobaksvaror. Den saknar darfor ett tillforlitligt evidensunderlag for att kunna styra
samordningen av medlemsstaternas atgarder pa omradet. Kommissionen utvarderar
regelbundet hur andamalsenliga de atgarder som den ansvarar for ar, men vi hittade ingen
heltackande bedomning av den 6vergripande dandamalsenligheten i de atgarder som
vidtagits pa EU-niva for att bekampa den olagliga handeln med tobak.

| arbetsgruppens rapport konstaterade man att det saknades en gemensam strategi for att
genomfora vissa bestdmmelser i protokollet (punkt 88). Myndigheternai alla fyra
medlemsstater som besoktes var oroade 6ver detta och uppgav att det saknades
aterkoppling och vagledning fran kommissionen om hur protokollet ska genomforas och
sade att de skulle valkomna att Olaf tog pa sig en mer samordnad roll i denna fraga pa
omraden som omfattas av dess behdrighet.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp_en
https://anti-fraud.ec.europa.eu/policy/union-anti-fraud-programme-uafp_en
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Kommissionen har inte gjort nagon samlad bedémning av
effekterna av EU:s avtal med tobakstillverkarna

103 Ar 2010 undertecknade kommissionen och samtliga medlemsstater’® (utom Sverige) ett

avtal med British American Tobacco (BAT)® och Imperial Tobacco Limited (ITL)!’ i syfte att

bekdmpa smuggling och forfalskning av cigarretter. Dessa avtal I6per ut ar 2030.

Ruta 4

Samarbetsavtal med tobakstillverkare

Rattsligt bindande avtal som ar i kraft till och med den 15 juli (BAT) och den
27 september 2030 (ITL).

Viktiga delar som ingar i avtalen:

Informationsutbyte — data- och underrattelseutbyte om beslag och misstankta
forsandelser.

Sparning — atgarder for att forbattra kontrollen av leveranskedjan.

Efterlevnad av ataganden — genomférande av interna kontroller och system for
tillborlig aktsamhet (kundkdnnedom).

Finansiella bestammelser — utbetalningar till EU och medlemsstaterna, inklusive
ersattningar kopplade till beslag i fall som ror dkta produkter.

Rapporteringsskyldighet — en arlig efterlevnadsrapport som presenteras och
diskuteras vid ett arligt méte med Olaf och medlemsstaterna.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av samarbetsavtalen.

104 oOlaf ansvarar for att hantera férdelningen av utbetalningar och mekanismen for att anmala

beslag. | enlighet med avtalen far Olaf utfarda ett formellt meddelande om myndigheten

har rimliga skal att anta att BAT eller ITL inte fullgor sina skyldigheter. Hittills har Olaf aldrig

utfardat nagot meddelande eller nagot uttalande om bristande éverensstimmelse enligt

avtalen.

15 Kroatien har ocksd omfattats av avtalen sedan landet anslét sig till EU 2013.

6 Samarbetsavtal med British-American Tobacco (Holdings) Limited av den 15 juli 2010.

17 Samarbetsavtal med Imperial Tobacco Limited av den 27 september 2010.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/0b90c3f7-a97b-4731-8a61-f16bf1e651fb_en?filename=bat_main_agreement.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d0d8cea1-af4c-49ec-9b02-e59856f59b9a_en?filename=agreement_sept_2010.pdf
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Vi konstaterade att avtalen aldrig hade reviderats eller uppdaterats sedan de
undertecknades, trots att bade marknaden for olaglig tobak och den rattsliga ramen har
forandrats avsevart (bilaga Il). Till exempel har 6kningen av olagliga
produktionsanldaggningar i Europa lett till att utbudet av forfalskade produkter har 6kat
jamfort med hur det sag ut nar avtalen ingicks.

Vi konstaterade ocksa att det saknas en heltdckande mekanism for att bedéma avtalens
andamalsenlighet och att varken kommissionen eller tobakstillverkarna (BAT och ITL) hittills
har bedémt deras effekter. Samtidigt har andelen beslag av dkta produkter successivt
minskat jamfort med andelen beslag av forfalskade produkter.

Avtalen har kritiserats av flera aktdrer'®. Kommissionen har ifragasatt deras relevans mot
bakgrund av marknadsutvecklingen och pekat pa de administrativa och anseendemassiga
kostnader som féljer av samarbetet med tobakstillverkarna'®. Vi noterar att kommissionen
2018 samradde med de berérda medlemsstaterna om tva alternativ: mojligheten att lata
de da gallande avtalen fortsatta att gélla eller att sdga upp dem i fortid. Eftersom
medlemsstaterna inte enades om en uppsagning i fortid ansag kommissionen att det var
lampligt att lata avtalen fortsatta att galla. Tobakstillverkarna uppgav ocksa att EU-avtalet
var foraldrat och inte langre relevant eller andamalsenligt i forhallande till det ursprungliga
syftet. Dessutom framholl tobakstillverkarna att de medel som tillhandahalls inom ramen
for EU-avtalet skulle kunna anvandas betydligt battre av medlemsstaterna om de betalades
direkt till de berérda nationella myndigheterna, dar de skulle kunna inriktas pa operativ
verksamhet och stdd till personal i det framsta ledet.

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

9 Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar — Technical assessment of the PMI agreement
SWD(2016) 44.


https://www.scribd.com/document/741941387/MEP-WG-TPD-Tabac-LB-en-310524-Rivasi-Pelletier-Larrouturou-Final-Txt
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-030-45979-6_5
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-030-45979-6_5
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/012af7a0-4179-49b5-9aa1-209d46fc15e2_en?filename=technical_assessment_pmi_24022016_en.pdf
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108 sammantaget anser vi, pa grundval av tillgénglig information, att nyttan med dessa avtal
inte har pavisats pa ett tydligt satt.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning IV, med ledamoten Petri Sarvamaa
som ordfoérande, vid dess sammantrade i Luxemburg den 8 juli 2026.

For revisionsrdtten

Tony Murphy
ordférande
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Bilagor

Bilaga | — Om revisionen

Den olagliga handeln med tobaksvaror

01 Den olagliga handeln med tobaksvaror ar en global féreteelse som har stor inverkan pa EU.
Den totala tobakskonsumtionen fortsatter att minska, men de senaste aren anses
mangden olagliga tobaksvaror i EU ha 6kat. Ar 2023 uppskattades mangden olagliga
tobaksvaror utgéra 8,8 % av den totala cigarettkonsumtionen®.

02 Kommissionen uppskattar att den olagliga handeln med tobaksvaror leder till arliga
ekonomiska forluster pa 13 miljarder euro i bade EU:s och medlemsstaternas budgetar.
Forlusterna ar en foljd av att tullar, mervardesskatt och nationella punktskatter inte har

kunnat tas ut.

03 Den olagliga handeln med tobaksvaror &r en brottslig verksamhet som utgér ett allvarligt
hot mot folkhalsan, eftersom den undergraver politiken for tobakskontroll och 6kar
tillgangen till billigare tobaksvaror. Att handla med olagliga tobaksvaror ar valdigt attraktivt
for organiserade kriminella grupper pa grund av den héga ldnsamheten och den
jamforelsevis laga risken — traditionellt har pafoljderna varit lindriga och andelen upptéckta

dvertradelser liten?.

L Arbetsdokument frdn kommissionens avdelningar — konsekvensbedémningsrapport.
SWD(2025) 560.

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


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 Priset pa tobaksvaror varierar mellan EU:s medlemsstater. Denna prisvariation skapar
mojligheter for denna olagliga verksamhet. For det forsta skiljer sig priserna avsevart
mellan medlemsstaterna pa grund av olika punktskattesatser, och dessa olika priser
fortsatter att vara en viktig drivkraft for gransoverskridande fléden. For det andra skapar de
héga skattenivaerna ett incitament for skatteflykt?.

05 Forutsattningarna for den olagliga handeln med tobaksvaror har forandrats avsevart under
de senaste aren. De flesta olagliga tobaksvaror utgors av cigaretter, dven om nya produkter
sasom upphettad tobak och e-cigaretter blir allt vanligare. Sammantaget uppgar
marknaden for olaglig tobak (exklusive cigaretter) till ndstan 21 000 ton inom EU.
Kommissionen uppskattar att de nya produkterna for narvarande star for 13 % av
marknadsvardet pa de tobaksvaror som siljs inom EU och att de attraherar yngre
konsumenter.

06 Olagliga tobaksvaror kan delas in i foljande kategorier (figur 1).

®  Combatting lllicit Trade in tobacco products. In search of optical enforcement. Springer, 2022.

Stanisaw Tosza. John A. E. Vervaele.


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

Figur 1 | Former av olaglig verksamhet avseende tobak och typer av
olagliga tobaksvaror

Tobaksvaror

Varor som helt eller delvis bestar av bladtobak som ravara
och som ar tillverkade for att anvdndas for rokning,
sugning, tuggning eller som snus.

Former av olaglig handel med tobaksvaror

ma
f @

__ g NN

Smuggling Olaglig produktion

Olaglig handel med tobaksvaror Produktion av tobaksvaror utan att
over granser, vanligtvis fran ett lagstiftningen foljs
land till ett annat med hogre priser
pa tobaksvaror.

Typer av tobaksvaror

Akta cigaretter Forfalskade cigaretter Billiga s.k. cheap

Cigarett som framstallts Registrerade och allmant white-cigaretter

lagligen av tobakstillverkare kdnda varumarkesprodukter Cigaretter som produceras
som tillverkas olagligt utan lagligen i ett land men dér en

varumarkesinnehavarens del av produktionen sdljs,

godkannande. vanligtvis i ett annat land,
utan att tillampliga tullar och

skatter har betalats.

Kdilla: Revisionsratten.

44



07 oOrganiserade kriminella grupper som sysslar med smuggling och tillverkning av olagliga
tobaksvaror verkar med stora resurser och anvander flexibla tillvagagangssatt. Olagliga
tobaksvaror smugglas huvudsakligen in i EU landvagen (via olika rutter) och sjovagen
i containrar (figur 2). Smugglingsmetoderna har blivit alltmer flexibla och sofistikerade.
Man utnyttjar de stora volymerna inom e-handeln genom att ofta smuggla tobak
i postforsandelser och expressforsandelser via kurir.

Figur 2 | De viktigaste smugglingsvagarna for olagliga tobaksvaror till EU
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Kdilla: Revisionsratten.

08 Under de senaste aren har den olagliga tobaksproduktionen 6kat inom EU, och olagliga
produktionsanlaggningar har upptackts i ndstan alla medlemsstater (figur 3). Flytten av
produktionen fran Ukraina till EU &r ett strategiskt val fran de organiserade kriminella
gruppernas sida for att forkorta leveranskedjorna och fa mer direkt tillgang till
konsumenterna®.

4 Rapport frdn rddet 2025 — Customs threat assessment.


https://www.consilium.europa.eu/media/liuivwgk/livret-cta-ue-public-bdefpages.pdf
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Figur 3 | Olagliga produktionsanlaggningar som monterats ned 2023-2024
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Anm.: Inga fall har rapporterats for Danmark, Grekland, Luxemburg, Malta, Slovakien och Finland.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran medlemsstaterna.

09 oOlagliga produktionsanlaggningar anvander avancerad utrustning och erfarna tekniker som
installerar och underhaller maskinerna. Sadana anldaggningar har en livslangd pa tva till fyra
manader, och etableringskostnaderna kan atervinnas inom nagra veckor. Organiserade
kriminella grupper delar upp produktionsprocessen mellan flera anlaggningar och placerar
dem i gransregioner for att minska de operativa riskerna. Dessutom skraddarsyr
organiserade kriminella grupper sin verksamhet, genom att tillverka sarskilda varumarken
for specifika slutmarknader och erbjuda nya tobaksvaror.
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Ansvarsomraden

Bade EU-organ och medlemsstaterna ar skyldiga att bekdmpa bedragerier och all annan
olaglig verksamhet som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen®.

Inom kommissionen ar det framst foljande tre avdelningar som ansvarar for fragor som
ror tobak:

e  Olaf ansvarar fér administrativa utredningar for att upptacka bedragerier, korruption
och all annan olaglig verksamhet, bland annat olaglig handel med tobaksvaror, som
paverkar EU:s ekonomiska intressen.

e  GD Skatter och tullar ansvarar for att foresla lagstiftning om beskattning rérande laglig
tobak. Detta omfattar tobaksskattedirektivet®, som faststéller minimiskattesatser for
punktskatt.

e  GD Halsa och livsmedelssdkerhet ansvarar for att foresla lagstiftning om
tobakskontroll for att skydda folkhalsan. Detta omfattar direktivet om tobaksvaror’.

Europol® ansvarar for att bekdmpa den olagliga handeln med tobaksvaror genom att stodja
medlemsstaternas brottsbekdmpande myndigheter i deras utrednings- och
underrattelseverksamhet. Europol tillhandahaller dven analysstdd och samordning for att
mojliggora ett andamalsenligt gransoverskridande samarbete och hjalpa till att identifiera
och avveckla olagliga produktionsanlaggningar inom EU.

| medlemsstaterna spelar tullmyndigheterna en central roll nar det géller att underlatta
laglig handel, férhindra olagliga varufloden och bekdampa olaglig handel och organiserad
brottslighet. | unionens tullkodex® betonas tullmyndigheternas roll inte bara nar det géller
uppborden av tullar utan dven nar det galler att skydda EU mot olagliga och farliga
produkter.

Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-fordraget), artikel 325.1.

®  Direktiv2011/64/EU av den 21 juni 2011 om strukturen och skattesatserna for punktskatten pa
tobaksvaror.

7 Direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om tillverkning, presentation och forsaljning av tobaksvaror och relaterade
produkter och om upphévande av direktiv 2001/37/EG.

& Férordning (EU) 2016/794.

°  Foérordning (EU) 952/2013.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0064
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0040
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex%3A32016R0794
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0952
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EU:s bedrageribekampningsstruktur bestar av ett natverk av EU-organ, bland annat
foéljande: Olaf, Eppo, Europol, Europeiska unionens byra for straffrattsligt samarbete,
myndigheten fér bekdmpning av penningtvitt och nationella myndigheter'®. EU:s
bedrageribekdmpningsstruktur bestar av komponenter som har sarskilda uppgifter nar det
galler att forebygga, upptacka och bekdmpa bedrégerier som riktar sig mot EU:s
ekonomiska intressen. EU:s bedrageribekdampningsstruktur har med tiden utvecklats for att
hantera foranderliga hot mot EU:s ekonomiska intressen.

Revisionens omfattning och inriktning samt revisionsmetod

For att skydda EU:s ekonomiska intressen bér kommissionen enligt artikel 325

i EUF-fordraget ta fram andamalsenliga atgarder mot bedragerier och all annan olaglig
verksamhet som riktar sig mot EU:s budget. Syftet med revisionen var att bedéma
andamalsenligheten i de atgarder som kommissionen och medlemsstaterna vidtagit for att
bekdampa den olagliga handeln med tobaksvaror.

Vara revisionsobjekt vid denna revision utgjordes av kommissionen (GD Skatter och tullar
och Olaf) samt de behoriga nationella myndigheterna i fyra medlemsstater: Belgien,
Spanien, Polen och Ruménien. Vi valde ut dessa medlemsstater utifran tillganglig
information om beslag, olagliga produktionsanlaggningar och smugglingsvagar och for att
fa geografisk spridning.

Pa kommissionsniva undersokte vi féljande:

e  Hur kommissionen samlade in och anviande underréattelseuppgifter for att bekdmpa
den olagliga handeln med tobaksvaror.

e Den politiska ramen och genomforandet av strategiska atgarder for att bekampa den
olagliga tobakshandeln, hur kommissionen gav stod till genomférandet av sadana
atgarder samt hur den foljde upp dem.

e Desamarbetsarrangemang som fanns pa plats, inklusive de rattsligt bindande avtalen
med tobakstillverkarna.

19" Vitbok om éversynen av bedrdgeribekimpningsstrukturen. COM(2025) 546 final. Sarskild
rapport 26/2025 om EU:s bedrédgeribekdmpande organ (figur 1 i bilaga 1).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0546
https://www.eca.europa.eu/sv/publications?ref=SR-2025-26
https://www.eca.europa.eu/sv/publications?ref=SR-2025-26
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18 | medlemsstaterna undersokte vi foljande:

19

20

21

22

e  Strategier, forfaranden och tullkontroller for att bekdmpa den olagliga handeln med
tobaksvaror.

e Anvandningen av arrangemangen for administrativt samarbete mellan
medlemsstaterna och med relevanta EU-organ (t.ex. Olaf, Europol och Eppo) och
andra berorda aktorer.

Revisionen omfattade perioden 2023-2025. Ar 2023 motsvarar det ar da utfallet kom om
genomférandet av andra handlingsplanen for bekampning av olaglig handel med
tobaksvaror. Var revisionsmetod foljer de internationella revisionsstandarder som utfardats
av Internationella organisationen for hogre revisionsorgan (Intosai).

Vi analyserade kommissionens och de nationella tullmyndigheternas verksamhet och
dokumentation samt intervjuade deras foretradare. | varje medlemsstat valde vi ut tio
beslag for att bedéma hur dessa hade genomforts. EU-medel som medlemsstaterna
beviljats genom unionsprogrammet for bedrageribekdmpning omfattades inte av
revisionen.

Vi intervjuade dven berérda parter, sasom Europol, Eppo, Varldstullorganisationen och de
tobakstillverkare som hade ingatt rattsligt bindande avtal. Detta gav viktiga insikter i det
overgripande sammanhanget kring den olagliga handeln med tobaksvaror. | en nyligen
offentliggjord rapport bedémde vi om Olafs, Europols, Eppos och Eurojusts mandat inom
EU:s struktur for bedrageribekdmpning var tydligt faststallda nar det géller deras respektive
ansvarsomraden for bedrageribekdmpning och det stdd som de ger varandra®'.

For att komplettera ovanstaende informationskallor skickade vi, med stod av artikel 287

i EUF-fordraget, en begdran om upplysningar i form av en e-postundersokning till behoriga
myndigheter i alla medlemsstater som vi inte besokte. Syftet var att samla in uppgifter om
karaktaren pa och storleken pa den olagliga handeln med tobaksvaror och om politiska
atgarder, tillsynsstrategier och samarbetsarrangemang. Vi fick svar fran 22 av de 23
myndigheter som tillfragades.

1 Sarskild rapport 26/2025 om EU:s bedrigeribekimpande organ.


https://www.eca.europa.eu/sv/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://www.eca.europa.eu/sv/publications?ref=SR-2025-26

01

02

50

Bilaga Il — EU:s politiska ram och den
internationella ramen

Ar 2013 antog kommissionen en EU-strategi for att bekdmpa den olagliga handeln med
tobaksvaror?, som atféljdes av en férsta handlingsplan? som genomférdes i nara
samarbete med medlemsstaterna. Strategin innehdll férslag till forandringar av den
rattsliga och politiska ramen, sdsom antagandet av protokollet till ramkonventionen om
tobakskontroll och en dversyn av direktivet om tobaksvaror. Direktivet om tobaksvaror
omfattade sparningssystemet, som gor det mojligt att dvervaka lagliga tobaksvarors
forflyttningar. Strategin inneholl dven andra viktiga atgarder for att starka de
brottsbekdmpande myndigheterna och forbattra samarbetet.

Ar 2018 beslutade kommissionen att lagga fram en andra handlingsplan?, som byggde pa
bidrag fran olika EU-institutioner och som ska sakerstélla kontinuitet med den forsta
handlingsplanen. Samtidigt syftade den andra handlingsplanen till att hantera denna
olagliga verksamhet pa ett mer systematiskt satt ur ett marknadsperspektiv, bland annat
genom ett antal initiativ som ska orsaka avbrott antingen i leveranser eller i efterfragan pa
marknaden for olaglig tobak. De tva handlingsplanerna som atfoljde strategin genomfordes
pa grundval av en fardplan med 50 atgarder, dar fardplanen beskrev de atgarder som skulle
vidtas for att genomfora atgarderna, vilka aktorer som var involverade och tidsramarna.

L A comprehensive EU strategy. COM(2013) 324 final.

Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar — Anti-smuggling Action Plan.
SWD(2013) 193.

3 Andra handlingsplanen. COM(2018) 846 final.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/a35d475e-f06d-47cd-b9b1-e8391a2e4172_en?filename=communication_en.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/56af9878-23b3-420e-8412-021063a293b2_en?filename=action_plan_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=COM:2018:0846:FIN
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Den internationella ramen bestar av tva instrument:

e  WHO:s ramkonvention om tobakskontroll*. Ramkonventionen om tobakskontroll &r
det forsta fordraget om global folkhalsa och innehaller en 6vergripande ram for
tobakskontroll, med malet att minska bade efterfragan pa och tillgangen till alla
tobaksvaror for att skydda folkhalsan.

e  Protokollet for att eliminera olaglig handel med tobaksvaror (protokollet), som
baseras pa artikel 15 i WHO:s ramkonvention om tobakskontroll. Protokollet ar sarskilt
inriktat pa att eliminera alla former av olaglig handel med tobaksvaror genom en rad
detaljerade operativa atgarder, inklusive bestammelser om i) kontroll pa utbudssidan,
i) faststallande, utredning och lagforing av brott och iii) internationellt samarbete.

04 EU &r part i bada instrumenten. GD Halsa och livsmedelssikerhet foretrader EU i WHO:s

05

ramkonvention om tobakskontroll, medan Olaf féretrader och samordnar EU och
medlemsstaterna i protokollet. Aven om WHO:s ramkonvention om tobakskontroll r det
breda ramavtalet om tobakskontroll &r protokollet ett mer specifikt och operativt
instrument som faststéller konkreta atgarder for att bekdmpa den olagliga handeln med
tobaksvaror.

Protokollet utgor ett vasentligt bidrag till det internationella arbetet for att eliminera alla
former av olaglig handel med tobaksvaror och darigenom bekdampa kringgaende av
skyldigheter avseende skatter och tullar och for att minska tillgadngen pa olagliga
tobaksvaror®. Genomférandet av protokollet forutsatter ett nira samarbete mellan
parterna och internationella organisationer med sakkunskap pa relevanta omraden (bland
annat tullfragor och internationell brottslighet) samt, pa nationell niva, mellan olika delar
av den offentliga forvaltningen®.

*  WHO:s ramkonvention om tobakskontroll, antagen den 21 maj 2003.

> Radets beslut (EU) 2016/1749 av den 17 juni om slutsatserna av protokollet.

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


https://fctc.who.int/convention
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?qid=1520605993252&uri=CELEX:32016D1749
https://fctc.who.int/resources/publications/m/item/the-protocol-an-overview
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06 EU och 19 medlemsstater ar parter i protokollet. Olaf foretrader EU och de medlemsstater
som ar parter i protokollet vid de formella métena mellan parterna i protokollet. Olaf
samordnar EU:s och medlemsstaternas gemensamma standpunkt om dokument till
partsmotena och rapporteringen vartannat ar. | dessa rapporter avgor Olaf vilka fragor som
kraver ett svar fran medlemsstaterna, vilka som EU ska svara pa och vilka som ska besvaras
gemensamt. Medlemsstaterna rapporterar direkt via protokollets sarskilda plattform. Olaf

haller dven presentationer om protokollet vid olika arbetsgruppsmaoten (t.ex.

expertgruppen for bekdmpning av den olagliga handeln med tobaksvaror och

tullunionsgruppen).

Figur 1 | Oversikt éver utvecklingen av den relevanta EU-ramen och

internationella ramen
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Forkortning Definition/férklaring

Afis informationssystem for bedrageribekdmpning

arbetsgruppen arbetsgruppen for olaglig cigarettproduktion

Empact Europeiska sektorsovergripande plattformen mot brottshot
Europol Europeiska unionens byra for samarbete inom brottsbekampning
GD Halsa och Europeiska kommissionens generaldirektorat for halsa och

livsmedelssakerhet
GD Skatter och tullar
Olaf

protokollet

livsmedelssakerhet
Europeiska kommissionens generaldirektorat for skatter och tullar
Europeiska byran for bedrageribekdmpning

protokollet for att eliminera olaglig handel med tobaksvaror



Kommissionens svar
https://www.eca.europa.eu/sv/publications/SR-2026-23
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Vi som arbetat med revisionen

| vara sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s politik och
program eller av forvaltningsteman som &r kopplade till specifika budgetomraden. For att
uppna sa stor effekt som majligt valjer vi ut och utformar granskningsuppgifterna med
hansyn till riskerna nar det galler prestation eller regelefterlevnad, storleken pa de aktuella
intakterna eller utgifterna, framtida utveckling och politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utférdes av revisionsrattens avdelning IV Marknadsreglering
och en konkurrenskraftig ekonomi, dar ledamoten Petri Sarvamaa ar ordférande.
Revisionen leddes av ledamoten Petri Sarvamaa med stdd av Benjamin Jakob (kanslichef),
Elmo Torppa (attaché), John Sweeney (forstachef), Esther Torrente Heras (uppgiftsansvarig)
samt Marion Schiefele, Giuliano Laterza och Anca Monica Staicu (revisorer).
Alexandra-Elena Mazilu bidrog med grafiskt stod.

Fran vénster: Marion Schiefele, John Sweeney, Benjamin Jakob, Anca Monica Staicu,

Petri Sarvamaa, Esther Torrente Heras, Marie Coheur, Giuliano Laterza och EImo Torppa.
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Europeiska revisionsratten, sarskild rapport 23/2026 Bekampning av den olagliga
handeln med tobaksvaror i EU: fragmenterade insatser och kvarstaende brister,
Europeiska unionens publikationsbyra, 2026.
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Den olagliga handeln med tobaksvaror ar fortfarande en
enorm utmaning fér EU. Den orsakar uppskattningsvis

13 miljarder euro i forlorad inkomst varje ar for EU och
medlemsstaterna, undergraver folkhalsan och bidrar till att
finansiera organiserad brottslighet.

Vid revisionen bedomde vi om kommissionens och
medlemsstaternas insatser mot den olagliga handeln med
tobaksvaror var andamalsenliga. Vi konstaterade att det
saknades tillforlitliga uppskattningar av marknadens
storlek och ekonomiska konsekvenser, att samarbetet
mellan medlemsstaterna var ojamnt och att EU:s strategi
inte inneholl nagra tydliga prioriteringar eller nagon
bedomning av effekterna av den. Vi rekommenderade
kommissionen att forbattra marknadsinformationen, starka
stodet till medlemsstaterna, framja mer konsekvent
samarbete och enhetliga tillsynsstrategier samt faststalla en
strategisk och samordnad EU-insats med tydliga
prioriteringar och matbara mal.

Revisionsrdittens sdrskilda rapport i enlighet med artikel 287.4
andra stycket i EUF-fordraget.
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