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[bookmark: _Toc469647940][bookmark: _Toc471999481][bookmark: _GoBack]Odjeljak A:		Uvod
Krijumčarenje cigareta već je neko vrijeme jedan od glavnih izvora zabrinutosti u Europi. Zbog nezakonite trgovine duhanom cigarete su dostupne po cijenama nižima od onih koje su određene radi odvraćanja od pušenja. Istodobno nezakoniti proizvodi obično nisu u skladu s propisima o proizvodima, poput propisa o označivanju. Nezakonita trgovina duhanom uzrokuje i znatan gubitak javnih prihoda – kad bi sve cigarete koje se prodaju na crnom tržištu bile prodane zakonito, u proračun EU-a i država članica uplatilo bi se više od 10 milijardi EUR godišnje. Naposljetku, krijumčarenje cigareta izvor je prihoda organiziranih kriminalnih skupina u Europi i šire te postoje naznake da je u nekim slučajevima povezano i s financiranjem terorizma [footnoteRef:1]. Borba protiv nezakonite trgovine duhanom stoga je ključna za zaštitu sigurnosti EU-a [footnoteRef:2].  [1:  	Vidjeti i Rezoluciju Vijeća sigurnosti UN-a br. 2199 od 12. veljače 2015.]  [2:  	Europski program sigurnosti, COM(2015) 185 final, od 28. travnja 2015., str. 4. i 6.] 

Komisija je 2013. predstavila sveobuhvatnu strategiju [footnoteRef:3] za jačanje borbe protiv nezakonite trgovine duhanom. U njoj se, na temelju podataka dobivenih detaljnom analizom fenomena krijumčarenja u EU-u i čimbenika koji ga pokreću, predlažu načini borbe protiv nezakonite trgovine duhanom, na temelju već prije donesenog akcijskog plana za borbu protiv krijumčarenja cigareta i alkohola duž istočne granice EU-a [footnoteRef:4]. Uz strategiju iz 2013. donesen je i novi akcijski plan, [footnoteRef:5] koji sadržava 50 stavki i koji će provoditi Komisija i/ili države članice. Strategiju i akcijski plan potvrdilo je Vijeće u svojim zaključcima od 10. prosinca 2013. [footnoteRef:6]. Europski parlament nedavno je naglasio potrebu za jačanjem borbe protiv nezakonite trgovine duhanom, posebice cigaretama bez oznake proizvođača („jeftinim bijelim cigaretama”) [footnoteRef:7]. [3:  	COM(2013) 324 final od 6. lipnja 2013.]  [4:  	SEC(2011) 791 final od 24. lipnja 2011.]  [5:  	SWD(2013) 193 final od 6. lipnja 2013.]  [6:  	https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/antifraud/files/docs/body/council_conclusions_en.pdf ]  [7:  	Rezolucija Europskog parlamenta od 9. ožujka 2016. (2016/2555(RSP)).] 

Ovim se izvješćem ispunjava obveza nadziranja provedbe strategije i akcijskog plana [footnoteRef:8] koju je Komisija preuzela 2013., posebice uzimajući u obzir konkretne čimbenike koji su pokretači tog problema. U odjeljku B izvješća nalazi se pregled glavnih inicijativa poduzetih nakon predstavljanja Strategije iz 2013. U odjeljku C ukratko se opisuje trenutačno stanje na ilegalnom tržištu. U odjeljku D opisuje se stečeno iskustvo i navode se prijedlozi za daljnje razmatranje.  [8:  	Radi lakšeg snalaženja u ovom izvješću upućuje se na mjere iz akcijskog plana iz 2013.] 

[bookmark: _Toc469647941][bookmark: _Toc471999482]Odjeljak B:		glavne inicijative provedene od 2013.
Strategijom iz 2013. poziva se na donošenje ciljanih unutarnjih i vanjskih mjera za jačanje borbe protiv prekograničnog krijumčarenja cigareta i drugih duhanskih proizvoda. Glavni cilj donošenja tih mjera bio je osigurati zakoniti lanac opskrbe, pojačati provedbu i početi se boriti protiv pobuda na kojima se temelji nezakonita trgovina. Naposljetku, u strategiji se prepoznaje da se zbog teritorijalnih ograničenja nacionalnog prava taj globalni fenomen može riješiti samo usklađenim djelovanjem na europskoj i međunarodnoj razini, uz primjenu mjera koje se poduzimaju na nacionalnoj razini. Stoga je od 2013. poduzeto nekoliko važnih mjera:
1.	Izmjene zakonodavnog i političkog okvira
a) Na svjetskoj je razini Komisija od početka predvodila rad povezan s Protokolom o uklanjanju nezakonite trgovine duhanskim proizvodima Okvirne konvencije Svjetske zdravstvene organizacije o nadzoru nad duhanom („Protokol FCTC”) (mjere 2.1 i 2.2). Cilj je Protokola osigurati lanac opskrbe originalnih cigareta tako da potpisnice Protokola slijede i prate promet duhanskih proizvoda u roku od pet godina od njegova stupanja na snagu. Protokolom je predviđeno i izdavanje licencija za određene aktivnosti, propisi o dužnoj pozornosti za proizvođače te pravila o internetskoj prodaji, bescarinskoj prodaji i slobodnim zonama. Protokolom se također potiče međunarodna suradnja među tijelima za izvršavanje zakonodavstva.
Danas je on glavni odgovor međunarodne zajednice na prekograničnu nezakonitu trgovinu duhanom. EU je pokazao predanost Protokolu tako što ga je među prvima ratificirao [footnoteRef:9] u lipnju 2016. Prije nego što stupi na snagu, Protokol mora ratificirati 40 potpisnica. Od 31. prosinca 2016. ratificiralo ga je 25 potpisnica, uključujući šest država članica EU-a [footnoteRef:10]. [9:  	Odluke Vijeća (EU) 2016/1750 i 2016/1749 od 17. lipnja 2016., SL L 268 od 1.10.2016., str. 1. ]  [10:  	Ratifikacija EU-a ne uračunava se u zahtjev za 40 ratifikacija.] 

Komisija aktivno promiče Protokol u EU-u i diljem svijeta koristeći se svojim diplomatskim utjecajem u međunarodnim odnosima, uključujući institucionalni okvir u susjednim državama (mjera 3.2.12) i istočnoj Aziji (mjera 3.2.1). U tom je kontekstu Komisija poduprla tajništvo FCTC-a u organizaciji regionalne radionice u Mjanmaru u prosincu 2014. Na 7. Konferenciji ugovornih stranaka Okvirne konvencije Svjetske zdravstvene organizacije, održanoj u studenome 2016., EU je započeo globalnu raspravu o provedbi Protokola u budućnosti (mjera 3.2.13). Komisija je od početka pružala i druge oblike financijske pomoći za taj proces [footnoteRef:11]. [11:  	Primjerice, nedavno je osigurala sredstva iz zdravstvenog programa EU-a (400 000 EUR).] 

b) EU je istodobno ažurirao i ojačao zakonodavstvo o nadzoru nad duhanom. Revidirana Direktiva o duhanskim proizvodima [footnoteRef:12] donesena je 2014. U pogledu nezakonite trgovine duhanom cilj je Direktive o duhanskim proizvodima zaštititi lanac opskrbe uvođenjem sustava slijeđenja i praćenja nezakonitih proizvoda na razini EU-a i sigurnosnih obilježja koja se ne mogu neovlašteno izmijeniti na razini pakiranja. Provedbom odgovarajućih obveza Direktive o duhanskim proizvodima povezanih sa slijeđenjem i praćenjem, države članice poštovat će i odgovarajuće odredbe Protokola FCTC. Načelo slijeđenja i praćenja cigareta koje su proizvedene na jedinstvenom tržištu EU-a ili za to tržište u skladu s tom direktivom počinje se primjenjivati od svibnja 2019. Komisija trenutačno priprema zakonodavstvo potrebno za uspostavu budućeg sustava EU-a za slijeđenje i praćenje (mjere 2.3 i 2.4). [12:  	Direktiva 2014/40/EU od 3. travnja 2014, SL L 127, 29.4.2014., str. 1.] 

c) EU je i ojačao svoje istražne mjere radi otkrivanja carinskih prijevara i prijevara povezanih s trošarinama poboljšavši Uredbu Vijeća (EZ) br. 515/97 o uzajamnoj pomoći upravnih tijela država članica o carinskim pitanjima [footnoteRef:13]. Novom se Uredbom istražiteljima omogućuje uspoređivanje kretanja kontejnera s podacima o uvozu i provozu te podacima o izvozu za robu na koju se plaćaju trošarine, konkretno cigarete. Njome se također olakšava uporaba dokaza iz drugih jurisdikcija EU-a u nacionalnim upravnim i sudskim postupcima. Nakon potpune provedbe na temelju novog Carinskog zakonika Unije (UCC) [footnoteRef:14] kreirat će se informatičko okruženje koje će omogućiti učinkovitije carinske kontrole koje se temelje na procjeni rizika, pa i u području krijumčarenja cigareta. [13:  	Uredba (EU) 2015/1525 od 9. rujna 2015., SL L 243, 18.9.2015., str. 1.]  [14:  	Uredba (EU) br. 952/2013 od 9. listopada 2013., SL L 269, 10.10.2013., str. 1.] 

Slično tomu, Komisija je 2014. donijela strategiju EU-a i akcijski plan za upravljanje rizicima [footnoteRef:15] u carinskim pitanjima za zaštitu osiguranja i sigurnosti Unije i njezinih stanovnika, interesa zakonitih trgovaca te financijskih interesa EU-a istodobno omogućujući neometan tijek trgovine. U srpnju 2016. Komisija je donijela izvješće o napretku u provedbi aktivnosti [footnoteRef:16]. [15:  	COM(2014) 527 final od 21. kolovoza 2014.]  [16:  	COM(2016) 476 final od 19. srpnja 2016.] 

d) Usto, Komisija trenutačno provodi procjenu učinka moguće revizije fiskalnog okvira, tj. Direktive 2011/64/EU [footnoteRef:17], na strukturu i stope trošarina koje države članice primjenjuju na prerađeni duhan. Vanjsko evaluacijsko izvješće [footnoteRef:18] pomoglo je u prepoznavanju mogućnosti za smanjivanje administrativnog opterećenja i troškova za države članice i gospodarske subjekte, u smanjivanju narušavanja unutarnjeg tržišta [footnoteRef:19] i u slabljenju pobuda koje vode nezakonitoj trgovini duhanom. Komisija trenutačno proučava utjecaj tih mogućnosti te u tom smislu proučava definicije i porezne režime za duhanske proizvode u EU-u (mjera 1.1). Razmatra i mogućnost obuhvaćanja sirovog duhana sustavom trošarina u skladu s Direktivom 2011/64/EU jer on njime sada nije obuhvaćen. Stoga se trenutačno ne mogu primijeniti ključni instrumenti u borbi protiv prijevara (tj. administrativna suradnja, razmjena informacija i sustav kontrole kretanja trošarinskih proizvoda (EMCS)) na sirovi duhan.  [17:  	Direktiva 2011/64/EU od 21. lipnja 2011., SL L 176, 5.7.2011., str. 24.]  [18:  	Studija o mjerenju i smanjivanju administrativnih troškova gospodarskih subjekata i poreznih uprava te istodobnom ostvarivanju više razine usklađenosti i sigurnosti u primjeni trošarina na duhanske proizvode http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/studies_reports/ramboll-tobacco-study.pdf]  [19:  	COM(2015) 621 od 21. prosinca 2015.] 

U tom je kontekstu Komisija razmotrila usklađivanje mjera obračunavanja trošarina na cigarete na zalihama (mjera 1.3). Međutim, države članice to nisu smatrale izvedivim ni poželjnim. Kad je riječ o odobrenim količinama za putnike (na temelju Direktive 2007/74/EZ [footnoteRef:20] o oslobođenju od poreza na dodanu vrijednost i trošarina na uvoz robe za putnike), Komisija je zaključila da bi se to pitanje moglo obuhvatiti nezakonodavnim mjerama [footnoteRef:21] (mjera 1.2). [20:  	Uredba EC/2007/74/ od 20. prosinca 2007., SL L 346, 29.12.2007., str. 6.]  [21:  	COM(2013) 849 final od 3. prosinca 2013.] 

e) Direktiva (EU) 2015/849 o sprečavanju korištenja financijskog sustava u svrhu pranja novca ili financiranja terorizma („4. direktiva o borbi protiv pranja novca”) [footnoteRef:22] bila je važan korak prema poboljšanju učinkovitosti nastojanja EU-a u borbi protiv pranja novca koji je potekao od kriminalnih aktivnosti i u sprečavanju financiranja terorističkih aktivnosti. Njome se postavljaju visoki standardi za sprečavanje pranja novca, kao što je zahtjev da države članice uspostave nacionalne registre stvarnih vlasnika poduzeća i određenih fondova. To će pomoći u praćenju financijskih tokova povezanih s, primjerice, nezakonitom trgovinom duhanom i sprečavanju pranja prihoda od takvih aktivnosti.  [22:  	Uredba (EU) 2015/849/ od 20. svibnja 2015., SL L 141, 5.6.2015., str. 73.] 

Nadalje, Komisija je donijela sveobuhvatan akcijski plan za jačanje borbe protiv financiranja terorizma [footnoteRef:23]. Jedan je od ciljeva plana proglašavanje pranja novca kaznenim djelom donošenjem zajedničke definicije kaznenog djela pranja novca i usklađenih sankcija na području Unije [footnoteRef:24]. [23:  	COM(2016) 50 final od 2. veljače 2016.]  [24:  	COM(2016) 826 final.] 

f) Usto, Komisija je pokrenula inicijativu usklađivanja sankcija za kaznena djela povezana s carinom, uključujući krijumčarenje cigareta. Stoga je iznijela zakonodavni prijedlog [footnoteRef:25] o kojem Vijeće i Europski parlament trenutačno pregovaraju. Nadalje, nakon što su suzakonodavci postigli politički dogovor o novoj Direktivi o kaznenopravnoj borbi protiv prijevara koje su štetne za financijske interese Unije [footnoteRef:26], Vijeće je donijelo svoje stajalište u prvom čitanju u travnju 2017.  [25:  	COM(2013) 884 final.]  [26:  	COM(2012) 363 final od 11. srpnja 2012.] 

Komisija je istodobno naručila studiju o učinkovitosti sankcija koje države članice primjenjuju kad je riječ o kaznenim djelima povezanim s nezakonitom trgovinom duhanom (mjera 3.3.1). Studija je potvrdila da se postojeće sankcije za krijumčarenje cigareta i način na koji se relevantno zakonodavstvo primjenjuje u praksi znatno razlikuju među državama članicama.
2.	Jačanje suradnje tijela za izvršavanje zakonodavstva i međuagencijske suradnje
Važan je dio strategije iz 2013. bilo jačanje provedbe zakona na razini EU-a i država članica te poboljšanje suradnje među relevantnim subjektima.
a) Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF) jedino je istražno tijelo EU-a za zaštitu proračuna Unije u pogledu prihodovne i rashodovne strane proračuna. Uloga Ureda obuhvaća otkrivanje i istraživanje slučajeva carinske prijevare te koordinaciju transnacionalnih operacija borbe protiv krijumčarenja. Revidirana Uredba br. 883/2013 [footnoteRef:27] o radu OLAF-a temelji se na iskustvu stečenom od njegova osnivanja 1999. (mjera 3.1.19.). Njome se kodificira dosadašnja praksa i jača se učinkovitost OLAF-ovih istražnih aktivnosti. Uredba omogućuje i bolju suradnju i razmjenu informacija između OLAF-a i njegovih partnera. Od 2012. OLAF-ova uloga donošenja politika i istražna uloga strogo su odvojene. Osnovana je i posebna skupina koja se bavi politikama povezanim s borbom protiv nezakonite trgovine duhanom. U OLAF-ovim aktivnostima u tom području sudjeluju i časnici za vezu u Ukrajini, Kini i Ujedinjenim Arapskim Emiratima (mjera 3.2.10), koje su važne zemlje podrijetla i provoza. [27:  	Uredba (EU, Euratom) br. 883/2013 od 11. rujna 2013., SL L 248, 18.9.2013., str. 1.] 

b) Uredbom 794/2016 [footnoteRef:28] ojačan je zakonski okvir za aktivnosti Europola; izvršne ovlasti i dalje imaju države članice. Borba protiv nezakonite trgovine duhanom prioritetna je zadaća OLAF-a i Europola te obje institucije pojačavaju bilateralnu suradnju. To uključuje uzajaman pristup podacima i tehničkim mrežama kako bi te institucije mogle međusobno dopunjavati svoj rad i iskoristiti svoje prednosti (mjera 3.1.20). Raspravlja se i o jačanju Eurojusta [footnoteRef:29] (mjera 3.1.21). [28:  	Uredba (EU) 794/2016 od 11. svibnja 2016., SL L 135, 24.5.2016., str. 53.]  [29:  	COM(2013) 535 final.] 

c) Šire gledano, nedavno su uloženi napori za jačanje međuagencijske suradnje u tom području. Kao što je ilustrirano u grafikonu (vidjeti točku 3.), službenici OLAF-a, Europola, Frontexa, Svjetske carinske organizacije i Interpola redovito provode zajedničke aktivnosti (mjere 3.1.17 i 3.1.18). Usto, EU je 2013. uspostavio novi europski sustav nadzora granica [footnoteRef:30], EUROSUR, kako bi se poboljšao uvid država članica u stanje i njihova sposobnost reagiranja pri suzbijanju prekograničnog kriminaliteta i nezakonitog useljavanja (mjera 3.1.22). [30:  	Uredba (EU) br. 1052/2013 od 22. listopada 2013., SL L 295, 6.11.2013., str. 11.] 

d) Komisija podupire države članice tehničkom pomoći radi povećanja operativnih i obavještajnih kapaciteta. Proračun predviđen za program „Hercule III” [footnoteRef:31] iznosi 104,9 milijuna EUR za razdoblje od 2014. do 2020., a namijenjen je pomaganju nadležnim tijelima u državama članicama pri borbi protiv prijevara, korupcije i ostalih nezakonitih aktivnosti. Program „Hercule III” carinskim tijelima omogućuje, primjerice, kupnju rendgenskih skenera (za pomoć pri npr. otkrivanju cigareta skrivenih u kamionima) i druge tehničke opreme te izobrazbu radi razmjene najboljih praksi. Usto, informatička platforma AFIS (Komisijin Informacijski sustav za borbu protiv prijevara) državama članicama omogućuje pokretanje drugih inicijativa u tom području, poput zajedničkih carinskih operacija (vidjeti točku 3b). Dok je postojala Radna skupina za Grčku, Komisija je grčkoj carinskoj upravi omogućila pristup institucijskom stručnom znanju iz područja borbe protiv prijevara (mjera 3.1.23). [31:  	Uredba (EU) 250/2014 od 26. veljače 2014., SL L 84, 20.3.2014., str. 6.] 

3. 	Stroža provedba zakona: operativne aktivnosti, upravljanje rizikom i prikupljanje obavještajnih podataka
Uz uspješne političke mjere namijenjene borbi protiv nezakonite trgovine duhanom mora se provoditi snažna i koordinirana provedba zakona. 
a) Tijela kaznenog progona u EU-u pojačala su borbu protiv nezakonite trgovine duhanom: količina zaplijenjenih nezakonitih duhanskih proizvoda (većinom cigareta), koja se smanjivala od 2011., opet se povećava. Prema podacima primljenima od država članica količina cigareta zaplijenjenih od 2013. do 2015. povećala se s 3,1 milijardi na 3,8 milijardi (vidjeti grafikon 1), prije svega zahvaljujući svakodnevnom radu nacionalnih nadležnih tijela. Posljednje je dvije godine zahvaljujući OLAF-ovim operacijama zaplijenjeno više od milijardu cigareta. 
Grafikon 1: Kretanje broja zaplijenjenih cigareta u EU-u 2005.–2015.
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b) Zajedničke carinske operacije (JCO) operativne su, koordinirane i ciljane mjere koje carinska tijela provode tijekom ograničenog razdoblja radi borbe protiv prekograničnog krijumčarenja robe. Zajedničke carinske operacije ne donose samo operativne rezultate već i znatno pridonose poboljšanju prekogranične suradnje i izgradnji povjerenja među tijelima kaznenog progona u državama članicama. Od 2013. OLAF je pridonio brojnim zajedničkim carinskim operacijama koje su u cijelosti ili djelomično orijentirane na nezakonitu trgovinu duhanom ili ih je u cijelosti organizirao. Nekoliko je njih (vidjeti tablicu 1) bilo usmjereno na istočnu granicu EU-a jer se oko polovine svih zapljena cigareta u EU-u događa u državama članicama u toj regiji (mjere 3.1.3 i 3.1.7).
Tablica 1: Velike zajedničke carinske operacije diljem EU-a od 2013.
	Godina
	Naziv zajedničke carinske operacije
	Tijelo koje ju je provelo
	Broj zaplijenjenih cigareta

	2013.
	Romoluk
	RO, OLAF
	23 milijuna

	2013.
	Warehouse
	LT, OLAF
	45 milijuna

	2014.
	Replica
	OLAF
	130 milijuna

	2015.
	Baltica
	PL, OLAF
	13 milijuna

	2015.
	Romoluk II
	RO, OLAF
	3,74 milijuna

	2016.
	Magnum
	EE, OLAF
	11 milijuna


Usto, Komisija je 2013. i 2014. koordinirala prioritetnu kontrolnu mjeru „DISMANTLE” [footnoteRef:32] u sklopu zajedničkog okvira upravljanja rizikom sa svim državama članicama EU-a. Ta mjera trajala je više od 12 mjeseci, dovela je do zapljene 816 milijuna cigareta, a na temelju njezinih rezultata predstavljen je niz posebnih preporuka za bolje usredotočenje na rizike u pogledu prokrijumčarene robe na koju se plaća trošarina (mjera 3.1.2). OLAF je 2015. i 2016. podupro i Dan zajedničke akcije „HANSA”, koji su provele države članice uz potporu Europola u okviru prioriteta prijevara na području trošarina u ciklusu politika EU-a povezanih s teškim i organiziranim kaznenim djelima [footnoteRef:33].  [32:  	Komisijino priopćenje za tisak dostupno je na: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-679_en.htm]  [33:  	Ciklus politika EU-a metodologija je koju je EU donio 2010. kako bi se suočio s najvećim kriminalnim prijetnjama kojima je EU pogođen. Jedanput godišnje donose se operativni akcijski planovi za koordinaciju prekograničnih aktivnosti provedbe zakona u području prioriteta koje odrede države članice. Prijevare povezane s trošarinama bile su jedan od prioriteta za ciklus od 2014. do 2017.] 

c) Uz operativne aktivnosti u Europi provode se i globalne aktivnosti. Oko 100 carinskih uprava sudjelovalo je u operacijama „GRYPHON I” i „GRYPHON II” koje je započela i organizirala Svjetska carinska organizacija (2014. i uz potporu Europola i OLAF-a ponovno 2016.). U sklopu tih operacija diljem svijeta zaplijenjeno je 1,39 milijardi cigareta, 287 000 cigara i nekoliko stotina tona drugih duhanskih proizvoda. Zaplijenjeno je i nekoliko strojeva i komponenata za proizvodnju cigareta te 12 milijuna duhanskih markica. U sklopu tih dviju operacija zatvoreno je nekoliko nezakonitih tvornica duhana te je uhićeno više od 150 uključenih osoba. 
d) Usto, carinska tijela pojačala su napore povezane s analizom kretanja na nezakonitom tržištu duhana. U svibnju 2014. sastali su se stručnjaci kako bi raspravljali o poboljšanju prikupljanja podataka o zapljenama (mjera 3.1.12). Zbog tih nastojanja te novih [footnoteRef:34] i boljih alata stvorena je jasnija slika o zapljenama na kontinentu (mjere 3.1.11 i 3.1.10). [34:  	Poput aplikacije za upravljanje zapljenama duhana (ToSMA) koja služi za obradu zapljena na temelju sporazuma o borbi protiv prijevara s velikim proizvođačima, vidjeti SWD(2016) 44 od 24. veljače 2016., str. 24.] 

e) Kada carinska tijela zaplijene cigarete, često je teško pronaći poveznicu među cigaretama zaplijenjenima na jednom mjestu i cigaretama iz iste nezakonite serije zaplijenjenima na drugome mjestu. U tim slučajevima istražiteljima mogu pomoći analize provedene u carinskim laboratorijima. Stoga je 2015. Komisijin Zajednički istraživački centar osnovao laboratorij za neovisnu analizu svih tipova zaplijenjenih cigareta. Laboratorij je osmišljen kako bi se u njemu provodile provjere u kontekstu primjene sporazuma o borbi protiv prijevara sklopljenih s tri velika proizvođača duhana (mjere 3.1.8 i 3.1.9).
4. 	Poboljšana bilateralna suradnja s glavnim zemljama podrijetla i provoza
Kako bi se poboljšala prekogranična koordinacija i suradnja u borbi protiv nezakonite trgovine duhanom, Komisija je pokrenula bilateralnu suradnju s ključnim zemljama podrijetla i provoza:
a) U borbi protiv carinske prijevare carinska tijela oslanjaju se na prekograničnu suradnju koja se temelji na odredbama o uzajamnoj upravnoj pomoći u međunarodnim sporazumima. Od 2013. su na snazi odredbe o uzajamnoj upravnoj pomoći s još 14 zemalja. Danas su sporazumi koji sadržavaju takve odredbe sklopljeni s više od 70 zemalja;
b) Od 2015. stručnjaci iz država članica i Komisija/OLAF pojačali su bilateralne dijaloge [footnoteRef:35] o carinskim pitanjima, posebice s Rusijom, Bjelarusom i Ukrajinom. Tim se sastancima na tehničkoj razini nastoji poboljšati svakodnevna prekogranična suradnja, posebice u području nezakonite trgovine duhanom (mjere 3.2.4 i 3.2.5); [35:   Poput Sporazuma o slobodnoj trgovini EU – Ukrajina, Strateškog okvira za carinsku suradnju EU-a i Rusije, Radne skupine EU-a i Rusije o pitanjima carinske granice i Akcijskog plana za carinski dijalog između EU-a i Republike Bjelarusa.] 

c) Ključni pokretač prekogranične trgovine općenito, a posebice nezakonite trgovine, velika je razlika u cijenama u državama članicama EU-a i susjednim državama poput Bjelarusa, Ukrajine i Rusije. Kako bi se smanjio taj fiskalni poticaj za krijumčarenje, nedavnim sklapanjem sporazuma o pridruživanju s EU-om Moldova, Ukrajina i Gruzija nastoje povisiti trošarine i prilagoditi njihovu strukturu (mjera 3.2.3);
d) EU u pravilu pri dodjeli carinskih povlastica trećim zemljama pregovara o odredbama o borbi protiv prijevara. Danas su takve odredbe na snazi u brojnim partnerskim državama kako bi se promicala suradnja u carinskim istragama koje se odnose i na nezakonitu trgovinu duhanom. Od 2013. odredbe o borbi protiv prijevara dogovorene su s Kanadom, Gruzijom, Moldovom, Singapurom i Vijetnamom, a u tijeku su i pregovori s drugim zemljama (mjera 3.2.11);
e) OLAF se koristi i sporazumima o administrativnoj suradnji (ACA) sklopljenima s nadležnim tijelima u trećim zemljama kako bi se olakšala praktična suradnja u području istraga. Posljednjih je godina OLAF pojačao nastojanje sklapanja takvih sporazuma u području carine te su oni sklopljeni s carinskim tijelima Australije, Bangladeša, Bjelarusa, Kine, Moldove, Maroka, Tajvana i Ukrajine (mjere 3.2.6 i 3.2.7).
5. 	Rješavanje pitanja potražnje na nezakonitom tržištu duhana
U sklopu strategije iz 2013. pojavila se potreba za boljim razumijevanjem potražnje. Stoga je Komisija financirala [footnoteRef:36] istraživanje Eurobarometra [footnoteRef:37] o percepciji građana povezanoj s nezakonitom trgovinom duhanom. Najvažniji rezultati toga prvog istraživanja pokazali su sljedeće: kad je riječ o cigaretama koje se prodaju na crnom tržištu, građani su najviše zabrinuti zbog gubitka prihoda države, kupuju ih zato što su jeftine, a količina cigareta koje se prodaju na crnom tržištu znatno je veća u srednjoj i istočnoj Europi. Samo 14 % građana smatra da su one važan izvor prihoda za skupine organiziranog kriminala (aktivnost 1.4). [36:  	Istraživanje je provedeno u jesen 2015. na 27 672 ispitanika iz svih država članica.]  [37:  	https://ec.europa.eu/anti-fraud/public-perception-illicit-tobacco-trade_hr. ] 

[bookmark: _Toc469647942][bookmark: _Toc471999483]ODJELJAK C:	NOVOSTI O NEZAKONITOJ TRGOVINI DUHANOM U EU-U
Unatoč provedbi strategije iz 2013. na europskoj i nacionalnoj razini posljednjih godina razmjer nezakonite trgovine duhanom u EU-u i dalje je, općenito gledano, velik i zabrinjavajući. 
Kvantifikacija ilegalne aktivnosti sama je po sebi teška. Stoga različiti izvori [footnoteRef:38] procjenjuju da je potrošnja nezakonitih duhanskih proizvoda u EU-u i dalje većinom stabilna – od 55 do 65 milijardi cigareta – unatoč općenitom padu potrošnje duhana u EU-u [footnoteRef:39]. U posljednje dvije godine zapljena nezakonitih duhanskih proizvoda u EU-u porasla je za petinu (vidjeti točku 3a), što ukazuje na stabilan udio nezakonitih cigareta, a možda i na njegov rast. Udio nezakonitog tržišta u nekim državama članicama možda premašuje četvrtinu cijelog tržišta duhana. [38:  	SWD(2016) 44 od 24. veljače 2016., str. 10.–11.]  [39:  	Prema podacima Komisije prikupljenima od država članica broj cigareta puštenih u promet snizio se sa 728 milijardi (2005.) na 486 milijardi (2014.). Vidjeti http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/tobacco_products_releases-consumption.pdf.] 

Prosječna količina cigareta zaplijenjenih u pojedinačnim zapljenama posljednjih se godina smanjila. Krijumčarenje vrlo velikih količina nezakonitih duhanskih proizvoda, posebice u kontejnerima, danas je rjeđe. Međutim, sve se češće više puta prelazi granica s manjim količinama, a ponekad su to organizirane aktivnosti kriminalnih skupina. Tijelima za provedbu zakona te su aktivnosti manjeg opsega izazov drukčiji od krijumčarenja u kontejnerima. 
Kao što je primijećeno u veljači 2016. [footnoteRef:40], slika nezakonitog tržišta duhana znatno se promijenila tijekom godina. U velikim je zapljenama u EU-u danas mnogo manje krijumčarene robe velikih međunarodnih proizvođača nego u prošlosti. S druge strane, najveći dio velikih zapljena [footnoteRef:41], posebice zapljena povezanih s kontejnerskim prijevozom, čine cigarete bez oznake proizvođača („jeftine bijele cigarete”) i krivotvorene cigarete (uključujući krivotvorene cigarete bez oznake proizvođača). Stoga je Europski parlament pozvao Komisiju da poduzme korake kojima će se utvrditi nove mjere za rješavanje problema cigareta bez oznake proizvođača [footnoteRef:42]. [40:  	SWD(2016) 44 od 24. veljače 2016.]  [41:   Prema podacima o zapljenama država članica iz 2013., osam od deset najčešće zaplijenjenih vrsta cigareta bile su cigarete bez oznake proizvođača. Više od 90 % od više od milijarde cigareta zaplijenjenih uz pomoć OLAF-a tijekom posljednje dvije godine bile su cigarete bez oznake proizvođača.]  [42:  	Rezolucija Europskog parlamenta od 9. ožujka 2016. (2016/2555(RSP)).] 

Sve veća upotreba vodene lule u EU-u odražava se u znatnim količinama prokrijumčarenog duhana za vodenu lulu zaplijenjenog u državama članicama. 
Nadalje, čini se da raste i nezakonita proizvodnja duhana u EU-u, a toj teoriji u prilog idu i zapljene velikih količina sirovog duhana i otkrića brojnih nezakonitih tvornica duhana [footnoteRef:43]. Nezakonita se proizvodnja duhana u EU-u možda povećala zbog strožeg nadzora na vanjskim granicama EU-a. [43:  	Prema podacima poljskih nadležnih tijela samo je 2016. u Poljskoj otkriveno više od 40 tvornica čiji se ukupni kapacitet procjenjuje na nekoliko milijardi cigareta godišnje.] 

Zemlje koje su u strategiji iz 2013. identificirane kao glavne zemlje podrijetla i provoza i dalje izazivaju zabrinutost, iako se razina do koje pojedine zemlje sudjeluju na tržištu nezakonitih duhanskih proizvoda, čini se, mijenja. Izgleda da su se izvori u istočnoj Aziji umnogostručili, a krijumčarenje iz Kine, izgleda, opada. Usto, slabljenje upravljačkih struktura u državama poput Libije olakšava krijumčarenje na Mediteranu. Posebnu zabrinutost izaziva krijumčarenje cigareta bez oznake proizvođača iz Bjelarusa te provoz duhana preko slobodnih zona u Ujedinjenim Arapskim Emiratima i nezakonita proizvodnja u njima.
Zločinci i krijumčari i dalje iskorištavaju određene carinske postupke i postupke u vezi s trošarinama na temelju kojih se promet robe odvija u sustavu odgode plaćanja trošarine. Jedna je od mogućnosti koje su isplative kriminalcima ta da se cigarete proizvedu u EU-u i deklariraju se za izvoz, no zapravo se ne izvezu ili se nakon izvoza ponovno prokrijumčare u EU. Slično tomu, kako bi se sakrilo pravo odredište cigareta, uvezena se roba u postupku provoza može nekoliko puta fiktivno kretati unutar carinske unije. Umjesto toga, te se cigarete ilegalno distribuiraju na nezakonitom tržištu EU-a bez plaćanja PDV-a i trošarina.
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ODJELJAK D: KLJUČNA ISKUSTVA I DALJNJA RAZMATRANJA
1. 	Daljnji koraci na temelju strategije iz 2013.
Provedeni su glavni stupovi strategije iz 2013. i gotovo sve točke akcijskog plana. S obzirom na to da taj fenomen i dalje postoji, a neke ključne mjere još nisu primijenjene, rad bi trebalo nastaviti u postojećem smjeru, uz neke prilagodbe:
a) TPD i protokol FCTC i zajedno bit će ključni za osiguranje lanca opskrbe za zakonito proizvedene cigarete namijenjene tržištu EU-a, zajedno s cigaretama koje se proizvode u EU-u radi izvoza. Međutim, puni učinak obaju instrumenata vidjet će se za nekoliko godina.
Promicanje Protokola FCTC u pogledu trećih zemalja (kao i država članica) kako bi se osigurali globalni lanci opskrbe i potaknula unutarnja provedba u EU-u bit će neizostavan dio Komisijinih aktivnosti u borbi protiv nezakonite trgovine duhanom idućih godina. Naposljetku, borba protiv nezakonite trgovine duhanom bit će najučinkovitija ako se Protokol FCTC provede na temelju okvira usklađenog djelovanja na međunarodnoj, europskoj i nacionalnoj razini; 
b) ojačana su tijela za izvršavanje zakonodavstva, poput OLAF-a, te se poboljšava koordinacija među agencijama. Taj je poboljšani provedbeni okvir pridonio znatno višem brojem zapljena diljem EU-a od 2013. Kako bi se proizvođače nezakonitih duhanskih proizvoda spriječilo da proizvodnju presele iz zemalja izvan EU-a u EU, trebalo bi razmotriti pojačanu provedbu na razini EU-a, uključujući ovlasti OLAF-a;
c) u tom su pogledu EU i njegove države članice napredovale i u integraciji analitičkih i informatičkih kapaciteta te kapaciteta izvješćivanja. Carinska tijela već ažuriraju svoje analitičko stručno znanje i sposobnosti radi iskorištavanja dostupnih izvora podataka u potpunosti [footnoteRef:44]. Taj postupak mogao bi se olakšati daljnjim udruživanjem analitičkih sposobnosti koje su dostupne na razini Europe, primjerice omogućivanjem pristupa odgovarajućim informatičkim sustavima i bazama podataka. Istražitelje bi također trebalo poticati da u potpunosti iskoriste potencijal laboratorija za duhan koji je dostupan u Komisijinu Zajedničkom istraživačkom centru; [44:  	Poput poruka o statusu kontejnera i registara o uvozu, izvozu i provozu u okviru Uredbe Vijeća (EZ) br. 515/97.] 

d) suradnja s ključnim zemljama podrijetla i provoza jača, iako će nedvojbeno trebati vremena prije nego što na temelju diplomatskih inicijativa provedba postane učinkovitija. Postignut je znatan napredak u suradnji s trećim zemljama na institucijskoj i operativnoj razini, a bilateralni kontakti s ključnim državama trebali bi dodatno ojačati. Ti se kontakti također mogu koristiti za promicanje Protokola FCTC, a EU u tu svrhu može iskoristiti svoj diplomatski utjecaj. U tom kontekstu treba razmotriti i povećanje broja OLAF-ovih časnika za vezu, kojih je sada troje, ovisno o dostupnim sredstvima;
e) tijela izvršavanja zakona manje se dosljedno usredotočuju na potražnju za nezakonitim proizvodima u usporedbi s, primjerice, zdravstvenim tijelima. Međutim, neke države članice, poput Estonije, u tom su području pokrenule zanimljive inicijative te provele kampanje podizanja javne svijesti u sklopu kojih su isticale povezanost nezakonitih cigareta i organiziranog kriminala. Potencijal mjera usmjerenih na potražnju mogao bi se iskorištavati više rutinski.
2. 	Daljnja razmatranja
Unatoč poduzetim mjerama obujam nezakonite trgovine većinom ostaje stabilan. Fenomen cigareta bez oznake proizvođača („jeftinih bijelih cigareta”) i krivotvorenih cigareta nije potpuno nov, no posljednjih godina sve više zabrinjava. Stoga se čini se da je sada pravi trenutak za razmatranje uvođenja dodatnih mjera kako bi se u budućnosti učinkovito dopunila strategija iz 2013. Predlaže se daljnje razmatranje sljedećih pitanja:
a) treba smanjiti poticaje za krijumčare. Trenutačno je glavni poticaj za nezakonitu trgovinu duhanom mogućnost iskorištavanja razlike u cijeni duhanskih proizvoda u državama članicama EU-a i susjednim zemljama, no i među tržištima u državama članicama EU-a [footnoteRef:45]. Standardni kontejner veličine 40 stopa u kojem se nalazi oko 20 milijuna cigareta prokrijumčarenih u EU može donijeti nezakoniti prihod do dva milijuna EUR, ovisno o poreznom opterećenju. Visina poreza važan je čimbenik u cijeni duhanskih proizvoda, što utječe na naviku pušenja u potrošača u skladu s pravilom elastičnosti cijena. Određen stupanj pozitivne konvergencije razine oporezivanja koja se primjenjuje u državama članicama pomogao bi u smanjenju prijevara i krijumčarenja. Susjedne države poput Bjelarusa, u kojima je stopa poreza na duhanske proizvode iznimno niska, trebalo bi pozvati da usklade stope trošarine s minimalnim stopama u EU-u, ponajprije zbog zajedničkih interesa zdravstvene politike i rasta javnih prihoda; [45:  	Prosječna cijena 20 cigareta u Finskoj iznosi 5,01 EUR. U Rusiji iznosi samo 0,95 EUR, a u Bjelarusu oko polovine te cijene. I prosječna cijena kutije od 20 cigareta u Poljskoj iznosi 2,08 EUR, a u Irskoj 9,09 EUR (vidjeti Godišnju analizu rizika Frontexa za istočne granice Europe iz 2015., str. 24.).] 


b) učinak smanjenja poticaja mogao bi se povećati kad bi se istodobno troškovi krijumčara za proizvodnju i distribuciju povećali i kad bi sankcije imale dovoljno odvraćajući učinak. Takve inicijative mogle bi uključivati:
i. ograničavanje pristupa ulaznim materijalima, što je ključno za proizvođače nezakonitog duhana. Ograničavanjem pristupa ključnim ulaznim materijalima onemogućilo bi se njihovo poslovanje. Europski parlament pozvao je Komisiju da poduzme mjere kako bi osigurala učinkovit nadzor ulaznih materijala [footnoteRef:46]. Uz opremu za proizvodnju, u tom bi se pogledu mogle uzeti u obzir tri glavne skupine proizvoda: [46:  	Rezolucija Europskog parlamenta od 9. ožujka 2016. (2016/2555(RSP)).] 

· nadzor kretanja sirovog duhana, na koji se trenutačno ne plaća trošarina, preispituje se (vidjeti točku B1d). Tržište sirovog duhana, međutim, rascjepkano je, a mnogi proizvođači posluju unutar EU-a i izvan njega, 
· papir koji se upotrebljava za cigarete ima posebna obilježja. Praćenje i kontroliranje papira otežava to što diljem svijeta postoje brojni proizvođači papira,
· naprotiv, broj proizvođača acetatnih vlakana koja se upotrebljavaju za cigaretne filtre ograničen je, što bi povećalo izglede za učinkovitu kontrolu opskrbe. No, s obzirom na to da su mogućnosti nabave u tom industrijskom sektoru globalne (posebice za proizvođače cigareta u trećim državama), teško je zamisliti da bi sustav kontrole ograničen na Europu mogao biti učinkovit. Stoga je ponajprije potrebna suradnja industrije i država u kojima se ta poduzeća nalaze;
ii. onemogućivanje logističkog lanca kojim se koriste krijumčari. To uključuje pomniji nadzor carinskih postupaka koje krijumčari često zloupotrebljavaju (vidjeti odjeljak C). Porezni režim za uvozne cigarete niz je poreznih i carinskih pravila koja često provode različita tijela. Suradnja tih nacionalnih tijela može se dodatno pojačati, primjerice putem interoperabilnosti računalnih sustava;

iii. sankcije i jamstva. Upitno je jesu li administrativne i/ili kaznene sankcije koje se u državama članicama primjenjuju za kazneno djelo krijumčarenja dovoljno odvraćajuće. To je još važnije u kontekstu unutarnjeg tržišta jer privlačnost nezakonite trgovine duhanom u jednoj državi članici može lako izazvati znatne krijumčarske aktivnosti u drugoj državi članici. 

Isto je tako upitno jesu li jamstva koja države članice traže kad je riječ o osjetljivim aktivnostima povezanima s bescarinskim tretmanom trošarinskih proizvoda (npr. o upravljanju carinskim skladištem) dovoljno prilagođena nezakonitoj dobiti koju kriminalne skupine mogu steći;

c) Komisija godinama podupire države članice u borbi protiv krijumčarenja duhana. Države članice na istočnoj granici Unije na prvoj su crti obrane od krijumčarenja nezakonitih duhanskih proizvoda u EU preko kopnenih državnih granica. Stoga se postavlja pitanje bi li tim carinskim tijelima bilo u općem interesu primati ciljaniju potporu. Na to pitanje može se gledati u okviru revizije programa „Hercule”, također uzimajući u obzir nove obveze u skladu s Protokolom FCTC;

d) trenutačno traje rasprava o tome pružaju li pravni instrumenti koji su trenutačno na snazi, poput sporazuma o uzajamnoj administrativnoj pomoći, dovoljno mogućnosti za sustavnu razmjenu carinskih podataka sa susjednim državama. Vijeće je stoga pozvalo na donošenje novih instrumenata [footnoteRef:47] na temelju novog članka 12. Carinskog zakonika Unije kako bi se to stanje poboljšalo; [47:  	Zaključci Vijeća od 16. prosinca 2016.] 


e) mnogo je legitimnih privatnih i državnih posredničkih subjekata uključenih u lanac opskrbe, poput otpremnika, prijevoznika, luka, špeditera, carinskih službenika i društava za skladištenje. Njima je ugled važan te bi oni mogli postati još važniji saveznici u borbi protiv nezakonite trgovine duhanom.

Kao što je prepoznato i u Protokolu FCTC, poseban je izazov proizvodnja u slobodnim zonama te krijumčarenje robe iz njih i kroz njih. Često se trenutačne poteškoće mogu riješiti samo u suradnji s lokalnim vlastima. Stoga se može razmotriti sklapanje sporazuma o carinskoj suradnji s relevantnim zemljama, uključujući Ujedinjene Arapske Emirate/Dubai, s kojima takvi sporazumi još nisu sklopljeni;

f) Usto, trenutačno ne postoji neovisna procjena razmjera i kretanja nezakonitog tržišta duhana u EU-u. Iako su se statistički podaci poboljšali, oni se uvijek temelje na zapljenama, a tako se ne može dobiti potpuna i neovisna slika nezakonitog tržišta. Stoga će za daljnje utemeljeno i ciljano kreiranje politika možda biti potrebne dodatne informacije koje će se temeljiti na obrascima potrošnje.

[bookmark: _Toc469647943][bookmark: _Toc471999485]ODJELJAK E: ZAKLJUČCI 
Unatoč mjerama poduzetima od 2013. izazov koji predstavlja nezakonita trgovina duhanom i danas je zabrinjavajući kao što je bio i u prošlosti. EU i njegove države članice nemaju drugog izbora nego odlučno nastaviti rješavati prijetnju koju predstavljaju nezakoniti duhan i promjene u kretanjima jer ta je nezakonita aktivnost štetna za javno zdravlje, financije i sigurnost.
Strategija iz 2013. i dalje je relevantna jer su u njoj navedeni odlučni zakonodavni odgovori, jak sustav kaznenog progona i pojačana suradnja na nacionalnoj, europskoj i međunarodnoj razini. Prerano je da bi se donijela konačna ocjena njezine učinkovitosti jer njezine ključne komponente, kao što su slijeđenje i praćenje, još nisu u uporabi. 
S obzirom na rastuću prijetnju koju posebice predstavljaju cigarete bez oznake proizvođača („jeftine bijele cigarete”), Protokol FCTC, kada ga bude u potpunosti počelo primjenjivati dovoljno zemalja, uključujući ključne zemlje podrijetla i provoza, bit će ključan instrument za borbu protiv nezakonite trgovine duhanom na svjetskoj razini. No iako će posebice slijeđenje i praćenje pomoći osigurati zakoniti lanac opskrbe, bit će potrebni dodatni instrumenti za učinkovito rješavanje pitanja domaće ili inozemne ilegalne proizvodnje cigareta.
S obzirom na navedeno te na temelju ove analize i daljnjeg dijaloga s dionicima, Komisija će dovršiti evaluaciju te strategije i odlučiti o prikladnim daljnjim postupcima u 2018.
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