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BERICHT DER KOMMISSION AN DEN RAT UND DAS EUROPAISCHE
PARLAMENT

Uber die Durchfiihrung und Funktionsweise der gemeinschaftlichen Rechtsvor schriften
zur Uberwachung und Kontrolle des Handels mit Drogenausgangsstoffen nach
Artikel 16 der Verordnung (EG) Nr. 273/2004 des Eur opéischen Parlamentsund des
Ratesvom 11. Februar 2004 und Artikel 32 der Verordnung (EG) Nr. 111/2005 des
Rates

(Text von Bedeutung fir den EWR)

1. EINFUHRUNG

Drogenausgangsstoffe sind chemische Stoffe, die zur Herstellung illegaler Drogen verwendet
werden. lllegale Drogen lassen sich ohne Drogenausgangsstoffe faktisch nicht herstellen. In
den meisten Fallen haben die als Drogenausgangsstoffe benutzten chemischen Stoffen jedoch
primé mehrere legale und bedeutende Verwendungszwecke (etwa zur Herstellung von
Kunststoffen, Arzneimitteln, Kosmetika, Parfiimen, Waschmitteln oder Duftstoffen).

Das Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen den unerlaubten Verkehr mit
Suchtstoffen und psychotropen Stoffen (nachfolgend das VN-Ubereinkommen von 1988)
fordert in Artikel 12 ausdriicklich Mal3nahmen zur Prévention der Abzweigung von
Drogenausgangsstoffen zur unerlaubten Herstellung von Suchtstoffen oder psychotropen
Stoffen.

Aus diesem Grund bestehen in der EU seit Anfang der neunziger Jahre Rechtsvorschriften,
die durch Uberwachung und Kontrolle gewéhrleisten sollen, dass keine Drogenausgangsstoffe
aus dem legalen Handel abgezweigt werden. Friher wurden Drogenausgangsstoffe in
erheblichem Umfang aus der EU ausgefihrt und illegale Drogen in die Gemeinschaft
eingefuhrt. Mittlerweile hat sich das Bild jedoch gewandelt: Illegal hergestellte synthetische
Drogen werden in grof3em Stil aus der Gemeinschaft ausgefthrt, die zu ihrer Herstellung
benttigten Ausgangsstoffe hingegen eingefihrt.

Dementsprechend dienen die jungsten gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften zur
Uberwachung und Kontrolle des Handels mit Drogenausgangsstoffen — die Verordnung (EG)
Nr. 273/2004" und die Verordnung (EG) Nr. 111/2005° — der Starkung der Einfuhrkontrollen
sowie der Ausweitung der bestehenden Uberwachungsvorschriften.

Artikel 16 der Verordnung (EG) Nr.273/2004 und Artikel 32 der Verordnung (EG)
Nr. 111/2005 sehen vor, dass ihre Durchfiihrung und Funktionsweise drei Jahre nach ihrem
Inkrafttreten bewertet werden und dem Européischen Parlament und dem Rat darliber Bericht
erstattet wird. Der Effizienz halber enthélt dieser Bericht die Schlussfolgerungen aus der
Evaluierung beider Verordnungen.

ABI. L 47 vom 18.2.2004, S. 1.
2 ABI. L 22 vom 26.1.2005, S. 1.
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2. GEMEINSCHAFTSVORSCHRIFTEN ZUR KONTROLLE DES HANDELS MIT
DROGENAUSGANGSSTOFFEN

Das Gemeinschaftssystem zur Kontrolle von Wirtschaftsbeteiligten und/oder Vorgangen
berunt auf einer engen Zusammenarbeit zwischen den zustdndigen Behdrden und den
betreffenden Wirtschaftsbeteiligten (hauptsachlich Chemieunternehmen und Handler).
Insbesondere die Meldung verdachtiger Vorgange durch Wirtschaftsbeteiligte ist von
entscheidender Bedeutung, wenn es darum geht, die Abzweigung von Drogenausgangsstoffen
zu verhindern und gleichzeitig Informationen tber illegale Handler zu sammeln.

Wie streng Wirtschaftsbeteiligte und/oder Vorgéange kontrolliert werden, hangt von der
Einstufung der regulierten Drogenausgangsstoffe (der sogenannten erfassten Stoffe) ab. Sie
werden in drei Kategorien eingeteilt, fur die jeweils unterschiedliche Vorgaben gelten. Damit
lasst sich abwégen, welche der zur Verfiigung stehenden Mal3nahmen eingesetzt werden, um
zu verhindern, dass Drogenausgangsstoffe in illegale Drogenlabors gelangen, ohne dabei die
Wirtschaftsbeteiligten in ihren rechtméaldigen Interessen unnétig einzuschranken.

Im Rahmen dieser Zusammenarbeit bestent ein freiwilliges Uberwachungssystem fiir weitere
Stoffe (sogenannte nicht erfasste Stoffe), die haufig zur unerlaubten Herstellung von Drogen
abgezweigt worden sind. Damit kann ohne hoheren Verwaltungsaufwand fir legitime
Wirtschaftsbeteiligte auf haufig wechselnde Abzweigungsmuster flexibel reagiert werden.

Der gegenwértige gemeinschaftliche Rechtsrahmen fir Drogenausgangsstoffe umfasst die
Verordnung (EG) Nr. 273/2004 mit einheitlichen Regelungen zur innergemeinschaftlichen
Kontrolle und Uberwachung des Handels und die Verordnung (EG) Nr. 111/2005 zur
Festlegung von Vorschriften fir die Uberwachung des Handels mit Drogenausgangsstoffen
zwischen der Gemeinschaft und Drittlandern.

3. DURCHFUHRUNG DER GEMEINSCHAFTSVORSCHRIFTEN
3.1. Verordnung (EG) Nr. 1277/2005°

Die Verordnung (EG) Nr.1277/2005 legt detaillierte DurchfUhrungsvorschriften zur
Verordnung (EG) Nr. 273/2004 und zur Verordnung (EG) Nr. 111/2005 fest. Sie dient der
einheitlicheren Umsetzung des gemeinschaftlichen Rechtsrahmens durch die zustandigen
Behorden und die Wirtschaftsbeteiligten und enthalt Vorschriften zur Erlaubniserteilung fir
Wirtschaftsbeteiligte, zur Bereitstellung von Informationen durch Wirtschaftsbeteiligte, zum
V orausfuhrunterrichtungssystem, zu den Aus- und Einfuhrgenehmigungen sowie zur Transit-
und Umschlagskontrolle.

3.2. Leitlinien

Als Erganzung der Rechtsinstrumente hat die Kommission umfassende Leitlinien und
Malinahmen zur Unterstitzung der zustdndigen Behdrden und Wirtschaftsbeteiligten
entwickelt und mit den Mitgliedstaaten und der Industrie abgestimmt.

e Fragen & Antworten

8 ABI. L 202 vom 3.8.2005, S. 7.
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Zur reibungslosen und einheitlichen Durchfiihrung bestimmter gemeinschaftlicher
Rechtsvorschriften wurde ein Leitfaden mit abgestimmten Antworten auf von den
zustandigen Behorden und Wirtschaftsbeteiligten der Mitgliedstaaten seit 2005
aufgeworfene Auslegungsfragen erarbeitet, der regelméfdig aktualisiert wird und frei
verfugbar ist.*

e EU-Laeitlinien fur Wirtschaftsbeteiligte zur Kontrolle von Drogenausgangsstoffen

Um die Partnerschaft und die Zusammenarbeit zwischen den zustandigen Behorden
und den Wirtschaftsbeteiligten zu erleichtern, wurden im Jahr 2006 Leitlinien fir
Wirtschaftsbeteiligte zur Kontrolle von Drogenausgangsstoffen (, Drug Precursors
Control In The European Union — Guidelines For Operators*) vereinbart. Diese
Leitlinien enthalten praktische Empfehlungen (z.B. Risikoindikatoren zur
Erkennung verdachtiger Vorgénge) und Listen erfasster und nicht erfasster Stoffe
(die ,EU-Liste fur die freiwillige Uberwachung*), die den Wirtschaftsbeteiligten
helfen sollen, ihren Verpflichtungen in enger Zusammenarbeit mit den Behtrden
nachzukommen. Da diese Leitlinien vertrauliche Informationen enthalten, werden sie
von den zustéandigen Behotrden der Mitgliedstaaten nur direkt an vertrauenswirdige
Wirtschaftsbeteiligte Ubermittelt.

e Seminare

Die Kommission und die Mitgliedstaaten haben in enger Zusammenarbeit mit der
Industrie eine Reihe von Seminaren organisiert, die der Verbesserung der Kenntnisse
uber die neuen gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften zu Drogenausgangsstoffen
und der weiteren Starkung der Partnerschaft dienen.

¢ Rundtischgesprache mit Experten

Die Kommission und die Mitgliedstaaten haben Ad-hoc-Rundtischgespréche mit
Experten zu bestimmten Themen im Zusammenhang mit der Abzweigung von
Ausgangsstoffen fur Heroin (Essigsaureanhydrid) und synthetische Drogen wie
Amphetamin oder Ecstasy (BMK, PMK) sowie dem illegaen Handel damit
veranstaltet.

3.3. Gegenseitige Amtshilfe

Die Verordnung (EG) Nr.515/97 des Rates bhildet die Rechtsgrundlage fir den
Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten untereinander sowie zwischen den
Mitgliedstaaten und der Kommission und enthdt Vorschriften zur Wahrung der
Vertraulichkeit.

Der Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission Uber
verdachtige  Sendungen, verhinderte Abzweigungen und  Sicherstellungen  von
Drogenausgangsstoffen gewdhrleistet ein koordiniertes Vorgehen innerhab der EU,
unterstitzt die Ermittlungen der Mitgliedstaaten und hindert illegale Handler daran, sich auf
dem gemeinschaftlichen Binnenmarkt nach potenziellen Schwachstellen ,umzusehen®.
Darliber hinaus ist es moglich, Drittléander, mit denen die EU bilaterale Abkommen Uber
Drogenausgangsstoffe geschlossen hat, bei Ermittlungen zu festgestellten oder vermuteten

4 http://ec.europa.eu/enterprise/chemical s/l egisl ation/precursors/index_en.htm.
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Unregelméfdigkeiten im Zusammenhang mit Drogenausgangsstoffen um Amitshilfe zu
ersuchen bzw. fur sie Amtshilfe zu leisten.

34.  EU-Drogenaktionsplan®

Malinahmen gegen die Abzweigung von Drogenausgangsstoffen und den illegalen Handel
damit sind nach wie vor ein wesentlicher Bestandteil des im Rahmen der EU-Strategie zur
Drogenbekadmpfung (2005-2012) aufgestellten EU-Drogenaktionsplans 2009-2012. In
Aktion 42 des EU-Drogenaktionsplans 2009-2012° wird die Evaluierung und Umsetzung der
EU-Vorschriften zur Grundstoffkontrolle gefordert.

3.5. Malnahmen nach dem Programm ,, Zoll 2013"

»ZOoll 2013" ist ein EU-weites Kooperationsprogramm, das es den nationalen Verwaltungen
ermoglicht, Informationen und Fachwissen zu erarbeiten und auszutauschen, grolie
transeuropéische | T-Systeme partnerschaftlich zu entwickeln und zu betreiben und Netzwerke
zu schaffen, die nationale Beamte aus ganz Europa miteinander verbinden.” Es wurden
verschiedene  Malnahmen  zur  besseren Umsetzung der  gemeinschaftlichen
Rechtsvorschriften zu Drogenausgangsstoffen durchgefiihrt.

Im Juni 2009 wurde ein auf der Grundlage der EU-Leitlinien fUr Wirtschaftsbeteiligte zur
Kontrolle von Drogenausgangsstoffen entwickelter E-Learning-Kurs fir Unternehmen
Uber die Kontrolle von Drogenausgangsstoffen herausgegeben.

Ein E-Learning-Kursfir Zollbehdrden wird gerade in enger Zusammenarbeit zwischen der
Kommission und Experten der Mitgliedstaaten aus Zoll-, Polizei- und anderen fur die
Rechtsvorschriften zu Drogenausgangsstoffen zusténdigen Behdrden erarbeitet.

Um in das bzw. aus dem Zollgebiet der Gemeinschaft verbrachte verdachtige Sendungen mit
Drogenausgangsstoffen besser aufsptiren zu kénnen, wurde eine Projektgruppe oper ativer
Zollkontrolleure gebildet. AuRerdem wurden mehrere operative Workshops fur den
Austausch bewahrter Praktiken organisiert.

Ferner wurden im Rahmen eines Mind-Mining mit operativen Zollbeamten
Risikoanalysekriterien fur in die oder aus der Gemeinschaft verbrachte Drogenausgangsstoffe
aufgestellt.

3.6. Bilaterale Abkommen

Die Gemeinschaft hat zehn bilaterale Abkommen mit Drittlandern geschlossen, um die
Kontrollen bei wichtigen Akteuren zu verstérken, indem konkrete Aspekte von gegenseitigem
Interesse im Bereich der Kontrolle von Drogenausgangsstoffen angegangen werden. Derartige
Abkommen wurden mit Bolivien, Kolumbien, Ecuador, Peru und Venezueld®, Chile’,
Mexiko™, den USA™, der Tiirkei'® und China®® geschlossen. AuRerdem hat der Rat die

K OM (2008) 567/4.

ABI. C 326 vom 20.12.2008, S. 7-25.
ABI. L 154/2007, S. 25-31.

ABI. L 324 vom 30.12.1995, S. 1.
ABI. L 336 vom 11.12.1998, S. 46.
10 ABI. L 77 vom 19.3.1997, S. 22.

u ABI. L 164 vom 21.6.1997, S. 22.
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Kommission im Mé&rz 2009 erméchtigt, mit der Russischen Foderation ein bilaterales
Abkommen auszuhandeln.

Ziele dieser Abkommen sind die Stérkung der Verwaltungszusammenarbeit mit Drittlandern
auf der Grundlage der in der Verordnung (EG) Nr. 111/2005 festgelegten Instrumente, die
Ingangsetzung von Amtshilfemechanismen und die Schaffung von ,, Gemischten Follow-up-
Gruppen“ der Vertragsparteien.

3.7. MafRnahmen auf Ebene der Vereinten Nationen

Die Kommission und die Mitgliedstaaten haben sich intensiv an der Uberprifung des
Erreichens der von der Sondertagung der Vereinten Nationen 1998 (UNGASS) festgelegten
Zielvorgaben beteiligt und nehmen regelmaRig und aktiv an der Jahressitzung der
Suchtstoffkommission (CND), des fur Drogenpolitik zusténdigen zentralen UN-Gremiums,
teil.

Auf der 50. Sitzung der Suchtstoffkommission wurde ein Vorschlag der Gemeinschaft als
Resolution 50/10 zur Prévention der Abzweigung von Drogenausgangsstoffen und anderen
Substanzen zur unerlaubten Herstellung von Suchtstoffen oder psychotropen Stoffen
(, Prevention of diversion of drug precursors and other substances used for the illicit
manufacture of narcotic drugs and psychotropic substances‘'¥) angenommen. Diese
Resolution unterstiitzt die wesentlichen Grundsétze der Kontrolle von Drogenausgangsstoffen
in der Gemeinschaft.

Darliber hinaus beteiligen sich die Kommission und die Mitgliedstaaten aktiv und
unterstitzend an UN-geflhrten operativen Mal3nahmen zur Bewaéltigung besonderer
Herausforderungen im Zusammenhang mit der Abzweigung von Drogenausgangsstoffen und
dem illegalen Handel damit. Die EU beteiligt sich insbesondere an dem Projekt PRISM zur
Bekampfung der Abzweigung von Ausgangsstoffen fur synthetische Drogen und dem Projekt
COHESION zur Bekampfung der Abzweigung von Ausgangsstoffen fir Heroin und Kokain
sowie den damit verbundenen konkreten operativen Mal3nahmen.

4, EVALUIERUNG

4.1. MalRhahmen der Kommission zur Evaluierung der Durchfihrung und
Funktionsweise der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften

Im Jahr 2007 forderte die Kommission die Mitgliedstaaten auf, sie Uber die geméld den
gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften erlassenen enzelstaatlichen Maldnahmen (d. h.
erforderliche Mafnahmen zur Wahrnehmung ihrer Kontroll- und Uberwachungsaufgaben
sowie Vorschriften Uber Sanktionen, die bei VerstdfRen gegen die Bestimmungen der
gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften zu verhdngen sind) zu unterrichten. Abgesehen von
acht Mitgliedstaaten, gegen die die Kommission Vertragsverletzungsverfahren einleitete,
hatten die meisten Mitgliedstaaten geeignete Malinahmen erlassen. Im Verlauf des Jahres
2008 erlief’en die meisten der acht Mitgliedstaaten die geforderten Malinahmen oder

12 ABI. L 64 vom 7.3.2003, S. 28.
13 ABI. L 56 vom 28.2.2009, S. 6.
14 Resolution 50/10, S.42 des Berichts der 50.Sitzung der  Suchtstoffkommission

(E/CN.7/2007/16/Corr.1) http://www.unodc.org/unodc/en/commissions/ CND/session/50.html .
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unternahmen entsprechende vorbereitende Schritte, sodass alle geforderten einzelstaatlichen
Malinahmen bis Ende 2009 erlassen sein durften.

Um die Funktionsweise der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften zu bewerten, wurde eine
aus Sachverstandigen der zustéandigen Behorden der Mitgliedstaaten bestehende
Arbeitsgruppe zur Unterstitzung der Kommission gebildet. Darliber hinaus beauftragte die
Kommission ein externes Unternehmen, von alen Beteiligten (zustandigen Behdrden und
Industrie) durch Fragebdgen Informationen (soweit verfligbar auch quantitative Daten) zu
erheben sowie die Auswirkungen der durch die legidativen Vorgaben fir den Handel mit
Drogenausgangsstoffen verursachten Verzogerungen zu analysieren und Vorschlége zur
Verbesserung des derzeitigen Systems einzuholen.

Alle Mitgliedstaaten beantworteten die Fragen fir die Jahre 2006 und 2007 vollstéandig oder
teilweise. In stichprobenartig ausgewahlten Mitgliedstaaten wurden die zustandigen Behdrden
eingehend befragt. Insgesamt 72 Unternehmen und acht Branchenverbande (aus zehn
Mitgliedstaaten) beantworteten den fur die Industrie bestimmten Fragebogen. Mehr als 90 %
aler Antworten stammten von funf dieser Befragten. Der Bericht zu dieser Studie wurde
Ende Januar 2009 fertiggestellt. In ihm werden die Umfrageergebnisse umfassend présentiert,
die wichtigsten Feststellungen zusammengefasst und Empfehlungen zu erkannten
Schwachstellen vorgeschlagen. Aufgrund der darin enthaltenen vertraulichen Informationen
ist der Bericht nicht Offentlich zuganglich. Trotz der erheblichen Bemihungen des
Auftragnehmers konnten nur in begrenztem Umfang Daten erhoben werden, die daher nicht
als vollig représentativ anzusehen sind. Als besonders schwierig erwies es sich, genaue
Angaben zu den Kosten der zustandigen Behdrden oder Wirtschaftsbeteiligten im
Zusammenhang mit der Umsetzung der Rechtsvorschriften einzuholen.

Da die Verordnung (EG) Nr. 111/2005 vor allem auf Zollkontrollen setzt, wurde 2007 eine
weitere Studie durchgefuhrt, um festzustellen, welche Prioritdt die Kontrolle von
Drogenausgangsstoffen fur die Zollbehdrden hat, ob Kapazitéten fur die Durchfiihrung von
Kontrollen vorhanden sind und ob Kontrollen tats&chlich durchgeftihrt werden.

4.2. Ergebnisse der Evaluierung
4.2.1. Wesentliche Entwicklungen bei Abzweigungen und Abzweigungsver suchen

Insgesamt scheint der gemeinschaftliche Rechtsrahmen fur die Kontrolle des Handels mit
Drogenausgangsstoffen geeignete Mal3nahmen zur Prévention der Abzweigung von
Drogenausgangsstoffen zur unerlaubten Herstellung von Drogen vorzusehen. Seit 2005
nimmt die Zahl der gemeldeten Sicherstellungen und abgefangenen Lieferungen erfasster und
nicht erfasster Stoffe zu. Ferner lassen sich durch Rickverfolgung die wahrscheinlich
abgezweigten Mengen im Nachhinein abschétzen. Diese Daten zeigen einerseits, dass das
System gut funktioniert, andererseits aber auch, dass illegale Handler standig versuchen,
Drogenausgangsstoffe aus dem legalen Handel abzuzweigen. Offenbar ist die Abzweigung
aus dem legalen Verkehr fur diese Handler nach wie vor die gewinntrachtigste M oglichkeit,
sich Drogenausgangsstoffe zu beschaffen. Obwohl nicht ausreichend belegt ist, dass die
Kontrolle des legalen Handels die Abzweigung von Drogenausgangsstoffen und den illegalen
Handel mit ihnen tatséchlich weltweit eindammt, ist doch klar, dass das bestehende
Kontrollsystem den Zugang illegaer Handler zu Drogenausgangsstoffen stark einschrénkt
und dazu fhrt, dass insgesamt weniger Drogenausgangsstoffe fur die unerlaubte Herstellung
von Drogen zur Verfligung stehen. Derzeit scheinen sich die Abzweigungsversuche auf eine
begrenzte Zahl erfasster und nicht erfasster Stoffe zu konzentrieren:
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Essigsdureanhydrid, einer der wichtigsten Ausgangsstoffe fur die Heroinherstellung, bleibt in
einigen Mitgliedstaaten auch weiterhin im Visier der illegalen Handler, wie die Angaben zu
Sicherstellungen und abgefangenen Lieferungen belegen. Die bilaterale und regionae
Unterstiitzung und Zusammenarbeit zwischen den zustandigen Behorden haben entscheidend
dazu beigetragen, dass 2008 etwa 220 Tonnen Essigsaureanhydrid sichergestellt wurden bzw.
ihre Abzweigung verhindert werden konnte. Dies entspricht mehr als 15 % der fur dieillegale
Heroinherstellung in Afghanistan schatzungswei se benttigten Menge.

Die Zollbehtrden der EU haben die Kontrollen des Handels mit Ephedrin und
Pseudoephedrin in loser Form oder als Bestandteil von pharmazeutischen Zubereitungen
bzw. Arzneimitteln verscharft. Diese Stoffe werden zumeist im Transit durch die EU
durchgefihrt, gelegentlich jedoch auch in Drittlander ausgefiihrt, in denen Methamphetamin
illegal hergestellt wird. Diese Verscharfung der Kontrollen hat zu mehr Sicherstellungen,
insbesondere bei pseudoephedrinhaltigen pharmazeutischen Zubereitungen, gefihrt. Seit 2005
wurden verdéchtige Sendungen mit etwa 86 Tonnen Ephedrin oder Pseudoephedrin in loser
Form oder in Tablettenform aufgesprt, sichergestellt oder abgefangen und so die Herstellung
von bis zu 65Tonnen Methamphetamin (je nach Herstellungsverfahren) mit einem
geschétzten Schwarzmarktwert von 9,7 Mrd. USD verhindert.

Gammabutyrolacton (GBL) ist ein nicht erfasster Stoff, der in der Gemeinschaft der
freiwilligen Uberwachung unterliegt. Die verfligbaren Daten belegen, dass die
Zusammenarbeit mit der Industrie im Rahmen der freiwilligen Uberwachung und Meldung
gut funktioniert, aber auch, dass die illegalen Handler nach wie vor an der Abzweigung von
GBL sowie anderen chemischen Stoffen, die einer weniger strengen Kontrolle unterliegen,
interessiert sind. Im Jahr 2008 wurden 2170 Liter GBL abzuzweigen versucht bzw.
sichergestellt.

Seit 2005 gibt es keine Anzeichen mehr dafir, dass in der Gemeinschaft weitere wichtige
Drogenausgangsstoffe  abgezweigt werden. So wurden etwa keine nennenswerten
Sicherstellungen oder abgefangenen Lieferungen von Kaliumpermanganat, einem wichtigen
Ausgangsstoff fur die Kokainherstellung, verzeichnet.

4.22. Sarken und Schwachen der Rechtsvorschriften

Es ist anzumerken, dass die in den Verordnungen festgelegte Frist fir die Bewertung ihrer
Funktionsweise nicht lang genug war, um klare Auswirkungen feststellen zu kénnen. Hinzu
kommt, dass viele Mitgliedstaaten die notwendigen Mal3nahmen zur Erflllung aller
Verpflichtungen aus den Verordnungen verspétet getroffen haben.

Dennoch haben alle seit 2005 durchgefihrten Malinahmen zweifellos zu einer guten und
harmonisierten Umsetzung der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften beigetragen. Dass die
Mitgliedstaaten die in den gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften vorgesehenen
einzel staatlichen Mal3nahmen und Befugnisse zunehmend getroffen bzw. Gbernommen haben,
hat ihre Handlungsfahigkeit bei Verstof3en gegen die gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften
erheblich gestarkt.

Insgesamt betrachtet funktionieren die Vorschriften der Verordnung (EG) Nr. 273/2004, der
Verordnung (EG) Nr. 111/2005 sowie die in der Verordnung (EG) Nr. 1277/2005 enthaltenen
Durchfihrungsvorschriften gut und sorgen dafiir, dass das angestrebte Ziel erreicht wird,
namlich die Prévention der Abzweigung, ohne unndtige Hemmnisse fir den legalen Handel
mit den erfassten Drogenausgangsstoffen zu schaffen. Die Kontrolle und Uberwachung sind
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schwerpunktmal3ig auf die Wirtschaftsbeteiligten anstatt auf einzelne Vorgange gerichtet. Die
Unterteilung der erfassten Stoffe in drei Kategorien hat sich als effiziente Moglichkeit fir ein
auf die Sensitivitdt der Stoffe und die legal gehandelten Mengen abgestimmtes Vorgehen
erwiesen.

Das in den Rechtsvorschriften verankerte Grundprinzip fir den innergemeinschaftlichen
Handel und den Handel zwischen der Gemeinschaft und Drittléndern — die Zusammenarbeit
zwischen Wirtschaftsbeteiligten und zusténdigen Behdrden — funktioniert gut. Wenngleich
diese Zusammenarbeit von den Mitgliedstaaten unterschiedlich umgesetzt und gehandhabt
wird, so erleichtert sie doch die obligatorischen und freiwilligen Meldungen verdachtiger
Vorgange oder Bestellungen und verhindert die friihzeitige Abzweigung erfasster und nicht
erfasster Stoffe, wahrend der legale Handel reibungslos funktionieren kann. Sie dient der
flexiblen, schnellen und effizienten Reaktion auf die sich standig wandelnden Muster des
illegalen Handels und das wachsende Interesse der Handler an weniger streng kontrollierten
Stoffen. Die EU-Leitlinien fur Wirtschaftsbeteiligte zur Kontrolle von Drogenausgangsstoffen
und der neue E-Learning-Kurs fir Unternehmen dber die Kontrolle von
Drogenausgangsstoffen erganzen die Rechtsvorschriften erfolgreich.

Die Umsetzung und Funktionsweise des fur den innergemeinschaftlichen Handel und den
Handel zwischen der Gemeinschaft und Drittléandern eingefiihrten gemeinsamen Systems der
Erlaubniserteilung fur Wirtschaftsbeteiligte, die Umgang mit Ausgangsstoffen der
Kategorie1 (den heikelsten Stoffen) haben, hat sich sowohl aus Sicht der zustéandigen
Behdrden als auch aus Sicht der Industrie als effizient erwiesen.

Die fur Wirtschaftsbeteiligte, die mit weniger heiklen Ausgangsstoffen der Kategorie 2
handeln, eingeftihrte Registrierungspflicht fur den innergemeinschaftlichen Handel und den
Handel zwischen der Gemeinschaft und Drittlandern scheint hingegen nicht auszureichen, um
eine adaguate Kontrolle durch die zustandigen Behdrden zu gewéhrleisten und Abzweigungen
vom bedeutenden Volumen des innergemeinschaftlichen Handels mit diesen Stoffen zu
verhindern. So missen etwa Endabnehmer von Stoffen der Kategorie 2, die diese Stoffe nicht
in Verkehr bringen, sich weder registrieren noch die fir ihren Eigenbedarf gekauften Mengen
melden und sind daher den zusténdigen Behdrden kaum bekannt. Aul3erdem ist es fir
Hersteller oder Handler von Stoffen der Kategorie2 sehr schwierig, ihrer Pflicht zur
Uberpriifung der RechtmaRigkeit ihrer Kunden und des angeblichen Verwendungszwecks der
Stoffe nachzukommen und den zusténdigen Behotrden jegliche verdéchtigen Vorgange
ordnungsgemald zu melden. Ebenfals schwierig ist die Kontrolle der Rechtméaldigkeit von
Wirtschaftsbeteiligten, insbesondere dann, wenn die Hersteller/Handler und die Endabnehmer
von Stoffen der Kategorie2 in verschiedenen Mitgliedstaaten ansdssig sind und die
Handel skette mehr als zwei Unternehmen in mehr als einem Mitgliedstaat umfasst. Auf diese
Probleme wurde insbesondere im Zusammenhang mit Essigsdureanhydrid, einem der
wichtigsten Ausgangsstoffe fur die illegale Heroinherstellung, hingewiesen.

Im Rahmen der Evauierung wurde festgestellt, dass enige Bestimmungen der
Rechtsvorschriften unterschiedlich interpretiert werden. Darauf sollte reagiert werden, um die
korrekte und einheitliche Durchfiihrung der betreffenden Bestimmungen innerhalb der
Gemeinschaft zu erleichtern. Hierzu zadhlen insbesondere die obligatorisch auszufiillenden
Felder der Erklarung des Kunden sowie die Kriterien fur die Einstufung von Produkten, die
erfasste Stoffe enthalten, als Mischungen und die Anwendung der geltenden Schwellenwerte
fur die Befreiung von der Registrierungspflicht bei Mischungen, die Stoffe der Kategorie 2
enthalten, nach Artikel 6 der Verordnung (EG) Nr. 273/2004 in Verbindung mit Artikel 14
der Verordnung (EG) Nr. 1277/2005.
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Die Vorschriften zur Haufigkeit der Meldungen von Wirtschaftsbeteiligten an die zustandigen
Behorden stellen keine ausreichende Grundlage fur die Wahrnehmung der Kontroll- und
Uberwachungsaufgaben dar. Eine Ubersicht iiber die legalen Handelsstrome ist ein wichtiges
Instrument zur Aufspirung verdachtiger Sendungen.

Die Instrumente zur Aus- und Einfuhrkontrolle ermdglichen es den zustandigen Behérden,
den rechtmalBigen Zweck eines Vorgangs vorab zu Uberprifen, und dienen somit zur
fruhzeitigen Prévention der Abzweigung. Mithilfe des Vorausfuhrunterrichtungssystems
konnen Drittléander, die darum ersucht haben, den beabsichtigten Vorgang Uberprifen und die
zustandigen Behorden der Mitgliedstaaten dartiber unterrichten, ob der Vorgang rechtmal3ig
ist oder nicht.

Dass Zollverfahren und -kontrollen mehr Gewicht beigemessen wird, hat sich as sehr
nitzlich erwiesen. Immer haufiger werden Sendungen bereits vor ihrem Verbringen in das
Zollgebiet der Gemeinschaft aus den legalen Vertriebskandlen abgezweigt. Dies verlangt von
den Zoll- und den Grenzkontrollbehtrden mehr Wachsamkeit. Die Vorschriften zu den
Transit- und Umschlagkontrollen scheinen in gewissem Male eine bessere Uberpriifung der
rechtmalBigen Verwendung dieser Sendungen zu ermdglichen, doch offenbar sind die
zustandigen Behorden nicht in jedem Fall dazu in der Lage.

Die 2007 durchgefihrte Studie zu den Zollkontrollen von Drogenausgangsstoffen zeigte
Schwachstellen  bei  der Aufspirung verdachtiger Sendungen mit  geféschten
Zollanmeldungen auf. Bei der Evaluierung wurden stellenweise enorm positive
Entwicklungen verzeichnet, grundsétzlich sind jedoch noch deutliche Verbesserungen
notwendig. Der Bericht zeigt insbesondere, dass die Zollverwaltungen den Rechtsvorschriften
zu Drogenausgangsstoffen kaum Vorrang einrdumen. Auf3erdem mangelt es an Bewusstsein
und Fachwissen sowie an Ressourcen (z. B. Prufgeréten).

Pharmazeutische Zubereitungen bzw. Humanarzneimittel, die Drogenausgangsstoffe
enthalten, fallen derzeit nicht unter die Rechtsvorschriften fir Drogenausgangsstoffe. Nach
dem gemeinschaftlichen Arzneimittelrecht (Richtlinie 2001/83/EG) gelten fir die Herstellung,
die Einfuhr und den Grof3handelsvertrieb von Arzneimitteln, auch solchen, die fur die
Ausfuhr bestimmt sind, eine Genehmigungspflicht und besondere Auflagen, auf3erdem
werden regelmaldig Inspektionen durchgefiihrt. Es ist daher davon auszugehen, dass diese
Téatigkeiten von den zustandigen Behdrden der Mitgliedstaaten in ausreichendem Umfang
systematisch kontrolliert werden. Die Hersteller, Einfihrer und Grof3handler unterliegen
jedoch bei der Ausfuhr von Arzneimitteln, die Drogenausgangsstoffe enthalten, nicht den
besonderen Vorschriften zur Vorausfuhrunterrichtung nach den Rechtsvorschriften zu
Drogenausgangsstoffen. Dies hat dazu gefthrt, dass in einigen Mitgliedstaaten Ausfuhren
sowie Transit- bzw. Umschlagsendungen von pharmazeutischen Zubereitungen oder
Arzneimitteln, die Drogenausgangsstoffe — insbesondere Ephedrin oder Pseudoephedrin —
enthielten, nicht abgefangen oder sichergestellt wurden, obwohl mit hoher Wahrscheinlichkeit
von einer missbrauchlichen Verwendung zur illegalen Drogenherstellung auszugehen war.

Weitere kleinere Schwachstellen im Zusammenhang mit den Rechtsvorschriften zu
Drogenausgangsstoffen bestehen offenbar in Bezug auf den Auf3enhandel. Hierzu zéhlen vor
allem die mangelnde Flexibilitat der zusténdigen Behorden im Hinblick darauf, wie lange auf
eine Beantwortung der Vorausfuhrunterrichtungen gewartet werden muss, das Fehlen eines
vereinfachten Genehmigungsverfahrens fir regelmallige Sendungen zwischen bekannten
Wirtschaftsbeteiligten in der Gemeinschaft und den EFTA-Staaten sowie die Notwendigkeit
einer weiteren Rationalisierung des Genehmigungsverfahrensim EDV-gestiitzten Zollumfeld.
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5. EMPFEHLUNGEN FUR VERBESSERUNGEN
5.1 Verbesserung der einheitlichen Durchfiihrung der bestehenden Rechtsvorschriften

Als erster Schritt zu Verbesserungen sollte der Austausch bewahrter Verfahren zwischen den
Behorden der Mitgliedstaaten, einschliefdlich der Zollbehdrden, und die praktische
Handhabung einer echten Partnerschaft zwischen den Behorden und den
Wirtschaftsbeteiligten weiter unterstiitzt und gefordert werden. Um in einigen Mitgliedstaaten
bestehende bewéhrte Verfahren sofort nutzen zu kénnen und somit letztendlich das gesamte
Kontrollsystem zu stérken, kénnte der Austausch bewéhrter Verfahren durch Workshops,
Seminare, Rundtischgesprache und Ruckverfolgungsmal3nahmen zu bestimmten Themen
und/oder bestimmten Drogenausgangsstoffen auf Gemeinschaftsebene unterstitzt werden.

Eine einheitliche Interpretation einiger geltender Rechtsvorschriften, etwa zur Anwendung
der Schwellenwerte fir die Registrierung bel in Mischungen enthaltenen erfassten Stoffen,
insbesondere die Interpretation von Artikel 6 der Verordnung (EG) Nr.273/2004 in
Verbindung mit Artikel 14 der Verordnung (EG) Nr. 1277/2005, oder einheitliche Kriterien
fur Mischungen, die Drogenausgangsstoffe enthalten, konnen durch eine Aktualisierung und
Ergénzung des Leitfadens mit ,, Fragen & Antworten® zur Auslegung erreicht werden.

Dies wird zu einer verbesserten Durchfihrung der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften
beitragen und gleichzeitig verhindern, dass illegale Handler ihre Abzweigungsversuche auf
Mitgliedstaaten konzentrieren, in denen die gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften weniger
streng umgesetzt zu werden scheinen und/oder Sanktionen als milde wahrgenommen werden.

5.2. Verbesserungen bei den Meldungen

Die Meldepflichten nach Artikel 19 der Verordnung (EG) Nr. 1277/2005 sollten im Hinblick
auf eine genauere und aktuellere Erhebung der Daten zu den von den Wirtschaftsbeteiligten
Ubermittelten Meldungen Uberprift werden. Denkbar wére, die Meldungen nicht jahrlich,
sondern halb- oder vierteljahrlich Ubermitteln zu lassen und gleichzeitig die Meldevorgénge
durch moderne, sichere elektronische Dateniibertragungsmethoden und gegebenenfalls die
Einrichtung einer sicheren EU-weiten Datenbank zu erleichtern.

5.3. Anderung von Vorgaben fiir Stoffe der Kategorie 2

Angesichts der erkannten Schwachstellen scheint es angebracht, die Kontrollen bei alen
Stoffen der Kategorie2, insbesondere bei Essigsdaureanhydrid (einem wichtigen
Ausgangsstoff fur die Heroinherstellung), zu verstérken, damit gewahrleistet ist, dass
Wirtschaftsbeteiligte, die Stoffe der Kategorie 2 — oder insbesondere Essigsdureanhydrid —
besitzen oder damit handeln, Kontrollen unterliegen, die von Abzweigungsversuchen
abschrecken. Dies l&sst sich auf unterschiedliche Weise erreichen:

e Anderung der Verordnung (EG) Nr.273/2004 dahingehend, dass eine
Registrierungspflicht fir Endabnehmer von Stoffen der Kategorie 2, die diese fur den
Eigenbedarf erwerben, eingefthrt wird, indem beispielsweise die Definitionen der Begriffe
» Wirtschaftsbeteiligter” oder ,, Inverkehrbringen“ oder Artikel 3 Absatz 6 zur Einrichtung
des Registrierungssystems abgedndert werden;

e Anderung der Verordnung (EG) Nr.1277/2005 dahingehend, dass einheitliche
Registrierungsbedingungen und -verfahren eingefihrt werden;
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e Anderung von Anhang| der Verordnung (EG) Nr.273/2004 sowie des Anhangs der
Verordnung (EG) Nr. 111/2005 dahingehend, dass Essigsaureanhydrid von Kategorie 2 in
Kategorie 1 umgestuft wird.

5.4. Gewahrleistung einer geeigneten Kontrolle ephedrin- und pseudoephedrinhaltiger
pharmazeutischer Zubereitungen/Arzneimittel

Es sollte erwogen werden, die Kontrollvorschriften fir in der EU umgeschlagene oder durch
die EU durchgefihrte ephedrin- oder pseudoephedrinhaltige  pharmazeutische
Zubereitungen/Arzneimittel zu verschéarfen, ohne den Verwaltungsaufwand fur Hersteller,
Einflhrer und Grofhandler von Arzneimitteln zu verdoppeln. Das Arzneimittelrecht enthalt
bereits entsprechende Vorschriften fur die Ausfuhr von Arzneimitteln. Es sollte dartber
nachgedacht werden, ob konkrete einheitliche praktische Vorschriften fur die Ausfuhr von
ephedrin- oder pseudoephedrinhaltigen Arzneimitteln und ihre Uberwachung durch die fir
Arzneimittel zustandigen Behodrden sinnvoll wéaren oder ob die Rechtsvorschriften fir
Drogenausgangsstoffe  die  Mdoglichkeit vorsehen sollten, Ausfuhrsendungen  mit
pharmazeutischen Zubereitungen/Arzneimitteln abzufangen, wenn der begriindete Verdacht
besteht, dass die Stoffe zur unerlaubten Herstellung von Drogen bestimmt sind.

5.5. Verbesserung und Anpassung der Verfahrensvorschriften je  nach
Abzweigungsrisiko

Um ein dem Abzweigungsrisiko entsprechendes Kontrollniveau zu erreichen, sollte das
Verfahren der Vorausfuhrunterrichtungen so angepasst werden, dass die zustandigen
Behorden fallweise Uber ihr Vorgehen entscheiden konnen. Ferner sollten vereinfachte
Genehmigungsverfahren far regelméaldige Sendungen zwischen bekannten
Wirtschaftsbeteiligten in der Gemeinschaft und den EFTA-Staaten eingefihrt sowie die
Genehmigungsverfahrensim EDV -gestutzten Zollumfeld weiter rationalisiert werden.

6. NACHSTE SCHRITTE

Die erkannten Schwachstellen lassen sich auf unterschiedliche Weise beheben, wobei in
einigen Fallen Anderungen der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften erforderlich sind. Bei
jeder gewéhlten Option misste insbesondere sorgféltig geprift werden, wie sie sich auf
Wirtschaftsbeteiligte auswirkt, die mit diesen Stoffen legal und zur rechtmaigen
Verwendung handeln, und wie wirksam sie die Abzweigung dieser Stoffe zur unerlaubten
Herstellung von Drogen verhindert.

Da die gegenwartigen Rechtsvorschriften erst seit kurzer Zeit vollumfénglich in Kraft sind,
wird die Kommission in erster Linie Mal3nahmen unterstiitzen, einleiten und fordern, die der
besseren Durchfiihrung der Rechtsvorschriften dienen, damit bewahrte Verfahren unmittel bar
genutzt werden kénnen.

Die Kommission wird aber auch weiterhin Informationen sammeln und nach den besten
Optionen zur Beseitigung erkannter Schwachstellen in den Rechtsvorschriften suchen sowie
die Folgen der gewdhlten Optionen fur die zustdndigen Behorden und die
Wirtschaftsbeteiligten abschétzen.
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