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INITIATIVE
VORLAUFIGER ZEITPLAN 2. Quartal 2023
WEITERE ANGABEN Im Arbeitsprogramm 2023 der Kommission angekiindigte neue Initiative: Paket

zur Verteidigung der Demokratie

Dieses Dokument dient nur der Information. Es greift der abschlieenden Entscheidung der Kommission Uber die
Weiterverfolgung dieser Initiative oder Giber deren endgultigen Inhalt nicht vor. Alle Aspekte der in diesem Dokument
beschriebenen Initiative, einschlielRlich ihres zeitlichen Ablaufs, konnen sich andern.

A. Politischer Kontext, Problemstellung und Subsidiaritatsprtfung

Politischer Kontext

Die Forderung, der Schutz und die Starkung unserer Demokratie stehen im Mittelpunkt der Prioritaten der
Kommission, wie sie in den politischen Leitlinien von Préasidentin von der Leyen dargelegt sind. Im Jahr 2020
legte die Europaische Kommission im Rahmen des Ubergreifenden Ziels ,Neuer Schwung flir die Demokratie in
Europa“ den Aktionsplan fir Demokratie in Europa vor. Mit diesem Plan sollen Europas Demokratien geschiitzt
und gestarkt werden — durch die Wahrung der Integritdat von Wahlen, die Férderung von Medienfreiheit und -
pluralismus und den Kampf gegen Desinformation. Die Kommission verpflichtete sich dazu, die Umsetzung des
Aktionsplans im Jahr 2023 zu Uberprifen.

In den vergangenen Jahren haben die Féalle verdeckter Einmischungen in unser demokratisches Umfeld durch
Lander aul3erhalb der EU deutlich zugenommen, und der russische Angriffskrieg gegen die Ukraine hat die
Risiken noch verscharft. Die von der Kommission im__ Aktionsplan fir Demokratie in Europa 2020
vorgeschlagenen Mal3hahmen werden umgesetzt und haben dazu beigetragen, die demokratische Resilienz in
allen drei Elementen des Aktionsplans (Wahlintegritat, Medienpluralismus, Bekampfung von Desinformation) zu
starken. Die Methoden der Bedrohung der demokratischen Gesellschaften in der EU — ob von auRerhalb oder
unter Ruckgriff auf in der EU niedergelassene Organisationen, die als Stellvertreter fir auslandische Stellen
fungieren — entwickeln sich jedoch standig weiter, und dies erfordert eine verbesserte Reaktion, um die
Widerstandsfahigkeit gegeniiber ausléndischer Einflussnahme zu stérken.

In der Rede zur Lage der Union 2022 kiindigte Présidentin von der Leyen eine Initiative zur Verteidigung der
Demokratie vor verdeckter auslandischer Einflussnahme an. Diese Initiative wird Teil eines MaRnahmenpakets
sein. Es wird Initiativen ergénzen, die bereits auf EU-Ebene im Rahmen des Aktionsplans fur Demokratie in
Europa ergriffen wurden. Der Schwerpunkt wird auf Transparenzmalnahmen zur Verhinderung verdeckter
auslandischer Einflussnahme liegen. Das Paket wird auch spezifische MaRhahmen zu wahlbezogenen Themen
im Vorfeld der Wahlen zum Européischen Parlament (Ergebnisse aus den Diskussionen in Wahlnetzwerken)
sowie Malinahmen zur Forderung eines offenen zivilgesellschaftlichen Raums und einer inklusiven, wirksamen
Zusammenarbeit der Behdrden mit zivilgesellschaftlichen Organisationen sowie Blrgerinnen und Blrgern
umfassen. All diese Ziele sollen die demokratische Resilienz von innen starken. Das Paket wird eng mit anderen
laufenden Initiativen abgestimmt. Es soll auch mehrere demokratiebezogene Vorschlage der Konferenz zur
Zukunft Europas zur Beteiligung der Birgerinnen und Birger in die Politikgestaltung beriicksichtigen. Das Paket
steht voll und ganz im Einklang mit dem Bericht Uber die Rechtsstaatlichkeit, dem anstehenden
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Anitkorruptionspaket und den MaRnahmen fiir noch mehr Transparenz sowie der Charta der Grundrechte.

Gegenstand der Initiative

Verdeckte Einflussnahme durch Lander auRerhalb der EU birgt Risiken fur die EU als demokratischer Raum und
schwacht ihre demokratischen Institutionen und Prozesse insgesamt. Das Thema verdeckte Einmischung von
auf3en in den demokratischen Raum und die demokratischen Wahlen in Europa steht seit vielen Jahren auf der
Tagesordnung der EU. Der derzeitige Rechtsrahmen zur Bewaltigung dieses Problems beruht auf nationalen
Vorschriften Uber die Transparenz der Interessenvertretung — wie etwa Vorschriften Gber Lobbyarbeit und
andere Tatigkeiten, die auf die Beeinflussung offentlicher Entscheidungen oder des demokratischen Umfelds
abzielen und verschiedene Kanéale oder Medien nutzen (Offentlichkeitsarbeit, Wissenschaft und Forschung,
Veranstaltungsorganisation usw.).

Um die o6ffentliche Rechenschaftspflicht und die Transparenz des Entscheidungsprozesses zu erhdhen, missen
Einrichtungen, die Interessenvertretungsdienste fur Lander auRerhalb der EU auf deren Rechnung oder unter
deren Leitung erbringen, in den Mitgliedstaaten h&ufig Informationen Uber ein Transparenzregister vorlegen. Die
MaRnahmen der Mitgliedstaaten in Bezug auf Lobbyingaktivitaten sind jedoch sehr fragmentiert, insbesondere
das Vorgehen in Bezug auf die Sorgfaltspflicht und die Registrierungsanforderungen fir Anbieter von
Interessenvertretungsdiensten. Liicken und Schlupflocher bestehen auch bei den Uberwachungs- und
Durchsetzungsmechanismen. Die Fragmentierung dirfte zunehmen, da die Mitgliedstaaten weitere nationale
Mafl3nahmen in Betracht ziehen — als Reaktion auf die erhdhte Risikowahrnehmung speziell in Verbindung mit
von aus Drittstaaten finanzierten oder gesteuerten Interessenvertretungsdiensten. Diese Situation wirft Fragen
der Rechtssicherheit auf und erfordert komplexe Anstrengungen, um die Vorschriften einzuhalten, zudem
entstehen den betreffenden Dienstleistern zusatzliche Kosten.

Im Vorfeld der Europawahl 2024 und dartber hinaus muss fir eine breite Wahlbeteiligung und eine inklusive
Beteiligung gesorgt werden, dabei missen unterreprasentierte Gruppen besonders berlcksichtigt sowie ein
freier und fairer Wahlprozess unterstitzt werden.! Die Rede zur Lage der Union 2022 enthielt aul3erdem auch
einen Hinweis darauf, dass unsere Demokratien nicht nur vor &uf3eren Bedrohungen geschitzt, sondern auch
von innen gestarkt werden missen. Zu diesem Zweck missen die Sicherheit, Integritat und
Widerstandsfahigkeit von Wahlen verbessert werden. Vorfélle — einschlie3lich Cyberangriffen auf Wahlprozesse
und -infrastrukturen, Kandidatinnen und Kandidaten oder Infrastrukturen politischer Parteien — kénnen die
Integritat und Fairness des Wahlprozesses untergraben. Sie kénnen auch das Vertrauen der Blrgerinnen und
Burger in ihre gewahlten Vertreter erschittern — ein Vertrauen, das auf freien und fairen Wahlen beruht.

Bei Demokratie geht es auch um die Vielfalt an partizipativen Verfahren, wirksames zivilgesellschaftliches
Engagement und die Achtung demokratischer Standards, Grundrechte und Rechtsstaatlichkeit. Daher ist ein
starker und fordernder zivilgesellschaftlicher Raum von entscheidender Bedeutung fur die Widerstandsféahigkeit
unserer europaischen Demokratien. Zivilgesellschaftliche Organisationen fungieren als Wéachter, wenn
demokratische Grundlagen und Institutionen bedroht sind. Sie ziehen die Regierungen zur Rechenschaft,
achten, wahren und férdern die Grundrechte und schiitzen unter anderem unsere Gesellschaft vor unzulassiger
Einflussnahme, indem sie gegen Desinformation vorgehen. Ebenso ist eine aktive und engagierte Beteiligung
der Offentlichkeit, unter anderem durch deliberative Prozesse, fiir die Qualitat des demokratischen Lebens von
wesentlicher Bedeutung.

Grundlage fur das Tatigwerden der EU (Rechtsgrundlage und Subsidiaritatspriufung)

Der Schutz und die Starkung der europaischen Demokratie vor verdeckter auslandischer Einflussnahme stellt
eine Herausforderung dar, die nicht allein durch nationale oder lokale MaRnahmen bewaltigt werden kann. Fir
das reibungslose Funktionieren des Binnenmarkts, den Schutz der in Artikel 2 des Vertrags Uber die
Européaische Union genannten Werte und ein koharentes und solides demokratisches Umfeld fiir die Teilnehmer
an den Europawabhlen in der gesamten EU sind MalRnahmen auf EU-Ebene erforderlich.

Interessenvertretungsdienste  haben eine grenziberschreitende Dimension, die Gegenstand von
Rechtsvorschriften auf EU-Ebene sein muss. In Bezug auf die Subsidiaritdt durften sich die Unterschiede
zwischen den Transparenzanforderungen der Mitgliedstaaten ohne Malinahmen auf EU-Ebene noch
vergréBern: Einige Mitgliedstaaten dirften neue Initiativen zu von auRerhalb der EU? finanzierte oder gesteuerte
Interessenvertretungsdienste ergreifen. Dies wirde die Erbringung solcher Dienstleistungen behindern.
Artikel 114 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Européaischen Union konnte als Rechtsgrundlage dienen, um
regulatorische Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten zu beseitigen. Mit einem Rechtsinstrument

1 Wie in der politischen Prioritat der Kommission fuir 2019-24 ,Neuer Schwung fiir die Demokratie in Europa“ erwahnt und in
zahlreichen Strategiepapieren und in den endgultigen Vorschldgen der Konferenz zur Zukunft Europas hervorgehoben.
2 Darunter sind Lénder auRerhalb des Europaischen Wirtschaftsraums (EWR) zu verstehen.



(Richtlinie) wirden gemeinsame Standards fur Transparenz und Rechenschaftspflicht fir von aul3erhalb der EU
gesteuerte oder finanzierte Interessenvertretungsdienste eingefiihrt und so ein Beitrag zum reibungslosen
Funktionieren des Binnenmarkts und zum Schutz des demokratischen Umfelds der EU vor verdeckter
auslandischer Einflussnahme geleistet. Dies wirde zur Sensibilisierung im Zusammenhang mit der Erbringung
dieser Dienstleistungen beitragen.

Eine Empfehlung zur verdeckten Einflussnahme aus Drittlandern konnte die Richtlinie zur Festlegung
harmonisierter Transparenzanforderungen fir die Dienstleistungserbringung von auferhalb der EU erganzen.
Damit kénnte mit zusatzlichen nicht verbindlichen MalRnahmen gegen das Problem vorgegangen werden,
beispielsweise mit SensibilisierungsmaRnahmen und der Férderung bewéhrter Verfahren. Angesichts des
grenziiberschreitenden Charakters, der Vielfalt und der Auswirkungen der betreffenden Téatigkeiten kann die
Situation nur auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht angemessen behoben werden.

Eine Empfehlung zu sicheren und resilienten Wahlprozessen und den bevorstehenden Wahlen zum
Europaischen Parlament wird freie und faire Wahlen gewahrleisten und deren effiziente Durchfihrung
unterstitzen. Sie wird zur weiteren Férderung einer breiten und inklusiven Wabhlbeteiligung und zur Starkung der
demokratischen Resilienz insgesamt beitragen. Die Empfehlung wird auch sorgfaltig mit bestehenden Initiativen
(z. B. Initiativen im Rahmen des Aktionsplans fur Demokratie in Europa, dem Bericht Uber die
Unionsbirgerschaft 2020) und dem Paket zur Starkung der Demokratie und Integritdét von Wahlen aus dem
Jahr 2021 koordiniert (einschlieBlich der vorgeschlagenen Verordnung Uber die Transparenz politischer
Werbung, der vorgeschlagenen Richtlinien des Rates tiber das Wahlrecht mobiler EU-Birger bei Wahlen zum
Européischen Parlament und bei Kommunalwahlen und der vorgeschlagenen Neufassung der Verordnung tber
die Finanzierung européaischer politischer Parteien und Stiftungen). Sie wird einen Beitrag zur Befahigung der
Burgerinnen und Birger und zum Aufbau widerstandsfahigerer demokratischer Gesellschaften in der gesamten
EU leisten, mit besonderem Schwerpunkt auf die Wahlen zum Européaischen Parlament 2024, aber auch
daruber hinaus.

Eine weitere Empfehlung zum zivilgesellschaftlichen Engagement geht von der Pramisse aus, dass
Burgerbeteiligung, d. h. die Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Akteure und Burger*innen in Angelegenheiten
von offentlichem Interesse, nur in einem foérderlichen, sicheren und unterstiitzenden Umfeld wirksam ist. Die
Empfehlung wird darauf abzielen, die Mitgliedstaaten bei der Forderung des zivilgesellschaftlichen
Engagements im Zusammenhang mit dem Schutz von Demokratie und der Achtung der Grundrechte zu
unterstitzen. Sie wirde daher der Notwendigkeit Rechnung tragen, ein gemeinsames Mal3 an Schutz und
Zusammenarbeit mit diesen Akteuren in unserer demokratischen Gesellschaft innerhalb (und auf3erhalb) der
gesamten Union zu gewahrleisten, da die bestehenden Herausforderungen auf der Ebene der Mitgliedstaaten
allein nicht bewaltigt werden kdénnen. Diese Empfehlung soll sich auch auf die Erfahrungen aus der Konferenz
zur Zukunft Europas stitzen.

Rechtsgrundlage

Artikel 114 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) fiur die Richtlinie und Artikel 292
AEUV fir die Empfehlungen.

Notwendigkeit eines Tatigwerdens der Union

Auslandische Einflussnahme auf demokratische Prozesse stellt die Mitgliedstaaten und die EU vor
Herausforderungen, die durch einen koordinierten Ansatz auf EU-Ebene bewadltigt werden missen. Um der
auslandischen Einflussnahme wirksam zu begegnen, mussen einheitliche MaBnahmen auf der Grundlage klarer
Kriterien eingefiihrt werden, die mit strengen SchutzmalBnahmen einhergehen, um Missbrauch gegen
auslandische Einrichtungen mit legitimen Interessen zu verhindern.

B. Zweck und Ansatz der Initiative

Ziel des Pakets zur Verteidigung der Demokratie ist es, legislative und nichtlegislative MaRnahmen
zusammenzufuhren, um die Widerstandsfahigkeit gegen verdeckte auslandische Einflussnahme auf unser
demokratisches Leben zu stérken und das zivilgesellschaftliche Engagement in unseren demokratischen
Gesellschaften zu fordern.

In der Mitteilung zur EinfUhrung des Pakets werden seine Bestandteile und die Verbindungen zu anderen damit
zusammenhangenden Initiativen vorgestellt. Es sollen auch die zugesagte Uberprifung des Aktionsplans fir
Demokratie in Europa 2020 thematisiert und Bereiche fir mogliche weitere Malinahmen ermittelt werden.

Das Paket wird eine legislative MaRnahme zur Starkung der Widerstandsfahigkeit des demokratischen Raums
der EU gegeniber auslandischer Einflussnahme (Einddmmung des Einflusses durch verdeckte von auf3erhalb
der EU finanzierte oder gesteuerte Interessenvertretungsdienste) sowie andere nichtlegislative
Unterstiitzungsmafnahmen umfassen. Dabei handelt es sich um eine nichtlegislative MalRnahme zur Erganzung
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der legislativen MalRnahme, eine Empfehlung zu sicheren und resilienten Wahlen und eine Empfehlung zum
zivilgesellschaftlichen Engagement.

Ziel der Initiative ist es, mdgliche Schlupflocher zu schlie3en, die von verdeckten ausléandischen Akteuren
genutzt werden koénnten, um in den demokratischen Raum der EU einzudringen, und alle Beteiligten —
Institutionen sowie Burger*innen — besser darauf vorzubereiten, diese Bedrohung zu erkennen und auf sie zu
reagieren.

Der Legislativvorschlag soll diesen Gefahren begegnen und einen Beitrag zum reibungslosen Funktionieren des
Binnenmarkts leisten, indem harmonisierte Vorschriften fir Anbieter von auRerhalb der EU finanzierten oder
gesteuerten Interessenvertretungsdiensten festgelegt werden. Konkret soll er 1) Binnenmarkthindernisse im
Zusammenhang mit den negativen Auswirkungen auf die Wirtschaftsakteure beseitigen, 2) die Rechtssicherheit
erhéhen, 3) die Fragmentierung der Vorschriften Gber die Erbringung von auf3erhalb der EU finanzierten oder
gesteuerten Interessenvertretungsdiensten verringern und 4) Regelungslicken in grenzuberschreitenden
Situationen schlieBen. Er soll auch bestimmte Hindernisse im Zusammenhang mit uneinheitlichen
regulatorischen Anforderungen beseitigen, z. B. durch die Unterstiitzung der grenziberschreitenden Aufsicht
und Durchsetzung durch die zustandigen Behorden.

Die Richtlinie zielt durch Verbesserung der Transparenz und Rechenschaftspflicht auch darauf ab, das
institutionelle Vertrauen und die demokratischen Werte in der EU zu fordern und das demokratische Umfeld der
EU vor verdeckter Einflussnahme auf demokratische Prozesse zu schitzen.

Eine an die Mitgliedstaaten, nationale und europaische politische Parteien und mdéglicherweise andere
Einrichtungen gerichtete Empfehlung zu verdeckter Einflussnahme durch Nicht-EU-Lander soll die
vorgeschlagene Richtlinie durch weitere Malinahmen ergénzen.

Eine Empfehlung zu sicheren und resilienten Wahlprozessen und zu den Wahlen zum Europdaischen
Parlament 2024 soll an die Mitgliedstaaten, die politischen Parteien auf nationaler und EU-Ebene und
moglicherweise andere Stellen gerichtet werden. Sie wird den ,Neuen ,Schwung fur die Demokratie in Europa“
voranbringen, freie und faire Wahlen férdern und folgende Ziele verfolgen: 1) Vorbereitung der bevorstehenden
Wahlen zum Europdischen Parlament 2024, beispielsweise durch Unterstiitzung einer breiten und inklusiven
Beteiligung an den Wahlen, um so deren effiziente Durchfiihrung sicherzustellen und ihren européischen
Charakter weiter zu verstarken; 2) Forderung resilienter und sicherer Wahlen auf EU-, nationaler und lokaler
Ebene und 3) Unterstitzung einer Kultur der demokratischen Beteiligung in der EU Uber die Wahlen hinaus.

Eine weitere Empfehlung zum zivilgesellschaftichen Engagement soll sich mit Organisationen der
Zivilgesellschaft und der Beteiligung der Birger*innen an der Politikgestaltung befassen. Sie soll MalRnahmen
zur Forderung eines breiten und sinnvollen zivilgesellschaftlichen und birgerschaftlichen Engagements
unterstitzen. Um die Inklusivitat und Wirksamkeit des zivilgesellschaftlichen Engagements zu verbessern, sollen
die Mitgliedstaaten dazu ermutigt werden, als Voraussetzung fiir eine sinnvolle Beteiligung der Zivilgesellschaft
und der Birgerinnen und Birger ginstige Rahmenbedingungen zu schaffen. Es sollen Mal3hahmen
vorgeschlagen werden, die sich auf zentrale Leitprinzipien wie Transparenz, Offenheit, Gleichheit, Inklusivitat
und Rechenschaftspflicht stitzen. Auferdem soll eine konkrete Anleitung hinsichtlich der Prozesse und
Instrumente fiir ein wirksames zivilgesellschaftliches Engagement geboten werden.

Voraussichtliche Auswirkungen

Es wird erwartet, dass die Initiative einen positiven Beitrag zur Starkung der Resilienz unserer Demokratie und
zur Vertiefung der MalRnahmen des Aktionsplans fir Demokratie in Europa leistet, insbesondere zur Forderung
freier und fairer Wahlen sowie zu einem zivilgesellschaftlichen Handlungsspielraum und von Birgerbeteiligung,
die die demokratische Resilienz von innen heraus starken kdnnen. Sie soll auch die Bedingungen fur die
Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarkts fiir bestimmte Marktteilnehmer verbessern, indem die
Anforderungen an Anbieter von Interessenvertretungsdiensten, die von aullerhalb der EU finanziert oder
gesteuert werden, harmonisiert werden. Dies kann erhebliche Auswirkungen auf die 6ffentliche Meinung und
das demokratische Umfeld haben. Diese Anforderungen wirden wiederum das demokratische Umfeld der EU
schitzen. Die Initiative wirde sich aul3erdem positiv auf die Starkung der Integritat, der Transparenz und des
Vertrauens in den offentlichen Sektor der EU auswirken.

Monitoringplan

Gegebenenfalls wird die Initiative um Richtwerte ergdnzt, mit denen die Fortschritte gemessen werden kénnen.
Diese stitzen sich auf Informationen aus den Mitgliedstaaten und von privaten, akademischen und
zivilgesellschaftlichen Interessentragern.

C. Bessere Rechtsetzung

Folgenabschéatzung

Eine Folgenabschéatzung ist nicht geplant. Das MaRBnahmenpaket wird sich jedoch auf die Ergebnisse der




Aufforderung zur Stellungnahme, einer 6ffentlichen Konsultation, gezielter Konsultationsveranstaltungen und der
Eurobarometer-Umfrage stiitzen. Es wird von einer analytischen Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen
begleitet, in der Bisheriges und Zukinftiges berlicksichtigt, Fakten geliefert, das Problem definiert, verschiedene
Optionen untersucht und ihre Auswirkungen dargelegt werden.

Konsultationsstrategie

Fur diese Initiative fordert die Kommission Birgerinnen und Burger sowie Interessentrager in und auf3erhalb der
EU auf, im Rahmen dieser ,Aufforderung zur Stellungnahme® Standpunkte und Beitrdge einzureichen.® Zu
diesen Interessentrégern zéhlen die Zivilgesellschaft, die Forschungs- und die Wissenschaftsgemeinschaft.

Zweck der Konsultation

Ziel der Konsultation ist es, auf transparente und partizipative Weise Meinungen, Argumente und
zugrundeliegende Informationen und Analysen einzuholen, um der Kommission einen umfassenden Uberblick
Uber die Risiken und Liicken sowie erforderlichen MaRnahmen auf EU-Ebene zu geben.

Fur die Richtlinie und die Empfehlungen wird eine Konsultationsstrategie umgesetzt, um bereits verfugbare
Materialien und Daten sowie Erkenntnisse und Daten zu den spezifischen Problemfeldern der Initiative zu
sammeln, z.B. durch die Einholung von Meinungen der Interessentrager zu dem(den) politischen
Ansatz(Anséatzen) und seinen(ihren) Auswirkungen.

Adressaten

Die Konsultation richtet sich an eine Vielzahl o6ffentlicher und privater Interessentrager, darunter die
Forschungsgemeinschaft und die Wissenschaft; Vertretungsorganisationen einschlagiger Wirtschaftszweige
(z. B. Agenturen fur Lobbying und Offentlichkeitsarbeit); Organisationen der Zivilgesellschaft; einschlagige
Berufs- und Branchenverbande; Fachleute in den einschlagigen Bereichen; zustandige nationale Behdrden;
Vertreter politischer Parteien und einschlagiger internationaler Organisationen und Normungsgremien wie der
OECD und des Europarats sowie Blrgerinnen und Burger aller Altersgruppen.

3 Antworten kénnen in allen 24 EU-Sprachen eingereicht werden. Der zentrale Kommunikationskanal ist das Portal ,lhre
Meinung zahlt" auf der Europa-Website.



