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Sammanfattning

Europeiska kommissionen presenterade den 12 december 2023 ett paket till
demokratins forsvar. Den centrala delen av paketet ar ett forslag till nytt
direktiv som infor harmoniserade krav pd den inre marknaden avseende
transparens for lobbykampanjer och liknande verksamhet som genomfors av
aktorer med koppling till tredjeldnders regeringar.

Forslaget innebdr att enheter som bedriver intresserepresentation for
tredjeldnders rékning ska registreras i nationella register samt tillhandahélla
viss information om sin verksamhet som ska goras offentlig. Vidare ska
medlemsstaterna utse tillsynsmyndigheter och inféra sanktioner vid
overtrddelser av direktivets krav.

Forslaget innebér en ny typ av reglering i svensk ritt. Regeringen stéller sig
bakom att transparens och Oppenhet frimjar ett hogt fortroende for det
demokratiska styrelseskicket. En sadan reglering kan dock inverka pé den
fria &siktsbildningen och maste darfor tillgodose sérskilt hoga krav pé
dandamalsenlighet och proportionalitet samt sdkerstéilla att grundlaggande
rittigheter och friheter sdsom yttrandefrihet och foreningsfrihet vérnas.
Regeringen anser vidare att det inte &r uppenbart att unionslagstiftning som



syftar till att harmonisera den inre marknaden ar det instrument som bér  2023/24:FPM36
komma i fraga for att hantera den typ av paverkan som forslaget omfattar.

1 Forslaget

1.1 Arendets bakgrund

Under den &vergripande ambitionen ”En ny satsning pa demokrati i Europa”
lade kommissionen 2020 fram EU:s handlingsplan for demokrati, i syfte att
skydda och stirka unionens demokratier genom att skydda integriteten i
samband med val, frimja fria och rittvisa val, stirka mediernas frihet och
mangfald samt motverka desinformation och utlédndsk paverkan. I sitt tal den
14 september 2022 om tillstdindet i den Europeiska unionen aviserade
kommissionens ordférande att kommissionen kommer att ligga fram ett
paket for forsvar av demokratin.

Den 12 december 2023 presenterade kommissionen ett paket till demokratins
forsvar. Syftet med detta paket ar att genom 6kad insyn hantera det hot som
utldndsk paverkan utgér och samtidigt uppmuntra medborgarengagemang
och demokratisk delaktighet.

Paketet innehéller dels ett meddelande om forsvar av demokratin
(COM[2023] 630), dels ett forslag till direktiv om harmoniserade krav pé
transparens  kring intresserepresentation for tredjeldnders rdkning
(COM][2023] 637). Forslaget till direktiv atfoljs av ett forslag till forordning
om #dndring i forordningen (EU) 1024/2012 om administrativt samarbete
genom informationssystemet for den inre marknaden (IMI-foérordningen)
respektive i forordningen (EU) 2018/1724 om inrdttande av en gemensam
digital ingéng for tillhandahéllande av information, forfaranden samt hjélp-
och problemldsningstjénster.

Paketet innehéller dven tvd rekommendationer. Den ena rekommendationen
handlar om inkluderande och motstdndskraftiga valprocesser i unionen och
forstiarkning av den europeiska karaktéren av val till Europaparlamentet och
effektivisering av deras genomforande (C[2023] 8626). Den andra
rekommendationen handlar om frimjande av engagemang och faktisk
delaktighet for medborgare och civilsamhéllesorganisationer i politiska
beslutsprocesser (C[2023] 8627 final).

Meddelandet om forsvar av demokratin innehéller en redogdrelse for paketet
for forsvar av demokratin. I meddelandet framhalls att kdrnan i paketet &r
forslaget till direktiv som syftar till att 6ka Oppenheten genom att sprida ljus
over dolt utlindskt inflytande. Direktivet syftar dven till att forbattra den inre
marknadens funktion genom gemensamma normer for intresserepresentation
som utfors for tredjeldnders rakning. I meddelandet anfér kommissionen att
paketet dr en del av en uppsittning initiativ som utgor en proaktiv strategi for
att uppritthalla EU:s vérderingar.



1.2 Forslagets innehall

1.2.1 Direktivet om faststillande av harmoniserade krav pa den inre
marknaden vad giiller transparens kring intresserepresentation
for tredjeliinders rikning

Syftet med direktivet &r att inféra harmoniserade regler for att sdkerstilla en
hég gemensam niva vad géller insyn och demokratiskt ansvarsutkravande i
hela EU i forhallande till lobbykampanjer och liknande verksamhet som
genomfors av aktdrer med koppling till tredjeldnder. Syftet &r dven att dka
insynen i verksamheter som innebér intresserepresentation pad uppdrag av
tredjeland dar malet &ar att paverka sambhéllsutvecklingen eller offentliga
beslutsprocesser i medlemsstaterna.

1.2.1.1 Allmdéinna bestimmelser (artikel 1-4)

Enligt artikel 1 ar syftet att faststdlla harmoniserade krav i samband med
intresserepresentation som utfors mot ersittning pa uppdrag av en
tredjelandsenhet (se ndrmare avsnitt 4.2 angdende fackuttryck och termer).
Syftet &r att forbittra den inre marknadens funktion genom att uppna en
gemensam nivad av insyn i hela unionen. Av artikel 2 framgér hur vissa
begrepp 1 direktivet ska definieras.

Av artikel 3 framgar direktivets tillimpningsomrade. Direktivet ar tillimpligt
pd enheter som bedriver intresserepresentation till forman for en
tredjelandsenhet. Direktivet dr dven tillimpligt pa intresserepresentation som
bedrivs av en tredjelandsenhet. Verksamhet som bedrivs direkt av en
tredjelandsenhet pad myndighetsnivd som é&r foérenad med utévandet av
offentlig makt, inbegripet verksamhet i samband med diplomatiska eller
konsuldra forbindelser, omfattas inte. Inte heller omfattas tillhandahallande
av viss juridisk och professionell radgivning.

Av artikel 4 framgar direktivets harmoniseringsnivd. Medlemsstaterna fér
inte behélla eller inféra bestimmelser som avviker fran bestimmelserna i
direktivet.

1.2.1.2  Krav pd transparens och registrering av enheter (artikel 5—14)

Enligt artikel 5 ska medlemsstaterna sdkerstéilla att leverantdrer av
intresserepresentationstjinster har en mdjlighet att krdva att den enhet for
vars rékning tjénsten tillhandahélls lamnar en forsdkran om huruvida den ar
en tredjelandsenhet. I artikel 6 finns bestimmelser om underleverantdrer.

Enligt artikel 7 ska enheter som bedriver intresserepresentation som omfattas
av direktivets tillimpningsomrade bevara viss dokumentation om bland
annat identiteten pd den tredjelandsenhet for vars rikning verksamheten
bedrivs och syftet med verksamheten. Vidare ska enheterna drligen uppritta
en forteckning Over alla tredjelandsenheter for vars rdkning de har utfort
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intresserepresentation samt det sammanlagda arliga belopp som mottagits per
tredjeland.

Enligt artikel 8 ska enheter som inte ar etablerade inom unionen utse en
fysisk eller juridisk person i en medlemsstat som sitt juridiska ombud.

Av artikel 9 framgar att medlemsstaterna ska inrdtta och underhalla ett eller
flera nationella register. I artikel 10 faststélls regler for registrering i dessa
register och vilken information som ska ldmnas vid registrering. I bilaga I till
direktivet finns en detaljerad forteckning &ver vilken information som ska
lamnas. [ artikel 11 faststdlls forfarandet efter registreringen. Registrerade
enheter ska bland annat ges ett unikt europeiskt representationsnummer
(EIRN-nummer), vars format faststélls i bilaga II till direktivet.

I artikel 12 faststills vilken information om en registrerad enhet som ska
vara offentlig. Informationen ska presenteras pd ett format som bland annat
ar lattillgéngligt. Det ska vara mojligt for registrerade enheter att under vissa
forutséttningar begéra att information inte gors offentlig. Enligt artikel 13 ska
medlemsstaterna och kommissionen arligen offentliggdra vissa uppgifter i
aggregerad form.

1 artikel 14 faststills en skyldighet for registrerade enheter och deras
underleverantorer att uppge sitt EIRN-nummer i direkta kontakter med
offentliga tjinstemén.

1.2.1.3 Tillsyn m.m. (artikel 15-22)

Enligt artikel 15 ska medlemsstaterna utse en eller flera myndigheter som
ges ansvar for det nationella registret och en eller flera myndigheter som ges
ansvar for tillsyn. I artikeln anges vidare kriterierna for tillsynsmyndighetens
oberoende. 1 artikel 16 faststills villkoren for tillsynsmyndigheternas
begidran om information frdn enheter som omfattas av direktivets
tillimpningsomréde.

I artikel 17 faststills regler for grinsoverskridande samarbete mellan
behériga myndigheter. 1 artikel 18 faststills bestimmelser om
gransoverskridande informationsdelning mellan tillsynsmyndigheter. Genom
artikel 19 inrdttas en radgivande grupp bestdende av foretridare for de
tillsynsmyndigheter som bistdr kommissionen i vissa uppgifter.

1 artikel 20 foreskrivs ett forbud mot verksamhet som syftar till att kringgé
skyldigheterna i direktivet. Enligt artikel 21 aliggs medlemsstaterna att
sikerstdlla att direktiv (EU) 2019/1937 om skydd for personer som
rapporterar om  Overtrddelser av  unionsrdtten, det sd kallade
visselblasardirektivet, &r tillimpligt pa rapportering av oOvertrddelser av
direktivet och skydd for personer som rapporterar siddana dvertradelser.
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Enligt artikel 22 ska medlemsstaterna faststélla sanktioner for dvertradelser
av kraven enligt direktivet. Sanktionerna ska vara begrinsade till
straffavgifter.

1.2.14 Slutbestimmelser (artikel 23—27)

Direktivets slutbestimmelser innehéller regler om antagande av delegerade
akter (artikel 23), &ndringar av direktiv (EU) 2019/1937 nidr det géller
forteckningen 6ver omraden som omfattas av skydd for visselblasare (artikel
24), bestimmelser om rapportering och Oversyn (artikel 25) samt
bestimmelser om inforlivande av direktivet (artikel 26) och dess
ikrafttradande (artikel 27).

1.2.2 Forordningen om éindring i forordningen (EU) 1024/2012 om
administrativt samarbete genom informationssystemet for den
inre marknaden

Kommissionen foreslar en dndring i forordningen om det sa kallade IMI-
systemet, for att mojliggéra for behodriga nationella myndigheter och
kommissionen att utbyta information i enlighet med det foreslagna direktivet.
IMI-systemet &r ett flersprakigt verktyg som underldttar informationsutbyte
mellan myndigheter som tillimpar EU-lagstiftning.

1.2.3 Forordningen om dndring i forordningen (EU) 2018/1724 om
inrittande av en gemensam digital ingang for tillhandahallande
av information, forfaranden samt hjilp- och
problemldsningstjiinster

Kommissionen foreslar en dndring i forordningen for att bland annat
sékerstilla att den sa kallade gemensamma digitala ingangen ger tillgang till
information om de rittigheter, skyldigheter och regler som faststélls i det
foreslagna direktivet.

1.3 Giéllande svenska regler och forslagets effekt pa dessa

Av 1 kap. 1 § regeringsformen framgér att den svenska folkstyrelsen bygger
pa fri asiktsbildning och pé allmén och lika rostritt. Den fria asiktsbildningen
sékerstdlls bland annat genom ett starkt grundlagsskydd for
opinionsfriheterna. Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket regeringsformen &r var
och en gentemot det allmédnna bland annat tillférsédkrad yttrandefrihet och
foreningsfrihet. Yttrandefrihet innebér en frihet att i tal, skrift eller bild eller
pa annat sitt meddela upplysningar och uttrycka tankar, asikter och kénslor.
Foreningsfrihet innebér frihet att sammansluta sig med andra for allmidnna
eller enskilda syften. Dessa friheter dr dock inte absoluta utan kan under
vissa forutsittningar begridnsas genom lag, 1at vara att foreningsfriheten,
genom utformningen av begriansningsdndamalen i 24 § samma kapitel, ofta
beskrivs som i det nirmaste absolut.
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Det saknas i dag reglering i svensk rétt som innebédr att enheter eller
privatpersoner maste registrera sig om de bedriver intresserepresentation,
oavsett om de gor det for tredjelands rdkning eller inte. Det saknas ocksé
reglering i svensk ritt om att en eller flera nationella myndigheter ska
tillhandahélla nationella register for sadan registrering eller utdva tillsyn dver
sddana enheter och privatpersoner. Behovet av tillkommande svensk
lagstiftning forvintas bli betydande.

1.4  Budgetdra konsekvenser / Konsekvensanalys

Kommissionen har gjort en konsekvensanalys av forslaget (SWD[2023]
663). Kommissionen bedomer att de ekonomiska konsekvenserna dr mycket
begriansade med fa efterlevnadskostnader for de krav pa dokumentation och
registrering som krévs.

Avseende unionens budget bedémer kommissionen att forslaget har
konsekvenser ndr det giller kostnader och administrativa bordor for
kommissionen. Enligt kommissionen kommer kostnaderna att finansieras
inom de anslag som tilldelats det relevanta utgiftsprogrammet for perioden
2021-2027 och kommer inte att krdva nagra ytterligare finansiella medel
frdén unionens budget. Regeringens utgangspunkt &r att utgiftsdrivande
atgirder pd EU-budgeten ska finansieras genom omprioriteringar mellan
befintliga program i den flerariga budgetramen (MFF).

Kommissionen menar vidare att forslaget skulle medféra begrdnsade
kostnader for nationella forvaltningar. De offentliga register som
medlemsstaterna ska inrdtta skulle enligt kommissionen stodjas av allmént
tillgéngliga it-verktyg.

Regeringen bedomer att forslaget kommer att innebdra kostnader for
myndigheter ndr det géller det nationella registret, tillsyn och kontroller.
Utgangspunkten dr att eventuella nya uppgifter och ataganden som innebir
kostnader for statsbudgeten ska finansieras i linje med de principer om
neutralitet for statens budget som riksdagen har beslutat om (prop.
1994/95:40, bet. 1994/95:FiU5, rskr. 1994/95:67).

Regeringen bedomer att forslaget 4&ven kommer att innebéra kostnader for de
aktorer som omfattas av direktivets krav. Enligt kommissionen kommer
forslaget att omfatta dels engéngskostnader for att sdtta sig in i det nya
regelverket och de nya registreringskostnaderna, dels aterkommande
kostnader 1 samband med dokumentation och uppdatering av information i
registret.

Kommissionen har inte presenterat nagon jamstélldhetsanalys av paketet.
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2 Standpunkter

2.1  Preliminir svensk stdndpunkt

Regeringen stiller sig bakom att transparens och dppenhet framjar ett hogt
fortroende for det demokratiska styrelseskicket. En Oppenhet i kontakterna
mellan myndigheter och politiska beslutsfattare a ena sidan och medborgare

och olika intressegrupper a andra sidan kan bidra till att fOrstirka
legitimiteten for myndighetsutdvningen och det politiska beslutsfattandet.

Att dstadkomma en gemensam nivd gillande insyn och transparens hos
aktorer som pa uppdrag av tredjeland vill paverka beslutsfattare och den
allménna opinionen i EU kan vara virdefullt. En saddan reglering kan dock
inverka pa den fria &siktsbildningen, som utgér en av grundvalarna for det
demokratiska styrelseskicket. Enligt regeringens mening maste den darfor
tillgodose sdrskilt hoga krav pa dndamalsenlighet och proportionalitet. Den
foreslagna regleringen behover sékerstilla att grundlaggande rittigheter och
friheter sdsom yttrandefrihet och foreningsfrihet virnas.

Det civila samhillet och néringslivet behover ges goda forutsittningar att
bidra till samhéllsutvecklingen och ska enligt regeringens mening inte
aldaggas oproportionerliga hinder mot att delta i den allménna debatten och
bidra till offentligt beslutsfattande. Om en reglering ska inforas pa
unionsnivd dr det dessutom angeldget att bestimmelserna inte blir for
detaljerade och inte medfor att berdrda aktorer, sarskilt sma och medelstora,
fir en oproportionerligt tung administrativ borda.

Regeringen dr inte 6vertygad om att det dr nddviandigt att harmonisera regler
pa den inre marknaden for intresserepresentation som utfors pa uppdrag av
tredjeland. Inom omraden som ror den fria opinionsbildningen, legitimiteten
for det offentliga beslutsfattandet och forutsidttningarna for det civila
samhdllet att delta i samhéllsdebatten, dr det angeldget att respektera de
olikheter som finns i medlemsstaterna. Regeringen anser att det inte &r
uppenbart att unionslagstiftning som syftar till att harmonisera den inre
marknaden &r det instrument som bor komma i friga for att hantera den typ
av paverkan som fOrslaget omfattar. Forutsittningarna for att bedriva
intresserepresentation hor till ett omrade dér regleringen péaverkar villkoren
for utovandet av det demokratiska styrelseskicket. Demokratin bor dven
fortsatt kunna tilldtas fungera péd delvis skilda sidtt i de olika
medlemsstaterna. Regeringen kommer att verka for att en eventuell reglering
ska medge en flexibilitet i hur kraven ska genomf6ras nationellt, med respekt
for medlemsstaternas frihet att organisera sin offentliga forvaltning.

Det dr wviktigt att 1 forhandlingarna Overvdga mdjligheten for
medlemsstaterna att avvika fran delar av eller foreskriva mindre ingripande
krav pa aktorer som omfattas av direktivet. Det dr genomgéende viktigt att
forslaget inte blir mer langtgédende och detaljerat d4n vad som dr lampligt och
nodvindigt.
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Regeringen anser att det framstar som dndamalsenligt och kostnadseffektivt
att utnyttja det befintliga informationssystemet for den inre marknaden (IMI)
for det administrativa samarbete och informationsutbyte som foreslas mellan
nationella behdriga myndigheter och kommissionen. Vidare anser regeringen
att det ska vara enkelt att fa tillgéng till information om de réttigheter och
skyldigheter som f6ljer av direktivet och att registreringsforfarandet ska vara
tillgéngligt och kunna fullgéras online.

2.2 Medlemsstaternas standpunkter

Under allménna radets mote den 29 januari 2024 holls en riktlinjedebatt om
kommissionens demokratipaket. Mianga  medlemsstater  delade
kommissionens syn pa vikten av att skydda medborgerligt engagemang och
belysa utldndsk inblandning for att stirka demokratisk ansvarsutkrdvande.
Samtidigt var det flera medlemsstater som uttryckte oro for de potentiella
konsekvenser direktivforslaget kunde ha for civilsamhéllesorganisationer,
med onddiga bordor eller stigmatisering. Aven den rittsliga grunden
ifrdgasattes.

2.3 Institutionernas standpunkter

Institutionernas stdndpunkter dr &nnu inte kinda.

2.4  Remissinstansernas stindpunkter
Forslagen har dnnu inte remitterats.

Organisationerna Civil Society Europe och The European University
Association har publicerat ett Oppet brev till ledamdter av
Europaparlamentet, det belgiska ordforandeskapet och medlemsstaternas
permanenta representationer till EU dir de uttrycker oro for
direktivforslagets potentiella konsekvenser for civilsamhéllet och for privata
och offentliga institutioner sdsom universitet.

3  Forslagets forutsdttningar

3.1 Raittslig grund och beslutsforfarande

Den rittsliga grunden for forslaget ar artikel 114 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssdtt (FEUF). Beslut fattas enligt det ordinarie
lagstiftningsforfarandet av radet och Europaparlamentet gemensamt och med
kvalificerad majoritet i radet.

3.2 Subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen

Kommissionen gor beddmningen att forslaget &r forenligt med
subsidiaritetsprincipen. Kommissionen pekar i den delen bland annat pé
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forslagets grundldggande syfte att motverka den fragmentering som finns
mellan  medlemsstaterna i friga ~ om  transparenskrav  for
intresserepresentation. En sddan fragmentering undergriver enligt
kommissionen den inre marknaden genom att skapa olika spelregler och
onddiga kostnader for enheter som vill bedriva grénsdverskridande
intresserepresentationsverksamhet ~ for  tredjeldnders  rdkning.  Enligt
kommissionen kan endast atgdrder pad unionsnivd 16sa dessa problem,
eftersom reglering pa nationell niva redan leder till att hinder skapas for
gransoverskridande  intresserepresentationsverksamhet pa den inre
marknaden.

Enligt kommissionen &r intresserepresentationsverksamhet som bedrivs for
tredjeldnders rdkning vidare en transnationell frdga med grinsdverskridande
konsekvenser som méste hanteras pd unionsnivd. Paverkan av politiska
beslut och politiska processer i en medlemsstat kan fa konsekvenser utanfor
den medlemsstatens gréanser, i en annan medlemsstat eller pa europeisk niva.
Avsaknaden av atgérder pa unionsnivd kan darmed enligt kommissionen leda
till att vissa medlemsstater blir mindre medvetna 4n andra om
intresserepresentationsverksamhet som bedrivs for tredjeldnders rikning.

Med beaktande av det syfte som kommissionen beskriver med forslaget finns
det inte skidl att ifrdgaséitta kommissionens beddomning att forslaget &r
forenligt med subsidiaritetsprincipen.

Kommissionen gor dven beddomningen att forslaget &ar forenligt med
proportionalitetsprincipen. I den delen framhéller kommissionen att den
foreslagna atgidrdens innehall och form inte gar utdover vad som é&r
nodviandigt for att uppna malet att sdkerstdlla den inre marknadens funktion.
Forslaget ér begrinsat till transparenskrav som endast riktar sig till enheter
som utfor intresserepresentation for tredjeldnders rikning. Kommissionen
papekar vidare att forslaget inte syftar till att begrénsa tillhandahéllandet av
intresserepresentation, utan snarare till att forbdttra den inre marknadens
funktion.

For att sdkerstilla att sanktionerna &r proportionella foreskrivs i forslaget att
tillsynsmyndigheterna endast far utdoma straffavgifter upp till ett visst tak
baserat pd enhetens ekonomiska kapacitet. Straffréttsliga péafoljder ar
uttryckligen uteslutna.

Regeringen gor bedomningen att det dr tveksamt om forslaget, som det ar
utformat av kommissionen, ar forenligt med proportionalitetsprincipen.

4 Ovrigt

4.1 Fortsatt behandling av drendet

Med anledning av kommissionens forslag har arbetet i radsarbetsgruppen for
allménna fragor pébdrjats i januari 2024. En forsta behandling av forslaget
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skedde i radet den 29 januari 2024. Det belgiska ordforandeskapets ambition
ar att nd en allmén inriktning under dess ordférandeskap.

4.2 Fackuttryck/termer

Intresserepresentation: verksamhet som har till syfte att péverka
utveckling, utformning eller genomférande av politik eller lagstiftning eller
offentliga beslutsprocesser i unionen, till exempel genom organisering eller
deltagande i mdten, konferenser eller evenemang, genom bidrag till eller
deltagande i samréd eller parlamentariska utfragningar, genom organisering
av kommunikations- eller reklamkampanjer, genom organisering av ndtverk
och  grésrotsinitiativ, =~ genom  utarbetande @ av  policy-  och
stindpunktsdokument,  lagstiftningséndringar,  opinionsundersokningar,
enkéter eller 6ppna brev, eller genom verksamhet i samband med forskning
och utbildning, om den uttryckligen bedrivs i detta syfte.

Tredjelandsenhet: statlig myndighetsnivd och offentliga myndigheter pa
alla andra nivéer i ett tredjeland, med undantag for medlemmar i Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet. I begreppet ingdr dven en offentlig eller
privat enhet vars agerande kan tillskrivas en sddan enhet.
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