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Till statsradet och chefen
for Arbetsmarknadsdepartementet

Regeringen beslutade den 29 maj 2019 att l3ta en sirskild utredare
foresld hur Europaparlamentets och ridets direktiv om skydd for
personer som rapporterar om overtridelser av unionsritten (vissel-
blasardirektivet) ska genomféras i1 svensk ritt. Uppdraget skulle
enligt kommittédirektiven (dir. 2019:24) redovisas senast den 29 maj
2020. Genom ett tilliggsdirektiv som beslutades den 16 april 2020
(dir. 2020:35) forlingdes utredningstiden. Férlingningen innebar
att uppdraget i stillet skulle redovisas senast den 30 juni 2020.

Justitierddet Inga-Lill Askersjé forordnades den 29 maj 2019 som
sirskild utredare.

Som sakkunniga i utredningen férordnades frin och med den
16 september 2019 kanslirddet Olof Widgren och rittssakkunnige
Madeleine Josefsson.

Som experter i utredningen férordnades frin och med den
16 september 2019 dmnesridet Christian Berger, chefen fér intern
kontroll Linda Ullman (Finansinspektionen) och internutredaren
Long Nguyen (Skatteverket). Long Nguyen entledigades frdn och
med den 27 januari 2020. I hans stille férordnades frdn och med
samma dag arbetsrittsjuristen Jannicke Nyman (Skatteverket).

Som ledaméter 1 utredningens referensgrupp férordnades frin
och med den 16 september 2019 arbetsrittsjuristen Ola Brinnen
(Svenskt Niringsliv), juristen Lise Donovan (TCO), arbetsritts-
juristen Carl Durling (Arbetsgivarverket), juristen Helena Larsson
(Saco), arbetsrittsjuristen Tina Nordenbrink (SKR) och juristen
Sofie Rehnstrom (LO).

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes frin och med den
10 juni 2019 departementssekreteraren Per Larsson och som sekre-
terare anstilldes frin och med den 1 juli 2019 kammarrittsassessorn



Niklas Karlsson samt frin och med den 12 augusti 2019 kansliridet
Malin Broman Lindfors och kammarrittsassessorn Linnea Fagerberg
Portero.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om genomférande av
visselbldsardirektivet. Hirmed 6éverlimnar Utredningen om genom-
forande av visselblisardirektivet sitt betinkande Okad trygghet for
visselbldsare (SOU 2020:38).

Stockholm 1 juni 2020

Inga-Lill Askersjo

/Per Larsson
Malin Broman Lindfors
Linnea Fagerberg Portero
Niklas Karlsson
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Forkortningar och begrepp

anstillningsskyddslagen
arbetsmiljolagen
arbetstvistlagen

arkivlagen
bemanningsdirektivet

brottsdatalagen
dataskyddsforordningen

dataskyddslagen

dir.
diskrimineringslagen
Ds

EES

EU
EU-domstolen
EU-f6rdraget

lag (1982:80) om anstillningsskydd
arbetsmiljolag (1977:1160)

lag (1974:371) om rittegingen

1 arbetstvister

arkivlag (1990:782)
Europaparlamentets och ridets
direktiv 2008/104/EG av den

19 november 2008 om arbetstagare
som hyrs ut av bemanningsforetag
brottsdatalag (2018:1177)
Europaparlamentets och ridets
forordning (EU) 2016/679 av den
27 april 2016 om skydd for fysiska
personer med avseende pd behand-
ling av personuppgifter och om det
fria flodet av sddana uppgifter och
om upphivande av direktiv 95/46/EG
(allmin dataskyddsférordning)

lag (2018:218) med kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
forordning

direktiv

diskrimineringslag (2008:567)
departementsserien

Europeiska ekonomiska samarbets-
omridet

Europeiska unionen

Europeiska unionens domstol
fordraget om Europeiska unionen
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EUF-fordraget
EU:s rittighetsstadga

EU:s férordning om virde-
papperscentraler

EU:s férordning om
uppgifter som ska 3tfélja
overféringar av medel

Europadomstolen

Europakonventionen

Europarddets rekom-
mendation om skydd
for visselbldsare

f.

fjirde penningtvitts-
direktivet
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férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt

Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna
Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) nr 909/2014 av den
23 juli 2014 om forbittrad virde-
pappersavveckling 1 Europeiska
unionen och om virdepappers-
centraler samt dndring av direk-

tiv 98/26/EG och 2014/65/EU

och férordning (EU) nr 236/2012
Europaparlamentets och ridets
férordning (EU) 2015/847 av den
20 maj 2015 om uppgifter som ska
3tfolja dverforingar av medel och om
upphivande av férordning (EG)

nr 1781/2006

Europeiska domstolen fér de
minskliga rittigheterna

Europeiska konventionen om skydd
for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna
Europarddets rekommendation frin
2014 om skydd for visselblisare

och féljande sida
Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2015/849 av den

20 maj 2015 om atgirder for att
forhindra att det finansiella systemet
anvinds fér penningtvitt eller finan-
siering av terrorism, om dndring av
Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) nr 648/2012 och om
upphivande av Europaparlamentets
och ridets direktiv 2005/60/EG och
kommissionens direktiv 2006/70/EG
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Foretagshemlighets-
direktivet

foretagshemlighetslagen

férordningen om Finans-
inspektionens rutiner

fértroendemannalagen

férvaltningslagen
forvaltningsprocesslagen
forildraledighetslagen
HD

HFD

ILO

inkorporeringslagen

IVO
JK
JO

kapitaltickningsdirektivet

Férkortningar och begrepp

Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2016/943 av den 8 juni
2016 om skydd mot att icke r6jd
know-how och féretagsinformation
(foretagshemligheter) olagligen
anskaffas, utnyttjas och réjs

lag (2018:558) om foretagshemlig-
heter

férordning (2016:1318) om Finans-
inspektionens rutiner fér mot-
tagande av anmilningar om regel-
overtridelser

lag (1974:358) om facklig for-
troendemans stillning p4 arbets-
platsen

forvaltningslag (2017:900)
forvaltningsprocesslag (1971:291)
forildraledighetslag (1995:584)
Hogsta domstolen

Hogsta forvaltningsdomstolen
Internationella arbetsorganisationen
lag (1994:1219) om den europeiska
konventionen angdende skydd for de
minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna
Inspektionen f6r vird och omsorg
Justitiekanslern

Riksdagens ombudsmin
Europaparlamentets och ridets
direktiv 2013/36/EU av den 26 juni
2013 om behérighet att utdva
verksamhet 1 kreditinstitut och om
tillsyn av kreditinstitut och virde-
pappersféretag, om dndring av
direktiv 2002/87/EG och om upp-
hivande av direktiv 2006/48/EG
och 2006/49/EG
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kommissionen

lagen om entreprendrs-
ansvar f6r l6nefordringar
LO

marknadsmissbruks-
férordningen

medbestimmandelagen
meddelarskyddslagen

medlingsdirektivet

MiFID II

NJA
NOU
offentlighets- och
sekretesslagen
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Europeiska kommissionen

lag (2018:1472) om entreprendrs-
ansvar f6r 16nefordringar
Landsorganisationen i Sverige
Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) nr 596/2014 av den
16 april 2014 om marknadsmissbruk
(marknadsmissbruksférordning) och
om upphivande av Europaparlamen-
tets och ridets direktiv 2003/6/EG
och kommissionens direk-

tiv 2003/124/EG, 2003/125/EG

och 2004/72/EG

lag (1976:580) om medbestimmande
1 arbetslivet

lag (2017:151) om meddelarskydd

1 vissa enskilda verksamheter
Europaparlamentets och ridets
direktiv 2008/52/EG av den 21 maj
2008 om vissa aspekter pd medling pd
privatrittens omride
Europaparlamentets och ridets
direktiv 2014/65/EU av den 15 maj
2014 om marknader for finansiella
instrument och om dndring av
direktiv 2002/92/EG och av direk-
tiv 2011/61/EU

Nytt juridiskt arkiv

Norges offentlige utredninger
offentlighets- och sekretesslag
(2009:400)



SOU 2020:38 Férkortningar och begrepp

prop. proposition

revisorsdirektivet Europaparlamentets och ridets
direktiv 2006/43/EG av den 17 maj
2006 om lagstadgad revision av drs-
bokslut och sammanstilld redovis-
ning och om indring av ridets direk-
tiv 78/660/EEG och 83/349/EEG
samt om upphivande av ridets
direktiv 84/253/EEG

Rom I-férordningen Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 593/2008 av den
17 juni 2008 om tillimplig lag for
avtalstorpliktelser

Rom II-férordningen Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 864/2007 av den
11 juli 2007 om tillimplig lag for
utomobligatoriska férpliktelser

rittshjilpsdirektivet Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2016/1919 av den
26 oktober 2016 om rittshjilp for
misstinkta och tilltalade 1 straffricts-
liga férfaranden och fér eftersékta
personer i férfaranden i samband
med en europeisk arresteringsorder

Saco Sveriges akademikers central-
organisation
SAF Svenska Arbetsgivareforeningen

(upphérde 2001 i och med bildandet
av Svenskt Niringsliv)

SCB Statistiska centralbyrin

SKR Sveriges Kommuner och Regioner
SOU Statens offentliga utredningar
Swedac Styrelsen f6r ackreditering och

teknisk kontroll
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TCO
UCITS-direktivet

uthyrningslagen

utstationeringsdirektivet

utstationeringslagen

visselblisardirektivet

visselbldsarlagen

viteslagen
2013 4rs visselblisar-

utredning
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Tjinsteminnens Centralorganisation
Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2009/65/EG av den 13 juli 2009
om samordning av lagar och andra
forfattningar som avser foretag for
kollektiva investeringar 1 dverldtbara
virdepapper (fondféretag)

lag (2012:854) om uthyrning

av arbetstagare

Europaparlamentets och ridets
direktiv 96/71/EG om utstationering
av arbetstagare i samband med till-
handahillande av tjinster

lag (1999:678) om utstationering
Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2019/1936 av den

23 oktober 2019 om skydd for
personer som rapporterar om éver-
tridelser av unionsritten

lag (2016:749) om sirskilt skydd mot
repressalier f6r arbetstagare som slar
larm om allvarliga missférhillanden
lag (1985:206) om viten
Utredningen om stirkt skydd

for arbetstagare som sldr larm

(dir. 2013:16)



Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag har varit att bedéma och limna férslag till hur
Europaparlamentets och ridets direktiv om skydd for personer som
rapporterar om overtridelser av unionsritten (visselbldsardirektivet)
bor genomforas i svensk ritt. T uppdraget har ingdtt att féresld inom
vilka omrdden en ny svensk reglering ska gilla och bedéma hur denna
reglering forhiller sig till andra regelverk. I uppdraget har ocksa ingitt
att foresld nodvindiga forfattningsdtgirder for att genomfora direk-
tivets krav dels pd skydd fér rapporterande och berérda personer,
dels pd interna och externa kanaler och uppféljning av rapportering.

Visselblasardirektivet

Visselblsardirektivet antogs 1 oktober 2019 och ska vara genomfort
senast den 17 december 2021. Syftet med direktivet ir att stirka kon-
trollen av att unionsritten och unionspolitiken pd sirskilda omriden
efterlevs. Det ska ske genom gemensamma miniminormer som till-
godoser en hog skyddsniva for personer som rapporterar om &ver-
tridelser av unionsritten.

Enligt direktivet ska medlemsstaterna sikerstilla att personer
som rapporterar om overtridelser (rapporterande personer) under
vissa forutsittningar ska vara skyddade mot repressalier av olika slag
och att det bdde inom privat och inom offentlig sektor inrittas
sirskilda interna funktioner f6r rapporteringen (interna rapporter-
ingskanaler och forfaranden). Vidare ska medlemsstaterna utse be-
hériga myndigheter som ska ha funktioner {6r rapportering av éver-
tridelser inom annan offentlig eller inom privat verksamhet (externa
rapporteringskanaler och férfaranden).
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En ny lag om rapportering av missforhallanden

Utredningen foresldr att visselblisardirektivet huvudsakligen ska
genomféras genom en ny lag som ersitter lagen (2016:749) om siir-
skilt skydd mot repressalier f6r arbetstagare som slar larm om all-
varliga missférhdllanden. Den nya lagen ska gilla inom all privat och
offentlig verksamhet, dvs. inte endast inom de omriden och vid de
overtridelser som omfattas av visselbldsardirektivets tillimpnings-
omrade.

Den nya lagen ska inte ersatta, utan komplettera, befintliga
foreskrifter om rapportering av overtradelser av EU-ritten

Den nya lagen ska vara subsidiir, dvs. den ska inte tillimpas om det
finns avvikande foreskrifter i lag eller férordning om rapportering av
overtridelser av EU-ritten. Det har 1 svensk ritt inférts ett antal
sddana foreskrifter, framfor allt inom omridena for finansiella tjins-
ter, produkter och marknader samt inom omradena f6r forhindrande
av penningtvitt och finansiering av terrorism. Sidana féreskrifter
boér enligt vir mening finnas kvar dven efter det att den nya lagen
triader 1 kraft. Om ndgot regleras i den nya lagen, som inte regleras i
de befintliga féreskrifterna, kommer regleringen i den nya lagen att
komplettera bestimmelserna om rapportering 1 de befintliga fore-
skrifterna.

Lagen ska komplettera annat skydd som finns for visselblasare

I svensk ritt finns skydd for visselbldsare 1 bl.a. grundlagarna, an-
stillningsskyddslagen, medbestimmandelagen och i rittspraxis. Den
nya lagen ska inte inskrinka det skydd som redan finns utan kom-
plettera det. Det kommer dirmed att vara méjligt for en visselbldsare
att {8 upprittelse for en forlust eller krinkning pd grund av en repres-
salie med stéd av bide den nya lagen och andra regelverk. Vilket
regelverk som ska tillimpas kommer 1 praktiken att avgéras utifrén
vilken rittslig grund som den skadedrabbade viljer att fora sin talan.
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Skyddets innebord

Utredningen féresldr att en rapporterande person inte, annat in i
undantagsfall, ska kunna goras ansvarig f6r en 6vertridelse av tyst-
nadsplikt, t.ex. en dvertridelse av en sekretessklausul 1 ett avtal eller
en tystnadsplikt som foljer av offentlighets- och sekretesslagen.
Ansvarsfriheten ska dock inte gilla om den rapporterande personen
limnar ut en hemlig handling eller &sidositter en s.k. kvalificerad
tystnadsplikt, dvs. en sddan tystnadsplikt som har féretride framfor
den grundlagsfista meddelarfriheten.

En rapporterande person ska vidare inte kunna goras ansvarig fér
anskaffande av information, t.ex. ansvar som foljer av att den rappor-
terande personen har brutit mot restriktioner som en arbetsgivare
har infért 1 friga om ullgdng till vissa lokaler eller it-system.

Rapporterande personer ska slutligen ha ritt till skadestind frin
den som utsitter den rapporterande personen fér en repressalie pd
grund av rapporteringen eller som har hindrat eller f6rsékt att hindra
rapportering. Ritt till skadestdnd f6r repressalier giller dock inte om
den rapporterande personen genom rapporteringen har gjort sig skyl-
dig il ett brott.

Skyddet ska omfatta en vid personkrets

Utredningen foresldr att kretsen av personer som ska ha skydd ska
vara arbetstagare, egenforetagare, volontirer och praktikanter, per-
soner som ingdr 1 ett féretags férvaltnings-, lednings- eller tillsyns-
organ, och aktiedgare som ir verksamma 1 bolaget. Personerna ska ha
skydd dven innan tilltride och efter att de har limnat verksamheten.
Skydd mot repressalier ska vidare finnas f6r fysiska personer som
bistdr vid rapporteringen eller som har anknytning till den rapport-
erande personen samt for juridiska personer som den rapporterande
personen iger, arbetar for eller pd annat sitt har anknytning till.

Endast information av alimanintresse ska omfattas av skyddet

Skyddet ska gilla vid rapportering av information om missférhéll-
anden om det finns ett allminintresse av att de missférhdllanden som
rapporteras kommer fram. Detta omfattar for det férsta rappor-
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tering av information om sidana Svertridelser av EU-ritten som
omfattas av visselbldsardirektivets tillimpningsomride, t.ex. dvertri-
delser av EU:s regelverk pd finansmarknadsomridet, miljsomridet
och dataskyddsomridet. Skyddet ir emellertid inte begrinsat till
rapportering av information om o&vertridelser av EU-ritten, utan
omfattar for det andra ocksd rapportering av information om 6ver-
tridelser av svensk lagstiftning. For det tredje omfattas i vissa fall
dven rapportering av information om férhillanden som inte bestar i
att ndgot regelverk har dvertritts, men som dnd3 dr av sidan art att
det finns ett allminintresse av att de kommer fram. Information som
endast rér den rapporterande personens egna arbets- eller anstill-
ningsforhillanden ska endast omfattas 1 undantagsfall.

Rapportering av medvetet falsk information ska inte skyddas

For att skyddas ska den rapporterande personen ha rimliga skil att
tro att informationen som rapporteras ir sann. Det innebir att det
kommer att finnas ett skydd dven om den rapporterande personen
misstar sig 1 frdga om informationens riktighet, s8 linge personen
har haft rimliga skil att tro att informationen ir sann. Diremot ska
inte skyddet gilla om personen medvetet rapporterar falsk infor-
mation.

Skyddet ska finnas vid rapportering via rapporteringskanaler

Om de 6vriga forutsittningarna dr uppfyllda, har en rapporterande
person skydd om personen anvinder sig av interna eller externa
rapporteringskanaler. Den rapporterande personen ska kunna vilja
att rapportera internt forst eller direkt via externa rapporterings-
kanaler.

Skyddet ska ocksa finnas vid rapportering pa andra satt
under vissa forutsattningar

Aven om rapporteringen sker pd annat sitt dn via interna eller
externa rapporteringskanaler, ska det finnas skydd under vissa f6rut-
sittningar. Intern rapportering som sker pd annat sitt dn via interna
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rapporteringskanaler skyddas om det inte finns kanaler som upp-
fyller lagens krav. Vidare skyddas 1 vissa fall extern rapportering till
en myndighet som sker pd annat sitt in via externa rapporterings-
kanaler, t.ex. om rapporteringen férst har skett internt utan att
mottagaren av rapporteringen vidtagit skiliga uppféljningsdtgirder.
Slutligen skyddas offentliggérande av information i vissa fall, t.ex.
om rapporteringen skett till en myndighet, utan att den mottagande
myndigheten vidtagit skiliga uppféljningsdtgirder.

Samrad med arbetstagarorganisation ska ges ett sarskilt skydd

Utredningen féreslar att skyddet ska gilla 4ven nir en person &ver-
viger att rapportera och av den anledningen vinder sig till sin arbets-
tagarorganisation fér samrad.

Det ska stillas krav pa att arbetsgivare ska inratta interna
rapporteringskanaler

Arbetsgivare som vid ingdngen av kalenderdret hade 50 eller fler
arbetstagare ska vara skyldiga att ha interna rapporteringskanaler
och férfaranden {6r rapportering och uppféljning. Dessa rapport-
eringskanaler ska vara tillgingliga for rapporterande personer som ir
verksamma hos arbetsgivaren. Arbetsgivare ska utse sirskilda perso-
ner eller enheter fér att hantera kanalerna och férfarandena; dessa
personer eller enheter ska vara oberoende och sjilvstindiga.

Arbetsgivare ska se till att det finns information som ir tydlig och
littillginglig om hur rapportering ska géras och om meddelarskydd.
Det ska vara mojligt att genom kanalerna rapportera skriftligt eller
muntligt, vilket ska kunna ske vid ett fysiskt mote. Rapporteringen
ska bekriftas och den rapporterande personen ska 3 dterkoppling
om uppfdljningen av rapporteringen.

Arbetsgivare som har 50 till 249 arbetstagare samt kommuner och
regioner ska kunna dela p4 hela eller delar av funktionerna.
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Det ska vara mojligt att genom kollektivavtal gora avvikelser
fran reglerna om interna rapporteringskanaler

Utredningen foreslar att regleringen kring utformningen av de in-
terna rapporteringskanalerna ska vara semidispositiv, dvs. det ska
vara mojligt att gora avvikelser frin den genom kollektivavtal som
har slutits eller godkints av en central arbetstagarorganisation. Av-
vikelser f&r dock endast goras under férutsittning att avtalet respek-
terar de rittigheter som rapporterande och berérda personer har
enligt visselblisardirektivet.

Arbetsmiljoverket ska utéva tillsyn dver att det inrdttas interna
rapporteringskanaler

Arbetsmiljoverket ska utova tillsyn 6ver att arbetsgivare inrittar
interna rapporteringskanaler och férfaranden. For det indamalet ska
myndigheten frin arbetsgivare {8 begira in de upplysningar och
handlingar som behévs for tillsynen. Myndigheten ska ocks3 {8 be-
sluta om de foreligganden som behovs for att arbetsgivaren ska
fullgora sina skyldigheter.

Det ska utses behoriga myndigheter som ska inratta externa
rapporteringskanaler

Utredningen féresldr att vissa myndigheter ska utses som behoriga
myndigheter och dirmed vara skyldiga att inritta externa rappor-
teringskanaler och forfaranden f6r att ta emot, limna &terkoppling
om och félja upp rapporter om 6vertridelser av lag eller andra fore-
skrifter inom de omriden som omfattas av visselbldsardirektivets
tillimpningsomrdde. Myndigheterna ir Konkurrensverket, Finans-
inspektionen, Styrelsen foér ackreditering och teknisk kontroll
(Swedac), Inspektionen fér strategiska produkter, Transportstyrelsen,
Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kemikalieinspek-
tionen, Livsmedelsverket, Strilsikerhetsmyndigheten, Jordbruks-
verket, Likemedelsverket, Forsikringskassan, Folkhilsomyndigheten,
Konsumentverket, Datainspektionen, Ekobrottsmyndigheten, Skatte-
verket och Regeringskansliet.
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Motsvarande krav som stills pa interna rapporteringskanaler och
forfaranden ska stillas pd externa kanaler och férfaranden.

Det ska stéllas krav pa dokumentation och bevarande

Det stills krav pd dokumentation och bevarande av rapporter som
kommer in via interna eller externa rapporteringskanaler. Muntliga
rapporter som tas emot vid ett fysiskt méte ska dokumenteras och
bevaras. Aven muntliga rapporter som tas emot pi annat sitt fir
dokumenteras och bevaras. Skriftliga rapporter ska bevaras. Rappor-
terna och dokumentationen ska kunna anvindas senare, bl.a. som
bevisning vid rittstvister eller vid verkstillighetsitgirder. Uppgifter
i rapporterna och dokumentationen ska dock gallras senast tvd ar
efter att ett uppfdljningsirende har avslutats. Tillgingen till person-
uppgifter i uppféljningsirenden ska begrinsas till sirskild personal
som behéver uppgifterna for att kunna fullgéra sina arbetsuppgifter.

Uppgifter som kan identifiera den rapporterande personen
eller andra enskilda ska skyddas

Sekretess ska rdda hos en myndighet for uppgift i ett drende om
uppfoljning varigenom den rapporterande personen kan identifieras,
om uppgiften har kommit in till myndigheten genom en intern eller
extern rapporteringskanal. Sekretess ska under samma forutsitt-
ningar gilla fér uppgift genom vilken en annan enskild kan identi-
fieras, om det inte stdr klart att uppgiften kan rojas utan att den
enskilde lider skada eller men. Sekretess ska vidare gilla fér féretags-
hemligheter hos de behériga myndigheterna.

I enskild verksamhet ska det rdda tystnadsplikt som innebir att
den som hanterar ett uppféljningsirende inte obehorigen far roja en
uppgift som kan avsléja vem den rapporterande personen ir eller
vem nigon annan enskild som férekommer 1 drendet ir.
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Det ska finnas information och radgivning

Utredningen foresldr att det ska finnas statsbidrag som kan limnas
till arbetsmarknadens parter och andra organisationer for att dessa
ska limna information och rddgivning till personer som omfattas av
lagens skydd. Informationen och rddgivningen ska avse vilken rap-
portering som omfattas av lagens skydd, vilken rapporteringskanal
som kan vara mest limplig att anvinda, vilka alternativa férfaranden
och rapporteringsméjligheter som finns tillgingliga om informa-
tionen inte omfattas av lagens skydd samt vilka rittigheter som den
berdrda personen har.
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Remit

The remit of the Inquiry has been to assess and propose how the
Directive (EU) 2019/1937 of the European Parliament and of the
Council of 23 October 2019 on the protection of persons who
report breaches of Union law (the Directive) should be transposed
into Swedish law. The remit has included proposing in what areas
the new Swedish legislation should apply and how it should relate to
other legislation. The remit has also included proposing necessary
legal measures to implement the directive's requirements on internal
and external reporting channels and follow-up of reporting.

The Directive

The Directive was adopted in October 2019 and must be transposed
by 17 December 2021. The purpose of the Directive is to enhance
the enforcement of Union law and policies in specific areas by laying
down common minimum standards providing for a high level of
protection of persons reporting breaches of Union law. The Direc-
tive prescribes that persons reporting breaches (reporting persons)
must, under certain conditions, be protected against retaliation of
various kinds. The Directive also requires legal entities of a certain
size in the private and public sectors to establish specific internal
reporting functions (internal reporting channels and procedures). In
addition, competent authorities of the Member States shall be desig-
nated to having external functions for reporting breaches (external
reporting channels and procedures).
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A new Act on reporting of wrongdoings

The Inquiry proposes that the Directive is mainly transposed
through a new Act that replaces the existing Whistleblowing Act.
The new Act should apply in all private and public organizations, i.e.
not only in the areas and regarding the breaches that fall within the
material scope of the Directive.

The new Act should supplement and not replace sector-specific
Union acts on the reporting of breaches

Several regulations have been introduced into Swedish legislation on
reporting of breaches of EU law, particularly in the area of financial
services, products and markets, and prevention of money laundering
and terrorist financing. It is proposed that these existing regulations
shall remain. The new Act should not apply if there are deviating
provisions in these regulations. The new Act should however sup-
plement the existing regulations when a matter is not regulated in
those sector-specific regulations.

The Act should also supplement other legal protection
for whistleblowers

In Swedish law there are provisions that protect whistleblowers,
inter alia, in the Constitutional Acts, the Employment Protection
Act and the Co-determination Act. Protection can also be found in
case law. The proposed protection should not limit the protection
that already exists, but instead supplement it. It will thus be possible
for a whistleblower to be compensated for damage due to retaliation
both on the grounds of the new Act and other law. In effect, the
applicable regulatory framework will be determined by which legal
basis that the injured party chooses to bring his or her action.

The meaning of the protection

A reporting person should not be made liable for breaches of restric-
tions on disclosure of information, except in exceptional cases, i.e.
breaches of a confidentiality clause in an agreement or a duty of
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confidentiality that follows from the Public Access to Information
and Secrecy Act. Exemptions from the freedom from liability are
proposed if the reporting person discloses a secret document or
violates a qualified duty of confidentiality in accordance with the
Public Access to Information and Secrecy Act, i.e. such a duty of
confidentiality that takes precedence over the constitutional free-
dom to provide information for publication.

According to the proposal, a reporting person should not be made
liable for the acquisition of or access to information, e.g. liability
arising from the reporting person having violated an employer's
restrictions on access to certain premises or information technology
systems.

Furthermore, reporting persons must be entitled to remedies and
compensation for damage from the person who exposes the re-
porting person to retaliation because of the reporting or has hin-
dered or has tried to prevent reporting. However, the right to
damages for retaliation does not apply if the reporting person has
committed a criminal offence by reporting.

The protection should include a wide personal scope

The scope of persons to be protected includes workers, self-
employed persons, volunteers and trainees, persons belonging to the
administrative, management or supervisory body of an undertaking,
including non-executive members, and shareholders who are active
in the undertaking. The protection should also apply before the
work-based relationship has begun and after it has ended.

Protection should also be provided in cases where retaliation is
directed at persons who facilitate in the reporting or are connected
to the reporting person and at legal entities that the reporting person
owns, works for or are otherwise connected with in a work-related
context.

Only information of public interest shall be protected

The protection is proposed to apply when the reported information
on wrongdoings is of public interest. This includes information on
breaches of EU law that fall within the scope of the Directive, e.g.
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breaches of EU regulations in the financial market and in the envi-
ronmental and data protection areas. However, the protection
should not to be limited to reported information on breaches of EU
law, but also include information on breaches of Swedish law. In
some cases, the protection encompasses information that does not
reveal breaches of any law, but which is nevertheless such that it is
in the public interest that the information is disclosed. Information
relating only to the reporting person's own working or employment
conditions will be protected only in exceptional cases.

Reporting of knowingly false information should not be protected

The proposal requires that the reporting person has reasonable
grounds to believe that the information on breaches reported was
true at the time of reporting. With this requirement, protection will
be provided even if the reporting person is mistaken about the
accuracy of the information, if the person has reasonable grounds to
believe that the information is true. However, no protection will be
awarded if the person is knowingly reporting false information.

Protection when reporting through reporting channels

If the other conditions are fulfilled, a reporting person is protected
if the person uses internal or external reporting channels when
reporting. The person should be free to choose whether to first
report through an internal reporting channel or to directly report
through an external reporting channel.

Protection will under certain conditions also be provided
when reporting is done in other ways

If the reporting is done in a different way than via internal or external
reporting channels, protection will be provided under certain
conditions. Protection should apply for internal reporting that is
conducted in a manner other than through internal reporting
channels if there are no such channels or if the available channels do
not meet the requirements of the Act. External reporting to a public
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authority is proposed to be protected even if the reporting is not
done via external reporting channels in some cases, e.g. if the
reporting has first been done internally but no appropriate action
was taken in response to the report. It is also suggested that public
disclosures are protected in certain cases, e.g. if the reporting has
been done to an authority, without the authority having taken
reasonable follow-up measures in response to the report.

Consultation with representatives or trade unions is given
specific protection

The Inquiry proposes that the protection applies when a person
considers reporting and for that reason consults his or her trade
union.

Obligation to establish internal reporting channels

Employers who at the start of the calendar year had 50 workers or
more are according to the proposal obliged to establish internal
reporting channels and procedures for reporting and follow-up. The
reporting channels should be made available to reporting persons
under the supervision and direction of the employer and for re-
porting persons otherwise working with the employer. The em-
ployers are obliged to choose an impartial person or department
competent for handling the reporting channels and follow-up on the
reports.

Employers must ensure that there is clear and easily accessible
information regarding the procedures for reporting and regarding
the protection of persons providing information. Furthermore, it
should be possible to report orally, either by telephone or a physical
meeting, or in writing. There should be acknowledgement of receipt
of the report and the reporting person should receive diligent
follow-up and feedback.

Employers with 50 to 249 workers and local authorities and
regions should be able to share reporting channels.
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It should be possible to deviate from the rules on internal
reporting channels in collective agreements

It should be possible to make deviations from the requirements on
the design of the reporting channels through a collective agreement
that has been concluded or approved by a trade union on the national
level. However, the deviations may only be made provided that the
agreement respects the rights of reporting persons and persons
concerned referred to in the Directive.

The Swedish Work Environment Authority shall supervise
the establishment of internal reporting channels

The Swedish Work Environment Authority is proposed to supervise
that employers meet the obligations in regard to establishing in-
ternal reporting channels and procedures. For this purpose, the
Authority should have powers to request the information and
documents needed for the supervision. Furthermore, the Authority
should be allowed to decide on necessary injunctions in order for the
employer to fulfil its obligations under the Act.

Competent authorities shall be appointed to establish external
reporting channels

The Inquiry proposes that certain public authorities should be
designated as competent authorities and obliged to establish external
reporting channels and procedures for receiving, providing feedback
on and following up reports on breaches of law within the areas of
the material scope of the Directive. The authorities are the Swedish
Competition Authority, the Swedish Financial Supervisory
Authority, the Swedish Board for Accreditation and Conformity
Assessment (Swedac), the National Inspectorate of Strategic
Products, the Swedish Transport Agency, the Swedish Environ-
mental Protection Agency, the Swedish Agency for Marine and
Water Management, the Swedish Chemicals Agency, the National
Food Agency, the Swedish Radiation Safety Authority, the Swedish
Board of Agriculture, the Medical Products Agency, the Swedish
Social Insurance Agency, the Public Health Authority of Sweden,
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the Swedish Consumer Agency, the Swedish Data Protection
Authority, the Swedish Economic Crime Authority, the Swedish
Tax Agency, the Swedish Competition Authority and the Govern-
ment Offices of Sweden.

Similar requirements should be imposed on external reporting
channels as for internal reporting channels.

There should be an obligation to keep records

There are requirements in regard to keeping records of the reports
submitted via internal or external reporting channels. Oral reports
received at a physical meeting must be documented and stored.
Other oral reports can be documented and stored. Written reports
must be stored. It should thus be possible to use the reports and
records later, e.g. as evidence in court proceedings or in enforcement
actions. However, the reports and records must be deleted no later
than two years after the follow-up of a report. Access to personal
data in follow-up matters should be limited to special personnel who
need the information in order to fulfil their duties.

Information that can identify the reporting person
or other individuals must be protected

Confidentiality should apply within a public authority for informa-
tion on follow-up and measures because of reporting, if the informa-
tion has been submitted to the authority through an internal or
external reporting channel and the information enables identifica-
tion of the reporting person. Under the same conditions, informa-
tion by which another individual can be identified should be
confidential, if it is not obvious that the information can be disclosed
without the individual suffering damage. Furthermore, confiden-
tiality shall apply for information on trade secrets handled by the
competent authorities. There should also be a duty of confidentiality
in the private sector that obliges a person who fulfils a task in
handling a follow-up case not to disclose information that can reveal
who the reporting person or any other person is.
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There should be information and advice

The Inquiry proposes that government grants should be provided to
the social partners and other non-governmental organizations in
order to provide information and advice. The information and advice
shall relate to which reporting is covered by the Act's protection,
which reporting channels may be most suitable to use, what alter-
native procedures and reporting options are available if the informa-
tion is not covered by the Act and the rights of persons concerned.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag (2021:000) om skydd for
personer som rapporterar om missférhallanden

Hirigenom féreskrivs' féljande.

1 kap. Inledande bestammelser
Lagens innehall och tillimpningsomrade

1§ Denna lag innehiller bestimmelser om skydd i form av an-
svarsfrihet och férbud mot hindrande tgirder och repressalier nir
en person 1 ett arbetsrelaterat sammanhang fir del av information
om missférhillanden och rapporterar den.

Lagen innehiller ocksd bestimmelser om skyldighet att ha in-
terna och externa rapporteringskanaler och férfaranden for rappor-
tering och uppféljning, samt om behandling av personuppgifter och
tystnadsplikt.

2§ Lagen omfattar rapportering av missférhéllanden som utgors
av handlanden eller underltenheter som

1. strider mot en direkt tillimplig unionsrittsakt inom tillimpnings-
omridet f6r Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/1936
av den 23 oktober 2019 om skydd fér personer som rapporterar om
overtridelser av unionsritten,

2. strider mot lag eller andra foreskrifter som genomfér eller kom-
pletterar en unionsrittsakt inom tillimpningsomridet fér samma
direktiv, eller

! Jfr Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om skydd
for personer som rapporterar om dvertridelser av unionsritten.
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3. kan anses utgdra nigot annat missforhillande som det finns ett
allminintresse av att det kommer fram.

Lagen omfattar inte rapportering som endast rér den rapporte-
rande personens egna arbets- eller anstillningsforhdllanden, om det
inte ror sig om ett mycket allvarligt missférhdllande.

Forhallandet till annan reglering

3§ Om detindgon annan lag eller férordning finns bestimmelser
som ger skydd fér personer som rapporterar om missférhillanden
eller om det pd annan grund finns sddant skydd, inskrinker denna
lag inte detta skydd.

Om det i en annan lag eller i en férordning som genomfér eller
kompletterar en unionsrittsakt finns sirskilda foreskrifter om rap-
portering av dvertridelser som avviker frin denna lag, ska dessa fore-
skrifter gilla.

Avtals ogiltighet

4§ Ettavtal ir ogiltigt 1 den utstrickning som det upphiver eller
inskrinker en rapporterande eller en berdrd persons rittigheter en-
ligt denna lag, om inte ndgot annat féljer av 5 §.

Avvikelser i kollektivavtal

5§ Genom ett kollektivavtal som har slutits eller godkints av en
central arbetstagarorganisation fir avvikelser goras frin 4 kap. 1-8 §§
under forutsittning att avtalet respekterar de rittigheter f6r rappor-
terande och berdrda personer som avses 1 Europaparlamentets och

ridets direktiv (EU) 2019/1936.

Definitioner

6§ Idennalagavses med

1. rapport eller rapportering: muntligt eller skriftligt tillhandahal-
lande av information om misstérhéllanden, genom intern rapporter-
ing, extern rapportering eller offentliggérande,
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2. rapporterande person: en fysisk person som i ett arbetsrelaterat
sammanhang fir del av information om missférhdllanden och rap-
porterar den,

3. berord person: en fysisk eller juridisk person som i en rapport
anges ha orsakat ett missforhéllande eller som i rapporten anges ha
anknytning till den personen,

4. behorig myndighet: en myndighet som har utsetts att genom
extern rapportering ta emot, folja upp och limna terkoppling pd
rapporter om missforhdllanden i enlighet med denna lag, och

5. uppfoliningsdrende: ett irende som bestdr 1 att

—via en intern eller extern rapporteringskanal ta emot en rapport
och ha kontakt med den rapporterande personen,

—vidta tgirder f6r att bedéma riktigheten i de pdstdenden som
framstills 1 rapporten,

— overlimna uppgifter om de utredda pstiendena fér fortsatta
dtgirder, och

—limna 4terkoppling om uppfdljningen till den rapporterande
personen.

2 kap. Forutsattningar for att omfattas av lagens skydd
Personer som omfattas av skyddet

1§ Skyddet giller f6r en rapporterande person som tillhér ndgon
eller ndgra av f6ljande personkategorier:

1. arbetstagare,

2. egenforetagare,

3. volontirer och praktikanter,

4. personer som ingdr 1 ett foretags forvaltnings-, lednings- eller
tillsynsorgan, eller

5. aktiedgare som ir verksamma i bolaget.

2§ Skyddet giller iven om en rapporterande person som tillhor en
personkategori som avses i 1 § rapporterar information om missfor-
hillanden

1. innan personen har bérjat inom en verksamhet om personen
fact del av informationen under en rekryteringsprocess eller annan
forhandling infér ingdende av avtal, och
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2. efter det att personen har slutat inom en verksamhet om
personen fatt del av informationen under den tid som personen var
verksam.

3§ Skyddet mot repressalier enligt 3 kap. 3 § giller dven for fol-
jande personer:

1. fysiska personer som i ett arbetsrelaterat sammanhang bistdr
den rapporterande personen vid rapporteringen, sdsom fértroende-
valda och skyddsombud,

2. fysiska personer som har anknytning till den rapporterande
personen och som kan utsittas for repressalier 1 ett arbetsrelaterat
sammanhang, sisom anhériga och kollegor, och

3. juridiska personer som den rapporterande personen iger, arbe-
tar f6r eller pd annat sitt har anknytning till i ett arbetsrelaterat sam-
manhang.

Information som omfattas av skyddet

4§ Skyddet giller vid rapportering av information om missférhillan-
den som har uppstitt eller som hogst sannolikt kommer att uppstd 1
1. den verksamhet som den rapporterande personen ir, har varit
eller kan komma att bli verksam 1, eller
2. en annan verksamhet som den rapporterande personen ir eller
har varit 1 kontakt med genom sitt arbete.

5§ Skyddet giller om den rapporterande personen vid tidpunkten
for rapporteringen har rimliga skil att tro att den information om
missférhdllanden som rapporteras ir sann.

Skyddet vid intern rapportering

6 § Skyddet giller om rapporteringen sker via interna rapporter-
ingskanaler enligt 4 kap.

7§ Skyddet giller ocksd om ndgon rapporterar internt pd annat
sitt dn via interna rapporteringskanaler, om det saknas sidana kana-
ler eller om de kanaler och férfaranden som finns tillgingliga inte

uppfyller kraven 1 denna lag.
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Skyddet vid extern rapportering

8§ Skyddet giller om rapporteringen sker till en myndighet via ex-
terna rapporteringskanaler enligt 5 kap.

9§ Skyddet giller ocksd om rapporteringen sker till en myndighet
utan att rapporteringen sker via externa rapporteringskanaler, under
férutsittning att den rapporterande personen

1. f6rst har rapporterat internt i enlighet med denna lag utan att
mottagaren av rapporteringen vidtagit skiliga uppféljningsdtgirder
med anledning av rapporteringen eller 1 skilig utstrickning limnat
dterkoppling om uppféljningen till den rapporterande personen inom
den tidsfrist som anges 1 4 kap. 3 § 3,

2. har rimliga skil att tro att missférhillandet utgér en over-
hingande eller uppenbar fara, eller

3. har rimliga skil att tro att en intern rapportering skulle leda till
en risk for repressalier eller till att misstorhillandet sannolikt inte
skulle avhjilpas pa ett effektivt sitt.

10§ Skyddet giller ocksd om rapporteringen sker till nigon av
EU:s institutioner, organ och byrier som har inrittat externa rap-
porteringskanaler och férfaranden for att ta emot rapporter om miss-
forhdllanden, under forutsittning att den rapporterande personen
rapporterar 1 enlighet med de férfaranden som giller.

Skyddet vid offentliggérande

11§ Skyddet giller vid offentliggorande av information under férut-
sittning att den rapporterande personen

1. har rapporterat externt i enlighet med denna lag, utan att den
mottagande myndigheten vidtagit skiliga uppfoljningsdtgirder med
anledning av rapporteringen eller 1 skilig utstrickning limnat ter-
koppling om uppféljningen till den rapporterande personen inom
hogst tre mdnader frin mottagandet av rapporten eller, om det finns
sirskilda skil, hogst sex minader och den rapporterande personen
informeras om det,

2. har rimliga skil att tro att missforhdllandet utgdr en 6ver-
hingande eller uppenbar fara, eller
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3. har rimliga skil att tro att en extern rapportering skulle leda till
en risk for repressalier eller till att missforhdllandet sannolikt inte
skulle avhjilpas pd ett effektivt sitt.

Skyddet vid samrid med arbetstagarorganisation

12§ Skyddet mot hindrande &tgirder och repressalier enligt 3 kap.
3 § giller dven nir en person 6verviger att rapportera och av den an-
ledningen vinder sig till sin arbetstagarorganisation f6r samrad.

3 kap. Skyddets innebord
Skydd i form av ansvarsfrihet

1§ En rapporterande person som uppfyller forutsittningarna foér
skydd fir inte goras ansvarig for att ha rapporterat information som
omfattas av tystnadsplikt, under férutsittning att personen vid rap-
porteringen hade rimliga skil att tro att rapporteringen av denna in-
formation var nédvindig f6r att avsloja det missforhillande som rap-
porteras.

Ansvarsfriheten enligt forsta stycket giller inte vid uppsitligt
dsidosittande av sidan tystnadsplikt som enligt offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400) inskrinker ritten att meddela och offentlig-
gora uppgifter enligt tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihets-
grundlagen.

Ansvarsfriheten enligt forsta stycket medfér inte ritt att limna
ut handlingar.

2§ En rapporterande person som uppfyller férutsittningarna for
skydd fir inte goras ansvarig f6r dvertridelse av bestimmelser som
giller anskaffande av information, om personen vid anskaffandet
hade rimliga skil att tro att anskaffandet var nodvindigt for att
avsldja ett misstorhillande.

Ansvarsfriheten enligt forsta stycket giller inte om den rappor-
terande personen genom anskaffandet gor sig skyldig till brott.
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Skydd i form av forbud mot hindrande itgirder och repressalier

3§ En arbetsgivare, uppdragsgivare eller nigon annan som har en
rapporterande person under sin kontroll och ledning far inte

1. hindra eller férsoka hindra den rapporterande personen frin att
rapportera information om missférhillanden, eller

2. vidta repressalier mot den rapporterande personen pa grund av
att personen har rapporterat information om missférhillanden.

Om den rapporterande personen ingdr i ett foretags férvaltnings-,
lednings- eller tillsynsorgan eller ir en aktieigare, giller férbudet en-
ligt forsta stycket 1 stillet for det féretag dir den rapporterande per-
sonen ir verksam.

4§ En rapporterande person som genom rapporteringen gor sig
skyldig till ett brott har inte skydd mot repressalier, om inte ansvars-
frihet giller for brottet enligt 1 §.

4 kap. Interna rapporteringskanaler och férfaranden
for rapportering och uppféljning

Skyldighet att ha kanaler och férfaranden

1§ Arbetsgivare som vid ingdngen av kalenderdret hade 50 eller
fler arbetstagare ir skyldiga att ha interna rapporteringskanaler och
forfaranden f6r rapportering och uppféljning.

Personer som ska kunna rapportera

2§ Enarbetsgivare ska gora de interna rapporteringskanalerna till-
gingliga f6r rapporterande personer som ir verksamma hos arbets-
givaren och tillhér de personkategorier som avses 1 2 kap. 1 §, om det
missférhillande som rapporteras uppges rida i arbetsgivarens verk-
samhet.

47



Forfattningsforslag SOU 2020:38

Rapporteringssitt och information till den rapporterande personen

3§ En arbetsgivare ska utforma sina interna rapporteringskanaler
och forfaranden sd att den rapporterande personen

1. kan rapportera bade skriftligt och muntligt och, om s8 begirs,
vid ett fysiskt méte inom en skilig tid,

2. far en bekriftelse pd att rapporten ir mottagen inom sju dagar
frdn mottagandet av rapporten, under férutsittning att den rappor-
terande personen inte avsagt sig bekriftelse eller att mottagaren inte
har skil att tro att en bekriftelse skulle avsloja personens identitet,

3. far dterkoppling 1 skilig utstrickning om &tgirder som vid-
tagits vid uppfoljning av rapporten och om skilen for dessa, inom
hégst tre manader frin bekriftelsen eller om ingen bekriftelse lim-
nats, sju dagar frin mottagandet, och

4. f8r information om att uppgift genom vilken den rapporterande
personen kan identifieras kommer att limnas ut, om inte syftet med
uppféljningen eller dtgirderna hindras eller forsviras om informa-
tionen limnas.

Information som ska finnas tillginglig

4§ En arbetsgivare ska limna tydlig och littillginglig information

1. om hur rapportering internt ska géras via de interna rapporter-
ingskanalerna.

2. om hur rapportering externt ska goras till behériga myndig-
heter via de externa rapporteringskanalerna enligt 5 kap. och, 1
ullimpliga fall, till EU:s institutioner, organ eller byrier, och

3. om meddelarfrihet och anskaffarfrihet och, 1 verksamheter dir
det ir aktuellt, om efterforskningsférbud och repressalieférbud.

Utseende av behoriga personer eller enheter

5§ En arbetsgivare ska utse oberoende och sjilvstindiga personer
eller enheter som ir behériga att pd arbetsgivarens vignar

1. ta emot rapporter och ha kontakt med rapporterande personer,

2. f6lja upp det som rapporteras, samt

3. limna &terkoppling om uppféljningen till den rapporterande
personen.
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De som utses fir antingen vara anstillda hos arbetsgivaren eller
hos ndgon som har anlitats f6r att hantera rapporteringskanalerna
och férfarandena f6r arbetsgivarens rikning.

Gemensamma kanaler och férfaranden

6 § En arbetsgivare som bedriver privat verksamhet och som vid
ingdngen av kalenderdret hade mellan 50 och 249 arbetstagare, far
dela interna rapporteringskanaler och férfaranden med andra arbets-
givare med motsvarande antal arbetstagare.

De funktioner som fir delas ir

1. mottagande av rapporter och

2. utredning av de forhdllanden som rapporterats, vilket dock inte
inkluderar att ha kontakt med den rapporterande personen.

7§ Kommuner och regioner fir dela interna rapporteringskanaler
och forfaranden med andra kommuner och regioner.

Dokumentation av kanaler och férfaranden

8§ En arbetsgivare ska skriftligen dokumentera sina interna rap-
porteringskanaler och férfaranden for rapportering och uppféljning.

Uppgiftsskyldighet i det allminnas verksamhet

9§ DPersoner eller enheter inom en myndighet som vid en sddan
uppfoljning som avses 1 5§ 2 bedomer att det finns skil att vidta
itgirder med anledning av det som framkommit i1 rapporten, ska till
en annan enhet eller funktion inom myndigheten limna de uppgifter
som dr nddvindiga for att dtgirderna ska kunna vidtas.

Forhandlingsskyldighet vid beslut om kanaler och férfaranden

10§ Ifrdga omarbetsgivares beslut om interna rapporteringskanaler
och forfaranden, finns bestimmelser om férhandlingsskyldighet 1
11-14 §§ lagen (1976:580) om medbestimmande 1 arbetslivet.
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5 kap. Externa rapporteringskanaler och forfaranden
for rapportering och uppfoéljning

Skyldighet att ha kanaler och forfaranden

1§ En statlig myndighet eller en kommun som av regeringen har
utsetts att vara behorig myndighet inom ett visst ansvarsomrdde ir
skyldig

1. att ha externa rapporteringskanaler och foérfaranden for rap-
portering och uppfdljning, samt

2. att ta emot, f6lja upp och limna dterkoppling pd rapporter om
missférhdllanden inom ansvarsomridet.

Foreskrifter nir kommuner utses till behoriga myndigheter

2§ Regeringen fir meddela ytterligare foreskrifter som ska gilla
nir en kommun utses som behorig myndighet. Foreskrifterna fir
avse

1. vilka personer som ska kunna rapportera,

2. utformning och hantering av rapporteringskanalerna och for-
farandena,

3. myndighetens informationsskyldighet, och

4. skyldighet fér myndigheten att utse personer som ska vara be-
hériga att hantera rapporteringskanalerna och férfarandena.

Regeringen kan med stdd av 8 kap. 7 § regeringsformen meddela
foreskrifter enligt forsta stycket dven for statliga myndigheter som
utses som behériga myndigheter.

6 kap. Behandling av personuppgifter
Bestimmelsernas tillimpningsomride

1§ Bestimmelsernaidetta kapitel giller vid behandling av person-
uppgifter i ett uppféljningsirende.

Bestimmelserna tillimpas endast pd helt eller delvis automatise-
rad behandling av personuppgifter och annan behandling av person-
uppgifter som ingdr eller kommer att ingd 1 ett register.
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Forhdllandet till annan reglering

2§ Bestimmelserna kompletterar Europaparlamentets och ridets
férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for fysiska
personer med avseende pd behandling av personuppgifter och om
det fria flodet av sddana uppgifter och om upphivande av direk-
tiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning), hir benimnd EU:s
dataskyddsforordning.

Vid behandling av personuppgifter enligt denna lag giller lagen
(2018:218) med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning och féreskrifter som har meddelats 1 anslutning till den
lagen, om inte annat féljer av denna lag eller foreskrifter som har
meddelats i anslutning till lagen.

Tillgang till personuppgifter

3§ Endast personer som har utsetts som behoriga eller personer
som arbetar vid enheter som har utsetts som behériga att ta emot,
folja upp och limna &terkoppling p& rapporter fir ha tillging till
personuppgifter som behandlas i ett uppfdljningsirende. Tillgingen
till personuppgifter ska begrinsas till vad var och en behéver for att
kunna fullgéra sina arbetsuppgifter.

Gallring av personuppgifter

4§ Personuppgifter som behandlas 1 ett uppféljningsirende ska
gallras nir de inte lingre ir nédvindiga, dock senast tv4 ir efter det
att behandlingen av uppgifterna i drendet har avslutats.

7 kap. Dokumentation, bevarande och gallring av rapporter
Dokumentation av muntlig rapportering

1§ Den som har interna eller externa rapporteringskanaler och
forfaranden enligt 4 eller 5 kap. och tar emot muntliga rapporter vid
ett fysiskt mote ska dokumentera rapporteringen.
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Sddan rapportering ska dokumenteras genom en inspelning som
kan sparas i en varaktig och dtkomlig form eller genom ett upprittat
protokoll frin métet.

2§ Den som har interna eller externa rapporteringskanaler och
forfaranden enligt 4 eller 5 kap. och tar emot muntliga rapporter pd
annat sitt dn vid ett fysiskt mote far ocksd dokumentera rapporter-
ingen.

S8dan dokumentation fir ske genom en inspelning som kan
sparas i en varaktig och dtkomlig form, genom en utskrift av inspel-
ningen eller genom ett upprittat protokoll frin samtalet.

3§ For att dokumentation genom inspelning ska f3 ske krivs att
den rapporterande personen samtycker till det.

4§ Den rapporterande personen ska ges tillfille att kontrollera,
ritta och genom underskrift godkinna en utskrift eller ett protokoll.

Bevarande och gallring av rapporter

5§ Den arbetsgivare som bedriver privat verksamhet och ir skyl-
dig att ha interna rapporteringskanaler och férfaranden enligt 4 kap.
ska bevara de skriftliga rapporter som har mottagits och den doku-
mentation av muntlig rapportering som har gjorts enligt 1 och 2 §§.

6 § Skriftliga rapporter och dokumentation av muntlig rapporter-
ing ska gallras nir uppgifterna i rapporterna eller dokumentationen
inte lingre ir nddvindiga, dock senast tva ir efter det att ett uppfol;-
ningsirende har avslutats.

Dokumentation och bevarande som fullgérs av nigon annan

78§ En arbetsgivares dokumentation av muntliga rapporter enligt
1 och 2 §§ samt bevarande av rapporter enligt 5 § fir fullgdras av
ndgon som har anlitats {or att hantera de interna rapporteringskana-
lerna och forfarandena for arbetsgivarens rikning enligt 4 kap. 5 §.
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8 kap. Tystnadsplikt

1§ Den som hanterar ett uppféljningsirende, fir inte obehérigen
réja en uppgift som kan avsloja identiteten pd den rapporterande
personen eller pd nigon annan enskild som férekommer i drendet.

2§ Idetallminnas verksamhet tillimpas offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400) 1 stillet for 1 §.

9 kap. Tillsyn
Allmint om tillsynen

1§ Den eller de myndigheter som regeringen utser utdvar tillsyn
dver att arbetsgivare foljer lagens bestimmelser om interna rappor-
teringskanaler och foérfaranden i 4 kap.

Arbetsgivares uppgiftsskyldighet

2§ En arbetsgivare som ir féoremal for tillsyn enligt 1 § ska pd be-
giran av tillsynsmyndigheten limna de upplysningar och handlingar
som behdovs for tillsynen.

Beslut om foreligganden

3§ Enullsynsmyndighet fir besluta om de féreligganden som be-
hovs for att arbetsgivaren ska fullgéra uppgiftsskyldigheten 1 2 §
eller f6r att arbetsgivaren ska fullgéra de krav som stills pd interna
rapporteringskanaler och férfaranden.

4§ Ett beslut om foreliggande far forenas med vite.

Ett sidant foreliggande fir riktas dven mot staten som arbets-
givare.
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Overklagande av tillsynsmyndighets beslut

5§ Tillsynsmyndighetens beslut om féreliggande som férenas med

vite enligt 4 § fir 6verklagas till allmin forvaltningsdomstol. Andra

beslut av tillsynsmyndigheten enligt denna lag far inte 6verklagas.
Provningstillstdnd krivs vid 6verklagade till kammarritten.

10 kap. Skadestand

1§ Densom bryter mot 3 kap. 3 § ska betala skadestdnd for den for-
lust som uppkommer och f6ér den krinkning som 4tgirden innebir.

Om talan f6rs med anledning av uppsigning eller avskedande
eller annat férfarande som omfattas av lagen (1982:80) om anstill-
ningsskydd fir ersittning for forlust som avser tid efter anstill-
ningens upphérande under alla férhillanden bestimmas tll hogst
det belopp som anges 139 § i den lagen.

Om det ir skiligt, far skadestindet sittas ned eller helt falla bort.

11 kap. Rattegangen
Tillimpliga bestimmelser

1§ Mal om tillimpningen av 3 kap. 3 § ska handliggas enligt lagen
(1974:371) om rittegdngen i arbetstvister om den som péstdr sig ha
blivit utsatt f6r hindrande 8tgirder eller repressalier ir en arbets-
tagare, volontir, praktikant eller inhyrd arbetstagare.

I mil som avses 1 forsta stycket ska som arbetstagare anses ocksd
volontirer, praktikanter och inhyrda arbetstagare. Den som vidtar
den hindrande tgirden eller repressalien ska anses som arbetsgivare.

Det som foreskrivs 1 andra stycket ska gilla dven vid sidan
tvisteférhandling som enligt 4 kap. 7 § forsta stycket lagen om ritte-
gdngen 1 arbetstvister krivs for att talan 1 ml enligt forsta stycket
ska upptas till provning av Arbetsdomstolen.

2§ Mal om tillimpningen av 3 kap. 3 § ska handliggas enligt be-
stimmelserna i rittegdngsbalken om rittegdngen i tvistemal dir for-
likning om saken ir tilliten, om den som pdstdr sig ha blivit utsatt
for hindrande &tgirder eller repressalier inte tillhér den personkrets
som avses i 1 § forsta stycket.
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Bevisborda

3§ Om den som anser sig ha blivit utsatt for repressalier 1 strid
mot denna lag visar omstindigheter som ger anledning att anta att s3
ir fallet, ir det svaranden som ska visa att sddana repressalier inte har
vidtagits.

Tidsfrister och preskription

4§ Nairndgon for talan enligt 1 § ska foljande bestimmelser 1 lagen
(1976:580) om medbestimmande 1 arbetslivet tillimpas:

— 64 § om tidsfrist for pdkallande av férhandling,

— 65 § om tidsfrist f6r vickande av talan,

— 66 § om f6rlingd tidsfrist for den som inte féretrids av en arbets-
tagarorganisation, dock att tidsfristen som anges 1 forsta stycket
foérsta meningen ska vara tvd minader, och

— 68 § om forlorad taleritt pd grund av preskription.

Om talan ror ersittning med anledning av ett anstéllningsbeslut
som har meddelats av en arbetsgivare med offentlig stillning, riknas
tidsfristerna enligt forsta stycket frdn den dag dd anstillningsbeslutet
vann laga kraft.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 december 2021.

2. Bestimmelserna i 4 kap. om skyldigheten att inritta interna
rapporteringskanaler och forfaranden tillimpas fr.o.m. den 1 decem-
ber 2023 betriffande arbetsgivare som bedriver privat verksamhet
och som har 50 till 249 arbetstagare, samt fr.o.m. den 1 juli 2022 be-
triffande 6vriga arbetsgivare som omfattas av bestimmelserna.

3. Bestimmelserna i 5 kap. om skyldigheten att inritta externa rap-
porteringskanaler och férfaranden tillimpas fr.o.m. den 1 juli 2022.

4. Genom lagen upphivs lagen (2016:749) om sirskilt skydd mot
repressalier for arbetstagare som sldr larm om allvarliga missforhal-
landen.

5. Den upphivda lagen giller fortfarande i friga om repressalier
som vidtagits fore ikrafttridandet.
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1.2 Foérslag till lag (2021:000) om dndring
i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)

Hirigenom féreskrivs® i friga om offentlighets- och sekretesslagen

(2009:400)

dels att 36 kap. 4 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inféras tvd nya paragrafer, 32 kap. 3 b §, och 40 kap.
7 d §, nirmast fére 32 kap. 3 b § en ny rubrik av f6ljande lydelse och
nirmast fére 40 kap. 7 d § en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

32 kap.

Rapporter om missforbdllanden

3b¢

Sekretess giller hos en myndig-
het i drenden om uppfolining av
rapporter som kommat in till myn-
digheten i en extern rapporterings-
kanal enligt lagen (2021:000) om
skydd for personer som rapporte-
rar om missforbdllanden

1. for uppgift genom vilken den
rapporterande personen kan iden-
tifieras, och

2. for uppgift genom vilken en
annan enskild kan identifieras,
om det inte stdr klart att uppgiften
kan rojas utan att den enskilde
lider skada eller men.

Sekretess for uppgift som avses 1
forsta stycket 2 giller ocksd om det
kan antas att syftet med uppfolj-
ningen motverkas om uppgiften rijs.

For uppgift i en allmdin handling
giller sekretessen i hogst femtio dr.

2 Jfr Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om skydd
f6r personer som rapporterar om Svertridelser av unionsritten.
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36 kap.
4§

Sekretess giller hos domstol
for uppgift om en enskilds per-
sonliga eller ekonomiska férhal-
landen, om det kan antas att den
enskilde eller ndgon nirstiende
till denne lider avsevird skada
eller betydande men om uppgif-
ten rojs och uppgiften férekom-
mer 1

1. mil om kollektivavtal, och

2. mél om tillimpningen av

—lagen (1976:580) om med-
bestimmande 1 arbetslivet,

—lagen (1982:80) om anstill-
ningsskydd,

—6kap. 7-12 §§ skollagen
(2010:800),

~31-33§§ lagen (1994:260)
om offentlig anstillning,

_4-11§§ lagen (1994:261)
om fullmaktsanstillning,

—16 och 17 §§ forildraledig-
hetslagen (1995:584),

—3-7 §§ lagen (2002:293) om
forbud mot diskriminering av
deltidsarbetande arbetstagare och
arbetstagare med tidsbegrinsad
anstillning,

— 2 och 5 kap. diskriminerings-
lagen (2008:567),

—lagen (2016:749) om sdrskilt
skydd mot repressalier for arbets-
tagare som slar larm om allvarliga
missforbdllanden, eller

Sekretess giller hos domstol
for uppgift om en enskilds per-
sonliga eller ekonomiska férhal-
landen, om det kan antas att den
enskilde eller ndgon nirstiende
till denne lider avsevird skada
eller betydande men om uppgif-
ten rojs och uppgiften férekom-
mer 1

1. m3l om kollektivavtal, och

2. mél om tillimpningen av

—lagen (1976:580) om med-
bestimmande 1 arbetslivet,

—lagen (1982:80) om anstill-
ningsskydd,

— 6 kap. 7-12 8§ skollagen
(2010:800),

~31-33§§ lagen (1994:260)
om offentlig anstillning,

“4-11§§ lagen (1994:261)
om fullmaktsanstillning,

— 16 och 17 §§ forildraledig-
hetslagen (1995:584),

—3-7 §§ lagen (2002:293) om
féorbud mot diskriminering av
deltidsarbetande arbetstagare och
arbetstagare med tidsbegrinsad
anstillning,

— 2 och 5 kap. diskriminerings-
lagen (2008:567),

—lagen (2021:000) om skydd
for personer som rapporterar om
missforbdllanden, eller

3 Senaste lydelse 2019:730.
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— 6 a kap. lagen (2017:630) om — 6 a kap. lagen (2017:630) om
dtgirder mot penningtvitt och &tgirder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism. finansiering av terrorism.

For uppgift i en allmin handling giller sekretessen i hogst tjugo ar.

40 kap.
Rapporter om missforbdllanden

7d§

Sekretess giller hos en myndig-
het i drenden om uppfolining och
dtgirder med anledning av rap-
porter som kommit in till myndig-
heten i en intern rapporterings-
kanal enligt lagen (2021:000) om
skydd for personer som rapporte-
rar om missforbdllanden

1. for uppgift genom vilken den
rapporterande personen kan iden-
tifieras, och

2. for uppgift genom vilken en
annan enskild kan identifieras,
om det inte star klart att uppgiften
kan rdjas utan att den enskilde
lider skada eller men.

Sekretess for uppgift som avses
i forsta stycket 2 giller ocksd om
det kan antas att syftet med upp-
foliningen eller dtgirderna mot-
verkas om uppgiften rijs.

For uppgift i en allmdn handling
géller sekretessen i hogst femtio dr.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 december 2021.

2. Bestimmelserna 1 36 kap. 4 § i dess ildre lydelse giller dock 1
mél om tillimpningen av lagen (2016:749) om sirskilt skydd mot re-
pressalier for arbetstagare som sldr larm om allvarliga missforhillanden.
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1.3 Forslag till forordning (2021:000) om skydd for
personer som rapporterar om missférhallanden

Hirigenom foreskrivs* f6ljande.

1 kap. Inledande bestammelser
Forordningens innehall och tillimpningsomrade

1§ Denna férordning innehdller bestimmelser om myndigheter
som ir behoriga att genom externa rapporteringskanaler och forfa-
randen ta emot, f6lja upp och limna dterkoppling om rapporter om
misstorhillanden i enlighet med lagen (2021:000) om skydd for per-
soner som rapporterar om missférhillanden.

Foérordningen innehéller dven bestimmelser om tillsyn 6ver att
arbetsgivare uppfyller skyldigheten att ha interna rapporterings-
kanaler och férfaranden enligt samma lag.

Foérordningen dr meddelad med stéd av 5 kap. 2 § samma lag och
8 kap. 7 § regeringsformen.

Forhallandet till annan reglering

2§ Omdetien lagellerien annan férordning som genomfér eller
kompletterar en unionsrittsakt finns sirskilda foreskrifter om rap-
portering av dvertridelser som avviker frdn denna férordning, ska
dessa foreskrifter gilla.

2 kap. Behoriga myndigheters skyldighet att ha externa
rapporteringskanaler och férfaranden

Behoriga myndigheter och deras ansvarsomriden

1§ De myndigheter som ska vara behoriga att genom externa rap-
porteringskanaler och férfaranden ta emot, f6lja upp och limna 4ter-
koppling om rapporter om missférhdllanden anges 1 bilagan till
denna férordning.

*Jfr Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om
skydd fér personer som rapporterar om &vertridelser av unionsritten.
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I bilagan anges ocksd inom vilka omrdden myndigheterna ir be-
hériga for att ta emot, f6lja upp och limna dterkoppling om rappor-
ter om missforhallanden.

2§ Med misstorhillanden enligt 1 § avses handlanden eller under-
l8tenheter som

1. strider mot lag eller andra féreskrifter eller mot en direkt
tillimplig unionsrittsakt, inom de omrdden som anges 1 bilagan till
denna férordning, eller

2. motverkar mélet eller syftet med reglerna i lag eller andra fére-
skrifter eller 1 en direkt tillimplig unionsrittsakt, inom de omriden
som anges i bilagan till denna férordning.

Personer som ska kunna rapportera

3§ En behorig myndighet ska gora de externa rapporteringskana-
lerna ullgingliga f6r rapporterande personer som tillhér de person-
kategorier som avsesi2 kap. 1 och 2 §§ lagen om skydd {6r personer
som rapporterar om missférhillanden.

Rapporteringssitt och information till den rapporterande
personen

4§ Enbehorig myndighet ska utforma sina externa rapporterings-
kanaler och férfaranden s8 att den rapporterande personen

1. kan rapportera bide skriftligt och muntligt och, om s8 begirs,
vid ett fysiskt méte inom en skilig tid,

2. far en bekriftelse p4 att rapporten ir mottagen inom sju dagar
frin mottagandet, under forutsittning att den rapporterande per-
sonen inte avsagt sig bekriftelse eller att myndigheten inte har skil
att tro att en bekriftelse skulle avsldja personens identitet,

3. fr dterkoppling om 4tgirder som vidtagits vid uppféljning av
rapporten och om skilen for dessa i skilig utstrickning inom hogst
tre mdnader frin mottagandet eller, om det finns sirskilda skil,
hogst sex mdnader och den rapporterande personen informeras,

4. f3r dterkoppling om det slutliga resultatet av uppfoljningen av
rapporten, om uppféljningsirendet inte kunnat avslutas inom tids-
fristen enligt 3, och
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5. fir information om att uppgift genom vilken den rapporte-
rande personen kan identifieras kommer att limnas ut och skilen fér
ett sddant utlimnande, om inte syftet med uppféljningen eller dtgir-
derna hindras eller férsvdras om informationen limnas.

Information som ska finnas tillginglig

5§ P2 en behorig myndighets webbplats ska det finnas tydlig och
littillginglig information

1. om de omrdden inom vilka myndigheten ir behorig,

2. om férfarandet vid rapportering till myndigheten,

3. om kontaktuppgifter for rapporteringskanalerna hos myndig-
heten,

4. om att telefonsamtal kan komma att spelas in,

5. om sekretess och behandling av personuppgifter,

6. om forutsittningarna for att omfattas av skydd, ansvarsfrihet
och férbud mot hindrande &tgirder och repressalier samt skadestind
enligt 2 kap., 3 kap. 1 och 3 §§ samt 10 kap. lagen om skydd for per-
soner som rapporterar om missférhillanden,

7. om radgivning och stéd som myndigheten kan ge till den som
overviger att rapportera och uppgifter om de aktdérer som ocksi
erbjuder detta, och

8. om meddelarfrihet och anskaffarfrihet och, 1 verksamhet dir
det ir aktuellt, om efterforskningsférbud och repressalieforbud.

Behoriga enheter eller personer

6 § En behorig myndighet ska utse enheter eller personer som ir
behériga att pA myndighetens vignar

1. tillhandahilla information om forfarandet for rapportering till
myndigheten,

2. ta emot rapporter och ha kontakt med rapporterande personer,

3. folja upp det som rapporterats, och

4. limna &terkoppling om uppféljningen till den rapporterande
personen.
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7§ De som utses som behoriga enligt 6 § ska vara oberoende och
sjilvstindiga 1 férhallande till 6vriga delar av myndigheten, och ha
relevant utbildning f6r att kunna hantera rapporter.

Rutiner for att sikerstilla att rapporter endast hanteras
av behoriga personer

8§ En behorig myndighet ska ha rutiner {6r hantering av en rap-
port som har mottagits pd annat sitt in genom en extern rappor-
teringskanal eller av ndgon som inte ir behérig att hantera en sidan
rapport. Rutinerna ska sikerstilla att rapporten omedelbart vidare-
befordras 1 oférindrat skick till ndgon som ir behorig att hantera
den pd myndighetens vignar.

Dokumentation av kanaler och férfaranden

9§ Enbehorig myndighet ska skriftligen dokumentera sina externa
rapporteringskanaler och férfaranden f6r rapportering och uppféljning.

Overlimnande av rapporter

10§ Om en rapport kommer in genom en extern rapporterings-
kanal hos en myndighet som saknar behorighet att hantera rapporter
inom det omrdde som rapporten rér, ska myndigheten limna 6ver
rapporten till den myndighet som ir behérig, om det inte finns nigot
skil mot det.

Rapporten ska anses ha kommit in till den andra myndigheten
genom en extern rapporteringskanal samma dag som den kom in till
den myndighet som férst tog emot rapporten. Den myndighet som
rapporten har limnats 6ver till ska underritta den rapporterande
personen om 6verlimnandet.
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Uppgiftsskyldighet

11§ En behorig myndighet som vid uppféljningen av en rapport
bedomer att det finns skil att inleda tillsyn med anledning av det som
framkommit i rapporten ska, till den myndighet som ir ansvarig fér
tillsyn av det som bér utredas, limna de uppgifter som ir nédvindiga
for att tillsynen ska kunna inledas.

Detsamma ska gilla om ansvarig tillsynsfunktion finns inom den
behoriga myndigheten.

12§ En behorig myndighet som vid uppféljningen av en rapport
misstinker att brott har begdtts, ska till Polismyndigheten limna de
uppgifter som ir nédvindiga for att brottsmisstankarna ska kunna
utredas av Polismyndigheten.

Myndigheters 6versyn av kanaler och férfaranden

13§ Enbehorig myndighet ska minst en ging vart tredje r se 6ver
sina externa rapporteringskanaler och férfaranden.

3 kap. Tillsyn dver arbetsgivares skyldighet att ha interna
rapporteringskanaler och forfaranden

1§ Arbetsmiljoverket utdvar tillsyn 6ver att arbetsgivare uppfyller
sina skyldigheter att ha interna rapporteringskanaler och férfaran-
den enligt lagen om skydd fér personer som rapporterar om miss-
forhallanden.

Arbetsmiljoverket ska dock inte utdva tillsyn enligt férsta stycket
om en arbetsgivare ir skyldig att ha en rapporteringsordning enligt
annan lag eller férordning och en annan myndighet enligt den lagen
eller férordningen ska utdva tillsyn 6ver den skyldigheten.

Denna férordning trider i kraft den 1 december 2021.
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Bilaga 1

Forteckning over behoriga myndigheter och deras ansvarsomraden

Myndighet

Ansvarig for att ta emot rapporter om missforhallanden:

Konkurrensverket

Finansinspektionen

Swedac

Inspektionen for strategiska
produkter

Transportstyrelsen

Naturvardsverket

Naturvardsverket

Naturvardsverket

Naturvardsverket

Havs- och
vattenmyndigheten

Havs- och vatten-
myndigheten

Kemikalieinspektionen
Livsmedelsverket
Stralsakerhetsmyndigheten

Livsmedelsverket

Jordbruksverket

64

inom omradet offentlig upphandling

inom omradet finansiella tjanster, produkter och marknader
och forhindrande av penningtvétt och finansiering av
terrorism

inom omradet produktsékerhet och produktdverensstam-
melse sévitt avser allmanna sakerhetskrav och krav pa
overensstammelse for produkter som slapps ut pa unions-
marknaden

inom omradet produktsékerhet och produktoverensstam-
melse savitt avser saluféring och anvandning av kansliga
och farliga produkter

inom omradet transportsdkerhet

inom omradet miljoskydd savitt avser varje straffbar
garning mot skyddet for miljon samt dvertradelser av den
lagstiftning som anges i bilagorna till direktiv 2008/99/EG

inom omradet miljoskydd savitt avser miljo och klimat

inom omradet miljoskydd savitt avser hallbar utveckling
och avfallshantering

inom omréadet miljoskydd savitt avser havs-, luft- och
bullerféroreningar

inom omradet miljoskydd savitt avser skydd och farvaltning
av vatten och mark

inom omradet miljoskydd savitt avser skydd av naturen och
den biologiska mangfalden

inom omradet miljoskydd savitt avser kemikalier
inom omradet miljoskydd savitt avser organiska produkter
inom omradet stralskydd och karnsakerhet

inom omradet livsmedels- och fodersikerhet samt djurs
halsa och vélbefinnande, savitt avser livsmedels- och
foderlagstiftning

inom omradet livsmedels- och fodersakerhet samt djurs
halsa och valbefinnande, savitt avser djurhélsa



SOU 2020:38 Foérfattningsforslag

Myndighet Ansvarig for att ta emot rapporter om missforhallanden:

Livsmedelsverket inom omradet livsmedels- och fodersakerhet samt djurs
hélsa och valbefinnande, savitt avser offentlig kontroll och
annan offentlig verksamhet for att sakerstalla tillamp-
ningen av livsmedels- och foderlagstiftningen

Jordbruksverket inom omradet livsmedels- och fodersakerhet samt djurs
hélsa och valbefinnande, savitt avser standarder for
djurskydd samt djurs hélsa och valbefinnande

Lakemedelsverket inom omradet folkhdlsa savitt avser atgarder for att fast-
stdlla hoga kvalitets- och sékerhetsstandarder i fraga om
organ och &mnen av manskligt ursprung

Lakemedelsverket inom omradet folkhalsa savitt avser atgarder for att fast-
stalla hoga kvalitets- och sakerhetsstandarder for lake-
medel och medicintekniska produkter

Forsakringskassan inom omradet folkhalsa savitt avser patientrattigheter

Folkhdlsomyndigheten inom omradet folkhalsa savitt avser tillverkning, presen-
tation och forséljning av tobaksvaror och relaterade
produkter

Konsumentverket inom omradet konsumentskydd

Datainspektionen inom omradet skydd av privatlivet och personuppgifter
samt sakerhet i natverks- och informationssystem

Ekobrottsmyndigheten inom omradet EU:s finansiella intressen, savitt avser
bedrageribekampning

Skatteverket inom omradet EU:s finansiella intressen, savitt avser
skatteomradet

Regeringskansliet inom omradet EU:s finansiella intressen, savitt avser
statsstodsomradet

Konkurrensverket inom omradet den inre marknaden, savitt avser
konkurrensomradet

Regeringskansliet inom omradet den inre marknaden, sdvitt avser
statsstodsomradet

Skatteverket inom omradet den inre marknaden, savitt avser

bolagsskatteomradet
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1.4 Forslag till férordning (2021:000) om statsbidrag
till arbetsmarknadens parter och vissa andra
organisationer fér att Ilamna information
och radgivning till rapporterande personer

Hirigenom foreskrivs® féljande.

Inledande bestimmelser

1§ Denna f6érordning ir meddelad med stdd av 8 kap. 7 § regerings-
formen och innehiller bestimmelser om statsbidrag till arbetsmark-
nadens parter och vissa andra organisationer som limnar informa-
tion och ridgivning.

Syftet med statsbidraget dr att frimja att de personer som anges i
2 kap. 1 och 3 §§ lagen (2021:000) om skydd f6r personer som rap-
porterar om missférhillanden fir information och ridgivning om
vad som omfattas av lagens skydd, om de rapporteringskanaler som
kan vara limpliga att anvinda, om alternativa férfaranden och om
berérda personers rittigheter.

2§ Statsbidrag fir limnas for hogst ett dri taget och i den utstrick-
ning det finns tillgdng pd medel.

3§ Arbetsmiljoverket provar frigor om och betalar ut statsbidrag
enligt férordningen.

Forutsittningar for statsbidrag

4§ Statsbidrag fir limnas till arbetsgivar- och arbetstagarorganisa-
tioner, till organisationer som arbetar med frigor som ror sikerhet
och milj6 1 arbetslivet generellt eller i vissa branscher samt till orga-
nisationer som arbetar mot korruption och andra oegentligheter i
arbetslivet.

> Jfr Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om skydd
f6r personer som rapporterar om Svertridelser av unionsritten.
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5§ Arbetsmiljoverket ska sikerstilla att statsbidrag inte limnas till
ekonomisk verksamhet i strid mot artikel 107.1 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt.

Statsbidrag far inte beviljas for kostnader for vilka offentliga
medel redan har limnats.

6 § Statsbidrag fr efter ansékan limnas for insatser som syftar till
att ge personer som omfattas av lagens skydd tydlig, littillginglig
och kostnadsfri information eller riddgivning som avses i 1 § andra
stycket samt om vilka férfaranden och rittsmedel som finns tillging-
liga gillande skydd f6r dem.

Fordelning av statsbidrag

7§ Arbetsmiljoverket fir prioritera mellan inkomna ansékningar
och ge foretride tll ansékningar som bedéms ha bist forutsitt-
ningar att uppfylla syftet med statsbidraget. Vid denna prévning ska
ans6kningar som syftar till att skapa lingsiktiga och uthélliga stod-
funktioner som pd sikt kan finnas utan stéd frin det allminna prio-
riteras.

Arbetsmiljoverket ska vid sin prioritering sikerstilla att bidrag
beviljas s& att bdde information och ridgivning kommer att finnas
tillginglig for alla de personer som omfattas av skyddet enligt lagen
om skydd fér personer som rapporterar om missférhéllanden.

8§ Arbetsmiljoverket far besluta att bevilja statsbidrag med ett
ligre belopp in det som ansdkan avser, om det finns skil for det.

Ansokan om statsbidrag

9§ Enansokan om statsbidrag ska ha kommit in till Arbetsmiljs-
verket senast det datum som myndigheten bestimmer.

10§ Enansokan om statsbidrag ska innehilla uppgifter om

1. vem eller vilka som ir sékande,

2. planerade insatser och hur s6kanden kommer att bidra 1 genom-
forandet av dessa,

3. tidsplan och mélgrupp,
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4. de beriknade kostnaderna, och 1 férekommande fall
5. hur samarbetet med Arbetsmiljéverket och andra berorda akts-
rer och myndigheter ska utformas.

Beslut och utbetalning

11§ Statsbidraget ska betalas ut vid ett tillfille 1 anslutning till be-
slutet om bidrag. I beslutet ska anges vilka insatser som statsbidraget
beviljas f6r och sista dag for sidan redovisning som avses 1 12 §.

Redovisning

12§ En organisation som har tagit emot statsbidrag enligt denna
forordning ska senast vid den tidpunkt som anges 1 beslutet limna
en ekonomisk redovisning av de mottagna medlen till Arbetsmiljs-
verket. Mottagaren av statsbidraget ska dven redovisa vilka insatser
som har genomférts, vilka resultat som har uppnitts och hur resul-
taten forhiller sig till det indamal som bidraget har beviljats for.

Aterbetalning och dterkrav

13§ Den som har tagit emot statsbidrag enligt denna férordning
ir dterbetalningsskyldig om

1. bidraget har limnats pa felaktig grund eller med ett f6r hogt
belopp,

2. bidraget helt eller delvis inte har utnyttjats eller inte har an-
vints f6r den verksamhet som det har beviljats for,

3. mottagaren inte har limnat en sidan redovisning som avses i
12 §, eller

4. mottagaren inte har foljt villkor 1 beslutet om bidrag.

14§ Arbetsmiljoverket ska besluta att helt eller delvis kriva tillbaka
ett statsbidrag om en mottagare ir dterbetalningsskyldig enligt 13 §.
Om ett belopp som har &terkrivts inte betalas 1 ritt tid, ska drojs-
malsrinta enligt rintelagen (1975:635) tas ut pa beloppet.
Arbetsmiljoverket fir besluta att helt eller delvis avstd frin ett
krav pd dterbetalning eller rinta, om det finns sirskilda skal f6r det.
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Bemyndigande

15§ Arbetsmiljoverket fr meddela foreskrifter om verkstilligheten
av denna férordning.

Overklagande

16 § Beslut enligt denna férordning fir inte 6verklagas.

Denna férordning trider i kraft den 1 december 2021.
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1.5 Forslag till forordning (2021:000) om andring
i offentlighets- och sekretessforordningen
(2009:641)

Hirigenom féreskrivs® att bilagan till offentlighets- och sekretess-
forordningen (2009:641) ska ha foéljande lydelse.

Denna férordning trider i kraft den 1 december 2021.

¢ Jfr Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om skydd
f6r personer som rapporterar om Svertridelser av unionsritten.
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Foérfattningsforslag

Bilaga 1

Verksamheten hestar i

Sérskilda begransningar i sekretessen

160. handldggning av uppféljningsérenden hos
behdriga myndigheter enligt lagen (2021:000)
om skydd fdr personer som rapporterar om
missférhéllanden

sekretess galler endast enligt 9 §
firsta stycket 1
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Sakregister till bilagan

Siffrorna avser punkter i bilagan

Taktverksamhet 35
Uppfdljningsérende enligt lagen (2021:000) om skydd fdr personer 160
som rapporterar om missforhallanden

Upphovsratt 150
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2 Bakgrund

2.1 Allmant om direktivet

Inledning

Den 23 april 2018 presenterade Europeiska kommissionen ett for-
slag till direktiv med miniminormer om rapportering och hantering
av anmilningar om olaglig verksamhet eller lagmissbruk av unions-
ritten och om skydd av personer som rapporterar om sddana 6ver-
tridelser.

I Regeringskansliets faktapromemoria vilkomnade regeringen den
28 maj 2018 pa ett generellt plan insatser som stirker skyddet for
personer som rapporterar om 6vertridelser av unionsritten som kan
ha stor betydelse f6r den inre marknadens funktion pd omriden som
ror viktiga allminna intressen. Regeringen ansig dock att kommissio-
nens forslag vickte flera komplicerade frigor som behdvde évervigas
nirmare (Regeringskansliets Faktapromemoria 2017/18:FPM91).

Kommissionens forslag remitterades av Justitiedepartementet
den 20 juni 2018 till berérda myndigheter och organisationer
(A2018/01621/ARM).

Vid sin subsidiaritetsprévning av kommissionens férslag holl
riksdagen med om vikten av ett fungerande skydd for visselblasare
och att det behévs gemensamma EU-regler nir det giller brott mot
EU:s lagstiftning. Diremot ansig riksdagen att beslut om detaljer
for hur visselbldsare ska skyddas bist fattas pd nationell nivd 1 re-
spektive EU-land. Dirmed tyckte riksdagen att delar av forslaget
stred mot subsidiaritetsprincipen, dvs. principen om att beslut ska
fattas sd effektivt och s3 nira medborgarna som mgjligt. Riksdagen
limnade dirfor ett motiverat yttrande till EU om detta (Konstitu-
tionsutskottets utlitande 2017/18:KU48).
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Europaparlamentet antog i enlighet med det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet en lagstiftningsresolution den 16 april 2019 om kommis-
sionens forslag (COM[2018]0218 —C8-0159/2018 —2018/0106[COD]).

Europaparlamentet och ridet antog den 7 oktober 2019 Europa-
parlamentets och rddets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober
2019 om skydd fér personer som rapporterar om 6vertridelser av
unionsritten, hirefter kallat visselblasardirektivet. I direktivet fast-
stills miniminormer till skydd fér rapporterande personer i syfte att
stirka genomférandet av unionsritten pd omridena offentlig upp-
handling, finansiella tjinster, produkter och marknader, férhindrande
av penningtvitt och finansiering av terrorism, produktsikerhet och
produktéverensstimmelse, transportsikerhet, miljoskydd, strilskydd
och kirnsikerhet, livsmedels- och fodersikerhet, djurs hilsa och
vilbefinnande, folkhilsa, konsumentskydd, skydd av privatlivet och
personuppgifter samt sikerhet 1 nitverks- och informationssystem.
Direktivet omfattar vidare 6vertridelser som riktar sig mot EU:s
finansiella intressen och 6vertridelser som rér den inre marknaden,
vilket inkluderar EU:s konkurrensregler och regler om statligt stod.
Aven 6vertridelser av bolagsskatteregler och arrangemang vars syfte
ir att {4 skattefordelar som motverkar mélet eller syftet med tillimp-
lig bolagsskattelagstiftning omfattas av direktivet.

Direktivet dr ett s.k. minimidirektiv. Medlemsstaterna ska garan-
tera ett visst minimiskydd fér personer som rapporterar om 6vertri-
delser av unionsritten. Forutom detta skydd kan medlemsstaterna
inféra en mer ldngtgdende skyddsreglering.

Skilet till inférandet av ett skydd for s.k. visselbldsare anges 1
direktivet vara att stirka kontrollen av efterlevnaden av unionsritten
pd omrdden dir overtridelser kan skada allminintresset. Arbets-
tagare, leverantdrer och andra som ir i kontakt med offentliga eller
privata aktorer i sin arbetsrelaterade verksamhet ir, enligt direktivet,
ofta de forsta som fir vetskap om skador eller hot mot allmin-
intresset. De spelar dirfér en viktig roll nir det giller att avsloja eller
forhindra sidana missférhillanden. Det framhaills 1 direktivets in-
ledande skil att det dr viktigt att sikerstilla att dessa aktérer erbjuds
ett effektivt skydd for att underlitta och uppmuntra rapportering av
misstankar eller farhdgor som uppticks.
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Skydd for rapporterande personer

Enligt direktivet ska personer som rapporterar om misstinkta éver-
tridelser skyddas mot repressalier av olika slag. Personkretsen som
omfattas av repressalieskyddet ir vid. Arbetstagare 1 bdde den offent-
liga och den privata sektorn omfattas och utéver dessa omfattas egen-
foretagare, aktiedgare, personer som ingir i ett foretags forvaltnings-,
lednings- eller tillsynsorgan, praktikanter och volontirer. Skyddet
giller bdde innan ett arbetsrelaterat sammanhang uppstdtt och efter
att det avslutats. Forutom de rapporterande personerna skyddas
dven personer som bistdr den rapporterande personen vid rapporter-
ingen, personer som har anknytning till den rapporterande personen
och som kan utsittas {or repressalier 1 ett arbetsrelaterat samman-
hang och juridiska personer som den rapporterande personen iger,
arbetar for eller pd annat sitt har en arbetsrelaterad anknytning till.

For att omfattas av direktivets skydd krivs att den person som
limnar information om misstinkta évertridelser vid tidpunkten for
rapporteringen hade rimliga skil att tro att den information som
rapporterades var sann och omfattades av direktivets tillimpnings-
omride. Personen skyddas i si fall fran alla former av direkta eller
indirekta repressalier. Det ir mojligt att omfattas av skyddet dven
om en person limnat information som senare visar sig vara felaktig,
om det skett av misstag. Personer som avsiktligt och medvetet
rapporterar felaktig eller vilseledande information ska diremot inte
skyddas. Vad en rapporterande person har {6r personliga motiv f6r
sin rapportering ska inte ha nigon betydelse.

Med repressalier avses repressalier som kan vidtas av en arbets-
givare, en uppdragsgivare eller ndgon annan som stir 1 ett sirskilt
forhillande till den som kan utsittas {or repressalien, t.ex. en huvud-
entreprendr. Direkta repressalier inkluderar bl.a. skiljande frdn an-
stillningen, avstingning, férlorade befordringsmojligheter, ekono-
miska sanktioner, omplacering, diskriminering och annan orittvis
eller straffande behandling samt skada i form av exempelvis hivande
av avtal eller férlorade affirsmojligheter. Indirekta repressalier ir
dtgirder som skulle kunna vidtas t.ex. gentemot en rapporterande
persons familjemedlemmar.

I rittsliga forfaranden — som rér frigan om en otilliten repressalie
har férekommit — ska den som pastds ha vidtagit en repressalie ha
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den huvudsakliga bevisbérdan for att den vidtagna dtgirden vidtagits
av andra skil in som en reaktion pd rapporteringen.

En rapporterande person som har drabbats av repressalier ska ha
tillgdng till kostnadsfri radgivning och limpliga rittsmedel, t.ex.
interimistiska dtgirder 1 avvaktan pd att de rittsliga férfarandena
slutforts. De personer som berérs eller pekas ut vid en rapportering
ska ha ritt till effektiva rittsmedel och omfattas av bl.a. principen
om oskuldspresumtion.

Rapporterande personer ska i vissa fall inte kunna 8liggas ansvar
av ndgot slag med anledning av en rapportering eller ett offentlig-
gorande, under forutsittning att de hade rimliga skil att tro att rap-
porteringen var nddvindig for att avsldja en dvertridelse som om-
fattas av direktivet. De ska inte heller kunna hillas ansvariga for
anskaffandet av sddan information si linge sjilva anskaffandet 1 sig
inte utgor ett sjilvstindigt brott. Réjande av vissa sirskilt kinsliga
uppgifter ir emellertid undantagna direktivets skydd, t.ex. uppgifter
som omfattas av advokatsekretess, sekretess inom hilso- och sjuk-
varden och uppgifter som ror medlemsstaternas nationella siker-
hetsintressen.

Medlemsstaterna ska sikerstilla att sanktioner kan beslutas 1 vissa
fall, t.ex. mot fysiska eller juridiska personer som hindrar rapporter-
ing, vidtar repressalier eller inte skyddar rapporterande personers
identitet 1 den utstrickning som krivs. Det ska dven finnas sanktio-
ner mot rapporterande personer som rapporterar falsk information.

Det ska vara méjligt att rapportera via interna rapporteringskanaler,
externa rapporteringskanaler och genom offentliggorande

Direktivet stiller krav pd att medlemsstaterna ska sikerstilla att det
finns tre alternativa sitt {or att rapportera dvertridelser: 1) rappor-
tering via interna rapporteringskanaler, 2) rapportering via externa
rapporteringskanaler till behériga myndigheter och 3) rapportering
i form av offentliggdrande till allminheten.

I rittsliga enheter 1 den privata och offentliga sektorn ska det
inrittas interna rapporteringskanaler och férfaranden for att ta emot
och hantera anmilningar om misstinkta évertridelser. Inom den
privata sektorn giller kravet pd interna rapporteringskanaler och for-
faranden 1 forsta hand f6r verksamheter med minst 50 anstillda. In-
terna rapporteringskanaler ska dven tillhandah&llas i vissa andra verk-
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samheter — oavsett storlek — som nirmare anges 1 direktivets bilaga.
Det ir verksamheter som till sin karaktir ir sidana att det 1 dessa
finns betydande risker for allminintresset vid ¢vertridelser. I den
offentliga sektorn giller kravet pd interna rapporteringskanaler och
forfaranden som utgdngspunkt for samtliga rittsliga enheter men
det finns mojlighet att undanta vissa enheter med firre in 50 an-
stillda och kommuner som antingen har firre in 10 000 invinare
eller firre in 50 anstillda.

Rapporteringskanalerna och férfarandena som ska inrittas fir
drivas internt inom verksamheten av en person eller avdelning som
utsetts for detta eller tillhandahillas av nigon som har anlitats for att
ta emot och folja upp rapporter {6r verksamhetens rikning. Det ska
vara mojligt att limna information bide muntligen och skriftligen.
Det ska ocks8 g3 att begira ett méte for att limna information. Rap-
porteringskanalerna och férfarandena ska vara utformade s att an-
stillda och andra som dr knutna till verksamheten erbjuds ett sikert
och effektivt verktyg for att rapportera évertridelser. De ska utfor-
mas sd att identiteten pd bdde den rapporterande personen och den
eller de personer som nimns 1 rapporteringen skyddas.

Forutom att sikerstilla att rapportering kan ske genom de interna
rapporteringskanalerna ska medlemsstaterna dven utse behériga myn-
digheter som inrittar oberoende och sjilvstindiga externa rapporter-
ingskanaler och forfaranden fér att ta emot och hantera information
om overtridelser. De externa rapporteringskanalerna ska kunna an-
vindas om det inte hjilper att rapportera internt, men ocksa 1 andra
fall, t.ex. om den information som rapporteras till sin natur ir sddan
att det kan antas att intern rapportering inte ir limplig.

Kraven pd de externa rapporteringskanalernas och férfarandenas
utformning 6verensstimmer i stor utstrickning med hur de interna
rapporteringskanalerna och férfarandena ska vara utformade. Rap-
porteringen ska alltsd kunna ske bide muntligen och skriftligen, det
ska vara mojligt att begira ett moéte med myndigheten f6r att limna
uppgifterna och skyddet for de rapporterande och berérda personer-
nas identitet ska garanteras.

Bide intern och extern rapportering ska omsorgsfullt féljas upp
och den rapporterande personen ska f dterkoppling om vilka &tgir-
der som vidtagits eller planeras. Vid intern rapportering ir tidsfristen
for denna dterkoppling tre mdnader medan fristen vid extern rappor-
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tering kan utstrickas ytterligare viss tid. I skilen framhalls dock vik-
ten av att iterkopplingen 1 bida fallen ska ske skyndsamt.

Den som tillhandahéller rapporteringskanaler ska se till att det
finns tydlig och littillginglig information om hur en visselblsare ska
g8 till viga for att rapportera genom kanalerna. De myndigheter som
tillhandahéller externa rapporteringskanaler och férfaranden ska dess-
utom pa sina hemsidor erbjuda littillginglig information som bl.a.
upplyser om villkoren fér att omfattas av det skydd som direktivet
ger och under vilka férutsittningar rapporterande personer skyddas.
Om det foreskrivs 1 unionsritt eller nationell ritt ska myndigheterna
dven Oversidnda informationen 1 inkomna rapporter tll EU.

Medlemsstaterna ska uppmuntra rapporterande personer att 1
forsta hand anvinda interna rapporteringskanaler f6r att rapportera
overtridelser. Om dessa inte fungerar eller sannolikt inte kommer
att fungera, t.ex. om anvindningen av interna rapporteringskanaler
skulle gora de behoriga myndigheternas utredning mindre effektiv,
kan den rapporterande personen rapportera externt direkt till de
sirskilt utsedda myndigheterna. Som sista alternativ och ofta sista
utvig ska den rapporterande personen dven kunna vilja att rappor-
tera genom att offentliggdra informationen. S3 kan vara fallet om det
ir fara 1 dréjsmal eller om tidigare f6rsék att rapportera genom rap-
porteringskanalerna inte fungerat.

Ett offentliggorande kan exempelvis goras genom att uppgifterna
limnas till massmedia eller publiceras pa sociala medier. Direktivets
bestimmelser om offentliggérande ska inte tillimpas om en person
limnar ut information direkt till pressen 1 enlighet med nationella
bestimmelser som etablerar ett skyddssystem for yttrande- och
informationsfriheten.

2.2 Direktivets rattsliga grunder
Inledning

EU:s utrymme att anta rittsakter grundar sig pd de befogenheter
som enligt EU:s férdrag har tilldelats unionen. Detta innebir kon-
kret att varje lagstiftningsitgird miste ha en rittslig grund som ger
unionen befogenhet att vidta dtgirden. En dtgird som har beslutas
utan rittsgrund kan laglighetsprévas av EU-domstolen och férklaras
ogiltig. I EU:s férdrag finns bestimmelser som anger p4 vilka politik-
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omrdden unionen fir vidta lagstiftningsdtgirder och vilket besluts-
forfarande som giller for den aktuella dtgirden. I vissa fall anges ock-
s& vilken rittsverkan som 3tgirden ska ha.

Den inre marknaden och fri rorlighet

I direktivet anges att artikel 114 i EUF-férdraget ir den rittsliga
grunden for att anta de tgirder som ir nédvindiga for att frimja
den inre marknaden. Enligt artikel 26.2 i EUF-férdraget ska den inre
marknaden omfatta ett omrdde utan inre grinser, dir fri rérlighet for
varor och tjinster sikerstills. Den inre marknaden bér ge unions-
medborgarna ett mervirde 1 form av varor och tjinster av hogre
kvalitet och sikerhet, samtidigt som hoga standarder for folkhilsa
och miljoskydd samt fri rérlighet f6r personuppgifter sikerstills.
Artikel 114 anger att EU far vidta lagstiftningsitgirder f6r att upp-
ritta den inre marknaden och 3 den att fungera. Harmoniserings-
dtgirder av bestimmelser 1 nationella lagar och andra férfattningar
som giller anstilldas rittigheter och intressen exkluderas emellertid
enligt artikel 114.2 frin den behorighet som f6ljer av artikeln. Arti-
kel 114 kan alltsg inte ligga till grund f6r de delar av direktivet som
avser skydd for arbetstagare. Vidare bor det noteras att artikel 46 i
EUF-fordraget, som ir den rittsliga grunden f6r lagstiftningsdtgir-
der for arbetstagares fria rorlighet, inte anges i direktivet. Det finns
alltsd ingen rittsgrund angiven 1 direktivet f6r att frimja arbets-
tagares fria rorlighet. En annan sak ir att medlemsstaterna kan vilja
att genomféra direktivet pd ett sddant sitt att dven denna rérlighet
frimjas.

Personuppgifter, jordbruk och fiskeri, transport, sjofart och luftfart,
konsumentskydd, miljo, folkhilsa och bedrigeribekimpning

Utover artikel 114 anges att artiklarna 16, 43.2, 50, 53.1, 91, 100,
168.4, 169, 192.1 och 325.4 i EUF-f6rdraget utgor rittsgrunder for
direktivet. Férutom dessa anges dven artikel 31 1 Euratomférdraget
for antagandet av unionsitgirder, som reglerar sittet pa vilket nor-
mer faststills inom EU-samarbetet.

Artikel 16 1 EUF-fordraget handlar om ritten till skydd av per-
sonuppgifter och ger unionen mojlighet att lagstifta f6r att frimja
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skyddet for personuppgifter samt den fria rorligheten av sddana upp-
gifter. Detta giller inte endast arbetstagares personuppgifter, utan
allas personuppgifter sd linge det ror sig om verksamhet som om-
fattas av unionsrittens tillimpningsomride.

De 6vriga artiklarna som anges ger EU mojlighet att lagstifta pd
en rad olika politikomriden sdsom jordbruk och fiskeri, transport,
sjofart och luftfart, konsumentskydd, miljo, folkhilsa och bedrigeri-
bekimpning. Artikel 43.2 handlar om upprittandet av den gemen-
samma organisationen av jordbruksmarknaderna som féreskrivs i
artikel 40.1 och 6vrigt som behovs for att uppnd mélen for den
gemensamma politiken fér jordbruk och fiskeri. Artikel 50 ror
etableringsfriheten. I artikel 53.1 finns bestimmelser om examens-,
utbildnings- och andra behorighetsbevis och om férvirvsverksamhet
som egenforetagare. Artikel 91 giller transportomradet, bl.a. inter-
nationella transporter till eller frin en medlemsstats territorium eller
genom en eller flera medlemsstaters territorier. Artikel 100 rér sj6-
fart och luftfart. Artikel 168.4 ror kvalitets- och sikerhetsstandarder
fér organ och dmnen av minskligt ursprung, blod och blodderivat
och for likemedel och medicintekniska produkter samt veterinir-
och vixtskyddsomridet. I artikel 169 anges att unionen ska frimja
konsumenternas intressen och sikerstilla en hog konsumentskydds-
nivd. I artikel 192.1 anges att dtgirder ska vidtas pd det miljopolitiska
omrddet och i artikel 325.4 att dtgirder ska vidtas som rér fore-
byggande av och kamp mot bedrigerier som riktar sig mot unionens
ekonomiska intressen.

Omridena som anges 1 dessa artiklar motsvarar i stora drag de
omrdden som anges 1 direktivets artikel 2 som faststiller direktivets
materiella tillimpningsomrdde. Det ir alltsd inom dessa omriden
som det ska finnas skydd {6r personer som rapporterar information
om 6vertridelser av de unionsrittsakter som anges 1 direktivets bilaga.

2.3 Internationella ataganden
2.3.1 Europakonventionen

Personer som rapporterar om missférhillanden har genom Sveriges
internationella dtaganden ett visst skydd mot repressalier. Europa-
konventionen har inkorporerats i svensk ritt och ir sedan dr 1995 en
del av den svenska lagstiftningen. Rittigheterna enligt Europakon-
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ventionen ingdr dven 1 unionsritten som allminna principer enligt
artikel 6.3 1 EU-fordraget.

Ritten att pitala missférhillanden regleras inte sirskilt 1 Europa-
konventionen. Europadomstolen har emellertid uttolkat ett skydd
for visselbldsare 1 konventionens artikel om yttrandefrihet (arti-
kel 10). Yttrandefriheten enligt konventionen innefattar 8siktsfrihet
och frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning och oberoende av territoriella grinser.
Yttrandefriheten giller dven i anstillningsforhllanden (se t.ex. Europa-
domstolens dom 1 milet Vogt mot Tyskland [serie A nr 323], dom
den 26 september 1995).

Ritten till yttrandefrihet kan inskrinkas men inskrinkningarna
maste di ha stéd 1 lag och vara nédvindiga 1 ett demokratiskt samhille
med hinsyn till ndgot av ett antal uppriknade legitima intressen. Som
legitima intressen riknas bl.a. nationell eller allmin sikerhet, skydd
fér annans goda namn, rykte eller rittigheter och férebyggande av
oordning eller brott.

For arbetstagare som har en lojalitetsplikt gentemot sin arbets-
givare har Europadomstolen under de senaste drygt tio dren i sin
rittspraxis lagt fast ett antal principer som ska gilla vid bedém-
ningen av om inskrinkningar av ritten att pitala missforhillanden dr
godtagbara. Ett tidigt och viktigt rittsfall i denna praxis var Europa-
domstolens dom 1 méilet Guja mot Moldavien (14277/04), dom den
12 februari 2008. I rittsfallet introducerades de principer som dom-
stolen har dterkommit till 1 senare domar (Gujaprinciperna).

2.3.2  Gujaprinciperna

Malet Guja mot Moldavien rérde avskedandet av en chef pé en 3klagar-
myndighet som hade limnat uppgifter till pressen angdende korrup-
tion pd arbetsplatsen.

Frigan Europadomstolen hade att ta stillning till var om den be-
grinsning som staten gjort av den anstilldes yttrandefrihet var néd-
vindig i ett demokratiskt samhiille. I avgdrandet uttalade domstolen
att en tjinsteman eller offentliganstilld kan komma att {3 tillgdng till
information som det finns ett stort allminintresse att dela och att
det 1 vissa fall bor finnas ett skydd om en sddan person slir larm om
olagligheter eller oegentligheter pd arbetsplatsen. I avgorandet lades
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sex principer fast som ska beaktas vid bedémningen av om en be-
grinsning av friheten att offentliggéra sddana uppgifter ir propor-
tionerlig.

Enligt den f6rsta principen ska det beaktas om det fanns andra
mojligheter att avhjilpa missférhillandena. Anstillda har en lojalitets-
och diskretionsplikt och ska i forsta hand vinda sig till sin 6ver-
ordnade eller annan kompetent person inom verksamheten. Det ir
endast 1 fall d& detta inte dr mojligt som personen, som sista utvig,
kan vinda sig till allminheten.

Enligt den andra principen ska en avvigning géras dir intresset
av att informationen hemlighdlls stills emot allminintresset av att
informationen avsléjas. I domskilen framhills att allminintresset
avseende viss information ibland kan vara s starkt att det gir fore
tystnadsplikter.

Enligt den tredje principen ska en beddmning av om informatio-
nen ir tillforlitlig och riktig goras, tillsammans med en bedémning
av vilken kunskap personen som offentliggér information har om
detta.

Enligt den fjirde principen ska skadan som uppstdr av att infor-
mationen avslojats vigas mot allminintresset av att informationen
avslojas.

Enligt den femte principen ska personens motiv och drivkrafter
bakom offentliggérandet beaktas. Personen ska agera 1 god tro om
informationens riktighet, att det fanns ett allméinintresse av att in-
formationen avslojas och att det inte fanns ndgot annat mer diskret
sitt att komma till ritta med missférhillandena.

Enligt den sjitte principen ska det beaktas vilken sanktion som
personen utsatts f6r och sanktionens allvarlighetsgrad. Att avskeda
en person ir att betrakta som en mycket allvarlig sanktion.

Sammanfattningsvis fann domstolen att 8klagarmyndighetens av-
skedande av chefen pd dklagarmyndigheten inte var nédvindig i ett
demokratiskt samhiille.

Naigra r senare provades pd nytt frigan om i vilken utstrickning
en arbetstagares yttrandefrihet gav skydd vid offentliggérande av in-
formation (Europadomstolens dom 1 milet Heinisch mot Tyskland
[28274/08], dom den 21 juli 2011). Milet handlade om en sjuksko-
terska som avskedades efter att hon hade rapporterat om missférhal-
landen vid det sjukhem som hon arbetade pa. Sjukhemmet drevs i
form av ett bolag dir staten var majoritetsigare. I milet slog Europa-
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domstolen fast att Gujaprinciperna dven ska tillimpas inom &tmin-
stone vissa delar av den privata sektorn.

2.3.3  Europaradets rekommendation om skydd
for visselblasare

Europaridets rekommendation om skydd for visselblisare antogs av
Europarddets ministerkommitté den 30 april 2014. Rekommenda-
tionen uppmanar medlemsstaterna att underlitta rapportering och
avsldjanden av allminintresse och att skydda visselblisare, exempel-
vis genom nationella regelverk och institutionella ramverk. Vad som
ska anses ligga 1 det allminna intresset ir upp till medlemsstaterna
sjilva att avgora, men dtminstone rapportering och avslojanden av
lagbrott, krinkningar av de minskliga rittigheterna, risker f6r en-
skildas hilsa och sikerhet samt risker f6r miljon bor omfattas.

Enligt rekommendationen bér visselbl3sare skyddas, dven om de
misstar sig 1 olika avseenden, s& linge de har rimliga grunder att tro
att uppgifterna som rapporteras eller avslojas var riktiga.

Rekommendationen anger att tre typer av kanaler f6r rapport-
ering och avslojanden bor finnas — intern rapportering, anmilan till
myndighet och avsléjanden till allminheten. Som regel bor de tvd
férstnimnda kanalerna uppmuntras. Rekommendationen faststiller
emellertid inte nigon bestimd prioritetsordning mellan kanalerna
eftersom vissa medlemsstaters konstitutionella regler om yttrande-
frihet omojliggor en sddan prioritetsordning. Avgoérande av vilken
kanal som ska anvindas fir goras utifrdn omstindigheterna i det en-
skilda fallet.

Det nationella ramverket bor inkludera personer som arbetar
bide i den offentliga och den privata sektorn, oberoende av anstill-
ningsrelationen. Ramverket bor dven inkludera personer som inte
uppbir 16n och personer vars anstillning har upphort.

Personer som pekats ut vid rapportering bér ha méjlighet att séka
upprittelse vid forluster eller skador som orsakas av felaktig eller
missledande rapportering.
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2.3.4  Europaradets civilrattsliga konvention om korruption

Europarddets civilrittsliga konvention om korruption antogs av
Europarddet ir 1998. Konventionen undertecknades av Sverige ar 2000
och ratificerades dr 2004. I konventionen finns i1 artikel 9 en bestim-
melse om skydd for arbetstagare som anmiler misstankar om brott.
Enligt artikeln ska varje part 1 sin nationella ritt foreskriva limpligt
skydd mot varje oberittigad paféljd for arbetstagare som har skilig
anledning att misstinka korruption och som 1 god tro anmiler sina
misstankar till ansvariga personer eller myndigheter.

2.3.5 ILO:s konvention nummer 158

ILO antog r 1982 konventionen (158) om uppsigning av anstill-
ningsavtal pd arbetsgivarens initiativ. Konventionen innehiller krav
pa giltiga skil (valid reasons) fér uppsigning av anstillningsavtal
med vissa medgivna undantag. Det ir arbetsgivaren som ska visa att
det finns skil for uppsigning och att dessa skil har sin grund 1 arbets-
tagarens duglighet, uppforande eller 1 intresset av verksamhetens be-
hériga gdng. Fem skil utgor dock inte giltiga skil enligt konventio-
nen (artikel 5). Ett av skilen som inte godtas ir att “nigon har gett
in ett klagomal eller deltagit i ett rittsligt forfarande mot en arbets-
givare, vilket innebir pdstiende om 6vertridelse av lag eller annan for-
fattning, eller vint sig till behérig myndighet” (artikel 5 ¢). Arbets-
tagare som vinder sig till en myndighet med ett pdstdende om lag- eller
forfattningsbrott far alltsd inte skiljas frin anstillningen enligt kon-
ventionen. Sverige anslot sig till konventionen dr 1983. 1 regeringens
proposition med anledning av konventionen konstaterades att ut-
formningen och tillimpningen av anstillningsskyddslagen ir sddan att
konventionens krav i artikel 5 ¢ dr uppfyllt (prop. 1982/83:124 s. 5).

2.4 Tidigare utredningsarbete

Frigan om sirskilda regler till skydd for personer som patalar miss-
forhdllanden har behandlats av tidigare utredningar. Frigan har frimst
utretts inom ramen fér i vilken utstrickning grundlagarnas med-
delarskydd kan utvidgas till att omfatta dven vissa privata verksam-
heter, t.ex. i betinkandet Meddelarritt — Meddelarfrihet i foretag
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och féreningar m.m. (SOU 1990:12), i departementspromemorian
Yttrandefrihet for privatanstillda (Ds 2001:9), 1 betinkandet Stirkt
meddelarskydd fér privatanstillda i offentligt finansierad verksam-
het (SOU 2013:79) och i betinkandet Meddelarskyddslagen — fler
verksamheter med stirkt meddelarskydd (SOU 2017:41).

12013 &rs visselbldsarutredning behandlades for forsta gdngen
frigan om ett generellt skydd for arbetstagare som rapporterar om
missférhdllanden. I utredningsdirektiven till utredningen beskrevs
det tidigare rittsliget som komplext och sviroverskddligt. Utred-
ningen fick till uppgift att bl.a. kartligga rittsliget och analysera i
vilka avseenden skyddet for arbetstagare som slir larm om olika
former av missférhdllanden, oegentligheter eller brott behévde f6r-
stirkas samt att limna forslag pd dtgirder for att stirka skyddet och
skapa ett tydligare regelverk. Forslagen skulle utformas efter nog-
granna avvigningar 1 férhdllande till andra skyddsvirda intressen
som t.ex. lojalitetsplikten, den svenska arbetsmarknadsmodellen och
arbetsmarknadens parters ansvar for regleringen av anstillnings-
villkor samt med beaktande av Sveriges internationella konventions-
taganden (dir. 2013:16).

Utredningsarbetet resulterade 1 bedémningen att bestimmelser
om stirkt skydd for arbetstagare som slir larm om allvarliga miss-
forhillanden 1 arbetsgivarens verksamhet skulle tas in 1 en ny arbets-
rittslig lag. Utredningen bedémde att regleringen behévde bli enklare
och tydligare in det tidigare regelverket och skyddet foreslogs om-
fatta alla arbetstagare 1 offentlig och privat anstillning, oavsett an-
stillningsform. Lagen forslogs gilla parallellt med tidigare regler som
skyddade arbetstagare. Regeringen gick vidare med huvuddelen av
utredningens forslag som sedan antogs av riksdagen (den s.k. vissel-
bldsarlagen som behandlas nedan).

2.5 Svensk ratt

I svensk ritt finns bestimmelser inom olika omriden av relevans f6r
skydd av personer som rapporterar om eller patalar missférhallanden.
Genom grundlagarna ir var och en tillférsikrad tryck- och yttrande-
frihet som ger en lingtgdende ritt att gentemot det allminna ut-
trycka tankar, &sikter och kinslor och i évrigt limna uppgifter 1 vilket
imne som helst.
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Genom visselbldsarlagen har arbetstagare i sdvil privat som
offentlig verksamhet ett sirskilt skydd mot repressalier om de pa-
talar eller sldr larm om allvarliga missforhillanden pd arbetsplatsen.
Arbetsgivare ir vidare enligt arbetsmiljslagen skyldiga att sorja for
att anstillda och andra som utfor arbete 1 verksamheten har en god
arbetsmiljé och ska enligt de foreskrifter som finns pd omridet verka
for att krinkande sirbehandling inte férekommer. Det finns dven
regler som skyddar personer som limnar uppgifter enligt lagen
(2017:630) om 4tgirder mot penningtvitt och finansiering av terro-
rism och detaljregleringar som skyddar arbetstagare 1 vissa branscher,
t.ex. pd finansmarknadens omréde.

Nedan ges en 6versikt 6ver de bestimmelser som finns i svensk
ritt som kan ge skydd nir en person rapporterar om misstérhéllan-
den pd arbetsplatsen.

2.5.1 Grundlagarna
Inledning

Grundliggande regler om yttrandefrihet finns i regeringsformen.
I tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen liggs ett
mer detaljerat skyddssystem for tryck- och yttrandefriheten fast.
Dir regleras ocksd meddelarskyddet.

Yttrandefribeten enligt regeringsformen

Yttrandefrihet innebir enligt 2 kap. 1 § regeringsformen att var och
en gentemot det allminna ir tillforsikrad frihet att 1 tal, skrift eller
bild eller pd annat sitt meddela upplysningar och uttrycka tankar,
dsikter och kinslor. Yttrandefriheten ir dock inte absolut utan kan
under vissa forutsittningar inskrinkas genom lag under forutsitt-
ning att regeringsformens férutsittningar f6r begrinsningar av fri-
och rittigheter iakttas (2 kap. 21-23 §§ regeringsformen). Dessa
forutsittningar innebir bla. att begrinsningar far goras endast for
att tillgodose dindamal som dr godtagbara i ett demokratiskt samhille
och att de aldrig f&r g utdver vad som ir nédvindigt med hinsyn till
det indam3l som har féranlett dem och inte heller stricka sig s langt
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att de utgor ett hot mot den fria dsiktsbildningen sdsom en av folk-
styrelsens grundvalar.

Det skydd fér yttrandefriheten som regeringsformen ger innebir
att en myndighet inte fr ingripa vare sig formellt eller informellt
mot en anstilld hos myndigheten for att denne anvint sig av sin
grundlagsskyddade ritt att yttra sig, med mindre dn att det finns stod
for ett ingripande i regeringsformen. En myndighet fr inte heller for-
soka motarbeta att den anstillde anvinder sig av sina rittigheter. Det
giller siledes ett repressalieférbud for det allminna nir nigon ut-
nyttjat de rittigheter som féljer av regeringsformen, dven nir tryck-
frihetstérordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen inte ir tillimpliga.

Meddelarskydder

En viktig del av yttrandefriheten ir meddelarskyddet som regleras i
tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Meddelar-
skyddet brukar anses bestd av meddelarfriheten, anskaffarfriheten,
ritten till anonymitet, efterforskningsfoérbudet och repressalieférbudet.

Meddelarskyddet giller endast nir nigon meddelar uppgifter fér
publicering i ett grundlagsskyddat medium, dvs. 1 tryckt skrift, ljud-
radio, television och i vissa liknande 6éverféringar, offentliga upp-
spelningar ur en databas samt filmer, videogram, ljudupptagningar
och andra tekniska upptagningar.

Efterforskningsforbudet och repressalieforbudet giller, som ut-
gingspunkt, endast f6r myndigheter och andra allminna organ. For-
buden giller dven nir en myndighet eller ett allmint organ upptrider
som arbetsgivare. Efterforskningsférbudet och repressalieférbudet
utgor inte hinder for privatrittsliga subjekt att ingripa mot arbets-
tagare eller andra f6r bruk av meddelar- eller anskaffarfriheten. For-
buden har dock utstrickts till att gilla dven 1 forhillande till privata
arbetsgivare 1 vissa fall enligt offentlighets- och sekretesslagen och
meddelarskyddslagen. Enligt offentlighets- och sekretesslagen giller
forbuden 1 bl.a. bolag, dir en region eller en kommun utévar ett
rittsligt bestimmande inflytande, samt i de organ som anges 1 bi-
lagan till offentlighets- och sekretesslagen. Enligt meddelarskydds-
lagen giller férbuden i yrkesmissigt bedrivna enskilda verksamheter,
som bedriver verksamhet inom omridena skola, vdrd och omsorg
och som till nigon del ir offentligt finansierade.
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Meddelarfribeten

Meddelarfriheten innebir en ritt for var och en att fritt limna upp-
gifter i vilket imne som helst f6r publicering i ett medium som om-
fattas av tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen.
I vissa undantagsfall kan dock en meddelare straffas for sitt uppgifts-
limnande. Det ror sig om fall dir utlimnande av uppgifter omfattar
vissa grovre brott mot rikets sikerhet, oriktigt utlimnande av hemlig
handling eller ett uppsitligt 8sidosittande av s.k. kvalificerad tystnads-
plikt, dvs. sddan tystnadsplikt som enligt offentlighets- och sekretess-
lagen har foretride framfor meddelarfriheten. Skyddet avser endast
uppgiftslimnande till vissa mottagare och uppstiller ett krav pd pub-
liceringssyfte.

Anskaffarfribeten

Anskaffarfriheten innebir att var och en har ritt att straffritt an-
skaffa uppgifter avsedda f6r publicering 1 ett medium som omfattas
av tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. En an-
skaffare kan dock straffas om anskaffandet innefattar sidana grovre
brott mot rikets sikerhet som ocksd ir straffbara f6r meddelare.
Vanlig lag tillimpas p& det sitt som anskaffandet sker pa. Det inne-
bir att det ir straffbart att anskaffa uppgifter genom t.ex. stold eller
dataintring.

Ritten till anonymitet

Ritten till anonymitet innebir att en forfattare, en upphovsman eller
en meddelare inte ir skyldig att avsl$ja sin identitet. Vidare finns det
ett forbud f6r den som har tagit befattning med utgivning eller mot-
svarande att avsldja vem som ir forfattare eller stir bakom ett med-
delande, det s.k. killskyddet. Det betyder att en journalist inte far
avsloja identiteten pd en uppgiftslimnare som inte vill framtrida
oppet. Denna tystnadsplikt dr straffsanktionerad. Forbudet dr dock
inte absolut utan kan fringds i vissa undantagsfall, bl.a. om forfat-
taren eller meddelaren har samtycke till att identiteten avsldjas eller
om det finns misstanke om vissa brott.
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Efterforskningsforbudet

Efterforskningsférbudet betyder att efterforskning av identiteten
hos en férfattare, upphovsman eller en meddelare som omfattas av
anonymitetsskyddet endast ir tilldten 1 den begrinsade utstrickning
som anges 1 tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen.
Det ir endast JK som ir behorig att under vissa forutsittningar be-
sluta om sidana dtgirder. Andra myndigheter och andra allminna
organ ir alltsd forbjudna att efterforska. Uttrycket efterforska har
en vidstrickt innebérd och innefattar alla former av férfrigningar
och 3tgirder som syftar tll att f8 fram vem som har limnat eller
offentliggjort en uppgift. Overtridelser av férbudet ir straffbelagda
enligt tryckfrihetsforordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen.

Som nidmnts ovan giller efterforskningsforbudet dven 1 férhéllande
till privata arbetsgivare i vissa fall enligt offentlighets- och sekretess-
lagen och meddelarskyddslagen.

Repressalieforbudet

Repressalieférbudet innebir att en myndighet eller ett annat allmint
organ inte fir ingripa, vare sig formellt eller informellt, mot nigon
for att denne brukat sin tryck- eller yttrandefrihet eller medverkat
till ett sddant bruk. Som nimnts ovan giller repressalieférbudet dven
1 forhéllande till privata arbetsgivare 1 vissa fall enligt offentlighets-
och sekretesslagen och meddelarskyddslagen.

Repressalieférbudet innebir t.ex. att en meddelares uppgifts-
limnande inte far leda till negativa konsekvenser {6r meddelaren om
det inte har stdd 1 grundlagarna. Repressalieférbudet framgér ut-
tryckligen av tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen dir det ir straffsanktionerat. For uppsdtligt ingripande i med-
delarfriheten kan det démas till boter eller fingelse 1 hogst ett dr, om
dtgirden utgdr avskedande, uppsigning, meddelande av disciplin-
pafoljd eller en liknande 4tgird. Straffbestimmelsen avser endast
allvarligare tgirder. Repressalieférbuden 1 tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen dr dock mer omfattande idn det straff-
belagda omrddet. Den nirmare innebérden av férbudet framgdr i
forsta hand av granskningsirenden frin JO och JK.

Med repressalie avses enligt granskningsirenden frdn JO och JK
varje dtgird som medfor negativa konsekvenser f6r en person och

89

Bakgrund



Bakgrund

SOU 2020:38

som grundar sig pa utnyttjandet av den grundlagsskyddade tryck-
och yttrandefriheten. Myndigheter och chefer hos myndigheten far
sdledes inte vidta nigra fér den enskilde negativa dtgirder pd grund
av den enskildes bruk av tryck- eller yttrandefriheten, dven om in-
gripandet mot den enskilde inte skulle vara s allvarligt att det ir
straffbart. En myndighet fir inte heller forsoka motarbeta att en an-
stilld anvinder sig av sina rittigheter. Myndigheten fir siledes si-
som arbetsgivare varken genom generella uttalanden eller genom
kritik 1 enskilda fall f6rsoka paverka arbetstagaren 1 friga om det sitt
pd vilket tryck- och yttrandefriheten anvinds.

Varje myndighetsdtgird som har samband med vad en enskild
person yttrat behover dock inte vara otilliten. Det ska vara friga om
ett ingripande som framstir som en bestraffning eller reprimand mot
den som gjort bruk av sin tryck- och yttrandefrihet. Ett typexempel
pd en sddan &tgird ir enligt JO en negativ férindring av en tjinste-
mans anstillningsférhillanden. Som nimnts giller ett motsvarande
repressalieférbud nir nigon utnyttjat de rittigheter som foljer av
regeringsformen, dven om tryckfrihetsférordningen eller yttrande-
frihetsgrundlagen inte kan tillimpas. En myndighet fir ocks3, som
nimnts, ingripa med stdd av lagar eller andra foreskrifter som har
meddelats i enlighet med grundlagarnas bestimmelser om inskrink-
ningar av yttrandefriheten.

2.5.2  Offentlighets- och sekretesslagen

Offentlighets- och sekretesslagen innehaller bestimmelser om myndig-
heters och vissa andra organs handliggning vid registrering, utlim-
nande och 6vrig hantering av allminna handlingar. Lagen innehiller
vidare bestimmelser om tystnadsplikt i det allmidnnas verksamhet
och om férbud att limna ut allmidnna handlingar. Dessa bestimmel-
ser avser forbud att réja uppgifter, vare sig detta sker muntligen,
genom utlimnande av allmin handling eller p& ndgot annat sitt.
Sekretess innebir sdledes dels handlingssekretess, dels tystnadsplikt.
Bestimmelserna innebir begrinsningar i yttrandefriheten enligt re-
geringsformen, begrinsningar i den ritt att ta del av allminna hand-
lingar som féljer av tryckfrihetsférordningen samt, i vissa sirskilt
angivna fall, iven begrinsningar i den ritt att meddela och offentlig-
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gora uppgifter som foljer av tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen.

Sekretess giller som huvudregel inte bara 1 férhillande till en-
skilda utan ocks& mellan myndigheter och inom en myndighet, om
det inom myndigheten finns olika verksamhetsgrenar som ir att be-
trakta som sjilvstindiga i férhéllande till varandra. Sekretess giller
ocksd mot utlindska myndigheter och mellanfolkliga organisationer.
I vissa fall maste dock myndigheter kunna utbyta uppgifter for att
kunna utfora sina uppgifter. Sekretessregleringen innehéller dirfor
sirskilda sekretessbrytande bestimmelser. Dessa har utformats efter
en intresseavvigning mellan myndigheternas behov av att utbyta
uppgifter och det intresse som den aktuella sekretessbestimmelsen
avser att skydda.

Av offentlighets- och sekretesslagen framgér vilka tystnadsplik-
ter som har foretride framfér meddelarfriheten med innebérden att
meddelaren kan straffas vid brott mot dessa tystnadsplikter 1 enlig-
het med reglerna 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen. Flertalet av de tystnadsplikter som har foretride fram-
for meddelarfriheten giller for skydd av enskildas personliga eller
ekonomiska férhéllanden, t.ex. tystnadsplikter inom vird och om-
sorg, medan det finns firre tystnadsplikter som har foretride framfor
meddelarfriheten for att skydda det allminnas intressen.

Aven privatanstillda kan omfattas av lagreglerad tystnadsplikt.
Anstillda inom den privata virden, skolan och omsorgen omfattas i
stor utstrickning av lagreglerade tystnadsplikter som motsvarar den
sekretess som enligt offentlighets- och sekretesslagen giller 1 sidan
verksamhet nir den bedrivs av det allminna.

2.5.3 Arbetsratten
Inledning

Inom arbetsritten finns flera regelverk som kan innebira ett skydd
for en arbetstagare som rapporterar om missférhdllanden och som
utsitts for repressalier. Det arbetsrittsliga skyddet utgdrs av bide
lagar och rittsgrundsatser som har utvecklats i rittspraxis.
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Anstillningsskydd

Bestimmelser om anstillningsskydd finns i svensk ritt frimst 1 an-
stillningsskyddslagen. Den mest centrala bestimmelsen ir 7 § som
innebir att arbetsgivare for att {4 siga upp en arbetstagare méste ha
saklig grund. Vad som utgér saklig grund for uppsigning beskrivs
inte nirmare 1 lagen, men har belysts 1 ett stort antal rittsfall frin
Arbetsdomstolen. Domstolen bedémer frigan efter en helhets-
bedémning av samtliga omstindigheter och vad som utgor saklig
grund l3ter sig dirfor inte sammanfattas i ndgon enkel formel. Lagen
skiljer mellan uppsigning p grund av arbetsbrist och uppsigning pd
grund av férhéllanden som hinfér sig till arbetstagaren personligen.

Bestimmelsen om krav pd saklig grund f6r uppsigning ir tving-
ande och kan inte avtalas bort. Kravet pd saklig grund utgér ett
skydd fér anstillningen som sidan men innebir inte nigot befatt-
nings- eller loneskydd 1 form av ritt till vissa arbetsuppgifter eller
viss 16n. Om en arbetstagare sigs upp utan saklig grund, kan upp-
signingen forklaras ogiltig och arbetsgivaren kan bli skadestdnds-
skyldig.

Till anstillningsskyddet hor ocksd regler som begrinsar mojlig-
heten att ingd tidsbegrinsade anstillningar, regler om turordning vid
uppsigning pd grund av arbetsbrist och féretridesritt till dteranstill-
ning.

Skydd mot dtgirder under pigdende anstillning

En repressalie kan vidtas mot en anstilld under pigiende anstillning,
t.ex. 1 form av dndrade arbetsuppgifter, omplacering, trakasserier
eller underlitenhet att fornya en tidsbegrinsad anstillning. Av in-
tresse 1 detta sammanhang ir bl.a. principen om god sed pd arbets-
marknaden, arbetsmiljolagen samt medbestimmandelagens bestim-
melser om foreningsritt.

I beddmningen av om en &tgird frdn arbetsgivarens sida kan ut-
gora en repressalie dr det centralt att beakta arbetsgivarens ritt att
leda och fordela arbetet, arbetsledningsritten. Arbetsgivarens arbets-
ledningsritt innebir att arbetsgivaren har ritt att bestimma 6ver
arbetsorganisationen, metoder och produktionssitt. Arbetslednings-
ritten innebir dven att arbetsgivaren inom ramen for anstillnings-
avtalet bestimmer om bl.a. arbetsuppgifterna, sittet for arbetets ut-
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férande och platsen for arbetet. En arbetsgivare har dven ritt att om-
placera arbetstagare inom ramen for arbetstagarnas arbetsskyldighet.

Arbetsledningsritten fir dock inte utdvas pd ett godtyckligt eller
annars otillborligt sitt. Detta brukar ocksd uttryckas si att ett
arbetsledningsbeslut inte fir std 1 strid med lag och goda seder. Ut-
trycket god sed pd arbetsmarknaden har ingen klar definition men
har i bl.a. férarbetena till diskrimineringslagen ansetts motsvara en
viss standard eller ett allmint faktiskt praktiserat beteende som
motsvarar en viss yrkesetik eller allmin moralisk nivd (SOU 2006:22
s. 188). Arbetsledningsritten kan ocksd begrinsas genom kollektiv-
avtal. Om arbetsgivaren utdvar arbetsledningsritten pd ett sitt som
strider mot lag eller goda seder kan de vidtagna dtgirderna angripas
rittsligt och arbetsgivaren kan bli skadestindsskyldig.

Genom Arbetsdomstolens praxis har den s.k. bastubadarprinci-
pen etablerats. Principen inskrinker arbetsledningsritten pd sd sitt
att en omplacering som sker pa grund av skil som ir hinforliga till
arbetstagaren personligen och som fir sirskilt ingripande verk-
ningar, ska kunna provas rittsligt pa ett sitt som pdminner om vad
som giller vid uppsigning. I sddana fall krivs att det finns godtagbara
skil for omplaceringen.

Aven arbetsmiljoregleringen kan utgéra ett skydd for den som
rapporterar om missférhillanden. Syftet med arbetsmiljolagen ir att
forebygga ohilsa och olycksfall i arbetet samt att dven 1 $vrigt uppnd
en god arbetsmiljé. Arbetsmiljolagen ir en s.k. ramlag och Arbets-
miljéverket har bemyndigats att meddela féreskrifter som fértyd-
ligar och preciserar lagen. Med krinkande sirbehandling avses enligt
Arbetsmiljoverkets foreskrifter om organisatorisk och social arbets-
miljo (AFS 2015:4) handlingar som riktas mot en eller flera arbets-
tagare pd ett krinkande sitt och som kan leda till ohilsa eller att
dessa stills utanfor arbetsplatsens gemenskap. Enligt foreskrifterna
dligger det arbetsgivaren att bl.a. vidta &tgirder for att motverka
forhallanden 1 arbetsmiljon som kan ge upphov till krinkande sir-
behandling samt se till att det finns rutiner f6r hur krinkande sir-
behandling ska hanteras. Arbetsmiljoverket utovar tillsyn 6éver att
meddelade foreskrifter {6ljs.
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Aven foreningsritten kan utgéra ett skydd for en rapporterande
arbetstagare. Foreningsritt innebir en ritt for arbetsgivare och arbets-
tagare att tillhora en arbetsgivar- eller arbetstagarorganisation, att
utnyttja medlemskapet och att verka f6r organisationen eller f6r att
en sidan bildas. Foéreningsritten ska enligt medbestimmandelagen
limnas okrinkt. Krinkning av féreningsritten foreligger, om nigon
pd arbetsgivar- eller arbetstagarsidan vidtar en &tgird till skada fér
ndgon pd andra sidan for att denne har utnyttjat sin féreningsritt eller
1 syfte att férm4 denne att inte utnyttja sin féreningsritt. En arbets-
tagare kan med stdd av sin féreningsritt vinda sig till sin arbetstagar-
organisation 1 olika frigor, t.ex. med uppgifter om missférhillanden
pi arbetsplatsen. Om en arbetstagare blir utsatt f6r en dtgird pd grund
av det kan det utgéra en foreningsrittskrinkning. Den vidtagna 4t-
girden kan angripas rittsligt, t.ex. genom en skadestindstalan.

Sarskilt om lojalitetsplikten och kritikritten

Nir det giller arbetstagare som rapporterar om missférhillanden i
arbetsgivarens verksamhet dr arbetstagarens lojalitetsplikt av sirskilt
intresse.

Anstillningsavtalet dr en form f6r samarbete som skapar ett per-
sonligt forhdllande mellan parterna. Anstillningen grundar dirfor for-
pliktelser som gér lingre in vad som giller i kontraktsférhillanden 1
allminhet. Det innebir att arbetstagaren, oavsett om denne ir privat-
anstilld eller offentliganstilld, ir skyldig att sitta arbetsgivarens in-
tresse framfor sitt eget samt att undvika ligen dir han eller hon kan
komma i en pliktkollision.

Lojalitetsplikten dr 6msesidig 1 ett anstillningstorhillande och
giller bide arbetstagaren och arbetsgivaren. Lojalitetsplikten kom-
mer till uttryck i flera kollektivavtal. Lojalitetsplikten anses dock
dven utan ett kollektivavtalsvillkor vara en del av anstillningen.

For privatanstillda anses en tystnadsplikt regelmissigt vara en del
av lojalitetsplikten och siledes folja underférstdtt av anstillnings-
avtalet. Manga enskilda anstillningsavtal, sirskilt inom vissa branscher,
innehéller dessutom uttryckliga sekretessklausuler.

Arbetsdomstolen har i flera domar uttalat att arbetstagare 1 en-
skild verksamhet har en relativt vidstrickt ritt att kritisera och
ifrigasitta arbetsgivarens handlande samt att lojalitetsplikten som
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utgdngspunkt inte innebir ndgot avgdrande hinder fér en arbets-
tagare att hos en behérig myndighet pdtala missférhillanden som
rider 1 arbetsgivarens verksamhet. Kritikritten anses vara en viktig
forutsittning for goda arbetsférhillanden, ett gott arbetsresultat och
en effektiv facklig verksamhet.

En anmilan till en myndighet kan dock ske under sddana for-
hillanden eller pd sidant sitt att arbetstagaren kan anses ha dsidosatt
sin lojalitetsplikt. Av Arbetsdomstolens praxis framgir att bedom-
ningen av om kritikritten éverskridits beror pi omstindigheterna 1
det enskilda fallet. I praxis har det utvecklats vissa kriterier som ska
beaktas sirskilt, sisom arbetstagarens stillning och uppdrag, arten
av de rapporterade uppgifterna, fog for uppfattningen att de rappor-
terade uppgifterna var riktiga, arbetstagarens motiv, den skada som
drabbat arbetsgivaren, samt till vem rapporteringen skett. Ju allvar-
ligare ett missforhallande ir, desto storre frihet har arbetstagaren att
agera obunden av hinsyn till arbetsgivaren. Av central betydelse ir i
vad mén arbetstagaren fore rapportering har férsokt att stadkomma
rittelse av missférhillanden genom kontakter direkt med arbets-
givaren. [ vart fall om det inte rér sig om mycket allvarliga regeldver-
tridelser eller missférhdllanden anses arbetsgivaren ha ett befogat
ansprak pd att arbetstagaren hos arbetsgivaren pd ett seridst sitt for-
soker patala missférhdllanden, innan arbetstagaren vinder sig till en
myndighet. Detta giller framfér allt om arbetsgivarens verksamhet
ir beroende av tillstdnd fr&n en myndighet och de uppgifter som
arbetstagaren rapporterar har betydelse for ett sddant tillstdnd. Av
betydelse dr dven om uppgifter limnas utan godtagbar faktisk grund
och pd ett sitt som far anses vittna om bristande hinsyn och lojalitet
mot arbetsgivaren. Lojalitetsplikten medfor sdledes 1 viss utstrick-
ning inskrinkning av méjligheten att kritisera arbetsgivaren, liksom
att avsldja forhillanden som ror arbetsgivarens verksamhet.

Det bor understrykas att det ovannimnda giller anstillda i privat
verksamhet. Nir det giller méjligheten att framféra kritik mot sin
arbetsgivare har — mot bakgrund av det skydd som yttrandefriheten
ger — offentligt anstillda ett storre utrymme. For att begrinsa offent-
liganstilldas yttrandefrihet krivs att begrinsningen har st6d 1 lag (se
vidare 1 avsnitt 2.5.1).

95

Bakgrund



Bakgrund

SOU 2020:38

Visselbldsarlagen

Den 1 januari 2017 tridde visselbldsarlagen 1 kraft. I lagen féreskrivs
att arbetstagare som utsitts for repressalier av sin arbetsgivare 1 strid
med lagens bestimmelser har ritt till skadestind. Aven inhyrd per-
sonal som slar larm om allvarliga missférhillanden i inhyrarens verk-
samhet omfattas av repressalieskyddet. Lagen ir tvingande till arbets-
tagarnas férdel och inskrinker inte det skydd som kan gilla pd annan
grund, t.ex. enligt anstillningsskyddslagen eller grundlagarna.

En arbetstagare som sldr larm kan gora detta direkt till arbets-
givaren (internt), till en arbetstagarorganisation eller externt genom
att sjilv offentliggéra uppgifterna, limna dem till annan for offentlig-
gorande eller genom att vinda sig till en myndighet. For att skyddas
enligt lagen méste de missférhdllanden som arbetstagaren slr larm
om vara allvarliga. Med allvarliga missférhillanden avses brott med
fingelse 1 straffskalan eller dirmed jimférliga missforhéllanden.

Vid interna larm ir det tillrickligt att arbetstagaren har konkreta
misstankar om att allvarliga misstorhéllanden foreligger. Nigra ytter-
ligare krav behéver da inte vara uppfyllda for att skyddet ska intrida.
Samma sak giller vid larm till den egna arbetstagarorganisationen.

Vid externa larm, dvs. nir arbetstagaren offentliggér uppgifter,
limnar uppgifter till annan {6r offentliggérande eller sldr larm genom
att vinda sig till en myndighet, krivs det att arbetstagaren haft fog
for pastdendet om allvarliga missférhéllanden.

Som utgdngspunkt giller enligt lagen att arbetstagaren ska sl&
larm internt. Skyddet giller emellertid dven om arbetstagaren forst
slagit larm internt utan att arbetsgivaren vidtagit skiliga dtgirder och
ddrefter sldr larm externt. Skyddet giller dessutom om arbetstagaren
av ndgot annat skil hade befogad anledning att sl3 larm externt utan
att forst sl8 larm internt. Arbetstagare som begdr brott genom att sld
larm har inget skydd enligt lagen.

2.5.4  Skyldighet att rapportera inom vissa omraden

Det forekommer flera regleringar dir anstillda och vissa andra per-
soner omfattas av en skyldighet att rapportera om missférhillanden.

Som exempel kan nimnas att det inom hilso- och sjukvirden och
dirmed jimforlig verksamhet giller en sirskild skyldighet att anmila
missforhillanden och férhéllanden som kan innebira risker. Enligt
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patientsikerhetslagen (2010:659) ska en virdgivare anmila en hin-
delse och ge in utredning om en hindelse som har medfort eller hade
kunnat medfora en allvarlig virdskada tll IVO, en s.k. lex Maria-
anmilan. Verksamhetspersonalen ir dirfor skyldig att rapportera ris-
ker samt hindelser som medfort eller kunde ha medfért virdskador
till vdrdgivaren. Patientsikerhetslagen innehéller dven andra regler
om rapporteringsskyldighet. Om en legitimerad yrkesutévares for-
skrivning av narkotiska likemedel, andra sirskilda likemedel, alko-
holhaltiga likemedel eller teknisk sprit skiligen kan befaras st 1 strid
med vetenskap och beprovad erfarenhet, ska den hilso- och sjuk-
vardspersonal som expedierar likemedel anmala detta till IVO.

Liknande bestimmelser om rapporteringsskyldighet finns pd
socialgjdnstens omrdde enligt socialtjinstlagen (2001:453) inom om-
sorgen om ildre och personer med funktionshinder, s.k. lex Sarah-
anmilan. Rapporteringsskyldigheten enligt lex Sarah innebir att den
som fullgér uppgifter inom socialtjinsten eller vid Statens institutions-
styrelse genast ska rapportera om han eller hon uppmirksammar
eller f&r kinnedom om ett missférhillande eller en pétaglig risk for
ett missforhillande, som ror den som fir, eller kan komma i friga
for, insatser inom verksamheten. Ett missférhdllande eller en pdtag-
lig risk f6r ett missférhéllande ska dokumenteras, utredas och av-
hjilpas eller undanrojas utan dréjsmal. Om det rér sig om ett allvar-
ligt misstorhillande eller en pataglig risk for ett allvarligt missférhal-
lande, ska det snarast anmiilas till IVO av socialnimnden, den som
bedriver yrkesmissig enskild verksamhet eller av Statens institutions-
styrelses ledning. Motsvarande bestimmelser om anmilningsplikt
giller dven enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funk-
tionshindrade.

Enligt skollagen (2010:800) ir lirare, forskollirare eller annan per-
sonal som fir kinnedom om att ett barn eller en elev anser sig ha
blivit utsatt for krinkande behandling, trakasserier eller sexuella tra-
kasserier i samband med verksamheten skyldiga att anmila detta till
rektorn, som 1 sin tur ir skyldig att anmila detta till huvudmannen.
Huvudmannen ir skyldig att skyndsamt utreda omstindigheterna
kring de uppgivna krinkningarna och 1 férekommande fall vidta de
dtgirder som skiligen kan krivas for att férhindra krinkande be-
handling i framtiden.

I socialtjinstlagen finns bestimmelser om skyldighet f6r de som
arbetar 1 bl.a. verksamheter som berér barn och unga och verksam-
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heter pd socialtjinstens omrdde, att anmala till socialnimnden om de
1 sin verksamhet fir kinnedom om eller misstinker att ett barn far
illa. De ir skyldiga att limna socialnimnden alla uppgifter som kan
vara av betydelse for utredning av ett barns behov av st6d och skydd.

Enligt arbetsmiljolagen vilar huvudansvaret fér arbetsmiljon pd
arbetsgivaren. Aven arbetstagare har ett ansvar enligt lagen att med-
verka 1 arbetsmiljoarbetet. Om arbetstagaren finner att arbetet inne-
bir omedelbar och allvarlig fara fér liv eller hilsa, ska han eller hon
snarast underritta arbetsgivaren eller skyddsombudet.

2.5.5 Lagen om foretagshemligheter

I foretagshemlighetslagen finns bestimmelser som begrinsar arbets-
tagares och andras mojlighet att limna ut foretagsspecifika uppgifter
som utgdr foretagshemligheter. Lagen kan dirmed begrinsa mojlig-
heten att rapportera om missférhillanden. Lagen inneh8ller bl.a. straff-
och skadestindsbestimmelser och bestimmelser om vitestérbud vid
obehdriga angrepp pa foretagshemligheter.

Med foretagshemlighet avses information om affirs- eller drift-
forhallanden i en niringsidkares rorelse eller i en forsknings-
institutions verksamhet, som varken som helhet eller 1 den form dess
bestdndsdelar ordnats och satts samman ir allmint kind hos eller
littillginglig f6r den som normalt har tillgdng till information av det
aktuella slaget. Det krivs dven att innehavaren har vidtagit rimliga
tgirder for att hemligh8lla informationen och att réjandet ir dgnat
att medfora skada 1 konkurrenshinseende for innehavaren.

Foretagshemlighetslagen skyddar innehavarens legala konkurrens-
férmaga. Att detavsldjas brott eller andra allvarliga missférhillanden
1 en verksamhet medfér ingen skada som skyddas av lagen. Den som
1 sin rorelse dgnar sig &t brottslig verksamhet fir dirmed inte pd
grund av féretagshemlighetslagen nigot skydd mot att det avslojas.

Foretagshemlighetslagen ger ocksd mojlighet att limna ut féretags-
hemligheter i syfte att offentliggéra eller infér en myndighet eller ett
annat behorigt organ avslgja nigot som skiligen kan misstinkas ut-
gora brott med fingelse i straffskalan, eller kan anses utgéra nigot
annat missférhillande och offentliggérandet eller avsldjandet sker
till skydd fér allménintresset.
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2.5.6 Finansmarknadsratt

P4 finansmarknadens omride finns lagstiftning som ligger de aktorer
som verkar pd omrddet att tillhandahilla kanaler f6r rapportering av
overtridelser och skydd for anstillda som viljer att rapportera miss-
tinkta 6vertridelser. Finansinspektionen ir tillsynsmyndighet och
behoérig myndighet att ta emot och f6lja upp rapportering om miss-
tinkta overtridelser pa finansmarknadsomridet.

Enligt lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden ska bl.a. virde-
pappersbolag tillhandahilla indamalsenliga rapporteringssystem for
anstillda som vill géra anmilningar om misstinkta évertridelser av
bestimmelser som giller {6r verksamheten. Anstillda hos virde-
pappersbolag som har gjort en anmilan till Finansinspektionen om
misstinkta overtridelser av bestimmelser som giller for verksam-
heten fir inte goras ansvariga for att ha 3sidosatt nigon tystnadsplikt,
om anmilaren hade anledning att anta att en 6vertridelse hade skett.
Detsamma giller om den anstillde gjort anmailan via rapporterings-
systemet.

Liknande regler finns dven 1 lagen (2004:46) om virdepappers-
fonder och 1 lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse.

I férordningen om Finansinspektionens rutiner finns bestim-
melser om hur anmilningar till myndigheten ska hanteras. Det ska
bl.a. vara méjligt att limna uppgifter via telefon, post, e-post, och
vid méte med sirskilt utbildad personal. Uppgifterna ska forvaras pd
ett sikert sitt sd att ingen obehorig har tillging till dem. Finans-
inspektionen ska vidare sorja for att anmailarens identitet inte réjs
och erbjuda vissa stéddtgirder, t.ex. informera om vilket skydd den
som ir anstilld eller inhyrd har enligt svensk ritt mot att drabbas av
repressalier frdn arbetsgivaren.
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3 Utlandska forhallanden

I detta kapitel ges en kort 6verblick av nuvarande férhillanden 1
Nederlinderna, Norge och Danmark vad giller befintliga skydds-
regleringar for arbetstagare som rapporterar om missférhllanden pa
arbetsplatsen, dvs. innan linderna eventuellt infér ny lagstiftning med
anledning av visselbldsardirektivet.

3.1 Nederlanderna
3.1.1 Hur regleras skydd for visselblasare?

Ar 2016 tridde den nederlindska visselblasarlagen i kraft. Lagen
giller for arbetstagare 1 bdde privat och offentlig sektor och omfattar
arbetstagare, inklusive s.k. arbetstagare med andra arbetsférhillanden.
Enligt praxis inkluderar begreppet arbetstagare med andra arbets-
forhdllanden personer som tidigare har arbetat for en organisation
eller foretag, frilansare, volontirer, praktikanter samt anstillda hos
underentreprenérer och leverantorer.

For att omfattas av lagens skydd méste rapporteringen gilla miss-
tanke om ett missforhillande som kan skada det allminna intresset
och som giller antingen lagovertridelse, fara for hilsa, sikerhet eller
miljo, eller fara fr offentlig eller privat verksamhets funktion pd grund
av olimpliga dtgirder eller underldtenhet. Vidare miste misstanken
om missférhéllandet ha en rimlig grund och vara baserad pd kunskap
som arbetstagaren har fitt genom sitt arbete.

Lagen ger arbetstagare ett omfattande skydd mot olika former av
repressalier. Arbetstagaren har bevisbérdan fér att rapporteringen
omfattas av skydd.
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3.1.2  Finns krav pa rapporteringskanaler?

Alla arbetsgivare med 50 eller fler anstillda ir skyldiga att inritta
interna kanaler f6r rapportering av missforhillanden som kan skada
det allminna intresset. Det finns dven krav pd interna kanaler inom
vissa sektorer, t.ex. den finansiella sektorn. Lagen uppstiller krav pd
att det finns interna riktlinjer som innehiller §tminstone en beskriv-
ning av hur en misstanke om missférhillande hanteras internt, en
beskrivning av vad som utgér en misstanke om missférhillande,
uppgift om till vem rapporteringen kan ske, en bekriftelse av arbets-
givarens plikt att hemlighdlla information om arbetstagaren kriver
detta och en bekriftelse av arbetstagarens mojlighet att konsultera
en ridgivare angdende det misstinkta misstérhillandet. En kopia av
riktlinjerna méste ges till arbetstagarna. Arbetsgivaren ska samtidigt
informera om nir det ir mojligt att rapportera externt och vilket
skydd den anstillda har. Ett samarbetsorgan mellan arbetstagare och
arbetsgivare ska godkinna riktlinjerna.

Extern visselbldsning kan enligt lagen antingen goras till en tillsyns-
myndighet eller till Visselblisarhuset (Huis voor Klokkenluiders).
Visselbldsarhuset dr en myndighet med uppgift att bistd med radgiv-
ning och psykosocialt bistind, att utreda missférhillanden och repres-
salier samt att utféra férebyggande arbete som bestdr 1 att informera
och stddja arbetsgivare gillande visselblisning.

Arbetstagare har repressalieskydd om de har {oljt angivet forfa-
rande genom att férst rapportera internt. Endast om rapporteringen
inte hanteras korrekt inom organisationen fir de vinda sig externt.
I vissa fall, om det rdder omedelbar fara eller om ledningen ir invol-
verad 1 missférhdllandena, ir det dock tilldtet for arbetstagare att direkt
vinda sig externt.

Visselbldsning till media ir endast skyddad om den ir proportioner-
lig, vilket den kan vara om visselbldsaren har rapporterat via interna
kanaler och férsokt rapportera via externa kanaler innan visselbl3sa-
ren vinder sig till media.

Visselbldsaren kan kriiva att det gors en nirmare undersdkning av
forhillandena som har rapporterats. I sddant fall m3ste Visselbldsar-
huset informera den berérda personen. Bide visselbldsaren och den
berérda personen har ritt att bli hérda och Visselbldsarhuset avgor
om detta ska ske skriftligt eller muntligt. Visselbldsarhuset utarbetar
en offentlig rapport efter att undersdkningen ir klar.
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3.1.3  Vad giller i fraga om skydd fér den rapporterande
personens identitet?

Generellt rider tystnadsplikt f6r offentligt anstillda. Enligt offentlig
ritt kan det krivas insyn i information som finns hos offentliga organ.
Av visselbldsarlagen féljer dock att information hos Visselbldsarhuset
ir undantagen denna insyn.

Anonym visselbldsning ir inte uttryckligen férbjuden. Den neder-
lindska dataskyddsmyndigheten har dock uttalat att huvudregeln ir
att visselbldsarens identitet ska vara kind och att anonym visselblds-
ning endast ska kunna ske vid exceptionella omstindigheter.

Visselbldsarens identitet skyddas dven pd sd sitt att den inte fir
goras kind for arbetsgivaren utan visselblisarens samtycke.

3.2 Norge
3.2.1 Hur regleras skydd for visselblasare?

Visselblisning (varsling) ses 1 Norge som en sirskild del av yttrande-
friheten. Arbetstagare har ritt att rapportera om kritikvirdiga fér-
hillanden (kritikkverdige forhold) i verksamheten enligt indringar i
arbeidsmiljoloven som tridde i kraft &r 2007. Lagen giller alla arbets-
tagare 1 bdde privat och offentlig sektor. Genom lagindringar som
tridde 1 kraft &r 2017 stirktes visselbl3sningsinstitutet och arbets-
givares skyldigheter skirptes. Det infordes ett nytt kapitel om vars-
ling i arbeidsmiljeloven som samlade paragrafer som tidigare legat i
olika delar av lagen. Andringarna innebar att 4ven inhyrda arbets-
tagare kom att omfattas av lagens skydd.

Det s.k. Varslingsutvalget har nyligen utvirderat varslingsreglerna
1 arbeidsmiljeloven (NOU 2018:6). Ytterligare lagindringar med
anledning av utredningens slutsatser tridde 1 kraft i januari 2020.

Genom lagindringarna preciseras vilka som anses som arbets-
tagare i lagen, vilket bl.a. inkluderar elever, virnpliktiga och intagna
1 kriminalvirdsanstalt, nir de utfoér arbete 1 verksamhet som faller in
under lagen. Det finns dven en precisering av vad som utgédr kritik-
virdiga forhdllanden, vilket innefattar forhdllanden som ir i strid
med rittsregler, skriftliga etiska riktlinjer i verksamheten eller etiska
normer som har bred anslutning i samhillet. Det kan exempelvis vara
forhallanden som innebir fara for liv eller hilsa, miljofara, korruption
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eller annan ekonomisk kriminalitet, myndighetsmissbruk, oacceptabel
arbetsmiljo och dvertridelser av bestimmelser om personuppgifts-
hantering. Forhillanden som endast giller arbetstagarens egen arbets-
situation riknas inte som varsling om det inte omfattas av preciser-
ingen av kritikvirdiga férhillanden

Det har dven inforts exempel p& vad som utgér repressalier, vilket
ir varje ogynnsam handling eller underlitenhet som ir en f6ljd av
eller en reaktion pd att en arbetstagare har rapporterat. Som repres-
salier riknas bl.a. trakasserier, diskriminering, social exkludering,
indring av arbetsuppgifter, omplacering eller degradering.

3.2.2  Finns krav pa rapporteringskanaler?

Det finns krav pd att arbetsgivare med fler in fem anstillda ska ha
interna varslingsrutiner. Verksamheter med firre anstillda ska ha
sddana rutiner om férhéllandena kriver det. Rutinerna ska tas fram 1
anslutning till verksamhetens systematiska hilso-, miljé- och siker-
hetsarbete och ske i samarbete med arbetstagarna och deras for-
troendevalda. De ska vara skriftliga och inte begrinsa arbetstagarnas
ritt att rapportera. Vidare ska de minst innehlla en uppmaning att
rapportera om kritikvirdiga forhillanden samt en beskrivning av
processen for rapportering och for arbetsgivarens forfaranden vid
mottagande, behandling och uppféljning av rapporterna.

Arbetstagare kan alltid rapportera internt till arbetsgivaren, eller
en representant for denne, via ett skyddsombud, en facklig fértro-
endeman eller en advokat. Arbetstagare har ocks3 alltid mojlighet att
rapportera externt till en tillsynsmyndighet eller annan myndighet.
En arbetstagare kan rapportera externt till media eller offentligheten
1 6vrigt om vissa forutsittningar dr uppfyllda. Arbetstagaren méiste
vara 1 god tro om innehillet och rapporteringen ska gilla ett kritik-
virdigt forhillande som ir av allmint intresse. Arbetstagaren miste
dessutom foérst ha rapporterat internt eller ha grund att tro att intern
rapportering inte skulle vara indama3lsenlig.

Arbetsgivaren har en aktivitetsplikt vid rapportering, vilket inne-
bir att arbetsgivaren ska sérja for att rapporten inom rimlig tid blir
tillrickligt undersokt. Arbetsgivaren ska sirskilt sikerstilla att den
som har rapporterat har en fullt acceptabel arbetsmiljo. Om det ir
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nddvindigt ska arbetsgivaren vidta tgirder som ir dgnade att fore-
bygga repressalier.

En oberoende nimnd har inrittats som tar upp enklare frigor om
repressalier. Dessutom pagar ett nationellt projekt som syftar till att
utbilda personal hos myndigheter s& att myndigheterna bittre ska
kunna samarbeta i frigor gillande visselblisning.

3.2.3  Vad giller i fraga om skydd fér den rapporterande
personens identitet?

Nir tillsynsmyndigheter eller andra myndigheter tar emot en extern
rapport om kritikvirdiga férhillanden, ir alla som utfér arbete eller
yjanst hos den mottagande myndigheten skyldig att férhindra att andra
far kinnedom om arbetstagarens namn eller andra uppgifter som kan
identifiera arbetstagaren. Tystnadsplikten giller ocksd parterna och
deras representanter.

3.3 Danmark
3.3.1  Hur regleras skydd for visselblasare?

Danmark har inte ndgon sirskild lag till skydd fér visselbldsare. Det
finns dock bestimmelser 1 speciallagstiftning inom den finansiella sek-
torn som skyddar visselbl3sare, t.ex. i lov om finansiel virksomhed
och revisorloven. Det finns dven bestimmelser 1 lagstiftning gillande
t.ex. straffritt och behandling av personuppgifter som kan ge skydd
dt visselbldsare. I dvrigt far rapporterande personer skydd genom
tillimpning av regler om yttrandefrihet i kombination med generella
arbetsrittsliga regler.

3.3.2  Finns krav pa rapporteringskanaler?

Lagstiftning pd det finansiella omridet innehéller krav pg att verk-
samheter ska ha interna rapporteringskanaler som mojliggor rappor-
tering av bristande efterlevnad av det finansiella regelverket. Enligt
loven om finansiel virksomhed finns ett sddant krav for vissa bolag
som har fler in fem anstillda. Revisorloven uppstiller krav pd en in-
tern ordning om verksamheten bestdr av fler in en revisor. Gemen-
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samt for rapporteringskanalerna ir att det finns ett krav att vissel-
bldsning sker genom en sddan sirskild, sjilvstindig och oberoende
kanal. Rapporteringskanalen kan antingen férvaltas av en tredje part
eller av foretaget genom en sjilvstindig kommitté. Det finns ocksd
en mojlighet f6r arbetstagare att rapportera externt till myndigheter
som ir tillsynsansvariga f6r omradet.

Offentligt anstillda har en intern meddelarritt och i vissa fall en
meddelarskyldighet om de blir beordrade att utféra olagliga och
yrkesmissigt oférsvarliga uppgifter eller nir det kan vara friga om
olaglighet eller annan oredlighet i1 den offentliga férvaltningen. De
har dessutom ritt att vinda sig till externa tillsynsorgan. Det stills
inte ndgra krav pd att de férst har rapporterat internt om olagligheter
eller oférsvarliga férhillanden, om en sidan rapportering inte kan
forvintas ge nigot resultat. I sidana fall kan de vinda sig direke till
tillsynsmyndigheten eller media under férutsittning att uppgifterna
inte ir sekretessbelagda.

3.3.3  Vad giller i fraga om skydd for den rapporterande
personens identitet?

For offentligt anstillda i Danmark finns begrinsningar av handlings-
offentlighet och yttrandefrihet 1 forvaltningsloven och straffeloven.
Offentligt anstillda har tystnadsplikt rérande sekretessbelagda upp-
gifter som de far kinnedom om genom sitt arbete. En uppgift ir sek-
retessbelagd nir den enligt lag eller annan bestimmelse anges som
sidan eller nir det 1 6vrigt ir nédvindigt att hemlighdlla den for att
tillvarata visentliga offentliga eller privata intressen.

Som ovan nimnts har offentligt anstillda dven en meddelarritt
som innebir att de skyddat fir limna upplysningar till media, myn-
digheter och andra externa intressenter nir det t.ex. ir friga om olag-
lighet eller oredlighet i den offentliga férvaltningen. Tystnadsplikten
far dirmed 1 vissa fall ge vika nir det finns ett uppenbart allmin-
intresse, eller om det sker for att tillvarata det egna eller andras
intressen. Det blir upp till domstolen att frin fall till fall bedéma om
limnande av upplysningar har varit berittigat.
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Det finns dven ett antal specialregler gillande tystnadsplikt fér
anstillda inom offentlig verksamhet p4 sirskilda omriden, t.ex. inom
hilso- och sjukvird.

Personer som rapporterar till en myndighet kan inte férvinta sig
att deras identitet hemligh8lls om den framgér i irendet. Som huvud-
regel omfattas sddan information av offentlighetsprincipen men
huvudregeln kan dock fringds beroende pd omstindigheterna.
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4 Principiella utgangspunkter
och centrala vagval

4.1 Nagra sprakliga reflektioner och dvervaganden

I visselbldsardirektivets skil anvinds ordet visselbldsare pd flera stil-
len. I artiklarna anvinds emellertid uteslutande uttrycket rapporte-
rande person. Uttrycket definieras i artikel 5.7 som en fysisk person
som rapporterar eller offentliggér information om évertridelser som
férvirvats 1 samband med dennes arbetsrelaterade verksamhet. En-
ligt vir tolkning av direktivet avses samma sak med visselbldsare och
rapporterande person.

I 2013 &rs visselblisarutredning noterades att flera svenska ord
anvindes som dversittning av det engelska ordet whistleblower. Ut-
redningen konstaterade dock att ordet visselbldsare hade fitt en viss
sirstillning 1 det svenska, formella sprikbruket och valde dirfor att
anvinda ordet 1 sitt betinkande. Det har gitt sex ir sedan 2013 4rs
utredning limnade sitt betinkande och vi kan konstatera att ordet
visselbldsare 1 dag har nitt en dn storre acceptans i det svenska, for-
mella sprikbruket. Vi viljer dirfor att liksom 2013 3rs utredning
anvinda ordet visselbl3sare i betinkandet. Diremot viljer vi att inte
anvinda ordet 1 forfattningsforslaget eftersom det fortfarande kan
uppfattas som alltfér talsprakligt for att féorekomma i lagtext.

I direktivet dr det ndgot oklart om orden rapport och rapportera
dven omfattar offentliggéranden av information. Enligt artikel 5.3
definieras orden som muntligt eller skriftligt tillhandah&llande av in-
formation om 6vertridelser. P4 vissa stillen 1 direktivet tycks orden
dven omfatta offentliggéranden, t.ex. i direktivets rubrik och syfte
(artikel 1). P4 andra stillen forefaller emellertid orden inte omfatta
offentliggéranden, t.ex. 1 definitionen av rapporterande person (arti-
kel 5.7). For att uppnd konsekvens viljer vi i betinkandet att inte
utesluta offentliggéranden nir vi skriver rapport, rapportering eller
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rapportera. En rapporterande person kan alltsd rapportera informa-
tion antingen via interna eller externa rapporteringskanaler, eller
genom att offentliggéra informationen.

I visselbldsarlagen anvinds uttrycket sld larm. Uttrycket ges en-
ligt forarbetena en sirskild innebérd som normalt utesluter sidant
som framfors 1 ett vanligt samtal. Mottagaren ska kunna uppfatta att
avsikten ir att arbetstagaren slir larm (prop. 2015/16:128 s. 95).
I visselblisardirektivet anvinds ordet rapportera pd motsvarande sitt
som uttrycket sl& larm anvinds 1 visselblisarlagen. Direktivet anger
dock inte att rapporteringen ska ges en sidan sirskild innebérd som
larmet ges 1 visselbldsarlagen. Enligt vir uppfattning kan uttrycket
sld larm uppfattas som nigonting dramatiskt och extraordinirt. Vir
tolkning av direktivet ir emellertid att rapportering ska uppmuntras
och goras till en normal del av verksamheten. Direktivet ger uttryck
for att rapportering bér avdramatiseras och normaliseras. For att
dterspegla detta 1 texten viljer vi att anvinda direktivets ord rappor-
tera 1 stillet for visselbldsarlagens uttryck sl larm.

4.2 De svenska grundlagarnas skydd for tryck- och
yttrandefriheten maste beaktas vid genomférandet

EU-ritten har foretride framfér nationell ritt 1 medlemsstaterna.
Detta giller dven nationell, konstitutionell ritt. Ett visst utrymme
finns emellertid f6r medlemsstaterna att avstd frin att tilldela EU
befogenheter pd ett visst omrdde. Detta utrymme kommer till ut-
tryck i artikel 4.2 1 EU-fordraget. Enligt artikelns forsta mening ska
unionen respektera medlemsstaternas likhet infér fordragen samt
deras nationella identitet, som kommer till uttryck 1 deras politiska
och konstitutionella grundstrukturer, inbegripet det lokala och re-
gionala sjilvstyret. I Sverige har, 1 férdragets anda, ett visst omrdde
uteslutits frin riksdagens kompetens att éverldta beslutanderitt till
EU. Enligt 10 kap. 6 § regeringsformen kan riksdagen inom ramen
for samarbetet i EU 6verldta beslutanderitt som inte ror principerna
for statsskicket. Sddan 6verldtelse forutsitter att fri- och rittighets-
skyddet inom det samarbetsomréide till vilket 6verlitelsen sker mot-
svarar det som ges i regeringsformen och 1 Europakonventionen.
I forarbetena till regeringsformen anges att principerna for stats-
skicket innefattar viktiga principer i tryckfrihetsférordningen och
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yttrandefrihetsgrundlagen sdsom offentlighetsprincipen, meddelar-
friheten, férbudet mot censur, skyddet av uppgiftslimnare och an-
svarighetssystemet (prop. 2001/02:72 s. 34).

Det nu aktuella direktivet var enligt sitt ursprungliga forslag frin
kommissionen utformat pd ett sddant sitt att det fanns fog for far-
hagor att det skulle kunna komma i konflikt med viktiga principer i
tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen, inte minst
med det svenska meddelarskyddet. Under férhandlingarna av direk-
tivet inférdes emellertid ett tilligg i den artikel som reglerar offent-
liggéranden (artikel 15). Enligt tilligget ska artikeln inte tillimpas
om en person limnar ut information direkt till pressen 1 enlighet
med nationella bestimmelser som etablerar ett skyddssystem for
yttrande- och informationsfriheten.

Enligt utredningsdirektiven ingdr det inte i utredningsuppdraget
att foresld ndgra indringar i grundlag. Diremot ska skyddet f6r tryck-
och yttrandefriheten beaktas vid utformningen av férslagen och f6r-
slagen ska vara forenliga med svensk grundlag. Vi tolkar detta som
att vara forslag inte far paverka det skydd for tryck- och yttrande-
friheten som féljer av de svenska grundlagarna och att det inte bor
leda ll forsvagade incitament att offentliggora eller meddela upp-
gifter 1 enlighet med tryck- och yttrandefriheten i grundlagarna.

4.3 Den svenska arbetsmarknadsmodellen
maste varnas vid genomférandet

I Sverige har arbetsmarknadens parter, alltsd arbetsgivarna eller deras
organisationer och arbetstagarna genom sina organisationer, huvud-
ansvaret for att reglera villkoren p8 arbetsmarknaden. Denna ordning
kinnetecknas, férenklat beskrivet, av att arbetsmarknadens parter i
stor utstrickning kan gora avsteg genom kollektivavtal frén de grund-
liggande lagbestimmelser som finns pd arbetsrittens omride. Lagstift-
ning reglerar alltsd tillsammans med kollektivavtal forutsittningarna
och villkoren pd arbetsmarknaden. Lagstiftningen ligger fast ramarna
men ir semidispositiv i stora delar, dvs. arbetsmarknadens parter kan
triffa kollektivavtal med ett annat innehdll. Kollektivavtalen ir si-
ledes i1 praktiken det dominerande instrumentet 1 Sverige for att till-
forsikra arbetstagarna skydd, medan skydd fér arbetstagare 1 minga
andra linder frimst regleras 1 lagstiftning.
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Bade legitimitets- och effektivitetsskil ligger till grund for att
ansvaret for villkoren pd arbetsmarknaden i forsta hand ligger pd
arbetsmarknadens parter. Legitimiteten for de &verenskommelser
som triffas anses bli storre om de férhandlas fram utan ndgon in-
blandning frin statens sida. Ett avtal féretrids pd arbetsplatsen av
bada parter och ett samférstdnd mellan parterna skapar stabilitet
over tid. Det dr dessutom parterna sjilva som har bist kunskap om
hur férhdllandena ser ut inom det egna avtalsomridet. Avtal ger en
bittre mojlighet dn lagstiftning till 16sningar som ir anpassade till
olika branschers sirskilda villkor, samtidigt som det ger méjlighet
for parterna att sjilva utveckla sitt samarbete utifrdn gemensamma
erfarenheter och nya férutsittningar. Forutsittningarna {6r att hitta
smidiga och effektiva losningar pd de problem som diskuteras ir
dirfor stérre om parterna kan komma 6verens pd egen hand. Det
rider en stor samstimmighet hos arbetsmarknadens parter om att
den svenska arbetsmarknadsmodellen bér virnas.

Enligt utredningsdirektiven ska férslagen inte pdverka den svenska
arbetsmarknadsmodellen. Vi tolkar det som att de férslag som lim-
nas bor virna de principer som utgdr den svenska arbetsmarknads-
modellen.

4.4 Sveriges nationella sdkerhet och vasentliga
sakerhetsintressen maste varnas vid utformningen
av regleringen

Direktivets bestimmelser om nationell sdkerbet

I visselblasardirektivet anges att direktivet inte fir piverka medlems-
staternas ansvar att sikerstilla nationell sikerhet eller deras befogen-
het att skydda sina visentliga sikerhetsintressen. Direktivet far i
synnerhet inte tillimpas pa rapporter om vertridelser av upphand-
lingsregler som avser forsvars- eller sikerhetsaspekter, sdvida de inte
omfattas av relevanta unionsakter (artikel 3.2).

Direktivets bestimmelse har koppling till EU-férdraget som an-
ger att unionen ska respektera medlemsstaternas visentliga statliga
funktioner, sirskilt funktioner vars syfte dr att hivda deras territo-
riella integritet, uppritthélla lag och ordning och skydda den natio-
nella sikerheten. I synnerhet ska den nationella sikerheten vara varje
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medlemsstats eget ansvar (artikel 4.2). Av artikel 3.3 a framgar vidare
att direktivet inte pdverkar tillimpningen av unionsritt eller natio-
nell ritt avseende skydd av sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter.

Meddelarskyddet och visselblisarlagen och dess koppling
till nationell sikerbet

Var och en har meddelarfrihet och de sirskilda regler som skyddar
meddelare frin efterforskning och repressalier riktar sig till myndig-
heter och andra allminna organ (se avsnitt 2.5.1). Detta innebir att
meddelarskyddet dven giller inom sidana offentliga organ som be-
driver verksamhet som ror nationell sikerhet. Den som meddelar
uppgifter kan dock gora sig skyldig till vissa meddelarbrott som in-
kluderar t.ex. spioneri och grov obehérig befattning med hemlig
uppgift. Meddelare kan ocks3 straffas for att de har limnat ut hem-
liga handlingar eller brutit mot ngon bestimmelse om s.k. kvalifice-
rad tystnadsplikt, dvs. sidan tystnadsplikt som enligt offentlighets-
och sekretesslagen har féretride framfor meddelarfriheten enligt
tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Ménga av
de sekretessbestimmelser som syftar till att skydda nationell siker-
het utgér kvalificerade tystnadsplikter. Som exempel kan nimnas
bestimmelserna om utrikessekretess och forsvarssekretess 1 15 kap.
offentlighets- och sekretesslagen. Det finns siledes begrinsningar i
meddelarskyddet som ir sirskilt omfattande 1 verksamhet som ror
nationell sikerhet.

Visselbldsarlagen giller i alla offentliga och enskilda verksamheter
dir det finns arbetstagare. Lagen har dock ett viktigt undantag. Lagens
skydd omfattar inte den som genom att sl larm gor sig skyldig till
ett brott (8 §). I lagens forfattningskommentar anges som exempel pd
brott som kan begds genom att sl& larm brott mot rikets sikerhet och
andra brott riktade mot staten (t.ex. spioneri, hogforrideri, uppvig-
ling, vrdsloshet med hemlig uppgift eller obehorig befattning med
hemlig uppgift), brott mot forfattningsreglerad tystnadsplikt enligt
20 kap. 3 § brottsbalken, hot- och hetsbrott (t.ex. dvergrepp i ritts-
sak, olaga hot, hot mot tjinsteman eller hets mot folkgrupp) och
irekrinkningsbrott (fortal och férolimpning), se prop. 2015/16:128
s. 108.
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Risker med en reglering som dven omfattar verksambeter
som ror nationell sikerbet

Om ritten att rapportera information skulle gilla dven inom verk-
samhet som ror nationell sikerhet skulle det kunna leda till att hem-
liga uppgifter som ror Sveriges sikerhet rojs. Uppgifterna kan vara
omdijliga att sirskilja frin uppgifterna om missférhillanden och dir-
for oundvikligen komma att réjas vid rapportering. Aven om uppgif-
terna 1 och for sig skulle kunna separeras frén uppgifterna om miss-
forhllanden kan de ind3 av olika skil komma att rapporteras i form
av 6verskottsinformation.

Riskerna fér att nationella sikerhetsintressen dventyras av en
reglering som dven giller inom verksamhet som ror nationell siker-
het kan dock minimeras. Sekretess kan féreskrivas for uppgifter som
ror nationell sikerhet hos behériga myndigheter som ska inritta
externa rapporteringskanaler och férfaranden. Vidare skulle man
kunna tinka sig att regleringen inte skyddar den som genom rap-
portering gor sig skyldig till vissa angivna brott mot rikets sikerhet.
Regleringen skulle alltsd kunna gilla dven inom t.ex. Sikerhetspolisen
eller Forsvarets radioanstalt, men inte innebira en ritt att skyddat
rapportera vilken information som helst eller i vilka syften som helst.

Vidare kan riskerna minimeras av den enskilda rapporterande
personen, dven om det ibland kan vara férenat med svirigheter. Man
kan t.ex. tinka sig att vissa uppgifter maskeras i ett dokument som
foljer med vid rapporteringen eller att missférhillandena muntligen
eller skriftligen beskrivs pd ett sddant sitt att de hemliga uppgifterna
inte rojs.

Verksambet som vor nationell sikerbet bor inte undantas
fran lagens tillimpningsomrdde

Enligt visselbldsardirektivet fir som nimnts direktivet inte pdverka
medlemsstaternas ansvar att sikerstilla nationell sikerhet eller deras
befogenhet att skydda sina visentliga sikerhetsintressen. Vi tolkar
emellertid inte detta som att en medlemsstat i och for sig skulle vara
forhindrad att inféra en generell reglering som ocksd tillimpas i
verksamhet som ror nationell sikerhet. Den nationella sikerheten ir
nimligen enligt EU-fordraget varje medlemsstats eget ansvar.
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Vi anser dock att det ir uteslutet att den nya lagen ska gilla i
verksamhet som rér nationell sikerhet utan nigra begrinsningar.
Visselbldsardirektivet ir alltfér generdst nir det giller mojligheten
att skyddat rapportera olika uppgifter f6r att det skulle vara limpligt.

Om ett rojande av uppgifter skulle kunna dventyra Sveriges
sikerhet skulle ett sitt att minimera den risken vara att inféra ett
undantag frin regleringens tillimpningsomride fér verksamhet som
ror nationell sikerhet. Samtidigt skulle ett sddant undantag medfora
flera nackdelar. Det skulle innebira att ingen skyddad rapportering
over huvud taget skulle {4 goras inom sddan verksamhet. En konse-
kvens av detta skulle vara att det skulle saknas skydd foér rapporter-
ing av missférhdllanden om sidant som inte alls har med nationell
sikerhet att gora.

Ett undantag f6r hela verksamheter skulle ocksé skapa svarigheter
nir det giller grinsdragningen mellan verksamhet som rér nationell
sikerhet och verksamhet som inte ror nationell sikerhet. Till det kan
liggas att uppgifter som ror nationell sikerhet dven kan férekomma
inom verksamheter som inte normalt bedriver sikerhetsverksamhet.
Vi anser mot bakgrund av detta att nigot generellt undantag f6r
verksamhet som ror nationell sikerhet inte bér inféras.

Sveriges nationella sikerbet och visentliga sikerbetsintressen
bor virnas genom undantag fran ansvarsfribeten och forbudet
mot repressalier

Vi anser att Sveriges nationella sikerhet och visentliga sikerhets-
intressen bor virnas pd andra sitt in genom undantag for verksam-
heter som rér nationell sikerhet. Vi dterkommer 1 avsnitt 6.4 med
forslag som innebir att regleringen inte kommer att medféra att den
som rojer uppgifter som ror nationell sikerhet kommer att vara
ansvarsfri och i avsnitt 6.5.6 med f6rslag som innebir att repressalie-
forbudet inte kommer att gilla om den rapporterande personen be-
gir ett brott, t.ex. ett brott mot nationell sikerhet.
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4.5 Vissa andra skyddsvérda intressen som maste
beaktas vid genomférandet av direktivet

Vissa andra motstdende intressen som mdste beaktas
vid genomforandet

Genomfdrande av direktivet kan komma i konflikt med andra skydds-
virda intressen. I utredningsdirektiven anges att limpliga avvigningar
ska goras mellan behovet av att skydda visselbldsare och andra legi-
tima intressen. En kartliggning av de intressen som kan komma 1i
konflikt med intresset av att skydda visselbldsare gjordes av 2013 &rs
visselbldsarutredning (SOU 2014:31 5. 195-200). I kartliggningen
identifierades och behandlades f6ljande intressekategorier: lojaliteten
inom en verksamhet, skyddet for arbetsgivares féretagshemligheter,
kommersiella intressen och goodwill/renommé, arbetsledningsritten,
svenska foretags konkurrenskraft, principen att avtal om tystnadsplikt
ska héllas och integritetsskydd. Enligt vir beddmning ir de motstiende
intressen som 2013 4rs visselbldsarutredning redogjorde for, med
vissa tilligg och justeringar, fortfarande aktuella och relevanta vid
genomférande av detta direktiv. I det féljande redogérs 1 korthet for
de intressen som vi sirskilt anser méste beaktas vid genomforandet.

Lojalitet och tillit inom verksambeter

En verksamhet ir beroende av lojalitet {6r att den ska fungera vil.
Om enskilda personer inte ir lojala mot verksamhetens malsitt-
ningar, virderingar eller ledning kommer verksamheten férr eller
senare att skadas. En verksamhet 4dr ocksi beroende av tillit, inte
minst {6r att information ska kunna fléda fritt inom verksamheten.
En skyldighet att vara lojal i ett anstillningsférhillande anses i svensk
arbetsritt folja av anstillningsavtalet och anses vara ett visentligt
moment i anstillningsforhdllandet.

Genomforandet av direktivet skulle kunna leda till att lojalitets-
kinslan inom verksamheter férsvagas till f6ljd av att information kan
avslojas f6r mottagare utanfér verksamheten utan ledningens med-
givande. Det skulle dven kunna leda tll ett 6kat hemlighetsmakeri
som en f6ljd av att arbetsgivaren inte vigar anfértro sina anstillda
information i lika stor utstrickning. Dirmed skulle dven tilliten kunna
ta skada.
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Foretagshemligheter

Foretag investerar 1 know-how och information fér att nd konkur-
rensfordelar. Att det finns en mojlighet att hemlighdlla sddant dr ofta
en forutsittning for att investeringarna ska goras. Dirfér finns ritts-
ligt skydd for s.k. féretagshemligheter. Inom EU har skyddet har-
moniserats genom direktivet om skydd mot att icke rojd know-how
och foéretagsinformation (féretagshemligheter) olagligen anskaffas,
utnyttjas och rdjs. I Sverige har direktivet huvudsakligen genomférts
genom foretagshemlighetslagen.

Visselbldsardirektivets genomférande skulle kunna leda till att
fler foretagshemligheter rojs. Detta skulle 1 sin tur kunna leda till att
foretag forlorar 1 konkurrensférmdga, att investeringsviljan minskar
eller att de som har gjort investeringar inte fir skorda frukterna av
dessa.

Ritten att leda arbetet

Verksamheter bedrivs typiskt sett mélinriktat. Verksamhetsledningens
uppgift dr i regel att leda verksamheten mot de uppsatta méilen. For
att detta ska vara mojligt dr det nédvindigt att ledningen har méj-
lighet och ritt att bestimma 6ver hur verksamheten ska bedrivas.
I svensk ritt dr arbetsgivarens ritt att bestimma éver arbetsorganisa-
tionen, arbetsmetoder och produktionssitt en sedan linge etablerad
rittsgrundsats som har sin grund i den s.k. decemberkompromissen
1906 mellan SAF och LO.

Genomférandet av visselbldsardirektivet skulle kunna leda till fler
angrepp och ifrgasittanden av det sitt pd vilket arbetsgivaren utévar
sin arbetsledning. Detta skulle 1 sin tur kunna {8 negativa konsekven-
ser f6r verksamheters effektivitet, bl.a. for att angreppen och ifriga-
sittandena skulle kunna driva fram fler kostnads- och tidskrivande
tvister.

Avtalad tystnadsplikt

Avtalsfriheten ir en grundliggande rittsprincip. Avsteg frin prin-
cipen bor goras med forsiktighet och motiveras av mycket starka
motstiende intressen. Avtalsfriheten omfattar dven ritten att komma
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dverens om att viss information 1 arbetslivet ska hdllas hemlig. Med
anledning av visselbldsardirektivets utformning stdr det klart att av-
talsfriheten kommer att behéva begrinsas i ndgon mén (sirskilt med
anledning av artikel 24). Mot bakgrund av avtalsfrihetens principiella
betydelse och det faktum att det ir vanligt med avtal som medfor
tystnadsplikt, bor begrinsningar av avtalsfriheten vid direktivets
genomforande noga dvervigas.

Skyddet for sekretessbelagd information

Bestimmelser om sekretess finns for att skydda allminna intressen
sdsom rikets sikerhet eller f6rebyggande och beivrande av brott.
Sekretessbestimmelser finns ocks3 till skydd fér enskildas person-
liga eller ekonomiska férhillanden, t.ex. inom hilso- och sjukvirden
eller 1 socialtjinsten. Nir sekretessbestimmelser infors gors nog-
granna §verviganden om den inskrinkning av offentlighetsprinci-
pen som sekretessen medfor. Genom direktivets reglering stdr det
klart att vissa uppgifter inte lingre kommer att kunna skyddas av
sekretess eller tystnadsplikt nir uppgifterna rapporteras i den ord-
ning som anges 1 direktivet (artikel 21). Med tanke pd de starka och
skyddsvirda intressen som ligger till grund fér inférande av sekre-
tess bor varje férsvagning av befintligt sekretesskydd noga évervigas
vid genomfdrandet.

Berorda personers rittigheter och intressen

I minga fall kommer enskilda personer att pekas ut som brottsliga
eller annars klandervirda nir visselblisare pdtalar missforhillanden.
I vissa fall kommer utpekandena att vara helt eller delvis felaktiga.
I vilket fall finns ett intresse av att de som pekas ut, eller berors i
direktivets terminologi, ocksd skyddas mot integritetskrinkningar
och att de har ritt till en rittvis ritteging om beskyllningar riktas
mot dem.
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Foretags, naringslivets och foreningslivets administrativa kostnader

Med direktivets utformning ir det ofrdnkomligt att det kommer att
uppstd kostnader for féretagen, niringslivet och féreningslivet som
ir kopplade till efterlevnaden av regelverket. Det kan dirmed bli
svirare och dyrare att driva en verksamhet och att dga ett foretag.
For att motverka detta i gorligaste man — och férhindra att kostna-
derna leder tll att svenska foretag f&r konkurrensnackdelar 1 for-
hillande till utlindska féretag — 4r det viktigt att genomférandet av
direktivet inte dkar de administrativa kostnaderna mer in absolut
nodvindigt.

Flera av de skyddsvirda, motstdende intressena far redan i dag vika
fOr intresset av att information om missforhillanden kommer fram

De skyddsvirda intressen som vi redogér f6r ovan kommer att pd-
verkas 1 ndgon min av genomforandet. De méste sirskilt beaktas nir
vi gor overviganden om vi ska foresld ett dverskjutande inférlivande
av direktivet, dvs. om genomférandet bor gi utdver vad direktivet
kriver. Samtidigt bor det understrykas att mdnga av dessa intressen
redan i dag fir vika {6r intresset av yttrandefrihet och ritten att sl3
larm om allvarliga missférhillanden. Det giller inte minst lojalitets-
plikten, arbetsledningsritten och skyddet for foretagshemligheter
(se avsnitt 2.5.3 och 2.5.5).

4.6 Centrala vagval for genomférandet
4.6.1 Regler som satter granser for genomférandet

Ett EU-direktiv ir inte direkt tillimpligt i en medlemsstat utan anger
ett visst resultat som medlemsstaten inom en viss utsatt tid ska
uppnd. Medlemsstaten har ett stort men inte obegrinsat utrymme
att bestimma 6ver hur resultatet ska uppnds. Resultatet kan anges
som ett minimiresultat som en medlemsstat fir 6verskrida. Resulta-
tet kan ocksd anges med ett 6vre tak som medlemsstaten miste hilla
sig under. Férutom de begrinsningar som kan finnas i ett direktiv
nir det giller det resultat som ska uppnis ligger den EU-rittsliga
lojalitetsprincipen fast vissa ramar vid genomférande av direktivet.
Principen som framgar av artikel 4.3 1 EU-fordraget medfor en om-
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fattande skyldighet att lojalt genomféra ett direktiv i enlighet med
dess syfte.

Nir det giller direktivets materiella tillimpningsomrade anges att
direktivet inte pdverkar medlemsstaternas befogenhet att utvidga
skyddet enligt nationell ritt till omriden eller handlanden som inte
omfattas av direktivet (artikel 2.2). Direktivet limnar alltsd utrymme
for ett overskjutande inforlivande, dvs. ett genomférande som gir
utdver vad direktivet kriver utan att for den skull 6verskrida grinsen
for vad som ir rittsligt godtagbart. Det 6verskjutande inférlivandet
kan avse bide skyddsnivdn och det materiella tillimpningsomridet
for regleringen. I det f6ljande anvinder vi 1 pedagogiskt syfte uttrycket
vertikalt genomférande nir vi avser skyddsnivin och horisontellt
genomforande nir vi avser det materiella tillimpningsomridet.

Det vertikala genomforandet rér framfér allt frigor om styrkan
pa repressalieskyddet och 6vriga delar av direktivets skydd for vissel-
bl3sare samt omfattningen av skyldigheterna att inritta rapporterings-
kanaler och att f6lja upp rapporter. Det horisontella genomférandet
handlar 1 stillet om huruvida direktivet ska genomféras pd yteer-
ligare omrdden och vid ytterligare vertridelser in de som anges i
artikel 2.1.

Utrymmet for ett vertikalt, éverskjutande inférlivande har en
viktig begrinsning i direktivet. Inférlivandet far inte g3 s3 l8ngt att
det minimiskydd f6ér berdrda personer som foreskrivs 1 direktivet
underskrids (artikel 25.1). En medlemsstat fir siledes inte genom-
fora direktivet pd ett sddant sitt att en person som i en rapport utpekas
som brottslig eller annars klandervird berévas ritten till en rittvis
rittegdng eller frintas mojligheten att kriva ersittning f6r skada.

Nir det giller det horisontella genomférandet anger direktivet
som nimnts att en medlemsstat fir genomféra direktivet utanfor de
omridden som anges 1 artikel 2.1. En medlemsstat skulle siledes
kunna genomféra direktivet t.ex. pi omriden {6r social- och arbets-
marknadspolitik, energi, utbildning och forskning, utvecklings-
samarbete och humanitirt bistind, kultur eller idrott. Direktivet har
dock vissa yttersta grinser nir det giller det horisontella genom-
forandet. Dessa grinser framgdr av artikel 3. Av artikel 3.2 foljer att
direktivet inte fir pdverka medlemsstaternas ansvar att sikerstilla
nationell sikerhet eller deras befogenhet att skydda sina visentliga
sikerhetsintressen. I synnerhet fir direktivet inte tillimpas p& rap-
porter om 6vertridelser av upphandlingsregler som avser forsvars-
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eller sikerhetsaspekter, sivida de inte omfattas av relevanta unions-
akter. T artikel 3.1 finns dirtill vissa begrinsningar av direktivets
tillimpningsomride pi omriden dir det finns sektorsspecifika unions-
rittsakter med bestimmelser som ¢verlappar direktivets bestimmel-
ser. L artikel 3.3 finns dessutom begrinsningar nir det giller uppgifter
som omfattas av vissa slag av sekretess.

4.6.2 Det svenska vertikala skyddet bor inte dverstiga
direktivets skyddsniva

Bedomning: Den svenska skyddsnivdn bor inte vara hogre in
den skyddsnivd som framgr av direktivets miniminormer.

Skilen for beddmningen: I utredningsdirektiven anges att for-
slagen ska utformas s att den administrativa bérdan {6r berdrda
aktorer 1 privat och offentlig sektor inte 6kar mer dn nédvindigt. Vi
delar den uppfattningen. Det stir nimligen klart att redan ett
minimigenomférande av direktivet kommer att resultera 1 kostnader
for det allminna, niringslivet och féreningslivet. Detta giller sirskilt
kostnader som ir forenade med de interna och externa rapporter-
ingskanaler som direktivet foreskriver. Okade kostnader genom ett
vertikalt, 6verskjutande inférlivande skulle ocksd kunna gora det
svirare for svenska foretag att konkurrera med utlindska foretag.

Skyddsnivin som anges i direktivet dr enligt vir uppfattning hog.
Den befintliga svenska skyddsnivin kommer till uttryck 1 det skydd
som foljer av den relativt nyligen antagna svenska visselbldsarlagen.
Den nivan fir generellt sett anses vara ligre dn den skyddsnivd som
direktivet foreskriver. Det har inte framkommit nigot som ger oss
skil att foresld ett skydd som gir lingre dn det skydd som direktivet
foreskriver. Utgdngspunkten for forslagen bor dirfor vara att den
svenska skyddsnivin inte ska vara hégre dn den skyddsnivd som
framgdr av direktivets minimikrav.
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4.6.3 Det svenska horisontella skyddet ska gilla
inom all privat och offentlig verksamhet

Forslag: Direktivet bor genomforas genom en reglering som
giller generellt inom all privat och offentlig verksamhet, dvs. inte
endast inom de omrdden och vid de vertridelser som anges 1
direktivet.

Skilen for forslaget
Tre majliga, horisontella genomférandemodeller

[ utredningsdirektiven anges att det 1 férsta hand bor 6vervigas forslag
med innebérden att regleringen ska gilla generellt f6r 6vertridelser av
ett visst slag, dvs. inte endast f6r dvertridelser inom de omrdden och
av de rittsakter som anges 1 direktivet. Om direktivet genomfors
utanfér de omrdden och f6r andra évertridelser in de som anges i
direktivet, gir Sverige lingre 4n vad direktivet kriver. Aven om de
omriden som tas upp i direktivet ir omfattande och rittsakterna
manga, finns det samhillsomrdden och rittsakter som faller utanfér,
som t.ex. skolan, socialtjinsten och det arbetsmarknadspolitiska
omréddet. Till viss del omfattas emellertid dven dessa omriden av de
rittsakter som anges i1 direktivets bilaga. Det giller t.ex. rittsakter
om offentlig upphandling och skydd av personuppgifter eftersom
offentlig upphandling och behandling av personuppgifter kan fore-
komma dven i verksamheter som bedrivs inom dessa omriden.

Vir bedémning ir att det, schematiskt sett, finns tre olika vigar
som kan viljas nir det giller det horisontella genomférandet.

1. Direktivet genomfors endast pd de omriden och vid de évertridel-
ser som anges 1 direktivet (horisontellt minimigenomférande).

2. Direktivet genomférs generellt, dvs. inte endast inom de omri-
den och vid de 6vertridelser som anges 1 direktivet (horisontellt,
generellt genomférande).

3. Direktivet genomfors pd vissa utvalda omrdden som den svenska
lagstiftaren faststiller. De svenska omridena behover inte samman-
falla med de som anges 1 direktivet men maste omfatta dtminstone
de som anges 1 direktivet (horisontellt genomférande genom natio-
nellt utpekade omriden).
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Horisontellt minimigenomforande

Direktivet skulle kunna genomféras endast inom de omriden och
vid de 6vertridelser av unionsritten som anges i direktivet. Detta
skulle kunna dstadkommas pd tvd olika sitt. Det forsta sittet dr att
de omriden och de 6vertridelser som anges i direktivet dversitts till
motsvarande rittsliga omrdden och 6vertridelser i svensk ritt. Man
skulle alltsd kunna tinka sig att ett omrdde ir offentlig upphandling
och att dvertridelser av vissa preciserade lagar och férordningar pd
upphandlingsomrddet omfattas. Det andra sittet ir att binda det
horisontella tillimpningsomridet f6r de svenska reglerna till direk-
tivets horisontella tillimpningsomrdde. Detta skulle kunna uppnis
genom att det i svensk ritt anges att skyddet for rapporterande per-
soner giller pd de omrdden och vid de 6vertridelser som anges i
direktivets artikel 2 och 1 direktivets bilaga. P4 upphandlingsomridet
skulle alltsd skyddet for visselbldsare kunna gilla vid de évertridelser
av unionsrittsliga akter som anges i bilagan. Bida dessa sitt skulle leda
till ett minimigenomférande av direktivet med f6ljd att de skydds-
virda intressen som anges 1 avsnitt 4.5 skulle pdverkas si lite som
mojligt, t.ex. nir det giller administrativa kostnader for niringslivet
och foreningslivet.

Horisontellt, generellt genomfiorande

Direktivet skulle dven kunna genomféras generellt, dvs. inte endast
inom de omriden och vid de évertridelser som anges 1 direktivet.
Den svenska regleringen skulle alltsd, precis som den nu gillande
visselbldsarlagen, gilla inom all offentlig och privat verksamhet. Ett
generellt genomférande skulle medfora en jimn skyddsnivd inom
olika samhillsomriden och minimera svira grinsdragningar vid be-
démningen av om en verksamhet omfattas av lagens tillimpnings-
omrdde eller inte.

Horisontellt genomforande genom nationellt utpekade omrdaden

Direktivet skulle ocksd kunna genomféras pd vissa utvalda omrdden
som den svenska lagstiftaren faststiller. Férutom de omridden som
anges 1 direktivet skulle alltsd den svenska lagstiftaren kunna genom-
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fora direktivet pd ytterligare utpekade omrdden. Ett omride skulle
exempelvis kunna vara offentlig upphandling med ett utvidgat
tillimpningsomride fér den svenska regleringen som inte begrinsar
sig till overtridelser av de rittsakter som anges 1 direktivet. Ett annat
alternativ skulle kunna vara att ange de nationellt utpekade omrddena
negativt, dvs. genom att vissa omrdden undantas frin regleringens
tillimpningsomride. Oavsett om omridena definieras positivt eller
negativt skulle en férdel med en sddan genomférandemodell vara att
den svenska lagstiftaren kan géra en sjilvstindig viktning av intres-
sen som talar fér och emot att skyddet ska finnas pd ett visst sam-
hillsomrdde. En nackdel dven vid detta alternativ — 1 likhet med ett
minimigenomférande — ir de grinsdragningsproblem som kan uppst3.

Skyddet som foljer av direktivet bor gilla inom all privat
och offentlig verksambet

Vid en avvigning mellan det som talar f6r och det som talar emot var
och en av dessa genomférandemodeller noterar vi inledningsvis att
regeringen 1 utredningsdirektiven anger att det 1 férsta hand ir den
andra modellen som ska évervigas, dvs. ett horisontellt, generellt
genomfdrande. I utredningsdirektiven konstateras att det kan vara
problematiskt att inféra en reglering om skydd fér rapporterande
personer som bara ska tillimpas p vissa omrdden, bl.a. eftersom det
kan leda till svirigheter att avgora nir skyddet giller. Vi delar den
uppfattningen. Det kan pd goda grunder antas att det blir mycket
svart for arbetstagare och andra rapporterande personer att avgora
om det 1 det enskilda fallet ror sig om en 6vertridelse av en unions-
rittsakt eller ngon svensk forfattning som faller inom direktivets
tillimpningsomride. Detta kan leda till att personer som har infor-
mation om 6vertridelser inte vigar rapportera denna.

Som ovan konstaterats leder ett generellt genomférande till att
det blir en jimn skyddsnivd mellan olika samhillsomriden. Ett
genomforande inom endast de omriden som féljer av direktivet kan
bli svirt att motivera utifrdn ett svenskt perspektiv eftersom omra-
dena 1 direktivet har valts f6r att skydda intressen inom EU-sam-
arbetet och inte utifrin rent nationella intressen. Om den svenska
regleringen endast giller pd vissa avgrinsade omriden som faststills
nationellt finns det dven en risk att dessa omrdden ir f6r sniva i for-
hillande till direktivets tillimpningsomrade.
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Vinoterar vidare att flera av de omriden och de évertridelser som
anges 1 direktivet griper in 1 mdnga samhillsomriden. Till exempel
kan o6vertridelser av upphandlingsregler férekomma inom alla de
omrdden dir upphandling férekommer och évertridelser av regler
om skydd fér personuppgifter inom alla de omrdden dir person-
uppgifter behandlas. Det kan dirfér vara mycket svirt att 6ver huvud
taget identifiera samhillsomriden dir det inte behover finnas nigot
skydd enligt direktivet. Detta innebir att praktiskt taget alla privata
och offentliga verksamheter som ir av en sddan storlek att de om-
fattas av skyldigheten att inritta interna rapporteringskanaler kom-
mer att beh6va ha sidana kanaler. Dirmed bor det inte vara nigon
mer betydande belastning fér dessa verksamheter att rapporterings-
kanalerna dven anvinds for rapportering av andra 6vertridelser in
sddana som omfattas av direktivet.

Argumenten som talar {6r ett horisontellt, generellt genomférande
ir alltsd starka. Samtidigt finns nackdelar med ett sddant genomférande.
Den frimsta nackdelen ir ett betydande 6verskjutande inférlivande
som har negativa inverkningar pd de skyddsvirda intressen som vi
redogdr f6r 1 avsnitt 4.5. En annan nackdel ir att en generell, svensk
reglering kriver en precisering av vid vilka slag av 6vertridelser som
skyddet ska finnas. En sddan precisering kan vid ett generellt genom-
forande inte knytas till 6vertridelser av sirskilt utpekade unions-
rittsakter, utan miste formuleras si att den inte utesluter de dvertri-
delser som omfattas av direktivet.

Vid en sammantagen bedémning anser vi att ett horisontellt
minimigenomférande skulle resultera 1 en alltfor svrtillimpad
reglering. Svéra juridiska bedémningar skulle limnas till enskilda att
gora. Om enskilda skulle gora felaktiga bedomningar skulle de ris-
kera att gd miste om skyddet. Vi anser ocksd att det skulle vara svart
att genomfora direktivet pd vissa nationellt utpekade omrdden, fram-
for allt eftersom de omriden och de 6vertridelser som anges i direk-
tivet griper in 1 nistan alla samhillsomrdden. Riskerna att Sverige
inte skulle anses ha genomfort direktivet fullt ut skulle vara svira att
undvika. Dirfor bor direktivet enligt vir uppfattning genomféras
generellt, dvs. inte endast inom de omriden och vid de évertridelser
som anges 1 direktivet.

125



Principiella utgdngspunkter och centrala vigval SOU 2020:38

4.7 Direktivet ska huvudsakligen genomfdras genom
en ny lag och den befintliga visselblasarlagen
ska upphavas

4.7.1 Direktivet ska huvudsakligen genomféras genom en ny lag

Forslag: Direktivet ska huvudsakligen genomféras genom en ny lag.

Skilen for forslaget: Dagens regelverk som ger skydd for vissel-
blisare ir omfattande och komplext. Skyddsbestimmelser finns 1
grundlagar, offentligrittsliga lagar och arbetsrittsliga lagar. Dess-
utom finns principer och grundsatser som har etablerats 6ver tid i
rittspraxis som pdverkar skyddet for visselbldsare (se avsnitt 2.5 fér
en redogorelse av regelverket).

Skyddet for rapporterande personer skulle kunna uppnés genom
indringar i visselbldsarlagen. I samma lag skulle ocks8 bestimmelser
om interna och externa rapporteringskanaler, personuppgiftsbehand-
ling och tystnadsplikt 1 enskild verksamhet kunna inféras. P4 s8 sitt
skulle en sammanbhadllen reglering kunna dstadkommas f6r stora delar
av direktivet.

Interna rapporteringskanaler och uppféljning av det som rappor-
terats genom sddana kanaler skulle kunna sigas ha ett visst samband
med arbetsmiljdarbete. Direktivets bestimmelser om detta skulle
dirfor kunna liggas 1 arbetsmiljslagen.

Vikan alltsd konstatera att den nationella regleringen kan placeras
pd olika stillen 1 det svenska regelverket. Vi kan ocksd konstatera att
det i utredningsdirektiven foresprikas en sammanhillen reglering.
Vi tolkar inte uttrycket sammanhéllen reglering som att det nédvin-
digtvis ska vara frigan om att all reglering som direktivet kriver sam-
las 1 en lag. Mlsittningen bor dock vara att regleringen ir s samman-
hillen som méjligt.

Enligt vir uppfattning talar 6vervigande skil for att regleringen
om skydd foér rapporterande personer bor ligga 1 en och samma lag,
oavsett om de rapporterande personerna ir arbetstagare eller inte. Vi
finner det ocks8 naturligt att placera bestimmelser som har att géra
med interna och externa rapporteringskanaler 1 denna lag eftersom
det i direktivet finns ett tydligt samband mellan bestimmelserna om
skydd for rapporterande personer och bestimmelserna om rappor-
teringskanaler.
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Den reglering som behdver inforas for att genomfora direktivet
avviker i centrala delar frin regleringen 1 visselbldsarlagen. Det giller
framfér allt rapporteringsordningen, interna och externa rapporter-
ingskanaler samt dterkopplingen om uppféljning av sidana rappor-
ter. Vi bedomer dirfor att indringarna med nédvindighet skulle bli
s& genomgripande att inte mycket skulle dterstd av den befintliga
visselbldsarlagens struktur och innehdll om den nya regleringen
skulle inféras i den befintliga visselblsarlagen.

Vi anser vidare att det vore olimpligt att ligga regleringen 1
arbetsmiljolagen. Arbetsmiljolagens indamal ir att férebygga ohilsa
och olycksfall i arbetet samt att dven 1 évrigt uppnd en god arbets-
milj6, medan direktivets indamal 4r att stirka kontrollen och efter-
levnaden av minga andra regler som inte har att géra med hilsa,
sikerhet och arbetsmiljé. Den reglering som behovs fér att genom-
fora visselbldsardirektivet kan inte sigas rymmas inom arbetsmiljs-
lagens dndamal och vi anser inte att arbetsmiljélagens indamal bér
indras f6r att mojliggora att regleringen placeras i den lagen.

Det mest indamélsenliga ir i stillet, enligt vir uppfattning, att
inféra regleringen i en ny lag. P4 sd sitt kan hela skyddsregleringen
samlas och presenteras pd ett 6verskddligt och pedagogiskt sitt.

Starka skil talar ocksa for att viss reglering liggs utanfér den nya
lagen, framfér allt sekretessbestimmelser som bor placeras 1 offent-
lighets- och sekretesslagen.

4.7.2 Den befintliga visselblasarlagen ska upphéavas

Forslag: Den befintliga visselbldsarlagen ska upphivas.

Bedomning: Den nya lagen bor tminstone ge samma skydd fér
visselbldsare som den befintliga visselbl&sarlagen.

Skilen for forslaget och bedomningen: Som framgér av féregiende
avsnitt féresldr vi att merparten av direktivet ska genomféras genom
en ny lag. Den nya lagen har ett 6vergripande syfte som 6verens-
stimmer med den befintliga visselblisarlagen, nimligen att skydda
personer som rapporterar om missforhillanden. Det ir enligt vir
uppfattning olimpligt med tvd lagar som har i det nirmaste identiska
syften och som till viss del dessutom inneh8ller samma typ av be-
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stimmelser. Det talar for att den befintliga visselblisarlagen bor upp-
hivas och ersittas av den nya lagen.

Vid ett upphivande av den befintliga visselblisarlagen miste
emellertid artikel 25.2 1 direktivet beaktas. Artikel 25.2 anger att
genomforandet av direktivet under inga omstindigheter fir utgéra
skil for att inskrinka det skydd som redan finns i medlemsstaterna
pd de omrdden som omfattas av direktivet. Principen om att anta-
gande av en ny EU-reglering inte fir leda till férsimringar f6r den
som direktivet syftar till att skydda kallas pd engelska ofta f6r non-
regression. For att kunna upphiva den befintliga visselblisarlagen
miste sdledes artikel 25.2 beaktas 1 anslutning till genomférande av
varje del av direktivet i syfte att sikerstilla att de férslag som limnas
inte leder till en ligre skyddsnivd {or rapporterande personer in vad
den befintliga visselbldsarlagen ger. Det innebir att den nya lagen
dels miste garantera den skyddsnivd som direktivet kriver, dels
garantera den skyddsnivd som den befintliga visselbldsarlagen ger.
En sddan prévning kommer att géras i anslutning till respektive for-
slag.

Vid tillimpningen av artikel 25.2 méste dven artikel 25.1 beaktas.
Artikel 25.1 anger att medlemsstaterna fir infora eller behilla be-
stimmelser som dr férmanligare f6r rapporterande personers rittig-
heter dn de som anges i direktivet, men endast under férutsittning
att det inte paverkar tillimpningen av artiklarna 22 och 23.2 som rér
skyddet for berérda personer. Med berdrd person avses enligt arti-
kel 5.10 en fysisk eller juridisk person som i en rapport anges som
en person som gjort sig skyldig till 6vertridelsen eller till vilken den
personen har anknytning.

Innebérden av artikel 25.1 hinger alltsi samman med artik-
larna 22 och 23.2. T artikel 22 anges att medlemsstaterna ska, 1 enlig-
het med EU:s rittighetsstadga, sikerstilla att de berdrda personerna
fullt ut omfattas av ritten till ett effektivt rittsmedel och till en ritt-
vis rittegdng samt av oskuldspresumtionen och ritten till férsvar,
inbegripet ritten att bli hord och ritten till tillgdng till handlingar.
Det framgir vidare att behériga myndigheter ska, i enlighet med
nationell ritt, sikerstilla att de berérda personernas identitet skyd-
das s3 linge utredningar som rapporten eller offentliggérandet gett
upphov till pigér. Slutligen anges i artikel 22 att de regler som skyd-
dar rapporterande personers identitet och som faststills i artik-
larna 12, 17 och 18 ska omfatta dven berdrda personers identitet.
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I artikel 23.2 anges att medlemsstaterna ska foreskriva effektiva,
proportionella och avskrickande sanktioner som ska vara tillimpliga
om det konstateras att rapporterande personer medvetet rapporterat
eller offentliggjort falsk information. Medlemsstaterna ska ocks3 i
enlighet med nationell ritt féreskriva dtgirder for att ersitta skador
till f6ljd av sddana rapporter. Artiklarna som nimns i artikel 25.1
handlar alltsd dels om vissa grundliggande rittssikerhetsgarantier
till skydd for berérda personers rittigheter (artikel 22), dels om
sanktioner som ska finnas mot den som medvetet rapporterar eller
offentliggér falsk information (artikel 23.2).

Det innebir att det svenska genomférandet dels inte far leda tll
férsimringar for den som direktivet syftar till att skydda, dvs. for de
rapporterande personerna (artikel 25.2), dels inte fir innebéra att det
paverkar de dtgirder som ska vidtas for att skydda berérda personer
och de sanktioner som ska finnas mot den som medvetet rapporterar
eller offentliggor falsk information eller den méjlighet till ersittning
for skador som ska finnas (artikel 25.1 i férening med artiklarna 22
och 23.2).

Vi bedémer att artikel 25.1 och 25.2 ger uttryck foér tvd motsta-
ende intressen som skulle kunna komma i konflikt med varandra.
Det kan inte uteslutas att en hog skyddsnivd f6r rapporterande per-
soner, vilket Sverige kan vara skyldigt att bevara enligt artikel 25.2,
kan komma att inkrikta pd det skydd 1 direktivet som en berord
person har ritt till enligt artikel 25.1 1 f6rening med artiklarna 22 och
23.2. Vi kan 1 vira kommande 6verviganden dirfér behéva gora en
avvigning mellan de intressen som artikel 25.1 och 25.2 ger uttryck
for, 1 syfte att limna forslag som sd lingt som mojligt iakttar och
beaktar bdda intressena. En s&dan provning kommer att goras i an-
slutning till respektive f6rslag i den man det behovs.
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5 Lagens forhallande
till annan reglering

5.1 Forhallandet till yttrandefriheten

5.1.1  Foérhallandet till grundlagsbestammelserna
om tryck- och yttrandefrihet

Bedomning: I lagen bor inte tas in nigon bestimmelse om dess
forhallande till grundlagarna.

Skilen f6r bedomningen: Enligt utredningsdirektiven ingir det inte
1 utredningsuppdraget att foresld ndgra dndringar 1 grundlag. Dir-
emot ska skyddet for tryck- och yttrandefriheten beaktas vid ut-
formningen av forslagen och forslagen ska vara forenliga med svensk
grundlag.

En frga ir om lagens foérhillande till grundlagarna bor regleras i
den nya lagen.

Grundlagsskyddet for tryck- och yttrandefriheten i Sverige ir
starkt. Det skydd som nu féreslds ir dock i vissa avseenden mer om-
fattande in grundlagsskyddet. Det giller inte minst skyddet for per-
soner som ir verksamma pd den privata sidan av arbetsmarknaden,
skyddet for personer som rapporterar uppgifter internt eller till
myndigheter samt skyddet for personer som rapporterar uppgifter
om missférhillanden utan publiceringssyfte.

Att grundlag dr 6verordnad forfattning f6ljer direkt av regerings-
formen (8 kap. 18 §, 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § regeringsformen).
I de eventuella fall som lagen skulle kunna komma i konflikt med
grundlagarna har alltsd grundlagarna féretride.

Den s.k. exklusivitetsprincipen 1 tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen medfér en processuell och materiell ex-
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klusivitet nir det rér sig om missbruk eller medverkan till missbruk
av tryck- eller yttrandefriheten (1 kap. 9 § tryckfrihetsférordningen
och 1 kap. 14 § yttrandefrihetsgrundlagen). Den nya lagen kommer
dirfor inte att kunna tillimpas i de situationer da tryckfrihetsforord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen ir tillimpliga.

Hur grundlagarna forhéller sig till vanlig lag f6ljer slunda direkt
av grundlagarnas bestimmelser. Vi anser dirfor att detta inte be-
héver anges 1 den foreslagna lagen.

Vi vill i sammanhanget pdminna om att det 1 direktivet anges att
direktivets bestimmelser om offentliggéranden inte ska tillimpas
om en person limnar ut information direkt till pressen 1 enlighet
med nationella bestimmelser som etablerar ett skyddssystem for
yttrande- och informationsfriheten (artikel 15.2). Direktivet ligger
sdledes inga hinder for att de svenska grundlagsreglerna om tryck- och
yttrandefrihet kan tillimpas fére de bestimmelser som nu foreslés.

5.1.2  Férhallandet till yttrandefriheten
enligt Europakonventionen

Bedomning: I lagen bér inte tas in ndgon bestimmelse om dess
forhillande till Europakonventionen.

Skilen for beddmningen: Europakonventionen har gjorts till svensk
lag genom den s.k. inkorporeringslagen. Europakonventionen har en
sirskild status genom att det 1 regeringsformen har tagits in en be-
stimmelse som anger att lag eller annan féreskrift inte f&r meddelas
1 strid med Sveriges &taganden pd grund av Europakonventionen
(2 kap. 19 § regeringsformen).

Europadomstolen har ansett att Europakonventionen medfér ett
skydd for visselbldsare bide inom den offentliga och inom den
privata sektorn (se avsnitt 2.3.1 och 2.3.2). En friga ir dirfér hur den
nu féreslagna lagen bér forhilla sig till Europakonventionen.

Det skydd som féljer av visselbldsardirektivet bygger pd Europa-
domstolens rittspraxis rérande yttrandefriheten och dven pd Europa-
ridets rekommendation om skydd for visselbldsare (skil 31). Sam-
tidigt méste det beaktas att Europakonventionen ir ett bindande
internationellt dtagande for Sverige och att konventionen i Europa-
domstolens praxis har ansetts vara ett levande instrument som ska
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tolkas 1 ljuset av nuvarande férhillanden (Europadomstolens dom i
mélet Soering mot Forenade kungariket [serie A, nr 161], dom den
7 juli 1989). Det kan dirfér inte uteslutas att Europadomstolen 1
framtiden skulle kunna komma till slutsatsen att konventionens
skydd for visselbldsare i ndgot anseende gir lingre in visselblisar-
direktivets skydd.

Europakonventionen ingdr enligt artikel 6.3 1 EU-f6érdraget som
allminna principer i unionsritten. Europadomstolen har 1 sin ritts-
praxis utgdtt frdn en presumtion om att skyddet for de grundlig-
gande rittigheterna inom EU normalt kan anses vara likvirdigt med
Europakonventionens skydd (Europadomstolens domar i méilen
Bosphorus Airways mot Irland [45036/98], dom den 30 juni 2005
och Avotin§ mot Lettland [17502/07], dom den 23 maj 2016). Pre-
sumtionen kan motbevisas om det i det enskilda fallet finns om-
stindigheter som innebir att skyddet fér konventionsrittigheterna
ir uppenbart otillrickligt (manifestly deficient). Bestimmelsen om
yttrandefrihet 1 EU:s rittighetsstadga ska som utgdngspunkt ha
samma innebdrd och rickvidd som 1 konventionen (artikel 52.3). Vi
anser mot denna bakgrund att det inte finns nigon mer pataglig risk
att Europadomstolens rittspraxis kan komma i konflikt med vissel-
bldsardirektivet, utan att det mesta talar f6r att de tva regelverken
kommer att utvecklas i harmoni. Lagens foérhdllande till Europa-
konventionen behandlas dven 1 kapitel 12.

Det skulle kunna inféras en bestimmelse i lagen som klargor att
skyddet enligt den nya lagen inte upphiver eller inskrinker det
skydd fér yttrandefriheten som foljer av Europakonventionen. Vi
anser emellertid att Europakonventionens sirskilda status inom
unionsritten och 1 svensk ritt medfor att hinsyn till Europakonven-
tionen och Europadomstolens praxis kommer att tas vid tillimpningen
av den nya lagen utan att det sirskilt pdtalas. Att det kan finnas skydd
for visselbldsare enligt Europakonventionen och att detta skydd
dven giller inom den f6reslagna lagens tillimpningsomride behéver
dirfor inte sirskilt anges.
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5.1.3  Férhallandet till meddelarskyddet
i viss enskild verksamhet

Forslag: Den nya lagen ska vara tillimplig dven 1 fall d3 det ut-
strickta meddelarskyddet ir tillimpligt.

Skilen for forslaget: Det svenska meddelarskyddet har utstrickts
ull att gilla utanfor det allminnas verksamhet genom meddelar-
skyddslagen, och enligt 13 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen
som ger meddelarskydd for anstillda och uppdragstagare 1 kommu-
nala bolag och vissa andra organ. Enligt utredningsdirektiven ingdr
det inte i utredningsuppdraget att féresld ndgra indringar i detta ut-
strickta meddelarskydd.

Om en anstilld 1 ett kommunalt bolag blir utsatt fér en repres-
saliedtgird pa grund av att denne har anvint sin meddelarfrihet skulle
denne kunna ha ritt till skydd enligt den nu foreslagna lagen. Visser-
ligen ingdr det, som framgatt, inte i utredningens uppdrag att foresld
indringar 1 lagbestimmelserna om meddelarskydd for anstillda och
uppdragstagare i kommunala bolag och vissa andra organ, men det
som bor bedémas 1 virt utredningsarbete dr om personer som har
meddelarskydd ocksd bor ha skydd enligt den nya lagen. Enligt vir
mening saknas skil att géra en annan bedémning i den frigan, in vad
vi har anfért 1 avsnitt 5.1.1 och 5.1.2 om att grundlagsskyddet for
tryck- och yttrandefriheten och Europakonventionens skydd inte
bér utesluta skydd enligt den nya lagen. Den nya lagen bér dirfor
vara tillimplig dven i de fall d3 det utstrickta meddelarskyddet ir
tillimpligt. Det behver dock inte tas in en sirskild bestimmelse om
det1lagen eftersom det kommer att gilla ind4 enligt det forslag som
vi limnar i avsnitt 5.3.

5.2 Forhallandet till sektorsspecifika
unionsrattsakter

Forslag: Om det i en annan lag eller i en férordning finns av-
vikande foreskrifter om rapportering av dvertridelser av unions-
ritten, ska dessa ha foretride framfér lagen.
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Skilen for forslaget

Direktivets bestimmelser om forbdllandet till sektorsspecifika
unionsrdttsakter

Visselblsardirektivets férhdllande till andra unionsrittsakter regle-
ras 1 artikel 3.1. Av artikeln framgar att om sirskilda regler om rap-
portering av 6vertridelser féreskrivs i sektorsspecifika unionsritts-
akter som fortecknas 1 del IT 1 direktivets bilaga ska de reglerna gilla.
Bestimmelserna 1 direktivet ska vara tillimpliga i den utstrickning
frigan inte obligatoriskt regleras i de sektorsspecifika unionsritts-
akterna. Av direktivets skil framgar att eventuella specialregler som
foreskrivs 1 befintlig unionslagstiftning som ir skriddarsydd for de
berérda sektorerna, bér bibehillas. Samtidigt bor direktivet vara
tillimpligt sdvitt avser alla de omstindigheter som inte regleras ge-
nom de sektorsspecifika akterna. Direktivet bor 1 synnerhet fore-
skriva nirmare uppgifter om de interna och externa rapporterings-
kanalernas utformning, de behériga myndigheternas skyldigheter
och de specifika formerna av skydd mot repressalier som ska till-
handahillas pd nationell nivd (skil 20).

Utredningsdirektiven

I utredningens direktiv anges att nir férslagen utarbetas bér utred-
aren overviga om forhdllandet mellan direktivets bestimmelser och
befintlig sektorsspecifik reglering om skydd for rapporterande perso-
ner kan komma tll uttryck genom en generell bestimmelse, snarare
in genom indringar i respektive sektorsspecifikt regelverk.

De sektorsspecifika unionsvittsakterna och svenska bestimmelser
som genomfor akterna

I del IT av direktivets bilaga anges 17 unionsrittsakter, bdde forord-
ningar och direktiv, som innehéller regler om rapportering av éver-
tridelser. I bilaga 4 till detta betinkande redovisas relevanta bestim-
melser 1 dessa rittsakter, svenska 6verviganden med anledning av
bestimmelserna och de bestimmelser som har antagits i lag eller for-
ordning pd grund av unionsrittsakterna.
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Avvikande foreskrifter om rapportering av dvertridelser
av unionsrdtten ska ha foretride

Som framgdr av bilaga 4 till detta betinkande finns det alltsd ett
relativt stort antal bestimmelser 1 lagar och férordningar som rér
rapportering av overtridelser av unionsritten. Frigan ir hur dessa
bestimmelser ska férhilla sig till den nya lagen.

Visselbldsardirektivet ir utformat pa ett sddant sitt att skyddet
for visselbldsare pd vissa omriden, framfér allt omridet for finansiella
tjdnster, pd unionsnivi foljer bide av vissa sektorsspecifika rittsakter
och av visselbldsardirektivet. For att det inte ska vara frigan om en
dubbel reglering anger direktivet att sektorregleringen har féretride
framfoér den generella regleringen. Visselbldsardirektivet ir alltsd sub-
sididrt. Om skyddet i den generella regleringen i visselblasardirektivet
innehéller bestimmelser som inte motsvaras av obligatoriska be-
stimmelser i sektorregleringen, ska dock den generella regleringen 1
visselbldsardirektivet tillimpas.

Sektorsspecifika bestimmelser om rapportering av évertridelser
boér dirfér ha foretride framfér motsvarande bestimmelser 1 den nu
foreslagna lagen. Det bor tydliggoras genom att det 1 den nya lagen
anges att om det i en annan lag eller i en férordning finns avvikande
foreskrifter om rapportering av 6vertridelser av unionsritten, har
dessa foretride framfér lagen. Samma tydliggérande bor géras i den
férordning som vi foreslar i kapitel 8 innehillande bestimmelser om
utformningen av de externa rapporteringskanalerna och férfarandena.

I avsnitt 7.7 behandlar vi frigan om huruvida de nya bestimmelser
som foreslds om interna rapporteringskanaler och férfaranden bor
komplettera befintlig reglering om sddana kanaler och férfaranden
som har inférts med anledning av sektorsspecifika unionsrittsakter.

Obligatorisk och fakultativ reglering i sektorsspecifika unionsrdttsakter

Enligt artikel 3.1 ska bestimmelserna i direktivet vara tillimpliga i den
utstrickning frigan inte obligatoriskt regleras i de sektorsspecifika
unionsrittsakterna. Visselbldsardirektivets bestimmelser ska alltsd
tillimpas 1 den utstrickning bestimmelserna i de sektorsspecifika
unionsrittsakterna inte dr tvingande utan fakultativa. Som ovan
nimnts bér direktivet vara tillimpligt sdvitt avser alla de omstindig-
heter som inte regleras genom de sektorsspecifika akterna. Direk-
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tivet bor 1 synnerhet foreskriva nirmare uppgifter om de interna och
externa rapporteringskanalernas utformning, de behériga myndig-
heternas skyldigheter och de specifika formerna av skydd mot re-
pressalier som ska tillhandahillas p& nationell nivd (skil 20).

Mot bakgrund av dessa delar av direktivet skulle det kunna éver-
vigas en bestimmelse 1 den nya lagen som anger att lagen ska kom-
plettera avvikande foreskrifter 1 annan forfattning. Vi anser emel-
lertid att detta inte behovs eftersom det fir anses f6lja av etablerade
lagtolkningsprinciper att en subsidiir lagstiftning kan komplettera
speciallagstiftning. Om det finns omstindigheter som inte regleras i
speciallagstiftningen bor alltsd den nya lagen kunna reglera dessa
omstindigheter. Att s& ska vara mojligt bor framhéllas i forfattnings-
kommentaren.

5.3 Forhallandet till andra lagar

Forslag: Lagen ska upplysa om att om det i annan lag eller fér-
ordning finns bestimmelser som ger skydd fér personer som
rapporterar om missforhillanden, eller om det p& annan grund
finns sddant skydd, ska lagen inte inskrinka ett sidant skydd.

Bedomning: Lagen bor inte vara subsidiir i férhallande till andra
foreskrifter in de som genomfér eller kompletterar sektors-
specifika unionsrittsakter.

Skilen for forslaget och bedomningen: I befintlig lagstiftning finns
redan bestimmelser som kan ge skydd fér den som slir larm om
misstorhillanden. En friga ir hur den nya lagen bor forhilla sig till
sddan lagstiftning.

Regeln om saklig grund 1 anstillningsskyddslagen skulle kunna
bli tillimplig om den rapporterande personen ir arbetstagare och ut-
sitts for en repressaliedtgird i form av en uppsigning. Frigan ir dd om
bestimmelserna om skadestind och ogiltighet i den lagen ska kunna
tillimpas och —1 54 fall — hur dessa férhéller sig till motsvarande be-
stimmelser 1 den nu foreslagna lagen. En repressalie mot den som
rapporterar om missforhdllanden skulle ocksd 1 vissa fall kunna ut-
gora en krinkning av féreningsfriheten enligt medbestimmandelagen.
Aven i detta fall skulle sanktionsbestimmelser i den nu foéreslagna
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lagen kunna vara tillimpliga. Ocks8 andra lagar skulle 1 vissa fall
kunna ge skydd f6r den som rapporterar om misstérhéllanden, t.ex.
ledighetslagstiftningen, arbetsmiljolagen och diskrimineringslagen.

Visselbldsarlagen anger att den inte inskrinker det skydd som kan
gilla pd annan grund. I forarbetena till visselblisarlagen motiveras
detta med att det dr dnskvirt att en arbetstagare kan {4 sin sak prévad
utifrdn den lagstiftning som 1 det enskilda fallet ger starkast skydd
(prop. 2015/16:128 s. 20).

Att notera ir ocksd att handlingsutrymmet nir det giller lagens
forhdllande till annan foérfattning ir begrinsat. Direktivet tilldter
nimligen inte medlemsstaterna att vid genomférandet inskrinka det
befintliga skyddet for visselbldsare (artikel 25.2). Om det i befintliga
lagbestimmelser ges ett starkare skydd dn det som féljer av den nya
lagen, far alltsd inte den nya lagen ges foretride. Samtidigt ska det
beaktas att direktivet dven sitter vissa grinser for medlemsstaternas
mojlighet att ha ett starkare skydd in det som féreskrivs 1 direktivet
(artikel 25.1).

Anstillningsskyddslagen och medbestimmandelagen ir vid sidan
av visselbl3sarlagen de frimsta arbetsrittsliga lagarna som erbjuder
visselblisare skydd. Bdda lagarna ir subsidiira, dvs. de tillimpas inte
om det 1 en annan lag eller férordning finns sirskilda foreskrifter
som avviker frin lagarna. Om nigon bestimmelse 1 den nu fére-
slagna lagen kan sigas utgora en sddan avvikande foreskrift, ska alltsd
den bestimmelsen tillimpas.

Man skulle kunna tinka sig att den nya lagen gors subsidiir, dvs.
att den inte tillimpas om det finns sirskilda foreskrifter i lag eller
férordning som avviker frin lagen. En sidan ordning skulle dock
medfora vissa problem. For det forsta skulle det medféra oklarheter
kring hur lagen férhiller sig till andra subsidiira lagar sdsom anstill-
ningsskyddslagen och medbestimmandelagen. For det andra grundar
sig avvigningar i detta lagstiftningsirende pd visselbldsardirektivets
avvigningar. I direktivet balanseras skyddsintresset fér rapporterande
och berérda personer mot varandra. Om andra lagar skulle ges fore-
tride finns dirfor risken att dessa intressen skulle balanseras pd ett
annat sitt in som gjorts 1 direktivet. Samtidigt miste vi konstatera
att om lagen ges foretride framfér andra lagar finns risken att ett i och
for sig starkare skydd i annan lagstiftning sitts &t sidan. Enligt var
bedémning r dock risken nirmast obefintlig att s& skulle vara fallet
med tanke pd att forslaget 1 detta betinkande medfor ett mycket
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starkt skydd i forhdllande till det skydd som 1 dag finns i olika lagar.
Lagen bor dirfér inte goras subsidiir i andra fall in de som behandlas
1avsnitt 5.2.

Som nimnts innehéller visselbldsarlagen en upplysning om att
lagen inte inskrinker det skydd som kan gilla pd annan grund. Fra-
gan vi har att ta stillning till &r om en motsvarande bestimmelse bor
finnas dven 1 den nya lagen.

Konfliktsituationer mellan olika regelverk som har betydelse for
skyddet for visselbldsare kan forekomma redan i dag. En situation
kan t.ex. komma att provas enligt sdvil anstillningsskyddslagen som
ett flertal andra lagar som innehéller férbud mot uppsigning pa vissa
sirskilda grunder. Sistnimnda arbetsrittsliga lagar kan i allminhet
tillimpas parallellt med anstillningsskyddslagen. Vilka regelverk som
kommer att provas blir i praktiken beroende av hur arbetstagaren har
valt att f6ra sin talan. Nir en arbetsgivare genom ett och samma
agerande — t.ex. en uppsigning — anses ha brutit mot bide diskrimi-
neringslagen och anstillningsskyddslagen, har Arbetsdomstolen emel-
lertid ansett att det inte finns anledning att bestimma tv3 skilda
belopp som pafsljd. I stillet har Arbetsdomstolen valt att fastsl3 ett
gemensamt belopp som ersittning for brott mot bida lagarna (se
t.ex. AD 2011 nr 37). Vi anser att tillimpningsfrigor om férhéllan-
det mellan den féreslagna nya lagen och andra regelverk bor l6sas
utifrin motsvarande principer som 1 dag giller for forhillandet mel-
lan t.ex. olika arbetsrittsliga lagstiftningar.

Det finns dock anledning att tydliggora 1 den nya lagen att det
kan finnas ett skydd dven om den nya lagens f6érutsittningar inte ir
uppfyllda. Dirmed motverkas risken for att den nya lagen uppfattas
som att den uttémmande reglerar skyddet fér personer som rappor-
terar om missférhdllanden. Det bér dirfor tas in en upplysning i
lagtexten om att om det i annan lag eller férordning finns bestim-
melser som ger skydd for personer som rapporterar om missférhal-
landen, eller om det pd annan grund finns sddant skydd, inskrinker
lagen inte ett sddant skydd.
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5.4 Forhallandet till avtal

Forslag: Ett avtal ska vara ogiltigt 1 den utstrickning som det
upphiver eller inskrinker en rapporterande persons eller en be-
rord persons rittigheter enligt lagen.

Det ska dock vara mojligt att genom ett kollektivavtal som har
slutits eller godkints av en central arbetstagarorganisation gora
avvikelser frin vissa av den féreslagna lagens bestimmelser, under
forutsittning att avtalet respekterar de rittigheter f6r rapporte-
rande och berérda personer som avses 1 visselblisardirektivet.

En berérd person ska definieras som en fysisk eller juridisk
person som i en rapport anges ha orsakat missférhéllandet eller
anges ha anknytning till den personen.

Skilen for forslagen
Den svenska arbetsmarknadsmodellen

Enligt utredningens direktiv ska férslagen utarbetas sd att de inte pa-
verkar den svenska arbetsmarknadsmodellen. En utgingspunkt fér den
svenska arbetsmarknadsmodellen ir att det ofta gir att gora avvikelser
fran lagstiftningen genom kollektivavtal (se avsnitt 4.3). Anstillnings-
skyddslagen och medbestimmandelagen ir t.ex. delvis dispositiva,
vilket innebir att arbetsmarknadens parter kan komma 6verens om
avvikande l8sningar som ir anpassade till en sirskild bransch eller en
enskild arbetsgivare. I vissa fall begrinsas utrymmet att gora av-
vikelser till kollektivavtal som har slutits eller godkints av en central
arbetstagarorganisation. Bestimmelser som det ir mojligt att gora
avsteg frdn genom kollektivavtal brukar kallas semidispositiva.

Den svenska arbetsmarknadsmodellen bygger sdledes pd ansvars-
tagande parter och lagstiftaren har i stor utstrickning anfortrott &t
parterna att reglera arbetsvillkor och arbetsférhillanden. Lagstift-
ningen pd arbetsmarknadsomridet har dirfér utformats s att det
ska finnas ett stort utrymme {or parterna att avtala pd olika omriden.

I de fall lagstiftning genomférs med anledning av krav 1 EU-
direktiv kan parternas spelrum nir det giller att komma 6verens om
sirskilda l6sningar behéva begrinsas av en s.k. EU-spirr. EU-spirren
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innebir att den skyddsnivd som féljer av unionsrittsakten inte fir
underskridas genom ett kollektivavtal.

I den svenska arbetsmarknadsmodellen ir det mer ovanligt att det
gdr att avvika frin lagbestimmelser 1 individuella avtal.

Direktivets bestimmelser om avvikelser genom avtal

Enligt artikel 24 1 direktivet ska medlemsstaterna sikerstilla att det
inte ir mojligt att avstd frn, eller begrinsa, de rittigheter och ritts-
medel som foreskrivs 1 direktivet genom ett avtal, en policy, en
anstillningsform eller ett anstillningsvillkor, och inte heller genom
ett skiljeavtal som ingds fére eventuell tvist.

I artikel 3.4 1 direktivet anges dessutom att direktivet inte pa-
verkar nationella bestimmelser om utévandet av arbetstagares ritt
att samrida med sina foretridare eller fackforeningar, om skydd mot
oberittigade missgynnande dtgirder som féranleds av sidana sam-
rdd, och om arbetsmarknadens parters autonomi och ritt att ingd
kollektivavtal. Enligt artikeln pdverkar detta inte den skyddsnivd
som beviljas genom direktivet. Artikeln ror flera olika frigor, dels
ritten for den enskilda att samrda med sina fackliga foretridare,
dels arbetsmarknadens parters autonomi och ritten att ingd kollek-
tivavtal. Den sistnimnda tar enligt vr uppfattning nirmast sikte pd
att freda utdvandet av sjilva ritten att ingd kollektivavtal. Bestim-
melsen 1 den delen bor tolkas 1 ljuset av artikel 24 och forstds sd att
medlemsstaterna har mojlighet att ge parterna pd arbetsmarknaden
ritt att helt eller delvis avtala 1 frigor som berors av direktivet, men
det fir inte leda il att det harmoniserade skydd som direktivet
syftar till att uppnd inom unionen avtalas bort.

Visselbldsarlagen

Ett avtal ir enligt visselbldsarlagen ogiltigt 1 den utstrickning som
det upphiver eller inskrinker arbetstagares skydd enligt lagen. I for-
arbetena till lagen uttalade regeringen att utgdngspunkten visserligen
ir att den svenska modellen ska virnas och respekteras, men att det
borde beaktas att det dr friga om en utpriglad skyddslagstiftning
som syftar till att vara ett skydd mot repressalier for arbetstagare som
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slar larm. Dirfor foreslogs att det inte skulle vara méjligt att avvika
frin lagen till arbetstagarens nackdel (se prop. 2015/16:128 s. 48).

Den féreslagna lagen ska tillita avvikelser genom kollektivavtal
under vissa forutsittningar

Visselbldsardirektivet limnar ett begrinsat utrymme fér en disposi-
tiv nationell lagstiftning. Medlemsstaterna fir nimligen som nimnts
ovan inte limna utrymme att genom avtal avstd frin eller begrinsa
de rittigheter eller rittsmedel som foreskrivs 1 direktivet. I den ut-
strickning det finns bestimmelser i direktivet som inte medfor rittig-
heter eller rittsmedel skulle dessa bestimmelser dock kunna genom-
foras genom en dispositiv lagstiftning.

Det bér noteras att det kan vara vanskligt att med nigon storre
sikerhet avgoéra om det finns sddana bestimmelser och vilka dessa
bestimmelser i1 s3 fall ir. Bestimmelserna om t.ex. interna och ex-
terna rapporteringskanaler kan vid en ytlig betraktelse uppfattas som
att de inte medfor rictigheter eller rittsmedel. De skyldigheter som
foljer av bestimmelserna kan emellertid sigas indirekt ge upphov till
rittigheter for enskilda, t.ex. ritt f6r den rapporterande personen att
f3 dterkoppling pd en rapport inom en utsatt tid eller ritt f6r en
berord person att 3 sina identitetsuppgifter skyddade.

Med hinsyn till artikel 25.1 kan det hivdas att det bér vara méj-
ligt att avtala s3 linge som skyddet for de rapporterande personerna
inte upphivs eller inskrinks. Vi noterar dock att direktivet ocksd
innehiller flera bestimmelser om skydd for berérda personer och att
medlemsstaterna enligt artikel 25.1 inte f&r inf6ra eller behilla rictig-
heter om det pdverkar bestimmelserna om skydd f6ér de berorda per-
sonerna. Vi kan ocksd konstatera att rent allmint stir de rapporte-
rande personernas och de berdrda personernas intressen ofta emot
varandra vid visselbl3sning. Avvikelser till de rapporterande perso-
nernas fordel skulle alltsd 1 mnga fall kunna sigas vara till nackdel
for berdrda personer.

Dessutom ir den lagstiftning som féreslds en skyddsreglering med
niraanknytning till grundliggande fri- och rittigheter sdsom yttrande-
frihet och personlig integritet. Nir det giller s3dan reglering har lag-
stiftaren historiskt sett oftast valt att gora regleringen tvingande.

Det bér ocksd noteras att avtalsdispositivitet framfér allt fore-
kommer i lagstiftning som reglerar férhillandet mellan arbetsgivare
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och arbetstagare. Den reglering som nu ir aktuell kommer att tillim-
pas pd dven andra dn parterna i anstillningsférhillandet.

Det finns sammanfattningsvis flera skil som talar for att det inte
bér vara méjligt att genom kollektivavtal avtala bort eller inskrinka
skyddet i den féreslagna lagen.

Nigot som talar fér en dispositiv lagstiftning ir dock att det ger
en storre flexibilitet f6r anpassade 16sningar pd olika avtalsomriden.
Det kan t.ex. finnas behov av att utforma kraven avseende interna
rapporteringskanaler pd olika sitt beroende pa aktuell bransch och
personalkategori. Genom kollektivavtalsreglering har parterna moj-
lighet att enas om fortydliganden och preciseringar av lagens regler.
En dispositiv lagstiftning ligger dessutom i linje med den svenska
arbetsmarknadsmodellen.

Enligt vir uppfattning bor avtalsfriheten virnas bade av princi-
piella och praktiska skil. Vi anser dirfor att lagstiftningen bor ge
utrymme f6r avvikelser 1 kollektivavtal. Avvikelserna bér dock med
hinsyn tll artikel 25.1 inte {3 innebdra att de rapporterande eller
berorda personernas skydd eller rittigheter enligt direktivet upphivs
eller inskrinks. Méjligheten att ingd kollektivavtal bor dirfor be-
grinsas av en s.k. EU-spirr till skydd f6r rapporterande och berérda
personer.

Nir det giller regler som ger arbetstagarna ett viktigt skydd i
forhillande till arbetsgivaren méste det dven sikerstillas att avvikel-
ser inte gors alltfor littvindigt. Det bor dirfér krivas att kollektiv-
avtalet ska ha slutits eller godkints av arbetstagarorganisation pd
central nivd. Dirigenom sikerstills att arbetstagarperspektivet be-
aktas 1 tillricklig utstrickning.

Avvikelser som bér kunna goras

Vi bedémer sdledes att det som utgdngspunkt bor vara mojligt att
gora avvikelser frén lagen genom ett kollektivavtal som har slutits
eller godkints av en central arbetstagarorganisation, under férutsitt-
ning att avtalet respekterar de rittigheter f6r rapporterande och
berdrda personer som avses 1 visselbldsardirektivet.

Minga ginger ir mojligheten att gora avvikelser genom kollektiv-
avtal begrinsad till vissa sirskilda bestimmelser. Vilka avvikelser
som bor omfattas av den nu nimnda dispositiviteten dterkommer vi
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till 1 anslutning till de avsnitt 1 betinkandet dir vi bedomer att det dr
mdjligt och limpligt att avvikelser fir goras.

Det ska inforas en definition av vad som avses med en berdrd person

Vi foreslar att begreppet berérd person anvinds for att tydliggora
vilka avvikelser som fir goras frin den foreslagna lagen genom
kollektivavtal. Uttrycket foreslds inte anvindas ndgon annanstans i
den foreslagna lagen.

Trots att vi foresldr att begreppet endast anvindas i begrinsad
utstrickning ir den berdrda personens intressen centrala 1 den fore-
slagna lagen. Stora delar av visselbldsardirektivet och den foreslagna
lagen utgors av bestimmelser som innebir en avvigning mellan den
rapporterande personens intressen av att kunna rapportera skyddat
och den berérda personens intresse av att den rapporterade infor-
mationen inte kommer till allminhetens kinnedom, sirskilt inte om
rapporterna visar sig vara felaktiga eller falska. Den foreslagna be-
stimmelsen om vilka avvikelser som fir goras frin lagen genom
kollektivavtal visar tydligt att lagen handlar om att skydda bide den
rapporterande och den berérda personens intressen. Det ir mot
denna bakgrund viktigt att det stdr klart vad som avses med en be-
rord person.

Det bor dirfor inforas en definitionsbestimmelse som anger att
en berord person ir en fysisk eller juridisk person som 1 en rapport
anges ha orsakat missfoérhillandet eller anges ha anknytning till den
personen.

5.5 Hanvisningar till direktivet

Forslag: Hinvisningar i den nya lagen till direktivet ska vara dyna-
miska.

Skilen for forslaget: Nir det giller hinvisningar till bestimmelser i
EU-direktiv kan detta ske genom antingen en s.k. statisk hinvis-
ningsteknik eller en dynamisk sddan. En statisk hinvisning innebir
att den svenska lagen hinvisar till EU-direktivet i dess lydelse vid en
viss tidpunkt. Detta innebir att om EU-direktivet indras miste dven
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hinvisningen 1 den svenska lagen indras for att dndringen 1 EU-
direktivet ska fi genomslag i den svenska lagen. En dynamisk hin-
visning innebir att hinvisningen inte dr knuten till en viss lydelse av
EU-direktivet. Den svenska lagen behover d& inte dndras for att ind-
ringar 1 direktivet ska fd genomslag i den svenska lagen.

I visselbl3sardirektivet anges att hinvisningen 1 artikel 2.1 a tll
unionsrittsakterna i bilagan bér anses vara en dynamisk hinvisning,
1 enlighet med det sedvanliga hinvisningssystemet fér unionsritts-
akter. Det vill siga, om en unionsrittsakt 1 bilagan har dndrats eller
indras, avser hinvisningen rittsakten i dess indrade lydelse, och om
en unionsrittsakt 1 bilagan har ersatts eller ersitts, avser hinvisningen
den nya rittsakten (skil 19). Detta innebir att direktivets tillimp-
ningsomrdde kommer att indras nir férteckningen éver unionsritts-
akter 1 bilagan dndras pd ndgot sitt.

Om hinvisningar till direktivet 1 den nya lagen gors statiska,
skulle det innebira att lagen behéver indras varje ging dndringar
gors 1 visselbldsardirektivet eller 1 bilagan till direktivet. Detta skulle
riskera att leda till ett frekvent behov av dndringar 1 den foreslagna
lagen for att Sverige ska anses ha genomfért direktivet korrekt. Om
hinvisningarna1i stillet gors dynamiska, riskerar lagens tillimpnings-
omride att dndras utan att lagen eller dess forarbeten dndras, dven
om det dr 1 mindre utstrickning. Detta skulle kunna anses vara otill-
fredsstillande. Enligt vir bedémning kommer dock betydelsen av
sddana dndringar att bli begrinsade eftersom vi féreslir en ny lag som
giller generellt, horisontellt. En unionsrittsakt 1 bilagan som ersitts
kommer dirfor inte att indra den svenska lagens tillimpningsomride
mer dn marginellt. Vi anser dirfér att det fir anses acceptabelt att
hinvisningarna i den nya lagen gérs dynamiska. Att hinvisningarna
ir dynamiska bor anges i forfattningskommentaren.
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&) Skyddet for rapporterande
personer

6.1 Inledning

I detta kapitel behandlas skyddet for rapporterande personer. Frigorna
som behandlas rér huvudsakligen férutsittningarna for att skyddet
ska gilla och skyddets innebérd.

6.2 Gallande ratt ger inte ett tillrackligt starkt skydd
for rapporterande personer

Bedomning: Svensk ritt uppfyller inte direktivets krav pd skydd
for rapporterande personer.
De nya bestimmelserna om skydd ska inforas 1 lag.

Skilen {6r bedomningarna

Tidigare bedomningar vid genomférande av och kompletteringar
till unionsrittsakter

Sverige har genomfért ett antal sektorsspecifika EU-direktiv med
bestimmelser om skydd fér personer som rapporterar om vertri-
delser av unionsritten. Sverige har ocksd infort kompletterande lag-
stiftning till sektorsspecifika EU-férordningar med bestimmelser
som skyddar rapporterande personer. En férteckning dver dessa
unionsrittsakter, éverviganden 1 lagstiftningsirendena och de be-
stimmelser som har inforts i lag eller férordning med anledning av
unionsrittsakterna finns i bilaga 4 till detta betinkande.
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I samband med genomférande av dessa unionsrittsakter har reger-
ingen bedémt att gillande ritt har tillgodosett kraven 1 rittsakterna pa
skydd mot repressalier, diskriminering och andra former av orittvis
behandling (se t.ex. prop. 2013/14:228 s. 245-247, prop. 2015/16:10
s. 216-218, prop. 2015/16:170 s. 70~73 och prop. 2016/17:22 5. 308-311).
Den gillande ritt som regeringen har hinvisat till har huvudsakligen
utgjorts av kravet pd saklig grund f6r uppsigning, rittsgrundsatsen
om god sed pd arbetsmarknaden, det grundlagsskyddade meddelar-
skyddet samt enskildas ritt till yttrandefrihet enligt Europakonven-
tionen. Vid senare beddmningar har dven den befintliga visselbldsar-
lagen beaktats.

Bestimmelserna i de sektorsspecifika unionsrittsakterna om skydd
for rapporterande personer har, till skillnad frdn de som finns i
visselbldsardirektivet, varit kortfattade. Det har dirtill varit friga om
skydd vid intern rapportering och vid rapportering till vissa behériga
myndigheter. Ndgot skydd vid offentliggéranden till allménheten av
information om dvertridelser har inte varit aktuellt. Ansvarsfriheten
har varit begrinsad till 6vertridelser av ett avgrinsat regelverk och
vid kontakter med specifika behoriga myndigheter.

Det behovs nya bestimmelser som sikerstiller det skydd
som ska finnas enligt visselbldsardirektivet

Visselblasardirektivet innehdller en lingtgdende och detaljerad regler-
ing om skydd fér rapporterande personer. Vi kan dirfér inte stédja
vir bedémning av om gillande ritt uppfyller visselbldsardirektivets
krav pd de tidigare bedémningar som har gjorts med anledning av de
sektorsspecifika unionsrittsakterna. Dessutom foresldr vi nu en
generell reglering som inte endast ir tinkt att gilla vid 6vertridelser
av vissa avgrinsade unionsrittsliga regelverk. En ny bedémning be-
hover dirfoér goras av om svensk ritt uppfyller de krav som stills pd
skydd fér rapporterande personer.

Visselbldsardirektivet innehéller detaljerade villkor om skydd fér
rapporterande personer (artikel 6.1). For att rapporterande personer
ska omfattas av skydd ska de vid tidpunkten fér rapporteringen ha
haft rimliga skil att tro att den information om &vertridelser som
rapporterades var sann. Vidare ska rapporteringen ha skett 1 en viss
ordning. Villkoren i artikel 6.1 motsvaras inte av vad som giller enligt
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de svenska grundlagarna eller enligt den arbetsrittsliga regleringen,
dtminstone inte nir det giller rapporteringsordningen.

Vidare ska skyddet enligt direktivet gilla f6r en omfattande per-
sonkrets. Det skydd som i dag finns 1 visselblisarlagen och anstill-
ningsskyddslagen ir begrinsat till arbetstagare. Grundlagsskyddet
giller for var och en men ger i regel inte ndgot skydd mot repressalier
eller efterforskningsitgirder inom den privata sektorn. Aven hir kan
alltsd det svenska skyddet inte sigas motsvara det skydd som vissel-
blisardirektivet kriver.

Med anledning av de sektorsspecifika unionsrittsakterna har det
inforts vissa bestimmelser om ansvarsfrihet. Dessa giller dock
endast vid dvertridelser av vissa specifika tystnadsplikter. Det finns
ocksd ansvarsfrihet som f6ljer av den grundlagsfista meddelarfriheten.
Denna giller emellertid endast nir nigon limnar uppgifter fér publi-
cering 1 ett medium som omfattas av tryckfrihetsférordningen eller
yttrandefrihetsgrundlagen. Den ansvarsfrihet som ska finnas enligt
direktivet motsvaras siledes inte av ngon befintlig reglering av an-
svarsfrihet 1 svensk ritt.

Mot denna bakgrund gér vi bedémningen att det behévs nya be-
stimmelser som sikerstiller det skydd som ska finnas enligt vissel-
blasardirektivet.

Bestidmmelserna ska inféras i lag

Av 8 kap. 1 § forsta stycket regeringsformen framgar att foreskrifter
meddelas av riksdagen genom lag och av regeringen genom foér-
ordning. Foreskrifter som avser enskildas personliga stillning och
deras personliga och ekonomiska férhéllanden inbordes ska med-
delas genom lag (8 kap. 2 § forsta stycket 1). Aven foreskrifter som
ror forhillandet mellan enskilda och det allminna och som avser
skyldigheter for enskilda eller ingrepp 1 enskildas personliga eller
ekonomiska forhdllanden ska meddelas genom lag (8 kap. 2 § forsta
stycket 2). Ett visst utrymme finns for regeringen att meddela de
senare foreskrifterna genom férordning efter bemyndigande i lag
(8 kap. 3 §). Det finns dven lagkrav nir foreskrifter meddelas om
grunderna fér kommunernas organisation och verksamhetsformer
och fér kommunernas befogenheter 1 6vrigt och deras 3ligganden

(8 kap. 2 § forsta stycket 3).
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Foreskrifterna som nu ir aktuella ir av det slag att de avser alla
dessa kategorier av foreskrifter och ska dirfér meddelas genom lag.

6.3 Forutsattningar foér att omfattas av skyddet

Direktivet anger att skydd ska finnas for vissa personer och vid
rapportering av vissa dvertridelser av unionsritten (artiklarna 2
och 4). Vidare anges ett antal villkor som ska vara uppfyllda for att
skyddet ska gilla (artikel 6). Det finns ocks3 bestimmelser som an-
ger 1 vilken ordning rapporteringen ska ske for att skydd ska ges
(artikel 6.1 b). Till sist finns bestimmelser om samrdd med arbets-
tagarorganisationer och formuleringar i skil om huruvida skyddet
ska gilla nir det finns en rapporteringsskyldighet (artikel 3.4 och
skil 62). Gemensamt for dessa delar av direktivet ir att de ror for-
utsittningarna for att omfattas av skyddet. I detta avsnitt behandlas
dessa forutsittningar.

6.3.1 Den priméra personkretsen som ska omfattas av skyddet

Forslag: Lagens skydd ska omfatta f6ljande rapporterande per-
soner:

1. arbetstagare,

2. egenfoéretagare,

3. volontirer och praktikanter,

4. personer som ingdr i ett foretags férvaltnings-, lednings-
eller tillsynsorgan, och

5. aktiedgare som ir verksamma i bolaget.

En rapporterande person ska definieras som en fysisk person
som 1 ett arbetsrelaterat sammanhang fir del av information om
missférhillanden och rapporterar den.
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Skilen for forslagen
Direktivets tillimpningsomrdde vad giller personer

Artikel 4.1 anger att direktivet ska tillimpas pd rapporterande per-
soner som arbetar 1 den privata eller offentliga sektorn och som har
forvirvat information om 6vertridelser i ett arbetsrelaterat samman-
hang. Artikel 4.1 a—d preciserar vilka personkategorier som med-
lemsstaterna méste 1ita omfattas av skyddet.

Vad ér en rapporterande person?

En rapporterande person definieras enligt artikel 5.7 som en fysisk
person som rapporterar eller offentliggér information om &ver-
tridelser som har férvirvats 1 samband med dennes arbetsrelaterade
verksamhet. Med en rapporterande person avses alltsd en person som
1 vardagligt tal brukar kallas visselblisare. Den férsta delen av
definitionen har en timligen given innebord. Vad som avses med att
information har férvirvats 1 samband med arbetsrelaterad verksam-
het dr dock inte lika sjilvklart.

Vad dr ett arbetsrelaterat sammanhang?

Ett arbetsrelaterat sammanhang definieras i artikel 5.9 som nuva-
rande eller tidigare arbetsverksamhet i den offentliga eller privata
sektorn genom vilken, oberoende av verksamhetens art, personer
forvirvar information om 6vertridelser och 1 vilken dessa personer
skulle kunna utsittas f6r repressalier om de rapporterar den informa-
tionen. I delar av direktivet, t.ex. 1 artikel 5.7, férekommer 1 stillet
for uttrycket arbetsrelaterat sammanhang uttrycket arbetsrelaterad
verksamhet. Vi har emellertid inte funnit anledning att anta annat dn
att avsikten varit att inneb6rden av de bdda uttrycken ir densamma.

Nir det giller uttryckens nirmare innebord ger direktivet en viss
ledning. T skil 36 anges att personer behover ett sirskilt rittsligt
skydd om de forvirvar den information de rapporterar genom sin
arbetsrelaterade verksamhet och dirmed loper risk att utsittas for
arbetsrelaterade repressalier, t.ex. f6r 6vertridelser av sekretess- eller
lojalitetsskyldighet. Skilet att ge dessa personer skydd ir siledes
deras ekonomiska sirbarhet gentemot den eller dem som de i prak-
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tiken ir beroende av for sin inkomst och sociala trygghet. Om det
inte foreligger nigon sidan arbetsrelaterad maktobalans saknas det
alltsd behov av skydd mot repressalier, t.ex. om det ir friga om
relationen mellan ett foretag och foretagets kunder. I skil 37 anges
vidare att skydd bor beviljas s§ minga kategorier av personer som
mojligt som med anledning av sina arbetsrelaterade verksamheter
— oberoende av verksamheternas art och av om de ir avlonade eller
inte — har privilegierad tillgdng till information om 6vertridelser som
det skulle ligga i allminintresset att rapportera och som kan utsittas
for repressalier om de rapporterar.

Det handlar siledes om att en person fir tillging till information
om 6vertridelser 1 en verksamhet med anledning av sin stillning, t.ex.
1 egenskap av arbetstagare eller styrelseledamot. Genom sin stillning
iverksamheten dr personen beroende av verksamheten och tar dirfor
en risk om 6vertridelserna rapporteras. Det férhdllandet motiverar
att dessa personer fir ett sirskilt skydd. Vi drar av detta slutsatsen
att direktivet dr avsett att skydda personer som med anledning av sin
sirskilda stillning inom en verksamhet har privilegierad tillging till
information och som léper en risk att utsittas f6r repressalier om
informationen rapporteras. Direktivet dr siledes inte avsett att skydda
vem som helst som erhiller och rapporterar information.

Begreppet rapporterande person ska anvindas och definieras i lagen

I Europarddets rekommendation om skydd for visselbldsare definieras
visselbldsare som envar som rapporterar eller avslgjar information
om fara eller skada for allminintresset inom ramen fér en arbets-
relaterad relation, oavsett om relationen ir offentligrittslig eller
privatrittslig. I direktivet anvinds begreppet rapporterande person.
Begreppet rapporterande person ir centralt i direktivet och utesluter
personer som inte har en sirskild stillning inom en verksamhet. Med
begreppet rapporterande person avses alltsd samma sak som vissel-
bl3sare.

Vi anser att begreppet rapporterande person bor anvindas 1 lag-
texten och inte visselbl3sare, eftersom det senare begreppet ger ett
talsprakligt intryck och dessutom avviker frin direktivets terminologi.
Rapporterande person ir dessutom ett begrepp som ir beskrivande
och begripligt fér en bredare allminhet. Begreppet bor mot bak-
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grund av dess centrala betydelse definieras i lagen och definitionen
bér motsvara definitionen i direktivet.

Enligt vir beddmning bor uttrycket *férvirvar information” inte
anvindas i lagtexten eftersom det ger intryck av att det stills krav pd
att den rapporterande personen genom en aktiv handling bereder sig
tillgdng till information. I stillet bor det mer neutrala uttrycket *far
del av information” anvindas.

Det behiver inte anges att de rapporterande personerna arbetar

I artikel 4.1 anges att direktivet ska tillimpas pa rapporterande per-
soner som arbetar 1 den privata eller offentliga sektorn. Flera av de
personkategorier som direfter anges i artikeln utfor typiskt sett inte
arbete 1 arbetsrittslig mening. Som exempel kan nimnas styrelseleda-
moter och volontirer. For att undvika missférstdnd anser vi dirfor
att ordet “arbetar” eller uttrycket utfér arbete” inte bér anvindas i
lagen eftersom de litt f6r tankarna till relationen mellan arbetsgivare
och arbetstagare.

Vi bedomer dessutom att det inte behdver anges att de nu
nimnda personkategorierna utfor arbete eller pd ndgot annat sitt tar
aktiv del 1 verksamheten, eftersom det ligger 1 sakens natur att en
arbetstagare, en styrelseledamot eller en volontir utfér ndgon form
av arbete eller pa ndgot sitt tar aktiv del i verksamheten.

Betriffande aktieigare, som ocksd dr en av personkategorierna
som enligt artikel 4.1 ska omfattas av skydd, ir situationen emeller-
tid nigot annorlunda. En aktieigare kan vara en passiv dgare vars
enda koppling till en verksamhet ir sjilva aktieinnehavet. Betriff-
ande aktieigare behover det dirfor tydliggoras att det ska vara friga
om en aktieigare som utfor ndgon form av arbete i den verksamhet
som aktieinnehavet avser eller pd ndgot sitt tar aktiv del i verk-
samheten. Vi anser att uttrycket ”ir verksam” ir limpligt. Det bor
dven 1 forfattningskommentaren fortydligas att det endast ir fysiska
personer som iger aktier som ska omfattas (jfr definitionen av
rapporterande person i artikel 5.7).

153



Skyddet for rapporterande personer SOU 2020:38

Det behover inte sirskilt anges att lagens skydd géller i den privata
och offentliga sektorn

Enligt direktivet ska skyddet gilla f6r rapporterande personer bide 1
den privata och offentliga sektorn (artikel 4.1). Frigan ir om det
behéver framgd av den nya lagen att den giller 1 de bdda sektorerna.
Vi kan konstatera att det férekommer att det anges 1 lagar att de ir
tillimpliga 1 bdde offentlig och privat sektor. Som exempel kan
nimnas anstillningsskyddslagen i vilken anges att den ir tillimplig
for arbetstagare i allmin eller enskild tjinst. Andra lagar ir tillimp-
liga 1 bida sektorerna utan att det anges. Som exempel kan nimnas
medbestimmandelagen och uthyrningslagen (prop. 1975/76:105s. 9
och prop. 2011/12:178 s. 30). Vianser att det inte behover framg3 av
lagtexten att lagen giller 1 bdde den privata och offentliga sektorn
utan att det fir anses framgd ind3.

De néirmare personkategorierna som enligt direktivet ska omfattas

Direktivets tillimpningsomrdde avseende personer regleras i arti-
kel 4. T artikeln gérs en distinktion mellan den primira personkrets
som direktivet ska ge skydd &t och en sekundir krets av personer
som 1 relevanta fall ska skyddas.

Nir det giller den primira personkretsen anger direktivet att
skyddet bér beviljas s& minga personkategorier som mojligt obero-
ende av om de dr unionsmedborgare eller tredjelandsmedborgare,
som med anledning av sina arbetsrelaterade verksamheter, oberoende
av verksamheternas art och av om de ir avlénade eller inte, har privi-
legierad tillgdng till information om &vertridelser som det skulle
ligga 1 allminintresset att rapportera och vilka kan utsittas for re-
pressalier om de rapporterar. Medlemsstaterna bor enligt direktivet
sikerstilla att behovet av skydd bestims med hinvisning till alla rele-
vanta omstindigheter och inte endast med hinvisning till arten av
forhallandet, sd att det omfattar alla personer som i vid bemirkelse
ir anknutna till den organisation dir évertridelsen har begitts
(skil 37).

Direktivet faststiller sex personkategorier som dtminstone ska
ingd 1 den primira personkretsen. Utdver dessa kategorier kan med-
lemsstaterna ligga till ytterligare kategorier under frutsittning att

154



SOU 2020:38 Skyddet for rapporterande personer

skyddet inte utstricks s& ldngt att den bortre grinsen for f6rméan-
ligare behandling éverskrids (jfr avsnitt 4.6.1).

Aven om direktivet anger att si méinga personkategorier som
mojligt bor inkluderas menar vi att direktivets utformning ocksd
sitter grinser for vilka kategorier som bor inkluderas. Det kan nim-
ligen inte sigas ligga i linje med direktivet att inkludera skydd for
personer som inte har en sirskild stillning inom en verksamhet, t.ex.
utomstdende som tillfilligt kommer i kontakt med en verksamhet i
egenskap av kund eller besgkare. Dessa personer kan inte anses
befinna sig i ett arbetsrelaterat sammanhang i direktivets mening.

Andra personer som skulle kunna inkluderas ir sddana personer
som ska likstillas med arbetstagare vid tillimpningen av arbetsmiljs-
lagen. Bland dessa ingdr personer som genomgir utbildning, per-
soner som ir intagna 1 kriminalvirdsanstalt, personer som tjinstgor
enligt lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt eller andra som full-
gor1lag foreskriven tjinstgoring eller som deltar i frivillig utbildning
for verksamhet inom totalférsvaret. Det som talar f6r att de person-
kategorier som nu riknas upp ges skydd ir att de ocksa 1 kraft av sin
stillning inom en verksamhet kan erhilla information om &ver-
tridelser och att de kan utsittas for olika former av repressalier om
de rapporterar informationen. Det kan ocksd finnas ett allmin-
intresse av att informationen som dessa personer fir tillgdng till
kommer fram och att 6vertridelserna kan undanrojas eller dtgirdas.

Enligt vir uppfattning vicker dock en utvidgad personkrets, ut-
over vad direktivet kriver, vissa betinkligheter. For det férsta ir den
personkrets som anges 1 direktivet redan ganska vid fér svenskt vid-
kommande. I dag har endast arbetstagare, vilket inkluderar inhyrda
arbetstagare, skydd enligt visselbldsarlagen och dven grundlags-
skyddet har storst betydelse for arbetstagare eftersom det straft-
sanktionerade repressalieférbudet 1 tryckfrihetstérordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen huvudsakligen blir tillimpligt vid arbets-
rittsliga sanktioner (se avsnitt 2.5.1). Redan utvidgningen till egen-
foretagare, aktiedgare, praktikanter, volontirer, personer som ingir
1 ett foretags férvaltnings-, lednings- eller tillsynsorgan samt aktie-
dgare som dr verksamma 1 bolaget kan dirfér ses som en visentlig
utvidgning i férhéllande till gillande svensk ritt. For det andra kan
en ytterligare utvidgning {4 allvarliga konsekvenser fér de motstdende
intressen som vi redogdr for i avsnitt 4.5, t.ex. genom dkade admini-
strativa kostnader.

155



Skyddet for rapporterande personer SOU 2020:38

Med anledning av att genomférandet av direktivet kommer att
kriva en omfattande reglering, som inte har nigon motsvarighet
1 dag, anser vi att skyddet som utgdngspunkt inte bor omfatta fler in
de som framgar av direktivets minimikrav. Regleringen bor i vart fall
vara 1 kraft under en tid och utvirderas, innan personkretsen utvid-
gas 1 forhdllande till vad direktivet kriver.

Den personkrets som dtminstone ska skyddas enligt direktivet
bestar av ett antal, i vart fall f6r svenskt vidkommande, ganska oklara
kategorier av personer. Det giller inte minst personer som ingir 1 ett
foretags forvaltnings-, lednings- eller tillsynsorgan och personer
som arbetar under kontroll och ledning av entreprendrer, under-
entreprendrer och leverantdrer. Vi har dirfor dvervigt att avgrinsa
personkretsen utifrdn en mer generell bestimmelse. Definitionen av
en rapporterande person skulle kunna utgéra den primira person-
kretsen. Alla fysiska personer som i ett arbetsrelaterat ssmmanhang
forvirvar information om missforhdllanden och rapporterar den
skulle dd omfattas av skyddet. Vi har dock kommit till slutsatsen att
en sidan generell bestimmelse dels skulle bli otydlig, dels skulle
innebira ett betydande overskjutande inférlivande vilket vi, som
ovan framgitt, inte anser r limpligt att foresl3.

For att kunna faststilla vilken personkrets som bér omfattas av
den foreslagna lagens skydd finns det anledning att nirmare analy-
sera den personkrets som enligt direktivet ska skyddas och sirskilt
analysera vissa av dessa personkategorier sett i ljuset av svenska for-

hillanden.

Arbetstagar- och egenforetagarbegreppen

Enligt direktivet ska de som ir arbetstagare och egenforetagare 1 den
mening som avses i artiklarna 45.1 och 49 1 EUF-férdraget tmin-
stone omfattas av skyddet. Dessa personer bor dirfér omfattas av
det svenska skyddet i syfte att sikerstilla att direktivet genomférs
korrekt. Detta bor framg3 av forfattningskommentaren.

Begreppet arbetstagare 1 EUF-fordraget overensstimmer inte
helt med det svenska arbetstagarbegreppet. Den nuvarande vissel-
blasarlagens skydd omfattar arbetstagare sdsom det svenska arbets-
tagarbegreppet definieras. Som vi har konstaterat 1 avsnitt 4.7.2 fir
skyddet enligt den befintliga visselbldsarlagen inte férsimras 1 och
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med inférandet av den foreslagna lagen. Det innebir att en person
som omfattas av det svenska arbetstagarbegreppet — och som dir-
med omfattas av skyddet i den befintliga visselbldsarlagen — behover
omfattas dven av den foreslagna lagens skydd. Det bor dirfor tyd-
liggdras 1 forfattningskommentaren att personer som omfattas av
det svenska arbetstagarbegreppet ocksi omfattas av den foreslagna
lagens skydd 1 syfte att sikerstilla att en person som inte omfattas
av det EU-rittsliga arbetstagarbegreppet, men som omfattas av det
svenska begreppet, ocks3 fir skydd.

Inhyrda arbetstagare

Inhyrda arbetstagare anges inte sirskilt 1 direktivets upprikning av
de personkategorier som omfattas. Inhyrda arbetstagare omfattas
emellertid av personkategorin arbetstagare som nimns 1 direktivet.
Det behover dirfor inte sirskilt anges 1 den foreslagna lagen att
inhyrda arbetstagare omfattas av skyddet. Frigan om i férhéllande
till vem en inhyrd arbetstagare bor skyddas behandlas 1 avsnitt 6.5.3.

Personer som arbetar under éverinseende och ledning
av entreprendrer, underentreprenirer och leverantorer

Av direktivet framgdr att varje person som arbetar under 6verinseende
och ledning av entreprenérer, underentreprenérer och leverantdrer
ska omfattas av skydd. Enligt vir mening behéver dock inte dessa
personer sirskilt anges 1 lagtexten eftersom de ingdr i de andra person-
kategorierna, framfor allt kategorierna arbetstagare och egenfore-
tagare. Frigan om i férhillande till vem rapporterande personer bor
skyddas behandlas 1 avsnittet om vem férbudet att vidta repressalier
riktar sig mot (avsnitt 6.5.3).

Arbetstagarforetridare

Frigan ir om arbetstagarforetridare bér ingd i personkretsen, dvs.
fackliga fértroendemin, skyddsombud och arbetstagarrepresentanter
1 bolagsstyrelser. Enligt vir uppfattning bér sddana representanter
ges skydd om de rapporterar information om overtridelser som de
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har férvirvat i den verksamhet som de verkar i. Arbetstagarrepresen-
tanterna omfattas ockss, enligt vr tolkning av direktivet, av person-
kategorierna arbetstagare samt personer som ingér 1 ett féretags for-
valtnings-, lednings- eller tillsynsorgan. Nir det giller de regionala
skyddsombuden omfattas dven dessa av personkategorin arbets-
tagare. Frigan om 1 forhdllande till vem rapporterande personer bor
skyddas mot behandlas i senare avsnitt (avsnitt 6.5.3). Vi vill ocksd
pipeka att direktivet féreskriver att dven vissa personer som bistir
en rapporterande person ska skyddas, vilket skulle kunna aktualiseras
betriffande bl.a. fackliga fértroendemin. Vi dterkommer till den
frigan 1 avsnitt 6.3.3.

Deltagare i arbetsmarknadspolitiska program

Deltagare i arbetsmarknadspolitiska program kan vara arbetstagare.
Det anges dock 1 lagen (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska pro-
gram att vissa deltagare inte ska anses vara arbetstagare, detta giller
t.ex. om programmet giller en anstillning med anstillningsstsd eller
lonebidrag. Direktivet utgdr emellertid, som vi konstaterar ovan,
ifrdn ett unionsrittsligt arbetstagarbegrepp. Vi foresldr dirfor att
arbetstagarbegreppet i den nya lagen ska omfatta de som ir att anse
som arbetstagare enligt det unionsrittsliga arbetstagarbegreppet.
Detta innebir att det som stdr i lagen om arbetsmarknadspolitiska
program inte kan anses vara avgorande f6r huruvida deltagarna har
skydd enligt lagen. Det bor ocksd observeras att deltagare 1 arbets-
marknadspolitiska program 1 vissa fall iven skulle kunna omfattas av
begreppet praktikanter i direktivet.

Vi har évervigt om deltagare 1 arbetsmarknadspolitiska program
bér inkluderas som en egen kategori i den nya lagen fér att siker-
stilla att sidana deltagare omfattas. Dessa personer har dock inget
skydd enligt den befintliga visselbldsarlagen. Vi bedémer dessutom
att sidana personer i regel inte stdr i en sidan stillning i forhillande
till en arbetsgivare eller annan som bedriver en verksamhet att det dr
motiverat att infora ett ldngtgiende skydd. Vi viljer mot den bak-
grunden att inte foresld att deltagare i sddana program ska liggas till
som en skyddad personkategori i den nya lagen.
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Volontdirer och praktikanter

Enligt direktivet ska de som ir volontirer och praktikanter omfattas
av skydd om de ir rapporterande personer. Varken volontirer eller
praktikanter definieras i direktivet. Det finns inte heller ndgon unions-
rittslig definition av begreppen.

Med volontirer avses i allminhet personer som arbetar ideellt,
t.ex. 1 en ideell férening eller organisation. Volontirarbete kan ocksd
ske inom ramen f6r vilgdrenhetsprojekt dir personer erbjuds kost,
logi, ersittning f6r resekostnader och ibland ocks3 fickpengar under
en period de arbetar ideellt i projektet. Kommissionen har i vitboken
Nya insatser f6r Europas ungdom KOM(2001) 681, angett att volon-
tirgjanst ir en form av samhillsengagemang, en erfarenhet for per-
sonlig utveckling och en faktor for anstillbarhet och integrering
samtidigt som den tillgodoser ungdomars och samhillets behov och
att volontirarbete definierats som alla former av ideellt arbete. Som
volontir skulle alltsd var och en som utfér ndgon form av ideellt arbete
kunna avses.

Direktivet innehéller dock en begrinsning pd si sitt att direk-
tivets skydd forutsitter att det dr frdga om en person som i ett
arbetsrelaterat sammanhang fir del av information (jfr artiklarna 4.1
och 5.7). Det bor innebira att vissa ideella insatser 1 vissa samman-
hang kan vara s begrinsade att det inte kan anses vara friga om ett
arbetsrelaterat sammanhang. Vi bedémer att begreppet volontir 1
visselbldsardirektivets mening bér kunna tolkas 1 ljuset av det nu
sagda och att begreppet volontir bor anvindas i den foreslagna lagen.

Med praktikant avses i allminhet personer som skaffar sig erfar-
enhet 1 ett yrke genom arbete utan att vara anstilld 1 verksamheten.
Praktiken kan vara antingen avlonad eller oavlénad. Ledning till hur
termen praktik bor tolkas kan himtas i diskrimineringslagen efter-
som férbuden mot diskriminering inom arbetslivet giller iven 1 friga
om tilltride till yrkespraktik. Att s dr fallet har sin grund i flera EU-
direktiv, bl.a. rddets direktiv 2000/43/EG av den 29 juni 2000 om
genomforandet av principen om likabehandling av personer oavsett
deras ras eller etniska ursprung och ridets direktiv 2000/78/EG av
den 27 november 2000 om inrittande av en allmin ram fér lika-
behandling.

I f6rarbetena till diskrimineringslagen anférde regeringen bl.a. att
det 1 forarbeten till tidigare diskrimineringslagstiftning angetts att
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med yrkespraktik avses 1 huvudsak studenter som under studierna
fullgsr praktik. Med anledning av bl.a. synpunkter under remiss-
behandlingen fann regeringen dock skil att inkludera dven de som
tar del av det arbetsmarknadspolitiska programmet arbetspraktik
eller annan arbetsmarknadspolitisk verksamhet med inslag av yrkes-
praktik samt elever i grundskolan som genomgar praktisk arbetslivs-
orientering i grundskolan, s.k. prao. Med anledning av detta inférdes
begreppet praktik i stillet for yrkespraktik som férekommit 1 tidi-
gare diskrimineringslagstiftning (prop. 2007/08:95 s. 135 f.).

Vi bedémer att begreppet praktikant i visselbldsardirektivets
mening bér kunna tolkas 1 ljuset av diskrimineringslagens bestim-
melser om praktik och att begreppet praktikant bor anvindas i den
foreslagna lagen.

Personer som tillbor ett foretags forvaltnings-, lednings- eller tillsynsorgan

Direktivet anger att personer som tillhér ett foretags forvaltnings-,
lednings- eller tillsynsorgan, inbegripet icke-verkstillande styrelse-
ledamoter, ska ges skydd. Direktivet anger dock inte vad som avses
med foretag. Enligt vir uppfattning ligger det nira till hands att anta
att foretagsbegreppet ska ha samma betydelse som inom den unions-
rittsliga konkurrensritten samt inom EU:s reglering inom om-
ridena statsstdd och upphandling. Inom dessa omriden kan begrep-
pet 1 korthet sigas omfatta varje form av verksamhet av ekonomisk
eller kommersiell natur, oavsett om verksamheten ir inriktad p3 att
ge vinst eller inte och oavsett 1 vilken juridisk form verksamheten
bedrivs. Ett foretag kan sdledes inom de nu nimnda unionsrittsliga
omridena avse aktiebolag, handelsbolag, enskilda firmor och ekono-
miska foreningar. Aven statliga och kommunala organ kan omfattas
av foretagsbegreppet i den man och i den roll organen bedriver eko-
nomisk verksamhet.

Aven om det nu aktuella féretagsbegreppet fir anses vara mycket
brett kan vissa personer som tillhér en verksamhets férvaltnings-,
lednings- eller tillsynsorgan falla utanfér personkategorin. Det skulle
t.ex. kunna rora sig om en styrelseledamot for en frivilligorganisa-
tion som inte bedriver ndgon verksamhet av ekonomisk eller kom-
mersiell natur. Frigan kan dirfér stillas om den nu aktuella person-
kategorin borde vidgas till att omfatta dven sddana personer. Enligt
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vir uppfattning bor personkategorin av tvd skil inte vidgas. For det
forsta dr det nu aktuella unionsrittsliga féretagsbegreppet mycket
brett och omfattar dirfér mdnga verksamheter. For det andra finns
dvriga personkategorier som 1 minga fall kommer att inkludera de
personer som inte kan anses tillhéra ett féretags forvaltnings-,
lednings- eller tillsynsorgan, framfor allt personkategorierna arbets-
tagare och volontirer.

Fritidspolitiker

Politiker anges inte i direktivet i den krets som ska omfattas av
skyddet. Sidana personer kan dock 1 minga fall tillhéra ndgon av de
andra personkategorierna som riknas upp 1 direktivet. Sannolikt
omfattas emellertid inte alla politiker. Det ir t.ex. oklart om en
person som p4 sin fritid ir politiskt aktiv i en kommunal nimnd kan
anses omfattas av de personkategorier som riknas upp 1 direktivet.
Frigan kan dirfor stillas om de personkategorier som riknas upp 1
direktivet bér kompletteras med kategorin politiker.

Vi anser att politiker inte bor anges som en sirskild personkate-
gori 1 den nya lagen. Politiker har nimligen 1 regel goda méjligheter
att genom sina politiska uppdrag och sina positioner i samhillet lyfta
frigor om missférhillanden — det giller dven missférhillanden som
rider i verksamheter som de ir aktiva i eller kommer i1 kontakt med
genom sina uppdrag.

Aktiedgare

Som vi har konstaterat bér aktieigare omfattas av personkretsen,
men endast i den utstrickning de ir verksamma 1 bolaget. En aktie-
dgare som ir verksam 1 sitt bolag kan precis som arbetstagare och
andra rapporterande personer utsittas fér arbetsrelaterade repres-
salier p& grund av att aktieigaren rapporterar information om miss-
forhillanden 1 verksamheten. Man kan t.ex. tinka sig att arbets-
givaren beslutar att dra tillbaka privilegier som aktieigaren haft
sdsom arbetsrum eller tillging till lokaler och datorresurser.
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Sammanfattning av de personkategorier som ska skyddas av lagen

De personer som enligt vir uppfattning bér ingd 1 den primira
personkretsen ir sammantaget arbetstagare, egenforetagare, volon-
tirer och praktikanter, personer som ingdr i ett foretags forvalt-
nings-, lednings- eller tillsynsorgan, samt aktieigare som ir verksam-
ma i bolaget.

6.3.2  Skyddet ska gilla dven efter avgang och innan tilltrade

Forslag: Lagens skydd ska gilla dven f6r en rapporterande person
som rapporterar information om &vertridelser innan personen
har bérjat inom verksamheten om personen fitt del av informa-
tionen under rekryteringsprocessen eller andra férhandlingar in-
for ingdende av avtal.

Detsamma ska gilla om rapporteringen sker efter det att den
rapporterande personen har slutat inom verksamheten om per-
sonen fitt del av informationen under den tid som personen var
verksam.

Skilen for forslagen: Direktivet ska enligt artikel 4.3 tillimpas 1
vissa fall dven for rapporterande personer som rapporterar informa-
tion om overtridelser innan det arbetsrelaterade férhdllandet har
inletts. Det giller under férutsittning att informationen om &ver-
tridelser har férvirvats under rekryteringsprocessen eller andra
forhandlingar infér ingdende av avtal.

Nir det giller rapportering innan en person har borjat 1 en verk-
samhet finns enligt vir uppfattning inga betinkligheter mot att in-
fora det skydd som direktivet foreskriver. I diskrimineringslagen
finns t.ex. redan diskrimineringsférbud som dven omfattar diskrim-
inering av den som gor en forfrdgan om eller soker arbete.

Direktivet ska enligt artikel 4.2 ocks3 tillimpas pd rapporterande
personer nir de rapporterar eller offentliggér information om 6ver-
tridelser som har férvirvats inom ramen for ett arbetsrelaterat sam-
manhang som sedermera har upphért. En friga som har vickts i detta
sammanhang ir om det ska finnas nigon preskriptionsfrist vad giller
ritten att rapportera om ett missforhillande. I nuvarande visselbl3sar-
lag finns ingen sddan preskriptionsfrist.
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Det kan i ménga fall finnas naturliga och legitima orsaker till att
nigon vintar med att rapportera missférhillanden. I vissa fall kan
det tinkas att personen av ridsla fér repressalier vintar med att
rapportera. I andra fall kan det vara s3 att personen inte forstdr
vidden av ett misstérhillande férrin 18ngt senare.

Risken for att bli utsatt for repressalier kan antas minska efter att
den rapporterande personen har limnat verksamheten eftersom
arbetsgivaren och andra verksamhetsutdvare dd inte har samma makt
och inflytande éver den rapporterande personen. Hur ldng tid som
ska forflyta tills det kan antas att ridslan for repressalier upphor ir
dock svart att férutse och inte mojligt att generellt uttala sig om. Det
varierar sannolikt frin fall till fall och ir beroende av vilket inflytande
arbetsgivaren eller andra verksamhetsutdvare har éver den som rap-
porterar efter att det direkta beroendeférhillandet upphort. Dessa
skil talar enligt vir mening emot inférande av en preskriptionsfrist.

Inférande av en preskriptionsfrist skulle dven kunna leda till att
en rapporterande person rapporterar i ett tidigt skede trots att det
di fortfarande rider osikerhet om forhillandet f6r att inte riskera
att missa en sidan frist. Aven det talar emot inférande av en pre-
skriptionsfrist.

Samtidigt kan vi inte bortse frin att de motstdende intressen som
vi redogdr for 1 avsnitt 4.5 kan pdverkas dven vid rapportering som
sker ldng tid efter det att den rapporterande personen fick kinnedom
om missférhdllandet. Ett foretags varumirke kan t.ex. skadas dven
om rapporteringen avser férhéllanden som rddde f6r linge sedan och
som dessutom sedan linge kan vara avhjilpta. Vi médste dock beakta
att direktivet inte innehiller ndgon bestimmelse om preskriptions-
frist. Vi menar ocksg att foretag och andra berorda personer typiskt
sett har mojlighet att mildra eventuella negativa f6ljder av rapporter-
ing som sker l8ngt 1 efterhand, t.ex. genom att visa att de miss-
forhallanden som rapporteringen avser har avhjilpts och inte lingre
foreligger. Vi anser dirfér att nigon preskriptionsfrist inte bér
inforas. I stillet bor skyddet gilla utan bortre grins om rapporter-
ingen sker efter det att den rapporterande personen har slutat inom
verksamheten under férutsittning att personen fitt del av informa-
tionen under den tid som personen var verksam.
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6.3.3  Aven en sekundir personkrets ska omfattas av skydd

Forslag: Lagens skydd i form av férbudet mot repressalier ska
gilla till skydd fér féljande personer:

1. fysiska personer som i ett arbetsrelaterat sammanhang bi-
stdr den rapporterande personen vid rapporteringen, sdsom for-
troendevalda och skyddsombud,

2. fysiska personer som har anknytning till den rapporterande
personen och som kan utsittas fér repressalier i ett arbetsrelaterat
sammanhang, sisom anhériga och kollegor, och

3. juridiska personer som den rapporterande personen iger,
arbetar for eller pd annat sitt har anknytning till 1 ett arbets-
relaterat sammanhang.

Skilen for forslaget: Direktivet anger att det skydd for rapporteran-
de personer som anges 1 direktivets kapitel VI i relevanta fall ocksd
ska erbjudas en sekundir personkrets (artiklarna 4.4 och 5.8). Per-
sonerna i denna krets dr sddana som inte ir rapporterande personer
men som ind4 kan utsittas for repressalier. I direktivets skil be-
nimns repressalier som vidtas mot nigon annan in den rapporte-
rande personen indirekta repressalier. Det kan t.ex. vara repressalier
gentemot frimjande personer, kollegor eller anhériga till den rap-
porterande personen som ocksd har en arbetsrelaterad anknytning
till den rapporterande personens arbetsgivare eller kund eller tjinste-
mottagare (skil 41). Det skydd som finns i kapitel VI omfattar férbud
mot repressalier (artikel 19) och dtgirder f6r skydd mot repressalier,
vilket bl.a. inkluderar ansvarsfrihet (artikel 21). I kapitel VI finns
dven andra bestimmelser som, dven om de inte kan beskrivas som
skydd, dnd& syftar till att tillvarata den rapporterande personens
intressen och rittigheter, t.ex. bestimmelserna om stédtgirder,
bevisbordelittnad, sanktioner och begrinsningar i mojligheten att
avstd frn rittigheter och rittsmedel.

En friga som aktualiseras av artikel 4.4 ir vad som ska anses ut-
gora relevanta fall. Skyddet ska nimligen endast finnas fér den
sekundira personkretsen i sidana fall. Enligt vir tolkning avses de
fall d3 det far anses ligga i sakens natur att direktivets bestimmelser
kan tillimpas p& den sekundira personkretsen. Man kan t.ex. tinka
sig att en kollega till den rapporterande personen blir utsatt f6r en
arbetsrelaterad repressalie for att den rapporterande personen har
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vint sig till en myndighet med uppgifter om missférhéllanden i
verksamheten. I ett sidant fall bér, enligt vir tolkning av direktivet,
dven kollegan vara skyddad mot repressalier.

Vi menar vidare att det inte kan anses ligga 1 uttrycket “relevanta
fall” att den sekundira personkretsen ska &tnjuta ansvarsfrihet efter-
som de 1 regel har en mer passiv roll jimfért med den rapporterande
personen och dirfér sillan begdr regeldvertridelser. Ansvarsfriheten
ir ett lingtgiende skydd som innebir att den rapporterande per-
sonen inte ska kunna goéras ansvarig for vissa regelévertridelser
(avsnitt 6.4). Detta skydd kan enligt vir tolkning av direktivet for-
behillas rapporterande personer och bér sd ocksd goras. Det bor
dock noteras att en person som bistdr en rapporterande person eller
som har anknytning till den rapporterande personen 1 det enskilda
fallet skulle kunna anses vara en rapporterande person och dirmed
enligt vira forslag tillerkinnas ansvarsfrihet. Ingenting 1 vira forslag
utesluter nimligen att flera personer tillsammans skulle kunna
rapportera och dirmed var {or sig anses vara rapporterande personer.
Var grinsen 1 det enskilda fallet ska dras mellan bistdende och
rapporterande personer bor avgdras 1 rittspraxis.

Av samma skil som nir det giller den primira personkretsen bér
genomforandet inte gd lingre dn vad direktivet kriver. De som bor
ingd i den sekundira personkretsen som bér omfattas av skydd ir
dirfor fysiska personer som 1 ett arbetsrelaterat sammanhang bistar
den rapporterande personen vid rapporteringen, sisom fértroende-
valda och skyddsombud, fysiska personer som har anknytning till
den rapporterande personen och som kan utsittas for repressalier i
ett arbetsrelaterat sammanhang, sdsom anhériga och kollegor, och
juridiska personer som den rapporterande personen iger, arbetar for
eller pd annat sitt har anknytning till i ett arbetsrelaterat samman-
hang.
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6.3.4  Lagen ska skydda rapportering av information
om missforhallanden

Forslag: Lagens skydd ska gilla vid rapportering av information
om missférhillanden som har uppstitt eller som hogst sannolikt
kommer att uppstd 1

— den verksamhet som den rapporterande personen ir, har
varit, eller kan komma att bli verksam 1, eller

—en annan verksamhet som den rapporterande personen ir
eller har varit 1 kontakt med genom sitt arbete.

De missférhllanden som omfattas ska vara sddana som utgors
av handlanden eller underltenheter som

1. strider mot en direkt tillimplig unionsrittsakt inom tillimp-
ningsomrddet f6r Europaparlamentets och rddets direktiv (EU)
2019/1936,

2. strider mot lag eller andra féreskrifter som genomfor eller
kompletterar en unionsrittsakt inom tillimpningsomridet for
samma direktiv, eller

3. kan anses utgdra nigot annat missforhillande som det finns
ett allminintresse av att det kommer fram.

Lagen ska inte omfatta rapportering som endast rér den rappor-
terande personens egna arbets- eller anstillningstorhillanden, om
det inte rér sig om ett mycket allvarligt missférhdllande.

Skilen for forslagen

Direktivet foreskriver skydd for rapportering om dvertridelser
av vissa sdrskilda unionsrittsakter

Av artikel 2.1 framgr att direktivets skydd giller fér personer som
rapporterar vissa sirskilda dvertridelser av unionsritten som om-
fattas av direktivets tillimpningsomrade. I artikel 2.1 a anges det
materiella tillimpningsomradet for direktivet genom en hinvisning
till en forteckning Sver unionsrittsakter 1 direktivets bilaga. Om
dessa unionsrittsakter i sin tur anger sina materiella tillimpnings-
omriden genom hinvisning till andra unionsrittsakter, s8 ingdr dven
de rittsakterna i det materiella tillimpningsomradet for visselbl3sar-
direktivet. Hinvisningen till rittsakterna i bilagan bér vidare anses
omfatta alla genomfoérandedtgirder eller delegerade dtgirder pd
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nationell nivd och unionsnivd som har antagits i enlighet med dessa
rittsakter (skil 19). Direktivets materiella tillimpningsomride om-
fattar ocksd overtridelser som riktar sig mot unionens finansiella
intressen (artikel 2.1 b) och 6vertridelser som rér den inre markna-
den (artikel 2.1 ¢).

Av artikel 5.1 framgdr att med 6vertridelser avses handlande eller
underlitenheter som antingen ir olagliga och som rér de unions-
rittsakter och omriden som omfattas av det materiella tillimpnings-
omride som avses 1 artikel 2, eller motverkar mélet eller syftet med
reglerna i de unionsrittsakter och pd omriden som omfattas av det
materiella tillimpningsomride som avses i artikel 2.

Skil 42 anger att begreppet 6vertridelse innefattar missbruk si-
som det definierats i rittspraxis frin EU-domstolen, nimligen hand-
lingar eller underlitenheter som formellt sett inte forefaller vara
olagliga men som motverkar lagens mél eller syfte.

Lagens skydd mdste dtminstone omfatta rapportering om évertridelser
av det som ingdr i direktivets materiella tillimpningsomrdde

Ett genomférande av direktivet miste som ett minimum resultera 1
ett skydd for rapportering om overtridelser av de rittsakter och
omriden inom EU som ingdr i direktivets materiella tillimpnings-
omrdde. Definitionen av begreppet 6vertridelse miste dessutom
utformas sd att overtridelsebegreppet omfattar sidant handlande
och sddana underlitenheter som avses 1 direktivet.

Av artikel 2.2 foljer att det ir tillitet f6r en medlemsstat att ut-
vidga skyddet enligt nationell ritt till omriden eller handlanden som
inte omfattas av direktivet. Vi har med stdd av artikeln foreslagit en
reglering som giller generellt, dvs. inte endast vid de 6vertridelser
som anges 1 direktivet (avsnitt 4.6.3).

Skyddet som i dag finns i visselbldsarlagen mdste beaktas

Vid faststillande av vilken typ av information som ska skyddas i den
nya lagen behover den befintliga visselbldsarlagen beaktas. I arti-
kel 25.2 i direktivet anges nimligen att genomférandet av direktivet
under inga omstindigheter fr utgora skil for att inskrinka det
skydd som redan finns i medlemsstaterna pd de omriden som om-
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fattas av direktivet. Vi gor i avsnitt 4.7.2 beddmningen att den be-
fintliga visselbldsarlagen bor upphivas och ersittas av en ny lag. Det
innebir att den nya lagens skydd méaste omfatta dtminstone rappor-
tering av sddant som skyddas av visselbldsarlagen.

Vad kan skyddat rapporteras enligt visselbldsarlagen?

Visselbldsarlagen ger skydd vid larm om allvarliga missférhdllanden
1 arbetsgivarens verksamhet. Med allvarliga missférhéllanden avses
enligt lagen brott med fingelse 1 straffskalan eller dirmed jimférliga
missforhillanden.

I forfattningskommentaren till lagen gérs en upprikning av vad
som kan utgéra allvarliga missférhillanden (prop. 2015/16:128
s. 96 £.). Upprikningen ir inte avsedd att vara uttémmande utan
endast exemplifierande. De exempel som anges dr krinkningar av
grundliggande fri- och rittigheter, underlitenhet att f6lja gillande
foreskrifter, korruption, risker fér liv, sikerhet och hilsa, skador och
risker f6r skador pd miljs, felaktigt eller obehorigt anvindande av
allminna tllgdngar, regler till skydd fér fungerande marknader,
brott mot interna regler och principer samt oetiska férhillanden.
I forfattningskommentaren anges att bedémningen av om det ir
friga om ett allvarligt misstérhillande ska goras utifran en objektiv
miéttstock.

I forfattningskommentaren preciseras dven vad som avses med
brott med fingelse i straffskalan eller dirmed jimférliga missfér-
hillanden. Nir det giller brottsliga férfaranden omfattas till att bérja
med situationen att arbetstagaren genom larmet pdstdr att ett visst
brott, med fingelse i straffskalan, har begdtts 1 arbetsgivarens verk-
samhet. Detta giller nir arbetstagaren genom larmet beskriver ngot
som objektivt faller in under en straffbestimmelse dir fingelse ingdr
1 straffskalan. Det krivs alltsd inte att arbetstagarens péstiende
innefattar ndgon rubricering. Med dirmed jimférliga missforhal-
landen avses enligt forfattningskommentaren att allvarlighetsgraden
1 sammanhanget, dvs. nir de férekommer i arbetsgivarens verksam-
het, ska vara jimférbar med férfaranden som utgoér brott med
fingelse 1 straffskalan. Det ska vara friga om s kvalificerade 6ver-
tridelser av gillande normer och féreskrifter, eller s& stora brister 1
ovrigt att missférhdllandet objektivt sett kan betraktas som allvar-

168



SOU 2020:38 Skyddet for rapporterande personer

ligt. Vid beddmningen ska hinsyn tas till graden av allménintresse av
att missforhdllandet kommer fram och kan dtgirdas. Dirmed avses
bide intresset av att uppgifterna offentliggors och att missforhillan-
dena kommer arbetsgivaren eller en myndighet till del och dirmed
kan komma att avhjilpas. Mindre allvarliga eller bagatellartade miss-
forhdllanden omfattas inte. Konflikter mellan arbetstagare, allminna
missndjesyttringar och liknande utgér normalt inte allvarliga miss-
forhdllanden. Utifrdn omstindigheterna i det enskilda fallet kan dock
t.ex. samarbetsproblem utgora allvarliga missférhéllanden, t.ex. om
de innebir risker f6r liv och hilsa inom sjukvirden.

Vad ska skyddat kunna rapporteras enligt visselbldsardirektiver?

Direktivets skydd ska omfatta rapportering om overtridelser av
vissa unionsrittsakter, inklusive vissa bestimmelser 1 EUF-fér-
draget. Det finns skrivningar 1 direktivet som antyder att dessa 6ver-
tridelser ska ses som sirskilt allvarliga. I skil 3 anges t.ex. att pd vissa
politikomriden kan 6vertridelser av unionsritten — oavsett om dessa
enligt nationell ritt dr att kategorisera som administrativa, straff-
rittsliga eller som andra typer av 6vertridelser — skada allminintres-
set allvarligt genom att de skapar betydande risker for samhillets
vilfird. I skil 42 anges att det krivs att begreppet évertridelse ocksd
innefattar missbruk sdsom det definierats i rittspraxis frin EU-dom-
stolen, for att det effektivt ska kunna upptickas och forebyggas
allvarlig skada for allménintresset. Aven i skil 1 och 14 anvinds be-
greppet skada for allménintresset.

De unionsrittsakter som omfattas av direktivets tillimpnings-
omrdde, utgdrs av rittsakter inom omridena offentlig upphandling,
finansiella tjanster, produkter och marknader och férhindrande av
penningtvitt och finansiering av terrorism, produktsikerhet och
produktdverensstimmelse, transportsikerhet, miljoskydd, stralskydd
och kirnsikerhet, livsmedels- och fodersikerhet samt djurs hilsa
och vilbefinnande, folkhilsa, konsumentskydd, skydd av privatlivet
och personuppgifter samt sikerhet 1 nitverks- och informations-
system, EU:s finansiella intressen och den inre marknaden. Direk-
tivet pekar siledes ut vissa unionsrittsakter som s& viktiga att de
motiverar ett inférande av skydd for personer som rapporterar om
overtridelser av akterna. Detta urval visar att det anses extra viktigt
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att overtridelser av just dessa akter kommer fram och kan undan-
rojas eller dtgirdas.

I skilen 6-18 utvecklas skilen till varfor évertridelser inom de
utpekade omradena ir sd allvarliga att det motiverar ett inférande av
skydd for personer som rapporterar om overtridelser. Av skil 6
framgdr t.ex. att unionsrittsakter inom omradet for offentlig upp-
handling ingdr eftersom det dr nodvindigt f6r att férebygga bedri-
geri och korruption med anknytning till upphandling. I skil 7 anges
att unionsrittsakter inom omradet for finansiella tjinster ingdr efter-
som allvarliga brister 1 kontrollen av efterlevnad av relevanta regler
uppdagades efter den finansiella krisen. I skil 8 anges att unions-
rittsakter inom omrddet for sikerheten for produkter ingdr bl.a.
eftersom det kan bidra till att f6rhindra avledning av skjutvapen,
ammunition och forsvarsrelaterade produkter frin den legala till den
illegala marknaden. Av skil 9 framgér att unionsrittsakter inom om-
ridet for transportsikerhet ingdr eftersom &vertridelser av sidana
regler kan utgora en fara f6r minniskors liv.

Aven 6vertridelser som riktar sig mot EU:s finansiella intressen
och 6vertridelser som rér den inre marknaden ingdr 1 det materiella
tillimpningsomridet. Det avser kampen mot bedrigerier, korrup-
tion och annan olaglig verksamhet som riktar sig mot EU:s utgifter,
uppbérd av EU:s inkomster och medel eller tillgdngar (skil 15). Det
ror ocksd unionsdtgirder som syftar till att uppritta den inre mark-
naden eller sikerstilla dess funktion genom att bidra till att undan-
roja hinder for den fria rorligheten foér varor och for friheten att
tillhandahélla tjinster samt till att undanréja snedvridningar av kon-
kurrensen (skil 16). Aven dessa omriden har av EU setts som s3
viktiga att de motiverar ett inférande av skydd for personer som
rapporterar om Svertridelser.

Utifrin de nu nimnda skilen stir det klart att EU anser att dver-
tridelser inom de utpekade omrddena dventyrar tungt vigande
samhillsintressen. Det idr friga om unionsritt dir dvertridelser kan
leda till allvarliga risker f6r EU:s och medlemsstaternas ekonomi
eller f6r medborgarnas liv och hilsa. Ett annat sitt att beskriva det
ir att det finns ett pdtagligt allminintresse av att information om
overtridelserna kommer fram 1 ett tidigt skede s8 att verksamheter,
myndigheter och ytterst allminheten kan agera pa informationen.
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Vad menas med att ett handlande eller en underlitenhet motverkar
malet eller syftet med en unionsrdttsakt?

Med 6vertridelse avses inte bara handlande eller underltenhet som
ir olagligt och som rér de uppriknade unionsrittsakterna. Med
overtridelse avses dven handlande eller underlitenhet som mot-
verkar mélet eller syftet med reglerna i de uppriknade unionsritts-
akterna. I skil 42 anges att handlingar eller underldtenheter som for-
mellt sett inte f6refaller vara olagliga men som motverkar lagens mél
eller syfte, har definierats som missbruk av rittigheter i rittspraxis
frin EU-domstolen.

EU-domstolen har i flera domar gett uttryck fér principen om att
missbruk av rittigheter kan foreligga nir det ir frdga om handlingar
eller underlatenheter som inte utgér en dvertridelse av en konkret
bestimmelse 1 en unionsrittsakt, men som indi motverkar ritts-
aktens mél eller syfte.

I dom 1 mil Emsland-Stirke, C-110/99, EU:C:2000:695, punk-
terna 52 och 53 har EU-domstolen t.ex. uttalat att missbruk av
rittigheter kan anses foreligga om det framgar dels att malsittningen
med en berérd gemenskapsbestimmelse inte har uppndtts, trots att
de villkor som uppstills 1 bestimmelsen formellt har uppfyllts, dels
att det funnits en avsikt att erhdlla en f6rmin som féljer av gemen-
skapsbestimmelserna genom att konstruera de omstindigheter som
krivs for att f3 forménen.

EU-domstolen har i dom i mil Cadbury Schweppes plc och
Cadbury Schweppes Overseas Ltd, C-196/04, EU:C:2006:544,
punkt 55 slagit fast att en 3tgird som inskrinker etableringsfriheten
kan motiveras av behovet att bekimpa missbruk nir dtgirden speci-
fikt avser rent konstlade uppligg som inte har ndgon ekonomisk fér-
ankring och som gors 1 syfte att kringgd lagstiftningen 1 den berérda
medlemsstaten och, i synnerhet i syfte att undvika skatt som normalt
ska betalas pd vinst frén verksamhet som bedrivs inom det nationella
territoriet.

Vidare har EU-domstolen 1 dom i1 mil TV10, C-23/93,
EU:C:1994:362, punkt 26 angett att férdragets bestimmelser om
frihet att tillhandahilla tjinster inte utgor hinder f6r en medlemsstat
att med ett nationellt programféretag likstilla ett programforetag
som har bildats enligt lagstiftningen i en annan medlemsstat och som
ir etablerat 1 den staten, men vars verksamhet helt eller huvud-
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sakligen riktar sig mot den férstnimnda medlemsstatens territorium,
nir denna etablering har skett for att gora det mojligt for féretaget
att slippa iaktta de regler som skulle ha tillimpats om det hade varit
etablerat inom den férstnimnda statens territorium.

I dom i mél Leclerc m.fl., 229/83, EU:C:1985:1, punkt 14 har
EU-domstolen uttalat att dven om vissa av konkurrensbestimmel-
serna 1 fordraget giller féretags beteende och inte medlemsstaternas
lagstiftningsdtgirder, ir medlemsstaterna ind3 enligt fordraget skyl-
diga att genom sin nationella lagstiftning sikra att inte skada en full-
stindig och enhetlig tillimpning av gemenskapsritten eller verkan av
de rittsakter som antagits fér att genomféra denna, och att avstd frin
att vidta eller bibehdlla dtgirder — dven sidana av lagstiftningskarak-
tir — som kan upphiva den indamailsenliga verkan av de konkurrens-
regler som tillimpas pa foretag.

EU-domstolens uttalanden om missbruk av rittigheter har i stor
utstrickning skett 1 m3l om skattefrigor som i den svenska lagstift-
ningen bl.a. regleras 1 lagen (1995:575) mot skatteflykt. Domstolen
har, som framgar, emellertid anlagt ett liknande synsitt dven 1 mél
som ror andra rittsomriden.

Allménintresse dr ett centralt begrepp i reglering
om skydd for visselbldsare

Allminintresset dr ndgot som tillmits stor betydelse f6r vilka av-
sléjanden som skyddas enligt visselbldsarlagen och europaritten.

Vid bedémningen av om rapportering av en viss typ av informa-
tion ska skyddas ska, enligt férarbetena till visselbl3sarlagen, hinsyn
tas till graden av allminintresse av att missférhillandet kommer fram
och kan tgirdas. Dirmed avses bide intresset av att uppgifterna
offentliggdrs och att misstorhdllandena kommer arbetsgivaren eller
en myndighet till del och dirmed kan komma att avhjilpas
(prop. 2015/16:128 s. 43).

Enligt Europadomstolens praxis om skyddet foér yttrandefriheten
ir allminintresset ett viktigt kriterium vid bedémningen av om en
arbetstagare som har slagit larm skyddas av Europakonventionen.
Allminintresset anses av Europadomstolen vara stort nir det giller
bl.a. vanvird, polisbrutalitet, politikers forsék att piverka rittsutred-
ningar, grym och oetisk djurh8llning, oetiska anstillningsférhallan-
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den, skogsskévling samt utnyttjande av barn och deras forildrar ge-
nom aggressiv marknadsforing av ohilsosam mat (prop. 2015/16:128
s. 36).

Europarddets rekommendation om skydd for visselbl3sare inne-
bir att ett nationellt ramverk bér underlitta avsljanden av allmint
intresse. Det dr upp till medlemsstaterna att bestimma vad som ska
anses ingd 1 begreppet allmint intresse, men enligt rekommenda-
tionen bér tillimpningsomradet specificeras och inkludera §tmin-
stone rapportering och avsldjanden av lagbrott, risker fér enskildas
hilsa och sikerhet, risker f6r miljén och krinkningar av de minsk-
liga rittigheterna.

Missforbillanden som det finns ett allménintresse av att de kommer
fram bér skyddat kunna rapporteras

Missforhallanden ir ett begrepp som férekommer i svensk ritt inom
omrdden som ligger nira det nu aktuella. Det fanns 1 1990 ars fore-
tagshemlighetslag och har dven forts in i 2018 &rs foretagshemlig-
hetslag. Det anvinds 1 visselbldsarlagen och dven i regleringen om lex
Sarah enligt socialtjinstlagen. Begreppet ir allts etablerat i svensk
ritt.

Till misstérhillanden riknas enligt féretagshemlighetslagen varje
slags forsummelse eller oegentlighet som férekommer i en verksam-
het, oavsett om det giller ett uppsatligt eller oaktsamt agerande frén
verksamhetsutdvarens sida eller om missférhéllandet har sin grund 1
en omstindighet som ingen sirskild person kan lastas for, dvs. en
ren olyckshindelse (prop.2017/18:200 s. 149). Bide direktivet och
visselbldsarlagen har en viss troskel nir det giller vad som skyddat
kan rapporteras. Det som &verstiger den nivdn ir ndgot mer dn vad
som kan anses ligga i begreppet missférhéllanden. Vi ir tveksamma
till om direktivet medger att Sverige ligger sig under den troskel som
foljer av direktivet och dirmed erbjuder ett starkare skydd for rap-
porterande personer. Direktivet sitter grinser for ett 6verskjutande
inférlivande (se avsnitt 4.6.1). Vi dr ocksd tveksamma till om det
skulle vara limpligt att inféra en sidan lig troskel med tanke pd att
det skulle kunna leda till oacceptabla konsekvenser for de motsta-
ende intressen som vi redogdr for 1 avsnitt 4.5.

Det ir emellertid ocksd tveksamt om direktivet ger stod for att
endast skydda rapportering av allvarliga misstérhillanden, dvs. det
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som giller enligt den befintliga visselbldsarlagen. Ett allvarlighets-
rekvisit foljer 1 vart fall inte direkt av direktivtexten. Som framgdtt
ovan har vi dock funnit stdd for att det krivs missférhillanden av en
viss allvarlighetsgrad. Det som skyddat ska kunna rapporteras inne-
fattar inte alla 6vertridelser av unionsritten. Vi tolkar direktivet som
att det omfattar vertridelser inom omrdden dir det finns ett
allminintresse av att informationen kommer fram. Vi anser att detta
bér komma till uttryck 1 lagtexten genom en kvalifikation som har
anknytning till allminintresset.

En sddan kvalifikation skulle inte vara frimmande i svensk ritt
eftersom en sidan har inférts 1 2018 drs foretagshemlighetslag 1
regleringen av mojligheten att avsloja féretagshemligheter i samband
med visselbldsning (4 §). Kravet pd att det ska vara avsléjanden eller
offentliggéranden till skydd fér allminintresset har ersatt det tidig-
are kravet pd att det skulle vara friga om avsldjanden eller offentlig-
goranden av allvarliga missforhéllanden. I forfattningskommentaren
till féretagshemlighetslagen anges att till skillnad fr&n 1990 &rs fore-
tagshemlighetslag krivs inte att det missférhillande som angriparen
vill offentliggéra eller avsloja dr allvarligt, utan det ir tillrickligt att
offentliggdrandet eller avslojandet av missforhillandet sker till skydd
for allminintresset. Den nya utformningen av lagtexten, som ir
foranledd av foéretagshemlighetsdirektivet, dr inte avsedd att leda till
nigon pétaglig férindring av rittsliget. Det kan, enligt forfattnings-
kommentaren till féretagshemlighetslagen, sillan anses finnas ett
allmint intresse av att offentliggora eller avsléja missférhdllanden
som inte ir allvarliga 1 den hittillsvarande lagens mening. Att det
finns ett starkt enskilt intresse av att sprida viss information ir inte
ullrickligt (prop. 2017/18:200 s. 148 £.).

Det kan dven noteras att vissa skrivningar i visselbldsardirektivet
ger stod for att deskillnad kan goras mellan allvarlighetsgraden av
olika overtridelser. I skil 70 anges att vissa dvertridelser dr klart
ringa och att ytterligare uppfoljning inte krivs frdn behoriga myn-
digheter, samt att behoriga myndigheter ska kunna prioritera hand-
liggning av rapporter om allvarliga 6vertridelser vid ett stort infléde
av rapporter. Skilet har visserligen biring pd de behériga myndig-
heternas hantering och prioritering av inkomna rapporter. Vi menar
dock att det ger ett visst stod for att dven direktivet ser pd vissa dver-
tridelser som mindre skyddsvirda, trots att de 1 och f6r sig uppfyller
kravet for att vara en 6vertridelse i direktivets mening.
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Vi anser att det ir limpligt att 1 den nu féreslagna lagen anvinda
begreppet missfoérhillande eftersom det anvinds i dag 1 sdvil nuva-
rande visselbldsarlag som i féretagshemlighetslagen. Troskeln for det
som skyddat ska kunna rapporteras behéver dock kvalificeras. En
limplig kvalifikation ir den som anvinds i féretagshemlighetslagen,
dvs. en kvalifikation med anknytning till allminintresset av att in-
formationen kommer fram. Att kvalifikationen dndras 1 férhillande
till det som giller enligt visselbldsarlagen bér, liksom nir det giller
den dndrade kvalifikationen i féretagshemlighetslagen, inte leda till
ndgon pitaglig férindring av rittsliget eftersom det sillan kan anses
finnas ett allminintresse av att missforhéllanden rapporteras om inte
forhllandena ir allvarliga.

Vilka forballanden ska inte skyddat kunna rapporteras?

Av skil 22 framg3r att medlemsstaterna kan féreskriva att rapporter
om personliga missférhillanden som uteslutande paverkar den
rapporterande personen, dvs. klagomal avseende konflikter mellan
den rapporterande personen och en annan arbetstagare, kan slussas
vidare till andra forfaranden. Skilet har anknytning till direktivets
materiella tillimpningsomrdde och vilka évertridelser som skyddat
ska kunna rapporteras. Eftersom direktivet enligt skil 21 inte ska
paverka det skydd som ska finnas nir arbetstagare rapporterar om
overtridelser av EU:s arbetslagstiftning och det inte finns nigon
rittslig grund att genom direktivet harmonisera medlemsstaternas
arbetsritt, far det anses naturligt att direktivet inte skyddar rappor-
tering av information om konflikter pd arbetsplatser.

En annan sak ir om Sverige vid genomférande av direktivet bor
utstricka skyddet till att dven omfatta rapportering av information
om arbetsrelaterade konflikter mellan arbetstagare eller tvister mellan
arbetstagare och arbetsgivare. Enligt vir uppfattning ir svaret pd den
frdgan nej. Konflikter och tvister av det nu nimnda slaget hanteras
bist genom de konfliktlésningsmekanismer som sedan linge finns
pd arbetsmarknaden. Dessa mekanismer omfattar férhandlings-
ordningar i kollektivavtal och de férfaranden som finns i arbets-
rittslig lagstiftning for att 16sa arbetstvister. Det finns dven en ord-
ning fér att hantera och ta hand om eventuella missférhillanden av
arbetsmiljokaraktir. Ett skyddsombud kan t.ex. géra en begiran om
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dtgirder rorande arbetsmiljo eller arbetstider med stod av 6 kap.
6 a § arbetsmiljolagen. En annan central del iar Arbetsmiljoverkets
tillsynsverksamhet.

Det bor alltsd normalt inte vara méjligt att 8 skydd enligt den nu
foreslagna lagen nir det dr friga om férhéllanden som enbart rér den
enskildes egen arbetssituation eftersom det finns andra mekanismer
och ordningar for att hantera den typen av férhillanden. I syfte att
undvika missférstdnd bor det framgd direkt av lagtexten att lagen
inte omfattar férhillanden som enbart rér den rapporterande per-
sonens egna arbets- eller anstillningsforhillanden.

Detta bor emellertid inte gilla undantagsldst. Det kan vara s3 att
den rapporterande personens arbets- eller anstillningsférhillanden
inte endast avviker frin gillande lagar, utan dven ir helt oacceptabla
utifrdn ett bredare samhillsperspektiv. S3 kan t.ex. vara fallet nir en
migrantarbetare, nyanlind invandrare eller ung minniska utnyttjas
otillborligt som arbetskraft. Det kan dven vara friga om att en
person arbetar under slavliknande férhillanden eller ir foremadl for
minniskohandel. Om det ror sig om ett missforhdllande som ir s3
pass allvarligt som nu nimnts bor det dirfor enligt vr mening finnas
skydd, trots att férhillandena formellt endast rér den rapporterande
personens egen arbetssituation. Detta bor tydliggoras 1 lagtexten.

Den lagtekniska utformningen

Overtridelser definieras enligt artikel 5.1 som handlande eller under-
latenhet som antingen ir olagliga och som rér de unionsrittsakter
och omrdden som omfattas av det materiella tillimpningsomrade
som avses 1 artikel 2 (artikel 5.1 1), eller motverkar mélet eller syftet
med reglerna i de unionsrittsakter och pd omridden som omfattas av
det materiella tillimpningsomrdde som avses i artikel 2 (artikel 5.1 i1).
Enligt skil 19 bér alla genomfoérandedtgirder eller delegerade 3tgir-
der pd nationell nivd och unionsnivd som antagits i enlighet med
dessa rittsakter omfattas.

For att det inte ska rida nigon tvekan om att artikel 5.1 har
genomforts bor lagen for det forsta omfatta rapportering av miss-
forhdllanden som utgors av handlanden eller underldtenheter som
strider mot en direkt tillimplig unionsrittsakt inom tillimpnings-
omréddet f6r visselblisardirektivet.
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Med hinsyn till skil 19 bor lagen f6r det andra omfatta missfér-
hillanden som utgérs av handlanden eller underlitenheter som
strider mot féreskrifter som genomfor eller kompletterar en unions-
rittsakt inom tillimpningsomradet {6r visselblisardirektivet. Enligt
8 kap. regeringsformen meddelas foreskrifter av riksdagen genom
lag och av regeringen genom férordning. Foreskrifter kan ocks3,
efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen, meddelas av andra
myndigheter in regeringen och av kommuner. Unionsritt kan siledes
genomféras 1 svensk ritt genom lag, férordning, myndighets-
foreskrifter eller kommunala foreskrifter. Det bor dirfor uttryck-
ligen anges att lagen omfattar rapportering av missférhéllanden som
utgors av handlanden eller underltenheter som strider mot lag eller
andra foreskrifter som genomfor eller kompletterar en unions-
rittsakt inom tillimpningsomradet {6r visselbldsardirektivet.

Lagens skydd bér for det tredje omfatta handlanden och under-
l3tenheter som inte ir direkt olagliga men som indd motverkar mélet
eller syftet med unionsrittsakter inom tillimpningsomradet for
visselbldsardirektivet (jfr artikel 5.1 i1). Dessutom bér lagen omfatta
skydd for rapportering av férhillanden eller forfaranden som, 1
likhet med vad som giller enligt foretagshemlighetslagen, framstar
som s klart otillborliga eller klandervirda att det finns ett starkt
allmint intresse av att férhllandena kommer fram och kan rittas till.
Med det avses sidant som strider mot t.ex. lag, men dven sddant som
visserligen inte strider mot lag men som ind4 bér kunna rapporteras
till skydd for allminintresset. Det centrala bor siledes vara att det
finns ett allmint intresse av att informationen om missférhillandena
kommer fram. Det som boér kunna rapporteras skyddat ir, annor-
lunda uttryckt, sddant som dventyrar tungt vigande samhillsintressen.
Det nu sagda bér i forfattningstext limpligen uttryckas som
handlanden eller underlitenheter som kan anses utgéra ett missfor-
hillande som det finns ett allminintresse av att det kommer fram.

Bor skyddet finnas oberoende av var missforbdllandena har uppstatt?

Visselbldsarlagen ger ett sirskilt skydd mot repressalier fér arbets-
tagare som sldr larm om allvarliga missforhéllanden 1 arbetsgivarens
verksamhet. Skyddet omfattar alltsd arbetstagare och giller endast
vid missforhdllanden i arbetsgivarens verksamhet.
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Direktivets tillimpningsomride ir mer omfattande. Direktivet
omfattar betydligt fler personkategorier in enbart arbetstagare.
I artikel 5.2 definieras uttrycket information om évertridelser som
information, inklusive rimliga misstankar om faktiska eller poten-
tiella 6vertridelser som har intriffat eller som hogst sannolikt kom-
mer att intriffa i den organisation dir den rapporterande personen
arbetar eller har arbetat eller 1 en annan organisation med vilken den
rapporterande personen ir eller har varit i kontakt genom sitt arbete,
och om férsok att dolja sddana 6vertridelser. Det stdr utifrin detta
klart att sjilva 6vertridelsen inte behéver ha intriffat i just den
verksamhet dir den aktuella personen ir anstilld. Diremot krivs att
personen fir kinnedom om &vertridelsen som en foljd av att per-
sonen kommit i kontakt med verksamheten 1 ett arbetsrelaterat
sammanhang. Det kan exempelvis vara fallet di en underentreprenér
tillhandahiller tjinster till ett féretag och personen som utfér tjins-
ten 4t fretaget ir anstilld hos underentreprenéren.

Vi anser dirfér att det bor framgd att skyddet ska gilla vid
rapportering av information om missférhillanden 1 den verksamhet
som den rapporterande personen ir eller har varit verksam i, eller 1
en annan verksamhet som den rapporterande personen ir eller har
varit 1 kontakt med genom sitt arbete. Med hinsyn till att skyddet
dven foreslds gilla for en rapporterande person som rapporterar
information om vertridelser innan personen har bérjat inom verk-
samheten (se avsnitt 6.3.2) behdver det dven anges att skyddet ska
gilla vid rapportering av information om missférhéllanden 1 den
verksamhet som den rapporterande personen kan komma att bli
verksam 1.

Bor skyddet dven omfatta information om missforballanden
som dnnu inte har uppstdtt?

I artikel 5.2 anges att med information om évertridelser avses infor-
mation, inklusive rimliga misstankar, om faktiska eller potentiella
overtridelser som har intriffat eller som hogst sannolikt kommer att
intriffa. Direktivet syftar alltsd inte bara till att sikerstilla att det
finns skydd vid rapportering av évertridelser som redan har dgt rum.

Det framstdr som frimmande att anse att uttrycket “information
om overtridelse” innefattar dven hindelser som dnnu inte har in-
triffat. Ordalydelsen av artikel 5.2 dr dock klar och st6ds av skil 43
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som anger att dven information om &vertridelser som dnnu inte har
forverkligats men som hogst sannolikt kommer att dga rum ska
omfattas av skydd. Vi anser sledes att det ir klart att direktivet stil-
ler krav pd att dven rapportering av dvertridelser som hogst sanno-
likt kommer att uppstd ska skyddas. Vi anser mot denna bakgrund
att det bor framgd av lagen att skyddet ska gilla vid rapportering av
information om b&de missférhillanden som har uppstdtt och som
hégst sannolikt kommer att uppsta.

Bor skyddet dven omfatta information om forsck att dolja dvertridelser?

Aven rapportering av information om férsék att délja overtridelser
ska skyddas enligt artikel 5.2. Ett {6rsok att dolja en 6vertridelse
kommer med all sannolikhet att innefatta dven uppgifter om 6ver-
tridelsen som sidan. Vidare far forsok att délja sddana dvertridelser
som omfattas av direktivet 1 regel anses vara ett sddant missfor-
hillande som det finns ett allminintresse av att det kommer fram
och som vi féreslir skyddat ska kunna rapporteras. Enligt vir
mening behovs det dirfor inte ndgon uttrycklig bestimmelse om att
dven rapportering om forsok att dolja dvertridelser ska skyddas.

6.3.5 Rimliga skal att tro att informationen
om missférhallandena var sann

Forslag: Lagens skydd ska gilla under férutsittning att den rap-
porterande personen vid tidpunkten {ér rapporteringen har rim-
liga skil att tro att den information om missférhillanden som
rapporteras ir sann.

Skilen for forslaget
Direktivets krav pd rimliga skdl att tro att informationen var sann

Av artikel 6.1 framgdr att rapporterande personer ska omfattas av
skydd enligt direktivet under frutsittning att de vid tidpunkten for
rapporteringen har rimliga skil att tro att den information om 6ver-
tridelser som rapporteras dr sann.

179



Skyddet for rapporterande personer SOU 2020:38

I skil 32 anges att kravet 1 artikel 6.1 ir en viktig skyddsdtgird
mot illvilliga eller ogrundade rapporter eller rapporter av okynnes-
karaktir. Det ska sikerstilla att personer som vid tidpunkten for
rapporteringen avsiktligt och medvetet rapporterar felaktig eller
vilseledande information inte f&r omfattas av skydd. Samtidigt siker-
stiller kravet att skyddet inte gdr forlorat om den rapporterande
personen rapporterar felaktig information genom ett irligt misstag.
Den rapporterande personens motiv for att rapportera bor vara
ovidkommande f&r beslutet att ge denne skydd eller inte.

I skil 43 anges att det dr motiverat att skydd beviljas personer
som inte tillhandahéller faktiska bevis men som tar upp rimliga far-
higor eller misstankar. Samtidigt bér skyddet inte omfatta personer
som rapporterar information som redan ir fullt tillginglig f6r all-
minheten eller ogrundade rykten eller horsigen.

Visselbldsarlagen ger skydd om arbetstagaren har haft fog
for att uppgifterna dr riktiga

Om en arbetstagare sldr larm externt féreskriver visselbldsarlagen
uttryckligen att arbetstagaren omfattas av skyddet om denne har fog
for det pdstdende om allvarliga missforhillanden som larmet avser.
Av forarbetena framgar att frigan om det fanns fog avgors utifrin en
objektiv mittstock med utgdngspunkt i det underlag som arbets-
tagaren har nir arbetstagaren sldr larm. Ogrundade eller enbart 16st
grundade misstankar ricker inte. Det stills dock inte ndgra sirskilda
krav pd att arbetstagaren vidtar undersékningar eller kontroller fér
att sikerstilla att uppgifterna ir riktiga. (se prop. 2015:16/128 s. 107).

Visselbldsarlagen innehéller vid interna larm inga uttryckliga krav
pd att arbetstagaren hade fog fér pistiendet om allvarliga misstor-
hillanden. Det framgdr dock av forarbetena att 1 begreppet sl larm
ligger att arbetstagaren inte kan anses sl larm om han eller hon
uppenbart inser att uppgifterna ir oriktiga (se prop. 2015/16:128 s. 71).

Det ska stillas krav pd rimliga skdl att tro att informationen var sann

Skl 32 i direktivet ger uttryck fér att det i den nationella regleringen
miste goras en avvigning mellan skyddet f6r den rapporterande
personen och motstdende intressen. Uppgifter om missforhillanden
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i en verksamhet kan leda till stor skada fér t.ex. en arbetsgivare. Aven
andra berorda personer kan komma att pdverkas negativt om fel-
aktiga uppgifter fir spridning.

Att verksamheter drabbas av skada méste 1 viss utstrickning accep-
teras om intresset av att uppgifter om missférhillanden kommer
fram ir stort. Om uppgifterna ir falska eller pdhittade och de miss-
forhillanden som rapporteringen avser inte férekommit finns det
dock inte skil att skydda personen som limnat de felaktiga upp-
gifterna.

Det bér inte krivas att den rapporterande personen kan till-
handahilla faktiska bevis, men skyddet bor inte omfatta personer
som rapporterar ogrundade rykten eller horsigen (jfr skl 43). Med
uttrycket “rimliga skil att tro att informationen var sann” far dirfor
forstds en kinnedom om férhéllandena som ligger nigonstans mellan
faktiska bevis och ogrundade rykten eller horsigen.

Det skulle dven kunna beskrivas som att skyddet bor gilla en
person som tar upp farhdgor eller misstankar som det finns rimliga
skil att tro pd dven om personen inte tillhandahéller faktiska bevis.
Frigan om det finns rimliga skil att tro att den information om miss-
forhdllanden som rapporteras ir sann bor avgdras utifrdn en objektiv
mdttstock med utgdngspunkt i det underlag som den rapporterande
personen hade nir rapporteringen gjordes.

Ett krav pd kunskap om missférhillandena skulle kunna formul-
eras pd olika sitt. Forslagen bor emellertid sprakligt ligga nira direk-
tivets lydelse 1 den mdn det ir mojligt. Skyddet bor dirfor villkoras
med att den rapporterande personen vid tidpunkten fér rapporter-
ingen har rimliga skil att tro att den information om missforhall-
anden som rapporteras ir sann. Med ett sddant villkor stills vissa
krav pd kunskapsunderlag samtidigt som rapportering av medvetet
falsk information inte skyddas.

Ska det dven vid intern rapportering krivas att det fanns rimliga skdl
att tro att informationen var sanns

Visselbldsarlagen innehller som framgitt inga krav pd att det dven
vid interna larm krivs att arbetstagaren hade fog fér pdstdendet om
allvarliga missférhillanden. I férarbetena angavs flera skil for denna
ordning. En arbetstagare som sldr larm internt om allvarliga miss-
forhillanden fir 1 regel anses agera 1 enlighet med sin lojalitetsplikt 1
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forhillande till arbetsgivaren. Arbetsgivare har nimligen ett intresse
av att pd ett tidigt stadium 4 signaler om att nigot inte star ritt till 1
verksamheten. Aven ogrundade larm ansigs av regeringen kunna
vara skyddsvirda. Om det rader ett klimat pd arbetsplatsen dir det
framstdr som mer naturligt att siga till om eventuella missforhal-
landen, kan missforhdllanden i stérre utstrickning komma fram. T ett
sddant 6ppet klimat bor det inte krivas att den arbetstagare som slar
larm om missférhdllanden har ett kunskapsunderlag som nir upp till
en viss nivd (se prop. 2015/16:128 s. 53). Vi anser att dessa skil ir
relevanta och virda att beakta dven i nu aktuellt lagstiftningsarbete.

Av artikel 6.1 framgdr att direktivet inte goér ndgon skillnad
mellan intern och extern rapportering vad giller kravet pd att det ska
finnas rimliga skal att tro att den information som rapporterades var
sann. I direktivet dr alltsd utgdngspunkten att det dven vid intern
rapportering stills krav pd kunskapsunderlag fér att rapporteringen
ska skyddas.

Av artikel 25.1 framgdr dock att medlemsstaterna far inféra eller
behilla bestimmelser som ir férméanligare fér rapporterande per-
soners rittigheter in de som anges 1 direktivet. Det skulle dirfor
kunna anses vara mojligt att i den nya lagen inte stilla ndgra krav pd
kunskapsunderlag vid intern rapportering. Det skulle till och med
kunna hiavdas att Sverige dr skyldigt att inte inféra krav pd kunskaps-
underlag vid intern rapportering pa grund av regleringen 1 artikel 25.2
om att genomférandet av direktivet under inga omstindigheter far
utgora skil for att inskrinka det skydd som redan finns i medlems-
staterna pd de omriden som omfattas av direktivet. Vi bedémer
emellertid att kravet pd rimliga skil att tro att informationen var sann
inte ir sdrskilt betungande och att kravet dessutom i realiteten inte
innebir en férsvagning av skyddet for rapporterande personer. Som
framgdtt ligger det nimligen 1 begreppet ”sld larm” 1 visselbldsarlagen
att arbetstagaren inte kan anses sl larm om han eller hon uppenbart
inser att uppgifterna ir oriktiga (se prop.2015/16:128 s. 71). Vi
menar dirfor att kravet pd rimliga skil att tro att informationen var
sann kan och bér gilla dven vid intern rapportering.
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Det bor inte inféras ndgot krav pd att den rapporterande personen
ska ha rimliga skdl att tro att informationen omfattas av direktivets
tllimpningsomrdde

I artikel 6.1 a anges dven att rapporterande personer ska omfattas av
skydd enligt direktivet under foérutsittning att de vid tidpunkten for
rapporteringen hade rimliga skil att tro att informationen omfatta-
des av direktivets tillimpningsomride. Av skil 32 framgdr att kravet
pa att ha rimliga skil att tro att den rapporterade informationen om-
fattas av direktivets tillimpningsomride sikerstiller att skyddet inte
gir forlorat om felaktig information rapporteras genom ett irligt
misstag.

Artikeln och skilet miste tolkas mot bakgrund av att visselbl3sar-
direktivet inte giller generellt, utan inom ett begrinsat omride (arti-
kel 2). En rapporterande person som har rimliga skil att anta att en
rapporterad 6vertridelse ryms inom tillimpningsomridet ska d4 inte
berdvas skyddet om den rapporterade évertridelsen avser ndgot som
ligger utanfér tillimpningsomradet enligt artikel 2, om det fanns rim-
liga skal att tro att det som rapporterades omfattades av direktivets
tillimpningsomride.

Vi foresldr att den nya lagens skydd dven ska gilla utanfér direk-
tivets tillimpningsomride. Om den rapporterande personen rappor-
terar en Overtridelse som ligger utanfér direktivets tillimpnings-
omride kommer rapporteringen enligt vira forslag 1 regel att omfattas
av den foreslagna lagens skydd pd den grunden att dvertridelsen
utgor ett missforhillande som det finns ett allminintresse av att det
kommer fram. Mot den bakgrunden anser vi att det inte behovs en
sirskild bestimmelse om att skydd ska finnas om den rapporterande
personen har rimliga skil att tro att informationen omfattas av direk-
tivets tillimpningsomréde.
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6.3.6  Rapportering via interna eller externa rapporteringskanaler
— rapporteringsordningens forstahandsalternativ

Forslag: Lagens skydd ska gilla om rapporteringen sker via in-
terna rapporteringskanaler eller externa rapporteringskanaler.

Rapport och rapportering ska definieras som muntligt eller
skriftligt tillhandahillande av information om missférhdllanden
genom intern rapportering, extern rapportering eller offentlig-
gorande.

Skilen for forslagen
Direktivets skydd forutsdtter att en rapporteringsordning foljs

Av artikel 6.1 framgar att en forutsittning for att omfattas av skydd
ir att den rapporterande personen rapporterar antingen internt i
enlighet med artikel 7 eller externt 1 enlighet med artikel 10, eller
offentliggdr information i enlighet med artikel 15.

Som en allmin princip — och utan att det pdverkar tillimpningen
av artiklarna 10 och 15 — far enligt artikel 7.1 information om &ver-
tridelser rapporteras genom de interna rapporteringskanaler och
forfaranden som foreskrivs i kapitel 111 direktivet, dvs. i artiklarna 7,
8 och 9. Enligt artikel 7.2 ska medlemsstaterna uppmuntra rapport-
ering via interna rapporteringskanaler 1 férsta hand, 1 stillet for rap-
portering via externa rapporteringskanaler, om &vertridelsen kan
dtgirdas pa ett effektivt sitt internt, och om den rapporterande per-
sonen anser att det inte foreligger nigon risk for repressalier. Artik-
larna 8 och 9 reglerar hur de interna kanalerna ska vara utformade.

Utan att det pdverkar tillimpningen av artikel 15.1 b ska enligt
artikel 10 rapporterande personer rapportera information om dvertri-
delser med hjilp av de kanaler och férfaranden som avses 1 artiklarna 11
och 12, efter att forst ha rapporterat via interna rapporteringskanaler,
eller genom att direkt rapportera via externa rapporteringskanaler.
Artiklarna 11 och 12 reglerar nirmare hur de externa kanalerna ska
utformas.

Artikel 15.1 b ror krav pd att ett subjektivt rekvisit ska vara upp-
fyllt for att den rapporterande personen ska ha skydd vid offent-

liggérande av information.
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Aven visselbldsarlagen forutsitter att en rapporteringsordning foljs

Aven den befintliga visselblisarlagen innehiller bestimmelser om
under vilka férutsittningar skydd ges vid intern och extern vissel-
bldsning. En arbetstagare har skydd mot repressalier om arbets-
tagaren sldr larm till arbetsgivaren eller en representant for denne,
eller genom att anvinda sig av interna rutiner fér rapportering av
missférhdllanden som giller hos arbetsgivaren. En arbetstagare som
slar larm genom att offentliggdra uppgifter eller limna uppgifter f6r
offentliggérande, eller genom att vinda sig till en myndighet, har
skydd under férutsittning att arbetstagaren antingen forst slagit
larm internt utan att arbetsgivaren vidtagit skiliga dtgirder med an-
ledning av larmet och 1 skilig utstrickning informerat arbetstagaren
om i vilken omfattning dtgirder vidtagits, eller av ndgot annat skil
hade befogad anledning att sl larm externt.

Den svenska rapporteringsordningen behdver dndras

Visselblasarlagen forutsitter som utgdngspunkt att ett missforhall-
ande forst ska rapporteras internt for att skydd ska medges. Den
nuvarande ordningen har sin grund i att det 1 arbetstagarens lojali-
tetsplikt ligger en skyldighet att uppmirksamma arbetsgivaren pd
misstorhillanden 1 verksamheten som kan leda till skada. Arbets-
tagarens lojalitetsplikt innebir vidare att ett larm inte fir goras pd ett
sitt som riskerar att skada arbetsgivaren 1 onédan. Arbetsgivare har
dessutom ett intresse av att pd ett tidigt stadium f8 signaler om att
ndgot inte stdr ritt till i verksamheten (se prop. 2015/16:128 s. 26,
38 och 53).

Direktivet foreskriver visserligen att medlemsstaterna ska upp-
muntra rapportering via interna kanaler 1 férsta hand (artikel 7).
Enligt direktivet ska det emellertid alltid vara tillitet att gd externt
direkt. Av artikel 7 framgdr att den rapporterande personen ska
omfattas av skydd om personen rapporterade externt i enlighet med
artikel 10, vari anges att rapporteringen ska ske antingen férst via
interna och sedan externa rapporteringskanaler eller via externa
rapporteringskanaler direkt. Det stdr dirfér klart att direktivet med-
for att den rapporteringsordning som giller enligt visselblisarlagen
behoéver dndras.
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Lagens skydd ska gilla om rapporteringen sker via interna
eller externa rapporteringskanaler

Enligt direktivet ska det finnas skydd nir rapporteringen sker internt
via interna rapporteringskanaler eller externt via externa rapporter-
ingskanaler. Rapportering via interna eller externa rapporterings-
kanaler bor dirfér vara den nya rapporteringsordningens forsta-
handsalternativ.

Nir det giller extern rapportering féresldr vi att vissa myndig-
heter ska inritta externa rapporteringskanaler och férfaranden. Dessa
behoriga myndigheter foreslds fa ansvar for hantering av rapportering
om overtridelser inom vissa omriden (avsnitt 8.7 och 8.8). Situatio-
nen kan dirfér uppstd att rapportering gors via externa kanaler hos
en behorig myndighet, trots att den friga som rapporteringen avser
inte hor till det omrdde som myndigheten ir ansvarig f6r. Frigan ir
d3 om skyddet ska gilla.

Om skydd skulle ges oavsett vilken friga rapporteringen avser
skulle det kunna uppfattas som att det saknas incitament att vinda
sig till ritt myndighet. Samtidigt skulle det befria den rapporterande
personen frin att gora ofta svira beddmningar av vilken myndighet
som hanterar en viss friga. Om det i stillet skulle krivas att den
rapporterande personen vinder sig till ritt myndighet f6r den friga
som rapporteringen avser skulle den rapporterande personen riskera
att bli utan skydd om rapporteringen av misstag sker till fel myn-
dighet. Sddana féljder av misstag, som kan vara enkla att gora, vill vi
undvika. Skyddet bér dirfor gilla dven om rapporteringen avser en
friga som den myndighet som har inrittat de externa kanalerna inte
dr ansvarig for att hantera. Vi dterkommer till frigan om hur en be-
hoérig myndighet ska hantera rapportering som sker till fel behérig
myndighet (avsnitt 8.17).

Ska den nya lagen uppmuntra intern rapportering innan rapportering
sker via externa rapporteringskanaler?

Av artikel 7.2 framgdr att medlemsstaterna ska uppmuntra rappor-
tering via interna rapporteringskanaler 1 férsta hand om évertridelsen
kan &tgirdas pa ett effektivt sitt internt, och om den rapporterande
personen anser att det inte foreligger nigon risk for repressalier.
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Frigan ir om det direkt av lagen bér framgd att intern rapportering
uppmuntras.

Eftersom vi uppfattar det som att det enligt direktivet inte ir
tillitet att uppstilla krav pd féregdende intern rapportering finns en
risk att en uppmuntran kan missuppfattas som att det finns ett krav
pa foregdende intern rapportering. Vi bedémer att den risken kvar-
stdr iven om det uttryckligen anges att intern rapportering bér ske
om missfoérhdllandet kan dtgirdas pd ett effektivt sitt internt och om
den rapporterande personen anser att det inte finns nigon risk for
repressalier.

Av skil 33 framgdr att en rapporterande person bér kunna vilja
den limpligaste rapporteringskanalen beroende pd omstindigheterna
1 det enskilda fallet. I artikel 7.2 anges dessutom att rapportering 1
forsta hand bor ske internt om den rapporterande personen anser att
det inte foreligger ndgon risk for repressalier. Det handlar siledes
om den rapporterande personens egen uppfattning om risken for
repressalier, inte om en objektiv bedémning av om det finns en risk.
Detta talar enligt oss for att det inte bér vara mojligt att 1 efterhand
prova den rapporterande personens skil for att avstd frin intern
rapportering, utan det bor vara upp till den rapporterande personen
sjilv att avgora vilken rapporteringskanal som ir limpligast och sjilv
bedéma om det finns risk for repressalier. Givet den tolkningen av
direktivet bor det inte i lagen anges att rapportering i forsta hand bor
ske internt. Forslaget bor i stillet utformas s att det inte finns ndgra
tvivel om att det ir fritt f6r en rapporterande person att vilja att
direkt rapportera externt via externa rapporteringskanaler.

Vad ska gilla nir nagon forst rapporterar internt,
trots att det inte finns ndgot krav pd intern rapporterings

Aven om det inte bor finnas nigot krav pi foéregiende intern
rapportering bor det vervigas vad som bor gilla nir ndgon ind3 viljer
att forst rapportera via interna rapporteringskanaler. Sidan rappor-
tering torde normalt leda till att den som bedriver verksamheten
bérjar utreda uppgifterna (jfr de krav pd dterkoppling om uppfélj-
ning som vi foresldr i avsnitt 7.13). Frigan ir om det d& ir rimligt att
kriva att den rapporterande personen vintar med att g8 vidare med
extern rapportering och i stillet avvaktar eventuella reaktioner pa
den interna rapporteringen.
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Av skil 57 framgar att for att undvika ytterligare onddiga rap-
porter eller offentliggéranden ir det mycket viktigt att 1 samband
med intern rapportering informera den rapporterande personen om
uppféljningen av rapporten. Skilet ger uttryck for att det dr dnskvirt
att undvika extern rapportering om det kan anses onddigt. Det kan
anses onodigt med extern rapportering om verksamhetsutévaren tar
uppgifternaiden interna rapporteringen pd allvar och vidtar dtgirder
och dessutom informerar den rapporterande personen om &tgir-
derna. Det kan hivdas att extern rapportering endast dr motiverat
nir ingen limplig dtgird vidtas av verksamhetsutévaren inom rimlig
tid efter att den interna rapporteringen gors. Ur ett samhilleligt per-
spektiv skulle det dessutom kunna anses vara att foredra att den som
bedriver verksamheten bor {8 en chans att agera eftersom denne
udigt kan undanrdja risker f6r allminheten (jfr skil 33). Som fram-
halls 1 skil 47 bidrar intern rapportering till att frimja en kultur av
god kommunikation och féretagens sociala ansvar inom organisa-
tioner, varigenom rapporterande personer anses bidra avsevirt till
sjilvkorrigering och kvalitet i organisationen.

Med hinsyn till att tidsfristerna i direktivet dr timligen korta (se
artikel 9.1 f6r de tidsfrister som enligt direktivet giller vid intern
rapportering) framstir det ocksd som rimligt att den rapporterande
personen bor kunna invinta tidsfristernas utgdng innan denne gir
vidare med extern rapportering. Férst om ingen limplig dtgird vidtas
till f6ljd av rapporten inom den tidsfrist som framgdr av direktivet
skulle det vara tilldtet att g8 vidare med extern rapportering.

Vi bedémer emellertid att det dr tveksamt om direktivet tilldter
en sidan reglering. Aven om medlemsstaterna i och for sig ska upp-
muntra rapportering via interna rapporteringskanaler 1 frsta hand,
ir det enligt direktivet tydligt att rapportering direkt via externa
kanaler ska vara tilliten. Det kan dessutom antas att ett krav pd att
invinta en tidsfrists utgdng innan man gir vidare med extern rap-
portering skulle kunna {3 en motsatt effekt, dvs. att det far personer
att avstd frin intern rapportering. Ett sidant krav skulle alltsd kunna
f3 en avhillande i stillet f6r en uppmuntrande effekt. Det bor dirfor
inte finnas ndgot krav pd att den som rapporterat internt méste in-
vinta en tidsfrists utgdng innan denne gir vidare med extern rappor-
tering.
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Det ska inforas en definition av vad som avses med rapport
och rapportering

Begreppen rapport, rapportering och rapportera ir centrala i den
foreslagna lagen. Som framgir av det nu aktuella avsnittet och de
kommande avsnitten kan rapportering férekommaii tre olika former,
intern rapportering, extern rapportering och offentliggérande. Samt-
liga nu nimnda begrepp definieras i artikel 5.3-5.6.

Det bér mot denna bakgrund inféras en definitionsbestimmelse
av inneboérden att rapport och rapportering ir ett muntligt eller skrift-
ligt tillhandahdllande av information om missférhdllanden genom
intern rapportering, extern rapportering eller offentliggérande.

6.3.7 Intern rapportering om det saknas interna
rapporteringskanaler

Forslag: Skyddet ska dven gilla om ndgon rapporterar internt pd
annat sitt dn via interna rapporteringskanaler, om det saknas
sddana kanaler eller om de kanaler och férfaranden som finns
tillgingliga inte uppfyller kraven i lagen.

Skilen for forslaget
Direktivets utgdngspunkter

Direktivet anger att en forutsittning foér skydd ska vara att den
rapporterande personen rapporterade antingen internt i enlighet
med artikel 7 eller externt 1 enlighet med artikel 10, eller offentlig-
gjorde information i enlighet med artikel 15 (artikel 6.1 b).

I de tvd forst nimnda artiklarna finns bestimmelser om att
rapportering dels fir ske genom interna rapporteringskanaler och
forfaranden som féreskrivs 1 direktivet, dels med hjilp av externa
rapporteringskanaler efter att forst ha rapporterat via interna rappor-
teringskanaler, eller direkt via externa rapporteringskanaler.
Direktivets bestimmelser i denna del vicker frigan om det dven bér
finnas skydd om det av nigon anledning saknas interna rapporter-
ingskanaler eller om det finns interna rapporteringskanaler men rap-
porteringen sker internt vid sidan av kanalerna.
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Bér skydd finnas vid intern rapportering om det saknas interna
rapporteringskanaler som uppfyller lagens kravs

Vi foresldr att endast verksamheter med 50 eller fler anstillda be-
héver ha interna rapporteringskanaler och foérfaranden (se av-
snitt 7.6). Under denna troskelnivd bor det alltsd vara frivilligt att
inritta sidana kanaler och férfaranden. Enligt SCB arbetade i slutet
av 4r 2018 nirmare 2,9 miljoner svenska arbetstagare i féretag. Unge-
fir 45 procent av dessa arbetade 1 féretag med firre dn 50 anstillda
(Uppgifter frain SCB Féretagsregistret den 30 november 2018).
Aven om det inte kan uteslutas att en del av féretagen med firre 4n
50 anstillda frivilligt kommer att inritta kanaler, s kommer ett
betydande antal personer att vara verksamma i féretag utan kanaler
och forfaranden. Vi anser att detta miste beaktas nir det overvigs
om de som ir verksamma i verksamheter utan interna rapporterings-
kanaler och férfaranden ska skyddas vid intern rapportering.

Mot bakgrund av att de som ir verksamma i mindre verksamheter
1 dag har skydd enligt visselbldsarlagen anser vi att det skulle leda for
langt att inféra en ordning dir intern rapportering endast skulle
skyddas om det finns interna rapporteringskanaler och férfaranden.
Det skulle ocks3 1 praktiken medféra att den som bedriver en mindre
verksamhet kan beréva personer skydd genom att inte inritta en
kanal. En sidan foljd ir enligt oss oacceptabel eftersom skyddet i
praktiken ir ett skydd for yttrandefriheten som inte fir inskrinkas
utan mycket tungt vigande skil. Om interna kanaler saknas anser vi
dirfor att skyddet bor gilla vid intern rapportering utan nigra sir-
skilda krav 1 den nya lagen.

Diremot ir vir bedomning att direktivets syfte skulle motverkas
om skydd skulle ges till den som viljer att inte rapportera via befint-
liga rapporteringskanaler som har inrittats i enlighet med den fére-
slagna lagen. Om de inrittade rapporteringskanalerna och férfaran-
dena inte uppfyller kraven i lagen bér dock rapporterande personer
skyddat kunna rapportera internt som om kanalerna och férfaran-
dena inte fanns.
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6.3.8  Extern rapportering till en myndighet
pa annat satt dn via externa rapporteringskanaler

Forslag: Skyddet ska dven gilla om rapporteringen sker till en
myndighet utan att rapporteringen sker via externa rapporter-
ingskanaler, under férutsittning att den rapporterande personen

1. forst har rapporterat internt i enlighet med lagen utan att
mottagaren av rapporteringen vidtagit skiliga uppfoljningsdtgir-
der med anledning av rapporteringen eller 1 skilig utstrickning
limnat 3terkoppling om uppféljningen till den rapporterande
personen inom den tidsfrist som giller f6r dterkoppling enligt
lagen,

2. har rimliga skil att tro att missforhillandet utgér en 6ver-
hingande eller uppenbar fara, eller

3. har rimliga skil att tro att en intern rapportering skulle leda
till en risk for repressalier eller till att missférhéllandet sannolikt
inte avhjilps pd ett effektivt sitt.

Skilen {6r forslagen
Direktivets utgdngspunkter

Vi foreslar att skyddet ska gilla om rapporteringen sker via externa
rapporteringskanaler (avsnitt 6.3.6). Frigan ir om skyddet dven ska
gilla — och 1 s fall under vilka férutsittningar — om rapporteringen
sker till en myndighet utan att ndgra externa rapporteringskanaler
anvinds. Sidana situationer kan férekomma om rapporteringen sker
till en myndighet som har utsetts som behérig men rapporteringen
inte sker genom de inrittade rapporteringskanalerna, alternativt att
rapporteringen sker till en myndighet som inte ir behorig och si-
ledes inte har ndgra inrittade rapporteringskanaler.

Direktivet anger att skydd ska finnas om rapporteringen sker
med hjilp av de kanaler och férfaranden som ska finnas for extern
rapportering (artiklarna 6.1 b och 10). Dessa kanaler och férfaran-
den ska finnas f6r rapportering av 6vertridelser inom de omriden
och av de rittsakter som anges i direktivet (avsnitt 8.7). Direktivet
kriver siledes inte att det ska finnas kanaler och férfaranden for
rapportering av andra vertridelser in de som omfattas av direk-
tivets tillimpningsomrdde. Det behover, enligt direktivet, inte heller
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finnas nigot skydd for den som rapporterar sddana dvertridelser
som inte omfattas av direktivets tillimpningsomrade.

Bor skydd finnas vid extern rapportering som sker pd annat sdtt
dn via externa rapporteringskanaler?

Man skulle med hinsyn till artikel 10 1 direktivet kunna tinka sig att
det inte inf6rs ndgot skydd i den nya lagen fér den som rapporterar
till en myndighet utan att anvinda externa rapporteringskanaler. Vi
anser emellertid att det dr hogst tveksamt om direktivet tilldter att
sddan rapportering undantas frin skydd. Enligt den befintliga vissel-
bldsarlagen har nimligen en arbetstagare som slir larm genom att
vinda sig till en myndighet skydd. Om det i den nya lagen inte infors
motsvarande skydd skulle det kunna anses att genomférandet av
direktivet anvints som skil f6r att inskrinka det skydd som redan
finns. En sddan inskrinkning ir inte tilldten enligt direktivet (arti-
kel 25.2).

Vi anser att det finns starka skil till att det ska finnas ett sirskilt
skydd nir rapporterande personer rapporterar till myndigheter, iven
om rapporteringen sker pd annat sitt in via externa rapporterings-
kanaler. Arbetstagare och andra rapporterande personer ir ofta de
forsta att uppticka eller misstinka att ndgot ir fel inom en organisa-
tion. Genom att skydda rapporterande personer som vinder sig till
en myndighet kommer dessa fel fram och myndigheterna kan agera
pd informationen genom att vidta t.ex. tillsynsitgirder. Vi menar
dirfor att det bor finnas skydd dven nir rapporteringen sker till en
myndighet utan att rapporteringen sker via externa rapporterings-
kanaler.

Skyddet skulle kunna gilla nir en rapporterande person rappor-
terar pd annat sitt dn via externa rapporteringskanaler enligt samma
forutsittningar som om denne rapporterade via sddana kanaler. Vi
anser emellertid att en sddan ordning inte tillrickligt skulle tillvarata
berérda personers intressen eftersom det enligt vart forslag endast
kommer att finnas sirskild sekretess och andra skyddsitgirder nir
rapporteringen sker via sidana externa rapporteringskanaler som har
inrittats 1 enlighet med lagen (se bl.a. kapitel 9). Dirfér bor en sddan
ordning inte inféras.

En limpligare ordning ir enligt vir mening att det, i likhet med
vad som giller enligt visselbldsarlagen, stills vissa krav f6r att skyddet

192



SOU 2020:38 Skyddet for rapporterande personer

ska gilla vid extern rapportering som inte sker via externa rapporter-
ingskanaler. Enligt visselbldsarlagen dr kraven vid extern rapporter-
ing antingen att arbetstagaren férst har slagit larm internt utan att
arbetsgivaren vidtagit skiliga dtgirder med anledning av larmet och
i skilig utstrickning informerat arbetstagaren om 1 vilken omfatt-
ning dtgirder vidtagits, eller att arbetstagaren av ndgot annat skl
hade befogad anledning att sl& larm externt. Lojalitetsplikten var av
central betydelse vid utformningen av visselbldsarlagens skydd. Det
ir en pd arbetsmarknaden sedan linge etablerad rittsgrundsats som
innebir att parterna i ett anstillningsférhdllande inte fir agera pd ett
sitt som ir dgnat att skada motparten. Plikten innebir bl.a. att arbets-
tagare 1 forsta hand ska upplysa arbetsgivaren om férhdllanden som
har betydelse for arbetsgivaren. Vi anser att det dr viktigt att stilla
motsvarande krav som stills 1 visselblisarlagen vid extern rapporter-
ing i syfte att virna lojalitetsplikten.

De nimnda kraven som stills 1 visselbl3sarlagen 6verensstimmer
enligt vdr mening 1 allt visentligt med de krav som enligt direktivet
ska stillas vid offentliggéranden (artikel 15). Det forsta alternativa
kravet ir enligt bide visselbldsarlagen och direktivet att rapportering
forst har skett internt. Det andra alternativa kravet enligt vissel-
blisarlagen ir att det annars finns befogad anledning att vinda sig till
en myndighet utan att {orst vinda sig internt. Detta krav preciseras
1 forfattningskommentaren till visselbldsarlagen pd ett sddant sitt att
det fir anses 1 sak 6verensstimma med kraven vid offentliggérande 1
direktivet (artikel 15.1 b).

I syfte att forenkla regleringen anser vi dirfor att det dr limpligt
att 1 stillet f6r de krav som finns i visselbldsarlagen vid externa larm
formulera lagtexten si att den nirmare motsvarar de krav som stills
1 direktivet vid offentliggéranden. Huvudregeln bor sdledes vara att
rapportering till en myndighet som inte sker via externa rapporter-
ingskanaler ska foregds av intern rapportering och endast om den
rapporteringen inte leder till vissa uppfoljningsitgirder eller viss
dterkoppling far extern rapportering ske. Dessutom bor, under vissa
forutsittningar, extern rapportering f3 ske direkt om det foreligger
overhingande eller uppenbar fara, risk for repressalier eller risk for
att missférhéllandet inte avhyjilps.
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6.3.9  Extern rapportering till EU:s institutioner,
organ och byraer

Forslag: Skyddet ska dven gilla om rapporteringen sker till nigon
av EU:s institutioner, organ och byrder som har inrittat externa
rapporteringskanaler och forfaranden fér att ta emot rapporter
om missférhdllanden, under férutsittning att rapporteringen
sker 1 enlighet med de forfaranden som giller.

Skilen f6r forslaget: Tartikel 6.4 anges att personer som rapporterar
overtridelser som omfattas av direktivets tillimpningsomride till
unionens relevanta institutioner, organ eller byrier ska omfattas av
skydd enligt direktivet p& samma villkor som en person som rappor-
terat externt.

I skil 69 anges att kommissionen samt vissa av unionens organ
och byrier, sdsom Europeiska byrin {6r bedrigeribekimpning (Olaf),
Europeiska sjosikerhetsbyran (Emsa), Europeiska byrdn for luftfarts-
sikerhet (Easa), Europeiska virdepappers- och marknadsmyndig-
heten (Esma) och Europeiska likemedelsmyndigheten (EMA), har
inrittat externa rapporteringskanaler och férfaranden for att ta emot
rapporter om &vertridelser som omfattas av tillimpningsomridet
for direktivet. Skilet anger vidare att direktivet inte bér paverka
sddana eventuella externa rapporteringskanaler och férfaranden for
rapportermg, utan bor sikerstilla att personer som rapporterar till
unionens institutioner, organ eller byrder omfattas av gemensamma
miniminormer for skydd i hela unionen.

Artikel 6.4 bor genomféras genom att det anges att lagens skydd
giller 4ven nir ndgon rapporterar till ndgon av EU:s institutioner,
organ och byrder som har inrittat externa rapporteringskanaler och
forfaranden for att ta emot rapporter om missférhillanden. En
forutsittning f6r skyddet bor vara att rapporteringen sker i enlighet
med de forfaranden som giller {6r den aktuella rapporteringen.

194



SOU 2020:38 Skyddet for rapporterande personer

6.3.10 Offentliggdrande - rapporteringsordningens
andrahandsalternativ

Forslag: Lagens skydd ska gilla vid offentliggérande av informa-
tion under férutsittning att den rapporterande personen

1. f6rst har rapporterat externt i enlighet med lagen utan att
den mottagande myndigheten vidtagit skiliga uppféljningsdtgir-
der med anledning av rapporteringen eller i skilig utstrickning
limnat 4terkoppling om uppféljningen till den rapporterande
personen inom den tidsfrist som giller for dterkoppling,

2. har rimliga skil att tro att missforhdllandet utgdr en 6ver-
hingande eller uppenbar fara, eller

3. har rimliga skal att tro att en extern rapportering skulle leda
till en risk for repressalier eller till att missférhéllandet sannolikt
inte avhjilps pd ett effektivt sitt.

Skilen for forslagen
Direktivets bestimmelser om offentliggirande

Yttrandefriheten ir enligt direktivet ett av de bakomliggande skilen
till att det bor finnas ett skydd vid offentliggérande av uppgifter om
misstorhillanden. I skil 31 anges att direktivet bygger p8 rittspraxis
betriffande yttrandefrihet frin Europadomstolen och pd de princi-
per som har utvecklats av Europarddet i dess rekommendation om
skydd for visselbldsare som antogs av dess ministerkommitté den
30 april 2014. I skil 33 anges att det dr nddvindigt att skydda offent-
liggéranden med beaktande av demokratiska principer sdsom 6ppen-
het och ansvarighet, och grundliggande rittigheter som yttrande-
frihet och mediernas frihet och mingfald.

Samtidigt som direktivet betonar vikten av yttrandefrihet, 6ppen-
het och medias frihet och mingfald, bygger direktivet pa tanken att
ett offentliggérande av information i regel ska undvikas. Detta tar
sig bl.a. till uttryck i skil 79 dir det anges att personer som gor ett
offentliggérande boér omfattas av skydd 1 de fall dir dvertridelsen
som rapporterats internt eller externt, limnas utan 8tgird, t.ex. 1 fall
dir overtridelsen inte var korrekt bedomd eller utredd eller dir inga
limpliga avhjilpande atgirder vidtogs. Tanken ir alltsd att rappor-
tering 1 form av offentliggérande ska anvindas som en sista utvig.
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Kraven pd de férutsittningar som ska vara uppfyllda enligt arti-
kel 15.1 innan en rapporterande person skyddat kan offentliggora
informationen ska ses 1 ljuset av detta. Endast en av forutsittningarna
1artikeln behéver vara uppfylld for att offentliggdrande ska f3 ske.

Den forsta alternativa forutsittningen tar sikte pd situationen att
den rapporterande personen forst har rapporterat internt och externt,
eller enbart externt, men ingen limplig &tgird har vidtagits till f61;d
av rapporteringen inom den tidsfrist som framgir av direktivet.

Den andra alternativa férutsittningen handlar om situationen att
den rapporterande personen inte forst har rapporterat internt eller
externt. Offentliggorande 1 en sidan situation omfattas av direk-
tivets skydd om den rapporterande personen har rimliga skil att tro
att missforhillandet utgdr en dverhingande eller uppenbar fara, t.ex.
en nddsituation eller risk f6r odterkallelig skada. Skada for en per-
sons fysiska integritet nimns i skil 80 som ett exempel pd dver-
hingande eller uppenbar fara f6r allminintresset eller en risk for
odterkallelig skada.

Den tredje alternativa férutsittningen tar ocksd sikte pa situa-
tionen att den rapporterande person inte férst har rapporterat internt
eller externt. Sddant offentliggérande omfattas av direktivets skydd
om den rapporterande personen har rimliga skil att tro att en extern
rapportering skulle leda till en risk foér repressalier eller till att
missférhdllandet sannolikt inte avhjilps pd ett effektivt sitt. Vid be-
démning av risken f6r repressalier eller att det dr osannolikt att miss-
forhillandet kommer att avhjilpas ska vissa omstindigheter sirskilt
beaktas, sdsom risken for att bevis kan déljas eller forstoras, att en
myndighet samverkar med den som ir orsak till missférhallandet
eller att en myndighet dr delaktig 1 missforhallandet.

Forslagen begrinsar inte rdtten som foljer av grundlagarna
att meddela och offentliggora uppgifter

I artikel 15.2 anges att artikel 15.1 inte ska tillimpas om en person
limnar ut information direkt till pressen 1 enlighet med nationella
bestimmelser som etablerar ett skyddssystem fér yttrande- och in-
formationsfriheten. Detta undantag fanns inte med 1 kommissionens
ursprungliga forslag till direktiv utan tillkom 1 syfte att sikerstilla
att direktivet inte kommer 1 konflikt med nationella skyddssystem
for yttrande- och informationsfriheten, t.ex. den svenska regleringen.
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Lagens forhdllande till grundlagarna behandlas mer ingdende 1
avsnitt 5.1.1. Vidare behandlas krav pd information om meddelar-
skyddet i avsnitten 7.14 och 8.14.

Skydd ska ges vid offentliggirande i enlighet med de villkor
som direktivet uppstdiller

Det bér inféras en bestimmelse 1 lagen som anger nir ett offentlig-
gorande omfattas av lagens skydd.

De forutsittningar som stills 1 den befintliga visselblisarlagen f6r
att skyddat f4 sl larm genom offentliggérande 6verensstimmer
enligt vir mening 1 allt visentligt med de tre alternativa forutsitt-
ningar f6r offentliggéranden som giller enligt direktivet (artikel 15).
Den f6rsta alternativa forutsittningen ir enligt bide visselblisar-
lagen och direktivet att rapportering férst har skett internt. Den
andra alternativa forutsittningen enligt visselbldsarlagen ir att det
annars finns befogad anledning att vinda sig till en myndighet utan
att forst vinda sig internt. Detta krav preciseras i forfattnings-
kommentaren till visselbldsarlagen p3 ett sidant sitt att det fir anses
1 sak motsvara den andra och den tredje alternativa férutsittningen
for offentliggérande 1 direktivet (artikel 15.1 b).

Forutsittningarna f6r nir offentliggérande ska omfattas av skydd
bér mot denna bakgrund anges 1lagen pd ett sitt som sprikligt ligger
nira direktivets ordalydelse. Det innebir enligt oss inte en forsim-
ring jimfért med det skydd som giller enligt den befintliga vissel-
bl3sarlagen.

Vissa avvikelser frin direktivets ordalydelse bor dock goras. For
det forsta saknas anledning att som 1 direktivet, 1 den férsta férut-
sittningen ange att den rapporterande personen forst ska ha rappor-
terat internt och externt, eller enbart externt. Enligt den forsta
forutsittningen krivs alltid att det ska ha skett en extern rapporter-
ing fore offentliggérandet, iven om den i vissa fall har foregitts av
en intern rapportering. Det bor dirfér endast anges att den rappor-
terande personen ska ha rapporterat externt. For det andra bor det 1
den forsta forutsittningen tydliggéras att med limplig dtgird avses
skiliga uppfoljningsitgirder samt dterkoppling 1 skilig utstrickning.
For det tredje innehéller de andra och tredje férutsittningarna vissa
delar som bittre limpar sig for forfattningskommentaren in lagtext.
Det handlar framfér allt om vilka omstindigheter som sirskilt ska
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beaktas vid beddmning av risken for repressalier och av sannolik-
heten for att missférhillandet inte kommer att avhjilpas.

Bér det anges i lagen vad som avses med ett offentliggirande?

I skil 45 betonas att skydd mot repressalier ir ett sitt att skydda
yttrandefriheten och mediernas frihet och mingfald och att skydd
bér beviljas personer som gor information allmint tillginglig, t.ex.
direkt till allmidnheten via online-plattformar eller sociala medier
eller till media, fértroendevalda, organisationer i det civila samhillet,
fackforeningar eller yrkes-och niringslivsorganisationer. I skil 46
framhalls vidare att visselbl3sare ir sirskilt viktiga killor f6r under-
sokande journalister. Skyddet av visselbldsare nir de agerar som
killor till journalister ir av avgorande betydelse for att skydda den
undersékande journalistikens roll som samhillsbevakare i ett demo-
kratiskt samhille.

Det star klart utifrdn bl.a. dessa skil att den rapportering som ska
skyddas inte endast avser den typ av offentliggéranden som har ett
sirskilt skydd 1 svensk ritt genom tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen. Aven offentliggéranden som sker utanfor
de grundlagsskyddade medierna ska enligt direktivet omfattas av
skyddet.

Med offentliggérande eller offentliggéra avses enligt direktivet
att gora information om &vertridelser tillginglig for allminheten
(artikel 5.6). Enligt férarbetena till visselbldsarlagen avses med offent-
liggérande 1 lagen att arbetstagaren sjilv t.ex. publicerar uppgifterna
1 nigot medium. Vidare omfattas ett limnande av uppgifter for offent-
liggérande, dvs. till ndgon som kan tinkas publicera uppgifterna eller
annars gora dem kinda genom offentliggérande. Kretsen av dem
som kan ta emot uppgifterna omfattar i stort sett alla personer i en
kedja som kan leda fram till att uppgiften far spridning bland allmin-
heten. Det saknar betydelse om nigot offentliggérande sedan fak-
tiskt kommer till stind (prop. 2015/16:128 s. 104).

Vi anser att vad som avses med offentliggora enligt visselbl3sar-
lagen 6verensstimmer 1 sak med vad som avses med samma begrepp
enligt direktivet. Offentliggérandebegreppet i visselblisarlagen an-
knyter enligt den lagens férarbeten till motsvarande begrepp i
1990 ars foretagshemlighetslag (prop. 2015/16:128 s. 104). Begreppet
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11990 och 2018 &rs foretagshemlighetslagar har sin grund i unions-
rittsliga begrepp. Nigon definition av begreppet offentliggéra finns
inte 1 dessa lagar. Vi anser att begreppet inte heller bér definieras 1
den nu aktuella lagen utan att ledning fér dess tolkning bor ges i
lagens forfattningskommentar.

6.3.11 Personer som samrader
med sina arbetstagarorganisationer

Forslag: Lagens skydd mot hindrande 3tgirder och repressalier
ska gilla dven nir en person éverviger att rapportera och av den
anledningen vinder sig till sin arbetstagarorganisation f6r samrad.

Skilen for forslaget
Direktivets bestammelser om samrdd med arbetstagarorganisation

I artikel 3.4 anges att direktivet inte paverkar nationella bestim-
melser om utdévandet av arbetstagares ritt att samrdda med sina
foretridare eller fackféreningar, om skydd mot oberittigade miss-
gynnande tgirder som féranleds av sidana samrdd, och om arbets-
marknadens parters autonomi och ritt att ingd kollektivavtal. I skil 45
anges att som ett sitt att skydda yttrandefriheten och mediernas
frihet och mangfald bér skydd beviljas bl.a. personer som rappor-
terar till fackféreningar.

Visselbldsarlagen ger utrymme
att skyddat vinda sig till sin arbetstagarorganisation

I visselbldsarlagen anges att en arbetstagare omfattas av lagens skydd
nir denne sldr larm genom att vinda sig till sin arbetstagarorganisation.

Den nya lagen ska ge skydd dt personer som samrdider
med sina arbetstagarorganisationer

Arbetstagarorganisationer har typiskt sett stora méjligheter att pa-
verka férhillanden pd arbetsplatser. Inte minst tack vare reglerna om
fackligt inflytande i medbestimmandelagen har arbetstagarorganisa-
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tionerna en mojlighet till dialog med arbetsgivaren som en enskild
arbetstagare saknar. Dirfor kan det manga ginger vara naturligt att
en arbetstagare som fir kinnedom om missforhillanden vinder sig
till sin arbetstagarorganisation for att denna ska kunna agera i for-
hillande till arbetsgivaren. I andra fall kan arbetstagarorganisationens
roll vara att ge arbetstagaren rdd och stdd eller att limna upplys-
ningar om gillande regelverk f6r att hjilpa en arbetstagare som 6ver-
viger att rapportera om missférhillanden.

En arbetstagare kan redan i dag med stdd av sin foéreningsritt
vinda sig till sin arbetstagarorganisation 1 olika frigor. Féreningsritt
innebir enligt medbestimmandelagen en ritt for arbetsgivare och
arbetstagare att tillhora en arbetsgivar- eller arbetstagarorganisation,
att utnyttja medlemskapet och att verka fér organisationen eller for
att en sddan bildas. Féreningsritten ska enligt medbestimmande-
lagen limnas okrinkt. Krinkning av féreningsritten foreligger, om
nigon pd arbetsgivar- eller arbetstagarsidan vidtar en dtgird till skada
for ndgon pd andra sidan for att denne har utnyttjat sin féreningsritt
eller 1 syfte att f6rm& denne att inte utnyttja sin féreningsritt. Den
som bryter mot medbestimmandelagen kan bli skadestdndsskyldig.

Foreningsritten enligt medbestimmandelagen giller endast 1 for-
hillandet mellan arbetsgivare och arbetstagare. Ritten skyddar dir-
for inte flera av de personkategorier som enligt direktivet ska skyddas.
Det finns dirfor anledning att éverviga om det behovs ett sirskile
skydd vid kontakter med en arbetstagarorganisation i den nya lagen.

Kontakter med en arbetstagarorganisation kan 1 det nu aktuella
sammanhanget ske 1 dtminstone fyra syften. For det férsta kan
nigon ta kontakt med sin organisation under tiden som personen
overviger att rapportera. Syftet 1 detta fall ir att foreningsmedlem-
men ska f3 rdd och stéd av sin organisation i frigor som rér med-
lemmens situation. Fér det andra kan den som rapporterar vinda sig
till sin arbetstagarorganisation med information om missférhal-
landen for att organisationen ska agera pd informationen. Syftet i
detta fall dr att arbetstagarorganisationen ska verka fér att komma
till ritta med missférhillandena, organisationen kan alltsd ses som
en egen rapporteringskanal. For det tredje kan arbetstagarorganisa-
tionen hjilpa sin medlem att rapportera. Man kan t.ex. tinka sig att
den rapporterande personen fir hjilp att formulera en inlaga till en
myndighet eller en artikel till en tidskrift. For det fjirde kan en
arbetstagarorganisation foretrida sin medlem i rittsliga forfaranden.
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Det skulle t.ex. kunna vara frdgan om férfaranden med anledning av
att medlemmen har utsatts for repressalier efter utférd rapportering.
Nir ndgon har rapporterat information om missférhillanden bor
personen vara skyddad mot repressalier enligt forslagen i detta
betinkande. Skyddet bér medfora att det dven dr férbjudet att ut-
sitta den rapporterande personen for repressalier for att denne efter
rapporteringen har kontakt med eller tar hjilp av sin arbetstagar-
organisation. Det bér dven vara foérbjudet att utsitta en fortroende-
man eller ett skyddsombud fér repressalier nir dessa bistdr den
rapporterande personen pi olika sitt (se avsnitt 6.3.3).

Nir det giller rapportering till en arbetstagarorganisation gér vi
tolkningen att sddan rapportering bér skyddas enligt direktivet, men
did som rapportering genom offentliggérande (jfr skil 45). Att
genomfora direktivet pd ett sddant sitt att det d&r mojligt att skyddat
rapportera till en arbetstagarorganisation enligt samma forutsitt-
ningar som det ir mojligt att rapportera internt eller externt via
externa rapporteringskanaler skulle inte ligga 1 linje med direktivet
med mindre dn att motsvarande regler som giller fér externa rappor-
teringskanaler och forfaranden skulle gilla for arbetstagarorganisa-
tioner. Arbetstagarorganisationer skulle alltsi behova inféra nigon
form av rapporteringskanal f6r sina medlemmar som garanterar
skyddet for bdde rapporterande och berérda personer, t.ex. deras
identitet. Vi anser att en sddan ordning, dven om den skulle vara
mojlig, skulle {3 alltfor omfattande konsekvenser f6r att kunna 6ver-
vigas 1 detta sammanhang.

Diremot anser vi att samrdd infér rapportering bor ges ett sirskilt
skydd i den nya lagen eftersom flera personkategorier som ska
omfattas enligt direktivet inte har skydd genom féreningsritten 1
medbestimmandelagen. Skyddet f6r samridet bér vara utformat pa
ett sddant sitt att det ger skydd mot repressalier nir en person &ver-
viger att rapportera och av den anledningen vinder sig till sin arbets-
tagarorganisation for samrad.

Som utvecklas 1 avsnitt 6.5.2 tolkar vi artikel 23 1 direktivet som
att det — utdver ett férbud mot repressalier — dven krivs ett f6rbud
mot hindrande 3tgirder. Med hindrande 3tgirder avses dtgirder som
vidtas i syfte att hindra ngon frdn att rapportera. Det kan sigas
motsvara en itgird mot ndgon pd andra sidan 1 syfte att f{érma denne
att inte utnyttja sin féreningsritt, dvs. en féreningsrittskrinkning
(jfr 8 § medbestimmandelagen). Eftersom syftet med att skydda
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samrdd ir att sikerstilla att dven andra personer idn arbetstagare
omfattas av ett skydd som motsvarar det skydd som arbetstagare har
enligt foreningsritten, bor skyddet fér samridet utformas s3 att det
dven ger skydd mot hindrande 4tgirder.

6.3.12 Ska det finnas ett sarskilt skydd i fall den rapporterande
personen har en rattslig skyldighet att rapportera?

Bedémning: Det bér inte inféras ett sirskilt skydd fér nir en
rapporterande person fullgor en rittslig skyldighet att rapportera.
En sidan person bor liksom andra personer omfattas av lagens
skydd endast om de allminna foérutsittningarna foér skydd ir
uppfyllda.

Skilen f6r beddmningen: En rapporterande person kan vara skyldig
att rapportera missférhdllanden enligt bestimmelser 1 forfattning
eller avtal (jfr avsnitt 2.5.4). Det kan ocks3 finnas féreskrifter som
har meddelats av den som bedriver verksamheten om skyldighet att
rapportera olika forhallanden. En plikt fér arbetstagare att upplysa
arbetsgivaren om férhillanden som ir av betydelse {6r arbetsgivaren
anses ocksd vara ett led 1 den arbetsrittsliga lojalitetsplikten.

I skil 62 1 direktivet anges att skydd ocksd bér ges nir unionsritt
eller nationell ritt kriver att de rapporterande personerna ska rap-
portera till de behoriga nationella myndigheterna, exempelvis som
en del 1 sina arbetsuppgifter och ansvarsomriden eller for att
overtridelsen ir ett brott. Formuleringen 1 skilet vicker frigan om
det bor finnas ett sirskilt skydd 1 fall den rapporterande personen
har en rittslig skyldighet att rapportera eller om rapporteringsskyl-
diga personer ska fi skydd enligt samma férutsittningar som andra
personer.

Visselbldsarlagen saknar uttryckliga bestimmelser om personer
som har en rapporteringsskyldighet. Frigan uppmirksammades
dock under beredningen av lagen. Flera remissinstanser ansdg att
arbetstagare som har en rapporteringsskyldighet alltid borde skyddas.
Regeringen ansdg inte att nigon sirskild reglering borde inféras for
arbetstagare som vinder sig till myndigheter pd grund av att de har
en rapporteringsskyldighet. Regeringen framholl dock att det still-
ningstagandet inte innebar nigra begrinsningar i den kontakt som
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férekommer och bor férekomma mellan arbetstagare och t.ex. till-
synsmyndigheter. Inte heller paverkade regleringen den skyldighet
att rapportera misstorhdllanden som en arbetstagare kan ha enligt
sirskilda regelverk (se prop. 2015/16:128 s. 59 {.). Regeringen fram-
holl dessutom att det forhillande att en arbetstagare har skyldighet att
fullgéra en rapporteringsskyldighet skulle kunna utgéra befogad
anledning att vinda sig externt, om det sker till den myndighet dir
rapporteringsskyldigheten ska fullgéras (se prop. 2015/16:128 s. 70
och 106 f.). Riksdagen instimde i regeringens bedémning.

Enligt v3r uppfattning ir det en sjilvklarhet att en person som
fullgor en rittslig forpliktelse 1 lag eller annan férfattning inte ska
straffas for detta. Inom arbetsritten tar sig denna uppfattning ocksd
uttryck 1 olika regler. Det far anses uteslutet att det kan vara god-
tagbart enligt anstillningsskyddslagen att skilja en arbetstagare fran
anstillningen f6r att denne har fullgjort en rittslig skyldighet enligt
lag eller annan forfattning. Aven andra itgirder fir anses i det
nirmaste uteslutna eftersom arbetsledningsritten eller kollektiv-
avtalsritten inte fir utdvas i strid med lag eller god sed pd arbets-
marknaden. Aven inom den allminna avtalsritten finns principer
som sitter grinser f6r mojligheten att ingd och hiva avtal.

Den nu foreslagna lagen kommer att ge skydd it rapporterande
personer oberoende av om de rapporterar enligt sin fria vilja eller 1
enlighet med en rittslig skyldighet om de rapporterar 1 enlighet med
de forutsittningar som kommer att gilla enligt den f6éreslagna lagen.
Det kommer alltsd 1 minga situationer att finnas skydd 1 fall en
rapporterande person vinder sig till en myndighet f6r att unions-
ritten eller den nationella ritten kriver det. Det som skulle kunna
overvigas dr att ge rapporteringsskyldiga ett sirskilt skydd. Efter-
som det inte kan forutsittas att rapporteringen enligt den rittsliga
skyldigheten motsvarar de krav som stills p& skyddad rapportering
enligt direktivet, skulle det sirskilda skyddet kunna innebira att det
beviljas enbart pd den grunden att den rittsliga skyldigheten fullgérs.
Alla som fullgér en rittslig skyldighet att rapportera skulle alltsd
automatiskt ha skydd dven om rapporteringen inte uppfyller de krav
som stills pd skyddad rapportering enligt direktivet.

Det ir emellertid svért att 6verblicka konsekvenserna av en sddan
reglering eftersom den kan {4 kumulativa effekter. Den skulle kunna
medfora att en rapportering — som enligt lag ska ske till en tillsyns-
myndighet men som 1 6vrigt omfattas av tystnadsplikt — med skydd
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far ske externt eller genom offentliggérande trots att uppgifterna
inte ir av den art som kan bli féremil f6r rapportering enligt den
foreslagna lagen. Ett sddant sirskilt skydd kan, enligt vir uppfatt-
ning, inte heller anses krivas enligt direktivet, trots formuleringen i
skil 62, och skulle dirmed innebira ett omfattande verskjutande
inférlivande av direktivet. Vi noterar ocksd att det inte ir sirskilt
angivet i direktiven f6r vir utredning att 6verviga ett sddant sirskilt
skydd fér rapporteringsskyldiga. Dirfér bor det inte inféras ett
sirskilt skydd fér nir en rapporterande person fullgér en rittslig
skyldighet att rapportera.

6.3.13 Skyddet vid anonym rapportering

Bedomning: Det bor inte inféras ndgon reglering om anonym
rapportering.

Skilen for bedomningen: I artikel 6.2 anges att utan att det pi-
verkar befintliga skyldigheter att sérja for anonym rapportering i
enlighet med unionsritten, ska direktivet inte inverka pi medlems-
staternas befogenhet att besluta om huruvida rittsliga enheter 1 den
privata eller offentliga sektorn och behériga myndigheter ir skyldiga
att ta emot och foélja upp anonyma rapporter. Av artikel 6.3 framgar
vidare att personer som rapporterat anonymt men som sedermera
identifieras och utsitts for repressalier ska omfattas av skydd enligt
direktivet, under forutsittning att de uppfyller férutsittningarna for
skydd.

Artikel 6.2 dr inte av sidan karaktir att den behdver genomforas
1 svensk ritt. Diremot krivs det att svensk ritt sikerstiller att per-
soner som rapporterat anonymt men som sedan identifieras om-
fattas av skydd i enlighet med artikel 6.3. Det behévs dock inte
ndgon sirskild bestimmelse for att tillférsikra anonymt rapporte-
rande personer skydd. Om en person uppfyller férutsittningarna for
skydd kommer han eller hon att omfattas av skyddet, oavsett om
rapporteringen skedde anonymt eller inte. Detta bér tydliggoras i
forfattningskommentaren till bestimmelsen om férbudet mot hind-
rande &tgirder och repressalier.
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6.4 Ansvarsfrihet vid regel6vertradelser

6.4.1 Direktivets bestammelser om ansvarsfrihet
for rapporterande personer

I det f6ljande behandlas de delar av artikel 21 i visselbldsardirektivet
som avser ansvarsfrihet. Frigor om férbud mot hindrande 3tgirder
och repressalier behandlas 1 avsnittet 6.5 och frigor om tillgdng till
rittsmedel behandlas 1 kapitlen 12, 14 och 16.

Forhallandet mellan ansvarsfribet och drgérder for skydd mot repressalier

Direktivets bestimmelser om ansvarsfrihet finns under rubriken
*3tgirder for skydd mot repressalier”. Vi tolkar valet av placering
som att det rittsliga ansvar som en rapporterande person kan 3liggas
vid regelovertridelser kan ses som en form av repressalie. Vi viljer
dock 1 betinkandet att behandla frigor om ansvarsfrihet och &t-
girder f6r skydd mot repressalier under skilda rubriker. Enligt vir
uppfattning stimmer en sddan uppdelning bittre éverens med hur
dessa fragor brukar behandlas i svensk ritt.

Det ska enligt direktivet finnas ansvarsfribet om den rapporterande
personen bryter mot restriktioner om offentliggérande av information

(artikel 21.2)

Direktivet anger i artikel 21.2 att personer som rapporterar infor-
mation om &vertridelser eller gor ett offentliggérande av informa-
tion 1 enlighet med direktivet inte ska anses ha brutit mot nigra
restriktioner om offentliggérande av information och ska inte dliggas
ansvar av ndgot slag med avseende pd en sidan rapport eller sidant
offentliggérande, om de hade rimliga skil att tro att rapporteringen
eller offentliggérandet av sddan information var nédvindigt for att
avsloja en overtridelse 1 enlighet med direktivet.

Skil 91 ger viss ledning om vad som avses i artikeln. I skillet anges
att det under vissa forutsittningar inte bor vara mojligt att dberopa
enskildas rittsliga eller avtalsenliga skyldigheter, sisom lojalitets-
klausuler i avtal eller sekretessavtal, for att hindra rapportering, neka
skydd eller for att straffa rapporterande personer. Det giller under
forutsittning att tillhandahéllandet av informationen krivs for att

205



Skyddet for rapporterande personer SOU 2020:38

avsloja overtridelsen. Om dessa villkor dr uppfyllda bér rapport-
erande personer inte 3liggas ansvar av nigot slag, varken civil-,
straff-, forvaltnings- eller arbetsrittsligt. Det bor finnas skydd mot
ansvar om den rapporterande personen hade rimliga skil att tro att
rapportering eller offentliggérande var nédvindigt for att avsldja en
overtridelse enligt direktivet. Det skyddet bor inte omfatta éver-
flodig information som personen har avslojat utan att det funnits
ndgra sidana rimliga skil.

Ansvarsfribeten ska inte piverka medlemsstaternas ansvar for nationell
sikerhet och befogenbet att skydda visentliga sikerbetsintressen

Artikel 21.2 anger att ansvarsfriheten inte ska pdverka tillimpningen
av artikel 3.2, dvs. frigor om nationell sikerhet. Det ska alltsd inte
vara mojligt att ansvarsfritt bryta mot ndgot regelverk om det pa-
verkar en medlemsstats ansvar att sikerstilla nationell sikerhet eller
dess befogenhet att skydda sina visentliga sikerhetsintressen.

Ansvarsfribeten ska inte pdverka tillimpningen av bestimmelser

om skydd for vissa uppgifter

Artikel 21.2 anger ocks3 att ansvarsfriheten inte ska paverka tillimp-
ningen av artikel 3.3, dvs. bestimmelser som rér skydd av vissa upp-
gifter. Det ska alltsd inte vara mojligt att ansvarsfritt bryta mot
unionsritt eller nationell ritt avseende skydd av sikerhetsskydds-
klassificerade uppgifter. Samma sak giller sekretessbestimmelser
avseende advokatverksamhet, hilso- och sjukvérd, rittslig 6verligg-
ning och straffprocessritt.

Vad avses med offentliggérande av information?

Ansvarsfriheten ska enligt artikel 21.2 gilla om den rapporterande
8 & PP
personen bryter mot restriktioner om offentliggérande av informa-
tion. I den engelska sprikversionen av direktivet anvinds uttrycket
“restrictions on disclosure of information”. I den franska “restriction
3 la divulgation d’informations” och i den tyska ”offenlegungs-
beschrinkung”. Uttrycken i de olika sprikversionerna torde nirmast
8 y p
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kunna 6versittas till begrinsning av mojligheten att limna ut infor-
mation. De engelska och franska sprikversionerna ger intryck av att
det inte nédvindigtvis miste vara friga om begrinsningar av méjlig-
heten att gora information tillginglig for allminheten, utan att det
dven kan handla om begrinsningar av mojligheten att fora informa-
tion vidare inom en och samma verksamhet alternativt externt till en
myndighet. De tyska och svenska sprikversionerna talar dock om
offentliggérande av information, vilket ger intrycket av att det endast
handlar om restriktioner som begrinsar offentliggérande av infor-
mation, dvs. att géra information tillginglig fo6r allminheten.

I direktivet — 4ven om sprikbruket inte ir helt stringent — gérs en
dtskillnad mellan intern och extern rapportering & ena sidan och
offentliggéranden & andra sidan. I artikel 5.6 1 direktivet anges att
med offentliggdrande avses att gora information om 6vertridelser
tillginglig for allmidnheten. Mot den bakgrunden ligger det nirmast
till hands att utgd ifrdn att det som avses 1 artikel 21.2 ir restriktioner
om att géra information om 6vertridelser tillginglig for allmin-
heten.

Vad avses med restriktioner?

Det ir enligt vir mening nigot oklart vad som avses med restrik-
tioner i den nu aktuella artikeln. En ordagrann lisning av artikeln
leder snarast tll slutsatsen att alla former av rittsliga restriktioner
ska omfattas, dvs. alla typer av hinder eller begrinsningar mot offent-
liggérande av information, oavsett om de foljer av forfattning, avtal
eller har annan grund. Det finns emellertid en del som talar emot en
sddan extensiv tolkning av begreppet restriktioner.

I den engelska sprikversionen anvinds som ovan nimnts ut-
trycket "restrictions on disclosure of information”. Uttrycket tycks i
engelsk ritt framfor allt anvindas 1 avtal eller 1 arbetsgivarpolicies.
Vidare anges 1 skil 91 att det inte bér vara mojligt att dberopa
enskildas rittsliga eller avtalsenliga skyldigheter, sisom lojalitets-
klausuler i avtal eller sekretessavtal, for att hindra rapportering, neka
skydd eller for att straffa rapporterande personer som rapporterat
information om &vertridelser eller gjort ett offentliggdrande 1 de fall
tillhandahillandet av information som faller inom tillimpnings-
omridet fo6r sidana klausuler och avtal krivs for att avsléja dver-
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tridelsen. I skilet anges allts som exempel pd restriktioner endast
avtal och klausuler i avtal. Vi anser att detta talar {6r att det dtmin-
stone huvudsakligen ir avtalsgrundade restriktioner som avses.

Aven om det ir oklart for oss vad som avses med restriktioner
menar vi att 6vervigande skil talar f6r att med restriktioner avses
huvudsakligen regler som har sin grund 1 avtal, t.ex. sekretess- eller
lojalitetsklausuler. Vi anser vidare att det dr hogst sannolikt att dven
restriktioner som har sin grund i ensidiga beslut som har meddelats
med stdd av arbetsledningsritten omfattas. Inte minst i en svensk
kontext dir arbetsledningsritten 1 privat verksamhet ger arbetsgivare
en omfattande ritt att begrinsa arbetstagares mojlighet att offent-
liggéra information som arbetstagarna har fitt tillgdng till genom
anstillningen.

Det gir dock inte att utesluta att begreppet skulle kunna avse
dven regler 1 lag eller annan forfattning som hindrar eller begrinsar
offentliggéranden. Om begreppet restriktioner ska tolkas pd ett
sidant extensivt sitt skulle det kunna anses att Sverige som med-
lemsstat inte har uppfyllt sina skyldigheter enligt direktivet om
Sverige begrinsar ansvarsfriheten till situationer dir ndgon bryter
mot restriktioner som har sin grund 1 avtal eller i arbetslednings-
beslut. I syfte att minska riskerna vid en feltolkning anser vi dirfér
att den nu aktuella artikeln bor genomforas pd sd sitt att ansvars-
frihet ges nir ndgon bryter mot restriktioner, dven nir dessa féljer
av forfattning. Vi dterkommer nedan till frigan om 1 vilka fall
ansvarsfriheten 1 s3 fall bor gilla.

Till vem ska regleringen om ansvarsfribet rikta sig (artikel 21.2)¢

Bestimmelsen om ansvarsfrihet 1 artikel 21.2 ir utformad utan
adressat. Den skulle dirfér kunna tolkas pd olika sitt. Det skulle
kunna hivdas att artikeln anger att det ska finnas en reglering som
riktar sig till arbetsgivare och andra som har rapporterande personer
1 sin verksamhet. Enligt en s3dan tolkning skulle inte arbetsgivare
eller andra genom att uppstilla restriktioner kunna hindra eller
bestraffa rapporterande personer med hinvisning till att personerna
har brutit mot restriktionerna. Om artikeln ska tolkas pd ett sidant
sitt, skulle den i praktiken kunna genomféras genom ett repressalie-
férbud och ett f6rbud mot hindrande tgirder. Det gir emellertid
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ocksd att tolka artikel 21.2 som att den riktar sig till domstolar med
foljden att dessa inte fir gora rapporterande personer ansvariga for
att de brutit mot restriktioner om offentliggérande av information.

Vi anser att det dven i1 detta avseende dr ndgot oklart hur artikeln
ska forstis. A ena sidan nimns i skil 91, som framgdtt ovan, att det
inte ska vara mojligt att 8beropa enskildas rittsliga eller avtalsenliga
skyldigheter, sdsom lojalitetsklausuler 1 avtal eller sekretessavtal, for
att hindra rapportering, neka skydd eller f6r att straffa rapporterande
personer. Detta talar f6r att regleringen ir avsedd att tillimpas av
arbetsgivare och andra som bedriver en verksamhet. A andra sidan
anges 1 samma skil att rapporterande personer inte bor dliggas an-
svar av ndgot slag, varken civil-, straff-, forvaltnings- eller arbets-
rittsligt. Detta talar f6r att regleringen dven ska tillimpas av myn-
digheter och domstolar.

Vi anser att artikel 21.2 fir anses innebira att det inte ska vara
mojligt f6r arbetsgivare och andra som har rapporterande personer 1
sin verksamhet att 8beropa rapporterande personers rittsliga eller
avtalsenliga skyldigheter f6r att hindra rapportering, neka skydd
eller f6r att straffa rapporterande personer. Dirfor ska det finnas en
reglering som riktar sig till arbetsgivare och andra som har rapport-
erande personer i sin verksamhet. Vianser att artikeln ocks3 f&r anses
innebira att det inte ska vara mojligt f6r en myndighet eller en dom-
stol att 8ligga en rapporterande person ansvar fér att personen har
dsidosatt sddana rittsliga eller avtalsenliga skyldigheter som arbets-
givare och andra som har en rapporterande person 1 sin verksamhet
uppstiller. Artikeln bor allts forstds pa s sitt att det ska finnas en
reglering som binder bdde enskilda, myndigheter och domstolar.

Det ska enligt direktivet finnas ett nodvindighetsrekvisit

Enligt artikel 21.2 ska ansvarsfriheten endast gilla om den rapport-
erande personen hade rimliga skil att tro att rapporteringen eller
offentliggérandet av information var nédvindigt for att avsldja en
overtridelse 1 enlighet med direktivet.
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Det ska enligt direktivet dven finnas ansvarsfribet i rittsliga
forfaranden (artikel 21.7)

I artikel 21.7 anges att personer som avses 1 artikel 4 1 rittsliga for-
faranden inte ska &liggas ansvar av ndgot slag som en foljd av
rapporter eller offentliggéranden enligt direktivet. De rittsliga for-
faranden som avses ror fortal, upphovsrittsintrdng, brott mot tyst-
nadsplikt eller bestimmelser om skydd av personuppgifter, réjande
av foretagshemligheter samt ersittningsansprdk som bygger pd
privatritt, offentlig ritt eller kollektiv arbetsritt. Personerna ska ha
ritt att dberopa rapporten eller offentliggorandet som grund for
yrkande om att motpartens yrkande ska avslds (enligt den svenska
ordalydelsen av direktivet “irendet avslds”). Det giller under férut-
sittning att det fanns rimliga skil att tro att det var nodvindigt att
rapportera eller offentliggéra sddan information fér att avsléja en
overtridelse 1 enlighet med direktivet.

Det anges dven att om en person rapporterar eller offentliggér
information om &vertridelser som omfattas av direktivet och som
inbegriper foretagshemligheter ska rapporteringen eller offentlig-
gorandet anses som lagligt enligt villkoren 1 artikel 3.2 i direktiv
(EU) 2016/943 om personen uppfyller villkoren i direktivet.

Till skillnad frdn artikel 21.2 tar artikel 21.7 sikte pa rittsliga for-
faranden 1 olika former. Den senare anger att det kan vara privatritts-
liga, offentligrittsliga eller kollektivt arbetsrittsliga forfaranden.

Awvser regleringen om ansvarsfribet i réttsliga forfaranden materiella
eller processrittsliga bestimmelser (artikel 21.7)¢

Friga ir vidare om artikel 21.7 innehller en egen materiell ansvars-
frihetsgrund som kan goras gillande 1 rittsliga férfaranden, dvs. en
ansvarsfrihetsgrund utéver den som féljer av artikel 21.2. Arti-
kel 21.7 kan alternativt tolkas som att direktivet foreskriver ett krav
pd medlemsstaterna att genom processuella regler gora det mojligt
att 3beropa rapporteringen eller offentliggérandet som ansvars-
frihetsgrund och kunna fora bevisning till std for detta.

Lydelsen av artikel 21.7 férsta meningen tyder pd att det som
avses ir en materiell ansvarsfrihetsgrund som ska kunna goras gil-
lande 1 olika typer av rittsliga forfaranden. Det bér dven noteras,
jimfort med artikel 21.2, att flera av de exempel pd rittsliga for-
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faranden som anges 1 artikel 21.7 avser situationer som inte giller
overtridelser av avtalad eller lagstadgad tystnadsplikt, t.ex. fértal och
upphovsrittsintring. Det dr ocksd virt att notera att artikel 21.2,
jimfort med artikel 21.7, foreskriver att den rapporterande personen
inte ska anses ha brutit mot nigra restriktioner om offentliggérande
av information. Artikel 21.7 didremot ir snarare utformad som att
den rapporterande personen 1 och for sig har gjort sig skyldig till ett
brott eller otillitet handlande men personen ska ind3 gi fri frin
ansvar. Aven den sista meningen i artikel 21.7 om att rapportering av
foretagshemligheter ska vara laglig talar for att det ir s& direktivet
ska tolkas.

Den andra meningen 1 artikel 21.7 anger emellertid att det ska
finnas en ritt att dberopa rapporteringen for att yrka att drendet ska
avslds, forutsatt att den rapporterande personen hade rimliga skil att
tro att det var nddvindigt att rapportera informationen for att
avsloja en overtridelse. Bestimmelsen skulle kunna foérstds som en
ritt att fi 8beropa och férete bevisning om att man f6ljt den fore-
slagna lagen. Stéd f6r denna tolkning finns 1 skil 97. I skilet anges
att dtgirder mot rapporterande personer utanfér det arbetsrelaterade
sammanhanget, genom t.ex. férfaranden som ror fortal, upphovs-
rittsintrang, féretagshemligheter, konfidentialitet och skydd av per-
sonuppgifter, ocksd kan ha en stor avskrickande effekt for vissel-
bldsare. I sidana forfaranden bér rapporterande personer som
forsvar 4 8beropa att en 6vertridelse rapporterats eller ett offentlig-
gorande gjorts 1 enlighet med direktivet och att den information som
rapporterats eller offentliggjorts var nodvindig fér att avsldja éver-
tridelsen. I sidana fall boér den person som inleder férfarandena ha
bevisbordan fér att visa att den rapporterande personen inte upp-
fyller villkoren i direktivet. Skilet ar alltsd formulerat som en ritt till
forsvar och skulle kunna tolkas som en processrittslig regel.

Forsta och andra meningarna 1 forsta stycket 1 artikel 21.7 kan
lisas var for sig eller tillsammans. Om de lises var for sig blir slut-
satsen att det ska finnas en materiell ansvarsfrihetsgrund 1 rittsliga
forfaranden (forsta meningen). Samtidigt ska det 1 sddana rittsliga
forfaranden finnas en ritt att 3beropa rapporteringen for att yrka att
motpartens yrkande ska avslis (andra meningen).

Vi menar att det finns starka skil som talar f6r att meningarna
inte ska lisas var for sig. Ett skl dr att det finns ett nddvindighets-
rekvisit i andra meningen och inte i férsta. Om avsikten var att forsta
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meningen skulle lisas f6r sig skulle det rimligtvis dven 1 den meningen
stillas krav pd att det fanns rimliga skl att tro att det var nddvindigt
att rapportera eller offentliggéra information fér att avsldja en 6ver-
tridelse enligt direktivet (jfr artikel 21.2 som ocksd innehiller ett
sddant nédvindighetsrekvisit). Ett annat skil fér att meningarna inte
ska lisas var for sig dr att andra meningen inte skulle behdvas om
férsta meningen var en materiell ansvarsfrihetsgrund som stod pd
egna ben. En sddan materiell ansvarsfrihetsgrund skulle rimligen kunna
dberopas i ett rittsligt forfarande utan en bestimmelse som uttryck-
ligen anger det. Vi menar dirfor att en rimligare tolkning ir att férsta
och andra meningarna i artikel 21.7 ska lisas tillsammans. Inne-
bérden av de tvd meningarna bor dirfor anses vara att det ska finnas
en ritt att 1 forfaranden dberopa rapporteringen som en rittslig
grund eller omstindighet i det rittsliga férfarandet.

Ska regleringen om ansvarsfribet i véttsliga forfaranden utgora
ett réttegingshinder (artikel 21.7)¢

Det finns dven anledning att éverviga om artikel 21.7 dr en bestim-
melse om rittegdngshinder. Ett rittegdngshinder, eller process-
hinder, ir en omstindighet som innebir att ett visst mal inte far tas
upp till prévning i sak. Exempel pd rittegingshinder ir t.ex. att dom-
stolen inte ir ritt forum, att parterna inte varit behoriga att vicka
talan eller att talan vickts pa fel sitt. Vissa rittegingshinder ir tving-
ande medan andra ir dispositiva och kan avhjilpas under processens
ging.

Frigan ir siledes om artikel 21.7 bor ses som en bestimmelse om
rittegdngshinder med den f6ljden att en domstol ska avvisa en talan
som vicks mot en visselbldsare. I den svenska sprikversionen stir
emellertid att drendet ska "avslds” vilket tyder pd att mélet ska provas
1 sak. I den engelska versionen stdr det ”seek dismissal” som bide
kan §versittas till avvisas eller avslds. Det skulle dirfér kunna tolkas
som ett rittegingshinder. Frin ett svenskt processrittsligt perspek-
tiv framstdr det dock som frimmande att en sddan omstindighet
skulle utgéra ett rittegdngshinder. Med hinsyn till det och med be-
aktande av vad som sagts ovan, ir det troligt att bestimmelsen inte
ska tolkas som ett rittegdngshinder
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Ska det enligt direktivet finnas straffrittslig ansvarsfribet?

Artikel 21 anger inte uttryckligen att det ska finnas straffrittslig
ansvarsfrihet. Diremot finns vissa skrivningar 1 skilen som tyder pd
att straffriteslig ansvarsfrihet ska finnas. Som ovan framgitt exem-
plifierar skil 91 uttryckligen straffrittsligt ansvar som ett ansvar som
inte far &liggas. Vi anser dock att det som avses dir ir straffrittslig
ansvarsfrihet vid évertridelser av rittsliga eller avtalsenliga skyldig-
heter, sisom lojalitetsklausuler 1 avtal eller sekretessavtal. En sidan
tolkning stdr 1 6verensstimmelse med vir ovan gjorda bedémning
att artikel 21.2 sannolikt avser restriktioner som foljer av avtal och
arbetsledningsbeslut.

I skl 28 anges att direktivet, p vissa villkor, bér medge begrinsade
undantag frin ansvar, inbegripet straffrittsligt ansvar, 1 hindelse av
sekretessovertridelser. Det ir enligt vir uppfattning nigot oklart
vilken straffrittslig ansvarsfrihet som &syftas, dvs. om det dr 6ver-
tridelser av tystnadsplikt som foljer av forfattning eller som féljer
av annan grund. Enligt vir tolkning ligger det nirmast till hands att
det som 3syftas ir den ansvarsfrihet som det talas om 1 skil 91 och
som med stdd av artikel 21.2 §tminstone ska finnas vid 6vertridelser
av avtal och arbetsledningsbeslut. Vi menar dirfor att skil 28 inte
paverkar vir bedémning vid tolkningen av artikel 21.2 dvs. att det
dtminstone ska finnas ansvarsfrihet vid overtridelser av tystnads-
plikt som féljer av avtal och arbetsledningsbeslut, medan det synes
oklart om det krivs ansvarsfrihet dven vid dvertridelser av tystnads-
plikt som féljer av forfattning.

Vi anser mot bakgrund av ovanstiende att direktivet endast far
anses innehilla krav pd straffrictslig ansvarsfrihet 1 de fall avtalsbrott
ir kriminaliserade. Det bor 1 sammanhanget uppmirksammas att det
straffansvar {6r brott mot tystnadsplikt som finns 1 20 kap. 3 §
brottsbalken inte kan bli aktuellt nir ndgon bryter mot en avtalad
tystnadsplikt.

Vad innebir direktivets bestimmelser om ansvarsfribet sammantaget
(artikel 21.2 och 21.7)¢

Aven om regleringen om ansvarsfrihet i artikel 21.2 och 21.7 inte ir
tydlig anser vi att syftet med regleringen framtrider relativt klart
genom skilen. Syftet dr att motverka att olika former av rittsligt
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ansvar anvinds for att avskricka eller bestraffa. Regleringen kan
dirmed ses som en form av tgird for att skydda rapporterande per-
soner frin repressalier. Det ska alltsd t.ex. inte vara méjligt f6r en
arbetsgivare att dberopa en avtalsklausul i syfte att avskricka en
person att rapportera i enlighet med direktivet. Det ska dven finnas
en mojlighet {6r en rapporterande person att férsvara sig vid ett
rittsligt forfarande som vidtas for att den rapporterande personen
har rapporterat om missférhillanden.

Utifrdn direktivets ordalydelse och syftet med regleringen om
ansvarsfrihet kan vér tolkning av artikel 21.2 och 21.7 sammanfattas
pa foljande sitt.

Under férutsittning att en rapporterande person har rimliga skil
att tro att det var nddvindigt att rapportera eller offentliggéra infor-
mation for att avsloja en 6vertridelse av den relevanta unionsritten,
ska personen inte kunna goras ansvarig f6r att ha brutit mot restrik-
tioner om offentliggérande av information 1 avtal, arbetslednings-
beslut och eventuellt férfattning (uttolkning av artikel 21.2).

I rittsliga forfaranden ska det dessutom finnas ritt att 8beropa
rapporteringen som en omstindighet till stdd for avslag pd motpartens
yrkande. Ritten att 8beropa rapporteringen i rittsliga forfaranden
har sannolikt ett vidare tillimpningsomride in den ansvarsfrihet
som ska finnas nir nigon bryter mot restriktioner om offentlig-
gorande av information. Forstnimnda ritt ska gilla dtminstone 1
forfaranden om fortal, upphovsrittsintring, brott mot tystnads-
plikt, overtridelse av dataskyddsregler, rojande av foretagshemlig-
heter och om ersittningsansprdk som bygger pa privatritt, offentlig
ritt eller kollektiv arbetsritt (uttolkning av artikel 21.7).

Om den rapporterande personen genom rapporteringen begér ett
brott, behéver inte medlemsstaterna medge ansvarsfrihet annat in
nir det giller vertridelser av avtalade restriktioner. Ansvarsfrihet
behover inte heller medges nir det giller nationell sikerhet eller
sekretess inom omriden som dr undantagna frén direktivets tillimp-
ningsomride enligt artikel 3.2 och 3.3. Det ska alltsd inte vara mojligt
att ansvarsfritt bryta mot regelverk som syftar till att sikerstilla en
medlemsstats nationella sikerhet eller skydda en medlemsstats visent-
liga sikerhetsintressen. Det ska inte heller vara mojligt att ansvars-
fritt bryta mot unionsritt eller nationell ritt som ror skydd av
sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter, skydd av advokatsekretess
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och sekretess inom hilso- och sjukvirden, sekretess i friga om ritts-
liga 6verliggningar, eller straffprocesslagstiftning (artikel 21.2.).

Rapportering av féretagshemligheter ska vara laglig under férut-
sittning att rapporteringen sker 1 enlighet med direktivets bestim-
melser, dvs. den rapporterande personen ska inte kunna géras ansvarig
for angrepp pd foretagshemligheter (artikel 21.7 andra stycket).

6.4.2 Overviaganden om ansvarsfrihet vid beredningen
av visselblasarlagen

12013 &rs visselblisarutredning 6vervigdes en straffrittslig ansvars-
frihet f6r girningar som begds genom ett larm. Utredningen menade
dock att det skulle leda f6r [ingt med en sddan ansvarsfrihet eftersom
skyddsintresset for arbetstagares larm systematiskt skulle 6verordnas
skyddsintressen som kommer till uttryck 1 andra lagar, framfor allt
brottsbalken och offentlighets- och sekretesslagen. En ordning som
motsvarar den inom tryck- och yttrandefrihetsritten 6vervigdes
ocksd men utredningen fann att en sddan ordning i praktiken skulle
medféra en betydande utvidgning av meddelarfrihetens principer
eftersom utredningens forslag inte endast gillde 1 forhdllande till
vissa skyddade mottagare (forfattare, representanter f6r media m.fl.),
utan ocksd 1 férhéllande till andra mottagare. Utredningen framholl
dven att det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga regelsystemet vilar pd
principen om ensamansvar dir, vanligtvis, en ansvarig utgivare svarar
for eventuella tryck- och yttrandefrihetsbrott. I stillet fér en ord-
ning med full eller partiell ansvarsfrihet féreslog utredningen att den
arbetstagare som genom att sld larm gor sig skyldig till brott ska
undantas frin skyddet (SOU 2014:31 s. 288 {.).

Regeringen gick pd utredningens férslag. I propositionen angav
regeringen att det frimsta skilet for att skyddet mot repressalier inte
skulle gilla om arbetstagaren gjort sig skyldig till brott var att det
allminna annars skulle ge dubbla signaler. En och samma handling
skulle di kunna vara straffbar enligt en lagstiftning, men skyddad
enligt en annan. En skyddsreglering som inte giller vid brott ger
dessutom ett tydligt incitament att undvika brott, t.ex. genom att
arbetstagaren som sldr larm uttrycker sig pd ett sitt som inte utgor
fortal eller hot eller maskerar uppgifter pd ett sidant sitt att sekretess-
belagda uppgifter inte rojs (prop. 2015/16:128 s. 77).
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6.4.3  Ansvarsfrihet ska finnas vid brott
mot vissa tystnadsplikter

Forslag: En rapporterande person som uppfyller forutsittning-
arna for skydd ska inte f8 goras ansvarig for att ha rapporterat
information som omfattas av tystnadsplikt, om personen vid rap-
porteringen hade rimliga skil att tro att rapporteringen av denna
information var nddvindig for att avsléja det misstérhdllande
som rapporteras.

Ansvarsfriheten ska dock inte gilla om den rapporterande per-
sonen gor sig skyldig till uppsdtligt dsidosittande av sddan tyst-
nadsplikt som enligt offentlighets- och sekretesslagen inskrinker
ritten att meddela och offentliggéra uppgifter enligt tryckfrihets-
forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen.

Skilen for forslagen
Befintliga bestimmelser om ansvarsfribet ricker inte

Visselbldsardirektivet foreskriver att medlemsstaterna ska siker-
stilla att rapporterande personer blir skyddade mot repressalier
genom att bl.a. vidta 8tgirder som innebir en viss ansvarsfrihet for
rapporterande personer. I svensk ritt finns inga generella bestim-
melser som innebir att den som rapporterar information om miss-
forhillanden ska vara ansvarsfri. Visserligen foljer en viss ansvars-
frihet av grundlag, men den ansvarsfriheten giller endast nir nigon
offentliggor eller meddelar uppgifter for publicering i ett grundlags-
skyddat medium och ir dirfér inte tillricklig for att tillgodose direk-
tivets krav. Grundlagarna medfér alltsd inte ansvarsfrihet 1 alla de
situationer som ska skyddas enligt visselbldsardirektivet.

Inom finansmarknadsomridet finns ocksi regler om ansvars-
frihet. Inte heller dessa bestimmelser ricker for att kraven enligt
visselbldsardirektivet ska vara uppfyllda, eftersom de endast giller
anmilningar till vissa myndigheter och vid 6vertridelser av viss
reglering.

For att Sverige ska uppfylla sina skyldigheter enligt visselbldsar-
direktivet miste dirfér en reglering av ansvarsfrihet utéver den som
1 dag giller inforas.
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Ansvarsfribeten ska inféras genom en materiell reglering

Som framgitt stills 1 visselbldsardirektivet krav pd ansvarsfrihet 1
bide materiellt och processuellt hinseende. Det processuella kravet
synes utgd frin en ordning dir det inte rdder fri bevisprévning, dvs.
dir parterna i en ritteging inte far dberopa all bevisning som de kan
{4 fram och dir virdet av bevisningen inte prévas fritt av domstolen.
I Sverige rider emellertid principen om fri bevisféring, dvs. en frihet
for parterna 1 en rittegdng att dberopa all bevisning som de kan f3
fram. Vi anser dirfor att det inte finns nigot behov av att foresld
ndgon bestimmelse med innebérden att en rapporterande person ska
fa 8beropa rapporteringen till styrkande av att motpartens yrkande
ska avslds. I'stillet bor direktivets bestimmelser om ansvarsfrihet
genomfoéras genom uteslutande materiell reglering.

Ansvarsfribet ska gilla vid dsidosittande av tystnadsplikt som foljer
av avtal eller arbetsledningsbeslut

Under alla omstindigheter bor ansvarsfriheten gilla nidr nigon
bryter mot en tystnadsplikt eftersom lojalitets- och sekretessavtal
uttryckligen anges som exempel pd restriktioner i skil 91. Vi har som
framgdtt tolkat direktivet pd sd sitt att det sannolikt endast stills krav
pa en materiell reglering om ansvarsfrihet vid avtalad tystnadsplikt
och tystnadsplikt som foljer av arbetsledningsbeslut.

Det skulle kunna anses att det inte behévs ndgon reglering om
ansvarsfrihet nir nigon bryter mot en avtalsreglerad tystnadsplikt
eller tystnadsplikt som foljer av ett arbetsledningsbeslut. Méjlig-
heten att utkriva ansvar vid overtridelse av sidan tystnadsplikt
inskrinks nimligen redan genom véra férslag. For det f6rsta foreslar
viatt det inte ska vara méjligt att genom avtal upphiva eller inskrinka
skyddet for rapporterande personer annat dn genom vissa kollek-
tivavtal (se avsnitt 5.4). Genom att utforma lagen si att skyddet inte
far avtalas bort blir det inte méjligt att utkriva ansvar eller ersittning
om den rapporterande personen bryter mot ett avtal som inskrinker
ritten att rapportera. For det andra foresldr vi ett férbud mot repres-
salier och férbud mot hindrande &tgirder (se avsnitt 6.5). En upp-
signing av anstillningsavtal eller andra avtal kommer dirmed att vara
forbjuden om den utgdr en repressalie f6r att den rapporterande
personen har rapporterat enligt lagen. Det kan slutligen konstateras
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att arbetsledningsritten ir begrinsad pa sd sitt att den inte fir utdvas
lagstridigt (se avsnitt 2.5.3). Det innebir att det inte kommer att vara
moijligt att ligga ndgon en tystnadsplikt genom ett arbetslednings-
beslut 1 strid med lagen.

Forslaget om att lagen ska vara tvingande, att det ska finnas ett
forbud mot repressalier och hindrande &tgirder och att arbets-
ledningsritten enligt gillande ritt inte fir utdvas 1 strid med lag
medfor siledes redan att det inte kommer att vara méjligt att utkriva
ansvar med stod 1 avtal eller arbetsledningsbeslut om ansvaret har ett
direkt samband med att ndgon med stdd av den foreslagna lagen
rapporterar om missférhillanden.

I det efterféljande avsnittet foresldr vi emellertid att ansvars-
friheten ska gilla for den som bryter mot viss forfattningsreglerad
tystnadsplikt. Vi anser att regleringen blir enklare att tillimpa om
ansvarsfriheten giller f6r den som bryter mot tystnadsplikt, oavsett
om tystnadsplikten féljer av lag, avtal eller annan grund. Bestim-
melsen om ansvarsfrihet bor dirfor utformas s3 att den giller f6r den
som bryter mot tystnadsplikt, oavsett pd vilken grund den giller.

Frdgan om dsidosittande av tystnadsplikt som foljer av lag

— det finns bade kvalificerad och okvalificerad tystnadsplikt

Sekretess enligt offentlighets- och sekretesslagen innebir att det ir
forbjudet att roja (avsldja) en uppgift, oavsett om det sker muntligen,
genom att limna ut en handling som inneh&ller uppgiften eller pd annat
sitt. Sekretess giller bara om det finns en bestimmelse som skyddar
uppgiften i lagen eller i offentlighets- och sekretessférordningen. En
bestimmelse om sekretess i lagen innebir alltsd att det foreligger
tystnadsplikt for de uppgifter som omfattas av bestimmelsen. Sekre-
tess giller i forhéllande till alla utomstiende, sdvil fysiska som juridiska
personer och andra myndigheter och mellan skilda verksamhetsgrenar
inom en myndighet. Straff f6r 8sidosittande av lagreglerad tystnads-
plikt kan utdémas med stdd av 20 kap. 3 § brottsbalken.
Meddelarfriheten utgér ett undantag frin sekretessen. Meddelar-
friheten innebir en ritt att muntligen limna uppgifter till bla.
massmedier fér publicering, dven sekretessbelagda uppgifter. I vissa
fall dr det dock inte mojligt att utnyttja sin meddelarfrihet for att
limna uppgifter som omfattas av sekretess. Detta giller vid s.k.
kvalificerad tystnadsplikt. I tryckfrihetstérordningen och yttrande-
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frihetsgrundlagen anges att ansvarsfriheten f6r meddelare inte giller
vid uppsitligt dsidosittande av tystnadsplikt i de fall som anges i en
sirskild lag. Den sirskilda lag som avses ir offentlighets- och sekre-
tesslagen (se 13 kap. 5 § offentlighets- och sekretesslagen). Vilka
tystnadsplikter som foljer av férbehll eller sekretessbestimmelser
och som inskrinker meddelarfriheten anges i slutet av varje kapitel 1
offentlighets- och sekretesslagen. Det stora flertalet av dessa tyst-
nadsplikter foljer av sekretessbestimmelser som skyddar enskildas
personliga och ekonomiska férhéllanden. Forutom dessa tystnads-
plikter féljer en relativt omfattande tystnadsplikt av sekretessbestim-
melser som skyddar allminna intressen, t.ex. utrikessekretess och
forsvarssekretess.

De tystnadsplikter som har foretride framfor meddelarfriheten
finns inte endast 1 offentlighets- och sekretesslagen. I 44 kap. offent-
lighets- och sekretesslagen anges ett antal tystnadsplikter som f6ljer
av andra forfattningar dn offentlighets- och sekretesslagen och som
inskrinker ritten att meddela och offentliggéra uppgifter.

I forarbetena till den tidigare sekretesslagen (1980:100) inskirp-
tes att stor dterhdllsamhet ska iakttas nir det dvervigs om en in-
skrinkning ska géras i ritten att meddela och offentliggéra uppgifter
(prop. 1979/80:2 Del A s. 111). Denna terhdllsamhet brukar betonas
1 lagstiftningsarbeten nir inskrinkningar i ritten 6vervigs. Faktorer
som ska beaktas vid sidana éverviganden ir bl.a. vilken styrka sekre-
tessen har, om uppgiften har limnats av en enskild i en f6értroende-
situation eller om uppgiften hinfor sig till myndighetsutévning. Nir
det giller uppgifter som hinfor sig till myndighetsutévning giller
oftast meddelarfrihet. Det sker allts, vilket framholls vid dndringar
1 tryckfrihetstérordningen, en avvigning mellan motstdende och
svirjimforbara intressen — intresset av sekretess och intresset av in-
syn — en avvigning som oundvikligen fir karaktiren av en kompro-
miss (prop. 1975/76:204 s. 95).

Hur forbdller sig undantagen fran direktivets tillimpningsomrdide
till de kvalificerade tystnadsplikter som finns enligt offentlighets-
och sekretesslagen?

Eftersom vi ir osikra pd om begreppet restriktioner i artikel 21.2
omfattar dven forfattningsreglerad tystnadsplikt anser vi att det
finns anledning att analysera hur de kvalificerade tystnadsplikterna i
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offentlighets- och sekretesslagen forhéller sig till direktivet och 1
synnerhet till de undantag som gors frin direktivets tillimpnings-
omréde.

Vissa av de kvalificerade tystnadsplikterna enligt offentlighets-
och sekretesslagen ir sddana som enligt artikel 3.2 och 3.3 i direk-
tivet inte ska piverkas nir direktivet genomfors. Detta giller t.ex.
tystnadsplikt som foljer av utrikessekretess, forsvarssekretess och
advokatsekretess samt sekretess inom hilso- och sjukvird och fér
skyddet av intresset att férebygga och beivra brott.

Vidare finns kvalificerade tystnadsplikter pd omrdden som helt
eller huvudsakligen faller utanfér direktivets horisontella tillimp-
ningsomride enligt artikel 2.1. Exempel p4 sddana tystnadsplikter ir
sddana som f6ljer av sekretess 1 férskola och viss annan pedagogisk
verksamhet, inom kommunal familjerddgivning och 1 drenden om
etableringsinsatser.

Det finns ocksd kvalificerade tystnadsplikter som har inférts 1
offentlighets- och sekretesslagen med anledning av genomférande
eller komplettering av unionsrittsakter, t.ex. sekretess vid samarbete
inom EU i friga om beskattning och sekretess vid tillsyn éver efter-
levnad av det s.k. fjirde penningtvittsdirektivet. Vi anser det vansk-
ligt att inom ramen for genomférande av visselblasardirektivet avgora
vad som ska ges foretride; skyldigheten enligt unionsrittsakter att
skydda vissa uppgifter genom sekretessbestimmelser, eller skyldig-
het enligt visselbl3sardirektivet att sikerstilla ansvarsfrihet f6r den
som rapporterar och dirmed avsléjar sidana uppgifter.

Inom nigra omriden ir det osikert om de kvalificerade tystnads-
plikter som finns i offentlighets- och sekretesslagen omfattas av vissel-
blasardirektivets tillimpningsomrdde eller inte. Exempelvis skulle
den kvalificerade tystnadsplikt som foljer av skattesekretess 1 vissa
fall kunna omfattas av direktivets tillimpningsomride enligt arti-
kel 2.1 c angdende overtridelser av regler om bolagsskatt eller arrange-
mang vars syfte dr att erhdlla skattefordelar som motverkar mélet
eller syftet med tillimplig bolagsskattelagstiftning. Sekretessen har
inte inforts med anledning av unionsritt och kan inte heller hinforas
till nigot av undantagen i artikel 3.2 eller 3.3. Detta skulle kunna tala
for att ansvarsfrihet bor gilla vid 8sidosittande av sidan tystnads-
plike.

Vi anser emellertid sammantaget att de omréden dir kvalificerad
tystnadsplikt rider i allt visentligt inte omfattas av direktivet med
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den foljden att ett dsidosittande av dem inte omfattas av direktivets
krav pd ansvarsfrihet. Vissa omriden faller in under de kategorier
som inte ska pdverkas av direktivet enligt artikel 3.2 och 3.3, vissa
faller utanfor direktivets materiella tillimpningsomrade enligt arti-
kel 2.1 och vissa har férts in med anledning av annan unionsritt. Vi
bedémer dirfor att det ir forenligt med direktivets krav att ha en
ordning dir ansvarsfrihet inte giller for dsidosittande av kvalificerad
tystnadsplikt

Ansvarsfribeten ska gilla vid dsidosittande av forfattningsreglerad
tystnadsplikt som dr okvalificerad

Som framgdtt tolkar vi direktivet som att det sannolikt inte krivs en
materiell ansvarsfrihetsgrund vid brott mot férfattningsreglerad
tystnadsplikt. Frigan ir d& om ansvarsfrihet ind bor gilla vid &sido-
sittande av sddan tystnadsplikt. En ansvarsfrihet som endast giller
vid tystnadsplikt som foljer av avtal eller arbetsledningsbeslut ir inte
sirskilt ldngtgdende. Direktivets bestimmelser om ansvarsfrihet ir
svira att tolka och det finns en risk att vi har gjort en felaktig be-
démning. Det ir inte uteslutet att EU-domstolen skulle finna att
direktivet kriver ansvarsfrihet dven vid férfattningsreglerad tystnads-
plikt. Eftersom det dr friga om en straffsanktionering som den som
rapporterar skulle kunna drabbas av finns det vid tveksamhet skil att
inte gora tillimpningsomridet f6r ansvarsfriheten alltfér inskrinkt.
Saknas ansvarsfrihet finns det en risk for att den som vill rapportera
drar sig for att gora det.

Frigan ir vidare hur ansvarsfrihet vid brott mot foérfattnings-
reglerad tystnadsplikt bor regleras 1 svensk ritt. Hur stort utrymme
kan medlemsstaterna anses ha att utforma ansvarsfriheten pa ett sitt
som ir anpassat till den nationella regleringen 1 évrigt? Vi har i tidi-
gare avsnitt redan konstaterat att flera bestimmelser skapar sddant
handlingsutrymme. I artikel 3.2 och 3.3 gors undantag fér nationell
sikerhet samt for sekretess bl.a. inom hilso- och sjukvirden, vid
rittsliga 6verliggningar och 1 straffprocess. Ansvarsfriheten behéver
vidare inte omfatta frihet frén ansvar som aktualiseras {6r de rappor-
terande personerna genom handlingar eller underldtenheter som inte
ror rapporteringen eller offentliggérandet eller som inte dr nédvin-
diga for att avsldja en Svertridelse (artikel 21.4).
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Direktivet ger silunda medlemsstaterna ett férhéllandevis stort
handlingsutrymme att utforma ansvarsfrihet vid brott mot forfatt-
ningsreglerad tystnadsplikt pd ett sitt som ir anpassat efter det natio-
nella regelverket. Eftersom det ir friga om ett direktiv fir varje med-
lemsstat besluta om ett genomférande som ir anpassat till det nationella
systemet, under forutsittning att genomfoérandet uppndr det resultat
som ska uppnis enligt direktivet (artikel 288 tredje stycket EUF-
fordraget).

Ansvarsfriheten skulle vid brott mot férfattningsreglerad tyst-
nadsplikt schematiskt kunna utformas p8 tvd olika sitt. I bdda fallen
giller ansvarsfrihet som huvudregel. Undantagen frin huvudregeln
skiljer sig dock &t. Undantag skulle antingen kunna géras endast f6r
uppgifter som omfattas av artikel 3.2 och 3.3, dvs. uppgifter som rér
nationell sikerhet och uppgifter som omfattas av viss typ av sekretess.
Undantag skulle alternativt kunna utformas pid motsvarande sitt
som 1 grundlagarna, dvs. vid uppsétligt dsidosittande av kvalificerad
tystnadsplikt (jfr 7 kap. 22 § forsta stycket 3 tryckfrihetsférord-
ningen och 5 kap. 4 § forsta stycket 3 yttrandefrihetsgrundlagen).

Om regleringen utformas pa det forsta sittet blir konsekvensen
att insynsintresset konsekvent éverordnas intresset av sekretess, med
undantag for den typen av uppgifter som omfattas av artikel 3.2 och
3.3. Vivill understryka att detta ocksd blir fallet dven om lagstiftaren
1 tidigare lagstiftningsirenden har kommit fram ull att sekretess-
intresset ska ges foretride, t.ex. for att det har varit frigan om att
skydda ett fértroendeforhillande. En annan besvirande konsekvens
av det férsta genomférandesittet dr att ansvarsfriheten 1 praktiken 1
vissa fall skulle bli mindre omfattande f6r den som meddelar eller
offentliggér uppgifter enligt grundlagarna jimfért med den som
rapporterar eller offentliggdr information enligt den nu féreslagna
lagen. Lagstiftaren skulle alltsd ge personer som offentliggér upp-
gifter utanfér den grundlagsskyddade ordningen ett starkare skydd
in de som héller sig inom samma ordning, t.ex. genom att meddela
uppgifter till en 1 grundlagarnas mening skyddad mottagare. De in-
citament som sedan linge har funnits for att f6rse media med nyhets-
stoff skulle alltsd forsvagas.

Till sist vill vi ocksd pdminna om att viidetta betinkande foreslar
att direktivet ska genomféras genom en reglering som giller gene-
rellt inom all privat och offentlig verksamhet, dvs. inte endast inom
de omrdden och vid de overtridelser som anges i direktivet. Detta
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paverkar ocksd frigan om ansvarsfrihet. Det kan nimligen finnas
kvalificerade tystnadsplikter pd omriden som inte omfattas av direk-
tivets tillimpningsomride. Om ansvarsfriheten utformas pd det forsta
sittet fir det dirfor konsekvensen att dven kvalificerade tystnads-
plikter pd omriden som inte omfattas av direktivets tillimpnings-
omride fir ge vika f6r ansvarsfriheten, trots att det naturligtvis inte
alls krivs av direktivet. Motsvarande skulle dven gilla betriffande
tystnadsplikter som foljer av sekretessbestimmelser som har inférts
med anledning av unionsrittsakter. Ndgon grund for att en person
ansvarsfritt ska kunna bryta mot sidana tystnadsplikter finns inte
enligt vir tolkning av visselbldsardirektivet.

Det finns flera fordelar med att i stillet utforma regleringen om
ansvarsfrihet vid brott mot férfattningsreglerad tystnadsplikt enligt
grundlagarnas ménster, dvs. att ansvarsfriheten inte ska gilla vid
uppsitligt dsidosittande av kvalificerad tystnadsplikt. For det forsta
blir en sidan reglering som en helhet den mest enhetliga och dirmed
mest littillimpade och transparenta.

For det andra fir de noggranna avvigningar mellan intresset av
insyn och sekretess som under en ling tid har gjorts 1 férarbeten till
offentlighets- och sekretesslagen fortsatt genomslag. I direktivet be-
tonas pé flera stillen vikten av att skydda berérda personer, bl.a. nir
det giller deras identitet och personuppgifter. I direktivet definieras
berérd person som en fysisk eller juridisk person som i rapporten
eller offentliggérandet anges som en person som gjort sig skyldig till
overtridelsen eller till vilken den personen har anknytning (arti-
kel 5.10). Vi menar att skyddet fér berdrda personer till stor del
bestdr 1 att uppgifter om deras personliga och ekonomiska forhal-
landen virnas. Det kan gilla personer som har gjort sig skyldiga till
dvertridelser, men ocksd andra personer som anges i en rapport eller
ett offentliggdrande, t.ex. tredje man som kan skadas om upp-
gifterna inte hemlighdlls. Vi menar dirfér att direktivet nirmast
kriver en ordning dir skyddet for dessa personers personliga eller
ekonomiska forhillanden skyddas.

Enligt den analys som vi presenterar ovan kan de tystnadsplikter
som ir kvalificerade enligt offentlighets- och sekretesslagen 1 allt
visentligt anses rymmas inom undantagen frin direktivets tillimp-
ningsomride enligt artikel 3.2 och 3.3 och inom de omriden som
faller utanfér direktivets horisontella tillimpningsomride enligt
artikel 2.1. Att ansvarsfrihet inte giller vid dsidosittande av kvalifi-

223



Skyddet for rapporterande personer SOU 2020:38

cerade tystnadsplikter bor alltsd kunna ses som férenligt med direk-
tivets krav.

Sverige har vidare inom ramen for sitt EU-medlemskap och andra
internationella taganden att respektera den yttrande- och informa-
tionsfrihet som giller enligt EU:s rittighetsstadga och Europa-
konventionen. Detta innebir att hinsyn maste tas till stadgan och
konventionen vid tillimpningen av brottsbalken och offentlighets-
och sekretesslagen. Sddana hinsyn kan leda till att offentlighets-
intresset tar 6verhand vid den straffrittsliga bedémningen eller sek-
retessprovningen. Eftersom visselbldsardirektivet bygger pd praxis
frin Europadomstolen bor ett undantag for kvalificerad tystnads-
plikt inte anses innebira att Sverige inte uppfyller sina dtaganden enligt
visselbldsardirektivet (jfr skil 31).

Sammantaget anser vi dirfor att ansvarsfrihet som huvudregel ska
gilla vid dsidosittande av f6rfattningsreglerad tystnadsplikt, men att
ansvarsfriheten inte ska omfatta dsidosittande av kvalificerade tyst-
nadsplikter.

Ansvarsfribeten ska endast omfatta handlingar eller underldtenbeter
som dr nodvindiga for att avsloja ett missforballande

Gemensamt for artikel 21.2 och 21.7 ir att ansvarsfriheten ska gilla
under férutsittning att den rapporterande personen hade rimliga skil
att tro att rapporteringen eller offentliggérandet av informationen
var nédvindig {or att avsloja en Gvertridelse 1 enlighet med direk-
tivet. Motsvarande giller dven enligt artikel 21.4. Detta krav bor gilla
dven enligt den nu aktuella lagen.

I artikel 21.4 anges vidare bl.a. att varje annat ansvar som aktuali-
seras for de rapporterande personerna genom handlingar eller under-
litenheter som inte ror rapporteringen eller offentliggérandet, ska
fortsatt regleras av tillimplig unionsritt eller nationell ritt.

Ansvarsfriheten bor alltsd inte omfatta t.ex. en handling som
innebir brott mot tystnadsplikt om handlingen inte dr nédvindig f6r
avslgjandet. I detta ligger att det méste finnas en identifikation mellan
den brottsliga handlingen och sjilva avslgjandet. Om den brottsliga
handlingen féretas vid sidan om avsléjandet bor ansvarsfriheten inte
gilla. I detta ligger att den rapporterande personen har en skyldighet
att anstringa sig att inte bryta mot ndgon tystnadsplikt, t.ex. genom att
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om mojligt inte avsl6ja uppgifter som ir hemliga (jfr sista meningen
1skil 91).

6.4.4 En viss anskaffarfrihet ska finnas

Forslag: En rapporterande person som uppfyller forutsittning-
arna for skydd ska inte f8 goras ansvarig for Svertridelse av
bestimmelser som giller anskaffande av information, om personen
hade rimliga skil att tro att anskaffandet var nédvindigt for att
avsldja ett missforhillande. Ansvarsfriheten ska inte gilla om den
rapporterande personen genom anskaffandet begér ett brott.

Skilen for forslagen
Direktivets bestimmelser om anskaffarfribet

Artikel 21.3 anger att rapporterande personer inte ska dliggas ansvar
nir det giller anskaffandet av eller tillgdngen till information som
rapporteras eller offentliggors, under forutsittning att sddant anskaff-
ande eller sddan tillgdng inte utgodr ett sjilvstindigt brott. I hindelse
av ett sddant sjilvstindigt brott ska det straffrittsliga ansvaret
regle