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Subsidiaritetsprovning av
kommissionens forslag till direktiv om
skydd fOr personer som rapporterar om
Overtradelser av unionsratten

Sammanfattning

Utskottet anser att kommissionens forslag till direktiv om skydd for personer
som rapporterar om dvertradelser av unionsrétten (KOM(2018) 218) inte i alla
delar ar forenligt med subsidiaritetsprincipen och foreslar darfor att riksdagen
lamnar ett motiverat yttrande till Europaparlamentets, radets och
kommissionens ordférande.

Utskottet foreslar att arendet avgors trots att det har varit tillgangligt kortare
tid 4n tva vardagar fore den dag da det behandlas.

Provade forslag

Kommissionens forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om skydd
for personer som rapporterar om Overtrddelser av  unionsrétten
(KOM(2018) 218).
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Subsidiaritetsprévning av kommissionens forslag till direktiv om
skydd for personer som rapporterar om O&vertradelser av
unionsratten

Riksdagen beslutar att 1dmna ett motiverat yttrande till Europaparlamentets,
radets och kommissionens ordférande med den lydelse som anges i bilaga 2.

Utskottet foreslar att arendet avgors trots att det har varit tillgangligt kortare
tid an tva vardagar fore den dag da det behandlas.

Stockholm den 14 juni 2018

Pa konstitutionsutskottets vagnar

Andreas Norlén

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Andreas Norlén (M), Bjorn von
Sydow (S), Hans Ekstrém (S), Annicka Engblom (M), Veronica Lindholm (S),
Jonas Millard (SD), Marta Obminska (M), Jonas Gunnarsson (S), Per-Ingvar
Johnsson (C), Agneta Borjesson (MP), Dag Klackenberg (M), Emanuel Oz
(S), Fredrik Eriksson (SD), Tina Acketoft (L), Mia Sydow Mélleby (V), Tuve
Skanberg (KD) och Laila Naraghi (S).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

Den 18 maj 2018 inkom kommissionens forslag till direktiv om skydd for
personer som rapporterar om Overtradelser av unionsrétten (KOM(2018) 218)
i svensk sprakversion. Samtliga sprakversioner av forslaget var utsanda den
1 juni 2018 till de nationella parlamenten i medlemsstaterna. Attaveckors-
fristen 16per darmed ut den 26 juli 2018.

Den 28 maj lamnade Justitiedepartementet en faktapromemoria med
regeringens preliminara standpunkt (2017/18:FPM91).

Forslagets huvudsakliga innehall

Nya bestammelser om skydd for visselblasare

Kommissionen vill inféra nya bestdammelser om skydd for personer som
rapporterar om olaglig verksamhet eller lagmissbruk av unionsrétten s.k.
visselblasare. Visselblasare &r personer som rapporterar (inom den berérda
organisationen eller till en utomstdende myndighet) eller lamnar ut
information (till allmanheten) om ett missforhallande som de har fatt
kannedom om i ett arbetsrelaterat sammanhang.

Forslaget faststéller harmoniserande miniminormer som enligt
kommissionen ger ett robust skydd mot repressalier for visselblasare.
Forslaget kommer enligt kommissionen att framja grundldggande rattigheter,
sarskilt yttrandefrihet och rattvisa arbetsvillkor, oka kraven pa rapportering
och hindra att grundlédggande rattigheter krénks vid genomférandet av EU-
ratten. Vidare vill kommissionen sakerstélla enhetliga htga normer for skydd
for visselblasare i sektorsspecifika unionsakter dar relevanta regler redan
finns.

Ett effektivt skydd for visselblasare

Syftet med forslaget ar att stirka en vélfungerande inre marknad, ett korrekt
genomfoérande av unionspolitik avseende produktsékerhet, transportsakerhet,
miljoskydd, karnsakerhet, livsmedels- och fodersakerhet, djurs hélsa och
valbefinnande, folkhélsa, konsumentskydd, skydd av privatlivet och
personuppgifter, natverks- och informationssystemssakerhet, konkurrens och
unionens ekonomiska intressen.

Bristen pa ett effektivt skydd for visselblasare inom EU férsvarar enligt
kommissionen kontrollen av hur EU-ratten efterlevs. Nuvarande skydd ar
begransat och sektorsspecifikt och omfattar inte alla viktiga omraden dar
bristande skydd for visselblasare leder till underrapportering av 6vertradelser
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av EU-rétten som kan medfora allvarlig skada for allménintresset. I de flesta
medlemsstater ar skyddet dessutom ett lappverk, och skyddsnivan varierar.

Interna rapporteringskanaler

Enligt forslaget har medlemsstaterna en skyldighet att sékerstélla att rattsliga
enheter i den privata och den offentliga sektorn inrattar l&mpliga interna
kanaler och férfaranden for att ta emot och folja upp rapporter (artikel 4-5).
Skyldigheten att inrétta interna rapporteringskanaler bor enligt kommissionen
sta i proportion till enheternas storlek och, vad géller privata enheter, beakta
den risk deras verksamheter utgor for allmanintresset. Forslaget undantar som
en generell princip mikroféretag och sma foretag fran skyldigheten att inratta
interna rapporteringskanaler (med undantag for mikroforetag och sma foretag
som ar verksamma inom omradet finansiella tjanster eftersom det redan finns
sektorsspecifika unionsakter).

Direktivet anger miniminormer for de interna rapporteringskanalerna. Den
som tar emot dessa rapporter ska bl.a. garantera att rapporterande personers
identitet behandlas konfidentiellt, géra en omsorgsfull uppfoljning och halla
den rapporterande personen underrattad inom en rimlig tidsfrist. Vidare méste
enheter med interna rapporteringsforfaranden tillhandahélla lattforstaelig och
brett tillganglig information om dessa forfaranden och om férfarandena for
extern rapportering till relevanta behdriga myndigheter.

Externa rapporteringskanaler

Direktivet alagger medlemsstaterna en skyldighet att utse ansvariga
myndigheter, sékerstilla att dessa har externa rapporteringskanaler och
forfaranden for att ta emot och folja upp rapporter (artikel 6-12). Direktivet
faststdller vidare miniminormer for sédana kanaler och forfaranden.
Mottagarna av dessa rapporter ska bl.a. inrdtta oberoende och sjalvstandiga
externa rapporteringskanaler, hantera rapporterande personuppgifter
konfidentiellt, ha sérskild personal som hanterar rapporter, ge information om
mottagande av rapporter och uppféljningen av dem och dokumentera varje
mottagen rapport. Myndigheten ska varje ar gora en Gversyn av sina rutiner
for att ta emot och félja upp rapporter.

Skydd mot repressalier

Nér det géller skyddet for rapporterande personer och for personer som berérs
av rapporterna innebdr direktivet att rapporterande personer som hade rimliga
skal att tro att den information de rapporterade var sann vid tidpunkten for
rapporteringen skyddas. Detta &r enligt kommissionen en viktig
sékerhetsgaranti mot illvilliga och ogrundade rapporter, som sakerstaller att de
som medvetet rapporterar felaktig information inte omfattas av skydd.
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Generellt bor interna kanaler anvandas forst. Om dessa kanaler inte
fungerar eller rimligen inte kan forvintas fungera kan visselbldsarna
rapportera till behdriga myndigheter och, som en sista utvég, till alilménheten
och medier. Direktivet foreskriver undantag fran denna regel i fall dar interna
och/eller externa kanaler inte fungerar eller rimligen inte kan forvantas fungera
korrekt.

Forslaget innehaller vidare en icke uttommande forteckning 6ver de olika
former av repressalier som kan férekomma, bl.a. listas avstangning, nekad
befordran, byte av arbetsuppgifter, trakasserier och underlatenhet att
omvandla en tillfallig anstallning till en fast anstallning (artikel 14). Vidare
ska alla former av repressalier vara forbjudna, och direktivet anger atgarder
som medlemsstaterna bor vidta for att sékerstélla skydd for rapporterande
personer (artikel 15).

Direktivet innehaller vidare forslag om sanktioner for fysiska eller juridiska
personer som a) hindrar eller forsoker hindra rapportering, b) utsatter rapport-
erande personer for repressalier, c) vécker talan av okynneskaraktar mot
rapporterande personer eller d) bryter mot skyldigheten att behandla
rapporterande personers identitet konfidentiellt (artikel 17).

Konsekvenser

Enligt kommissionen kommer forslaget att ha bade ekonomiska, samhalls-
madssiga och miljomassiga fordelar. Forslaget kommer enligt kommissionen
att stodja nationella myndigheter i deras arbete med att avsldja och forhindra
bedragerier och korruption som péaverkar EU-budgeten. Risken for forlorade
intakter beraknas uppga till mellan 179 och 256 miljarder euro fér hela EU.

Kommissionen beddmer att kostnaden for att genomféra och folja forslagen
(dvs. efterlevnaden av skyldigheten att uppratta interna rapporteringskanaler
och ddrmed sammanhéngande kostnader) for den offentliga sektorn i EU:s
medlemsstater uppgar till totalt 204,9 miljoner euro som en engangskostnad
och darutéver en érlig kostnad pé 319,9 miljoner euro. For den privata sektorn
(medelstora och stora foretag) gor kommissionen bedémningen att kostnaden
uppgar till 542,9 miljoner euro som en engangskostnad och 1 016,7 miljoner
euro arligen.

Ytterligare upplysningar

Regeringskansliets faktapromemoria

Regeringskansliet har lamnat faktapromemorian Direktiv om skydd for
personer som rapporterar om overtradelser av unionsratten (2017/18:FPM91).

| faktapromemorian redogér regeringen for sin preliminara standpunkt dar
man pa ett generellt plan valkomnar kommissionens forslag om ett starkt
skydd for personer som rapporterar om &vertradelser av unionsratten.
Regeringen anser dock sammanfattningsvis att kommissionens forslag vécker
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flera komplicerade fragor som behdver 6vervagas. Dels maste det sikerstallas
att direktivet inte kommer i konflikt med grundlagarna, dels anser regeringen
att det ar angelaget att direktivet inte inkréaktar pa den svenska arbetsmarknads-
modellen eller parternas autonomi. Regeringens bedémning &r att en noggrann
analys behover goras i friga om vilka effekter forslaget kan fa i svensk ritt.
Att genomfdra kommissionens forslag kan forvantas leda till en foradndrad och
ny lagstiftning.

Preliminar svensk stAndpunkt
| faktapromemorian anges féljande om regeringens preliminara standpunkt:

Visselblasare fyller en viktig funktion i samhallet och for var demokrati
genom att bidra till att avsldja korruption, skattebrott och kréankningar av
manskliga rattigheter. Regeringen valkomnar pa ett generellt plan insatser
som stérker skyddet for personer som rapporterar om overtrédelser av
unionsrétten som kan ha stor betydelse for den inre marknadens funktion
pa omraden som ror viktiga allmanna intressen. Det kan ocksa bidra till att
sékerstélla likvardiga forutsattningar som krévs for en véalfungerande inre
marknad och en rattvis konkurrens mellan féretag. Regeringen anser dock
att kommissionens forslag vacker flera komplicerade fragor som behdver
dvervagas narmare.

Regeringen vélkomnar att forslaget utformas som en minimireglering
for medlemsstaterna. Det maste sékerstallas att direktivet inte kommer i
konflikt med grundlagarna. Det dr ocksd angelaget att direktivet inte
inkraktar pa den svenska arbetsmarknadsmodellen eller parternas
autonomi. Forslagets breda tillampningsomrade med avseende pa den
krets av personer som foresldas omfattas av skyddsreglerna och
detaljeringsgraden i bestdimmelserna i dvrigt behdver analyseras noggrant
i det fortsatta arbetet. Detsamma géller i fraga om forslagets forhallande
till den kommunala sjélvstyrelsen.

Regeringen anser att en allman reglering om visselblasarskydd pa EU-
niva med hansyn till subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen inte bor
utformas med hogre detaljeringsgrad eller fler villkor &n vad som behdvs
for att tillgodose ett effektivt skydd for dem som avsldjar och rapporterar
om allvarliga missforhallanden i verksamheten och for vilka ett skydd mot
repressalier kan utgora en andamalsenlig atgard for att framja de allmanna
intressen som ska tas till vara genom visselblasarskyddet.

Eftersom forslaget kommer att omfatta en stor mangd foretag, behver
det ocksd genomforas stegvis, med tydliga kontrollstationer for
utvardering, for att sakerstalla att atgarden &r andamalsenlig och
kostnadseffektiv.

Subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen

| faktapromemorian gor regeringen beddémningen att Sverige inte ensamt eller
utan samordning i tillracklig utstrackning, kan uppnd forslagets mal.
Regeringen anfor bl.a. att det finns utmaningar vad galler efterlevnad och
effektivt genomférande av unionsrétten pa de aktuella omradena. Regeringen
anser dock att en narmare analys avseende proportionalitetsprincipen maste
goras mot bakgrund av att direktivets tillampningsomrade ar alltfor brett,
sérskilt som olika verksamheter i foretag och myndigheter staller olika krav
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for att uppna ett effektivt skydd for visselblasare. Regeringen anfor att det kan
ifrdgasattas om det ar rimligt att ha en sadan detaljerad reglering pa EU-niva
som foreslagits.



Utskottets provning

Provning av subsidiaritetsprincipen och
proportionalitetsprincipen

Subsidiaritetsprincipen innebar att EU endast ska vidta en atgard om malen for
den planerade atgarden inte i tillracklig utstrackning kan nds av
medlemsstaterna sjélva.

I artikel 5.3 i EU-fordraget anges att unionens institutioner ska tillampa
subsidiaritetsprincipen i enlighet med protokollet om tilldmpning av
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. De nationella parlamenten ska
se till att subsidiaritetsprincipen f6ljs i enlighet med det férfarande som anges
i protokollet. Enligt Lissabonfordraget dr det de nationella parlamenten som
ska se till att subsidiaritetsprincipen foljs.

I artikel 4 i protokollet anges att Europaparlamentet ska dversanda sina
utkast till lagstiftningsakter och sina &ndrade utkast till de nationella
parlamenten. | artikel 5 i protokollet anges att utkasten till lagstiftningsakter
ska motiveras med avseende pa subsidiaritets- och proportionalitets-
principerna. Varje utkast till lagstiftningsakt bor innehalla ett formular med
nérmare uppgifter som gor det mojligt att beddma om subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna har féljts. Av artikel 6 framgar att varje nationellt
parlament eller kammare i ett sédant parlament inom &tta veckor fran den dag
dé ett utkast till lagstiftningsakt p& unionens officiella sprak Gversands till
Europaparlamentets, radets och kommissionens ordforande far lamna ett
motiverat yttrande med skélen till att de anser att det aktuella utkastet inte &r
forenligt med subsidiaritetsprincipen.

Kommissionen och radet dversander sina utkast till lagstiftningsakter och
en underrattelse om att samtliga sprakversioner av utkastet har sants till de
nationella parlamenten och kamrarna i dessa parlament i medlemsstaterna.
Kommissionen och radet skickar vidare information om att forfarandet for
tilldmpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna har inletts och
att attaveckorsfristen for att Iamna ett yttrande har startat. Kommissionen och
radet har i december 2009 respektive mars 2010 kommunicerat med de
nationella parlamenten att de avser att folja denna rutin. Europaparlamentet
har i juni 2010 meddelat att det avser att ta h&nsyn till de rutiner som de
nationella parlamenten utarbetat med kommissionen och radet.

Sedan den 1 december 2009 finns bestdmmelser i riksdagsordningen om
riksdagens subsidiaritetsprévning. Om minst fem av utskottets ledaméter
anser att forslaget strider mot subsidiaritetsprincipen ska ett forslag till
motiverat yttrande ldmnas till kammaren, som sedan med sedvanliga
majoritetsregler beslutar om ett motiverat yttrande ska lamnas till EU:s
institutioner.

Riksdagen har ocksd mojlighet att préva den s.k. proportionalitetsprincipen
inom ramen for subsidiaritetsprovningen. Enligt denna princip ska unionens
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atgarder till innehall och form inte ga utover vad som ar nodvandigt for att na
malet med atgarderna.

Konstitutionsutskottet har noterat att det av fordragens och protokollets
ordalydelser inte foljer ndgon skyldighet for de nationella parlamenten att folja
proportionalitetsprincipens tillampning (utl. 2010/11:KU18 s. 22). Utskottet
anforde vidare:

Av detta torde dock inte motsatsvis kunna dras nagon slutsats om att de
nationella parlamenten inte far eller bor goéra en sadan prévning inom
ramen for subsidiaritetsprovningen. Tvartom finns visst stod i litteraturen
och i EU-domstolens praxis for att ett visst matt av
proportionalitetsbedomning kan anses ingd inom ramen for
subsidiaritetsprovningen. Utgangspunkten ar att beslut ska fattas pa
nationell, regional eller lokal niva. Unionen ska pa de omraden dar den inte
har exklusiv befogenhet vidta en atgard endast om och i den mén som
malen for den planerade atgarden inte i tillracklig utstrackning kan uppnas
av medlemsstaterna sjalva och darfor battre kan uppnas pa EU-niva. Av
orden “endast om och i den man” fér, enligt utskottet, anses framga att
subsidiaritetsprovningen innefattar ett proportionalitetskriterium och att
det darav foljer att den foreslagna atgéarden inte far ga utéver vad som ar
nodvandigt for att uppnd de efterstravade malen. Utskotten torde saledes
vara ofdrhindrade att gora en sadan form av proportionalitetstest inom
ramen for subsidiaritetsprovningen. Det dr dock viktigt att understryka att
subsidiaritetsprévningen handlar om att avgéra om en atgard bor vidtas pa
medlemsstatsniva eller unionsniva, inte om att framfora synpunkter i sak
pa den forslagna atgarden.

Subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen i det
aktuella &rendet

Kommissionens bedémning
Kommissionen anfor att malet om att starka efterlevnaden av unionsratten
genom skydd for visselbldsare inte kan uppnas pd lampligt satt av
medlemsstater som agerar var for sig eller utan samordning. Enligt
kommissionen leder dvertradelser av EU:s regler om offentlig upphandling till
snedvridningar av konkurrensen pa den inre marknaden, dkade kostnader for
att bedriva verksamhet och en mindre attraktiv investeringsmiljo. Vidare ger
system fOr aggressiv skatteplanering upphov till orattvis skattekonkurrens och
forlust av skatteintakter for medlemsstaterna och for EU:s budget.

Overtradelser p& omradena produktsékerhet, transportsékerhet, miljoskydd,
karnsékerhet, livsmedels- och fodersakerhet, djurs hdlsa och véalbefinnande,
folkhalsa, konsumentskydd, skydd av privatlivet och personuppgifter samt
natverks- och informationssystemssakerhet kan leda till allvarliga risker som
gar utéver nationsgranserna. | artikel 310.6 och artikel 325.1 och 325.4 i EUF-
fordraget foreskrivs behovet av unionslagstiftning for att ge dessa effektivt och
likvardigt skydd mot olaglig verksamhet for att skydda unionens ekonomiska
intressen.

Kommissionen anser att forslaget ar forenligt med bade subsidiaritets-
principen och proportionalitetsprincipen i och med miniminormer for
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harmonisering av skydd for visselblasare. Vidare ar forslaget inriktat pa
omraden med en tydlig EU-dimension dar effekten av efterlevnaden blir storst.
Enligt kommissionen ar det darfor tydligt att endast lagstiftningsatgarder pa
unionsniva kan forbattra respekten for efterlevnaden av EU-ratten. Vidare
anfor kommissionen att endast &tgarder pd EU-niva kan astadkomma
enhetlighet och anpassa de befintliga sektorsspecifika EU-reglerna om skydd
for visselblasare.

Regeringens beddémning

| faktapromemorian (2017/18:FPM91) gor regeringen beddmningen att
medlemsstaterna inte ensamt eller utan samordning i tillracklig utstrackning
kan uppna forslagets mal. Regeringen anfor bl.a. att det finns utmaningar vad
galler efterlevnad och effektivt genomférande av unionsratten pa de aktuella
omradena. Regeringen anser dock att en narmare analys avseende
proportionalitetsprincipen maste goéras mot bakgrund av att direktivets
tillampningsomrade ar alltfor brett, sérskilt som olika verksamheter i foretag
och myndigheter staller olika krav for att uppnd ett effektivt skydd for
visselblasare. Regeringen anfor att det kan ifragasattas om det ar rimligt att ha
en sadan detaljerad reglering p& EU-nivéa som foreslagits.

Utskottets stallningstagande

Utskottet vill framhalla vikten av att ge enskilda s.k. visselblasare skydd nar
de rapporterar om missférhallanden eller 6vertradelser av unionsratten. Det
finns skal for gemensamma EU-regler nédr det géller &vertradelser av
unionsratten. Utskottet ifragasatter saledes inte behovet av en forbattrad
reglering pa EU-niva nar det géller Gvertradelser av unionsratten. Utskottet vill
dock pdminna om att det i Sverige finns ett meddelarskydd for personer som
lamnar uppgifter till media om missférhallanden och korruption, och det finns
mojlighet att Gvervaga annan nationell lagstiftning angéende rapportering om
missforhallanden, korruption och andra dvertradelser av unionsratten.

Det kan ifrdgasattas om det ar rimligt att ha en sadan detaljerad reglering
p& EU-niva som foreslagits. Beslut om de niarmare detaljerna torde kunna
fattas pa nationell niva. Det finns delar av kommissionens forslag, sarskilt
forslaget om att inrétta interna och externa rapporteringskanaler, som synes ga
langre dn nodvandigt. Malet, att starka efterlevnaden av unionsratten, bor
kunna nds genom lGsningar som ar mer anpassade till varje medlemsstats
forutsattningar. Darigenom kan losningarna bli mer Iangsiktigt héllbara och
effektiva.

Mot denna bakgrund anser utskottet att forslaget inte i alla delar &r forenligt
med subsidiaritetsprincipen. Utskottet foreslar saledes att riksdagen lamnar ett
motiverat yttrande till Europaparlamentets, radets och kommissionens
ordforande.
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BiLAGA 1

Forteckning over provade forslag

Kommissionens forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om skydd
for personer som rapporterar om Overtrddelser av  unionsrétten
(KOM(2018) 218).
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BILAGA 2

Motiverat yttrande fran Sveriges riksdag

I konstitutionsutskottets utlatande 2017/18:KU48 redovisas prévningen av
subsidiaritetsprincipens  tillampning i  kommissionens  forslag till
Europaparlamentet och radets direktiv om skydd for personer som rapporterar
om Overtrédelser av unionsrétten (KOM(2018) 218).

Riksdagen vill framhalla vikten av att ge enskilda s.k. visselblasare skydd
nar de rapporterar om missforhallanden eller Gvertradelser av unionsratten.
Det finns skal for gemensamma EU-regler ndr det géller Overtradelser av
unionsratten. Riksdagen ifragasatter saledes inte behovet av en forbattrad
reglering p EU-niva nar det galler 6vertradelser av unionsratten. Riksdagen
vill dock pdminna om att det i Sverige finns ett meddelarskydd for personer
som lamnar uppgifter till media om missforhallanden och korruption, och det
finns mojlighet att Overvdga annan nationell lagstiftning angdende
rapportering om missforhallanden, korruption och andra Gvertradelser av
unionsratten.

Det kan ifragasattas om det ar rimligt att ha en sadan detaljerad reglering
pad EU-niva som foreslagits. Beslut om de narmare detaljerna torde kunna
fattas pa nationell niva. Det finns delar av kommissionens forslag, sarskilt
forslaget om att inrétta interna och externa rapporteringskanaler, som synes ga
langre dn nodvandigt. Malet, att starka efterlevnaden av unionsratten, bor
kunna nds genom ldsningar som &r mer anpassade till varje medlemsstats
forutsattningar. Darigenom kan Igsningarna bli mer langsiktigt hallbara och
effektiva.

Mot denna bakgrund anser riksdagen att forslaget inte i alla delar &r
forenligt med subsidiaritetsprincipen.

Tryck: Elanders Sverige AB, Véllingby 2018
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