Kommittédirektiv

Genomforande av visselblasardirektivet Dir.
2019:24

Beslut vid regeringssammantrade den 29 maj 2019

Sammanfattning

En sarskild utredare ska foresla hur Europaparlamentets och
radets direktiv om skydd for personer som rapporterar om
overtradelser av unionsratten  (visselblasardirektivet) ska
genomfdras i svensk rétt. Utredaren ska bedéma hur direktivet
forhaller sig till svensk ratt och utarbeta nddvandiga
forfattningsforslag. Beddmningen ska bl.a. omfatta inom vilka
omraden reglerna ska galla, forhallandet till andra regelverk om
skydd for personer som rapporterar om Gvertradelser, atgarder
for att skydda rapporterande personer och bertrda personer,
inrdttande och utformning av interna och externa kanaler och
uppféljning av rapportering samt fragan om sanktioner.

| uppdraget ingar inte att foresla nagra andringar i grundlag, i
lagen (2017:151) om meddelarskydd i vissa enskilda
verksamheter, eller avseende det meddelarskydd som enligt 13
kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) galler for
anstallda och uppdragstagare i kommunala bolag och vissa andra
organ. Uppdraget ska redovisas senast den 29 maj 2020.
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Oversiktligt om direktivet och dess férhallande till svensk
ratt

Europaparlamentet och radet forvantas inom kort anta ett direktiv
om skydd for personer som rapporterar om Overtradelser av
unionsratten (har kallat visselblasardirektivet). Genom direktivet
faststélls miniminormer till skydd for rapporterande personer i
syfte att starka genomforandet av unionsratten pa vissa omraden.
Dessa  kommittédirektiv  utgdr  frdn  forslaget  till
visselbldsardirektiv. av den 14 mars 2019 (radets
dokumentbeteckning 7242/19).

Direktivet innebar bl.a. foljande. Vissa personer som
rapporterar om 6vertrddelser (rapporterande personer) ska under
sérskilda forutsttningar vara skyddade mot repressalier av olika
slag och medlemsstaterna ska vidta atgarder for att sékerstalla
detta. Direktivet kréver dven att aktorer av viss storlek i privat
och offentlig sektor inréttar séarskilda interna funktioner for
rapportering (interna kanaler). Vidare ska det vid behoriga
myndigheter i medlemsstaterna finnas funktioner  for
rapportering av dvertradelser (externa kanaler). Rapportering av
overtradelser ska hanteras pa ett sarskilt satt. Direktivet
innehaller aven en bestammelse om att medlemsstaterna ska
sékerstélla att sanktioner kan beslutas i vissa fall.

Det finns i svensk ratt flera bestammelser pa olika omraden
av relevans for skydd av rapporterande personer. Exempelvis ar
var och en tillforsékrad vissa  rattigheter  enligt
tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen, t.ex. om
meddelarfrihet. Aven lagen (2016:749) om sérskilt skydd mot
repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden, har kallad visselblasarlagen, kan sarskilt
namnas. Direktivet innehaller bestammelser som saknar generell
motsvarighet i svensk ratt, t.ex. i fraga om skyldigheten for
aktorer i privat och offentlig sektor att inrétta interna kanaler och
hur dessa ska utformas. Aven skyldigheten for behoriga
myndigheter att inrdtta externa kanaler saknar generell
motsvarighet i svensk rétt. Vidare kan det, bl.a. mot bakgrund av
den personkrets som ska skyddas, forutses att det kommer att
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krdvas ett antal anpassningar av svensk ratt for att genomféra
direktivet.

Uppdraget att foresla hur direktivet ska genomforas
Utgangspunkter for uppdraget

Utredaren ska bedoma hur direktivet forhaller sig till svensk ratt
och utarbeta nddvandiga forfattningsforslag for att genomféra
direktivet i dess helhet.

Vid utformningen av forslagen ska utredaren strava efter att i
den utstrackning direktivet medger detta gdéra lampliga
avvagningar mellan behovet av att skydda visselblasare och
andra legitima intressen, sasom intresset av att uppratthalla
skyddet for sekretessbelagd information och féretagshemligheter
samt principen om arbetstagares lojalitetsplikt i forhallande till
sin arbetsgivare.

Utredaren ska vid de bedémningar som gors och forslag som
lamnas beakta skyddet for grundldggande fri- och rattigheter,
t.ex. tryck- och yttrandefriheten och relevanta bestammelser i
EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna. Vidare ska de
beddémningar som gors och férslag som lamnas vara férenliga
med svensk grundlag.

Direktivet innehaller en bestammelse om att det inte ska
paverka tillampningen av vissa andra unionsrattsliga och
nationella regelverk. Forslagen ska i linje med detta inte paverka
tex. skyddet for nationell sakerhet, den svenska
arbetsmarknadsmodellen och partsautonomin eller mgjligheten
for arbetstagare att radgdra med sin arbetstagarorganisation.

Direktivet ger medlemsstaterna vissa mojligheter att
genomfora direktivet pa ett satt som innebar att den
administrativa bordan begransas. Forslagen ska i linje med detta
utformas sa att den administrativa bordan for berorda aktorer i
privat och offentlig sektor inte dkar mer an nédvéndigt.

Genomforandet av direktivet kan bl.a. krdva bestdmmelser
om pa vilka omraden regleringen ska galla, vilka personer som
ska omfattas av skyddet mot repressalier, forutsattningarna for
att skyddet ska galla och vad skyddet ska innebéra. Utredaren bor
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efterstrava en sd sammanhallen reglering som mojligt, for att
gora den mer lattoverskadlig.

| uppdraget ingar inte att foresla nagra andringar i grundlag, i
lagen (2017:151) om meddelarskydd i vissa enskilda
verksamheter, eller avseende det meddelarskydd som enligt 13
kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) géller for
anstéllda och uppdragstagare i kommunala bolag och vissa andra
organ. Nedan behandlas de centrala delarna i
visselblasardirektivet sarskilt.

Inom vilka omraden ska reglerna galla?

Direktivets materiella tillampningsomrade ar begransat till vissa
omraden och rattsakter. Det kan dock vara problematiskt att
infora en reglering om skydd for rapporterande personer som
bara ska tillampas pa vissa omraden, bl.a. eftersom det kan leda
till svarigheter att avgora nar skyddet géller. Direktivet tillater
dock att medlemsstaterna utokar tillampningsomradet till
ytterligare omraden, t.ex. genom att inféra en generell reglering.

Utredaren ska darfor

e beddma om de regler som genomfor direktivet bor gélla

generellt eller begransas till vissa omraden, och
e utarbeta ngdvandiga forfattningsforslag.

Utredaren bor i forsta hand dvervaga forslag med innebdrden att
den reglering som foreslas ska galla generellt for Gvertradelser av
ett visst slag.

Forhallandet till andra regelverk om skydd for personer som
rapporterar om évertradelser

Av direktivet framgar att det i vissa sektorsspecifika
unionsrattsakter finns sarskilda regler for rapportering av
Overtradelser. Dessa rattsakter anges i en bilaga till direktivet och
utgangspunkten ar att dessa regler ska galla i stallet for direktivet.
Dock ska direktivets bestammelser galla for fragor som inte pa
ett obligatoriskt sétt (eng. mandatorily) ar reglerade i rattsakterna
i bilagan. Den aktuella bilagan innehaller ett antal réttsakter pa
framfor allt finansmarknadsomradet, men &ven rattsakter som ror
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transportsakerhet och miljoskydd. Hur de sektorsspecifika
unionsréttsakterna har genomforts i svensk rétt och hur dessa
rattsakter forhaller sig till visselblasardirektivet behover
analyseras narmare for att eventuella behov av anpassningar av
svensk ratt ska kunna identifieras.

Ett skydd for bl.a. anstallda som rojer foretagshemligheter i
syfte att avsl6ja missforhallanden finns aven i lagen (2018:558)
om foretagshemligheter. Lagen genomfor delvis direktiv (EU)
2016/943 om skydd mot att icke rdjd know-how och
foretagsinformation (foretagshemligheter) olagligen anskaffas,
utnyttjas och rojs.

Utredaren ska

e analysera direktivets bestammelser i forhallande till de

sektorsspecifika unionsrattsakter som ndmns i bilagan
till direktivet och de svenska forfattningar som har
inforts for att genomféra ndmnda rattsakter,

e beddma om de svenska forfattningarna behdver éndras,

¢ analysera hur skyddet i lagen om féretagshemligheter for

bl.a. anstallda som rojer foretagshemligheter i syfte att
avsloja  missforhallanden ~ forhaller  sig il
visselblasardirektivet och

e utarbeta ngdvandiga forfattningsforslag.

Nar forslagen utarbetas bor utredaren dvervaga om forhallandet
mellan direktivets bestammelser och befintlig sektorsspecifik
reglering om skydd for rapporterande personer kan komma till
uttryck genom en generell bestdimmelse, snarare &n genom
andringar i respektive sektorsspecifikt regelverk. Utredaren bor i
forsta hand lagga fram forslag som innebér att avvagningen
mellan  skyddet for visselblasare och skyddet for
foretagshemligheter i lagen om foretagshemligheter inte &ndras,
i den man visselblasardirektivet tillater det.

Atgarder fér att skydda rapporterande personer

Direktivet galler rapporterande personer som arbetar i privat eller
offentlig sektor och som har fatt tillgang till information i ett
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arbetsrelaterat sammanhang. Personkretsen omfattar, férutom
arbetstagare i den mening som avses i fordraget om den
europeiska unionens funktionssétt, dven bl.a. aktiedgare och
volontérer.

Direktivet skiljer mellan intern rapportering som avser
rapportering i sérskilda kanaler hos berdrd aktér och extern
rapportering som innebér att en anmélan sker till behérig
myndighet samt utldmnanden, dvs. att information om
misstankta dvertradelser gors tillganglig for allménheten. Enligt
direktivet ska rapportering som huvudregel ske internt eller
externt i forsta hand innan nagra utlamnanden far ske. For saval
intern och extern rapportering som for utlamnanden galler &ven
vissa andra krav for att en rapporterande person ska omfattas av
skyddet mot repressalier enligt direktivet, t.ex. att rapporterande
personer ska ha rimliga skél att tro att informationen som de
rapporterade om var riktig vid tidpunkten fOr rapporteringen.

Enligt direktivet ska medlemsstaterna vidta nddvéndiga
atgarder for att forbjuda alla former av repressalier som vidtas for
att en person har rapporterat i enlighet med direktivet. | direktivet
finns ett antal exempel pa atgarder som utgor repressalier.

| skalen till direktivet finns skrivningar som tyder pa att
direktivet syftar till att ge skydd for personer som rapporterar
eller gor utldmnanden om Overtradelser som &r skadliga for
allmanintresset och att vissa Overtradelser kan ses som mindre
allvarliga. Detta vacker fragan om skyddet for rapporterande
personer bor avse alla typer av dvertradelser inom det materiella
tillampningsomradet eller om det kan begransas till vissa typer
av Overtradelser.

Direktivet innehaller &ven bestimmelser om andra
skyddsatgarder for rapporterande personer som medlemsstaterna
ska folja. Exempelvis ska rapporterande personer under vissa
forutsattningar inte hallas ansvariga for att ha brutit mot olika
restriktioner som kan gélla mot utlamnade av information. Detta
hindrar dock inte t.ex. att rapporterande personer kan hallas
ansvariga for utlamnande av information i vissa fall. Vidare ska
den omstandigheten att rapportering har skett enligt direktivet
kunna aberopas i eventuella efterfoljande processer, t.ex. om
fortal, upphovsrattsintrang, rojande av foretagshemligheter och
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brott mot regelverk som ror dataskydd eller arbetsrétt. Det finns

aven en bevisregel som under vissa forutsattningar ger en

bevislattnad for rapporterande personer. Direktivet innebér aven
att rattigheterna och rattsmedlen enligt direktivet inte far
upphavas eller begransas genom avtal av nagot slag.

Rapporterande personer ska ocksa i lamplig utstrackning ha
tillgang till stodatgarder i form av bl.a. information och
radgivning. Den radgivning som rapporterande personer ska ha
tillgang till behover inte vara rattslig till sin natur. De
stodatgarder som rapporterande personer ska ha tillgang till
maste inte nodvandigtvis tillgodoses av myndigheter.

Ovan namnda bestammelser i direktivet avviker fran vad som
géller enligt svensk rétt i flera avseenden, t.ex. nér det géller vilka
personer som kan fa skydd och forutséttningarna for detta (jfr
regleringen i visselblasarlagen). Det kravs darfor en analys av i
vilken utstrackning svensk ratt behGver anpassas pa grund av
dessa bestammelser.

Utredaren ska

e beddma i forhallande till vilken personkrets reglerna ska
gélla,

e analysera och ta stallning till hur direktivets bestammelser
om repressalieskydd och 6vriga skyddsatgarder for
rapporterande personer kan genomforas i svensk rétt,

e beddma om skyddet ska gélla rapportering om alla typer av
overtradelser inom tillampningsomradet eller om det ska
kravas att det ar fraga om dvertradelser av ett visst
kvalificerat slag, och i sa fall vilka dvertradelser som ska
omfattas,

e Dbeddma om direktivets bestammelser om stodatgarder for
rapporterande personer kraver forfattningsatgéarder och

e utarbeta nédvandiga forfattningsforslag.

Utredaren bor ta stallning till om de stodatgarder som behdéver
finnas i vissa fall kan tillgodoses helt eller delvis av ndgon annan
aktor &n en myndighet i vissa fall, t.ex. av arbetsmarknadens
parter.
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Atgarder fér att skydda berdrda personer

Direktivet innebédr att medlemsstaterna ska sdkerstélla vissa
rattigheter aven for berdrda personer, dvs. fysiska eller juridiska
personer som i en rapport eller ett utlamnande till allménheten
anges som en person som har gjort sig skyldig till eller har
anknytning till en Overtréddelse. Skyddet for berdrda personer
géller bl.a. uppgifter om deras identitet i samband med
hanteringen av interna och externa rapporter. Liksom nar det
géller bestdammelserna om utformning av interna och externa
kanaler vacker direktivet i denna del fragor om behov av
anpassningar av offentlighets- och sekretessregleringen och
dataskyddsregleringen.
Utredaren ska
e bedoma om direktivets bestammelser om atgarder till
skydd for berorda personer kraver nagra
forfattningsatgarder och
e utarbeta ngdvandiga forfattningsforslag.

Inratta och utforma interna och externa kanaler och folja upp
rapporteringen

Direktivet innebdr att det hos rattsliga enheter (nedan aktorer) i
privat sektor med minst 50 anstéllda ska inréttas sarskilda
funktioner dit rapporterande personer kan vanda sig for att
rapportera om &vertradelser (interna kanaler).  Direktivet
innehaller ocksd en sarskild bestimmelse om att detta
troskelvérde inte ska galla for aktorer vars verksamhet regleras
av vissa sektorsspecifika rattsakter. Medlemsstaterna far krava
att det ska inforas interna kanaler &ven hos akttrer med férre &n
50 anstéllda. Det finns vidare mdjlighet for aktorer av en viss
storlek i privat sektor att ha vissa gemensamma funktioner.

Nar det galler offentlig sektor &r utgangspunkten att
myndigheter och andra aktdrer pa statlig, regional och kommunal
niva ska inratta interna kanaler. Undantag far dock goras for
aktorer med farre an 50 anstallda. Nar det géaller kommuner far
dven de med farre an 10000 invanare undantas. Vidare far
kommuner inratta gemensamma kanaler, dock med vissa
begransningar.
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Bade for aktorer i privat och offentlig sektor medger
direktivet under vissa forutsattningar att en tredje part ges i
uppdrag att hantera de interna kanalerna for aktorernas rakning.

Det finns i dagslaget inte nagon generell skyldighet for
aktorer i privat eller offentlig sektor att inrdtta interna kanaler
eller andra typer av visselblasarfunktioner.

Rapporterande personer ska ocksa ha ratt att vélja att
rapportera direkt via externa kanaler som ska finnas vid behoriga
myndigheter. Det &r upp till medlemsstaterna att utse de
myndigheter som ska vara behdriga att ta emot externa rapporter
enligt direktivet. Nagon generell skyldighet for myndigheter att
ha externa rapporteringsfunktioner finns inte enligt gallande rétt,
aven om det finns exempel pa myndigheter som har funktioner
for att ta emot information om pastadda regel6vertradelser, t.ex.
Finansinspektionen, se forordningen (2016:1318) om
Finansinspektionens rutiner fér mottagande av anmélningar om
regeldvertradelser.

Direktivet innehaller relativt detaljerade bestammelser om
hur de interna och externa kanalerna ska utformas, bl.a. om hur
rapportering ska kunna ske och hur rapporter ska foljas upp.
Medlemsstaterna ar vidare skyldiga att sékerstalla att vissa
uppgifter  behandlas  konfidentiellt och att  den
personuppgiftsbehandling som sker enligt direktivet ar forenlig
med viss géllande reglering pd omradet. Saval behoriga
myndigheter som 6vriga berérda aktorer i offentlig och privat
sektor dr vidare skyldiga att dokumentera mottagna rapporter pa
visst satt. Detta vacker bl.a. frdgor om behov av andringar i
offentlighets- och sekretessregleringen och av
forfattningsatgarder i dataskyddsrattsligt hanseende, t.ex. for att
sékerstélla att berérda aktorer har rattsligt stdd for nddvandig
personuppgiftsbehandling i samband med hanteringen av
rapporter.

Utredaren ska
e Dbedoma vilka aktorer som ska omfattas av kravet pa interna

kanaler,

e utreda forutsattningarna for att aktérer ska kunna ha
gemensamma funktioner och kunna anlita tredje part for att
hantera interna kanaler,
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e beddma och ta stéllning till vilken eller vilka myndigheter
som ska inrdtta externa kanaler,

e utreda och ta stallning till i vilken utstrackning direktivets
regler om utformningen av interna och externa kanaler och
om hantering och uppfdljning av rapporter kraver
forfattningsatgarder och

e utarbeta ngdvandiga forfattningsforslag.

Utgangspunkten bor vara ett krav pa interna kanaler for aktorer
med minst 50 anstéllda, bade inom privat och offentlig sektor.
Den mdjlighet som direktivet ger att inom privat sektor infora ett
krav pa interna kanaler for aktorer med farre an 50 anstallda bor
alltsa som utgangspunkt inte anvandas. Reglering av kommunal
verksamhet ar som utgangspunkt generell, vilket dock inte
hindrar att utredningen kan évervdga om dven kommuner med
farre an 10 000 invanare bor undantas fran kravet pa att inratta
interna kanaler. Nar det géller offentlig sektor i &Gvrigt bor
utgangspunkten vara att den mojlighet som direktivet ger att
undanta aktorer med farre an 50 anstallda ska anvandas.

Nagot troskelvarde om 50 anstéllda galler dock inte enligt
direktivet for de aktérer som berdrs av en viss sektorsspecifik
reglering, vilket behdver analyseras sérskilt.

Utredaren bor ocksa utforma forslagen pa sa satt att berorda
aktorer ges utrymme att inratta gemensamma kanaler och att
anlita tredje part for att hantera de interna kanalerna, i den
utstrédckning direktivet medger detta. Direktivets bestdammelser i
denna del behover analyseras bl.a. utifran dataskyddsregleringen
och, nar det galler offentlig sektor, offentlighets- och
sekretessregleringen.

Enligt direktivet ska det finnas externa kanaler for
rapportering av Overtradelser, bl.a. vad galler statligt stod.
Sadana kanaler kan inrattas pa central niva inom den statliga
forvaltningen. Utredaren bor i forsta hand Overvdga att
genomfdrandet i denna del ska ske genom den funktion for
hantering av anmélningar om statligt stdéd som i dag finns vid
Regeringskansliet (Naringsdepartementet) och som ansvarar for
Sveriges  kommunikation med  EU-kommissionen i
statsstodsarenden.
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Utredaren bor ocksa, i den utstrackning det beddms vara
lampligt, utarbeta forslag som tar tillvara de mojligheter som
finns i direktivet att under vissa forutsattningar begrénsa
myndigheters skyldigheter att félja upp rapporter.

Effektiva, proportionerliga och avskrackande sanktioner

Enligt direktivet ska medlemsstaterna foreskriva effektiva,
proportionerliga och avskrackande sanktioner mot fysiska och
juridiska personer i vissa fall. Sanktioner ska t.ex. kunna beslutas
gentemot den som hindrar eller férsoker hindra rapportering eller
utsatter rapporterande personer for repressalier. Sanktioner ska
ocksa kunna beslutas gentemot rapporterande personer under
vissa forutsattningar. Sanktionerna kan vara straffréttsliga,
civilréttsliga eller administrativa.
Utredaren ska
e beddma i vilken utstrackning svensk ratt uppfyller de
krav som direktivet staller vad géller sanktioner och
e utarbeta ngdvandiga forfattningsforslag.

Utredaren ska identifiera vilka eventuella sanktionsmojligheter
som redan finns enligt svensk rétt i aktuella fall och i vilken
utstrackning dessa uppfyller direktivets krav. Om svensk rétt inte
bedoms uppfylla de krav som direktivet staller bor utredaren i
forsta hand Gvervaga om tillampningsomradet for existerande
sanktionsmojligheter i form av skadestand ska utokas. Utredaren
bor foresla nya sanktionsformer endast i den man det bedéms
vara noédvandigt for att tillgodose direktivets krav.

Konsekvensbeskrivningar

Utredarens beslutsunderlag och eventuella atgarder och metoder
ska folja kommittéforordningens (1998:1474) krav pa
konsekvensbeskrivningar  och  kostnadsberdakningar  och
forordningen  (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning. Utredaren ska ocksa bedoma om forslagen é&r
forenliga med Sveriges internationella ataganden. 1 14 kap. 3 §
regeringsformen anges att en inskrankning av den kommunala
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sjalvstyrelsen inte bor ga utéver vad som ar nodvandigt med
hansyn till dndamalen. Det innebar att en proportionalitets-
prévning ska goras under lagstiftningsprocessen. Om nagot av
forslagen i betankandet paverkar det kommunala sjalvstyrelsen
ska darfor, utover forslagens konsekvenser, ocksa de sarskilda
avvagningar som har lett fram till forslagen sarskilt redovisas.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete
som bedrivs inom Regeringskansliet, utredningsvédsendet och
inom EU. Utredaren ska i sitt arbete fora en dialog med och
inhamta  synpunkter ~ fran  myndigheter,  naringsliv,
arbetsmarknadens parter och andra organisationer, t.ex. inom det
civila samhallet, i den utstréckning som det behdvs och bedéms
lampligt.
Uppdraget ska redovisas senast den 29 maj 2020.
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