Kommittédirektiv

Starkt skydd for arbetstagare som slar larm  pjy.
2013:16

Beslut vid regeringssammantréde den 14 februari 2013

Sammanfattning

En sarskild utredare ska se dver skyddet for arbetstagare som
slar larm om olika former av missférhallanden, oegentligheter
eller brott och foresla atgarder som syftar till att starka skyddet
och skapa ett tydligare regelverk.

Utredaren ska bl.a.

o Kkartlagga rattslaget,

e analysera i vilka avseenden skyddet for arbetstagare som
slar larm om olika former av missférhallanden, oegentlig-
heter eller brott behdver forstarkas och det behov av skydd
som finns for andra skyddsvarda intressen, t.ex. skyddet for
annans rykte och kommersiella intressen,

e med beaktande av andra skyddsvarda intressen, foresla
atgarder som starker skyddet, och

¢ lamna nédvandiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 22 maj 2014.
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Bakgrund och gallande ratt

Fragan om Sverige har ett tillrackligt rattsligt skydd for s.k.
visselblasare ("whistleblowers™), har under de senaste aren varit
foremal for diskussion och debatt. Det finns i svensk rétt ingen
sarskild skyddsreglering for dessa och darmed inte heller nagon
enhetlig réttslig definition av begreppet. Det finns dock ett antal
bestammelser pa olika omraden som ger skydd for enskilda som
rapporterar om missforhallanden eller oegentligheter. Nar det
galler arbetstagare som slar larm, utgérs skyddet huvudsakligen
av kravet pa saklig grund for uppsagning enligt 7 § lagen
(1982:80) om anstallningsskydd. Vidare galler ocksa den all-
manna rattsgrundsatsen god sed pa arbetsmarknaden som inne-
bér att arbetsledningsratten inte far utdvas otillborligt och i strid
mot goda seder. En arbetstagare har ocksa ratt att fa vissa sar-
skilt ingripande omplaceringar réttsligt provade, enligt den s.k.
”bastubadarprincipen” (AD 1978 nr 89).

Var ochen har ocksa meddelarfrinet enligt de grund-
laggande bestdmmelserna i tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen. Meddelarfriheten, som saledes galler
for saval offentligt som privat anstallda, innebar bl.a. att det —
med vissa angivna undantag — ar mojligt att straffritt [amna
annars sekretessbelagda uppgifter till massmedier for
publicering. Meddelarfriheten &r en del av meddelarskyddet
som ger var och en rétt att straffritt anskaffa uppgifter for publi-
cering i ett grundlagsskyddat medium (anskaffarfrihet) och
meddelaren en rétt till anonymitet (anonymitetsskyddet). Vidare
forbjuder meddelarskyddet myndigheter och andra allménna
organ att efterforska vem som har ldmnat ett meddelande for
publicering (efterforskningsforbudet) och att vidta atgarder som
medfor negativa konsekvenser for meddelaren, t.ex. uppsagning
eller disciplinpafoljd (repressalieforbudet). Efterforsknings- och
repressalieforbudet galler dock endast ingrepp fran det
allménnas sida. Arbetstagare i privat sektor omfattas som
huvudregel inte av det skydd i forhallande till sin arbetsgivare
som efterforsknings- och repressalieférbuden ger.

Enligt vagledande praxis fran Europadomstolen ar arbetsta-
gare som slagit larm under vissa forutsattningar skyddade av
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ratten till yttrandefrihet i artikel 10 i Europakonventionen (Guja
mot Moldavien, ERD dom den 12 februari 2008 i mal 14277/04
och Heinisch mot Tyskland, ERD dom den 21 juli 2011 i mal
28274/08).

Enligt artikel 9 i Europaradets civilrattsliga konvention om
korruption ska en arbetstagare som har skalig anledning att
misstanka korruption och som i god tro anmaler sina misstankar
till ansvariga personer eller myndigheter, ha lampligt skydd mot
varje oberattigad paféljd till foljd av anmalan. I ILO-konvention
nr 158 om uppsagningar av anstallningsavtal pa arbetsgivarens
initiativ finns bestdmmelser om att en arbetstagare inte ska
kunna skiljas fran sin anstéllning pa grund av att han eller hon
har gett in klagomal eller deltagit i en process mot arbetsgivaren
om Overtradelse av lag eller annan forfattning eller for att ha
vant sig till behdrig myndighet. En ratt att sla larm och ett
skydd for arbetstagare som utnyttjar denna ratt kan ocksa finnas
till foljd av villkor i avtal, t.ex. vid offentlig upphandling. Det
finns ocksa exempel pa kollektivavtal som innehaller
bestammelser om skydd for arbetstagare som slar larm. Pa vissa
omraden, t.ex. inom halso- och sjukvarden och socialtjansten,
finns dessutom lagstadgade skyldigheter for arbetstagare att
anmala och rapportera vissa missforhallanden enligt bestam-
melser i patientsakerhetslagen (2010:659), den s.k. lex Maria,
och bestammelser i socialtjanstlagen (2001:453) och lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade, den
s.k. lex Sarah.

Tidigare utredningar

Fragan om ett generellt skydd for arbetstagare som slar larm om
olika former av missforhallanden, oegentligheter eller brott har
inte tidigare utretts. Det har daremot fragan om att generellt
starka privatanstalldas meddelarskydd. Forslag har presenterats
bl.a. i betdnkandet Meddelarréatt — Meddelarfrihet i foretag och
foreningar m.m. (SOU 1990:12) och i departementspromemo-
rian Yttrandefrihet for privatanstallda (Ds 2001:9). Bada forsla-
gen mottes av omfattande kritik fran remissinstanserna. Invand-
ningarna handlade bl.a. om att ett forstarkt skydd skulle strida
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mot principen om att avtal om tystnadsplikt ska hallas, att ett
starkare skydd skulle kunna skada lojaliteten inom ett foretag
och inverka menligt pa foretags konkurrenskraft samt att det &r
svart att reglera offentlig och privat verksamhet pd samma sétt,
eftersom skillnaderna mellan verksamheterna &r stora. Varken
beténkandet eller promemorian har lett till lagstiftning.

Regeringen gav 2012 en sérskild utredare i uppdrag att ut-
reda meddelarskyddet for privatanstéllda i offentligt finansierad
verksamhet (dir. 2012:76). Utredningen ska se 6ver fragan om
meddelarskydd i sddan verksamhet, sarskilt inom skola, vard
och omsorg.

Behovet av en Gversyn for ett starkare skydd

Det ar angeldget att arbetstagare tryggt kan sla larm om miss-
forhallanden av allmant intresse.

Mutbrottsutredningen framhdll i betdnkandet Mutbrott (SOU
2010:38) att det kan vara Onskvart att ytterligare forstarka
skyddet for visselblasare i Sverige. Flera remissinstanser in-
stimde i att skyddet for visselblasare behover stérkas.
Konstitutionsutskottet har for sin del ansett att det finns skal att
se Over lagstiftningen i syfte att starka skyddet for visselblasare
och att regeringen bor géra en dversyn av lagstiftningen for att
starka och skydda den enskildes majlighet att patala och sla
larm vid oegentligheter och korruption (bet. 2010/11:KU23).
Riksdagen har gett regeringen till kdnna vad utskottet har anfort
i denna frdga (rskr. 2010/11:179). Aven Statskontoret har upp-
marksammat fragor om skydd for visselblasare for bekampning
av mutbrott och korruption.

Innehallet i gallande ratt ar svaroverskadligt och komplext.
En arbetstagare som Gvervager att sla larm maste i vissa fall
beakta bestammelser pa flera olika rattsomraden for att kunna
beddma om han eller hon riskerar att gora sig skyldig till exem-
pelvis brott mot lojalitetsplikten, nagot annat avtalsbrott eller
brott mot lagen (1990:409) om skydd for foretagshemligheter.
Beddmningen kan ytterligare kompliceras av att det i vissa fall
finns en lagstadgad skyldighet att anméala missforhallanden. Av
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samma skal kan det vara svart for en arbetsgivare att bedéma
om och hur en arbetstagare har ratt att sla larm.

Utvecklingen har under de senaste decennierna ocksa gatt
mot att allt fler offentligt finansierade verksamheter drivs i
privat regi. Det har i sin tur medfort ett behov av Gversyn av
skyddet for arbetstagare som i saddana verksamheter slar larm
om missférhallanden.

Inom EU foreslas vidare pa bl.a. finansmarknads- och
revisionsomradet krav pa lampligt skydd mot repressalier och
annan orattvis behandling for arbetstagare som slar larm till en
ansvarig myndighet om missténkta eller faktiska Overtradelser
av regelverken.

Europaradets parlamentariska forsamling antog ocksa i april
2010 resolution 1729, Protection of whistle-blowers”, med
riktlinjer om skydd for visselblasare och en uppmaning till
medlemsstaterna att se dver sin lagstiftning om skydd for
visselblasare.

Uppdraget att starka skyddet for arbetstagare
som slar larm

Allmanna utgangspunkter for uppdraget

Utredaren ska kartlagga rattslaget och analysera i vilka avseen-
den skyddet for arbetstagare som slar larm om olika former av
missforhallanden, oegentligheter eller brott behover forstarkas
samt lamna forslag pa atgarder som syftar till att starka skyddet
och skapa ett tydligare regelverk.

Uppdraget ska omfatta arbetstagares majligheter att sla larm.
Saval tillsvidareanstallda som arbetstagare med tidshegransade
anstéllningar samt inhyrda arbetstagare omfattas av uppdraget.

Forslagen om ett starkare skydd ska sa langt som majligt
vara generellt utformade och tillampliga pa hela arbetsmark-
naden. De grundldggande skillnaderna mellan offentlig och
privat sektor kraver dock sarskilda overvaganden, bl.a. mot
bakgrund av det grundlagsreglerade meddelarskyddet.

Overvaganden om ett starkare skydd for arbetstagare kraver
noggranna avvagningar i forhallande till andra skyddsvérda
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intressen, t.ex. skyddet for arbetsgivares rykte och

kommersiella intressen. Sarskilda évervaganden kravs ocksa i

forhallande  till innebdrden av  lojalitetsplikten  och

grundléggande avtalsrattsliga principer.

Forslagen ska utarbetas med beaktande av den svenska
arbetsmarknadsmodellen och arbetsmarknadens parters ansvar
for regleringen av anstallningsvillkor. Forslagen ska ocksa utar-
betas med beaktande av de krav som foljer av EU-rétten och
Sveriges internationella konventionsataganden med utgangs-
punkt fran Europadomstolens praxis pa omradet. Vid utarbe-
tande av forslagen ska utredaren dven beakta nationell och in-
ternationell utveckling pa omradet och angransande rattsomra-
den.

Utredaren ska mot denna bakgrund och med dessa utgangs-
punkter
e beskriva gallande rattslage och redogdra for vilka mojlig-

heter och skyldigheter arbetstagare i dag har att sla larm om

missforhallanden, oegentligheter och brott samt vilket
skydd som finns for arbetstagare som slar larm,

e redovisa exempel pa och inhdmta erfarenheter fran lander
som har infort sarskilda regler om skydd for visselblasare
och sarskilt redovisa innehallet i norsk och engelsk lagstift-
ning,

e analysera i vilka avseenden skyddet for arbetstagare som
slar larm om olika former av missférhallanden, oegentlig-
heter eller brott behdver forstarkas och lamna forslag pa hur
ett sadant skydd kan utformas,

e analysera och ta stéllning till om och i vilken man ett star-
kare skydd for arbetstagaren ocksa kraver forandringar av
skyddet for andra skyddsvérda intressen, t.ex. for naringsid-
kares mojlighet att skydda sitt rykte och sina kommersiella
intressen, och

e |&mna nodvandiga forfattningsforslag.

Aven om uppdraget som utgangspunkt ar begrénsat till arbets-
tagares mojligheter att sla larm, star det utredaren fritt att
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e 4ven Gvervaga om och i vilken man andra personkategorier
som deltar i en naringsidkares verksamhet pa ett liknande
satt som arbetstagare bor omfattas av skyddet.

Vilka forhallanden ska en arbetstagare kunna sl& larm om?

En sarskild fraga ar vilka typer av missforhallanden, oegentlig-
heter eller brott som en arbetstagare bor kunna sl larm om.

| detta sammanhang &r Arbetsdomstolens praxis om bl.a.
kritikratten och lojalitetspliktens innebord av sérskilt intresse.
Aven Europadomstolens praxis har betydelse i detta samman-
hang. Det forhallandet att det finns ett allméant intresse av den
information som avslgjas tillmats av Europadomstolen sérskild
betydelse vid prévningen av om en begransning av yttrandefri-
heten &r nddvandig i ett demokratiskt samhélle.

I riksdagens tillkdnnagivande anges att en dversyn av lag-
stiftningen bor goras for att starka och skydda den enskildes
mojlighet att patala och sla larm vid oegentligheter och
korruption.

Pa vissa omraden finns sérskilt angivet vad som kan anses
utgora olika typer av missforhallanden m.m. Inom t.ex. hélso-
och sjukvarden och socialtjansten har Socialstyrelsen i fore-
skrifter och allmanna rad gett exempel pa vad som kan anses
vara ett missforhallande eller allvarligt missforhallande som ska
anmalas och rapporteras enligt lex Maria och lex Sarah.

Aven lagen om (1990:409) om skydd for foretagshemlig-
heter har uppmarksammats i detta sammanhang. Enligt 2 § an-
ses det inte som ett obehorigt angrepp att nagon, for
offentligg6rande eller infér en myndighet eller annat behérigt
organ, avslojar nagot som skaligen kan misstankas utgora brott
pa vilket fangelse kan folja eller som kan anses utgora annat
allvarligt missfoérhallande i naringsidkarens rorelse. Enligt 18 ar
det bara information som dr av betydelse for naringsidkarens
konkurrensformaga som ska atnjuta skydd. | debatten har lagens
betydelse for arbetstagares mojligheter att yttra sig diskuterats.
Det bor darfor overvagas hur ett starkare skydd for arbetstagare
som slar larm ska forhalla sig till skyddet for foretagshemlig-



8

heter nar det galler vilka missforhallanden, oegentligheter och

brott som arbetstagarna ska kunna larma om.
Mot den bakgrunden ingér i uppdraget att

e lamna forslag om vilka typer av missforhallanden,
oegentligheter och brott som en arbetstagare bor kunna sla
larm om, och

o sdrskilt analysera och ta stallning till hur det féreslagna
skyddet ska forhalla sig till skyddet for foretagshemligheter
samt vid behov foresla lagandringar.

Né&r och hur far arbetstagaren sla larm externt?

Arbetstagare har inom ramen for anstéllningsavtalet en lojali-
tetsplikt gentemot arbetsgivaren. For en arbetstagare i privat
sektor innebdr lojalitetsplikten i korthet en skyldighet att sétta
arbetsgivarens intressen framfor sina egna och att inte skada
arbetsgivaren. Av detta foljer att arbetstagaren i férsta hand ska
uppmarksamma arbetsgivaren pa forekomsten av missforhal-
landen pa arbetsplatsen. Av Arbetsdomstolens praxis foljer
dock att en arbetstagare i privat sektor ocksa kan ha ratt att pa-
tala missforhallanden hos behdriga myndigheter och utat kriti-
sera sin arbetsgivare utan att detta utgor saklig grund for upp-
sagning. Var gransen gar beror emellertid pa omstandigheterna i
det enskilda fallet, t.ex. arbetstagarens befattning och den loja-
litetsplikt som foljer av denna. Kollektivavtal och enskilda an-
stallningsavtal kan ocksa innehalla olika former av forpliktelser
som kan begransa arbetstagarens mojligheter att patala missfor-
hallanden, t.ex. villkor om tystnadsplikt. | offentlig sektor galler
i princip inte dessa begransningar.

Arbetstagarens mojligheter att sla larm externt kan ocksa pa-
verkas av andra avtalsforpliktelser, t.ex. villkor i upphandlings-
kontrakt. Det finns ocksa exempel pa kollektivavtal som ger
arbetstagaren ratt att sla larm om missforhallanden.

| sammanhanget har det ocksd betydelse att allt fler
offentligt finansierade verksamheter i dag utfoérs av privata
aktorer med en lagre grad av insyn dn i offentlig verksamhet.
En annan fraga av vikt & om verksamheten har inslag av myn-
dighetsutévning. Arbetstagarens majligheter att sla larm externt
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kan ocksa paverkas av lagstadgade skyldigheter eller mojlig-
heter att sl larm.
| debatten om vad som utgor lampligt skydd for visselblasare
har det framhallits att uppgifter bér kunna lamnas anonymt,
eller i vart fall skyddas av sekretess, fOr att arbetstagaren ska
kunna kanna sig trygg att sla larm. Samtidigt framhalls riskerna
med en sddan ordning, bl.a. forsamrade utredningsmajligheter
och en risk for att lagstiftningen kan utnyttjas for grundlsa
anklagelser i illvilligt syfte.

| uppdraget ingdr mot denna bakgrund att

e analysera och foresla under vilka forutsattningar en
arbetstagare ska kunna sla larm externt och till vem,

e analysera och ta stallning till betydelsen av lojalitetsplikten
och andra avtalsforpliktelser,

e analysera och bedéma betydelsen av att verksamheten &r
offentligt finansierad eller har inslag av myndighetsutév-
ning,

e analysera och ta stallning till betydelsen av lagstadgade
skyldigheter och majligheter att anmala missforhallanden,
och

e (Overvdaga om och under vilka forutsattningar en anmalan
ska kunna goras anonymt eller med skydd av sekretess.

Betydelsen av sarskilda system for intern rapportering av
missforhallanden

Eftersom larm ofta galler ett missforhallande hos arbetsgivaren,
och kanske aven avser narmaste chefen, inrattar allt fler foretag
sarskilda interna visselblassystem for att arbetstagare tryggt och
i vissa fall, anonymt ska kunna larma om missforhallanden.
Vissa bolag med verksamhet i Sverige &r ocksa pa grund av
agarforhallandena skyldiga att ha sadana system till foljd av
krav i utlandsk rétt.

Aven i offentlig sektor inrattas allt fler rapporteringskanaler
dar de anstdllda kan rapportera om missforhallanden. Enligt
Statskontorets rapport Kdpta relationer: Om korruption i det
kommunala Sverige (2012:20), bor ett effektivt system som
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mojliggor tips om oegentligheter ses som en del av kvalitetsar-

betet i organisationerna.

Goda och tydliga interna rutiner och kanaler for att sla larm
ar ocksa viktiga i arbetet for en god arbetsmiljo. En arbetsgivare
ska ha rutiner for att pa ett tidigt stadium fanga upp signaler om
och atgarda otillfredsstallande arbetsforhallanden, problem i
arbetets organisation eller missforhallanden i samarbetet, enligt
Arbetsmiljoverkets foreskrifter om atgarder mot krankande
sérbehandling i arbetslivet (AFS 1993:17). | arbetsmiljolagstift-
ningen finns det ocksa en sarskild ordning med skyddsombud
som foretrader arbetstagarna i arbetsmiljofragor. Enligt den
svenska arbetsmarknadsmodellen har arbetstagarorganisation-
erna ocksa en sarskild roll nar det galler att informera arbetsta-
garna om reglerna pa arbetsmarknaden.

Enligt personuppgiftslagen (1998:204) &r det forbjudet for
andra &n myndigheter att behandla personuppgifter om lagéver-
tradelser m.m. Datainspektionen har dock meddelat foreskrifter
om vissa undantag fran detta forbud (DIFS 2010:1). Enligt
dessa foreskrifter far personuppgifter exempelvis under vissa
forutsattningar behandlas i interna rapporteringskanaler, om det
géller personer i nyckelpositioner eller ledande stallning inom
det egna bolaget eller koncernen.

| debatten framfors ocksa viss oro for att meddelarfriheten
kan riskera att kringskéras om arbetstagare i offentlig sektor far
intrycket att larm i forsta hand maste goras genom en intern
rapporteringskanal.

| uppdraget ingar mot denna bakgrund att
e redovisa exempel pd och beakta erfarenheter fran olika

former av rapporteringsrutiner och interna rapporteringssy-

stem i privat och offentlig sektor,

e redogora for vilka rattsliga krav som stills pa sadana
rapporteringssystem, bl.a. i fraga om behandling av person-
uppgifter,

e analysera dessa ur ett arbetsmiljoperspektiv och arbetsrétts-
ligt perspektiv, och

e analysera for- och nackdelar samt konsekvenser av info-
rande av sadana kanaler i offentlig sektor, sarskilt i forhal-
lande till meddelarskyddet.
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Betydelsen av att anmalan gors i god tro, uppgifternas riktighet
och den skada larmet orsakat

Enligt Europadomstolens praxis om rétten till yttrandefrihet ar

arbetstagarens motiv att sla larm en viktig faktor vid bedém-

ningen av om ett avsldjande ska ha skydd. Med skyddet foljer

enligt Europadomstolen ocksa skyldigheter for arbetstagaren att

sa langt mojligt i det enskilda fallet noggrant forsakra sig om att

informationen ar riktig och akta. Vid beddmningen maste ocksa

den skada som arbetsgivaren kan ha lidit till foljd av arbetstaga-

rens visselblasning vagas mot det allmanna intresset av att upp-

giften avslojades.
| uppdraget ingar mot denna bakgrund att

e klargdra vilka krav pa god tro som bor stallas och vilken
betydelse motivet till en anmélan ska tillmétas,

e klargora vad som kan kravas av arbetstagaren i fraga om
uppgifternas riktighet,

o analysera vilken betydelse som ska tillmatas den skada som
arbetsgivaren lidit till f6ljd av larmet,

e Dbelysa fragan om bevishordans fordelning, och

e analysera och ta stallning till vilka mdjligheter som bor
finnas for den som anmals att forsvara och skydda sig mot
ogrundade anmalningar.

Uppdragets genomférande och redovisning

Utredaren ska sarskilt bedéma vilka konsekvenser forslagen kan
fa for arbetsrattsliga principer och avtalsrattsliga forpliktelser,
samt for konkurrensforhallanden i naringslivet och det grund-
lagsreglerade meddelarskyddet. Utredaren ska analysera kost-
nader och konsekvenser i enlighet med kommittéférordningen
(1998:1474) och relevanta internationella regelverk.

Utredaren ska fora en dialog med foretradare for arbets-
marknadens  parter och inhdmta  synpunkter  fran
Arbetsmiljoverket, Datainspektionen och andra bertrda
myndigheter och intresseorganisationer.
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Né&r det galler redovisningen av forslagens konsekvenser for
foretag, ska utredaren ocksa ha en dialog med Naringslivets
regelnamnd.

Utredaren ska beakta relevant arbete som pagar inom
Regeringskansliet, EU och Europaradet.

Utredaren ska samrada med Utredningen om meddelarskydd
i offentligt finansierad privat verksamhet (dir. 2012:76) och
beakta andra utredningar av betydelse for uppdraget.

Uppdraget ska redovisas senast den 22 maj 2014.

(Arbetsmarknadsdepartementet)
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