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Remiss: EU-direktiv om skydd for personer som rapporterar om overtradelser av
unionsratten

Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet har ombetts att yttra sig over
Europeiska kommissionens forslag till Europaparlamentets och Radets direktiv om skydd
for personer som rapporterar om Overtradelser av unionsratten (COM(2018) 218 final)
("direktiv om visselblasare”).

Inledande synpunkter

Som framgar av Europeiska kommissionens meddelande till Europaparlamentet, Radet
och Europeiska ekonomiska och sociala kommittén, har flera stora skandaler uppdagats
tack vare personer som har vagat visa pa missforhallanden som orsakat samhallsskada. Ur
ett samhallsperspektiv finns det stora ekonomiska férdelar med att personer i sin
arbetsrelaterade verksamhet rapporterar om Overtradelser av unionsratten. Naturligtvis
kan dock dven stora “mjuka véirden” std pd spel och som framgér av forslaget ska skyddet
for visselblasare ”16pa parallellt” med det EU-réttsliga skyddet for arbetstagare och
arbetstagarrepresentanter som vacker fragor om regelefterlevnad. Vidare finns redan
unionslagstiftning till skydd for EU-anstallda tjansteman som rapporterar om
overtradelser av unionsratten och visst sektorspecifikt skydd. Aven om det &r lovvart att
infora enhetliga regler skapar den regleringstekniska 16sningen ”iv”’ (med harmonisering
pa vissa omraden) gransdragningsproblem och foljdfragor. | detta remissvar ifragasatts
minimumharmoniseringens begransningar vad galler kategorier av personer och sektorer
som omfattas, och istéllet efterfragas en tydligare definition av den information som
omfattas av begreppet “Overtridelser av unionsritten”. Forst ska dock ndgot sdgas om
unionens befogenheter att reglera omradet.

Allméant om den rattsliga grunden for forslaget

I enhetlighet med forslaget skulle ’kanaler” skapas for rapportering av Overtradelser av
unionsratten pa omradena offentlig upphandling, finansiella tjanster (férhindrande av
penningtvétt och finansiering av terrorism), produktsakerhet, transportsékerhet,
miljoskydd, karnsékerhet, livsmedels- och fodersékerhet for djurs hélsa och
valbefinnande, folkhélsa, konsumentskydd, skydd mot privatlivet och personuppgifter
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samt sakerhet i natverks- och informationssystem. Vidare ska medlemsstaterna vidta
“nodvéandiga atgirder” for att skydda rapporterande personer mot repressalier och
“sékerstélla” att berorda personer omfattas av processuella rittigheter och
oskuldspresumtionen, samt foreskriva “effektiva, proportionella avskrickande” sanktioner
mot personer som hindrar rapportering eller lamnar en ogrundad rapport.

Forslaget till direktiv baseras pa Férdraget om Europeiska Unionens Funktionssatt (EUF-
fordraget) med beaktande sérskilt av en stor méngd artiklar som ger unionen befogenhet
att anta lagstiftningsakter, namligen artikel 16 ang. personuppgiftsskydd, artikel 33 ang.
tullsamarbete, artikel 43 ang. jordbrukspolitiken, artikel 50 ang. etableringsfrihet, artikel
53.1 ang. dmsesidigt erkannande av examens-, uthildnings- och utbildningsbevis samt
harmonisering av andra regler for egenforetagare, artikel 62 ang. tjansteutévning, artikel
91 ang. gemensam transportpolitik, artikel 100 ang. transport pa jarnvag, landsvag och
inre vattenvégar, artikel 103 ang. konkurrensreglering, artikel 109 ang. statsstod, artikel
104 ang. inre marknad, artikel 168 ang. komplettering och stod av nationell politik pa
halsoomradet, artikel 169 ang. stod till nationella atgarder for att frimja konsumenternas
intressen, artikel 192 ang. stod till att miljomal uppnas, artikel 207 ang. gemensam
handelspolitik, artikel 325.4 ang. forbyggande och bekdmpning av bedrégeri som riktar
sig mot unionens ekonomiska intressen, samt artikel 31 i Euratomfordraget som definierar
kommittologiforfarandet pa omradet (vilket ar en formellt felaktig grund for ett direktiv
antaget Europaparlamentet och Radet).

Medan de uppréknade bestammelserna i EUF-fordraget ger unionen befogenhet att
materiellt reglera berdrda omraden eller att stodja medlemsstaterna i deras arbete finns dar
inget tydligt stod for att skapa institutionella ramverk, administrativa rutiner eller
straffrattsliga sanktionssystem. Med undantag for unionens rétt att reglera till skydd for
sina ekonomiska intressen har alltsa EU institutionerna begransade moéjligheter att
harmonisera skyddet for visselblasare. Saledes tar forslaget avstamp i undersokningar om
korruption och i problemet med “underrapportering” som har beréknats medfora
avsevarda kostnader for unionen varje ar. Direktivforslaget blir ocksa allmént hallet och
ror rapporter om “olagliga verksamheter och lagmissbruk”. Eftersom unionen endast kan
reglera ”Overtradelser av unionsritten” preciseras 1 en sirskild bilaga vilka unionsrattsliga
lagstiftningsakter som visselblasarens information ska avse.

| ljuset av det ovan sagda framtrader tva problem med forslaget till minimiharmonisering
pd omradet. A ena sidan blir tgarden véldigt allmént hallen p.g.a. begransningarna i
unionens befogenheter. A andra sidan blir genomforandet av direktivet i nationell rétt
svaroverskadligt da rattsliga enheter inom den privata och offentliga sektorn ska inratta
interna kanaler och forfaranden for rapportering och uppféljning av rapporter rérande
Overtradelser av vissa rattsakter och behtériga myndigheter ska hantera rapporter som ror
endast dessa specifika omraden. Naturligtvis innebar minimiharmoniseringen att
medlemsstaterna kan utvidga skyddet till omraden dven utanfor de specificerade
rattsakterna, men i sjalva verket innebér det endast att medlemsstaterna maste hantera en
delikat gransdragningsproblematik efter fritt skon. Har finns en pataglig risk for fortsatt
fragmentering av den nationella regleringen pa omradet. Med tanke pa unionens
begransade normgivningsmakt skulle istéllet en rekommendation fran Europeiska
kommissionen med vagledning till medlemsstaterna om viktiga inslag i skyddet for
visselblasare, kompletterad med atgarder till stod for nationella myndigheter i enlighet
med den regleringstekniska l6sningen (1”’) kunna ha varit att foredra. Man kan dock dven
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uppfatta de formella hindren for en mer omfattande harmonisering som ett problem och
direktivet valkomnas som ett steg i arbetet att skapa dialog och en process som leder fram
till ett mer omfattande skydd for visselblasare inom unionen.

Sarskilt om proportionalitet

Proproportionalitetsbeddmningarna gors pa tva olika “nivaer” inom det unionsrattsliga
systemet. For det forsta har unionen rétt att reglera endast om det kan anses nédvandigt
for att uppna unionens malsattningar och for det andra begréansas skyddet av privata
rattigheter och samhallsintressen till vad som ar nédvandigt mot bakgrund av
omstandigheterna i det enskilda arendet. Medan det ma vara nddvandigt att anta ett
direktiv pa omradet &r det viktigt att varje medlemsstat vidtar endast "nddvandiga
atgdrder” for att skydda savél rapporterande personer mot repressalier som berorda
personer mot illvilliga eller ogrundade rapporter och samhéllet i stort. Sedan ska de
rattsliga enheterna samt nationella myndigheter och domstolar sékerstélla
proportionaliteten. | det sammanhanget ska ndmnas att verkligheten ofta ar komplex och
att en binar atskillnad mellan vélgrundade och ogrundade rapporter framstar som
schablonartad och forenklad. Man kan t.ex. tdnka sig att rapporteringssystemen anvands
strategiskt sa att vissa smarre missforhallanden rapporteras for att forhindra att mer
flagranta missforhallanden rapporteras. For att systemet i praktiken ska fungera maste
hoga krav stallas pa administrativa rutiner och pa de personer som ska hantera rapporterna
for att sékerstélla ett vederhéaftigt beslutsunderlag. Som namns i forslaget kan
utbildningsinsatser och samordningsinsatser vara nodvéandiga.

Nér det galler de grundlaggande réttigheter som ska beaktas vid tillampningen av
nationella regler som genomfor direktivet bor forbudet mot dubbelbestraffning (ne bis in
idem”’) ndmnas.

Sarskilt om dvertradelser som skulle kunna anmalas

Aven om innebdrden av begreppet “6vertridelser av unionsritten” preciseras i bilagan till
direktivforslaget ar det oklart vilken information rérande lagstiftningsakterna som skyddet
avser. Medan det framstar som sjalvklart att uppgifter om olagliga utslapp av miljofarliga
amnen i naturen omfattas av rapporteringssystemet &r det mer oklart huruvida uppgifter
om att en verkstallande direktor i ett foretag har samrdre med person som fallts for
miljobrott bor omfattas. Forvisso kan det vara svart att formulera en allmangiltig
definition av de uppgifter som gor att en person ar en visselblasare som atnjuter ett
sarskilt skydd, men ndgon mer precisering an att uppgifterna pa omradet erhallits i en
arbetsrelaterad verksamhet skulle vara valkommen. | sasmmanhanget maste ocksa
ifrdgasittas varfor “externa kanaler” behovs vid sidan om polisidrt arbete som normalt &r
kanalen for att bekdmpa “olagliga verksamheter och lagmissbruk”. Medan kravet pd
interna kanaler” inom privata och offentliga organisationer tillfér en ny mekanism &r
fragan vad de “externa kanalerna” ska gora vid sidan om befintligt polisarbete. Att
fortydliga detta torde ligga inom ramen for unionens befogenhet att anta direktivet.

Sarskilt om omradet for skyddet

Som utgangspunkt bor det foreslagna direktivets tillampningsomrade med fordel
definieras extensivt. Férutom de uppraknade omradena och lagstiftningsakterna kan
personer som lamnar uppgifter om oegentligheter inom ramen for t.ex. unionens
energipolitik med fordel skyddas. Med tanke pa att en av malsattningarna med direktivet
ar att skapa ett gemensamt system och darigenom minska fragmenteringen av skyddet ar
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det forvanansvart att omraden preciseras. Forvisso skulle det kravas ett stort arbete att
kartlagga alla direkt tillampliga forordningar och indirekt tillampliga direktiv som skulle
kunna omfattas av ett generellt system. Samtidigt maste ju medlemsstaterna hur som helst
brottas med en omfattande gransdragningsproblematik. Eftersom unionens malsattning ar
att varje ny lagstiftningsakt ska innehalla regler om skydd for visselblasare nar det ar
lampligt skulle ett generellt tillampligt system for ett sadant skydd for unionens
berattigade intressen kunna introduceras redan i nuléget. Eftersom preciseringen av
tillampningsomraden ej med sakerhet utvidgar unionens befogenhet att reglera
informatdrsskyddet torde &ven ett generellt tillampbart direktiv kunna antas.

Sarskilt om personer som kan anmala dvertradelser

Om malsattningen ar att sa langt som mojligt skydda visselblasare inom unionen &r
definitionen i direktivforslaget av grupper av personer som kan omfattas av skyddet foga
andamalsenligt. Varfor skulle inte personer som dr narstaende den som i sin
arbetsrelaterade verksamhet far reda pa overtradelser av unionsratten och som tar del av
dessa uppgifter uppmuntras att kontakta en ’extern kanal” genom att omfattas av det
foreslagna skyddet for visselblasare? Att definiera skyddet med utgangspunkt i
uppgifternas art som ovan namnts istéllet fér genom personkategorier torde ligga inom
ramen for unionens befogenhet att anta direktivet.

Nagra avslutande kommentarer

Att skydda visselblasare i enlighet med proportionalitetsprincipen &r lovvart och unionens
forslag till direktiv védlkomnas i princip som ett steg i arbetet med att skapa gemensamt
system. Samtidigt har unionen trots allt tilldelats endast begréansade befogenheter att
reglera omradet. Foljaktligen &r direktivet allmant hallet och medlemsstaterna maste fylla
det med innehall genom att skapa institutionella ramverk, administrativa rutiner och
straffrattsliga sanktionssystem. Daremot har unionen befogenhet att utvidga direktivets
tillampningsomrade genom att ej begransa det till vissa sakomraden eller till information
fran vissa angivna personkategorier. | detta remissvar har det foreslagits att direktivets
tillampningsomrade med fordel skulle kunna definieras genom en precisering av den typ
av uppgifter som avses istéllet for genom en upprakning av amnesomraden och personer
som skulle omfattas av den tdnkta minimiharmoniseringen. Till stora delar torde de
“externa kanalernas” arbete overlappa med polisverksamhet. Avslutningsvis ska aterigen
framhallas att det finns behov av gemensamma regler till skydd for visselblasare inom
unionen och att ett battre underbyggt direktivforslag ar 6nskvért.



