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Arbetsmarknadsdepartementet

Stirkt skydd for arbetstagare som slir larm (SOU 2014:33)
(A2014/2170/ARM)

Juridiska fakultetsnimnden vid Uppsala universitet ldmnar foljande syn-
punkter pd SOU 2014:31 Visselblasare. Starkt skydd for arbetstagare som
slar larm om allvarliga missforhéllanden. I utredningens uppdrag forutsattes
behovet av ett skydd for arbetstagare som slar larm om missforhdllanden, och
fakultetsndmnden invénder inte mot ett sddant skydd och for sig. Bedom-
ningen r dock att den foreslagna regleringen inte i tillrécklig grad tillgodo-
ser sitt syfte for att genomfo6ras. Synpunkterna nedan foljer rubrikerna i for-
slaget till lag om forstérkt skydd for arbetstagare som slér larm om allvarliga
missforhallanden, forslagen i anslutande lagstiftning kommenteras alltsd inte
sdrskilt. Avslutningsvis diskuteras forslagets konekvenser for den arbetsrétts-
liga regleringen, som den foreslagna lagen avses vara en del av.

Den foreslagna lagens syfte och tillimpningsomride

Ordet stérkt” bor utgd ur lagens bendmning. Den foreslagna lagen skall
inte inskriinka, och inte heller ta 6ver, arbetstagares skydd enligt andra regler,
vilket skall markeras av ordet ”stéirkt” i lagens bendmning. Det visar sig
ocksa i den foreslagna lagtexten genom ett antal hidnvisningar till eller pa-
minnelser om andra regler (forslagets 3 § 2 st, 6 § och 7 § 2 st). Sarskilt over
tid riskerar dock bendmningen stirkt” att bli forvirrande, eftersom det kan
komma att bli oklart vilket rittslige skyddet dr “stérkt i forhéllande till (det
kan inte vara det rittslige som foljer av sjédlva lagen, vilket annars vore na-
turligt med hénsyn till att lagen #r en speciallagstiftning till skydd for just
visselblasare).

Heinvisningarna till annan lagstiftning bor utga eller samlas i en inlednings-
paragraf. Om lagens “forstarkande” syfte 6verhuvudtaget méste framgé (en
lag som inte syftar till ndgot & meningslds, varfér en arbetstagarskyddande
lag rimligen maste syfta till ett “stérkt” skydd i ett visst avseende) kan det
fortydligas (till exempel) i inledningsparagrafen genom att man i anslutning
till att lagens syfte deklareras for in en bestdimmelse om dess relation till an-
nan lagstiftning. Man kan 6vervéiga en europarittsligt inspirerad modell en-
ligt vilken det framgér att lagen inte skall tolkas sa att den inskrénker arbets-
tagares skydd enligt andra regler. Man kan dock ocksa i och for sig tinka sig
en hinvisning till andra regler, &ven om de mest blir pAminnelser. Hénvis-
ningarna kan i sidana fall vara dgnade att undvika oklarheter i friga om vil-
ket sanktionssystem som skall tillimpas, i relation till den foreslagna lagen
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finns dock andra regler (exempelvis i diskrimineringslagen och angdende
foreningsritten i medbestdimmandelagen) till vilka hénvisningar inte gors.
Det éir mycket tveksamt om den foreslagna regleringen uppfyller sitt syfte att
skapa tydlighet i regleringen. 1 direktiven konstateras att innehéllet i géllande
ritt dr svaroverskadligt och komplext, och att en arbetstagare som dvervéger
att sl larm méaste gora ett antal kvalificerade réttsliga bedomningar. Den
arbetsgivare som Gverviger att vidta &tgéirder mot en arbetstagare som har
slagit larm (det vill séga gjort ndgot som kan vara ett larm i lagens mening)
maéste gora motsvarande beddmningar. Redan i 1 § definieras vilka uppgifter
som lagen avser ge “stirkt” skydd i forhallande till, ndmligen sddan som av-
ser allvarliga missforhallanden”. Dessa definieras 1 sin tur till ”férhallanden
som skéligen kan misstinkas avse brott, pa vilket fingelse kan folja, eller
ddrmed jamforliga missforhéllanden.” Den arbetstagare som dvervéger att sla
larm maéste alltsé beddéma om ett visst forhéllande &r brottsligt, och i sé fall
kinna till straffskalan pa det brottet. Misstankegraden, om det inte &r uppen-
bart, maste ocksa kunna kvalificeras (till “skiligen”). Alternativt méste ar-
betstagaren forlita sig pé att ytterst en domstol skulle anse forhdllanden vara
Jamforliga. For att kunna avgora det méste man 6vervéga jamforelseobjektet,
den skiliga misstanke om brott pé vilka fingelse kan folja. Det finns forvisso
annan lagstiftning dér en enskild méste (for att kunna uppskatta de réttsliga
foljderna av sitt handlande) gora liknande bedsmningar (till exempel i fraga
om s& kallade envarsingripande enligt brottsbalkens regler). Det &r dock
mycket tveksamt om syftet att underldtta larm genom ett mer 6verskadligt
regelverk uppnés, inte minst mot beaktande av vad som stér pa spel for den
arbetstagare som verviger att larma. Arbetstagaren ldr i relation till arbets-
givaren sillan ha nigot att vinna p att sld larm om missférhéllanden i verk-
samheten, ddremot en hel del att forlora (om inte larmet tjénar till att upplysa
ledningen om att chefer pé ldgre niva misskoter sig. Det &r dock inte sddana
larm de foreslagna reglerna syftar till att frimja, se vidare nedan). Den fore-
slagna regleringen &r tydligare for rittstillimparen &n for den arbetstagare
som Overvéger att sla larm.

Man bér dvervéiga att bestdmma tillimpningsomradet for den foreslagna
lagen till att dtminstone omfatta ocksd "jamstdllda uppdragstagare”. Den
foreslagna bestimningen till “arbetstagare” enligt (till exempel) anstéllnings-
skyddslagen leder till onddiga komplikationer i relation till den féreslagna 4
§ 2 st. Repressalier i anledning av att en arbetstagare underrittat sin arbetsta-
garorganisation om ett allvarligt missférhéllande torde ofta vara en krénk-
ning av foreningsritten enligt medbestdimmandelagen 7-9 §§. Medbestdm-
mandelagen omfattar inte bara “arbetstagare” i anstéllningsskyddslagens
mening utan ocksé sa kallade “jamstillda uppdragstagare” (1 § 2 st medbe-
stimmandelagen). Tillimpningsomradet &r alltsd vidare for skyddet for fore-
ningsrétten #n for den foreslagna regleringen, utan synbarliga skél (att rétts-
praxis om jamstéllda uppdragstagare &r sillsynt dr inte ett sddant skél). Det
star ocksa kollektivavtalsparter fritt att utvidga kollektivavtalsbestimmelser
till jamstillda uppdragstagare, eller for den delen att inskrénka skyddet. Stré-
van att formulera lagen som en civilrittsligt arbetsrittslig lag givit upphov
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till vissa omotiverade begriinsningar, ocksa jamfort med till exempel ett
skydd enligt diskrimineringslagens monster. Sérskilt som vissa bestimmelser
(se nedan om vad lagen skyddar mot och bevisborderegeln) anknyter till just
diskrimineringslagen finns knappast skél att av systematiska skél avsta fran
ett mer omfattande skydd.

Avvikande avtal

Relationen mellan den foreslagna lagen, kollektivavtal och arbetsmiljolagen
bor fortydligas. Den foreslagna ogiltighetsregeln, liksom att lagen foreslds
bli ”semidispositiv”, inordnar lagen i ett bekant (férutom den detaljen att
motsvarande skrivning som i den foreslagna lagens 3 stycke brukar specifi-
cera det utvidgade tillimpningsomradet till kollektivavtal enligt tidigare
stycken — en sddan specificering bor inforas) monster bland arbetsréttsliga
lagar. Lagen foreslds bli semidispositiv i sin helhet, men det géller inte den
foreslagna dndringen i arbetsmiljdlagen. Arbetsgivaren méste alltsé infora
och uppritthalla sidana interna rutiner som kan avtalas bort enligt den fore-
slagna lagen. Det finns alltsd en arbetsmiljosparr” inbyggd i lagen, som inte
synes avsedd. Arbetsmiljoverkets tillsyn kan visserligen forhalla sig till be-
fintliga kollektivavtal, men den foreslagna lagstiftningen synes 4ndd kunna
leda till att arbetsgivaren far forsoka freda sig mot krav frén en tillsynsmyn-
dighet (Arbetsmiljéverket) genom att dberopa ett kollektivavtal, alternativt
forsoka uppfylla olika (i vérsta fall motstridiga) krav enligt de bada regle-
ringarna.

Semidispositiviten kan vidare inte gérna stracka sig langre dn vad Sveriges
internationella taganden medger, pa detta omrade antagligen mest aktuellt i
Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundliggande friheterna (EKMR). Det finns alltsé ocksa en underforstadd
”EKMR-spérr” i den foreslagna regleringen, vilken kompliceras av att
EKMR:s skydd #r ”dynamiskt”, och utvecklas genom Europadomstolens
praxis. Det rittstekniska problemet &r dock i och for sig inte avgdrande, sér-
skilt inte som EKMR #r svensk lag, och att dess skydd d4 blir tvingande i
forhallande till kollektivavtal (vilket enligt forslaget torde framga av att
skyddet #r ”stirkt”, men den konstruktionen bér alltsa inte behdllas). Man
kan ifragasitta om den foreslagna lagen innebér den efterstrévade férenk-
lingen da den arbetstagare som stér i begrepp att sl larm méste forhélla sig
till bade till Europadomstolens praxis och till eventuella kollektivavtal. Den
arbetstagare som inte &r medlem i den kollektivavtalsslutande organisationen
4r for Gvrigt inte garanterad att Sverhuvudtaget f& kinnedom om innehallet i
kollektivavtalet (vilket kanske inte heller medlemmen &r, men det problemet
dr nog praktiskt forsumbart).

Ocksé i forhallande till innehallet i den larmandes enskilda anstéllningsavtal
kan oklarheter uppkomma, eftersom skyddet i sig inte &r klart. Om en arbets-
tagare genom att patala ett missforhallande bryter mot en sekretessklausul
maste man underkénna endera klausulen (sdsom inskridnkandes arbetstaga-
rens ritt enligt lagen) eller arbetstagarens pétalande som ett larm, for att inte
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arbetsgivaren och arbetstagaren skall ha dmsesidiga ansprak pa skadesténd
som bada skall gillas. Ar sekretessklausulen upprittad for att hindra larm
méter det inga hinder, inte heller om den redan med dagens regler &r alltfor
langtgaende (men dé innebir den foreslagna regleringen inte nagot stérkt
skydd). Problemet uppkommer i relation till i och for sig beréttigade sekre-
tessklausuler, vilka man tolkningsvis far lata omfatta annat dr vad som kan
vara berittigat att sl& larm om. For réttstillimparen &r det fullt méjligt, men
for den arbetstagare som avser att sld larm innebir en sddan beddmning pé
forhand uppenbara risker.

Vad lagen skyddar mot

Skyddet bor formuleras om, till exempel efter en modell enligi 8 § medbe-
staimmandelagen. Istillet for en modell enligt medbestdimmandelagens 8 §
(en atgird (eller underlaten atgérd dér en sddan borde ha vidtagits) till skada
for nagon for att denne har nyttjat sin rétt enligt lagen eller i syfte att hindra
négon att nyttja sin ritt), eller enligt diskrimineringsférbuden i 1 kap diskri-
mineringslagen (ett missgynnande pa grund av att nigon &r en visselbldsare)
liknar férbudet mest repressalieférbudet i 2 kap 18 § diskrimineringslagen.
Den foreslagna lagen avses vara en civilrittslig arbetsréttslig lag, men formu-
leringen av repressalieférbudet dr eget, sérskilt genom formuleringen “som
grundar sig pa” (jamfor 8 § medbestimmandelagen “for att” respektive i
syfte hindra™). Vilka repressalier den foreslagna regleringen praktiskt skall
omfatta, som inte redan omfattas av befintlig reglering, r oklart. Uppség-
ningar och avsked regleras till exempel i lagen om anstéllningsskydd, arbets-
ledning i syfte att forma nigon att séiga upp sig i princip likasa, sirskilt ingri-
pande omplaceringar av fast praxis enligt den sa kallade bastubadarprincipen
eller av bestimmelser i kollektivavtal. Formuleringen kan ge intryck av att
arbetstagaren i ett fall som det av utredningen diskuterade AD 2011 nr 15
skulle skyddas, eftersom samarbetssvérigheterna och den ddrmed férbundna
dventyrade patientsikerheten dtminstone till dels grundade sig pa larmet. Om
man Sverhuvudtaget avser att utdka skyddet till den situationen kan det dock
ocksa goras med en mer invand skrivning (som i 8 § medbestdmmandela-
gen). Den foreslagna lagstifiningen skulle dock ocksa i ett fall som det disku-
terade kunna leda till vissa (14t vara att dessa skulle vara vergaende) oklar-
heter i friga om befintliga kollektivavtalsbestimmelsers relation till den nya
lagstiftningen, till exempel om den paverkar tolkningen av “végande skél” i
avtalet Allminna bestimmelser § 6 (se AD 2011 nr 15).

Olika siitt att sla larm

Den foreslagna lagens 4 § andra stycket bor lyda ”Detsamma gdiller néir
arbetstagaren slar larm genom att vinda sig till sin arbetstagarorganisat-
ion.” Enligt den foreslagna regleringen skall arbetstagare ocksé kunna sla
larm till sin arbetstagarorganisation. Sédana larm skall dock skyddas endast i
de fall da arbetstagarorganisationen har kollektivavtal med arbetsgivaren.
Aven i andra fall kan dock den arbetstagare som underréttar sin arbetstagar-
organisation om nagot skyddas av foreningsritten enligt 8 § MBL. Gors den
larmande arbetstagarens sérskilda skydd beroende av organisationens och
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arbetsgivarens kollektivavtal blir den sammantagna regleringen knappast
tydligare, och inte heller starkare i en situation dér skyddet kan behdvas.
Sasom regeln #r utformad sammanfaller skyddet for visselbldsare i relation
till sin arbetstagarorganisation i princip med skyddet for facklig fortroende-
man enligt lagen om facklig fortroendemans stéllning pé arbetsplatsen (i vil-
ken arbetstagarorganisation r liktydligt med kollektivavtalsbarande sadan).
Den lagen rér dock genomforandet av den kollektiva arbetsrétten enligt med-
bestimmandelagen (som ett slags kvalificerat specialfall av foreningsrétten),
och att géra en larmande arbetstagares skydd till féreméal f6r samma be-
grinsning forefaller omotiverat. En detalj i sammanhanget &r att den fore-
slagna regleringen inte, till skillnad frén fértroendemannalagen, r tillimplig
under tillf#lligt avtalslosa tillstand.

Skall lagens évriga héanvisningar vara kvar bor ocksa 4 § innehdlla en hén-
visning till arbetsmiljolagen. For att omfattas av den foreslagna lagens skydd
skall arbetstagaren larma i en viss ordning, forst internt och om arbetsgivaren
inte vidtagit skaliga atgirder, externt. Arbetstagaren méste, om vederborande
4r man om sitt skydd enligt lagen, beddma om eventuella dtgérder arbetsgi-
varen tagit i anledning av larmet #r “skéliga” innan det andra steget tas.
Ocksd i detta steg 4r alltsa arbetstagarens skydd beroende av en kvalificerad
rittslig beddmning, vars utfall rimligen i manga fall maste framstd som osé-
kert (ocksa for domstolar innan praxis hunnit utarbetas, men det kan knapp-
ast forviintas att arbetstagare i allméinhet kan beakta sddan). De rutiner ar-
betsgivaren enligt den foreslagna 4 § och forslaget till dndring i arbetsmiljo-
lagen aldggs att inritta skall ha gjorts kéinda for arbetstagaren, men alla kvali-
tetskrav pa rutinerna ldmnas till réttstillimparen och tillsynsmyndigheten
(nagra krav méaste rimligen finnas for att man skall kunna tala om “rutiner for
rapportering”).

Tystnadsplikt

Reglerna om tystnadsplikt féranleder inga anmérkningar, utover att den
skillnad som uppstar mellan den femtiodriga sekretessen i den foreslagna 21
kap 7 a § och tjugoériga sekretessen i den foreslagna strecksatsen i 36 kap 4
§ méhinda kan leda till vissa inkonsekvenser.

Undantag fran skydd enligt lagen

Enligt 8 § i den foreslagna lagen saknar arbetstagare som genom larmet gor
sig skyldig till brott lagens skydd. Man undviker ddrmed den kanske lite
egendomliga situationen att en arbetstagare &r skyddad i férhallande till ar-
betsgivarens repressalier, men inte i forhallande till det allménnas straff (vil-
ket enligt utredningen till exempel ér fallet i Norge). Man upprétthéller dér-
med ocksa en skillnad mellan den som enligt tryckfrihetsforordningens regler
ldmnar vissa uppgifter for offentliggdrande och den som slér larm om allvar-
liga missforhallanden genom system som &r inrittade just for det &ndamalet.
Utredningen beddmer att den begrénsningen av skyddet som foljer av att
brott undantas lagens skydd inte &r for stort, men lagstiftaren bor 6verviga
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om lagens skydd istillet bara bér undantas for vissa brott. Man skulle offra
lite av Jagens 6verskadlighet, men samtidigt vinna i att skyddet stérks.

Skadestand

Skadesténdsregeln bor formuleras om. Att skadestand véljs som sanktion &r
konsekvent med utredningens striavan att formulera en civilréttsligt arbets-
rittslig lag. Det finns dock ett antal skadestandsbestimmelser i arbetsréttsliga
lagar, men utredningen foreslar en delvis avvikande 16sning och dértill en lite
egen formulering. Sanktionen hdnger samman med forbudets utformning (se
ovan vad lagens skyddar mot). Férbudet pAminner om 2 kap 18 § diskrimine-
ringslagen, vilken dock sanktioneras med diskrimineringsersittning, medan
(ekonomiskt) skadestand inte skall betalas for beslut som ror (sdvitt nu &r
relevant) befordran (se 5 kap 1 § 2 st diskrimineringslagen). I den foreslagna
lagen finns inte den begrénsningen, vilket innebér ett ovanligt uttryckligt
ingrepp i arbetsledningsriitten, och ddrmed i ”den svenska modellen” (lat
vara att arbetsledningsbeslut i strid med god sed kan angripas réttsligt,
kanske med ekonomiskt skadesténd som f6ljd). Skadestand skall ocksa beta-
las ”for den kriinkning som har intriffat.” Formuleringen &r oprecis i friga
om vad kriankningen egentligen avser, att jimfora med skadestdndslagens (2
kap 3 §) ”den som allvarligt kréinker ndgon annan genom brott som innefattar
ett angrepp mot dennes person, frihet, frid eller 4ra skall ersitta den skada
som krinkningen innebdr” eller anstéllningsskyddslagens “den krénkning
som lagbrottet innebir”. I bdda dessa lagar definieras vadi den skadesténds-
grundande krinkingen bestér, vilket den foreslagna reglerinen inte gor.

Riittegangen

Den valda losningen att hénvisa till medbestdmmandelagen foljer diskrimine-
ringslagens monster, och den fér ddrmed den foreslagna lagen att pdminna
mer om den 4n om utpréglat civilrittsligt arbetsrattslig lagstiftning. Losning-
en kan dock godtas i och for sig.

Bevisborda

Bevisborderegeln bor vara en del av forbudet ("vad lagen skyddar mot”)
eller formuleras om. Den foreslagna bevisborderegeln dr uppenbarligen him-
tad fran diskrimineringslagstiftningen, med den lite mérkliga konstruktionen
att den star for sig sjdlv (man far ldsa in dess plats i den regel som avgor fal-
let). Sasom den #r formulerad i forslaget ger den intryck av att ge en delad
bevisborda for samma bevisfaktum (om arbetstagaren (visar omstédndigheter
som) gor antagligt att hen utsatts for repressalier skall arbetsgivaren visa att
repressalier inte vidtagits), vilket ocksd diskrimineringslagens regel kritise-
rats for. Arbetsgivarens bevisning kommer rimligen att inrikta sig pa orsaks-
sambandet mellan en viss atgird (eller underlatenhet) och larmet (om arbets-
tagaren (visar omsténdigheter som) gor antagligt att hen utsatts for repressa-
lier, skall arbetsgivaren visa att repressalier inte vidtagits, det vill séga att
&tgdrden inte grundar sig pa larmet). Den efterstriivade bevislattnaden hénfor
sig alltsa till orsakssambandet. Om man dverhuvudtaget behdver en sérskild
bevisregel bor den formuleras enligt bekant monster. Man bor dock ocksa
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overviga att utforma sjilva forbudet enligt diskrimineringslagens modell,
eller enligt skyddet for foreningsrétten i 8 § medbestimmandelagen.

Konsekvenser for den arbetsrittsliga regleringen

Utredningens utgingspunkt &r att mdjligheten for arbetstagare att sl& larm om
missforhallanden i verksamheten 4r ett viktigt samhillsintresse. Eftersom den
foreslagna lagen #r semidispositiv kan dock méanga arbetsplatser komma att
inte omfattas, beroende p# hur kollektivavtalsparterna disponerar det givna
utrymmet (som de redan har, dven utan en sérskild lag). Offentliganstéllda,
vilka omfattas av grundlagsstadgad yttrandefrihet, undantas ocksé. For
manga arbetstagare pa mindre arbetsplatser lir den praktiska mdjligheten att
sl& larm med bibehallet skydd for sin identitet ofta vara helt illusorisk, sér-
skilt som larm i forsta hand skall ske internt. Samhéllsintresset i mer konkret
mening l4r dértill vara hénforligt till verksamheter som bekostas av allménna
medel och dr risken for korruption dr stérre &n annars. I andra foretag kan
ett uppmuntrande till larm (sérskilt interna) snarare tillgodose ledningens
intresse av att f veta vad chefer pa mellannivéer har for sig. Den foreslagna
Jagen kan forsvaras pa den grunden att hela arbetsmarkanden regleras, men
samhillsintresset kan bara motivera en del av lagen.

Utredningens uppdrag var att foresla atgérder for stéarkt skydd, utredningen
hade alltsa att forhalla sig till ett behov i och for sig. Det ligger forstds da
néra till hands att foresld en sirskild lag. Det finns ocksé en del arbetsrittslig
lagstiftning for sdrskilda frégor, sdsom semesterlagen och arbetstidslagen. De
4r ocksa, liksom den nu foreslagna lagen, semidispositiva, med konsekven-
sen att mycket av den materiella regleringen finns i kollektivavtal, ofta pa
lokal niva. I den foreslagna lagens bendmning, “stirkt”, ligger ocksa att den
inte skall begrinsa redan befintligt skydd. Den samordnar allts inte det be-
fintliga skyddet, utan ligger till till det som redan finns. Varje inford regle-
ring innebér en splittring eller “fragmentisering” av regleringen. Vid négot
tillfille riskerar regleringen bli sa specificerad och splittrad att den méste
sammanforas i en “arbetsmarknadsbalk” (eller en “arbetsbalk™ eller “arbets-
tagarbalk” beroende pa vilken omfattning och vilket fokus som da skulle
vara aktuellt). Nir man &vervéger att infora ytterligare detaljinriktad special-
lagstiftning bor man dérfor ocksa dverviga de vidare konsekvenserna for det
arbetsrittsliga regelverket. I det avseendet (23.8) dr utredningen mycket kort-
fattad. Bakgrunden till bade uppdraget och forslaget 4r att det skydd som
finns #r svaroverskadligt, frigan 4r (inte for utredningen, dock) om man med
en sirskild lag 16ser det problemet annat 4n betrédffande just den frdga man
rakar ha for 6gonen. I forhallande till andra fragor (till exempel arbetstagares
yttranden eller tgérder i andra sammanhang &n de lagen tar sikte pa) riskerar
komplexiteten snarare att 6ka nir man har ytterligare en lag att ta hinsyn till.
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UPPSALA
UNIVERSITET Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av jur. dr. Mikael Hansson.
Yttrandet har pa delegation avgivits av fakultetens prodekanus, professor
Jane Reichel.
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