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Remiss: EU-direktiv om skydd for personer som rapporterar om dvertriadelser av
unionsritten

Juridiska fakultetsnimnden vid Stockholms universitet har ombetts att yttra sig Gver
Europeiska kommissionens forslag till Europaparlamentets och Rédets direktiv om skydd
for personer som rapporterar om overtridelser av unionsritten (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 végat visa pa missforhéllanden som orsakat samhéllsskada. Ur
ett samhaélisperspektiv finns det stora ekonomiska fordelar med att personer i sin
arbetsrelaterade verksamhet rapporterar om Gvertradelser av unionsritten. Naturligtvis
kan dock dven stora "mjuka virden” sti pa spel och som framgér av forslaget ska skyddet
for visselblisare “16pa parallellt” med det EU-réttsliga skyddet for arbetstagare och
arbetstagarrepresentanter som vicker frigor om regelefterlevnad. Vidare finns redan
unionslagstiftning till skydd fér EU-anstillda tjinstemén som rapporterar om
vertridelser av unionsritten och visst sektorspecifikt skydd. Aven om det 4r lovviirt att
infora enhetliga regler skapar den regleringstekniska 16sningen “iv”’ (med harmonisering
pa vissa omraden) grinsdragningsproblem och foljdfragor. I detta remissvar ifrigastts
minimumharmoniseringens begrinsningar vad giller kategorier av personer och sektorer
som omfattas, och istillet efterfrigas en tydligare definition av den information som
omfattas av begreppet “6vertridelser av unionsritten”. Forst ska dock nigot séigas om
unionens befogenheter att reglera omradet.

Allmint om den riittsliga grunden for forslaget

I enhetlighet med forslaget skulle ”kanaler” skapas for rapportering av Gvertradelser av
unionsritten pd omridena offentlig upphandling, finansiella tjinster (forhindrande av
penningtvitt och finansiering av terrorism), produktsikerhet, transportsékerhet,
miljoskydd, kidmsékerhet, livsmedels- och fodersdkerhet for djurs hélsa och
vilbefinnande, folkhélsa, konsumentskydd, skydd mot privatlivet och personuppgifter
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samt sékerhet i ndtverks- och informationssystem. Vidare ska medlemsstaterna vidta
’nédvandiga dtgirder” for att skydda rapporterande personer mot repressalier och
séikerstilla” att berérda personer omfattas av processuella rittigheter och
oskuldspresumtionen, samt foreskriva “effektiva, proportionella avskriackande™ sanktioner
mot personer som hindrar rapportering eller limnar en ogrundad rapport.

Forslaget till direktiv baseras pa Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssitt (EUF-
fordraget) med beaktande sirskilt av en stor méngd artiklar som ger unionen befogenhet
att anta lagstiftningsakter, nimligen artikel 16 ang. personuppgiftsskydd, artikel 33 ang.
tullsamarbete, artikel 43 ang. jordbrukspolitiken, artikel 50 ang. etableringsfrihet, artikel
53.1 ang. 6msesidigt erkdnnande av examens-, utbildnings- och utbildningsbevis samt
harmonisering av andra regler for egenféretagare, artikel 62 ang. tjdnsteutovning, artikel
91 ang. gemensam transportpolitik, artikel 100 ang. transport pa jarnvig, landsvig och
inre vattenvégar, artikel 103 ang. konkurrensreglering, artikel 109 ang. statsstdd, artikel
104 ang. inre marknad, artikel 168 ang. komplettering och stdd av nationell politik pa
hilsoomrédet, artikel 169 ang. stod till nationella dtgérder for att frimja konsumenternas
intressen, artikel 192 ang. st6d till att miljomal uppnds, artikel 207 ang. gemensam
handelspolitik, artikel 325.4 ang. forbyggande och bekdmpning av bedriageri som riktar
sig mot unionens ekonomiska intressen, samt artikel 31 i Euratomférdraget som definierar
kommittologiférfarandet pa omradet (vilket dr en formellt felaktig grund for ett direktiv
antaget Europaparlamentet och Radet).

Medan de uppriknade bestimmelserna i EUF-fordraget ger unionen befogenhet att
materiellt reglera berérda omréden eller att stddja medlemsstaterna i deras arbete finns dér
inget tydligt stod for att skapa institutionella ramverk, administrativa rutiner eller
straffréttsliga sanktionssystem. Med undantag for unionens ritt att reglera till skydd for
sina ekonomiska intressen har alltsd EU institutionerna begrinsade mojligheter att
harmonisera skyddet for visselbldsare. Sdledes tar férslaget avstamp i undersékningar om
korruption och i problemet med “underrapportering” som har beridknats medfora
avsevirda kostnader for unionen varje r. Direktivforslaget blir ocksd allmént héllet och
rOr rapporter om “olagliga verksamheter och lagmissbruk™. Eftersom unionen endast kan
reglera ”vertridelser av unionsritten” preciseras i en sérskild bilaga vilka unionsrittsliga
lagstiftningsakter som visselblasarens information ska avse.

I ljuset av det ovan sagda framtridder tva problem med forslaget till minimiharmonisering
pa omradet. A ena sidan blir dtgirden vildigt allmént hallen p.g.a. begrinsningarna i
unionens befogenheter. A andra sidan blir genomférandet av direktivet i nationell ritt
svaroverskadligt da rittsliga enheter inom den privata och offentliga sektorn ska inritta
interna kanaler och forfaranden for rapportering och uppfoljning av rapporter rérande
overtrddelser av vissa rittsakter och behoriga myndigheter ska hantera rapporter som ror
endast dessa specifika omraden. Naturligtvis innebér minimiharmoniseringen att
medlemsstaterna kan utvidga skyddet till omraden dven utanfor de specificerade
raftsakterna, men i sjélva verket innebir det endast att medlemsstaterna méste hantera en
delikat grinsdragningsproblematik efter fritt skén. Hir finns en pétaglig risk for fortsatt
fragmentering av den nationella regleringen pa omradet. Med tanke pa unionens
begrinsade normgivningsmakt skulle istéillet en rekommendation frin Europeiska
kommissionen med vigledning till medlemsstaterna om viktiga inslag i skyddet for
visselbldsare, kompletterad med atgérder till stéd for nationella myndigheter i enlighet
med den regleringstekniska Iosningen (i) kunna ha varit att féredra. Man kan dock dven
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uppfatta de formella hindren for en mer omfattande harmonisering som ett problem och
direktivet vilkomnas som ett steg i arbetet att skapa dialog och en process som leder fram
till ett mer omfattande skydd for visselbldsare inom unionen.

Séirskilt om proportionalitet

Proproportionalitetsbedomningarna gors pa tva olika “nivder” inom det unionsrittsliga
systemet. For det forsta har unionen ritt att reglera endast om det kan anses nodvéndigt
for att uppnd unionens mélsittningar och for det andra begrinsas skyddet av privata
rittigheter och samhaéllsintressen till vad som &r nédvéndigt mot bakgrund av
omsténdigheterna i det enskilda drendet. Medan det ma vara n6dvéndigt att anta ett
direktiv pa omradet &r det viktigt att varje medlemsstat vidtar endast "nddviandiga
atgirder” for att skydda savil rapporterande personer mot repressalier som berorda
personer mot illvilliga eller ogrundade rapporter och samhallet i stort. Sedan ska de
rittsliga enheterna samt nationella myndigheter och domstolar sdkerstilla
proportionaliteten. I det sammanhanget ska nidmnas att verkligheten ofta &r komplex och
att en bindr 4tskillnad mellan vilgrundade och ogrundade rapporter framstér som
schablonartad och forenklad. Man kan t.ex. téinka sig att rapporteringssystemen anvénds
strategiskt sa att vissa smérre missforhallanden rapporteras for att forhindra att mer
flagranta missforhallanden rapporteras. For att systemet i praktiken ska fungera maste
hdga krav stillas pa administrativa rutiner och pé de personer som ska hantera rapporterna
for att sdkerstilla ett vederhiftigt beslutsunderlag. Som namns i forslaget kan
utbildningsinsatser och samordningsinsatser vara nddvéndiga.

Nir det giller de grundlédggande rittigheter som ska beaktas vid tillimpningen av
nationella regler som genomf6r direktivet bor forbudet mot dubbelbestraffning (*ne bis in
idem™) ndmnas.

Sirskilt om dvertridelser som skulle kunna anméilas

Aven om innebérden av begreppet “6vertridelser av unionsritten” preciseras i bilagan till
direktivforslaget dr det oklart vilken information rérande lagstifiningsakterna som skyddet
avser. Medan det framstar som sjdlvklart att uppgifter om olagliga utslidpp av miljofarliga
dmnen i naturen omfattas av rapporteringssystemet dr det mer oklart huruvida uppgifter
om att en verkstilllande direktér i ett foretag har samrére med person som fillts for
miljobrott bor omfattas. Férvisso kan det vara svirt att formulera en allméngiltig
definition av de uppgifter som gor att en person ér en visselbldsare som dtnjuter ett
sarskilt skydd, men ndgon mer precisering én att uppgifterna pa omradet erhallits i en
arbetsrelaterad verksamhet skulle vara vilkommen. I sammanhanget maste ocksa
ifragasittas varfor “externa kanaler” behdvs vid sidan om polisiért arbete som normalt ér
kanalen for att bekéimpa “olagliga verksamheter och lagmissbruk™. Medan kravet pa
”interna kanaler” inom privata och offentliga organisationer tillfér en ny mekanism ar
frigan vad de “externa kanalerna” ska gora vid sidan om befintligt polisarbete. Att
fortydliga detta torde ligga inom ramen for unionens befogenhet att anta direktivet.

Sérskilt om omridet for skyddet

Som utgangspunkt bor det foreslagna direktivets tillimpningsomrade med fordel
definieras extensivt. Forutom de uppriknade omrédena och lagstiftningsakterna kan
personer som limnar uppgifter om oegentligheter inom ramen for t.ex. unionens
energipolitik med fordel skyddas. Med tanke p3 att en av malséttningarna med direktivet
ar att skapa ett gemensamt system och dirigenom minska fragmenteringen av skyddet ar
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det forvanansvirt att omraden preciseras. Forvisso skulle det krivas ett stort arbete att
kartlédgga alla direkt tillimpliga forordningar och indirekt tilldimpliga direktiv som skulle
kunna omfattas av ett generellt system. Samtidigt maste ju medlemsstaterna hur som helst
brottas med en omfattande grinsdragningsproblematik. Eftersom unionens malsittning r
att varje ny lagstiftningsakt ska innehélla regler om skydd for visselbldsare nér det dr
lampligt skulle ett generellt tillimpligt system for ett sddant skydd for unionens
berittigade intressen kunna introduceras redan i nuléget. Eftersom preciseringen av
tillimpningsomréden ej med sikerhet utvidgar unionens befogenhet att reglera
informatGrsskyddet torde dven ett generellt tillimpbart direktiv kunna antas.

Sérskilt om personer som kan anmiila dvertridelser

Om mélsittningen &r att sd langt som mdjligt skydda visselblasare inom unionen &ar
definitionen i direktivforslaget av grupper av personer som kan omfattas av skyddet foga
dndamalsenligt. Varfor skulle inte personer som &r nérstdende den som i sin
arbetsrelaterade verksamhet far reda pa Gvertriadelser av unionsritten och som tar del av
dessa uppgifter uppmuntras att kontakta en “extern kanal” genom att omfattas av det
foreslagna skyddet for visselbldsare? Att definiera skyddet med utgdngspunkt i
uppgifternas art som ovan ndmnts istéllet fér genom personkategorier torde ligga inom
ramen for unionens befogenhet att anta direktivet.

Nigra avslutande kommentarer

Att skydda visselbldsare i enlighet med proportionalitetsprincipen ar lovvirt och unionens
forslag till direktiv vilkomnas i princip som ett steg i arbetet med att skapa gemensamt
system. Samtidigt har unionen trots allt tilldelats endast begrinsade befogenheter att
reglera omrédet. Féljaktligen dr direktivet allmént héllet och medlemsstaterna méste fylla
det med innehéll genom att skapa institutionella ramverk, administrativa rutiner och
straffrittsliga sanktionssystem. Daremot har unionen befogenhet att utvidga direktivets
tillimpningsomrdde genom att j begréinsa det till vissa sakomraden eller till information
fran vissa angivna personkategorier. I detta remissvar har det foreslagits att direktivets
tillimpningsomride med fordel skulle kunna definieras genom en precisering av den typ
av uppgifter som avses istillet for genom en upprikning av &mnesomraden och personer
som skulle omfattas av den tinkta minimiharmoniseringen. Till stora delar torde de
“externa kanalernas™ arbete 6verlappa med polisverksamhet. Avslutningsvis ska aterigen
framhallas att det finns behov av gemensamma regler till skydd for visselblasare inom
unionen och att ett bittre underbyggt direktivforslag dr 6nskvirt.

Remissvaret har pd fakultetsnimndens uppdrag beslutats av dekanus, professor Jessika

van der Sluijs. Yttrandet har beretts av docent Claes Granmar. Foredragande har varit
utredare Karolina Alveryd. Yttrandet har expedierats av Juridiska fakultetskansliet.
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