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Group of States Against Corruption (samarbete under
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International Labour Organization
Justitiekanslern

Justitiecombudsmannen

Lagen om anstéllningsskydd
Medbestdmmandelagen

Offentlighets- och sekretesslagen

Council of Europe’s Parliamentary Assembly
Public Concern at Work (brittisk organisation)
Public Interest Disclosure Act (brittisk lag)
Personuppgiftslagen

Statens offentliga utredningar

Sarbanes-Oxley Act (amerikansk lag)
Tryckfrihetsférordningen

Transparency International

Transparency International Sverige

United States Agency for International Development
Yttrandefrihetsgrundlagen
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RATTSFALL OCH BESLUT

Europadomstolen:
Guja mot Moldavien
Heinisch mot Tyskland

Arbetsdomstolen:
AD 1932 nr 100
AD 1978 nr 89
AD 1982 nr 110
AD 1983 nr 46
AD 1986 nr 95
AD 1988 nr 67
AD 1989 nr 90
AD 1993 nr 18
AD 1994 nr 79
AD 1997 nr 57
AD 2000 nr 76
AD 2003 nr 51
AD 2011 nr 15

JK:
JK-beslut dnr 7556-06-30
JK-beslut dnr 1625-07-30

JO:

JO-beslut dnr 2136-2006
JO-beslut dnr 3852-2007
JO-beslut dnr 6769-2008
JO-beslut dnr 1144-2008
JO-beslut dnr 149-2009
JO-beslut dnr 567-2009
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Férord

FORORD

I véart samhille spelar s.k. whistleblowers en vital roll for att avsldja
korruption och andra missférhéllanden i bade offentlig och privat sektor.
Personer som ”blaser i visselpipan” har stor betydelse for att t.ex. mutbrott,
miljofarlig verksamhet och sékerhetsbrister ska kunna synliggéras och lagforas.
Erfarenheten visar dock att whistleblowers séllan far uppskattning for sitt hand-
lande utan tvartom riskerar repressalier, t.ex. i form av omplacering, avsked och

utfrysning.

Ett forstarkt skydd for whistleblowers &r en prioriterad fraga for Transparency
International Sverige. Vi ansluter oss ddrmed till Transparency Internationals
strdvanden pé det internationella planet. Det dr tveksamt om Sverige uppfyller
kraven i Europaradets civilrittsliga konvention mot korruption nér det géller
rattsligt skydd at whistleblowers.

I féreliggande rapport, som dr forfattad av Per Larsson, doktorand vid
Stockholms universitet, granskas dessa fragor huvudsakligen ur ett réttsligt
perspektiv. Rapporten diskuterades vid ett seminarium, den 16 november
2011, och utmynnar i ett antal rekommendationer av Transparency Inter-
national Sverige till konkreta &tgidrder. Rapporten, som kommer att f6ljas
av flera, dr den fOrsta i sitt slag dir féreningen pa ett mer djupgaende sitt
belyser angeldgna fragor for att stimulera till en informerad och engagerad
samhillsdebatt.

A summary of the recommendations in English is available on page 53.
Stockholm, februari 2012
Lars-Goran Engfeldt

Ordf6rande
Transparency International Sverige
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Sammanfattning och rekommendationer

SAMMANFATTNING AV REKOMMENDATIONER AV
TRANSPARENCY INTERNATIONAL SVERIGE

Ett forstirkt lagskydd bor inforas for arbetstagare som i god tro och pa
rimliga grunder slar larm om allvarliga missférhallanden pa arbetsplat-
sen. Skyddet bor gélla for alla anstéllda oavsett anstidllningsform och
innehalla repressalieforbud, bevisborderegler och regler om erséttning,
samt forbud mot "utko6p”.

Skyddet bor gélla dven for andra personer som pdatalar allvarliga miss-
forhéallanden, t.ex. uppdragstagare, kunder, klienter, patienter och elever.

Det bor inforas ett krav pa svenska arbetsgivare att underlétta for dem
som rapporterar allvarliga missforhdllanden, t.ex. genom intern regler-
ing, personalutbildning och konfidentiella anmélningssystem. Kravet
bor vara proportionerligt i forhédllande till verksamhetens omfattning
och natur. For en stor och riskfylld verksamhet ska siledes kravet stéllas
hogre dn for en liten och mindre riskfylld verksamhet.

Ett meddelarskydd bor inforas for den som avsldjar korruption och an-
dra missforhéllanden inom privat sektor — med regleringen i offentlig
sektor som forebild. S& linge som ett lagstadgat skydd inte géller bor
arbetsgivare och anstédllda uppmanas att sluta kollektivavtal som ga-
ranterar meddelarskydd.

Personer som anmilts for missforhdllanden bor av rattssdkerhetsskél ha
en reell mojlighet att forsvara sig mot anmélningar.

Rekommendationen fran Europaradets samarbetsorgan mot korruption
(GRECO) om att det ska finnas konfidentiell radgivning till vittnen och
offer for korruption bor foljas.

Sverige bor verka for att en konvention om skydd for whistleblowers
kommer till stand pa europeisk niva.

Transparency International Sverige 8



Inledning

INLEDNING

Denna rapport ska ses som ett bidrag till den pdgdende diskussionen om
whistleblowing 1 Sverige. Den gor inte ansprak pd att vara en fullstindig
kunskapséversikt. Amnet belyses huvudsakligen ur ett rittsligt perspektiv.
Manga andra perspektiv dr vil sé viktiga och intressanta', men da syftet med
denna rapport r att vara ett inspel i diskussionen om huruvida den svenska
lagstiftningen behover forstiarkas har ett réttsligt perspektiv valts.

Rapporten mynnar ut i ett antal rekommendationer riktade till framfor allt
den svenska lagstiftaren. Dessa tar sikte pa att skapa béttre forutséttningar
for att komma till rdtta med samhillsskadliga fenomen som t.ex. korruption,
samt att skydda individers réttigheter, bade for dem som slar larm om miss-
forhallanden och for dem som pekas ut som ansvariga.

TRANSPARENCY INTERNATIONALS ARBETE FOR WHISTLEBLOWING

Transparency International (TI) bedriver ett aktivt arbete for att uppmirksam-
ma virdet av whistleblowing och vikten av att skydda whistleblowers. Under
det arliga medlemsmétet 2009 antog TI en resolution om skydd av whistle-
blowers.? Samma &r publicerades ocksé en granskning — Alternative to silence
— om whistleblowing i tio europeiska ldnder.® Granskningen mynnade ut i
ett antal rekommenderade principer for whistleblowing-lagstiftning. Slutli-
gen (2010) utgav TI en positionspolicy om whistleblowing, i vilken ett antal
rekommendationer ges.* Nedan f6ljer en syntes av TI:s positionspolicy om
whistleblowing.?

Effektiv lagstiftning till skydd for whistleblowers:

* TI rekommenderar att ldnder utformar en enhetlig och sammanhallen
lagstiftning for att skydda whistleblowers. Lagstiftningen ska innefat-
ta skydd for whistleblowers inom savil offentligt som privat driven
verksamhet. Lagstiftningen ska vid sidan av skydd innefatta krav pa
rapporteringskanaler som kan anvéndas for att framfora rapporter om
missforhallanden. Vidare ska lagstiftningen tidcka larm om olika typer
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Inledning

av oegentligheter och missférhallanden, inklusive brott, fara for méin-
niskors sékerhet och hélsa samt hot och fara f6r miljon.

Bade offentlig- och privatanstillda ska skyddas mot repressalier, samt
dven personer utanfor det traditionella anstdllningsforhallandet (t.ex.
konsulter, projektanstéllda och praktikanter). Bevisbordan vid tvist om
pastadda repressalier ska ligga hos arbetsgivaren.

Bade intern och extern rapportering ska skyddas. I forsta hand ska
forhallanden tas upp internt inom verksamheten men det ska ocksa
finnas mojlighet att skyddat vinda sig till myndigheter och ytterst till
media. Extern rapportering ska i synnerhet skyddas dé forhéllanden inte
utreds eller f6ljs upp av arbetsgivaren eller da det finns ett starkt allmént
intresse att forhallandena anmals till myndigheter eller till allmédnheten.

Lagstiftning dr i sig inte tillrackligt for att skydda whistleblowers. Lags-
tiftningen behdver genomforas effektivt och det bor i det syftet finnas en
vederborligt oberoende myndighet som kan utdva tillsyn dver lagstiftnin-
gens genomforande samt motta och utreda klagomal fran whistleblowers.

Adekvata mekanismer inom organisationer for att sakerstélla att rapporter om
oegentligheter och missforhéllanden hanteras och utreds:

Organisationer bor anta starka och transparenta interna grundprinciper
(policies) om whistleblowing. Sddana grundprinciper bor vara en del av
organisationens anti-korruptionsarbete och innehélla riktlinjer f6r hur
personer ska slé larm, hur larm ska f6ljas upp och hur personer skyddas
frén repressalier.

Konfidentiell rapportering maste stodjas och i vissa fall 4ven anonym
rapportering. En persons identitet ska endast rdjas efter samtycke eller
da det finns krav i lagstiftning.

Oberoende utredningar av rapporter ska utforas. Utredningen ska
fokuseras pa péstdendena i rapporten och inte pa personen som lamnar
uppgifterna.

En whistleblowing-policy maste stddjas fullt ut av organisationens led-
ning och ska kommuniceras ut tydligt till alla berérda. Det r ocksa vik-
tigt att ber6érda personer inom organisationen deltar vid utformningen av
policyn och att personal utbildas i hur policyn ska tillimpas.

Transparency International Sverige 10



Inledning

Forskning, information och utbildning i syfte att underratta allmanheten om
vikten av whistleblowing:

Allménheten behdver upplysas om virdet av whistleblowing for att
komma &t korruption och andra oegentligheter. Informationskampanjer
bor stodjas och personer som slar larm bor inte bara skyddas mot repres-
salier utan ocksa uppmirksammas och prisas.

Data om whistleblowing bor samlas och publiceras i syfte att tydliggora
relevansen av whistleblowing.

En god samhillelig och rittslig miljo kravs for att whistleblowing ska
vara effektivt. Den rittsliga miljon innefattar lagstiftning om yttrande-
frihet, handlingsoffentlighet, och skydd for en oberoende och kritisk
media. Allt fler Internet-verktyg ger whistleblowers nya kanaler att
framfora information pa vilket forsékrar att whistleblowing fortsdtter att

vara en viktig frdga i den allménna debatten.

”Advocacy and Legal Advice Centres”

En fraga som berdrs i denna rapport &r radgivning och hjélp till personer som
funderar pa att sla larm om korruption och personer som har slagit larm.
Tl stodjer sé kallade Advocacy and Legal Advice Centres (ALACs) i drygt
50 lander. Dessa centra erbjuder kostnadsfri och konfidentiell radgivning till
korruptionsvittnen och offer. Darutéver samlar dessa centra data om korrup-
tionens utbredning och natur och anvander denna information for att belysa
korruptionsproblematiken i den allménna och politiska debatten.

Det rader ingen tvekan om att ALACs har haft en stor positiv inverkan pa
utvecklingen i lander dér de verkar: inte minst i ett whistleblowing-samman-
hang eftersom ALACs ofta har varit drivande vid utformningen av lagstift-
ning men ocksé i konkret stod till whistleblowers. Tl foresprékar att ett ALAC
etableras i Sverige for att stérka kunskapen om korruptionens spridning,
skapa storre forstéelse om korruption bland allménheten och inte minst for
att stddja vittnen och offer for korruptionen.

1 WHISTLEBLOWING




Vad &r whistleblowing?

VAD AR WHISTLEBLOWING?

Whistleblowing som begrepp har en stark anknytning till USA. Det var i
USA som begreppet borjade anvéndas i slutet av 1960-talet for att beskriva
processer dir personer slar larm om oegentligheter och missforhallanden.
Det &r ocksé framfor allt vetenskapsmén i USA som har bedrivit forskning
om whistleblowing. Med detta sagt bor det for tydlighetens skull papekas
att larm om oegentligheter och missférhallanden inom organisationer har
forekommit i alla tider och dverallt. Sa ldnge det har funnits organisatoriska
enheter som familj, stam, jaktlag, jordbruk o.s.v. sa har det funnits skal att
dolja interna angeldgenheter, och det har varit mdjligt for enheternas med-
lemmar att larma omgivningen om interna missforhallanden. Dylika larm
eller avslgjanden har inte bendmnts “whistleblowing” forrén 1960-talet da
begreppet fick féste i den amerikanska samhéllsdebatten.

Betydelsen och utvecklingen av whistleblowing i en amerikansk kontext
maste for en svensk forstds mot bakgrund av det amerikanska samhiéllets
sérart och utveckling. Framforallt anstélldas, i svenska dgon sett, utpraglade
beroendestéllning i forhallande till sina arbetsgivare for ekonomisk och so-
cial vélfard. Men ocksé det svaga anstéllningsskyddet som kanske bést ge-
staltas av réttsprincipen employment at will. Principen gér i korthet ut pa att
parterna i ett anstéllningsforhallande nér som helst kan avsluta avtalsforhal-
landet av vilket skél som helst och utan att behdva ange skilen.

Sedan mitten av 1980-talet har lagstiftning antagits pa federal och delstatlig
niva som med svenska 6gon kan tyckas tdmligen langtgaende. Som exempel
kan ndmnas Sarbanes-Oxley Act fran 2002 som foreskriver upp till tio ars
fangelse samt boter for den som hdmnas en whistleblower. En annan sirpré-
gel i den amerikanska ritten dr mojligheten for en visselblasare att stimma
i det allménnas intresse, sa kallad qui fam. Visselbldsaren stimmer som
enskild men i det allmidnnas namn och staten har mojlighet att ansluta sig
till stimningen. Om stdmningen leder till att medel kan atervinnas frén den
brottsliga verksamheten, erhéller visselbldsaren mellan 15 till 30 % av den

Transparency International Sverige 12



Vad &r whistleblowing?

summa som en domstol faststéller.® Ett exempel pa hur qui tam-regleringen
kan anvéndas for att belona visselblasare uppmérksammades under slutet av
2010 da en tidigare finansanalytiker pa foretaget Louis Berger Group till-
delades en betydande del av de 69,3 miljoner dollar som en domstol hade
fastslagit att foretaget skulle betala efter att den fore detta anstéllde avslojat
att foretaget systematiskt dverdebiterat det amerikanska bistdndsorganet US-
AID.” Beloning till visselblasare vécker en rad etiska och réttsliga sporsmal;
t.ex. huruvida penningbeldningar ar effektiva, huruvida de stimulerar léttsin-
niga anmélningar och huruvida de underminerar fortroendet mellan anstillda
och arbetsgivare. Dessa fragor diskuteras flitigt, inte minst i USA, mot bak-
grund av de allt storre beloningar som visselblasare har erhallit under de
senaste aren.®

Vad édr dé visselblasning? Visselblasningsproblematiken kan beskrivas som
foljer. Nar missforhallanden uppstar inom en organisation dr det typiska att
det finns ett internt intresse att komma till rdtta med problemen, eftersom
missforhallanden kan antas skapa kostnader och risker for organisationen.
I vissa fall kan emellertid forhallandena vara dolda for organisationens led-
ning pa grund av att en enskild person eller grupp inom organisationen doljer
forhallandena. I andra fall kan ledningen kénna till missférhallandena men av
olika orsaker underléta att agera eller t.o.m. aktivt morkldgga forhallandena.
Missforhallanden (eng. wrongdoings) kan i whistleblowing-litteraturen vara
av olika slag och inkluderar illegala, oetiska och illegitima forhallanden.’
Det dr alltsa inte endast brottsliga forhéllanden som brukar avses utan ocksa
forhallanden som kan anses som oetiska, t.ex. grovt sléseri med organisa-
tionens resurser. De flesta regleringar av visselblasning anger vilka typer av
missforhéllanden som avses.!?

En visselblasare kan sla larm internt eller externt. Det forekommer visser-
ligen en uppfattning att intern visselblasning inte ska anses vara visselblas-
ning."' Den vanligaste uppfattningen i dag dr emellertid att dven interna
anmilningar ska anses vara visselblasning, eftersom intern och extern vis-
selblasning ofta dr en del av samma process, m.a.o. att de flesta visselblasare
forst slar larm internt for att sedan sl& larm externt vid behov.'> Manga ritt-
sordningar ger ocksd mojlighet till bade intern och extern visselblasning,
t.ex. genom att en visselblasare forst anvisas att ta upp problemen internt for
att sedan ha mojligheten att vidnda sig externt om problemen inte atgédrdas
internt; eller genom att en visselbldsare som misstinker bevisforstéring kan
ha ritt att viinda sig externt innan saken tagits upp internt.

13 WHISTLEBLOWING



Vad &r whistleblowing?

Det finns ingen universell definition av whistleblowing utan ett antal
definitioner konkurrerar i litteraturen som finns om dmnet. Transparency
International definierar whistleblowing som:

“the disclosure of information about perceived wrongdoing in an organisa-
tion, or the risk thereof, to individuals or entities believed to be able to effect

action”. 13
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Tystnadens kultur

TYSTNADENS KULTUR

Vi vet med historien som facit att ménniskan har en marklig formaga att
fortranga det hon inte vill veta och blunda for obehagligheter. Men varfor
gor hon det? Vi kanske kan fa en del av forklaringen genom att reflektera
over ett réttsligt uppsétsbegrepp fran common law-landerna'* — wilful blind-
ness. Wilful blindness innebér i korthet att en svarande i en rittegang inte
med framgéng kan hévda att han eller hon inte kidnde till omstiandigheter
som den svarande borde ha kint till; den svarande kan inte vélja att vara i
villfarelse. En person som bér en viska at ndgon annan dver en grins kan inte
undkomma ansvar, for t.ex. narkotikasmuggling, genom att hdvda att han
eller hon inte kénde till vad som fanns i viiskan — det anses som vardslost att
inte kdnna till innehallet i en védska man for 6ver gransen. Varfor personen
ar okunnig om omsténdigheter som han eller hon borde ha ként till &r oin-
tressant, likasd om okunnigheten dr medveten eller inte.

Begreppet har under senare tid ocksad kommit att anvindas for att forklara
de mekanismer som ligger bakom att manga ménniskor — medvetet eller
omedvetet — tycks vélja att ignorera obehagliga omsténdigheter. Allt ifran
att sa manga makar tycks vélja” att vara blinda infor tydliga tecken pa sin
partners otrohetsafférer, till att ménga “véljer” att blunda for 6vervildigande
indicier pa en global uppvirmning. I ménga fall kan wilful blindness vara
oforargligt och till och med tjdna en funktion, t.ex. nér vi véljer att inte se
flacken pa var kérleks kldnning eller niar londonbor under andra vérldskrigets
blitz valde att kld upp sig och ga ut och dansa — i extrema situationer kan
wilful blindness helt enkelt vara en dverlevnadsmekanism. Men i andra situ-
ationer bidrar wilful blindness till att 6vergrepp, maktmissbruk och brott
far fortga utan att nagon slar larm eller utbrister som det lilla barnet i H. C.
Andersens saga: “Kejsaren 4r naken!”.

Den brittiska forfattaren Margaret Heffernan sldppte under 2011 en

uppmérksammad bok om wilful blindness 1 vilken hon undersdker mekanis-
merna bakom fenomenet. Heffernan konstaterar att ménniskan intuitivt sok-
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Tystnadens kultur

er det bekanta, och att det bekanta gor henne bekvdm och trygg men, tyvérr,
samtidigt blind. Medicinen mot vér intuitiva favorisering av det bekanta
och den medféljande blindheten &r enligt Heffernan att sa langt som mojligt
tackla faktorer som gor oss blinda och utveckla vanor genom vilka vara syn-
sétt utmanas. Vatikanens tradition att under kanoniseringsprocessen utse en
djavulens advokat som stéller tuffa fragor ar ett exempel pa en atgird som
kan 6ppna upp for nya tankebanor och bryta invanda konformistiska tank-
esitt (traditionen har numer Overgivits av Vatikanen). Framsynta organisa-
tioner har sedan linge forstdtt vikten av att ha vanor och rutiner som lyfter
fram kritik och avvikande synpunkter.

VD:n for British Airways Colin Marshall, utsag, med viss glimt i dgat, en
person bland de anstéllda till officiell corporate fool som hade ritt att hja
rosten och kritisera ledningen under alla méten.'s Ett viktigt skél till att av-
vikande standpunkter och kritik bor fridmjas dr att organisationer i dag ofta
dr sa stora och komplexa att ledningen omdjligen kan ha insikt i allt som
sker inom verksamheten. Ledningen har ansvar for verksamheten men inte
kunskap som récker for att effektivt kunna utdva ansvaret. I en sddan kontext
ar det naturligtvis en betydande risk med en foretagskultur som straffar kri-
tiska synpunkter och avvikande uppfattningar. Vem vagar da framfora “’san-
ningen” till chefen den dagen det verkligen behdvs? BP:s tidigare VD John
Browne konstaterade efter att ha ldmnat foretaget att ”jag 6nskar att nagon
hade utmanat mig och varit modig nog att séga att vi behover stélla fler kri-
tiska fragor”'s. I BP:s fall fick en komplex och omfattande verksamhet med
en tondov ledning katastrofala foljder efter Deepwater Horizon-olyckan.

Transparency International Sverige 16



Europakonventionen

EUROPAKONVENTIONEN

Europeiska konventionen angdende skydd for de ménskliga réttigheterna och
de grundldggande friheterna (Europakonventionen) inkorporerades i svensk
ritt i och med fordndringar i bl.a. regeringsformen som tridde i kraft 1995. 1
och med dessa fordndringar fick konventionen stéllning av svensk lag. [ den
svenska regeringsformen 2 kap. 19 § inférdes en regel om att en lag eller
annan foreskrift inte fir meddelas i strid med konventionen, med méjlighet
att sétta en konventionsstridig foreskrift at sidan med stéd av lagprovning-
sregeln i 11 kap. 14 § regeringsformen. Ddrmed har Europakonventionen en
grundlagslik stdllning dven om den formellt anses vara svensk lag.

Europeiska domstolen for de ménskliga rittigheterna (Europadomstolen)
behandlar anstilldas ritt att avslgja missforhallanden under Europakonven-
tionens artikel 10. Artikel 10 har foljande lydelse i svensk dversdttning:

1. Var och en har rétt till yttrandefrihet. Denna rétt innefattar &siktsfrihet
samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning och oberoende av territoriella granser. Denna
artikel hindrar inte en stat att krdava tillstand for radio-, televisions- eller
biografforetag.

2. Eftersom utdvandet av de ndmnda friheterna medfor ansvar och skyl-
digheter, far det underkastas sddana formforeskrifter, villkor, inskrénknin-
gar eller straffpafoljder som é&r foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhille 4r nddvindiga med hinsyn till statens sdkerhet, till den terri-
toriella integriteten eller den allménna sékerheten, till férebyggande av
oordning eller brott, till skydd for hilsa eller moral eller for annans goda
namn och rykte eller réttigheter, for att forhindra att fortroliga underrattel-
ser sprids eller for att upprétthalla domstolars auktoritet och opartiskhet.

Fram till februari 2008 hade inte domstolen avgjort nagot fall dir en anstilld
avslgjat intern information. Visserligen hade domstolen avgjort fall déa intern
information avslgjats for media, men inte specifikt av en anstilld. I plenumav-
gorandet Guja mot Moldavien stélldes domstolen infor ett sddant fall och
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utvecklade ddrvid sju principer i syfte att faststélla huruvida en begrénsning
av en tjdnstemans avsldjande av intern information ar nddvéndig i ett de-
mokratiskt samhélle, 14t vara att vissa av dessa principer faststillts i tidigare
praxis men da inte i rena visselblasarsituationer.

(a)

(b)

(c)

(d)

(e)

®

En anstdlld har en tystnadsplikt (eng. duty of discretion) vilken innebdr
att han eller hon i forsta ska vénda sig till sin chef eller annan kompetent
person eller enhet. Det &r endast ifall d& detta ar klart ogorligt (eng. im-
practicable) som en person, i sista hand, kan vinda sig till offentligheten.
Dérfor maste domstolen ta stéllning till, i sin proportionalitetsbeddmning,
huruvida personen hade ndgon annan mdjlighet att avhjidlpa missforhal-
landena som han eller hon avsag att foreta.

Domstolen ska darutdver i sin proportionalitetsbedomning ta stéllning till
det allmédnna intresset av att missforhallandena avsléjas. Hir ska dom-
stolen sdrskilt halla i minne att det finns lite utrymme under artikel 10 att
begrinsa debatt om frdgor som &r av allmént intresse och att offentliga
beslut och forhallanden inte bara ska kunna nagelfaras av lagstiftande och
domande myndigheter utan ocksa av media och allménheten (eng. public
opinion). Det allménna intresset av en viss information kan ibland vara sa
starkt att det gér fore lagstadgad tystnadsplikt.

Domstolen méste ockséd bedoma den avsldjade informationens riktighet.
Varje medlemsstat har mojlighet att vidta atgdrder utan excess i syfte att
agera mot grundlosa drekrinkande anklagelser eller anmélningar gjorda
i ond tro. En person har ocksa enligt artikel 10 ansvar och skyldigheter
vilka innebér att han eller hon i mojligaste mén maste kontrollera om
informationen ar korrekt och tillforlitlig.

Domstolen maste ocksa vidga den skada som en myndighet lider pa grund
av avsldjandet och huruvida det allménna intresset av att fa ta del av in-
formationen uppviger den skada som en myndighet 4samkas.

En annan avgorande faktor dr de motiv som en person har for att avslgja
informationen. Motiv som personligt missndje, antagonism, eller forvin-
tningar om personlig fordel réttfardigar inte ett sirskilt starkt skydd.

Till sist ska domstolen ta hénsyn till allvaret i det straff som tilldelats
personen som gjort avslgjandet och straffets konsekvenser som en del av
proportionalitetsbeddmningen.

De redogjorda principerna tillimpades av domstolen i mélet Guja mot
Moldavien som ett led i bedomningen huruvida begridnsningen av Gujas
yttrandefrihet var nodvéndigt i ett demokratiskt samhélle.
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Omsténdigheterna var i korthet de foljande. Guja var chef for den molda-
viska chefsdklagarens pressavdelning fram till det att han avskedades efter
att ha ldmnat ut tvd dokument som avsldjade en parlamentarisk ledamots
(parlamentets vicetalman) personliga ingrepp i pagéende straffprocesser.
Domstolen fann vid tillimpning av princip a att &klagarkontoret inte hade
ndgra rapporteringsrutiner for missférhallanden och att Guja darfor hade att
rapportera direkt till sin chef. Gujas chef hade emellertid kint till missforhal-
landena under en sexmanadersperiod utan att agera. Darfor var de interna
mdjligheterna for rapportering inte effektiva och Guja kunde vinda sig ex-
ternt med informationen. Vid beddmningen av det allménna intresset av att
ta del av informationen (princip b) menade domstolen att det i detta fall inte
radde nagra tvivel om att det fanns legitima allménna intressen av att bli
informerade om fragor som dr sd centrala for en demokrati som fragor om
maktdelning, politikers oegentliga agerande och statens instéllning till polis-
brutalitet (vilket straffprocesserna géllde). Domstolen fann vidare att det inte
fanns nigon tvist om huruvida de avsldjade dokumenten var dkta (princip
¢). Vid bedémningen av skadan som &samkats adklagarmyndigheten (princip
d) menade domstolen att 4ven om allménheten kan ha fatt intrycket att
aklagarmyndigheten var utsatt for otillborligt inflytande fran politiker, sa
véger allménhetens intresse att fi kinnedom om missforhallandena tyngre 4n
intresset av att skydda myndighetens anseende. Domstolen bedéomde vidare
huruvida Guja agerat i god tro (princip e) och konstaterade att det inte fanns
nagra vigande skél att misstro Guja som hévdade att hans enda motiv till att
avsldja dokumenten var att hjdlpa till i kampen mot korruption och handel
med inflytande. Till sist tog domstolen stéllning till straffets allvar (princip
f) och konstaterade att avsked var den allvarligaste sanktion tillgédnglig for
arbetsgivaren och att arbetsgivaren hade mojlighet att vidta mindre ingripande
atgirder. Avskedet skadade inte bara Gujas karridr utan hade ocksé en avky-
lande effekt pd andra anstillda vid éklagarmyndigheten och deras vilja att
anmila oegentligheter. Sammanfattningsvis fann domstolen att aklagarmyn-
dighetens avsked av Guja inte var nddvindig i ett demokratiskt samhalle.

I juli 2011 avgjorde domstolen ett nytt fall som rorde en anstillds larm om
missforhallanden i domen Heinisch mot Tyskland. Omstdndigheterna var
i korthet de foljande. Heinisch var en sjukskdterska som arbetade vid ett
sjukhem med bl.a. inriktning péa vérd av dldre. Sjukhemmet drevs i privat
regi med statligt dgande. I ett antal skrivelser till sjukhemmets ledning pape-
kade Heinisch missforhédllanden som enligt henne dventyrade patientséker-
heten. Ledningen avvérjde anklagelserna. Under samma tid gjorde ett
oberoende tillsynsorgan ett antal inspektioner vilka ledde till en viss kritik
mot sjukhemmet. Heinisch var inte ndjd med ledningens respons péa hennes
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kritik och tillsynsorganets bedomning och vinde sig darfor genom sin advo-
kat till aklagare med en skrivelse, som vid sidan av redogorelser for miss-
forhéllanden ocksé inneholl anklagelser mot sjukhemmet om att sjukhemmet
forsokt dolja missforhillandena genom att férfalska dokument. Aklagaren
startade emellertid inte nadgon foérundersékning. Sjukhemmet beslutade i
detta ldge att avskeda Heinisch (eng. termination of employment without no-
tice), bl.a. for att hon brustit i sin lojalitetsplikt mot arbetsgivaren genom
att utan rimlig grund skada vardhemmets rykte och anseende. Avskedandet
provades forst av Berlins arbetsdomstol och sedan av Berlins landsarbets-
domstol (ty. Landesarbeitsgericht). Landsarbetsdomstolen fann att avske-
dandet hade rattslig grund och dérfor skulle sta sig.

Fallet avgjordes av Europadomstolen. Fragan var liksom i Guja mot Mol-
davien huruvida staten hade krinkt Heinisch yttrandefrihet enligt artikel 10.
Domstolen inledde sin beddmning med att redogdra for tidigare praxis och
i synnerhet fallet Guja mot Moldavien. I detta resonemang tilldgger doms-
tolen att en arbetsgivare har ritt att skydda sitt rykte och sina kommersiella
intressen. Déarfor méste en domstol i varje konkret fall viga tvad motstaende
rittigheter: rétten for en anstilld att patala illegalt agerande eller missforhal-
landen pé arbetsplatsen, mot ritten for en arbetsgivare att skydda sitt rykte
och kommersiella intressen. Vidare tillimpade domstolen de principer som
domstolen etablerade i Guja mot Moldavien (se ovan principerna a—f), om én
i lite omvénd ordning. Vid tillimpningen fann domstolen att (princip b) det
fanns ett otvivelaktigt allmént intresse i information om missforhallanden
inom &ldrevarden, inte minst i samhéllen dér en allt storre del av befolknin-
gen finns inom dessa institutioner. Genom att sddan information kommer
fram kan Overgrepp mot dldre undvikas. Domstolen fann (princip a) heller
inte att Heinisch hade négra alternativa kanaler att gora avslgjandet igenom
och att hon faktiskt vid ett antal tillfdllen hade vint sig till ledningen innan
hon vinde sig externt. Domstolen tar i resonemanget stod av Europaradets
parlamentariska forsamlings riktlinjer (Resolution 1729 (2010)) som stip-
ulerar att en anstilld ska skyddas for externa avsljanden da det inte finns
interna kanaler for avsldjanden eller da dessa inte fungerar. Domstolen kon-
staterar ocksa att tysk ritt inte innehaller nagon mekanism for att granska
information frén en whistleblower. Mot bakgrund av detta kan inte Hein-
isch lastas for att hon vént sig utanfor arbetsplatsen med information om
missforhallanden. Vid bedomningen av princip ¢, huruvida informationen
som avslojas ar riktig, konstaterar domstolen att informationen visserligen
framfordes pa ett generaliserande och Overdrivet sitt men att den inte var
utan faktisk grund. Detta kunde domstolen konstatera genom att delar av
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hennes kritik stoddes av kritik fran det oberoende tillsynsorganet. Doms-
tolen menade ocksa att en person som i god tro vinder sig till lagférande
myndighet inte kan lastas i efterhand for att inte kunnat forutse huruvida
myndigheten gar vidare med saken eller avstar fran vidare atgirder. Aven
hér tar domstolen stdd fran den parlamentariska forsamlingens riktlinjer och
konstaterar att en person ska anses vara i god tro om hon pa rimliga grunder
trodde att informationen var riktig d&ven om det i efterhand framkommer att
informationen var oriktig. Vid beddmningen av Heinisch motiv (princip e)
konstaterade domstolen att Heinisch motiv var att véirna utsatta patienter och
att hon, trots vissa dverdrifter och generaliseringar, ska anses ha framfort
informationen i god tro. Domstolen bedomde sedan den skada (princip d)
som asamkats vardhemmet, och konstaterade att allménintresset av informa-
tion om brister hos vardinstitutioner dverviger dessa institutioners afféarsin-
tressen och rykte. Till sist konstaterade domstolen att (princip f) sanktionen
mot Heinisch var den allvarligaste mojliga arbetsrittsliga sanktionen och
oproportionerlig i forhallande till den skada vardhemmet lidit.

Domstolen drog till sist slutsatsen att ingreppet pa Heinisch rétt att sprida
information inte var nddvéndigt i ett demokratiskt samhille och att den tyska
domstolen inte rattvist lyckats balansera intresset av att skydda arbetsgivar-
ens rykte med intresset av att skydda den anstilldes yttrandefrihet.

Négra allmidnna observationer fran fallet Heinisch mot Tyskland kan hér
vara pa sin plats. I domen anvénds termerna “whistleblowing” och ”whistle-
blower” vid upprepade tillfdllen. Dessa termer och deras begreppsliga in-
nebord har nu fatt en etablerad plats i Europakonventions-ritten. Liksom i
fallet Guja mot Moldavien stodjer domstolen sina resonemang pé soft law'’
-instrument, framfor allt Europaradets parlamentariska forsamlings riktlinjer
om skydd av whistleblowers (Resolution 1729 (2010)). Domstolen redogér
ocksa for ILO-konvention 158 och den Europeiska sociala stadgan och des-
sa konventioners bestimmelser om att anstéllda inte ska kunna skiljas fran
anstillning for att den anstillde klagat eller deltagit i process mot arbets-
givaren.'® Domstolen utvecklar tyvérr inget resonemang sirskilt om dessa
bestaimmelser. Domstolen konstaterar att staten har en positiv skyldighet att
skydda yttrandefriheten &ven i forhallanden mellan individer enligt Fuentes
Bobo mot Spanien. Nagot vidare resonemang anfors inte rorande det faktum
att arbetsgivaren var ett privat foretag och inte staten per se. Spelade det
faktum att arbetsgivaren var ett statségt foretag ndgon roll fér huruvida dom-
stolen kunde prova saken, eftersom domstolen endast provar ingrepp fran
offentlig myndighet? Nagot tydligt svar pa denna fraga finns inte i domen.
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EUROPARADETS KONVENTIONER OM KORRUPTION

Inom ramarna for Europarddssamarbetet har visselblsning kommit att
regleras allt mer, sdrskilt inom ramarna for radets arbete mot korruption.'
Av Europaradets straffrattsliga konvention om korruption fran 1998 framgér
att konventionsparterna ska tillhandahélla effektivt och ldmpligt skydd for
personer som samarbetar med rittsvardande myndigheter samt vittnen.?’ Av
konventionens forklarande rapport framgér att begreppet vittne” ocksé ska
innefatta visselbldsare som har relevant information med bédring pa straf-
frittslig process. Aven om den forklarande rapporten inte mer precist defini-
erar begreppet “visselblasare” far det antas i forsta hand avse personer som
anmdler brott till rittsvardande myndigheter och inte nddvéndigtvis deltar i
forundersokning eller domstolsprocess. Visselblasare i detta sammanhang &r
alltsd inte begrénsat till insiders utan inkluderar alla personer som har rel-
evant information for straffprocess eller forundersdkning. Vidare far bestdm-
melsen tolkas sa att skyddet géller endast vid rapportering till réittsvardande
myndighet.

Europaradets civilrittsliga konvention om korruption har en bestimmelse
som &r mer relevant i ett visselbldsarsammanhang. Konventionen innehaller
en bestimmelse till skydd for alla arbetstagare som rapporterar korruption.
Bestimmelsens ordalydelse dr i svensk dverséttning den f6ljande®':

ARTIKEL 9

Skydd for arbetstagare

Varje part skall i sin nationella rétt foreskriva lampligt skydd mot varje
oberittigad pafoljd for arbetstagare som har skilig anledning att misstdnka
korruption och som i god tro anméler sina misstankar till ansvariga personer
eller myndigheter.

Artikeln behandlar arbetstagare utan att gora skillnad pa huruvida de ar of-
fentlig- eller privatanstéillda. Bestimmelsen begrinsar sig till anmélningar
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av korruption till ansvariga personer eller myndigheter. Korruption defini-
eras inte i internationell rdtt>> men far i detta sammanhang dtminstone anses
innefatta de brott som framgér av Europaradets straffrittsliga konvention om
korruption.?® Varken konventionen eller dess forklarande rapport® preciserar
betydelsen av ansvarig person eller myndighet som anges som mottagare av
anmaélningar. Det finns dock ingen anledning att anta en alltfor sndv defini-
tion av begreppen ansvarig person eller myndighet, utan det far antas att
varje konventionspart har ett betydande utrymme att fritt definiera till vilka
mottagare och i vilken ordning skyddade anmilningar kan goras. Hér bor
dock observeras att yttrandefriheten som garanteras av Europakonventio-
nens artikel 10 sitter vissa grinser for konventionsparternas mojligheter att
begrinsa anstdlldas anmélningar till media. Som exempel kan ndmnas fall
da en arbetstagares anmélning till dverordnad eller annan ansvarig person
inte leder till vederborliga dtgérder fran mottagarens sida; i sddana fall har
Europadomstolen funnit att 4&ven en anmadlan till media &r skyddsvird.?

Den civilrittsliga konventionens forklarande rapport later forsté att begrep-
pet “oberittigad pafoljd” innefattar alla paféljder (eng. sanctions) mot en
anstilld som grundar sig pé en anmélan, i god tro och med skélig misstanke,
om korruption till ansvarig person eller myndighet. En sddan anmilan ska
inte anses vara ett brott mot tystnadsplikt (eng. confidentiality). Rapporten
exemplifierar oberittigade pafoljder med uppsédgning (eng. dismissal), de-
gradering (eng. demotion), eller annat agerande som begransar karridrsut-
vecklingen. Rapporten ndmner vidare att arbetsgivare inte kan begrinsas i
sin ratt att utdva arbetsledning och vidta nédvindiga atgérder i forhallande
till anstdllda, men att atgdrder inte far foretas endast pd den grund att en
anstilld anmélt misstankar om korruption.

Konventionsparterna ska enligt konventionens forklarande rapport erbjuda
ett sddant skydd att det uppmuntrar anstéllda att géra anmilningar efter-
som det frimsta skilet till att anstdllda inte anméler misstankar i manga
fall ar rddsla for repressalier. Den forklarande rapporten &r tyvérr snal i sin
beskrivning av vad ett “lampligt skydd” innefattar. Varje part méste hir ha
att bedoma utifran sin réttstradition hur en anstélld ska skyddas fran t.ex. en
uppségning eller omplacering som grundar sig pa en anmélan.

Vid Sveriges tilltrade till Europaradets civilrittsliga konvention om korrup-
tion ansag regeringen att svensk rétt uppfyllde de krav som artikel 9 stéller
pé konventionsparterna.?® Pé arbetsrittens omrade hidnvisade regeringen till
7 och 18 §§ anstillningsskyddslagen, som fastslar att uppsdgning ska vara
sakligt grundad och avsked endast kan motiveras i fall da arbetstagaren
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grovt dsidosatt sina dligganden mot arbetsgivaren. Vidare nimnde reger-
ingen den praxis som Arbetsdomstolen utvecklat, och som innebér att 4ven
omplacering av personliga skil kan underkastas en réttslig provning som
liknar prévning vid uppsédgning.”” Andra arbetsledningsbeslut kan ocksé an-
gripas rittsligt 1 fall dd de utdvas otillborligt eller strider mot goda seder
pé arbetsmarknaden.?® Regeringen nimnde ocksa den s.k. Lex Bratt-bestim-
melsen vilken undantar réjande eller offentliggérande av foretagshemlighet
till myndighet eller annat behorigt organ i fall avsldjandet innefattar misstan-
kar om brott, pd vilket fingelse kan folja, eller som kan anses utgéra annat
allvarligt missforhallande i néringsidkarens rérelse.” Darutéver redogjorde
regeringen kort for meddelarskyddet for offentliganstillda och &ven den
utredning som vid tiden genomfdrdes med avseende pa yttrandefrihet for
privatanstillda (Ds 2001:9). Denna utredning ledde sedermera inte till ndgon
lagstiftningsatgéard.

Europaradets statsgrupp mot korruption (GRECO) utvirderade i sin andra
genomgang mellan 2005 och 2009 Sveriges genomférande av konvention-
staganden gjorda under den straffrittsliga och civilréttsliga konventionen om
korruption. Tva fragor stilldes specifikt om rapportering av korruption.

7 REPORTING ON CORRUPTION

7.1 Are public officials subject to an obligation to report misconduct/sus-
pected corruption/breaches of duties or code of ethics, which they would
come across in the course of their duties? What procedures are in place
to regulate such reports? Are these procedures defined in legal provi-
sions or in internal rules?

7.2 Are any measures in place to protect public officials who make such
reports?

Utvérderingen var alltsd begrdnsad till regleringen av offentliganstdilldas
skyldighet att rapportera oegentligheter, misstédnkt korruption och brott mot
etiska riktlinjer samt digdrder for att skydda tjdnstemdn som gor sadana
anmilningar. GRECO fann i sin initiala analys® att det inte finns nigon
bestimmelse som tydligt reglerar tjinstemins rapportering av misstankar
om korruption i svensk ritt. 22 § lagen om offentlig anstillning reglerar
inte tjinsteméans rapportering utan ger i forsta hand uttryck for arbetsgivar-
ens skyldighet att anmaéla anstéllda till atal. Lagen om offentlig anstillning
géller heller inte for alla offentliga foretrddare, t.ex. géller den inte for land-
stings- och kommunalanstillda. Aven om vissa tjinstemén, t.ex. revisorer
och skattetjdnstemén, har en skyldighet att anméla oegentligheter och dven
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om det kan finnas en “oskriven regel” som forpliktigar tjanstemén att anmé-
la, s& menade GRECO att det inte &r tillrickligt. GRECO uppmanade darfor
Sverige att anta tydliga skrivna bestimmelser och riktlinjer for alla offentligt
anstillda samt genomfora utbildning for tjinstemén rérande rapportering av
korruptionsmisstankar.

I juni 2007 antog GRECO en uppfdljningsrapport med avseende pa Sveriges
efterlevnad av de anmirkningar och rekommendationer som GRECO 1dm-
nat i sin utvérderingsrapport fran 2005.%' T uppf6ljningsrapporten redovisade
Sverige de insatser som genomforts. Sedan 2005 hade Sverige distribuerat
mer dn 100,000 exemplar av publikationen Om mutor och jiv** till svenska
tjinstemin. Publikationen inneholl ett avsnitt om rapportering av mutforsok
och andra oegentligheter som angav att tjinstemén bor anmila misstankar
om mutor och jévsituationer.® Den svenska regeringen redogjorde ocksa for
att Verva®, Riksenheten mot korruption och Nétverket mot korruption har ett
utbildningsuppdrag inom vilket de ska utbilda offentligt anstillda om kor-
ruption och strategier for att motverka problemet. GRECO anség efter den
svenska redogorelsen att den rekommendation som ldmnats i utvirdering-
srapporten fran 2005 diarmed var tillfredstillande atgéardad.

Liardomar frén hela GRECO:s andra utvdrderingsomgang, inte bara ut-
véarderingen av Sverige, publicerades 2006 i GRECO:s sjunde verksamhet-
srapport.® Enligt rapporten hade ungefar hilften av de utvdrderingar som
genomforts lett till reckommendationen att visselblasarskyddet bor stirkas. I
rapporten konstateras bl.a. det f6ljande.

* Det ar inte tillrdckligt att tjainstemén &dr skyddade fran uppsidgning och
disciplindtgirder, utan skyddet for anmélare bor ocksa tdcka mer subtila
atgérder (rekommendation riktad till Kroatien).

»  Eftersom en anmdlare i vissa fall kan vara osdker pa hur han eller hon
ska gd vidare finns det ett behov av konfidentiell radgivning till an-
milare (rekommendation till Belgien).

» I vissa fall kan det vara nddviandigt att i ritten 16sa mdjliga konflikter
mellan en skyldighet att anméla oegentligheter & ena sidan och tystnad-
splikt & andra (rekommendation till Luxemburg).

* Nér en visselblasarlag antagits maste samtliga berérda informeras om
dess existens (rekommendation till Storbritannien).

*  En bestimmelse som syftar till att garantera anmélares anonymitet ar
inte tillrdcklig for att skydda anmélare frén oberittigade pafoljder, eft-
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ersom omgivningen ofta kan sluta sig till anmélarens identitet (rekom-
mendation till Estland).

I rapporten konstaterades ocksa att flera lander ansett att det inte funnits be-
hov av en sirskild visselblasarlag, eftersom anmaélare skyddas av olika delar
av befintlig ritt, t.ex. arbetsritt och statsréitt. Andra lander har antagit, eller
ar pa vég att anta, sérskild lagstiftning — detta géller t.ex. Norge, Rumén-
ien, Storbritannien och USA. Bade Irland och Litauen hade overvigt sir-
skild lagstiftning men beslutat att istédllet halla fast vid ett skydd genom flera
rittsomradens bestimmelser (eng. sectoral approach). Aven om den andra
omgangens utvirdering inriktade sig péd offentliga tjinsteméins rapporter-
ing, konstaterade GRECO att den civilrdttsliga konventionen om korruption
tacker bade offentlig- och privatanstillda och att det dr angeldget att kon-
ventionsparterna skyddar alla anstéllda oberoende av arbetsgivare. GRECO
konstaterar ocksa att vissa lander har valt att lagstifta rérande offentlig- och
privatanstillda separat, medan andra (t.ex. Norge och Storbritannien) har
valt att reglera alla arbetstagare i samma lagstiftning.

Vad giller rapporteringsordning konstaterar GRECO att det finns olika syn-
sétt bland de utvdrderade linderna. I Storbritannien géller att anstéllda i
forsta hand ska rapportera till sina dverordnade och dérefter till oberoende
tillsynsmyndigheter med ansvar for ett visst omrade, t.ex. Serious Fraud Of-
fice. Anstillda har dven under vissa allvarliga omstiandigheter mdjlighet att
gora skyddade avsléjanden av missforhallanden externt, t.ex. till media, men
da dr kraven pad anmilningen striktare formulerade. I Norges arbetsmiljolag
har arbetstagare ratt till “varsling” av kritikvirdiga forhallanden péd ar-
betsplatsen. Ett nyckelbegrepp i norsk rétt dr varslingens forsvarbarhet. In-
tern varsling eller varsling till myndighet anses alltid vara férsvarbar, medan
extern varsling ar forsvarbar mot bakgrund av kriterier som relevans, god
tro och allménhetens intresse. Arbetsgivaren bér enligt norsk ritt bordan att
visa att en varsling varit oforsvarbar. I ruménsk ritt finns ingen sadan ”stege”
utan en anmélare kan vilja att direkt védnda sig till media eller till en frivil-
ligorganisation.

GRECO konstaterar vidare att konfidentiella rapporter &r att foredra framfor
anonyma eftersom anonymitet ofta leder till missbruk samt svarigheter att
kontrollera uppgifter. Hir noterar ocksd GRECO att Europeiska Unionens
artikel 29 dataskyddsgrupp (4Art. 29 Data Protection Working Party) slar
fast att anonyma anmélningar om missforhallanden i foretags interna vissel-
blasarsystem endast ska accepteras av europeiska dataskyddsmyndigheter i
undantagsfall. GRECO utvecklar i rapporten ett resonemang om anmélarens
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motiv och vad som ska anses vara god tro. GRECO menar att det dr viktigt
att visselblasarskydd inte missbrukas, t.ex. for att en anméilare ska vinna im-
munitet rorande egna brott. Vidare noterar GRECO att bone fide-kravet kan
kollidera med en rittslig skyldighet for tjinstemin att anméla missforhal-
landen. GRECO konstaterar att de flesta réttsordningar har ett krav pa god
tro men definierar inte vad som avses med begreppet. Betyder god tro att en
anmadlan &r “arlig” eller att anmélarens motiv &r helt dygdigt? Kravet pa god
tro ska i alla fall inte formuleras sa att anmaélare tvingas att undersoka och
bevisa en korrupt handling.

Vidare konstaterar GRECO att det kan vara i arbetsgivarens eller allmin-
hetens intresse att grundade misstankar framfors dven om anmdilaren &r i
ond tro, t.ex. d& en arbetstagare hyser agg mot sin dverordnade. Enligt ett
avgorande fran den tyska federala arbetsdomstolen 2003 ska en anstélld som
anmdler sin arbetsgivare for brott skyddas, sadvida inte anméilarens huvud-
sakliga motiv @r att skada arbetsgivaren — i sadant fall ska anmélaren anses
vara i ond tro. GRECO nidmnde ocksa i rapporten att vissa lagstiftningar ex-
plicit undantar korrekta anmalningar av missforhallanden fran brott mot tyst-
nadsplikt (detta giller t.ex. i Spanien, Frankrike och Storbritannien). I vissa
lander finns en positiv skyldighet att uppritta visselblasarprocedurer (t.ex.
i Norge och Ruménien med avseende pa offentliga arbetsgivare). I USA ér
alla borsnoterade foretag skyldiga att etablera interna sa kallade visselblésar-
system. Anmaélare som lidit repressalier kan i USA klaga till en oberoende
aklagarmyndighet (Office of Special Councel) for uppréttelse i enlighet med
den federala visselblasarskyddslagen (eng. Federal Whistleblower Protec-
tion Act of 1989). 1 Norge far en anmaélare vinda sig till allmin domstol for
upprittelse, medan anmaélare i Storbritannien kan vénda sig till arbetstribu-
nal. I bdde Norge och Storbritannien kan skadesténd utan tak utdomas till en
anmadlare som lidit skada oavsett arbetsgivarens skuld for skadan.

Mot bakgrund av bl.a. GRECO:s andra utvdrderingsrunda antog Europaradets
parlamentariska férsamling (PACE) under 2010 en resolution och rekom-
mendation under rubriken ”skydd for visselblasare”.*® Resolutionen redog-
jorde bl.a. for vissa védgledande principer som medlemsstaterna uppmanades
att ha i atanke vid utformningen av en sammanhallen visselblasarlag. De vi-
gledande principerna (17 punkter) redogdrs inte for i denna rapport utan den
intresserade ldsaren hénvisas till sjdlva resolutionstexten. I borjan av 2011
behandlade Europarddets ministerrdd rekommendationen om skydd for vis-
selblasare.’” Ministerraddet beslutade att noggrant undersoka mdéjligheterna
att utveckla riktlinjer for visselblasning, och efter detta eventuellt ocksa gora
en utredning av behovet av en ramkonvention om visselblasning.
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SVENSK OFFENTLIG RATT

Alla svenska medborgare dger enligt grundlagarna en omfattande frihet att
lamna uppgifter till forfattare, utgivare, redaktioner m.fl. for offentliggérande.
Denna frihet kan endast begrinsas pa det sitt som anges i grundlagarna. Un-
dantag frdn den s.k. meddelarfriheten finns foreskrivna i 7 kap. 3 § forsta
stycket tryckfrihetsforordningen (TF) och 5 kap. 3 § forsta stycket yttrande-
frihetsgrundlagen (YGL) och innefattar allvarliga brott mot rikets sikerhet,
oriktigt utlimnande av handling och asidosittande av s.k. kvalificerad tyst-
nadsplikt. De kvalificerade tystnadsplikterna finns uppraknade i 13 kap. 5 §
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Meddelarfriheten &r en del av
meddelarskyddet som dven innefattar rtt till anonymitet, anskaffarfrihet samt
ett efterforsknings- och repressalieforbud. Anonymitetsskyddet innebdr att
en meddelare har rdtt att vara anonym och att den som tagit emot uppgifter
for publicering har tystnadsplikt. Meddelarskyddet i grundlagarna géller bara
mot ingrepp frén det allminna®, d.v.s. frain en myndighet eller annat allmént
organ. Med avseende pa anstillda framtrader hér en viktig distinktion: Of-
fentliganstéllda har skydd mot ingrepp i meddelarfriheten fran sin arbetsgivare
medan privatanstillda inte har det. Privata arbetsgivare kan med vissa undan-
tag efterforska en meddelares identitet samt vidta olika arbetsrittsliga atgirder
mot en arbetstagare som limnat meddelande for offentliggérande enligt TF och
YGL, t.ex. disciplinatgird. Offentliganstéllda och anstidllda inom kommunala
bolag har emellertid ett omfattande skydd mot béde efterforskning och repres-
salier fran arbetsgivarens sida. Efterforskningsskyddet for meddelare framgéar
av 3 kap. 4 § TF och 2 kap. 4 § YGL och ér straffsanktionerat med boter eller
hogst ett ars fangelse enligt 3 kap. 5 § TF och 2 kap. 5 § YGL. Sedan janu-
ari 2011 ar ocksé repressalieforbudet lagstadgat i TF och YGL. Tidigare har
repressalieforbudet ansetts kunna hérledas ut den sa kallade exklusivitetsprin-
cipen — repressalier kunde da visserligen bestraffas enligt brottsbalken som
tjénstefel men endast om repressalien tog sig form av myndighetsutdvning. I
och med att méanga av de atgédrder arbetsgivare vidtar gentemot arbetstagare
vilar pé civilrdttsliga regler och inte myndighetsutdvning, samt att disciplinat-
gérder allt mer kommit att regleras i kollektivavtal, hade méjligheten att be-
straffa dem som vidtar repressalier blivit allt mer begransad.*
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Repressalieskyddet framgér numer av 3 kap. 4 § TF och 2 kap. 4 § YGL
och innefattar likt efterforskningsskyddet en straffbestimmelse for den som
ingriper i meddelarfriheten 1 3 kap. 5 § TF och 2 kap. 5 § YGL. Enligt 3
kap. 5 § TF och 2 kap. 5 § YGL doms den som uppséatligen ingriper i med-
delarfriheten, om atgdrden utgdrs av avskedande, uppsdgning, meddelande
av disciplinpéafoljd eller en liknande atgérd, till boter eller fingelse i hogst
ett ar. I forarbetena exemplifieras ”en liknande atgdrd” med frantagande av
arbetsuppgifter och uteblivna 16nedkningar.** Det dr hdr viktigt att notera
att den nya straffbestimmelsen endast tacker de allvarligaste repressalierna
och att Justiticombudsmannen (JO) och Justitiekanslern (JK) fortfarande har
tillsyn dver efterlevnaden av repressalieforbudet och kan rikta sedvanlig kri-
tik och anmérkningar mot foretrddare for staten, kommuner, landsting och
kommunalférbund for mindre allvarliga repressalier. Lagradet uttryckte viss
kritik mot att endast allvarligare repressalier hamnar inom de lagstadgade
straftbestimmelserna. Lagrddet menade att “atgdrder som utskéllning,
trakasserier, ogynnsam rumsfordelning, etc. skulle ddrmed inte kunna foran-
leda straffansvar”, vilket lagradet uppfattade som en tveksam avgriansning.*!
Nagon domstolspraxis har &nnu inte uppstatt med anledning av de nya straff-
bestimmelserna.

Det finns en omfattande beslutspraxis fran bade JO och JK i forhallande till
repressalieforbudet. Av JO:s och JK:s praxis framgar att repressalieférbudet
omfattar savil formella som informella ingrepp mot nadgon for att denne har
anvint sig av sin grundlagsstadgade ritt att yttra sig i massmedier eller pa
annat sétt ge uttryck for sin uppfattning. En myndighet far inte heller forsoka
motarbeta att den anstillde anvinder sig av sina rittigheter. Om myndigheten
anser att uppgifter som uttryckts eller lamnats &r felaktiga far myndigheten
bemota dessa i sak, men inte pa ett sitt att den anstillde uppfattar det som
en kriankning av dennes yttrandefrihet.*> Vad som ska anses vara forbjudet
framgar enligt JO av repressaliebegreppets sprakliga innebord. ”Varje myn-
dighetsatgird som har samband med vad en enskild person yttrat behover
inte vara otillaten. Det ska vara fraga om ett ingripande som framstar som
en bestraffning eller reprimand mot den som gjort bruk av sin yttrandefrihet.
En negativ fordndring av en tjdnstemans anstillningsforhallanden ér ett ty-
pexempel pa en sadan atgird.”* Repressalieforbudet reglerar i forsta hand
forhallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare. Ingrepp fran kollegor utan
personalansvar over den anstéllde ska enligt JK:s slutsats inte omfattas av
forbudet.*

Sedan 1 juli 2006 géller dven meddelarfriheten for anstdllda och upp-
dragstagare i kommunala bolag m.fl. Utvidgningen av meddelarfriheten
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uttrycks i 13 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen (OSL). Hér framgér
att meddelarfriheten ocksé ska gélla for organ som anges i bilagan till OSL
(i bilagan finns organ uppriknade som utovar ndgon form av myndighet-
sutovning mot enskilda, samt den konkreta verksamhet som ska omfattas av
bl.a. meddelarfriheten) samt bolag, stiftelser och foreningar dver vilka kom-
muner, landsting eller kommunalférbund utdvar ett rdttsligt bestdmmande
inflytande. Ett sadant inflytande foreligger ndr kommuner, landsting eller
kommunalférbund dger mer dn hélften av samtliga roster, har ritt att utse
eller avsitta mer &n hilften av ledamoéterna i styrelse eller utgdér samtliga
obegransat ansvariga bolagsmaén i ett handelsbolag. Utvidgningen innebér
att t.ex. anstillda pa besiktningsorgan har meddelarfrihet enligt grundlagarna
inom besiktningsverksamheten, liksom alla anstéllda inom notarius publicus
(detta framgér av bilagan till OSL).

Meddelarfriheten géller dock inte for verkstéllande direktorer, vice verk-
stillande direktorer, styrelseledaméter och styrelsesuppleanter inom sadana
organ. Som ndmns ovan finns numer sanktioner mot den som bryter mot
repressalieforbudet i 3 kap. 5 § TF och 2 kap. 5 § YGL. Angaende anstéllda
inom organ finns, som framgar av OSL, motsvarande sanktioner preciserade
i 14 kap. 1 §, och innebér att den som uppsatligen vidtar sanktioner eller
repressalier mot en anstilld som utdvar sin meddelarfrihet kan domas till
fangelse 1 hogst ett &r. Kommuner och landsting ska ocksa, enligt 3 kap. 19 a
§ kommunallagen (1991:900), nir dessa sluter avtal med privatidgda foretag
om att utféra kommunala angeldgenheter, beakta intresset av allménheten
fér insyn i hur verksamheten utfors. En utvidgning av meddelarfriheten till
att gélla for alla privatanstillda har i olika omgéngar diskuterats (se t.ex. Ds
2001:9). Forslagen har emellertid motts av omfattande kritik fran regering,
riksdag och remissinstanser. Kritiken kan sammanfattas i tre punkter. For det
forsta har meddelarfrihet for privatanstillda ansetts strida mot principen om
avtalsfrihet och att avtal ska héllas, sirskilt med avseende pé avtalad tystnad-
splikt. For det andra har en meddelarfrihet for privatanstéllda ansetts skada
foretag och forsdmra deras konkurrenskraft. For det tredje har det ansetts
att det inte &r lampligt att en enskild del av ett offentligréttsligt regelsystem
ska overforas till privat verksamhet.* Ett utvidgat meddelarskydd har ocksa
aktualiserats i Yttrandefrihetskommitténs arbete.*

En anstélld som anméler missforhdllanden eller oegentligheter till myn-
dighet kan ocksaé i vissa fall hindras av tystnadsplikt. For vissa arbetstagare
ar tystnadsplikten reglerad i lag. Detta géller framfor allt offentligt anstéllda,
men ocksé vissa andra som advokater och likare. For anstillda inom privata
foretag kan det vara straftbart att roja foretagshemligheter, &ven om avs-
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16jande infor myndighet av skiliga misstankar om brott pa vilket fangelse
kan f6lja — eller annat allvarligt missforhallande — inte ar straffbelagt.*’ Van-
ligtvis bryts sekretessen vid en anmilan om misstankar om brott till myn-
dighet nér brottet kan leda till mer &n ett ars fangelsestraff.*® Utover lagfast
tystnadsplikt foljer d&ven en sddan plikt av anstéllningsavtalets lojalitetskrav.
For den anstéllde innebér lojalitetskravet i korthet att arbetstagaren inte far
vidta atgdrder som dr dgnade att skada eller pa annat sétt forsvéara arbets-
givarens verksamhet.* Vidare varierar lojalitetskravet bl.a. med avseende
pa forhallanden inom branschen, den aktuella verksamhetens beskaffenhet,
arbetsuppgifternas art, arbetstagarens stillning och om arbetstagaren i ovrigt
aventyrar relationer till kunder och andra.” Parterna i ett anstdllningsforhéal-
lande kan genom avtal inskridnka anstilldas yttrandefrihet sa att en avtalad
tystnadsplikt bryter meddelarskyddet.’! Parterna kan ddremot inte gé sd langt
att de avtalar bort mdjligheten for anstéllda att avsloja brott och allvarliga
missforhéllanden.’? Offentliganstéllda kan daremot inte aldggas tystnadsp-
likt genom avtal, utan endast genom forfattning, och de kan normalt inte
skiljas frén anstéillning for att de anvént sin forfattningsgrundade yttrande-
eller meddelarfrihet.>

I svensk ritt finns ingen allmén skyldighet eller plikt for allmidnheten eller ar-
betstagare att avsloja eller anmaéla brott och andra missférhéllanden. Arbets-
givare har dock i ménga fall en sddan skyldighet. Enligt 2 § arbetsmiljoforor-
dningen har arbetsgivare en plikt under straffansvar att till Arbetsmiljoverket
anmila olycksfall vilka lett till dodsfall eller personskada samt tillbud som
utgor allvarlig fara for liv och hédlsa. Offentliga arbetsgivare har en skyl-
dighet att dtalsanméla mutbrott, tjdnstefel, och brott mot tystnadsplikt samt
andra brott som kan antas foranleda annan pafoljd dn boter.”* Arbetsgivares
skyldighet att gora atalsanmélan for brott for vilka svérare straff 4n boter ar
foreskrivet finns ocksé inom totalforsvaret.> Inom socialomsorg, hilsovard
och skola finns sérskilda regler som forpliktigar arbetsgivare att anméla
missforhéllanden till tillsynsmyndigheter.’ I vissa fall har envar en skyl-
dighet att anmaéla vissa brott som &r & farde.”” Skyldigheten géller alltsa inte
redan begéngna brott utan endast de som &r under fullbordande. Vidare géller
skyldigheten endast for vissa foreskrivna allvarligare brott och skyldigheten
intrdder endast d4 anmaélaren kan agera utan fara for sig sjilv eller sina nér-
maste. Envar har ocksa i vissa fall en skyldighet att varna eller tillkalla hjélp
vid brand eller olycka, eller fara for brand eller olycka, som innebér risk for
liv, hélsa eller milj6.%
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Den grundlagsfista yttrandefriheten géller ocksa inom arbetslivet. Detta mé
tyckas sjilvklart eftersom anstillda ocksé &r individer och de méinskliga rét-
tigheterna dr universella och géller alla. Men med det sagt finns viktiga be-
gransningar av yttrandefriheten i arbetslivet. Dessa begrinsningar framgér
dels av lagstiftning (t.ex. lagstiftning om sekretess eller foretagshemligheter),
dels av avtal (anstillningsavtalet, kollektivavtal och avtal om tystnadsplikt).
Ytterligare en begransning av kritikrétten finns i Brottsbalkens bestimmelser
om drekrdnkning, genom vilka en anstdlld som kranker en arbetsgivares dra
kan domas for fortal.

Avtalsbaserade begransningar av yttrandefriheten dr de mest komplexa och
svargripbara p.g.a. det allminna arbetsrittsliga lojalitetskrav som finns i
anstillningsavtalet. Detta krav innebédr bl.a. att anstéllda i hdgre befattning
eller fortroendeposition har en mer kringskuren s.k. kritikratt. Kritik ska i
forsta hand tas upp internt med arbetsgivaren s att denne far en mojlighet att
astadkomma rittelse. Kritik far heller inte framféras som hot eller pa annat
satt som urskillningslosa anklagelser. Overlag kan det vara svért for arbet-
stagare att forutse vad som ska anses som lojalt eller illojalt i den enskilda
situationen eftersom rittstillimpningen &r svéranalyserad och spretig.

Kritikritten géller parterna i anstéllningsforhallandet, d.v.s. arbetsgivaren
och arbetstagaren, men inte andra personer som t.ex. kunder, elever eller
klienter. Att dessa persongrupper straffas for att ha slagit larm om miss-
forhallanden kan inte angripas arbetsrittsligt utan far angripas med annan
lagstiftning. Det kan hir ocksd paminnas om att bade norsk och brittisk
whistleblowing-lagstiftning utsatts for kritik just p.g.a. att personkretsen som
omfattas varit for sniv (i norsk rétt arbetstagare och i brittisk rétt workers).
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PRIVATANSTALLDAS KRITIKRATT OCH ANMALAN TILL MYNDIGHET

I svensk arbetsritt har en privatanstélld anmailare ett visst skydd mot repres-
salier i de begrdnsningar som finns av en arbetsgivares mojlighet att séga
upp, avskeda eller omplacera personal. Vidare har arbetsgivare en skyldighet
att respektera sa kallad god sed pa arbetsmarknaden, vilket i vidare man
begrinsar en arbetsgivares ledningsritt. A andra sidan ér privatanstillda un-
derkastade ett langtgaende lojalitetskrav gentemot arbetsgivaren. Detta krav
innebdr att anstillningsavtalet innefattar biforpliktelser som gér utanfor de
vanliga formoégenhetsrattsliga forpliktelserna mellan parterna. Arbetsdom-
stolen har i sin praxis ofta anvéint foljande beskrivning av lojalitetskravets
kdrna: ”skall man soka ange en gemensam synpunkt dr det att arbetstagaren
ar skyldig att sdtta arbetsgivarens intresse framfor sitt eget samt att undvika
lagen, dar han kan komma i pliktkollision”.* Frdgan om det kan anses illojalt
att anméla missforhallanden till myndighet har, som ovan konstaterats, inte
behandlats i forarbetena till 1974 eller 1982 érs anstéllningsskyddslagar.®

Av Arbetsdomstolens rittspraxis framgér att en anmélan till myndighet kan
utgora saklig grund for uppsdgning, i fall da arbetstagaren inte haft skilig
grund for sina anmérkningar mot arbetsgivaren och dér arbetstagarens syfte
med anmélan har varit att skada arbetsgivaren eller att skapa svarigheter for
denne.®' Vid bedomningen av huruvida en anmélan ar illojal tillméter Arbets-
domstolen stor vikt till huruvida arbetstagaren patalat missforhéllandena for
arbetsgivaren, huruvida arbetsgivaren forsokt fa en réttelse till stdnd, liksom
det faktiska underlaget for anmilan.®? Detta géller inte minst dd arbetsgi-
varens verksamhet dr beroende av myndighetstillstind som kan dventyras
av en anmélan.®® Arbetstagaren har ocksd en storre frihet att patala stora
missforhallanden &n sméa och sérskild vikt laggs vid missforhallanden som
paverkar arbetstagaren sjilv, t.ex. arbetsmiljofragor.® Vad géller underlaget
for anmailan har Arbetsdomstolen ansett det godtagbart att skilja den anstéll-
de fran anstéllningen d& anmaélan inte framstod som ett allvarligt forsok att
komma till ratta med missforhallandena, utan till dvervdgande del bestod
av urskillningslosa anklagelser.% Trots denna synpunkt har Arbetsdomstolen
framhallit att det inte ska stéllas nagra hogre krav pa huruvida anmilan for-
mulerats med rattsligt hallbar argumentation, utan att en betydande marginal
ska ges till arbetstagaren vid beddmningen av innehdllet i anmélan.®® Vid
bedomningen ska alltsa vikt fastas vid anmélans faktiska grund och inte dess
rittsliga argumentation.

Huvudregeln ér, trots det ovan sagda om anstélldas lojalitetskrav, att en an-
milan om brott eller andra allvarliga missforhallanden i normalfallet inte ska
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kunna utgora grund for skiljande fran anstdllning. Svarigheter uppstar emel-
lertid da en visserligen i sak grundad anmilan framfors i ett sammanhang
av osakliga pastaenden dgnade att skada arbetsgivarens verksamhet,*” eller
da en anmaélan sker efter att missforhallandena tagits upp med arbetsgivaren
och arbetsgivaren &r i farde att atgérda missférhallandena.

OFFENTLIGANSTALLDAS KRITIKRATT OCH ANMALAN TILL MYNDIGHET

Kritikréatten dr en del av den grundlagsfésta yttrandefriheten och géller for
savil privat- som offentliganstéllda. I flera avseenden é&r kritikrdtten emel-
lertid storre for offentliganstillda &n for privatanstéllda. Det giller inte minst
det omfattande meddelarskydd som offentliganstillda har. Detta foljer av
att arbetsgivaren &dr “det allménna” i den betydelse som édsyftas i 2 kap. 1 §
punkt 1 regeringsformen. En offentlig arbetsgivares skyldighet att respektera
anstélldas frihet — att i tal, skrift, bild eller pa annat sitt meddela upplysnin-
gar samt uttrycka tankar, asikter och kinslor — gar sdlunda lédngre an privata
arbetsgivares motsvarande skyldighet. Begrénsningar av yttrandefrihet far
endast goras genom lag eller efter bemyndigande i lag i annan férfattning,
t.ex. i friga om forbud att r6ja sddant som nagon fatt kinnedom om i allmén
tjanst eller under utévande av tjdnsteplikt.’® Begriansningar far emellertid en-
dast goras for att tillgodose dndamal som dr godtagbara i ett demokratiskt
samhille. Begransningen féar aldrig g& utdver vad som ar nddvindigt med
hénsyn till det &ndamal som har féranlett den och inte heller stricka sig sa
langt att den utgdr ett hot mot den fria &siktsbildningen sasom en av folk-
styrelsens grundvalar.®

En offentliganstillds anméilan till myndighet far enligt Arbetsdomstolen ses
som ett uttryck for den anstédlldes tankar, asikter och kénslor. Den ryms dér-
for inom yttrandefriheten och far endast begrinsas under vissa strikt angivna
forutsittningar som anges i regeringsformen.” Begrinsningar ska enligt re-
geringsformen vara lag- eller forfattningsfésta och &ndamalen med begrén-
sningen godtagbara i ett demokratiskt samhélle. Begrdnsningen far inte ga
utdver vad som dr nddvandigt med hiansyn till &ndamalet och far inte stricka
sig sd langt att den utgdr ett hot mot den fria &siktsbildningen sdsom en
av folkstyrelsens grundvalar. I AD 1997 nr 57 (Samariten) menade arbet-
stagarnas forbund att arbetstagarnas yttrandefrihet endast enligt Europak-
onventionens artikel 10 kan begrinsas genom lag (eng. law). Eftersom det i
Samariten-mélet inte handlade om offentlig myndighet som begriansade yt-
trandefriheten ansdg domstolen dock inte konventionen vara tillamplig.”! Av
Europadomstolens praxis framgar emellertid att begreppet /aw inte endast
avser lagstiftning utan ocksa annan forfattning, oskriven rétt och réttspraxis,
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samt att konventionen ocksa ar tillaimplig pé relationen mellan privatrittsliga
individer.”

Av Arbetsdomstolens praxis framgér att en myndighet i regel inte kan in-
gripa mot en anstélld p.g.a. att denne genom att utnyttja sina grundlagsfésta
fri- och réttigheter har fororsakat stdrningar i verksamheten eller skadat
myndighetens anseende och allménhetens fortroende for myndigheten. Un-
dantag mot denna huvudregel kan goéras om den anstillde 4r i en utpriaglad
fortroendestéllning och har direkt ansvar fér myndighetens beslut eller i
”andra ytterlighetssituationer”.”® Vidare kan en myndighet fa ingripa vad
giéller allvarliga samarbetssvarigheter 4ven om dessa ytterst i viss man kan
ha sin grund i att en arbetstagare utnyttjat sin yttrandefrihet.”* T AD 2000 nr
76 hade en byradirektor pa davarande Statens invandrarverk medverkat vid
en presskonferens arrangerat av foreningen Folkviljan och Massinvandrin-
gen. Hans deltagande hade lett till grava samarbetsproblem pa arbetsplat-
sen, vilket arbetsgivaren angav som skil for uppsédgning. Arbetsdomstolen
fann att det visserligen forelegat skl for att omplacera arbetstagaren men
ogiltigforklarade uppsdgningen. I AD 2011 nr 15 hade en underskéterska
vid intensivvardsavdelningen pa Sodertélje sjukhus omplacerats efter att sa-
marbetssvarigheter uppstatt med anledning av underskoterskans pastdenden
om rasistiska uttalanden och diskriminering pa avdelningen. Arbetsdomsto-
len fann att samarbetssvarigheterna pa avdelningen var sa allvarliga att pa-
tientsédkerheten dventyrades, och att det darfor var forsvarligt att omplacera
arbetstagaren dven om samarbetssvarigheterna ytterst hade sitt ursprung i
den anstilldes utnyttjande av sin grundlagsféasta yttrandefrihet.”

ILO:S KONVENTION 158

Sverige tilltrddde i mars 1983 ILO:s konvention nr 158 om uppsédgning av
anstdllningsavtal pa arbetsgivarens initiativ. Konventionen anger i artikel 4
att en arbetstagare inte kan ségas upp annat d4n om det finns giltigt skdil som
avser arbetstagarens duglighet, uppforande eller som har sin grund i hinsyn
till verksamhetens behoriga gang i foretaget eller forvaltningen. Vidare sdgs
i artikel 5 punkt (c) att giltigt skél inte ska anses foreligga nér “nagon har
gett in klagomal eller deltagit i ett rittsligt forfarande mot en arbetsgivare,
vilket innebar pastaende om Overtriddelse av lag eller annan forfattning, eller
vént sig till behdrig myndighet”. Vid antagandet av konventionen ansig den
svenska regeringen att den svenska anstéllningsskyddslagen och svensk
rattstillimpning far anses uppfylla konventionens krav pa skilig grund. Re-
geringen behandlade vidare inte uppsdgning som grundar pa klagomal mot
arbetsgivare om Overtrddelser av lag eller forfattning.”® Arbetsdomstolen har
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i ett par méal nimnt ILO-konventionen, ofta efter att arbetstagarens forbund
eller ombud hénvisat till konventionen i sin framstéllan.

I AD 1994 nr 79 (Viar6 Bruk) menade arbetstagarens forbund att 7 § anstill-
ningslagens maste tolkas fordragskonformt i dverensstimmelse med &tagan-
dena i ILO:s konvention 158, mer bestdmt artikel 4 till 5.77 Arbetsdomstolen
argumenterade i sina domskél att svensk géillande rétt far anses svara mot
konventionens bestimmelser. Som stod for detta resonemang anférde doms-
tolen dels att den svenska regeringen vid antagandet av konventionen tycks
ha menat att anstéllningsskyddet i lagen om anstéllningsskydd (LAS) tiacker
konventionens fjarde och femte artikel, dels att 1992 ars arbetsrattskommitté
i sitt delbetéinkande, Ny anstéllningsskyddslag (SOU 1993:32 s. 385 f), men-
ar det samma.” Tre ar senare i AD 1997 nr 57 (Samariten) tas konventionen
ater upp av forbundet som foretrader arbetstagarna (tre ambulanssjukvardare
som sagts upp efter att ha gjort en anmdilan till tillsynsmyndighet och ut-
talat sig kritiskt om arbetsgivaren till tidningar och tv). Forbundet menar
likt i Véard Bruk-malet att ILO-konventionen stérker anstéllningsskyddet vid
anmdlan till myndighet. Arbetsdomstolen hénvisar i sina domskal till reso-
nemanget i Vard Bruk-domen, och sérskilt till 1992 ars arbetsrattskommittés
beddmning, men sédger inte ndgonting ytterligare om konventionens relevans
for omsténdigheterna i férevarande mal. Efter att ha funnit att det saknats
saklig grund for uppsédgning tilligger domstolen i sina domskal att:

”Vid den bedomning som nu gjorts har Arbetsdomstolen inte anledning att
gd in pa vad parterna anfort om ILO-konventionen nr 158.”

ARBETSGIVARES MOJLIGHET ATT INTE RATTA SIG EFTER DOM OCH | STALLET
BETALA SKADESTAND

I detta sammanhang kan det vara virt att pdpeka att i fall d& domstol funnit
att arbetsgivaren skiljt arbetstagare frén anstéllningen utan objektiv grund
kan en arbetsgivare viélja att inte rétta sig efter domen, varvid anstillningen
ska anses som uppldst. I sddant fall ska arbetsgivaren betala skadestand till
arbetstagaren motsvarande 6 till 32 ménadsloner beroende pa anstéllning-
stiden.” Genom arbetsgivarnas mojlighet att inte efterkomma domar och i
stéllet betala skadestdnd finns alltid mojligheten for arbetsgivare att skilja
en arbetstagare fran anstéllning, t.ex. da arbetstagaren pa goda grunder och
i god tro anmaélt brottsmisstankar riktade mot arbetsgivaren till myndighet.
En frdga som inte finns besvarad i rittspraxis dr i vilken mén arbetstagarens
anstdllning ar skyddad d& anmélningen inte avser arbetsgivaren, t.ex. i fall
da arbetsgivaren skiljt arbetstagaren fran anstillning p.g.a. en anmilan som
riktar misstankar mot en kund eller klient. Eftersom Arbetsdomstolen tar av-
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stamp i den anstélldes grundlagsfésta yttrandefrihet far det antas att sadana
fall skulle bedomas enligt samma mdonster som d& anmélningen riktar sig
mot arbetsgivaren.

ARBETSTAGARORGANISATIONERS STOD TILL ANSTALLDA SOM SLAR LARM

Arbetstagarorganisationer spelar en viktig roll i att skapa forutséttningar och
skydd for dem som slar larm om missforhéllanden pa arbetsplatsen. I denna
roll ingar att foretrdda medlemmar som drabbats av repressalier. Ett farskt
exempel pa detta var ndr LO-TCO Rittsskydd i oktober 2011 vénde sig till
Europadomstolen med fallet om underskoterskan vid Sodertilje sjukhus (AD
2011 nr 15) for att préva om Sverige brutit mot Europakonventionens artikel
10. En annan roll for arbetstagarorganisationerna &r att informera medlem-
marna om vilka réttigheter anstéllda har att sla larm. TCO gav i november
2011 ut en handbok som vinder sig till arbetstagare med praktiska rdd om
yttrandefrihet pa arbetsplatsen.’® En tredje roll for arbetstagarorganisationer
dr att forhandla med arbetsgivarna enligt bestimmelserna i medbestimman-
delagen (MBL) vid utformning av interna riktlinjer och kanaler for whistle-
blowing.
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YTTRANDEFRIHET OCH LOJALITET | ARBETSLIVET

I svensk arbetsréttshistoria forekommer med jimna mellanrum fall dér an-
stéllda slar larm om missforhéllanden pa arbetsplatsen. Ett fall som tidigt ater-
speglar de rittsliga problem som uppkommer &r fallet med den ruttna jésten.
Fallet om bagaren som anmélde sin arbetsgivare for att denne anvént skimd
jast avgjordes av Arbetsdomstolen 1937.%! Omstindigheterna var de foljande.
Bagare Celander hade tagit anstillning hos bageriidkare Jansson i Filipstad.
Celander var av allt att doma en duglig bagare medan Jansson inte tidigare
hade bagerierfarenhet utan arbetat som kakelugnsmakare. Celander hade dér-
for skott bageriet pa egen hand medan Jansson med Celanders hjélp larde sig
mer om bageriverksamheten. Med tiden uppstod slitningar mellan Celander
och Jansson. Slitningarna berodde till stor del pa att Jansson inte stod ut med
Celanders sjalvradighet och vad Jansson uppfattade som ohdvliga beteende.
En stotesten var att Celander varit missndjd med att Jansson envisats med att
kdpa in en ny jéstsort som Celander menade var av undermalig kvalitet. Cel-
ander hade ocksé varit missndjd med att den nya jésten var “tysk vara” medan
Celander propagerat for parollen ”handla svenskt”. Celander gick sd langt i
sin kritik att denne hotade med att anméla Jansson till hélsovardsndmnden.
Nir inte Jansson horsammade Celanders kritik skickade Celander till sist in ett
prov av jasten till Filipstads stadslékare. Stadsldkaren konstaterade att jésten
kunde rubriceras som oduglig och luktande starkt ruttet. Dagen efter att Cel-
ander anmailt Jansson avskedades Celander fran bageriet. Tvisten i Arbetsdom-
stolen kom att gélla huruvida avskedandet brot mot géllande kollektivavtal.
Celanders forbund yrkade att avskedandet skulle forklaras ogiltigt da syftet
med avskedandet stred mot lag och goda seder. Forbundet gjorde i anslutning
till sitt yrkande gillande att det for de i livsmedelsindustrin anstéllda arbetar-
na vore “av synnerlig vikt att fa fastslaget, att en sadan arbetare icke kunde
avskedas pa den grund att han i konsumenternas intresse végrat att anvinda till
minniskofoda odugliga ravaror eller darfor att han, efter att hava atlytt order
ddrom, pakallat undersokning genom vederborande hilsovardsmyndigheters
forsorg. Skulle den arbetsgivaren tillkommande rétten att antaga och avskeda
arbetare innebdra, att arbetaren ¢j i sddant fall kunde pardkna nagot réttsskydd,
bleve jamvil gillande hélsovardsforeskrifter av ringa virde”.

Transparency International Sverige 38



Yttrandefrinet och lojalitet i arbetslivet

Arbetsdomstolen menade i sina domskal att det inte rddde nadgon tvekan om
att ett avskedande pé de grunder som forbundet angett skulle ha varit otillatet
som stridande mot lag och goda seder. Arbetsdomstolen fann emellertid i
fallet att Celander upptrétt pa ett i 6vrigt olampligt sétt och vid atskilliga fall
forsokt genomdriva sin &sikt mot Jansson, och att den verkliga grunden till
avskedandet varit en dnskan att bli av med en arbetare med vilken samarbete
visat sig omojligt och dérigenom skapa arbetsro i bageriet.

Sambhéllet har fordndrats betydligt sedan fallet om den ruttna jésten avg-
jordes 1937. Dessa fordndringar avspeglas dven i arbetslivet. I dag &r inte
arbetsplatser lika hierarkiska, och umgangesformerna pa arbetsplatsen inte
lika formella som vid den tiden. I dag skulle det vara svart att tidnka sig
att en anstillds “sjélvradighet” eller ohdvlighet” skulle anforas som grund
for ett avsked. Ett mer socialt jamlikt samhélle har ocksd med tiden skapat
forvantningar om ett mer jimlikt forhallande mellan ledning och anstéllda
pa arbetsplatsen. Aldre tiders statusférhallande i anstillningen som hade
sitt ursprung i jordbrukssamhillets forhallande mellan husbonden och tjén-
stehjonen dr mindre pétagligt i dag. En annan patagbar fordndring sedan
1930-talet dr utvecklingen och acceptansen av universella fri- och rattighet-
er, inte minst inom arbetslivet. Denna utveckling har bidragit till férvéntnin-
gar pd att grundldggande fri- och réttigheter ska gélla pa arbetsplatsen, t.ex.
yttrandefrihet. Samtidigt har arbetslivet fordndrats langs andra utveckling-
slinjer. Verksamheter fordndras i dag i snabb takt for att stindigt svara mot
fordndrade villkor och en 6kad konkurrens. Kraven pé okad effektivitet och
pavisbara resultat har lett till 6kade pafrestningar pa arbetsplatser, liksom
kraven pa att anstdllda ska vara lojala och flexibla. Flera menar att arbet-
stagare pa senare ar har blivit allt riddare for att kritisera sina arbetsgivare,
och att diskussionsklimatet pa arbetsmarknaden héller pa att hérdna.® Ut-
vecklingen pa arbetsmarknaden dr komplex, och alla de ovan ndmnda fak-
torerna paverkar forutsittningarna for anstillda att patala missférhallanden
pa arbetsplatsen.

Ett vanligt sitt att beskriva den problematik som éterspeglas i fallet om den
ruttna jésten &r att yttrandefriheten och den arbetsrittsliga lojaliteten utgor
tva motstdende intressen som genom réttslig normering maste jaimkas i en
rimlig avvdgning. | yttrandefrihetsvagskalen ryms dels vérdet av att arbet-
stagare ska kunna uttrycka tankar, kénslor och asikter dven i arbetslivet och
att det goda arbetslivet innebér forhallanden dér det ar hogt i tak for kritik.
Vidare innebér ocksé en vittgaende yttrandefrihet i arbetslivet att omstén-
digheter av allmint intresse kan na en bredare krets och ddrmed ligga till
grund for en fri och informerad &siktsbildning. I den andra véagskalen ryms
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den arbetsrittsliga lojaliteten som dr en forutsdttning for att anstéllda hjélper
och inte stjilper den verksamhet inom vilken de arbetar.

Rent principiellt kan anforas att forhallande mellan lojalitet och yttrandefri-
het inte nodvéndigtvis maste vara dikotomiskt: Det kan inte med nédvian-
dighet forutsittas att tystnad och blind lydnad ar det samma som lojalitet. En
vaken anstdlld med ett sunt kritiskt forhéllningssétt och som siger ifran da
denne upplever att saker inte star ritt till kan vara en tillgdng for en arbets-
givare. I en dom frén den norska Heyesterett frdn 2003 genklingar ett sddant
resonemang:

”Begge parter har i prosedyren for Hoyesterett tatt opp sporsmdlet om i
hvilken grad lojalitetsplikten i et ansettelsesforhold vil kunne innebcere en
begrensning i arbeidstakerens ytringsfrihet. A har fremhevet at en "whistle-
blower” - en viken medarbeider med en kritisk holdning som tor si ifra -
representerer en verdi bdde for bedriften og for samfunnet. Dette er jeg ikke
uenig i. Derfor md man innen rommelige grenser akseptere kritiske ytringer
bdde innad i en bedrift og utad av den karakter som omfattes av det forste og
til dels ogsa av det annet forhold som jeg har nevnt i det foregdende.”
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FORETAGS EGENREGLERING

Den privata sektorn visar ett allt storre intresse for whistleblowing, dels for
att det numer finns lagstiftning som kréver att foretag reglerar foreteelsen,
dels for att sdkerstilla att ledning och dgare snabbt far information om in-
terna missforhallanden i verksamheten. Genom interna whistleblowing-sys-
tem kan foretag ocksa ha en viss kontroll éver hur information sprids och
framforallt kontroll 6ver vad som offentliggors. For utomstaende kan alltsa
foretags interna whistleblowing-system bidra till att mindre information om
missforhallanden blir kdnda. En viktig utveckling som har féréndrat reglerna
for ménga foretag var antagandet av den amerikanska Sarbanes-Oxley Act
(SOX) 2002. Lagen utarbetades i hast som svar pa flera bedrdgeriskandaler
som skakade USA runt millennieskiftet, diribland Enron-, WorldCom- och
Xerox-skandalerna. SOX-lagen var avsedd att skidrpa kraven pa amerikan-
ska foretag, men dven for utlindska foretag som bedriver handel pa t.ex.
NASDAQ och NYSE. Lagen innehéller framst striktare redovisnings- och
revisionskrav, men ocksa krav pa borsnoterade foretag att upprétta whistle-
blowing-mekanismer och skydda whistleblowers. Enligt SOX avsnitt 806
skyddas personer som lamnar uppgifter, framfor allt internt, fran olika typer
av repressalier. Inriktningen mot intern whistleblowing var ett brott mot tidi-
gare lagstiftning for den offentliga sektorn som framfor allt skyddade extern
whistleblowing.®

Lagen innehéller ocksa stringa pafoljder for den som riktar repressalier mot
en whistleblower: upp till tio ars fangelsestraff och boter. En viktig del av
SOX é&r avsnitt 301 som krdver att foretag etablerar interna whistleblow-
ing-system — dessa forser s.k. revisionskommittéer med konfidentiella eller
anonyma rapporter fran berdrda anstillda.

Det vanligaste séttet att uppfylla kravet pa whistleblowing-system ér att fore-
tag koper upp en extern hotline-tjanst. SOX har lett till att manga foretag
t.ex. inom EU har anpassat sina interna rutiner och regler efter SOX och han-
dlat upp externa hotline-tjanster. Inom EU har konflikter uppstatt med natio-
nella dataskyddslagar nér foretag har etablerat rutiner och system for “mot-
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tagande, lagring och behandling av klagomal”. Problemen i medlemsstaterna
med SOX och dataskydd har bland annat lett till utfardande av ett yttrande
fran en arbetsgrupp inom EU (eng. Art.29 Data Protection Working Party).%*
Arbetsgruppen betonar att principerna for dataskydd som faststills i direktiv
95/46/EG maste tillimpas fullt ut pad whistleblowing-system, sérskilt med
hénsyn till rattigheterna for den anklagade till information, tillgéng, rittelse
och radering av uppgifter. I Sverige har Datainspektionen fattat ett principi-
ellt beslut® om att tillata uppgiftslimnande i linje med SOX krav, men bara
under vissa omstidndigheter. Dessa omsténdigheter ar foljande:

1. Systemet ska utgdra ett komplement till normal internférvaltning och
maste vara frivilligt att anvdnda. Systemet far bara anvidndas nir det &r
sakligt motiverat att inte anvinda foretagets interna informations- och
rapporteringskanaler.

2. Systemet for whistleblowing ska begrénsas till allvarliga oegentligheter
som ror bokforing, intern bokforingskontroll, revision, bekdmpande av
mutor samt brottslighet inom bank- och finansvisen. Det kan dven avse
andra allvarliga oegentligheter som ror foretagets vitala intressen eller
enskildas liv och hélsa.

3. Endast anstillda i nyckelpositioner eller ledande stillning far anmaélas
och behandlas i systemet.

4. [...] [foretaget] maste se till att bestimmelserna i personuppgiftslagen
foljs for den del av behandlingen som bolaget ansvarar for, t.ex. nir det
géller kénsliga personuppgifter, information till de anstédllda och dver-
foring av personuppgifter till tredje land.

Den svenska lagstiftningen (21 § personuppgiftslagen (PuL)) tillater endast
offentliga organ att hantera information om brott, undantag kan dock bevil-
jas av Datainspektionen. Cirka 200 ansokningar®® om sadana undantag har
behandlats av Datainspektionen sedan 2006, och samtliga dessa ansékningar
har beviljats med de fyra villkor som angetts ovan. Bland ansékningarna ar
atminstone tva fran offentliga organ, en fran Goteborgs stad och en fran Sida.
Det finns flera skal till att iaktta forsiktighet dé offentliga organ tar intryck av
privat sektor och infor liknande rutiner och procedurer. Det mest uppenbara
skélet &r att sddana rutiner och procedurer kan inkrékta pd meddelarfriheten
och kritikratten. Detta skulle kunna vara fallet dé anstillda t.ex. i en kommun
ges intryck av att kritik inte far uttryckas eller uppgifter lamnas for publicer-
ing annat dn pé det sitt som de interna rutinerna och procedurerna anger.
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INTERNATIONELLA EXEMPEL

LAGSTIFTNING | STORBRITANNIEN

I januari 2000 domdes den brittiske ldkaren Harold Fredrick Shipman till livs-
tids fingelse for att ha mordat 15 av sina patienter. Utredningar visade senare
att Shipman hade bragt mer &n 200 av sina patienter om livet genom framfor
allt heroin- och morfininjektioner. Regeringen tillsatte en utredning for att fa
klarhet i hur Shipman hade kunnat mérda patienter under flera decennier utan
att bli avslgjad. I introduktionen till den publicerade s.k. Shipman-utredningen
sdger utredaren Dame Janet Smith:

”Jag tror att viljan hos en sjukvdrdsanstdlld att ta ansvar och ifragasdtta en
kollegas upptrddande och insats ger ett stérre bidrag till patientsdikerheten
dn ndgon annan enskild faktor”.

Den seriemdrdande ldkaren Shipman bidrog till en stark opinion i Storbritan-
nien att uppmuntra whistleblowing och skydda de som slar larm.* Behovet
av forstarkt lagstiftning blev emellertid tydligt redan pa 1980- och 90-talet
efter ett antal storre tragedier och olyckor, inte minst Zeebrugge-farjeolyck-
an®, Clapham-tagolyckan® och Piper Alpha-explosionen.’! Efter tillborliga
katastrof- och haveriutredningar framkom att olyckorna hade kunnat undvi-
kas om bara anstéllda och andra personer med insikt i sdkerhetsbrister hade
vagat sdga till i tid. Mot bakgrund av dessa insikter utarbetades ett nytt lag-
forslag som fick stdd fran alla politiska falanger, inklusive fackforeningar
och arbetsgivarorganisationer. I juli 1999 tradde lagen i kraft under bendmn-
ingen Public Interest Disclosure Act (PIDA). Lagens ingress lyder:

”lagen dr en rdttsakt for att skydda individer som gor sdrskilda avsldjanden
av information i det allmdnnas intresse [och] att tilldta sddana individer att
vdcka talan rorande krdnkningar, [...]”

Med stdod av PIDA kan alltsé individer, i forsta hand anstdllda, vicka talan
mot en oréttvis uppsédgning eller skada (eng. detriment) vid en brittisk an-
stillningstribunal (eng. Employment Tribunal). Anstéllda skyddas i det nér-
maste uteslutande nér de gor ett avsléjande till arbetsgivaren. Skydd erbjuds
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ocksa i stor utstrackning for avsléjanden till myndigheter (eng. prescribed
regulators). Under mer specifika omsténdigheter tillats s.k. vidare avsidjan-
den (t.ex. till parlamentariker eller media). Alla anstillda ticks av PIDA,
inklusive britter som arbetar utomlands, och skyddet fran repressalier giller
dven efter en anstdllning har upphort, t.ex. i fall da en arbetsgivare vagrar
utfdrda referensbrev. Daremot ticks inte egenanstéllda, volontérer och vissa
hogre chefer. Anstédllda har ritt att avsldja information om olika typer av
missforhallanden (eng. wrongdoings) inklusive fara for hélsa och sékerhet
eller miljo, brott, maktmissbruk, brott mot en réttslig forpliktelse eller forsok

”Public Concern at Work”

En visselblasar-process borjar ofta med en fraga. En anstalld ser ndgot och
stéller sig fragan: "Kan det hér verkligen vara rétt, ska det ga till s& har?” Den
anstallda kanske vidare funderar p& hur hon ska agera, vem hon ska vanda
sig till och hur hon ska framféra sina synpunkter. | ett senare skede kanske
hon funderar éver hur hon ska agera nér arbetsgivaren inte lyssnar pa henne
eller nar hon hotas av uppsagning. | Storbritannien finns ett exempel pa kon-
fidentiellt stod till anstallda som som stéller sig fragor av den har typen.

Den brittiska organisationen Public Concern at Work (PCAW) grundades
1993 och drivs sedan 2004 helt utan statligt stdd. Syftet med organisationen
ar dels att stddja personer som upplever att de vill sdga ifrdn om missfor-
hallanden pa arbetet, dels stddja arbetsgivare att forbattra kvaliteten inom
verksamheten. Den viktigaste delen av PCAW:s verksamhet ar radgivning
till anstallda som upptéacker missférhallanden pa arbetsplatsen. De vanli-
gaste missforhéllandena som anstallda vander sig till PCAW om, ror finan-
siella oegentligheter (26 % av hanvéandelserna), sékerhet pa arbetsplatsen
(17 %), sékerhet for allmanheten (12 %) och 6vergrepp (eng. abuse) (12 %).
All radgivning sker under advokatkonfidentialitet for att den anstéllde ska fa
kunskap om hur denne ska kunna péatala missforhallanden utan att riskera
sin anstallning.

De flesta som vander sig till PCAW har tidigare patalat missférhallanden for
arbetsgivaren, men andelen som direkt vander sig till PCAW utan att férst ha
tagit upp problemen med arbetsgivaren har med aren dkat. PCAW anser att
anonym whistleblowing bér undvikas om mgjligt, eftersom anonymitet gér
det svérare att verifiera uppgifter och skydda den som rapporterar. Enligt
PCAW:s statistik &r anonyma larm relativt ovanliga: ca 75 % av dem som sla-
git larm har gjort sa éppet, ca 10 % konfidentiellt och endast 2 % anonymt.
Enligt uppgifter fran PCAW erfar ungefar 35 % av deras Kklienter nagon form
av repressalie efter att de slagit larm (t.ex. mobbning, utfrysning eller disci-
plinatgarder), 2 % sager upp sig fran sin anstalining och 15 % har blivit upp-
sagda eller avskedade av arbetsgivaren. Ungefar 34 % uppger for PCAW att
de inte upplevt nagra negativa konsekvenser, medan endast en mindre andel
far uppskattning fér deras larm. Det rader inga tvivel om att PCAW har haft en
stor betydelse for visselblasare i Storbritannien, och att en del av framgangen
med PIDA ska tillerk&nnas organisationens idoga arbete med att hjéalpa an-
stéllda och sprida upplysning i samhallet om véardet av whistleblowing.
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att skyla ndgot av det ovanstdende. Den som avsldjar missforhallandena
maste gora sé i god tro (eng. good faith) vilket enligt brittisk rétt innebar att
han eller hon maste gora sd med ett &drligt och inte skadligt uppsat (eng. hon-
estly and not maliciously).”? Den anstéllde behover ddremot inte nodvéndigt-
vis ha ritt i sina misstankar om missforhéllanden givet att den anstdllde ”is
reasonable”; enligt domstolspraxis ska inte en anstilld agera privatdetektiv
pé arbetsplatsen.” Det finns i princip ingen 6vre grins for ersittning enligt
PIDA. Som hogst har 3,8 miljoner pund utdomts till en anstilld, och genom-
snittsersdttningen &dr ungefiar 113 677 pund.” PIDA gar ocksé i princip fore
avtalad tystnadsplikt, vilket gor att en arbetsgivare inte réttsligt kan forsoka
hindra ett avslgjande enligt PIDA, t.ex. genom en domstolsorder (eng. in-
Jjunction) i syfte att stoppa en publikation innehéllande ett avsldjande.

Drygt tio ar efter PIDA trddde i kraft har antalet klagomal enligt lagen 6kat
dramatiskt. Endast under 2009 sidndes dver 9 000 klagomal in — 70 % av des-
sa avgjordes utan ndgon muntlig férhandling och av det resterande antalet
avslogs 78 % av klagomélen medan 22 % bif6lls.” Flest klagomal kommer
fran hélsovarden — ungefér 20 % av de totala klagomélen. Darutdver kom-
mer 10 % fran lokalforvaltningar, 7 % frén utbildningssektorn och 7 % fran
omrédet finansiella tjénster.”

Flera fragor &r fortfarande heta i den brittiska debatten om whistleblow-
ing, inte minst fragor som ror anonymt lackande och hemligt filmande. Den
senare fragan stélldes pa sin spets under 2009 da sjukskoterskan Marga-
ret Haywood vid Royal Sussex Hospital i Brighton dokumenterade choc-
kerande vanvard av patienter genom att hemligt filma missforhallandena.
Filmerna visades sedan av BBC inom ramen for en dokumentér (Panora-
ma) som vickte stor bestortning bland allménheten.”” Som en konsekvens
av filmandet beslutade det brittiska sjukskoterske- och barnmorskeradet att
franta Haywood hennes licens att praktisera som sjukskdterska. Filmandet
aktualiserade tva rittsliga fragor som stod mot varandra: sjukskoterskans
ritt att gora ett vidare avsldjande enligt PIDA utan att lida repressalier, och
skyldigheten for sjukvéardspersonal att virna patientkonfidentialiteten. Fallet
avgjordes genom en uppgdrelse mellan sjukskoterske- och barnmorskeradet
och Haywoods representant Royal Collage of Nursing. Enligt uppgorelsen
fick Haywood tillbaka sin sjukskdterskelicens och kunde fortsitta sitt ar-
bete.”® Anonymt lackande, t.ex. via Wikileaks, ar ockséd en fraga som vickt
stor debatt i Storbritannien, liksom i stora delar av védrlden. Den ledande
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whistleblower-organisationen i Storbritannien — Public Concern at Work —
menar att PIDA 1 princip inte &r tillimplig vid anonymt lickande eftersom
den som ldcker inte kan antas vara i good faith och att det skulle vara svart att
visa pa en arbetsgivares uppsatliga repressalier da lackandet sker anonymt.*

LAGSTIFTNING | NORGE

Aven Norge har reglerat whistleblowing i sin lagstiftning. Behovet av lags-
tiftning illustrerades bl.a. genom den s.k. Sudbg-fallet, i vilket en forskare vid
Rikshospitalet i Oslo hade fabricerat och manipulerat patientdata i samband
med en vetenskaplig artikel om cancer i tidskriften The Lancet. Det visade
sig i efterhand att kritik mot ldkarens forskning hade funnits internt, men
p.g.a. bristande rutiner for framférande av kritiken kokade kritiken bort™.'*
An tydligare blev behovet av lagstiftning genom det s.k. Siemens-fallet frén
2005 i vilket en ekonom vid Siemens hade blivit uppsagd efter att denne hade
slagit larm om oegentligheter vid prisangivningen i ett avtal med forsvaret.
Ekonomen fick upprittelse i Oslo tingrett da uppsdgningen inte ansags vara
sakligt grundad. Andringar inférdes 2006 i arbeidsmiljoloven (tridde i kraft
den 1 januari 2007) i syfte att underldtta anstdlldas uppmérksammanden av
kritikvardiga forhallanden i verksamheten och forsvara anstéllda fran ved-
ergillning fran arbetsgivaren. I lagtexten kallas sdédana uppmirksammanden
for arbetstagares ritt att varsle.

Regleringen om det s.k. varslervernet regleras i tre korta bestimmelser.
Alla arbetstagare har enligt den norska arbetsmiljlagen rétt att varsla om
kritikvérdiga forhdllanden. Lagtexten preciserar inte vidare begreppet kri-
tikvirdiga forhallanden, eftersom lagstiftaren har velat lata bestimmelsen
vara flexibel for att mota samhéllsutvecklingen. Klart &r i alla fall att kri-
tikvirdiga forhallanden inte endast utgér lagbrott utan ocksé t.ex. brott mot
etiska normer.' Ett nyckelbegrepp i lagen &r en varslings forsvarbarhet — i
regel dr alla varslingar till myndigheter forsvarbara, liksom varslingar dé det
finns en lagstadgad plikt att varsla. I fall arbetsgivare véljer att angripa en
varsling aligger det arbetsgivaren att visa att varslingen inte var forsvarbar
(bevisbordan ligger alltsé pa arbetsgivaren vid tvist). Vad som menas med
forsvarbarheten och kritikvérdiga forhallanden ar upp till réttstillamparen att
utkristallisera med hjilp av framfor allt lagtext och forarbeten.

Om en arbetstagare framlédgger upplysningar som ger anledning att tro att

arbetsgivaren vedergilldas, aligger det arbetsgivaren att visa att dtgérderna
som arbetstagaren uppfattar som vedergillning vidtagits pd annan grund.
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Arbetstagare har ritt till erséttning for vedergéllning oavsett arbetsgivarens
skuld. I de s.k. odelstingsdebatten som foregick dndringarna i arbetsmilj6la-
gen yttrade det ansvariga statsradet att den kanske viktigaste delen av
varslingsbestimmelserna var arbetsgivarens plikt att underlétta forhallanden
for varsling. Denna plikt, menade statsradet, hade potentialen att paverka
yvtringskulturen i verksamheter och signalera att det dr onskvért och nor-
malt att sdga ifrdn i arbetslivet.!? Plikten att underlatta (nor. legge til rette)
varsling innebir att verksamheter ska utveckla procedurer, rutiner och in-
formation som underléttar for arbetstagare att varsla.'” Om en arbetstagare
varslar i enlighet med interna rutiner eller procedurer ar alltid varslingen
forsvarbar. Om en arbetsgivare inte har /agt til rette for intern varsling i sin
organisation sa kan detta f betydelse vid virderingen huruvida varslingen
var forsvarbar.

Fram till dags datum har ett drygt tiotal fall avgjorts med hjélp av de nya
varslingsbestimmelserna. Réttstillimpningen &r fortfarande relativt omogen
och det finns fortfarande manga fragor som saknar svar. Den vidare rattsut-
vecklingen kommer att dga rum i ett samspel mellan réttspraxis och juridisk
teori. Detta géller t.ex. fragor om tolkningen av vilka “kritikvardiga forhal-
landen” som utldser varselskyddet, ndr en varsling anses forsvarbar och
exakt vilka atgérder frén arbetsgivaren som ska anses vara vedergillning.'™
Darutdver har lagstiftningen redan mott en del kritik, t.ex. for att lagstiftnin-
gen utgar fran arbetstagarbegreppet vilket exkluderar flera grupper som kan
ha anledning att varsla.!® Vidare finns kritik mot att de ersdttningar som ut-
doms till varslare inte stér i proportion till den skada som varslare asamkas.
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REKOMMENDATIONER

1. LAGSKYDD FOR WHISTLEBLOWERS

Norge och Storbritannien har, visa av smartsamma erfarenheter fran olyckor
och tragedier, stiftat lagar som skyddar anstidllda som slar larm om allvar-
liga missforhallanden pa sina arbetsplatser, oavsett om de har offentlig eller
privat anstillning. Sverige bor infora ett motsvarande skydd for anstéllda,
som i god tro och pa rimliga grunder, slér larm om allvarliga missfoérhal-
landen och oegentligheter pa arbetsplatsen. Skyddet bor gélla for alla an-
stéllda, oavsett anstédllningsform, och innehalla repressalieférbud, bevisbor-
deregler och regler om ersittning, samt férbud mot “utkop”.

2. SKYDD FOR PERSONER MED TIDSBEGRANSAD ANSTALLNING OCH ANDRA
INSIDERS AN ANSTALLDA

Andelen anstidllda med tidsbegrdnsad anstdllning har 6kat i Sverige. Det har
ocksa blivit allt vanligare att personal hyrs in genom s.k. bemanningsforetag.
Kraven pé en flexibel och rorlig arbetsmarknad har dkat med nya globala
ekonomiska utmaningar. Anstéllda som ldmnar sin anstillning, t.ex. for en
ny anstéllning hos en annan arbetsgivare eller for pension, kan ténkas ha
lattare att papeka missforhallanden. Men i de allra flesta fall bidrar tidsbe-
grinsade anstdllningar till en 6kad rddsla att stota sig med arbetsgivaren.
Vid formuleringen av ny lagstiftning bor sérskild uppméarksamhet fistas vid
att skydda personer utan tillsvidareanstillning som patalar allvarliga miss-
forhallanden.

Man boér ocksd uppmirksamma att andra personkategorier &n anstdllda
fortjanar lagens skydd mot repressalier, t.ex. kunder, klienter, patienter och
elever. I bade Norge och i Storbritannien har whistleblowing-lagstiftning
utsatts for kritik just for att skyddet dr for snévt och endast erbjuds arbet-
stagare.
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3. SKYLDIGHET ATT UNDERLATTA FOR DEM SOM RAPPORTERAR OM
ALLVARLIGA MISSFORHALLANDEN

Organisationer som genom sin ledningskultur tystar och straffar vakna och
ifragaséttande personer skapar risker som paverkar inte bara organisation-
erna sjélva, utan ocksa omvérlden, sirskilt eftersom organisationer i dag ofta
dr sa stora och komplexa att ledningarna inte kan ha insikt i verksamhetens
alla delar. Genom att underlétta och normalisera rapportering av missforhal-
landen kan risker minskas och kvaliteten i verksamheter hojas, ndgot som
béde organisationerna och samhdllet &r betjénta av. I bl.a. norsk och ameri-
kansk rétt har darfor krav inforts pa att organisationer ska underldtta rap-
portering av allvarliga missforhallanden, i férsta hand internt och i andra
hand externt.

Utvecklingen i utlandsk rétt har redan i dag inverkan pé svenska organisa-
tioner, t.ex. genom att svenska foretag som &r noterade pa amerikanska bors-
er eller ingar i amerikanska koncerner behdver anpassa sig efter de krav som
finns i amerikansk rétt. Sverige bor infora ett motsvarande krav pa arbets-
givare att underlitta for dem som rapporterar allvarliga missférhéllanden,
t.ex. genom intern reglering, personalutbildning och konfidentiella anmiln-
ingssystem. Kravet bor vara proportionerligt i forhallande till verksamhetens
omfattning och natur. For en stor och riskfylld verksamhet ska séledes kravet
stéllas hogre an for en liten och mindre riskfylld verksamhet. Det kan noteras
att flera antikorruptionskonventioner som Sverige anslutit sig till innehaller
sddana krav.

4. MEDDELARSKYDD FOR DEM SOM AVSLOJAR KORRUPTION OCH ANDRA
ALLVARLIGA MISSFORHALLANDEN | PRIVAT SEKTOR

Meddelarskyddet giller framfor allt for offentliganstéllda. Det stér i allmén-
het en privat arbetsgivare fritt att efterforska bland sina anstidllda vem som
lamnat uppgifter till media. I princip kan ocksé en privat arbetsgivare vidta
atgérder, t.ex. uppségning, mot en arbetstagare som limnat information till
media med motivationen att arbetstagaren agerat illojalt. Vidare kan yt-
trandefriheten for privatanstéllda ytterligare begrédnsas genom avtalad tyst-
nadsplikt. A andra sidan star det parterna i anstillningsférhallandet fritt att
utvidga yttrandefriheten genom avtal, t.ex. genom det individuella anstdlln-
ingsavtalet eller genom kollektivavtal. Ett fatal exempel finns i dag pa priva-
ta arbetsgivare som ingatt kollektivavtal som innefattar bestimmelser om en
utvidgad yttrandefrihet for de anstéllda i “samma anda” som grundlagarnas
meddelarskydd.
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Det bor emellertid understrykas att “avtalat meddelarskydd” &r vésentligt
svagare dn grundlagarnas meddelarskydd. Framfor allt géller inte det grun-
dlagsfésta repressalieforbudet som sedan forsta januari 2011 ar sanktionerat
med fangelsepafoljd. Meddelarskyddet har med aren utvidgats. Sedan 2006
giller dven meddelarskydd for anstdllda och uppdragstagare i kommunala
bolag. Det finns ocksa ett antal privat drivna verksamheter i vilka meddelar-
skydd géller, t.ex. i besiktningsverksamhet och notarius publicus-verksam-
het. Men nadgon mer generell utvidgning utdver detta har inte gjorts, &ven om
forslagen lagts fram med allt titare mellanrum. Regeringen har valt att inte ga
vidare med de forslag som tidigare lagts fram om privatanstilldas meddelar-
skydd (se bl.a. Ds 2009:1) efter kritik fran remissinstanserna. Kritiken har
av regeringen sammanfattats som tva huvudargument mot meddelarskydd
for privatanstéllda. Det forsta argumentet dr att ett generellt meddelarskydd
skulle kunna begrénsa avtalsfriheten och mer specifikt friheten att avtala om
tystnadsplikt. Det andra argumentet &r att ett utvidgat meddelarskydd skulle
kunna skada svenska foretags konkurrenskraft. Med avseende pa korruption
och andra allvarliga missforhallanden ter sig kritiken mot meddelarskydd
for privatanstéllda tunn. Det 4r redan i dag otillatet, enligt AD:s praxis, att
sluta avtal som hindrar arbetstagare att avslgja brott och andra allvarliga
missforhallanden. Denna hallning aterspeglas ocksd i den s.k. Lex Bratt-
bestaimmelsen (paragraf 2) i lagen om foretagshemligheter — denna gor det
mojligt for arbetstagaren att avsldja misstankar om brott eller andra allvar-
liga missforhéllanden i ndringsidkarens rorelse utan att riskera att stillas till
svars for foretagsspioneri eller olovlig befattning med foretagshemlighet.

Vad giller svenska foretags konkurrenskraft finns i dag dvertygande evidens
som pekar pa att korruption underminerar samhéllsekonomin och skadar den
fria konkurrensen. Det ar ocksé tveksamt att foretag ska kunna konkurrera
genom att bestraffa anstéllda som péatalar brott och allvarliga missforhal-
landen. Mot den bakgrunden bor meddelarskyddet utvidgas till att dven
omfatta privatanstéllda som avsldjar brott och andra allvarliga missforhél-
landen. Det bor dock framhallas att det forstirkta lagskydd som foreslas
ovan (rekommendation 1) bor kunna leda till att missférhallanden normalt
kommer att avsldjas utan att meddelarskyddet kommer att behdva adberopas.

5. PERSONER SOM ANMALS FOR MISSFORHALLANDEN SKA HA EN REELL
MOJLIGHET ATT FORSVARA SIG MOT GRUNDLOSA ANKLAGELSER.

Med ett forstarkt skydd for whistleblowers finns en risk att lagstiftningen
utnyttjas av personer som utger sig for att vara genuina whistleblowers, men
i realiteten framfor grundlosa anklagelser mot arbetsgivaren eller individer
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pa arbetsplatsen. For att undvika att personer utnyttjar lagstiftningen for att
soka skydd i personliga vendettor, bor lagstiftningen virna utpekade person-
ers ratt till en reell mdjlighet att forsvara sig mot anklagelser. Det bor ocksa
finnas effektiva rittsmedel for dem som utsétts for grundlosa anklagelser.

6. KONFIDENTIELL RADGIVNING TILL KORRUPTIONSVITTNEN OCH OFFER

I Storbritannien finns sedan knappt tjugo ar tillbaka den oberoende organisa-
tionen — Public Concern at Work — som hjélper arbetstagare som har fragor
om hur de ska agera sedan de blivit varse om ndgot som inte stér ritt till pa ar-
betsplatsen. Organisationen lyder under advokatkonfidentialitet och tar emot
samtal fran alla britter, oavsett om de arbetar i Storbritannien eller utom-
lands. Varje ar kontaktas organisationen av ungefar 1 000 personer som har
fragor och behdver rad och stdd. Organisationen stddjer ocksa arbetsgivare
och erbjuder stdd till organisationer som vill utveckla rutiner och riktlinjer
for visselblasning. Public Concern at Work har enligt de flesta bedomare haft
en stor och positiv inverkan pa synen pa whistleblowing i Storbritannien,
och dven varit en betydande framgangsfaktor vid genomforandet den brit-
tiska whistleblowing-lagen — Public Interest Disclosure Act (PIDA).

Transparency International stddjer radgivning till vittnen och offer for kor-
ruption genom Advocacy and Legal Advice Centres (ALACs) som likt
Public Concern at Work erbjuder kostnadsfri och konfidentiell radgivning.
ALAC:s finns snart i mer dn 40 linder men annu inte i Sverige. Ett ALAC
eller en organisation som Public Concern at Work i Sverige skulle kunna
tjdna ett viktigt syfte och hjélpa manga svenska anstéllda som har fragor
om korruption och andra missforhéllanden pa sina arbetsplatser. Det skulle
ocksa vara i linje med Europarddets (genom GRECO) rekommendationer att
det ska finnas konfidentiell och trygg rddgivning for personer som har fragor
och behover stdd.

Rekommendationen fran Europaradets samarbetsorgan mot korruption
(GRECO) om att det ska finnas konfidentiell rddgivning till vittnen och offer
for korruption bor foljas.

7. EUROPEISK KONVENTION OM SKYDD FOR WHISTLEBLOWERS

Flera anti-korruptionskonventioner innehéller i dag bestimmelser om skydd
och forutséttningar for whistleblowers. Tyvérr dr konventionerna alltfor
allmint formulerade, och det rader ofta en betydande oklarhet huruvida
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konventionsparterna lever upp till konventionernas bestimmelser om skydd
och forutsittningar for whistleblowers. I ett europeiskt perspektiv har laget
klargjorts nagot genom ett par banbrytande domar frdn Europadomstolen
om skydd for whistleblowers och Europaradets parlamentariska férsamlings
resolution (1729) fran 2010.

Trots dessa framsteg i Europa rader fortfarande betydande oklarheter kring
vilka konkreta krav som ska stdllas pd de europeiska linderna med av-
seende pa skydd och forutsittningar for whistleblowers. Sverige bor dérfor,
i enlighet med Europaradets parlamentariska férsamlings rekommendation
(1916) fran 2010, verka for att en ramkonvention om skydd for whistleblow-
ers kommer till stdnd pa europeisk niva.
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SUMMARY OF RECOMMENDATIONS BY
TRANSPARENCY INTERNATIONAL SWEDEN

Reinforced protection by law should be introduced for employees who,
in good faith and on reasonable grounds, raise genuine concerns about
serious malpractices in the workplace. The protection should apply to
all employees, irrespective of their form of employment, and should
contain a prohibition of reprisals, regulations for burden of proof, regu-
lations for compensation, as well as a prohibition of “buying out”.

The protection should also apply to other persons who draw attention to
serious malpractices, for example contractors, customers, clients, patients
and pupils.

A requirement should be introduced calling for Swedish employers to fa-
cilitate for those who report serious malpractices by, for example, having
sound internal regulations, training staff members and using confidential
reporting systems. The requirement should be proportional in relation to
the extent and nature of the work. For a large and risky operation the re-
quirement should thus be more severe than for a small and less risky line
of work.

The right for anonymity should be introduced for those who disclose cor-
ruption and other malpractices within the private sector - with the regula-
tions from the public sector serving as an example. As long as there is no
protection laid down by law the employer and employee are urged to draw
up a collective agreement that guarantees the right for anonymity.
Persons who have been accused for malpractices should, for legal se-
curity purposes, have a reasonable possibility of defending themselves
against accusations.

The recommendation from the Council of Europe’s Group of States
against Corruption (GRECO) that confidential counselling is to be made
available to witnesses and victims of corruption should be followed.

Sweden should work towards the establishment, on a European level, of
a convention regarding the protection for whistleblowers.
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RECOMMENDATIONS

1. PROTECTION BY LAW FOR WHISTLEBLOWERS

Norway and Great Britain, wise through the painful experience of accidents
and tragedies, have created laws that protect employees who raise genu-
ine concerns about serious malpractices in their workplaces, irrespective of
whether they are employed in the public or the private sector. Sweden should
introduce a corresponding level of protection for employees who, in good
faith and on reasonable grounds, raise genuine concerns about serious mal-
practices and irregularities in the workplace. The protection should apply to
all employees, irrespective of the form of employment, and it should contain
a prohibition of reprisals, regulations for burden of proof, regulations for
compensation, as well as a prohibition of ”buying out”.

2. PROTECTION FOR PERSONS WITH TIME-LIMITED EMPLOYMENT AND FOR
INSIDERS OTHER THAN EMPLOYEES

The proportion of employees with time-limited employment has increased
in Sweden. It has also become increasingly common for staff to be hired via
staffing companies. The demand for a flexible and mobile labour market has
increased with new global economic challenges. Employees who leave their
employment, for example in order to start at a new job with another employ-
er or in order to retire, could be expected to find it easier to draw attention to
malpractices. However, in the large majority of cases, time-limited employ-
ment leads to an increased fear of getting on the wrong side of the employer.
When formulating new legislation special attention should be paid to pro-
tecting persons without permanent tenure who point to serious malpractices.

Furthermore, it should be observed that people from categories other than
that of employees, for example customers, clients, patients and pupils also
deserve legal protection against reprisals. In both Norway and Great Britain
the whistleblowing legislation has been criticized for precisely this, the pro-
tection is too narrow and is only offered to employees.
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3. OBLIGATION TO FACILITATE FOR THOSE WHO REPORT ON SERIOUS MAL-
PRACTICES

Organisations that, through their management culture, silence and punish
persons who are alert and questioning, create risks that affect not only the
organisations themselves, but also the surrounding environment, especially
since organisations of today are often so large and complex that the man-
agement cannot have insight into all the fields of activity. By facilitating
and normalising the reporting of malpractices, risks can be decreased and
the quality of the enterprise can be raised, something which serves both the
organisation and society. In the legislation of, for example, Norway and the
United States, requirements have thus been introduced calling for organisa-
tions to facilitate the reporting of serious malpractices, at first internally and
secondly externally.

Already today developments in foreign legislation have an effect on Swed-
ish organisations, for example because Swedish companies that are listed
on American stock exchanges or are a part of American affiliated groups of
companies need to adapt to the requirements that exist in American legisla-
tion. An equivalent requirement should be introduced for Swedish employers
to facilitate for those who report serious malpractices, for example by way
of internal regulations, staff training and confidential reporting systems. The
requirement should be proportional in relation to the extent and nature of the
work. For a large and risky operation the requirement should thus be more
severe than for a small and less risky line of work. It is worth mentioning
that several anti-corruption conventions that Sweden has adopted contain
such requirements.

4. THE RIGHT FOR ANONYMITY FOR THOSE WHO DISCLOSE CORRUPTION AND
OTHER SERIOUS MALPRACTICES IN THE PRIVATE SECTOR

The right for anonymity applies primarily to employees in the public sector.
In general, private employers are free to investigate among their employees
to find out who has provided information to the media. A private employer
can essentially also take measures, for example give notice of termination,
against an employee who has provided the media with information, motivat-
ing the measure with the disloyal action of the employee. Also, the freedom
of speech for private employees can be further limited by an agreement of
professional secrecy. On the other hand, the parties in the employment re-
lationship are free to expand freedom of speech by way of a contract, for
example the employment contract or a collective agreement. There are a few
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cases today of private employers who have arrived at a collective agreement
that contains stipulations for extended freedom of speech for the employees
in the ”same spirit” as the stipulations of the right for anonymity in consti-
tutional law.

However, it is important to emphasise that ”contracted right for anonymity”
is considerably weaker than the right for anonymity in constitutional law.
Above all, the prohibition of reprisals confirmed by constitutional law since
the first of January 2011 that is sanctioned with a prison sentence, does not
apply. The right for anonymity has been extended through the years. Since
the year 2006, the right for anonymity also applies to employees and con-
tractors in municipal companies. There are also a number of private lines of
business within which the right for anonymity applies, for example in in-
spection and notary public activities. However, apart from this, a more gen-
eral extension has not been made even though proposals have been submit-
ted with increasing frequency. The government has chosen, after criticism
from the referral body, not to proceed with the proposals concerning the right
for anonymity that have previously been submitted (see e.g. the Swedish
departmental memorandum, Ds 2009:1). The criticism has been summarised
by the government as containing two main arguments against the right for
anonymity for private employees. The first argument is that a general right
for anonymity might limit freedom of contract and, more specifically, the
freedom to enter a contract of professional secrecy. The second argument is
that an extended right for anonymity might potentially damage the competi-
tiveness of Swedish companies. With regard to corruption and other serious
malpractices the criticism of the right for anonymity for private employees
seems rather weak. Already today it is forbidden according to the praxis of
the Swedish Labour Court (AD) to enter contracts that hinder the employee
from disclosing crimes and other serious malpractices. This approach is also
reflected in the so-called Lex Bratt Provision (Section 2) in the regulation of
company secrets - this allows for the employee to disclose suspicion of crime
or other serious malpractices in the business person’s enterprise without tak-
ing the risk of being held liable for industrial espionage or wrongful handling
of company secrets.

With regards to the competitiveness of Swedish companies, we have today
convincing evidence that corruption undermines the public economy and
damages free competition. The idea that companies are to be able to compete
by punishing employees who call attention to crimes and serious malpractic-
es is also dubious. Against this background the right for anonymity should be
extended to include private employees who disclose crime and other serious
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malpractices. However, it should be emphasised that the reinforced protec-
tion by law that is suggested above (Recommendation 1) should normally be
able to lead to the disclosure of malpractices without having to refer to the
right for anonymity.

5. PERSONS WHO HAVE BEEN ACCUSED OF MALPRACTICES SHOULD HAVE
REASONABLE POSSIBILITIES OF DEFENDING THEMSELVES AGAINST
UNFOUNDED ACCUSATIONS

The reinforced protection of whistleblowers might entail a risk of the legis-
lation being misused by people who pretend to be genuine whistleblowers
but who, in reality, put forward unfounded accusations against the employer
or individuals in the workplace. In order to avoid having people exploit the
legislation so as to seek refuge in personal vendettas, the legislation should
protect the accused person’s right to a reasonable chance of defending him/
herself against accusations. Effective legal means for those who are sub-
jected to unfounded accusations should also exist.

6. CONFIDENTIAL COUNSELLING FOR WITNESSES AND VICTIMS OF
CORRUPTION

In Great Britain there is an independent organisation — Public Concern at
Work — that has existed for just less than twenty years. This organisation
helps employees who have questions about how they should take action once
they have become aware of something that is wrong at their workplace. The
organisation is subjected to attorney-client privilege and answers to calls
from all Brits, irrespective of whether they work in Great Britain or abroad.
Each year the organisation is contacted by approximately 1,000 people who
have questions and are in need of advice and support. The organisation also
supports employers as well as offers support to organisations that wish to
develop procedures and guidelines for whistleblowing. According to the ma-
jority of analysts, Public Concern at Work has had a substantial and positive
effect on the view of whistleblowing in Great Britain, and it has even been an
important success factor in the implementation of the British whistleblowing
act, the Public Interest Disclosure Act (PIDA).

Transparency International provides support to witnesses and victims of cor-
ruption via Advocacy and Legal Advice Centres (ALACs) which, as in Pub-
lic Concern at Work, offer counselling that is free of charge and confidential.
ALAC: are to be found in soon more than forty countries, but not yet in Swe-
den. An ALAC or an organisation like Public Concern at Work in Sweden
could serve an important purpose and help many Swedish employees who
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have questions about corruption and other malpractices in their workplaces.
This would also be in line with the Council of Europe’s (through GRECO)
recommendations that confidential and secure counselling is to be provided
for persons with questions and who need support.

The recommendation from the Council of Europe’s Group of States against
Corruption (GRECO) that confidential counselling is to be made available to
witnesses and victims of corruption should be followed.

7. THE EUROPEAN CONVENTION FOR THE PROTECTION OF WHISTLEBLOWERS

Several anti-corruption conventions today contain provisions for the protec-
tion of and the conditions for whistleblowers. Unfortunately the conventions
are far too generally formulated and there is often a significant measure of
obscurity as to how the parties of the convention live up to the provisions
of protection and conditions for whistleblowers. From a European perspec-
tive the situation has been clarified somewhat through a couple of ground
breaking verdicts from the European Court of Human Rights on protection
of whistleblowers and the Council of Europe Parliamentary Assembly Reso-
lution (1729) from 2010.

In spite of these advances in Europe there still remain significant obscuri-
ties with regard to which concrete demands are to be made on the Euro-
pean countries concerning protection of, and conditions for, whistleblowers.
Therefore, Sweden should, in accordance with the Council of Europe Par-
liamentary Assembly Resolution (1916) from 2010, work towards the estab-
lishment of a framework convention on a European level for the protection
of whistleblowers.
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1.

10.
11.
12.
13.

16.
17.
18.

20.
21,
22.

283.

Hér folier tre exempel pa andra svenska arbeten om whistleblowing. Professor emeritus
och statsvetaren Lennart Lundquist har studerat ambetsméns offentliga etos och |
dessa studier ofta tangerat vid whistleblowing-problematiken (se bl.a. Demokratins
véktare. Ambetsmannen och vart offentliga etos, Lund: Studentlitteratur 1998). Doktor
och sociologen Magnus Haglunds disputerade 2010 med avhandlingen Enemies

of the People: Whistle-Blowing and the Sociology of Tragedy (Acta Universitatis
Stockholmiensis, Stockholm studies in sociology, 2009). Haglunds avhandling granskar
narmare tre uppmarksammade fall dar personer slagit larm om missférnallanden.

En empirisk studie publicerades 2008 av docent i socialt arbete Ulla-Carin Hedin,
professor | socialt arbete Sven-Axel Mansson och doktor i socialt arbete Ronny
Tikkanen under titeln Nér man méste s&ga ifran (Natur & Kultur 2008). Studien bygger
pé intervjuer med personer som slagit larm inom manniskovardande organisationer.
http:/Avww.transparency.org/global_priorities/other_thematic_issues/towards_greater_
protection_of_whistleblowers/resolution.
http://www.transparency.org/content/download/48412/774622/Alternative_to_silence_
whistleblower_protection.pdf.
http:/Avww.transparency.org/publications/publications/policy_positions/pp_1_2010_
whistleblowing.

For en fullstandig genomgang av policyn hanvisas lasaren till den engelsksprékiga
originaltexten.

Rattsligt grundar sig rattsinstitutet pa False Claim Act fran 1863 med
kongressjusteringar och réttspraxis.

http://www.nytimes.com/2010/11/06/world/asia/O6contractor.html.

Miceli, Near och Dworkin, Whistle-blowing in Organizations, Routledge, 2008 s. 153 f.
Aa

Se t.ex. den brittiska Public Interest Disclosure Act 1998 43B.

Miceli, Near och Dworkin, Whistle-blowing in Organizations, Routledge, 2008 s. 7-8.
Aa.s8

Transparency international, Recommended Draft Principles for Whistleblowing
Legislation, 2009.

Common law anvands i de flesta lander som tillnort det brittiska imperiet, som USA,
Kanada, Australien, Indien och Jamaica.

Margaret Heffernan, Wilful Blindness, why we ignore the obvious at our peril, Simon &
Schuster, 2011, s 303.

A.a. s 305,

Termen "soft law” syftar pa kvasi-rattsliga instrument utan réttslig bindning
ILO-konvention 168, artikel 5, punkt ¢, Europeiska sociala stadgan artikel 24 och
tilhérande appendix till artikel 24, artikel 3 punkt c.

Vid sidan av Europarédets konventioner om korruption innehéller ocksé FN:s konvention
mot korruption tva fakultativa bestdmmelser om whistleblowing, en bestdmmelse att
arbetsgivare ska framja avsléjanden av korruption och en bestammelse om att personer
som avslojar korruption ska skyddas.

Artikel 22.

SO 2004: 14,

Se Council of Europe’s, European Treaty Series No. 173, 1999, s.25, och UNODC,
travaux préparatoires: of the negotiations for the elaboration of the United Nations
Convention against Corruption, 2010, fotnot 122.

Mutbrott, handel med inflytande, penningtvatt av medel som harror frén korruptionsbrott
och bokforingsbrott.
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25.
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27.
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29.
30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44,
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.

Council of Europe’s, European Treaty Series No. 174, 1999 s 26-27.
Se Guja mot Moldavien.

Se prop. 2003/04:70 s. 47-48.

Se AD 1978 nr 89, den sé kallade bastubadardomen.

Jfr AD 1983 nr 46.

Se 2 § lag om foretagshemligheter.

Group of States against Corruption, Second Evaluation Round, Evaluation Report on
Sweden, Adopted by GRECO at its 22nd Plenary Meeting, Strasbourg 14—18 March
2005.

Group of States against Corruption, Second Evaluation Round, Compliance Report on
Sweden, Adopted by GRECO at its 33rd Plenary Meeting, Strasbourg 29 May-1 June
2007.

Om mutor och jav, en vagledning for offentligt anstéllda, Finansdepartementet och
Sveriges Kommuner och Landsting, 2006.09.

Foljande korta avsnitt ingér i publikationen om mutor och jav: “Om du i ditt arbete

blir utsatt for forsok till paverkan som kanns otilloérliga boér du genast meddela det

till din chef eller annan 1&mplig &verordnad. Vi férvantas som offentligt anstéllda leva
upp till hogt stallda krav pé saklighet och opartiskhet i véart arbete. Vi har anledning

att forvanta oss att &ven andra pa var arbetsplats lever upp till samma hoga krav.
Lojaliteten mot uppdraget och mot uppdragsgivaren — ytterst medborgarna — innebér
att vi inte heller stillatigande ska acceptera tecken pé oegentligheter i véar narhet. Darfor
bor du agera om du skulle f& reda pé att ngon eller nagra av dina kollegor later sig
paverkas pé ett otillborligt s&tt eller tar otillbdrliga hansyn i sin tiansteutdvning. Du kan
exempelvis informera lamplig éverordnad. Vidare finns alltid majligheten att vanda sig ill
myndighetens ledning, interrevisionen eller till polis och &klagare.

Verket for forvaltningsutveckling (forkortat Verva). En tidigare svensk myndighet som
lades ner 2008.

Group of States against Corruption, Seventh General Activity Report, Adopted by
GRECO at its 32nd Plenary Meeting, Strasbourg 19-23 March 2007.

Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 1729 (2019) and
Recommendation 1916 (2010).

Council of Europe, Ministers’ Deputies, CM/AS(2011)Rec1916 final.
2 kap. 1 § regeringsformen.

Se prop. 2009/10:81.

Se prop. 2009/10:81 s. 42,

Lagradets protokoll, sammantréade 2009-10-19, s. 2-3.

Se JO-beslut dnr 6769-2008, 1144-2008, 3852-2007, 2136-2006.
JO-beslut, dnr 149-2009, 567-2009.

JK-beslut dnr 1625-07-30, 7556-06-30.

Se 2010/11:KU22, s. 13-16.

Aa.s16.

Lag (1990:409) om skydd fér foretagshemligheter 28§.

Offentlighets- och sekretesslag (2009:400) 20 — 24 §§.

Se bl.a. AD 1989 nr 90.

Se AD 1993 nr 18.

Lagutskottets betéankande (1989/90:LU37).

Aa.

Lars Lunning och Gudmund Toijer, Anstaliningsskydd, nionde upplagan, Nordstedts,
2006 s. 375.
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56.
56.

o7.

58.
59.

60.
61.

62.

63.

64.
65.
606.

Fotnoter

Lag (1994:260) om offentlig anstélining 22 §.
Lag (1994:1811) om disciplinansvar inom totalférsvaret, m.m. 16 §.

Se bl.a. lag (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade 24 §
(trader i kraft 1 juli 2011), lag (1996:786) om tillsyn Gver halso- och sjukvérden 5
§, patientsakerhetslag (2010:659) 3 kap. 5 §, skollag (2010:800) 6 kap. 10 § och
socialtjianstlag (2001:453) 14 kap.

Brottsbalk (1962:700) 23 kap. 6§. De brott som ar avsedda &r: mord, drép, grov
misshandel, méanniskoroy, olaga frihetsberévande, ran, grovt ran, grov skadegorelse,
sabotage, valdtakt, grovt sexuellt utnyttiande av underérig, grovt koppleri, valdtakt mot
barn, grov valdtakt mot barn och grovt utnyttiande av barn fér sexuell posering.

Lag (20083:778) om skydd mot olyckor 2 kap. 1 §.

Se AD 1993 nr 18, liknande beskrivningar ges aven i tidigare upplagor av Folke
Schmidts verk (se Tjansteavtalet, 1968, s. 132 och Arbetsratt Il, 1973, s. 128ff.).

Se SOU 19783:7 och prop. 1973:129 samt prop. 1981/82:71.

I AD 1986 nr 95 formulerar domstolen utg@ngspunkten pé féljiande sétt: "Enligt
Arbetsdomstolens mening méste utgangspunkten vara att de forpliktelser som folier

av anstéliningsavtalet inte innebar ndgot avgbrande hinder fér en arbetstagare att hos
behdrig myndighet péatala missférhéllanden som rader i arbetsgivarens verksamhet. En
anmalan till myndighet e d kan emellertid ske under sédana férhallanden eller pa sadant
sétt att handlandet méste anses innebéra att arbets- tagaren asidosétter den lojalitet
som han eller hon &r skyldig att visa arbetsgivaren (jfr bl.a. Arbetsdomstolens dom 1982
nr 110). I sddant fall kan arbetstagaren givetvis ockséa allvarligt rubba férutsattningarmna
for fortsatt samarbete i anstaliningsforhallandet. Allt beror p& omsténdigheterna i det
enskilda fallet.”

AD 1994 nr 79 och AD 1986 nr 95. | den senare domen séager AD: "l vart fall om det
inte ror sig om mycket allvarliga regeldvertradelser eller missforhallanden i Gvrigt méaste
arbetsgivaren sélunda normalt anses ha ett befogat ansprak pé att arbetstagaren

hos arbetsgivaren eller stéllféretradare for denne pa ett seridst satt soker patala
missforhéllanden som arbetstagaren anser maste avhjélpas, innan arbetstagaren
vander sig till myndighet.” I detta sammanhang kan n&mnas att det kan finnas en risk for
repressalier och bevisforstéring da en anstalld tar upp missférhallanden internt. | brittisk
rétt har detta I6st genom att det i vissa alvarliga fall & mdjligt att rapportera externt

utan att forst ta upp missférhallandena med sin arbetsgivare just i fall d& en anstalld
befarar vedergalining eller bevisforstoring, se Public Interest Disclosure Act 1998, 43G,
paragraf 2.

I AD 1986 nr 95 hade tv& hotellreceptionister blivit uppsagda fran sina anstaliningar pa
grund av bristande lojalitet mot arbetsgivaren. Efter receptionisterna blivit informerade
att de skulle bli uppsagda l&mnade de in en anmaélan till L&nsstyrelsen som inneholl
uppgifter om misskétsel av alkoholutskénkningen samt misskétsel av bokféringen.
Domstolen fann av utredningen att uppgifterna i anmélan endast var grundade i
andrahandsuppdgifter, att receptionisterna inte hade radgjort med 6vrig personal och att
syftet med anmélan inte var ett lojalt forsok att komma till ratta med missférnallanden
utan att skada hotellets anseende och verksamhet. Arbetsdomstolen avslutar
domskalen med foljande skrivning: ” Vid en samlad bed®mning av omstandigheterna

i malet finner Arbetsdomstolen, att Cedergwist och Bengtsson genom sitt handlande

i samband med anmalan till Iansstyrelsen visat en sé allvarlig illojalitet och misstro mot
bolaget och dess agare Christer Olsson att bolaget, med hansyn tagen till de redan
dessforinnan foreliggande samarbetsproblemen, méste anses ha varit beréttigat att
skilla Cedergwist och Bengtsson fran deras anstaliningar.”

AD 1986 nr 95.
AD 1988 nr 67.
AD 1994 nr 79.
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68.
69.
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72.
73.
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76.
77.

78.

79.
80.

81.
82.

83.
84.

Regeringsformen 2 kap. 20 § 2:a stycket.

Regeringsformen 2 kap. 21 §, vidare stadgas i regeringsformens 2 kap. 23 §

stadgas att: Yttrandefriheten och informationsfrineten far begréansas med hansyn till
rikets sékerhet, folkforsdriningen, allmén ordning och sékerhet, enskildas anseende,
privatlivets helgd eller férebyggandet och beivrandet av brott. Vidare fér friheten att
yttra sig i naringsverksamhet begransas. | ¢vrigt far begréansningar av yttrandefrineten
och informationsfriheten géras endast om sérskilt viktiga skél foranleder det. Vid
beddmandet av vilka begréansningar som far géras med stod av forsta stycket ska
sérskilt beaktas vikten av vidaste méjliga yttrandefrinet och informationsfrinet i politiska,
religidsa, fackliga, vetenskapliga och kulturella angelagenheter. Att meddela féreskrifter
som utan avseende pa yttrandens innehéll nérmare reglerar ett visst satt att sprida
eller ta emot yttranden anses inte som en begransning av yttrandefriheten och
informationsfrineten.

AD 2003 rr 51.

| artikel 10 regleras "interference by public authority”, arbetsgivaren var i férevarande fall
en privat arbetsgivare och kunde darfor inte likstéallas med "public authority”.

Leyla Sahin mot Turkiet och Fuentes Bobo mot Spanien.
AD 2003 rr 51.
AD 2003 nr 51.

Arbetsdomstolen séger i domen det foljande om uppmarksammanden om interna
missfoérhallanden: Det &r av stérsta vikt att eventuella missforhallanden pé en arbetsplats
kommer fram och att arbetstagare séledes upplever att de, utan radsla for repressalier,
kan anvanda sig av sina grundlagsskyddade fri- och rattigheter. Det ar darfor allvarligt
om arbetstagare som utnyttjar sin yttrande- och meddelarfrinet drabbas av, i deras
ogon, negativa féljdverkningar av arbetsrattslig art. Enligt Arbetsdomstolens mening
finns det darfér anledning att stélla sérskilt hoga krav pa de skél som kan laggas ill
grund fér en forflyttning i en situation som den féreliggande.

Se prop. 1982/83:124 s 5.

Forbundet hanvisade till NJA 1991 s. 188 och 1992 som stéd for att en
férdragskonform tolkning ska géras.

Kommittén sager det féljande om svensk rétts férenlighet med konventionen i sitt
delbeténkande: Det bor dock observeras att ILO-konventionen om uppségningar

pé arbetsgivarens initiativ underk&nner uppsagningar som sker av det skélet att
arbetstagaren stéllt sig bakom en anmalan till myndighet. Konventionen har fétt en
kategorisk utformning pé& den punkten. Enligt var mening kan konventionen inte rimligen
tolkas pé& det séttet att arbetstagaren skulle kunna undgé arbetsréttsliga félider vid
exempelvis medvetet oriktiga beskyliningar mot arbetsgivaren blott av det skalet att de
har forts fram i en anmélan. Tvartom kan ju s&dana anmélningar &samka arbetsgivaren
avsevard skada. Syftet med konventionsbestammelsen far antas vara att arbetstagarna
inte skall vara tvungna att tiga om missférhéllanden som de med fog kan kritisera och
dar hanvandelse till myndighet kan vara det korrekta och kanske effektivaste sattet

att &stadkomma en andring. Svensk rattspraxis hindrar endast rena missbruk fran
arbetstagarens sida, och gallande ratt maste darfor anses svara mot konventionens
bestdmmelser.

39 § LAS

Ratten att sla larm, En handbok om yttrandefrihet péa jobbet — rad for whistleblowers,
TCO, 2011.

AD 1932 nr 100.

Se t.ex. https://www.vardforbundet.se/Vardfokus/tidningen/2010/Nr-10-2010-101/5-
fragor-Trenden-mot-tuffarearbetsklimat-ar-internationell/.

Se framfér allt Whistleblower Protection Act.
Arbetsgruppen (eng. Working Party) har etablerats enligt artikel 29 i direktiv 95/46/EG.
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99.

100.
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102.
108.
104.

106.

Fotnoter

Se bl.a. Datainspektionens beslut, dnr 1202-2007.
Muntliga uppgifter fran Datainspektionen fran juli 2011,
Shipman Inquiry Report, 2005.

Public Concern at Work, Where's whistleblowing now?, 10 years of legal protection for
whistleblowers, 2010, s. 3.

Olyckan skedde 1987 nér farjan Herald of Free Enterprise forliste varvid 189 manniskor
miste livet.

Olyckan skedde 1988 vid Clapham Junction och kréavde 35 manniskors |iv.
Explosionen agde rum pé en olieplattform 1988b och kravde 167 dodsoffer.

Public Concern at Work, Where's whistleblowing now?, 10 years of legal protection for
whistleblowers, 2010, s. 5.

Bolton v Evans, 2006.

Public Concern at Work, Where's whistleblowing now?, 10 years of legal protection for
whistleblowers, 2010, s. 7.

Aa.,s. 4.
Aa,s. 3.
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