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1 Inledning

Korruption far stora konsekvenser. Det handlar inte bara om konsekvenserna
for de direkt inblandade, utan ocksa om fortroendet for staten. Korruption
drabbar enskilda medborgare, foretag och organisationer, till exempel genom
felaktiga myndighetsbeslut. Den kan ocksa fa konsekvenser for samhéllet i
stort, genom snedvridning av konkurrensen och missbruk av gemensamma
resurser, med minskad fortroende for myndigheterna och hela det politiska
systemet som foljd.

| Sverige har vi ett hogt fortroende for myndigheter och det politiska syste-
met. Detta fortroende bygger pa att alla statsanstéllda bade ar och uppfattas
som sakliga och opartiska. En viktig del i en god forvaltningskultur &r darfor
att aktivt forebygga och motverka korruption.*

Regeringen vill starka arbetet mot korruption i
statsforvaltningen

Regeringen beddmer att arbetet for en god forvaltningskultur och mot korrup-
tion behover fortsétta. Att uppratthalla medborgarnas fortroende for det all-
manna ar en grundlaggande forutsattning for den statliga forvaltningen.?
Statskontoret har i sin instruktion fatt i uppgift att framja arbetet for en god
forvaltningskultur inom staten. Inom ramen for detta har Statskontoret dven
fatt i uppdrag att verka for att utveckla och intensifiera arbetet med att upptac-
ka och forebygga korruption och andra oegentligheter.® | denna promemoria
redovisar vi uppdraget.

Ett kunskapsbaserat arbetssatt

Vi har en god kunskap om var riskerna for korruption ar som storst. Det hand-
lar bland annat om verksamhet som bedrivs nara byggbranschen och verk-
samhet som innebdr utbetalning av stora summor pengar. Regeringen pekar
sarskilt ut dessa omraden i uppdraget till Statskontoret.

Vi vet dven vad myndigheterna kan gora for att férebygga korruption och
andra oegentligheter. Det ar myndighetsledningen som har ansvaret for att
upptacka och forebygga korruption inom en myndighet. De atgarder led-
ningen bor genomfora handlar bade om att arbeta for en kultur som forebyg-
ger korruption och att skapa strukturer som forebygger korruption.

Statskontorets arbete utgar fran den kunskap vi har om korruption for att
insatserna inom vart framjande arbete ska fa sa god effekt som mojligt.

1 Statskontoret (2017), En kultur mot korruption.

2 Prop. 2017/18:1, Forslag till statens budget for 2018. Utgiftsomrade 2, Samhéllsekonomi och finans-
férvaltning, s. 86.

3 Regeringsbeslut, Uppdrag till Statskontoret att stérka arbetet mot korruption och andra oegentlig-
heter i statsfdrvaltningen (Fi2017/01 595/SFO).
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Statskontoret framjar en god forvaltningskultur

En viktig del i en god foérvaltningskultur &r att aktivt férebygga korruption.
Statskontoret erbjuder darfor utbildningar, seminarier och workshoppar. For
att mota de olika behov och forutsattningar som finns anvénder vi oss av flera
kanaler och forum, exempelvis webbutbildningar och skraddarsydda aktivi-
teter som genomfors pa plats hos myndigheterna.

Statskontoret tar fram nytt kunskapsunderlag

Statskontoret genomfér utredningar som &r kunskapsunderlag i centrala
fragor i arbetet mot korruption. De riktlinjer for visselblasning som redovisas
i den har promemorian &r en sadan utredning. Under 2017 har Statskontoret
aven tagit fram foljande rapporter och skrifter:

e Statens fastighetsverks arbete med en god férvaltningskultur
e Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur
e En kultur mot korruption

| arbetet sprider Statskontoret &ven kunskapsunderlag som andra tagit fram,
exempelvis Brottsforebyggande radet och Ekonomistyrningsverket.

Statskontoret samordnar ett myndighetsnatverk mot korruption
Myndighetsnatverket mot korruption ar en plattform for att utbyta erfaren-
heter och sprida kunskap. Arbetet i ndtverket under 2017 redovisas i den hér
promemorian.

Centrala begrepp i uppdraget

| Statskontorets arbete med uppdraget anvéands flera begrepp som &r néara
beslaktade: korruption, oegentligheter och allvarliga missforhallanden.

Korruption innebér, enligt regeringens definition, att utnyttja en offentlig
stallning for att uppna en otillborlig vinning for sig sjalv eller andra.* Korrup-
tion omfattar bade brottsliga handlingar och handlingar som ar olampliga och
fortroendeskadliga utan att vara olagliga.

Begreppet oegentligheter har inte nagon allmant vedertagen definition. Det
anvands bland annat av Ekonomistyrningsverket som ett samlingsbegrepp for
olika odnskade beteenden. Har ingar bade handlingar som ar straffrattsligt
reglerade, som att muta nagon eller att ta emot en muta, samt olika former av
ekonomisk brottslighet. Aven handlingar som &r reglerade pé& annat satt ingar,
som jav och fortroendeskadliga bisysslor.®

Ytterligare ett begrepp som anvands nar det galler visselblasning ar allvarliga
missforhallanden. Begreppet inkluderar bland annat ekonomisk brottslighet

4 Skr. 2012/13:167, Riksrevisionens rapport om statliga myndigheters skydd mot korruption.
5 Ekonomistyrningsverket 2016:24, Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare
i arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter.
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och korrupta gérningar, men &ven krénkningar av grundlaggande fri- och
rattigheter samt brott mot interna regler och oetiska forhéllanden.®

Statskontorets redovisning av uppdraget

Statskontorets redovisning av uppdraget bestar av tre delar. Den forsta delen
ar denna promemoria, som innehaller en beskrivning av arbetet inom natver-
ket mot korruption och en sammanfattning av forslaget till riktlinjer for
visselblasarfunktioner. Dessutom omfattar redovisningen tva bilagor:

Bilaga 1: Myndigheterna i ndtverket mot korruption

Bilaga 2: Att inrétta en visselblasarfunktion — riktlinjer for myndigheter

Arbetets organisering

Arbetet med att inratta och samordna myndighetnatverket mot korruption har
letts av Johan Morck. Statskontoret har samratt med Ekonomistyrningsverket
nar natverket mot korruption inrattades. Samrad har aven skett med Upphand-
lingsmyndigheten och Kammarkollegiet i fragor som galler offentlig upp-
handling och inkdp.

Arbetet med att ta fram ett forslag till riktlinjer for visselblasarfunktioner vid
myndigheter har genomforts av en projektgrupp bestaende av Erik Axelsson
(projektledare) och Olof Wilske. En extern referensgrupp har bidragit med
stdd och kvalitetssakring. Medverkande i denna referensgrupp har varit:
professorn Hans-Gunnar Axberger, justitierddet Thomas Bull, ordféranden i
Arbetsdomstolen Jonas Malmberg, professorn Lena Marcusson och docenten
Helena Wockelberg.

6 Prop. 2015/16:128, Ett sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden.
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2 Myndighetsnatverket mot korruption

)

Ar 2007 bildade Riksenheten mot korruption och Verket for forvaltningsut-
veckling (Verva) ett natverk mot korruption. Verksamheten togs senare 6ver
av Kompetensradet for utveckling i staten (Krus). Nér Krus lades ner ar 2012
sa lades dven natverket ner.

Riksrevisionen foreslog 2013 att regeringen bor ge en myndighet i uppdrag
att vidareutveckla och stdrka néatverket mot korruption for att underlatta for
myndigheter att lara av varandra och pa detta satt bidra till ett rimligt skydd
mot korruption pa alla myndigheter.’

Ar 2012 tillsatte regeringen den tidshegransade Vardegrundsdelegationen,
vars uppgift var att verka for att respekten och forstaelsen for den statliga
vardegrunden uppratthalls pa alla nivaer i statsforvaltningen. I sin slutrapport
2016 foreslog Vardegrundsdelegationen att regeringen bor aterinratta ett stat-
ligt nitverk mot korruption.®

I mars 2017 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att inrétta och samordna
ett myndighetsnétverk mot korruption.

Stort intresse for medverkan i natverket

Det &r frivilligt for myndigheterna att medverka i natverket, men intresset har
varit stort. Av de 320 myndigheter som har bjudits in till natverket ar det 228
myndigheter som har valt att ansluta sig. Det innebér att nastan alla myndig-
heter som har egen anstélld personal deltar i natverket.

Varje myndighet har utsett en foretrddare som deltar i natverkets aktiviteter.
Dessa kontaktpersoner r en blandad grupp, dér det bland annat ingar ett stort
antal administrativa chefer, chefsjurister eller andra personer med juridiska
funktioner.

En plattform fér erfarenhetsutbyte och larande

Myndighetsnatverket ska utgora en plattform for erfarenhetsutbyte och laran-
de. Utgangspunkten &r att knyta samman kunskap om korruptionsférebyggan-
de arbete med de myndigheternas praktiska erfarenheter. Genom att placera
myndigheternas verksamheter och behov i centrum ska aktiviteterna i natver-
ket vara relevanta och till nytta for myndigheterna i deras arbete med att fore-
bygga och hantera risker for korruption.

Myndigheterna som ingar i natverket skiljer sig at pa manga satt, aven nar det
géller vilka erfarenheter de har av korruptionsférebyggande arbete. Vissa
myndigheter har annu inte kommit sarskilt 1angt i sitt arbete med att analysera

" Riksrevisionen 2013:2, Statliga myndigheters skydd mot korruption.
8 Vardegrundsdelegationen 2016, Att sakerstalla en god statsforvaltning. Vardegrundsdelegationens
slutrapport.
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riskerna for korruption eller att genomféra nédvandiga atgarder. Andra har
lang erfarenhet av forebyggande arbete och att hantera korruptionsrisker.
Dessa myndigheter har vérdefull kunskap om hur man gor och vilka ut-
maningar som finns i det praktiska arbetet. Natverket fyller en viktig funktion
for att sprida denna kunskap.

En liten grupp av myndigheter som verkar néara byggsektorn
eller gor stora ink6p

Inom ramen for myndighetsnétverket mot korruption har Statskontoret skapat
en mindre grupp av 13 myndigheter som verkar nédra byggsektorn eller gor
stora inkop.

Myndigheterna i denna grupp &r ofta stora och har kanda korruptionsrisker.
Flera av dem har darfor kommit langt i arbetet med att forebygga korruption.
Bland dessa myndigheter finns viktiga erfarenheter som vi vill fanga upp,
men de delar 4&ven manga problem och utmaningar. Darfor kommer vissa
gemensamma fragor sarskilt hanteras inom denna grupp.

Moten och andra aktiviteter under 2017

Statskontoret har genomfort fyra moten inom nétverket under 2017. Intresset
for de enskilda mdétena har varit stort. En majoritet av de deltagande myndig-
heterna har narvarat vid nagot av dessa méten.® Cirka 50 myndigheter har
annu inte kunnat narvara vid nagot av natverkets moten. Mer an halften av
dessa &r domstolar eller domstolsliknande nd&mnder.

Forsta motet med natverket den 16 juni

Vid myndighetsnatverkets forsta moéte inledningstalade civilminister Ardalan
Shekarabi om arbetet mot korruption i staten. Eftersom det var det forsta
motet diskuterade deltagarna sarskilt fragan om natverkets fortsatta arbete.

e Antal anmalda: 136
e Plats: Stockholm
e Talare fran: Forsakringskassan, Konkurrensverket och Trafikverket.

% Se bilaga 1 for en forteckning 6ver de myndigheter som deltagit.
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Andra motet med natverket den 26 september

Det andra motet med myndighetsnétverket handlade om olika former av
korruptionsrisker, hur de kan identifieras och hanteras. Bland annat genom-
forde vi gruppvisa diskussioner som utgick fran de deltagande myndigheter-
nas erfarenheter.

e Antal anmalda: 126

e Plats: Stockholm

e Talare fran: Brottsforebyggande radet, Ekonomistyrningsverket, Tull-
verket och Kammarkollegiet.

Forsta motet med den lilla gruppen i natverket den 19 oktober
Det forsta motet med den lilla gruppen i ndtverket, myndigheter som gor stora
inkOp och verkar néra byggsektorn holls i oktober 2017. Syftet med motet var
att lata myndigheterna gora inspel till arbetet och foresla viktiga fragor att
behandla gemensamt.

e Antal anméalda: 11
e Plats: Stockholm.

Tredje motet med natverket den 29 november

Avrets tredje och sista méte med hela myndighetsnatverket handlade bland
annat om upphandling och inkop. Eftersom métet genomfordes i Norrkdping
sa bjods en myndighet med sate i kommunen in for att medverka och berétta
om sina erfarenheter av korruptionsférebyggande arbete.

e Antal deltagare: 66

e Plats: Norrkoping

e Talare fran: Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket och Kriminal-
varden.

Natverket finns aven tillgangligt pa Statskontorets webbplats

Alla myndigheter har inte méjlighet att medverka pa natverksmotena. Darfor
filmas presentationerna vid moétena. Filmerna och det presentationsmaterial
som anvands &r sedan tillgangliga p& natverkets webbplats.*°

Pa webbplatsen har vi dven samlat information om Statskontorets arbete. Har
finns ocksa information om genomforda och planerade natverksmaten.

10 http://www.statskontoret.se/var-verksamhet/myndighetsnatverket-mot-korruption/
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Statskontorets arbete under 2018

Sex natverksmaoten ar planerade

Statskontoret planerar att genomféra sex moten under 2018. Fyra av dessa ar
avsedda for hela natverket och tva moten kommer att hallas med den lilla
gruppen av myndigheter som verkar nara byggsektorn eller gor stora inkop.
Vi har i november 2017 informerat om datum for varens moten sa att sa
manga myndigheter som méjligt ska kunna delta.*

Myndigheterna har foreslagit en rad olika teman fér kommande méten, bland
annat:

Intern hantering av brottsmisstankar

Att sla larm och visselblasarfunktioner

Problem med j&v och bisyssla

Att arbeta med dilemman

Att vara statsanstalld och den statliga vardegrunden
Erfarenheter av att drabbas av en skandal

e Uppférandekoder

e Risker med att anvanda konsulter

Utveckling av arbetsformerna inom myndighetsnatverket

Flera myndigheter har 6nskat samtala och utbyta erfarenheter i mindre
grupper av likartade myndigheter. Statskontoret har redan borjat ta hansyn till
detta 6nskemal i arbetet och vi kommer att fortsatta att utveckla motesfor-
merna under 2018.

Myndigheterna har ocksa efterfragat en mojlighet att dela med sig av doku-
ment digitalt. Exempelvis etiska koder och dilemman. Statskontoret har pa-
borjat ett arbete for att gora detta mojligt.

Ytterligare utveckling av Statskontorets arbete under 2018

Under 2018 planerar Statskontoret att utarbeta ett kunskapsunderlag i form
av en sammanstallning av det korruptionsforebyggande arbete som sker vid
myndigheterna.

| arbetet med att fortsatta utveckla myndighetsnétverket kommer Statskonto-
ret under 2018 att forstarka sin kompetens inom strategisk kommunikation.
Syftet ar att ytterligare 6ka myndigheternas nytta av natverket och av Stats-
kontorets 6vriga insatser for att framja en god forvaltningskultur i staten och
for att starka arbetet mot korruption.

11 De redan inplanerade métena for 2018 ar: 8 mars och 12 juni for hela natverket och den 12 april for
den lilla gruppen.
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3 Statskontorets forslag till riktlinjer for
visselblasarfunktioner

Det finns flera satt att organisera en visselblasarfunktion. Utgangspunkten bor
vara myndighetens verksamhet och vilka risker for korruption som verksam-
heten innebar. Oavsett hur en myndighet valjer att inratta sin visselblasar-
funktion kan vi sammanfattningsvis konstatera att det &r tre punkter som &r
sérskilt viktiga for att den ska fylla sitt syfte:

e Myndigheten behéver vara medveten om att en visselblasarfunktion bara
ar en del av arbetet mot korruption, och ett komplement till andra atgarder.
En kultur dér korruption inte accepteras ar i sjalva verket en forutsattning
for att misstankar om korruption och andra oegentligheter ska tas pa allvar
och leda till atgarder.

e Myndigheten bor gora det sa tryggt och enkelt som mojligt att anmala
korruption och oegentligheter. Det uppnar myndigheten bland annat
genom att vara transparent och ge korrekt information samt genom att
gora det svart att ta reda pa en anmalares identitet. Men en myndighet kan
aldrig utlova anonymitet for en visselblasare. Det grundlagsfasta med-
delarskyddet ger ett starkare skydd.

e Myndigheten bor se till att de misstankar som kommer in hanteras med
integritet och av personer med hég trovardighet och kompetens. Det upp-
nar myndigheten bland annat genom att fatta beslut om interna riktlinjer
for visselblasarfunktionen och genom att se till att misstankar kan utredas
pa ett oberoende satt. Misstankar om brott ska alltid polisanmélas. Anmal-
ningar som faller utanfor syftet med visselblasarfunktionen ska hanteras i
enlighet med myndighetens vanliga rutiner for exempelvis personaléren-
den.
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Myndigheterna i natverket mot korruption
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Nedan foljer forst en forteckning éver alla myndigheter i natverket och om de
varit anmalda till de méten som genomforts under 2017. Sedan foljer en
forteckning 6ver de som ingar i den lilla gruppen av myndigheter som verkar

nara byggsektorn eller gor stora inkdp.

Tabell 1 Natverkets alla myndigheter och anmalda till genomférda moten
Myndighet 16 juni 26 sep. 29 nov.
Affarsverket svenska kraftnat X X X
Allméanna reklamationsndmnden X X X
Andra AP-fonden X
Ansvarsnamnden for djurens halso- och sjukvard X X X
Arbetsdomstolen
Arbetsformedlingen X X
Arbetsgivarverket X X
Arbetsmiljoverket X X
Blekinge tingsratt
Bolagsverket X X
Boverket X X
Brottsforebyggande radet X
Brottsoffermyndigheten X X
Centrala studiestédsnamnden X X X
Datainspektionen X
Diskrimineringsombudsmannen
Domarnamnden X
Domstolsverket X X
E-hdlsomyndigheten X X
Ekonomistyrningsverket X
Elsakerhetsverket
Energimarknadsinspektionen X X
Exportkreditndmnden X X
Falu tingsratt X
Fastighetsmaklarinspektionen X X
Finansinspektionen X X
Fjarde AP-fonden X
Folke Bernadotteakademin X X X
Folkhalsomyndigheten
Forskningsradet for halsa, arbetsliv och valfard X
Forskningsradet for miljo, areella naringar och
samhallsbyggande X X X
Fortifikationsverket
Forum for levande historia X
Forsta AP-fonden X X
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Myndighet 16 juni 26 sep. 29 nov.
Forsvarets materielverk X X

Forsvarets radioanstalt

Forsvarshogskolan
Forsvarsmakten

Forsvarsunderrattelsedomstolen

Forsakringskassan
Forvaltningsratten i Falun
Forvaltningsratten i Goteborg
Forvaltningsratten i Harnésand
Forvaltningsratten i Karlstad
Forvaltningsratten i Lulea
Forvaltningsratten i Malmo
Forvaltningsratten i Stockholm X X
Gymnastik- och idrottshogskolan X X
Gallivare tingsratt

Gota hovratt X

X | X | X | X [X [X
x
X | X | X | X

Havs- och vattenmyndigheten X X
Helsingborgs tingsratt
Hovratten fér Nedre Norrland X

Hovratten foér Skane och Blekinge
Hovréatten for Vastra Sverige X X
Hovratten fér Ovre Norrland

Hudiksvalls tingsratt

Hyres- och arrendenamnden i Malmo
Hyres- och arrendenamnden i Sundsvall
Hyres- och arrendenamnden i Umea
Hyres- och arrendendamnden i Vasteras

Hogskolan Dalarna X X
Hogskolan i Gavle X X
Hogskolan i Halmstad

Hogskolan i Skévde X

Hogskolan Kristianstad
Hogskolan Vast

Hogsta forvaltningsdomstolen X X X
Inspektionen for arbetsloshetsférsdkringen X X X
Inspektionen for socialférsakringen X X

Inspektionen for strategiska produkter X X
Inspektionen fér vard och omsorg X X X
Institutet for rymdfysik X X
Institutet for sprak och folkminnen X

Kalmar tingsratt

Kammarkollegiet X X
Kammarratten i Goteborg

Kammarratten i Jonkoping

Kammarratten i Stockholm X
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Myndighet 16 juni 26 sep. 29 nov.
Karlstads universitet X
Karolinska institutet X X
Kemikalieinspektionen X X X
Kommerskollegium
Konjunkturinstitutet
Konkurrensverket X X
Konstfack X
Konstndrsnamnden X X
Konsumentverket X
Kriminalvarden X X
Kronofogdemyndigheten X X X
Kungliga Biblioteket X X
Kungliga Musikhogskolan i Stockholm X

Kungliga Tekniska hogskolan
Kustbevakningen X X
Karnkraftkommunernas samarbetsorgan

Lantmateriet X X X

Linképings universitet X X
Linnéuniversitetet
Livrustkammaren, Skoklosters slott och Hallwylska

museet

Livsmedelsverket X X

Lokala sakerhetsnamnden vid Barseback X
Lotteriinspektionen X X
Luftfartsverket X X
Lunds universitet X X

Lycksele tingsratt

Lakemedelsverket X X
Lansstyrelsen i Blekinge lan X

Lansstyrelsen i Dalarnas lan X X
Lansstyrelsen i Gotlands lan X
Lansstyrelsen i Gavleborgs lan

Lansstyrelsen i Hallands lan X X
Lansstyrelsen i Jamtlands lan

Lansstyrelsen i Jonkopings lan

Lansstyrelsen i Kalmar lan

Lansstyrelsen i Kronobergs lan X

Lansstyrelsen i Skane lan X
Lansstyrelsen i Stockholms lan X

Lansstyrelsen i S6dermanlands lan

Lansstyrelsen i Uppsala lan X X
Lansstyrelsen i Varmlands lan X
Lansstyrelsen i Vasterbottens lan X X X
Lansstyrelsen i Vasternorrlands lan X X
Lansstyrelsen i Vastmanlands lan X X
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Myndighet

16 juni

26 sep.

29 nov.

Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan

X

X

X

Lansstyrelsen i Orebro ldn

X

X

Lansstyrelsen i Ostergdtlands ldn

Malmo hogskola

Medlingsinstitutet

Migrationsverket

Myndigheten for delaktighet

X [ X | X | X

Myndigheten for familjeratt och fordldraskapsstod

Myndigheten for press, radio och tv

x

Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap

x

Myndigheten for tillgangliga medier

Myndigheten for ungdoms- och civilsamhallesfragor

Myndigheten for vard- och omsorgsanalys

Myndigheten for yrkeshogskolan

Naturhistoriska riksmuseet

Naturvardsverket

Nordiska Afrikainstitutet

X [ X [ X [X

Norrtélje tingsratt

Patent- och registreringsverket

x

Pensionsmyndigheten

X | X [ X [ X [X [X | X |X |X

Polarforskningssekretariatet

Polismyndigheten

x

Post- och telestyrelsen

Regionala etikprévningsnamnden i Goteborg

Regionala etikprévningsnamnden i Stockholm

Revisorsinspektionen

Riksantikvarieambetet

Riksarkivet

Riksgaldskontoret

Rymdstyrelsen

Radet for europeiska socialfonden i Sverige

X [ X [X | X [ X | X

Réattshjalpsmyndigheten

Rattsmedicinalverket

Sametinget

Sjunde AP-fonden

Sjatte AP-fonden

Sjofartsverket

Skaraborgs tingsratt

Skatteverket

Skogsstyrelsen

Skolforskningsinstitutet

Socialstyrelsen

X | X | X | X

X | X | X | X

Solna tingsratt

Specialpedagogiska skolmyndigheten

x

Statens beredning fér medicinsk och social utvardering
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Myndighet

16 juni

26 sep.

29 nov.

Statens energimyndighet

Statens fastighetsverk

Statens forsvarshistoriska museer

Statens haverikommission

Statens inspektion for
forsvarsunderrattelseverksamheten

Statens institutionsstyrelse

Statens konstrad

Statens kulturrad

Statens maritima museer

Statens museer for varldskultur

Statens servicecenter

X | X | X | X

Statens skolinspektion

Statens skolverk

x

Statens tjanstepensionsverk

Statens veterindrmedicinska anstalt

Statens vag- och transportforskningsinstitut

x

Statistiska centralbyran

Statskontoret

Stockholms konstnarliga hogskola

Stockholms tingsratt

Stockholms universitet

X | X | X | X

X | X | X [ X [X [X |X

Stralsdkerhetsmyndigheten

Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete

Sundsvalls tingsratt

Svenska institutet

Sveriges geologiska undersokning

Sveriges lantbruksuniversitet

X | X | X [ X [X

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut

X [ X [ X [X

Sakerhets- och integritetsskyddsndmnden

Sakerhetspolisen

Sodertélje tingsratt

Sodertorns hogskola

Sodertorns tingsratt

Tandvards- och lakemedelsférmansverket

Tillvaxtanalys

Tillvaxtverket

Totalforsvarets forskningsinstitut

Totalforsvarets rekryteringsmyndighet

Trafikanalys

X [ X [ X [X

Trafikverket

Transportstyrelsen

Tredje AP-fonden

Tullverket
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Myndighet 16 juni 26 sep. 29 nov.
Uddevalla tingsratt
Umea tingsratt
Umea universitet X
Universitets- och hogskoleradet X X
Universitetskanslersémbetet
Upphandlingsmyndigheten X X X
Uppsala universitet X
Valmyndigheten X
Verket for innovationssystem
Vetenskapsradet X X X
Varmlands tingsratt
Vastmanlands tingsratt
Aklagarmyndigheten X
Orebro tingsratt X X
Orebro universitet X X X
Overklagandendmnden fér studiestoéd X

Den lilla gruppen med myndigheter som verkar nara
byggsektorn eller gér stora inkdp

Tabell 2 Natverkets lilla grupp myndigheter och anmalda till mote 2017
Myndighet 19/10
Affarsverket svenska kraftnat X
Arbetsformedlingen X
Boverket X

Fortifikationsverket

Forsvarets radioanstalt

Forsvarets materielverk X

Forsakringskassan

Kriminalvarden X
Naturvardsverket

Polismyndigheten X
Skatteverket

Statens fastighetsverk

Trafikverket X
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Bilaga 2

Att inratta en visselblasarfunktion — riktlinjer for
myndigheter
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Promemorians innehall

Promemorians forsta del innehaller en beskrivning av de forutséttningar for
att inrétta en visselblasarfunktion som géller for narvarande. Har finns dven
anvisningar om hur myndigheter kan organisera en sadan funktion samt
vilken dokumentation och information myndigheten bor ta fram. Texten &ar
utformad som ett forslag till riktlinjer for visselblasarfunktioner vid statliga
myndigheter.

Som ett komplement till riktlinjerna kommer darefter en rattslig férdjupning.
Den innehaller en analys av de regelverk som satter ramarna for vissel-
blasarfunktioner i myndigheter. | den réttsliga fordjupningen beror vi aven
hur dataskyddsférordningen kan komma att paverka forutsattningarna for
behandling av personuppgifter inom visselblasarfunktioner. Dataskyddsfor-
ordningen trader i kraft den 25 maj 2018.

Avslutningsvis beskriver vi kort hur arbetet har genomforts.
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1 Forslag till riktlinjer for

visselblasarfunktioner vid statliga
myndigheter

Visselblasning innebéar att sla larm om nagon form av missforhallanden.
Ordet visselblasning kan anvéandas pa flera olika satt och det finns ingen
allmant vedertagen definition. Med visselblasarfunktion menar vi i denna
promemoria nagon form av sarskild rapporteringskanal dar anstallda och
andra med anknytning till myndigheten kan anméla misstankar om korruption
eller andra oegentligheter. Riktlinjerna vander sig till statliga myndigheter
som har eller 6vervager att inratta en sadan visselblasarfunktion.

1.1 Behover myndigheten en visselblasarfunktion?

For att kunna ta stallning till om en visselblasarfunktion ar en lamplig korrup-
tionsforebyggande atgard ar det viktigt att forst kanna till nagra centrala

begrepp.

Centrala begrepp
Visselblasare

| dessa riktlinjer ar en visselblasare en person som rapporterar om misstéankt
korruption eller andra oegentligheter inom en myndighet och som har nagon
form av anknytning till myndigheten. Visselblasare kan darmed vara saval
anstallda som leverantdrer, kunder, uppdragstagare och andra som har en
yrkesmassig relation till myndigheten.

Visselblasarfunktion

Med visselblasarfunktion menar vi en sarskild kanal eller rapporteringsvag
som inrattats i syfte att underléatta for visselblasare att rapportera om korrup-
tion eller andra oegentligheter. | detta ingar bade sjalva kommunikations-
kanalen och rutinerna for hur myndigheten ska hantera misstankar om oegent-
ligheter.

En person som &r radd for att utsattas for olika former av repressalier ar
mindre villig att anméala missférhallanden inom organisationen. Darfor ingar
i visselblasarfunktionen oftast olika atgarder for att forsvara att ta reda pa vem
som gjort en anmalan. Men en myndighet kan inte garantera en anmélare ano-
nymitet.

Visselblasning bor bara galla anmalningar mot myndighetens
verksamhet

Benamningen visselblasarfunktion bor vara reserverad for anméalningar som
galler myndighetens egen verksamhet. Det innebéar att exempelvis tillsyns-
myndigheter som har en funktion for att ta emot anmalningar eller klagomal
fran allménheten riktade mot andra myndigheter, foretag eller enskilda faller
utanfor definitionen for en visselblasarfunktion.

STATSKONTORET
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Korruption och andra oegentligheter

Riktlinjerna utgar fran att syftet med visselblasarfunktionen &r att fa informa-
tion om korruption och andra oegentligheter. Det finns inte nagon entydig
definition av vilka handlingar formuleringen ska omfatta. Foljande definitio-
ner anvands i olika sammanhang av regeringen och Ekonomistyrningsverket:

Korruption innebér enligt regeringen att utnyttja en offentlig stallning for att
uppna en otillborlig vinning for sig sjalv eller andra. 2

Oegentligheter anvéands bland annat av Ekonomistyrningsverket som ett sam-
lingsbegrepp for olika o6nskade beteenden. Har ingar bade handlingar som &r
straffrattsligt reglerade, som tagande och givande av muta samt olika former
av ekonomisk brottslighet, och handlingar som &r reglerade pa annat sétt, som
jav och fortroendeskadliga bisysslor.®

Allvarliga missforhallanden ar den formulering som anvands i lagen
(2016:749) om sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm
om allvarliga missférhallanden. Med allvarliga missforhallanden avses brott
med fangelse i straffskalan eller darmed jamforliga missforhallanden. Enligt
regeringen bor bland annat ekonomisk brottslighet, korrupta garningar, hand-
lingar som innebar risk for skador pa miljon eller risker for manniskors liv
och sékerhet, krankningar av grundlaggande fri- och rattigheter, underlaten-
het att folja géllande foreskrifter samt brott mot interna regler och oetiska
forhallanden kunna raknas som allvarliga missforhéllanden. 4

Enbart misstankar om allvarliga oegentligheter far databehandlas

Myndigheten viljer sjélv vilka beteenden och handlingar som en visselblasar-
funktion ska vara inriktad mot. Men det finns vissa begransningar for nar det
ar tillatet att databehandla personuppgifter inom en visselblasarfunktion.
Enligt Datainspektionen ar detta bara tillatet om syftet med databehandlingen
ar att upptéacka allvarliga oegentligheter. Vi aterkommer till vad detta innebéar
i avsnitt 1.3.

En visselblasarfunktion ar ett komplement till andra atgarder

Arbetet for att forebygga och motverka korruption innefattar manga majliga
atgarder, dar en visselblasarfunktion kan vara en av atgarderna. Andra atgar-
der kan exempelvis handla om att se Over interna regelverk och riktlinjer,
organisationen och att arbeta med myndighetens kultur och vérderingar. Vilka

12:gkr. 2012/13:167, Riksrevisionens rapport om statliga myndigheters skydd mot korruption.

13 Ekonomistyrningsverket 2016:24, Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare
i arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter.

14 Prop. 2015/16:128, Ett sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden, s. 35-47.
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atgarder som ar mest verkningsfulla maste myndigheten i fraga bedoma uti-
fran vilka risker for allvarliga oegentligheter som finns i myndighetens
verksamhet. En s&dan riskanalys bor alla myndigheter géra.®®

Vi vet att risken for korruption och oegentligheter ar hogre i processer dar
myndigheten fattar beslut som paverkar den som beslutet ror ekonomiskt eller
personligt. Risken kan &ven vara storre i processer som kan ge mojlighet att
direkt komma dver pengar.

Visselblasarfunktionen ersatter inte de befintliga larmkanalerna

En visselblasarfunktion &r ett komplement till de befintliga m&jligheter som
anstallda och andra har att sla larm om allvarliga oegentligheter, bade internt
och externt. En viktig utgangspunkt ar ocksa att det alltid ar frivilligt att
anvanda sig av en visselblasarfunktion.

Meddelarskyddet ger starkt skydd for uppgiftslamnaren

Alla offentliganstéllda omfattas av det grundlagsfasta meddelarskyddet.
Skyddet for en uppgiftslamnare som slar larm till media genom att anvanda
sin meddelarfrihet &r starkare an for en person som anvander sig av en intern
visselblasarfunktion.

Meddelarskyddet innebér att anstéllda vid myndigheter fritt far lamna uppgif-
ter for publicering utan att arbetsgivaren vare sig far efterforska vem upp-
giftslamnaren &r eller ingripa eller vidta nagra repressalier. Den som lamnar
uppgifter till massmedia har rétt att vara anonym.’

Den information myndigheten ger om sin visselblasarfunktion maste vara
utformad sa att anstallda inte kan uppfatta visselblasarfunktionen som en
inskrankning av deras ratt att ta kontakt med media. Det bor ocksa framga att
meddelarskyddet inte galler for uppgifter som lamnas till visselblasarfunktio-
nen.

Det finns redan flera kanaler for att sl larm internt

Anstallda kan ocksa anvéanda sig av de vanliga kanalerna inom myndigheten
for att patala missforhallanden, inklusive misstankar om oegentligheter. Be-
roende pa vad fragan galler kan en anstalld vanda sig till sin narmaste chef,
internrevisionen, en arbetstagarorganisation eller nagon funktion for HR-

15 Statskontoret 2017, En kultur mot korruption.

16 Ekonomistyrningsverket 2016:24, Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare
i arbetet med att forebygga och upptacka oegentligheter, s. 21.

17 Anonymitetsskyddet, som dven galler for dem som inte ar offentligt anstallda, ar mycket starkt men
har vissa undantag. Se vidare avsnitt 2.2.
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fragor, rattsliga fragor eller sékerhet. Den som pa detta sétt patalar missfor-
hallanden kan i vissa fall ha réatt till skadestand om arbetsgivaren skulle vidta
repressalier med anledning av kritiken eller anméalan.8

Enligt Datainspektionen far en visselblasarfunktion som innebar databehand-
ling av personuppgifter bara anvandas nar det &r sakligt motiverat att inte
anvanda bolagets interna informations- och rapporteringskanaler.*®

Visselblasning ar en viktig fraga for myndigheter

Under de senaste aren har allt fler myndigheter inrattat visselblasarfunk-
tioner.?% Behovet av en visselblasarfunktion beror ytterst pd myndighetens
verksamhet. Men det finns flera allménna skél till varfér myndigheten bor
uppmuntra anstallda att rapportera misstankar om korruption och andra
oegentligheter.

Statsanstéllda arbetar pa uppdrag av medborgarna

Regeringsformens portalparagraf slar fast att all offentlig makt i Sverige utgar
fran folket. Denna Gverordnade princip innebér att varje statsanstalld i sitt
arbete ska ha som utgangspunkt att det & medborgarna som ar uppdrags-
givaren.?t

Att sla larm, internt eller externt, om missforhallanden inom myndigheterna
ar i detta sammanhang négot som ligger i rollen som anstélld i staten.?> Om-
stdndigheterna kring en misstanke om oegentligheter kan variera. Darfor ar
det viktigt att medarbetare och andra erbjuds flera kompletterande végar for
att rapportera om sina misstankar.?

Det starker fortroendet for myndigheten och den statliga forvaltningen

Korruption har allvarliga skadeverkningar. Korruption minskar medborgar-
nas fortroende for samhallsinstitutionerna. Den hotar réttsstatens legitimitet
och undergraver demokratin. Den skapar osunda affarsmetoder och skadar
det ekonomiska livet genom att snedvrida konkurrensen.?*

Blotta misstanken om att korruption och oegentligheter kan férekomma mins-
kar fortroendet for enskilda myndigheter liksom for den statliga forvaltningen
som helhet. Darfor ar det viktigt att alla myndigheter prioriterar arbetet att
forebygga korruption.

18 Enligt lagen om sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden och diskrimineringslagen (2008:567), nér det géller vissa trakasserier. Se vidare
avsnitt 2.3.
19 Datainspektionen 2010, Ansvaret for personuppgifter som hanteras i system for whistleblowing, s. 11.
20 Ekonomistyrningsverket 2017:65, Tillampningen av férordningen om intern styrning och kontroll,
s. 31.
21 Vardegrundsdelegationen 2013, Den gemensamma vardegrunden for de statsanstéllda, s. 5.
22 yon Essen, U. 2014, Arbete i offentlig férvaltning, s. 67.
zi Statskontoret 2017, En kultur som motverkar korruption, s. 20.

Ibid, s. 4.
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En visselblasarfunktion kan bidra till att bryta en tystnadskultur inom en
organisation. En visselblasarfunktion kan dven ha en symbolisk betydelse,
som en signal om att myndighetens ledning tar korruptionsfragor pa allvar.

Verksamheten ska bedrivas effektivt och enligt gallande ratt

Enligt myndighetsforordningen 3 8 ska myndighetens ledning bland annat se
till att verksamheten bedrivas effektivt och enligt géllande ratt. Om myndig-
heten ser risker for att den inte kommer att uppna det kravet ska myndigheten
vidta atgarder. Detta inkluderar om det finns en risk for att verksamheten kan
komma att utsattas for otillborlig paverkan eller andra oegentligheter.?

Aven budgetlagen (2011:203) anger att hig effektivitet och god hushéllning
ska efterstrévas i statens verksamhet. Detta krav géller for alla myndigheter.
Om missforhallanden inom en myndighet kommer fram och atgérdas kan det
bidra till att myndigheten anvander skattebetalarnas pengar pa ett mer effek-
tivt sétt.

Var kan man fa mer information om korruptionsférebyggande
arbete?

Statskontoret har regeringens uppdrag att framja och samordna arbetet for en
god forvaltningskultur i staten. Dar ingar bland annat att arbeta mot korrup-
tion inom statliga myndigheter.

Pa Statskontorets webbplats www.statskontoret.se/forvaltningskultur finns
information om Statskontorets arbete, och dar finns bland annat skriften En
kultur mot korruption (2017).

Vid fragor om brottsférebyggande arbete i allmanhet eller vid misstankar om
brott bér myndigheten alltid i forsta hand vanda sig till polisen.

1.2 Visselblasning —av vem och om vad?

De forsta fragor en myndighet som vill inratta en visselblasarfunktion
behover ta stallning till &r:

— Vem ska visselblasarfunktionen vanda sig till?
— Vilka typer av handelser och misstankar ska visselblasarfunktionen han-
tera?

Vem ska visselblasarfunktionen vanda sig till?

Myndighetens verksamhet avgér om det ar lampligt och finns behov av att ha
en visselblasarfunktion som ar 6ppen for fler an de anstéllda.

25 Forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll och Ekonomistyrningsverkets allménna rad
till 3 8.

%6 Prop. 2015/16:128, Ett sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden, s. 10.
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Det finns forhojd risk for korruption och oegentligheter i alla processer som
innebar ekonomiska beslut eller andra beslut som kraftigt paverkar den som
beslutet rér.2” Om myndigheten exempelvis har manga kontakter med externa
uppdragstagare, fordelar bidrag till externa mottagare eller bedriver omfat-
tande upphandling kan det darfor vara lampligt att ha en visselblasarfunktion
som &r 6ppen aven for myndighetens kunder, leverantorer eller uppdragstaga-
re.

En eller flera visselblasarfunktioner?

Ett satt att gora visselblasning mojlig bade fran anstallda och fran kunder,
leverantorer eller uppdragstagare ar att inrdtta en funktion som ar tillganglig
bade inom och utom myndigheten, exempelvis pa myndighetens externa
webbplats.

En annan I6sning ar att kombinera en visselblasarfunktion som bara ar till-
ganglig for de anstallda med andra kanaler dar personer utanfor myndigheten
kan gora anmalningar eller lamna synpunkter.

Var tydlig med vad visselblasarfunktionen ar till for

Vi har redan redogjort for att det finns flera 6verlappande begrepp som beskri-
ver vilka typer av misstankar som en visselblasarfunktion ar tankt att fanga
upp. Oavsett vilken definition myndigheten valjer att utga fran ar det viktigt
att syftet med visselblasarfunktionen finns tydligt angivet liksom vilka han-
delser och misstankar myndigheten vill ha information om.

Om anmadlningarna ska databehandlas &r det ocksa nodvandigt att myndig-
heten tar hansyn till reglerna for databehandling av personuppgifter.

Visselblasarfunktionen kan bli en kanal for missnoje

Erfarenheterna visar att en visselblasarfunktion kan bli en kanal for allmant
missndje pa arbetsplatsen och ett sitt att ge uttryck for personkonflikter.?
Visselblasarfunktionen maste darfor vara organiserad sa att riskerna for
krankning av de anmélda personernas personliga integritet minimeras. De
personer som ska ta emot de anmélningar som kommer in behdver ha tillrack-
ligt kunnande och integritet for att kunna hantera denna typ av uppgifter.

Det ar viktigt att informera om vad som galler for sekretessreglerade
uppgifter

| samband med informationen om hur visselblasarfunktionen fungerar bor det
aven vara tydligt vilka sekretessregler som galler for funktionen. For sekre-
tessreglerade uppgifter galler samma regler for en visselblasarfunktion som
for den Gvriga verksamheten.

27 Ekonomistyrningsverket 2016:24, Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare
i arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s. 21.
28 Statskontoret 2016:30, Visselblasarfunktioner i staten, s. 34.

STATSKONTORET

30 (57)



i)

)

v
S STATSKONTORET PM

2017-12-15 Dnr 2017/130-5

Det ar inte tillatet att Iamna ut sekretessbelagda uppgifter till en externt admi-
nistrerad visselblasarfunktion. Om myndigheten sjalv administrerar hela
visselblasarfunktionen, sa att uppgifterna aldrig lamnar myndigheten, kan det
vara mojligt att Iamna ut sekretessbelagda uppgifter till visselblasarfunktio-
nen. Men inte heller har finns det ndgot undantag fran de ordinarie sekretess-
bestammelserna.?

1.3 Hur ska visselblasarfunktionen organiseras?

Nar myndigheten ska ta stallning till hur en visselblasarfunktion ska organi-
seras rent praktiskt ar det flera aspekter som myndigheten bor vdga in. Det
handlar till exempel om att visselblasarfunktionen maste uppfattas som tro-
vardig av de personer som den vander sig till. Den 16sning myndigheten valjer
ska aven vara kostnadseffektiv och anpassad utifran verksamheten. Utéver
det maste myndigheten ocksa ta hansyn till de regler som finns for databe-
handling av personuppgifter.

En visselblasarfunktion bestar i grunden av tre organisatoriska delar:

— En kommunikationsldsning.
— En mottagarfunktion som sorterar de anmalningar som kommer in.
— En utredningsfunktion fér de anmélningar som géller oegentligheter.

For alla tre delarna galler att myndigheten sjalv kan administrera dem eller
vélja att Iata en extern aktor hantera en eller flera av delarna for myndighetens
rakning. Har redogor vi for vilka skillnader det finns mellan de bada alter-
nativen.

Funktionen kan vara internt administrerad

Det vanligaste bland de myndigheter som i dag har visselblasarfunktioner &r
att de sjalva hanterar minst nagon del av funktionen. Det visar en undersok-
ning som Statskontoret gjorde 2016. Exempelvis kan ett foretag ha i uppdrag
att tillhandahalla en kommunikationslosning och att ta emot anmaélningar,
medan myndigheten utreder anméalningarna och beslutar om eventuella atgér-
der. Det ar ocksa vanligt att myndigheten sjalv hanterar hela visselblasar-
funktionen.*

En sammanhallen hantering av arbetet mot korruption

En fordel med att sjalv administrera visselblasarfunktionen ar att det blir latta-
re att integrera hanteringen av de anmélningar som kommer in med det 6vriga
arbetet mot korruption och oegentligheter.

2 1bid, s. 91 och 98.
30 bid, s. 33.
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En helt intern 16sning kan ocksa vara att foredra i myndigheter dar manga
anmalningar kan antas berdra sekretessreglerad verksamhet. Det kan minska
risken for att anmélare av misstag sprider information pa ett felaktigt satt.

En tydligt utpekad mottagare med hog legitimitet

Vem som &r den lampligaste mottagaren i en myndighet beror pa vilken verk-
samhet det handlar om och hur den interna organisationen ser ut.

Vi har redan berort att mottagaren behdver ha tillracklig kompetens for att
kunna ta stallning till anmé&lningarna. FOr att ge trovardighet till arbetet mot
korruption &r det dven viktigt att mottagaren &r en centralt placerad person
eller funktion med hog legitimitet och som dven snabbt kan inleda en utred-
ning av misstankarna.

Sa fa personer som mojligt bor hantera anmalningarna for att skydda anma-
larens identitet och for att varna den personliga integriteten hos den som blir
anmald. Bland de myndigheter som har visselblasarfunktioner ligger ansvaret
for funktionen oftast hos myndighetens internrevision, chefsjuristen eller en
annan jurist, sakerhetschefen eller hos personal eller HR-funktionen. Det
forekommer dven att det ar en sarskilt sammansatt grupp som far ta stéllning
till anmalningarna.

Det finns for- och nackdelar med att lata internrevisionen ta emot
anmalningarna

Internrevisionen ska ha ett oberoende i forhallande till verksamheten och vara
placerad direkt under myndighetsledningen. Denna centrala placering och
oberoende stéllning gor att internrevisionen kan ha den legitimitet som gor
den till en lamplig mottagare av anmalningar i visselblasarfunktionen.®!
Internrevisionens kan dven anvanda anmalningarna genom visselblasarfunk-
tionen som ett underlag i sin bedémning av hur myndigheten hanterar riskerna
for korruption och andra oegentligheter. Myndighetens atgarder for att han-
tera korruptionsrisker bor enligt regeringen vara en del av internrevisionens
I6pande granskningsarbete.32

En nackdel med involvera internrevisionen i hanteringen av anmalningar ar
att revisionen inte kommer att kunna granska just denna del av myndighetens
verksamhet. Ett sétt att hantera detta &r att ge en annan myndighets intern-
revision eller en revisionsbyra i uppdrag att granska visselblasarfunktionen.
Det kan dven finnas andra faktorer som paverkar hur lampligt det &r att intern-
revisionen hanterar visselblasarfunktionen. Det skiljer sig exempelvis mellan
olika myndigheter vilka resurser interrevisionen har.33

3! Finansdepartementet och Sveriges kommuner och landsting 2009, Om mutor och jav — en véagledning
for offentligt anstéllda.

32 Skr. 2012/13:167, Riksrevisionens rapport om statliga myndigheters skydd mot korruption; Eko-
nomistyrningsverket 2017:65, Tillampningen av férordningen om intern styrning och kontroll, s. 26 ff.
33 Riksrevisionen 2017:5, Internrevisionen vid myndigheter — en funktion som behdver stéarkas.

STATSKONTORET

32 (57)



i)

)

v
S STATSKONTORET PM

2017-12-15 Dnr 2017/130-5

Om myndighetens internrevision ska ansvara for att ta emot och utreda
anmalningar som kommer in via visselblasarfunktionen ska detta framga av
de riktlinjer for internrevisionen som myndighetsledningen ska besluta om.3*

Ett alternativ ar att anlita en externt administrerad funktion

Externa aktorer kan hjalpa till att hantera myndighetens visselblasarfunktion,
Exempel pa sadana aktorer ar advokatbyraer, revisionsbyraer och foretag i
sakerhetshbranschen. Det &r vanligast att den externa aktoren far skota kom-
munikationslésningen och det initiala mottagandet av anmalningar.

Externt administrerade visselblasarfunktioner har ofta mojlighet att erbjuda
fardiga tekniska losningar for att ta emot anmalningarna, vilket kan vara en
fordel.®® Detta kan sarskilt vara en fordel for sma myndigheter med begran-
sade mojligheter att sjalv ta fram en kommunikationslésning.

Det kan ocksa upplevas som mer fortroendeingivande om den som tar emot
anmalningarna ar nagon utanfér myndigheten. Samtidigt ar det viktigt att vara
medveten om att de personer som kommer att behandla uppgifterna som kom-
mer in inte ar bundna av nagra lagstadgade tystnadsplikter. Det gar att skriva
avtal om att tystnadsplikt ska gélla. Men ett sadant avtal innebar inte nagot
straffrattsligt ansvar for den externa aktéren om den skulle bryta tystnadsplik-
ten.®

Reglerna for diarieféring och allmén handling

Vilka regler som géller for diarieféring och om anmalan ska ses som ett
arende skiljer sig at beroende pa om visselblasarfunktionen &r intern eller om
den administreras av ndgon utanfér myndigheten.

Anmalningar fran personer utanfor myndigheten &r alltid inkomna handlingar
som ska diarieforas eller pa annat sétt hallas ordnade, i enlighet med bestam-
melserna i offentlighets- och sekretesslagen och tryckfrihetsforordningen.

Anmalningar fran myndighetens egna medarbetare till en internt administre-
rad visselblasarfunktion bor betraktas som ett drende hos myndigheten och
diarieforas. Utgangspunkten &r att anmélan ska ses som allmén handling. Det
ar i linje med god forvaltningssed och vad som géaller exempelvis da anstéllda
klagar i ett personaldarende eller soker en anstéllning inom den egna myndig-
heten. Om anmalan innehaller information som galler ett pagaende drende
kan anmadlan fogas till detta som en tillaggsanmalan.

34 Internrevisionsférordningen (2006:1228) 10 §; Ekonomistyrningsverket 2014:1, Statlig internrevi-
sion for myndighetsledningar, s. 19 f.

35 Statskontoret 2016:30, Visselblasarfunktioner i staten, s. 101.

% Ibid, s. 91 och 97.
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Anmalningar som lamnas till en externt administrerad visselblasarfunktion
ska ses som inkomna till myndigheten och ddrmed som allmanna handlingar.
De kan alltsa begéras ut med stod av offentlighetsprincipen.

Bara uppgifter om allvarliga oegentligheter far databehandlas

Enligt Datainspektionen ar utgangspunkten att databehandling av personupp-
gifter inom en visselblasarfunktion bara ar tillaten om anmélningarna handlar
om allvarliga oegentligheter och dar misstankarna galler nyckelpersoner
eller personer i ledande stéllning. Databehandling av personuppgifter &r i
praktiken en forutsattning for att inratta en visselblasarfunktion i alla storre
organisationer.

Enligt Datainspektionen ar det bara misstankar som ror nagot av féljande som
ska ses som allvarliga oegentligheter:

— bokforing, intern bokféringskontroll och revision

— givande och tagande av mutor

— brottslighet inom bank- och finansvésen

— andra handelser och beteenden som rér myndighetens vitala intressen
eller enskildas liv och hélsa, till exempel allvarliga miljobrott, stora brister
i sdkerheten pa arbetsplatsen och allvarliga former av diskriminering och
trakasserier.3’

Vad som ska anses vara nyckelpersoner eller personer i ledande stéllning ar
inte helt tydligt. Men det handlar om en relativt snav krets av personer i myn-
dighetens ledning.

Det gar dock inte att séga generellt hur allvarliga oegentligheter och personer
i ledande stéllning ska definieras avseende en enskild myndighet, utan det
maste bedoémas fran fall till fall. Det kan till exempel paverkas av vilken slags
verksamhet myndigheten bedriver, hur beslutsmandat ar delegerat inom
myndigheten eller vilka risker for korruption och oegentligheter som finns.3

Nya dataskyddsregler trader i kraft den 25 maj 2018

Forutséattningarna for databehandling av personuppgifter kommer att andras
da dataskyddsforordningen och dataskyddslagen trader i kraft den 25 maj
2018. | avsnitt 2.5 berdr vi hur forutsattningarna for behandling av person-
uppgifter inom visselblasarfunktioner kan komma att paverkas av de nya
reglerna. Hur den nya lagstiftningen kommer att se ut &r dock inte klart
annu.>°

37 Datainspektionen 2010, Ansvaret for personuppgifter som hanteras i system for whistleblowing, s. 11.
38 Exemplet géller Sidas visselblasarfunktion, se Waltl, A. 2015, Visselblasningssystem i offentlig verk-
samhet — finns réattsliga forutsattningar for att uppna konfidentialitet?, s. 35 f.

39 Jfr SOU 2017:39, Ny dataskyddslag. Kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning.
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Information om databehandlingen

Nar en anmaélan registrerats inom visselblasarfunktionen ar den som ansvarar
for funktionen skyldig att informera den som anmalan avser, om nagon person
finns namngiven.*°

Under vissa forhallanden kan den som ansvarar for funktionen vanta med att
informera den anmélan galler. Det galler exempelvis om misstankarna galler
brott som polisen ska utreda, eftersom det kan forsvara polisens forundersok-
ning om den misstankte far reda pd anmalan. Om det inte & mojligt att
informera den anmalan avser pa en gang kan den som ansvarar for funktionen
vanta till dess att den risken inte langre finns.

Anmaélningar om oegentligheter ska utredas

| alla steg av hanteringen inom visselblasarfunktionen ska sa fa personer som
mojligt hantera personuppgifter. Det &r viktigt bade for att skydda anmalarens
identitet om denne vill vara anonym och for att varna den anmaldes integritet.

Anmalningarna maste utredas med hdg integritet och tillracklig
kompetens

For att anmalningarna genom en visselblasarfunktion ska kunna leda till
atgarder ar det viktigt att de utreds av en intern eller extern funktion som har
hog integritet, lamplig kompetens och som far tillgang till de uppgifter som
behovs for utredningen. En utredning bor inledas sa snart som majligt efter
att en anmélan har tagits emot. Om anmélan blir liggande utan utredning kan
det inverka negativt pa fortroendet for visselblasarfunktionen.

Om myndigheten gor utredningen internt bor det vara en sarskilt utpekad
person eller funktion som gor det, exempelvis den juridiska funktionen eller
internrevisionen. Det bor sta vad utredningsfunktionen har fér mandat i myn-
dighetens interna styrdokument, exempelvis arbetsordningen och riktlinjerna
for visselblasarfunktionen. Utredningsfunktionen bor i storsta mojliga man ha
en sjalvstandig stallning inom myndigheten.

Misstankar om brott ska polisanméalas

Ett syfte med myndighetens utredning &r att fa klarhet i om misstankarna i
anmalan dr sa pass valgrundade att det finns skal att géra en polisanmélan.
Myndighetens roll &r i sa fall inte att sjalv inleda en brottsutredning. Tvartom
kan det forsvara polisens utredning om myndigheten exempelvis kontaktar
den misstankte eller borja stalla fragor till andra inom organisationen. Den
som ar osaker pa vilka atgarder man bor genomféra nar nagon ar misstankt
for brott kan kontakta polisens nationella korruptionsgrupp.

40 Datainspektionen 2010, Ansvaret for personuppgifter som hanteras i system for whistleblowing, s. 9.
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Hantera anmalningar som faller utanfor syftet med
visselblasarfunktionen enligt gallande regelverk

Det ar troligt att det &ven kommer in anmélningar som faller utanfor syftet
med visselblasarfunktionen eller som innehaller personuppgifter som funk-
tionen inte far databehandla. Hur man ska géra med dessa anmalningar beror
pa vad anmalningarna galler. Utgangspunkten ar att myndigheten ska folja de
forvaltningsrattsliga och andra regler som finns for hur den ska hantera
upplysningar som kommer in.

Det galler &ven databehandling av personuppgifter. Det stallningstagande
fran Datainspektionen som vi beskriver i stycket ovan géller bara data-
behandling av personuppgifter inom visselblasarfunktioner. Det kan vara
tillatet att databehandla de personuppgifter som finns i anmalningarna inom
andra delar av myndighetens verksamhet an visselblasarfunktionen. Exem-
pelvis kan det vara tillatet for en personal- eller HR-funktion eller motsvaran-
de att hantera uppgifter som ror trakasserier, diskriminering eller tjanstefor-
seelser.

Om en anmélan géller en annan myndighet ska arendet 6verlamnas till den
myndigheten, i enlighet med forvaltningslagen.

1.4 RAd till myndigheter som vill skapa en
visselblasarfunktion

| detta avsnitt ger vi praktiska rad om vad myndigheten kan gora for att gora
det enkelt att anméala misstankar om korruption och andra oegentligheter. Vi
skriver ocksa om vilken information man bor ge och vad myndighetens rikt-
linjer for visselblasarfunktionen bor innehalla.

Gor det enkelt och tryggt att anmala

Syftet med visselblasarfunktionen &r att upptacka allvarliga oegentligheter.
Det forutsatter att det ska vara lag troskel for att gora en anmélan. Att skapa
trygga och fortroendeingivande kanaler for visselblasning &r ett centralt
moment for att fa anstéllda att vaga beratta om sina misstankar om att det
forekommer oegentligheter pd myndigheten.*!

Det gar inte att garantera att anmalaren far vara anonym

Oavsett om myndigheten valjer att anlita en extern part for att administrera
visselblasarfunktionen eller om myndigheten gér det sjalv finns det inga
juridiska mojligheter att garantera ett skydd for vare sig anmélarens identitet
eller den anmaldes identitet. Detta dr en avgorande skillnad jamfért med det
skydd mot efterforskning och repressalier som meddelarskyddet ger den som
lamnar uppgifter fér publicering i media.

41 Statskontoret 2016:30, Visselblasarfunktioner i staten, s. 101.
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Atgéarder for att gora det svarare att forsdka ta reda p& vem som
anmalde

Det gar inte att garantera att en anmélare far fortsatta vara anonym. Men trots
det ska en anmalare som vill vara anonym kunna k&nna fortroende for att det
kommer att vara svart att spara vem som gjort anmélan.

Anvand tekniska losningar

Det finns tekniska losningar som gor det svart att spara varifran en anmélan
lamnats. Det kan exempelvis vara en webbportal eller en tjanst som krypterar
avsandarens e-postadress. De foretag som administrerar visselblasarfunktio-
ner erbjuder oftast denna typ av tjanster.

Erbjud alternativa rapporteringsvagar

En 16sning passar séllan alla inom och utom myndigheten som skulle kunna
vilja anméla. Ett satt att underlatta ar darfor att erbjuda flera mojliga rappor-
teringsvagar. Nagra exempel ar:

— Det forekommer att myndigheter uppmanar anmalare att anvénda sig av
e-postkonton som inte kan kopplas till deras identitet.

— Fysiska brevlador dar det gar att lamna anmalningar pa papper.

— Vissa externa aktorer erbjuder telefontjanster, dit en anmélare kan ringa
for att berétta om missténkta oegentligheter.

Sa fa som mojligt bor delta i hanteringen av anmalningarna

Vi har redan tidigare berort att det ocksa ar viktigt att bara ett fatal personer
far hantera anmalningarna, dven om det i sig inte innebér ett identitetsskydd.

En visselblasare ska veta vad som kommer att handa med anméalan och vem
som kommer att hantera den. Det dkar visselblasarens kansla av trygghet och
okar visselblasarfunktionens trovardighet. Det ar darfor viktigt att ge tydlig
och utforlig information och att rutinerna for visselblasarfunktionen finns
fastslagna i interna riktlinjer.

Transparens och ratt information ar en forutsattning for att
lyckas

Vi har redan papekat hur viktigt det ar att myndigheten tydligt informerar om
visselblasarfunktionen. Dels finns det lagkrav pa att myndigheten ska lamna
viss information. Dels handlar om att vara transparent med hur visselblasar-
funktionen fungerar sa att anmélare ska kanna sig trygga med att rapportera
sina misstankar.

Under rubrikerna nedan finns samlat de punkter som bér finnas med i den
information myndigheten ger i anslutning till visselblasarfunktionen.
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Syftet med visselblasarfunktionen

Vad syftet med visselblasarfunktionen &r och vilka typer av misstankar
det ar man vill ha upplysningar om.

Vem visselblasarfunktionen véander sig till.

Information om att det finns flera satt att sla larm

Att visselblasarfunktionen &r ett komplement till andra kanaler inom myn-
digheten for att patala missforhallanden, och vilka andra personer eller
funktioner en anstalld som vill peka pa missforhallanden kan vanda sig
till. Det kan till exempel vara narmaste chef, en juridisk funktion, intern-
revisionen eller en HR- eller personalfunktion.

Att man som anstalld i en myndighet alltid kan anvanda sig av meddelar-
friheten for att sla larm externt. Visselblasarfunktionen &r ingen ersattning
for meddelarfriheten.

Information om hur det gar till att géra en anmalan och vad det
innebéar

Att det ar frivilligt att anvanda sig av visselblasarfunktionen.

Att den anstallde kan gora en anmalan pa olika satt, till exempel genom
att anvanda sig av en anonym e-postadress eller via vanliga brev eller
andra meddelanden.

Att en anmélan kan komma att bli allmén handling och att den darfor kan
komma att l1amnas ut i enlighet med offentlighetsprincipen.

Att det inte gar att garantera att den som anmaler fortsatter vara anonym,
men att myndigheten har genomfort atgarder for att gora det svart att efter-
forska vem anmélaren &r. Det kan till exempel vara att anmalningssyste-
met anvander webbformuléar eller kryptering, och att bara en nagra fa
personer har tillgang till informationen i visselblasarsystemet.

Att en anmadlare i vissa fall kan omfattas av lagen om sarskilt skydd mot
repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga missforhallan-
den eller av diskrimineringslagen.

Att en anmalan bor innehalla sa utforlig information om den misstankta
handelsen som majligt, sa att det faktiskt ska ga att utreda misstankarna.
Det bor ga att skicka med eventuell dokumentation.

Att den som anmaler alltid ska géra det i god tro och inte far lamna ogrun-
dade anklagelser eller anméla for att uppna egen vinning av nagot slag.
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— Att information som lamnas till visselblasarfunktionen inte omfattas av
nagra sarskilda sekretessbestammelser eller tystnadsplikter, utan att det ar
de vanliga sekretessreglerna for verksamheten som géller.

Information om vad som hander efter en anmélan
— Vilka funktioner inom och utom myndigheten som hanterar de anmal-
ningar som kommer in via visselblasarfunktionen.

— Hur rutinerna for att gallra och utreda anmalningar ser ut.

— Vad som hander med information som faller utanfor syftet med vissel-
blasarfunktionen.

— Vad som hander med de anmélningar som galler korruption och andra
oegentligheter.

Information om behandlingen av personuppgifter

Den som behandlar personuppgifter inom en visselblasarfunktion maste
informera om vilka uppgifter som kan komma att behandlas och hur det gar
till.*?

Foljande uppgifter ska inga:

— Vem som dar personuppgiftsansvarig for behandlingen samt kontaktupp-
gifter till personuppgiftsombudet.

— Syftet med behandlingen.
— Vilka typer av uppgifter som behandlas.
— Till vilka kategorier av mottagare uppgifterna kan komma att lamnas.

— Att den personuppgiftsansvarige ar skyldig att gratis ge information till
den som skriftligen begar att fa reda pa om det finns uppgifter registrerade
om honom/henne.

— Att den personuppgiftsansvarige ar skyldig att pa begaran av den regist-
rerade ratta uppgifter som &r felaktiga, ofullstandiga eller missvisande.

Ta fram interna riktlinjer sa att alla vet vad som galler

Myndigheten bor fatta beslut om interna riktlinjer for visselblasarverksam-
heten. Det ar viktigt for verksamhetens transparens och rattssakerhet och sa
att bade anmalare och anmalda ska kunna forutse vad som hander. Men det
kan aven bidra till att ge funktionen legitimitet: om de anstéllda ser att det
finns tydliga rutiner och att funktionen &r oberoende och har integritet kan det
Oka bendgenheten att anméla. Dessa riktlinjer sammanfaller delvis med den

42 personuppgiftslagen (1998:204) 23-28 §§. Fran och med den 25 maj 2018 kommer personuppgifts-
lagen att ersattas av dataskyddslagen.
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information som myndigheten ska ld&mna om visselblasarfunktionen (se
avsnittet ovan).

Av myndighetens riktlinjer for visselblasning bor féljande framga:

Syfte och inriktning for visselblasarfunktionen

— Syftet med visselblasarfunktionen och vilka typer av misstankar den om-
fattar. Var konkret. Att bara hanvisa till att syftet ar att bek&mpa korrup-
tion ar for allmant.*

— Vem visselblasarfunktionen vander sig till.
— Att det ar frivilligt att anvanda sig av visselblasarfunktionen.

— Att visselblasarfunktionen &r ett komplement till att anmala missforhal-
landen via de ordinarie kanalerna inom myndigheten.

— Att en medarbetare alltid kan anvénda sin grundlagsskyddade meddelar-
frihet.

Hur en anmalan ska vara utformad
— Vad en anmaélan bor innehalla for att kunna utredas.

— Att den som anmaler alltid ska gora det i god tro, inte far lamna ogrundade
anklagelser eller anmala for att uppna egen vinning av nagot slag.

Rutiner for hur anmalningar ska hanteras

— Vilka funktioner inom och utom myndigheten som hanterar anméalningar
via visselblasarfunktionen.

— Hur rutinerna for hantering och utredning av anmélningar ser ut.

— Vad som hander med information som faller utanfor syftet med vissel-
blasarfunktionen.

— Vad som hander med de anmélningar som galler korruption och andra
oegentligheter.

— Hur anmélda som registrerats inom visselblasarfunktionen ska underrat-
tas.

Instruktioner om dokumentation och aterrapportering
— Hur visselblasarfunktionens verksamhet ska dokumenteras.

— Att information om behandling av personuppgifter ska ld&mnas i enlighet
med gallande regelverk.

— Hur aterrapportering av resultaten av visselblasarfunktionens verksamhet
ska ske.

43 Statskontoret 2016:30, Visselblasarfunktioner i staten, s. 124 f.

STATSKONTORET



i)

)

v
S STATSKONTORET PM

2017-12-15 Dnr 2017/130-5

2 Rattslig fordjupning

2.1 Inledning

Syftet med denna text &r att den ska utgtra bakgrund och rattslig vagledning
for det forslag till riktlinjer som presenteras i avsnitt 1. Statskontorets uppdrag
har varit att arbeta fram riktlinjer inom ramen for géllande rétt. Av det skalet
lagger vi inte fram nagra forslag till forfattningsandringar.

Statskontoret har i rapporten Visselblasarfunktioner i staten redogjort for
vissa rattsliga forutsattningar for gemensamma visselblasarfunktioner i
staten.* Delar av den analysen &r relevant aven for vart uppdrag, som forut-
satter att varje myndighet driver sin egen visselblasarfunktion. De réattsom-
raden som enligt Statskontorets bedomning framst aktualiseras & desamma
som i 2016 ars rapport: de konstitutionella forutsattningarna, skyddet for
arbetstagare som slar larm, offentlighet och sekretess, samt personuppgifts-
och dataskyddsfragor och konsekvenser for den personliga integriteten.
Betraffande skyddet for arbetstagare som slar larm samt pa dataskyddsom-
radet har det sedan 2016 tillkommit nya regelverk som behover tas i beaktan-
de.

Oaktat behovet av att fortydliga de réattsliga forutsattningarna for att avsléja
korruption och andra oegentligheter i statliga myndigheter, vill Statskontoret
framhalla att visselblasarfunktioner inte kan ersétta det grundlagsreglerade
meddelarskyddet och inte heller garantera en anmélare anonymitet. 4

2.2 Konstitutionella och allmanna forutséattningar

Regeringsformen (RF), tryckfrihetsférordningen (TF) och yttrandefrihets-
grundlagen (YGL) innehaller bestammelser om yttrande- och informations-
frihet, handlingsoffentlighet och meddelarskydd som dr relevanta for skyddet
av visselblasare. Europakonventionen om de manskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna (EKMR) innehaller dven den bestammelser som
kan behova beaktas i sammanhanget. Konventionen utgdr svensk lag och
dessutom finns ett forbud i regeringsformen mot att meddela lag eller annan
foreskrift i strid med konventionen (2 kap 19 8 RF).

Yttrande- och informationsfriheterna ar skyddade i grundlag och i Europa-
konventionen. Meddelarfriheten i tryckfrihetsforordningen ger ett mycket
starkt skydd for personer som vill larma till media om missforhallanden vid

44 Statskontoret 2016:30, Visselblasarfunktioner i staten, bilaga 2.
45 Se vidare nedan avsnitt 2.2 om meddelarskyddet och 2.4 om handlingsoffentlighet och anonymitet.
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myndigheter och &r i dagslaget enda séattet for en visselblasare att forsakra sig
om anonymitet.

Vid inrattandet av en visselblasarfunktion ar det viktigt att ha grundlags-
skyddet i atanke. Det &r inte tillatet att forsoka hindra nagon fran att avsloja
missforhallanden utom néar det finns stod i lag for detta, exempelvis pa grund
av sekretesskydd. En visselblasarfunktion far heller inte utformas sa att den
forefaller inskrdnka meddelarskyddet.

Regeringsformen

Enligt 2 kap 1 § 1 p RF har var och en frihet att i tal, skrift eller bild eller pa
annat satt meddela upplysningar samt uttrycka tankar asikter och kanslor.
Yttrandefriheten galler i forhallande till “det allmanna”, vilket innebar att
statsanstéllda omfattas av grundlagsskyddad yttrandefrihet i forhallande till
sin arbetsgivare. Begransningar kan dock félja av lag (2 kap 20 § RF).

Yttrandefriheten befriar inte en arbetstagare fran att lojalt ratta sig efter
arbetsgivarens beslut och direktiv oavsett vilken uppfattning vederbdrande
kan ha om dessa. Om arbetsgivarens direktiv utan lagstod innebar en in-
skrénkning i arbetstagarens yttrandefrihet ska det dock inte foljas.“ Av praxis
hos Riksdagens ombudsman (JO) och Arbetsdomstolen framgar att en arbets-
tagares mojlighet att yttra sig kan begrénsas av arbetsréattsliga regler utan att
detta innebér en begransning av yttrandefriheten i RF:s mening.+

Myndigheterna lyder under regeringen

Statliga forvaltningsmyndigheter lyder under regeringen (12 kap 1 8§ RF).
Regeringen har meddelat allmanna foreskrifter om hur forvaltningsmyndig-
heter ska styras och organiseras i bland annat myndighetsforordningen
(2007:515), internrevisionsforordningen (2006:1228) och fdrordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. 1 myndighetsinstruktioner och
regleringsbrev kan regeringen ge nérmare foreskrifter for hur en myndighets
arbete ska bedrivas.

Meddelarskyddet i TF och YGL

| svensk réatt har arbetstagare som slar larm till media ett mycket starkt skydd
genom det s.k. meddelarskyddet i TF och YGL. Kortfattat omfattar skyddet i
TF uppgifter som lamnas till tryckta skrifter och skyddet i YGL omfattar
sadana uppgifter i radio- och TV-program, databaser, ljudupptagningar och
andra tekniska upptagningar. Aven om myndigheter inrattar interna eller
externt administrerade visselblasarfunktioner, kommer meddelarskyddet att
ge det mest effektiva skyddet for arbetstagare som vill rapportera misstankar
om exempelvis korruption eller andra oegentligheter.

46 Se vidare nedan avsnitt 2.3 om arbetsrattsliga bestammelser.
47 Larsson, P. 2015, Skyddet for visselblasare i arbetslivet — en konstitutionell och arbetsrattslig studie,
s. 91, med hanvisningar till praxis.

STATSKONTORET

42 (57)



i)

)

v
S STATSKONTORET PM

2017-12-15 Dnr 2017/130-5

Meddelarskyddet bestar av flera delar

Meddelarskyddet bestar av flera delar, namligen meddelarfriheten, repres-
salieforbudet, ratten till anonymitet, efterforskningsférbudet och anskaffar-
friheten.

Meddelarfrineten innebar att det star var och en fritt att lamna uppgifter i
vilket &mne som helst for publicering i tryckt skrift eller i nagot medium som
omfattas av YGL utan att riskera atal, straff eller skadestandsskyldighet utom
i de fall som anges i TF eller YGL. Syftet med meddelarfriheten &r att skapa
mojligheter till publicering av uppgifter om den offentliga sektorn och
darigenom okad insyn i offentlig verksamhet. Den innebér dock inte i sig
nagot sarskilt skydd for offentligt anstéllda.

Repressalieforbudet innebér att en myndighet eller annat allmént organ inte
far ingripa, vare sig formellt eller informellt, mot nagon for att denne har
utnyttjat sin tryck- och yttrandefrihet (3 kap 4 § andra stycket TF och 2 kap
4 § tredje stycket YGL). Med repressalier avses alla atgarder som medfor
negativa konsekvenser for den enskilde, sdsom uppségning, avskedande,
disciplinpafoljd eller mindre ingripande atgarder som tillsagelser. Varje form
av kritik och atgarder mot en arbetstagare for att denne har haft kontakt med
massmedia omfattas i princip. Repressalieforbudet ar straffsanktionerat
satillvida att den som vidtar atgarder i form av avskedande, uppsagning,
meddelande av disciplinpafoljd eller liknande atgarder kan démas till boter
eller fangelse i hogst ett ar (3 kap 5 § tredje stycket TF och 2 kap 5 § tredje
stycket YGL). JO och Justitiekanslern (JK) har en omfattande praxis pa
omradet.

Anonymitetsskyddet innebdr en ratt for meddelare med flera att inte avsloja
sin identitet. Dessutom ar det férbjudet for den som tagit emot ett meddelande
for publicering att avsléja vem som ar forfattare eller star bakom ett
meddelande, det sa kallade kallskyddet (3 kap 1 och 3 88 TF och 2 kap 1 och
388 YGL).

Efterforskningsforbudet innebdr att en myndighet eller annat allmént organ
inte far efterforska identiteten hos en meddelare som omfattas av ratten till
anonymitet. Efterforskning innebar i detta sammanhang alla former av fragor
eller atgarder i syfte att fa fram vem som har lamnat eller offentliggjort en
uppgift. Overtradelser av efterforskningsforbudet kan straffas med béter eller
fangelse i hogst ett ar (3 kap 5 § andra stycket TF och 2 kap 5 § andra stycket
YGL).

Anskaffarfriheten innebdr att var och en har ratt att anskaffa uppgifter for
publicering i ett medium som omfattas av TF eller YGL (1 kap 1 § fjarde
stycket TF och 1 kap 2 § YGL). Men en anskaffare kan straffas om anskaf-
fandet innebéar grovre brott mot rikets sakerhet (sadana brott ar straffbara dven
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for meddelare). Vanlig lag (inte TF eller YGL) tillampas pa sjalva anskaf-
fandet, vilket innebar att det ar straffbart att anskaffa uppgifter genom exem-
pelvis stold eller dataintrang.

Meddelarfriheten ar inskrankt i undantagsfall

Meddelarfrineten i TF och YGL &r inte absolut utan &r inskrénkt i vissa
undantagsfall. Det galler vissa grovre brott mot rikets sékerhet, uppsatligt
oriktigt utlamnande av hemlig handling och tillhandahallande av en sadan
handling i strid med myndighets forbehall samt uppsatligt asidosattande av sa
kallade meddelarfrihetsbrytande tystnadsplikter. Den ansvarsbestammelse
som aktualiseras i sadana fall ar brott mot tystnadsplikt enligt 20 kap 3 §
brottsbalken.

Europakonventionen och anslutande regelverk

Europakonventionen utgor svensk lag och svensk lag far inte heller meddelas
I strid med konventionen (2 kap 19 8§ RF). Eftersom konventionen &r svensk
lag &r dven Europadomstolens praxis gallande rétt i Sverige.

Europadomstolens praxis

Artikel 10 i konventionen reglerar yttrandefriheten och ar den bestammelse
som aktualiseras i visselblasarsammanhang. | Europadomstolens praxis har
de sex sa kallade Guja-principerna blivit vagledande for hur visselblasarfall
ska beddmas.#

Den forsta utgar fran en lojalitetsplikt for arbetstagaren och ar formulerad sa
att avslojanden om missforhallanden i forsta hand ska goras internt. Endast
om detta ar “uppenbart ogorligt” far informationen, som en sista utvag,
avslojas till allmanheten. Detta bygger pa att de interna kanaler som star till
buds &r effektiva. Den nya svenska visselblasarlagen ligger i linje med denna
praxis, &ven om den svenska lagen innehaller fler undantag for externa larm.s

Den andra principen innebadr att den avsldjade informationens allmanintresse
vager tungt vid bedémningen av om det a&r motiverat att begransa yttrandefri-
heten. Om allménintresset ar starkt, ar utrymmet for att begransa yttrande-
friheten snévt.

Den tredje principen innebar att vissa krav stélls pa visselblasaren att den
avslojade informationen ska vara korrekt. Arekrankande anklagelser, som det
kan tankas vara fraga om vid visselblasning, far begransas i lag om de ar
grundl6sa eller framfors i ond tro. Sa gott det gar ska visselblasaren dessutom
sékerstélla att informationen ar korrekt och tillforlitlig.

48 Se vidare avsnitt 2.4 om offentlighet och sekretess.

49 Efter domen i Guja mot Moldavien (2008-02-12).

50 Lagen (2016:749) om ett sérskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden. Se vidare avsnitt 2.3.
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Enligt den fjarde principen ska allméanintresset i uppgifterna som framfors
vagas mot den eventuella skada som kan drabba arbetsgivaren. I allménhet
synes allménintresset vaga tyngst.

Den femte principen innebar ett krav pa att visselblasaren har ideella motiv
for sitt handlande. Om visselblasarens egentliga motiv ar hamnd, 6nskan om
karriarfordelar eller hopp om att tjana pengar pa sitt avslojande, kan det enligt
Europadomstolen vara rimligt att inte skydda vederbdrande. Det hér kravet
pa altruistiska motiv har varit foremal for en del kritik.

Den sjatte och sista principen handlar om vilken typ av sanktion en visselbla-
sare utsatts for. Allvarliga sanktioner sasom avsked, degradering, omplace-
ring med mera kan ha en avkylande effekt pa yttrandefriheten som enligt
Europadomstolen inte &r 6nskvard.

Det bor understrykas att dessa principer inte paverkar meddelarskyddet. Den
som lamnar uppgifter for publicering i medier som skyddas av yttrande-
frihetsgrundlagarna omfattas alltsa inte av de nu namnda begransningarna.

Europaradets civilrattsliga konvention

Foérutom skyddet enligt Europakonventionen och Europadomstolens ratts-
praxis finns tva andra Europaradskonventioner som innehaller bestammelser
om skydd for visselblasare och som Sverige har anslutit sig till. 1 samman-
hanget &r Europaradets civilrattsliga konvention om korruption mest relevant.
Dess artikel 9 foreskriver att konventionsstaterna ska tillse att arbetstagare
har ett lampligt skydd mot oberéattigade pafoljder om de haft skalig anledning
att misstanka korruption hos sin arbetsgivare och i god tro anmalt detta till
ansvarig person eller myndighet.

Europaradets rekommendation om skydd for visselblasare

Vidare har Europaradet antagit en rekommendation om skydd for visselbla-
sare. Rekommendationen, som inte &r bindande, utgar fran att det ska finnas
skydd for visselblasare mot en lang rad tankbara repressiva atgarder fran
arbetsgivare. Forutom ingripande atgarder som avskedande, omplacering och
liknande, anger rekommendationen att visselblasare ska skyddas fran trakas-
serier och andra typer av bestraffande behandlingar. Rekommendationen har
haft betydelse vid utarbetandet av lagen (2016:749) om sarskilt skydd mot
repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga missforhallanden (se
vidare ndsta avsnitt).

2.3 Arbetsrattsliga forutsattningar

Arbetsratten omfattar regler om anstallningsskydd och arbetsforhallanden
samt réattigheter och skyldigheter i arbetslivet. De arbetsrattsliga reglerna
omfattar anstallda och i vissa fall inhyrda personer vid myndigheter. Daremot
omfattas inte andra kategorier av tankbara visselblasare sdsom leverantorer
och kunder.
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For den som &r statsanstalld ar det i allmanhet tillatet att patala missforhallan-
den i verksamheten utan att drabbas av repressalier. Denna rétt medfor
emellertid inte ndgon ratt for den anstéllde att dsidosatta vad som galler for
arbetsuppgiften.

Den nya lagen om ett sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar
larm om allvarliga missforhallanden ger anstallda som larmar ett visst skydd
mot repressalier fran arbetsgivaren.

Lojalitetsplikt och kritikratt

Statsanstéallda har, liksom andra offentliganstallda och privatanstéllda, en
lojalitetsplikt gentemot sin arbetsgivare, som emellertid & mindre omfattande
for statsanstéllda. Statsanstéllda har daven en skyldighet att handla i enlighet
med rattsordningens krav, som skulle kunna tdnkas komma i konflikt med
den direkta arbetsgivarrelationen. Statstjansteman agerar i allménhet under
eget ansvar och har en skyldighet att inte efterkomma lagstridiga anvisningar
eller beslut. Detta foljer av legalitetsprincipen i regeringsformen (1 kap
1 § 3 st RF) och allmanna principer om god férvaltning. Det framgar dven av
den statliga véardegrunden.s:

Den externa kritikratten

Granserna for den externa kritikratten kan aktualiseras i fall da en statstjanste-
man valjer att kritisera sin myndighet offentligt, oavsett om kritiken galler
korruption eller andra oegentligheter eller ndgot annat. Betraffande denna
externa kritikratt, finns det en tydlig rattspraxis hos saval Arbetsdomstolen
som JO och JK.

Arbetsdomstolen har sammanfattat rattslaget som att en myndighet som regel
inte kan ingripa mot en anstalld for att denne, genom att utnyttja sina grund-
lagsfasta fri- och rattigheter, fororsakat storningar i verksamheten eller skadat
myndighetens anseende och allménhetens fortroende for myndigheten. Be-
démningen kan dock vara en annan om det ar fraga om en arbetstagare med
en utpraglad fortroendestallning och direkt ansvar for myndighetens beslut
eller i andra ytterlighetssituationer. Det finns dven ett utrymme for att vidta
atgarder med anledning av allvarliga samarbetssvarigheter, dven om dessa
ytterst i viss man kan ha sin grund i att en arbetstagare utnyttjat sina grund-
lagsfasta fri- och rattigheter. Givetvis bor en myndighet ocksa kunna ingripa
mot en anstélld som inte utfor sina arbetsuppgifter pa ett riktigt satt.s2

Anstélldas interna kritikratt

Den interna kritikrétten &r kanske &nnu viktigare nar det géller att komma till
ratta med missforhallanden i verksamheten. | vissa typer av verksamheter har
kritikratten utvecklats till en skyldighet att anmala missforhallanden,

51 Vardegrundsdelegationen 2013, Den gemensamma vardegrunden for de statsanstallda.
52 AD 2003 nr 51.
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exempelvis enligt patientsékerhetslagens (2010:659) ”lex Maria” och social-
tjanstlagens (2001:453) "lex Sarah”.

| verksamheter dar sadana uttryckliga skyldigheter saknas galler anda att
offentliganstéllda har en vidstrackt ratt att kritisera arbetsgivarens handlande,
bland annat darfor att det ar en forutsattning for goda arbetsforhallanden och
goda arbetsresultat.s

Myndighetsanmalan

For en anstdlld vid en myndighet som misstanker korruption eller andra
oegentligheter kan det framstd som rimligt att uppmarksamma en relevant
tillsynsmyndighet pa missforhallandena. Det finns emellertid inte nagon
sarskild nationell reglering avseende skyddet fér anstallda som anmaler sin
arbetsgivare for oegentligheter och missforhallanden till en tillsynsmyndig-
het.

Skydd mot repressalier och uppséagning
Skydd mot osaklig uppsagning

Lagen (1982:80) om anstallningsskydd (LAS) innehaller ett allmant skydd
mot osaklig uppségning eller ogrundat avskedande fran anstéllningen (7 och
18 8§ LAS).

Diskrimineringslagens férbud mot repressalier med mera

Diskrimineringslagen (2008:567) forbjuder bade diskriminerande trakas-
serier (upptradande som kréanker nagons vardighet och som har samband med
nagon av diskrimineringsgrunden) och sexuella trakasserier (upptradanden av
sexuell natur som kranker nagons vardighet) i arbetslivet (1 kap. 4 §).

Diskrimineringslagen innehaller dven ett forbud mot repressalier. Enligt detta
far en arbetsgivare inte utsatta en arbetstagare for repressalier bland annat pa
grund av att denne anmalt eller patalat att arbetsgivaren handlat i strid med
diskrimineringslagen eller medverkat i en utredning enligt lagen.

En arbetsgivare ar skyldig att utreda omstéandigheterna kring de uppgivna
trakasserierna. | forekommande fall ska arbetsgivaren dven vidta de atgéarder
som skaligen kan kravas for att férhindra trakasserier i framtiden (2 kap. 3 8).

Ny lag om skydd mot repressalier

Sedan 1 januari 2017 galler lagen om ett sérskilt skydd mot repressalier fér
arbetstagare som slar larm om allvarliga missférhallanden. Lagen ger arbets-
tagare ratt till skadestdnd om de utsétts for repressalier i strid med lagen. Aven
inhyrda arbetstagare omfattas i forhallande till den arbetsgivare som de &r
inhyrda av. Den narmare innebdrden av bestdammelserna i lagen kommer inte

53 AD 1982 nr 110.
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att bli tydliga forran de blivit foremal for prévning i Arbetsdomstolen och
annan réattspraxis.

Lagen skyddar den anstéllde som larmat om allvarliga missforhallanden i
arbetsgivarens verksamhet, vilket enligt férarbetena &r ett relativt hogt stallt
krav. Det kan exempelvis rdra sig om brott med fangelse i straffskalan eller
"darmed jamforliga missforhallanden”, sasom brott mot grundlaggande fri-
och rattigheter, underlatenhet att folja gallande foreskrifter, risk for liv, saker-
het eller halsa samt en del annat. Det kan vara svart for en enskild anstalld att
veta om ett missforhallande éar tillrackligt allvarligt for att lagens skydd ska
galla vid ett larm.

Huvudregeln &r att den som larmar i forsta hand ska gora det internt eller till
en arbetstagarorganisation. For externa larm kravs normalt befogad anled-
ning”, vilket innebér att arbetsgivaren inte vidtagit skaliga atgarder inom
rimlig tid och i skalig omfattning informerat den anstéllde som larmat om
detta. Aven kravet pa befogad anledning kan innebéra svérigheter for en
anstalld att avgora vilka ageranden som ryms inom lagens skydd. Det &r ingen
skillnad pa att larma till en extern myndighet, exempelvis till en tillsyns-
myndighet, och att larma till andra, sasom folkvalda personer, politiska
partier, miljoorganisationer, andra ideella sammanslutningar eller enskilda
opinionsbildare.

| vissa fall ar det emellertid enligt lagen befogat att larma externt utan ett
foregaende larm inom organisationen. Det kan exempelvis vara fallet om det
foreligger akut fara for liv, halsa eller sékerhet, om de aktuella missforhallan-
dena &r mycket allvarliga eller om arbetstagaren har sérskild anledning att
misstanka att han eller hon skulle drabbas av repressalier vid ett internt larm.
Det kan ocksa gélla om den person eller funktion som &r ansvarig for att ta
emot ett internt larm ar den som sjalv ar ansvarig for missforhallandet.
Ytterligare ett fall da det kan vara befogat med direkta externa larm &r om det
finns risk for att bevis forstors om arbetstagaren slar larm internt.s

En anstalld som gor sig skyldig till brott genom att larma, exempelvis genom
att bryta mot en lagstadgad tystnadsplikt, omfattas dock inte av repressalie-
forbudet (8 §).

Den som tar emot ett larm om allvarliga missforhallanden har ingen tystnads-
plikt, vare sig det géller interna eller externa larm (utom nér en anstalld utnytt-
jar sin grundlagsskyddade meddelarfrihet for att tala med media). Det innebér
att en anmélare saknar anonymitetsskydd.ss

54 Prop. 2015/16:128, Ett sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden, s. 69 f.

5 Visselblasarutredningen foreslog ett sekretesskydd, jfr SOU 2014:31, Starkt skydd for arbetstagare
som slar larm om allvarliga missforhallanden, s. 332 ff.
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2.4 Offentlighets- och sekretessfragor

Det finns inga allmanna sekretessregler som kan skydda visselblasares anony-
mitet. De enda undantagen ar halso- och sjukvard, socialtjanst och Finans-
inspektionens tillsynsomrade. Darutover riskerar den som rojer sekretess-
belagt material i en anmalan till en visselblasarfunktion att gora sig skyldig
till brott. Anmaélaren skyddas inte heller av repressalieférbudet i visselblasar-
lagen.

Offentlighetsprincipen i tryckfrihetsférordningen har en mycket stark stall-
ning i svensk réatt vilket gor att visselblasarfunktioner i statliga myndigheter
ar subsidiara till meddelarfriheten. Anméalningar som inkommer till en vissel-
blasarfunktion utgor darfor allmanna handlingar oavsett om funktionen &r
organiserad internt pd myndigheten eller Gverlatits till en extern aktor.
Anlitandet av en extern funktion kan forsvara sokandet efter en visselblasares
identitet men garanterar alltsa varken anonymitet at den som anmaler ett
missforhallande eller &t den som blir anmald.

Vidare &r bestimmelserna om diarieféring samt bevarande och utldmnande
av allménna handlingar aven 6verordnade bestammelserna om databehand-
ling av personuppgifter i personuppgiftslagen (1998:204), PUL.

Handlingsoffentlighet och anonymitetsskydd
Bestammelser om allmanna handlingar i TF

Enligt 2 kap 1 8 TF har varje svensk medborgare ratt att ta del av allménna
handlingar. Med handling avses en framstéllning i skrift eller bild eller en
upptagning som kan uppfattas endast med tekniska hjalpmedel (2 kap 3 § TF).
En handling &r allman om den férvaras hos en myndighet och dessutom &r att
anse som inkommen till eller uppréattad hos myndigheten (6—7 88). En hand-
ling anses inkommen till en myndighet nar den har anlént dit eller kommit
behdrig befattningshavare till handa (6 8).

Det hénder att handlingar forvaras hos ett privat subjekt (oftast foretag) som
anlitats av en myndighet. Fragan om sadana handlingar ska betraktas som
allménna eller inte har behandlats i rattspraxis, sarskilt betraffande tjanstetill-
sattningsarenden. Det avgorande for om handlingar som férvaras hos ett
privat foretag i en myndighets stalle & om handlingarna mottagits i myndig-
hetens stélle och varit tillgangliga for myndigheten. | sadana fall saknar det
betydelse var handlingarna rent fysiskt forvaras.s

Bestammelser om diarieféring och allméanna handlingar i OSL

| offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL, finns bestammelser om
myndigheternas skyldighet att diarieféra, bevara och lamna ut uppgifter i

56 RA 1989 ref 29 och RA 1996 ref 25 (plenimal).
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allménna handlingar. Bestdmmelserna i OSL &r i detta avseende Overordnade
PUL, vilket framgar av 2 och 8 §§ PUL.

Avgorande for om ett drende inleds a&r myndighetens beslut om att inleda en
handlaggning. Detta beslut ar formlést men innebér en atgard. En anmalan
fran en enskild medarbetare maste hanteras och ska darmed bli foremal for
nagot slags beslut. Alla anmélningar till en myndighets interna visselblasar-
funktion maste saledes registreras (diarieforas).

En anmalan om oegentligheter som kommer in till en myndighets interna
visselblasarfunktion maste som huvudregel alltid diarieféras om den kommer
utifran, det vill saga fran nagot annan an en anstalld. Anmalningar till en
externt administrerad visselblasarfunktion behover diarieféras forst nar de
kommer in till sjalva myndigheten. Det som diariefors blir ocksa per auto-
matik ett drende hos myndigheten. Statskontoret rekommenderar att alla
anmalningar som huvudregel ska bli egna arenden och darmed diarieforas.

Rattspraxis for handlingsoffentlighet inom visselblasarfunktioner

Rattspraxis avseende handlingsoffentlighet hos visselblasarfunktioner ar inte
helt entydig. | en dom fran Kammarréatten i Sundsvall ansags de aktuella
handlingarna inte vara direkt tillgangliga for myndigheten och de ansags inte
heller forvarade for myndighetens rakning.s” JO har dock uttalat att uppgifter
som lamnas till en extern visselblasarfunktion utgér allmanna handlingar
eftersom de &r att betrakta som inkomna till myndigheten redan da de anlan-
der dit.s

Statskontorets beddmning ar att myndigheter inte bor forsoka kringga offent-
lighetsprincipen genom att forvara handlingar hos ett privat foretag. Be-
domningen har stdd i den praxis rérande rekryteringsédrenden som vi refererar
till ovan.®

Eftersom handlingsoffentligheten har en mycket stark stéllning i svensk ratt
finns det alltsa ingen mojlighet att med nuvarande rattslage garantera anony-
mitet at den som lamnar uppgifter till en visselblasarfunktion, vare sig denna
ar intern eller extern.

Sekretess galler inte for interna visselblasarfunktioner

For visselblasarfunktioner som myndigheter anordnar internt galler inte
sekretess. Den omstandigheten att en handling 6verlamnas fran en myndig-
hets internrevision till en annan del av myndigheten medfér dock inte att
handlingen blir allméan eftersom internrevisionen inte anses ha en sadan sjalv-
standig stéllning som avses i 2 kap. 8 § TF.® Nagot liknande torde galla for
Overforing av handlingar till andra tdnkbara interna organ som behandlar

57 Kammarratten i Sundsvall, 18 november 2014, mal 1573-14.
58 JO-beslut 2014-12-03, dnr 2242-2014.

5 RA 1996 ref 25 (plenimél), jfr JO 2012/13, s. 464.

80 HFD 2013 ref 40.
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anmalningar om oegentligheter, exempelvis sékerhetsenhet, juridisk enhet
eller liknande.

Sekretess

Statligt anstélldas yttrandefrihet begransas av bestdmmelser i OSL. Det ar
viktigt att en visselblasarfunktion utformas sa att anstallda inte riskerar att
bryta mot eventuella tystnadsplikter.

I OSL finns ingen allmén sekretessbestdmmelse som skyddar uppgifter om
anstallda som slar larm till eller inom en myndighet. Daremot finns specifika
sekretessbestammelser pa nagra omraden, namligen inom sjukvarden (25 kap
7 8§ OSL), socialtjansten (26 kap 5 § OSL) och pa Finansinspektionens
omrade (30 kap 4b § OSL). | dessa fall galler sekretessen fore meddelarfri-
heten.

Sekretessbestammelser for myndigheter och deras funktionarer

Sekretess innebér ett férbud mot att réja uppgifter, vare sig det sker muntligen
eller genom att en allman handling lamnas ut eller pa annat satt (3 kap
1 § OSL). En bestammelse om sekretess medfor saledes bade tystnadsplikt
for de personer som har en skyldighet att folja bestdmmelsen om sekretess
och handlingssekretess for de handlingar som omfattas av bestdmmelsen.
Detta innebar att sekretessen bade begransar yttrandefriheten enligt
regeringsformen och begransar ratten att ta del av allménna handlingar enligt
TF. Forbudet galler rojande av uppgift till enskild och i princip dven till annan
myndighet. Den som i sin verksamhet hos en myndighet har fatt tillgang till
sekretessbelagda uppgifter har tystnadsplikt &ven efter det att han eller hon
har lamnat sin anstallning eller sitt uppdrag.

Sekretessbestammelserna galler for myndigheter och deras funktionarer
(2 kap 1 8 OSL). Med offentliga funktiondrer avses personer som ar i allmén
tjanst eller som pa grund av uppdrag hos en myndighet eller liknande for det
allménnas rakning deltar i en myndighets verksamhet och pa sa satt fatt
kannedom om sekretessbelagd uppagift.

Anstallda pa myndigheter och andra personer som omfattas av 2 kap 1 § andra
stycket OSL omfattas av bestammelser om tystnadsplikt. Om en sadan person
felaktigt rojer en uppgift kan han eller hon i vissa fall démas for brott mot
tystnadsplikt enligt 20 kap 3 § brottsbalken.

Avtal om tystnadsplikt for personer utanfor myndigheten

Som indirekt framgatt ovan omfattas personer utanfor myndigheterna normalt
inte av tystnadsplikter for sekretessbelagda uppgifter. Ett undantag ar den
tystnadsplikt for advokater som foljer av 8 kap 4 § rattegangsbalken och som
innebar att en advokat &r skyldig att fortiga vad han eller hon far kannedom
om i sin yrkesutévning nar god advokatsed kraver detta, men &ven sadan tyst-
nadsplikt har begrénsningar.
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Den myndighet som anlitar en extern aktor for att skota visselblasarfunktioner
kan tillgodose behovet av tystnadsplikt i civilrattslig ordning genom avtal. De
sanktioner som kan aktualiseras mot personal som bryter mot tystnadsplikten
ar de som framgar av avtalen och av tillampliga arbetsrattsliga bestammelser.
JO har emellertid uttalat att enbart avtalsreglerad tystnadsplikt kan vara
otillrécklig for att skydda integritetskansliga och sérskilt skyddsvarda uppgif-
ter.st Ett sekretessavtal kan inte heller upphéva offentlighetsprincipen enligt
TF.

2.5 Visselblasning och dataskydd

Larm om korruptionsmisstankar eller andra oegentligheter kan komma att
innebdra behandling av personuppgifter som direkt eller indirekt kan hanféras
till en enskild fysisk person. Misstankar om korruption innebar typiskt sett
uppgifter om olika typer av dvertradelser. Den person eller funktion som
hanterar uppgifter om pastadda Overtradelser maste beakta enskildas behov
av integritetsskydd.

Skydd mot intrang i den personliga integriteten

Av regeringsformen framgar att var och en gentemot det allmanna ar skyddad
mot betydande intrang i den personliga integriteten om det sker utan samtycke
och innebédr 6vervakning eller kartlaggning av den enskildes personliga
forhallanden (2 kap 6 § RF). Atgarder av sadant slag som anges i bestam-
melsen far vidtas endast om det finns lagstod for detta (2 kap 20-22 §§ RF).

Intresseavvagning mellan integritetsintrang och syftet med
personuppgiftsbehandlingen

Avgorande for hur ingripande ett intrang i den personliga integriteten ar, ar
de behandlade uppgifternas karaktar: ju kénsligare uppgifter, desto mer ingri-
pande anses behandlingen vara. Stor vikt maste dven laggas vid syftet med
personuppgiftsbehandlingen. En hantering som syftar till att utreda misstank-
ta brott eller andra oegentligheter far normalt anses vara mer kanslig an be-
handling som uteslutande tjanar statistiska eller kvalitetsforbattrande &nda-
mal.

Statskontoret presenterade i rapporten Visselblasarfunktioner i staten
(2016:30) en samlad beddmning av de réttsliga forutsattningar som skulle
galla for en gemensam statlig visselblasarfunktion. Den bedémning som da
gjordes var att en gemensam funktion skulle innebéra en omfattande behand-
ling av personuppgifter som inte skulle vara forenlig med géllande ratt, bland
annat pa grund av att personuppgiftslagens krav pa nédvéandighet och pro-
portionalitet inte var uppfyllda.

Situationen ar annorlunda nar varje enskild myndighet hanterar sin egen
visselblasarfunktion, eftersom méangden personuppgifter som behandlas &r

6130 2015/16, s. 606.
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mindre och risken for spridning av integritetsk&nsliga uppgifter sannolikt
ocksa ar lagre. Enligt nuvarande regelverk i dataskyddsdirektivet och PUL,
vilka bada upphor att gélla under 2018, ar personuppgiftsbehandling i vissel-
blasarfunktioner mojlig i enlighet med Datainspektionens foreskrifter.s2

Dataskyddsforordningen galler fran 2018

Den 25 maj 2018 tréder Europeiska unionens nya dataskyddsforordning i
kraft. I och med detta upphor det aldre dataskyddsdirektivet och PUL att galla.
Dataskyddsforordningen ar direkt géllande ratt i unionens medlemsstater och
utgér framst en modernisering av nu gallande regelverk. | Sverige kommer
forordningen att kompletteras av en ny dataskyddslag, vars utformning annu
inte &r klar.ss

Liksom tidigare géller att personuppgifter ska behandlas pa ett lagligt, korrekt
och Oppet satt sa att den registrerade forstar hur hans eller hennes uppgifter
behandlas och varfor. Personuppgifter far endast behandlas for tydligt angiv-
na andamal och endast i nédvandig utstrackning. Uppgifterna far heller inte
sparas i identifierbart skick langre tid &n vad som ar nddvandigt.

En nyhet jamfort med tidigare reglering &r att personuppgifterna ska skyddas
med lampliga tekniska och organisatoriska atgarder sa att de inte blir atkom-
liga for andra, forstors eller skadas.

Den som behandlar personuppgifter maste anta lampliga strategier for data-
skydd. Det galler aven hur personuppgifter ska behandlas i visselblasarsam-
manhang.

Rattsligt stod for personuppgiftsbehandling

For att behandla personuppgifter kravs uttryckligt rattsligt stod. | dataskydds-
forordningen finns de réttsliga grunderna for personuppgiftsbehandling i arti-
kel 6. For statliga myndigheters del krévs att behandling antingen &r ett en
rattslig forpliktelse enligt nationell rétt eller EU-rétt, att behandling ar en del
av en uppgift av allmént intresse eller att den ar ett led i myndighetsutévning
med forfattningsstod.

Enligt Datainspektionen dar artikel 6.1 (c) eller (e) de réattsliga grunder som i
forsta hand aktualiseras for myndigheter som vill behandla personuppgifter i
system for visselblasning. For narvarande saknas dock tillrackligt underlag
for att ta stallning till vilken av dessa som ar sarskilt lamplig. For att kunna
tillampa de tva nyss namnda rattsliga grunderna krévs att det finns en i svensk

62 Foreskrifter (DIFS 2010:1) om &andring av Datainspektionens foreskrifter (DIFS 1998:3) om
undantag fran forbudet for andra an myndigheter att behandla personuppgifter om lagévertradelser
m.m. 1 § f). Se &ven Datainspektionen 2010, Ansvaret for personuppgifter som hanteras i system for
whistleblowing.

63 SOU 2017:39, Ny dataskyddslag. Kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning.
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ratt eller EU-ratt faststalld grund som uppfyller kraven enligt artikel 6.2 eller
6.3 i dataskyddsforordningen.

Datainspektionen anser att det &n sa lange &r oklart om det finns nagon i data-
skyddsforordningens mening faststalld grund som generellt kan ge stod for
myndigheter att behandla personuppgifter i system for visselblasning. Data-
inspektionen anser att det finns skal att Overvaga behovet av en sarskild
reglering av funktioner for visselblasning hos myndigheter som inbegriper
personuppgiftsbehandling.

Rattslaget avseende personuppgiftsbehandling i visselblasarfunktioner fran
och med den 25 maj 2018 ar alltsa an sa lange oklart i flera avseenden. De
riktlinjer som foreslas i denna rapport kan darfér komma att behova revideras
nar det nya regelverket ar pa plats.

64 E-prev fran Datainspektionen 2017-11-22.
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3 Arbetets genomforande

| arbetet med promemorian har vi inhdmtat synpunkter i enskilda fragor fran
Datainspektionen och Regeringskansliet (Arbetsmarknadsdepartementet och
Justitiedepartementet). Vi har dven gjort ett studiebesok vid Forsvarets
materielverk for att ta del av deras erfarenheter av en visselblasarfunktion.

Som en del av kvalitetssdkringen har en extern referensgrupp lamnat syn-
punkter pa texterna i promemorian och de juridiska bedémningar som vi gor.
| den externa referensgruppen har ingatt professorn Hans-Gunnar Axberger,
justitierddet Thomas Bull, ordféranden i Arbetsdomstolen Jonas Malmberg,
professorn Lena Marcusson och docenten Helena Wockelberg.

Promemorian har utarbetats av en projektgrupp som bestatt av Erik Axelsson
(projektledare) och Olof Wilske. Till projektet har &ven en intern referens-
grupp varit knuten.
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