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Sammanfattning

Pa regeringens uppdrag har Statskontoret kartlagt hur myndigheter
under regeringen arbetar med visselblasarfunktioner for att uppticka
misstankta fall av korruption och deras erfarenheter av det. | uppdraget
har ocksa ingatt att utreda om en gemensam visselblasarfunktion for
flera myndigheter kan vara ett &ndamalsenligt verktyg for statsforvalt-
ningens arbete mot korruption.

Myndigheternas nuvarande arbete

Med hjélp av en bred enk&tundersokning och intervjuer med olika myn-
digheter har Statskontoret kartlagt hur myndigheterna under regeringen
hittills har arbetat med visselblasarfunktioner.

Cirka 15 procent av de myndigheter som svarat pa enkaten har infort
nagon form av visselblasarfunktion, och ungefér lika manga har 6ver-
vagt att gora det. Antalet myndigheter med visselblasarfunktioner har
okat i jamn takt under de senaste fem aren.

Visselblasarfunktioner ar vanligast bland de storre myndigheterna. Av
de allra minsta myndigheterna &r det i stort sett ingen som har infort en
sadan funktion.

Universiteten och hoégskolorna &r en grupp av myndigheter dar vissel-
blasarfunktioner &r relativt vanliga. Motsatsen galler for den stora grup-
pen av domstolar.

Myndigheterna har haft olika syften nar de inforde sina visselblasar-
funktioner. I nastan samtliga fall har ett syfte varit att upptacka och mot-
verka oegentligheter som rér myndighetens intressen, medan att upp-
tacka och motverka korruption i myndigheten ar nagot mindre vanligt.
Alla myndigheter har angett mer an ett syfte med sina visselblasar-
funktioner.

Visselblasarfunktionerna vander sig i forsta hand till myndigheternas
medarbetare, men andra malgrupper férekommer ocksa.



En vanlig erfarenhet bland myndigheterna &r att det ar ovanligt att all-
varliga missforhallanden anméls via visselblasarfunktionerna. Oftast
géller drendena olika typer av personal-, organisations- eller arbets-
miljofragor.

Gemensam visselblasarfunktion

Statskontoret har analyserat olika tdnkbara former och uppgifter for en
gemensam visselblasarfunktion. Den mest begransade funktionen ar en
gemensam webbaserad rapporteringskanal, dit visselblasare kan anméla
misstéankta fall av korruption eller andra allvarliga missforhallanden. En
sadan funktion kan underlatta for visselblasarna samt minska myndig-
heternas kostnader j&mfort med om var och en har en egen funktion. Den
kan dessutom anvéndas for att formedla tydlig och korrekt information
om funktionens dndamal och férutsattningar. For en sadan funktion
kravs ingen sarskild organisation, utan kan komma till stand genom fri-
villig samverkan mellan myndigheterna.

Den mest utvecklade formen av gemensam funktion ar en egen myndig-
het som svarar for alla led fran rapporteringskanal till utredning av de
anmalningar som lamnas. En sadan funktion staller relativt stora krav pa
resurser och kompetens om olika myndigheter och verksamheter.

Att inratta en gemensam visselblasarfunktion far en rad konsekvenser.
Hur omfattande de blir beror pa hur funktionen organiseras och vilka
uppgifter den far. Statskontoret bedémer att det inte finns nagra tydliga
ekonomiska skal att inratta en gemensam visselblasarfunktion, jamfort
med om myndigheterna har egna funktioner. Om en gemensam funktion
inrattas bor den vara frivillig for myndigheterna eller i forsta hand om-
fatta myndigheter dar risken for korruption bedéms som stor och vissel-
blasare kan spela en viktig roll.

Statskontoret bedomer att det utifran ett dataskyddsperspektiv saknas
rattsliga forutsattningar for att inféra en gemensam visselblasarfunktion.
Dessutom behdver flera av de andra réttsliga forutsattningarna for en
gemensam visselblasarfunktion utredas vidare innan en sadan kan
inforas. Pa flera omraden kan lagstiftningen behtva ses 6ver. Samma
sak galler for ovrigt ocksa for myndigheternas egna visselblasarfunk-
tioner.



Nér Statskontoret véger in de olika férutsattningarna for och konsekven-
serna av en gemensam visselblasarfunktion som ett verktyg for att mot-
verka korruption blir slutsatsen att det inte finns nagra starka skal att
inféra en sadan funktion. Daremot anser Statskontoret att det skulle vara
vardefullt med en vagledning med gemensamma riktlinjer for hur vissel-
blasarfunktioner bor utformas och anvandas i staten.
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1 Statskontorets uppdrag

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att kartlagga hur myndig-
heter under regeringen arbetar med visselblasarfunktioner for att upptéc-
ka misstankta fall av korruption, samt deras erfarenheter av arbetet. |
uppdraget ingar ocksa att utreda om en gemensam visselblasarfunktion
for flera myndigheter kan vara andamalsenlig i regeringens arbete mot
korruption (se bilaga 1).

Bakgrunden till uppdraget dr den kartlaggning av myndigheternas arbete
for att forebygga korruption som Statskontoret redovisade i oktober
2015.1 Ett av Statskontorets forslag var att utreda maéjligheterna att inrét-
ta en gemensam visselblasarfunktion i statsforvaltningen.

1.1  Avgransningar

| uppdraget ingar inte att undersoka eller ta stallning till den generella
nyttan med organiserade funktioner for visselblasning nar det galler att
upptacka och motverka korruption i statsforvaltningen, eller att foresla i
detalj hur sddana funktioner bor organiseras, utformas tekniskt och
fungera praktiskt.

Enligt uppdraget far en visselblasarfunktion inte utformas sa att det
riskerar att inskranka det meddelarskydd som féljer av tryckfrihetsfor-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

| uppdraget ingar att kartlagga de juridiska fragestallningar som skulle
aktualiseras om man skapade en gemensam visselblasarfunktion, men
inte att foresla fardiga losningar pa de fragor som kan bli aktuella.

! Statskontoret (2015).
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1.2 Genomfdrande

Med hjalp av en enkat har vi fatt en dversiktlig kvantitativ bild av myn-
digheternas arbete med visselblasarfunktioner. Med utgangspunkt i sva-
ren pa enkaten har vi intervjuat ett cirka 25 myndigheter som har infort
eller 6vervagt att infora nagon form av funktion for visselblasning.
Enkatundersdkningen och intervjuerna genomférdes under sommaren
och hosten 2016.

For att forsoka beskriva utvecklingen har vi jamfort svaren pa enkaten
med resultaten av nagra tidigare undersokningar.

I enlighet med uppdraget har Statskontoret under arbetets gang haft sam-
rad med Arbetsgivarverket, Datainspektionen, Ekonomistyrningsverket,
Forsvarets materielverk, Forsvarsmakten, Justitiekanslern, Myndig-
heten for samhéllsskydd och beredskap, Sakerhetspolisen, Vérde-
grundsdelegationen och Aklagarmyndigheten samt informerat och
inhamtat synpunkter fran de centrala arbetstagarorganisationerna pa det
statliga avtalsomradet. Vi har dessutom intervjuat personer med expert-
kunskap om specifika fragor kring visselblasning, bland annat foretrada-
re for Riksdagens ombudsmén (JO), Transparency International, Svens-
ka Journalistforbundet samt nagra av de foretag som erbjuder tjanster
for visselblasarfunktioner.

Fragan om att inratta en gemensam visselblasarfunktion fér myndig-
heterna under regeringen har diskuterats i Statskontorets rad och veten-
skapliga rad. | september 2016 arrangerade Statskontoret ett seminarium
om visselblasning, dar foretradare for statliga myndigheter deltog.

Arbetet har genomférts av Michael Borchers (projektledare) och Naiti
del Sante. Naiti del Sante har ansvarat for kapitel 2, de juridiska avsnit-
ten i kapitel 4 och 5 samt bilaga 2. Hannes Jacobsson och Susanne
Johansson har deltagit vid genomférandet och bearbetningen av enkat-
undersokningen. Till projektet har en intern referensgrupp varit knuten.
Justitieradet Thomas Bull har varit radgivare i de juridiska fragorna.
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1.3 Disposition

| kapitel 2 beskriver vi nagra av de centrala begrepp och definitioner
som aterkommer i rapporten.

Kapitel 3 redovisar resultatet av var enkatundersokning till myndig-
heterna under regeringen och nagra tidigare undersokningar.

| kapitel 4 diskuterar vi vad som kan omfattas av begreppet visselblasar-
funktion. Vi beskriver ocksa nagra olika mojligheter att utforma och
organisera sadana funktioner samt de konsekvenser som behover beak-
tas for de olika varianterna.

Kapitel 5 innehaller Statskontorets slutsatser och forslag.

| bilaga 2 férdjupar vi redovisningen av och diskussionen om de rattsliga
overvaganden som behover beaktas i samband med visselblasarfunktio-
ner i statliga myndigheter.
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2 Visselblasning och korruption

Begreppen visselblasning och korruption &r tre centrala begrepp i upp-
draget till Statskontoret. Inget av dem har dock nagon entydig och
vedertagen definition. I det har kapitlet redogdr vi for hur begreppen har
anvants och diskutera nagra olika aspekter av dem.

2.1 Vad ar visselblasning?

Begreppet visselblasning (efter engelskans whistleblowing) borjade
anvandas relativt sent for att beskriva larm om missférhallanden i orga-
nisationer. Det finns ett antal mer eller mindre spridda definitioner av
begreppet. En definition som har fatt relativt omfattande acceptans pre-
senterades av de amerikanska forskarna Near och Miceli 1985.

"Visselblasning &r en organisationsmedlems (tidigare eller nuvarande)
avslojande av brottsliga, omoraliska eller illegitima praktiker under
arbetsgivarens kontroll till personer eller organisationer som kan vidta
atgarder.”?

| Europaradets rekommendation om skydd for visselblasare definieras
de pa foljande satt.

”Med visselblasare avses envar som rapporterar eller avslojar informa-
tion om fara eller skada for allménintresset inom ramen for en arbetsrela-
terad relation, oavsett om relationen &r offentligréttslig eller privatratts-
lig.”3

Har kommer vi i fortsattningen att anvanda begreppet visselblasare om
personer som rapporterar om missforhallanden av olika art och syfte och
som har eller har haft ndgon form av anknytning till en organisations
verksamhet.

2 Near och Micelli (1985).
3 Europarddets rekommendation om skydd for visselblasare. Se Appendix to
Recommendation, principles, definitions, punkt a.
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Faktorer som paverkar visselblasning

Visselblasare fyller en viktig funktion i samhallet. Eftersom de i regel
har tillgang till sddan information om en organisation som inte &r till-
ganglig for utomstaende ar de nyckelpersoner for att upptacka och atgar-
da oegentligheter. Den europeiska domstolen for de ménskliga rattig-
heterna (Europadomstolen) har pekat pa att arbetstagare ofta ar de forsta
att upptéacka eller misstanka att nagot &r fel inom en organisation.* Det
finns dock studier som visar att arbetstagare oftast avstar fran att rappor-
tera sina misstankar.>

Hur effektiv visselblasning ar som avsl6jande mekanism hanger darfor
samman med att visselblasaren vagar ta steget och rapportera sina miss-
tankar. Grundlaggande &r att visselblasaren upplever att misstankarna
tas pa allvar och att hans eller hennes rattssékerhet tillvaratas inom orga-
nisationen och av rattssystemet.s

En studie om statligt anstallda i USA prévar hur olika faktorer paverkar
deras vilja att anméla missforhallanden i organisationen.” Personer som
ké&nner stor samhorighet med vérdegrunden i offentlig verksamhet ar
mer benagna att anméala missforhallanden. Information och utbildning
om hur man kan anmala sina misstankar 6kar ocksa viljan att gora det.

Studien lyfter fram begreppet “personliga kostnader” (personal costs)
som en faktor med stor betydelse for de anstélldas vilja att rapportera
missforhallanden. Med personliga kostnader avses olika repressalier
som visselblasaren riskerar att drabbas av, inklusive osakerhet om vilket
skydd som finns. En hdg personlig kostnad minskar bendgenheten att
visselblasa.

Den personliga kostnaden kan minskas genom att organisationen upp-
muntrar och stodjer visselblasare och skyddar dem mot repressalier.
Vissa individiver tycks dock ha en hogre integritet, och for dem &r oro

4 Guja mot Moldavien, Appl. no. 14277/04.

5S0U 2014:31 5.184.

6 Eriksen (2014), s. 177.

7 Cho och Song (2015), s. 465 f.

8 | studien anvands begreppet “Public Service Motivation”. Jamfor Perry och Wise
(1990).
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for att drabbas av negativa konsekvenser som en foljd av visselblasning
av underordnad betydelse.®

Andra faktorer som har pekats ut som skal for att avsta fran att rapportera
missforhallanden ar bland annat brist pa fortroende for de ansvarigas
formaga att agera pa uppgifterna och atgarda problemen samt lojalitets-
strukturer. 1o

Reglering av visselblasning

I Sverige finns ingen sarskild lagstiftning som skyddar visselblasare. De
skyddas i forsta hand genom den generella regleringen av anstéllnings-
skydd och yttrandefrihet. Dértill har Sverige en unik och omfattande
meddelarfrinet vars syfte ar att mojliggora for enskilda att meddela
uppgifter for offentliggérande i medierna utan att behéva frukta for rep-
ressalier

I en anmalan till en visselblasarfunktion anges i allmanhet att nagon per-
son i den berdrda organisationen har agerat felaktigt. Denne utpekas dar-
med ofta som klandervard eller misstankt for att ha begatt en straffbar,
farlig eller oetisk handling. Framvaxten av visselblasarfunktioner har
darfor borjat aktualisera fragan om hur de utpekade personerna ska
kunna skyddas. | Sverige skyddas de i forsta hand genom regler om
anstallningsskydd och dataskydd. Dataskyddsregler begrénsar i regel
den information som far behandlas och vem som far anmalas i en vissel-
blasarfunktion. Skydd for den utpekades identitet har ocksa inforts i
svensk lag genom EU:s finansmarknadsregler.:

Visselblasning och korruption

Visselblasning har sérskilt lyfts fram som en mekanism for att férebygga
och bek&dmpa korruption. Anledningen &r att korruptionsbrott ofta ar sar-
skilt svara att upptacka om inte ndgon person med insyn i verksamheten
agerar visselblasare.2 En global studie, dar 5400 foretag i 40 lander
tillfragades om korruption, visar att revisorer bara svarade for 19 procent
av de upptackta bedragerierna i foretag, medan visselblasare stod for 43

9 Se t.ex. Tollborg (2013), s. 813.

10'S0U 2014:31s. 182 1.

11 Se t.ex. lag (1998:1479) om kontoféring av finansiella instrument 8 kap. 28
250U 2014:31 5. 57 f.
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procent.2* Visselblasare kan alltsa spela en viktig roll i korruptions-
bek&mpningen.

| det internationella arbetet mot korruption framhalls ofta vikten av att
skydda visselblasare. Bestammelser om visselblasning har darfor inforts
i de flesta internationella konventionerna mot korruption. Konventions-
staterna ges dar en skyldighet att skydda personer som anmaler miss-
tankar om korruptionsbrott, eller atminstone en skyldighet att 6vervaga
ett sadant skydd. Utredningen om mutor, som presenterade sitt betan-
kande 2010, pekade ocksa pa betydelsen av skydd for visselblasare i
syfte att komma till ratta med korruption.

2.2 Vad menas med en
visselblasarfunktion?

Det finns ingen vedertagen definition av begreppet visselblasarfunktion.
| stéllet for ordet “funktion” anvénds mer eller mindre synonymt be-
grepp som visselblasarsystem” (ibland ”whistleblowingsystem”), "rap-
porteringssystem” eller "rapporteringsordningar”. Enkelt uttryckt kan
man saga att en visselblasarfunktion eller -system ar ett samlingsnamn
for olika typer av rapporteringskanaler och rutiner for att hantera nagon
typ av missforhallanden som rapporteras av visselblasare.

Det finns olika exempel pa forsok att precisera begreppen.

I sin avhandling om skyddet for visselblasare i arbetslivet namner Per
Larsson ett antal element som kan inga i en rapporteringsordning.

e Sarskilda kanaler genom vilka missforhallanden tryggt och fortro-
ligt kan rapporteras.

e Sarskilda rutiner som anger 1) nar missforhallanden far eller ska
rapporteras, 2) hur rapporterna ska hanteras av organisationen, 3)
hur den som har rapporterat ska hallas informerad om vidtagna
atgarder som en foljd av rapporteringen samt 4) hur utpekade perso-
ners intressen ska varnas.

13 PricewaterhouseCoopers (2007).
450U 2010:38 s. 171.
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e Regler om nar det finns en rétt att vanda sig externt och vad som
géller vid externa avsléjanden (t.ex. till media eller till en tillsyns-
myndighet).

e Utbildningsinsatser om ansvar och rutiner for att rapportera miss-
forhallanden. s

Datainspektionen utévar tillsyn 6ver visselblasarfunktioner utifran ett
dataskyddsperspektiv. I sin vagledning for bolag anger myndigheten att
begreppet "whistleblowingsystem” omfattar sérskilda rapporterings-
kanaler som inréttas i syfte att underlatta for anstéllda att anméla miss-
tankta brott sdval mot ett bolags egen uppforandekod som mot nationell
lag. Sadana rapporteringskanaler kan vara en sarskild e-postadress, tele-
fontjanst eller webbplats genom vilka uppgifter om brottsmisstankar
avseende enskilda personer samlas in och behandlas.

| EU:s rattsakter pa finansmarknadsomradet finns krav pa att medlems-
staterna ska se till att behdériga myndigheter och utpekade finansiella
foretag etablerar effektiva mekanismer for att méjliggéra rapportering
av faktiska eller potentiella dvertradelser. Till mekanismerna hor sér-
skilda forfaranden for mottagande av rapporter om Gvertradelser, [&mp-
ligt skydd mot repressalier for anstallda som rapporterar eller anklagas
for dvertradelser samt skydd av personuppgifter for den som rapporterar
eller anklagas for en Overtradelse.t’

Enligt den norska arbetsmiljolagen ska offentliga och privata arbets-
givare, inom ramen for det systematiska arbetsmiljoarbetet, underlatta
visselblasning genom att utarbeta rutiner eller vidta andra lampliga
atgarder.1®

15 Larsson (2015), s. 48.

16 Datainspektionen (2010), s. 4.

17 Se t.ex. Europaparlamentets och radets direktiv 2013/36/EU av den 26 juni 2013 om
behdrighet att utdva verksamhet i kreditinstitut och om tillsyn av kreditinstitut och
vardepappersforetag, om andring av direktiv 2002/87/EG och om upphévande av direk-
tiv 2006/48/EG och 2006/49/EG.

18 Arbetsmiljsloven, §§ 3-6.
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Europaradets rekommendation om skydd for visselblasare anger att det
ska finnas tydliga kanaler for rapportering och avsléjanden av missfor-
hallanden. Medlemsstaterna ska uppmuntra arbetsgivare att inratta inter-
na rapporteringsprocedurer.®

2.3 Vad ar korruption?

Det finns ingen enhetlig definition pa korruption. Europaradets civil-
rattsliga konvention om korruption, till vilken Sverige har anslutit sig,
definierar korruption som ~att direkt eller indirekt begéra, erbjuda, ge
eller ta emot en muta eller nagon annan form av otillborlig fordel eller
forespegling av fordel som snedvrider utférande av en plikt eller hand-
lande som krévs av den som tagit emot mutan, den otillbérliga fordelen
eller forespeglingen darom”.2 En traditionell definition, som bland
andra Varldsbanken anvander, ar att anvanda en offentlig stéllning for
otillborlig vinning”. | det av FN ledda globala programmet mot korrup-
tion anvands definitionen "maktmissbruk for privat vinning” som inklu-
derar bade den offentliga och den privata sektorn.

Statskontoret utgar fran definitionen som anvands i regeringens skrivel-
se Riksrevisionens rapport om statliga myndigheters skydd mot korrup-
tion (skr. 2012/13:167). Enligt den utgdrs korruption av att nagon
“utnyttjar en offentlig stallning for att uppna en otillborlig vinning for
sig sjalv eller andra”.

Definitionen far anses omfatta korruption i savél en snavare som bredare
mening. Till den foérra hér korruptionsrelaterad brottslighet, som mut-
brott, bestickning, tjanstefel och troléshet mot huvudman. Korruption i
den vidare betydelsen omfattar ageranden som inte ar straffbelagda, till
exempel jav eller asidoséttande av normer som riskerar att rubba for-
troendet for tjanstemannens eller myndighetens opartiskhet och objekti-
vitet. Det kan ocksa vara fallet i situationer da nagot rekvisit i en straff-
bestimmelse om korruptionsrelaterad brottslighet inte &r uppfyllt och

19 Europaradets rekommendation om skydd for visselblasare. CM/Rec (2014) 7), princip
13, 14, 15 och 16.

20 Civilrattslig konvention om korruption. Europardet, Strasbourg den 4 november
1999.
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forfarandet darfor inte kan sagas avse brott, men det anda strider mot
allmént vedertagna normer.

Korruption kan saledes omfatta en mangd foreteelser, inklusive brotts-
liga handlingar som blir féremal for brottsutredning och arenden som
behandlas av personalansvarsnamnder eller disciplinndmnder. Dit kan
ocksa hora foreteelser som faller under tillsyn av andra myndigheter, till
exempel JO eller Finansinspektionen.
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3 Myndigheternas nuvarande arbete
och erfarenheter

Resultatet av kartlaggningen i korthet

Knappt 30 myndigheter uppger att de har infort nagon form av vissel-
blasarfunktion. Ungefar lika manga har 6vervagt att gora det.

Utvecklingen har gatt i jamn takt under de senaste fem aren.

Visselblasarfunktioner &r vanligast bland de stérre myndigheterna.
Bland de allra minsta férekommer de néstan inte alls.

En relativt stor del av universiteten och hdgskolorna har infort vissel-
blasarfunktioner.

Myndigheterna har olika syften med sina visselblasarfunktioner.

Bara en mindre del av anmalningarna géller allvarliga missforhallanden.

| uppdraget till Statskontoret ingar att kartlagga hur myndigheterna
under regeringen for narvarande arbetar med visselblasarfunktioner for
att upptécka misstankta fall av korruption och deras erfarenheter av dem.

Med en enkéatundersokning har vi skaffat en dversiktlig bild av hur myn-
digheterna arbetar med visselblasarfunktioner. Undersokningen har
kompletterats med intervjuer och uppféljande fragor till myndigheter
som uppger att de har visselblasarfunktioner.

3.1 Enkatundersdkningen

Enkaten riktades till cheferna for alla de drygt 290 myndigheter under
regeringen som har minst fem arsarbetskrafter. For att inte i onddan 6ka
myndigheternas administration samordnade vi enkaten med en enkat-
undersokning som genomfors inom ramen for Statskontorets pagaende
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projekt om frivillig myndighetssamverkan.2! | enkéten ingick fem spe-
cifika fragor om visselblasarfunktioner (se bilaga 3). Enkatundersok-
ningen genomférdes under augusti och september 2016.

Knappt 190 av de tillfrdigade myndigheterna svarade pa fragorna om
visselblasning, det vill séga drygt 60 procent. Bortfallet ar relativt stort,
men nagorlunda jamnt férdelat mellan myndigheter av olika storlek och
med olika verksamheter. Vi beddmer att de samlade svaren ger en 6ver-
siktlig bild av den nuvarande situationen bland myndigheterna, men kan
inte s&ga hur representativ den &r for de myndigheter som inte har
besvarat enkaten.

Eftersom det ar relativt fa myndigheter som svarat att de har infort eller
overvagt att infora en visselblasarfunktion sa bor resultaten tolkas sar-
skilt forsiktigt nar vi delar upp svaren pa olika grupper av myndigheter
och redovisar andelar. Dar kan enstaka bortfall fa stor betydelse for
resultatet.

Ett ytterligare skl till att tolka svaren forsiktigt &r att begreppet vissel-
blasarfunktion inte har nagon sjélvklar och allmangiltig betydelse.? |
enkaten angav vi ingen strikt definition eller specifikt syfte, till exempel
att motverka korruption. Myndigheterna fick alltsa sjalva valja om de
ville beteckna de mojligheter de erbjuder for att anméla misstankar om
oegentligheter som beror deras verksamhet som en visselblasarfunktion.

Tidigare undersékningar

Statskontorets uppdrag ar att beskriva nulaget. Men vi har ocksa forsokt
beskriva utvecklingen under de senaste aren genom att jamfora svaren
pa var enkat med ett par tidigare undersokningar.

For nagra ar sedan undersokte Riksrevisionen myndigheternas arbete
mot korruption.2 Inom ramen for utredningen genomférde Riksrevisio-
nen under hosten 2012 en enkatundersoékning till de 65 myndigheter som
omfattades av forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll

21 Resultaten fran undersokningen om frivillig samverkan kommer att redovisas i en
rapport fran Statskontoret under varen 2017.

22 Jamfor avsnitt 2.2.

2 Riksrevisionen (2013).
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(FISK). Dér ingick en fraga om myndigheterna hade ett visselblasar-
system.

Pa regeringens uppdrag kartlade Statskontoret under 2014 och 2015 de
statliga myndigheternas arbete for att forebygga och upptécka korrup-
tion.» Kartlaggningen genomférdes bland annat med hjalp av en enkét,
dar en fraga gallde visselblasarfunktioner i myndigheterna.

Intervjuer om erfarenheter

Med utgangspunkt i svaren pa enkaten har vi under hosten 2016 inter-
vjuat och fatt kompletterande information fran ungefar 25 myndigheter
som har infort eller 6vervagt att inféra nagon form av funktion for
visselblasning. Vi har ocksa tagit del av information om visselblasar-
funktioner pa myndigheternas hemsidor.

3.2 Myndigheternas svar

Var sjunde myndighet uppger att de har en
visselblasarfunktion

Av de knappt 190 myndigheter som besvarat enkéten anger 27 stycken,
det vill saga 15 procent, att de har en visselblasarfunktion.

Viss 6kning varje ar

Enligt vara intervjuer med personer som har god insikt pa omradet har
intresset for visselblasning okat under de allra senaste aren. En orsak ar
att flera svenska och internationella exempel pa visselblasning har fatt
stor uppmérksamhet. Darfor kunde man forvanta sig att antalet myndig-
heter som har en visselblasarfunktion har okat.

For att undersdka det bad vi de myndigheter som i enkéten svarade att
de har en visselblasarfunktion att ange vilket ar de inforde den. Svaren
visar att mellan tva och fyra myndigheter per ar har infort en vissel-
blasarfunktion sedan 2012. Men hér har nastan var tredje myndighet
avstatt fran att svara eller svarat vet ej, sa resultatet ar osakert. Det &r
dock rimligt att anta att de som har infért funktionen nyligen har haft
lattare att ange artalet an de som gjorde det for flera ar sedan. Slutsatsen

24 Statskontoret (2015).
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av myndigheternas svar ar darfor att 6kningen har varit ganska jamn
under de senaste fem aren.

Enligt Riksrevisionens undersokning fran 2012 avsag bara de myndig-
heter som omfattas av FISK. Ungefar var fjarde av dem (16 stycken)
svarade att de hade en visselblasarfunktion. | stort sett lika manga av
"FISK-myndigheterna” (15 stycken) svarade sa i var undersokning.2
Utover de som svarade pa var enkat har fyra andra FISK-myndigheter
en visselblasarfunktion. Det tyder pa att antalet myndigheter med vissel-
blasarfunktion i den gruppen har 6kat nagot. Precisionen i jamforelsen
ar dock begransad, eftersom fragans formulering, vem som svarat och
svarsfrekvensen skiljer sig mellan de bada underskningarna.

Jamfort med Statskontorets undersokning fran 2015 visar daremot den
aktuella undersokningen en tydlig 6kning pa bara ett drygt ar, fran 7 till
15 procent av alla som svarat. Resultatet dverraskar med tanke pa att den
forra undersokningen inte omfattade myndigheter med mellan 5 och 20
arsarbetskrafter, medan de ingick i den senare. Som vi strax aterkommer
till &r det mycket fa av de allra minsta myndigheterna som har svarat att
de har en visselblasarfunktion.

Skillnaden kan séledes knappast forklaras av att undersdkningarna inte
hade identiska populationer. Snarare har den till stor del att géra med
hur fragorna formulerades.2s Darfor gar det knappast att dra nagra slut-
satser av jamforelsen mellan de tva undersokningarna.

% | en enkatundersokning riktad till internrevisorer som Ekonomistyrningsverket
genomforde 2014 var det nagot firre av "FISK-myndigheterna” som svarade ja pa fragan
om myndigheten hade "en inrattad funktion for att ta emot misstanke om otillborlig
paverkan, bedrageri och annan oegentlighet i verksamheten.”

26 | den tidigare undersokningen 16d fragan: ”Finns det pa er myndighet information om
vart de anstéllda ska vanda sig med misstankar om korruption och oegentligheter inom
myndighetens omraden?” Det fanns tre svarsalternativ: 1. ”Ja” 2. "Myndigheten har en
visselfunktion dit de anstéllda kan anméla misstankar anonymt” 3. ”Nej” | den senare
undersékningen formulerades fragan s& har. ”Med en visselblasarfunktion avser vi en
séarskild mojlighet for bland annat anstéllda att anméla misstankar om oegentligheter
som rér myndighetens verksamhet.” Svarsalternativen var “Ja” och "Nej”.
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Skillnader mellan ledningsformer, storlek och verksamhet

| uppdraget anges att Statskontoret bér beddma i vilken utstrackning
som olika organisatoriska forutsattningar, till exempel storlek och geo-
grafisk spridning, paverkar myndigheternas anvandning av visselblasar-
funktioner. Med tanke pa att antalet myndigheter med visselblasarfunk-
tioner ar sa litet s& upprepar vi att det kan vara vanskligt att dela upp
dem i kategorier och att man bor vara forsiktig med att dra slutsatser av
skillnaderna mellan olika grupper. Det géller sarskilt nér det géller den
geografiska spridningen, dar underlaget ar for litet for att éver huvud
taget se nagra systematiska skillnader.

Lat oss se narmare pa hur de sammanlagt 27 myndigheter som i var
enkat har svarat att de har en visselblasarfunktion skiljer sig med
avseende pa nagra olika forutsattningar. Vi borjar med att dela upp dem
i tva grupper efter deras ledningsform, det vill sdga enradighetsmyndig-
heter respektive styrelse- och namndmyndigheter. Se figur 1.

Figur 1 Andel av myndigheterna som svarat att de har respektive har
overvagt att infora en visselblasarfunktion fordelad pa ledningsform.
Procent av svaren.
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En betydligt storre andel av de enradighetsmyndigheter som svarat pa
enkaten har infort eller 6vervagt att infora en visselblasarfunktion jam-
fort med styrelse- och ndamndmyndigheterna. Men det &r inte sékert att
skillnaden har att géra med ledningsformen. Den framsta forklaringen
kan i stéllet vara att namndmyndigheterna ofta & sma, och som vi strax
aterkommer till s& ar visselblasarfunktioner ovanliga i sma myndigheter.
Men atminstone for styrelsemyndigheterna, som oftast ar relativt stora,
ar det tankbart att de ser ett mindre behov av en sarskild visselblasar-
funktion. Skalet skulle vara att den som vill patala en oegentlighet kan
ha lattare att rapportera den till styrelsen, som inte deltar aktivt i den
ordinarie operativa verksamheten. | en enradighetsmyndighet kan det
vara svart att beratta om ett missforhallande for den som ar direkt ansva-
rig for den dagliga verksamheten.

Andelen myndigheter som har infort en visselblasarfunktion skiljer sig
kraftigt mellan olika storleksklasser. Monstret &r att andelen 6kar med
storleken. Se figur 2.

Figur 2 Andel av myndigheterna som svarat att de har en
visselblasarfunktion fordelad pa storleksklasser (antal
arsarbetskrafter). Procent av svaren.
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Fordelningen pa storleksklasser ser liknande ut for de myndigheter som
har 6vervagt att infora en visselblasarfunktion, men har ar det bara ensta-
ka av de stérsta myndigheterna som har svarat.

Ett annat satt att illustrera att forekomsten av visselblasarfunktioner ar
starkt kopplad till myndigheternas storlek &r att satta svaren i relation till
alla de knappt 350 myndigheterna under regeringen, det vill séga inklu-
sive dem som inte har svarat pa enkaten. Av de 50 storsta myndigheterna
ar det minst atta som har en visselblasarfunktion, det vill siga 16 pro-
cent. Av de 100 stdrsta &r motsvarande siffra 19 procent. Eftersom i vart
fall fyra av dem som inte svarat pa enkaten har en visselblasarfunktion
sa ar den verkliga andelen troligen nagot hogre. Av de 150 minsta myn-
digheterna ar det bara en som har en visselblasarfunktion (0,7 procent).
Bilden ar snarlik for de myndigheter som har 6vervagt att inféra en
visselblasarfunktion, fast dar ar skillnaden mellan stora och sma myn-
digheter nagot mindre.

Eftersom relativt fa myndigheter har infort eller 6vervagt en vissel-
blasarfunktion ar det svart att fordela svaren pa olika verksamheter eller
typer av myndigheter. Har néjer vi oss darfor med att redovisa tre tydliga
kategorier dar relativt manga myndigheter har svarat pa enkéaten. De ar
domstolar, universitet och hdogskolor samt l&nsstyrelser.

Av de 41 domstolarna som har svarat &r det ingen som har en vissel-
blasarfunktion, men ett par som har évervagt fragan. Tio lansstyrelser
har svarat, varav tva angav att de har en visselblasarfunktion i form av
interna rutiner for att anmala oegentligheter till ndrmaste chef.

Bland universiteten och hogskolorna forekommer visselblasarfunktio-
ner i betydligt stérre omfattning. Har ar det 7 av 18 som anger att de har
skaffat en visselblasarfunktion och ytterligare ett par som har 6vervagt
att gora det.

Visselblasarfunktionerna har flera syften

| enkaten ombads de myndigheter som har en visselblasarfunktion att
ange vilket eller vilka syften den har. Har kunde myndigheterna valja ett
eller flera av fem alternativ och dessutom ange andra skél.
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De flesta myndigheterna angav mellan tre och fyra syften, och ingen
angav bara ett syfte. N&stan alla angav syftet att upptacka och motverka
oegentligheter som rér myndighetens intressen, nagot farre att motverka
korruption i myndigheten. Drygt hélften av myndigheterna angav nagot
av alternativen att 6ka allménhetens fortroende for myndigheten, att
upptacka och motverka diskriminering och trakasserier respektive att
oka Gppenheten i myndigheten. Bara en myndighet angav nagot annat
syfte, men utan att precisera. Se figur 3.

Figur 3 Myndigheternas syften med sina visselblasarfunktioner. Andel av
myndigheterna som har angett de olika svarsalternativen (flera
alternativ kunde anges). Procent av svaren.
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Visselblasarfunktionen vander sig till medarbetarna — men
inte bara

Visselblasarfunktionerna riktar sig i forsta hand till myndighetens egna
medarbetare. Nastan alla myndigheter angav det svaret. Knappt halften
svarade att funktionen ocksa kan utnyttjas av personer som ar berérda
av myndighetens verksamhet, och var fjarde att den ocksa riktar sig till
allménheten.
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Manga av myndigheterna definierar begreppet visselblasare vidare an
till exempel Europaradet, och vander sig inte bara till dem som har en
"arbetsrelaterad relation” till organisationen.?

3.3 Organisation och praktisk hantering av
visselblasarfunktioner

Myndigheterna har organiserat sina visselblasarfunktioner pa skilda stt,
och hur de fungerar i praktiken varierar ocksa i hog grad. Med utgangs-
punkt i information fran vara samrad och intervjuer samt myndig-
heternas hemsidor ska vi beskriva de varianter som férekommer vid
cirka 25 myndigheter som anger att de har en visselblasarfunktion.

Vi borjar med att visa nagra exempel pa hur myndigheter har organiserat
och utformat sina visselblasarfunktioner, samt ungefarliga uppgifter om
antalet drenden och kostnaderna. Se tabell 1.

27 Jamfor avsnitt 2.1.
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Tabell 1 Exempel pa hur olika myndigheter har organiserat sina
visselblasarfunktioner.

Myndighet Infor  Malgrupp Extern  Mottagare Anmilningar/ar Kostnad/ar
-des tjanst (behandlade) ((G)
Folke 2015  Medarbetare Nej Chefsgrupp 0 0
Bernadotte- & allmédnhet
akademin
Forsta AP- 2015  Medarbetare Ja Chef for 0 15 000
fonden juridik och
compliance
Forsvarets 2014  Medarbetare Ja IR chef, 15 (5) 82 800
materielverk & allmdnhet chefs-jurist,
etikrad
Hogskolan i 2015 Medarbetare Ja Ansvarig chef 0 0
Skovde & allmdnhet
Karolinska 2016  Medarbetare Nej Sakerhets- Uppgift saknas 45 000
institutet chef
Naturvards- 2016  Medarbetare Nej Chefsjurist 2 0
verket
Pensions- 2010 Medarbetare Nej Sakerhets- 0 0
myndigheten chef, IR-chef,
HR-chef
SIDA 2012  Medarbetare Nej Utredningsgr Uppgift saknas 20 000
upp (GD stab)
Sjatte AP- 2013  Medarbetare Ja VD, vice VD 0 15 000
fonden
Statens 2015  Medarbetare Ja Chefsgrupp 6(3) 35 000
energi- & allmanhet
myndighet
Trafikverket 2012  Medarbetare Ja IR chef 36 (6) 58 800
& allmédnhet
Transport- 2013  Medarbetare Ja Personal- 85 (8) 48 200
styrelsen & allmdnhet direktor,
chefsjurist
Tullverket 2015  Medarbetare Nej Utrednings- 25 (25) 0
grupp

Anm. Uppgifterna om antalet drenden och kostnader ar ungefarliga. Kostnaderna avser bara de
direkta kostnaderna for till exempel tekniska I6sningar. Kostnaden for personalens tid ingar inte.

Former for anmalan

I de fall dar visselblasarfunktionen inte bara riktar sig till de egna med-
arbetarna gar det att hitta information om den via myndighetens hem-
sida, dven om det ibland kraver en del anstrangningar. Nagra av myn-
digheterna hénvisar till en extern webbtjdnst som tar emot anmal-
ningarna, vilka sedan vidarebefordras anonymt till myndigheterna. Det

32



forekommer ocksa att myndigheterna har egna formular for anmélan pa
hemsidan, eller anger att anmdlan kan gdras via brev eller e-post.

Anmalningar till bade interna och externa visselblasarfunktioner tas ofta
emot av nagon sarskild funktion eller befattningshavare vid myndig-
heten, till exempel chefsjuristen, internrevisionen, sakerhetschefen eller
en utredningsgrupp. En del myndigheter har tagit fram dokument med
riktlinjer for hur anmélningarna ska goras och hur de kommer att be-
handlas.

Mojligheter att vara anonym

Manga av myndigheterna anger att det gar att géra anonyma anmal-
ningar, och hur det i sa fall kan ga till. De som inte utnyttjar webbaserade
formulé&r rekommenderar i vissa fall den som vill vara anonym att an-
mala via brev eller en anonym e-postadress. | ndgot fall erbjuds en tjanst
for att kryptera meddelandet.

Ofta finns nagon form av information om myndighetens hantering av
personuppgifter och att anmdlningar kan komma att lamnas ut som all-
manna handlingar. Flera myndigheter anger uttryckligen att de inte kan
garantera anmalarens anonymitet. | nagot fall anges att myndigheten inte
kommer att forsoka efterforska kallan.

Utredning av anmalningar

Av de fall som vi har studerat finns bara ett exempel pa en myndighet
som kan anvanda en extern aktor for att utreda anmélda misstankar. Dar-
emot forekommer det att myndigheterna skickar anmélningar vidare till
en annan myndighet dar det ar befogat.

Det vanliga ar saledes att myndigheterna sjalva utreder anmalningarna
och darefter beslutar om eventuella atgarder. I nagra fall har myndig-
heterna utsett en sarskild grupp som har till uppgift att utreda, i andra
fall avgors det fran fall till fall och beroende pa hur myndigheten &r orga-
niserad. Oftast deltar chefsjuristen och internrevisionen i utredningarna.
I en del fall ar ocksa andra funktioner inkopplade, till exempel tillsyns-
eller riskfunktioner, sakerhets- eller personalchefen.
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34 Myndigheternas erfarenheter av
visselblasarfunktioner

Ett fatal myndigheter har f6ljt upp eller utvéarderat sina visselblasarfunk-
tioner pa ett systematiskt satt, till exempel nar det géller de samlade
kostnaderna for funktionen eller hur den har paverkat fortroendet for
myndighetens verksamhet. Vi har inte stott pa nagot fall av korruption
eller allvarligt missforhallande som har avsl6jats som en direkt foljd av
en visselblasarfunktion. | Statskontorets undersokning fran 2015 angav
sju procent av myndigheterna att de hade uppméarksammat misstankar
om korruption genom sina visselblasarfunktioner.2

Att inget allvarligt missforhallande har avsl6jats betyder inte att myn-
digheterna inte har haft nytta av sina visselblasarfunktioner. Alla som
har svarat har ju haft atminstone ett annat syfte med funktionen an att
motverka korruption. I flera fall fungerar funktionen som ett komple-
ment till andra atgarder som genomfors inom ramen fér myndigheternas
arbete med vérdegrund och organisationskultur, med syftet att oka
Oppenheten och tilliten i organisationen. Dessutom kan forekomsten av
en visselblasarfunktion tillsammans med andra atgarder ha fungerat
forebyggande mot korruption, eftersom den har okat risken att sddana
forsok ska avslojas. Hur stor den effekten ar gar dock inte att bedoma.

En generell erfarenhet ar att visselblasarfunktioner utnyttjas nar de in-
fors, men att de inte i forsta hand anvands for att anmala misstankta fall
av korruption eller andra brott. Sarskilt i bérjan géller en stor del av
arendena olika former av missndje med arbetsfoérhallandena pa myndig-
heterna, som kan vidarebefordras till reguljéra funktioner i myndigheter-
na. Har forekommer att visselblasarfunktionen anvéands for att sprida
mer eller mindre vélgrundade rykten eller uttryck for personliga konflik-
ter. Det finns ocksa exempel pa att anmélningarna berér fragor som inte
ligger inom myndighetens ansvar. Med tiden tycks dock antalet icke
avsedda anmélningar minska. Kvar blir ett fatal arenden som myndig-
heterna behdver utreda i sarskild ordning, eller i yttersta fall 1&mna
vidare till polis och aklagare.

28 Statskontoret (2015), s 59 f.
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3.5 Sammanfattande iakttagelser

Var undersokning visar att fragan om visselblasarfunktioner har upp-
mérksammats av en relativt stor del av myndigheterna. Atminstone
bland de st6rre myndigheterna ar det ganska manga som under de senas-
te daren antingen har infort eller 6vervagt att infora en visselblasar-
funktion. Mycket talar for att intresset for fragan har okat under de allra
senaste aren, men det har i fall inte lett till att patagligt manga fler
myndigheter har skaffat sig visselblasarfunktioner.

Det finns ett tydligt samband mellan myndigheternas storlek och fore-
komsten av visselblasarfunktioner. Bland de strsta myndigheterna ar
de relativt vanliga, bland de minsta i stort sett obefintliga. En rimlig for-
klaring &r att verksamheten vid manga av de stora myndigheterna inne-
bér risker for olika slag av korruption, till exempel i samband med beslut
om ekonomiska bidrag eller upphandlingar. | manga av de sma myndig-
heterna férekommer den sortens arenden séllan eller inte alls.

En annan aspekt &r att det i stora myndigheter med omfattande verksam-
het, komplicerade organisationer, utspritt ansvar och varierande besluts-
ordningar kan vara lattare att dolja oegentligheter &n i sma organisatio-
ner ddr i stort sett alla &r inblandade i och har insikt i hela verksamheten.

En ytterligare forklaring till att visselblasarfunktioner ar sallsynta i sma
myndigheter &r att de inte kan avsétta den kompetens och andra resurser
som en visselblasarfunktion kraver. For de riktigt sma myndigheterna,
som bara har ett fatal anstallda, framstar det sannolikt som langsokt att
infora en visselblasarfunktion som riktar sig till medarbetarna. Det
skulle i vart fall vara omgjligt att ens antyda att funktionen ar till for att
garantera visselblasarnas anonymitet.

Jamforelsen mellan olika typer av verksamheter vid de myndigheter som
har svarat pa var enkat visar ocksa pa stora skillnader. Har begransas
forutsattningarna for analysen av att relativt manga myndigheter har
avstatt fran att svara.

Bland lansstyrelserna — som till stora delar har samma uppgifter och for-
utsattningar — ar det bara tva av tio som har infort visselblasarfunktioner.
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Det ar ocksa intressant att jamfora hur domstolarna respektive univer-
siteten och hdgskolorna har svarat, sarskilt som svarsfrekvensen i bada
fallen ar relativt god. De tva grupperna av myndigheter &r speciella men
pa olika satt — domstolarna ar manga, hogskolorna har manga medarbe-
tare. Ungefdr var fjarde myndighet under regeringen &r en domstol, och
mer an var fjarde statligt anstélld arbetar pa ett universitet eller en hog-
skola. Av de domstolar som har svarat pa enkaten &r det inte nagon som
har en visselblasarfunktion, medan néstan 40 procent av hogskolorna har
en.

Av svaren pa enkaten framgar tydligt att myndigheterna ser olika syften
med en visselblasarfunktion. Och visserligen vander sig funktionen
nastan alltid till de egna medarbetarna, men manga myndigheter erbju-
der ocksa andra grupper att utnyttja funktionerna.

Sammanfattningsvis konstaterar vi att var kartlaggning visar att myndig-
heternas utgangspunkter, forutsattningar och bedémningar infor beslut
om att skaffa visselblasarfunktioner skiljer sig i en rad avseenden. Det
konstaterandet tar vi med oss nar vi diskuterar den andra fragan i Stats-
kontorets uppdrag, det vill siga om en gemensam visselblasarfunktion
for myndigheterna skulle vara andamalsenlig och effektiv.
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4 En gemensam visselblasarfunktion
— uppgift, organisation och
konsekvenser

| det har kapitlet ska vi diskutera vad en gemensam visselblasarfunktion
for att upptécka och motverka korruption kan ha for uppgifter, hur upp-
gifterna kan organiseras praktiskt samt forutsattningarna fér och kon-
sekvenserna av en sadan funktion.

4.1 Visselblasarfunktionens uppgifter

| regeringens uppdrag till Statskontorets anges inte ndrmare vad som
avses med en gemensam visselblasarfunktion. Statskontoret ska utreda
hur en eventuell gemensam visselblasarfunktion kan fungera, inklusive
formerna for hur och av vem som anmalningar ska hanteras. Som vi
konstaterade i avsnitt 2.2 ar det inte sjalvklart vilka uppgifter en sadan
funktion ska omfatta. Uppgiften och ambitionen har betydelse for hur en
gemensam visselblasarfunktion kan organiseras och vilka konsekvenser
det far.

Enligt Statskontoret behover en visselblasarfunktion besta av atminsto-
ne tre delar — en kanal som visselblasarna kan anvéanda for att anmala
sina misstankar, nagon form av kontroll och sortering av anmélningarna
samt utredning av de drenden som ber6r sadana fragor som funktionen
ar avsedd for. Lat oss se narmare pa de tre uppgifterna.

Kommunikationskanal

En visselblasare kan anvanda olika kanaler for att anmala en misstanke,
inklusive e-post, telefon, brev eller personligt besok. De krav som enligt
Statskontoret bor stallas pa en gemensam kommunikationskanal ar att
den ér tillganglig for manga anvandare, kostnadseffektiv enkel att an-
vanda for bade visselblasarna och myndigheterna, vara séker att anvanda
for den som vill vara anonym men anda ge forutsattningar for ater-
koppling och dialog. Dessutom bor det vara méjligt att i anslutning till
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kanalen informera om bland annat hur den anvands samt dess syfte och
forutsattningar.

Statskontoret bedémer att en fristdende webbportal uppfyller alla de
kraven. Nastan alla har tillgang till internet, vilket gor att en sadan portal
ar tillganglig dygnet runt. Det finns alla méjligheter att presentera olika
typer av information via portalen. Kostnaden for att driva den ar lag,
eftersom inte kraver ndgon bemanning. Mojligheten att erbjuda anony-
mitet ar storre an for e-post och telefon. Anmaélningar via brev kan
visserligen vara helt anonyma, men medger i princip inga mojligheter
till kommunikation mellan visselblasaren och myndigheten. Fér myn-
digheterna skapar en sadan kanal dessutom goda mojligheter att hantera
anmalningarna pa ett systematiskt satt, sammanstalla statistik etc.

Sjalva kanalen bestéar av ett formular som anvands for att anmala ett
arende till de myndigheter som &r anslutna till funktionen. Nar formula-
ret &r ifyllt skickas det automatiskt vidare till den aktuella myndigheten
for vidare behandling. En sadan kanal kan utformas sa att visselblasaren
kan vara anonym, men anda ge vissa mojligheter till kommunikation
mellan visselblasaren och den berérda myndigheten.

Webbportalen bor innehalla tydlig information om bland annat syftet
med funktionen, hur den ska anvéndas och hur anmalningarna kommer
att behandlas.

Kontroll och sortering av anmalningar

Néar en anmalan har kommit in kravs nagon form av forsta kontroll av
dem. Har &r uppgiften att oversiktligt kontrollera och beddma om
anmalningarna avser den typ av fragor som funktionen ska behandla och
om de innehaller korrekta och tillrackliga uppgifter for att arendet ska
ga att utreda. De arenden som uppfyller kraven skickas darefter vidare
till nagon av myndigheterna for handlaggning och utredning, medan de
ovriga arendena skrivs av eller hanteras enligt sarskilda rutiner.

Den har uppgiften kan utvidgas till att ocksa omfattar att ocksa ta emot
anmalningar via telefon eller post, som funktionen i sa fall sjalv om-
vandlar till en anonym anmaélan som vidarebefordras till myndigheterna
via den gemensamma kommunikationskanalen.
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Utredning av anmalningar

Den mest omfattande uppgiften for en visselblasarfunktion ar att utreda
de anmélningar som kommer in via rapporteringskanalen via kontrollen
och sorteringen. Nar utredningarna ar klara lamnas de over till de berdr-
da myndigheterna, som bedémer dem och beslutar om lampliga atgar-
der.

4.2  Tre former av gemensam funktion

En gemensam visselblasarfunktion for myndigheterna kan i princip om-
fatta en, tva eller alla tre av de har uppgifterna.

e Gemensam rapporteringskanal ("brevlada™)

e Gemensam rapporteringskanal plus kontroll och sortering av anmél-
ningar

o Renodlad funktion med samtliga uppgifter

Gemensam ”brevlada” for rapportering

Den mest begransade formen av gemensam visselblasarfunktion bestar
bara av sjalva kanalen som visselblasarna kan anvanda for att rapportera
sina misstankar. Har skulle funktionen i stort sett bara fungera som en
gemensam brevlada dit anméalningarna lamnas anonymt, for att darefter
automatiskt vidarebefordras till respektive myndighet.

Sadana tjanster finns tillgangliga pd marknaden i nagra olika varianter.
Det kan vara en webbportal dar visselblasaren loggar in med en kod och
fyller i ett formul&r med uppgifter om vilken myndighet som anmalan
galler och beskriver arendet. Dérefter skickas det direkt till myndigheten
for vidare handlaggning. Losningen medger vissa mojligheter for myn-
digheten att kommunicera med visselblasaren, till exempel for att be om
kompletterande underlag eller aterkoppla om hur drendet hanteras. Men
kommunikationen kan bara foras om visselbldsaren onskar, eftersom
denne sjalv maste valja att logga in pa tjansten for att ta del av och svara
pa eventuella meddelanden fran myndigheten. For att skydda anonymi-
teten krypteras visselblasarens kommunikation via tjansten.

En liknande typ av tjanst kan ta emot anmalningar som inte & anonyma,
till exempel via telefon, och avidentifierar dem innan de vidarebefordras
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till myndigheterna. Eftersom det kraver manuell hantering sa blir kost-
naderna hogre an for en renodlad webbportal.

Gemensam rapporteringskanal med kontroll och sortering

En annan form av gemensam visselblasarfunktion ar att begransa upp-
gifterna till att utforma, tillhandahélla och informera om en kanal for att
anmala oegentligheter vid olika myndigheter. | uppgiften kan inga att
sortera drendena och granska dem 6versiktligt. Syftet &r att kontrollera
att drendena ar av det slag som avses och bedéma om de ar méjliga att
utreda. Dérefter vidarebefordras &rendena till ratt myndighet for vidare
behandling.

Gemensam funktion for samtliga uppgifter

I den mest utvecklade formen av gemensam visselblasarfunktion laggs
sd manga uppgifter som majligt pa funktionen.

Har kan inga att utforma rapporteringskanalen sa att den blir enkel och
saker att anvanda, gora funktionen kand och tillganglig for den mal-
grupp som den vander sig till, att tydligt och korrekt informera om hur
funktionen fungerar och vilket syfte den har samt vilket skydd som finns
for visselblasarens anonymitet.

Det ar ocksa funktionens ansvar att utforma rutiner och processer for att
bedoma om en anmélan verkligen avser korruption och i sa fall inom
vilken myndighet, eller om det handlar om nagon annan form av
oegentlighet. Om arendet avser korruption sa ska funktionen utreda det
och dérefter [amna dver resultatet till den myndighet som berors.

Men det maste ocksa finnas rutiner for hur andra typer av anmalningar
ska hanteras. Forutsatt att det &r mojligt for en visselblasare att vara ano-
nym — vilket ar en grundlaggande forutsattning for att en visselblasar-
funktion dver huvud taget ska kunna uppfylla sitt syfte — sa gar det aldrig
att forhindra att funktionen utnyttjas for att anméla andra typer av miss-
forhallanden. Erfarenheterna fran de myndigheter som har infort egna
visselblasarfunktioner visar att merparten av anmalningarna avser annat
an misstankt korruption eller andra allvarliga oegentligheter, trots tydlig
information om syftet.
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Till de uppgifterna kan laggas generella uppdrag, till exempel att sam-
manstalla och rapportera statistik, informera om korruption och vissel-
blasning, erbjuda kompetensutveckling for myndigheterna etc.

4.3 Organisation av en gemensam funktion

Den gemensamma visselblasarfunktionens uppgifter paverkar forutsatt-
ningarna och kraven pa hur verksamheten ska organiseras. Har ska vi se
narmare pa nagra av mojligheterna.

Gemensam ”brevlada” kraver ingen formell organisation

For att organisera en gemensam funktion i form av en webbportal med
en rapporteringskanal (“brevlada”) kravs ingen speciell organisation. De
myndigheter som ska utnyttja funktionen maste dock komma 6verens
om hur den ska utformas och fungera, samt hur kostnaderna ska fordelas
mellan dem. Nagon myndighet maste fa i uppdrag att handla upp tjans-
ten och ha ngdvéndiga kontakter med leverantdren, inklusive att ansvara
for betalningen.

Fler uppgifter kraver sarskild organisation

Om den gemensamma visselblasarfunktionen utéver sjalva kommuni-
kationskanalen ska ha till uppgift att kontrollera och sortera de inkomna
anmélningarna innan de vidarebefordras till respektive myndighet
behover den nagon form av organisation med personal som utfér upp-
gifterna.

En mojlighet &r att bilda en sarskild myndighet for uppgiften. Men vi
beddmer att verksamheten inte skulle bli sarskilt omfattande. En sadan
myndighet skulle darfor bli liten, vilket kan innebara nackdelar av olika
slag.®

Ett alternativ ar att Iagga uppgiften pa en befintlig myndighet. Fordelen
skulle bland annat vara att utnyttja de etablerade administrativa rutiner-
na och tjansterna. Men eftersom visselblasarfunktionen skulle ha sa

29 Se t.ex. SOU 2007:107 for en allmén diskussion om tankbara problem med sma myn-
digheter.
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speciella uppgifter sa finns det inga sjélvklara kandidater pd myndig-
heter dar det inte finns risk att ansvaret for en gemensam visselblasar-
funktion skulle skapa oklara roller eller rollkonflikter.

Och dven om det inte saknas myndigheter som rent praktiskt skulle
kunna utfora uppgiften sa skulle verksamhetens karaktar krava sarskilda
atgarder, som sannolikt inte ar sa enkla att tillampa inom ramen for en
etablerad verksamhet och organisationskultur. Eftersom visselblasar-
funktionen skulle hantera kansliga uppgifter maste den kunna garantera
att integritets- och sekretessfragorna beaktas strikt. Det skulle stalla spe-
ciella krav pa den interna organisationen och dess relation till myndig-
hetens dvriga verksamheter, sarskilda regler for hur handlingar far
hanteras, séarskild beslutsordning etc.

Det ar ocksa tankbart att upphandla uppgiften av en privat organisation,
till exempel ett konsultforetag eller en advokatbyra. Det finns exempel
pa bade statliga myndigheter och kommuner som har valt den l6sningen.
En podng kan vara att annu tydligare markera funktionens oberoende i
forhallande till myndigheterna. Daremot skulle det knappast bli billigare
an att lagga uppgiften pa en myndighet.

Dessutom kan det finnas en principiell invdndning mot att anlita en
privat organisation for att ansvara for en gemensam visselblasarfunk-
tion, i vart fall om den har mer omfattande uppgifter. En grundsyn i
forvaltningspolitiken &r att statlig verksamhet i huvudsak bor bedrivas i
myndighetsform. Avsteg fran principen kan vara lampliga for uppgifter
som har karaktaren av operativt genomfdrande sharare dn styrande och
policyinriktade.® Det &r inte sjalvklart att uppgifterna for en gemensam
visselblasarfunktion med syftet att motverka korruption kan karakteri-
seras som operativt genomfdrande.

Det géller i annu hogre grad om den gemensamma funktionen ska om-
fatta alla de moment som vi har beskrivit. Om funktionen sjalv ska
kunna utreda fragor som berér en mangd myndigheter med varierande
verksamheter och forutséttningarna sa ar det tveksamt om det ar mojligt
att upphandla tjansten.

30 Se t.ex. Prop. 2009/10:175, s. 106 ff.
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Enligt var bedémning skulle en sadan verksamhet bli s3 omfattande och
stalla sa speciella krav att den skulle vara mycket svar att lagga pa en
befintlig myndighet. | s fall aterstar att bilda en sarskild myndighet for
uppgiften.

4.4 De olika formernas konsekvenser

En gemensam visselblasarfunktion kommer att fa en rad konsekvenser
som behdver beaktas och vérderas vid valet av vilka uppgifter funktio-
nen ska ha och hur den ska organiseras. Aven om konsekvenserna ar av
samma karaktar sa varierar deras omfattning med de olika varianter som
vi har beskrivit. Har ska vi kort diskutera de mest betydelsefulla kon-
sekvenserna.

Krav pa resurser

De olika tankbara uppgifterna for en gemensam visselblasarfunktion
stéller helt olika krav pa resurser.

Om funktionen begransas till en gemensam "brevlada” sa blir den totala
kostnaden rimligen lagre &n om varje myndighet skaffar en egen rappor-
teringskanal av samma slag. For myndigheterna kan en sadan 16sning
saledes innebara en besparing. Kostnaderna for att handlédgga och utreda
anmalningarna paverkas inte.

Om funktionen ocksa ska svara for en forsta kontroll och sortering av
arendena sa skulle det stalla krav pa egna resurser. Hur omfattande de
skulle bli beror pa hur uppgiften formuleras och pa hur manga arenden
som skulle hanteras. Troligen skulle en sadan funktion innebéra vissa
stordriftsfordelar, framfor allt nér det galler kostnaderna for den tekniska
I6sningen och for att informera om funktionen.

Om den gemensamma visselblasarfunktionen ska ansvara for alla upp-
gifter, inklusive att utreda de anmalda misstankarna, sa kravs att den kan
hantera fragor som berdr ett stort antal myndigheter med vitt skilda upp-
gifter och forutsattningar. Den maste i sa fall ha en bred kompetens och
stor kapacitet. Om det ska vara frivilligt fér myndigheter att utnyttja den
gemensamma funktionen sa blir det svart att pa forhand veta hur om-
fattande verksamheten behdver vara och vilken kompetens som kravs.
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Ocksa antalet anmalningar &r svara att uppskatta, och beror i vart fall
delvis pa hur funktionen utformas och hur kéand den blir. En grov tum-
regel som baseras pa erfarenheter fran naringslivet ar att det kommer
mellan en och tva anmalningar om allvarliga oegentligheter per tusen
anstéllda och ar via en visselblasarfunktion. Till dem kommer sannolikt
ett stérre antal anmélningar som inte bedéms handla om korruption.
Ocksa de maste kunna hanteras av den gemensamma funktionen, men
kraver inte s3 omfattande utredningar.

Vi aterkommer i slutet av kapitlet till fragan om kostnaderna for en
gemensam visselblasarfunktion.

Blir funktionen extern och oberoende?

En poang med att skapa en gemensam visselblasarfunktion ar att den
skulle vara sjalvstandig i forhallande till de myndigheter som misstanks
for oegentligheter. Om visselblasarna uppfattar funktionen som fristaen-
de och oberoende s& kan det 6ka deras fortroende for den, och darmed
benégenheten att anmala misstankar mot en myndighet. Den uppfatt-
ningen blir sannolikt starkare om inte bara sjélva rapporteringskanalen
utan ocksa all handlaggning och utredning av anmélningarna skéts av
en fristaende funktion.

Men fragan ar om det ens ar rimligt att skapa en myndighet — eller annan
organisation — som uppfyller sadana krav pa kapacitet och kompetens
att den verkligen kan gora helt oberoende utredningar. Av praktiska skal
ar det troligt att myndigheten behéver hamta sakkunskap och underlag
fran de myndigheter som utredningarna géller. Da blir fragan hur om-
fattande kontakter som kan tillatas for att utredningarna fortfarande ska
uppfattas som externa och oberoende. Det kravet ar ju ett viktigt argu-
ment for att 6ver huvud taget inratta en gemensam visselblasarfunktion
i stallet for att lata varje myndighet hantera fragan pa egen hand.

Tydlig signal — eller oklart ansvar?

Att skapa en gemensam funktion genom att bilda en egen myndighet
med ett omfattande uppdrag och stora resurser skulle troligen fungera
som en kraftfull signal om att regeringen tar arbetet mot korruption inom
staten pa stort allvar.
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A andra sidan skulle det samtidigt kunna uppfattas som att myndigheter-
nas eget ansvar for fragan minskar, trots att det formellt inte skulle inne-
béara nagon forandring. Ocksa med en gemensam funktion skulle myn-
digheterna sjalva besluta om vilka atgarder som behdver vidtas till foljd
av en anmald misstanke. En gemensam visselblasarfunktion paverkar
inte det fulla ansvar som myndigheternas ledningar har for sina verk-
samheter, inklusive att utforma organisationer, arbetsforhallanden och
rutiner for att upptacka och atgarda riskerna for korruption och andra
oegentligheter.

Minskat intresse for andra kanaler

Ett argument for en gemensam visselblasarfunktion ar att underlatta for
den som vill anmala misstankar om oegentligheter. Visselblasarna ska
kanna till och ha fortroende fér funktionen, som ska vara tydlig, till-
ganglig och enkel att anvanda. Varje form av gemensam funktion skulle
saledes bidra till det. Men troligen skulle en funktion med mer omfat-
tande uppgifter bli mer uppmarksammad och kénd an om funktionen
begransas till en gemensam "brevlada” for att anmala misstankar.

Men om funktionen utformas sa att den uppfyller de har kraven finns en
risk for att funktionen utnyttjas for andra syften dn som var tankt. En
medarbetare som har synpunkter pa arbetsmiljon eller specifika per-
sonalfragor kan tycka att det ar bekvamare att framfoéra dem via vissel-
blasarfunktionen &n att ta upp dem direkt med chefer eller kollegor. |
skydd av anonymiteten kan funktionen i vérsta fall anvindas som ett
forum for att sprida rykten och skvaller, och pa sa satt motverka en
Oppen och fortroendefull kultur i myndigheten.

I sammanhanget finns det ocksa skal att diskutera hur en gemensam
visselblasarfunktion skulle kunna paverka den grundlagsskyddade med-
delarfrineten som géller i offentlig forvaltning. | uppdraget till Statskon-
toret anges sarskilt att visselblasarfunktioner inte far upplevas inskranka
meddelarfriheten.

Meddelarfriheten &r central for att den medborgerliga kontrollen av den
offentliga maktutévningen ska fungera. Aven om visselbl&sarfunktionen
inte formellt pa nagot satt inskranker meddelarfriheten sa gar det inte att
utesluta att det kan bli s& i praktiken, forutsatt att visselblasarfunktionen
ar val kand samt upplevs som ett patagligt enklare och bekvamare satt
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att anmala ett missforhallande an att utnyttja meddelarfrineten. Risken
finns att en latt tillganglig visselblasarfunktion i organiserad form fram-
star som den kanal som ska anvéndas i forsta hand, vilket i sa fall skulle
kunna minska meddelarfrihetens centrala funktion i den offentliga
forvaltningen. Myndigheters reglering av intern kommunikation far inte
heller uppfattas som en inskrankning av rétten att kontakta media.
Arbetsgivaren far till exempel inte krava att visselblasarfunktionen ska
anvandas innan en arbetstagare utnyttjar sin grundlagsfasta tryck- och
yttrandefrihet (fragan behandlas mer utforligt i bilaga 2, avsnitt 2).

Atminstone delvis kan de hér riskerna motverkas genom att tydligt infor-
mera om syftet med visselblasarfunktionen och om de andra kanaler som
finns for att rapportera olika typer av missforhallanden, inklusive att
funktionen inte paverkar medarbetarnas ratt att utnyttja meddelarfri-
heten. Utmaningen &r att erbjuda och uppmuntra anvandningen av en
visselblasarfunktion som &r val kand, tillganglig, enkel att anvanda och
har hog trovérdighet men samtidigt forklara att den bara ska utnyttjas
for vissa typer av fragor.

En annan svarighet ar att precisera och avgransa de fragor som avses att
hanteras av visselblasarfunktionen. Med den vida definitionen av kor-
ruption kan begreppet omfatta en méangd olika foreteelser och beteen-
den. En visselblasare som ar angelagen om att uppmarksamma ett miss-
forhallande ar sannolikt inte sarskilt intresserad av att kritiskt ifragasatta
om arendet verkligen passar att anmaéla till visselblasarfunktionen eller
av att forsoka ta reda pa om det finns mer lampliga kanaler.

Effektivitet och kvalitet

Ett generellt skél for att skapa gemensamma funktioner for flera myn-
digheter &r att ta vara pa stordriftsfordelar i form av lagre administrativa
kostnader eller hogre kvalitet.

Den totala kostnaden for den kanal — i forsta hand en sérskild webbportal
— som anvands for att anmala misstankta fall av korruption skulle
rimligen bli 1agre om den &r gemensam jamfort med om varje myndighet
skulle skaffa en egen. Om funktionen utvidgas och far egna resurser sa
skulle den ocksa ha kompetens att lamna korrekt information om de
formella och praktiska foérutsattningarna for att utnyttja funktionen,
vilket manga myndigheter saknar. En myndighet som é&r specialiserad
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pa fragan skulle ocksa kunna skapa effektiva rutiner och processer for
att handlagga olika typer av anmalningar.

Men det &r inte sjalvklart att en gemensam funktion i form av en myn-
dighet som skoter samtliga uppgifter skulle bli vasentligt billigare och
béattre &n om drendena handléggs och utreds av var och en av de berérda
myndigheterna. Den nya myndighetens egen administration skulle inne-
béra kostnader, som skulle ata upp hela eller i vart fall en god del av det
man skulle spara in genom att utnyttja en gemensam teknisk ldsning och
utforma effektiva rutiner och arbetssétt.

Det ar heller inte alls sakert att handldggningen av &rendena samman-
taget skulle bli mer rationell. | en myndighet med egen visselblasar-
funktion handl&ggs &rendena av den egna personalen, som under mer-
parten av arbetstiden har andra uppgifter. En myndighet som fungerar
som en gemensam visselblasarfunktion blir mindre flexibel, eftersom
den inte har nagra andra uppgifter att utfora vid tillfallen da fa anmal-
ningar rapporteras. Men kapaciteten maste dimensioneras sa att den
klarar att handlagga arendena pa rimlig tid ocksa under perioder nar det
kommer manga arenden. Aven om flodet av drenden troligen jamnas ut
om manga myndigheter utnyttjar den gemensamma funktionen sa finns
risken att resurserna inte kan utnyttjas fullt ut vid varje tidpunkt. Att en
specialiserad myndighet skulle handlagga och utreda varje enskilt
arende mer rationellt och effektivt 4n om de olika myndigheterna gjorde
det sjdlva ar saledes ingen garanti for att de totala kostnaderna for verk-
samheten skulle bli Iagre.

Enhetlighet — pa gott och ont

Som vi har konstaterat saknar de begrepp som ar centrala i samman-
hanget — korruption, visselblasare, visselblasarfunktion — tydliga och
vedertagna definitioner. Var enkét och vara intervjuer visar att myndig-
heterna uppfattar, beskriver och tillampar begreppen pa skilda satt.

En gemensam visselblasarfunktion skulle utformas och presenteras pa
samma sétt for alla myndigheter som utnyttjade funktionen. Forutsatt-
ningarna skulle darmed forbattras for att visselblasarna mottes av en
formellt korrekt och tydlig information om funktionens syfte, funktion,
begrénsningar etc.
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I de fall dar funktionen omfattar sortering, bedémning och utredning av
anmaélningar skulle den gemensamma funktionen behéva ta fram enhet-
liga rutiner for hur drenden som inte avser korruption eller inte &r moj-
liga att utreda ska hanteras, till exempel om de ska vidarebefordras till
en viss funktion vid myndigheterna.

Fordelarna med den 6kade enhetligheten maste dock vagas mot att den
samtidigt minskar mojligheterna att ta hansyn till olika myndigheters
specifika forutsattningar, behov och 6nskemal. Ett tydligt resultat av var
enkat ar att de myndigheter som har infort egna visselblasarfunktioner i
hog grad har anpassat dem till sina egna forutsattningar. Det géller saval
de huvudsakliga syftena med funktionerna som deras malgrupper och
hur myndigheterna hanterar anmalningarna.

En gemensam visselblasarfunktion med ett tydligt fokus pa att upptacka
korruption skulle i vissa fall riskera att minska myndigheternas nytta av
funktionen. En myndighet kan till exempel se funktionen som en del av
arbetet med att skapa ett dppet klimat i organisationen, dar ingen med-
arbetare ska kanna sig hindrad att lyfta fram olika typer av missforhal-
landen utan att riskera repressalier. Om den gemensamma visselblasar-
funktionen avgrénsas strikt till misstankar om allvarlig korruption skulle
det kunna tolkas som att andra former av missférhallanden inte ar sa
viktiga att uppmarksamma.

Sjalvklart skulle en myndighet kunna utnyttja den gemensamma funk-
tionen for fragor om korruption och komplettera den med en egen funk-
tion for andra typer av missforhallanden. Men da skulle risken vara stor
for att de olika funktionerna skulle leda till otydlighet och dubbelarbete.

4.5 Rattsliga forutsattningar for en
gemensam funktion

Ett inrattande av en gemensam visselblasarfunktion i staten ger upphov
till flera juridiska fragestallningar av varierande karaktar. | huvudsak
hanfors de juridiska fragestéllningarna till hur visselblasaren och den
som pekas ut i en anméalan kan skyddas samt hur en visselblasarfunktion
kan utformas med hansyn till att statens verksamhet ska bedrivas under
allmén insyn och kontroll. I bilaga 2 finns en djupare analys av vissa
rattsliga forutsattningar for en gemensam visselblasarfunktion i staten.
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En central utgangspunkt i Statskontorets analys &r att bekdampning av
korruption &r ett viktigt samhallsintresse som behover forstarkas. Vid
bedémandet av behovet av att infora en gemensam visselblasarfunktion
installer sig saledes fragan hur man véger statens behov av att upptacka
och motverka korruption mot andra intressen. Med utgangspunkt i det
underlag som vi har haft tillgang till och mojlighet att analysera bedomer
Statskontoret att bestammelserna om skydd for personuppgifter gor att
det idag saknas rattsliga forutsattningar for att inféra en gemensam
visselblasarfunktion i staten (resonemanget redovisas nedan och utveck-
las vidare i bilaga 2, avsnitt 5.3).

Om regeringen gor en annan beddémning och dvervéger att inratta en
gemensam visselblasarfunktion i staten &r Statskontorets uppfattning att
foljande fragor bor tas om hand innan en gemensam visselblasarfunktion
inrdttas och oavsett vilken organisatorisk form en gemensam vissel-
blasarfunktion far.

Skydd for den personliga integriteten

En gemensam visselblasarfunktion kommer sannolikt att leda till att en
stérre mangd personuppgifter som typiskt sett innehaller uppgifter om
lagbvertradelser eller som direkt eller indirekt kan hanforas till enskilda
kommer att behandlas. Det dr dérfor av sérskilt stor vikt att en funktion
beaktar enskildas behov av integritetsskydd.

Ett krav for att behandla personuppgifter dr att behandlingen ska vara
nddvandigt (se 10 § PuL och artikel 6.1 i den allmanna dataskyddsfor-
ordningen). De omstandigheter som ar av betydelse for beddmningen ar
bland annat om andamalet inte kan realiseras om inte personuppgiften
far behandlas. Intrang i den personliga integriteten far vidare bara ske
om det finns motstaende legitima och grundlaggande varden och intres-
sen som vager tyngre, det vill sdga inom ramen for en proportionalitets-
beddémning. | denna beddmning ska nyttan stéllas i relation till vilka
personuppgifter det ar fragan om, hur integritetskansliga de &r, hur
viktigt det ar att fa tillgang till just den aktuella informationen och om
det finns alternativa sétt att tillgodose nyttan som innebdr mindre integri-
tetsintrang. 1 beddmningen ska ocksa inga hur uppgifterna ska behand-
las, av hur manga, hur lange och vilket skydd uppgifterna kan ges.

49



Vid bedomandet av behovet av att inféra en gemensam visselblasarfunk-
tion instéller sig saledes frdgan hur man véager statens behov av att upp-
técka och motverka korruption mot den anklagades eller andra personers
intresse av personlig integritet. Syftet med att inféra en gemensam
visselblasarfunktion i staten &r att upptacka och motverka korruption i
hogre utstrackning an det som redan sker idag. Det finns & ena sidan ett
mycket starkt samhéllsintresse av att korruption upptacks och motver-
kas. Har maste det tas i beaktande att staten ansvarar for avsevarda
medel och att korruption kan allvarligt skada tilliten i den statliga for-
valtningen.

A andra sidan finns andra mojligheter tillgéngliga for staten att upptacka
och motverka korruption hos myndigheter genom andra befintliga kana-
ler och atgarder. Har kan till exempel ndmnas myndigheters intern-
revision men ocksa andra metoder och system for att upptiacka och
motverka korruption. Den enskilde tjanstemannen kan ocksa anvanda
sig av sin meddelarfrihet, vénda sig till en arbetstagarorganisation eller
skyddsombud och pa sa satt uppmarksamma oegentligheter i verksam-
heten. Olika myndigheter och organ som hanterar fragor som vidror
korruptionsrelaterade sporsmal kan ocksa bli aktuella vid sadana
misstankar, till exempel kan bade JO och personalansvarsnamnder kom-
ma att hantera fragor om jav. Vid misstankar om korruptionsbrott kan
fragan bli féremal for en brottsutredning. Dessa kanaler och atgarder &r
ocksa typiskt sett mindre integritetskansliga &n om en gemensam vissel-
blasarfunktion inrattas. Det gar heller inte att pavisa att en gemensam
funktion i staten skulle leda till minskad korruption eller bli mer effektiv
jamfort med om myndigheter vidtar andra atgarder eller infor egna funk-
tioner (se avsnitt 5.1). Det gar emellertid inte heller att utesluta att en
gemensam visselblasarfunktion kan leda till att korruption upptécks i
nagot hogre utstrackning. Inrattandet av en gemensam visselblasarfunk-
tion kan ocksa tankas fa en viss forebyggande effekt.

En sdrskild aspekt av den personliga integriteten géller skyddet for per-
sonuppgifter for den som pekas ut. En gemensam visselblasarfunktion
kommer sannolikt att behandla en stérre mangd personuppgifter som
typiskt sett beror lagovertradelser och dér vissa personer riskerar att
pekas ut som brottsliga eller klandervarda. Anmalningar till funktionen
ar i regel offentliga handlingar och nagra sekretesshestammelser som
skyddar uppgifter som hanfors till den som pekas ut finns inte. Darmed
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finns en 6kad risk att sddana integritetskansliga uppgifter sprids utanfor
funktionen.

Statskontorets sammantagna bedémning ar darfor att varken nodvéandig-
hetsrekvisitet och proportionalitetskravet dar den personuppgiftsansva-
riges intresse ska vaga tyngre an den registrerades skydd mot krankning
av den personliga integriteten ar uppfyllda (se bilaga 2, kapitel 5). Sa-
ledes saknas det rattsliga forutsattningar att inrdtta en gemensam vissel-
blasarfunktion i staten.

For det fall regeringen gor en annan bedémning och 6vervéger att inratta
en gemensam visselblasarfunktion maste ett antal andra grundkriterier

uppfyllas.

Statskontorets bedémning ar att mangden och karaktaren pa uppgifterna
som kommer att behéva behandlas i en gemensam funktion innebér ett
betydande intrang i den personliga integriteten i den mening som avses
i regeringsformen 2 kap 6 8§ andra stycket, och bor darfor regleras i lag.
Krav pa lagstod kan aven folja av den allmanna dataskyddsforordningen
beroende pa vilken rattslig grund visselblasarfunktionen inrattas pa (se
bilaga 2, kapitel 5).

Personuppgifter far vidare bara samlas in for sarskilda, uttryckligt angiv-
na och berattigade dndamal (3 § PuL). Enligt Statskontorets mening far
det anses vara ett berattigat andamal att behandla uppgifter inom ramen
for en gemensam visselblasarfunktion for att upptécka och motverka
korruption i staten. Det kravs vidare att andamalen ar sarskilda. Alltfor
allmant eller vagt hallna andamal ar inte godtagbart. Enligt Statskontoret
ar definitionen av korruption sdsom den ar formulerad i uppdraget fran
regeringen alltfér vid och generell for att kunna uppfylla personupp-
giftslagens krav. Saledes maste korruption ytterligare preciseras i rege-
ringens fortsatta arbete, till exempel genom att noggrant avgransa vilka
typ av handlingar som kan anmalas till visselblasarfunktionen (se bilaga
2, kapitel 5).

Vidare bor enbart fall som kan fa allvarliga konsekvenser fér den per-
sonuppgiftsansvarige behandlas. Detta innebér att de personkretsar som
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far anvanda funktionen respektive far anklagas begransas for att upp-
fylla personuppgiftslagens krav enlig 9 och 10 88 PuL (se bilaga 2, kapi-
tel 5).

Skydd for visselblasare

Arbetstagare atnjuter ett starkt skydd for sin yttrandefrihet, framfor allt
genom att den &r reglerad i grundlagarna. Ett system ddr en arbetstagare
vander sig till en myndighets visselblasarfunktion erbjuder emellertid
inte samma grad av skydd som nér en arbetstagare lamnar samma upp-
gifter till massmedier eller dess representanter for offentliggdrande. Det
galler oavsett om myndigheten har en egen visselblasarfunktion eller om
den &r gemensam. Arbetsgivarens efterforskningsforbud och anonymi-
tetsskydd aktualiseras endast ndr arbetstagaren lamnar uppgifter till
massmedier eller dess representanter for offentliggdrande. Dartill ar
repressalieskyddet endast straffsanktionerat nar arbetstagaren anvéander
sig av sin meddelarfrihet.

En visselblasarfunktion kan medfcra en berattigad forvantan hos arbets-
tagaren att denne tryggt ska kunna anmala misstankar om korruption
utan att han eller hon rakar illa ut. En visselblasarfunktion dar rapporte-
ring sker i mer ordnad form kan antas 6ka denna forvantan och sannolikt
accentueras detta ytterligare med en funktion som ar gemensam fér flera
myndigheter. Har foreligger en risk for att arbetstagaren tror att det
handlar om likvérdiga system med ett likvardigt skydd som meddelar-
skyddet. Denna risk kan, enligt Statskontoret, lampligen avhjalpas
genom att arbetsgivaren i samband med visselblasarfunktionen lamnar
saklig och valunderrattad information om arbetstagarnas rattigheter sa
att det inte rader nagot tvivel om det skydd som galler (se bilaga 2,
kapitel 2).

Vidare kan en gemensam visselblasarfunktion tankas ge ett 6kat incita-
ment for arbetstagare att rapportera misstankar om korruption till funk-
tionen. Ett avgrénsat skydd kan dock tdnkas minska effekten av funktio-
nen genom att arbetstagaren istallet vander sig till massmedier. Stats-
kontoret anser att det kan finnas skal att se 6ver skyddet for arbetstagare
for det fall en gemensam visselblasarfunktion infors (se bilaga 2, kapitel
2).
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Skydd for visselblasarens och den utpekade personens
identitet

Repressalier mot den enskilde som rapporterar till funktionen kan ofta
undvikas genom att visselblasarens identitet skyddas. Identitetsskydd
anses darfor vara en bidragande faktor till att visselblasare vagar patala
misstankar om oegentligheter. Aven identiteten p& den som pekas ut
som brottslig eller klandervérd i en anmdlan beddms som sarskilt
skyddsvard.

Da anmalningar som kommer till funktionen i regel &r att betraktas som
allmanna handlingar kan varken skydd for visselblasarens identitet eller
den utpekade personens identitet uppnas. Det bor noteras att sarskilt
uppgifter om outredda anklagelser om enskildas brottsliga eller klander-
varda handlingar riskerar att spridas till allménheten om uppgifterna
begars ut, vilket kan fa sarskilda konsekvenser for den som pekas ut.

Statskontorets anser darfor att behovet av att skydda identiteten for
visselblasaren och den som pekas ut behover utredas vidare om rege-
ringen Overvager att inratta en gemensam visselblasarfunktion i staten.
Det bor i vart fall och i samband med information om visselblasar-
funktionen upplysas anvandarna att anmalningar till funktionen &r att
betrakta som allménna handlingar (se bilaga 2, kapitel 4).

Offentlighet och sekretess

En extern funktion innebar att offentligt anstéllda eller annan offentlig
funktiondr som omfattas av offentlighet- och sekretesslagen (OSL) kom-
mer att [amna ut uppgifter till funktionen. Viktiga begrénsningar i moj-
ligheten att rdja uppgifter finns i OSL. De uppgifter som lamnas till
funktionen kan komma att rora sig om sérskilt skyddsvarda eller integri-
tetskansliga uppgifter och dar det dven kan rada stark eller absolut
sekretess. ldag saknas rattsliga forutsattningar for en enskild tjansteman
eller annan som omfattas av reglerna i OSL att I1dmna ut sekretessbelag-
da uppgifter till en extern visselblasarfunktion nar den gor det i egenskap
av visselblasare (se bilaga 2, kapitel 3).

Det finns en risk for att den som lamnar ut uppgifter till en extern vissel-
blasarfunktion skulle komma att agera utan vetskap eller i tron att den
inte kan goras ansvarig for att ha asidosatt nagon tystnadsplikt. Risken
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uppstar inte minst mot bakgrund av att informationen som lamnas ut till
den externa funktionen &r avsedd att behandlas for den egna myndig-
heten. Denna risk kan lampligen avhjalpas genom att myndigheten lam-
nar saklig och korrekt information om sekretessreglerna, sa att det inte
rader nagot tvivel om vilka uppgifter en anstalld eller annan enskild far
lamna ut till funktionen. Det kan ocksa finnas skal att utreda behovet av
en sekretessbrytande bestdmmelse om en gemensam funktion inréttas
(se bilaga 2, kapitel 3).

Det finns begrénsningar i vilka uppgifter som kan lamnas ut till en extern
funktion, i synnerhet om denna é&r ett privat subjekt. FOr uppgifter dar
det rader starkt eller absolut sekretess saknas det i regel forutsattningar
for att Iamna ut uppagifter till ett privat subjekt. En sérskild aspekt &r att
personal anstéllda hos den externa och privata funktionen inte alltid &r
bundna av lagstadgade tystnadsplikter. Méjligheten att avtala om tyst-
nadsplikter med ett privat subjekt, i synnerhet gallande sarskilt skydds-
varda eller integritetskansliga uppgifter ar valdig begrénsad. For att
sekretessen ska uppratthallas ar det dock av central betydelse att perso-
nalen hos den mottagande funktionen har en tystnadsplikt. Statskontoret
anser darfor att i regeringens fortsatta arbete finns skal att se dver fragor
om tystnadsplikter avseende dverforing av uppgifter till en extern funk-
tion (se bilaga 2, kapitel 3). Det bor noteras att fragan om tystnadsplikter
kan komma att paverka den organisatoriska formen pa en eventuell
gemensam visselblasarfunktion.

4.6  Frivillig eller obligatorisk?

| uppdraget till Statskontoret ingar att utreda om det ska vara frivilligt
eller obligatoriskt fér myndigheterna under regeringen att anvénda en
eventuell gemensam visselblasarfunktion.

Det finns flera tdnkbara fordelar med ett obligatorium. Den ena &r att
varje fall av misstankt korruption i nagon myndighet teoretiskt skulle
kunna rapporteras via visselblasarfunktionen. Med frivillig anslutning
finns risken att misstankta fall inte rapporteras — eller snarare att vissel-
blasarna far utnyttja sin meddelarfrihet eller nadgon annan kanal. Det ar
ju inte sjalvklart att myndigheterna som ansluter sig frivilligt ar de dar
en visselblasarfunktion skulle gora storst nytta.
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En annan fordel &r av mer praktiskt slag. Om den gemensamma vissel-
blasarfunktionen ska utgoras av en sarskild myndighet av det slag som
vi har beskrivit har sa underlattar det dimensioneringen av myndig-
hetens kapacitet om man pa forhand vet att funktionen kommer att om-
fatta alla myndigheter.

Men det finns starka argument som talar emot att gora en eventuell funk-
tion obligatorisk, eller rent av gor det omgjligt. Rimligen finns det ett
antal myndigheter dar utrymmet for en visselblasarfunktion skulle vara
mycket begransat, till exempel pa grund av att en stor del av den infor-
mation de hanterar &r kanslig. | andra fall skulle funktionen uppfattas
som onddig eftersom myndighetens verksamhet ar sa begransad eller av
sadant slag att risken for korruption bedoms som liten.

Om visselblasarfunktionen i forsta hand ska vara en kanal for myndig-
heternas medarbetare sa kan den rimligen inte géras obligatorisk for de
myndigheter som inte har nagon egen personal. Mojligheten for vissel-
blasarna att vara anonyma — vilket brukar inga i sjalva definitionen av
en visselblasarfunktion — gor det ocksa svart att tanka sig en obligatorisk
anslutning. 1 en myndighet med ett fatal anstallda kan en visselblasare i
praktiken knappast vara anonym, dven om dennes namn inte registreras.
Samma sak kan galla i stérre myndigheter, forutsatt att de har vissa
avgransade uppgifter som skots av ett fatal personer.

Slutsatsen ar att en obligatorisk anslutning sannolikt maste forenas med
sd manga undantag att den blir meningsl6s. En béttre 16sning kan i sa
fall vara att regeringen i instruktionerna pekar ut de myndigheter eller
grupper av myndigheter dar den beddémer att en visselblasarfunktion
skulle passa och gora nytta, pa motsvarande sétt som for de myndigheter
som omfattas av férordningen om intern styrning och kontroll.

| ett fall har regeringen tidigare angett att en myndighet ska infora en
visselblasarfunktion. Det galler Styrelsen for internationellt utvecklings-
samarbete (Sida), dar regleringsbrevet for 2010 angav att myndigheten
skulle sékerstalla en inom myndigheten stark och sjalvstandig funktion
for hantering av korruptionsfragor, inklusive ett s.k. whistle-blower sys-
tem”. | mars 2012 blev Sida den forsta svenska myndighet som inférde
en visselblasarfunktion som en del i sitt arbete mot oegentligheter och
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korruption. Ett viktigt motiv var att myndigheten verkar i riskfyllda
miljoer, dar korruption &r ett allvarligt hinder for utveckling.s

For att kunna peka ut vilka myndigheter eller grupper av myndigheter
som maste ansluta sig till en gemensam visselblasarfunktion kan olika
kriterier anvandas. En rimlig utgangspunkt ar vilka risker som finns for
korruption inom ramen for eller i anslutning till myndighetens verksam-
het. Sadana risker kan finnas for myndigheter som gér upphandlingar
for stora belopp eller beslutar om omfattande bidrag. Myndigheter som
beslutar om tillstand eller andra drenden som har stor ekonomisk bety-
delse for olika aktorer kan ocksa vara utsatta for sddana risker, liksom
de som ut6var tillsyn pa olika omraden. Det kan ocksa galla myndigheter
som kommer i kontakt med ekonomisk brottslighet.

| sammanhanget ar det viktigt att papeka att risk for korruption kan
finnas pa manga omraden, och att den &r viktig att motarbeta oavsett hur
stora belopp det kan gélla. Ett beslut att begrénsa antalet myndigheter
som ska ansluta sig till en gemensam visselblasarfunktion far darfor inte
uppfattas som att fragan inte ar viktig for de 6vriga myndigheterna. De
maste ocksa i fortsattningen arbeta for att uppticka och motverka
korruption och andra oegentligheter genom att vidta sadana atgarder
som de beddmer &r effektiva for sina respektive verksamheter.

4.7  Kostnader och finansiering

Ingen av de myndigheter som har infort en visselblasarfunktion har gjort
nagra noggranna berakningar av dess kostnader. De som anvander
nagon extern tjanst dit visselblasarna kan anmala sina misstankar betalar
en arlig avgift till leverantéren. Avgiftens storlek varierar mellan olika
leverantrer och paverkas av tjanstens innehall och myndigheternas
storlek. De myndigheter som vi har haft kontakt med betalar mindre &n
100 000 kronor per ar for sadana tjanster.

Kostnader for en gemensam funktion

Det ar svart att bedoma myndigheternas kostnader for att handlagga och
utreda anmdlningar, eftersom uppgifterna utfors inom ramen for den
ovriga stodverksamheten. Arendena hanteras i den takt de kommer in,

31 Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (2012).
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och ofta av en sarskilt utsedd grupp av personer. Den tid som kravs for
att handl&gga och utreda ett &rende varierar kraftigt eftersom de kan vara
av sa olika art och omfattning. Inte i ndgot fall har en myndighet angett
att den har saknat resurser for att hantera anmélningar, eller att vissel-
blasarfunktionen leder till att andra uppgifter maste prioriteras ned.

Kostnaderna for en gemensam visselblasarfunktion skulle variera kraf-
tigt mellan de olika formerna som vi har beskrivit —en renodlad myndig-
het med omfattande uppgifter skulle kosta manga ganger mer an en
funktion som begrénsas till en gemensam rapporteringskanal. Kostna-
derna for de olika formerna paverkas i hog grad av vilken ambitionsniva
man véljer for de mojliga visselblasarfunktionernas verksamhet, liksom
av hur manga myndigheter som ska omfattas av funktionen.

Statskontoret avstar darfor fran att narmare forsoka bedéma kostnaderna
for en eventuell gemensam visselblasarfunktion av nagot slag. | rutan
nedan redovisar vi dock ett rdkneexempel som baseras pa ett antal olika
antaganden om faktorer som paverkar kostnaderna for en visselblasar-
funktion i form av en sérskild myndighet med alla de uppgifter som vi
har beskrivit. Vi understryker att syftet &r att illustrera kostnadernas stor-
leksordning och hur olika faktorer paverkar dem. Statskontoret tar inte
stéllning till hur hoga kostnader som &r rimliga for en gemensam vissel-
blasarfunktion.
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Kostnader for visselblasarfunktioner — rakneexempel

Antaganden
Antalet myndigheter

De cirka 100 storsta myndigheterna under regeringen omfattas.

Tillsammans har de cirka 210 000 arsarbetskrafter, vilket motsvarar ungefar 96
procent av samtliga myndigheters arsarbetskrafter.

Antalet anmélda &renden per ar av olika karaktar

Berakningen baseras pa samma antal drenden oavsett hur visselblasarfunktio-
nen organiseras.

Arenden som utreds grundligt (15 eller 20 timmar) 250 eller 500.
Arenden som utreds snabbt (5 eller 10 timmar) 2 500 eller 5 000.

Arenden som kan skrivas av utan utredning (1 eller 2 timmar) 5000 eller
10 000.

Utredningstiden antas vara totalt 10 procent kortare med en gemensam funk-
tion. (Antagandet &r en sammanvégning av att den gemensamma funktionen
beddms ha effektivare rutiner men att personalens tid inte kan utnyttjas fullt ut
pa grund av att anmalningarna fordelas ojamnt och att myndigheten inte har
andra uppgifter som kan utforas nér den har ledig kapacitet.)

Kostnader
Den totala personalkostnaden &r 400 kronor per timme.

En egen myndighet har OH-kosthader som motsvarar 20 procent av personal-
kostnaden. Inga extra OH-kostnader uppkommer ndr myndigheterna har egna
visselblasarfunktioner.

Kostnaden for den tekniska lésningen &r 25 000 eller 75 000 kronor per myn-
dighet och ar. Vid en gemensam funktion ar den 25 eller 50 procent ldgre per
myndighet.
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Berdkning av de totala kostnaderna

Med de har antagandena har vi beraknat kostnaderna for atta olika fall — fyra
avser egna lésningar for varje myndighet, fyra avser en gemensam funktion.

De totala kostnaderna varierar mellan drygt 10 och drygt 40 miljoner kronor
per ar. Kostnaderna vid samtliga fyra jamforelser skiljer sig med plus eller
minus mindre &n 10 procent mellan egna ldsningar och en gemensam funktion.

Den dominerande forklaringen till att kostnaderna varierar ar antagandet om
antalet drenden av olika karaktar. Ett dkat antal arenden gor att kostnaderna
stiger mer for den gemensamma funktionen. Orsaken ar att OH-kostnaderna
antas 6ka proportionellt mot personalkostnaderna medan de inte paverkas nar
myndigheterna har egna funktioner.

Kostnaden for den tekniska I8sningen varierar mellan 3 och 47 procent av de
totala kostnaderna. Dess andel ar lagst med en gemensam funktion och manga
arenden, hogst med egna funktioner och f& arenden.

Med de har antagandena ar slutsatsen att det varken finns nagra tydliga ekono-
miska motiv for eller emot att skapa en gemensam visselblasarfunktion.

Finansiering

Nar det galler finansieringen gar det i princip att valja mellan ett sarskilt
anslag eller ndgon form av avgifter. Att finansiera funktionen med avgif-
ter for de myndigheter som utnyttjar den skulle kunna motverka syftet,
eftersom det sannolikt skulle minska myndigheternas vilja att ansluta
sig. Dessutom &r det inte sjalvklart hur avgifterna skulle utformas for att
uppfattas som “réttvisa” av de olika myndigheterna.
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5 Slutsatser och forslag

| uppdraget till Statskontoret ingr att utreda om en gemensam vissel-
blasarfunktion for myndigheterna under regeringen skulle vara anda-
malsenlig och effektiv jamfort med om respektive myndighet sjalv
valjer vilka atgarder den ska vidta for att fa kannedom om eventuella
misstankar om korruption. N&r vi bedémer nyttan med en gemensam
visselblasarfunktion ar alternativet saledes inte att avsta fran atgarder,
till exempel att myndigheterna inte skulle kunna inféra egna vissel-
blasarfunktioner.

5.1 Forvantningarna avgdr bedémningen

Bedomningen av om en gemensam visselblasarfunktion kan vara ett
andamalsenligt och effektivt verktyg i statsforvaltningens arbete mot
korruption beror pa malet med och forvantningarna pa vad verktyget ska
astadkomma. For att kunna ta stallning till fragan kravs att vi har en
uppfattning om villkor som ska vara uppfyllda for att atgarden ska vara
andamalsenlig respektive effektiv.

Vi tolkar att andamalsenlig betyder att en gemensam visselblasarfunk-
tion i atminstone nagon utstrackning maste bidra till syftet, det vill sidga
att upptdcka och motverka korruption. For att atgarden dessutom ska
vara effektiv kravs att den ska bidra till syftet pa ett "battre” satt an
alternativet, det vill saga att myndigheterna vidtar atgarder var for sig.
"Battre” kan i sammanhanget betyda att syftet uppnas i minst samma
grad men till lagre kostnader, storre rattssakerhet eller far ndgon annan
pataglig positiv effekt.

Att inrdtta en gemensam funktion genom att bilda en sérskild myndighet
eller vidta ndgon annan tydlig atgard pa omradet skulle sannolikt gora
att fler uppmarksammar fragan. Om funktionen omfattar ett flertal myn-
digheter, utformas sa att den blir tillganglig och enkel att anvinda samt
uppfattas som trovardig och utan risker for visselblasarna sa skulle det
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rimligen i nagon utstrackning oka benagenheten for méjliga visselblasa-
re att utnyttja den for att anmala misstankar om korruption. En sadan
funktion skulle saledes gora det mer sannolikt att en misstanke om kor-
ruption skulle uppmérksammas, jamfért om funktionen inte fanns. Hur
stor sannolikheten eller 6kningen av den skulle vara gar dock inte att
bedéma pa forhand.

Dérmed gar det inte att havda att funktionen sékert skulle leda till mins-
kad korruption. Oavsett om myndigheterna inréttar egna visselblasar-
funktioner eller utnyttjar en gemensam funktion finns det nagon garanti
for att nagot enda fall av korruption skulle avsl6jas tack vare funktionen.
Ett skal ar att sadana fall troligen ar relativt séllsynta, ett annat att det
redan finns andra vagar for den som verkligen misstanker korruption.
Nagon direkt nytta — det vill sdga upptackt av korruption — skulle en
gemensam funktion bara gora om det finns visselblasare som av nagot
skal inte ar beredd att utnyttja nagon av de befintliga mojligheterna att
anmaéla misstankt korruption, men skulle valj att gora det via den gemen-
samma funktionen. Det &r forstas omajligt att veta om sadana fall exis-
terar, och i sa fall hur manga.

Om ett tillrackligt kriterium for att en atgard ska bedémas vara ett ”anda-
malsenligt och effektivt verktyg” ar att sannolikheten for att upptacka
misstankta fall av korruption i ndgon som helst grad 6kar sa maste man
rimligen anta att en gemensam visselblasarfunktion uppfyller kravet.
Men om forvantningen ar att atgarden ska leda till att fler misstankta fall
faktiskt uppméarksammas — eller rent av att verkliga fall av korruption
ska avslGjas — sa ar det inte alls sakert att den ar andamalsenlig och
effektiv jamfort med om myndigheterna vidtar andra atgarder.

5.2 Andra konsekvenser som paverkar
beddémningen

Aven om vi med utgéngspunkt i resonemanget ovan antar att en gemen-
sam visselblasarfunktion kan bedomas vara andamalsenlig och effektiv,
det vill sdga att den i vart fall pa marginalen skulle 6ka mojligheterna att
fa kannedom om misstankt korruption, sd kan det knappast goras till
vilket pris som helst. Darfor bor ocksa de direkta och indirekta kon-
sekvenserna av atgarden végas in.
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| kapitel 4 diskuterade vi olika konsekvenser av att skapa en gemensam
visselblasarfunktion i olika former. Konsekvenserna &r inte sjalvklart
positiva eller negativa, utan kan bedémas och varderas pa olika satt.
Enligt Statskontoret maste i forsta hand foljande konsekvenser végas in
infor ett eventuellt beslut att bilda en gemensam visselblasarfunktion.

Kostnaderna

Kostnaderna for att inrétta och skapa en gemensam visselblasarfunktion
paverkas i hog grad av hur uppdraget formuleras och vilken ambitions-
nivan ska vara.

Det rimliga ar att jamfora de totala kostnaderna for alla moment som bor
ingd i en visselblasarfunktion — det vill sdga att forvalta sjélva rapporte-
ringskanalen, sortera och administrera anmalningarna samt att utreda de
anmaélningar som avser korruption och &r méjliga att utreda — med och
utan en gemensam funktion.

Statskontorets beddmning ar att det bor ga att ta tillvara vissa stordrifts-
fordelar med en gemensam funktion. Men forutom ndr det galler kost-
naderna for den tekniska l6sningen — som svarar for en relativt liten del
av de totala kostnaderna — &r risken stor att besparingarna helt eller del-
vis vé&gs upp av kostnaderna for att administrera och driva en sérskild
organisation som svarar for visselblasarfunktionen. | forsta hand beror
det pa att den personal som utreder anmalningarna kan utnyttjas mer
effektivt om utredningarna skéts av myndigheterna sjalva, eftersom de
kan kombinera det med andra arbetsuppgifter.

Med st6d i det rékneexempel som vi redovisade i kapitel 4 beddmer
Statskontoret att varken den totala kostnaden eller den eventuella bespa-
ringen med den ena eller andra I6sningen skulle vara sa stor att den blev
avgorande vid ett stallningstagande om att inrédtta en gemensam vissel-
blasarfunktion.

Signalvéardet

Ett beslut att inréatta en gemensam visselblasarfunktion skulle skapa upp-
marksamhet och betona hur viktigt det ar att motverka korruption. Det
kan vara en positiv bieffekt av att skapa en gemensam funktion.
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Samtidigt gar det inte att helt utesluta risken for att inrattandet av den
gemensamma funktionen oavsiktligt uppfattas som en signal om att
myndigheternas egna anstrangningar for att upptécka och motverka kor-
ruption blir mindre viktiga. Men det arbetet maste omfatta en rad atgar-
der utdver att tillhandahélla en visselblasarkanal. Att skapa en sund och
Oppen organisationskultur och utveckla vardegrunden for statligt
anstallda samt forma goda rutiner for kommunikation kan vara helt
avgorande for att fragor om korruption éver huvud taget ska uppmark-
sammas.

Enhetlighet eller anpassning

En gemensam visselblasarfunktion skulle definitionsmassigt innebara
en stérre enhetlighet &n om varje myndighet utformar sin egen. Det
galler saval syftet som hur funktionen presenteras och den tekniska
I6sningen.

For visselblasarna skulle fordelen vara att det skulle racka att vanda sig
till ett stalle oavsett vilken myndighet som misstanken gallde, och de
skulle inte riskera att motas av skilda budskap om vad funktionen ar till
for och hur den ska anvandas. Men de skulle ocksa kunna uppfatta det
som en begrénsning, om den gemensamma funktionen &r tydligt anpas-
sad till en viss typ av oegentligheter. Om misstanken inte passar in pa
de uppgifter som kan anges i det gemensamma formularet sa finns risken
att visselblasaren avstar fran att anmila.

Enhetligheten kan bli ett hinder for de myndigheter som har andra eller
fler syften med sina visselblasarfunktioner &n att upptacka misstankta
fall av korruption. Svaren pa var enkat visar tydligt att det galler i stort
sett alla myndigheter. Likasa visar svaren att manga myndigheter riktar
sina visselblasarfunktioner ocksa till andra 4n sadana personer som har
eller har haft nagon form av anknytning till organisationens verksamhet.
Det &r inte rimligt att en myndighet utnyttjar den gemensamma vissel-
blasarfunktionen for till exempel medarbetarnas misstankar om korrup-
tion och samtidigt har en parallell funktion for 6vriga fragor och andra
tankbara visselblasare. En sadan 16sning skulle bli otydlig och forvirran-
de. Fér de myndigheter som har flera syften eller riktar sig mot olika
typer av visselblasare kan enhetligheten darfor innebara att de avstar

32 Se till exempel Vardegrundsdelegationen (2014).
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fran att utnyttja den gemensamma funktionen, eller tvingas hitta andra
former for att uppna sina évriga syften.

Intresset for andra atgarder och kanaler

Ett skal for att infora en gemensam visselblasarfunktion &r att underlatta
for fler att rapportera om missténkta fall av korruption. Tanken ar att ju
fler som anmaler sina misstankar, desto stérre &r chansen att man upp-
tacker och kan forhindra fall av korruption. Darfor maste stravan vara
att den gemensamma funktionen ska bli val kand, trovérdig och sa enkel
som mdjligt att anvanda.

Men om det lyckas sa uppstar ett dilemma. Ju mer visselblasarna upp-
skattar den gemensamma funktionen, desto mindre bendgna kan de bli
att utnyttja andra végar trots att de & mer ldmpade for den typen av
fragor. Resultatet kan bli att visselblasarfunktionen framst kommer att
utnyttjas till annat &n vad som var avsikten, vilket i sin tur staller krav
pa rutiner och resurser for att slussa drendena vidare till andra kanaler.

En sarskild fraga i sammanhanget ar hur man kan undvika att den
gemensamma visselblasarfunktionen uppfattas som ett attraktivt alter-
nativ till att utnyttja meddelarfriheten, och darmed indirekt inskréanker
den. Att varna den grundlagsskyddade meddelarfriheten &r en prin-
cipiellt viktig fraga, och stor hansyn maste tas till hur synen pa den kan
paverkas.

Juridiska aspekter

Som framgar av var fordjupade genomgang av vissa rattsliga forutsatt-
ningar som maste beaktas om man ska skapa en gemensam visselblasar-
funktion sa finns flera fragor som forst behover analyseras narmare.
Statskontoret bedomer att det utifran ett dataskyddsperspektiv for
nérvarande saknas réattsliga forutsattningar for att infora en gemensam
visselblasarfunktion. Dessutom behover flera av de andra réattsliga
forutsattningarna for en gemensam visselblasarfunktion utredas vidare
innan en sadan kan inforas. Inom flera omraden kan lagstiftningen be-
hova ses Over.
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5.3  Statskontorets samlade beddmning

Korruption ar en foreteelse som ett utvecklat, demokratiskt samhalle
maste strava efter att forebygga och upptacka. Det galler inom alla
samhallets sektorer, inklusive de statliga myndigheterna.

Nér vi vager samman de olika forutsattningarna och konsekvenserna sa
gar det enligt Statskontoret dock inte att havda att en gemensam vissel-
blasarfunktion pa det hela taget skulle vara effektivare 4n andra atgarder
for att upptécka och motverka korruption.

Visselblasarfunktioner kan vara andamalsenliga verktyg i myndigheter-
nas arbete mot korruption, men vi ser inga avgdérande fordelar med en
gemensam funktion jdmfort med om myndigheterna inrattar egna funk-
tioner. Varken kostnaderna eller andra konsekvenser talar entydigt for
eller emot en gemensam visselblasarfunktion.

Dessutom anser Statskontoret flera av de rattsliga forutséttningarna for
en gemensam visselblasarfunktion behover utredas vidare innan en
sadan kan inforas. Inom flera omraden kan lagstiftning behdva ses 6ver
och ny lagstiftning foreslas. Statskontoret bedomer att de juridiska fra-
gorna skulle forsvara eller atminstone fordroja inrattandet av en gemen-
sam visselblasarfunktion.

5.4  Ovriga slutsatser och forslag

Vi avslutar med nagra forslag som enligt Statskontoret ar bade lampliga
och mgjliga att genomféra oavsett av om det blir aktuellt att skapa en
gemensam visselblasarfunktion eller inte.

Utnyttja moéjligheterna till frivillig samverkan

Mer an halften av de myndighetschefer som besvarade var enkat uppgav
att de skulle vara intresserade av att samverka med andra myndigheter
under regeringen om en gemensam visselblasarfunktion. Det finns inget
som hindrar att grupper av myndigheter med snarlika uppgifter samt
gemensamma intressen och syften skaffar en gemensam portal eller
"brevlada” av det begransade slag som vi beskrev i avsnitt 4.2. Exempel
pa grupper av myndigheter som borde ha goda méjligheter av sadan
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samverkan ar universiteten och hdgskolorna, lansstyrelserna och de
myndigheter som arbetar med fragor om grov organiserad brottslighet.

En samverkan av det slaget skulle forenkla for visselblasarna. Dessutom
skulle det skapa forutséttningar for mer enhetlighet for de samverkande
myndigheterna samt goda mojligheter att informera om funktionen pa
ett tydligt och korrekt satt. Sannolikt skulle de totala kosthaderna for en
sadan 16sning bli nagot lagre an om varje myndighet skaffade sin egen
"brevlada”.

Se Over vissa juridiska fragor

Under utredningens gang har vi iakttagit att vissa juridiska fragor som
aktualiseras hos redan existerande visselblasarfunktioner i den offent-
liga sektorn ar av sadan karaktar att de bor tas om hand. Vara slutsatser
och forslag i sin helhet redovisas mer ingaende i bilaga 2.

Foljande fragor behdver tas om hand.

e Det finns behov av att utreda om myndigheters behandling av per-
sonuppgifter i en visselblasarfunktion kan vidtas med fortsatt stod i
den sa kallade intresseavvéagningsgrunden efter att den allméanna
dataskyddsférordningen trader i kraft (PuL 10 § f, dataskyddsfor-
ordningen art. 6). Om andra rattsliga grunder blir istéllet tillampliga
kommer personuppgiftsbehandling inom ramen for en visselblasar-
funktion krdva stod i lag.

e Det finns behov av att se 6ver om och i sadant fall hur ett skydd for
visselblasarens och den utpekades identitet kan utformas i offentlig
sektor.

e Det finns behov av att se 6ver om en sekretessbrytande bestdimmelse
bor inforas i offentlighet- och sekretesslagen (OSL) nér en offentligt
anstélld eller annan offentlig funktiondr som omfattas av 2 kap. 1 §
andra stycket OSL i egenskap av visselblasare lamnar uppgifter till
en extern funktion. Motsvarande behov finns ocksa avseende tyst-
nadsplikter for anstalld personal hos den externa funktionen som
mottar och behandlar uppgifter inom ramen for en visselblasar-
funktion.
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Ta fram gemensamma riktlinjer

Nér de juridiska fragorna ar utredda bor regeringen ge ett uppdrag att ta
fram gemensamma riktlinjer for visselblasarfunktioner (utformning,
organisation, information etc.). Syftet &r att underlatta fér den som ska
utforma en visselblasarfunktion, sa att informationen blir korrekt och
tydlig samt gor att den fungerar pa ett bra satt. Som vi konstaterade i
avsnitt 4.5 maste redan idag den som anvander en visselblasarfunktion
fa viss information, bland annat om sekretessreglerna. Statskontoret
bedomer att sadana vagledningar kommer att vara till nytta oavsett om
myndigheterna ska utforma sina egna visselblasarfunktioner eller om det
blir aktuellt att skapa en gemensam funktion.
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Bilaga 1
Uppdraget

Regeringsbeslut s
REGERINGEN 2016-04-07 Fi2016/01356/SFO (delvis)
Finansdepartementet Statskontoret

Box 8110

104 20 Stockholfi e e SN TORET |

2016 ~04- 15

b L20/6/73-57
i 21 s A

Uppdrag till Statsk et om visselblasarfunkti i staten i

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att kartligga hur statliga myndig-
heter under regeringen arbetar med visselblisarfunktioner for att upp-
ticka misstinkra fall av korruption och myndigheternas erfarenheter av
det. Statskontorer ska ocksd utreda om en gemensam visselblisarfunk-
tion for flera myndigheter kan vara indamilsenlig i regeringens arbete
mot korruption.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast
den 16 december 2016.

Bakgrund

Statskontoret har p regeringens uppdrag kartlagt myndigheternas arbete
for att forebygga korruption. Uppdraget redovisades den 14 oktober
2015 i rapporten Myndigheternas arbete for at forebygga och uppticka
korruption (Statskontoret 2015:23). Uppdraget utgick frin den breda
definition av korruption som anvinds i regeringens skrivelse Riksrevisio-
nens rapport om statliga myndigheters skydd mot korruption (skr.
2012/13:167). Enligt denna utgdrs korruption av att nigon utnyttjar en
offentlig stillning for att uppnd en otillborlig vinning for sig sjilv eller
andra. Detta kan dven omfatta ageranden som inte ir straffbelagda.

Statskontoret anfér i rapporten art det finns generella brister i myndig-
heternas beredskap och medvetenhet om korruption, iven om detta inte
alltid lett uill fakriska fall av korruption. Av Statskontorets rapport fram-
gdr dven att det finns brister i hur de &tgirder som faktiskt vidragits av
myndigheter [5ljs upp.

Postadress Toletomnel - post T registator@regetingohansiiel s
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Statskontorets rapport visar att en stor del av de misstankar om korrup-
tion som anmils kommer frin de anstillda. Daremot hirrér endast en
liten del av dessa frin myndigheternas egna system for s.k. visselblsare.
Den liga andelen kan bero pd ett flertal faktorer. En tinkbar forklaring
som Statskontoret lyfter fram ir att sddana funktioner fortfarande ir
relativt nya och endast [rekommer i begrinsad omfartning hos myndig-
heterna. Enligt Statskontoret kan det dock iven finnas ovilja hos anstill-
da att anviinda den egna myndighetens system fér att anmila misstankar
mot en kollega, t.ex. en chef. Ett annat tinkbart skil ir otydlighet kring
hur och till vem man ska vinda sig med misstankar om korruption.

Nérmare om uppdraget

Den statliga forvaltningens arbete mot korruption behover stirkas. Ere
sitt ate gora detea dr aue sikerstilla ate misstankar om korruption ska
kunna anmilas pi ett enkelt sitt samtidigt som det finns rutiner for att ta
hand om de misstankar som anmils. Det bor dirfor kartliggas i vilken
utstrickning statliga myndigheter under regeringen i dag har visselblasar-
funktioner, hur de anvinds och av vem samr erfarenheterna av sidana
funktioner. Statskontoret bor ocksi beddma i vilken utstrickning som
olika organisatoriska forutsittningar, t.ex. myndigheternas storlek och
geografiska spridning, piverkar anvindningen av visselblisarfunktioner.
Det dr ocksd av intresse att belysa vilka kostnader som myndigheterna
har fér sidana funktioner.

Det bor vidare utredas om en visselbldsarfunktion som ir gemensam for
flera myndigheter under regeringen kan vara ett indamilsenligt och eff-
cktivt verkeyg i statsfarvaltningens arbete mot korruption. En sidan
funktion ska vigas mot att respektive myndighet sjilv ansvarar for att
organisera sin verksamhet s att myndigheten fir kinnedom om eventu-
ella misstankar om korruption. Sirskild vike bér vid denna bedémning
liggas vid myndigheternas olika typer av verksamheter och vilka risker
som normalt omgirdar dessa, med utgingspunkt i den uppdelning som
Statskontoret gjort i den ovan nimnda rapporten.

En forutsitining for visselbldsarfunktioner ir att de inte fr upplevas in-
skrinka det meddelarskydd som féljer av tryckfrihetsforordningen och
yttrandefrihersgrundlagen. Statskontoret ska i sin bedomning analysera
risken for att en visselblisarfunktion upplevs pi det sittet och hur denna
risk pdverkas av om det dr en gemensam funktion eller myndigheternas
egna funktioner,

For att en visselbldsarfunktion ska fylla sitt syfte miste anmilda situati-

oner kunna féljas upp och adekvata dtgirder vidtas vid behov. Det behs-
ver ocksi finnas rutiner f6r att hantera anmilningar som visar sig falla
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utanfor definitionen av korruption. [ uppdraget att utreda hur en eventu-
ell gemensam visselbldsarfunktion kan fungera ska det dirfor ocksé ingd
att utreda formerna for hur anmilningar ska hanteras och vem som ska
hantera dessa. Der ska ocksd ingd att utreda vilken personkrets som ska
kunna anviinda en sidan funktion.

Statskontoret ska kartligga vilka juridiska frigestillningar som skulle
aktualiseras vid ett inforande av en gemensam funktion och hur dessa
bor piverka utformningen av denna. Det kan exempelvis avse frigor om
offentlighet och sekretess, sirskilt skyddet for uppgifter som ror rikets
sikerher, skydder for arbetstagare som slir larm, samt personuppgifts-
behandling och konsekvenser for den personliga integriteten.

Statskontoret ska dirutéver utreda

- vilka kostnader som en gemensam funktion skulle ge upphov till
och hur de vid ett inforande kan finansieras,

- om anvindningen av en eventuell gemensam funktion ska vara
frivillig eller obligatorisk for samtliga myndigheter eller vissa
sirskilt utpekade myndigheter, och

- vilka eventuella ytterligare digirder som 4r nodvindiga for et
effektivt genomférande av en gemensam visselbldsarfunktion.

Statskonrorert ska vid uppdragets genomférande samrida med Arbetsgiv-
arverket, Datainspektionen, Ekonomistyrningsverket, Férsvarets materi-
elverk, Forsvarsmakten, ]us[itiekanslern, Myndighctcn for samhills-
skydd och beredskap, Sikerhetspolisen, Aklagarmyndigheten och dvriga
myndigheter som Statskontoret beddmer vara relevanta. Statskontoret
ska vidare fora en lopande dialog med Virdegrundsdelegationen.

Statskontoret ska hilla de centrala arbetstagarorganisationerna pd det

statliga avtalsomridet informerade om arbetet och ge dem méjligher att
framféra synpunkter.

Pi regeringens vignar

L= H

Ardalm [ / !\//‘..// L/

Mikael Vall
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Sammanfattning

Uppdraget

| uppdraget fran regeringen framgar att Statskontoret ska kartlagga vilka
juridiska fragestallningar som aktualiseras vid ett inférande av en
gemensam funktion for visselblasning och hur dessa bor paverka ut-
formningen av funktionen. Det kan exempelvis avse fragor om offent-
lighet och sekretess, sérskilt skyddet for uppgifter som ror rikets séker-
het, skyddet for arbetstagare som slar larm, samt personuppgiftsbehand-
ling och konsekvenser for den personliga integriteten.

Statskontoret ska ocksa analysera risken for att en visselblasarfunktion
upplevs inskranka meddelarskyddet och hur denna risk paverkas av om
det &r en gemensam funktion eller myndigheternas egna funktioner.

Statskontoret ska inte lagga fram forfattningsforslag. Utredningstiden
har varit knapp och endast tilltit Statskontoret att gora en oversikt av
vissa grundlaggande juridiska fragestéllningar som kan bli aktuella.

Slutsatser

Skydd for den personliga integriteten

Kraven pa nodvéandighet och proportionalitet ar inte uppfyllda

Ett krav for att behandla personuppgifter i en visselblasarfunktion &r att
behandlingen ska vara nédvandig. Intrang i den personliga integriteten
far vidare bara ske om det finns motstaende legitima och grundlaggande
varden och intressen som véger tyngre, det vill sdga inom ramen for en
proportionalitetsbedémning.

Mot bakgrund av bland annat uppgifternas karaktar, effektiviteten av en
gemensam funktion och de handlingsalternativ som finns for att upp-
tacka och motverka korruption &r Statskontorets beddmning att varken
nddvandighetsrekvisitet eller proportionalitetskravet ar uppfyllda. Det
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finns saledes inte rattsliga forutsattningar for att inratta en gemensam
visselblasarfunktion i staten.

En gemensam visselblasarfunktion bér regleras i lag

For det fall regeringen anda Gvervager att inratta en gemensam vissel-
blasarfunktion &r Statskontorets bedomning att den bor regleras i lag i
enlighet med regeringsformen 2 kap. 6 § andra stycket jamte 2 kap. 20-
22 88. Krav pa lagstod kan aven folja av den allméanna dataskyddsfor-
ordningen.

Andamalet maste preciseras for att uppfylla personuppgiftslagens
krav

Definitionen av korruption i uppdraget ar alltfor vid och generell for att
kunna uppfylla personuppgiftslagens krav. Korruption maste ytterligare
preciseras genom att noggrant avgrénsa vilken typ av handlingar som
kan anmalas till visselblasarfunktionen.

Enbart fall som kan fa allvarliga konsekvenser ska behandlas
Enbart fall som kan fa allvarliga konsekvenser for den personuppgifts-
ansvarige ska behandlas. Detta innebar att de personkretsar som far
anvanda funktionen respektive far anklagas maste begransas for att upp-
fylla personuppgiftslagens krav.

Den personuppgiftsansvarige

Om regeringen Gvervager att infora en gemensam visselblasarfunktion
ar det av stor vikt med en organisatorisk 16sning dar det tydligt framgar
for de registrerade vem som ansvarar for personuppgiftsbehandlingen.
En 16sning déar olika myndigheters roller och funktioner riskerar att blan-
das samman och dar personuppgiftsansvarets fordelning kan te sig oklart
ska undvikas.

Skydd for visselblasare

Skydd fér arbetstagare

Yttrandefriheten for offentligt anstéllda ar starkt skyddat. Detta skydd
paverkas inte i formell mening av att en gemensam visselblasarfunktion
infors. Arbetsgivarens efterforskningsforbud och anonymitetsskydd
aktualiseras emellertid endast nar arbetstagaren lamnar uppgifter till
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massmedier for offentliggérande. Ett avgréansat skydd kan tdnkas mins-
ka effekten av visselblasarfunktionen genom att arbetstagaren istéllet
vander sig till massmedier. Det kan darfor finnas skal att se 6ver skyddet
for arbetstagare for det fall regeringen 6vervager att inféra en gemensam
visselblasarfunktion.

Forhallande till meddelarskyddet

Ett inrattande av en gemensam visselblasarfunktion i staten inskranker
inte i formell mening meddelarskyddet. Ett dkat incitament att anvanda
interna funktioner riskerar emellertid att minska meddelarfrihetens
centrala konstitutionella funktion. Detta bor tas i beaktande i regeringens
fortsatta arbete.

Skydd for visselblasarens och den utpekade personens identitet
Anmalningar till visselblasarfunktionen ar i regel att betrakta som all-
méanna handlingar. Nagra generella sekretessbestammelser som skyddar
visselblasaren och den utpekade personens identitet finns inte. Skydd for
visselblasarens och den utpekade personens identitet behdver darfor ut-
redas ndrmare om regeringen évervager att inratta en gemensam vissel-
blasarfunktion i staten.

Offentlighet och sekretess

Sekretessbrytande bestdmmelse for offentliga funktionarer

En funktion som ligger utanfor myndigheten innebér att offentliga funk-
tiondrer kommer att behdva lamna ut uppgifter till denna som i vissa fall
kan vara sekretessbelagda. Det saknas emellertid réttsliga forutsatt-
ningar for en offentlig funktiondr att pa eget initiativ lamna ut sekretess-
belagda uppgifter till en extern visselblasarfunktion i vart fall om denna
ar ett privat subjekt. Det kan darfor finnas skal att utreda om en sekre-
tessbrytande bestammelse bor inféras om en gemensam visselblasar-
funktion inréttas.

Tystnadsplikter for personal hos den externa
visselblasarfunktionen

Personal anstalld hos en extern visselblasarfunktion ar inte alltid bunden
av lagreglerade tystnadsplikter. Méjligheten att avtala om tystnadsplik-
ter kan i vissa fall vara begransad. Fragor om tystnadsplikter avseende
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Overforing av uppgifter till en extern funktion bér darfor analyseras nar-
mare om en gemensam visselblasarfunktion inrattas.
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1 Statskontorets uppdrag

| uppdraget fran regeringen framgar att Statskontoret ska kartlagga vilka
juridiska fragestallningar som aktualiseras vid ett inférande av en
gemensam funktion for visselblasning och hur de bér paverka utform-
ningen av funktionen. Det kan exempelvis avse fragor om offentlighet
och sekretess, sarskilt skyddet for uppgifter som ror rikets sékerhet,
skyddet for arbetstagare som slar larm samt personuppgiftsbehandling
och konsekvenser for den personliga integriteten.

Statskontoret ska i sin beddémning ocksa analysera risken for hur en
visselblasarfunktion upplevs inskranka meddelarskyddet, samt hur
denna risk paverkas av om funktionen &r gemensam eller myndighetens
egen.

Under utredningens gang har vi iakttagit att vissa juridiska fragestall-
ningar aktualiseras oberoende av om visselblasarfunktionen &r gemen-
sam eller om den hanteras enskilt av myndigheter, till exempel offentligt
anstalldas mojlighet att i egenskap av visselblasare lamna ut uppgifter
till en extern visselblasarfunktion. | texten framgar i sadant fall om det
ocksa berér myndigheters egna visselblasarfunktioner.

Det aligger inte Statskontoret att lagga fram forfattningsforslag. Utred-
ningstiden har endast tillatit Statskontoret att gora en Gversikt av vissa
grundlaggande juridiska fragestéllningar. Fragorna ar komplicerade till
sin natur, sarskild eftersom de beror frdgor om insyn och 6ppenhet i
offentlig forvaltning. Statskontorets uppfattning &r att det finns ett behov
av ytterligare utredning, i synnerhet om regeringen Overvéger att inrétta
en gemensam visselblasarfunktion i staten.

1.1  Utgangspunkter

Statskontorets slutsatser och forslag ar avsedda att svara pa vilka juri-
diska fragestallningar som kan aktualiseras vid inférandet av en gemen-
sam visselblasarfunktion i staten och hur fragestéllningarna bor paverka
utformningen av funktionen. Denna fraga har inte utretts tidigare i
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Sverige. Statskontoret ska dven redogdra for risken for att en vissel-
blasarfunktion upplevs inskranka meddelarskyddet och hur denna risk
paverkas av om visselblasarfunktionen ar gemensam eller myndigheter-
nas egen. Denna fraga har till viss del behandlats i utredningen om starkt
skydd for arbetstagare som slar larm, SOU 2014:31.

Utredningsarbetet har sarskilt tagit hansyn till féljande utgangspunkter:

o Bekdmpning av korruption i offentlig sektor ar ett viktigt samhalls-
intresse och behdver forstarkas.

e Visselblasaren och den som pekas ut i en anmalan behover skyddas
om en gemensam visselblasarfunktion infors.

e Statens verksamhet ska bedrivas under allman insyn och kontroll.
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2 Skydd for visselblasare

2.1 Inledning

Enligt utredningsuppdraget ska Statskontoret analysera risken for att en
visselblasarfunktion upplevs inskranka det meddelarskydd som foljer av
tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen, samt hur denna
risk paverkas av om visselblasarfunktionen ar gemensam eller myndig-
heternas egna. Statskontoret ska ocksa kartlagga de juridiska fragestall-
ningar som kan aktualiseras, bland annat fragan om skyddet for arbets-
tagare som slar larm.

| detta kapitel behandlas géallande svensk ratt inom omraden som har
sarskild betydelse for fragan om meddelarskydd och skyddet av arbets-
tagare som slar larm. Uppdraget till Statskontoret berér endast myndig-
heter under regeringen, och darfor ligger framstallningens fokus pa
skyddet for offentligt anstallda. Avslutningsvis analyseras fragor som
kan uppsta i offentlig verksamhet i forhallande till tryck- och yttrande-
friheten och skyddet for arbetstagare som slar larm.

2.2 Gallande ratt

2.2.1 Regeringsformen

I regeringsformens (1974:152, RF) portalbestdmmelse, 1 kap. 1 § stad-
gas bland annat att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asikts-
bildning. Den fria asiktsbhildningen skyddas genom garantier for yttran-
de- och informationsfrihet. Den grundlagsskyddade yttrandefriheten &r
en central del av den medborgerliga kontrollen av den offentliga makt-
utévningen. Regeringsformen 2 kap. 1 § forsta stycket innehaller ett
allmént grundlagsskydd for yttrandefriheten. Dar anges att var och en &r
gentemot det allménna tillforsakrad yttrandefrihet, det vill sdga frihet att
i tal, skrift eller bild eller pa annat satt meddela upplysningar samt ut-
trycka tankar, asikter och kénslor. Det andra stycket i samma bestam-
melse hénvisar till tryckfrihetsférordningen (1949:105,TF) och ytt-
randefrihetsgrundlagen (1991:1469,YGL) for bestdimmelser om rétten
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att yttra sig i tryckt skrift och motsvarande frihet att yttra sig i andra
grundlagsskyddade medier, till exempel radio och TV.

Yttrandefrineten i RF galler i forhallande till ”det allmanna”, det vill
sdga myndigheter och andra allménna organ. Har omfattas allménna
organ eller myndigheter som upptrader som arbetsgivare. En offentligt
anstalld kan saledes fritt ge uttryck for sin uppfattning rérande den egna
myndighetens eller annan myndighets verksamhet, savitt tystnadsplikt
inte géller for uppgifterna. Inom offentlig forvaltning utgdr yttrande-
friheten en forutsattning for en fri debatt om lampligheten och riktig-
heten av myndigheternas handlande och majliggér darmed ocksa en
granskning av hur offentliga tjansteman skoter sina aligganden.®

Det skydd for yttrandefriheten som regeringsformen ger innebar att en
myndighet inte far ingripa vare sig formellt eller informellt mot en
tjdnsteman hos myndigheten for att han eller hon har anvant sig av sin
grundlagsskyddade rétt att yttra sig i massmedia eller pa annat satt gett
uttryck for sin uppfattning, med mindre &n att det finns stod for ett
ingripande i regeringsformens och Europakonventionens bestimmelser.
En myndighet far inte heller forsoka motarbeta att den anstallde utévar
sina réttigheter. Det galler saledes ett forbud mot repressalier fran det
allmanna nar nagon utnyttjat de rattigheter som foljer av regerings-
formen.3*

Yttrandefriheten ar inte absolut utan far inskrankas under forutsattning
att det har stod i lag, framjar ett legitimt andamal samt &r nodvandigt i
ett demokratiskt samhalle for att tillgodose detta andamal (regerings-
formen 2 kap. 21-23 88). Betydelsefulla begrénsningar i yttrandefri-
heten for offentligt anstallda finns i offentlighet- och sekretesslagens
(2009:400, OSL) olika foreskrifter om tystnadsplikt i det allmannas
verksamhet.

33 Se till exempel JO 2010-05-04 dnr 825-2009.
34 Se till exempel JO:s beslut den 25 september 2009, dnr 149-2009 och 567-267-2009,
JK:s beslut den 20 september 2011 i drende 5394-10-31.
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2.2.2 Meddelarskydd

| TF och YGL regleras det sa kallade meddelarskyddet. Meddelarskydd
ar ett samlingsnamn for en uppséattning regler vars syfte &r att bidra till
forverkligandet av offentlighetsprincipen. Meddelarskyddet kan sdgas
besta av flera komponenter, namligen meddelarfrihet, anskaffarfrihet,
rétt till anonymitet, efterforskningsforbud och repressalieférbud.

Meddelarfriheten innebér att det star var och en fritt att, med vissa angiv-
na undantag, lamna uppgifter i vilket &mne som helst for publicering i
ett medium som omfattas av TF eller YGL utan att kunna tilltalas eller
domas till ansvar eller erséttningsskyldighet i annan ordning dn den som
stadgas i TF och YGL (1 kap. 1 § tredje stycket TF, 1 kap. 2 8 YGL).
Hérigenom ges yttrandefriheten till viss del ett sarskilt skydd. Men
avsikten med meddelarfriheten &r inte att starka de offentligt anstalldas
yttrandefrihet utan att skapa mojligheter till publicering av uppgifter om
den offentliga sektorn.

Mojligheten att anvénda sig av meddelarfriheten styrs ofta av.om man
kan vara anonym och skyddad fran repressalier. Meddelarfriheten
kompletteras darfor med repressalieférbud och skydd for meddelarens
anonymitet.

Som ndmndes i avsnitt 2.2.1 betyder repressaliefdrbudet att en myn-
dighet eller annat allmént organ inte far ingripa, vare sig formellt eller
informellt, mot nagon for att han eller hon 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 medfér negativa kon-
sekvenser for den enskilde, till exempel uppsédgning, avskedande, dis-
ciplinpaféljd eller mindre ingripande atgarder som exempelvis tillsagel-
ser. | detta inbegrips i princip varje form av kritik och atgarder mot en
arbetstagare for att denne har haft kontakter med massmedia. Repres-
salieforbudet &r straffsanktionerat. Men det ar bara atgarder som innebar
avskedande, uppséagning, meddelande av disciplinpafoljd eller liknande
som &r straffbelagda (3 kap. 5 § tredje stycket TF och 2 kap. 5 § tredje
stycket YGL). Den narmare inneborden av forbudet framgar i forsta
hand av JK:s och JO:s praxis. Myndigheter och chefer hos myndigheten
far inte vidta nagra for den enskilde negativa atgarder pa grund av den
enskildes bruk av tryck- och yttrandefriheten, &ven om ingripandet mot
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den enskilde inte skulle vara sa allvarligt att det ar straffbart. En myn-
dighet far inte heller forsoka motarbeta att en anstalld anvander sig av
sina rattigheter. Om en myndighet anser att en arbetstagare har [amnat
felaktiga uppgifter far myndigheten i stéllet pa ett lampligt satt bemata
och ratta sddana uppgifter.3®

Efterforskningsforbudet innebér att myndighet eller annat allmént organ
inte far efterforska identiteten hos bland annat en meddelare som omfat-
tas av ratten till anonymitet. Begreppet efterforska omfattar alla former
av forfragningar och atgarder som syftar till att fa fram vem som har
lamnat eller offentliggjort en uppgift. Det &r endast Justitiekanslern som
ar behorig att besluta om att i sarskilda fall vidta efterforskande atgarder
(3 kap. 4 § forsta stycket TF och 2 kap. 4 § forsta stycket YGL). Over-
tradelser av forbudet &r straffbelagda (3 kap. 5 § andra stycket TF och 2
kap. 5 § andra stycket YGL).

Anonymitetsskydd innebér en rétt for bland annat meddelare att inte
avsloja sin identitet. Vidare finns ett forbud fér den som mottagit ett
meddelande for publicering att avsloja vem som ar forfattare eller star
bakom ett meddelande, det sa kallade kéllskyddet (3 kap. 1 och 3 88 TF
och 2 kap. 1 och 3 8§ YGL).

Anskaffarfriheten innebdr att var och en har ratt att straffritt 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 anskaffandet innefattar sadana grévre brott mot rikets saker-
het som ocksa ar straffbara for meddelare. Eftersom vanlig lag tillampas
pa det satt som anskaffandet sker pa, innebar det att det ar straffbart att
anskaffa uppgifter genom till exempel stold eller dataintrang.

Meddelarskyddsbrytande brott

Meddelarfriheten i TF och YGL ér inte absolut utan far inskrankas i
vissa fall. De undantagsfall da en person som lamnar uppgifter for
offentligg6rande kan féllas till ansvar anges i 7 kap. 3 8 TF och 5 kap. 3
8 YGL. Det ar fraga om vissa grovre brott mot rikets sakerhet, uppsatligt
oriktigt utlamnande av hemlig handling och tillhandahallande av en

35 Se JO beslut den 25 september 2009, dnr 149-2009 och 567-2009.
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sadan handling i strid med myndighets forbehall samt uppsatligt asido-
sattande av sa kallade meddelarfrihetsbrytande tystnadsplikter.

Den ansvarshestammelse som aktualiseras for den som bryter mot be-
stdmmelserna i ovanndmnda situationer &r brott mot tystnadsplikt enligt
20 kap. 3 § brottsbalken (1962:700). Det &r inte heller mojligt att med
skydd av grundlagarna lamna ut sekretessbelagda handlingar utan det &r
endast mojligt att referera innehallet i dem.

2.2.3 Offentligt anstalldas interna kritikratt

Offentligt anstallda anses ha en vittgaende ratt att kritisera sin arbets-
givare internt.*® Denna sa kallade interna kritikratt handlar om anstélldas
ratt och mojlighet att med arbetsgivaren ta upp kritik gallande forhallan-
dena pa arbetsplatsen eller verksamheten. Den interna kritikratten an-
vands i forsta hand for att komma tillratta med missforhallanden i verk-
samheten och ar saledes viktig for att fa till stand forandringar och
forbattringar.®” Repressalieforbudet som foljer av RF ar tillamplig om
en myndighet vidtar negativa atgarder pa grund av att den anstéllde
anvant sig av sin interna kritikratt.

Men den interna kritikratten begransas av lojalitetsplikten som féljer av
anstallningsavtalet. Lojalitetsplikten i offentlig forvaltning handlar
framfor allt om arbetsskyldigheten, dvs. att den interna kritiken inte far
stora arbetet.®® Den anstallde maste ratta sig efter arbetsgivarens beslut
och direktiv angaende hur verksamheten ska bedrivas, oavsett vilken
uppfattning han eller hon kan ha om dessa.*

2.2.4  Det arbetsrattsliga skyddet

Inom arbetsrétten finns olika regler som kan innebéra skydd for arbets-
tagare som slar larm om missférhéallanden péa arbetsplatsen, vare sig
larmet rapporteras internt eller externt.

3 Se till exempel AD 2003:51 och AD 1982:110.

37 Fransson (2013), s. 77.

3 Ibid, s. 78 f.

39 Se till exempel JO 2010-05-04 dnr 825-2009 och JO 2005-03-21 dnr 1284-2004.
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I lagen om anstéllningsskydd (LAS) har arbetstagare ett starkt skydd
mot osakligt skiljande eller ogrundat avskedande fran anstallningen (7
och 18 88§ LAS). Arbetstagare som slar larm kan ocksa skyddas av regler
i LAS som begransar mojligheten att inga tidsbegransade anstallningar
samt regler om turordning vid uppsagning pa grund av arbetsbrist och
foretradesratt till ateranstallning.

LAS aktualiseras typiskt sett inte vid mindre ingripande atgarder fran
arbetsgivarens sida an osakligt skiljande fran anstallningen. Istéllet
aktualiseras den praxis som utvecklats av Arbetsdomstolen betréffande
granserna for arbetsgivarens arbetsledningsratt.* Det innebar i korthet
att en omplacering kan underkastas en rattslig prévning som liknar prov-
ningen vid uppségning, samt att det finns en mojlighet att aven angripa
arbetsledningsbeslut som ut6vas otillborligt eller i strid mot god sed pa
arbetsmarknaden.

Genom lagen (2016:749) om ett sdrskilt skydd mot repressalier for
arbetstagare som slar larm om allvarliga missforhallanden, ges en rétt
till skadestand till en arbetstagare som utsétts for repressalier av arbets-
givaren i strid med den féreslagna lagen.** Arbetstagare undantas fran
skyddet om de genom att sla larm gor sig skyldiga till brott, till exempel
genom att bryta mot en lagstadgad tystnadsplikt i OSL.

2.3 Slutsatser

Paverkas skyddet for arbetstagare som slar larm av en gemensam
funktion?

Offentligt anstéllda atnjuter ett starkt skydd for sin yttrandefrihet genom
att den &r reglerad i grundlagarna. Aven det arbetsrittsliga regelverket
bidrar till ett starkt skydd for yttrandefriheten i arbetslivet. Inférandet av
visselblasarfunktioner inskranker inte det befintliga rattsskyddet for
arbetstagare som slar larm. Men grundlagarnas bestammelser om tryck-
och yttrandefrihet far en sarskild betydelse vid inférande av visselblasar-
funktioner i offentlig sektor.

40Se AD 1978 nr 89.
41 Lagen galler fr&n och med den 1 januari 2017.
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For det forsta kan det konstateras att det finns likheter men ocksa skill-
nader mellan det meddelarskydd som omfattar arbetstagare som dels
vander sig externt med uppgifter i syfte att offentliggdra dessa i mass-
medier, dels vander sig internt i myndigheten med samma uppgifter som
fallet ar nar uppgifter lamnas till myndighetens visselblasarfunktion.
Bada handlingsalternativen ger arbetstagaren ett repressalieskydd, men
arbetsgivarens efterforskningsforbud och anonymitetsskydd aktualise-
ras endast nér arbetstagaren lamnar uppgifter till massmedier eller dess
representanter for offentliggdrande. Dértill &r repressalieskyddet endast
straffsanktionerat nér arbetstagaren anvénder sig av sin meddelarfrihet.

Enligt Statskontoret kan en visselblasarfunktion medféra en berattigad
forvéntan hos arbetstagaren att denne tryggt ska kunna anmala miss-
tankar om korruption utan att han eller hon rakar illa ut. En visselblasar-
funktion dar rapportering sker i mer ordnad form kan antas starka denna
forvantan och sannolikt accentueras detta ytterligare med en funktion
som ar gemensam for flera myndigheter. Hér finns en risk for att arbets-
tagaren tror att det handlar om likvérdiga system med ett skydd som &r
likvardigt med meddelarskyddet. Denna risk kan, enligt Statskontoret,
lampligen avhjdlpas genom att arbetsgivaren i samband med vissel-
blasarfunktionen lamnar saklig och véalunderrattad information om
arbetstagarnas rattigheter sa att det inte rader nagot tvivel om det skydd
som géller.

Vidare kan en gemensam visselblasarfunktion téankas ge ett 6kat incita-
ment for arbetstagare att rapportera misstankar om korruption till funk-
tionen. Det kan i detta avseende forefalla underligt att det ena systemet
innehaller ett svagare skydd. Ett avgransat skydd kan ocksa tdnkas
minska effekten av funktionen genom att arbetstagaren istallet vander
sig till massmedier. Statskontoret anser att det kan finnas skél att se Gver
skyddet for arbetstagare om en gemensam visselblasarfunktion infors.

Finns det risk att en visselblasarfunktion upplevs inskréanka
meddelarskyddet? Hur paverkas denna risk av om det &r en gemensam
funktion eller myndigheternas egna funktioner?

Av JO:s och JK:s praxis for myndigheters reglering av kommunikation
framgar att intern reglering inte far uppfattas som en inskrankning av
ratten till kontakter med media. | detta avseende far inte arbetsgivaren
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krava att arbetstagaren i ett forsta steg begagnar visselblasarfunktionen
och forst dérefter anvander sin grundlagsfasta tryck- och yttrandefrihet.

Enligt Statskontoret finns det risk for att en visselblasarfunktion kan ge
sken av att arbetstagaren i forsta hand ska anvanda sig av denna. Ett satt
att avhjalpa detta ar att arbetsgivaren i samband med visselblasarfunk-
tionen lamnar saklig och vélunderrdttad information om meddelar-
skyddet s att inte tryck- och yttrandefriheten riskeras att inskrankas.
Denna risk finns oavsett om funktionen ar enskild eller gemensam, men
en gemensam funktion dar rapportering sker i mer ordnad form kan
sannolikt 6ka risken for inskrankningar.

Det bor avslutningsvis papekas att meddelarfriheten ar central for att den
medborgerliga kontrollen av den offentliga maktutévningen ska funge-
ra. Aven om visselblasarfunktionen inte formellt inskranker meddelar-
frineten kan en gemensam visselblasarfunktion oka incitamentet for att
anvanda interna kanaler. Darmed finns en risk att meddelarfrihetens
centrala konstitutionella funktion minskar. Detta bor tas i beaktande i
regeringens fortsatta arbete avseende en gemensam visselblasarfunktion
i staten.
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3 Offentlighet och sekretess

3.1 Problemstéallning

En visselblasarfunktion innebér att anstéllda eller andra personer erbjuds
mojlighet att rapportera missforhallanden till en séarskild mottagare
internt inom organisationen eller externt till en sarskilt kontrakterad
mottagare utom organisationen. Det dr vanligt att myndigheter som
infort en visselblasarfunktion anvander sig av en extern mottagare i form
av ett foretag eller en advokatbyra. Ett viktigt skal for en sadan 16sning
ar att den som anvander sig av visselblasarfunktionen ska ha en trygg
rapporteringskanal. Det bygger dels pa uppfattningen att anmalan kan
komma att behandlas med storre objektivitet om en utomstaende be-
handlar den, dels att det blir svarare att efterforska vem som har gjort en
anmalan.

Men om mottagaren ar extern kommer uppgifter att [&mnas ut till den. |
vilken man det & mojligt att Iamna ut uppgifter till en extern mottagare
bestdms av de regler som foljer av offentlighetsprincipen. Viktiga be-
gransningar i mojligheten att roja uppgifter finns i offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400, OSL). Aven annan lagstiftning kan innehalla
regler om sekretess. Offentliga funktionarers yttrandefrihet begransas av
de tystnadsplikter som finns i dessa lagar. Det &r darfor av sarskild vikt
att en visselblasarfunktion utformas sa att anstallda inte riskerar att bryta
mot nagra tystnadsplikter.

Fragan om tystnadsplikter aktualiseras aven for mottagaren av uppgif-
terna om funktionen laggs ut externt hos ett privat subjekt. Det &r mot-
tagarens personal som rent konkret tar emot och behandlar uppgifterna.
Personalen &r inte alltid bundna av lagstadgade tystnadsplikter. Aven har
finns det skal att overvaga hur en visselblasarfunktion ska utformas for
att sekretessen ska uppratthallas.
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| detta kapitel redogors pa ett dverskadligt satt relevanta regler om
offentlighet och sekretess. Avslutningsvis redogor vi for vara slutsatser.

3.2 Gallande ratt

3.2.1  Allmant om offentlighets- och sekretesslagen

Bestammelser om sekretess i det allmannas verksamhet finns i offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400, OSL).

OSL har sin grund i offentlighetsprincipen. Enligt 2 kap. 1 8 TF har varje
svensk medborgare rétt att ta del av allméanna handlingar. Denna rétt kan
enligt 2 kap. 2 § TF begrénsas. Huvudsakliga begransningar finns i OSL,
men kan ocksa félja av annan forfattning.

Sekretess innebér ett forbud mot att réja uppgifter, vare sig det sker
muntligen eller genom att en allman handling lamnas ut eller pa nagot
annat satt (3 kap. 1 § OSL). En bestammelse om sekretess medfor sa-
ledes bade tystnadsplikt for de personer som har en skyldighet att folja
bestdimmelsen och handlingssekretess for de handlingar som omfattas
av bestammelsen. Detta innebar att sekretessen bade begréansar ratten att
ta del av allmanna handlingar och begréansar yttrandefriheten enligt rege-
ringsformen. Forbudet géller réjande av uppgift till enskild och i princip
ocksa till annan myndighet. Med enskild avses bade fysiska och juridis-
ka personer. Den som i sin verksamhet hos myndigheten har fatt tillgang
till sekretessbelagda uppgifter har tystnadsplikt dven efter det att han
eller hon har lamnat sin tjanst eller sitt uppdrag.*

| offentlighets- och sekretesslagen definieras begreppet sekretessregle-
rad uppgift som en uppgift for vilken det finns en bestdammelse om
sekretess (3 kap. 1 § OSL). | samma bestdmmelse definieras sekre-
tessbelagd uppgift som en sekretessreglerad uppgift for vilken sekretess
géller i ett enskilt fall.

Sekretessbestdmmelserna géller for myndigheter och deras funktionarer
(2 kap. 1 § OSL). Med offentliga funktionérer avses har personer som
ar i allman tjanst eller som pa grund av uppdrag hos en myndighet, pa
grund av tjansteplikt eller pa annan liknande grund for det allmannas

42Prop. 1979/80:2 Del As. 73
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rakning deltar eller har deltagit i myndighets verksamhet och pa sa satt
fatt kannedom om sekretessbelagd uppgift (2 kap. 1 § andra stycket
OSL). Paragrafen omfattar anstéllda. Det ar svarare att bedoma i vilken
utstrackning uppdragstagare ska hanfoéras till gruppen offentliga funk-
tiondrer. Det far i forsta hand krévas att uppdraget direkt getts till en
fysisk person. I allmanhet bor uppdragstagaren vara sa knuten till myn-
digheten att han eller hon kan sdgas delta i myndighetens egentliga
verksamhet, vilket som regel & myndighetens uppgifter enligt instruk-
tion eller motsvarande reglering.*

3.2.2  Sekretessbestdmmelsers uppbyggnad

En sekretessbestammelse brukar besta av tre huvudsakliga rekvisit eller
forutsattningar for sin tillamplighet. Dessa rekvisit anger sekretessens
foremal, rackvidd och styrka.

Sekretessens foremal &r den information som kan hemlighéllas och an-
ges i lagen genom ordet "uppgift” tillsammans med en mer eller mindre
langtgdende precisering av uppgiftens art, till exempel uppgift om
enskilds personliga forhallanden. En sekretesshestammelses réackvidd
bestdms normalt genom att det i bestdmmelsen preciseras att sekretessen
for de angivna uppgifterna bara galler i viss typ av verksamhet eller i
viss typ av &rende eller hos en viss myndighet.

Med offentlighetsprincipen som utgangspunkt ar stravan att sekretess
ska gélla endast i den omfattning som ar nédvéndig for att skydda det
intresse som ligger till grund for bestammelsen. Ett medel for att astad-
komma detta ar att forena sekretesshestammelser med sa kallade skade-
rekvisit, det vill sdga sarskilda rekvisit som anger vilken styrka sekretes-
sen har. Skaderekvisiten i sekretesslagen ar av tva huvudtyper, raka och
det omvénda.

e Vid rakt skaderekvisit ar utgangspunkten att uppgiften ar offentlig
och att sekretess bara galler om det kan antas att en viss skada upp-
star om uppgiften lamnas ut.

43 Se lagkommentarer till offentlighet- och sekretesslag (2009:400), Elisabet Reimers,
Karnovs webbupplagan, 5 oktober 2016.
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e Vid omvant skaderekvisit ar utgangspunkten den motsatta, dvs. att
uppgiften ar sekretesshelagd. Uppgiften far da lamnas ut endast om
det star Klart att uppgiften kan rojas utan att viss skada uppstar.

Ett fatal bestammelser i OSL saknar skaderekvisit. Sekretessen ar i dessa
fall absolut, vilket innebar att de uppgifter som omfattas av bestammel-
sen ska hemlighallas utan nagon skadeprévning om uppgifterna begars
ut. Uppgifter som omfattas av absolut sekretess far aldrig réjas utan stod
av en sekretessbrytande bestdmmelse, &ven om rgjandet i det enskilda
fallet inte skadar det intresse som sekretessen avser att skydda.

3.2.3 Sekretessbrytande bestammelser i offentlighets-
och sekretesslagen

Om en uppgift ar sekretesshelagd far den som huvudregel inte réjas for
enskilda eller for andra myndigheter (8 kap. 1 8 OSL). Men av olika skl
kan det uppsta ett behov av att lata enskilda ta del av sekretessbelagda
uppgifter. 1 10 kap. OSL finns vissa undantag fran huvudregeln, sa kal-
lade sekretessbrytande bestammelser, som innebér att uppgiften kan
ldmnas ut d&ven om den ar sekretessbelagd (3 kap. 1 8§ OSL).

Nedan beskrivs de bestammelser som kan aktualiseras nar en myndighet
rojer sekretessbelagda uppgifter till ett privat subjekt (enskild), vilket ar
fallet om uppgifter lamnas till en extern mottagare i form av ett foretag
eller advokathyra.

Nodvandigt utlamnande

Enligt 10 kap. 2 § OSL hindrar inte sekretess att en uppgift lamnas till
en enskild eller en annan myndighet, om det ar nddvandigt for att den
utldmnande myndigheten ska kunna fullgtra sin verksamhet. Bestam-
melsen innebér att det ar tillatet att Iamna ut uppgifter dven om det inne-
bar skada eller men for den enskilde.

Syftet med bestdmmelsen ar att forhindra att sekretessregleringen gor
det omdjligt for en myndighet och dess personal att skota de uppgifter
som myndigheten har ansvar for. Sekretessen far asidosattas bara i
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sadana fall da ett utlamnande av sekretessbelagda uppgifter &r en nod-
vandig forutsattning for att myndigheten ska kunna fullgéra ett visst
atagande.*

Bestdmmelsen ska anvandas restriktivt och med stor forsiktighet efter-
som sekretesskyddet i annat fall skulle kunna urholkas.®® Enbart en
bedémning att effektiviteten i myndighetens handlande nedsatts pa
grund av sekretess far inte leda till att sekretessen asidosétts.*® En myn-
dighet maste saledes noggrant dvervaga alternativa handlingssétt for att
I6sa sina uppgifter utdver att [amna ut de hemliga uppgifterna. Endast
om det star klart att myndigheten inte kan l6sa sina uppgifter pa annat
satt &n att lamna ut de hemliga uppgifterna far utlamnandet ske.*’

Utlamnande med forbehall

Om det av olika skal uppstar ett behov av att lata enskilda ta del av upp-
gifter for vilka det rader sekretess har myndigheten en majlighet att
lamna ut uppgifterna med stod av 14 kap. 10 8 OSL, det vill sdga med
forbehall som inskranker mottagarens ratt att lamna uppgiften vidare
eller att pd annat satt utnyttja den. Forbehallet inskranker saledes ratten
for mottagaren av uppgiften att forfoga 6ver den. Om forbehallet lamnas
uppkommer en tystnadsplikt for den person som forbehallet riktar sig
till. En overtrédelse kan darfér komma att medfdra ansvar for brott mot
tystnadsplikt enligt 20 kap. 3 8 brottsbalken.

Ett forbehall kan endast uppstéllas om sekretessbestaimmelsen inne-
haller nagon form av skaderekvisit, det vill saga nar det inte finns absolut
sekretess och det kan konstateras att den risk for skada, men eller olagen-
het som kan antas uppsta vid ett utlamnande undanrdjs genom forbe-
hallet. Vidare maste ett beslut om forbehall fattas for varje enskilt utlam-
nande, och av beslutet ska framga vilken handling som forbehallet
galler, vem handlingen lamnas ut till och vad forbehallet innebar.®

44 J0O 2015/16 s. 606 dnr 3032-2011

45 Prop.1979/80:2 Del A s. 90. Se aven Bohlin (2014), s.201

46 Prop.1979/80:2 Del A s. 465

47 Ekroths och Fridstrom Montoyas (2008), s. 186 f.

48 Se bland annat JO 1992/93 s. 197, dnr 145-90. Se dven JO 1992/93 s197 och 1994/95
s. 174.
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Forbehallet ska uppstallas av myndigheten. | vissa fall kan en enskild
tjansteman uppstalla det pa myndighetens véagnar forutsatt att detta
framgar av myndighetens arbetsordning eller instruktion om arbetsfor-
delning inom myndigheten. Forbehallet bor dokumenteras, bland annat
med tanke pa det till férbehallet kopplade straffansvaret.*

3.2.4  Straffsanktionerad tystnadsplikt

Anstallda pa myndigheter samt andra personer som omfattas av 2 kap.
1 8§ andra stycket OSL omfattas av bestdmmelser om tystnadsplikt. Om
en sadan person felaktigt rojer en uppgift kan han eller hon i vissa fall
doémas for brott mot tystnadsplikt.

Straffbestdmmelsen finns i 20 kap. 3 8 brottsbalken. | den féreskrivs att
om nagon rojer en uppgift, som han &r skyldig att hemlighalla, eller om
han olovligen utnyttjar en sadan hemlighet, ska han, om inte gérningen
ar straffbelagd pa annat satt, domas for brott mot tystnadsplikttill boter
eller fangelse i hogst ett ar. Enligt andra stycket ska den som av oakt-
samhet begdr en garning som avses i forsta stycket, domas till boter. |
ringa fall ska inte domas till ansvar.

3.2.5  Tystnadsplikt vid dverlamnande av uppgift till privat
subjekt

OSL innehaller ingen allman bestammelse om tystnadsplikt for en utom-
staende fysisk eller juridisk person som har tagit del av en sekretess-
belagd uppgift. Som beskrivits ovan finns viss méjlighet att lamna ut
uppgifter med forbehall med stod av 10 kap. 14 § OSL. Men begrans-
ningar som foljer av bestammelsen kan leda till att forbehallslosningen
endast i undantagsfall kan tillampas vid éverlamnande till ett privat
subjekt.°

I vissa fall av utlamnande till privata subjekt trader tystnadsplikt enligt
andra forfattningar in. En tystnadsplikt som foljer av lag, och som &r av
sérskilt relevans i detta sammanhang, ar den tystnadsplikt for advokater
som foljer av 8 kap. 4 § rattegangsbalken. En advokat ar skyldig att
fortiga vad han eller hon far kannedom om i sin yrkesutévning nar god
advokatsed kraver detta. Brott mot tystnadsplikten &r straffbart enligt 20

49 Bohlin (2014), s. 188.
50 Jfr med eSam (2016),s. 27.
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kap. 3 § brottshalken. Men advokaters tystnadsplikt &r inte absolut.
Under vissa i lag sarskilt angivna omstandigheter kan en skyldighet
finnas att lamna upplysningar.

Om mottagaren inte omfattas av nagon lagreglerad tystnadsplikt och det
heller inte ar majligt att Iamna ut uppgifterna med forbehall enligt OSL,
far behovet av tystnadsplikt tillgodoses i rent civilrattslig ordning genom
avtal om tystnadsplikt. En myndighet kan bland annat stélla krav pa att
foretaget som mottar uppgifterna ska sluta avtal om tystnadsplikt med
sin personal. Om tystnadsplikten ar avtalsreglerad, sa ar den sanktion
som kan riktas mot personal som brutit mot tystnadsplikten den som kan
folja av avtalen. Detta ar i forsta hand en fraga mellan avtalsparterna,
det vill séga arbetsgivaren och arbetstagaren.

Om avtalsreglerad tystnadsplikt for sarskilt skyddsvérda uppgifter

Som redovisats ovan anses det inte finnas nagot hinder for en myndighet
att i ett avtal med ett privat subjekt ta in en klausul om tystnadsplikt i de
fall mottagaren inte omfattas av nagon lagreglerad tystnadsplikt.>* JO
har avseende myndigheters utlamnade av sekretessbelagda uppgifter till
ett privat foretag uttryckt att enbart avtalsreglerad tystnadsplikt kan an-
ses som otillracklig for att skydda sarskilt skyddsvarda, mycket integri-
tetskansliga uppgifter.5? Pa motsvarande satt skulle avtalsreglerad tyst-
nadsplikt anses otillracklig for att skydda uppgifter som har ett uttalat
skyddsbehov med hénsyn till Sveriges internationella relationer eller
rikets sakerhet.

Om tystnadsplikt som féljer av personuppgiftslagen

Av 30 § personuppgiftslagen (PuL) foljer en form av tystnadsplikt for
den som &r anstalld hos ett personuppgiftsbitrdéde och som behandlar
personuppgifter fér den personuppgiftsansvariges rakning. Anledningen
till detta ar att personuppgifter bara far behandlas i enlighet med den
personuppgiftsansvariges instruktioner. Personansvarig ar i detta sam-
manhang myndigheten, medan personuppgiftsbitrade &r den externa
mottagaren som utfér behandlingen fér myndighetens rakning. Om de

51 Prop. 1979/80:2 Del A s. 127 f.
520 2015/16 s. 606 dnr 3032-2011.
53 Se till exempel eSam (2016), s. 23 f.
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sakerhetsatgarder som personuppgiftsbitrade vidtar visar sig vara otill-
rackliga &r det darmed myndigheten som bdr ansvaret gentemot den
registrerade och kan bli skyldig att betala skadestand till den registrerade
enligt 48 § PuL. Men bestammelserna i PuL innebér inte en sadan plikt
att hemlighalla uppgifter som medfor att straffstadgandet om brott mot
tystnadsplikt i 20 kap. 3 § BrB kan bli tillampliga.

3.3 Slutsatser

Offentlighet och sekretess for offentliga funktionérer

Som ndmndes i inledningen av detta kapitel &r det vanligt att myndig-
heter som infor en visselblasarfunktion anlitar en extern mottagare i
form av ett foretag eller advokatbyra. 1 OSL finns bestammelser om tyst-
nadsplikt i det allménnas verksamhet och om forbud att 1amna ut all-
manna handlingar.

I 10 kap. 2 och 14 88§ OSL ges viss mgjlighet att lamna ut uppgifter till
enskilda, till exempel privata subjekt. Dessa regler riktar sig till myndig-
heter och offentliga funktionarer nar de agerar pa uppdrag av myndig-
heten. Offentliga funktionarer far inte, om de gor detta pa eget initiativ
och i egenskap av visselblasare, roja sekretessbelagda uppgifter med
stod av bestammelserna i OSL till privata subjekt. Statskontorets be-
domning ar att det saknas rattsliga forutsattningar for en offentlig funk-
tiondr som agerar visselblasare att lamna ut sekretessbelagda uppgifter
till en extern visselblasarfunktion med stod av bestammelserna i 10 kap.
OSL.

Det finns en risk for att den som lamnar ut uppgifter till en extern vissel-
blasarfunktion skulle komma att agera utan vetskap eller i tron att den
inte kan goras ansvarig for att ha asidosatt nagon lagreglerad tystnads-
plikt. Risken uppstar inte minst mot bakgrund av att uppgifterna som
lamnas ut till den externa funktionen ar avsedda att behandlas av myn-
digheten. En offentlig funktiondar kan ocksd komma att se det som
nddvéndigt att 1dmna ut uppgifter som normalt &r sekretessbelagda for
att visa misstankar om korruption, i synnerhet om den externa vissel-
blasarfunktionen ocksa ombesdrjer hela eller delar av utredningen.

Enligt Statskontoret finns det saledes risk att funktionaren kan komma
att asidosatta tystnadsplikter nar han eller hon rapporterar till en extern
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visselblasarfunktion. Denna risk kan, enligt Statskontoret, lampligen
avhjalpas genom att myndigheten i samband med information om vissel-
blasarfunktionen till personalen lamnar saklig och vélunderrattad infor-
mation om sekretessregler, sa att det inte rader nagot tvivel om vilka
uppgifter en offentlig funktionar far lamna ut till funktionen. Om rege-
ringen Gvervager att inféra en gemensam visselblasarfunktion anser
Statskontoret ocksa att det kan finnas skal att utreda behovet av en
sekretessbrytande bestammelse.

| sammanhanget kan papekas att det skadestandsskydd som en arbets-
tagare ar tankt att fa genom den nyligen antagna lagen om ett sarskilt
skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga miss-
forhallanden, inte ar tillampligt nar en arbetstagare genom att sla larm
gor sig skyldig till brott, till exempel genom att bryta mot en lagstadgad
tystnadsplikt i OSL (se avsnitt 2.2.4).

Offentlighet och sekretess for personal hos den mottagande funktionen

Som namndes i inledningen bearbetar den mottagande funktionen upp-
gifter pa uppdrag av myndigheten. Uppgifterna kan vara sarskilt skydds-
vérda eller integritetsk&nsliga och kan omfattas av stark eller absolut
sekretess. FOr att sekretessen ska uppratthallas ar det darfor av central
betydelse att personalen hos den mottagande funktionen har en tyst-
nadsplikt. En sarskild aspekt med en visselblasarfunktion som helt eller
delvis ligger hos ett privat subjekt ar att subjektets personal i regel inte
ar bundna av lagreglerade tystnadsplikter pa samma satt som offentliga
funktionérer.

Som konstaterades ovan saknas rattsliga forutsattningar for en offentlig
funktionar att i egenskap av visselblasare lamna ut sekretessbelagda
uppgifter till ett privat subjekt. Vad géller myndigheters mojligheter att
lata ett privat subjekt att bearbeta uppgifter for dennes rakning och sa-
ledes fa tillgang till uppgifter som kan vara sekretessreglerade, bestams
forutsattningar utifran reglerna i OSL.

Sekretesshelagda uppgifter far Iamnas ut om det ar nodvandigt for att
myndigheter ska Kklara sin verksamhet enligt 10 kap. 2 § OSL. Det &r
enligt var mening tveksamt om bestammelsen om nodvandigt utlam-
nande” ar tillamplig, eftersom visselblasarfunktioner som inréttas hos
myndigheter i regel ar egeninitierade och saledes inte styrs av alagda
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uppgifter eller forpliktelser som foljer av forfattning eller foreskrifter.
Det ar en funktion som av myndigheter inrdttas som komplement till de
befintliga kanalerna for att upptdcka korruption eller andra oegentlig-
heter. Funktionen &r darfor troligen inte nédvéandig for att myndigheter
ska klara av sin verksamhet. Det & mgjligt att beddmningen &ndras om
regeringen infr en gemensam funktion i staten och funktionen blir obli-
gatorisk for myndigheter.

Sekretesshelagda uppgifter far lamnas ut till ett privat subjekt med stod
av forbehallsbestammelsen i 10 kap. 14 § OSL. En lagstadgad och dar-
med straffsanktionerad tystnadsplikt for personal hos det privata sub-
jektet kan uppnas pa detta satt. Men forbehall maste lamnas for varje
enskilt utlamnande och kan inte heller avse alla typer av uppgifter, till
exempel uppgifter med absolut sekretess. Myndigheter har i en sadan
situation majlighet att reglera tystnadsplikter via avtal. Det framgar av
JO:s praxis att aven avtalsreglerade tystnadsplikter kan anses som otill-
rackliga for att skydda sarskilt skyddsvérda, mycket integritetskansliga
uppgifter. Risken ar ocksa storre for att sekretesskyddade uppgifter réjs
nar personal inte omfattas av en straffsanktionerad tystnadsplikt, vilket
ar fallet nar tystnadsplikter regleras avtalsvéagen.

Statskontoret anser att det finns skal att se Gver fragor om tystnadsplikter
avseende Overforing av uppgifter till en extern funktion om denna &r ett
privat subjekt, i synnerhet om regeringen dvervager att inféra en gemen-
sam visselblasarfunktion.

Det bor avslutningsvis noteras att offentligt anstéllda och personal hos
en extern funktion kan omfattas av andra former av tystnadsplikt an
sadan som féljer av OSL. Det har inom ramen for denna analys inte varit
mojligt att gora en genomgang av sadana bestammelser. Detta bor Iamp-
ligen ocksa tas om hand av regeringen i det fortsatta arbetet.
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4 Skydd for visselblasarens och den
utpekade personens identitet

4.1  Problemstéllning

Ett centralt moment i utformningen av en visselblasarfunktion ar att
skapa trygga och fortroliga kanaler for visselblasaren, i forsta hand for
att skydda visselblasaren mot repressalier. Visselblasarfunktioner om-
fattar darfor i regel skydd for visselblasarens identitet. Identitetsskydd
anses vara en bidragande faktor till att visselblasare vagar patala miss-
tankar om oegentligheter. Aven identiteten p& personen som pekas ut
som brottslig eller klandervérd i en anmélan bedéms som skyddsvérd,
eftersom det anses finnas en risk for att den utpekade personen kan
utsattas for andras missaktning om hans eller hennes identitet blir kand.

I offentlig sektor finns inga generella regler som skyddar visselblasarens
eller den utpekade personens identitet. Ett vanligt sétt att hantera anony-
mitet i myndigheternas visselblasarfunktion ar att anmalningar tas emot
av en extern mottagare. En extern mottagare kan anvanda en teknisk
avancerad 16sning som skyddar anvandarnas identitet i syfte att forsvara
efterforskning och repressalier. Det &r inte ovanligt att den externa
mottagaren darutéver star for bearbetning av anmalningar och som en
del av I6sningen doljer anmalarens identitet innan mottagaren aterrap-
porterar till myndigheten.

Den svenska offentliga forvaltningen kannetecknas emellertid av in-
synshansyn, det vill sdga att allmanheten kan fa del av allmanna hand-
lingar som en del av den medborgerliga kontrollen av den offentliga
maktutévningen. Fragan om anmaélningar som kommer till en extern
visselblasarfunktion ska uppfattas som allmanna och darfor lamnas ut
om inte sekretess foreligger — och darmed avsloja visselblasarens eller
den utpekades identitet — ar foremal for diskussion. | detta kapitel be-
handlas fragor om anonymitet i offentlig forvaltning.
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4.2 Gallande ratt

4.2.1 Ratten att ta del av allmanna handlingar

Tryckfrihetsforordningen garanterar alla svenska medborgare rétt att ta
del av allménna handlingar 2 kap. 1 § TF.>* Syftet med denna réatt &r att
frdmja ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning. Genom till-
gangen till allmanna handlingar underlattas en fri asiktsbildning, en fri
och pé fakta grundad debatt i skilda samhallsfragor liksom den medbor-
gerliga kontrollen av den offentliga maktutdvningen.

Med handling avses en framstéllning i skrift eller bild eller en upptag-
ning som kan uppfattas endast med tekniska hjalpmedel (2 kap 3 8 TF).
Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF &r en handling allmén om den for-
varas hos en myndighet och enligt 6 eller 7 88 &r att anse som inkommen
till eller uppréattad hos myndigheten. En handling anses enligt 2 kap. 6
8 TF inkommen till en myndighet, nér den har anlént till myndigheten
eller kommit behorig befattningshavare till del.

Handlingar som finns utanfér myndighetens lokaler

Fragor kring allmanhetens rtt till insyn nar handlingar férvaras hos ett
privat subjekt som anlitats av en myndighet har sérskilt aktualiserats i
samband med tjanstetillsattningsarenden. Fragan som aktualiserats &r
om anstkningshandlingar eller intresseanmélningar &r att anses som all-
manna redan da de mottagits av foretaget. | rattspraxis har saken behand-
lats bland annat i RA 1989 ref. 29 och i RA 1996 ref. 25. | det sistnamnda
malet tog Regeringsratten (numera Hogsta forvaltningsdomstolen) upp
principfragan om hur handlingar som férvaras hos ett rekryterings-
foretag ska bedémas ur offentlighetssynpunkt. Enligt Regeringsratten
omfattas handlingarna som rekryteringsforetaget mottagit i arbetsgiva-
rens stalle och forvarat for dennes rakning av offentlighetsprincipen.
Domstolen papekade att handlingarna hos foretaget hade varit tillgang-
liga for arbetsgivaren. Det avgorande fran offentlighetssynpunkt ar sa-
ledes om handlingarna som befinner sig hos ett privat féretag mottagits
i myndighetens stalle och ar tillgangliga for myndigheten. Om sa ar
fallet saknar det betydelse var handlingarna rent fysiskt forvaras (jfr
aven med JO beslut 2014-01-23, dnr 3529-2012). En sadan ordning

54 Utlandska medborgare har samma ratt enligt 14 kap. 5 § andra stycket TF.
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anses vara av stort varde ur offentlighetssynpunkt, dd man annars skulle
kunna befara att vissa typer av handlingar aldrig Overlamnas till
myndigheten darfor att de dar skulle vara att betrakta som allménna
handlingar.%

4.2.2 Visselblasarfunktioners forenlighet med
handlingsoffentlighet

Fragan om en visselblasarfunktions forenlighet med handlingsoffentlig-
heten har diskuterats i rattspraxis i ett avgérande fran Kammarrétten i
Sundsvall (avseende Trafikverket) samt inom ramen for JO:s tillsyn (av-
seende Forsvarets materielverk, FMV).% Diskussionen behandlar sam-
ma principfraga som nar handlingar forvaras hos ett rekryteringsforetag
(se ovan).

| bada fallen har myndigheterna infort en visselblasarfunktion med tva
delar, dels en extern mottagarfunktion i form av ett foretag, Interaktiv
Sékerhet, och dels en intern utredningsfunktion hos respektive myndig-
het. Till foretaget kan medarbetare och allménheten vanda sig for att
patala misstankta oegentligheter. Forst efter att ha mottagit och bearbetat
anmalningar lamnar foretaget uppgifter om pastadda oegentligheter till
myndigheten. Anmalarnas identitet halls hemlig for myndigheten. Fra-
gan som JO och Kammarrétten haft att svara & om uppgifterna som
foretaget mottagit ar att ses som allméanna handlingar. Fragan far bety-
delse fér om anmaélarens identitet kan skyddas, eftersom mdjligheten att
ta del av innehallet i sddana handlingar inskranks om handlingarna inte
betraktas som allménna.

Kammarratten kom fram till att de uppgifter som lamnas till den externa
funktionen inte utgdr allmanna handlingar da de inte ar direkt till-
gangliga for Trafikverket och inte heller férvaras hos bolaget for verkets
rakning. JO som prévade FMV:s visselblasarfunktion kom fram till mot-
satt slutsats, det vill séga att de uppgifter som lamnas till den externa

% Bohlin (2014), s. 47

% Avgorande av Kammarratten i Sundsvall den 18 november 2014 i mal 1573-14
avseende visselblasarfunktion hos Trafikverket respektive Justiticombudsmannens be-
slut 2014-12-03 dnr 2242-2014 avseende visselblasarfunktion hos Forsvarets materiel-
verk (FMV).
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funktionen utgor allménna handlingar da de ar att betrakta som inkomna
redan nar de kommer dit.

4.3 Slutsatser

Som nédmndes i avsnitt 4.1 &r ett centralt moment i utformningen av en
visselblasarfunktion att skapa ett system som skyddar visselblasaren och
den utpekade personen mot repressalier och efterforskning. Ett sétt ar att
ge visselblasaren och den utpekade personen skydd for sin identitet.

Nar funktionen laggs externt &r fragan om det gar att skydda identiteten
genom att anmélningar inte betraktas som allménna handlingar hos den
externa funktionen. Fragan om handlingars offentlighet da de befinner
sig hos ett privat subjekt har diskuterats i praxis. Nér det géller hand-
lingar som forvaras hos en extern visselblasarfunktion pekar emellertid
JO:s och kammarrattens praxis pa olika slutsatser. Rattslaget far darmed
anses vara oklart. Detta innebdr att skydd for identitet inte kan garanteras
genom att funktionen laggs externt. Statskontoret anser darfor att det i
samband med visselblasarfunktionen ska upplysas att anmélningar till
en visselblasarfunktion &r att betrakta som allmanna handlingar.

Det bor noteras att sarskilt uppgifter om outredda anklagelser om enskil-
das brottsliga eller klandervérda handlingar riskerar att spridas till all-
ménheten om uppgifterna begars ut, vilket kan fa konsekvenser for den
som pekas ut. ldentitetsskydd for den som pekas ut ar saledes sarskilt
motiverat av integritetsskél. Statskontoret anser att behovet av att skyd-
da identiteten for visselblasaren och den som pekas ut behéver utredas
vidare om regeringen Overvager att inféra en gemensam visselblasar-
funktion i staten.

Det bor papekas att liknande problem uppstar for visselblasarens och
den utpekade personens identitet om visselblasarfunktionen istéllet halls
internt inom myndigheten. Om en visselblasarfunktion halls internt
géller inte sekretess inom myndigheten annat an om det ror sig om sjalv-
stdndiga verksamhetsgrenar (8 kap. 2 § OSL). Det ar vanligt att den
interna visselblasarfunktionen laggs pa myndighetens internrevision. Ett
sadant organ har i rattspraxis inte ansetts uppfylla kraven pa sjalvstan-
dighet (HFD 2013 ref. 40). Det kan saledes vara svart att uppna ett skydd
for identiteten aven om funktionen laggs internt. Givetvis bor en intern
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visselblasarfunktion utformas sa att endast ett fatal personer inom myn-
digheten far hantera anmalningar till visselblasarfunktionen, men ett
skydd for identiteten kan inte uppnas pa detta sétt.

Det ska avslutningsvis noteras att identiteten for bade visselblasaren och
den utpekade personen anda kan komma att réjas av myndigheten eller
den enskilde till domstolar och andra myndigheter som handlagger mal
om brott i tjansten eller som beslutar om exempelvis atalsanmélan och
disciplinansvar (se 10 kap. 18 § OSL).
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5 Skydd for den personliga
integriteten

5.1 Problemstéallning

En visselblasarfunktion innebar att personuppgifter som direkt eller
indirekt kan hanforas till en fysisk person (visselblasarens eller den som
pekas ut i en anmélan) kommer att behandlas. Uppgifter som l&mnas till
en visselblasarfunktion innefattar typiskt sett uppgifter om olika former
av Overtradelser. Det ar darfor av sérskilt stor vikt att en funktion for
mottagande av uppgifter om potentiella dvertradelser beaktar enskildas
behov av integritetsskydd. Detta géller i forhallande saval till den som
lamnar uppgifter om misstankar om korruption som till den som pekas
ut i en anmalan. En gemensam funktion kan ocksa tankas leda till att en
storre mangd uppgifter om lag6vertradelser behandlas. Detta maste
beaktas sarskilt vid ett inférande av en gemensam visselblasarfunktion.

For att pa ett overskadligt satt forsoka visa hur tillimpningen av data-
skyddsbestdmmelser skulle kunna falla ut nar dessa tillampas i samband
med en visselblasarfunktion redovisas nedan en allmén redogdrelse av
personuppgiftslagens bestammelser samt de EU-rattsakter som person-
uppgiftslagen bygger pa. Avslutningsvis redogdr vi for vara slutsatser
och forslag.

5.2 Gallande ratt

5.2.1 Dataskyddsdirektivet

Dataskyddsdirektivet som antogs 1995 betraktas som den viktigaste EU-
rattsakten pa dataskyddsomradet.®” Direktivet syftar till att skydda fysis-

57 Direktivets fullstandiga namn &r Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG
av den 24 oktober 1995 om skydd fér enskilda personer med avseende pé behandling
av personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter.
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ka personers grundlaggande fri- och rattigheter i samband med behand-
ling av personuppgifter samt att underlatta ett fritt flode av personupp-
gifter mellan medlemsstaterna.

Artikel 29-gruppen

EU:s arbetsgrupp for skydd av enskilda personer i samband med be-
handlingen av personuppgifter, den sa kallade artikel 29-gruppen, har
lamnat riktlinjer om hur interna system for uppgiftslamnande bor inréat-
tas for att sta i Gverensstammelse med dataskyddsdirektivet. Artikel 29-
gruppens beddmning ar att atta sarskilda krav ska stallas pa verksam-
heter som infor eller har visselblasarsystem. Artikel 29-gruppens riktlin-
jer ar utarbetade for féretag, men bor under motsvarande forutsattningar
kunna ge viss véagledning at den offentliga sektorn.

1. Syftet med ett system for behandling av personuppgifter maste vara
godtagbart enligt dataskyddsdirektivets artikel 7. System for behandling
av personuppgifter kan enligt gruppens bedémning i forsta hand moti-
veras av att det finns en rattslig forpliktelse att ha ett sadant system (arti-
kel 7 c), eller att intresset av att ha ett sddant system ar sa starkt att det
vager upp de registrerades intressen (artikel 7 f). | det senare fallet maste
en proportionalitetsbeddmning goras i det enskilda fallet.

2. Systemet maste utformas pa ett sadant sétt att det gar att forena med
kraven i direktivets artikel 6. Dessa krav beror sittet som personupp-
gifter behandlas pa, till exempel att uppgifterna ska vara korrekta och
relevanta, att de forvaras pa ett lampligt satt och att de inte sparas langre
&n nodvéandigt. Enligt gruppens bedémning bér man begrénsa den per-
sonkrets som far anvanda systemen och dven den personkrets som far
“anklagas” genom systemet. VVidare menar gruppen att nackdelarna med
system som tillater anonymitet dvervager fordelarna. Darfor rekommen-
derar gruppen ett system som endast tillater identifierad rapportering
eller atminstone inte uppmuntrar anonym rapportering. Gruppen menar
ocksa att man bor begransa systemen till att endast behandla "fakta” som
relaterar till systemets andamal. Om systemets andamal ar att komma
till ratta med oegentligheter i bokforingen bor endast de uppgifter som
ar absolut nédvandiga for att komma till ratta med sadana oegentligheter
omfattas. Uppgifterna ska heller aldrig sparas langre &n absolut ndd-
vandigt.
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3. De som berdrs av systemen ska informeras om systemen (artikel 10).
Dértill ska de som berdrs informeras om de ar skyldiga att anvanda sys-
temen eller om anvandningen ar frivillig. De berérda ska aven informe-
ras om ratten att fa tillgang till och att erhalla rattelse av uppgifter som
forekommer i systemen.

4. Den person som anklagas genom ett visselblasarsystem har rattigheter
som maste beaktas (artikel 11 och 12). Har ror det sig om ratten till
information om vad personen anklagas for och hur personen kan till-
varata sina rattigheter. Det handlar ocksa om ratten att fa tillgang till
information och aven att krdva rattelse eller radering av felaktiga uppgif-
ter.

5. Sakerheten vid behandlingen av uppgifter maste kunna garanteras
(artikel 17). Det géller, enligt Artikel 29-gruppen, den tekniska och
organisatoriska sakerheten, samt sakerheten som skyddar anvéndarnas
identitet.

6. Internt organiserade visselblasarsystem ar att foredra. Gruppen note-
rar dock att det ofta forekommer att en extern aktor skoter delar av syste-
met. Om ett system organiseras internt menar gruppen att vissa krav kan
stallas pa organisationen, till exempel att systemet ska vara strikt skilt
fran personalavdelningen och att personalen som arbetar med systemet
ska vara valmotiverad och valutbildad. Om en extern partner anvands
ska denna ocksa folja de krav som féljer av dataskyddsdirektivet. Grup-
pen understryker ocksa att behandlingen av rapporter i forsta hand ska
ske lokalt och att uppgifter fran rapporter inte ska spridas mer &n absolut
nodvandigt.

7. Overforing av uppgifter till tredje land kraver sérskilda 6vervaganden
(artikel 25 och 26).

8. Sarskilda krav pa anméalningsplikt och forhandskontroll maste efter-
levas av de som infor visselblasarsystem (artikel 18 och 20).

5.2.2 Personuppgiftslagen

Dataskyddsdirektivet har genomférts i svensk ratt genom personupp-
giftslagen (1998:204, PuL). PuL tillgodoser ocksa regeringsformens
krav pa att det i lag ska vara reglerat i vilken utstrackning den enskilde
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ar skyddad mot krankningar av den personliga integriteten. All behand-
ling av personuppgifter inom ramen for en visselblasarfunktion maste
sta i dverensstammelse med de krav som féljer av personuppgiftslagen.

PuL har till syfte att skydda ménniskor mot att deras personliga integritet
kranks pa grund av att deras personuppgifter behandlas (1 §). PuL inne-
héller bestammelser om hur personuppgifter far behandlas. Med be-
handling av personuppgifter avses varje atgard eller serie av atgarder
som vidtas i frdga om personuppgifter, vare sig det sker pa automatisk
vég eller inte, till exempel insamling, registrering, organisering, lagring,
bearbetning eller &ndring, atervinning, inhamtning, anvandning, utlam-
nande genom &versandande, spridning eller annat tillhandahallande av
uppgifter, sammanstallning eller samkorning, blockering, utplaning
eller forstoring (3 8).

Datainspektionen bedomer att en visselblasarfunktion generellt sett
innebér en behandling av personuppgifter som omfattas av PuL. Om en
anmalan daremot endast behandlas manuellt pa exempelvis ett papper
utan att uppgifterna i fraga struktureras i ett register, och anmalan inte
heller &r avsedd att behandlas automatiserat i till exempel en dator, &r
PuL inte tillamplig.

Vidare &r lagen tillamplig pa samtliga som ar personuppgiftsansvariga
(3 och 4 88). Brott mot PuL kan leda till boter eller fangelse i upp till
tva ar (49 §). Skadestand kan ocksa utdémas for skada och krankning av
den personliga integriteten (48 8). Datainspektionen utévar tillsyn dver
den personuppgiftsbehandling som sker och har for denna uppgift till-
delats de befogenheter som foljer av den lagen (43-47 §8).

Med hansyn till att manga bestammelser och uttryck i personuppgifts-
lagen anses ha en EU-réttslig innebord &r det ytterst EU-domstolen som
avgor direktivets ndrmare innebord.
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5.2.3 Den registrerade och den personuppgiftsansvarige

Personuppgiftslagen innebar rattigheter och skyldigheter for tva olika
subjekt, den registrerade och den personuppgiftsansvarige.

Lagens skyddsobjekt &r den person som en personuppgift avser, den
registrerade (3 § PuL). Det ar alltid frdga om en enskild fysisk person
som ar i livet.

Det andra subjektet & den personuppgiftsansvarige. Det ar den som
ensam eller tillsammans med andra bestammer d&ndamalen och medlen
for behandlingen (3 § PuL). Sa snart det forekommer en behandling av
personuppgifter finns det alltid ndgon eller nagra som &r ansvariga for
den behandlingen. Personuppgiftsansvaret innebér ett ansvar for att per-
sonuppgifterna behandlas i enlighet med personuppgiftslagen, det vill
saga bland annat att uppgifterna behandlas pa ett korrekt och laglig satt
och att det vidtas lampliga tekniska och organisatoriska atgarder for att
skydda de personuppgifter som behandlas (se 9 § PuL och 31 § PuL).

Vem som i ett enskilt fall &r personuppgiftsansvarig for en viss behand-
ling far avgéras med ledning av de faktiska omstandigheterna. Den som
beddéms ansvarig enligt principen om andamal och medel ska antingen
kunna paverka behandlingen som utfors, alternativt fritt kunna valja om
den vill anvénda de funktioner som erbjuds. Den som varken kan
paverka behandlingen eller fritt vélja att inte behandla sina uppgifter pa
ett visst satt kan med andra ord inte anses bestdamma 6ver andamal och
medel med personuppgiftsbehandlingen och darmed inte heller anses
vara personuppgiftsansvarig. Vidare foljer av 2 § PuL att det genom lag
eller férordning kan bestdmmas vem som ar personuppgiftsansvarig for
en viss behandling.

Den personuppgiftsansvarige kan utse ett personuppgiftsbitrade for att
for sin rakning utfora behandling av personuppgifter (3 § PuL). Ett per-
sonuppgiftsbitrade finns alltid utanfér den personuppgiftsansvariges
organisation. Det ska finnas ett skriftligt avtal om personuppgifts-
bitrades behandling av personuppgifter for den personuppgiftsansva-
riges réakning (30 § andra stycket PuL).
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| 48 § PuL foreskrivs skadestandsansvar for skada och krankning som
den registrerade lidit nér en behandling har skett i strid med PuL. Skade-
standsansvaret vilar i princip alltid pa den personuppgiftsansvarige (48 §
PuL). Personuppgiftsbitraden har enligt PuL inte nagot skadestands-
ansvar gentemot den registrerade. Daremot finns det en mgjlighet for
personuppgiftsansvarige att rikta en regresstalan mot personuppgifts-
bitraden, antingen med stod av avtal eller allmanna skadestandsrattsliga
principer.

5.2.4  Grundlaggande krav och nar det ar tillatet att
behandla personuppgifter

Systematiken i personuppgiftslagen innebar att det bara ar tillatet att
behandla personuppgifter under de sarskilda férutsattningar som anges
i lagen. Det ar darfor forbjudet att behandla personuppgifter om inte
behandlingen sker pa det sétt och for de syften som lagen staller upp. De
centrala huvudreglerna i detta hanseende aterfinns dels i 9 § som anger
vissa grundlaggande krav, dels i 10 § som uttdmmande réaknar upp i vilka
fall det ar tillatet att behandla personuppgifter. Det &r den personupp-
giftsansvarige som ansvarar for att lagens krav pa behandlingen i fraga

ar uppfyllda.

Grundlaggande krav for behandling av personuppgifter

Personuppgiftslagen innehaller vissa grundldggande krav som alltid
maste uppfyllas vid behandling av personuppgifter (9 §).

Det galler forst och framst att personuppgifter bara far behandlas om det
ar lagligt och om behandlingen sker pa ett korrekt sétt samt i enlighet
med god sed. Vidare far personuppgifter samlas in bara for sarskilda,
uttryckligt angivna och beréattigade &ndamal. Det innebér att &ndamalen
med en behandling av personuppgifter maste bestammas redan nar upp-
gifterna samlas in och da uttryckligen anges pa ett nagorlunda preciserat
satt. En alltfor allmant hallen dandamalsangivelse kan inte godtas. En
personuppgift torde vara nddvandig for ett visst andamal, ifall andamalet
inte kan uppnas om inte personuppgiften far behandlas.®® Lagen skyddar
den registrerade mot sa kallad andamalsglidning eller principen om
finalitet: personuppgifterna far inte heller senare behandlas for nagot

58 Avseende andamélsprecisering se Oman och Lindblom (2011), s. 198 f.
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andamal som ar oférenligt med andamalen som bestamdes da uppgifter-
na samlades in.

Vidare géller vissa sérskilda krav for personuppgifternas kvalitet och
omfattning. Forst och framst ska personuppgifter som behandlas vara
adekvata och relevanta i forhallande till &ndamalen med behandlingen,
principen om relevans. Ovidkommande uppgifter far saledes inte be-
handlas. Dessutom ska de uppgifter som behandlas vara riktiga och, om
det & nodvandigt, aktuella. Alla rimliga atgarder ska vidtas for att ratta,
blockera eller utplana personuppgifter som &r felaktiga eller ofull-
standiga med hansyn till &ndamalen med behandlingen. Inte heller far
fler personuppgifter behandlas &n vad som &r nddvandigt med hansyn
till de angivna &ndamalen med behandlingen, principen om proportio-
nalitet. P4 motsvarande satt géller att personuppgifter inte far bevaras
under langre tid an vad som ar nodvandigt med hansyn till de &ndamal
som ligger till grund for behandlingen. Detta hindrar dock inte att en
myndighet bevarar och arkiverar handlingar allménna handlingar tas om
hand av en arkivmyndighet (8 § PuL). Aven om en myndighet enligt
arkivlagen ska arkivera handlingar bor tillgangen till handlingarna
begransas.®

Datainspektionen har mot bakgrund av ovanndmnda krav uttalat att for
anvandningen av visselblasarsystem maste foljande krav vara upp-
fyllda:®°

e Behandlingen far inte vara i strid med svensk arbetsrattslig lagstift-
ning eller gallande kollektivavtal.

e Behandlingen maste vara i enlighet med god sed pa svensk arbets-
marknad.

e Systemet maste inrattas pa ett sadant satt att det inte finns risk for
att fler personuppgifter &n vad som &r nddvéndigt eller relevant med
hansyn till &ndamalet behandlas, eller att kansliga personuppgifter
behandlas i strid med personuppgiftslagen.

59 Se datainspektionens beslut 2009-06-23, dnr 1739-2008.
60 Se till exempel svar Datainspektionens svar till myndigheten Sida 2011-05-13, dnr
385-2011.
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e Uppgifter som samlas in och bevaras maste vara riktiga, adekvata
och relevanta. Det innebér att det skyndsamt kan behévas en forsta
granskning och bedémning av de inkomna uppgifterna.

e Uppgifter far inte bevaras under en langre tid &n vad som ar nodvan-
digt med hansyn till &ndamalet med behandlingen. En anmalan som
befinns vara ogrundad bor tas bort omedelbart. Om en anmélan leder
till utredning bor uppgifterna tas bort ndr utredningen &r avslutad
eller, om utredningen leder till atgarder mot den registrerade, nar
uppgifterna inte langre behovs for detta andamal.

Né&r det ar tillatet att behandla personuppgifter

I 10 § anges de tva typfall nar det ar tillatet att behandla personuppgifter.
For det forsta far personuppgifter alltid behandlas om den registrerade
har samtyckt till behandlingen. For det andra far behandling ske om det
ar nodvandigt med hansyn till vissa i lagen sarskilt angivna syften.

Det finns saledes tva olika och av varandra oberoende satt varigenom en
behandling av personuppgifter ar tillaten. Om den registrerade inte lam-
nar sitt samtycke till en viss behandling, kan behandlingen dnda vara
tillaten pa grund av att den ar nddvandig med hansyn till nagot av de i
lagen uppréaknade syftena.

Begreppet nddvéndighet har enligt EU-domstolen en EU-gemensam
innebord, dvs. ett sjalvstandigt gemenskapsrattsligt begrepp.®* Men vad
nddvéndighetskravet ndrmare innebdr ar inte helt klart. En personupp-
gift torde vara nodvandig att behandla for ett visst &ndamal ifall anda-
malet inte kan realiseras om inte personuppgiften far anvandas.5
Rekvisitet innebér emellertid inte att det ska vara faktiskt omgjligt att
utfora en arbetsuppgift utan sadan automatiserad behandling av person-
uppgifter som omfattas av personuppgiftslagen. Enligt Datalagskommit-
tén &r nodvéandighetsrekvisitet i detta avseende inte uppfyllt om arbets-
uppgiften kan utféras nastan lika enkelt eller billigt utan behandling av
personuppgifter®s.

61 Se dom den 16 december 2008 i mal C-524/06, REG 2008 s. 1-9705.
62 Avseende nodvandighetskravet se Oman och Lindblom (2011), s. 227 f.
63 SOU 1997:39 s. 359.
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Upprakningen i bestdammelsen av de olika situationer som berattigar till
en nddvéndig behandling av personuppgifter avslutas med en generell
bestdmmelse i 10 § f, vilket &r det stdd myndigheter i regel anvéant for
att behandla personuppgifter i en visselblasarfunktion. Med stod av
denna bestammelse ar det tillatet att behandla personuppgifter, om den
personuppgiftsansvarige eller tredje man till vilka personuppgifter 1am-
nas ut har ett beréttigat intresse av att uppgifter behandlas som véger
tyngre &n den registrerades intresse av integritetsskydd.

Datainspektionen har i ett svar till myndigheten Sida avseende inrattan-
det av en visselblasarfunktion angett att ett berattigat andamal for att
behandla uppgifter inom ramen for en visselblasarfunktion bor vara att
komma tillratta med korruption och allvarliga oegentligheter.5* Nar det
galler intresseavvagningen har Datainspektionen ansett att det ar fraga
om mycket integritetsk&nslig information av oséker kvalitet, dar det
finns en inte ovasentlig risk for felaktiga utpekanden. Ur integritets-
synpunkt &r det inte heller en 6nskvard utveckling att det byggs upp nya
stora databaser som riskerar att innehdlla vad som betecknas som all-
mant skvaller. Behandling av personuppgifter i en visselblasarfunktion
bor darfor vara begransad bade med avseende pa typen av uppgifter och
vem uppgifterna avser.

Vidare anser Datainspektionen att for att det ska vara tillatet att behandla
integritetskanslig information (sasom uppgifter om brott och brottsmiss-
tanke) med stod av intresseavvagning i en visselblasarfunktion, maste
den personuppgiftsansvarige kunna aberopa starka skal. Detta innebar
att sadana uppgifter endast far behandlas om det ar fraga om oegentlig-
heter som kan fa allvarliga konsekvenser for den personuppgiftsansva-
rige. Vidare ska behandlingen begrénsas till allvarliga oegentligheter
som begatts av personer i ledande stéllning eller i nyckelpositioner. Det
avgorande vid en tolkning av vem som far anmalas ar om den som
anmalan avser har en sadan stallning att misstankarna annars riskerar att
inte tas omhand pa ett vederborligt satt.

64 Se svar fran Datainspektionen 2011-05-13, dnr 385-2011.
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5.2.5 Personuppgifter om lagdvertradelser

Enligt 21 § forsta stycket PuL &r det forbjudet for andra &n myndigheter
att behandla personuppgifter om lagovertréddelser som innefattar brott,
domar i brottmal, straffprocessuella tvangsmedel eller administrativa
frinetsberévanden. Forbudet i 21 § géller saledes inte nar myndigheter
behandlar personuppgifter i en visselblasarfunktion. Men personupp-
giftslagens ovriga bestammelser blir tillampliga pa myndigheters per-
sonuppgiftsbehandling.

5.2.6  Sakerhetsatgarder

Ett viktigt skydd for de integritetskénsliga uppgifter som kan samlas in
och behandlas i en visselblasarfunktion aterfinns i PuL 31 § avseende
sakerhetsatgarder, det vill sdga bestammelser om den informations-
sakerhet som maste finnas vid behandling om personuppgifter. Av 31 §
forsta stycket PuL framgar att den personuppgiftsansvarige ska vidta
lampliga tekniska och organisatoriska atgarder for att skydda de per-
sonuppgifter som behandlas. Atgarderna ska astadkomma en sékerhets-
niva som ar lamplig med beaktande av de tekniska méjligheterna som
finns, vad det skulle kosta att genomfora atgarderna, de sérskilda risker
som finns med behandlingen av personuppgifterna och hur kansliga de
behandlade personuppgifterna &r.

De allmant hallna reglerna i bestammelsen beskriver pa ett kortfattat sétt
de 6vervaganden som maste goras i fraga om sakerhetsatgérder.s | Data-
inspektionens allmanna rad — Sakerhet for personuppgifter, lamnas bl.a.
rekommendationer om den personuppgiftsansvariges organisation,
sakerhetsniva och sakerhetsatgarder. Bland annat framgar av de allméan-
na raden att den personuppgiftsansvarige ska kartlagga hotbilden, skapa
en fungerande organisation for sékerhet, rétta regler och rutiner samt
folja upp att dessa efterlevs. Bestammelser om sakerhetsatgarder kan
aven finnas i annan lagstiftning, t.ex. i arkivlagen. Det &r den person-
uppgiftsansvarige som maste uppfylla alla de regler om sékerhets- och
skyddsatgarder.

85 Se Oman och Lindblom (2011), s. 436 f.
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5.2.7 EU:s allménna dataskyddsforordning

Den 25 maj 2018 kommer det EU-direktiv som den svenska personupp-
giftslagen bygger pa att ersittas av EU:s allmanna dataskydds-
forordning.®® Den nya forordningen kommer att gélla direkt som lag i
alla medlemsstater och darmed ocksa ersatta personuppgiftslagen.

Bestdmmelserna i den allmdnna dataskyddsférordningen motsvarar i
grunden de principer och kriterier for under vilka forutsattningar
behandling av personuppgifter &r tilldten som anges i nuvarande data-
skyddsdirektivet.

En forandring gentemot dataskyddsdirektivet som i detta sammanhang
bor patalas sarskilt & grunderna for nar myndigheter far behandla per-
sonuppgifter. Som tidigare namnts i avsnitt 5.2.3 sker myndigheters
behandling av personuppgifter i en visselblasarfunktion i regel med stod
av intresseavvagningsgrunden i 10 f § PuL.®’

Motsvarande intresseavvagningsgrund i den allménna dataskyddsfor-
ordningen aterfinns i artikel 6.1.f. Men i artikeln foreskrivs att intresse-
avvagningsgrunden inte ska galla for behandling som utférs av myndig-
heter nar de "fullgor sina uppgifter”. I den méan personuppgiftsbehand-
ling sker som en foljd av myndighetens uppgifter maste saledes en annan
rattslig grund anvandas som stdod for behandlingen. Narmast torde
grunderna i forordningens artikel 6.1.c om behandling som ar néd-
vandig for att fullgdra en rattslig forpliktelse eller 6.1.e om behandling
som &r nodvandig for att utféra en arbetsuppgift av allmant intresse
komma i fraga.e

% Fgrordningens fullstandiga namn ar Europaparlamentets och radets forordning (EU)
2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for fysiska personer med avseende pa behand-
ling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter och om upphévande
av direktiv 95/46/EG (allmén dataskyddsférordning), EUT L 119, 4.5.2016, s. 1.

67 Motsvarande regel i dataskyddsdirektivet finns i artikel 7.1. f

8 Motsvarande grunder finns i dataskyddsdirektivet artikel 7.1.c och 7.1.e och PuL 10
b§och10d8.
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Avseende definitionen av réttslig skyldighet ligger det ndrmast till hands
att sadana skyldigheter &r sadana som grundar sig pa forfattningsbe-
stammelser eller myndighetsbeslut i enskilda fall. Offentligréattsliga for-
fattningsbestammelser torde i regel omfattas.®

Vidare far personuppgifter behandlas om det &r nodvandigt for att utfora
en arbetsuppgift av allmént intresse. Begreppet allmént intresse ar emel-
lertid inte definierat. Forarbeten till PuL anger att exempel pa arbetsupp-
gifter som &r av allmént intresse kan vara arkivering, forskning och
framstallning av statistik.”® Andra exempel ar den arbetsmarknadspoli-
tiska verksamheten och skolornas fullgérande av sina arbetsuppgifter.”™

Artikel 29-gruppen har angett att forandringen avseende intresseavvag-
ningsgrunden eventuellt kan komma att leda till en bredare tolkning av
vad som ar ett allmént intresse eller myndigheters uppgifter, alternativt
att tolkningen av undantaget fran intresseavvagningsgrunden kommer
att bli restriktiv.”

Nér det galler artiklarna i den allménna dataskyddsférordning 6.1.c om
behandling som &r nddvéandig for att fullgéra en rattslig férpliktelse som
avilar den registrerade och 6.1.e om behandling som &r nodvéndig for
att utfora en arbetsuppgift av allmant intresse eller som utférs som ett
led i myndighetsutdvning som utfors av den registrerade, anges i artikel
6.3 att dessa grunder for behandling ska foreskrivas i unionsratten eller
en medlemsstats nationella ratt som den personuppgiftsansvariga omfat-
tas av. Detta innebdr att det inte kommer att vara mojligt att endast stodja
sig pa den generella regleringen i forordningen vid sadan behandling.

Med anledning av den allménna dataskyddsforordningens tillamplighet
i Sverige gav regeringen i februari 2016 en sérskild utredare i uppdrag
att foresla hur den centrala svenska lagstiftningen pa omradet bast
anpassas till den nya foérordningen (dir. 2016:15). Uppdraget ska redo-
visas senast den 12 maj 2017.

69 Se Oman och Lindblom (2011), s. 234.

70 SOU 1997:39 s. 366.

1 Se Oman och Lindblom (2011), s. 238.

2 Opinion 06/14 on the notion of legitimate interests of the data controller under Article
7 of Directive 95/46/EC s. 23.
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5.2.8 Lagstod for myndigheters
personuppgiftsbehandling

Det foljer av regeringsformen 2 kap 6 8§ andra stycket att var och en &r
gentemot det allmanna skyddad mot betydande intrang i den personliga
integriteten om det sker utan samtycke och innebar dvervakning eller
kartlaggning av den enskildes personliga forhallanden. Bestammelsen
innebdr att atgarder som ar av sadant slag som anges i bestammelsen far
vidtas bara om det finns lagstod for detta (jfr RF 2 kap. 20-22 88).

Vid en beddmning av hur ingripande intranget i den personliga integri-
teten kan anses vara i samband med insamling, lagring och bearbetning
eller utldmnande av uppgifter ska stor vikt laggas vid uppgifternas
karaktar. Ju kéansligare uppgifterna ar, desto mer ingripande maste det
allménnas hantering av uppgifterna normalt anses vara. Vid bedém-
ningen av intrangets karaktar ar det ocksa naturligt att stor vikt laggs vid
andamalet med behandlingen. En hantering som syftar till att utreda
brott kan saledes normalt anses vara mer kanslig an till exempel en
hantering som uteslutande sker for att ge en myndighet underlag for for-
battringar av kvaliteten i handldggningen. Darutdver kan mangden upp-
gifter vara en betydelsefull faktor i sammanhanget.”

Personuppgifter som behandlas i en visselblasarfunktion innefattar
typiskt sett uppgifter om olika former av Overtradelser. Gallande réatt
uppstaller inget krav pa sarskilt forfattningsstod for myndigheters
behandling av personuppgifter om 6vertradelser. Men konstitutionsut-
skottet har framhallit i flera lagstiftningsarenden som rért myndigheters
personuppgiftsbehandling att malsattningen bor vara att myndighets-
register med ett stort antal registrerade och sarskilt kansligt innehall ska
regleras sarskilt i lag.” Regeringen har vid atskilliga tillfallen instamt i
denna bedémning.”™ Det bor noteras att behandling av personuppgifter
om brottslighet eller andra kansliga personuppgifter i manga fall kan
anses berora ratten till respekt for privatlivet enligt artikel 8 i Europa-
konventionen.

73 Se till exempel prop. 2009/10:80 s. 183.
74 Se till exempel bet. 1990/91: KU11 s. 11, 1997/98: KU18 s. 43.
5 Se till exempel prop. 1997/98:44 s. 41, 1999/2000:39 s. 78 och 2009/10:80 s. 183.
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Som papekats ovan i avsnitt 5.2.5 kan krav pa forfattningsstod aven folja
av bestdmmelserna i den allménna dataskyddsférordningen.

5.3 Slutsatser

Som namndes i inledningen innebér en visselblasarfunktion att person-
uppgifter som direkt eller indirekt kan hénféras till en fysisk person
(visselblasaren eller den som pekas ut i en anmalan) kommer att behand-
las. Uppgifter som lamnas till en visselblasarfunktion innefattar typiskt
sett uppgifter om olika former av 6vertradelser. En gemensam funktion
kommer sannolikt leda till att en stor mangd uppgifter kommer att
behandlas. Det &r darfor av sarskilt stor vikt att en funktion fér mot-
tagande av uppgifter om potentiella Gvertradelser beaktar enskildas
behov av integritetsskydd.

Personuppgiftslagen och EU:s dataskyddsbestammelser innehaller
skydd for den personliga integriteten. Detta innebér att for att person-
uppgiftsbehandling ska vara tillaten kravs att de redovisade reglerna i
dataskyddsdirektivet och personuppgiftslagen ar uppfyllda. Den 25 maj
2018 blir &ven den allménna dataskyddsforordning tillamplig.

Av huvudrapporten framgar att en gemensam visselblasarfunktion i
staten kan utformas pa olika sétt, till exempel genom att inratta en funk-
tion hos en existerande myndighet eller genom att Gverlata uppgiften till
en extern part (se kapitel 4 i huvudrapporten). Det &r inte mojligt att
inom ramen for denna analys beskriva alla konsekvenser som de olika
satten att utforma en gemensam visselblasarfunktion kan fa pa den per-
sonliga integriteten. Det &r emellertid Statskontorets uppfattning att
foljande grundkriterier maste uppfyllas oavsett hur en gemensam vissel-
blasarfunktion utformas.

Med vilken réttslig grund kan personuppgifter behandlas i en
visselblasarfunktion?

For att personuppgiftsbehandling ska vara tillaten maste behandling ske
antingen genom samtycke fran den registrerade eller pa grund av att
behandlingen &r nédvéandig med hansyn till nagot av de i PuLs upprak-
nade syften.
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En visselblasarfunktion dar anméalningar typiskt sett pekar ut vissa per-
soner som klandervérda eller brottsliga utan deras vetskap innebér i sig
att samtycke fran den registrerade inte kan inhamtas. Som namnt i av-
snitt 5.2.3 sker myndigheters behandling av uppgifter i en visselblasar-
funktion istédllet med st6d av intresseavvédgningsgrunden i 10 f § PuL.
Den allménna dataskyddsforordningen innebér emellertid att intresse-
avvégningsgrunden inte kommer att kunna tillampas nér myndigheter
fullgér sina uppgifter (se artikel 6.1.f). Det &r inte klart vad som avses
med uttrycket "myndigheter som fullgor sina uppgifter”. Enligt Stats-
kontorets mening torde det i vart fall omfatta myndighetsutévning men
kan ocksa ha en vidare tolkning.

Inrattande av visselblasarfunktioner hos myndigheter ar i regel egen-
initierad av myndigheter och saledes inte styrd av alagda uppgifter eller
forpliktelser som féljer av forfattning eller foreskrifter. Det ar en funk-
tion som av myndigheter inrattas som nagot utéver de vanliga kanalerna
for att upptacka korruption eller andra oegentligheter. Statskontorets
uppfattning &r darfor att en visselblasarfunktion inte bor betraktas som
en uppgift som ar nddvandig for att myndigheten ska kunna fullgéra sina
arbetsuppgifter. Det talar fOr att intresseavvagningsgrunden kan fortsétta
att tillampas for personuppgiftsbehandling i en visselblasarfunktion.

For det fall intresseavvégning inte kan tillampas kan grunden réttslig
skyldighet aktualiseras. Grunden rattslig skyldighet torde forutsatta att
en visselblasarfunktion regleras i lag eller annan forfattning. En sadan
reglering torde dock innebéra att funktionen gors obligatorisk for myn-
digheter. Sasom vi har argumenterat i huvudrapporten ar det emellertid
inte lampligt att en visselblasarfunktion gors obligatorisk for myndig-
heterna (se huvudrapporten avsnitt 4.6).

En annan réttslig grund som méjligen skulle kunna aktualiseras ar data-
skyddsforordningens artikel 6.1.d, nédvandigt for att utféra en arbets-
uppgift av allmént intresse. Som redovisats i avsnitt 5.2.3 ar begreppet
"allmant intresse” inte definierat. Det har inte heller prévats om statens
arbete mot korruption kan ses som ett sadant allmant intresse. Har har
EU:s artikel 29-grupp gett uttryck for uppfattningen att forandringen i
den allmanna dataskyddsforordningen avseende intresseavvagnings-
grunden kan komma att leda till en bredare tolkning av vad som é&r ett
allmant intresse. Var uppfattning &r att det i vart fall inte kan uteslutas
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att allmanintresse kan tillampas som rattslig grund for att inratta en
visselblasarfunktion med syfte att bekdmpa korruption.

Kraven pa nédvandighet och proportionalitet ar inte uppfyllda

For att en personuppgiftsbehandling ska vara tillaten racker det emeller-
tid inte att myndigheten far gora en intresseavvagning eller blir alagd att
utfora en viss uppgift. Det kravs ocksa att det &r nddvandigt att behandla
personuppgifterna (se 10 § PuL och artikel 6.1 i den allménna data-
skyddsforordningen). De omstandigheter som &r av betydelse for
beddmningen om detta kriterium kan anses uppfyllt & bland annat om
andamalet inte kan realiseras om inte personuppgiften far behandlas.
Intrang i den personliga integriteten med stod av intresseavvagnings-
grunden far vidare bara ske om det finns motstdende legitima och grund-
ldggande vérden och intressen som vager tyngre, det vill sdga inom
ramen for en proportionalitetsbedémning. | denna bedémning ska nyttan
stallas i relation till vilka personuppgifter det &r fragan om, hur integri-
tetskansliga de &r, hur viktigt det ar att fa tillgang till just den aktuella
informationen och om det finns alternativa sétt att tillgodose nyttan som
innebar mindre integritetsintrang. | bedomningen ska ocksa inga hur
uppgifterna ska behandlas, av hur manga, hur ldnge och vilket skydd
uppgifterna kan ges.

Vid bedomandet av behovet av att infora en gemensam visselblasar-
funktion installer sig saledes fragan hur man vager statens behov av att
upptacka och motverka korruption mot den anklagades eller andra per-
soners intresse av personlig integritet. Syftet med att inféra en gemen-
sam visselblasarfunktion i staten ar att upptécka och motverka korrup-
tion i hogre utstrackning an som redan sker idag. Det finns & ena sidan
ett mycket starkt samhallsintresse av att korruption upptécks och mot-
verkas. Har maste det tas i beaktande att staten ansvarar for avsevarda
medel och att korruption kan allvarligt skada tilliten i den statliga
forvaltningen.

A andra sidan framgér av huvudrapporten att det finns andra méjligheter
tillgangliga for staten att upptidcka och motverka korruption hos myn-
digheter genom befintliga kanaler och atgarder (se kapitel 4 i huvud-
rapporten). Har kan till exempel ndmnas myndigheters internrevision,
men dven andra metoder och system finns. Den enskilde tjanstemannen
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kan ocksa anvanda sig av sin meddelarfrihet, vanda sig till ett fackfor-
bund eller skyddsombud och pa sa sétt uppmarksamma oegentligheter i
verksamheten. Olika myndigheter och organ som hanterar fragor som
vidror korruptionsrelaterade fragor kan ocksa bli inblandade vid sadana
misstankar, till exempel kan bade JO och personalansvarsnamnder
komma att hantera fragor om jav. Vid misstankar om brott kan fragan
ocksa bli foremal for en brottsutredning. Dessa kanaler och atgarder &r
ocksa typiskt sett mindre integritetskansliga an visselblasarfunktioner.

Det framgar vidare av huvudrapporten att det inte gar att pavisa att en
gemensam funktion i staten skulle leda till minskad korruption eller bli
mer effektiv jamfort med om myndigheter vidtar andra atgarder (se kapi-
tel 5.1, huvudrapporten). Det gar emellertid inte heller att utesluta att en
gemensam visselblasarfunktion kan leda till att korruption upptéacks i
hogre utstrackning. Inférandet av en gemensam visselblasarfunktion
kan ocksa tankas fa en viss forebyggande effekt.

En sarskild aspekt av den personliga integriteten galler skyddet av per-
sonuppgifter for den som pekas ut. En gemensam visselblasarfunktion
kommer sannolikt att behandla en stérre mangd personuppgifter som
typiskt sett berér lagdvertradelser och dar vissa personer riskerar att
pekas ut som brottsliga eller klandervarda. Som framgar av kapitel 4 ar
anmalningar till funktionen i regel offentliga handlingar och nagra
sekretesshestammelser som skyddar uppgifter som hanfors till den som
pekas ut finns inte. Darmed finns en okad risk att sadana integritets-
kansliga uppgifter sprids utanfor myndigheten.

Statskontorets sammantagna bedémning ar darfor att varken nédvandig-
hetsrekvisitet och proportionalitetskravet — déar den personuppgifts-
ansvariges intresse ska vaga tyngre dn den registrerades skydd mot
krankning av den personliga integriteten — ar uppfyllda.

Statskontorets bedémning gors emellertid pa det underlag man har haft
att ta fram under en begrénsad period. FOr det fall regeringen kommer
fram till en annan slutsats och saledes gar fram med ett forslag om en
gemensam visselblasarfunktion ska dven féljande beaktas.
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Andamalet maste preciseras for att uppfylla personuppgiftslagens
grundlaggande krav

Det foljer av artikel 5 i dataskyddsforordningen och 9 § PuL att person-
uppgifter endast far samlas in for sarskilda, uttryckligt angivna och
berattigade andamal. Enligt Statskontorets mening far det anses vara ett
berattigat andamal att behandla uppgifter inom ramen for en gemensam
visselblasarfunktion for att upptacka och motverka korruption i staten.
Som namndes ovan maste det tas i beaktande att staten ansvarar for
avsevarda medel och att korruption allvarligt kan skada tilliten i den
statliga férvaltningen.

Det kravs vidare att andamalen ar sérskilda enligt 9 § PuL. Alltfor all-
manna eller vagt hallna andamal ar inte godtagbara. | uppdraget fran
regeringen definieras korruption som nagon som “utnyttjar en offentlig
stallning for att uppna en otillborlig vinning for sig sjalv eller andra”.
Definitionen &r enligt Statskontoret vid och omfattar saval korruptions-
relaterad brottslighet, som ageranden som inte &r straffbelagda, till
exempel jav eller asidosattande av normer som riskerar att rubba for-
troendet for tjanstemannens eller myndighetens opartiskhet och objekti-
vitet (se kapitel 2.2 i huvudrapporten). Enligt Statskontorets mening ar
definitionen av korruption, som den ar formulerad i uppdraget fran
regeringen, alltfor vid och generell for att andamalet ska kunna uppfylla
personuppgiftslagens krav pa att vara "sarskilt”. Om inte &ndamalet har
en viss grad av precision kan det enligt Statskontorets mening inte heller
bedémas om personuppgifterna ar adekvata och relevanta eller for
manga, dvs. uppfylla de 6vriga grundlaggande kraven som benamns i 9
§ PuL.

Statskontorets uppfattning &r saledes att det som omfattas av korruption
maste preciseras ytterligare i regeringens fortsatta arbete, till exempel
genom att noggrant avgrénsa vilka typer av handlingar som kan anmalas
till visselblasarfunktionen.

Enbart fall som kan fa allvarliga konsekvenser for den
personuppgiftsansvarige ska behandlas

Det framgar av EU:s 29 grupp samt Datainspektionens praxis och all-
manna rad att den personuppgiftsansvarige maste kunna aberopa starka
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skal for att det ska vara tillatet att behandla integritetskanslig informa-
tion med stod av intresseavvagningsgrunden i en visselblasarfunktion.
Detta innebar att sddana personuppgifter enbart far behandlas om det ar
fraga om oegentligheter som kan fa allvarliga konsekvenser for den per-
sonuppgiftsansvarige. Behandlingen ska darfor avgransas till allvarliga
oegentligheter som begatts av personer i ledande stallning eller i nyckel-
positioner. Statskontoret anser att dessa begrénsningar &ven bor gélla vid
inrdttandet av en gemensam funktion i staten, inte minst mot bakgrund
av att mangden uppgifter som kommer att behandlas i den gemensamma
funktionen kan komma att bli omfattande och typiskt sett innehalla upp-
gifter om Overtrédelser.

En sadan begransning foljer ocksa av kraven i 9 § PuL, som handlar om
sattet personuppgifter far behandlas pa. En begrdnsning av vems och
vilka uppgifter som kan behandlas aktualiseras ocksa nér andra rattsliga
grunder ar tillampliga pa visselblasarfunktionen.

En gemensam visselblasarfunktion bor regleras i lag

Som namnt i avsnitt 5.2.6 féljer ocksa av RF 2 kap 6 § andra stycket
jamte RF 2 kap 20-22 8§ att myndigheters personuppgiftsbehandling
med ett sarskilt kansligt innehall bor regleras i lag. Statskontorets
beddmning ar att den gemensamma funktionen bor regleras i lag, mot
bakgrund av uppgifternas karaktdr som kommer att behandlas i den
gemensamma funktionen, att personuppgiftshanteringen syftar till att
utreda om det finns misstankta fall av korruption dar vissa personer
riskerar att pekas ut som brottsliga eller klandervarda, samt att mangden
uppgifter kan komma att bli omfattande. Statskontoret anser darfor att
regeringen bor utreda hur behovet av lagstdd ska tillgodoses vid inrat-
tandet av en gemensam visselblasarfunktion.

Som namnts i avsnitt 5.2.5 kan kravet pa forfattningsstod aven folja av
bestimmelserna i den allmanna dataskyddsférordningen. Detta krav
galler oavsett om visselblasarfunktioner inrattas enskilt av myndigheter
eller gemensamt i staten. Som tidigare namnts i vara slutsatser ar Stats-
kontorets uppfattning att myndigheter dven i framtiden kan stodja sig pa
intresseavvagningsgrunden for personuppgiftsbehandling i en vissel-
blasarfunktion. | ett sadant fall torde myndigheterna kunna stodja sig
direkt pa den allméanna dataskyddsférordningen. Om intresseavvag-
ningsgrunden emellertid inte kan tillampas kommer forfattningsstod att
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fordras i enlighet med artikel 6.3 i den allménna dataskyddsférord-
ningen. Enligt Statskontoret finns det darfor behov av att analysera
fragan vidare. Detta bor lampligen ske efter att utredningen om data-
skyddsfdérordningen (dir. 2016:15) redovisat sitt uppdrag till regeringen.

Vem ar personuppgiftsansvarig och vem ansvarar for sakerheten?

| Statskontorets huvudrapport presenteras tre olika sétt att organisera en
gemensam visselblasarfunktion. Den gemensamma funktionen kan helt
eller delvis laggas pa en egen myndighet, hos en vardmyndighet eller
hos ett privat subjekt. En utgangspunkt for I6sningarna har varit att det
ska vara klart och urskiljbart vem som &r ansvarig for behandlingen. En
I6sning dar myndigheter samverkar, pa ett satt dar roller och funktioner
riskerar att blandas samman och dar personuppgiftsansvarets fordelning
darfor kan te sig oklart, har inte foreslagits. Fragan har betydelse for vem
som ansvarar for sakerheten for personuppgifterna, inte minst i fraga om
tekniska och organisatoriska sakerhetsatgarder, och i forlangningen for
bedémningen av de skyldigheter och sanktionsméjligheter som fore-
skrivs i personuppgiftslagen.

Eftersom Statskontoret inte foreslar att regeringen inrattar en gemensam
visselblasarfunktion har vi inte heller tagit stallning for en sarskild
organisatorisk 16sning. Den knappa utredningstiden medger inte heller
att vi gor en ndrmare analys av konsekvenserna fOr varje organisatorisk
I6sning. Om regeringen Gvervager att infora en gemensam visselblasar-
funktion understryker Statskontoret vikten av en organisatorisk l6sning
dar det tydligt framgar for de som registreras vem som ansvarar for
personuppgiftsbehandling, inte minst da det rér sig om en hantering av
kanslig information.
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Bilaga 3

Enkat om visselblasare i staten

Denna del av undersdkningen handlar om din myndighet har en
visselblasarfunktion. Med en visselblasarfunktion avser vi en
sarskild mdjlighet for bland annat anstéllda att anméla misstankar
om oegentligheter som rér myndighetens verksamhet.

e Har din myndighet en visselbldsarfunktion?
[ INej

[ 1Ja, sedan &r:

o Overvager eller planerar myndigheten att inféra en
visselblasarfunktion?

[1Ja

[INej, varfor inte?

e Vad ar syftet med visselblasarfunktionen? Flera svar kan
anges.
[]Att upptacka och motverka korruption i
myndigheten
[]Att upptacka och motverka diskriminering och
trakasserier i myndigheten
[]Att upptacka och motverka oegentligheter som rér
myndighetens intressen
[1Oka 6ppenheten inom myndigheten
[1Oka allmanhetens fortroende for myndigheten
[]Andra syften (ange vilka):

e Vem far visselbladsarfunktionen tankt att riktas till? Flera
svar kan anges.
[ IMedarbetare
[IPersoner som &r beroérda av myndighetens
verksamhet
[ JAllmanheten
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Har myndigheten foljt upp eller utvarderat
visselblasarfunktionen?

[1Ja

[INej

Om ja, exempelvis hur manga arenden har anmalts
och inom vilka omraden?

Skulle du som myndighetschef vara intresserad av att
samverka med andra myndigheter under regeringen om
en gemensam visselblasarfunktion?

[ 1Ja, varfor?

[INej, varfor inte?
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