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Kapitel 1

Indledning

1.1. Udvalgets nedszttelse og kommissorium

Udvalget blev bl.a. nedsat som et led i udmentningen af regeringsgrundla-
get, Et Danmark, der star sammen fra 2011, hvoraf det fremgér, at rege-
ringen vil sikre, at offentligt ansatte oplever, at de har mulighed for at ytre
sig, hvis forholdene ikke er i orden — uden konsekvens for den enkeltes
karrieremuligheder.

Det fremgar af udvalgets kommissorium, at regeringen ensker en samlet
tilgang til spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed, og at regerin-
gen derfor nedsetter et bredt sammensat sagkyndigt udvalg, som skal se pa
de spergsmal, der knytter sig til offentligt ansattes ytringsfrihed.

Det fremgér endvidere af udvalgets kommissorium, at det blev nedsat pa
baggrund af behovet for at se pa de spergsmal, der knytter sig til etablerin-
gen af sdkaldte whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning i de
seneste ar, herunder at afdekke indretning, funktion og konsekvenser af
whistleblowerordninger i den offentlige sektor.

Udvalgets opgaver er beskrevet saledes i udvalgets endelige kommissori-
um af 20. december 2013:

”4. Udvalget skal pa den anferte baggrund have til opgave at belyse og vur-
dere de spergsmal, der knytter sig til offentligt ansattes ytringsfrihed.

Med afsat i beteenkning 1472/2006 skal udvalget redegere for reglerne om
offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, herunder navnlig udviklingen
i praksis pa omradet siden 2006. Udvalget skal ligeledes redegere for erfa-
ringerne med offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed og medde-
leret siden 2006, herunder erfaringerne med de tiltag, der blev iverksat pa
baggrund af betenkning 1472/2006.

Udvalget skal i lyset heraf vurdere, om der er behov for lovgivning pa omra-
det, herunder om der ber ske en lovfestelse af geldende ret om offentligt
ansattes ytringsfrihed og meddeleret. Udvalget skal endvidere vurdere, om
der kan vaere behov for en styrket informations- og rddgivningsindsats eller
for at ivaerksette andre administrative tiltag med henblik pa at understette
offentligt ansattes ytringsfrihed, og hvordan dette i givet fald vil kunne ske.
Det forudsattes, at udvalget i forbindelse med sine overvejelser inddrager de
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synspunkter og forslag, som har varet fremfort siden 2006, jf. ovenfor under
pkt. 3.

Hvad serligt angar whistleblowerordninger skal udvalget have til opgave at
foretage en kortlaegning af, hvilke ordninger der pa nuvarende tidspunkt fin-
des i den offentlige forvaltning. Udvalget skal i den forbindelse beskrive de
nermere rammer, som disse ordninger etableres indenfor, samt redegere for

erfaringerne med ordningerne.

Udvalget skal pa baggrund heraf belyse fordele og ulemper ved whistleblo-
werordninger i den offentlige forvaltning og i forlengelse heraf vurdere be-
hovet for sddanne ordninger. Udvalget skal i den forbindelse pege pa, hvilke
generelle retningslinjer der i givet fald vil kunne opstilles med hensyn til
indretning, funktion og konsekvenser af eventuelle whistleblowerordninger.
Udvalget skal ligeledes overveje, om der ber ske en lovregulering af omré-
det.

Det forudsettes, at udvalget i forbindelse med sine overvejelser i relevant
omfang inddrager internationale erfaringer.”

Udvalget kommissorium er i dets helhed optrykt som bilag 5 til denne be-
teenkning.

1.2. Udvalgets sammensztning

Udvalget har ved afgivelsen af denne betaenkning haft felgende sammen-
setning:

Formand:

Hojesteretsdommer, dr. jur. Jens Peter Christensen.

dvrige medlemmer:

- Professor, ph.d. Michael Gotze, Kabenhavns Universitet (sagkyn-
digt medlem)

- Professor, dr. jur. Seren Hejgaard Merup, Aarhus Universitet (sag-
kyndigt medlem)

- Formand Mogens Blicher Bjerregard, indstillet af Dansk Journalist-
forbund

- Seniorkonsulent Christina Mary Moshgj, indstillet af Danske Me-
dier

- Kontorchef Karsten Thystrup, indstillet af KL
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- Forhandlingsdirekter Signe Friberg Nielsen, indstillet af Danske
Regioner

- Advokat Helle Hjorth Bentz, indstillet af FTF

- Advokat Martin Juul Christensen, indstillet af Landsorganisationen
i Danmark (LO)

- Neastformand i Akademikerne Ingrid Stage, indstillet af Akademi-
kerne (AC)

- Formand for Offentlige Chefer i DjJOF Henning Thiesen, indstillet
af Djof

- Omréadechef Kirsten Talevski, indstillet af Folketingets Ombuds-
mand

- Juridisk Kommitteret Jens Teilberg Sendergaard, indstillet af
Statsministeriet

- Afdelingschef Carl Erik Johansen, indstillet af Finansministeriet,
Moderniseringsstyrelsen

- Afdelingschef Jens-Christian Biilow, indstillet af Justitsministeriet,
indtradte som medlem i september 2014 i stedet for afdelingschef
Kristian Korfits Nielsen

- Chefkonsulent Bente Brandborg, indstillet af Ministeriet for Bern,
Ligestilling, Integration og Sociale Forhold

- Specialkonsulent Jesper Husmer Vang, indstillet af Datatilsynet

Udvalgets sekretariat bestod ved betenkningens afgivelse af kontorchef
Louise Vadheim Guldberg, Justitsministeriet og fuldmaegtig Jacob Christi-
an Gaardhgje, Justitsministeriet.

1.3. Udvalgets arbejde

Udvalget har atholdt i alt 8 meder. Forste mede blev atholdt den 26. marts
2014, og sidste mede blev atholdt den 26. januar 2015.

Ud over at foretage en beskrivelse af gaeldende regler har udvalget foreta-
get en rekke undersggelser med henblik pa at beskrive de faktiske forhold
vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret samt whist-
leblowerordninger.
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Kebenhavn, februar 2015

Jens Peter Christensen (formand) Michael Gotze Seren Hojgaard Morup
Christina Mary Moshgj Helle Hjorth Bentz Karsten Thystrup
Signe Friberg Nielsen Martin Juul Christensen Henning Thiesen
Mogens Blicher Bjerregard Ingrid Stage Kirsten Talevski
Jens Teilberg Sendergaard Bente Brandborg Carl Erik Johansen
Jens-Christian Biilow Jesper Husmer Vang

Louise Vadheim Guldberg

Jacob Christian Gaardhgje
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Kapitel 2

Sammenfatning af udvalgets overvejelser og anbefalinger

I de folgende afsnit sammenfattes udvalgets beskrivelser af de gaeldende
regler om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret (afsnit 2.1), ud-
valgets undersogelser af offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret i
praksis (afsnit 2.2), udvalgets overvejelser og anbefalinger vedrerende of-
fentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret (afsnit 2.3), samt udvalgets
undersagelser og overvejelser vedrerende whistleblowerordninger (afsnit
2.4).

Hvad angéar udvalgets anbefalinger om mulige lovgivningsinitiativer, som
der mere udferligt redegeres for nedenfor i afsnit 2.3 og 2.4, kan disse i
kort oversigtsform sammenfattes som folger:

Lovfastelse af de gaxldende regler om offentligt ansattes ytringsfri-
hed?

Flertallet: Nej

Dansk Journalistforbund, Danske Medier og Michael Getze: Ja

Lovgivning om offentligt ansattes meddeleret?
Et enigt udvalg: Nej

Lovgivning om mulighed for dom til fortsat anszettelse?

Flertallet: Nej

Dansk Journalistforbund, Danske Medier, FTF og Landsorganisationen i
Danmark (LO) samt Michael Getze og Seren Hejgaard Merup: Ja

Lovgivning om regler om omvendt bevisbyrde?
Et enigt udvalg: Nej

Lovgivning om delt bevisbyrde?

Jens Peter Christensen (formand), KL, Danske Regioner, Danske Medier
og Seren Hejgaard Merup: Nej

Dansk Journalistforbund, FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO),
Akademikerne (AC) og DJOF samt Michael Gotze: Ja

Reprasentanterne for Statsministeriet, Finansministeriet, Justitsministeriet,
Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold, Datatil-
synet og Folketingets Ombudsmand: Ingen stillingtagen
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Lovgivning om eget godtgerelse ved afskedigelse mv?

Jens Peter Christensen (formand), KL, Danske Regioner, Danske Medier
og Seren Hojgaard Merup: Nej

Dansk Journalistforbund, FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO),
Akademikerne (AC) og DJOF samt Michael Gotze: Ja

Reprasentanterne for Statsministeriet, Finansministeriet, Justitsministeriet,
Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold, Datatil-
synet og Folketingets Ombudsmand): Ingen stillingtagen

Oprettelse af et na2vn til sikring af offentligt ansattes ytringsfrihed?
Et enigt udvalg: Nej

Lovgivning om whistleblowerordninger?

Et enigt udvalg: Nej

Et enigt udvalg anbefaler i stedet, at det i den enkelte myndighed overve-
jes, om det er hensigtsmeessigt, at der etableres en sarlig adgang til rappor-
tering af mistanker om ulovligheder mv. gennem etableringen af en whist-
leblowerordning i myndigheden. Udvalget har pa den baggrund opstillet
visse generelle retningslinjer om, hvordan etablering og administration af
whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning kan ske pa administra-
tivt grundlag inden for de galdende retlige rammer.

2.1. Sammenfatning af udvalgets beskrivelse af de geldende regler om
offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret

2.1.1. De geeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed

Grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er praeget af afvejninger
mellem en raekke forskellige hensyn og momenter. Denne afvejning beror
nedvendigvis pd en meget konkret vurdering i det enkelte tilfeelde og er
praeget af den pageldende sags s@rlige omstendigheder.

Retstilstanden vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed kan i hovedtreek
sammenfattes séledes:

Offentligt ansatte er omfattet af grundlovens § 77 og Den Europeiske
Menneskerettighedskonventions artikel 10, og deres ytringsfrihed er sale-

des omfattet af den beskyttelse, som folger heraf.

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed geelder i almindelighed
kun, hvis den ansatte ytrer sig pa egne vegne (som privatperson). Ledelsen
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i en offentlig myndighed kan séledes fastsette regler for, hvem der ma ud-
tale sig pd myndighedens vegne, og naermere retningslinjer for indholdet af

sddanne udtalelser.

Ledelsen kan endvidere pé tilsvarende made fastsatte retningslinjer for de
interne kommunikationsveje, for sa vidt angér tjenstlige henvendelser fra
ansatte til ledelsen.

Nér offentligt ansatte ytrer sig pa egne vegne (som privatpersoner) gaelder
folgende:

For s vidt angar den formelle ytringsfrihed, udelukker grundlovens § 77,
at offentlige myndigheder kan indfere censur over for deres ansatte. Ledel-
sen i en offentlig myndighed kan saledes f.eks. ikke beslutte, at de ansatte
som privatpersoner kun ma udtale sig til pressen, hvis ledelsen péa forhand
har godkendt udtalelsen.

Med hensyn til offentligt ansattes materielle ytringsfrihed er offentligt an-
satte for det forste undergivet de samme begrensninger, som gaelder for
andre personer, det vil sige straffelovens regler om freds- og @rekrenkel-
ser. Offentligt ansattes ytringsfrihed er endvidere begrenset af reglerne om
tavshedspligt. Disse fremgar, for sa vidt angar dansk rets almindelige reg-
ler, af straffelovens §§ 152-152 f og forvaltningslovens § 27. Offentligt
ansatte kan i den forbindelse ikke palagges tavshedspligt i videre omfang,
end hvad der folger af lovgivningen, jf. forvaltningslovens § 27, stk. 5. S&-
kaldte mundkurvscirkulerer kan derfor ikke udstedes.

Herudover gzlder der visse sarlige greenser for offentligt ansattes adgang
til at ytre sig om emner inden for deres arbejdsomrade, saledes at overtree-
delse heraf kan have karakter af tjenesteforseelse eller misligholdelse af
ansettelsesforholdet.

Offentligt ansatte mé séaledes ikke ved deres ytringer give abenbart urigtige
oplysninger om vasentlige forhold inden for deres ansettelsesomrade eller
udtrykke en &benbar uholdbar vurdering. Udtalelser ma endvidere ikke
fremseettes i en urimelig grov form.

Herudover kan der efter omsteendighederne gaelde begraensninger i offent-

ligt ansattes ytringsfrihed som folge af hensynet til myndighedens interne
beslutningsproces og funktionsevne. Disse begransninger galder i praksis
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kun for en meget lille del af de offentligt ansatte, der er placeret taet pa den
politiske eller administrative beslutningsproces.

Offentligt ansatte har tillige pligt til at gere det klart, at de udtaler sig som
privatpersoner og ikke pd myndighedens vegne, ndr de ytrer sig som pri-
vatpersoner om emner, der vedrarer deres ansattelsesmyndighed.

Hvis en offentligt ansats ytringer har veret lovlige, kan de ikke danne
grundlag for ansvarsreaktioner”, herunder straf- og disciplin@ransvar fra
myndighedens side. En lovlig ytring kan heller ikke i sig selv medes med
”negative ledelsesreaktioner”, som f.eks. undladelse af tildeling af lontil-
laeg, @ndret arbejdsomrade eller afskedigelse.

Folgevirkningerne af en lovlig ytring — typisk samarbejdsvanskeligheder —
vil derimod kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner. Efter
Ombudsmandens praksis stilles der dog krav om en vis kvalifikation af sa-
danne samarbejdsvanskeligheder, for der kan skrides til afskedigelse, her-
under krav om, at vanskelighederne er betydelige, at arsagen til vanskelig-
hederne (inklusive hovedskylden) kan tilskrives den pagaldende, og at
samarbejdsvanskelighederne er sggt lost ved mindre indgribende foran-
staltninger. Endvidere stilles der krav om et serligt sikkert bevismassigt
grundlag.

Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har tillige stotte i
den generelle retspraksis vedrerende vurderingen af samarbejdsvanskelig-
heder som afskedigelsesgrund.

For sd vidt angér retsvirkningerne af uberettiget afskedigelse, folger det af
praksis, at uberettiget afskedigelse som hovedregel sanktioneres med er-
statning, godtgerelse eller skonomisk kompensation og ikke opretholdelse
eller genoprettelse af ansettelsesforholdet.

2.1.2. De gxldende regler om offentligt ansattes meddeleret

Ved meddeleret for offentligt ansatte forstds i overensstemmelse med be-
grebets anvendelse i beteenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret en ret for offentligt ansatte til at give pressen og an-
dre eksterne parter oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vare spergsmal om
ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning,
herunder abenbart misbrug af offentlige midler.
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Der er ikke i den geldende lovgivning fastsat regler om en egentlig “med-
deleret” for offentligt ansatte. Dette er dog ikke ensbetydende med, at der
ikke findes regler om offentligt ansattes ret til at give pressen og andre
eksterne parter oplysninger i tilfelde, hvor der kan vare spergsmél om
ulovligheder mv. i den offentlige forvaltning. En sddan “ekstern meddele-
ret” folger af forskellige regler.

Offentligt ansatte har sledes efter de gaeldende regler ret til at udtale sig
til pressen péd egne vegne mv. om forhold vedrerende ulovlig forvaltning
mv., hvis udtalelserne ligger inden for graenserne af deres ytringsfrihed.

Offentligt ansatte har i denne forbindelse bl.a. ret til frit at videregive ikke-
fortrolige oplysninger til pressen mv. i tilfaelde, hvor der kan vaere sporgs-
mal om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige for-
valtning, herunder dbenbart misbrug af offentlige midler. Sadanne ytringer
betegnes jevnligt ogsa som “whistleblowing”.

Hvis der er tale om fortrolige oplysninger, vil sddanne oplysninger kunne
videregives til pressen mv., hvis det sker til varetagelse af dbenbar almen
interesse eller eget eller andres tarv, jf. straffelovens § 152 e, nr. 2.

I tilfeelde, hvor pressen mv. geres opmarksom pé forhold vedrerende ulov-
lig forvaltning mv. i kraft af videregivelse af ikke-fortrolige oplysninger
eller ved en retmassig meningstilkendegivelse, kan der ikke stilles krav
om, at den ansatte forudgdende har foretaget (resultatlgse), interne under-
retninger af sin arbejdsgiver (udnyttelse af den interne meddeleret).

Reglerne om offentligt ansattes underretningspligt mv. i forbindelse med
ulovlige ordrer medferer endvidere, at offentligt ansatte i meget vidt om-
fang har ret — og i visse tilfzelde tillige pligt — til at underrette internt om
ulovlige, herunder fagligt uforsvarlige, forhold. Offentligt ansatte har sale-
des ogsa en intern meddeleret”. Det ma endvidere antages, at offentligt
ansatte efter omstaendighederne har ret til at rette henvendelse til relevante
eksterne tilsynsmyndigheder, herunder Folketingets Ombudsmand eller
revisionen i tilfeelde af klare ulovligheder.

Offentligt ansatte har efter de geeldende regler — i kraft af deres ret til at
fremkomme med meningstilkendegivelser og deres ret til at videregive ik-
ke-fortrolige oplysninger — en vidtgdende adgang til at gere pressen mv.
opmerksom pé forhold vedrerende ulovlig forvaltning mv.
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Efter udvalgets opfattelse er det egentlige spergsmal i relation til en med-
deleret derfor, i hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at videregive
fortrolige oplysninger i de omhandlede tilfalde.

Straffelovens § 152 e omhandler netop dette spergsmél. Bestemmelsen i
straffelovens § 152 e fastslar séledes, at offentligt ansatte har en ”meddele-
ret”, hvis den ansatte er forpligtet til at videregive oplysningerne, eller i til-
feelde hvor den ansatte handler i berettiget varetagelse af abenbar almenin-
teresse eller eget eller andres tarv. Det ma antages, at dette vil kunne vare
tilfeeldet, hvis den ansatte videregiver oplysninger om faktisk konstaterede
ulovligheder inden for den offentlige forvaltning.

For sa vidt angar spergsmalet om sikring af den ansattes anonymitet, ma
offentlige myndigheder ikke indhente oplysninger — hverken eksternt eller
internt — som led i en sagsoplysning, hvis der ikke er et sagligt grundlag
herfor. Dette medferer formentlig som udgangspunkt, at en offentlig myn-
dighed ikke ma igangsatte nermere undersggelser rettet mod den enkelte i
tilfeelde, hvor en ansat anonymt har fremsat en udtalelse til offentligheden
eller videregivet faktiske oplysninger, hvis udtalelsen eller videregivelsen
utvivlsomt ligger inden for greenserne af den ansattes ytringsfrihed, og der
ikke f.eks. rettes dbenbart usande beskyldninger mod navngivne personer
eller lignende.

Der findes ikke i geldende ret et forbud for medierne mod at afslere iden-
titeten pa deres kilder. Efter reglerne i retsplejelovens § 172 om vidnefrita-
gelse for ansatte ved medierne, kan ansatte ved medierne derimod kun un-
der ganske sarlige omstendigheder tvinges til at afgive vidneforklaring
for retten om identiteten pé deres kilder. I sager, som omhandler overtrae-
delse af straffelovens §§ 152-152 ¢ om tavshedspligt, kan vidnepligt f.eks.
ikke pélegges, hvis det ma antages, at kilden har villet afdekke forhold af
vaesentlig samfundsmaessig betydning, jf. retsplejelovens § 172, stk. 6, 2.
pkt.

For sé& vidt angér spergsmélet om beskyttelse mod efterfolgende ansettel-
sesretlige konsekvenser og spergsmalet om gkonomisk kompensation, fol-
ger det af de geeldende regler, at en retmeessig videregivelse af oplysninger
ikke kan danne grundlag for “ansvarsreaktioner”, herunder straf- og disci-
plinzeransvar fra ansattelsesmyndighedens side, ligesom en séddan retmaes-
sig videregivelse ikke i sig selv kan meodes med negative ledelsesreaktio-
ner (f.eks. undladelse af tildeling af lontilleeg, eendring 1 arbejdsomrade og
afskedigelse).

19



Eventuelle folgevirkninger af en retmassig videregivelse — typisk samar-
bejdsvanskeligheder — vil dog i s@rlige tilfeelde kunne danne grundlag for
negative ledelsesreaktioner. Der stilles imidlertid efter den gaeldende rets-
tilstand sarlige bevis- og kvalifikationskrav i sager, hvor samarbejdsvan-
skeligheder anferes som afskedigelsesgrund.

Hvis en offentlig myndighed uberettiget har afskediget en ansat, sanktione-
res dette efter geeldende praksis med erstatning, godtgerelse eller okono-

misk kompensation.

Ifolge den geldende retstilstand er offentligt ansatte saledes sikret mod
uberettigede anseaettelsesretlige konsekvenser, hvis de retmassigt har udtalt
sig til eller videregivet oplysninger til pressen mv. om ulovligheder mv.
inden for den offentlige forvaltning. Hvis den offentligt ansattes ytringer
eller videregivelse af oplysninger desuagtet far sidanne uberettigede an-
sattelsesretlige konsekvenser, folger det tillige af den geeldende retstil-
stand, at den ansatte kan tilkendes en erstatning, godtgerelse eller gkono-
misk kompensation.

Det bemaerkes, at der er afgivet dissens til kapitel 3 fra ét udvalgsmedlem
samt en udtalelse fra flertallet i den forbindelse. Der henvises til kapitel 3,
afsnit 3.5.

2.1.3. Szerligt om udviklingen i praksis vedrerende de geldende regler
om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret siden 2006

Udvalget finder ikke, at regler og praksis om offentligt ansattes ytringsfri-
hed og meddeleret har @ndret sig siden afgivelsen af betenkning
1472/2006. Flere sager har dog bidraget til en yderligere pracisering af
retstilstanden pa omradet.

2.2. Sammenfatning af udvalgets undersegelser af offentligt ansattes
ytringsfrihed og meddeleret i praksis

Udvalget har gennemfort en raekke undersegelser med henblik pa at under-
soge offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed i praksis. Under-

sogelserne omfatter folgende:

- Indsamling af konkrete sager om offentligt ansattes ytringsfrihed i
perioden 2007-2014. Indsamlingen omfatter en gennemgang af
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Folketingets Ombudsmands praksis, sager fremsendt af hovedor-
ganisationerne FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO) og Aka-
demikerne (AC), sager fremkommet ved segning i databasen In-
fomedia samt sager fremsendt af Finansministeriet, Modernise-
ringsstyrelsen, @konomi- og Indenrigsministeriet, KL og Danske
Regioner.

- Indsamling af oplysninger fra ministerier, regioner, kommuner mv.
om politikker, personalevejledninger, personalehdndbeger og lig-
nende, hvori de ansattes ytringsfrihed og/eller meddeleret berares.

- Gennemgang af sterre offentliggjorte undersogelser om offentligt
ansattes ytringsfrihed fra FOA, FTF og Magisterbladet.

Antallet af sager om offentligt ansattes ytringsfrihed

Udvalget kan pa baggrund af de foretagne undersegelser konstatere, at om-
fanget af sager, hvori offentligt ansatte er blevet medt med negative ledel-
sesreaktioner med baggrund i kritiske ytringer, fortsat er relativt beskedent
sammenholdt med det samlede antal offentligt ansatte.

Arsagerne til, at antallet af konkrete sager er beskedent, kan vare mange.
Det beskedne antal sager kan bl.a. skyldes, at mange konkrete sager loses
lokalt, fordi der bestar et system eller en mulighed for at handtere proble-
matikken inden for organisationen, at offentligt ansatte er tilbageholdende
med at ytre sig offentligt om kritisable forhold pa arbejdspladsen, hvis de
er usikre pa, hvilke felgevirkninger dette vil have, at abenhedskulturen er
forskellig pa de enkelte offentlige arbejdspladser, og at der er steder, hvor
muligheden for abent at drefte forhold pé arbejdspladsen ber vare bedre,
og at manglende kendskab til rammerne om ansattes ytringsfrihed samt ar-
bejdspladsens konkrete ekonomiske og organisatoriske situation kan pa-
virke den enkelte ansattes til ikke at ytre sig.

Arsagerne til at offentligt ansatte afstdr fra at ytre sig
I det omfang offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, skyldes det fortsat ho-
vedsageligt identifikation med arbejdspladsen, frygt for at skabe et darligt

arbejdsklima samt frygt for karrieremaessige konsekvenser, herunder sé-
kaldt ”skjult” sanktionering.
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Selvom mangden af sager ikke er stor, er der fortsat neppe tvivl om, at det
kan have store personlige omkostninger for den enkelte offentligt ansatte
at veere del i en sag, hvor en ytring forer til en uretmassig reaktion fra le-
delsens side, og at hver sddan sag derfor er en for meget.

Derudover tyder udvalgets gennemgang af sterre offentliggjorte underse-
gelser p4, at sager, hvor ansatte har ytret sig kritisk og er blevet modt med
negative ledelsesreaktioner, kan medfore, at andre ansatte pd den samme
arbejdsplads vil vaere tilbageholdende med at ytre sig kritisk. Dette gaelder
formentlig uanset, om det efterfolgende klargeres, at reaktionen var ube-
rettiget.

Det er saledes udvalgets indtryk, at jo mere alvorlig sanktioneringen er, jo
storre er frygten for sanktionering. De undersogelser, som udvalget har
gennemgdet, synes dog ogsd at vise, at de offentlige ansatte generelt for-
venter, at deres offentlige ytringer vil f4 negative konsekvenser i storre
omfang, end tilfeldet rent faktisk er. Det geelder navnlig frygten for egent-
lige ansettelsesretlige konsekvenser og i serdeleshed afskedigelser. Un-
dersogelsernes resultat bekraeftes pa dette punkt af udvalgets egen under-
sogelse af konkrete sager, der viser, at der er tale om en relativ beskeden
mangde sager, hvori offentligt ansattes ytringer far ansattelsesretlige kon-
sekvenser.

Scerligt om udviklingen siden 2006

Udvalgets gennemgang af konkrete sager, hvori offentligt ansatte bliver
medt med sanktioner pd baggrund af lovlige ytringer, tyder ikke p4, at der
er sket nogen vasentlig udvikling i antallet af sédanne sager.

De offentliggjorte undersagelser fra FOA, FTF og Magisterbladet af of-
fentligt ansattes ytringsfrihed, som udvalget har gennemgéet, giver ikke
noget klart billede af, om offentligt ansatte er blevet mere tilbageholdende
med at udtale sig kritisk om forholdene pé deres arbejdsplads siden 2006.
Undersogelserne viser endvidere store forskelle fra sektor til sektor og er
saledes ikke repraesentative for hele det offentlige omréde.

Nogle af resultaterne i de tre offentliggjorte undersggelser peger i retning
af, at lidt flere offentligt ansatte i dag frygter negative konsekvenser af at
udtale sig kritisk i offentligheden, og at dette maske skyldes oget utryghed
blandt de ansatte som foelge af den ekonomiske krise og de hermed for-

bundne sparerunder mv. i de seneste &r.
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Det samlede indtryk er, at offentligt ansatte udtaler sig kritisk i offentlig-
heden i nogenlunde samme omfang, som i 2006, og at det er de samme
tendenser, der gor sig geldende pa omradet i dag, som i 2006.

I det omfang, offentligt ansatte afstir fra at ytre sig, synes det siledes ho-
vedsageligt at skyldes identifikation med arbejdspladsen, frygt for at skabe
et darligt arbejdsklima samt frygt for karrieremassige konsekvenser, her-
under “skjult” sanktionering.

Betydning af anscettelsessektor og de ansattes veerdier

De offentliggjorte undersegelser, som udvalget har gennemgéet, tyder pa,
at der er forskel pa offentligt ansattes tilbejelighed til at ytre sig kritisk in-
den for forskellige omréader.

Saledes er f.eks. Magisterforeningens medlemmer betydeligt mere tilbgje-
lige til at udtale sig kritisk om forholdene pa deres arbejdsplads end FOAs
og FTFs medlemmer. Dette har formentlig sammenhang med, at faerre
magistre ifelge undersegelserne oplever negative konsekvenser af at ytre
sig offentligt. Der er ogséd sandsynligt, at det kan have betydning, at der
blandt magistrene generelt er en opfattelse af, at det udger en positiv veerdi
at ytre sig offentligt om forholdene pé arbejdspladsen, mens der f.eks.
blandt FOA-medlemmer synes at vere en udbredt opfattelse af, at dette er
illoyalt.

Udvalgets undersggelse af konkrete sager viser i gvrigt en overvagt af sa-
ger om sanktionering af kritiske ytringer blandt fagprofessionelle i sekto-

rer, hvor FOA-medlemmer navnlig er ansat.

Forholdet mellem eksterne og interne ytringer

Problemer mellem medarbejder og ledelse opstar ofte forst, nar en kritik
bliver ekstern. Det er den enkelte offentligt ansattes valg, om han eller hun
onsker at ytre sin kritik internt eller eksternt, og flere udtalelser fra om-
budsmanden viser, at det ikke kan forlanges, at medarbejderne skal ga til
ledelsen med deres kritik forst.

Der er samtidig meget, der tyder pa, at de arbejdspladser, der er abne over-
for kritik, og som skaber fora, hvor ansatte kan give deres mening til ken-

de, ogsé har ferre sager vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed.
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Udvalget har i den forbindelse bl.a. noteret sig, at de offentligt ansatte i
FOAs undersagelser (sporgsmalet er ikke stillet i de evrige undersggelser,
udvalget har gennemgéet) i meget betydeligt omfang ogsa frygtede negati-
ve konsekvenser, herunder ansattelsesretlige konsekvenser, af at ytre kri-

tik internt.

Betydningen af ledelse

Det er udvalgets indtryk, at varetagelsen af ledelsesopgaven fortsat spiller
en stor rolle for offentligt ansattes ytringsfrihed.

Der er saledes divergerende holdninger til, hvad ledelsesopgaven omfatter
hos forskellige grupper af offentligt ansatte. Blandt institutionsledere pa
mindre institutioner som bernehaver og bern- og ungeinstitutioner er der
tilsyneladende en tendens til at identificere sig med institutionen og dens
vilkér, mens der i den administrative og politiske ledelse stilles krav om, at
alle ledere inden for en kommune eller en region indgér i et felles ledel-
sesteam.

Anderledes gor det sig geldende pé sterre institutioner, hvor ledelsesopga-
ven 1 hgjere grad er professionaliseret, og hvor der tilsyneladende fra le-
delsens side stilles staerkere krav til korpsdnden og til, at medarbejderne
bidrager til at opretholde et konfliktfrit image udadtil. Eksempelvis kan

navnes hospitaler og lignende store institutioner.

Ledelsen er endvidere af betydning for, hvilken kultur der hersker pa en
arbejdsplads og meget taler for, at en ledelse, der tillader kritik, og som
modtager kritik konstruktivt, vil understette en kultur, hvor medarbejderne
kan give tilstraekkeligt udtryk for deres holdninger internt, og hvor egentli-
ge sager derfor sjeldent vil opsta.

Betydningen af ansattes placering i hierarkiet

De begrensninger, der gaelder af hensyn til den administrative og politiske
beslutningsproces, er athangig af, hvor den pagaldende arbejder i den of-
fentlige sektor, og hvor i hierarkiet vedkommende er placeret.
Hovedreglen er, at jo tettere man er placeret pa den politiske beslutnings-
tager, jo mere begranset er ens ytringsfrihed. I overensstemmelse hermed

er der fa eksempler pa kritiske ytringer i offentligheden fra topledere i det
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offentlige. De sager, der er, angar i vidt omfang mere personlige holdnin-
ger til overordnede samfundsforhold, herunder generelle reformer, og ikke
kritik af forhold med tilknytning til de pagaeldendes arbejdsplads.

Den samme tendens ses ikke blandt lavere placerede ledere og mellemle-
dere. Der er f.eks. blandt institutionsledere en tendens til at identificere sig
med institutionen og dens vilkar frem for med den politiske og administra-
tive ledelse. Og det er i trdd hermed indtrykket, at f.eks. sddanne instituti-
onsledere er mere tilbgjelige til at udtale sig kritisk i offentligheden end
ovrige ansatte pa institutionen. Det kan maske i den forbindelse spille ind,
at institutionsledere mv. typisk har noget mere distance til deres overord-
nede i dagligdagen og ganske meget selvstendighed i deres opgaveudfor-
sel. Af samme arsag er det formentlig mindre sandsynligt, at kritiske ytrin-
ger 1 offentligheden fra sadanne institutionsledere — f.eks. om besparelser
pa deres omrade — kan siges at lede til egentlige samarbejdsvanskeligheder
med den administrative eller politiske ledelse. Fordelt p4 omréader er ten-
densen sarlig klar pa berne- og ungeomradet og politi- og forsvarsomra-
det.

Sammenfattende er der belaeg for at konkludere, at ledere og mellemledere
generelt er mere tilbgjelige til at udtale sig kritisk i offentligheden end me-
nige ansatte.

Udvalgets undersegelse af konkrete sager viser endvidere, at der blandt det
administrative personale, herunder forvaltningspersonellet, kun er to sager,
der vedrerer menige medarbejderes ytringer, og heraf angar den ene sag
kun ytringer internt pa arbejdspladsen. Der er endvidere kun en sag om
sanktionering af ytringer fra ansatte i ministerier eller styrelser mv. (der er
dog herudover en sag om for vidtgdende restriktioner for de ansattes yt-
ringsfrihed under en valgkamp). Udvalgets undersggelse vedrerer kun lov-
lige ytringer, der er blevet sanktioneret, og dette resultat siger derfor ikke i
sig selv noget om, hvor ofte disse ansatte ytrer sig kritisk i offentligheden.
Resultatet kan séledes vare udtryk for, at der kun i meget begraenset om-
fang er sket uretmessig sanktionering af lovlige ytringer i ministerierne,
styrelserne mv. Resultatet kan dog ogsé vere udtryk for, at det administra-
tive personale, herunder forvaltningspersonellet, er mere tilbageholdende
med at udtale sig kritisk om ansattelsesstedet i offentligheden end andre
grupper af offentligt ansatte. En sddan tilbageholdenhed ma i givet fald ses
i lyset af, at disse medarbejdere i deres daglige arbejde er tattere pa den
politiske og administrative beslutningsproces end andre offentligt ansatte.
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Loyalitetsbegrebet

Der er bade i udvalgets undersogelse af konkrete sager og i de offentlig-
gjorte undersogelser eksempler pa, at sdvel ledere som medarbejdere — i
modstrid med retsstillingen p&d omradet — opfatter loyalitet som en pligt til
ikke at udtale sig kritisk om forholdene pé arbejdspladsen.

Henvisning til loyalitet bruges bl.a. af ledelsen i en reekke af de sager, ud-
valget har gennemgdet, som en uklar begrundelse for, at den ansatte med
sine udtalelser har overtradt graenserne for sin ytringsfrihed.

Ligeledes synes det at vaere en udbredt holdning, at de ansatte ber ytre sig
om kritiske forhold internt, for de fremforer kritikken eksternt, samt at de
ansatte ikke kan ytre sig om deres specifikke arbejdsfelt, medmindre der er
tale om ulovligheder eller lignende.

Nar loyalitetsbegrebet i visse tilfeelde anvendes for vidtgdende, kan det
skyldes manglende forstéelse af reglerne pd omrédet. Det kan dog méske
ogsa — 1 trdd med det, der er anfort i FOAs 2013-undersogelse — skyldes, at
visse medarbejdere og ledere har en personlig opfattelse af, hvordan man
ber opfere sig i forhold til sin arbejdsplads, der ikke nedvendigvis stem-
mer overens med reglerne pa omradet. Det kan i den forbindelse navnes,
at der i udvalgets materiale er eksempler pé ledere, der pa den ene side kri-
tiserer offentligt ansatte for at have ytret sig i offentligheden og pa den an-
den side tilkendegiver, at den ansatte havde ret til at ytre sig.

Tryghed i anscettelsesforholdet mv.

Det forekommer nerliggende at antage, at tryghed i ans®ttelsen — og der-
med mindre frygt for ansattelsesretlige sanktioner — gor medarbejdere me-
re villige til at ytre sig kritisk i offentligheden.

Udvalget finder pa den baggrund ogsa, at det er narliggende at antage, at
krisetider og sparerunder mv. kan reducere de offentligt ansattes vilje og
tilbgjelighed til at ytre sig kritisk offentligt.

Det er ligeledes sandsynligt, at andre forhold pa arbejdspladsen — f.eks. et

oget stressniveau — kan pavirke de ansattes frygt for at mede negative kon-
sekvenser ved at ytre sig kritisk offentligt.
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2.3. Sammenfatning af udvalgets overvejelser og anbefalinger vedre-
rende offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret

Udvalget har overvejet behovet for yderligere lovgivning om offentligt an-
sattes ytringsfrihed og meddeleret (sammenfattet i afsnit 2.3.1), behovet
for en gget ansettelsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte (sammenfattet
i afsnit 2.3.2) og behovet for yderligere initiativer af vejledende karakter
eller andre administrative tiltag for at understotte offentligt ansattes yt-
ringsfrihed (sammenfattet i afsnit 2.3.3).

2.3.1. Vurdering af behovet for yderligere lovgivning om offentligt an-
sattes ytringsfrihed og meddeleret

Lovgivning om offentligt ansattes ytringsfrihed

Det er udvalgets opfattelse, at de galdende regler er udtryk for en i alt vee-
sentligt fornuftig afbalancering af de modsatrettede hensyn, der geor sig
geldende 1 speargsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed, ligesom de
geldende reglers karakter af skenspreegede afvejningsregler efter udval-
gets opfattelse er en nedvendighed. Formaélet med en lovfzstelse af de
gaeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed vil i givet fald ikke
skulle veere at @ndre den bestdende retstilstand.

En lovfastelse af de geldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed
vil kunne indeholde et signal om politisk opbakning til offentligt ansattes
ytringsfrihed, ligesom en lovfastelse vil kunne skabe gget opmarksomhed
om offentligt ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner. Det kan ikke
udelukkes, at disse positive aspekter vil kunne have en stimulerende effekt
pé offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed. Udvalget skal her-
ved pege pé, at noget kunne tale for, at det signalmaessige budskab om of-
fentligt ansattes ret til ytringsfrihed vil kunne give de ansatte en sterre til-
lid til, at de har en sddan ret, og samtidig ogsa have en vis positiv indvirk-
ning pd myndighedernes forstdelse for de ansattes ret til at ytre sig som
privatpersoner. Udvalget finder saledes, at det ikke kan udelukkes, at en
lovfzstelse, hvis indhold har overvejende signalmaessig karakter, vil kunne
reducere de negativt betonede arsager til, at ansatte ikke ytrer sig, s& som
frygt for at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for karrieremaessige kon-

sekvenser.

Det er imidlertid udvalgets vurdering, at de forskellige hensyn samt den
indbyrdes afvejning heraf vanskeligt lader sig precisere ved skrevne reg-
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ler, pa en méade sé forstaelsen vasentligt ville lettes i forhold til den nuvee-
rende reguleringsform, hvor indholdet af retstilstanden ma betegnes som
varende ganske klar. En lovfaestelse af de geldende regler om graenserne
for offentligt ansattes ytringsfrihed vil saledes efter udvalgets vurdering
ikke betyde, at retstilstanden vil blive klarere.

Det er endvidere verd at bemarke, at det, som tidligere navnt, ikke synes
at vere den geldende reguleringsform eller reglernes juridiske indhold,
der er érsag til, at offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, men derimod iden-
tifikation med arbejdspladsen, fejlopfattelse af loyalitetspligten, frygt for at
skabe et dérligt arbejdsklima samt frygt for karrieremaessige konsekvenser.

Det er séledes udvalgets opfattelse, at frygten for at skabe et darligt ar-
bejdsklima og frygten for karrieremaessige konsekvenser grundlaggende
er forhold, der i ringe grad lader sig afhjalpe ved en lovfastelse af de geel-
dende regler. Det er med hensyn til sédanne negativt betonede &rsager forst
og fremmest et spargsmél om at skabe en holdningsandring — bade blandt
de ansatte og ledelsen. Det afgerende er, at der anlegges en positiv syns-
vinkel i relation til ansattes ytringsfrihed, séledes at ansattes ytringer be-
tragtes som et middel til nuancering af debatten og til forbedringer i den
offentlige sektor. Der ber derfor skabes en aben arbejdspladskultur, hvor
der hersker forstaelse for de ansattes ret til at fremkomme med interne sé-
vel som eksterne ytringer. Ledelsen spiller her en vigtig rolle med henblik
pa at tydeliggere, at meningstilkendegivelser, der ligger inden for graen-
serne af de ansattes ytringsfrihed, ikke vil fa negative konsekvenser, hvad
enten de fremsattes internt eller eksternt.

Udvalget skal endelig understrege det positive aspekt, at den nuvarende
reguleringsform gennem ombudsmandspraksis pd en smidig made har
kunnet tilpasse sig den samfundsmaessige udvikling og normdannelse samt
de konkrete sagers ofte s@regne omstendigheder. Mulighederne for en lo-
bende udvikling og tilpasning af reglerne vil efter udvalgets vurdering for-
ringes ved en meget detaljeret lovfaestelse af de geldende regler, idet en
sadan regulering naturligt vil blive mere “firkantet” og mindre smidig.

En lovfastelse, der holdes pa et tilstreekkeligt overordnet niveau, vil end-
videre efter udvalgsflertallets opfattelse ikke give bedre vejledning om
reglernes indhold end den nuvearende reguleringsform, og udvalgsflertallet
har derfor ikke fundet anledning til at anbefale en lovfastelse af de geel-
dende regler om graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed.
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Et mindretal bestaende af Dansk Journalist Forbund, Danske Medier og
Michael Gotze anbefaler en lovfaestelse af de gaeldende regler om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed. Mindretallet laegger i den forbindelse navnlig
vaegt pé, at en lovfaestelse vil kunne tydeliggere, at offentligt ansattes
grundlovssikrede ret til at ytre sig om emner af samfundsmaessig interesse
nyder en udstrakt beskyttelse, at en lovfastelse vil indeholde et nedvendigt
og verdifuldt signal om politisk opbakning til offentligt ansattes ytrings-
frihed, at det er problematisk, at der ikke er en overordnet lov, som klart
og tydeligt fastslar, at offentligt ansatte har en udstrakt ytringsfrihed, som
gér videre end forbuddet mod indferelsen af censur eller andre forebyg-
gende foranstaltninger, som felger af Grundlovens § 77, at udvalgets un-
dersagelser efterlader det klare indtryk, at offentligt ansatte fortsat anven-
der deres ytringsfrihed i begraenset omfang til at ytre sig kritisk om forhol-
dene pé deres arbejdspladser, at informationsindsatsen tilsyneladende ikke
har vaeret tilstreekkelig til at stimulere de offentligt ansattes brug af deres
ytringsfrihed, at der fortsat er behov for at fastsld, at de ansattes ret til at
fremkomme med lovlige meningstilkendegivelser i det offentlige rum skal
respekteres af myndighederne, og at en lovfastelse vil kunne give en til-
treengt og mere overskuelig indgang til de relevante regler, praksis og vej-
ledning om det nermere indhold af ytringsfriheden. Der henvises om min-
dretallets neermere synspunkter til kapitel 5, afsnit 5.1.1.3.

Lovgivning om offentligt ansattes meddeleret

Ved meddeleret for offentligt ansatte forstds — i overensstemmelse med af-
greensningen i betenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret — en ret for offentligt ansatte til at give pressen og andre
eksterne parter oplysninger i tilfelde, hvor der kan vare spergsmal om
ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning,
herunder dbenbart misbrug af offentlige midler.

Udvalget finder ikke at kunne pege pé et behov for at fastsette nye regler
om offentligt ansattes meddeleret. Udvalget fremhaver i den forbindelse
navnlig, at offentligt ansatte — 1 kraft af deres ret til at fremkomme med
meningstilkendegivelser og deres ret til at videregive ikke-fortrolige op-
lysninger — har en vidtgédende adgang til at gere pressen mv. opmaerksom
pa forhold vedrerende ulovlig forvaltning mv.

Udvalget finder endvidere ikke, at der ved en lovregulering af offentligt
ansattes meddeleret — uden risiko for at begranse den eksisterende medde-

leret — kan foretages en sa pracis afgraensning af de tilfeelde, hvor medde-
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leretten udleses, at der vil kunne tages hajde for de forskellige sagers kon-
krete omstendigheder. En narmere lovregulering vil séledes efter udval-
gets vurdering i praksis ikke give bedre vejledning om, hvornér videregi-
velse af fortrolige oplysninger mé anses for berettiget, end bestemmelsen i
straffelovens § 152 e.

Udvalget finder dog ikke at kunne udelukke, at en lovregulering, der ho-
vedsageligt vil have signalmaessig karakter, vil kunne have en stimuleren-
de effekt pa offentligt ansattes benyttelse af deres meddeleret.

Det er imidlertid udvalgets vurdering, at det neeppe har vaeret manglen pa
en (mere pracist) lovfaestet meddeleret, der i visse sager har varet arsagen
til, at der ikke pa et tidligere tidspunkt er tilgdet offentligheden informatio-
ner om ulovligheder mv. Som det er tilfeldet ved offentligt ansattes kriti-
ske ytringer, tyder alt pa, at det i stedet er andre forhold — navnlig frygt for
at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for karrieremaessige konsekvenser
— der atholder ansatte fra at videregive oplysninger til pressen mv. i de
omhandlede tilfzelde.

Det er udvalgets opfattelse, at frygten for at skabe et dérligt arbejdsklima
og frygten for karrieremassige konsekvenser er forhold, der i ringe grad
lader sig athjelpe ved en nermere lovregulering af en meddeleret.

Udvalget skal endvidere understrege betydningen af den ansattes ret — og i
visse tilfelde pligt — til at underrette internt om ulovlige eller fagligt ufor-
svarlige forhold.

I de tilfzlde, hvor der kan vaere spergsmal om ulovlig forvaltning eller an-
den uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder dbenbart misbrug af
offentlige midler, vil det formentlig typisk veere sddan, at ansatte, som bli-
ver bekendt med, at sddanne forhold muligvis foreligger, vil underrette in-
ternt inden for myndigheden, sdledes at der kan rettes op pd forholdene.
Sakaldte ”skandalesager”, hvor de pagaldende ulovligheder mv. forst pé et
meget sent tidspunkt bliver offentligheden bekendt, vil séledes kun opsta i
de tilfeelde, hvor topledelsen har villet deekke over forholdene eller ikke
har udvist rettidig omhu med hensyn til at lese problemerne. Sddanne eks-
treme situationer kan man efter udvalgets opfattelse ikke gardere sig mod
ad lovgivningens vej.

Udvalget finder saledes ikke anledning til at anbefale, at der indferes nye
regler i lovgivningen om indholdet af offentligt ansattes meddeleret.
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Udvalget skal afslutningsvis bemarke, at det — af hensyn til at sikre oplys-
ning — i evrigt kan vaere hensigtsmaessigt at indsatte et afsnit om meddele-
retten i Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed. Ved en eventuel
kommende revision af Vejledning om god adferd i det offentlige ber det
ligeledes overvejes at indsatte et afsnit om meddeleretten i tilknytning til
redegarelsen om offentligt ansattes ytringsfrihed.

2.3.2. Vurdering af behovet for sarlig regulering af spergsmélet om
offentligt ansattes ansaettelsesretlige beskyttelse

Omfanget af offentligt ansattes ansattelsesretlige beskyttelse i tilfaelde,
hvor afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmassige ytringer, er ikke
som sadan et spargsmél om graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret.

Den ansettelsesretlige beskyttelse har dog n@r sammenhang med graen-
serne for offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, og det kan pa
baggrund af udvalgets undersggelser ikke udelukkes, at der findes offent-
ligt ansatte, som reelt har et gnske om at ytre sig kritisk om deres egne ar-
bejdsomrader, men som afstar herfra navnlig pa grund af frygt for anset-
telsesmaessige og karrieremassige konsekvenser.

Udvalget har derfor overvejet, om der er behov for at indfere en serlig an-
sattelsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i tilfaelde, hvor en negativ
ansattelsesretlig reaktion er foretaget pa grund af retmassige ytringer. I
tilknytning hertil har udvalget overvejet, hvilke initiativer der i givet fald
ville kunne tages. Det drejer sig om fastsattelse af serlige regler om mu-
lighed for opnéelse af dom for fortsat ansattelse, om fastsattelse af serlige
bevisbyrderegler og om fastsazttelse af serlige regler om godtgerelse.
Formalet med fastsettelse af sdédanne regler skulle i givet fald veere, at ek-
sistensen af en bedre ansattelsesretlig beskyttelse kunne stimulere de an-
sattes anvendelse af deres ytringsfrihed i tilfaelde, hvor de ansatte reelt har
et gnske om at ytre sig, men af frygt for ansettelsesmeessige konsekvenser
afstar herfra.

Det bemerkes, at hvis en offentligt ansat f.eks. afskediges pa grund af
retmaessige ytringer i sig selv, vil der veare tale om en uberettiget afskedi-
gelse. Konsekvenserne af uberettigede ansattelsesretlige reaktioner vil
skulle afgeres efter de almindelige ansettelsesretlige regler herom. Der
henvises i den forbindelse narmere til kapitel 3, afsnit 3.3.3.
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De gzldende ansettelsesretlige regler regulerer saledes allerede konse-
kvenserne af uberettigede ansattelsesretlige reaktioner. Det er i den for-
bindelse udvalgets opfattelse, at ansattelsesretlig serregulering af bestem-
te typer af uberettigede ansattelsesretlige reaktioner — der séledes marke-
rer, at visse typer af reaktioner anses for at vaere mere “alvorlige” end an-

dre — kraever serligt tungtvejende grunde.

Generelt om behovet for en oget anscettelsesretlig beskyttelse

Tre medlemmer af udvalget (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) finder ikke, at der foreligger sddanne serligt tungtve-
jende grunde, at der ber indferes anseattelsesretlig serregulering pé dette
omrade.

Disse medlemmer la&gger navnlig veegt pa, at omfanget af sager, hvor of-
fentligt ansatte medes med negative ledelsesreaktioner, er beskedent sam-
menholdt med det samlede antal offentligt ansatte, at der ikke i ovrigt er
noget, der tyder pd, at der er tale om et omfangsrigt problem vedrerende
offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, at det ikke er helt oplagt —
uden en narmere gennemgang af de mange andre forskellige kategorier af
uberettigede ansettelsesretlige reaktioner — at en uberettiget reaktion pé
grund af den ansattes ytringer ber anses som mere “alvorlig” end andre
uberettigede ansattelsesretlige reaktioner, og at det nappe vil vare ve-
sentligt stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret at fastsaette regler om en sarlig ansattelsesretlig beskyttelse.

Otte medlemmer af udvalget (Dansk Journalistforbund, Danske Medier,
FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO), Akademikerne (AC), DJOF,
samt Michael Gotze og Soren Hojgaard Morup) anbefaler, at der indferes
ansettelsesretlig serregulering.

Disse medlemmer laegger navnlig veegt pa, at et ikke uveasentligt antal of-
fentligt ansatte afstar fra at ytre sig pé grund af risikoen for negative ledel-
sesreaktioner, at udvalgets undersggelser har vist, at forholdene pad omra-
det ikke er blevet bedre siden 2006 pa trods af de initiativer, der blev taget
som opfelgning pa betenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret, af udvalgets undersegelser underbygger, at offentligt
ansatte i vidt omfang frygter negative ledelsesreaktioner ved at udtale sig
kritisk i offentligheden om forhold vedrerende deres arbejdsomréade, at der
er en sammenhang mellem denne omstandighed og den forholdsvis ringe
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beskyttelse, der geelder for offentligt ansatte med hensyn til usaglige sank-
tioner, og at ans&ttelsesretlige serregulering vil have en gavnlig praeventiv
effekt, séledes som det har vist sig pa andre omréader (f.eks. i ligebehand-
lingsspergsmél). Endvidere vil en gget ansattelsesretlig beskyttelse kunne
sende et politisk signal om opbakning til offentligt ansattes udevelse af de-
res ytringsfrihed i praksis, hvilket i sig selv vil kunne fremme offentligt
ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed.

Det bemarkes, at ovennavnte medlemmer er delt med hensyn til, hvilke
konkrete initiativer der findes hensigtsmassige at tage for at ege den an-
settelsesretlige beskyttelse, jf. nermere nedenfor.

Seks medlemmer af udvalget (repreesentanterne for Statsministeriet, Fi-
nansministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Inte-
gration og Sociale Forhold, Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand)
finder, at der ikke ber indferes en gget ansettelsesretlig beskyttelse af of-
fentligt ansatte i form af regler om mulighed for dom til fortsat anscettelse
og regler om omvendt bevisbyrde 1 tilfelde, hvor afskedigelsen mv. er sket
pa grund af retmaessige ytringer.

Disse medlemmer fremsetter imidlertid ikke anbefalinger om, hvorvidt
der ber indfores en gget ansettelsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i
form af regler om delt bevisbyrde og oget godtgorelse i tilfelde, hvor af-
skedigelsen mv. er sket pa grund af retmeessige ytringer.

Ministeriernes reprasentanter i udvalget har saledes meddelt, at regeringen
ikke vil forholde sig nermere til, om der ber indferes en oget ansattelses-
retlig beskyttelse af offentligt ansatte i form af regler om delt bevisbyrde
og aget godtgerelse 1 sager om afskedigelse mv. pa grund af retmessige
ytringer, for udvalget har afgivet sin betenkning.

Reprasentanterne for Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand finder, at
der bade kan anfores argumenter for og imod indferelse af en oget ansat-
telsesretlig beskyttelse i form af regler om delt bevisbyrde og aget godtge-
relse, og at det mé bero pa en politisk afvejning, om der eksisterer sddanne
serligt tungtvejende grunde til, at ansattelsesretlig serregulering pa dette

omrade er pakravet.

Regler om mulighed for dom for fortsat anscettelse
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Et flertal i udvalget finder ikke, at der ber indferes regler om mulighed for
dom til fortsat anseettelse.

Flertallet laegger i den forbindelse navnlig vagt pa, at saidanne regler naep-
pe er hensigtsmassige eller brugbare i praksis. Det er sdledes medlemmer-
nes indtryk, at dom til fortsat ansattelse i praksis anvendes i yderst be-
grenset omfang pd de omrdder, hvor muligheden i dag foreligger. Det
skyldes formentlig bl.a., at den ansatte i praksis sjeldent vil vaere interes-
seret i at vende tilbage til en arbejdsplads, hvorfra vedkommende er blevet
afskediget uretmeassigt.

Dette gor sig s meget desto mere gaeldende i tilfaelde, hvor en afskedigel-
se er sket som folge af den ansattes kritiske ytringer, og hvor der saledes
ofte vil foreligge et steerkt modsatningsforhold og en optrappet konfliktsi-
tuation mellem den enkelte ansatte og ledelsen. Det vil saledes nappe vare
vaesentligt stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret at fastsette regler om mulighed for dom til fortsat anszttel-
se.

Det bemarkes, at flertallets medlemmer stiller sig forskelligt til, om der er
grundlag for at anbefale en gget ansettelsesretlig beskyttelse pa anden vis
end ved at indfere regler om mulighed for dom til fortsat ansettelse.

Et mindretal 1 udvalget bestdende af Dansk Journalistforbund, Danske
Medier, FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO), Michael Gotze og
Soren Hojgaard Morup anbefaler, at der indferes mulighed for dom til
fortsat ansettelse ligesom i lov om foreningsfrihed pé arbejdsmarkedet.

Mindretallet leegger navnlig vaegt pd, at ytringsfriheden, der ligesom for-
eningsfriheden er en af frihedsrettighederne i grundloven, ber nyde samme
beskyttelse, at der er en sa@rlig samfundsmassig interesse i, at de offentligt
ansatte benytter sig af deres ytringsfrihed og derved er med til sikre det
grundleggende princip om indsigt i og demokratisk kontrol med forvalt-
ningen, at en lovbestemmelse om, at en offentlig arbejdsgiver ikke ma af-
skedige en ansat — eller i ovrigt anvende negative ledelsesmassige reaktio-
ner — som folge af lovlige ytringer, vil sende et klart signal til de offentlige
arbejdsgivere, at der — selvom der ikke kan dokumenteres en sammenhang
— efter indforelsen af retten til opretholdelse af ansettelsesforholdet i for-
eningsfrihedsloven ikke leengere forekommer sager om uberettiget afske-
digelse begrundet i foreningstilhersforhold, a¢ en sddan bestemmelse vil
gore det klart for en stor del af de ansatte, at de ikke behover at frygte en
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afskedigelse, som ma anses for den mest indgribende reaktion, og at be-
stemmelsen vil kunne beskytte whistleblowere, der — ligesom andre offent-
ligt ansatte, der benytter sig af ytringsfriheden — vil kunne naere begrundet
eller ubegrundet frygt for, at de vil blive udsat for negative reaktioner fra
deres arbejdsgiver.

Mindretallet bemerker endvidere, at der formentlig er en del personale-
grupper i det offentlige, hvor der er tilpas afstand mellem de ansatte og den
ledelse, der tager deres ytringer ilde op, til at de ansatte uden problemer
kan fungere i deres stilling i det daglige til trods for, at ledelsen oplever et
steerkt modsaetningsforhold til den eller de pagaeldende.

Omvendt bevisbyrde

Sarlige bevisbyrderegler findes bl.a. i ligebehandlingslovens § 16, stk. 4
(lovbekendtgerelse nr. 645 af 6. juni 2011 om ligebehandling af mand og
kvinder med hensyn til beskaftigelse og barselsorlov mv.). Det folger af
denne bestemmelse, at hvis en afskedigelse finder sted under den ansattes
graviditet, pahviler det arbejdsgiveren at godtgere, at afskedigelsen ikke
skyldes graviditeten. Baggrunden for bestemmelsen er en opfelgning pa
folketingsbeslutningen af 2. juni 1987, hvorved Folketinget opfordrede re-
geringen til at gennemfore en generelt forbedret ansettelsesretlig beskyt-
telse af gravide kvinder og kvinder og mend pé barselsorlov.

Bestemmelsen i ligebehandlingslovens § 16, stk. 4, der indeholder en del-
vis omvendt bevisbyrde, omhandler et forhold, der er meget let konstater-
bart — nemlig om en afskedigelse har fundet sted under den ansattes gravi-
ditet eller barsel, og som per definition kun ger sig geldende i en klart af-
graenset tidsmassig periode.

I sammenligning hermed vil spergsmalet om en ytrings indhold i relation
til navnlig mundtlige ytringer kunne vare noget vanskeligere at fastlegge.
Hertil kommer, at udstreekningen af den tidsmassige sammenhang mel-
lem fremsettelse af ytringen og selve den ansattelsesretlige reaktion i
praksis kan vaere ganske lang, idet en bestemmelse svarende til ligebe-
handlingslovens § 16, stk. 4, inden for ytringsfrihedsomradet i princippet
vil blive aktualiseret, blot den ansatte pa et eller andet tidspunkt i sin ma-
ske mangearige ansattelsesperiode har fremsat en kritisk ytring.

Det er pa den baggrund udvalgets vurdering, at den type af omvendt be-
visbyrde, som kendes fra ligebehandlingslovens § 16, stk. 4, ikke i praksis
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er egnet i sager, der involverer spergsmél om ansattes ytringsfrihed og
meddeleret.

Delt bevisbyrde

Sarlige bevisbyrderegler findes endvidere i ligelenslovens § 6, stk. 2 (lov-
bekendtgarelse nr. 899 af 5. september 2008 om lige lon til mand og
kvinder), og forskelsbehandlingslovens § 7 a (lovbekendtgarelse nr. 1349
af 16. december 2008 om forbud mod forskelsbehandling péd arbejdsmar-
kedet mv.). Disse bestemmelser fastleegger sakaldt delt bevisbyrde, hvilket
indeberer, at hvis en ansat paviser faktiske omstandigheder, som giver an-
ledning til at formode, at der udeves forskelsbehandling, péhviler det ar-
bejdsgiveren at bevise, at forskelsbehandling ikke har fundet sted. Alle de
nevnte bestemmelser gennemforer dele af forskellige Radsdirektiver og
har saledes deres baggrund i EU-retlig regulering.

Bevistemaerne i disse sager er umiddelbart mere sammenlignelige med
bevistemaerne i sager, der involverer spergsmal om ansattes ytringsfrihed,
og det forekommer derfor mere relevant at overveje fastsattelse af bevis-
byrderegler af denne karakter.

Tre medlemmer af udvalget (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) finder, som der er redegjort for ovenfor ikke, at der er
grundlag for at indfere sazrlige regler om ansattelsesretlig beskyttelse i sa-
ger, der involverer spergsmél om offentligt ansattes ytringsfrihed og med-
deleret.

Hvad angér det konkrete mulige initiativ vedrerende regler om delt bevis-
byrde, er det disse medlemmers opfattelse, at et sddant initiativ ikke i naev-
neverdigt omfang kan forventes at oge offentligt ansattes anvendelse af
deres ytringsfrihed i praksis.

Medlemmerne bemarker i den forbindelse, at udvalgets undersogelser har
vist, at rsagerne til, at offentligt ansatte i praksis er meget tilbageholdende
med at ytre sig, navnlig er identifikation med arbejdspladsen, frygt for at
skabe et dérligt arbejdsklima og frygt for (uberettigede) karrieremaessige
konsekvenser, herunder sakaldt skjult sanktionering”. Regler om delt be-
visbyrde kan ikke forventes at pavirke de to farste forhold og kan heller
ikke antages i naevneverdigt omfang at mindske de ansattes frygt for ube-
rettigede karrieremaessige konsekvenser, herunder sakaldt skjult sanktione-
ring. Det skyldes, at der er tale om meget fi sager, hvori ansatte bliver
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medt med alvorlige ansattelsesretlige sanktioner som afskedigelse mv.
Delt bevisbyrde kan saledes ikke antages at ville @ndre pd en eventuel
frygt blandt de ansatte for mere skjulte sanktioner, sdsom ikke at blive for-
fremmet eller at blive “frosset ud”.

Ovennavnte medlemmer skal endvidere fremhave, at betydningen af reg-
ler om delt bevisbyrde er begraenset, idet bevisbyrden ogsa efter de almin-
delige regler vil “vende”, sd den pahviler arbejdsgiveren, hvis der i det
konkrete tilfelde pavises faktiske omstendigheder, som giver grund til at
formode, at en afskedigelse skyldes den ansattes lovlige ytringer.

To medlemmer af udvalget (Danske Medier og Seren Hajgaard Morup)
finder, at der ber indferes regler til beskyttelse af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed svarende til de regler, som gelder om offentligt ansattes for-
eningsfrihed, sdledes at der er mulighed for at opnd dom for fortsat ansaet-
telse. Disse medlemmer kan dog tilslutte sig de ovennavnte betragtninger
om dels, at det neppe vil vare vasentligt stimulerende for anvendelsen af
offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret at fastsatte regler om delt
bevisbyrde i sager, der involverer spergsmal om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret, dels at betydningen af regler om delt bevisbyrde
formentlig er begranset. Disse medlemmer bemaerker herved, at en regule-
ring af domstolenes bevisbedemmelse kun ber ske, hvor der er serlig an-
ledning til det. De finder derfor ikke anledning til at anbefale indforelse af
sédanne regler.

Seks medlemmer af udvalget (Dansk Journalistforbund, FTF, Landsorga-
nisationen i Danmark (LO), Akademikerne (AC), DJOF og Michael Gotze)
finder, at der ber indfores regler i lovgivningen med det formal at give de
offentligt ansatte en bedre ansttelsesretlig beskyttelse i sager om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.

Medlemmerne lagger i den forbindelse navnlig vaegt pa, at et ikke uvee-
sentligt antal offentligt ansatte afstdr fra at ytre sig pd grund af risikoen for
negative ledelsesreaktioner, at der ikke er sket fremskridt pa omrédet siden
2006, at sddanne regler vil kunne have en praventiv effekt i forhold til ne-
gative ledelsesreaktioner, og at det vil kunne sende et politisk signal om
opbakning til offentligt ansattes udevelse af deres ytringsfrihed i praksis,
hvilket i sig selv vil kunne fremme offentligt ansattes anvendelse af deres
ytringsfrihed.
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Medlemmerne finder, at en hensigtsmassig méde at oge den ansattelses-
retlige beskyttelse pa er at indfere regler om delt bevisbyrde i denne type
sager. Medlemmerne henviser i den forbindelse bl.a. til, at sddanne regler
har vearet i kraft i Norge i en reekke ar og er blevet positivt evalueret, samt
at en svensk betenkning i 2014 har anbefalet, at sddanne regler indferes i
Sverige.

Seks medlemmer af udvalget (repreesentanterne for Statsministeriet, Fi-
nansministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Inte-
gration og Sociale Forhold, Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand)
fremsaetter ikke anbefalinger om, hvorvidt der ber indferes en eget ansat-
telsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i form af regler om delt bevis-
byrde i tilfeelde, hvor afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmaessige yt-
ringer

Regler om godtgorelse

Tre medlemmer af udvalget (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) finder som redegjort for ovenfor ikke, at der er grundlag
for at indfere serlige regler om ansattelsesretlig beskyttelse i sager, der
involverer spergsmal om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.

Vedrerende det konkrete mulige initiativ om regler om oget godtgerelse er
det desuden disse medlemmers opfattelse, at et sddant initiativ ikke i naev-
neverdigt omfang kan forventes at gge offentligt ansattes anvendelse af
deres ytringsfrihed i praksis.

Medlemmerne bemarker i den forbindelse, at udvalgets undersagelser har
vist, at arsagerne til, at offentligt ansatte i praksis er meget tilbageholdende
med at ytre sig, navnlig er identifikation med arbejdspladsen, frygt for at
skabe et darligt arbejdsklima og frygt for (uberettigede) karrieremeessige
konsekvenser, herunder sakaldt skjult sanktionering”. @get godtgerelse
kan ikke forventes at pavirke de to ferste forhold, og kan heller ikke anta-
ges i nevnevaerdigt omfang at mindske de ansattes frygt for uberettigede
karrieremassige konsekvenser, herunder sdkaldt skjult sanktionering. Det
skyldes, at der er tale om meget fa sager, hvori ansatte bliver medt med al-
vorlige ansettelsesretlige sanktioner som afskedigelse mv. @get godtgerel-
se kan sdledes ikke antages at ville eendre pa en eventuel frygt blandt de
ansatte for mere skjulte sanktioner, sdsom ikke at blive forfremmet eller at
blive ”frosset ud”.
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Hertil kommer, at regler om eget godtgerelse ikke kan forventes at forhin-
dre afskedigelser mv. i n@vnevaerdigt omfang. Det gaelder navnlig i situa-
tioner, hvor der foreligger et steerkt modsetningsforhold og en optrappet
konfliktsituation mellem den ansatte og ledelsen, som tilfzldet ofte vil vee-
re i sager, der har relation til offentligt ansattes kritiske ytringer.

To medlemmer af udvalget (Danske Medier og Soren Hojgaard Morup)
finder, at der ber indferes regler til beskyttelse af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed svarende til de regler, som gelder om offentligt ansattes for-
eningsfrihed, sdledes at der er mulighed for at opné dom for fortsat ansaet-
telse.

Danske Medier kan derimod ikke anbefale et forslag, der gar ud pa mulig-
hed for at opna en forhejet godtgerelse. Et sddant regelsaet vil efter Danske
Mediers opfattelse naeppe i nevnevardig grad fore til, at offentligt ansatte
bliver mere trygge ved at anvende deres ytringsfrihed, og det kan ej heller
forventes at forhindre afskedigelser.

Seren Hojgaard Merup bemerker, at han ikke kan anbefale et forslag, der
alene gar ud pa mulighed for at opné en forhgjet godtgerelse. Seren Hej-
gaard Merup er ikke imod, at der gives en forhejet godtgerelse til ansatte,
der uberettiget afskediges pa grund af deres ytringer, men mener ikke, at
en regel om forhgjet godtgerelse vil betyde, at offentligt ansatte bliver me-
re trygge ved at anvende deres ytringsfrihed, og en sadan regel kan heller
ikke forventes at forhindre afskedigelser. Et sddant regelsat, der alene gar
ud pé en forhgjet godtgarelse, vil efter hans opfattelse séledes veere uegnet
til at lose det, som er det egentlige problem.

Seks medlemmer af udvalget (Dansk Journalistforbund, FTF, Landsorga-
nisationen i Danmark (LO), Akademikerne (AC), DJOF samt Michael
Gotze) finder, at der ber indferes regler i lovgivningen med det formal at
give de offentligt ansatte en bedre ansattelsesretlig beskyttelse i sager om
offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.

Medlemmerne laegger i den forbindelse navnlig vaegt pé, at et ikke uvae-
sentligt antal offentligt ansatte afstar fra at ytre sig pa grund af risikoen for
negative ledelsesreaktioner, at der ikke er sket fremskridt pa omradet siden
2006, at det vil kunne have en gavnlig preventiv effekt i forhold til nega-
tive ledelsesreaktioner, og at det vil kunne sende et politisk signal om op-
bakning til offentligt ansattes udevelse af deres ytringsfrihed i praksis,
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hvilket i sig selv vil kunne fremme offentligt ansattes anvendelse af deres
ytringsfrihed.

Medlemmerne finder, at en hensigtsmassig méde at oge den ansattelses-
retlige beskyttelse pa er at indfere regler om gget godtgerelse i denne type
sager. Medlemmerne henviser i den forbindelse ogsd til, at Farum-
Kommissionen i sin beretning bl.a. har anfert, at det ansattelsesretlige
varn for embedsmand, der reagerer overfor ulovligheder mv., ber vare
indrettet saledes, at det giver et sikkerhedsnet ogsé ekonomisk, og at dette
synspunkt ber veje tungt ved udmaling af godtgerelse eller erstatning. Fa-
rum-kommissionen har i den forbindelse videre anfort, at der derfor kan
vare anledning til at genoverveje behovet for lovgivning om offentligt an-
sattes ansettelsesretlige vaern.

Medlemmerne bemarker desuden, at der pa det finansielle omrade er ind-
fort bestemmelser om, at ansatte, der udsettes for ufordelagtig behandling
eller ufordelagtige folger, fordi de har indberettet virksomheden for over-
traedelser af den finansielle regulering til Finanstilsynet eller til en ordning
i virksomheden, kan tilkendes en godtgerelse i overensstemmelse med
principperne i lov om ligebehandling af mand og kvinder med hensyn til
beskeftigelse m.v.

Seks medlemmer af udvalget (repreesentanterne for Statsministeriet, Fi-
nansministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Inte-
gration og Sociale Forhold, Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand)
fremsetter ikke anbefalinger om, hvorvidt der ber indferes en eget ansat-
telsesretlig beskyttelse 1 form af regler om eget godtgerelse i tilfelde, hvor
afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmaessige ytringer.

2.3.3. Vurdering af behovet for yderligere initiativer af vejledende ka-
rakter eller andre administrative tiltag for at understotte offentligt
ansattes ytringsfrihed

Behovet for en styrket informationsindsats om offentligt ansattes ytrings-

frihed

En grundlaggende forudsetning for, at offentligt ansatte benytter deres
adgang til at deltage i den offentlige debat, er, at opfattelsen — bade hos an-
satte og ledere — af omfanget af de ansattes ret til at ytre sig om deres egne
arbejdsomrader hviler pa et korrekt grundlag og ikke er omgerdet af usik-
kerhed og misforstaelser.
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Udvalget skal derfor fremhave betydningen af en fortsat og lebende in-
formationsindsats om offentligt ansattes ytringsfrihed. Det gaelder navnlig
den lokale informationsindsats pa de enkelte arbejdspladser, der bl.a. kan
ske ved:

o afholdelse af lokale informationsmeder,

» indarbejdelse af elementerne i Justitsministeriets vejledning om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed fra 2006 i lokale politikker, persona-
lehdndbeger og informationsmateriale til nyansatte mv.,

o droftelser i arbejdsgrupper og idéfora samt afholdelse af temadage
med relevante case-droftelser mv.,

o indarbejdelse af oplysninger om ytringsfrihed som fast punkt pa in-
troduktionsdage for nyansatte samt i relevante kurser for hhv. per-
sonalemedarbejdere og ledere,

o udarbejdelse af lettilgaengeligt informationsmateriale, der kan ud-
leveres til nye medarbejdere, og

e information om eventuelle kontaktpersoner, hos hvem ledere og
ansatte pa den enkelte arbejdsplads kan sege rdd og vejledning i
konkrete ytringssituationer.

Det er vaesentligt, at der er et stadigt fokus pa offentligt ansattes ytringsfri-
hed, og at vejledninger og lokale politikker mv. ikke blot udarbejdes og
derefter glemmes af de ansatte og ledelsen. Ledelsen pa den enkelte ar-
bejdsplads har ansvaret for at sikre rammerne for en ordentlig dbenheds-
kultur og for at sikre, at de ansatte kan se en klar ssmmenhang mellem de
skrevne vejledninger og politikker og ledelsens faktiske handlinger. F.eks.
ber en opfordring i den skrevne personalepolitik til at bidrage til en aben
og fri debat om arbejdspladsens forhold ogsé folges op af konkrete droftel-
ser og opfordringer til meningstilkendegivelser. Det ber i den forbindelse
tydeliggeres, at en meningstilkendegivelse ikke vil fi negative konsekven-
ser, men derimod vil blive betragtet som et velkomment bidrag.

Det ber endvidere pa de enkelte arbejdspladser dreftes, hvordan man lg-
bende sikrer sig, at de ansatte foler, at de kan komme til orde, og hvorledes
man kan fa en ledelseskultur, der fremmer, at dette sker. Det kan i den for-
bindelse veere hensigtsmeessigt, at man som et element i lederkurser mv.
inddrager vigtigheden af at skabe gode rammer for en &benhedskultur.

Udvalget skal endvidere pege pa, at ogsd personaleorganisationernes tilve-
jebringelse af relevant information om ytringsfrihed for de offentligt ansat-
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te medlemmer, f.eks. i forbindelse med kurser, ga-hjem-meder og andre
medlemsarrangementer, vil kunne medvirke til at sikre viden om og fokus
pé offentligt ansattes ytringsfrihed. Der er séledes bl.a. i udvalgets gen-
nemgang af foreliggende undersegelser af offentligt ansattes ytringsfrihed
et eksempel p4, at et fagforbunds oplysningskampagne har haft en betyde-
lig effekt pd de pdgzldende offentligt ansattes kendskab til omfanget af
deres ytringsfrihed. Ligeledes er samarbejdsudvalgenes rolle med hensyn
til den lebende sikring af viden om og fokus pé de ansattes ytringsfrihed af
vasentlig betydning.

Der kan i forbindelse med informationsindsatsen vare grund til at have et
serligt fokus pa vejledning til de ansatte om deres ytringsfrihed i tilknyt-
ning til anvendelsen af de sociale medier. Det er et emne, der i de senere ar
i stigende grad er blevet praktisk relevant, og udvalget har bemarket, at
der synes at vaere en vis tendens til, at vejledninger, der ikke specifikt an-
gar ytringsfrihed, men tilgreensende omrader — som f.eks. medarbejderad-
feerd pa sociale medier — jevnligt indeholder formuleringer, der kan lases
som en for vidtgdende begraeensning af de ansattes ytringsfrihed.

Fra centralt hold vil det — f.eks. i tilknytning til udgivelsen af naervaerende
betenkning — vere hensigtsmessigt at genudgive den vejledning vedre-
rende offentligt ansattes ytringsfrihed, der blev udarbejdet som opfelgning
pé betenkning 1472 (2006). Dette vil bide kunne medvirke til at fremme
forstaelsen af reglerne blandt en ny generation af embedsmeend og vil
kunne skabe et oget fokus pa offentligt ansattes ytringsfrihed. Det kan i
ovrigt, som allerede nevnt, vaere hensigtsmassigt i denne vejledning at
indsatte et afsnit om meddeleretten, ligesom det ved en eventuel kom-
mende revision af Vejledning om god adferd i det offentlige ber det lige-
ledes overvejes at indszette et afsnit om meddeleretten i tilknytning til re-
degorelsen om offentligt ansattes ytringsfrihed.

Det bemaerkes afslutningsvis, at det har varet rejst i udvalget, om det kun-
ne vere hensigtsmassigt at oprette en centralt placeret vejlednings- og
rddgivningsenhed, der kunne rddgive offentligt ansatte om anvendelsen af
deres ytringsfrihed — f.eks. i tilknytning til ombudsmandsinstitutionen.
Udvalget har imidlertid af en reekke arsager ikke fundet anledning til at
anbefale dette. Der henvises naermere til kapitel 5, afsnit 5.3.1.

Det er i ovrigt udvalgets opfattelse, at den rddgivning, som offentligt an-
satte 1 praksis eftersperger i sager, der har tilknytning til offentligt ansattes

ytringsfrihed, vedrerer meget andet end retsreglerne. Det gaelder f.eks.,
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hvilke faktiske konsekvenser kritiske ytringer kan fa for den ansatte (her-
under mulige reaktioner fra kolleger mv.), i hvilken form og pa hvilken
made den ansatte mest hensigtsmessigt kan fremsatte sine ytringer, og
hvordan en konkret eller potentiel konflikt med ledelsen pé arbejdspladsen
bedst kan handteres eller undgés. Vejledning af denne art herer efter ud-
valgets opfattelse mere naturligt hjemme i de faglige organisationer.

Oprettelse af et ncevn til sikring af offentligt ansattes ytringsfrihed.

Udvalget skal efter kommissoriet ved vurderingen af, om der kan veare be-
hov for tiltag med henblik pé at understette offentligt ansattes ytringsfrihed
inddrage de synspunkter og forslag, som har varet fremfort siden 2006.
Der henvises i den forbindelse i kommissoriet bl.a. til beslutningsforslag B
59 i folketingssamlingen 2007/08 og B 64 i folketingssamlingen 2009/10,
der begge indeholdt forslag om oprettelse af et naevn til sikring af offent-
ligt ansattes ytringsfrihed.

Udvalget har om muligheden for at oprette et sddant neevn sammenfattende
fundet, at der ville veere betydelige ulemper forbundet hermed, og at det er
vanskeligt at se, at et sddant nevn ville kunne fungere efter hensigten. Der
henvises naermere til kapitel 5, afsnit 5.3.2.

2.4. Sammenfatning af udvalgets undersogelser og overvejelser vedre-
rende whistleblowerordninger

2.4.1. Eksisterende whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning

Ordene “whistleblower” og “whistleblowerordninger” anvendes ofte med
varierende betydning i litteratur, presse, offentlighed mv. Undertiden an-
vendes ordet “whistleblower” i den meget brede betydning som udtryk for
en person, der — som ansat eller tidligere ansat i en offentlig myndighed,
privat virksomhed eller organisation — ger brug af sin almindelige ytrings-
frihed til at gare offentligheden opmarksom pa, at der ved det padgaeldende
ansattelsessted angiveligt er foregdet ulovligheder mv. Undertiden anven-
des ordet i den noget snavrere betydning, hvor en sddan brug af ytringsfri-
heden er eller maske kan vare i strid med den pagaldendes loyalitetspligt
eller tavshedspligt. Tilsvarende anvendes ordet “whistleblower” jeevnligt
om den, der — som ansat eller tidligere ansat i en offentlig myndighed, pri-
vat virksomhed eller organisation — gor det pageldende ansettelsessted
opmerksom p4, at der dér angiveligt er foregaet ulovligheder mv.
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Ordet “whistleblowerordninger” har pa tilsvarende made ikke nogen helt
fast betydning, men anvendes som regel om ordninger, der er etableret i en
offentlig myndighed, privat virksomhed eller organisation, hvorved der gi-
ves ansatte (og eventuelt ogsd andre) mulighed for anonymt at henvende
sig med oplysninger om formentlige ulovligheder mv.

Som beskrevet i kapitel 3 har offentligt ansatte 1 almindelighed ret — og i
en raekke tilfelde ogsé pligt — til at gere opmarksom pé ulovligheder og
uforsvarlige forhold mv. inden for deres arbejdsomréde. Det kan f.eks. ske
til en overordnet inden for samme myndighed, til en overordnet myndig-
hed eller til en tilsynsmyndighed. Der er endvidere eksempler pé, at Folke-
tingets Ombudsmand er gaet ind i sager pa baggrund af, at offentligt ansat-
te har henvendt sig vedrerende ulovligheder og uforsvarlige forhold mv. i
den offentlige forvaltning. Tilsynsmyndigheder mv. og Folketingets Om-
budsmand betegnes dog almindeligvis ikke som whistleblowerordninger
og er ikke som sddan oprettet med det formél at skabe bedre muligheder
for, at offentligt ansatte kan indberette oplysninger.

De ordninger i den offentlige forvaltning, der er blevet betegnet som
whistleblowerordninger, kan helt overordnet siges at vare karakteriseret
ved, at der med henblik pa at forhindre repressalier mod personer, der gor
opmarksom pa ulovligheder og andre uregelmessigheder af grovere ka-
rakter, er oprettet en serlig enhed, der kan modtage og behandle anonyme
indberetninger fra sddanne personer.

De beskrevne whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning kan op-
deles i to hovedgrupper, der adskiller sig veesentligt fra hinanden: 1) whist-
leblowerordninger, der pd administrativt grundlag er oprettet hos den
myndighed, der kan foretages indberetning om, og 2) whistleblowerord-
ninger, der ved lov er oprettet hos offentlige tilsynsmyndigheder, og hvor-
igennem der kan foretages indberetning om forhold hos de virksomheder
og institutioner mv., som myndigheden forer tilsyn med.

Whistleblowerordninger oprettet pd administrativt grundlag

De whistleblowerordninger, der er oprettet pd administrativt grundlag, in-
debarer, at der internt i den myndighed, der kan foretages indberetning
om, er oprettet en whistleblowerenhed, hvortil myndighedens ansatte og
eventuelt visse andre personer kan indgive indberetninger. Ordningernes

nermere udformning varierer i et vist omfang.
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Kredsen af personer, der kan foretage indberetninger — og som der kan fo-
retages indberetninger om — er i nogle ordninger udtrykkeligt begraenset til
myndighedens ansatte, mens andre ordninger ogsa omfatter myndighedens
samarbejdspartnere, herunder private virksomheder. Nogle ordninger tager
endvidere udtrykkeligt stilling til, at personer, hvis hverv hviler pa valg el-
ler udpegning (herunder kommunalbestyrelsens medlemmer), ikke er om-
fattet af ordningerne.

De oplysninger, der kan indberettes til ordningerne, er generelt begrenset
til at angé ulovligheder og fejl og forsemmelser af en vis grovhed. Som
eksempler pa sddanne forhold er ofte navnt bl.a. strafbare forhold og for-
hold, der indebzrer fare for enkeltpersoners sundhed og sikkerhed, fare for
miljeet, skonomisk kriminalitet mv. og tilfeelde af omsorgssvigt. Ordnin-
gernes afgrensninger af, hvilke forhold der er omfattet, er dog ikke ud-
temmende, hvorfor det i visse tilfaelde konkret ma vurderes, om et forhold
er tilstrekkeligt groft — herunder f.eks. fordi det er gentaget — til at veere
omfattet af den pagaeldende ordning. De fleste ordninger er endvidere ud-
trykkeligt afgreenset nedadgéende, séledes at ordningerne ikke behandler
oplysninger om mindre alvorlige forhold som f.eks. enkeltstiende fejl,
brud pd mindre veesentlige personalevejledninger — f.eks. vedrerende be-
kleedning, rygning, alkohol og brug af internettet — og konflikter mellem
ansatte, herunder mobning.

Whistleblowerenhederne er som navnt ovenfor i alle tilfelde en del af den
myndighed, hvis ansatte mv. der kan foretages indberetning om. Visse af
de kommuner, der har en whistleblowerordning, har dog oprettet denne
hos kommunens borgerradgiver, der ikke henherer under de stdende ud-
valgs eller skonomiudvalgets umiddelbare forvaltning af kommunens an-
liggender. Herved opnds der formentlig i praksis en videregdende uaf-
hangighed for whistleblowerenheden. Andre myndigheder, der ikke har en
borgerradgiver, har tilknyttet whistleblowerenheden til en i forvejen eksi-
sterende juridisk eller tilsynsorienteret enhed i myndigheden. Endelig er
der eksempler pa, at myndigheder — antageligvis med henblik pé at sikre
tilliden til ordningens uathangighed og anmeldernes mulighed for anony-
mitet — har etableret et vist samarbejde med en privat udbyder af whist-
leblowersystemer. Dette kan bl.a. give de ansatte mulighed for at soge rad
og vejledning hos en advokat og foretage anmeldelser til denne, der sa vi-
deresendes til myndigheden med henblik pa en neermere undersogelse.

Der er stor forskel p4, i hvilket omfang der som led i whistleblowerordnin-
gerne er fastsat nermere regler for, hvordan undersegelser skal foretages.
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Nogle ordninger foreskriver saledes detaljerede procedurer for, hvordan og
af hvem en anmeldelse skal behandles, mens andre ordninger ikke bererer
dette speorgsmél nermere og séledes overlader det til whistleblowerenhe-
den konkret at vurdere, hvordan den narmere undersogelse skal tilrette-
leegges. Det er ligeledes forskelligt fra ordning til ordning, om undersegel-
ser foretages af whistleblowerenheden selv, eller om whistleblowerenhe-
den kan anmode en anden del af forvaltningsmyndigheden om at foretage
en undersggelse. I sidstnevnte tilfeelde far whistleblowerenheden en tilba-
gemelding om, hvad den undersggende forvaltningsenhed har foretaget sig
og kan evt. reagere pa denne tilbagemelding. Der er endvidere eksempler
pa, at whistleblowerenheden kan valge mellem enten selv at foretage en
undersagelse eller anmode en anden forvaltningsenhed om at gore det.

Alle ordningerne indebarer en mulighed for at forblive anonym for an-
melderne. De fleste ordninger har i den forbindelse oprettet en serlig
hjemmeside eller lignende, hvorigennem anmeldelser kan indgives. En
raekke af ordningernes retningslinjer nevner i den forbindelse udtrykkeligt,
at det er en forudsetning for at kunne veare sikker pa at kunne forblive
anonym, at anmelderen ikke oplyser sit navn til myndigheden.

For sé vidt angéar repressalier over for personer, der indgiver anmeldelser
til whistleblowerordningerne, anfores det i en raekke af vejledningerne, at
anmeldelser i god tro ikke kan give anledning til ansattelsesretlige reakti-
oner. Flere vejledninger navner endvidere udtrykkeligt, at de respektive
whistleblowerordninger kan behandle anmeldelser om repressalier mod
ansatte som folge af anmeldelser, de ansatte har indgivet til ordningen.

Whistleblowerordninger, der ved lov er oprettet hos offentlige tilsynsmyn-
digheder

De whistleblowerordninger, der ved lov er oprettet i offentlige tilsynsmyn-
digheder, indebarer, at whistleblowerenheden befinder sig hos tilsyns-
myndigheden, mens de forhold, der kan foretages indberetning om, vedre-
rer de virksomheder og institutioner mv., som der fores tilsyn med. Disse
whistleblowerordninger indebarer endvidere en serlig regulering af tavs-
hedspligten hos de ansatte i tilsynsmyndigheden.

De lovregulerede whistleblowerordninger hos tilsynsmyndighederne er sé-
ledes allerede i kraft af deres placering hos en offentlig tilsynsmyndighed
sikret uafthaengighed af de virksomheder og myndigheder, som anmeldel-
serne vedrerer, ligesom der allerede galder en rackke regler om, hvordan
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tilsynsmyndigheden kan foretage undersegelser mv. og reagere pa ulovlig-
heder mv. De lovregulerede whistleblowerordninger i offentlige tilsyns-
myndigheder kan principielt anvendes af alle, der sidder inde med relevan-
te oplysninger, og er séledes ikke begranset til ansatte mv. ved de virk-
somheder og institutioner, der fores tilsyn med. De forhold, der kan indgi-
ves oplysninger om til de lovregulerede whistleblowerordninger, er i sa-
gens natur begraenset i overensstemmelse med, hvad tilsynsmyndighederne
kan fore tilsyn med.

2.4.2. Udvalgets indtryk af de foreliggende erfaringer med whistleblo-
werordninger

Udvalget har i overensstemmelse med kommissoriet beskrevet erfaringer-
ne med de eksisterende whistleblowerordninger i den offentlige forvalt-
ning. Disse erfaringer er forholdsvis begraensede, bl.a. fordi der er tale om
forholdsvis fa ordninger, der for manges vedkommende ikke har eksisteret
serligt lenge. Hertil kommer, at en raekke ordninger benyttes meget lidt.

Udvalget har ogsa i det lys fundet det relevant at gennemga visse forelig-
gende undersogelser af whistleblowerordninger i den private sektor, selv-
om sadanne ordninger ikke er omfattet af udvalgets kommissorium. Ud-
valget har desuden gennemgaet visse udenlandske erfaringer med whist-
leblowerordninger.

Der er lidt flere erfaringer fra det private og fra udlandet, men til gengald
er evalueringer mv. af ordningerne meget varierende i detaljeringsgrad,
herunder om det narmere angives, hvilke konkrete fordele og ulemper, der
har veeret ved de enkelte ordninger, og hvilke konkrete problemer, der har
veeret ved ordningerne.

De overordnede konklusioner, der kan drages, er derfor baseret pa et for-
holdsvis spinkelt empirisk grundlag.

Der indgives relativt fa henvendelser til de fleste whistleblowerordninger.
De fleste af de undersggte whistleblowerordninger benyttes i ret begranset
omfang i forhold til, hvor mange personer de omfatter. I det omfang der
foreligger oplysninger herom, synes visse ordninger endvidere at vere
blevet benyttet mere, da ordningerne var nye end efter nogen tid.

Anmeldelser til whistleblowerordninger bliver bekreeftet i ca. 1/3 af tilfeel-

dene og i mange ordninger i mindre omfang. Der er ganske stor forskel pa,
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i hvilket omfang henvendelser til whistleblowerordninger bekraftes efter-
folgende, og i flere af de foreliggende evalueringer foreligger der ikke ngj-
agtige oplysninger herom. I whistleblowerordningen i Kebenhavns Kom-
mune bliver ca. 1/3 af alle anmeldelser delvis bekreftet efter en narmere
undersogelse.

Whistleblowerordninger synes at fungere bedst i myndigheder og virksom-
heder af en vis storrelse. Det er indtrykket, at ordninger i sterre myndighe-
der og virksomheder i hejere grad fungerer efter hensigten end ordninger i
mindre myndigheder og virksomheder. Det kan bl.a. skyldes, at mindre ar-
bejdspladser har svaerere ved — eller ville skulle bruge uforholdsmaessigt
mange ressourcer pa — at tilrettelaegge et effektivt undersogelsessystem,
der opfattes som uafhengigt af resten af organisationen. Ligeledes kan det
pa sma arbejdspladser veaere sveerere for ansatte at forblive anonyme, idet
der er faerre personer, der kan have foretaget den pagaldende indberetning.
Det kan endvidere tenkes, at en whistleblowerordning bliver glemt af de
ansatte, hvis ordningen ikke anvendes i praksis, hvilket der nok er sterre

risiko for i mindre organisationer.

Der er en vis stotte for at antage, at whistleblowerordninger indebcerer, at
ansatte gor opmceerksom pd forhold, som ellers ikke ville veere kommet
frem. Det kan vare svert at afgere i hvilket omfang anmeldelser, der bli-
ver indgivet til en whistleblowerordning, ogsé ville vaere blevet indgivet til
myndigheden uden whistleblowerordningens eksistens, men der er tilfel-
de, hvor nye whistleblowerordninger har modtaget anmeldelser om for-
hold, der 14 noget tilbage i tiden. Ligeledes er der eksempler pa, at whist-
leblowerordninger modtager flere henvendelser i perioden lige efter opret-

telsen end senere hen.

Whistleblowerordninger indebcerer en vis risiko for, at beskyldninger mod
enkeltpersoner bliver offentligt kendte. Der har varet eksempler pé, at an-
meldelser indgivet som led i en whistleblowerordning er blevet offentligt
kendte, mens sagen endnu ikke var afsluttet.

Whistleblowerordninger indebcerer en vis risiko for, at der indgives ube-
grundede eller chikanose anmeldelser. Der har efter det for udvalget oply-
ste kun veaeret enkelte eksempler pa, at den myndighed, der administrerer
en whistleblowerordning, har vurderet, at der har veret tale om decideret
chikanegse anmeldelser. Der indgives imidlertid mange anmeldelser til
whistleblowerordninger, der ikke kan bekraftes efter en neermere underse-
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gelse, og hvor det kan vaere meget svaert at vurdere, om der er tale om chi-

kangse anmeldelser.

Oprettelse af whistleblowerordninger kan give anledning til en vis tvivl
hos myndighederne om de retlige rammer for sddanne ordninger. De fore-
liggende beskrivelser og evalueringer af whistleblowerordninger tyder ge-
nerelt pad en god forstaelse af reglerne om whistleblowerordninger blandt
myndighederne. Visse beskrivelser kan dog ogsé give anledning til en vis
tvivl om, hvorvidt myndighedens forstaelse er reglerne er fuldt ud korrekt.
Det geelder bl.a. for sa vidt angar muligheden for at slette dokumenter mv.,
mulighederne for at undlade underretning og partshering samt mulighe-
derne for at undtage dokumenter fra aktindsigt.

2.4.3. Fordele og ulemper ved whistleblowerordninger i den offentlige
forvaltning

Fordele og ulemper ved whistleblowerordninger i den offentlige forvalt-
ning ma ses i det lys, at der i et vist omfang kan veare forskellige interesser
hos de forskellige (grupper af) ansatte og myndigheder mv., der pavirkes
af en whistleblowerordning. Saledes kan f.eks. ledere veere mere udsatte
for (eventuelt uberettigede) indberetninger til whistleblowerordninger end
ansatte uden ledelsesansvar, og ledere kan derfor have en storre interesse i,
at anmeldelser ikke kan indgives anonymt, mens ansatte uden ledelsesan-
svar méske i hgjere grad frygter at blive udsat for repressalier som folge af
egne indberetninger og dermed kan have en storre interesse i, at anmeldel-
ser kan indgives anonymt. Et konkret element i en whistleblowerordning
kan ogsé have bade fordele og ulemper for samme gruppe af ansatte eller
samme myndighed. Eksempelvis kan muligheden for at indgive anonyme
indberetninger gennem en whistleblowerordning bade indebzre den fordel,
at en myndighed modtager flere korrekte indberetninger om ulovligheder,
og den ulempe, at flere anmeldere vaelger at vere anonyme frem for at an-

give deres navn.

Udvalget har fundet, at en reekke hensyn generelt kan anferes til stette for
oprettelse af whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning, herunder
at en whistleblowerordning kan @ge de ansattes mulighed for at ytre sig
om kritisable forhold péa arbejdspladsen uden at frygte negative karriere-
massige konsekvenser, at en whistleblowerordning kan bidrage til at sikre
et grundlag for demokratisk debat og kontrol, at en whistleblowerordning
kan medvirke til at hejne niveauet i en myndigheds ydelser, i og med at
fejl og forssmmelser oftere bliver opdaget, at en whistleblowerordning kan
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oge en myndigheds trovaerdighed udadtil, og at en whistleblowerordning
kan styrke medarbejdernes tillid til, at der bliver taget hdnd om eventuelle
problemer pa arbejdspladsen.

Udvalget har imidlertid ogsd fundet, at en raekke hensyn generelt taler
imod oprettelse af whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning. Det
kan séledes bl.a. anferes, at en whistleblowerordning kan lede til, at faerre
personer gor opmarksom pé kritisable forhold pa arbejdspladsen med
navns navnelse, at en whistleblowerordning kan opfattes som en opfor-
dring til at indgive anonyme anmeldelser, der kan vare svare at vurdere
trovaerdigheden af og undersege nermere, at en whistleblowerordning kan
skabe et darligt arbejdsklima, hvis ansatte f.eks. indberetter hinanden for
mindre forseelser, og skabe frygt for at blive “hangt ud” for mindre fejl og
forsommelser, der begés utilsigtet, at en whistleblowerordning kan inde-
beaere visse retssikkerhedsmaessige betenkeligheder i forhold til personer,
der foretages undersogelser af pa baggrund af anonyme anmeldelser, og at
en whistleblowerordning kan misbruges til — f.eks. anonymt — at chikanere
andre medarbejdere. Hertil kommer, at behovet for whistleblowerordnin-
ger i den offentlige forvaltning begranses af, at der allerede i dag forelig-
ger en reekke kontrolinstanser mv., hvortil offentligt ansatte kan henvende

sig.

2.4.4. De gaxldende retlige rammer for whistleblowerordninger i den
offentlige forvaltning

Der er oprettet enkelte lovregulerede whistleblowerordninger i offentlige
tilsynsmyndigheder. Lovgivningen i tilknytning til disse ordninger inde-
holder navnlig serlige bestemmelser om tavshedspligt for de ansatte i til-
synsmyndighederne.

Der eksisterer ikke herudover specifikke regler for etablering af whist-
leblowerordninger i den offentlige forvaltning eller for myndigheders ad-

ministration af whistleblowerordninger.

Myndigheders etablering og administration af whistleblowerordninger
udenfor de navnte lovregulerede tilfalde er derfor alene underlagt de al-
mindelige regler og principper, der gelder for myndighedernes virksom-
hed, herunder navnlig de forvaltningsretlige regler.

De almindelige forvaltningsretlige regler indebzrer bl.a., at myndigheden
skal iagttage krav om saglighed og proportionalitet, det forvaltningsretlige
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undersggelsesprincip samt reglerne om inhabilitet, notatpligt, journalise-
ring, vejledningspligt, partshering, begrundelse og aktindsigt. Eventuelle
ansattelsesretlige sanktioner vil endvidere skulle overholde de almindelige
regler herom.

Hvad enten en myndighed har etableret en sarlig whistleblowerordning el-
ler ej, giver modtagelse og behandling af anmeldelser om, at myndigheden
eller ansatte i myndigheden ikke overholder lovgivningen, eller om, at der
foregér andre uregelmassigheder i myndigheden, anledning til en rekke
retlige problemstillinger. Herudover kan etablering af en sarlig whist-
leblowerordning i sig selv give anledning til visse problemstillinger.

De retlige rammer vedrerende whistleblowerordninger i den offentlige
forvaltning indebaerer overordnet set navnlig, at myndigheden er forpligtet
til konkret at vurdere, om en (evt. anonym) henvendelse om mulige ulov-
ligheder hos myndigheden giver anledning til at foretage en nermere un-
dersegelse, at en myndighed som udgangspunkt skal gere notat om sédan-
ne anmeldelser, herunder om anmelderens navn, hvis det oplyses, at en
myndighed skal vejlede personer om mulighederne for vere og forblive
anonym, hvis de henvender sig herom til myndigheden, og at en myndig-
hed skal overholde n&rmere regler om underretning, aktindsigt og partsho-
ring i forhold til personer, der indgives anmeldelse om.

Undersogelsespligt og brug af anonyme oplysninger

En myndighed, som — f.eks. gennem en henvendelse herom — bliver op-
marksom pa, at myndigheden eller ansatte i myndigheden ikke overholder
de regler, der gaelder for myndigheden, eller pa, at der foregér andre ure-
gelmaessigheder i myndigheden, har som udgangspunkt pligt til at under-
soge forholdet nermere.

Der er formentlig kun pligt til at foranstalte undersegelser, hvis der er en
vis sandsynlighed for, at der foreligger et ulovligt forhold, som ikke er af
ganske underordnet betydning (bagatelagtigt), og som fortsat har en sddan
aktualitet, at der er grundlag for at iveerksaette en undersoggelse.

Undersogelsespligten er ikke athengig af, hvordan myndigheden er blevet
opmerksom pa et konkret forhold, herunder om der foreligger en navngi-
ven eller en anonym henvendelse. Det kan dog i praksis vere vanskeligere
at gennemfore en undersegelse pa baggrund af en anonym henvendelse,
bl.a. fordi anmelderens trovaerdig kan vare svearere at vurdere, og fordi det
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som udgangspunkt ikke vil veere muligt at fi den anonyme henvendelse
uddybet (visse whistleblowerordninger er dog indrettet séledes, at det er
muligt at kommunikere med anonyme anmeldere, efter anmeldelsen er

indgivet).

Det ma saledes antages, at en myndighed — pa trods af de problemer, der
kan vaere forbundet hermed — ikke generelt kan beslutte, at den ikke vil
behandle anonyme henvendelser, idet myndigheden konkret ma vurdere,
om en henvendelse giver anledning til at iverksatte nermere undersggel-

SET.

For sé vidt angér brugen af anonyme oplysninger, kan myndigheder ind-
drage sddanne oplysninger i beslutningen om, hvorvidt der skal gennemfo-
res en undersggelse af det indberettede forhold, men oplysningerne kan ik-
ke i sig selv indga i grundlaget for en indgribende afgarelse over for f.eks.
en af myndighedens ansatte.

Notatpligt mv. og vejledning til anmeldere om anonymitet

En myndighed har som udgangspunkt pligt til at gere notat om relevante
henvendelser om (péstaede) ulovlige forhold pd myndighedens omrade.
Notatpligten indeberer, at der bade skal geres notat om indholdet af hen-
vendelsen og om identiteten pa den person, som har henvendt sig til myn-
digheden. Det geelder ogsa, hvis en anmelder oplyser sin identitet, men
samtidig oplyser, at vedkommende ensker at vere anonym. Er en oplys-
ning forst noteret, kan den som udgangspunkt ikke slettes igen. En myn-
dighed, der modtager en skriftlig henvendelse, er ligeledes som udgangs-
punkt forpligtet til at opbevare henvendelsen, uanset om den modtages

som et brev, en e-mail eller via en formular pé en hjemmeside.

Oplysninger om anmeldelsen og anmelderens identitet vil som udgangs-
punkt ikke kunne hemmeligholdes over for den person, der foretages ind-
beretning om, bl.a. fordi de vil vere undergivet aktindsigt efter reglerne i
forvaltningsloven, jf. neermere nedenfor. En anmelder vil derfor som ud-
gangspunkt kun kunne forblive anonym, hvis vedkommende ikke oplyser
sin identitet over for myndigheden.

Det bemerkes i den forbindelse, at en myndighed ikke kan udvide adgan-
gen til at gore undtagelse fra aktindsigt ved at give tilsagn om anonymitet
til anmeldere (diskretionstilsagn), ligesom en anmelder ikke kan oplyse sin
identitet pa vilkar om, at den holdes hemmelig for omverdenen (diskreti-
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onsforbehold). Sddanne forbehold — og tilsagn, der alligevel matte vere
givet — kan dog efter omstendighederne have den betydning, at myndig-
heden ber here anmelderen, inden der gives aktindsigt i oplysninger om
anmelderens identitet med henblik pa at afdekke, om hensynet til anmel-
deren i det konkrete tilfeelde kan begrunde en begraensning af retten til akt-
indsigt.

En myndighed har pligt til at vejlede en anmelder, der sperger til mulighe-
den for at veere og forblive anonym, jf. forvaltningslovens § 7, stk. 1. Sa-
dan vejledning vil dog i praksis kun have betydning, hvis den ydes, for
anmelderen oplyser sin identitet, idet myndigheden ellers som naevnt vil
have pligt til at gere notat om vedkommendes identitet. Det kan pa den
baggrund vere hensigtsmessigt, at myndigheden i vejledningsmateriale
om en whistleblowerordning oplyser, at anmeldere for at kunne forblive
anonyme ikke mé oplyse deres identitet. Hvis whistleblowerordningen til-
gés via en sarlig hjemmeside mv., vil vejledningen evt. kunne ydes pé en
saddan hjemmeside.

Underretning af personer, der registreres oplysninger om

Persondataloven giver personer, om hvem der bl.a. ved hjlp af elektro-
nisk databehandling behandles personoplysninger, ret til underretning om,
at der indsamles sddanne oplysninger, jf. §§ 28-30.

En myndighed har pligt til pa eget initiativ at underrette en person om, at
den dataansvarlige har registeret oplysninger om vedkommende, jf. §§ 28-
29. Der er som udgangspunkt ikke pligt til af egen drift at meddele, hvor-
fra oplysningerne er modtaget, men der skal normalt oplyses om mulighe-
derne for at fa indsigt i oplysningerne, jf. § 29, stk. 1, nr. 3.

Efter § 30 geelder underretningspligten ikke, hvis den registreredes interes-
se 1 at fa kendskab til oplysningerne findes at burde vige for afgerende
hensyn til private interesser eller visse offentlige interesser. Med udtrykket
afgerende hensyn er det tilkendegivet, at undtagelse fra oplysningspligten
kun kan geres, hvor der er narliggende fare for, at privates eller offentliges
interesser vil lide skade af vasentlig betydning, og at bevisbyrden herfor
pahviler den dataansvarlige.

Underretning kan séledes i visse serlige tilfeelde undlades. Dette vil for-
mentligt navnlig kunne vaere relevant, hvis der er grundlag for at frygte, at

en underseggelse ellers ikke vil kunne gennemferes pa forsvarlig vis —
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f.eks. fordi den person, undersegelsen retter sig imod, vil have mulighed
for at edelegge beviser eller lignende. I sa fald vil det dog kun vere mu-
ligt at undlade underretning, indtil det pageldende hensyn ikke lengere
gor sig geeldende.

Det bemarkes, at pligten til underretning efter persondataloven indtraeder,
ndr oplysningerne registreres og sdledes — i modsatning til f.eks. partsho-
ring efter forvaltningsloven — skal foretages som led i den helt indledende
sagsbehandling. Underretningspligten kan derfor have den selvstendige
betydning, at en person, som er omtalt i en anmeldelse, vil kunne blive klar
over, at der er blevet indgivet en anmeldelse, selv om den henlegges som
ubegrundet som led i den indledende sagsbehandling.

Indsigt i oplysninger indgivet til en whistleblowerordning

Forvaltningsloven, offentlighedsloven og persondataloven indeholder reg-
ler om indsigt i oplysninger, som en myndighed er i besiddelse af.

Forvaltningsloven indeholder regler om aktindsigt for personer, der er part
1 en sag, hvori der er eller vil blive truffet afgerelse af en forvaltningsmyn-
dighed. Personer, hvis handlinger som led i administrationen af en whist-
leblowerordning geres til genstand for en undersegelse, hvori der er eller
vil blive truffet en afgerelse, vil som udgangspunkt have partsstatus i for-
valtningslovens forstand.

Anmeldere mv. vil derimod normalt ikke veere parter i lovens forstand,
medmindre de pagaeldende har en vasentlig retlig interesse i sagens udfald
— f.eks. som folge af et erstatningskrav. Det forhold, at en person ved sin
henvendelse til en forvaltningsmyndighed giver anledning til, at myndig-
heden rejser en sag, medferer derfor ikke i sig selv, at den pagaldende bli-
ver part i sagen.

Parterne i en sag vil som udgangspunkt have adgang til indsigt i alle sa-
gens dokumenter, herunder f.eks. notater, breve og e-mails mv. Adgangen
til aktindsigt er dog undergivet visse begrensninger, der efter omstaendig-
hederne kan vere af relevans i forbindelse med administrationen af en
whistleblowerordning.

Det folger séledes af forvaltningslovens § 15 b, at retten til aktindsigt kan
begrenses i det omfang, partens interesse i at kunne benytte kendskab til

sagens dokumenter til varetagelse af sit tarv findes at burde vige for visse
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afgerende hensyn til private og offentlige interesser, hvor hemmelighol-
delse efter forholdets sarlige karakter er pakraevet. Med anvendelsen af
ordene “afgerende hensyn” er det imidlertid tilkendegivet, at oplysninger
kun kan undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen, hvor der er narlig-
gende fare for, at disse interesser vil lide skade af veasentlig betydning,

hvis begaringen imedekommes.

Safremt der findes at foreligge sddanne afgerende beskyttelseshensyn om-
fattet af bestemmelsen, skal der desuden foretages en konkret afvejning af
partens interesse i at kunne benytte kendskab til sagens dokumenter, der
f.eks. kan indeholde oplysninger om en anmelders identitet, til varctagelse
af sine interesser over for de opregnede modhensyn.

Hensynet til at beskytte den enkelte anmelder mod repressalier af forskel-
lig karakter kan efter omstandighederne begrunde en begransning af ad-
gangen til aktindsigt efter forvaltningslovens § 15 b, nr. 5. Det er imidler-
tid ikke tilstraekkeligt, at anmelderen har oplyst, at vedkommende frygter
en eller anden form for repressalier. Myndigheden ma kunne begrunde,
hvilke repressalier, der konkret er risiko for, og pa hvilket grundlag frygten
hviler. Det kan i forlengelse heraf ikke antages, at det generelle hensyn til
at sikre, at ansatte (eller andre) ter indberette ulovlige forhold — herunder
gennem en whistleblowerordning — er tilstreekkeligt til at undtage oplys-
ninger fra aktindsigt efter forvaltningslovens § 15 b.

Det kan formentlig i mange tilfeelde vaere vanskeligt at sandsynliggere, at
en anmelder er i konkret risiko for at blive medt med repressalier — ikke
mindst hvis der som led i en whistleblowerordning er tale om en anmeldel-
se fra en ansat hos myndigheden selv.

Retten til aktindsigt kan efter forvaltningslovens § 15 b ogsa begrenses af
hensynet til, at myndigheden i en indledende fase kan undersege en an-
meldelse, uden at den anmeldte har mulighed for at slette beviser eller pa
anden made lagge hindringer i vejen for myndighedens undersogelse af
sagen. Den praktiske relevans af denne undtagelsesmulighed er dog be-
graenset, idet en person — for at kunne anmode om aktindsigt i en sag — al-
lerede ma have et vist kendskab til sagens eksistens. I alle tilfeelde vil sa-
danne hensyn kun kunne indebeare, at retten til aktindsigt kan begraenses
midlertidigt.

Offentlighedslovens regler om aktindsigt gaelder i modsatning til forvalt-
ningslovens regler ogsa for personer, der ikke er parter i en given sag, og
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vil séledes kunne anvendes af enhver, der ensker indsigt i oplysninger, der
behandles af en offentlig myndighed — f.eks. som led i administrationen af
en whistleblowerordning. Det er ikke et krav efter offentlighedsloven, at
der er tale om en sag, hvori der er eller vil blive truffet en afgerelse.

Retten til aktindsigt efter offentlighedsloven er imidlertid underlagt en
rekke yderligere begrensninger i forhold til forvaltningslovens regler,
som bl.a. kan have betydning for aktindsigt i oplysninger, der behandles
som led i whistleblowerordninger.

Retten til aktindsigt omfatter saledes som udgangspunkt ikke sager om an-
sxttelse eller forfremmelse 1 det offentliges tjeneste (§ 21). Der skal dog i
overensstemmelse med lovens almindelige regler meddeles indsigt i op-
lysninger om den ansattes navn, stilling, uddannelse, arbejdsopgaver, lon-
massige forhold og tjenesterejser. For sé vidt angar ansatte i chefstillinger,
gaelder lovens almindelige regler endvidere for oplysninger om disciplinee-
re reaktioner i form af advarsel eller derover. Det galder dog kun for et
tidsrum af 2 &r efter, at den endelige afgerelse er truffet.

Retten til aktindsigt omfatter endvidere ikke oplysninger om enkeltperso-
ners private, herunder ekonomiske forhold (§ 30, nr. 1), og tekniske ind-
retninger eller fremgangsmader eller om drifts- eller forretningsforhold el.
lign., for sa vidt det er af vaesentlig gkonomisk betydning for den person
eller virksomhed, oplysningerne angar, at anmodningen ikke imedekom-
mes (§ 30, nr. 2). Endvidere kan retten til aktindsigt efter § 33 begrenses
efter en regel, der svarer til forvaltningslovens § 15 b, dog med den for-
skel, at det er tilstreekkeligt, at det er nedvendigt til beskyttelse af veesent-
lige hensyn til de omhandlede interesser.

Der er saledes efter offentlighedsloven mulighed for at undtage en raekke
oplysninger, der kan fremkomme som led i myndigheders administration
af whistleblowerordninger. Det galder bl.a. oplysninger i personalesager
og oplysninger om strafbare forhold eller andre private forhold.

Det skal dog bemarkes, at offentlighedslovens § 8 indeholder en regel om
egenacces, der indeberer, at en person kan fa aktindsigt i oplysninger ved-
rerende den pageldende selv i lige s& vidt omfang som efter forvaltnings-
lovens regler om aktindsigt. Bestemmelsens praktiske betydning er séledes
bl.a. at give mulighed for egenacces i oplysninger i dokumenter, der ikke
indgér i1 afgerelsessager, men f.eks. i sager om faktisk forvaltningsvirk-
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somhed. Undtagelsesbestemmelsen i offentlighedens § 30 finder ikke an-

vendelse, nar der er tale om egenacces.

Persondataloven indeholder regler om, at den, der er registreret oplysnin-
ger om, efter anmodning har ret til indsigt i de oplysninger, der er registe-
ret om vedkommende, jf. persondatalovens § 31, herunder hvilke oplys-
ninger der behandles (stk. 1, nr. 1), behandlingens formal (stk. 1, nr. 2),
kategorierne af modtagere af oplysningerne (stk. 1, nr. 3) og tilgengelig
information om, hvorfra disse oplysninger stammer (stk. 1, nr. 4).

Efter § 31, stk. 1, nr. 4, er information om anmelderens identitet saledes
som udgangspunkt omfattet af den registreredes indsigtsret. Bestemmelsen
ma antages at omfatte al information, der afslerer anmelderens identitet,
herunder f.eks. oplysninger om afsenderen af en e-mail eller om en person,
der har udfyldt en formular pa en myndigheds hjemmeside.

Retten til indsigt kan begranses i medfoer af persondatalovens § 32, stk. 1, i
samme omfang, som der kan geres undtagelse fra pligten til underretning
efter persondatalovens § 30, jf. ovenfor. For sa vidt angér oplysninger, der
behandles for den offentlige forvaltning som led i administrativ sagsbe-
handling, kan indsigtsretten herudover efter persondatalovens § 32, stk. 2,
begranses i samme omfang som efter reglerne i offentlighedslovens §§ 19-
29 og 35.

Partshoring som led i administrationen af en whistleblowerordning

Efter forvaltningslovens § 19, stk. 1, skal en myndighed here en part, in-
den myndigheden treffer afgarelse, hvis (1) parten ikke kan antages at vee-
re bekendt med, at myndigheden er i besiddelse af bestemte oplysninger
vedrerende sagens faktiske omstendigheder eller eksterne faglige vurde-
ringer, (2) oplysningerne eller vurderingerne er til ugunst for den pagel-
dende part, og (3) oplysningerne er af vasentlig betydning for sagens afge-
relse. I sa fald skal myndigheden gere parten bekendt med oplysningerne
eller vurderingerne og give denne lejlighed til at fremkomme med en udta-
lelse.

Partshering efter § 19 skal sdledes kun ske, hvis myndigheden patenker at
treeffe en afgerelse, der er til ugunst for parten - f.eks. en discipliner reak-
tion overfor en ansat. En myndighed skal omvendt ikke partshere en med-
arbejder, hvis myndigheden har modtaget en anmeldelse rettet mod den
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pageldende og enten derefter henlaegger sagen eller blot udtaler sig gene-
relt om myndighedens praksis i anledning af sagen.

Der er ikke nedvendigvis som led i partsheringen pligt til at forelegge
specifikke dokumenter fra sagen for parten, herunder f.eks. kopier af e-
mails, breve eller telefonnotater. Myndigheden skal imidlertid fremlegge
de faktiske omstendigheder, som har vasentlig betydning for sagens afge-
relse, séledes at parten kan forholde sig hertil. Navne pé personer, der har
afgivet oplysninger i en sag, er oplysninger vedrerende faktiske omstaen-
digheder 1 § 19’s forstand, som der efter omstendighederne vil skulle
partsheres over. I alle tilfeelde vil en partshering indebere, at den ansatte
bliver bekendt med sagens eksistens og dermed kan segge aktindsigt i sagen
efter reglerne i forvaltningsloven, jf. ovenfor.

Efter forvaltningslovens § 19, stk. 2, nr. 4, skal der imidlertid ikke heres
over oplysninger, som parten ikke har ret til aktindsigt i. Hvis oplysninger
om en anmelders identitet er undtaget fra aktindsigt, skal de derfor udela-
des, nar der foretages partshering.

Det bemearkes, at der pa ulovbestemt grundlag gelder en udvidet partshe-
ringspligt i visse personalesager, der indeberer, at myndigheden tillige
skal give den ansatte en redegorelse for myndighedens forelgbige opfattel-
se af sagen, herunder den retlige kvalifikation af faktum samt myndighe-
dens bevismassige vurdering.

Berigtigelse af registrerede personoplysninger

En myndighed skal efter persondatalovens § 5, stk. 4, foretage forneden
ajourfering af registrerede personoplysninger, og skal foretage den for-
nedne kontrol for at sikre, at der ikke behandles urigtige eller vildledende
oplysninger, ligesom oplysninger, der viser sig at vere urigtige eller vild-
ledende, snarest muligt skal slettes eller berigtiges.

Offentlige myndigheder kan som udgangspunkt ikke slette oplysninger,
der indgér pa en af myndighedens sager. Indeholder et dokument urigtige
eller vildledende oplysninger, vil myndigheden i almindelighed vere for-
pligtet til at berigtige oplysningerne, sdledes at myndighedens sag afspejler
sagens faktiske omstendigheder. Det kan f.eks. ske ved, at myndigheden
udarbejder en notits, hvori oplysningerne berigtiges. Der kan i den forbin-
delse eventuelt redegeres for, hvordan de urigtige eller vildledende oplys-

ninger kom ind i sagen.
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2.4.5. Udvalgets forslag til retningslinjer for etablering af whistleblo-
werordninger i den offentlige forvaltning

Udvalget har som anfort i kapitel 6, afsnit 6.6, ikke fundet anledning til at
anbefale lovgivning om whistleblowerordninger. Udvalget anbefaler i ste-
det, at det i den enkelte myndighed overvejes, om det er hensigtsmeaessigt,
at der etableres en serlig adgang til rapportering af mistanker om ulovlig-
heder mv. gennem etableringen af en whistleblowerordning i myndighe-
den.

Udvalget har pa den baggrund opstillet visse generelle retningslinjer for,
hvordan etablering og administration af whistleblowerordninger i den of-
fentlige forvaltning kan ske pa administrativt grundlag inden for de geel-
dende retlige rammer. Retningslinjerne bestar dels af en raekke anbefalin-
ger om, hvordan whistleblowerordninger kan oprettes og administreres og
dels af en gennemgang af visse retlige problemstillinger, som kan veare
vaesentlige at veere opmarksom pé i forbindelse med oprettelsen af whist-
leblowerordninger. For sa vidt angar de retlige problemstillinger henvises
til ssmmenfatningen i afsnit 2.4.4 ovenfor.

Etablering af en whistleblowerordning pa administrativt grundlag i en
myndighed indeberer typisk, at der fastleegges en szrlig procedure for
indgivelse og behandling af (eventuelt anonyme) anmeldelser om eventu-
elle ulovligheder mv. hos myndigheden. En sddan procedure kan indebzare
forskellige elementer, herunder f.eks. at der oprettes en serlig let adgang
til at indgive anonyme anmeldelser til myndigheden gennem en sarlig
hjemmeside eller lignende, at der etableres en sarlig elektronisk kommu-
nikationsmulighed séledes, at en myndighed kan kommunikere med per-
soner, der indgiver anonyme anmeldelser, og at der etableres en sarlig en-
hed til at modtage og behandle sddanne henvendelser.

Udvalget anbefaler bl.a., at de funktioner, der knytter sig til administratio-
nen af en whistleblowerordning s& vidt muligt adskilles fra myndighedens
ovrige funktioner, at en myndighed i almindelighed ber begrense en
whistleblowerordning til at anga alvorlige forhold, at det kan vare hen-
sigtsmeessigt, at en whistleblowerordning — f.eks. gennem en serlig hjem-
meside — kan modtage anonyme henvendelser, men at en myndighed som
udgangspunkt ikke ber opfordre anmeldere til at veere anonyme, og at der
— f.eks. pé en sarlig hjemmeside — ber vare udferlig vejledning tilgaenge-
lig om ordningen for bl.a. potentielle anmeldere.
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I det folgende gennemgés udvalgets anbefalinger nermere.

Whistleblowerordningens organisatoriske forhold

De funktioner, der knytter sig til administrationen af en whistleblowerord-
ning ber sd vidt muligt adskilles fra myndighedens @vrige funktioner. Det
skyldes dels hensynet til at sikre tilliden til ordningens uathengighed, dels
hensynet til i videst muligt omfang at forhindre, at ansatte kan komme til
at modtage indberetninger vedrerende dem selv. Hertil kommer hensynet
til at sikre, at sa fa ansatte som muligt far kendskab til de indgivne anmel-
delser. Har en kommune f.eks. oprettet en borgerradgiver, vil det vare
naerliggende at forankre whistleblowerordningen hos denne.

Det kan for mindre myndigheder vare vanskeligt at placere en whist-
leblowerordning pa en made som den beskrevne uden at skulle bruge ufor-
holdsmaessigt store ressourcer pa at oprette en ny afdeling mv. I si fald kan
det overvejes at forankre en whistleblowerordning i en intern revisions- el-
ler kontrolenhed.

Det ber i alle tilfelde i videst muligt omfang sikres, at de personer, der
modtager henvendelser som led i whistleblowerordningen, ikke er sam-
menfaldende med de personer, der ma forventes indberetninger om. Det
kan ligeledes vere hensigtsmaessigt at etablere en alternativ indberetnings-
procedure for det tilfeelde, at en person matte enske at indgive en anmel-
delse vedrerende en af de personer, der administrerer whistleblowerord-
ningen, eller en af de pagaldendes overordnede.

Forhold omfattet af whistleblowerordningen

En myndighed ber i videst muligt omfang afgraense, hvilke typer af for-
hold whistleblowerordningen skal behandle og hvilke forhold, der skal be-
handles i myndighedens almindelige system.

Det ber i den forbindelse tages i betragtning, at en whistleblowerordning
ikke skal erstatte den direkte og daglige kommunikation pé arbejdspladsen
om fejl og utilfredsstillende forhold mv. mellem kolleger og chefer samt
de almindelige medindflydelses- og samarbejdsregler. Ligeledes ber det
tages 1 betragtning, at en whistleblowerordning kan skabe frygt for at blive
uretmeessigt anklaget eller for at blive anklaget for de fejl, der i god tro be-
gés som led i udfarelsen af ethvert arbejde. Endelig kan det medvirke til et
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darligt arbejdsmilje, hvis en whistleblowerordning anvendes til, at ansatte

indberetter hinanden for mindre forseelser.

En myndighed ber derfor i almindelighed begrense en whistleblowerord-
ning til at angd alvorlige forhold, der er af betydning for myndighedens va-
retagelse af sine opgaver. Det kan vare svart generelt at udtale sig om,
hvad der kan udgere sddanne alvorlige forhold, og det mé i et vist omfang
bero pa en konkret vurdering pé baggrund af den enkelte myndigheds op-
gaver. | almindelighed vil f.eks. strafbare forhold, grove eller gentagne
lovovertraedelser, grove eller gentagne overtredelser af vesentlige interne
regler (f.eks. for bogfering og regnskabsafleggelse) eller bevidst vildled-
ning mv. af borgere eller andre dog kunne anses for at vere alvorlige for-
hold.

En myndighed kan med fordel som led i afgreensningen af de forhold, som
en whistleblowerordning skal behandle, ogsa anfere, hvilke forhold, der
ikke ber indberettes til whistleblowerordningen. Det kunne f.eks. vare
overtraedelser af mindre vaesentlige interne retningslinjer — f.eks. vedr. sy-
gefraveer, rygning, alkohol, pékladning, brug af kontorartikler og kontor-
maskiner eller lignende. Ligeledes kan det som udgangspunkt ikke anses
for hensigtsmessigt, at en whistleblowerordning behandler anmeldelser
om mobning, chikane eller andre personrelaterede konflikter pa arbejds-
pladsen.

Mulighed for anonymitet ved anmeldelser til whistleblowerordningen

De foreliggende erfaringer tyder pa, at de skridt, der som led i oprettelsen
af whistleblowerordninger tages med henblik pa at sikre, at anmeldere kan
forblive anonyme, forer til flere anmeldelser om ulovligheder mv. i myn-
digheden, og det kan pa den baggrund vere hensigtsmassigt, at en whist-
leblowerordning indrettes séledes, at de — f.eks. gennem en serlig hjem-
meside — kan modtage anonyme henvendelser som en integreret del af

ordningen.

Undersogelser pa baggrund af anonyme henvendelser kan imidlertid i
praksis give anledning til vanskeligheder, idet det kan veere sveert at vurde-
re troveerdigheden af anmeldelsen, ligesom det som udgangspunkt ikke vil
veere muligt at stille spergsmal til anmelderen. Det er dog i praksis muligt
at indrette en whistleblowerordning saledes, at der kan kommunikeres med
anonyme anmeldere, hvis disse er indstillet herpd. Det kan ligeledes give
anledning til vanskeligheder, at en myndighed ikke ma laegge veegt pa
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anonyme oplysninger i sig selv som led i en indgribende afgerelse - f.eks.
over for en af myndighedens ansatte. Dette kan indebzre, at en anmeldelse
af ulovligheder mv. i en myndighed ma henlagges, uden at det er muligt at
komme til bunds i den.

En myndighed har derfor i almindelighed en saglig interesse i at kende en
anmelders identitet og mé saledes foretreekke navngivne henvendelser
frem for anonyme henvendelser.

En myndighed ber derfor som udgangspunkt ikke opfordre anmeldere til at
vaere anonyme, og myndigheden ber i den forbindelse sigte efter, at oplys-
ning og kommunikation om whistleblowerordninger ikke opfattes som en
opfordring til at indgive anonyme anmeldelser. Det kan i den forbindelse
vaere hensigtsmeessigt udtrykkeligt at gere opmerksom pé, at myndighe-
den foretraekker navngivne henvendelser og hvorfor.

Vejledning til anmeldere om anonymitet

En myndighed har pligt til at vejlede en anmelder, der sperger til mulighe-
den for at vaere og forblive anonym, jf. forvaltningslovens § 7, stk. 1. S&-
dan vejledning vil dog i praksis kun have betydning, hvis den ydes, for
anmelderen oplyser sin identitet, idet myndigheden ellers som navnt vil
have pligt til at gere notat om vedkommendes identitet. Det kan pa den
baggrund vere hensigtsmessigt, at myndigheden i vejledningsmateriale
om en whistleblowerordning oplyser, at anmeldere for at kunne forblive
anonyme ikke skal oplyse deres identitet. Hvis whistleblowerordningen
tilgds via en sarlig hjemmeside eller lign., vil vejledningen evt. kunne
ydes pa en sddan hjemmeside.

2.4.6. Udvalgets overvejelser om behovet for lovregulering af whist-
leblowerordninger

Udvalget skal efter kommissoriet overveje, om der ber ske en lovregule-
ring pd omrédet. Udvalget har i den forbindelse overvejet, om der ber lov-
gives om myndigheders pligt til at oprette whistleblowerordninger, og om
der ber lovgives om reglerne for administration af whistleblowerordninger.

Bor der indfores lovkrav om whistleblowerordninger i offentlige myndig-
heder?
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Udvalget finder, at der bade pa baggrund af de foreliggende erfaringer og
mere generelt kan anfores hensyn for og imod oprettelse af whistleblowe-
rordninger i den offentlige forvaltning, jf. i den forbindelse sammenfatnin-
gen af udvalgets undersogelser og overvejelser herom ovenfor i afsnit
2420g2423.

Udvalget finder endvidere, at de hensyn, der kan anfores for og imod
whistleblowerordninger ikke nedvendigvis ger sig geldende med samme
vaegt 1 de enkelte myndigheder. Der er saledes stor forskel pa de forskelli-
ge myndigheder i den offentlige forvaltning — bdde med hensyn til sterrel-
se, typer af opgaver og hvilke personalegrupper, der primert beskaeftiges i
myndigheden. Ligeledes kan der veere forskelle pa de eksisterende kontrol-
strukturer, der gelder for de enkelte myndigheder — bade internt og gen-
nem f.eks. eksterne tilsynsorganer — og som folge heraf ogsa forskelle i
behovet for at oprette supplerende indberetningskanaler.

Hertil kommer, at det kan veere mest hensigtsmaessigt, at oprettelse af en
whistleblowerordning vurderes konkret i samrad med de forskellige perso-
nalegrupper i myndigheden, idet mange af de hensyn, der kan anferes for
og imod whistleblowerordninger, vedrerer de ansatte. Endvidere ma det
tages i betragtning, at oprettelse af en whistleblowerordning — herunder
beslutningen om, hvordan denne skal udformes — indeberer en prioritering
af myndighedens ressourcer, som den enkelte myndighed er naermest til at
vurdere hensigtsmassigheden af.

Udvalget finder pa den baggrund samlet set ikke, at der er grundlag for ved
lov at palegge alle myndigheder i den offentlige forvaltning at indfere
whistleblowerordninger. Det forekommer mere hensigtsmaessigt, at beho-
vet for whistleblowerordninger — og den nermere udformning af den en-
kelte ordning — foretages myndighed for myndighed i den statslige, regio-
nale og kommunale sektor.

Bor der lovgives om reglerne for administration af whistleblowerordnin-

ger?

Udvalget finder, at de galdende regler generelt udger en velegnet retlig
ramme for oprettelse af whistleblowerordninger pa administrativt grund-
lag. Udvalget har dog — pa baggrund af de ordninger, der er indfert i visse
offentlige tilsynsmyndigheder — fundet anledning til neermere at overveje,
om det ved lov generelt bar bestemmes, at offentlige ansatte har tavsheds-
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pligt med hensyn til oplysninger om en anmelderes identitet, som de mod-
tager som led i en whistleblowerordning.

De lovregulerede whistleblowerordninger adskiller sig pa vaesentlige
punkter fra de whistleblowerordninger, der er oprettet pad administrativt
grundlag, herunder ved, at de lovregulerede whistleblowerordningerne er
oprettet hos offentlige tilsynsmyndigheder og ikke hos den myndighed
indberetningerne vedrerer, at indberetningerne til de lovregulerede whist-
leblowerordninger altovervejende vedrerer forhold i virksomheder og in-
stitutioner mv., der er underlagt offentligt tilsyn, og at whistleblowerord-
ningerne som udgangspunkt kan anvendes af alle, der sidder inde med re-
levante oplysninger, og sédledes ikke er begrenset til f.eks. at angd myn-
dighedens ansatte mv. Herudover er der fastsat saerlige regler om tavs-
hedspligt for ansatte i tilsynsmyndighederne, hvilket i varierende grad
medferer, at de almindelige regler om navnlig underretning, aktindsigt og
partshering fraviges.

En serlig tavshedspligtsbestemmelse vil formentlig kunne styrke visse de-
le af en whistleblowerordnings funktion. En tavshedspligtsbestemmelse vil
sdledes — afhengigt af den narmere udformning — kunne medvirke til at
sikre en anmelders anonymitet, hvis denne oplyser sit navn, hvilket kan
teenkes at lede til, at flere ansatte vil vere villige til at indgive anmeldelser
om ulovligheder mv. i den offentlige forvaltning. Det ma dog i den for-
bindelse bemerkes, at en anmelder allerede efter de geeldende regler kan
undlade at oplyse sin identitet og dermed vere anonym.

Det kan endvidere tenkes, at en tavshedspligtsbestemmelse vil medfere, at
flere anmeldere oplyser deres navn i forbindelse med anmeldelser om
ulovligheder mv. til whistleblowerordninger, hvilket vil kunne indebzre,
at myndigheden fér et bedre grundlag for at vurdere troveerdigheden af og
undersgge anmeldelserne.

En tavshedspligtsbestemmelse vil enten — som forholdet almindeligvis er
for serlige bestemmelser om tavshedspligt i lovgivningen — kunne udfor-
mes sdledes, at den afskeerer adgangen til at meddele aktindsigt i henhold
til offentlighedsloven, eller den vil kunne udformes saledes, at den ogsa
indeberer en indskrankning i adgangen til at meddele aktindsigt til parter
efter reglerne i f.eks. forvaltningsloven. Der er imidlertid en reekke uhen-
sigtsmessigheder forbundet med begge muligheder.
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Hvad angér en bestemmelse om tavshedspligt, der alene afskerer adgang
til aktindsigt efter offentlighedsloven, kan det navnlig anferes, at en sddan
bestemmelse ikke afskarer adgangen for aktindsigt for parter efter forvalt-
ningsloven og saledes i mange tilfalde ikke vil beskytte anmelderens iden-
titet over for den fysiske eller juridiske person, som anmeldelsen vedrerer.
En sidan bestemmelse vil sdledes formentlig ikke beskytte anmelderens
identitet i forhold til den person, som anmelderen — i givet fald — frygter
repressalier fra.

Det bemaerkes i ovrigt, at der allerede i dag er en raekke muligheder for at
undtage oplysninger efter offentlighedsloven, hvis der foreligger et kon-
kret beskyttelseshensyn, og at der umiddelbart ber kraves hensyn af en vis
styrke for at indfere en bestemmelse om tavshedspligt i den offentlige for-
valtning.

For sa vidt angar en bestemmelse om tavshedspligt, der ogsa afskerer ad-
gangen til aktindsigt for parter (og dermed partshering) efter f.eks. forvalt-
ningsloven, mé det navnlig anferes, at en sddan bestemmelse vil indebzaere
en betydelig fravigelse af de retssikkerhedsmaessige garantier, som en fy-
sisk eller juridisk person har som part i en sag, hvor der kan blive truffet en
(indgribende) afgerelse i forhold til vedkommende.

Det bemarkes endvidere, at en sddan bestemmelse i gvrigt ikke ville sikre
anmelderens anonymitet under en eventuel straffesag, hvis vedkommende
f.eks. indkaldes som vidne.

Udvalget finder sammenfattende ikke, at de hensyn, der kan anfores til
stotte for de respektive mulige tavshedspligtsbestemmelser er tungtvejende
nok til at opveje de uhensigtsmassigheder, der er forbundet med dem. Det
skal ogsa ses i lyset af, at udvalget finder, at der bade generelt og pa bag-
grund af de foreliggende erfaringer kan anferes vagtige hensyn bade for
og imod oprettelse af whistleblowerordninger i den offentlige forvaltning,
og at en generel fravigelse af navnlig forvaltningslovens retssikkerhedsga-
rantier for parter i afgerelsessager efter udvalgets opfattelse mé kraeve
serdeles tungtvejende grunde.
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Kapitel 3

Gzldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret

Udvalget skal efter kommissoriet med afsat i beteenkning 1472/2006 rede-
gore for reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, her-
under navnlig udviklingen siden 2006.

Efter en gennemgang af geldende regler og praksis for offentligt ansattes
ytringsfrihed og meddeleret finder udvalget, at den grundlaggende retstil-
stand for offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret ikke har endret
sig siden afgivelsen af betenkning 1472/2006. Flere sager har dog bidraget
til en yderligere praecisering af retstilstanden.

Udvalgets gennemgang af regler og praksis om offentligt ansattes ytrings-
frihed (afsnit 3.1) og meddeleret (afsnit 3.2) svarer derfor i det veesentlig-
ste til de tilsvarende dele af kapitel 3 i betenkning 1472/2006. Der er dog
foretaget en reekke ajourferinger, herunder for sé vidt angér ny lovgivning
og ny praksis. Udvalget har endvidere i afsnit 3.4 sarskilt sammenfattet
udviklingen pa omradet siden afgivelsen af beteenkning 1476/2006.

For sa vidt angér litteratur er der i det folgende henvist til de grundleg-
gende statsretlige og forvaltningsretlige varker samt de relevante lov-
kommentarer. Der er alene henvist til speciallitteratur i det omfang, denne
selvstaendigt bidrager til at fastleegge retstilstanden pa et givent omréade.

3.1. Gzldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed

3.1.1. Grundlovens § 77

Grundlovens § 77 indeholder folgende bestemmelse om beskyttelse af yt-
ringsfriheden:

”§ 77. Enhver er berettiget til pa tryk, i skrift og tale at offentliggere sine
tanker, dog under ansvar for domstolene. Censur og andre forebyggende for-
anstaltninger kan ingensinde pé ny indferes.”

Bestemmelsen i § 77 beskytter ikke kun ytringer af intellektuel karakter el-

ler ytringer, der udtrykker f.eks. en politisk opfattelse. Bestemmelsen om-
fatter saledes alle typer af ytringer, herunder gengivelse af faktiske for-
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hold, fiktive meddelelser og praktiske anvisninger. Referater og rene gen-
givelser af ytringer er ogsa beskyttet af bestemmelsen.

Udtrykket ”pé tryk, i skrift” omfatter enhver formidlingsform, herunder
grafiske figurer, tegninger og billeder mv. Udtrykket i tale” omfatter bade
direkte kommunikation ved f.eks. mader og tekniske gengivelser.

Beskyttelsen af ytringsfriheden i grundlovens § 77 omfatter “enhver”, og
der er saledes principielt ikke mulighed for at begranse kredsen af beskyt-
tede personer.

Ved fastleggelsen af, hvilken naermere beskyttelse af ytringsfriheden § 77
indeberer, foretages der almindeligvis en opdeling i henholdsvis den for-
melle og den materielle ytringsfrihed.

Den formelle ytringsfrihed beskytter mod foranstaltninger, der forhindrer
selve offentliggerelsen af ytringer. En materiel ytringsfrihed er udtryk for,
at der for ytringer af et vist indhold eller en vis karakter ikke kan fastsattes
efterfolgende sanktioner i form af f.eks. straf.

Der er enighed i den statsretlige teori om, at bestemmelsen i grundlovens §
77 beskytter den formelle ytringsfrihed, jf. Poul Andersen, Dansk Statsfor-
fatningsret (1954), side 665, Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret, 3. udga-
ve (1980), bind II, side 716, Max Serensen, Statsforfatningsret, 2. udgave
(1973), side 376, Peter Germer, Statsforfatningsret, 5. udgave (2012), side
367, Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 3, 3. udgave (2001), Menneskeret-
tigheder, side 77, og Jens Peter Christensen mfl., Dansk Statsret, 2012,
side 325.

Bestemmelsen indeholder séledes et forbud imod, at offentlige myndighe-
der indferer censur eller andre forebyggende foranstaltninger. Med ud-
trykket ”andre forebyggende foranstaltninger” sigtes der til censurlignende
foranstaltninger, som legger hindringer i vejen for en offentliggerelse pa
grund af ytringens indhold. Bestemmelsen indebzrer sdledes navnlig, at
lovgivningsmagten er afskéret fra at gennemfore regler om, at borgernes
offentliggerelse af ytringer skal vare betinget af en forudgaende tilladelse
eller lignende fra en offentlig myndighed.

Med hensyn til den materielle ytringsfrihed er det den overvejende opfat-
telse i den statsretlige litteratur, at grundlovens § 77 ikke umiddelbart be-

skytter denne side af ytringsfriheden, jf. Poul Andersen, a.st., side 670, Alf
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Ross, a.st., side 716 og 724 samt Max Serensen, a.st., side 374. Efter den-
ne opfattelse udelukker grundlovens § 77 saledes ikke lovgivningsmagten
fra at gere ytringer pa et hvilket som helst omrade og med et hvilket som
helst indhold ansvarspadragende. Der er imidlertid i andre dele af den
statsretlige litteratur givet udtryk for, at bestemmelsen i grundlovens § 77
ogsé indebarer en vis beskyttelse af den materielle ytringsfrihed, jf. herved
Peter Germer, a.st., side 368 ff., og Ytringsfrihedens Vasen (1973) samt
Henrik Zahle, a.st., side 91 f.

Visse forfattere har anfort, at der af andre grundlovsbestemmelser end § 77
kan udledes en vis beskyttelse af den materielle ytringsfrihed. Det anfores
saledes, at grundlovens § 67 om religionsfrihed yder en egentlig beskyttel-
se af den materielle ytringsfrihed med hensyn til religigse ytringer. Efter
bestemmelsens ordlyd begrenses beskyttelsen dog af hensyn til sadelig-
heden og den offentlige orden, jf. Poul Andersen, a.st. side 671, Alf Ross,
a.st., side 726, Max Serensen, a.st., side 374, og Jens Peter Christensen
mfl., a.st., side 328 ff. Det anfores endvidere hos Poul Andersen samme
sted, at grundlovens § 13 om ministrenes ansvarlighed medferer, at kritik
af ministre mé vere omfattet af den materielle ytringsfrihed. Til stette for
beskyttelse af valgkampsytringer (politisk ytringsfrihed) anfores ligeledes
grundlovens § 31, stk. 2, om anskuelsernes ligelige reprasentation i for-
bindelse med folketingsvalg, jf. Alf Ross, a.st., side 727, Max Serensen,
a.st., side 375, og Jens Peter Christensen mfl, a.st., side 328 ff.

Det kan navnes, at den geldende lovgivning pa en reekke omrdder inde-
holder begraensninger i den materielle ytringsfrihed, f.eks. straffelovens
kapitel 27 om freds- og @rekrenkelser og bestemmelserne i forvaltnings-
loven og speciallovgivningen om tavshedspligt samt de dertil knyttede
sanktionsbestemmelser i straffelovens §§ 152-152 f.

Ordene i grundlovens § 77 “dog under ansvar for domstolene” er generelt i
den statsretlige teori blevet opfattet saledes, at domstolene er enekompe-
tente til at sanktionere overtreedelser af den materielle ytringsfrihed. Dette
gelder i hvert fald for s vidt angér straf og erstatningsansvar.

Bestemmelsen er dog ikke i praksis blevet opfattet sdledes, at den er til
hinder for, at tjenstlige reaktioner over for offentligt ansatte i forbindelse
med deres krenkelse af ytringsfrihedens greenser umiddelbart kan geres
geeldende af ansattelsesmyndigheden uden domstolenes medvirken, jf.
Poul Andersen, a.st., side 672 f og Max Sgrensen, a.st., side 376, anderle-
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des dog Alf Ross, a.st., side 724. Sddanne afgorelser vil efterfolgende kun-
ne indbringes for domstolene i henhold til grundlovens § 63.

3.1.2. Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 10

Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention er ved lov nr. 285 af 29.
april 1992 gjort til en del af dansk ret (inkorporeret).

Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention indeholder i artikel 10
folgende bestemmelse om beskyttelse af ytringsfriheden:

"Stk. 1. Enhver har ret til ytringsfrihed. Denne ret omfatter meningsfrihed og
frihed til at modtage eller meddele oplysninger eller tanker, uden indblanding
fra offentlig myndighed og uden hensyn til landegreenser. Denne artikel
forhindre ikke stater i at kraeve, at radio-, fjernsyns- eller filmforetagender
kun ma drives i henhold til bevilling.

Stk. 2. Da udevelse af disse frihedsrettigheder medferer pligter og ansvar, kan
den underkastes sddanne formaliteter, betingelser, restriktioner eller straffe-
bestemmelser, som er foreskrevet ved lov og er nedvendige i et demokratisk
samfund af hensyn til den nationale sikkerhed, territorial integritet eller of-
fentlig tryghed, for at forebygge uorden eller forbrydelse, for at beskytte
sundheden eller seedeligheden, for at beskytte andres gode navn og rygte eller
rettigheder, for at forhindre udspredelse af fortrolige oplysninger, eller for at
sikre domsmagtens autoritet og upartiskhed.”

Artikel 10 omfatter udtrykkeligt savel ytringer i form af oplysninger om
faktiske forhold som tilkendegivelser af personlige meninger. Beskyttelsen
omfatter dog ifelge praksis fra Den Europaiske Menneskerettighedsdom-
stol ikke ytringer, der truer med eller tilskynder til vold, eller ytringer, der
er udtryk for ekstremt had eller forhanelse af andre persongrupper.

Ud over de traditionelle ytringsformer som skrift og tale, omfatter artikel
10 ogsa ikke-sproglige udtryksformer som f.eks. faste og levende billeder,
kunstneriske udtryksformer, symboler, symbolsk péklaedning og symbol-
ske handlinger, hvis der med handlingen formidles et budskab, f.eks. ved
tegn. Ytringerne er tillige beskyttet, uanset hvilket medium der anvendes
til udbredelsen.

Retten til ytringsfrihed gaelder “enhver” og saledes ogsa offentligt ansatte.
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Artikel 10 beskytter udtrykkeligt bade retten til at fremkomme med ytrin-
ger (ytringsfrihed) og retten til at modtage ytringer (informationsfrihed).
Bestemmelsen beskytter i modsatning til den traditionelle opfattelse af
grundlovens § 77 bade den formelle og den materielle ytringsfrihed. Be-
stemmelsen indeholder derimod ikke et forbud mod censurforanstaltnin-
ger, idet censurforanstaltninger ligesom indgreb i den materielle ytrings-
frihed i visse tilfelde kan vare berettigede i henhold til bestemmelsen i ar-
tikel 10, stk. 2.

Beskyttelse af ytrings- og informationsfriheden efter artikel 10 er saledes
ikke ubegraenset. Der kan séledes foretages indgreb i ytrings- og informa-
tionsfriheden, hvis indgrebet er foreskrevet ved lov og er nodvendigt i et
demokratisk samfund af hensyn til den nationale sikkerhed, territorial inte-
gritet eller offentlig tryghed, for at forebygge uorden eller forbrydelse, for
at beskytte sundheden eller seedeligheden, for at beskytte andres gode navn
og rygte eller rettigheder, for at forhindre udspredelse af fortrolige oplys-
ninger, eller for at sikre domsmagtens autoritet og upartiskhed, jf. artikel
10, stk. 2.

Ved vurderingen af, om en given foranstaltning har vaeret berettiget, ma
det indledningsvis klarlegges, om der overhovedet er tale om et indgreb.
En foranstaltning, der retter sig mod ytringsfriheden, ma besidde et vist
minimum af intensitet i relation til ytringen for at udgere et indgreb. Det
anfores imidlertid i Peer Lorenzen mfl., Den Europ@iske Menneskerettig-
hedskonvention med kommentarer, 3. udgave (2011), bind II, side 809, at
selv sanktioner med lav intensitet — som f.eks. krav om en undskyldning
eller en advarsel — kan udgere indgreb efter artikel 10, stk. 1.

Er der tale om et indgreb, skal indgrebet vare foreskrevet ved lov og veaere
nodvendigt 1 et demokratisk samfund i forhold til de lovlige hensyn, som
er opregnet i artikel 10, stk. 2.

Det centrale spergsmal vil typisk vare, om indgrebet kan anses for ned-
vendigt i et demokratisk samfund. Omfanget af beskyttelsen athenger af
en konkret helhedsvurdering. Det vil navnlig have betydning, om ytringen
vedrorer et emne af samfundsmeessig interesse, og om indholdet af ytrin-
gen er sagligt. Typen af indgreb samt i greensetilfaelde ytringens formal,
maélgruppe, udbredelse og virkemiddel vil ogsé kunne have betydning. Li-
geledes kan det have betydning, om indgrebet er af en sddan karakter, at
det er egnet til at afskrakke andre fra at ytre sig.
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Hvis ytringen angér et emne af samfundsmaessig interesse og dermed bi-
drager til den offentlige debat, nyder ytringen en vidtgdende beskyttelse,
hvorimod ytringer om rent private forhold ikke nyder en sterk beskyttelse,
jf. Peer Lorenzen mfl., a.st., side 860 ff. Der er en videre frihed til at frem-
sette meningstilkendegivelser og personlige vurderinger (vaerdidomme),
end beskyldninger og sigtelser (udtalelser om faktiske forhold). Ytringer
om faktiske forhold, der f.eks. rummer en beskyldning eller sigtelse, har en
objektiv karakter, der som udgangspunkt kan kreeves verificeret og bevist.
Det vil derfor kunne vaere berettiget at straffe fremsattelsen af en aere-
kreenkende beskyldning, hvis den viser sig at vare urigtig eller ikke kan
bevises, og den i evrigt ikke blev fremsat i god tro péd et vist faktuelt
grundlag. Ved fremsattelse af verdidomme, der udtrykker en subjektiv
mening, kan der ikke kreeves sandhedsbevis, og det mé i stedet vurderes,
om udtalelsen var rimelig under de konkrete omstendigheder og pé det fo-
religgende grundlag, jf. herved Peer Lorenzen mfl., a.st., side 841 ff.

3.1.3. EU’s charter om grundleggende rettigheder artikel 11

Det fremgar af praeamblen til EU’s Charter om Grundleggende Rettighe-
der i Den Europziske Union, at chartret fastslar politiske, sociale og oko-
nomiske rettigheder for borgere og beboere i Den Europaziske Union
(EU) som en del af EU-lovgivningen. Det blev udarbejdet af Det Europai-
ske Konventog vedtaget den 7. december 2000 af Europa-
Parlamentet, Ministerradet og Europa-Kommissionen. Chartret  blev
med Lissabon-traktaten den 1. december 2009 juridisk bindende pa trak-

tatniveau.

Chartrets artikel 11 om ytrings- og informationsfrihed har felgende ordlyd:

1. Enhver har ret til ytringsfrihed. Denne ret omfatter meningsfrihed og fri-
hed til at modtage eller meddele oplysninger eller tanker uden indblanding
fra offentlig myndighed og uden hensyn til landegranser.

2. Mediefrihed og mediernes pluralisme respekteres.”

Efter chartrets artikel 52, stk. 1, skal enhver begransning i udevelsen af de
rettigheder og friheder, der anerkendes i chartret, veere fastlagt i lovgivnin-
gen og skal respektere disse rettigheders og friheders vasentligste indhold.
Under iagttagelse af proportionalitetsprincippet kan der kun indferes be-
graensninger, safremt disse er nedvendige og faktisk svarer til mal af almen
interesse, der er anerkendt af EU, eller et behov for beskyttelse af andres
rettigheder og friheder.
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Det fremgar herudover af chartrets artikel 52, stk. 3, 1. pkt., at i det om-
fang chartret indeholder rettigheder svarende til dem, der er sikret ved Den
Europziske Menneskerettighedskonvention har de samme betydning og

omfang som i konventionen.

Det fremgar af de ledsagende forklaringer til chartret, at chartrets artikel
11 svarer til artikel 10 i EMK, séledes at rettighederne har samme betyd-
ning og omfang. Chartret vurderes pé den baggrund ikke at andre pa rets-
tilstanden for sa vidt angar omfanget af offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret i dansk ret.

Det bemerkes i ovrigt, at det om chartrets anvendelsesomrade fremgér af
artikel 51, stk. 1, at chartrets bestemmelser kun er rettet til EU’s institutio-
ner og organer samt til medlemsstaterne, nar de gennemforer EU-retten.
Det fremgér desuden af chartrets artikel 51, stk. 2, at chartret ikke skaber
nye kompetencer eller nye opgaver for Unionen, og ikke @ndrer de kom-
petencer og opgaver, der er fastlagt i traktaterne.

3.1.4. Seerligt om offentligt ansattes ytringsfrihed

Udvalget har lagt til grund, at der med betegnelsen “offentligt ansatte”
menes personer, som er ansat ved myndigheder, institutioner mv., der er
omfattet af den offentlige forvaltning, sédledes som denne er afgranset i
forvaltningslovens § 1, stk. 1 og 2, og offentlighedslovens § 2.

Kerneomradet med hensyn til den offentlige forvaltning er forvaltnings-
myndigheder, der herer til den statslige, regionale eller kommunale for-
valtning, uanset om der er tale om almindelige forvaltningsmyndigheder,

serlige nevn eller rad eller serlige forvaltningsenheder.

Som udgangspunkt er institutioner, foreninger og selskaber, der er organi-
seret pa privatretligt grundlag, ikke en del af den offentlige forvaltning.
Det geelder, uanset om den virksomhed, der udeves, ganske kan sidestilles
med den, som sazdvanligvis udeves af forvaltningsmyndigheder. Dette
gaelder ogsa selskaber, hvor staten som aktioner, interessent eller lignende
ejer f.eks. 100 pct. af selskabet. Ligeledes er private foreninger, institutio-
ner, selskaber mv., der udferer opgaver for det offentlige i medfer af be-
stemmelser i lov eller efter aftale, herunder licitation, som klart udgangs-
punkt ikke omfattet. Det gaelder f.eks. Mellemfolkeligt Samvirke, Rade
Kors, Dansk Flygtningehjelp, Falck og selvstaendigt virkende skorstensfe-
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jere. Der henvises til Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
2013, side 70, og Justitsministeriets udtalelse af 24. oktober 1995, j.nr.
L.A. 1995-760-154.

For si vidt angar en narmere beskrivelse af afgrensningen af, hvilke
myndigheder, institutioner mv. der herer til den offentlige forvaltning,
henvises til Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, 2013, side
63-68, Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer, 2014,
side 113-124, og Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2. udga-
ve (2002), side 83-116.

Grundlovens § 77 og Den Europeiske Menneskerettighedskonventions ar-
tikel 10 om ytringsfrihed omfatter ogsé offentligt ansatte, nar de ytrer sig
pa egne vegne (som privatpersoner).

Spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed har to sider. For det forste
er der spergsmalet om censur (den forudgaende kontrol med offentligt an-
sattes udtalelser), og for det andet er der spergsmalet om efterfolgende re-
aktioner i anledning af offentligt ansattes udtalelser. Det forste vedrerer
den formelle ytringsfrihed, mens det sidstnevnte angér den materielle yt-
ringsfrihed.

Spergsmalet om materiel ytringsfrihed opstar dels i relation til offentligt
ansattes ret til at videregive faktiske oplysninger, som de er blevet bekendt
med i tjenesten, dels i relation til offentligt ansattes ret til at fremsatte me-
ningstilkendegivelser.

Offentligt ansatte er undergivet de samme begraensninger af ytringsfrihe-
den, som galder for andre personer. Offentligt ansatte er sdledes omfattet
af de almindelige begransninger, der folger af reglerne i straffelovens ka-
pitel 27 om freds- og @rekraenkelser. Offentligt ansatte vil derfor f.eks.
kunne straffes, hvis de fremsatter en udtalelse, der har karakter af en aere-
kreenkelse, jf. straffelovens § 267.

Herudover er offentligt ansatte ved deres videregivelse af faktiske oplys-
ninger begrenset af reglerne om tavshedspligt. Dansk rets almindelige reg-
ler om tavshedspligt findes i straffelovens § 152 og forvaltningslovens §
27. Bestemmelsernes hovedindhold er, at offentligt ansatte ikke uberettiget
ma videregive eller udnytte fortrolige oplysninger.
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Spergsmalet er herefter, om der gaelder yderligere begrensninger i ytrings-
friheden for offentligt ansatte, sdledes at de kan rammes af ansattelsesret-
lige reaktioner pa grund af meningstilkendegivelser, som personer uden for
det offentlige retmeessigt ville kunne fremseette.

Ansattelsesretlige reaktioner kan opdeles i to grupper: 1) sékaldte “an-
svarsreaktioner”, hvilket vil sige disciplinerstraf efter tjenestemandslo-
vens § 24 og straf efter straffelovens kapitel 16 om forbrydelser i offentlig
tjeneste eller hverv mv. samt (for overenskomstansatte) eventuelle folger
af misligholdelse, og 2) skensmeessige negative ledelsesreaktioner (f.eks.
undladelse af tildeling af lentilleeg, @ndring i arbejdsomrade og afskedi-
gelse).

For sa vidt angar ikendelse af ansvarsreaktioner er det en betingelse, at
den pagaldende har begéet en tjenesteforseelse eller (for overenskomstan-
satte) en misligholdelse af ansattelsesforholdet. Den ansatte skal séledes
have handlet i strid med de regler og normer, som gelder for det pagel-
dende anszttelsesforhold.

Det er alene tjenestemend, som kan ikendes disciplinarstraffe for tjeneste-
forseelser. Ifolge tjenestemandslovens § 24, der gelder for ansatte i staten
og folkekirken, og § 22 i tjenestemandsregulativerne for ansatte i hen-
holdsvis kommunerne og regionerne, kan disciplinerstraffene udgere ad-
varsel eller irettesattelse, bede pa ikke over 2 maneds lon, forflyttelse,
degradering og afsked. Selvom der ikke foreligger en tjenesteforseelse, der
kan medfere “ansvarsreaktioner”, vil tjenestemanden kunne rammes af an-

settelsesmyndighedens skansmeessige negative ledelsesreaktioner.

Overenskomstansatte vil kunne idemmes straf efter reglerne i straffelovens
kapitel 16 og kunne rammes af misligholdelsesbefejelser (f.eks. opsigelse
uden varsel) eller af de skeansmassige negative ledelsesreaktioner.

Anvendelse af skonsmeessige negative ledelsesreaktioner forudsatter der-
imod ikke, at den ansatte har handlet retsstridigt. Undladelse af tildeling af
lontilleeg, @ndring i arbejdsomrade og afskedigelse er séledes befojelser,
der tilkommer ledelsen i kraft af dennes almindelige ret til at lede og for-
dele arbejdet (ledelsesretten). Disse befojelser kan anvendes, selv om den
ansatte ikke har handlet i strid med de for ansettelsesforholdet gaeldende
regler og normer. Forvaltningsmyndigheder er ogsd ved anvendelsen af
skensmassige ledelsesreaktioner bundet af almindelige forvaltningsretlige
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regler og principper, herunder f.eks. krav om saglighed, begrundelse og
proportionalitet samt den forvaltningsretlige lighedsgrundsatning.

Omfanget af offentligt ansattes materielle ytringsfrihed er indgédende be-
handlet i et responsum afgivet af professor, dr. jur. Bent Christensen i
1980 og et responsum afgivet af professor Lars Nordskov Nielsen i 1987.
Spergsmaélet er endvidere behandlet i Betenkning om fagligt etiske prin-
cipper i offentlig administration afgivet af DJIOF’s fagligt etiske arbejds-
gruppe i 1993 samt af professor Henrik Zahle i Dansk Statsforfatningsret
3, 3. udgave (2001), Menneskerettigheder.

I det folgende afsnit redegeres forst kort for reglerne om tavshedspligt for
offentligt ansatte (afsnit 3.1.4.1). Dernast folger en redegorelse for de to
ovenfor navnte responsa (afsnit 3.1.4.2 og afsnit 3.1.4.3) samt den omtalte
betenkning (afsnit 3.1.4.4). Endvidere redegeres kort for professor Henrik
Zahles fremstilling af spergsmélet i Dansk forfatningsret 3, 3. udgave
(2001), Menneskerettigheder (afsnit 3.1.4.5). Herefter folger en gennem-
gang af vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed og vejledning om
god adferd i det offentlige (afsnit 3.1.4.6), retspraksis (afsnit 3.1.4.7),
praksis fra den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (afsnit 3.1.4.8),
praksis fra Folketingets Ombudsmand (afsnit 3.1.4.9) og voldgiftspraksis
(afsnit 3.1.4.10). Reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed sammenfat-
tes i afsnit 3.1.4.11.

3.1.4.1. Reglerne om tavshedspligt

Hovedbestemmelsen om offentligt ansattes tavshedspligt findes i straffelo-
vens § 152.

Straffelovens § 152 har felgende ordlyd:

”§ 152. Den, som virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, og
som uberettiget videregiver eller udnytter fortrolige oplysninger, hvortil den
pageldende i1 den forbindelse har faet kendskab, straffes med bede eller
feengsel indtil 6 maneder.

Stk. 2. Straffen kan stige til feengsel indtil 2 &r, hvis forholdet er begéet med
forszet til at skaffe sig eller andre uberettiget vinding eller der i gvrigt fore-
ligger seerlig skerpende omstendigheder.

Stk. 3. En oplysning er fortrolig, nar den ved lov eller anden gyldig bestem-
melse er betegnet som sddan, eller ndr det i ovrigt er nedvendigt at hemme-
ligholde den for at varetage veesentlige hensyn til offentlige eller private in-
teresser.”
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Tavshedspligten omfatter alene fortrolige oplysninger. Efter bestemmel-
sens stk. 3 anses en oplysning for at veere fortrolig, nar det fremgar af seer-
lige lovbestemmelser, at oplysningen eller bestemte typer af oplysninger er
af fortrolig karakter. Endvidere anses en oplysning for at vere fortrolig,
nar det i ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde oplysningen for at vareta-
ge vasentlige hensyn til offentlige eller private interesser.

Straffeloven indeholder ikke en n@rmere angivelse af, hvilke offentlige el-
ler private interesser som kan medfore, at en oplysning ma anses for at vae-
re fortrolig. Dette ma derfor i vaesentligt omfang bero pa normer uden for
straffeloven. Blandt sdédanne normer findes navnlig forvaltningslovens §
27.

Forvaltningslovens § 27 har folgende ordlyd:

”§ 27. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har tavsheds-
pligt, jf. straffelovens § 152 og §§ 152 c-152 f, med hensyn til oplysninger
om

1) enkeltpersoners private, herunder gkonomiske, forhold og

2) tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om drifts- eller forret-
ningsforhold el.lign., for sa vidt det er af vaesentlig ekonomisk betydning for
den person eller virksomhed, oplysningerne angar, at oplysningerne ikke vi-
deregives.

Stk. 2. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har desuden tavs-
hedspligt, jf. straffeloven §§ 152 c-152 f, nar det er af veesentlig betydning
for statens sikkerhed eller rigets forsvar. Det samme galder, nar en oplys-
ning ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolig, her-
under nér fortrolighed folger af en EU-retlig eller folkeretlig forpligtelse
el.lign.

Stk. 3. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har herudover
tavshedspligt, jf. straffelovens § 152 og §§ 152 c-152 f, nar det er nedven-
digt at hemmeligholde en oplysning til beskyttelse af vasentlige hensyn til
rigets udenrigspolitiske interesser, herunder forholdet til andre lande eller in-
ternationale organisationer.

Stk. 4. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har endvidere
tavshedspligt, jf. straffelovens § 152 og §§ 152 ¢-152 f, med hensyn til op-
lysninger, som det i ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde for at varetage
vaesentlige hensyn til

1) forebyggelse, efterforskning og forfelgning af lovovertredelser samt
straffuldbyrdelse og beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om
strafferetlig eller disciplinar forfelgning,
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2) gennemforelse af offentlig kontrol-, regulerings- eller planlegningsvirk-
somhed eller af patenkte foranstaltninger i henhold til skatte- og afgiftslov-
givningen,

3) det offentliges okonomiske interesser, herunder udferelsen af det offentli-
ges forretningsvirksomhed,

4) forskeres og kunstneres originale ideer samt forelgbige forskningsresulta-
ter og manuskripter eller

5) private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
serlige karakter er pakraevet.

Stk. 5. Inden for den offentlige forvaltning kan der kun palagges tavsheds-
pligt med hensyn til en oplysning, nar det er nedvendigt at hemmeligholde
den for at varetage vaesentlige hensyn til bestemte offentlige eller private in-
teresser som navnt i stk. 1-4.

Stk. 6. En forvaltningsmyndighed kan bestemme, at en person uden for den
offentlige forvaltning har tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysnin-
ger, som myndigheden videregiver til den pagaldende uden at vaere forplig-
tet hertil.

Stk. 7. Fastsettes der i henhold til § 1, stk. 3, regler om tavshedspligt, eller
palaegges der tavshedspligt efter stk. 6, finder straffelovens § 152 og §§ 152
c-152 f. tilsvarende anvendelse pa overtredelse af sidanne regler eller pa-
leeg.”

Som det fremgar, indeholder forvaltningslovens § 27, stk. 1-4, en raeekke
forskellige hensyn, der efter en konkret vurdering i hvert enkelt tilfeelde
kan fore til, at en oplysning er fortrolig og dermed undergivet tavsheds-
pligt. Forvaltningslovens § 27, stk. 4, nr. 5, indeholder endvidere en gene-
ralklausul, hvorefter den, der virker inden for den offentlige forvaltning,
har tavshedspligt med hensyn til oplysninger, som det i gvrigt er nedven-
digt at hemmeligholde for at varetage vasentlige hensyn til private og of-
fentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets serlige karakter
er pakraevet. Bestemmelsen omfatter bl.a. hensynet til en myndigheds in-
terne beslutningsproces og funktionsevne, og kan f.eks. medfere, at det
kan vere ulovligt at referere, hvad nogen har sagt pa et mede i forbindelse
med, at der er truffet en afgorelse, eller hvad der fremgar af myndighedens
interne udkast og indstillinger.

Bestemmelsen i forvaltningslovens § 27 blev @ndret ved lov nr. 638 af 12.
juni 2013 om @ndring af forvaltningsloven og retsplejeloven (@ndringer i
lyset af lov om offentlighed i forvaltningen). Efter @ndringen af forvalt-
ningsloven og den nye offentlighedslov (lov nr. 606 af 12. juni 2013 om
offentlighed i forvaltningen), der tradte i kraft samtidig, er der sammenfald
mellem de oplysninger, der ikke er offentligt tilgeengelige efter offentlig-
hedsloven, og de oplysninger, der er undergivet tavshedspligt efter § 27.
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Der henvises til pkt. 4.1.1.19 i lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013, pkt.
4.3.11 i de almindelige bemaerkninger til lovforslag nr. L 145 af 7. februar
2013 og betenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, side 734-739.

Det bemerkes, at dette ikke neadvendigvis indeberer, at der i alle tilfelde
vil vaere sammenfald mellem de oplysninger, der kan undtages fra aktind-
sigt efter offentlighedsloven, og de oplysninger, der efier en konkret vur-
dering er fortrolige efter forvaltningslovens § 27. I pkt. 4.2.11.3 i bemaerk-
ningerne til lovforslag nr. L 145 af 7. februar 2013 om @ndring af forvalt-
ningslovens og retsplejeloven er det f.eks. nevnt, at dokumenter fra kon-
krete personalesager, der (tillige) indgér i andre sager, normalt vil kunne
undtages fra aktindsigt efter § 33, nr. 5, i offentlighedsloven. De péagel-
dende oplysninger vil derimod ikke nedvendigvis (efter en konkret vurde-
ring) vare fortrolige efter forvaltningslovens § 27.

Det folger af forvaltningslovens § 27, stk. 5, at offentligt ansatte kun kan
palegges tavshedspligt med hensyn til en oplysning, nér det er nedvendigt
at hemmeligholde den for at varetage vasentlige hensyn til bestemte of-
fentlige eller private interesser som nevnt forvaltningslovens § 27, stk. 1-
4. Offentligt ansatte kan saledes ikke ved en tjenestebefaling pélegges
tavshedspligt i videre omfang, end hvad der folger af lovgivningen.

Det fremgér endvidere udtrykkeligt af den nye offentlighedslov, at oplys-
ninger, der kan udleveres i medfer af meroffentlighedsprincippet, ikke er
fortrolige, jf. bestemmelsen i § 14:

”Det skal i1 forbindelse med behandlingen af en anmodning om aktindsigt
overvejes, om der kan gives aktindsigt i dokumenter og oplysninger i videre
omfang, end hvad der folger af §§ 23-35. Der kan gives aktindsigt i videre
omfang, medmindre det vil veere i strid med anden lovgivning, herunder reg-
ler om tavshedspligt og regler i persondataloven.”

En tilsvarende bestemmelse — der gaelder for sé vidt angér partsaktindsigt —
findes i forvaltningslovens § 10, jf. lov nr. 638 af 12. juni 2013 om an-
dring af forvaltningsloven og retsplejeloven (andringer i lyset af offentlig-
hed i forvaltningen).

Fra ombudsmandspraksis om meraktindsigt kan naevnes FOB 2003.699,

hvor en medarbejder i en kommune var blevet tildelt en advarsel, bl.a. for-
di hun havde videregivet anonymiserede oplysninger i en social sag til sin

78



fagforening til brug for en generel sag om det psykiske arbejdsmilje pa ar-
bejdspladsen.

Der var i den pagaldende sag enighed om, at oplysningerne var effektivt
anonymiserede, og at videregivelsen derfor ikke udgjorde en kraenkelse af
medarbejderens tavshedspligt. Kommunens begrundelse for tildeling af
advarslen var imidlertid bl.a., at medarbejderen havde videregivet oplys-
ninger, som der ikke kunne gives aktindsigt i.

Ombudsmanden udtalte, at kommunen ud fra princippet om meroffentlig-
hed fuldt berettiget kunne have meddelt aktindsigt i de anonymiserede op-
lysninger, og at der derfor ikke var tale om udlevering af oplysninger, der
var undtaget fra aktindsigt. Udleveringen kunne derfor ikke anses for rets-
stridig.

Ombudsmanden udtalte endvidere, at udleveringen heller ikke pa andet
grundlag kunne anses for retsstridig. Ombudsmanden henviste i den for-
bindelse til, at en offentligt ansat har ret til at lade sig bista af andre for at
varetage sine interesser i forbindelse med ansettelsesforholdet, uanset om
den pagzldende ikke aktuelt er part i en sag om personaleretlige sanktio-
ner. Ombudsmanden henviste endvidere til, at en funktioner efter funktio-
narlovens bestemmelser har ret til at videregive oplysninger til sin organi-
sation om egne lon og arbejdsforhold, samt til Den Europzeiske Menneske-
rettighedskonventions artikel 11 om foreningsfrihed. Endelig henviste om-
budsmanden til praksis om offentligt ansattes ytringsfrihed, hvorefter der
kreeves serligt tungtvejende grunde for at anerkende begraensninger heri.

Pa den baggrund udtalte ombudsmanden, at det samlet set var hans opfat-
telse, at videregivelsen ikke kunne anses for en tjenesteforseelse eller pa
anden made kunne betragtes som kritisabel. Kommunen havde derfor ikke
vaeret berettiget til at tildele den pageldende medarbejder en advarsel pa
dette grundlag.

Endvidere kan n@vnes FOB 2009-20-7, der vedrerte en stottepadagog, der
i en bus fortalte en tidligere kollega om et bestemt barn. Barnet blev omtalt
meget negativt, men der blev ikke nevnt navne, stednavne eller tidsperio-
der ved samtalen i bussen. I bussen sad ogsé en pige som kendte stottepae-
dagogen, fordi sidstneevnte havde varet stottepadagog for pigens lillebror.
Hun kunne here samtalen og troede fejlagtigt, at det var hendes lillebror,
der blev omtalt.
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Stettepaedagogen fik en patale af den kommune, hun var ansat i, fordi
kommunen mente, at hun havde brudt sin tavshedspligt.

Ombudsmanden var uenig i kommunens opfattelse af reglerne om tavs-
hedspligt. Ombudsmanden fandt ikke at stettepeedagogen bred sin tavs-
hedspligt ved — i anonyme vendinger — at omtale et konkret barn i et meget
begranset offentligt forum. Ombudsmanden lagde i den forbindelse vagt
pé, at det kun var dem, der i forvejen kendte barnet og de konkrete om-
steendigheder, der blev omtalt, der ville vide, hvem barnet var.

Den omstendighed, at en oplysning er fortrolig, indeberer ikke i sig selv,
at der foreligger en krenkelse af tavshedspligten, hvis oplysningen videre-
gives til andre. Videregivelse af den fortrolige oplysning skal vere “ube-
rettiget”, jf. straffelovens § 152, stk. 1.

Der foreligger saledes bl.a. ikke en krenkelse af reglerne om tavsheds-
pligt, hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har givet forng-
dent samtykke til videregivelsen, jf. bl.a. betenkning nr. 998/1984 om
tavshedspligt, side 107 ff.

Selv om der ikke foreligger samtykke, vil videregivelse af fortrolige op-
lysninger efter omstendighederne vere berettiget.

I den forbindelse bemerkes, at straffelovens § 152 e — hvortil der er hen-
vist i forvaltningslovens § 27 — indeholder en bestemmelse om, at tavs-
hedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter tilfeelde, hvor den pé-
gaeldende er forpligtet til at videregive oplysningen, og tilfaelde, hvor den
pageldende handler i berettiget varetagelse af abenbar almeninteresse eller
eget eller andres tarv.

Straffelovens § 152 e er udtryk for en angivelse af tilfelde, hvor videregi-
velse af fortrolige oplysninger ikke kan anses for uberettiget efter § 152,
stk. 1. En videregivelse af fortrolige oplysninger vil sdledes efter omstan-
dighederne ogsé kunne vare berettiget i andre tilfeelde end de 1 § 152 e
navnte. Straffelovradet har herom i en udtalelse af 13. maj 1985, der er
optrykt som bilag til det forslag til lov om @&ndring af straffeloven, hvor-
ved § 152 e blev indsat (F.T. 1985/86, tilleg A, s. 277 ff.), anfort, at det
ikke vil vaere muligt i en lovtekst fuldsteendig at angive, hvilke forhold
som kan gere en videregivelse berettiget. Det vil séledes ved siden af en
udtrykkelig angivelse af nogle tilfeeldegrupper, hvor videregivelse ikke er
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uberettiget, ogsé vaere ngdvendigt 1 beskrivelsen af den strafbare handling
at anvende udtrykket “uberettiget”.

Reglen i straffelovens § 152 e, nr. 2, hvorefter tavshedspligten efter § 152
ikke omfatter tilfzelde, hvor den pagazldende handler i berettiget varetagel-
se af dbenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv, er et supplement
til de almindelige objektive straffrihedsgrunde (nedvarge, lovlig retshan-
dhavelse, nedret, uanmodet forretningsforelse og samtykke).

Udtrykket “almeninteresse” henviser til samfundsmessig interesse.
Spergsmélet om, hvorvidt videregivelsen har varet berettiget, skal afgores
efter en konkret vurdering, hvor vigtigheden af formalet med videregivel-
sen afvejes mod den kraenkelse, der er forbundet med videregivelsen af de
fortrolige oplysninger, jf. Betaenkning nr. 998/1984 om tavshedspligt, side
104.

Retspraksis vedrarende straffelovens § 152 e, nr. 2, er sparsom.

Der kan dog navnes U.2006.65 @ hvor en tidligere ansat i Forsvarets Ef-
terretningstjeneste (FE) blev straffet med faengsel i 4 méneder for under
serligt skaerpende omstandigheder at have brudt sin tavshedspligt.

Retten lagde til grund, at den tiltalte havde udleveret kopi af tre af FE ud-
arbejdede trusselsvurderinger til en journalist. Trusselsvurderingerne inde-
holdt bl.a. oplysninger om Iraks vdbenmassige situation og FE’s vurdering
af, om Irak var i besiddelse af masseadeleeggelsesvaben. Trusselsvurderin-
gerne var alle klassificeret "hemmeligt, kun til nationalt brug”, hvilket er
det naesthejeste niveau af fem mulige inden for FE. Retten fandt, at FE sé-
vel pa tidspunktet for udarbejdelse af trusselsvurderingerne som pé tids-
punktet for tiltaltes videregivelse af disse var berettiget til at kraeve disse
hemmeligholdt, jf. den dageldende forvaltningslovs § 27, stk. 2, jf. stk. 1,
nr. 1 og2 (nu § 27, stk. 5, jf. stk. 2, 1. pkt, og stk. 3).

Retten fandt saledes, at oplysningerne var fortrolige, og at videregivelsen
heraf var uberettiget. Den omstandighed, at der pa tidspunktet for videre-
givelsen i1 offentlige tilgengelige rapporter var tilsvarende oplysninger
som 1 trusselsvurderingerne om Iraks vabenmaessige situation, kunne ikke
fore til andet resultat.

Flertallet (5-1) fandt, at det kunne laegges til grund, at offentliggerelsen
medforte risiko for, at FE’s udenlandske samarbejdspartnere fremover ikke
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ville give oplysninger i samme omfang som hidtil, hvilket tiltalte métte
have indset. Tiltaltes brud pa tavshedspligten indebar dermed risiko for en
sveekkelse af FE’s muligheder for at lgse sine opgaver. Den tiltalte gjorde
under domsforhandlingen gaeldende, at han havde handlet i berettiget vare-
tagelse af dbenbar almeninteresse, og at handlingen derfor var straffri i
medfer af straffelovens § 152 e, nr. 2. Den tiltalte henviste herved til, at
hans motiv for videregivelse af oplysningerne var at delagtiggere offent-
ligheden, herunder pressen og Folketinget, i grundlaget for regeringens be-
slutning om, at Danmark skulle deltage i Irak-krigen. Dette motiv var ikke
tidligere blevet anfort af tiltalte i forbindelse med afgivelse af forklaringer
til politiet.

Flertallet udtalte i den forbindelse, at tiltalte havde afgivet forskellige for-
klaringer om sine bevaeggrunde for at videregive de tre trusselsvurderin-
ger, herunder at han enskede, at oppositionen og offentligheden fik indsigt
i, hvilke oplysninger FE havde givet til regeringen. Flertallet udtalte heref-
ter, at der pa tidspunktet for tiltaltes videregivelse var en betydelig offent-
lig interesse i at kende grundlaget for den politiske beslutning om Dan-
marks deltagelse i den militeere aktion i Irak. Dette kunne imidlertid ikke i
sig selv fore til, at tiltalte var berettiget til at videregive trusselsvurderin-
gerne. Da tiltaltes handling skabte risiko for, at FE’s virksomhed ville lide
skade, og da det ikke kunne lagges til grund, at tiltaltes videregivelse skete
med henblik pé at afdekke ulovligheder eller andre forhold af samme al-
vorlige karakter og heller ikke medvirkede hertil, fandt flertallet ikke, at
tiltalte kunne anses for at have handlet i berettiget varetagelse af abenbar

almeninteresse.

Henset til risikoen for skadevirkning af tiltaltes handling samt i betragtning
af tiltaltes betroede stilling i FE og dokumenternes karakter fandt flertallet,
at der foreld saerlig skaerpende omstandigheder, og at forholdet derfor var
omfattet af straffelovens § 152, stk. 2.

Dissensen udtalte, at beslutningen om Danmarks deltagelse i krigen i Irak
var af vidtreekkende betydning, og at der var tale om en ekstraordiner situ-
ation. Den efterfolgende offentlige debat om grundlaget for beslutningen
og den abenbare politiske interesse i at kende hertil bevirkede, at tiltalte
matte anses for at have handlet i berettiget varetagelse af abenbar almenin-
teresse, da han videregav trusselsvurderingerne med henblik pa, at opposi-
tionen og offentligheden kunne fa indsigt i dokumenterne. Dissensen fandt
endvidere, at der ikke var dokumenteret nogen skadevirkning af tiltaltes
handling, og fandt under henvisning hertil samt under hensyn til sagens
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omstendigheder i gvrigt ikke, at forholdet var omfattet af straffelovens §
152, stk. 2.

Tiltalte blev herefter fundet skyldig i overtraedelse af straffelovens § 152,
stk. 2, jf. stk. 1. Straffen blev fastsat til fengsel i 4 maneder, som retten ik-
ke fandt anledning til at gere helt eller delvis betinget. Tiltalte var i byret-
ten blevet idemt 6 méneders ubetinget feengsel.

Det bemarkes, at de journalister, som den FE-ansatte havde videregivet
oplysninger til, efterfolgende blev frifundet for deres egen videregivelse af
oplysninger til offentligheden, jf. Kobenhavns Byrets dom af 6. december
2006.

I dommen legges der samme vurdering af oplysningernes fortrolighed til
grund som i U.2006.65 @, ligesom det anfores, at tavshedspligtsbestem-
melserne i straffeloven ma leses i lyset af ytringsfrihedsbestemmelsen i
Den Europziske Menneskerettighedskonvention artikel 10. Det konklude-
res herefter:

”Afvejningen af de modsatstaende vasentlige hensyn i sagen forer efter ret-
tens opfattelse til, at den betydelige offentlige interesse omkring beslutnin-
gen om krigsdeltagelse 1 2003 skal tilleegges en sddan vaegt over for risikoen
for, at efterretningstjenestens virksomhed ville lide skade, at det kan leegges
til grund, at de tiltalte handlede i berettiget varetagelse af abenbar almeninte-
resse, da de valgte at videregive de fortrolige oplysninger til offentligheden”

De to dommes forskellige resultater skal bl.a. ses i lyset af, at der i
U.2006.65 @ var tale om en FE-ansats videregivelse af fortrolige oplys-
ninger, mens der i Kobenhavns Byrets dom af 6. december 2006, var tale
om (privatansatte) journalisters videreformidling af sddanne oplysninger.
Journalister nyder i forbindelse med videreformidling af oplysninger (her-
under tavshedspligtsbelagte oplysninger) en sarligt vidtrekkende beskyt-
telse af deres ytringsfrihed efter EMK artikel 10, mens EMD for sé vidt
angar militeert ansattes anerkender, at der kan vare behov for sarlige re-
striktioner af ytringsfriheden, jf. Peer Lorenzen mfl., Den Europeiske
Menneskerettighedskonvention med kommentar, 3. udgave (2011), bind II,
side 803-806 og side 819 f.

Det bemarkes, at den FE-ansatte, der i U.2006.65 @ blev demt for videre-
givelse af fortrolige oplysninger, efterfolgende indbragte sagen for EMD
med péstand om, at bl.a. Den Europaiske Menneskerettighedskonvention
artikel 10 var blevet kreenket. EMD afviste klagen med henvisning til, at
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der ikke var grundlag for at antage, at nogen af de rettigheder og friheder,
som er sikret ved konventionen og de dertil knyttede tilleegsprotokoller,
var kraenket.

Endvidere kan navnes U 2012.1788 H, der vedrerte to journalister, der
blev kendt skyldige i overtredelse af straffelovens § 152, stk. 1, for at have
videregivet fortrolige oplysninger til DR i form af en raekke optagelser,
som den ene journalist gennem ansattelse pé et omsorgscenter for aldre
havde foretaget med skjult kamera for at dokumentere omsorgssvigt pa
centret. Optagelserne, der efterfolgende blev vist pd DR, viste bl.a. beboe-
re 1 intime situationer og var ikke sloret pa en sdédan made, at det kunne af-
vises, at de pagaldende beboere kunne genkendes af parerende og bekend-
te.

Landsretten fandt, at optagelserne indeholdt fortrolige oplysninger om be-
boerne pa omsorgscentret, der var omfattet af den tavshedspligt, som fulg-
te af den ene journalists ansattelsesforhold pad omsorgscentret. Spargsma-
let om journalisterne kunne straffes for overtraeedelse af straffelovens §
152, stk. 1, afhang herefter af, om de matte anses for at have handlet i be-
rettiget varetagelse af en dbenbar almeninteresse, jf. straffelovens § 152 e,
nr. 2, sdledes som denne bestemmelse matte forstas i lyset af EMK artikel
10 om ytringsfrihed. I afvejningen af hensynet til ytringsfriheden over for
hensynet til beskyttelse af fortrolige oplysninger matte det serligt indga, at
der ikke opstilles begransninger, som hindrer medierne i pa rimelig made
at udfylde rollen som offentlighedens kontrol- og informationsorgan
(”’public watchdog”).

Landsretten lagde til grund, at udsendelsen afstedkom en omfattende debat
om @ldreplejen — bl.a. 1 Folketinget og medierne — og forte til, at Kaben-
havns Kommune ivaerksatte en advokatundersegelse af forholdene pa om-
sorgscentret og endrede tilsynet med kommunens eldreinstitutioner.
Landsretten lagde endvidere til grund, at der i udsendelsen blev vist situa-
tioner, der rejste spergsmal om, hvorvidt behandlingen af omsorgscentrets
beboere levede op til Kebenhavns Kommunes mélsatninger om aldreple-
jen. Desuden berorte tv-udsendelsen en reekke problemstillinger vedreren-
de begraensede ressourcer, hygiejne og anvendelse af ikke-uddannet vikar-
personale.

Over for hensynet til indslagets nyheds- og informationsverdi stod hensy-
net til oplysningernes fortrolighed. Landsretten fandt, at flere af klippene,

der indgik i tv-udsendelsen, viste beboerne i visse situationer, f.eks. toilet-
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besgg, som i sig selv métte anses for krenkende. Desuden indeholdt opta-
gelserne fortrolige oplysninger om de pégeldendes helbredsforhold. Ud
over at kreenke beboernes private interesser indebar videregivelsen af op-
tagelserne ogsé en kreenkelse af det offentliges interesse i, at fortrolige per-
sonoplysninger, som personalet pa en omsorgs- og plejeinstitution har ad-
gang til, ikke videregives til uvedkommende, bl.a. fordi det indebzrer en
svaekkelse af tilliden til pleje- og omsorgssystemet.

Efter en samlet vurdering fandt landsretten ikke, at videregivelsen af op-
lysninger var berettiget efter straffelovens § 152, stk. 1, og § 152 e, nr. 2,
sdledes som disse bestemmelser matte fortolkes i lyset af EMK artikel 10.
Landsretten lagde i den forbindelse navnlig vaegt pa, at beboere pa pleje-
og omsorgsinstitutioner ikke — uden at de har givet samtykke hertil — ber
risikere at blive vist pa tv i sa kreenkende situationer, som det var tilfeldet
i tv-udsendelsen.

Hgojesteret fandt ligesom landsretten efter en samlet afvejning, at hensynet
til at belyse mulige kritisable forhold pd omsorgscentret ikke berettigede
de grove kraenkelser af beboernes privatliv. Hojesteret tilfagjede endvidere,
at det ikke kunne antages at have varet nedvendigt at videregive optagel-
ser af beboerne pa omsorgscentret i meget intime situationer for at fremfo-
re den rejste kritik af omsorgscentret.

Endelig kan navnes U 2002.1531 H og U 2003.1860 V, der dog ikke ved-
rorer offentligt ansattes brud pé tavshedspligten. Begge sager illustrerer
imidlertid vaegtningen af de hensyn, der ligger til grund for den konkrete
afvejning i straffelovens § 152 e, nr. 2.

1 U 2002.1531 H havde en entreprener (T) — eller selskaber kontrolleret af
T — i slutningen af 1998 foretaget omfattende opkeb af aktier i to ejen-
domsselskaber. Dette gav anledning til betydelig opmerksomhed pa ak-
tiemarkedet og i pressen. T’s advokat (B) gav den 4. januar 1999 i fortro-
lighed en kollega (A), der var advokat i det samme advokatfirma, oplys-
ninger om, at pensionsselskabet PFA stod bag aktieopkebene, idet disse
blev foretaget med midler stillet til rddighed af en udenlandsk bank, over
for hvilken PFA havde afgivet garanti.

I en tv-udsendelse den 6. januar 1999 udtalte T, at “der ikke er danske
penge i det her”. Efter at T og den direkter i PFA, som B havde kontakt
med, fastholdt, at PFA fortsat ikke enskede at sta frem, afbred B samar-
bejdet med T. Dette blev meddelt offentligheden. P4 en general-forsamling
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i det ene ejendomsselskab den 14. januar 1999 fremkom T ikke som bebu-
det med oplysninger om, hvem der stod bag aktieopkebene. A rettede her-
efter henvendelse til formanden for Kebenhavns Fondsbers’ bestyrelse, og
fortalte, at det var PFA, der stod bag T. Dette forte til, at Fondsbersens di-
rektor rettede henvendelse til den administrerende direkter for PFA, og fa
dage senere blev det afsloret, at de af PFA afgivne garantier var falske.

A blev senere af Advokatnavnet idemt en bade pa 2.500 kr. for at have til-
sidesat god advokatskik ved at bryde sin tavshedspligt. Denne afgerelse
indbragte A for domstolene.

Landsretten fandt det godtgjort, at A ved videregivelse af oplysningen
havde handlet i berettiget varetagelse af abenbar almeninteresse, jf. straffe-
lovens § 152 e, nr. 2. Landsretten lagde herved bl.a. vegt pa, at T’s udta-
lelser til offentligheden for A matte fremstd som lagnagtige, at der foreld
risiko for, at T bevidst vildledte markedet, jf. straffelovens § 296, at der
var tale om omfattende aktiehandel, og at henvendelsen skete til forman-
den for Fondsbarsens bestyrelse. Landsretten ophavede herefter Advokat-
navnets afgorelse.

Hojesteret (4-3) stadfeestede landsrettens afgerelse og tilfejede, at det pé-
gaeldende advokatfirmas bistand til T ikke havde forbindelse med retssa-
ger, at A’s henvendelsen til formanden for Fondsbersens bestyrelse matte
sidestilles med anmeldelse til vedkommende myndighed, og at det matte
forventes, at Fondsbersen ville sgge forholdet afklaret ved henvendelse til
PFA, saledes som det ogsé skete.

U 2003.1860 V omhandlede et amtsradsmedlem, der var tiltalt for overtrae-
delse af straffelovens § 152, stk. 1, ved at have videregivet fortrolige op-
lysninger fra et lukket socialudvalgsmede til bl.a. en journalist ved Dan-
marks Radio. Amtsrddsmedlemmet var tiltalt for at have udleveret doku-
menter, der indeholdt personlige oplysninger om to sveart anbringelige
drenge, herunder oplysninger om drengenes navne sammenholdt med op-
lysninger om bl.a. kriminelle forhold, misbrugsproblemer, uddrag af men-
talerkleeringer og institutionsanbringelser. Oplysningerne indgik i et radio-
program om anbringelse af bern med svare sociale problemer og om det
offentliges prioritering af udgifter.

Landsretten fandt amtsrddsmedlemmet skyldig. Landsretten udtalte i den
forbindelse bl.a., at selvom spergsmélet om udgifterne til anbringelse af

svert belastede unge er et emne af betydelig samfundsmaessig interesse,
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havde en debat herom ikke nedvendiggjort videregivelse af meget person-
folsomme oplysninger om navngivne personer. Videregivelsen havde der-

for ikke veeret berettiget til varetagelse af abenbar almeninteresse.

3.1.4.2. Responsum vedrorende offentligt ansattes ytringsfrihed afgi-
vet af professor, dr. jur. Bent Christensen

Den 6. januar 1979 havde Folketinget en forespargselsdebat om offentligt
ansattes ytringsfrihed (F.T. 1978/79, sp. 5848-5938). Foresporgselsdebat-
ten var foranlediget af Det radikale Venstre, der havde forespurgt finans-
ministeren, hvilke oplysninger ministeren kunne give om regeringens syn
pa offentligt ansattes ytringsfrihed og tavshedspligt.

Under debatten udtalte finansministeren bl.a., at det var vesentligt, at of-
fentligt ansatte ikke afholdt sig fra at ytre sig, fordi der var usikkerhed om
reekkevidden af deres ytringsfrihed. Til afklaring af en saddan eventuel
usikkerhed anferte finansministeren, at regeringen var indstillet pa at an-
mode professor, dr. jur. Bent Christensen om at udarbejde et responsum
om indholdet af den geldende retstilstand vedrerende offentligt ansattes
ytringsfrihed. Folketinget vedtog ved forespergselsdebattens afslutning et
forslag til motiveret dagsorden, hvorefter et responsum af det ovennavnte
indhold skulle indhentes.

Bent Christensen afgav i januar 1980 det pageldende responsum om ind-
holdet af gzldende ret vedrorende offentligt ansattes ytringsfrihed til fi-

nansministeren.

Redegarelsen omfatter ansatte i bdde stat og kommuner.

Redegorelsen omfatter offentligt ansattes udtalelser, der utvivlsomt har
forbindelse med vedkommendes arbejde. Det anferes i redegerelsen, at ud-
talelser, der ikke har noget med vedkommendes hverv hos det offentlige at
gore, ikke rejser serlige problemer, og at der for disse gelder samme reg-
ler som for andre borgeres ytringer.

Redegorelsen er endvidere afgrenset til at omfatte udtalelser, der udtryk-
ker et andet standpunkt end det, den pagaldende ansattes politiske chefer

eller vedkommende styrelse eller institution star for.

Det anferes i redegerelsen, at reglerne om tavshedspligt s@tter en graense
for offentligt ansattes ytringsfrihed, og at der utvivlisomt ikke er ytringsfri-
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hed vedrerende forhold, som er dekket af tavshedspligten. Redegarelsen
beskriver herefter, i hvilket omfang der er begrensninger i offentligt ansat-
tes ytringsfrihed pa andet grundlag end regler om tavshedspligt.

Det konkluderes pa baggrund af de foreliggende retsregler og praksis, at
grundlovens § 77 i det vasentligste har betydning for spergsmalet om of-
fentligt ansattes materielle ytringsfrihed ved at vaere et hojtideligt udtryk
for en hej vurdering af den offentlige debat”. Begraensninger i offentligt
ansattes ytringsfrihed mé séledes beskrives ud fra “andre betragtninger”,
det vil sige ansettelsesforholdets natur.

Bent Christensen anferer, at der med rimelighed kan tales om en ulov-
bestemt loyalitetspligt for offentligt ansatte. Det anferes imidlertid, at en
saddan ulovbestemt loyalitetspligt i relation til offentligt ansatte ikke er ud-
tryk for andet end en “handy” betegnelse for de begransninger i ytrings-
friheden, der folger af de "andre betragtninger” efter forholdets natur. Ifol-
ge Bent Christensen har den ulovbestemte loyalitetspligt séledes ikke en
selvsteendig retlig betydning i den forstand, at den medferer begransninger
i offentligt ansattes ytringsfrihed ud over, hvad der folger af de begrans-
ninger, som efterfolgende formuleres i redegorelsen.

Redegorelsen formulerer herefter ytringsfrihedsgreensen som en retlig
standard, der er beskrevet ved angivelse af en rakke hovedhensyn og en
reekke variabler. Denne standard for ytringsfrihedens granser er principielt
bade afgerende for spergsmélet om, hvorvidt der ved en ytring er tale om
en tjenesteforseelse, for hvilken der kan tildeles en disciplinrstraf, og for
spergsmalet om, hvorvidt ytringen kan indgd i grundlaget for de skens-
massige ledelsesreaktioner (f.eks. undladelse af tildeling af lontilleeg, &n-
dring i arbejdsomrade og afskedigelse).

Med Bent Christensens sprog- og begrebsbrug beror det pa den navnte
standard, om en ytring er lovlig. Er ytringen lovlig, skal forvaltningen ig-
norere det forhold, at ytringen er fremsat.

De hovedhensyn, der ifelge redegerelsen har betydning for spergsmalet
om offentligt ansattes ytringsfrihed, er 1) hensynet til den offentlige debat,
2) hensynet til den politiske beslutningsproces, og 3) hensynet til styrel-
sens eller institutionens beslutningsproces. Det forste taler for en vid ad-
gang til at ytre sig, mens de to andre taler for begransninger.
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Om hensynet til den offentlige debat anferes det i redegerelsen, at den of-
fentlige debat er en forudsatning for folkestyret og en effektiv kontrol med
dem, der har magten. Samtidig peges der pa, at den offentlige debat er en
forudsatning for at erkende sandheden”, for et dynamisk samfund og for
fremskridt. 1 den forbindelse fremhaever redegerelsen betydningen af de
offentligt ansattes store antal og det forhold, at de besidder en viden og be-
grundede synspunkter, der har stor betydning for den offentlige debat.

For sé vidt angér hensynet til den politiske beslutningsproces tager redego-
relsen bl.a. udgangspunkt i lov om ministeransvarlighed. Det politiske sy-
stem er opbygget saledes, at et Folketing, som er utilfreds med en minister,
kan afskedige denne. Til gengzld ma ministeren kunne forlange lydighed
og loyalitet fra sine ikke politisk ansvarlige ansatte. Regeringen og den en-
kelte minister har mandat til at forsgge at realisere dennes politik, og et
vigtigt middel hertil er rddigheden over forvaltningen, dvs. de upolitiske
permanente offentligt ansatte. Hvis offentligt ansatte samtidig hermed del-
tager i den offentlige debat med andre meninger end dem, regeringen gar
ind for, vil dette ifolge redegerelsen “betyde en @ndring i den made, hvor-
pa forfatningen i generationer har fungeret”.

Nar det drejer sig om kommunale forhold, antages det i redegerelsen, at de
ansattes adgang til offentlige ytringer begraenses ud over, hvad hensynet til
den politiske beslutningsproces i centraladministrationen kraever. Dette
begrundes med, at der i kommunerne ikke er en klar sondring mellem re-
gering og opposition. I den kommunale forvaltning deltager oppositionen i

forvaltningen via medlemskab i stdende udvalg eller magistraterne.

Med det tredje hovedhensyn — hensynet til styrelsens eller institutionens
beslutningsproces — menes der hensynet til den daglige administration,
dvs. den beslutningsproces, der ikke involverer politikere. Dette hoved-
hensyn er udtryk for et hensyn til forvaltningens effektivitet. Det er ikke
gavnligt for styrelsens eller institutionens effektivitet, arbejdsklima og an-
seelse udadtil, hvis dens ”politik™/praksis offentligt anfaegtes af de ansatte.
Det anfores dog, at dette hensyn har svagere daekning i den almindelige
opfattelse end hensynet til den politiske beslutningsproces.

De tre hovedhensyn har ifelge redegerelsen ikke samme vagt i alle tilfel-

de. Derfor beskrives en raekke sdkaldte variabler, der kan vere relevante
ved beskrivelsen af greenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed.
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Den forste variabel er ytringens emne. Her anvendes opdelingen: “politisk

relevante sager”, omstridte samfundsmassige problemer i ovrigt”, ’sager,

der afgores af politiske instanser uden at vaere genstand for sterre strid”,
9% 99

“ressourcefordelingen inden for den offentlige sektor”, affeerer” og “fejl
og ulovligheder”.

Hvis emnet er “politisk relevante sager”, har hensynet til den politiske be-
slutningsproces serlig veegt, og graenserne for offentligt ansattes ytrings-
frihed mé vaere snaevrere. Er emnet “omstridte samfundsmassige proble-
mer 1 ovrigt” eller ’sager, der afgeres af politiske instanser uden at vere
genstand for sterre strid” vil hensynet til den politiske beslutningsproces
have en begranset rolle, og der vil vere vid adgang til at fremkomme med
ytringer. Med hensyn til afferer” — enkeltsager — anfores det, at det for-
mentlig mé veere i sddanne situationer, politikerne foler det sterste behov
for loyalitet fra de ansatte, der kender sagerne, men at det omvendt ofte vil
veere 1 disse situationer, at bidrag fra de pageldende ansatte er serligt sav-
net i den offentlige debat. For si vidt angér “ressourcefordelingen inden
for den offentlige sektor” synes Bent Christensen at helde mod, at der ikke
kan gaelde sarlige begransninger for de ansattes ytringsfrihed. Angér em-
net “fejl og ulovligheder” anfores bl.a., at hovedreglen mé veere, at en of-
fentlig ansat ikke vil overtreede graenserne for sin ytringsfrihed, hvis den
ansatte offentligger abenbare ulovligheder.

Den anden variabel omhandler, hvem der ytrer sig. Det relevante er den
ansattes naerhed til beslutningscentret. Hensynet til den politiske beslut-
ningsproces legger snevre grenser for ytringsfriheden for den kreds af
personer, der normalt rddgiver ministeren. Som klare eksempler navnes
departementscheferne og i sterre departementer afdelingscheferne. Per-
sonkredsen udvides til ogsé at geelde andre ansatte, hvis de har veret med-
virkende ved forberedelsen af en bestemt beslutning. Det antages ligeledes
at kunne have betydning, om den pagzldende alene har givet vejledning
om en bestemt, afgranset del af beslutningsgrundlaget, idet der i sa fald
ikke gelder de samme begransninger i ytringsfriheden, som hvis den pé-
geldende har vejledt mere generelt ved forberedelsen af beslutningen.

De to sidste variabler vedrarer spergsmalet om, hvor og hvornér en ytring
er fremsat. Det har betydning, om en ytring fremsettes i f.eks. massemedi-
er eller i et fagligt tidsskrift. Dette forhold mé dog ikke overdrives, idet
journalister fra massemedierne kan hente deres materiale i faglige tids-
skrifter. Med hensyn til tidspunktet for ytringens fremsattelse, anfores det
i redegorelsen, at det har betydning, hvornér ytringen fremsattes i forhold
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til beslutningsprocessen. Jo fjernere i tid bade for og efter beslutningspro-
cessens klimaks, jo videre er ytrings-friheden.

Redegorelsen konkluderer, at beskrivelsen af de ovennavnte granser for
offentligt ansattes ytringsfrihed viser, at der ikke kan fastlegges en pracis,
almengyldig og let kendelig graense. Afgerelsen i det enkelte tilfelde vil
bero pa en afvejning af en rekke momenter, hvis vegt kan variere meget
efter den konkrete situation. Det anferes ligeledes, at denne retstilstand
”vistnok er uundgéelig” péd dette omrade.

3.1.4.3. Responsum om offentligt ansattes ytringsfrihed — med szerligt
sigte pa overenskomstansatte DJOF’ere, afgivet af professor Lars
Nordskov Nielsen

Foranlediget af en debat om offentligt ansattes ytringsfrihed i DJOF’s re-
prasentantskab anmodede DJOF professor Lars Nordskov Nielsen om at
udarbejde et responsum vedrerende dette emne.

Lars Nordskov Nielsen afgav i oktober 1987 det pageldende responsum
om offentligt ansattes ytringsfrihed. Redegerelsen omfatter bade overens-
komstansatte DJOF’ere og tjenestemand.

Redegorelsen er afgranset til at omfatte offentligt ansattes udtalelser, der
er mere eller mindre kritiske i forhold til foresatte eller den styrelse, hvori
de pageldende er ansat. Redegorelsen er endvidere afgraenset til at omfatte
offentligt ansattes ytringsfrihed vedrerende forhold, der falder inden for
deres arbejdsomrade. Det anfores i den forbindelse, at der ikke er sarlige
problemer forbundet med ansattes deltagelse i den offentlige debat om
emner, der ikke tilhorer deres arbejdsomrade.

Redegarelsen behandler endvidere ikke spergsmélet om offentligt ansattes
ytringsfrihed, nér de optraeder pa deres styrelses vegne. Det anfores, at det
her principielt ikke betvivles, at det er styrelsen/ledelsen, der bestemmer,
om de pageldende ansatte har kompetence til at udtale sig pa styrelsens
vegne, og i bekraeftende fald, hvad de kan udtale pa styrelsens vegne.

Redegorelsen tager sigte pé at beskrive, i hvilket omfang der gelder be-
greensninger i ytringsfriheden ud over de begreensninger, der folger af de
helt generelle begrensninger som reglerne om freds- og @rekrenkelser og
de szerlige begraensninger for offentligt ansatte, der folger af reglerne om
tavshedspligt.
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Endelig omfatter redegerelsen bade spergsmalet om, hvilke ytringer der
kan betegnes som “tjenesteforseelser” eller “retsstridige”, og spergsmaélet
om, hvorvidt retmassige (lovlige) ytringer kan give grundlag for skens-
massige afgorelser fra anszttelsesmyndighedens side ved udevelsen af le-
delsesreaktioner (ndringer i arbejdsopgaver, afslag pa avancement og af-
skedigelse).

En ytring kan efter Lars Nordskov Nielsens sprog- og begrebsbrug alene
betegnes som “retsstridig”, hvis den udger en tjenesteforseelse eller mis-
ligholdelse af ansattelsesforholdet og derfor kan udlese “ansvarsreaktio-
ner”, herunder straf og disciplin@ransvar. I det omfang en ytring er en tje-
nesteforseelse, kan den ogsé tilleegges betydning ved udevelse af ledelses-
reaktioner. Herudover er ytringen lovlig og kan ikke isoleret udgere eller
virke som et negativt led i grundlaget for anvendelse af ledelsesreaktioner.
Lars Nordskov Nielsens definition af den retsstridige ytring er saledes no-
get snaevrere end den definition, som anvendes af Bent Christensen. Til
gengald anerkender Lars Nordskov Nielsen i vidt omfang, at lovlige yt-
ringers folgevirkninger kan danne grundlag for negative ledelsesreaktio-

ner.

Det anfores indledningsvis i redegorelsen, at grundlovens § 77 principielt
omfatter offentligt ansatte. Dette medforer, at der ikke — heller ikke ved
lov — kan indferes ordninger, der indebzrer censur eller andre forebyggen-
de foranstaltninger (den formelle ytringsfrihed). Der kan séledes ikke ind-
fores ordninger, hvorefter offentligt ansatte ikke ma udtale sig offentligt
(inden for et givet arbejdsomrade) uden forst at have indhentet ledelsens
tilladelse. Ligeledes antages det, at en ordning, hvorefter ansatte inden of-
fentliggerelse skal foreleegge manuskripter for ledelsen til orientering,
nappe heller kan indferes.

For sé& vidt angar spergsmalet om betydningen af grundlovens § 77 for
fastleeggelse af grundlaget for begransninger i den materielle ytringsfrihed
antages det, at det ikke folger af § 77, at begraensninger i den materielle yt-
ringsfrihed kun kan ske ved lov eller med hjemmel i lov. Begransninger
kan séledes folge af almindelige uskrevne retsregler eller forholdets natur.

Det antages derimod, at det folger af den veerdisaetning af ytringsfriheden,
som grundlovens § 77 er udtryk for, at begreensninger i den materielle yt-
ringsfrihed kun kan antages at foreligge, hvis begrensningen fortolk-
ningsmeessigt har et forholdsvis sikkert grundlag.
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Det antages i den forbindelse, at offentligt ansattes ytringsfrihed ikke kan
begrenses ved tjenestebefalinger, der alene er udstedt med henvisning til
et over/underordnelsesforhold. Sédanne tjenestebefalinger kan precisere
begransninger, der i forvejen folger direkte af almindelige regler (lovbe-
stemmelser eller retsgrundsa@tninger), men begransninger herudover kan
ikke gennemfores ved tjenestebefalinger.

Herudover vil den verdisatning, som grundlovens § 77 er udtryk for, have
den betydning, at afgerelsesmyndigheden i forbindelse med skensmessige
afgorelser har pligt til at inddrage hensynet til ytrings-friheden og til at til-
leegge dette hensyn en betydelig vaegt.

Redegeorelsen sondrer mellem 1) de begreensninger, hvis tilsidesattelse kan
anses for en tjenesteforseelse eller misligholdelse af ansettelsesforholdet
med navnlig straf- eller disciplineransvar til folge og 2) de videregdende
begraensninger, hvorefter retmaessige ytringer kan give grundlag for
skensmessige afgarelser fra ansettelsesmyndighedens side ved udevelsen
af ledelsesreaktioner.

For s& vidt angar de begrensninger, hvis tilsidesattelse kan anses for en
tjienesteforseelse eller misligholdelse af ansettelsesforholdet med an-
svarsreaktioner” til folge, herunder straf- eller disciplineransvar, antages
det, at offentligt ansattes materielle ytringsfrihed — bortset fra reglerne om
tavshedspligt og om freds- og @rekraenkelser — stort set ikke er undergivet
begransninger. Offentligt ansattes ytringer kan saledes i almindelighed ik-
ke indebere en tjenesteforseelse/misligholdelse.

Det anfares dog i redegerelsen, at der gaelder visse snavre begransninger.

Det antages saledes i redegerelsen, at det vil vaere en tjenesteforseel-
se/misligholdelse, hvis den ansatte i sin udtalelse fremkommer med be-
vidst urigtige (faktiske) oplysninger om veasentlige forhold. Lars Nordskov
Nielsen er i den forbindelse tilbgjelig til at mene, at dette ogsd gaelder
fremsaettelse af groft urigtige pastande, som den ansatte har troet pa, fordi
den pégeldende ikke har undersegt forholdet tilstraekkeligt.

Tilsvarende vil ifolge redegerelsen formentligt gaelde, hvis den kritik (vur-

dering) som fremsaettes — for at give mening — forudsetter nogle faktiske
forhold, og disse forhold ikke foreligger.
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Det antages endvidere principielt, at en kritisk vurdering uden at vere inju-
rierende kan vare s grov i sin form — i forhold til det grundlag, den frem-
sattes pa — at der foreligger en tjenesteforseelse/misligholdelse.

Nar offentligt ansatte udtaler sig som privatpersoner, anfores det i redege-
relsen, at de har pligt til at gare det klart, at de udtaler sig som privatperso-
ner og ikke pa institutionens vegne. Tilsidesattelse af denne pligt kan vere
en tjenesteforseelse/misligholdelse. I tilfeelde, hvor den ansatte i forbindel-
se med tjenesten udtaler sig pa institutionens vegne, antages det, at ledel-
sen ma kunne pracisere, at den ikke ensker, at den ansatte samtidig her-
med tilfojer vedkommendes egen afvigende personlige opfattelse. Tilside-
settelse af en sddan pracisering md kunne vare en tjenesteforseel-
se/misligholdelse.

Endelig antages det, at der som en refleksvirkning af tavshedspligten, vil
kunne foreligge en tjenesteforseelse/misligholdelse, safremt den ansatte
som privatperson skriver en artikel eller lignende, hvis indhold helt eller
delvis svarer til indholdet af et dokument, der er undergivet tavshedspligt.
Afgorende er ifolge redegerelsen, at offentliggerelse af det nevnte indhold
kombineret med kendskab til den pagaldendes ansattelsessted reelt kan
fungere som en kreenkelse af tavshedspligten.

Nar der bortses fra disse undtagelser, vil offentligt ansattes ytringer vere
retmassige (ikke tjenesteforseelse/misligholdelse). Med hensyn til
spergsmalet om, hvorvidt sddanne ytringer kan give grundlag for afgorel-
ser fra ansattelsesmyndighedens side ved udevelsen af ledelsesreaktioner,
papeges det i redegorelsen, at sddanne afgerelser beror pé et skon. Skennet
skal udeves ved afvejning af en raekke forskellige hensyn, og der kan i lig-
hed med andre skensmassige afgerelser opstilles regler for, hvilke hensyn
der ikke ma inddrages (ulovlige, usaglige eller uvedkommende). Endvide-
re kan der opstilles regler for, hvilke af de lovlige hensyn der skal inddra-
ges, og hvorledes afvejningen mellem de forskellige lovlige hensyn skal
foretages.

Det anfores i den sammenhang, at der naturligvis ikke kan anlegges den
betragtning, at ytringens retmessighed udelukker dens anvendelse som en
del af grundlaget for afgerelsen om anvendelse af ledelsesreaktioner. Det
gelder generelt, at en offentligt ansat pa grund af forhold, der vedrerer den
pageldende, kan nagtes avancement, flyttes til andet arbejde eller afske-
diges, selv om den pageldende ikke har begdet noget retsstridigt.
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Det antages dog i redegerelsen, at en offentligt ansats retmessige ytringer
ikke som isoleret forhold kan udgere eller virke som et negativt led i
grundlaget for anvendelse af de omtalte ledelsesreaktioner. Det papeges, at
der ikke ligger sd meget i denne antagelse, men at den dog medferer, at le-
delsen ikke, blot fordi en udtalelse fra en ansat har generet ledelsen, kan
anvende de omtalte ledelsesreaktioner som en “straf” herfor. Ledelsesreak-
tionerne ma anvendes ud fra en vurdering af den pageldendes egnethed (i
vid forstand) i et fortsat forleb.

Ud fra denne betragtning er det séledes principielt aldrig ytringen som sa-
dan, men dens eventuelle folgevirkninger, der kan begrunde anvendelse af
de negative ledelsesreaktioner.

Dette synspunkt adskiller sig principielt fra den opfattelse, Bent Christen-
sen gav udtryk for i sit responsum. I realiteten er forskellen dog nappe si
stor, idet de af Bent Christensen opstillede variabler synes tet knyttede til
netop spergsmalet om ytringens folgevirkninger.

De omtalte folgevirkninger vil typisk enten veere samarbejdsvanskelighe-
der i den ansattes egen enhed, typisk i det kontor, hvor den pagaldende
fungerer, samarbejdsvanskeligheder mellem den styrelse, hvor den pagal-
dende er ansat, og andre styrelser eller organisationer eller samarbejdsvan-
skeligheder mellem den ansatte og den pagzldendes kritiserede admini-
strative eller politiske overordnede.

Anvendelse af de negative ledelsesreaktioner er ifolge redegorelsen i sé-
danne tilfelde undergivet to principielle, men temmelig upracise, be-

graensninger.

For det forste skal det forhold, at arsagen til samarbejdsvanskelighederne
er affedt af den ansattes retmassige anvendelse af sin ytringsfrihed, ind-
drages som et modhensyn i afvejningen af, om ledelsesreaktionerne skal
udeves. Dette modhensyn skal tillige i almindelighed tillegges betydelig
vaegt ved afvejningen.

For det andet medferer det almindeligt anerkendte forvaltningsretlige pro-
portionalitetsprincip, at de omtalte ledelsesreaktioner ikke kan benyttes,
hvis de er ungdvendige for at lose de foreliggende problemer, der eventuelt
kan lgses pad en anden made. Herudover mé& de mindre indgribende foran-
staltninger anvendes forud for de mere indgribende. Kan problemerne sa-
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ledes f.eks. lases ved @ndring i arbejdsopgaverne, kan der ikke ske afske-
digelse.

Lars Nordskov Nielsen anforer afslutningsvis, at problemet med den
manglende deltagelse i den offentlige debat fra offentligt ansattes side efter
hans vurdering er et forholdsvis begranset problem ud fra en juridisk be-
tragtning. Efter hans vurdering holder de fleste ansatte sig tilbage pa grund
af solidaritet med ansettelsesstedet, eller fordi de kommer af med deres
synspunkter i det daglige arbejde. Nogle atholder sig naturligvis ogsé fra at
udtale sig offentligt pa grund af mulige folger (selvcensur), men disse fol-
ger har ifolge Lars Nordskov Nielsen typisk meget lidt med retsregler at
gore. Lars Nordskov Nielsen anferer i den forbindelse, at retsreglers be-
tydning for offentligt ansattes reelle ytringsfrihed under alle omstaendighe-
der vil vaere forholdsvis begrensede. I stedet peges pa vigtigheden af "frie-
re” organisatoriske former, ledelsesstil og virksomhedskultur mv.

3.1.4.4. Beteenkning om fagligt etiske principper i offentlig administra-
tion afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i 1993

I september 1993 afgav en arbejdsgruppe nedsat af DJOF en betenkning
om fagligt etiske principper i offentlig administration. Arbejdsgruppen
havde ifelge kommissoriet bl.a. til opgave at undersege, om der kan fast-
sattes fagligt etiske regler geeldende for alle DJOF’s medlemmer.

Arbejdsgruppen, der havde Lars Nordskov Nielsen som formand, atholdt
en reekke horinger med deltagelse af forskellige DJOF-grupper mv. Formé-
let med heringerne var at fa samlet et erfaringsmateriale om etiske kon-
fliktsituationer og pa grundlag heraf udarbejde et praktisk orienteret pro-
blemkatalog.

For sa vidt angér geeldende ret i relation til offentligt ansattes ytringsfrihed
henholder arbejdsgruppen sig i vidt omfang til Lars Nordskov Nielsens re-
sponsum fra 1987. Med hensyn til spergsmalet om, i hvilket omfang of-
fentligt ansattes ytringer kan vere en tjenesteforseelse eller misligholdelse
af ansattelsesforholdet tilfojer arbejdsgruppen dog, at den er tilbgjelig til
at mene, at der foreligger en tjenesteforseelse, hvis ’de hgjeste embeds-
mand” samt andre, der i vaesentligt omfang medvirker i en ministeropgave
my. i “politisk relevante sager” (f.eks. udarbejdelse af lovforslag eller
budgetforslag) samtidig eller i naer sammenhang dermed, ved offentlige
udtalelser modarbejder den lesning, de selv ved loyalt medarbejderskab
har hjulpet ministeren mv. frem til.
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Med hensyn til det indsamlede erfaringsmateriale om omradets faktiske
tilstand var det den almindelige opfattelse bade blandt de stats- og kom-
munalt ansatte, som deltog i heringerne, at offentligt ansattes juridiske yt-
ringsfrihed faktisk ikke benyttes i praksis. Det var den gennemgéende op-
fattelse, at der overalt i administrationen gjaldt en uskreven regel om, at
det ikke var tilladt at udtale sig kritisk om sit arbejdsomréade eller sin myn-
dighed. Dette gjaldt ogsa, selvom man udtalte sig som privatperson. De
fleste steder var det saedvanligt, at udkast til artikler mv. i eget navn pa
forhand blev forevist eller dreftet med nermeste overordnede. Det var
endvidere et gennemgdende traek under heringerne, at heringsdeltagerne
accepterede den faktiske tilstand pa omradet.

Arbejdsgruppen fandt ikke at have et sikkert grundlag for at udtale sig om
arsagerne til denne holdning, men anferer, at den formentlig afspejler en
mindre kritisk indstilling hos offentligt ansatte eller sterre tilbgjelighed til
identifikation og dermed demonstration af loyalitet over for vedkommende
institution og dens ledelse. Det anferes endvidere, at mange offentligt an-
satte formentlig foretrekker at deltage i interne diskussioner frem for at
deltage i den offentlige debat, og at det i givet fald formentlig foretraekkes,
at offentlig kritik sker gennem de ansattes organisationer.

For sé vidt angar spergsmalet om styrkelse af offentligt ansattes ytringsfri-
hed konkluderer arbejdsgruppen, at lasningen naeppe er udformning af nye
retsregler om ytringsfrihedens graenser, og at en forventning om, at retstil-
standen ville kunne klargeres i nye lovregler, neppe er berettiget. Ar-
bejdsgruppen finder dog, at en bedre formidling af den geldende retstil-
stand givetvis er gnskelig.

Arbejdsgruppen er sédledes af den opfattelse, at den vasentligste barriere
for offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat ligger i deres anseet-
telsesretlige status. Pa den baggrund finder arbejdsgruppen, at der er behov
for en styrkelse af de ansattes ansettelsesretlige stilling, herunder en sane-
ring af praksis vedrerende grundlaget for og procesmaden ved anvendelse
af ansattelsesretlige reaktioner, navnlig anvendelse af disse pa grundlag af
pastaede samarbejdsvanskeligheder.

3.1.4.5. Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 3, 3. udgave (2001), Men-
neskerettigheder

97



Spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed er behandlet af professor
Henrik Zahle i Dansk forfatningsret 3, 3. udgave (2001), Menneskerettig-
heder, side 108-121.

Henrik Zahle anforer indledningsvis, at offentligt ansattes ytringsfrihed er
beskyttet af grundlovens § 77. Beskyttelsen geelder imidlertid kun for pri-
vate ytringer, det vil sige ytringer, som den ansatte fremsetter pa egne
vegne. Ved fremsattelse af ytringer pa ansattelses-myndighedens vegne er
den ansatte underlagt de instruktionsbefejelser, der tilkommer myndighe-
dens ledelse.

For s& vidt angér den formelle ytringsfrihed anferer Henrik Zahle, at en
myndighed ikke kan stille krav om, at private ytringer pa forhand skal
godkendes af myndighedens ledelse.

Med hensyn til den materielle ytringsfrihed anforer Henrik Zahle, at of-
fentligt ansatte er underlagt de almindelige begraensninger, som folger af
straffelovens bestemmelser om freds- og @rekrankelser, samt de begraens-
ninger, der folger af regler om offentligt ansattes tavshedspligt.

I den herefter folgende redegerelse for, hvilke serlige begrensninger der
matte gelde for offentligt ansattes ytringsfrihed, tages der udgangspunkt i
en antagelse om, at ytringsfriheden defineres af, hvorvidt den private yt-
ring kan begrunde en sanktion eller reaktion i forhold til den ansattes nu-
vaerende stilling. Spergsmalet om fremtidige muligheder med henblik pa
andre stillinger omfattes derimod ikke.

Henrik Zahle forholder sig generelt kritisk til det synspunkt, som Bent
Christensen anforer i sit responsum fra 1980, om at hensynet til den politi-
ske og institutionelle beslutningsproces kan medfere begraensninger i of-
fentligt ansattes ytringsfrihed. Henrik Zahle anforer bl.a., at den offentligt
ansattes ytringsfrihed ikke kan bero pa en afvejning af hensynet til den of-
fentlige debat over for et hensyn til den politisk eller institutionelle beslut-
ningsproces, idet dette i et demokratisk samfund er to sider af samme sag.

Det anfares herefter, at begreensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed i
almindelighed kun geelder for centralt placerede medarbejdere, der radgi-
ver den besluttende del af myndigheden. Det anferes endvidere, at ansatte i
myndigheder eller afdelinger, der trues af nedskaringer, antages at have en
vidtgdende frihed til at ytre sig. En tilsvarende vidtgdende adgang antages
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at geelde med hensyn til ytringer om myndighedens servicestandard for pa-
tienter og klienter samt myndighedens prastationer i gvrigt.

Henrik Zahle anforer herefter, at hvis en offentligt ansats ytringer ligger
inden for greenserne af dennes ytringsfrihed, kan ledelsen ikke reagere med
negative sanktioner eller ledelsesreaktioner i ovrigt, alene pa baggrund af
ytringens fremsattelse. Samarbejdsvanskeligheder, der er opstaet som fol-
ge af ytringerne, kan dog begrunde anvendelsen af negative ledelsesreakti-
oner. Sadanne samarbejdsvanskeligheder skal dog underbygges og st i
rimeligt forhold til vanskelighederne.

3.1.4.6. Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed og vejledning
om god adfzerd i det offentlige

Pa baggrund af anbefalingerne fra Udvalget om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret udgav Justitsministeriet i 2006 Vejledning om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed'. Vejledningen, der indeholder en beskrivelse af
geldende ret og en reekke gode rad, svarer til det udkast til vejledning, som
blev optrykt som bilag 6 til betenkning 1472/2006. Bl.a. folgende fremgér
af vejledningen:

”Nzermere om rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed

Som offentligt ansat er man som alle andre borgere beskyttet af grundlovens
bestemmelse om ytringsfrihed og kan pé egne vegne deltage i den offentlige
debat og fremsatte personlige meninger og synspunkter. Dette gelder ogsa
emner, der vedroerer ens eget arbejdsomrade.

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed gaelder kun, nir man som of-
fentligt ansat ytrer sig pd egne vegne. Ledelsen kan saledes fastsatte regler
for, hvem der mé udtale sig pa myndighedens vegne, og give narmere ret-
ningslinjer for indholdet af sadanne udtalelser.

Nar man derimod ytrer sig pa egne vegne, kan ledelsen ikke kraeve, at man
forst skal indhente tilladelse til at fremfore en patenkt ytring. Ledelsen kan
heller ikke kraeve, at man skal orientere ledelsen om ytringer, der fremseettes

pa egne vegne.

! Vejledning nr. 87 af 14. september 2006. Vejledningen er bl.a. tilgengelig pa
www.retsinfo.dk.
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Hvis der er risiko for, at offentligheden fejlagtigt vil kunne opfatte en ytring
som udtryk for ansettelsesmyndighedens synspunkter, skal man i forbindel-
se med ytringer vedrerende ens eget arbejdsomréde praecisere, at man ytrer
sig pa egne vegne.

Udgangspunktet er, at offentligt ansatte ikke efterfolgende kan pélaegges an-
svar i anledning af ytringer, som de fremsatter pa egne vegne. Offentligt an-

satte har saledes en udstrakt ytringsfrihed.
Der gelder dog nogle fa begransninger i ytringsfriheden.

Man mé ikke ytre sig om tavshedsbelagte oplysninger eller fremkomme med
erekreenkende udtalelser. Man ma heller ikke ytre sig i en urimelig grov
form eller fremsatte dbenbart urigtige oplysninger om veasentlige forhold
inden for eget arbejdsomrade.

Derudover ma der, af hensyn til offentlige myndigheders interne beslut-
ningsproces og funktionsevne, i s&rlige tilfeelde udvises tilbageholdenhed
med hensyn til ytringer om forhold, der vedrerer eget arbejdsomrade. Denne
begransning gelder normalt kun for centralt placerede medarbejdere taet pa
beslutningsprocessen. Her vil det kunne vare af betydning, om ytringen
fremsaettes for eller efter, at en beslutning er truffet. En ytring, der fremsat-
tes offentligt, for eller i neer tidsmassig sammenhang med, at en beslutning
er truffet, kan have en sterre skadevirkning for den interne beslutningsproces
end en ytring, der fremsettes lengere tid efter, at beslutningen er truffet. Be-
graensningen vil navnlig have betydning for ansatte med ner tilknytning til
de enkelte myndigheders ledelse, og vil saledes ikke omfatte offentligt ansat-
te, hvis funktioner ligger langt fra de politiske og administrative beslutnings-
tagere.

Man har som offentligt ansat en vidtgdende frihed til at udtale sig om res-
sourcespergsmél, som kan have vasentlig betydning for de fremtidige for-
hold pa arbejdspladsen, f.eks. nedskaeringer.

Det ligger fast, at en offentligt ansat har ret til at fremfore en eventuel kritik
offentligt uden forst at anvende de interne systemer, sa som ledelses- og sa-
marbejds-/tillidsreprasentantsystemet. I en raekke tilfelde vil det dog — bl.a.
af hensyn til muligheden for at forbedre de forhold, man finder er kritisable,
og af hensyn til de fremtidige samarbejdsforhold pé arbejdspladsen — kunne
vere mest hensigtsmaessigt og fornuftigt forst at rejse kritikken via de inter-

ne systemer.

Forholdet mellem offentligt ansattes ytringsfrihed og kravet om ansattes
loyalitet
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Som naevnt ovenfor galder der visse begraensninger i offentligt ansattes yt-
ringsfrihed. Dels ma offentligt ansatte ikke ytre sig i en urimelig grov form
eller fremsaette dbenbart urigtige oplysninger om vesentlige forhold inden
for eget arbejdsomrade. Dels er centralt placerede medarbejdere taet pa be-
slutningsprocessen undergivet visse begransninger med hensyn til ytringer
om forhold, der vedrerer deres eget arbejdsomrade.

Det er imidlertid vigtigt at understrege, at den ulovbestemte loyalitetspligt,
der bestar i et ans@ttelsesforhold, ikke kan medfere yderligere begrensnin-
ger i offentligt ansattes ytringsfrihed.

Nar en lovlig ytring er fremsat

Hvis en offentligt ansat ytrer sig i overensstemmelse med de retningslinjer,
der er beskrevet i denne vejledning, er ytringen lovlig og kan dermed ikke
give anledning til, at den ansatte palaegges ansvar.

Ytringen kan heller ikke danne grundlag for, at ledelsen — i kraft af sin al-
mindelige ret til at lede og fordele arbejdet — anvender de sékaldte negative
ledelsesreaktioner”. En lovlig ytring kan derfor ikke i sig selv fore til afske-
digelse eller andre former for direkte eller indirekte sanktionering, som for
eksempel @ndring af den ansattes arbejdsomrade, eller at den ansatte ikke
tilgodeses i forbindelse med tildeling af lontilleg.

Der kan dog vere tilfaelde, hvor felgevirkningerne af en lovlig ytring — for
eksempel samarbejdsvanskeligheder — er af en sd alvorlig karakter, at det
kan danne grundlag for “negative ledelsesreaktioner”. Ledelsen skal i sédan-
ne tilfelde veere sarligt opmeaerksom pa kravene til kvalifikation og bevis-
sikkerhed, herunder de krav der gelder om, at samarbejdsvanskelighederne
skal vare betydelige, og om at vanskelighederne 1 det vaesentlige skal skyl-
des den ansatte. Og ledelsen skal samtidig have sig det vagtige hensyn til of-
fentligt ansattes ytringsfrihed for eje.

Abenhed i den offentlige sektor og pa den enkelte arbejdsplads

Begreber som abenhed, gennemsigtighed og troverdighed er veesentlige
veerdier i den offentlige forvaltning. Det er derfor naturligt, at offentligt an-
satte, der har en grundig indsigt i og interesserer sig for forholdene inden for
deres egne arbejdsomréader, ogsa bidrager med deres viden og synspunkter i
den offentlige debat. Ytringsfriheden sikrer, at offentligt ansatte har en vidt-
gdende ret til at deltage i den offentlige debat om forholdene pa egne ar-
bejdsomréder.

Men debat og dbenhed ber ogsa fremmes internt pa den enkelte arbejdsplads.
Her spiller ledelsen en vaesentlig rolle for, at der skabes en kultur, hvor det er
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bade legitimt og velset, at man viser interesse for og debatterer arbejdsplad-
sens forhold. Béde ledere og medarbejdere ber vere bevidste om, at loyalitet
mod arbejdspladsen ikke blot betyder, at man udviser respekt for de trufne
beslutninger, men ogsa at man pa konstruktiv vis papeger eventuelle kritiske
forhold.

Det kan derfor anbefales, at man pa den enkelte arbejdsplads abent drofter de
offentligt ansattes ytringsfrihed og i evrigt seger at skabe de rette vilkar for
en konstruktiv debat om arbejdspladsens forhold”.

Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed er i sin fulde l&nge optrykt
som bilag 1 til denne betaenkning. Endvidere er vejledning om god adfaerd
i det offentlige?, der i 2007 blev afgivet af Finansministeriet, Personalesty-
relsen, (nu Moderniseringsstyrelsen) i samarbejde med KL og Danske Re-
gioner optrykt som bilag 2. Vejledningen om god adferd i det offentlige
har til hensigt at formidle en rakke af de grundleeggende vilkar og regler,
der gelder i den offentlige sektor, til bade ansettelsesmyndigheden og an-
satte, og indeholder bl.a. et afsnit om grundleeggende verdier og princip-
per for offentlig forvaltning. I vejledningen behandles endvidere konkrete
temaer uddybet med eksempler — f.eks. instruktionsbefojelsen og dens
greenser (herunder ulovlige ordrer), offentligt ansattes ytringsfrihed og
tavshedspligt.

3.1.4.7. Retspraksis

Der findes kun i meget begreenset omfang trykt retspraksis vedrerende of-
fentligt ansattes ytringsfrihed.

Det kan dog navnes, at Hejesteret i U 1998.894 H, tog stilling til spargs-
maélet om begransninger i ytringsfriheden i forbindelse med ytringer, der
fremseaettes pa ansattelsesmyndighedens vegne.

Sagen omhandlede en praest, der havde deltaget i en demonstration mod fri
abort ifert praestekjole. Han havde i den anledning modtaget et paleg fra
sin tilsynsferende biskop, om at han ikke fremover métte baere prestekjole
under lignende demonstrationer. Palagget indeholdt ikke et forbud mod at
deltage i demonstrationer, men alene et pabud om ikke at baere prestekjole
i sddanne sammenhenge, idet dette kom til at fremstd, som om praesten ud-
talte sig pa kirkens vegne. Selvom pélegget var blevet indskaerpet den pa-
geldende, deltog han i endnu en demonstration mod fri abort ifert praeste-

? Vejledning nr. 9472 af 1. januar 2007. Vejledningen er bl.a. tilgaengelig pa
www.retsinfo.dk.
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kjole. For dette meddelte Kirkeministeriet ham en irettesattelse efter tjene-
stemandslovens § 24.

Haojesteret fandt, at praesten havde begéet en tjenesteforseelse ved ikke at
efterleve pabuddet, og at irettesettelsen derfor havde varet berettiget.
Grundlovens § 77 var ikke paberabt under sagen.

Ostre Landsret har i U 2005.1089/2 O taget stilling til spergsmélet om,
hvorvidt en kommunalt ansat skoleinspektor kunne tjenestefritages pa
grund af et leeserbrev, der indeholdt kritik af formanden for Borne- og Kul-
turvalget. Laeserbrevet blev bragt i forbindelse med en debat om kommu-
nens skolestruktur. I leeserbrevet underskrev den pagaeldende sig som sko-
leinspektor ved den pégeldende skole.

Kommunen tjenestefritog skoleinspektoren forelgbigt, indtil kommunens
okonomiudvalg havde taget stilling til spergsmalet om indledning af
tjenstligt forher og disciplinerforfelgning. Som begrundelse for den fore-
lobige tjenestefritagelse henviste kommunen til, at skoleinspektoren havde
udtalt sig til pressen pé en i forhold til kommunen illoyal méde. Pa et sene-
re byradsmede besluttede kommunen sig for, at der ikke skulle indledes
disciplinerforfelgning, men at tjenestefritagelsen skulle opretholdes, indtil
den pageldende kort herefter gik pa pension.

Kommunen anferte under sagens behandling, at de to beslutninger om tje-
nestefritagelse var begrundet i ledelsesmassige overvejelser, herunder
hensynet til at sikre ro omkring den politiske beslutningsproces om den
fremtidige skolestruktur og loyal medvirken til gennemforelsen heraf samt
hensynet til at undga samarbejdsvanskeligheder i den forbindelse.

Landsretten fandt, at den pagaldende ved i laeserbrevet at anvende sin stil-
lingsbetegnelse og angivelse af tjenestested havde tilkendegivet, at han i
indlegget udtalte sig i sin egenskab som skoleleder i kommunen. Lands-
retten udtalte herefter, at ledelsesretten, der hjemlede kommunen adgang
til at tjenestefritage den pégeldende, konkret métte vurderes i sammen-
heng med kommunens forpligtelse til saglig forvaltning. Under henvis-
ning til karakteren af det omhandlede leeserbrev, der af Landsretten blev
betegnet som polemisk og ikke sagligt oplysende, fandt Landsretten ikke
grundlag for at tilsidesette kommunens sken, hvorefter tjenestefritagelsen
var ngdvendig i perioden indtil kommunen havde truffet beslutning om
eventuel ivaerksettelse af disciplinaer-forfelgning.
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Landsretten fandt imidlertid, at det pahvilede kommunen at godtgere, at
tjenestefritagelsen kunne opretholdes, efter at kommunen havde truffet be-
slutning om ikke at ivaerksette disciplineerforfelgning, herunder at der fo-
reld samarbejdsvanskeligheder mv. i et omfang, der kunne begrunde, at
den pagzldende ikke kunne genoptage sit arbejde indtil pensionering.
Landsretten fandt ikke, at kommunen havde godtgjort dette, hvorfor den
fortsatte tjenestefritagelse ikke fandtes berettiget. Den pageldende skole-
inspektor blev tilkendt en godtgerelse pa 15.000 kr.

Som eksempler pd nyere retspraksis vedrerende anvendelse af negative le-
delsesreaktioner pa grund af samarbejdsvanskeligheder kan endvidere
navnes U 2002.1269 H og U 2003.1660 H, der dog ikke vedrerer samar-
bejdsvanskeligheder opstaet pa baggrund af en offentligt ansats ytringer.
Sagerne illustrerer imidlertid domstolenes generelle vurdering af samar-
bejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund.

1 U 2002.1269 H, var A, der var en 61-arig kommunalt ansat viceskolein-
spektor, blevet afskediget pa grund af samarbejdsvanskeligheder i medfor
af tjenestemandslovens § 28 med ret til fuld pension. A havde nedlagt pa-
stand om, at afskedigelsen var ugyldig bl.a. under henvisning til, at kom-
munen ikke havde godtgjort, at samarbejdsvanskelighederne var betydeli-
ge, eller at arsagen til vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kunne til-
skrives ham. Det blev endvidere anfort, at kommunen ikke havde tilstraebt
at lose problemerne ved mindre indgribende midler, og at kommunen der-
ved havde tilsidesat proportionalitetsprincippet.

Hojesteret fandt, at det efter bevisforelsen kunne legges til grund, at der
var betydelige samarbejdsvanskeligheder mellem A og skoleinspekteren
ved den pégeldende skole, ligesom der var betydelige samarbejdsvanske-
ligheder mellem A og de ansatte ved skolen samt skoleforvaltningen, og at
disse samarbejdsvanskeligheder hovedsageligt kunne tilskrives A. Hojeste-
ret fandt endvidere, at afskedigelsen ikke havde veret et uforholdsmaessigt
skridt, idet anden arbejdsmaessig placering af A efter samarbejdsvanske-
lighedernes karakter og omfang ikke var mulig.

1 U 2003.1660 H, blev A, der var padagogmedhjelper i en kommunal
berneinstitution, tjenestefritaget efter indgivelse af politianmeldelse mod
ham for seksuelle overgreb pé et barn i institutionen. Efterforskningen, der
tillige omfattede fire yderligere anmeldelser, blev sluttet uden tiltalerejs-
ning, og det var hensigten, at A, som havde personalets opbakning, skulle
vende tilbage til institutionen. Der blev imidlertid indgivet nye politian-
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meldelser, og A blev sigtet. Omkring 50 pct. af bernene blev udmeldt af
institutionen, og efter nogle meder med bl.a. foraldrene afskedigede
kommunen A. Sigtelsen mod A blev senere frafaldet.

Haojesteret fandt, at afskedigelsen ikke var begrundet i selve sigtelsen, men
i at det efter reaktionerne fra foraeldrene var umuligt at genetablere den
forngdne tillid mellem A og de kommunale berneinstitutioners foreldre.
Det var derfor uanset straffesagens udfald umuligt, at A kunne vende til-
bage til institutionen eller {4 en stilling i en anden berneinstitution.

Hojesteret udtalte herefter, at i en sag som den foreliggende indebaerer
proportionalitetsprincippet, at den ansatte i videst muligt omfang skal se-
ges genplaceret 1 en anden stilling i kommunen, eventuelt uden for afde-
lingen for bern og unge, séledes at afgorelsen ikke kan opfattes som en
stillingtagen til skyldsspergsmélet. Kommunen havde ikke undersggt mu-
lighederne for omplacering uden for afdelingen for bern og unge, og A fik
derfor en skensmeessigt fastsat godtgerelse pa 30.000 kr.

3.1.4.8. Praksis fra Den Europziske Menneskerettighedsdomstol

Den Europziske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har oprindeligt ind-
taget en meget forsigtig holdning til spergsmaélet om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed. Nyere praksis har imidlertid udviklet sig i retning af en stigen-
de beskyttelse af offentligt ansattes ytringsfrihed.

EMD har bl.a. i en reekke nyere sager taget stilling til spergsmal om kraen-
kelse af Den Europ@iske Menneskerettighedskonventions artikel 10 i situ-
ationer, hvor offentligt ansattes ytringer om ulovligheder eller uregelmaes-
sigheder pa arbejdspladsen, er blevet sanktioneret af myndighederne. Yt-
ringer fra offentligt ansatte om ulovligheder eller uregelmessigheder pa
arbejdspladsen behandles i dansk ret efter de almindelige regler om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, jf. om sidstn@vnte afsnit 3.2.
Hvis der er tale om videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger, er det li-
geledes de almindelige regler om tavshedspligt, der finder anvendelse,
herunder bl.a. reglerne om, hvornar det er lovligt at videregive sddanne op-
lysninger af hensyn til varetagelsen af en dbenbar almeninteresse, jf. afsnit
3.1.4.10g3.2.

Det bemerkes i ovrigt, at ytringer om ulovligheder eller uregelmassighe-
der pa arbejdspladsen jeevnligt ogsd betegnes som “whistleblowing”, jf.

herom nermere kapitel 6.
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Dommene fra Den Europ@iske Menneskerettighedsdomstol i naervaerende
afsnit vedrorer bade sager om sanktionering af ytringer, der efter dansk ret
ville vare lovlige for offentligt ansatte, herunder ytringer om ikke-
tavshedsbelagte forhold, og ytringer om tavshedsbelagte forhold, idet
EMD anvender de samme hovedprincipper i de to typer sager.

I det omfang EMD 1 sagerne anvender de samme principper som for of-
fentligt ansattes ytringsfrihed, refereres endvidere sager, hvori klagerne ef-
ter dansk ret ikke nedvendigvis ville veare at regne for offentligt ansatte, jf.
f.eks. Heinisch mod Tyskland refereret nedenfor.

Sagen Vogt mod Tyskland (afsagt den 26. september 1995) omhandlede en
offentligt ansat skolelarerinde, der havde undervist pa folkeskoleniveau i 4
ar uden klager fra forzeldre eller andre. Lererinden blev afskediget, fordi
hun nagtede at tage afstand fra det lovlige kommunistiske parti, som hun
var aktivt medlem af. Myndighederne havde begrundet afskedigelsen med,
at leererinden som folge af medlemskabet ikke levede op til lovgivningens
krav om offentligt ansattes loyalitetspligt over for landets forfatning.

EMD anferte generelt, at offentligt ansatte ikke falder uden for anvendel-
sesomradet af Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention (praemis
43). EMD anforte videre, at ogsa offentligt ansattes ytringsfrihed er be-
skyttet af artikel 10, men at det kan vere berettiget at palaegge ansatte ser-
lige begransninger pd grund af den diskretionsforpligtelse, der er forbun-
det med ansattelsesforholdet (praemis 53).

Ved den herefter folgende konkrete vurdering af, om indgrebet kunne an-
ses for nedvendigt i et demokratisk samfund, fandt EMD, at dette ikke var
tilfeeldet. Der blev i den forbindelse bl.a. lagt vagt pé, at lererinden ikke
var blevet beskyldt for at have misbrugt sin stilling til politisk indoktrine-
ring. EMD fandt séledes, at artikel 10 i den konkrete sag var blevet kraen-
ket.

Sagen Ahmed mfl. mod Storbritannien (afsagt den 2. september 1998) om-
handlede fire lokalt (kommunalt) ansatte embedsmend, der havde veret
nedt til at opgive forskellige politisk pregede aktiviteter for at beholde de-
res arbejde. Baggrunden herfor var en lov, som forbed hejerestiende em-
bedsmand og embedsmand, der pa jeevnlig basis radgav den politisk valg-
te del af lokalstyret, at deltage i forskellige politiske aktiviteter.
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Den pagazldende lov forbed de omhandlede embedsmend at opstille som
kandidater til valg til Underhuset (House of Commons), Europa-
parlamentet og ethvert lokalstyre. Det var endvidere ikke tilladt at tage ak-
tivt del 1 valgkampagnerne i forbindelse med de navnte valg som stem-
mefisker” (election agent or canvasser). Loven forbed ikke medlemskab af
et politisk parti, men det var ikke tilladt at have poster inden for et politisk
parti, der indebar deltagelse i den generelle ledelse af partiet eller en af
dets afdelinger, samt poster, hvor den pagazldende reprasenterede partiet
over for andre. Loven forbed endvidere generelt de pageldende embeds-
mand at fremsatte ytringer (f.eks. i artikler), der havde det klare formal at
pavirke offentlighedens stotte til et bestemt politisk parti.

De af loven omfattede embedsmand udgjorde ca. 2 % af de offentligt an-
satte pa lokalt plan.

EMD anforte i lighed med Vogt mod Tyskland, at offentligt ansattes yt-
ringsfrihed ogsa er beskyttet af artikel 10, men at det kan veere berettiget at
palegge ansatte sarlige begreensninger pd grund af den diskretionsforplig-
telse, der er forbundet med ansettelsesforholdet (preemis 41 og 56).

EMD noterede sig endvidere, at det engelske lokalstyresystem gennem
lang tid har bygget pa et system, hvor den politisk valgte ledelse bliver bi-
stiet og radgivet af faste, upolitiske embedsmaend. Dette system fordrer et
loyalitetsforhold, hvor den politisk valgte ledelse har ret til at forvente, at
dens radgivere er politisk neutrale i deres rddgivningsfunktioner. Offent-
ligheden har ligeledes en ret til at forvente, at den politiske ledelse, som
den har valgt, ikke af de faste, upolitiske embedsmend forhindres i at gen-
nemfore dens politik. Formélet med den pagaldende lov var at opretholde
dette system samt sikre dets effektivitet (preemis 53).

EMD fandt, at sikring af et effektivt lokalt demokrati var et lovligt hensyn
efter artikel 10, stk. 2, og at indgrebet i den konkrete sag kunne anses for
nedvendigt i et demokratisk samfund. EMD fandt séledes ikke, at artikel
10 var blevet kraenket.

Sagen Wille mod Lichtenstein (afsagt den 28. oktober 1999) omhandlede
prinsen af Liechtensteins indgriben, der forhindrede klagerens fortsatte an-
sattelse som president for forvaltningsdomstolen. Klageren havde under
en offentlig foreleesning fremsat nogle kontroversielle synspunkter om
prinsen af Liechtensteins forfatningsretlige stilling. P4 grund af udtalelser-

ne afslog prinsen at genudnavne dommeren.
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EMD anforte, at hejtplacerede myndighedspersoner er underlagt serlige
begraensninger i deres ytringsfrihed, og at det kan forventes, at offentligt
ansatte ved domstolene udviser tilbageholdenhed med deres offentlige ud-
talelser i tilfeelde, hvor der vil kunne sattes spargsmélstegn ved den autori-
tet og upartiskhed, der forbindes med stillingen (praemis 64). Der var sale-
des tale om et lovligt hensyn efter artikel 10, stk. 2.

EMD fandt imidlertid, at indgrebet i den konkrete sag ikke havde veret
nedvendigt i et demokratisk samfund. EMD lagde vagt pa, at udtalelserne
ikke kunne antages at have indflydelse pa udferelsen af hvervet som rets-
prasident, og at udtalelserne var udtryk for et rimeligt forfatningsretligt
standpunkt, som desuden hverken vedrerte en verserende retssag, rumme-
de alvorlig kritik af enkeltpersoner og institutioner eller fornaermede nogen
hgjtstiende myndighedsperson. EMD fandt pa den baggrund, at artikel 10
var blevet kraenket.

I sagen Raichinov mod Bulgarien (afsagt den 20. april 2006) blev justits-
ministeriets chef for retssystemets ekonomi idemt en strafferetlig bede og
offentlig irettesattelse for under et mede i en offentlig myndighed at have
anfort, at en vicerigsadvokat ikke var en “’ren person”, og at han kunne be-
vise dette.

EMD fastslog i sagen pa baggrund af en samlet vurdering, at der foreld en
kraenkelse af artikel 10. EMD lagde i den forbindelse navnlig vegt pa, at
vicerigsadvokaten var en hejtstdende embedsmand, der matte tale mere
kritik end en privatperson, at udtalelserne fandt sted bag lukkede dere for
et begrenset publikum, af udtalelserne kunne ses som en del af en debat
om et emne af generel betydning, hvilket styrkede hensynet til ytringsfri-
heden, at chefen for retssystemets ekonomi tilsyneladende tilbed at doku-
mentere sine udtalelser, at chefen for retssystemets gkonomi var blevet pé-
lagt en strafferetlig sanktion frem for en disciplinar eller civilretlig sankti-
on, og at der var tale om en ytring som led i en mundtlig udveksling og ik-
ke en velgennemtankt og planlagt skriftlig ytring.

I Raichinov-sagen indgar der en lang rekke konkrete momenter i vurde-
ringen af, om sanktionen var ngdvendig i et demokratisk samfund, og det
fremgar ikke klart, om ytringen som sadan ikke kunne sanktioneres, eller
om sanktionen (der ville fremgé af den pageldendes straffeattest) var for
hérd. EMD lagde dog betydelig vaegt pa, at ytringerne fremkom som led i
en mundtlig udveksling i et lukket forum, og at det forekom uproportionalt
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at anvende en strafferetlig sanktion, nar andre fremgangsmader kunne have
veret anvendt (praemis 51).

Nyere sager om ytringer om ulovligheder eller uregelmeessigheder pd ar-

bejdspladsen

EMD har i en rekke nyere sager taget stilling til spergsmél om krenkelse
af Den Europeiske Menneskerettighedskonvention i situationer, hvor of-
fentligt ansattes ytringer om ulovligheder eller uregelmassigheder pa ar-
bejdspladsen, er blevet sanktioneret.

Sagen Guja mod Moldova (afsagt 12. februar 2008) angik en pressechef
hos rigsadvokaten, der blev afskediget, fordi han havde videregivet to bre-
ve til en avis. Det ene brev var sendt af parlamentets viceformand og an-
modede rigsadvokaten om personligt at ga ind i en konkret straffesag mod
fire politibetjente for forbrydelser begaet i tjenesten. Det andet brev var
sendt af en viceminister til en vicerigsadvokat og viste, at en af de fire po-
litibetjente tidligere var blevet kendt skyldig i bl.a. ulovlig tilbageholdelse,
magtmisbrug og vold. Betjenten var kun blevet straffet med en bede, som
han var fritaget for at skulle betale, og var blevet genansat af ministeriet.

EMD anferte indledningsvis med henvisning til Vogt-dommen, at offent-
ligt ansatte er underlagt en loyalitets-, tilbageholdenheds- og diskretions-
forpligtelse over for deres arbejdsgiver. Dette gjaldt navnlig hejere em-
bedsmend, hvis opgave det er loyalt at bistd regeringen med at udeve sine
funktioner, og som ofte har adgang til information, som regeringen af legi-
time arsager ensker hemmeligholdt (praemis 70 og 71).

EMD anferte pa den anden side, at hgjere embedsmand kan fa kendskab
til interne oplysninger, herunder fortrolige oplysninger, som offentlighe-
den kan have en steerk samfundsmaessig interesse i at fa kendskab til. Pa
den baggrund ber ytringer fra hgjere embedsmand — og andre ansatte i den
offentlige sektor — om ulovligheder eller uregelmassigheder pa arbejds-
pladsen i visse tilfeelde beskyttes, navnlig hvor der kun er en lille gruppe af
personer, der har kendskab til forholdene (premis 72). Set i lyset af den
ansattes diskretionsforpligtelse, ber sddanne ytringer dog i ferste omgang
ske i form af indberetninger til vedkommendes overordnede eller anden
kompetent myndighed. Kun i tilfeelde hvor dette ikke kan lade sig gore (el-
ler mé antages at vere utjenligt), kan den ansatte som en sidste udvej veel-
ge offentliggarelse (preemis 73).
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EMD fastslog efter en samlet vurdering krankelse af artikel 10. EMD lag-
de i den forbindelse navnlig vaegt pa, at pressechefen i den konkrete saerli-
ge situation ikke havde haft andre effektive muligheder for at rapportere
om forholdene end at ga til offentligheden, idet rigsadvokaten lod til at ha-
ve givet efter for det politiske pres, og national ret ikke indeholdt andre
rapporteringsmuligheder, at pressechefens ytringer angik meget vigtige
samfundsanliggender, herunder magtfordeling, magtmisbrug fra en hgjt-
stdende politiker og regeringens holdning til politibrutalitet, a¢ presseche-
fen handlede i god tro med henblik pa at bekempe korruption og ikke ud
fra personlige motiver, og at der var tale om en meget hard sanktion i den
konkrete sag — afskedigelse.

Med Guja-dommen fastlagde EMD pa den ene side, at (ogsa) ytringer fra
hgjere embedsmand om ulovligheder eller uregelmaessigheder pé arbejds-
pladsen i visse tilfeelde ber beskyttes, navnlig hvor kun en lille gruppe af
personer har kendskab til forholdene. P4 den anden side udtalte EMD
imidlertid, at sddanne ytringer — set i lyset af den ansattes diskretionsfor-
pligtelse — i forste omgang ber ske i form af indberetninger til vedkom-
mendes overordnede eller anden kompetent myndighed. Kun i tilfelde
hvor dette ikke kan lade sig gore (eller ma antages at vaere utjenligt), kan
den ansatte som en sidste udvej valge offentliggerelse.

Sagen Marchenko mod Ukraine (afsagt 19. februar 2009) vedrerte en la-
rer, der tillige var fagforeningsleder, som rettede en raekke beskyldninger
mod rektoren pa den skole, hvor han var ansat, for misbrug af skolens mid-
ler og ejendele til private formal. Laereren havde dels skrevet breve til en
lokal tilsynsmyndighed og politiet, dels organiseret en demonstration foran
en lokal myndighedsbygning, hvor beskyldningerne fremgik af demon-

stranternes bannere.

EMD anforte, at leereren — uanset hans rolle som fagforeningsleder og uan-
set, at hans ytringer vedrerte et omrade af offentlig interesse — havde pligt
til at handle inden for lovgivningens rammer, der bl.a. havde til formal at
beskytte andres rettigheder og @&re og en formodning om uskyld. EMD an-
forte endvidere, at lereren havde en loyalitets-, tilbageholdenheds- og dis-
kretionsforpligtelse over for sin arbejdsgiver (praemis 45).

EMD anforte pé den anden side — i lighed med i Guja-dommen — at ytrin-
ger fra offentligt ansatte om ulovligheder eller uregelmaessigheder pa ar-
bejdspladsen ber beskyttes, navnlig hvor der kun er en lille gruppe af per-
soner, der har kendskab til forholdene. Set i lyset af den ansattes diskreti-
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onsforpligtelse ber sddanne ytringer dog i ferste omgang ske i form af ind-
beretninger til vedkommendes overordnede eller anden kompetent myn-
dighed. Kun i tilfeelde hvor dette ikke kan lade sig gore (eller ma antages
at veere utjenligt), kan den ansatte som en sidste udvej valge offentligge-
relse (preemis 46).

EMD fandt herefter pa baggrund af en afvejning af ovennavnte hensyn, at
leererens breve til den lokale tilsynsmyndighed, der var vedlagt materiale
med henblik pd at underbygge beskyldningerne, ikke kunne berettige ind-
grebet i lererens ytringsfrihed. EMD lagde i den forbindelse navnlig vaegt
pa, at han havde handlet pa vegne af en fagforening, og at han havde ved-
lagt materiale med henblik pa at underbygge sine beskyldninger.

EMD fandt imidlertid endvidere, at beskyldningerne pa bannere mv. under
demonstrationen kunne udgere @rekraenkelser i mangel af sandhedsbevis
og séaledes kunne berettige sanktioner. EMD lagde i den forbindelse navn-
lig vaegt pa, at klager havde en diskretionsforpligtelse over for sin arbejds-
giver, at klager havde grebet til dette middel, for andre klagemuligheder
var udtemt, og at beskyldningerne p& bannerne i visse tilfeelde var ganske
steerkt formuleret.

EMD fandt pa den baggrund, at de nationale domstole havde handlet inden
for deres skensmargin ved at straffe leereren ved en bede og et krav om
kompensation til rektoren, men at en udmalt sanktion pa et ars faengsel var
uproportional.

Marchenko-dommen angér ikke videregivelse af fortrolige oplysninger,
men derimod udtalelser der i mangel af sandhedsbevis kunne vere @re-
kraeenkende. Det mé pé den baggrund antages, at den pligt, der efter EMDs
praksis eksisterer for offentligt ansatte, til som udgangspunkt foerst at ind-
berette mulige ulovligheder og uregelmassigheder pd arbejdspladsen til
deres overordnede ogsa geelder for oplysninger, der ikke er fortrolige.

EMD har endvidere i dommene Heinisch mod Tyskland (afsagt den 21. juli
2011) og Bucur og Toma mod Rumcenien (afsagt den 8. januar 2013) fast-
holdt linjen fra Guja- og Marchenko-dommene.

Heinisch-sagen angik en sygeplejerske, der var ansat pa et plejehjem, der
blev drevet af et hovedsageligt offentligt ejet firma. Sygeplejersken havde
gentagne gange over for sin arbejdsgiver papeget problemer med kvalite-
ten af plejen. Der var pa et myndighedsbesog pa plejehjemmet konstateret
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alvorlige fejl i plejehjemmets service, herunder utilstreekkeligt personale,
utilstraekkelig omsorg for beboerne og for darlig dokumentation af den ud-
forte pleje. Da der imidlertid ikke blev reageret pa kritikken, indgav klager
politianmeldelse, der dog ikke resulterede i tiltalerejsning. Som felge heraf
blev hun afskediget.

EMD gentog indledningsvist, at ytringer fra ansatte i den offentligt sektor
om ulovligheder eller uregelmessigheder pa arbejdspladsen i visse tilfaelde
ber beskyttes, navnlig hvor der kun er en lille gruppe af personer, der har
kendskab til forholdene (praemis 63). EMD anferte endvidere, at den dis-
kretionsforpligtelse, der galder for offentligt ansatte ogséd métte antages at
gaelde i en situation som den foreliggende, hvor der var tale om en ansat i
et hovedsageligt offentligt ejet firma, om end diskretionsforpligtelsen dog
kunne have storre veegt for hgjere embedsmand og andre offentligt ansatte
(preemis 64). Den ansatte burde derfor ogsa i et tilfeelde som det forelig-
gende i forste omgang indberette til vedkommendes overordnede eller an-
den kompetent myndighed. Kun i tilfeelde, hvor dette ikke kunne lade sig
gore (eller matte antages at vere utjenligt), kunne den ansatte som en sid-
ste udvej veelge offentliggerelse (premis 64-65).

EMD fandt i den konkrete sag, at der foreld en kreenkelse af artikel 10.
EMD lagde i den forbindelse navnlig vaegt pa, at sygeplejersken havde
forsegt interne klageveje forst, at det ikke var dokumenteret, at fortsatte
interne klager ville fore noget med sig, a¢ ytringerne angik et emne af be-
tydelig samfundsinteresse, at der foreld et vist faktuelt grundlag for syge-
plejerskens ytringer, at sygeplejersken handlede i god tro og ikke ud fra
personlige motiver, og at sygeplejersken var blevet udsat for den héardeste
arbejdsretlige sanktion — afskedigelse — hvilket bl.a. kunne afskraekke an-
dre offentligt ansatte fra at ytre sig om mangler i plejesystemet.

Sagen Bucur og Toma mod Rumcenien angik bl.a. en ansat i den rumanske
militere efterretningstjeneste, der blev idemt to ars betinget faengsel for at
videregive fortrolige oplysninger om ulovlige telefonaflytninger af politi-
kere og journalister.

Efter at have gentaget principperne fra Guja-dommen, fandt EMD, at der
forela en kreenkelse af artikel 10 i sagen. EMD lagde i den forbindelse
navnlig veegt pa, at klageren havde forsegt interne klageveje forst, at kla-
geren havde henvendt sig til et medlem af det parlamentariske kontrolud-
valg, der farte tilsyn med efterretningstjenesten, og at vedkommende hav-
de anbefalet klageren at aftholde en pressekonference, idet parlamentsmed-
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lemmet vurderede, at udvalget ikke ville foretage sig noget i sagen, at der
ikke forela andre effektive procedurer, som klageren kunne have anvendt
til at rapportere om ulovlighederne, at ytringerne angik et emne af uomtvi-
stelig offentlig interesse, at klageren var i god tro og havde rimelig grund
til at mene, at de videregivne oplysninger var korrekte (EMD lagde i den
forbindelse bl.a. vagt pa, at Rumanien havde afvist at fremlaegge relevant
dokumentation til brug for ®gthedsvurderingen), at den offentlige interes-
se 1 at modtage oplysningerne om retsstridig adferd i efterretningstjene-
sten var mere tungtvejende end hensynet til at opretholde tilliden til, at ef-
terretningstjenesten handlede inden for lovens rammer, og at der var tale
om en ganske hard og afskreekkende sanktion, idet klageren var blevet
straffet med to ars betinget faengsel.

Grupper af offentligt ansatte, der har en scerligt begreenset eller udvidet
ytringsfrihed

EMD har endvidere udtalt, at der for visse grupper af offentligt ansatte
gelder henholdsvis sarlige begransninger og sarlige udvidelser i deres yt-
ringsfrihed som folge af, at loyalitets-, tilbageholdenheds- og diskretions-
forpligtelsen méa fortolkes i lyset af de konkrete pligter og opgaver, den
enkelte stilling indeberer. Kudeshkina mod Rusland (afsagt 26. februar
2009) angéar dommere, Wojtas-Kaleta mod Polen (afsagt 16. juli 2009) an-
gér journalister ansat i det offentlige og Szime mod Ungarn (afsagt 9. ok-
tober 2012) angér en overordnet inden for politiet.

I sagen Kudeshkina mod Rusland (afsagt den 26. februar 2009) blev en
dommer afskediget pa grund af kritiske udtalelser om retssystemet i et in-
terview til pressen i forbindelse med et parlamentsvalg, som dommeren
stillede op til. Dommeren havde bl.a. anfert, at dommere i Moskva Byret
reelt ikke var uathangige, at retsprasidenterne utilberligt segte at pavirke
dommerne, og at der blev udevet grov forskelsbehandling i det juridiske
system, sdledes at personer med hgje embeder ikke var underlagt love og
regler. Dommeren henviste i den forbindelse bl.a. til en konkret sag om en
hojtstdende embedsmand, der var blevet overfort fra klager til en anden
dommer, som hun mente var underlagt utilberligt pres.

EMD henviste indledningsvis til, at offentligt ansatte havde en loyalitets-,
tilbageholdenheds- og diskretionsforpligtelse over for deres arbejdsgivere
(praemis 85), og at saerligt dommere skal udvise tilbageholdenhed ved an-
vendelsen af deres ytringsfrihed i alle tilfaelde, hvor der ellers vil kunne
rejses tvivl ved domstolssystemets autoritet og uvildighed (praeemis 86).
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EMD henviste dog til, at der pa den anden side i forbindelse med et parla-
mentsvalg var et serligt hensyn at tage til, at kandidaterne uhindret kunne

ytre sig.

EMD fandt pa baggrund af en samlet vurdering af sagens omstaendigheder,
at der foreld en krenkelse af artikel 10. Domstolen lagde i den forbindelse
navnlig vaegt pa, at dommerens udtalelser havde et faktuelt grundlag, her-
under dommerens egen erfaring med en konkret straffesag mod en hgjtsté-
ende embedsmand, der blev overfort til en anden dommer, at udtalelserne
ikke fremstod som personligt motiveret, men som en rimelig kommentar
til et emne af stor samfundsmaessig betydning, og at dommerens afskedi-
gelsessag var blevet behandlet af den byret, som hun havde kritiseret i sine
udtalelser, pa en made der ikke levede op til vaesentlige processuelle rets-
sikkerhedsgarantier.

Sagen Wojtas-Kaleta mod Polen (afsagt 16. juli 2009) angik kritiske udta-
lelser fra en journalist ansat pa en offentlig tv-station angdende ledelsens
beslutning om at nedlaegge to programmer om klassisk musik. Journalisten
var ligeledes fagforeningsleder.

EMD anforte, at ansatte havde en loyalitets-, tilbageholdenheds- og diskre-
tionsforpligtelse over for deres arbejdsgivere (premis 43). EMD anforte
imidlertid endvidere, at denne forpligtelse ikke gelder i samme omfang for
ansatte journalister, idet det er en del af journalisters funktioner, at de skal
formidle information og idéer (pramis 46).

EMD fandt pa baggrund af en samlet vurdering af sagens omstaendigheder,
at der foreld en kreenkelse af artikel 10. Domstolen lagde i den forbindelse
navnlig vaegt pé, at der i den foreliggende sag kunne siges at vere tale om
et emne af samfundsmessig betydning, at journalistens loyalitetsforplig-
telse matte ses 1 lyset af, at ansattelsesstedet (den offentlige tv-station)
skulle yde en pluralistisk service med s@rlig fokus pad understottelsen af
kultur og polske intellektuelle og kunstneriske landvindinger, a¢ journali-
sten ligeledes var fagforeningsleder, og at der ikke for de nationale dom-
stole var rejst tvivl om det faktuelle grundlag for udtalelserne eller om
journalistens motiver.

Sagen Szime mod Ungarn (afsagt 9. oktober 2012) angik en klager, der be-
sad en overordnet stilling inden for politiet og var fagforeningsleder. Ved-
kommende havde pa fagforeningens hjemmeside publiceret en raekke be-
skyldninger om bl.a. nepotisme, manglende kvalifikationer og varetagelse
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af usaglige politiske hensyn blandt ledelsen inden for politiet. Vedkom-
mende blev idemt en bede og degradering for opfordring til lydighedsnag-
telse.

EMD fandt, at der ikke foreld en kraenkelse af artikel 10 i sagen. Domsto-
len lagde i den forbindelse navnlig veegt pa, at ytringerne kunne skade po-
litiets opdemme og var egnede til at medfere lydighedsneegtelse, at der var
vaesentlige hensyn at tage til beskyttelsen af loyalitet over for og tiltro til
politiledelsen, bl.a. set i lyset af de s@rlige krav om disciplin i politiet, at
klageren ikke havde underbygget udtalelserne faktuelt (hvilket i et vist om-
fang matte kraeves, selvom der primert var tale om vaerdidomme), af kla-
geren — selvom der er generel offentlig interesse 1 at muliggare kritik inden
for politiet — burde have veret bevist om de begrensninger i ytringsfrihe-
den, der fulgte af en ansettelse i politiet, og at en bede og en degradering

matte anses for en relativ mild sanktion.

Sammenfatning af praksis fra Den Europceiske Menneskerettighedsdomstol

Det folger af de ovenfor refererede domme, at EMD anerkender, at ogsa
offentligt ansatte har ret til ytringsfrihed, men at det kan vare berettiget at
palaegge ansatte saerlige begraensninger pa grund af den sakaldte diskreti-
onsforpligtelse, der er forbundet med ansettelsesforholdet, og som bl.a.
indebzrer, at den ansatte ved udevelsen af sin ytringsfrihed skal udvise
loyalitet, tilbageholdenhed og diskretion i forhold til ansettelsesstedet.

Diskretionsforpligtelsen indebzrer bl.a., at offentligt ansatte har en for-
pligtelse til efter omsteendighederne at udvise en passende neutralitet ved
deres optraeden og ytringer. Diskretionsforpligtelsen ma endvidere fortol-
kes i lyset af de konkrete pligter og opgaver, den enkelte stilling indebze-
rer, hvorfor der for visse grupper af offentligt ansatte geelder bade sarlige
begrensninger og sarlige udvidelser i1 deres ytringsfrihed — det geelder
f.eks. dommere og journalister.

EMD har i en rekke nyere sager — forste gang i Guja-dommen — anfort, at
visse ytringer om ulovligheder og uregelmassigheder pa arbejdspladsen
kan nyde beskyttelse efter den Europaeiske Menneskerettighedskonventi-
ons artikel 10, navnlig hvor der kun er en lille gruppe af personer, der har
kendskab til forholdene. EMD har dog i disse sager ligeledes anfort, at sa-
danne ytringer — set i lyset af den ansattes diskretionsforpligtelse — i forste
omgang ber ske i form af indberetninger til vedkommendes overordnede
eller anden kompetent myndighed. Kun i tilfeelde hvor dette ikke kan lade
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sig gore (eller ma antages at vere utjenligt), kan den ansatte som en sidste
udvej velge offentliggerelse. Dette gelder ogsa for sa vidt angér ytringer
som den ansatte fremsatter som privatperson, og som ikke er tavsheds-
pligtbelagte — som det f.eks. var tilfeldet i Marchenko-sagen.

EMD lagger sdledes i sin praksis betydelig veegt pa hensynet til, at de pé-
gaeldende ansattelsesmyndigheders beslutningsproces og daglige forvalt-
ning ikke unedigt undermineres af de ansattes ytringer, og EMD accepte-
rer — bl.a. som folge af diskretionsforpligtelsen — betydeligt videre restrik-
tioner for offentligt ansattes ytringsfrihed end, hvad der gelder efter dan-
ske regler og praksis.

Kun i tilfeelde, hvor de restriktioner, der opstilles for offentligt ansattes yt-
ringsfrihed (eller de sanktioner offentligt ansatte paleegges) — efter en kon-
kret vurdering ma anses for mere vidtgadende end nedvendigt i et demokra-
tisk samfund — statuerer EMD kraenkelse af artikel 10.

3.1.4.9. Praksis fra Folketingets Ombudsmand

Reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed er i det veesentlige udviklet
og handhavet af Folketingets Ombudsmand. Dette afspejles af det store
antal sager, hvor ombudsmanden har beskeftiget sig med spergsmalet,
samt det faktum, at der kun i meget begranset omfang findes trykt rets-
praksis vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed. Den omfattende om-
budsmandspraksis har bidraget betydeligt til en afklaring af retstilstanden.

For sé vidt angér spergsmalet om den formelle ytringsfrihed, har ombuds-
manden i FOB 1982.199 udtalt, at censurforbuddet i grundlovens § 77 og-
sd gelder i relation til udtalelser, som offentligt ansatte fremsatter pa egne
vegne. I den omhandlede sag havde Miljostyrelsens direkter udstedt et
forbud til de ansatte ved styrelsens havforureningslaboratorium mod at ud-
tale sig om forureningen af Hjarbak Fjord, medmindre dette skete efter
forudgéende aftale med det ansvarlige kontor i Miljestyrelsen.

Ombudsmanden udtalte, at der ikke — end ikke ved lov — kan gennemfores
en ordning, hvorefter offentligt ansatte forpligtes til at forevise eller pa an-
den made at indhente forudgaende tilladelse fra ledelsen til en patenkt of-
fentliggorelse af et indlaeg i den offentlige debat. Ombudsmanden tilfoje-
de, at dette "naturligvis” ikke gjaldt fremsettelse af udtalelser, der frem-
sattes eller pataenkes fremsat pa vegne af den myndighed, som den ansatte
er tilknyttet.
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Efter en gennemgang af sagen fandt ombudsmanden at métte leegge til
grund, at forbuddet alene skulle tilleegges betydning for de ansattes adgang
til at udtale sig pa laboratoriets eller miljostyrelsens vegne. Ombudsman-
den fandt herefter ikke grundlag for at kritisere forbuddet.

1 FOB 1992.330, der omhandlede en cheflaeges udtalelser pa et politisk
mede om overflytning af en afdeling til et andet sygehus, udtalte ombuds-
manden, at ledelsen af relativt selvsteendige offentlige institutioner (som
f.eks. sygehuse) har en i det vasentligste fri adgang til — i overensstem-
melse med de almindelige retningslinjer for offentligt ansattes ytringsfri-
hed — offentligt at fremlaegge synspunkter bade pa egne og pa institutio-
nens vegne. Baggrunden herfor var ifolge ombudsmanden, at sondringen
mellem udtalelser, der fremsattes af en ansat som privatperson, og udtalel-
ser pa myndighedens vegne, i praksis ofte ikke kan gennemfores, for si
vidt angar lederen af disse institutioner. Sddanne udtalelser vil ofte blive
opfattet som hidrerende fra institutionen som sédan, selvom de métte vaere
ment som private tilkendegivelser.

Ombudsmanden udtalte endvidere, at den instruktionsadgang, som ledel-
sen har til at fastlagge retningslinjer for, hvem der ma udtale sig pa myn-
dighedens vegne, og indholdet af sddanne udtalelser, kun har betydning,
hvis den faktisk er udnyttet i form af udtrykkeligt meddelte begransninger
i adgangen til at ytre sig offentligt pd myndighedens vegne. I den konkrete
sag havde amtskommunens centrale ledelse ikke meddelt sygehusledelsen
saddanne begraensninger. Da udtalelserne i gvrigt 1a inden for rammerne for
offentligt ansattes ytringsfrihed, burde amtskommunen hverken have kriti-
seret cheflaegen for udtalelserne eller for ikke at have indhentet en forud-
géende godkendelse.

Ombudsmanden bemarkede i den forbindelse generelt, at det efter om-
stendighederne kan vaere mest hensynsfuldt — uden, at der dog kan opstil-
les et retligt krav herom — at den ansatte underretter forvaltningen, inden et
kritisk indlaeg offentliggeres. I den konkrete sag havde synspunktet ingen
betydning, idet chefleegen var blevet indkaldt til det politiske mede med
under en times varsel.

For sa vidt angar fastlaeggelse af retningslinjer for kommunikation mellem
ledelsen og de ansatte kan der henvises til FOB 1996.131. 1 den pagaelden-
de sag havde fem medarbejdere i en kommune faet et tjenstligt paleeg om
ikke at rette tjenstlige henvendelser til det politiske system uden om eller
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parallelt med henvendelser til ledelsen. De fem medarbejdere havde sendt
et brev til bl.a. borgmesteren, hvori de gjorde indsigelser mod den mang-
lende tildeling af arbejdskraft til deres afdeling. Dette var sket pé trods af,
at socialdirekteren havde oplyst dem om, at brevet skulle sendes gennem
kontorchefen.

Ombudsmanden udtalte generelt, at ledelsen af et administrativt hierarki i
offentlige forvaltningsmyndigheder inden for lovgivningens rammer er re-
lativt frit stillet med hensyn til at bestemme, hvordan kommunikationen
mellem ansatte og ledelse, herunder den politiske ledelse, skal foregd.
Ombudsmanden bemarkede dog, at denne ret var begranset af princippet i
grundlovens § 77 om de ansattes adgang til at udtale sig som privatperso-
ner. Retten til at fastlegge retningslinjer for de interne kommunikationsve-
je geelder séledes alene med hensyn til ytringer, der fremsettes som led i
tjenesten. Retten er endvidere begranset af den almindelige ulovbestemte
radgivningspligt, der medferer, at visse underordnede har en pligt — eller
dog ret — til at orientere om og sige fra over for ordre eller dispositioner,
der anses for ulovlige. Radgivningspligten kan siledes nedvendiggere eller
legitimere, at fastlagte kommunikationsveje ikke overholdes. Det gav i den
konkrete sag ikke ombudsmanden anledning til bemarkninger, at kommu-
nen havde fastsat regler, der forpligtede de underordnede til at rette even-
tuelle tjenstlige henvendelser til det politiske niveau gennem de pégaelden-
des overordnede chefer.For sa vidt angér spergsmalet om offentligt ansat-
tes radgivnings- og underretningspligt henvises til afsnit 3.2.2.

Ombudsmanden har bl.a. i FOB 1991.189 antaget, at offentligt ansatte —
ndr de ytrer sig som privatpersoner om emner, der vedrerer deres ansattel-
sesmyndighed — har pligt til at gere det klart, at de ikke udtaler sig pa
myndighedens vegne. I den pagzldende sag havde tre medarbejdere i
kommunens samarbejdsudvalg udsendt en pressemeddelelse, hvori kom-
munalbestyrelsens indstilling om at privatisere omraderne for rengering,
vask og bevogtning blev skarpt kritiseret. Pressemeddelelsen fremstod —
eller kunne nemt opfattes — som om den var udsendt af hovedsamarbejds-
udvalget. Ombudsmanden fandt det berettiget, at kommunen havde givet
de tre medarbejdere en pétale for ikke i tilstraekkelig grad at have gjort det
klart, at de ikke udtalte sig pa samarbejdsudvalgets vegne.

Ombudsmanden har desuden i sagen FOB 2014-12 udtalt sig i en sag, der
bl.a. vedrerte censurforanstaltninger over for en offentligt ansat. Sagen
vedrorte en studieveert ansat ved Danmarks Radio, der skrev en steerkt reli-
gionskritisk personlig kronik. Som folge heraf blev han indkaldt til et me-
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de, hvor han bl.a. fik en tjenstlig patale og besked om fremover at indhente
tilladelse fra sin nermeste chef, hvis han ville fremfere private holdninger
i det offentlige rum.

Ombudsmanden tog sagen op af egen drift, hvorefter Danmarks Radio trak
sin afgerelse tilbage og erstattede den med en ny, hvor den tjenstlige pétale
og censurforanstaltningen var fjernet. Danmarks Radio anferte dog stadig,
at studievaertens kronik var uforenelig med hans funktion som studieveert,
og at det kunne vere nedvendigt at @ndre hans arbejdsopgaver eller om-
placere ham, hvis noget lignende gentog sig.

Ombudsmanden fandt, at palegget om at indhente tilladelse fra sin nar-
meste chef, hvis studieverten ville fremfere private holdninger i det of-
fentlige rum, havde karakter af censur i strid med grundlovens § 77. Der
var endvidere tale om lovlige ytringer, hvorfor der ikke var grundlag for en
tjenstlig pétale. Afgorelsen 14 endvidere klart uden for rammerne af Dan-
marks Radios egne retningslinjer. Ombudsmanden fandt reaktionerne seer-
deles kritisable og udtalte, at han i lyset af den foreliggende problemstil-
lings principielle karakter — pa det mere generelle plan — havde vanskeligt
ved at forstd, at Danmarks Radios forretningsgange havde muliggjort sa-
danne fejl, og at der i Danmarks Radio generelt matte antages at vare helt
serlig opmearksomhed om spergsmél om f.eks. censur og ytringsfrihed.

Ombudsmanden godkendte endvidere i sagen ud fra en samlet vurdering
Danmarks Radios generelle retningslinjer for medarbejdernes ytringsfri-
hed, hvoraf det bl.a. fremgik, at visse studieveerter og programmedarbejde-
re, ikke matte kunne forbindes med en serlig politisk overbevisning eller
holdning pa et bestemt omrade. Ombudsmanden anforte i den forbindelse
bl.a. felgende:

”Det kan anfores, at der med hensyn til de navnte almene samfundsmassige
problemstillinger mv. mé galde en sarligt vidtgdende ytringsfrihed for of-
fentligt ansatte, herunder i Danmarks Radio. Ytringer om sadanne problem-
stillinger kan saledes siges at ligge i kernen af retten til ytringsfrihed efter
grundlovens § 77 og Den Europaiske Menneskerettighedskonventions arti-
kel 10.

Heroverfor mé det imidlertid efter min opfattelse anerkendes, at markante
personlige ytringer, som fremsettes af ansatte i Danmarks Radio, der i of-
fentligheden i serlig grad forbindes med institutionen, efter omstendighe-
derne kan risikere at indebere, at Danmarks Radio ikke kan fremtreede med
den nedvendige saglighed og upartiskhed. Jeg bemerker i den forbindelse, at
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kravet om saglighed og upartiskhed for Danmarks Radios vedkommende er
serligt fremhavet i lovgivningen, jf. radio- og fjernsynslovens § 10.

Der er her tale om hensyn beslagtet med dem, der ligger bag almindelige
regler og principper om inhabilitet. Det er sdledes almindeligt antaget, at vis-
se — 1 gvrigt fuldt ud lovlige — ytringer om en bestemt sag efter omstendig-
hederne kan indebeare, at den pageldende er afskaret fra at deltage i behand-
lingen af sagen, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4 og 5, og Niels Fenger,
Kommenteret Forvaltningslov (2013), side 218 ff. I overensstemmelse med
dette er spergsmalet i Danmarks Radios retningslinjer behandlet i kapitlet
om habilitet [...].

Tilsvarende er det i rets- og ombudsmandspraksis anerkendt, at tillidshensyn
kan udgere et sagligt grundlag for negative ledelsesreaktioner, ogsa selv om
den pageldende medarbejder ikke selv kan bebrejdes den manglende tillid,
jf. bla. Ugeskrift for Retsvasen 2003.1660 H, Ugeskrift for Retsvasen
2002. 1118 @ og Folketingets Ombudsmands beretning for 2001, side 552.
Og som anfert under pkt. 2.2 ovenfor har ombudsmanden i sagen optrykt i
Folketingets Ombudsmands beretning for 1981, side 206, accepteret, at
Danmarks Radio kunne fastsatte regler, der indebar, at medarbejderne ikke
havde adgang til "hejttaler og skaerm” (som medarbejdere), nar de samtidig
udevede politisk virksomhed med henblik pé valg til Folketinget, kommu-
nalbestyrelser eller Europa-Parlamentet.

Danmarks Radios opgave pa det foreliggende omrade er at finde en balance
mellem de anforte vaesentlige — og til dels indbyrdes modstridende — hensyn,
saledes at der pa den ene side ikke leegges uberettigede hindringer i vejen for
de ansattes ytringsfrihed, mens der pa den anden side tages hejde for, at
medarbejdernes udevelse af denne ytringsfrihed ikke forhindrer Danmarks
Radio i at fremtraede med den pakrevede saglighed og upartiskhed i sporgs-
mal, som man behandler journalistisk. Dette er pa linje med ombudsmandens
synspunkter i sagen optrykt i Folketingets Ombudsmands beretning for
1981, side 206.

Principperne om negative ledelsesreaktioner i anledning af offentligt ansattes
lovlige ytringer ma pé det foreliggende omréade ses i lyset af det anforte, her-
under det sarlige lovbestemte krav om saglighed og upartiskhed i radio- og
fijernsynslovens § 10. Der ma séledes efter min opfattelse bl.a. leegges vaegt
pa, om eventuelle ledelsesreaktioner i realiteten kan siges at have karakter af
direkte eller indirekte sanktioner (jf. Justitsministeriets vejledning [...]), eller
om der er tale om reaktioner, der reelt ikke har med sanktioner at gere, men
med varetagelse af veesentlige hensyn til f.eks. det nevnte krav om saglig og
upartisk fremtreeden.
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Dette kan ogsa ses som et sarligt udslag af det almindelige princip om, at
der efter omstendighederne kan ivaerksattes negative ledelsesreaktioner i
anledning af felgevirkningerne af lovlige ytringer [...]. ovenfor. Felgevirk-
ningerne kan séledes 1 de omhandlede tilfeelde efter omstendighederne vare,
at der opstar risiko for, at Danmarks Radios forpligtelse til saglighed og
upartiskhed i informationsformidlingen lider skade.

Der synes at vaere visse uklarheder i Danmarks Radios etiske retningslinjer,
herunder med hensyn til deres forhold til det omtalte notat [...]. Jeg mé
imidlertid gé ud fra, at de etiske retningslinjer og notatet skal ses i sammen-
haeng, saledes at de samlet set er udtryk for Danmarks Radios retningslinjer
pa omradet.

Herefter haefter jeg mig bl.a. ved folgende:

- De omtalte begreensninger galder kun for visse medarbejdere i Danmarks
Radio — nemlig dem, der er "meget eksponeret overfor DRs brugere og/eller
(...) meget teet pa den redaktionelle beslutningsproces”.

- Begrensningerne gelder kun pa stofomrader, som de pageldende ogsa
daekker journalistisk.

- Begransningerne galder kun ”markante, personlige offentlige udtalelser”
mv. pa disse omrader og kun, hvis der er en “konkret, aktuel og vasentlig ri-
siko for, at DRs forpligtelser til saglighed og upartiskhed i informationsfor-
midlingen lider skade”.

- Ytringer i strid med de navnte begrensninger medferer ikke negative le-
delsesreaktioner i almindelighed — f.eks. disciplinare sanktioner eller ikke-
tilgodeseelse vedrarende lontilleg mv. — men kan alene fore til, at det kan
vaere nedvendigt at overfore den pageldende til funktioner i Danmarks Ra-
dio, som ikke pd samme made indebarer, at vedkommende optreder som
Danmarks Radios “ansigt udadtil”.

Pé denne baggrund har jeg samlet set ikke grundlag for generel kritik af
Danmarks Radios retningslinjer pa omradet og den balance mellem de fore-
liggende vaesentlige og til dels modstridende hensyn, som de er udtryk for,
herunder hensynene til de sarlige lovbestemte krav om saglighed og upar-
tiskhed i radio- og fjernsynslovens § 10. Jeg har i den forbindelse ikke
grundlag for at antage, at retningslinjerne er i strid med Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions artikel 10.

Noget andet er naturligvis, at retningslinjerne i de enkelte sager ma anvendes
efter et konkret skon og under inddragelse af bl.a. seedvanlige sagligheds- og
proportionalitetsvurderinger. Det mé ogsa sikres, at der folges en ensartet og
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fuldt ud konsistent praksis pa omradet, saledes at sammenlignelige tilfaelde
ikke behandles forskelligt, og séledes at der ikke kan opstd mistanke om, at
der i realiteten foreligger en sanktion over for lovlige, men “uenskede” yt-
ringer. Inden for denne ramme ma der efter min opfattelse tilkomme Dan-
marks Radio et vist sken i den enkelte sag.”

Ombudsmanden udtalte endeligt i sagen, at han ikke pa forhand kunne af-
vise, at Danmarks Radios opfattelse af, at studievartens kronik var ufore-
nelig med hvervet som studievert ville kunne anses for holdbar, men at
Danmarks Radio ikke havde begrundet dette. Navnlig i lyset af at studie-
verten matte forstd, at han i gentagelsestilfeelde kunne forvente at blive
omplaceret, var der et klart behov for, at han forstod, hvad det mere prae-
cist var i kronikken, der var uforeneligt med hans funktion som studieveert,
herunder hvordan hans ytringer havde vedrert et stofomrade, som han ogsa
daekkede journalistisk. Ombudsmanden henstillede derfor til Danmarks
Radio at tage sagen op til fornyet overvejelse.

For sa vidt angar spergsmalet om offentligt ansattes materielle ytringsfri-
hed, har ombudsmanden i FOB 1987.237 udtalt sig mere generelt om
greenserne herfor. Ombudsmanden henviser stadig i sin nyeste praksis til
udtalelsen, hvori bl.a. anferes:

”Det centrale omrade for mine generelle bemarkninger er offentligt ansattes
fremsettelse af personlige meninger og synspunkter i den offentlige debat,
f.eks. i form af leeserbreve, artikler og interviewudtalelser mv. Det er natur-
ligvis navnlig udtalelser, som er kritiske i forhold til den myndighed, hvor
den pageldende er ansat, som i praksis kan give anledning til konflikter mel-
lem den ansatte og vedkommende myndighed.

Ved besvarelsen af det centrale spergsmal om, hvorvidt der gelder srlige
begrensninger for offentligt ansattes ytringsfrihed i forhold til den ytrings-
frihed, der geelder for borgerne i almindelighed, er udgangspunktet utvivl-
somt, at offentligt ansatte har ganske samme frihed som andre til at deltage i
den offentlige debat. Det store antal offentligt ansatte taler afgerende imod,
at der skulle geelde almindelige begransninger for offentligt ansattes ytrings-
frihed. Sddanne begrensninger ville veere uforenelige med de hensyn, der
ligger bag grundlovens bestemmelser om den demokratiske styreform og den
herved forudsatte materielle ytringsfrihed.

Det er dog antaget, at hensynet til offentlige myndigheders interne beslut-

ningsproces og funktionsevne i sarlige tilfzelde kan fore til en begraensning
af de ansattes ytringsfrihed. Det er naeppe muligt at give en fuldsteendig be-
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skrivelse af, hvornér, i hvilket omfang og for hvilke ansatte sddanne serlige
begransninger gaelder. Men der kan anferes nogle hovedsynspunkter:

1. Begrensningerne omfatter alene udtalelser vedrerende sager inden for de
pageldendes eget arbejdsomrade. Offentligt ansatte har samme frihed som
andre borgere til at udtale sig om sager pa forvaltningsomrader, som de ikke
har berering med i deres daglige arbejde.

2. Ved udtalelse inden for eget arbejdsomrade er det af betydning, om den
pageldende som led i sit arbejde har varet (eller er) aktivt medvirkende i
myndighedens beslutningsproces. Begransningerne vil i almindelighed ikke
omfatte ansatte med en funktion, der ligger fjernt fra de politiske eller admi-
nistrative beslutningstagere.

3. Det spiller en rolle, om udtalelserne fremsattes for eller efter, en beslut-
ning er truffet. Adgangen til at udtale sig, inden en sag er afgjort, kan — af
hensyn til beskyttelse af den interne beslutningsproces — veare noget snavre-
re end adgangen til at udtale sig senere.

4. Det ligger efter praksis fast, at offentligt ansatte har en vidtgdende frihed
til at udtale sig om ressourcespergsmal inden for eget arbejdsomrade, hvor
spergsmilet kan have vasentlig betydning for medarbejdernes fremtidige
ansattelses- og arbejdsforhold.

Det folger af det anforte dels, at der kraeves sarlige, tungtvejende grunde for
at anerkende begrensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed, dels, at disse
grunde normalt kun vil foreligge i forhold til centralt placerede medarbejde-
re, der deltager eller har deltaget i den omstridte beslutnings tilblivelse.”

Som anfert i Lars Nordskov Nielsens responsum, side 12, synes synspunk-
terne i Bent Christensens responsum i veasentlig grad at have dannet
grundlag for ombudsmandsudtalelsen.

Ombudsmanden fandt bl.a. i FOB 1991.200 anledning til at fremsaette nog-
le generelle bemarkninger om forholdet mellem offentligt ansattes ytrings-
frihed og kravet om ansattes loyalitet. Ombudsmanden udtalte i den pa-
geldende sag folgende:

”Den almindelige loyalitet, man som ansat i en kommune eller anden offent-
lig myndighed, skylder sin arbejdsgiver, kan ikke begrunde, at myndigheden
soger at begranse de ytringer, som den ansatte fremkommer med uden for
tjenesten. Det betyder, at myndigheden ikke kan anvende sanktioner eller
andre negative reaktioner, der reelt mé betragtes som sanktioner, f.eks. af-
skedigelse, forflyttelse eller advarsel i anledning af de udtalelser, den ansatte
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fremsaetter som privatperson til pressen, uanset om der er tale om udtalelser,
der er staerkt kritiske over for den padgeldende myndighed. Udgangspunktet
er séledes, at offentligt ansatte har ganske samme ytringsfrihed som andre til
at deltage i den offentlige debat. Hensynet til den offentlige myndigheders
interne beslutningsproces og funktionsevne antages dog i s@rlige tilfeelde at
kunne fore til begreensning af de ansattes ytringsfrihed, jf. mine bemaerknin-
ger gengivet i Folketingets Ombudsmands Beretning 1987, s. 237 ff.”

I FOB 1998.319 fremsatte ombudsmanden endvidere — efter at have hen-
vist til den ovennavnte udtalelse fra 1987 for s vidt angdr de serlige be-
grensninger 1 offentligt ansattes ytringsfrihed — folgende generelle be-
markninger om forholdet mellem offentligt ansattes ytringsfrihed og kra-
vet om ansattes loyalitet:

”Desuden antages det, at hensynet til loyalitetspligten over for arbejdsgiver
medferer s@rlige begransninger i den ansattes adgang til at fremsaette urigti-
ge oplysninger om sit tjenesteomrade og eventuelt ogsa med hensyn til udta-
lelsernes form. Jeg henviser til Kaj Larsen mfl., Forvaltningsret (1994), s.
129.

Derimod er en offentligt ansat som udgangspunkt berettiget til ogsa at udtale
kritik af den pageldende myndighed uden herved at overskride graeenserne
for sin loyalitetspligt. Loyalitetsforpligtelsen kan séledes ikke begrunde at
den offentlige myndighed som arbejdsgiver prover at begraense de udtalelser
den ansatte afgiver som privatperson, ud over hvad der folger af ovenstaen-
de.”

Ombudsmanden har saledes givet udtryk for, at den ulovbestemte loyali-
tetspligt for offentligt ansatte ikke medferer serlige begransninger i den
ansattes ytringsfrihed, ud over begrensninger i adgangen til at fremsatte
urigtige oplysninger om sit arbejdsomrade og eventuelt ogsd med hensyn
til udtalelsernes form. Loyalitetspligten har herudover ikke nogen selv-
steendig retlig betydning. De serlige begrensninger, der efter omstendig-
hederne findes i offentligt ansattes adgang til at ytre sig, kan séledes alene
begrundes i hensynet til ansattelsesmyndighedens interne beslutningspro-
ces og funktionsevne. Samme opfattelse af, at loyalitetspligten er uden
selvsteendig retlig betydning, har Bent Christensen givet udtryk for, jf.
ovenfor afsnit 3.1.4.2.

I flere sager har der veret rejst spergsmal om, hvorvidt en myndighed har

ret til at forsege at fa de ansatte til ikke at benytte sig af deres ret til yt-
ringsfrihed.
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1 FOB 1995.381 havde en socialradgiver, der tillige var tillidsrepreesentant,
1 et interview i lokalpressen udtalt sig kritisk om kommunens arbejds- og
arbejdsmiljemessige forhold. Kommunen tildelte den pageldende en iret-
tesattelse herfor. Det fremgik bl.a. af irettesattelsen, at den pagaldende
socialrddgiver med sine udtalelser til pressen ikke havde levet op til sin
pligt som tillidsmand til at fremme rolige og gode arbejdsforhold. Kom-
munen ivaerksatte endvidere en raekke forskellige initiativer med henblik
pé at preege de ansatte til at afstd fra offentligt at udtale sig kritisk om
kommunalbestyrelsens beslutninger.

Under ombudsmandens behandling af sagen udtalte kommunen, at de an-
satte efter dens opfattelse ikke ber diskutere beslutninger truffet af kom-
munalbestyrelsen i pressen, og at de ansattes ytringsfrihed ikke afskarer
ledelsen fra at praege de ansatte i retning af ikke at benytte deres ret til yt-
ringsfrihed, men i stedet at sege problemerne lgst internt i myndigheden.

Ombudsmanden fandt, at den tildelte irettesattelse havde veret uberetti-
get, idet den pageldende medarbejder ikke havde overtradt de retlige
greenser for offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden udtalte end-
videre, at han for sa vidt ikke var uenig med kommunen i, at ledelsen har
ret til at give udtryk for den holdning, at de ansatte ber afstd fra at kom-
mentere kommunalbestyrelsens beslutninger offentligt, og at kommunen
har ret til at forsege at preege de ansattes holdning i denne retning. Det gi-
ver dog efter ombudsmandens opfattelse anledning til principielle betaen-
keligheder, hvis ledelsen af en forvaltningsmyndighed mere systematisk
forseger at pavirke de ansatte til ikke at benytte deres ytringsfrihed. I den
udstreekning bestrabelserne udvikler sig til eller kan opfattes som egentligt
forbud, vil de vere i strid med grundlovens § 77. Ombudsmanden udtalte
herefter, at reaktioner fra ledelsens side i anledning af ansattes udtalelser
til pressen efter hans mening mé formuleres pa en sddan made, at de ikke
opfattes som retlige grenser for ytringsfriheden. Hvis ledelsen ensker at
udtrykke skuffelse over, at eventuelle problemer ikke forinden er forsegt
lost internt, ber det samtidig understreges, at den ansatte har ret til at udta-
le sig uden en séddan forudgdende foreleeggelse.

Noget tilsvarende folger af FOB 1995.422, hvor to sygeplejersker havde
afgivet kritiske udtalelser om arbejdsforholdene pé deres afdeling til pres-
sen. Det pageldende amt kritiserede i en pressemeddelelse efterfalgende
de to sygeplejersker for ikke at have benyttet sygehusets normale tillids-
mands- og ledelsessystem. Ombudsmanden fandt, at de to sygeplejerskers
udtalelser havde ligget inden for rammerne for offentligt ansattes ytrings-
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frihed. Ombudsmanden udtaler sig i den forbindelse pé linje med den
ovennavnte sag og tilfgjer, at det efter hans opfattelse heraf folger, at en
ledelse sd meget desto mere er afskaret fra at kritisere det forhold, at en
ansat har valgt at ytre sig offentligt frem for at benytte de interne systemer.
Ombudsmanden tilfgjer, at han er enig i det enskelige i, at de ansatte gor
ledelsen opmarksom pa eventuelle problemer pa arbejdspladsen. Herefter
udtaler ombudsmanden felgende:

“Efter omstaendighederne vil det efter min mening ligefrem péahvile offent-
ligt ansatte at gere ledelsen opmarksom péd vasentlige problemer pa ar-
bejdspladsen, hvis ledelsen ikke allerede kender problemerne, og hvis deres
losning kraever ledelsens inddragelse. Efter min gennemgang af sagen ma jeg
konstatere at amtet pa intet tidspunkt har gjort gaeldende at de to sygeplejer-
sker skulle have tilsidesat en egentlig forpligtelse til over for ledelsen at gore
opmarksom pa vesentlige problemer pé arbejdspladsen. Og efter de her fo-
religgende oplysninger har der da heller ikke veret grundlag herfor.

De ansattes almindelige forpligtelse til at gore ledelsen opmarksom pa pro-
blemer begranser imidlertid ikke i sig selv de ansattes ret til ytringsfrihed.
Huvis f.eks. en ansat pa et sent tidspunkt gennem brug af sin ytringsfrihed ger
offentligt opmerksom pa problemer pa arbejdspladsen, kan ledelsen efter
omstendighederne kritisere medarbejderen for ikke pa et tidligere tidspunkt
at have gjort ledelsen bekendt med problemerne, men ledelsen kan ikke kri-
tisere medarbejderen for at have benyttet sig af sin ytringsfrihed. Og hvis en
medarbejder pé et tidligt tidspunkt gennem brug af sin ret til ytringsfrihed — i
stedet for at benytte tillidsmands- eller ledelsessystemet — gar offentligt op-
merksom péd problemer pé arbejdspladsen, kan ledelsen hverken kritisere
medarbejderen for ikke serskilt at have gjort ledelsen opmarksom pa pro-
blemerne eller for at benytte sig af sin ret til ytringsfrihed. I begge eksempler
forudsaetter jeg at medarbejderens udtalelser ligger inden for de almindeligt
anerkendte rammer for offentligt ansattes ytringsfrihed."

Endvidere kan nevnes FOB 2006.128, hvor ombudsmanden tog stilling til
et debatindlaeg i et dagblad med kritiske kommentarer til sammenlagnin-
gen af forsvaret og redningsberedskabet og til regeringens planer for ter-
rorberedskabet. Indleegget var skrevet af chefen for en skole under red-
ningsberedskabet. Efter at indlaegget var offentliggjort, udtrykte forsvars-
ministeren i pressen misbilligelse af indleegget og gav udtryk for tvivl om,
hvorvidt det var foreneligt med skolechefens fortsatte ansettelse i For-
svarsministeriet. Samme dag bad ministeriet skolechefen om at redegere
for, om ministeriet fortsat kunne have tillid til, at han ville arbejde effektivt
og loyalt for gennemforelsen af de politiske aftaler pa forsvarsomrédet.
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Efter at have gennemgéet sin generelle praksis om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed, udtalte ombudsmanden bl.a., folgende i sagen:

”[Florvaltningsmyndighederne [er] undergivet et krav om at de udelukkende
ma varetage saglige hensyn. Dette krav gelder ikke kun nér en forvalt-
ningsmyndighed treeffer en afgerelse over for en borger, men for hele den
virksomhed som en forvaltningsmyndighed udever.

[...]

I forlengelse heraf ma det antages at en myndighed kun ber rette henvendel-
se til en borger hvis det sker for at varetage et sagligt hensyn. I de fleste ty-
per af sager har dette forhold formentlig ringe praktisk betydning, og der kan
ikke stilles vidtgdende krav til myndighederne pa dette grundlag. Men i sa-
ger om offentligt ansattes ytringsfrihed er der grund til at fremhaeve kravet
om at en myndighed kun ber rette henvendelse til en borger hvis det sker for
at varetage et sagligt formal. Det mé saledes antages at der er nogle offent-
ligt ansatte som holder sig tilbage fra at deltage i den offentlige debat fordi
de frygter at det far negative konsekvenser for dem personligt. Jeg henviser
til beteenkning nr. 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed og medde-
leret, s. 161 ff. For at modvirke denne frygt ber en myndighed ikke henven-
de sig til en ansat der har fremsat offentlige udtalelser som er kritiske over
for myndigheden, medmindre det kan pavises at myndigheden varetager et
sagligt forméal. Desuden ber henvendelsen udformes pa en made sd der ikke
er risiko for at den bliver opfattet som forseg pa pétryk over for den ansatte.”

Ombudsmanden navnte i udtalelsen herefter, at det kan vere et sagligt
formaél, at myndigheden retter henvendelse til den ansatte for at handhave
de regler, som begrenser den ansattes ret til at fremsaette ytringer offent-
ligt. Det geelder iser reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed og reg-
lerne om tavshedspligt. Hvis myndigheden saledes har en formodning om,
at disse regler er blevet overtradt, og at der derfor skal ivaerksattes disci-
plinzre sanktioner over for den ansatte, kan det vaere nedvendigt at rette
henvendelse til den ansatte for at vurdere, om der er tilstrekkeligt grundlag

for en saddan sanktion.

Ombudsmanden navnte ogsé, at det er sagligt, hvis myndigheden retter
henvendelse til den ansatte for at sikre, at myndigheden varetager sine op-
gaver bedst muligt. Myndigheden kan saledes bede den ansatte om at ud-
dybe sine synspunkter med henblik pd myndighedens overvejelser om,
hvorvidt man skal @ndre de dispositioner, som den ansatte har udtalt sig
om. Ombudsmanden udtalte i den forbindelse, at en myndighed efter hans
opfattelse, nar en af dens ansatte fremsatter en mere grundleggende kritik

127



af myndighedens dispositioner, bor overveje at bede den ansatte om at ud-
dybe sine synspunkter, i hvert fald i tilfeelde hvor disse ikke hidtil har vee-
ret myndigheden bekendt. Ombudsmanden henviste til, at det er et grund-
leeggende hensyn bag reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed, at det
ofte er de offentligt ansatte, som har den sterste viden og indsigt inden for
deres eget arbejdsomrade, og at de derfor har et s@rligt grundlag for at del-
tage i den offentlige debat.

Ombudsmanden fandt i den konkrete sag ikke, at der var pévist et sagligt
grundlag for, at Forsvarsministeriet havde henvendt til skolelederen pa
baggrund af dennes lovlige ytringer. Tvaertimod métte henvendelsen, nér
den blev lest i ssmmenheng med ministerens samtidige offentlige udtalel-
ser, virke som et patryk over for skolechefen. Ombudsmanden fandt det
endvidere kritisabelt, at forsvarsministeren havde fremsat en klar misbilli-
gelse af det forhold, at skolelederen havde offentliggjort kritiske kommen-
tarer. Fremsattelse af en misbilligelse i anledning af en lovlig ytring fra en
medarbejder métte anses for en overtreedelse af reglerne om offentligt an-
sattes ytringsfrihed.

Ombudsmanden gav udtryk for tilsvarende synspunkter i FOB 2012-26,
der drejede sig om, at en museumsansat i et debatindlaeg havde kritiseret,
at der pa danske museer, herunder pa det museum, hvor hun var ansat, var
mere fokus pa oplevelser end pé forskning. Umiddelbart efter at debatind-
leegget var blevet offentliggjort, blev hun indkaldt til en samtale af museets
ledelse.

Ombudsmanden kunne ikke fastsld ngjagtigt, hvad der var blevet sagt pa
medet, men det 14 fast, at samtalen drejede sig om den ansattes loyalitet
over for museet. Ombudsmanden fandt herefter ikke, at der 14 saglige
grunde bag, at den museumsansatte blev indkaldt til samtale. Tvaertimod
var det ombudsmandens opfattelse, at en sddan reaktion pa debatindlegget
var egnet til at skabe usikkerhed hos de ansatte med hensyn til deres ret til
offentligt at ytre sig, herunder om muligheden for at give udtryk for bl.a.
deres holdning til museets strategiplan. Det fremgik i den forbindelse af
sagen, at mange af museets ansatte i en e-mail til ledelsen af museet havde
tilkendegivet bekymring over for museets strategiplan.

At skabe en sddan usikkerhed var efter ombudsmandens opfattelse i strid
med hensynene bag reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed og fol-
gende anbefaling i Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed:
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”[D]ebat og dbenhed ber ogsa fremmes internt pa den enkelte arbejdsplads.
Her spiller ledelsen en vaesentlig rolle for, at der skabes en kultur, hvor det er
bade legitimt og velset, at man viser interesse for og debatterer arbejdsplad-
sens forhold. Bade ledere og medarbejdere bar vere bevidste om, at loyalitet
mod arbejdspladsen ikke blot betyder, at man udviser respekt for de trufne
beslutninger, men ogsa at man pa konstruktiv vis papeger eventuelle kritiske
forhold. Det kan derfor anbefales, at man pa den enkelte arbejdsplads dbent
drofter de offentligt ansattes ytringsfrihed og 1 evrigt seger at skabe de rette
vilkar for konstruktiv debat om arbejdspladsens forhold.”

Ombudsmanden har i sin praksis imidlertid accepteret, at ledelsen pa en
arbejdsplads kan udtrykke et onske om eller anbefale, at medarbejderne
forst retter deres kritik internt, uden at dette i sig selv udger et indgreb i
deres ytringsfrihed. Efter omstendighederne kan det dog i sa fald péhvile
ledelsen samtidig at understrege over for de ansatte, at retten til i stedet at
veelge at fremfore en kritik offentligt ikke begraenses af en sddan anbefa-
ling.

Ombudsmanden har f.eks. i FOB 1995.432 anfort folgende:

”Det kan ikke give mig anledning til bemerkninger at ledelsen pé en offent-
lig arbejdsplads generelt udtrykker hab eller forventninger om at de ansatte
omtaler myndigheden positivt, og at de ansatte benytter de interne systemer
til fremforelse af kritik og derfor ikke fremsaetter kritik offentligt.

Det er imidlertid efter min mening helt afgerende at ledelsens forventninger
eller ensker formuleres pa en sddan made at de ikke opfattes som tilkendegi-
velser om retlige graenser for ytringsfriheden:

En offentligt ansat er sdledes som udgangspunkt berettiget til at omtale myn-
digheden negativt uden at der herved sker tilsideszttelse af loyalitetspligten.

En offentligt ansat er endvidere berettiget til at fremfore en eventuel kritik
offentligt, uden forinden at anvende de interne systemer (ledelses- og samar-
bejds-/tillidsmandssystemet).

Hvis kommunen vil anbefale disse interne systemer til fremforsel af eventuel
kritik (og konfliktlesning), ferer den offentligt ansattes ytringsfrihed saledes
til at kommunen som udgangspunkt samtidig ma understrege over for de an-
satte at retten til i stedet at vaelge at fremfore en kritik offentligt ikke be-
graenses af en sddan anbefaling.”
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Endvidere kan navnes FOB 2012-25, hvor en lenmodtagerorganisation kla-
gede til ombudsmanden over, at en regionsrddsformand udtalte til en lokal-
avis, at “jeg vil sterkt opfordre til, at vi samarbejder om at fa de dede-
lighedstal ned i stedet for at diskutere dem i pressen”.

Ombudsmanden valgte ikke at undersgge sagen narmere, idet han ikke
vurderede, at der var udsigt til, at en egentlig ombudsmandsundersogelse
ville fore til kritik af regionsrddsformandens udtalelse. Ombudsmanden
henviste i den forbindelse til, at regionsrddsformandens udtalelse, som den
var citeret i avisen, ikke indebar nogen tilkendegivelse om de retlige gran-
ser for personalegruppens ytringsfrihed. Efter ombudsmandens opfattelse
matte udtalelsen efter sin ordlyd derimod mere naturligt anses alene som
en — lovlig — opfordring til personalegruppen om at bringe sagen op internt
frem for i pressen. Ombudsmanden noterede sig i ovrigt, at regionsrads-
formanden som svar pa en henvendelse fra lonmodtagerorganisationen ud-
trykkeligt havde anfort, at ytringsfrihed er en grundfaestet ret for ansatte i
offentlige virksomheder.

Ombudsmanden har desuden i enkelte sager taget stilling til, om der for
visse ansatte med sarlige funktioner gelder henholdsvis sarlige begraens-
ninger i ytringsfriheden eller en sarlig vid adgang til ytringsfrihed.

I de tidligere omtalte FOB 1991.189 og FOB 1995.381 fandt ombudsman-
den efter en gennemgang af bestemmelserne om samarbejde og samar-
bejdsudvalg i kommunen ikke holdepunkter for, at der skulle galde en
serlig begraenset ytringsfrihed for medlemmer af samarbejdsudvalg eller
tillidsreprasentanter.

1 FOB 2005.385 klagede en professor til ombudsmanden over, at det uni-
versitet, hvor han var ansat, havde krenket hans ytringsfrihed. Professoren
havde i en kronik kritiseret en rapport, der var udarbejdet af tre af hans
kolleger, og havde i en indkaldelse til et mede med erhvervsfolk i regionen
henvist til den kritiske kronik.

Universitetets rektor skrev i anledning af kronikken og medeindkaldelsen
til professoren og kritiserede hans adfaerd som “dybt illoyal”. Kritikken
blev fremsat bl.a. med baggrund i en aftale, som tidligere var blevet indga-
et mellem den pageldende professor og rektor. Ifglge aftalen matte profes-
soren ikke, nar han udtalte sig offentligt, referere til navngivne personer i
direkte eller indirekte form. Rektor skrev desuden til dem, som var invite-
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ret til medet, og gjorde opmaerksom pa at der var tale om et rent privat ini-

tiativ fra professorens side.

Ombudsmanden lagde til grund, at professorens kritik af kollegerne og
medeindkaldelsen var tjenstlige aktiviteter. Reglerne om, hvad offentligt
ansatte kan ytre sig om som privatpersoner, var derfor ikke relevante.

Ombudsmanden udtalte herefter, at spergsmalet om rektors reaktioner
matte bedemmes pa baggrund af den ledelsesret eller arbejdsgiverkompe-
tence, der tilkommer ansattelsesmyndigheden som offentlig arbejdsgiver.

Ledelsesretten skulle for s& vidt angér ansattelsen pa et universitet udeves
bl.a. med respekt for reglerne i universitetsloven. Herudover var der for of-
fentlige myndigheder visse yderligere granser for udgvelsen af ledelsesret-
ten. Saledes omfatter de almindelige forvaltningsretlige grundsatninger for
offentlig myndighedsudevelse ogsa en offentlig myndigheds udevelse af
arbejdsgiverkompetence, herunder legalitetsprincippet, saglighedskravet
og proportionalitetsprincippet. Det var ombudsmandens opfattelse, at for-
buddet mod at referere til navngivne personer ikke var foreneligt med reg-
lerne i universitetsloven om forskningsfrihed og tilskyndelse til at deltage i
den offentlige debat. Det matte vere et seedvanligt led i en professors eller
en anden videnskabelig medarbejders stilling at komme med faglig kritik
af navngivne kollegers og andre personers arbejde. Med et absolut forbud
mod at referere til navngivne personer umuliggeres denne del af arbejdet.
Den del af rektors kritik, der havde baggrund i overtreedelse af dette for-
bud, var derfor ikke berettiget.

Derimod mente ombudsmanden, at det 1a inden for ledelsesrettens rammer
at stille krav om loyal adferd over for kolleger i forbindelse med faglig
kritik, herunder krav til sprogbrugen og til information, inden kritik frem-
settes offentligt. Ombudsmanden udtalte i den forbindelse, at det var al-
mindeligt antaget, at ansatte i forvaltningen har en almindelig loyalitets-
forpligtelse, der bl.a. indeberer, at offentligt ansatte — inden for lovgivnin-
gens grenser — skal udfere deres arbejde i overensstemmelse med ansat-
telsesmyndighedens interesser og aktivt medvirke til at realisere de opga-
ver, strategier og mal, som ledelsen har fastlagt for sin virksomhed, ogsa
selv om disse ikke er udmentet i mere pracise tjenestebefalinger.

Der maétte af samme grund ogséa kunne stilles krav om, at en professor un-
derrettede universitetsledelsen, inden der blev indkaldt til et mede, hvor

det fremstod, som om medet var indkaldt pd universitetets vegne, og som
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om professoren reprasenterede universitetets synspunkter. I det omfang
rektors kritik var baseret pa disse forhold, kunne kritikken saledes ikke gi-

ve ombudsmanden anledning til bemarkninger

Endelig var det ombudsmandens opfattelse, at rektor som led i ledelsesret-
ten kunne rette henvendelse til de inviterede for nermere at redegere for
universitetets rolle og i den forbindelse kunne pracisere, at de synspunk-
ter, som blev fremsat i medeindkaldelsen, var professorens egne og ikke
universitets synspunkter.

1 FOB 2009 20-1 udtalte ombudsmanden, at en ansats anvendelse af en ar-
bejdsmailadresse ikke i sig selv medferte, at de ytringer, den ansatte i den
forbindelse fremkom med, kunne anses for at veere afgivet pd myndighe-
dens vegne. Sagen vedrerte en kommunalt ansat bibliotekar, der sendte en
e-mail til en reekke private venner og bekendte med en opfordring til at
deltage i et debatmede om bibliotekets fremtid. Bibliotekaren gjorde sam-
tidig opmarksom pa mulighederne for at deltage i et debatforum pa nettet,
en spergeskemaundersogelse og et interview. Bibliotekaren blev meddelt
en irettesaettelse af kommunen pa baggrund af e-mailen. Ombudsmanden
udtalte i sagen bl.a.

”Jeg er ikke enig i at din e-mail kunne opfattes som sendt pa vegne af kom-
munen eller biblioteket. E-mailens indhold viser efter min opfattelse tverti-
mod klart at den var ment som en privat henvendelse (en ytring pa egne veg-
ne) fra dig til en reekke venner og bekendte. Dette fremgér serligt klart af det
indledende afsnit i din e-mail som havde felgende ordlyd:

’Dette er ikke en officiel mail fra biblioteket, men en personlig mail fra mig
til jer ... en raekke af mine personlige venner og bekendte fra byen ... med
en opfordring til jer til at mede op til ...’

I lyset af denne udtrykkelige og utvetydige understregning af at der var tale
om en personlig mail fra dig og ikke en officiel mail fra biblioteket, mener
jeg ikke at kommunen havde grundlag for at antage at du havde til hensigt at
udtale dig pa vegne af kommunen — eller at din e-mail af modtagerne kunne
opfattes som sendt pa kommunens eller bibliotekets vegne.

Det forhold at du i forbindelse med underskriften af e-mailen angav din ar-
bejdsmailadresse, kan efter min opfattelse ikke fore til et andet resultat. Jeg
henviser herved til kommunens skriftlige retningslinjer til medarbejderne fra
oktober 2007 om ’God praksis i brugen af e-post og breve — for ansatte i (X)
Kommune’. Heri forudszttes det at medarbejderne har lov til at benytte de-
res kommunale e-mailadresser i privat regi. Det er dog en forudsatning at
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den pageldende medarbejder sletter sin autosignatur (pkt. 3.3 i retningslin-
jerne). Din e-mail var i overensstemmelse hermed ikke forsynet med auto-
signatur, men alene med angivelse af e-mailadressen.”

For sé vidt angér en sarlig vid adgang til ytringsfrihed for ledere af relativt
selvsteendige institutioner henvises til den tidligere omtalte FOB 1992.330.

Med hensyn til den almindeligt anerkendte antagelse om, at den ansatte ik-
ke ved sine ytringer er berettiget til at fremsatte dbenbart urigtige oplys-
ninger om vasentlige forhold inden for sit tjenesteomrade, har ombuds-
manden i den tidligere omtalte FOB 1995.381 generelt anfort, at udgangs-
punktet mé veare, at den blotte omstandighed, at en ansats ytringer inde-
holder ikke fuldt korrekte oplysninger, ikke i sig selv er nok til, at udtalel-
sen kan anses for retsstridig. Ledelsen har over for sddanne fejl mulighed
for at foretage berigtigelse eller fremkomme med korrektioner. Derimod
m4é udtalelser, der bevidst eller ved grov uagtsomhed pa vasentlige punk-
ter har faet et ukorrekt indhold eller udtrykker en &benbar uholdbar vurde-
ring, anses for retsstridige.

I den konkrete sag havde en socialradgiver bl.a. udtalt, at de ansatte kunne
ende med at blive “’stavnsbundne”, idet de — nér de segte andet arbejde —
risikerede at blive betragtet som en del af problemet og ikke som problem-
knusere. Ombudsmanden fandt i ovrigt, at denne udtalelse var udtryk for
en vurdering, for hvilken der ikke kunne kreves “dokumentation”. Om-
budsmanden var derfor ikke enig med kommunen i, at disse udtalelser
kunne betegnes som “udokumenterede pastande”.

I den ovenfor omtalte sag FOB 2009-20-1 anferte ombudsmanden med
henvisning til FOB 1995.381, at en bibliotekars ukorrekte oplysninger i en
e-mail sendt til en raekke venner og bekendte ikke var tilstraekkeligt til at
begrunde en irettesattelse. Ombudsmanden udtalte bl.a. folgende:

”Du havde givet udtryk for at kun bibliotekschefen skulle deltage (fra biblio-
tekernes side). Af kommunens notat om den tjenstlige samtale den 7. maj
2008 fremgér det imidlertid at der ifelge kommissoriet ogsa indgik biblio-
teksmedarbejdere 1 arbejdsgruppen, og at personalet i gvrigt lobende havde
mulighed for at ytre sig. Kommunen mente at dine udtalelser i strid med
sandheden kunne opfattes som om analysearbejdet ville foregd hen over ho-
vedet pa bibliotekets ansatte, hvilket kommunen fandt uheldigt.
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Som det fremgar, lagde jeg i sagen [FOB 1995.381] veegt pa at ledelsen har
mulighed for at foretage berigtigelse eller fremkomme med korrektioner hvis
en ansat har givet oplysninger til pressen som ikke er fuldt korrekte. I denne
sag har du ikke givet oplysninger til pressen, og ledelsen i (X) Kommune har
derfor ikke haft samme mulighed for selv at foretage berigtigelse eller frem-
komme med korrektioner. Pa den anden side métte ledelsens behov for at fo-
retage berigtigelse eller fremkomme med korrektioner anses for at veare
mindre, netop fordi der ikke var tale om oplysninger som blev givet til pres-
sen, men alene om en e-mail som blev sendt til en begraenset kreds af venner
og bekendte. Det kan i gvrigt ikke udelukkes at kommunen, hvis der havde
veret tale om vasentlige faktuelle fejl, havde kunnet anmode dig om at be-
rigtige disse fejl.

I sagen [FOB 1995.381] skrev jeg ogsa at udtalelser der bevidst eller ved
grov uagtsomhed péa vasentlige punkter har fiet et ukorrekt indhold eller ud-
trykker en &benbart uholdbar vurdering, ma anses for retsstridige. Som din
sag er oplyst for mig, har jeg ikke grundlag for at antage at du med den urig-
tige oplysning om arbejdsgruppens sammensatning bevidst skulle have for-
sogt at vildlede modtagerne af e-mailen. Jeg mener endvidere ikke at den
fejlagtige oplysning — nar henses til den sammenhang som den fremkom i —
var af sd vasentlig betydning at du ved at videregive denne kan anses for
(uagtsomt) at have begéet en tjenstlig forseelse.”

Med hensyn til spergsmalet om, i hvilket omfang ledelsen kan tage hensyn
til lovlige ytringer i forbindelse med udevelse af negative ledelsesreaktio-
ner som f.eks. undladelse af tildeling af lontilleeg, &ndring i arbejdsomrade
eller afskedigelse, anforer ombudsmanden i bl.a. FOB 1999.524 og FOB
2000.485, at lovlige ytringer ikke kan danne grundlag for sanktioner eller
andre negative ledelsesreaktioner. I sagen fra 1999 udtaler ombudsmanden
samtidig, at det efter hans opfattelse imidlertid ikke kan afvises, at eventu-
elle samarbejdsvanskeligheder, der er opstéet i anledning af lovlige ytrin-
ger, 1 serlige tilfelde kan begrunde anvendelse af negative ledelsesreakti-
oner. I den pageldende sag fandt ombudsmanden ikke, at de paberabte
samarbejdsvanskeligheder var tilstreekkeligt dokumenterede.

Ombudsmanden har séledes — i trdd med den opfattelse Lars Nordskov Ni-
elsen gav udtryk for i sit responsum fra 1987 — anerkendt, at felgevirknin-
gerne af en lovlig ytring kan danne grundlag for udevelse af ledelsesreak-

tionerne.

I FOB 1993.72 udtalte ombudsmanden sig mere generelt om de krav, der
ma stilles til dokumentation for samarbejdsvanskeligheder, for at samar-
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bejdsvanskeligheder kan udgere det fornedne saglige grundlag for en af-
skedigelsesbeslutning. Ombudsmanden udtalte i den forbindelse folgende:

”Det stér fast, at samarbejdsvanskeligheder kan udgere det fornedne saglige
grundlag for en afskedigelse. Retssikkerhedsmassige hensyn kraever dog, at
samarbejdsproblemer ikke uden narmere kvalifikation péberabes som
grundlag for en afskedigelsesbeslutning. Der kraeves for det forste, at samar-
bejdsproblemerne har en betydelig negativ indflydelse pa udferelsen af op-
gaverne det pageldende ansattelsessted. Der skal endvidere foreligge en
klar forbindelse mellem samarbejdsproblemerne og den person, der enskes
afskediget, ligesom hovedskylden for problemernes opstden ikke mé kunne
tilskrives andre personer end den, som segges afskediget. Af den almindelige
forvaltningsretlige grundsatning om proportionalitet folger yderligere, at der
fra den afskedigende myndigheds side skal vere udfoldet bestrabelser pa at
lose samarbejdsproblemerne ved mindre vidtgaende skridt end afskedigelse.

Afskedigelsesbeslutningens alvorlige karakter tilsiger samtidig, at det be-
vismessige grundlag for tilstedeverelsen af afskedsbegrundende samar-
bejdsproblemer er sarlig sikkert. Der ma saledes ikke kunne rejses tvivl om,
at der rent faktisk har foreligget (uleselige) samarbejdsproblemer af den
ovenfor beskrevne karakter.”

Endvidere kan nevnes FOB 2001.552, hvor en kommunalt ansat chefpsy-
kolog var blevet afskediget, idet kommunen ikke fandt det muligt at gen-
etablere den fornedne tillid til psykologen. Kommunen havde lagt veegt pa
psykologens udtalelser til pressen, hvori han bl.a. udtrykte visse liberale
holdninger til padofili. Ombudsmanden udtalte bl.a., at lovlige ytringer
ikke i sig selv kan begrunde anvendelse af negative ledelsesreaktioner.
Anvendelsen af disse md bygge pad andre hensyn, herunder en eventuelt
opstéet mangel pa tillid til den ansatte pa grund af den pagaldendes lovlige
ytringer, forstaet som en vurdering af den pagaeldendes egnethed til at ud-
fore sine arbejdsopgaver. Forvaltningsmyndigheder er i den forbindelse
undergivet de almindelige forvaltningsretlige principper for sagsoplysning
og udevelse af administrativt sken, herunder officialprincippet, proportio-
nalitetsprincippet og kravet om, at forvaltningen kun ma varetage saglige
hensyn. Ombudsmanden udtaler herefter, at der pa baggrund af de almin-
delige politiske og demokratiske vardier, der er knyttet til en fri og uhin-
dret offentlig debat, hvori ogsa offentligt ansatte deltager, efter hans opfat-
telse ma udvises betydelig tilbageholdenhed ved anvendelse af negative
ledelsesreaktioner i anledning af en offentligt ansats lovlige ytringer.

For sa vidt angar kravene til sagsoplysning og officialprincippet kan naev-
nes FOB 2003.590, hvor en adjunkt — efter at have sogt en lektor-stilling
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ved et universitet — havde kontaktet et professorbedemmelses-udvalg og
anfort, at en af professoratets ansggere muligvis havde handlet videnskabe-
ligt uredeligt. Den pagaeldende professoratsansegger var tillige institutleder
pa det institut, hvor adjunkten havde segt ansattelse som lektor. Universi-
tetet tilkendegav herefter over for adjunkten, at det var en forudsatning for
ansttelse, at adjunkten gav institutlederen en uforbeholden undskyldning,
og at adjunkten over for professorbedemmelsesudvalget beklagede sin
henvendelse. Idet adjunkten ikke efterkom disse vilkér, afslog universitetet
at ansette ham. Da der ikke var andre kvalificerede ansegere, undlod uni-
versitetet at besatte stillingen.

Ombudsmanden fandt, at adjunktens henvendelse til professorbedemmel-
sesudvalget var en lovlig ytring, og udtalte at en lovlig ytring ikke i sig
selv kunne begrunde en negativ ledelsesmaessig beslutning i form af afslag
pa ansattelse. Det kunne dog ikke udelukkes, at en sddan beslutning ville
kunne vere begrundet i ytringens folgevirkninger under en eventuel ansat-
telse.

Spergsmaélet var herefter, om afslaget pa anszttelse var berettiget pa grund
af mulige samarbejdsvanskeligheder under en eventuel ansattelse. Om-
budsmanden udtalte, at vilkarene forudsatte, at der var et sagligt grundlag
for at stille de pagaeldende vilkar og tilstreekkelige oplysninger til vurde-
ring heraf, hvilket i dette tilfaelde ville sige en sandsynliggerelse af, at der
ved ansettelsen af adjunkten ville vaere en vesentlig risiko for samar-
bejdsvanskeligheder, og at denne risiko kunne mindskes betydeligt, hvis
adjunkten efterkom de opstillede vilkar. Ombudsmanden anferte i sin fore-
lobige redegorelse, at det muligvis havde varet berettiget at opstille de pa-
geeldende vilkar, hvis universitetet havde haft indhentet en udtalelse fra in-
stitutlederen, som med god saglig grund havde kreevet fastsattelse af vil-
karene som forudsatning for et fremtidigt samarbejde med adjunkten.

Universitetet oplyste pa baggrund af ombudsmandens forelgbige redege-
relse, at universitetet havde fort grundige samtaler med institutlederen med
henblik pa at belyse mulige samarbejdsvanskeligheder, og at det var pa
dette grundlag, at de pdgeldende vilkdr var blevet stillet. Universitetet
havde imidlertid ikke gjort notat om indholdet af disse samtaler. Ombuds-
manden fandt denne manglende overholdelse af notatpligten efter offent-
lighedslovens § 6 kritisabel.

Ombudsmanden udtalte herefter, at han pa det foreliggende grundlag ikke
havde tilstreekkelige forudsatninger for at vurdere, om universitetet — efter
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en samlet vurdering af hele sagsforlobet — havde et tilstraekkeligt sagligt
grundlag for ikke at ansette adjunkten.

Sammenfattende kan det konkluderes, at ombudsmandens praksis hviler pa
en kombination af synspunkterne i Bent Christensens og Lars Nordskov
Nielsens responsa fra henholdsvis 1980 og 1987. Som det bl.a. fremgér af
FOB 1999.524, FOB 2001.552 og FOB 2003.590, tager Ombudsmanden
forst stilling til, om ytringen er lovlig med udgangspunkt i de “variabler”,
som Bent Christensen formulerede i sit responsum. Dernaest overvejer om-
budsmanden, i trdd med synspunkterne i Lars Nordskov Nielsens respon-
sum, om folgen af en (lovlig) ytring — samarbejdsvanskeligheder — kan
danne grundlag for udevelse af negative ledelsesreaktioner. Det fremgar
dog af FOB 2001.552, at ombudsmanden finder, at der ma udvises betyde-
lig tilbageholdenhed ved anvendelse af negative ledelsesreaktioner i an-
ledning af lovlige ytringer. Om negative ansattelsesreaktions over for of-
fentligt ansattes kan der i gvrigt henvises til adam holm...

3.1.4.10. Voldgiftspraksis mv.

Udvalget har foretaget en gennemgang af den voldgiftspraksis, som udval-
gets medlemmer har fremsendt, og den praksis der i evrigt er tilgengelig
pa arbejdsretsportalen. Spergsmaélet om afskedigelse af offentligt ansatte
pé baggrund af ytringer og brud pa tavshedspligten ses kun i begraenset
omfang at have varet behandlet i den foreliggende praksis.

Voldgifiskendelse af 22. juni 1983 vedrorte afskedigelsen af en socialrad-
giver pa baggrund af manglende loyalitet. Socialradgiverne i en kommune
havde strejket i 5 méneder, hvorefter en socialradgiver skrev et leeserbrev
benavnt "Kaotiske tilstande pé bistandskontoret”, der bl.a. kritiserede le-
delsen og arbejdsvilkarene for socialradgiverene og opfordrede folk til at
klage over den behandling, de modtog pa bistandskontoret. Opmanden an-
forte, at socialrddgiveren — som tillidsmandssuppleant — kun kunne afske-
diges, hvis der forela for den pagaldende tilregnelige arsager. Efter en be-
demmelse af laeserbrevet fandtes der herefter ikke at have vearet rimelig
grund til at opsige socialradgiveren.

1 Voldgifisprotokollat af 7. januar 2009 omtales en sag vedrerende en
okonomichef, der havde sagt sin stilling op, og i ansattelsesperioden blev
fritstillet. Vedkommende blev efterfolgende bortvist for at have optradt il-
loyalt ved i strid med sin tavshedspligt at have videregivet fortrolige op-
lysninger og interne sagsakter til et revisionsfirma, som arbejdsgiveren ik-
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ke havde forretningssamkvem med. Opmanden udtalte, at en eventuel
kendelse ville falde ud til fordel for arbejdsgiveren, idet det forhold, at
okonomichefen sad i opsagt stilling, ikke kunne @ndre p4, at der var tale
om en grov misligholdelse af ansettelsesforholdet.

Faglig voldgifissag FV2008.0210 (afskedigelsesncevn) angik forflyttelse
og efterfolgende afskedigelse af en brandmand pé baggrund af brandman-
dens uberettigede opbevaring af ambulancejournaler i sit skab og en kon-
kret episode, hvor brandmanden havde optrédt truende over for en foresat.
Brandmanden havdede, at opsigelsen var usaglig og begrundet i, at
brandmanden offentligt havde udtalt sig kritisk om et nyt alarmeringssy-
stem, herunder at han ikke leengere havde tillid til ledelsens handtering af
problemerne ved alarmeringssystemet.

Opmanden tilkendegav, at der efter en omfattende bevisferelse ikke var
holdepunkter for at antage, at der pa nogen made var sket en krenkelse af
brandmandens ytringsfrihed, ligesom det matte leegges til grund, at hans
udtalelser til medierne ikke havde haft betydning for den senere beslutning
om at tjenestefritage ham og efterfolgende om at afskedige ham. Det fand-
tes 1 den forbindelse ikke at udgere en krankelse af brandmandens ytrings-
frihed, at ledelsen pa brandstationen havde preciseret medarbejdernes ret
til at ytre sig offentligt og havde udtrykt enske om, at kritikken i hvert fald
i forste raekke blev fremsat internt, og yderligere havde gjort opmaerksom
pa den s@rlige konkurrencesituation, som kommunens brandvasen befandt
sig i som folge af en forestdende udlicitering. Opmanden fandt i evrigt, at
der foreld tjenesteforseelser, der kunne begrunde en forflyttelse, men ikke
en afskedigelse.

Faglig voldgiftssag FV2010.0194 (afskedigelsesncevn) angik afskedigelse
af en sygeplejerske, der ifolge sygehuset, hvor hun var ansat, havde over-
trddt sin tavshedspligt. Sygeplejersken havde i anonym form omtalt et
konkret patientforlgb pa sin facebookprofil. Opmanden udtalte, at de op-
lysninger sygeplejersken havde lagt ud pé sin facebookprofil ikke gjorde
det muligt at identificere de omtalte patienter, hvorfor der ikke foreld en
kreenkelse af tavshedspligten. Sygeplejerskens udtalelser var dog mindre
heldige og ubeteenksomme, idet de var egnede til at efterlade det vildle-
dende billede af de faktiske forhold, at patienter med visse diagnoser ikke
var velkomne pa sygeplejerskens afdeling, og at patienter blev overtalt el-
ler presset til at fa anlagt drop med sovemiddel for at lette arbejdet for de
vagthavende pa afdelingen.
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Opmanden tilkendegav endvidere, at en indgriben i form af afskedigelse
under alle omstendigheder var for vidtgéende et skridt, da det for at rette
op pa forholdende havde vearet tilstreekkeligt at meddele en advarsel. En
eventuel kendelse ville derfor give sygeplejersken medhold i, at afskedi-
gelsen ikke var rimeligt begrundet i egne forhold.

De gennemgaede sager fra voldgiftspraksis er generelt kortfattet og kon-
kret begrundet, ligesom der ofte indgér andre momenter i sagerne end de
ansattes ytringer. Det kan derfor vare svaert at udlede noget mere generelt
af sagerne. Udfaldet af sagerne synes dog at vare i overensstemmelse med
rets- og ombudsmandspraksis, herunder praksis om, at lovlige ytringer ik-
ke i sig selv kan sanktioneres.

3.1.4.11. Sammenfatning

Det er vanskeligt at foretage en meget enkel sammenfatning af retstilstan-
den vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed. Det skyldes navnlig, at
den litteratur og praksis, der findes pa omradet, tegner et billede af en me-
get nuanceret retstilstand, hvorefter fastleeggelse af graenserne for offent-
ligt ansattes ytringsfrihed er praeget af afvejninger mellem en raekke for-
skellige hensyn og momenter. Denne afvejning beror ngdvendigvis pa en
meget konkret vurdering i det enkelte tilfeelde og er praeget af den pagel-
dende sags serlige omstendigheder.

Pa baggrund af ovenstdende gennemgang kan retstilstanden vedrerende of-
fentligt ansattes ytringsfrihed dog i hovedtraek sammenfattes séledes:

Offentligt ansatte er omfattet af grundlovens § 77 og Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions artikel 10, og deres ytringsfrihed er sale-
des omfattet af den beskyttelse, som folger heraf.

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed gelder i almindelighed
kun, hvis den ansatte ytrer sig pa egne vegne (som privatperson). Ledelsen
i en offentlig myndighed kan saledes fastsatte regler for, hvem der mé ud-
tale sig pd myndighedens vegne, og narmere retningslinjer for indholdet af
saddanne udtalelser.

Ledelsen kan endvidere pa tilsvarende made fastsatte retningslinjer for de

interne kommunikationsveje for sa vidt angér tjenstlige henvendelser fra
ansatte til ledelsen.
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Om offentligt ansattes ytringsfrihed kan herefter bemarkes folgende:

For sa vidt angar den formelle ytringsfrihed udelukker grundlovens § 77,
at offentlige myndigheder kan indfere censur over for deres ansatte. Ledel-
sen i en offentlig myndighed kan saledes f.eks. ikke beslutte, at de ansatte
kun ma udtale sig til pressen som privatpersoner, hvis ledelsen pa forhand
har godkendt udtalelsen.

Med hensyn til offentligt ansattes materielle ytringsfrihed er offentligt an-
satte undergivet de samme begransninger, som galder for andre personer,
det vil sige straffelovens regler om freds- og @&rekrenkelser. Offentligt an-
sattes ytringsfrihed er endvidere begranset af reglerne om tavshedspligt.
Disse fremgér, for sa vidt angar dansk rets almindelige regler, af straffelo-
vens §§ 152-152 f og forvaltningslovens § 27. Offentligt ansatte kan i den
forbindelse ikke pélaegges tavshedspligt i videre omfang, end hvad der fol-
ger af lovgivningen, jf. forvaltnings-lovens § 27, stk. 5. Sakaldte mund-
kurvscirkulerer kan derfor ikke udstedes.

Som anfort i afsnit 3.1.4.1 og afsnit 3.2.1 kan f.eks. hensynet til en myn-
digheds interne beslutningsproces medfere tavshedspligt efter forvalt-
ningslovens § 27, stk. 4, nr. 5. Det indebarer, at der efter omstandighe-
derne kan gazlde begrensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed som fol-
ge af hensynet til myndighedens interne beslutningsproces og funktionsev-
ne. Dette hensyn kan f.eks. medfere, at det kan vaere ulovligt at referere,
hvad nogen har sagt pa et made i forbindelse med, at der er truffet en afge-
relse, eller hvad der fremgar af myndighedens interne udkast og indstillin-
ger.

Herudover gazlder der visse serlige grenser for offentligt ansattes adgang
til at ytre sig om emner inden for deres arbejdsomrade, saledes at overtree-
delse heraf kan have karakter af tjenesteforseelse eller misligholdelse af
ansattelsesforholdet.

Offentligt ansatte har saledes pligt til at gere det klart, at de udtaler sig
som privatpersoner og ikke pd myndighedens vegne, nar de ytrer sig som
privatpersoner om emner, der vedrarer deres ansattelsesmyndighed.

Offentligt ansatte ma endvidere ikke ved deres ytringer give dbenbart urig-
tige oplysninger om vasentlige forhold inden for deres ansattelsesomrade
eller udtrykke en dbenbar uholdbar vurdering. Udtalelser mé endvidere ik-
ke fremseettes i en for grov og utilberlig form.
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Herudover kan der ifolge Folketingets Ombudsmand efter omstendighe-
derne gzelde begraensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed som folge af
hensynet til myndighedens interne beslutningsproces og funktionsevne.
Disse begrensninger galder i praksis kun for en meget lille del af de of-
fentligt ansatte.

Ombudsmanden anforer om disse begraensninger i FOB 1987.237 (omtalt i
afsnit 3.1.4.8 ovenfor), bl.a. folgende:

- Begransningerne vedrerer alene udtalelser om sager inden for den
pagaeldendes eget arbejdsomrade.

- Ved sddanne udtalelser har omfanget af den pagaldendes medvir-
ken i myndighedens beslutningsproces betydning. Ansatte med
funktioner, der ligger langt fra beslutningstagerne — og som derfor
ikke er eller har vaeret aktivt medvirkende i beslutningsprocessen —
vil séledes i almindelighed ikke vare underlagt yderligere be-
greensninger i deres ytringsfrihed.

- Det har endvidere betydning, om udtalelserne fremsattes for eller
efter, at en beslutning er truffet. Adgangen til at udtale sig, inden
en sag er afgjort, kan vere snavrere end adgangen til at udtale sig

senere.

- Endelig har offentligt ansatte en vidtgdende adgang til at udtale sig
om ressourcemassige sporgsmal, hvis spergsmaélet kan have va-
sentlig betydning for deres fremtidige ansattelses- og arbejdsfor-
hold.

Som eksempel pd medarbejdere, hvis centrale placering aktualiserer de be-
graensninger i ytringsfriheden, der kan folge af den ansattes nere tilknyt-
ning til myndighedens ledelse, kan navnes sarlige radgivere ansat i mini-
sterierne, jf. beteenkning nr. 1537/2013, side164, om ministrenes sarlige
radgivere.

Hvis en offentlig ansats ytringer efter disse retningslinjer har varet lovlige,
kan de ikke danne grundlag for “ansvarsreaktioner”, herunder straf- og di-
sciplineransvar fra myndighedens side. En lovlig ytring kan heller ikke i
sig selv megdes med negative ledelsesreaktioner.
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Folgevirkningerne af en lovlig ytring — typisk samarbejdsvanskeligheder —
vil dog kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner. Efter om-
budsmandens praksis stilles der dog krav om en vis kvalifikation af sddan-
ne samarbejdsvanskeligheder, for der kan skrides til afskedigelse, herunder
krav om, at vanskelighederne er betydelige, at arsagen til vanskeligheder-
ne (inklusiv hovedskylden) kan tilskrives den pagaldende, og at samar-
bejdsvanskelighederne er sggt lost ved mindre indgribende foranstaltnin-
ger. Endvidere stilles der krav om et sarligt sikkert bevismaessigt grund-
lag.

Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har tillige stette i
den generelle retspraksis vedrerende vurderingen af samarbejdsvanskelig-
heder som afskedigelsesgrund, jf. bl.a. U 2002.1269 og U 2003.1660 H.

For s& vidt angar retsvirkningerne af uberettiget afskedigelse henvises
naermere til afsnit 3.3.3 Det fremgar heraf, at uberettiget afskedigelse efter
praksis sanktioneres med erstatning, godtgerelse eller skonomisk kompen-
sation og ikke opretholdelse eller genoprettelse af ansettelsesforholdet.

3.2. Gzldende regler om offentligt ansattes meddeleret

Ved meddeleret for offentligt ansatte forstas i overensstemmelse med af-
greensningen i betenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret en ret for offentligt ansatte til at give pressen og andre eks-
terne parter oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vere spergsmal om ulovlig
forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder
abenbart misbrug af offentlige midler.

Meddeleretten indebzrer i henhold til den afgraensning, der blev lagt til
grund for undersogelsen af reglerne i beteenkning 1472/2006, endvidere en
ret for den offentligt ansatte til at forblive anonym, en beskyttelse mod ne-
gative ansattelsesmassige konsekvenser samt sikring af en ekonomisk
kompensation, hvis sagen desuagtet far sadanne negative ansattelsesmaes-
sige konsekvenser.

Spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret for offent-
ligt ansatte er i nogen grad sammenfaldende, ligesom det bemarkes, at yt-
ringer om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige for-
valtning, herunder abenbart misbrug af offentlige midler jeevnligt ogsa be-
tegnes som “whistleblowing”, jf. herom narmere kapitel 6.
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Det centrale ved beskrivelsen af greenserne for offentligt ansattes ytrings-
frihed er de offentligt ansattes meningstilkendegivelser. Offentligt ansatte
vil i tilfeelde, hvor der kan vere spergsmal om ulovlig forvaltning eller an-
den uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder abenbart misbrug af
offentlige midler, kunne udtale sig til offentligheden i en form, der har ka-
rakter af en meningstilkendegivelse, hvis udtalelserne ligger inden for
graenserne af deres ytringsfrihed. For s vidt angar graenserne for offentligt
ansattes ytringsfrihed henvises naermere til afsnit 3.1.

I relation til offentligt ansattes meddeleret er det navnlig spergsmélet om
videregivelse af faktiske oplysninger, der vil vere aktuelt. Den begrans-
ning i offentligt ansattes ytringsfrihed, der folger af reglerne om tavsheds-
pligt, bliver séledes serlig relevant.

Offentligt ansatte har i tilfaelde, hvor der kan veare spergsmal om ulovlig
forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder
abenbart misbrug af offentlige midler, ret til at videregive oplysninger om
sadanne forhold til pressen, hvis oplysningerne ikke er fortrolige.

Det centrale spergsmal i relation til offentligt ansattes meddeleret er sale-
des, 1 hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at videregive fortrolige
oplysninger i tilfelde, hvor der kan vere spergsmal om ulovlig forvaltning

mv.

I de folgende afsnit redegeres for reglerne om offentligt ansattes ret til at
videregive oplysninger til pressen og andre eksterne parter i de omhandle-
de tilfzelde (afsnit 3.2.1), offentligt ansattes underretningspligt mv. i for-
bindelse med ulovlige ordrer (afsnit 3.2.2), retsplejelovens regler om me-
diernes kildebeskyttelse (afsnit 3.2.3), reglerne om undersegelsesforbud
(afsnit 3.3.1), reglerne om beskyttelse mod efterfolgende ansattelsesmaes-
sige konsekvenser (afsnit 3.3.2) og reglerne om erstatning ved uberettiget
afskedigelse (afsnit 3.3.3).

3.2.1. Ret til at videregive oplysninger til pressen og andre eksterne
parter

Som ovenfor naevnt er det centrale spergsmal i relation til offentligt ansat-
tes meddeleret, i hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at videregive
fortrolige oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vere spergsmal om ulovlig
forvaltning mv. Som folge heraf bliver reglerne om tavshedspligt med
hensyn til fortrolige oplysninger derfor serlig relevant.
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Dansk rets almindelige regler om tavshedspligt er n@rmere beskrevet i ka-
pitel 3, afsnit 3.1.4.1.

Det fremgar heraf, at hovedbestemmelsen om offentligt ansattes tavsheds-
pligt findes i straffelovens § 152. Efter § 152, stk. 1, straffes den, som vir-
ker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, med bede eller feengsel
indtil 6 méneder, hvis den pageldende uberettiget videregiver eller udnyt-
ter fortrolige oplysninger.

Tavshedspligten omfatter alene fortrolige oplysninger. Efter § 152, stk. 3
anses en oplysning for at veere fortrolig, nar det fremgar af seerlige lovbe-
stemmelser, at oplysningen eller bestemte typer af oplysninger er af fortro-
lig karakter. En oplysning anses endvidere for at vare fortrolig, nar det i
ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde oplysningen for at varetage vee-
sentlige hensyn til offentlige eller private interesser.

Det beror herefter i det vaesentligste pa normer uden for straffeloven, hvil-
ke offentlige eller private interesser som kan medfore, at en oplysning ma
anses for at vaere fortrolig. Blandt sddanne normer findes navnlig forvalt-
ningslovens § 27, stk. 1-4.

Forvaltningslovens § 27, stk. 1-4, indeholder en opregning af forskellige
hensyn, der efter en konkret vurdering i hvert enkelt tilfeelde kan fore til, at
en oplysning er fortrolig og dermed undergivet tavshedspligt. Forvalt-
ningslovens § 27, stk. 4, nr. 5, indeholder desuden en generalklausul,
hvorefter den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har tavs-
hedspligt med hensyn til oplysninger, som det i gvrigt er nedvendigt at
hemmeligholde for at varetage vasentlige hensyn til private og offentlige
interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets sarlige karakter er pa-
kreevet. Bestemmelsen omfatter bl.a. hensynet til en myndigheds interne
beslutningsproces.

Vedrorende hensynet til den interne beslutningsproces kan fra praksis
naevnes U 1984.941 H, hvor borgmesteren i Kgbenhavns Magistrats 4. af-
deling og en rekke borgerrepresentanter havde anlagt sag mod Keben-
havns Kommune og Indenrigsministeriet om tilsideszttelse af en andring i
kommunens styrelsesvedtagt som ulovlig. Under sagen enskede sagsoger
at fa indenrigsministeren, en tidligere indenrigsminister og en kontorchef
athert som vidner. De pégeldende skulle bl.a. afgive forklaring om de
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dreftelser, der havde veret fort internt i Indenrigsministeriet. Vidneforel-
sen blev naegtet under hensyn til de pdgaldendes tavshedspligt.

Den omstandighed, at et mede i den offentlige forvaltning er blevet af-
holdt for lukkede dere, betyder ikke i sig selv, at enhver oplysning fra de
pageldende meder er omfattet af de ansattes eller de folkevalgtes tavs-
hedspligt, jf. Jon Andersen, Juristen 1988, side 164.

Der kan endvidere henvises til Justitsministeriets besvarelse af sporgsmal
nr. 4 vedrorende forvaltningslovens § 27 (F.T. 1985/86, tilleg B, sp. 239
ff.), hvori det anfores, at det i den forvaltningsretlige litteratur er antaget,
at en kommunalbestyrelses adgang til at treeffe bestemmelse om, hvorvidt
en sag skal behandles for lukkede dere, ikke er ensbetydende med, at der
ogsa er tavshedspligt. Nar en sag efter sit indhold ikke ma betragtes som
fortrolig, star det ethvert medlem frit for at referere sin egen opfattelse og
stillingtagen.

Justitsministeriet anforte endvidere i besvarelsen, at det imidlertid pa bag-
grund af hensynet til den interne beslutningsproces matte antages, at der er
tavshedspligt med hensyn til andre medlemmers udtalelser under lukkede
forhandlinger.

Som navnt ovenfor beror det pa en konkret vurdering i hvert enkelt tilfel-
de, om bl.a. de hensyn, der er naevnt i § 27, stk. 1-4, kan fore til, at en op-
lysning er fortrolig og dermed undergivet tavshedspligt. Oplysninger, der
er omfattet af adgangen til aktindsigt, er dog i almindelighed ikke fortroli-

ge.

Som det ligeledes er omtalt i kapitel 3, afsnit 3.1.4.1, indebaerer den om-
steendighed, at en oplysning er fortrolig, ikke i sig selv, at der foreligger en
kreenkelse af tavshedspligten, hvis oplysningen videregives til andre. Vide-
regivelse af den fortrolige oplysning skal veere “uberettiget”, jf. straffelo-
vens § 152, stk. 1.

Der foreligger séledes bl.a. ikke en kraenkelse af reglerne om tavsheds-
pligt, hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har givet forng-
dent samtykke til videregivelsen.

Selv om der ikke foreligger samtykke, vil videregivelse af fortrolige op-

lysninger efter omstendighederne kunne veere berettiget.
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I relation til spergsmalet om en meddeleret for offentligt ansatte skal op-
mearksomheden serligt henledes pa, at straffelovens § 152 e — hvortil der
er henvist i forvaltningslovens § 27 — indeholder en bestemmelse om, at
tavshedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter tilfeelde, hvor den
pageldende er forpligtet til at videregive oplysningen, og tilfzlde, hvor
den pageldende handler i berettiget varetagelse af dbenbar almeninteresse
eller eget eller andres tarv.

Som omtalt i afsnit 3.1.4.1, er § 152 e udtryk for en angivelse af tilfeelde,
hvor videregivelse af fortrolige oplysninger ikke kan anses for uberettiget
efter § 152, stk. 1. En videregivelse af fortrolige oplysninger vil séledes ef-
ter omstaendighederne ogsé kunne vare berettiget i andre tilfaelde end de,
der er nevnti § 152 e.

Udtrykket ”abenbar almeninteresse” i straffelovens § 152 e, nr. 2, henviser
til samfundsmeessig interesse. Spergsmalet om, hvorvidt videregivelsen
har veret berettiget, skal afgeres efter en konkret vurdering, hvor vigtig-
heden af formalet med videregivelsen afvejes mod den kraenkelse, der er
forbundet med videregivelsen af de fortrolige oplysninger.

Som naevnt i kapitel 3, afsnit 3.1.4.1, er retspraksis vedregrende straffelo-
vens § 152 e, nr. 2, sparsom. Endvidere er de fire afgerelser, der er omtalt
nermere i kapitel 3, afsnit 3.1.4.1, meget konkret begrundede. Det er sale-
des vanskeligt at sige noget mere generelt om indholdet af udtrykket
”abenbar almeninteresse” og den narmere afvejning af, hvornér videregi-

velse har veret berettiget af hensyn hertil.

Det synes dog at felge af U 2002.1531 H, at hindring af strafbare forhold
af en vis alvorlig karakter udger en “abenbar almeninteresse”. Bade
Landsretten og Hajesteret lagde imidlertid i sagen en ikke ubetydelig vaegt
pa, at videregivelsen var sket til formanden for Fondsbersens bestyrelse.
Hojesteret tilfojede i den forbindelse, at henvendelsen til formanden for
Fondsbersens bestyrelse matte sidestilles med anmeldelse til vedkommen-
de myndighed, og at det métte forventes, at Fondsbersen ville sgge forhol-
det afklaret ved henvendelse til PFA. Det forekommer umiddelbart tvivl-
somt, om sagen havde faet det samme udfald, hvis videregivelsen var sket
til en bredere offentlighed, herunder pressen.

1 U 2006.65 O er det fastslaet, at den omstendighed, at der er en betydelig
offentlig interesse for en sag — herunder, at Folketinget (oppositionen) har

stor interesse i at fa indsigt i visse oplysninger — ikke i sig selv betyder, at
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videregivelse af oplysninger vil vare berettiget til varetagelse af dbenbar
almeninteresse. Landsretten lagde ved sin afgerelse om, at videregivelsen
ikke var sket til varetagelse af &benbar almeninteresse, navnlig vegt pa
den risiko for skadevirkning, der var forbundet med videregivelsen, og at
videregivelsen ikke var sket med henblik pé at afdekke ulovligheder eller
andre forhold af samme alvorlige karakter og heller ikke konkret medvir-
kede til en afdeekning af sdédanne forhold.

Af U 2003.1860 V fremgér, at selvom et emne har &benbar almeninteresse,
skal der udvises betydelig forsigtighed med at videregive meget personfol-
somme oplysninger om navngivne personer.

Tilsvarende kan formentlig udledes af U 2012.1788 H, hvori der — ogsa set
i lyset af EMK artikel 10 — blev foretaget en afvejning af pa det ene side
hensynene til emnets almeninteresse og pressens ytringsfrihed og pé den
anden side hensynene bag tavshedspligten og de personer, som der blev
videregivet fortrolige oplysninger om.

Der blev séledes i sagen lagt vaegt pa, at den udsendelse, hvori de fortroli-
ge oplysninger indgik, afstedkom en omfattende debat om @ldreplejen —
bl.a. i Folketinget og medierne, at udsendelsen forte til, at Kebenhavns
Kommune iverksatte en advokatundersogelse af forholdene pd omsorgs-
centret og @ndrede tilsynet med kommunens aldreinstitutioner, at udsen-
delsen viste situationer, der rejste spergsmal om, hvorvidt behandlingen af
omsorgscentrets beboere levede op til Kebenhavns Kommunes malsatnin-
ger om @ldreplejen, og at tv-udsendelsen bererte en raekke problemstillin-
ger vedrorende begransede ressourcer, hygiejne og anvendelsen af ikke-
uddannet vikarpersonale.

Den almeninteresse, der pd overstdende baggrund var i sagen, fandtes
imidlertid ikke at vere tungtvejende nok til, at der i den konkrete situation
kunne videregives fortrolige oplysninger, herunder om enkeltpersoners
helbredsforhold og optagelser, der viste enkeltpersoner i intime situationer.
Det er ligeledes verd at bemerke, at det indgar som et moment i dommen,
at den almeninteresse, der fandtes at vere i sagen, ifolge Hojesteret kunne
vaere varetaget pd en made, der var mindre kreenkende over for de berorte
enkeltpersoner.

U 2012.1788 H er et eksempel pa, at der i sager om tilsideszttelse af tavs-
hedspligten pa baggrund af hensynet til at varetage en abenbar almeninte-
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resse, jf. straffelovens § 152 e, mé foretages en konkret afvejning af en
reekke modsatrettede hensyn.

For sa vidt angar praksis fra Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol
henvises til afsnit 3.1.4.8. ovenfor.

3.2.2. Underretningspligt mv. i forbindelse med ulovlige ordrer

Et sporgsmél — der er forskelligt fra spergsmélet om meddeleret — er, om
offentligt ansatte, som er bekendt med retsstridige forhold inden for deres
arbejdsomrade, under visse nermere omstendigheder ikke blot har ret,
men tillige pligt til pa eget initiativ at ytre sig herom (underretningsplig-
ten).

3.2.2.1. Ret og pligt til at ”’sige fra” over for ulovlige ordrer

Spergsmalet om en underretningspligt udspringer af spergsmélet om em-
bedsmends ret og pligt til at “sige fra” over for ulovlige ordrer fra over-
ordnede (omfanget af lydighedspligten).

I hvilket omfang embedsmend har ret og pligt til at ’sige fra” over for
ulovlige ordrer kan grundlaeggende beskrives som et spergsmal om afvej-
ningen af hensynet til forvaltningens effektivitet eller ledelsens bestem-
melsesret over for kravet om lovmassig forvaltning.

Det folger af straffelovens § 156, at den der virker i offentlig tjeneste eller
hverv straffes med bede eller feengsel indtil 4 maneder, hvis han nagter el-
ler undlader at efterkomme lovlig tjenstlig befaling. Der er séledes ikke
tvivl om, at embedsmand har béde ret og pligt til at efterkomme den lovli-
ge ordre.

For sé vidt angér ulovlige ordrer, er det traditionelt antaget i den forvalt-
ningsretlige teori, at den ansatte har bade ret og pligt til at undlade at efter-
komme klart ulovlige ordrer, eller ordrer, som pélaegger den ansatte at gore
noget, der i sig selv er strafbart. En ansat, der folger en klart ulovlig ordre,
vil kunne blive medt med ansettelsesmessigt eller strafferetligt ansvar for
at have fulgt ordren.

Kan ordren ikke siges at vere klart ulovlig, men kan der dog pa saglig vis
argumenteres for, at der foreligger ulovlighed, har embedsmanden bade ret

og pligt til at efterkomme ordren. Hensynet til ledelsens bestemmelsesret
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er saledes i disse tilfelde traditionelt antaget at méatte have overvagt i for-
hold til kravet om lovmessig forvaltning. Hvis det efterfolgende métte bli-
ve lagt til grund — f.eks. ved en tjenstlig undersggelse — at ordren rent fak-
tisk var ulovlig, vil embedsmanden ikke kunne ifalde noget tjenstligt an-
svar for at have adlydt ordren. Han vil derimod have begdet en tjenstlig
forseelse ved at naegte at adlyde ordren, selvom det viser sig, at provelses-
instansen finder ordren ulovlig, jf. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret,
5. udgave (1965), side 172 ff. og Bent Christensen, Forvaltningsret. Opga-
ver, hjemmel organisation, 2. udgave (1997), side 358 ff.

Det folger af ovenstdende, at det ifolge den traditionelle leere om pligten
og retten til at efterkomme den overordnedes ordrer er antaget, at retten og
pligten folges ad. Embedsmanden vil séledes ikke have ret til at undlade at
folge ulovlige ordrer, medmindre han ogsé har pligt hertil.

Det ma dog i praksis antages, at en ansat, som velger ikke at folge en or-
dre, der efterfolgende viser sig ”blot” at vere ulovlig (og ikke klart ulov-
lig) i almindelighed ikke af den grund efterfolgende vil blive medt med
ansattelsesmaessigt eller strafferetligt ansvar for tilsidesattelse af lydig-
hedspligten.

Det antages séledes af Jens Peter Christensen i Oliver Talevski mfl., Un-
dersagelseskommissioner, Embedsmandsansvaret og Folketingets Rolle
(2002), side 307 f, at den ansatte i praksis vil blive givet en fejlmargin, nar
det geelder vedkommendes vurdering af, om en ordre var ulovlig eller klart
ulovlig. Hvis der i et tilfeelde af den nevnte karakter ikke er tilstreekkeligt
grundlag for at bebrejde en ansat, som har negtet at efterkomme en ordre,
at vedkommende fejlagtigt vurderede ordren som klart ulovlig (og ikke
”blot” ulovlig), vil der séledes ikke vaere anledning til at gere ansvar gel-
dende for tilsidesettelse af lydighedspligten.

3.2.2.2. Handle- og undladelsespligter i tilfelde af ulovlige ordrer

Hvis en embedsmand modtager en ulovlig ordre, opstar spergsmalet om,
hvilke nermere handle- og undladelsespligter der pahviler embedsmaend i
sadanne tilfelde.

Beretning og indstilling i den tjenstlige undersegelse i Tamil-sagen (afgi-
vet den 14. november 1995) har — for sa vidt angar ledende embedsmaend i
centraladministrationen — skabt sterre klarhed om retstilstanden vedreren-
de visse dele af dette spargsmal.
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Det fremgar af den omtalte beretning og indstilling (side 53), at forhersle-
delsen fandt, at det kunne leegges til grund, at i hvert fald ledende em-
bedsmand med centrale radgiverfunktioner har en videregaende forpligtel-
se til at underrette den overordnede om en ordres ulovlighed samt begrun-
delsen herfor. Forhersledelsen anforte herefter, at i disse tilfelde — og
muligt generelt idet en underretningspligt ikke indebarer nogen konflikt
med lydighedspligten — er underretningspligten formentlig ikke begraenset
til tilfeelde af klar ulovlighed, men gelder alle tilfeelde af ulovlighed”. For-
horsledelsen bemarkede, at reservationen (“formentlig”) skyldes, at den
ikke havde fundet anledning til at tage nermere stilling til underretnings-
pligten 1 tilfelde af ikke-klar ulovlighed, idet den havde fundet, at ordren
til fortsat berostillelse af de tamilske familiesammenfoeringssager i den pé-
gaeldende periode var klart ulovlig.

Det anfores af Jens Peter Christensen i Oliver Talevski mfl., a.st., side 295,
at forhersledelsen dog med denne udtalelse synes tat pa at anerkende en
underretningspligt ogsa i tilfeelde, hvor en ulovlighed ikke kan anses for
klar. Det anferes endvidere, at en saddan pligt ogsé synes at folge af em-
bedsmandens almindelige pligt til at sikre, at afgerelser treeffes pa et oplyst
og lovmessigt korrekt grundlag (radgivningspligten), jf. tilsvarende Be-
tenkning om fagligt etiske principper i offentlig administration afgivet af
DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i 1993, side 138.

Principperne fra beretningen i Tamil-sagen er ligeledes indgéet som en del
af retsgrundlaget i senere undersegelser, jf. f.eks. Farumkommissionens
beretning, 2012, bd. 5, side 219 ff., og Beretning og indstilling af 2. maj
2014 om den tjenstlige undersegelse i anledning af Christianiasagen, side
156 f.

Fra ombudsmandspraksis kan nevnes FOB 2000.535, der omhandlede en
egendriftundersogelse, som ombudsmanden ivarksatte pa baggrund af en
offentlig debat i forbindelse med en overleges opsigelse af sin stilling pa
et hospital.

Den pageldende overlege havde gentagne gange over for hospitalets di-
rektion gjort opmerksom pa, at han fandt forholdene péa den afdeling, som
han var tilknyttet, laegeligt uforsvarlige pa grund af manglende tildeling af
ressourcer. Direktionen var ikke enig heri, hvorfor den ikke fandt anled-
ning til at omfordele ressourcer eller at underrette H:S Direktionen om si-
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tuationen. Pa denne baggrund, samt pa baggrund af tre konkrete haendel-
ser, opsagde den pageldende overlege sin stilling.

Ombudsmanden anferte, at det er almindeligt antaget, at offentligt ansatte
med serlig fagkundskab har bade ret og pligt til at reagere over for even-
tuelle fagligt uforsvarlige forhold. Hvis der opstar en fagligt uforsvarlig si-
tuation, antages det, at den ansatte i almindelighed har pligt til at orientere
sin n@rmeste foresatte om sin opfattelse. Hvis den foresatte er fagkyndig
og efter eventuel forneden undersogelse vurderer, at forholdene er fagligt
forsvarlige, har den ansatte i almindelighed pligt til at respektere den fore-
sattes afvisning af indsigelsen. Kun i de serlige situationer, hvor den an-
satte vurderer, at forholdene med sikkerhed er fagligt uforsvarlige, kan der
vaere en forpligtelse for den ansatte til yderligere at reagere over for klart
fagligt uforsvarlige forhold. Hvis den foresatte ikke kan afvise, at forhol-
dene er eller kan vere fagligt uforsvarlige, og den foresatte ikke selv er i
stand til at athjelpe forholdene, har den foresatte pligt til at orientere sine
nermeste foresatte (forelagge sagen “opad” i systemet).

Ombudsmanden udtalte i tilknytning hertil folgende:

”Underretningspligten geelder ogsa i tilfeelde hvor en efterkommelse af en
given ordre er uforenelig med opretholdelse af fagligt forsvarlige forhold.
Eksempelvis kan et administrativt fastlagt budget veere udtryk for en ordre af
denne karakter i det omfang budgettets overholdelse skaber fagligt uforsvar-
lige forhold. Det samme gaelder generelle eller konkrete ordrer om overhol-
delse af et sddant budget. En saddan ordre kan sidestilles med en ulovlig tje-
nestebefaling.”

Ombudsmanden henviste i den forbindelse ogsa til, at leegeligt uforsvarlige
forhold pa et hospital kan medfere erstatningsansvar.

Ombudsmanden udtalte herefter, at en kontrol af de leegefaglige vurderin-
ger kraever en fagkundskab, som ombudsmanden ikke har. Ombudsman-
den kunne derfor ikke kritisere, at hospitalets direktion ikke fandt, at der
var grundlag for at give yderligere ressourcer til afdelingen eller at under-
rette H:S Direktionen.

Ledelsen havde ikke truffet beslutninger om negative personaleretlige kon-
sekvenser for den pagaldende overlaege i anledning af hans fremsatte kri-
tik. Ombudsmanden fandt dog anledning til at foretage en naermere vurde-
ring af, hvorvidt de tre konkrete handelser var i overensstemmelse med
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principperne for god offentlig ledelse i relation til intern dbenhed og aktiv
inddragelse af medarbejderne.

I den konkrete sag havde ledelsen pé et dialogmede, hvor den pageldende
overlege fremforte sin kritik, bl.a. henledt overlaegens opmarksomhed p4,
at han havde mulighed for at opsige sin stilling, hvis han ikke var tilfreds
med forholdene. Endvidere havde ledelsen foretaget andringer i et stil-
lingsopslag til den afdeling, som overlegen var tilknyttet, uden forudgéen-
de underretning af overleegen. Overlegen havde varet medvirkende ved
udferdigelsen af det oprindelige stillingsopslag. Endelig havde hospitals-
direkteren som ansvarshavende redakter for hospitalets personaleblad und-
ladt at bringe en del af et dobbeltinterview, som den pagaldende overlege
havde deltaget i. Denne del af interviewet blev forst bragt i et senere
nummer, som led i en lengere artikelserie, og her i en noget redigeret
form. Som begrundelse herfor blev der henvist til pladshensyn, og at denne
del af artiklen gav et meget negativt billede af forholdene pa den omhand-
lede afdeling.

Ombudsmanden fandt, at ledelsen ved dens handtering af sagen i alle tre
tilfeelde kunne have handlet pd en made, der var bedre stemmende med
principperne om god offentlig ledelse i relation til intern dbenhed og ind-
dragelse af medarbejderne. For sa vidt angar artiklen i personalebladet ud-
talte ombudsmanden endvidere, at vurderingen af, hvorvidt en artikel skal
bringes og i hvilken form, ikke er fri, nar der er tale om et blad for en of-
fentlig institution, der er finansieret af det offentlige og med en offentligt
ansat redakter. Vurderingen skal bygge pa saglige grunde. Ombudsmanden
fandt, at der i det konkrete tilfeelde hverken med baggrund i journalistiske
hensyn eller pladshensyn var saglige grunde til at afvise at bringe artiklen
— der 14 inden for greenserne af offentligt ansattes ytringsfrihed — i den op-
rindelige form. Der forela heller ikke sddanne vagtige modhensyn til hos-
pitalet, patienterne eller andre interesser, at artiklen — p& grund af dens kri-
tiske indhold — kunne udelades pa grundlag af praksis vedrerende adgan-
gen til at forbyde uddeling af skrifter inden for en institutions eget omréade.

Endvidere kan navnes FOB 2005.547. T den péageldende sag havde en
administrerende overlege efter forudgéende aftale med den pégaldende
sygehusledelse medvirket i et dokumentarprogram om det danske syge-
husvaesen. Inden programmet var blevet sendt, udferdigede sygehusledel-
sen pé baggrund af en foromtale af programmet en beredskabspressemed-
delelse til imadegaelse af kritisk omtale, der eventuelt matte opsté i anled-
ning af programmet. Den pégzldende overlage blev i presse-meddelelsen
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“citeret” for en reekke forskellige udsagn. Sygehusledelsen anmodede den
pageldende overlege om — som led i sit arbejde som administrerende
overlege pa den afdeling, som dokumentarprogrammet omhandlede — at
udsende pressemeddelelsen, hvis det métte blive aktuelt, samt at godkende
indholdet af pressemeddelelsen. Dette naegtede overleegen under henvis-
ning til, at han fagligt ikke kunne sta inde for indholdet. Overlaegen deltog
efterfolgende i to interviews vedrerende sagen.

Amtet kritiserede herefter overlegen for ikke at have handlet loyalt i for-
bindelse med mediebetjeningen, idet han havde afvist at medvirke til ud-
sendelse af den omhandlede pressemeddelelse samt, at han i forbindelse
med de to efterfelgende interviews havde handlet i strid med amtets in-
formationspolitik.

Ombudsmanden anfoerer generelt i sin udtalelse, at ansatte for sa vidt ingen
ytringsfrihed har, nar de informerer offentligheden som led i tjenesten,
hvad enten dette sker pa eget initiativ eller efter anmodning fra ledelsen.
Ombudsmanden anferer herefter folgende:

”Den ansatte skal dog reagere over for ulovlige ordrer mv. Hvis f.eks. den
ansatte bliver bedt om at afgive en information over for offentligheden som
han mener har et ulovligt (herunder fagligt uforsvarligt eller usandfaerdigt)
indhold, har den ansatte pligt til at reagere herimod efter de ulovbestemte
regler om offentligt ansattes ret og pligt til at sige fra, f.eks. ved at henvende
sig til sin nermeste chef. Se nermere herom i beretningen og indstillingen i
den tjenstlige undersogelse i Tamilsagen, afgivet den 14. november 1995,
side 53f.”

I den konkrete sag fandt ombudsmanden, at overlaegen havde varet beret-
tiget (og forpligtet) til at afvise at medvirke til udsendelsen af pressemed-
delelsen. Ombudsmanden fandt endvidere ikke, at overlagen i forbindelse
med de to efterfolgende interviews havde handlet i strid med amtets in-
formationspolitik.

Herudover kan navnes FOB 2006.620, der vedrerte en museumsinspekter,
der i sin chefs fravaer omdisponerede i forbindelse med en udstilling pa
museet, som var planlagt af chefen for museet. I den forbindelse kontakte-
de han en leder af en anden myndighed (et konserveringscenter) og muse-
ets venneforening. Kommunen mente, at inspekteren havde overtradte sin
lydigheds- og loyalitetspligt i forhold til sin chef og gav inspekteren en
skriftlig advarsel.
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Ombudsmanden udtalte generelt, at hvis en tjenestebefaling er klart ulov-
lig, er det almindeligt antaget, at den ansatte har bade ret og pligt til ikke at
efterkomme ordren. Det er i en sddan situation ogsa almindeligt antaget, at
den ansatte skal radgive sin foresatte om det retlige problem og saledes so-
ge at fa denne til at frafalde sin klart ulovlige ordre. Er en tjenestebefaling
ulovlig uden at vere klart ulovlig, skal den ansatte gere sin foresatte op-
merksom pé ulovligheden. Fastholdes tjenestebefalingen herefter, skal den
ansatte efter almindelig opfattelse adlyde.

Ombudsmanden udtalte endvidere, at en parallel problemstilling angar
embedsmands pligter (og rettigheder) i tilfeelde, hvor forhold i den pageel-
dende del af forvaltningen, eksempelvis pa et hospital, er fagligt uforsvar-
lige. Opstar en fagligt uforsvarlig situation, antages det, at den ansatte i
almindelighed har pligt til at orientere sin nermeste foresatte om sin opfat-
telse. Hvis den foresatte er fagkyndig og efter eventuel fornaden underse-
gelse vurderer, at forholdene er fagligt forsvarlige, har den ansatte i almin-
delighed pligt til at respektere den foresattes afvisning af indsigelsen. Un-
derretningspligten gaelder ogsé i tilfaelde, hvor efterkommelse af en given
ordre er uforenelig med opretholdelse af fagligt forsvarlige forhold. Pligten
til at sige fra over for ulovlige ordrer eller fagligt uforsvarlige forhold er
forst og fremmest montet pa tilfeelde, hvor den ansatte fir en ordre, som er
ulovlig eller indeberer fagligt uforsvarlige forhold.

I det foreliggende tilfeelde var den naermeste foresatte imidlertid pé ferie i
det tidsrum, hvor den planlagte udstilling skulle henges op. Ombudsman-
den fandt, at det under disse omstendigheder kunne overvejes, om muse-
umsinspektoren var forpligtet til at henvende sig til ansatte hgjere oppe i
det administrative hierarki inden for kommunen. Det matte formentlig an-
tages, at der var en sddan forpligtelse forudsat, at de pagaeldende besad den
fornedne fagkundskab. Der var imidlertid ikke oplysninger om, at denne
forudsetning var opfyldt, og det kunne derfor ikke laegges museumsin-
spektoren til last, at han ikke henvendte sig til museumschefens foresatte.

Ombudsmanden udtalte herudover, at det som arbejdsgiver péhvilede
kommunen at sikre, at der var udstedt de forngdne anvisninger for arbej-
dets udforelse, herunder klare anvisninger pd, hvem der havde det ledel-
sesmaessige ansvar pa museet i museumschefens ferie. Idet kommunen ik-
ke havde givet oplysninger om at have udstedt sidanne anvisninger, fandt
ombudsmanden ikke at det kunne bebrejdes museumsinspektoren, at han
omdisponerede i chefens fraver og i denne forbindelse tog kontakt til kon-
serveringscentret og museets venneforening.
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Embedsmaend har saledes ret og pligt til at underrette ordregiveren om en
ordres klare ulovlighed. Embedsmaend har formentlig tillige ret og pligt til
at underrette ordregiveren ogsa i tilfzelde, hvor en ordre ikke kan anses for
klart ulovlig. Det sidste spergsmal kan dog nappe anses for endelig afkla-
ret.

Hvis ordregiveren ikke tager hensyn til den ansattes rddgivning om, at en
ordre er ulovlig, kan man stille det spergsmal, om den ansatte har ret og
pligt til at underrette ordregiverens foresatte, herunder om retten hertil er
mere vidtgdende end pligten.

Det anfores herom i Betenkning om fagligt etiske principper i offentlig
administration afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i 1993, side
138-139, at det nok mé antages, at den ansatte har pligt til at underrette or-
dregiverens foresatte i tilfalde af klart ulovlige ordrer, men at der kun vil
vaere tale om en pligt til at gi til leddet umiddelbart over ordregiveren
(modsat hgjere oppe i hierarkiet). Det anferes dog, at retstilstanden ikke er
klar pa dette punkt.

Det anfores samtidig, at retten til at g& op i hierarkiet formentlig er videre
end en eventuel pligt hertil. Retten er neppe begranset til tilfalde, hvor
ulovligheden er klar, men omfatter formentlig ogsé tilfelde, hvor antagel-
sen af ulovlighed er serlig steerk begrundet. Retten er heller begraenset til

at vere en ret til at gé til ordregiverens nermeste foresatte.

Arbejdsgruppens antagelser far tilslutning af Jens Peter Christensen i Oli-
ver Talevski mfl., a.st., side 310, men det anferes dog samtidig, at der ikke
1 den foreliggende praksis er noget sikkert grundlag for at vurdere disse an-
tagelser, jf. Oliver Talevski mfl., a.st., side 308.

Fra ombudsmandspraksis kan navnes FOB 1996.131, der er omtalt nar-
mere i afsnit 3.1.4.8. I udtalelsen anferes det generelt, at ledelsens adgang
til at fastleegge retningslinjer for de interne kommunikationsveje begraen-
ses af den almindelige ulovbestemte radgivningspligt, der medforer, at vis-
se underordnede har en pligt — eller dog ret — til at orientere om og sige fra
over for ordrer eller dispositioner, der anses for ulovlige. Det anfores her-
efter, at radgivningspligten saledes kan nedvendiggere eller legitimere, at
fastlagte kommunikationsveje ikke overholdes.

3.2.2.3. Seerligt om underretning af eksterne parter
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Hvis en ansat har modtaget en ulovlig ordre, kan der tillige stilles det
sporgsmal, om den ansatte — efter at have udtemt mulighederne inden for
sin egen myndighed — i visse tilfaelde har ret og maske pligt til at informere
udenforstdende (f.eks. statsministeren, Rigsrevisionen, kommunale til-
synsmyndigheder eller Folketingets Ombudsmand) om sin viden. Det be-
merkes i den forbindelse, at der ikke er grundlag for at antage, at der vil
kunne opsta tilfaelde, hvor en ansat har pligt til at henvende sig til pressen.

Spergsmaélet har varet droftet neermere 1 den forvaltningsretlige litteratur,
jf. bl.a. Bent Christensen og Preben Espersen, Retsforholdet mellem poli-
tikere og embedsmand (1983), Bent Christensen, Ugeskrift for Retsvaesen
1992 B, side 396 ff, Beteenkning om fagligt etiske principper i offentlig
administration afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe (1993), Jens
Peter Christensen, Udredning om visse forhold af betydning for offentligt
ansatte chefers retsstilling (1998) og Oliver Talevski mfl., Undersogelses-
kommissioner, Embedsmands-ansvaret og Folketingets Rolle (2002).

Spergsmalet er hverken afklaret i litteraturen eller praksis. Det ma dog an-
ses for utvivlsomt, at en ansat i intet tilfaelde har pligt til at henvende sig til
offentligheden om séddanne forhold.

I beteenkningen fra DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe antages det med
nogen forsigtighed, at der for departementschefen i et fagministerium kan
veere en pligt til at orientere Statsministeriet, hvis tre betingelser er opfyldt:
1) Ordrens ulovlighed er sikker, 2) andre bestraebelser pa at sige fra ved
kontakter med fagministeren har slaet fejl, og 3) ministerens ordre angér
forhold af veesentlig betydning. I beteenkningen anferes det, at en sddan
orientering af statsministeren kan betragtes som et konsekvent tilbeher til
den tilsynspligt, som antages at pahvile statsministeren i forhold til andre
ministre, jf. Beteenkning om fagligt etiske principper i offentlig administra-
tion afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i 1993, side 139 f.

Arbejdsgruppens antagelser far tilslutning af Jens Peter Christensen i Oli-
ver Talevski mfl., a.st., side 300. Det anfores i den forbindelse, at eksisten-
sen af en tilsynspligt for statsministeren har fundet almindelig stotte i den
statsretlige litteratur og hviler dels pa statsministerens faktiske funktion
som regeringens gverste chef samt statsministerens fremhavede placering
i grundloven, dels pa Rigsrettens dom i 1910 i sagen mod forhenvarende
indenrigsminister Sigurd Berg og forhenverende konseilsprasident I.C.
Christensen.
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Ud over henvendelse til Statsministeriet i tilfelde, hvor en minister nagter
at @ndre en klart ulovlig ordre, kan man sperge, om der bestar en ret eller
pligt til at rette henvendelse til eksterne kontrolinstanser uden for regerin-
gens regi.

For statsforvaltningens vedkommende kunne Folketingets Ombudsmand
eller Rigsrevisionen vare nerliggende muligheder at overveje.

I betenkningen fra DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe, side 140, anfores
herom, at der ikke kan antages at foreligge en pligt — men méske nok en ret
— til at orientere f.eks. Folketingets Ombudsmand eller Rigsrevisionen. Det
anfores dog, at retstilstanden i denne henseende ikke er ganske afklaret, og
at det er klart, at den ansattes benyttelse af en sadan — muligvis eksisteren-
de — ret kan medfere ubehagelige konsekvenser for den ansatte. Det anfo-
res endvidere, at det ogsa er klart, at sidanne konsekvenser ikke i alminde-
lighed kan imedegas effektivt gennem retsregler.

Det anfores af Jens Peter Christensen i Oliver Talevski mfl., a.st., side 311,
at det formentlig er rigtigt at antage, at der — i hvert fald i tilfeelde, hvor der
foreligger klare ulovligheder — bestér en ret som beskrevet af DJOF’s fag-
ligt etiske arbejdsgruppe.

DIJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe antager endvidere, at ordremodtage-
ren efter omstendighederne vil vaere berettiget til at henvende sig til sin
faglige organisation, og at dette vel er serlig klart, hvis ulovligheden beror
pa retsregler, der er givet for at verne om embedsmandens interesser. Det-
te vil ogsa geelde i tilfeelde, hvor embedsmandens ansattelsesretlige stilling
kan blive berert som folge af hans eventuelle vaegring mod at efterkomme
en ordre. Arbejdsgruppen péapeger tillige, at embedsmanden vil vere beret-
tiget til at henvende sig til offentligheden, herunder pressen, i henhold til
de almindelige regler om offentligt ansattes ytringsfrihed.

Om den kommunale forvaltning anferes det i beteenkningen fra DJOF’s
fagligt etiske arbejdsgruppe, side 141 ff., at der kun i ganske sarlige til-
feelde (navnlig trussel mod liv og velfaerd) kan vere en pligt for kommu-
naldirektoren til at henvende sig direkte til myndigheder uden for kommu-
nen, f.eks. de kommunale tilsynsmyndigheder, jf. tilsvarende Bent Chri-
stensen og Preben Espersen, Retsforholdet mellem politikere og embeds-
mand (1983), side 102 ff., samt Jens Peter Christensen i Oliver Talevski
mfl., a.st., side 322.
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DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe antager endvidere, at alle ansatte har
en ret til at rette henvendelse til myndigheder uden for kommunen i tilfel-
de af klare ulovligheder. Denne antagelse far tilslutning af Jens Peter Chri-
stensen 1 Oliver Talevski mfl., a.st., side 322. Samme forfatter anforer i
den forbindelse, at det endvidere forekommer narliggende at antage, at der
—som led i sagens oplysning — bestar en pligt til at henvende sig til revisi-
onen i tilfeelde af formodede ulovligheder vedrerende bevillingsmaessige
forhold, jf. herved ogsd Bent Christensen og Preben Espersen, a.st., side
108, hvor det anfores, at en rapporteringspligt over for den kommunale re-
vision vil indebzre den fordel — sammenlignet med en rapporteringspligt
over for tilsynsmyndigheden — at kommunalbestyrelsen far mulighed for at
afhjelpe det ulovlige forhold, inden dette bliver tilsynsmyndigheden be-
kendt, og at kommunalbestyrelsen i hvert fald far mulighed for at kom-
mentere forholdet, inden sagen videresendes til anden myndighed.

3.2.3. Retsplejelovens regler om mediernes kildebeskyttelse

Retsplejelovens § 172 indeholder regler om vidnefritagelse for ansatte ved
medierne. Bestemmelserne indebzrer, at bl.a. redakterer og redaktionelle
medarbejdere, herunder journalister og fotografer, som udgangspunkt ikke
kan forpligtes til i retten at afgive vidneforklaring om identiteten pa deres
kilder. Reglerne om vidnefritagelse vil kunne have betydning for en of-
fentligt ansats mulighed for at forblive anonym i tilfzlde, hvor den pagel-
dende har videregivet oplysninger til pressen.

Retsplejelovens § 172 har folgende ordlyd:

7§ 172. Redakterer og redaktionelle medarbejdere ved et skrift, der er omfat-
tet af § 1, nr. 1, i medieansvarsloven, har ikke pligt til at afgive vidneforkla-
ring om:

1) Hvem der er kilde til en oplysning eller forfatter til en artikel, eller hvem
der har optaget et fotografi eller frembragt en anden billedlig fremstilling.
Sker der offentliggerelse, er det en forudsatning for vidnefritagelsen, at kil-
den, forfatteren, fotografen eller fremstilleren ikke er identificeret i det trykte
skrift.

2) Hvem et billede forestiller, eller hvem der er genstand for omtale, nar de
pageldende har faet tilsagn om anonymitet. Sker der offentliggerelse gaelder
vidne-fritagelsen, blot identiteten ikke fremgér af teksten.

Stk. 2. Redakterer og redaktionelle medarbejdere ved et radio- eller fjern-
syns-foretagende, der er omfattet af § 1, nr. 2, i medieansvarsloven, har ikke
pligt til at afgive vidneforklaring om:
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1) Hvem der er kilde til en oplysning eller forfatter til et vaerk, eller hvem
der har optaget et fotografi eller frembragt en anden billedlig fremstilling.
Udsendes oplysningen, veerket m.v. er det en forudsetning for vidnefritagel-
sen, at kilden, forfatteren, fotografen eller fremstilleren ikke er identificeret i
udsendelsen.

2) Identiteten af medvirkende, som har faet tilsagn om at medvirke uden at
kunne identificeres. Udsendes en optagelse, er det en forudsatning for vid-
nefritagelsen, at de padgeldende ikke er angivet ved navn, og at der er truffet
rimelige forholdsregler for at skjule identiteten.

Stk. 3. Vidnefritagelse som navnt i stk. 1 og 2 gaelder ogsa andre, der i kraft
af deres tilknytning til skriftet eller dets fremstilling eller deres tilknytning til
radio- eller fjernsynsforetagende eller fremstillingen af vedkommende ud-
sendelse har fiet kendskab til kildens, forfatterens eller medvirkendes identi-
tet.

Stk. 4. Bestemmelserne i stk. 1-3 finder tilsvarende anvendelse for de masse-
medier, der er omfattet af § 1, nr. 3, i medieansvarsloven.

Stk. 5. Angér sagen en lovovertradelse, som er af alvorlig karakter, og som
efter loven kan medfore straf af feengsel 1 4 ar eller derover, kan retten dog
palegge de i stk. 1-4 naevnte personer vidnepligt, sdfremt vidneforelsen ma
antages at have afgerende betydning for sagens opklaring og hensynet til op-
klaringen klart over-stiger massemediernes behov for at kunne beskytte de-
res kilder.

Stk. 6. Retten kan ligeledes péaleegge de i stk. 1-4 navnte personer vidnepligt,
hvis sagen angar en overtredelse af straffelovens §§ 152-152 c. Dette gelder
dog ikke, hvis det mé antages, at forfatteren eller kilden har villet afdaekke
forhold, hvis offentliggerelse er af samfundsmeessig betydning.”

Omfattet af vidnefritagelsesreglerne er navnlig fastansatte personer pa re-
daktionerne som chefredakterer, redaktionssekreterer, journalister og fo-
tografer. Freelance journalister og fotografer, der leverer stof til forskellige
medier, og deltidsansatte lokalmedarbejdere er tillige omfattet.

Kildebeskyttelsen indtraeder allerede fra det tidspunkt, hvor journalisten
mv. modtager oplysninger eller materiale fra andre kilder, jf. Betaenkning
nr. 1330/1997 om medierne i demokratiet, side 47.

I henhold til § 172, stk. 6, kan retten paleegge de pagaeldende personer vid-
nepligt, hvis sagen drejer sig om brud pa tavshedspligten, uanset at straffen
selv i sarlige alvorlige tilfeelde ikke kan overstige 2 ar. Bestemmelsen
gelder kun brud pa tavshedspligten, der omfattes af straffelovens §§ 152-
152 c. Vidnepligt kan dog ikke palegges, hvis kilden har villet afdekke
forhold, hvis offentliggerelse er af samfundsmeessig betydning.
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I forarbejderne til bestemmelsen (F.T. 1990/91, 2. samling, tilleg B, sp.
638), anfores, at bestemmelsen er udtryk for en begrenset undtagelse fra
hovedreglen om kildebeskyttelse. Det fremhaves endvidere, at anvendelse
af undtagelsesbestemmelsen kraver, at den tavshedsforpligtede ved mis-
brug af stilling eller hverv har udleveret oplysninger om menneskers pri-
vatliv eller virksomheders driftshemmeligheder m.m.

I den forbindelse kan naevnes U 2002.1586 V, hvor Vestre Landsret tog
stilling til spergsmalet om anvendelse af § 172, stk. 6. Sagen omhandlede
et amtsradsmedlem, der var tiltalt for overtreedelse af straffelovens § 152,
stk. 1, ved uberettiget at have videregivet fortrolige oplysninger fra et luk-
ket socialudvalgsmede til bl.a. en journalist ved Danmarks Radio. Amts-
radsmedlemmet skulle have udleveret dokumenter, der indeholdt personli-
ge oplysninger om to svart anbringelige drenge, herunder oplysninger om
drengenes navne sammenholdt med oplysninger om bl.a. kriminelle for-
hold, misbrugsproblemer, uddrag af mentalerklaeringer og institutionsan-
bringelser. Anklagemyndigheden pastod amtsradsmedlemmet idemt bede-
straf.

Danmarks Radio havde bragt en radioudsendelse, tilrettelagt af den pageel-
dende journalist, der med udgangspunkt i de to konkrete sager omhandlede
anbringelse af bern med svare sociale problemer og om det offentliges
prioritering af udgifter. Emnet blev i udsendelsen kommenteret af flere
amtsradspolitikere, herunder formanden for Amtsradsforeningen. Som fol-
ge af udsendelsen behandlede flere aviser efterfolgende emnet.

Journalisten var ved domsforhandlingen i byretten indkaldt til at afgive
vidneforklaring om sine kilder, hvilket journalisten naegtede.

Landsretten udtalte, at journalistens kilde og den omhandlede radioudsen-
delse havde til formal at afdeekke oplysninger af veesentlig samfundsmaes-
sig betydning. Landsretten fandt efter en samlet vurdering af ordlyden af §
172, stk. 6, og bestemmelsens forarbejder ikke anledning til at foretage en
afvejning af hensynet til sagens opklaring eller hemmeligholdelse af for-
trolige oplysninger over for hensynet til kildebeskyttelsen. Landsretten
henviste endvidere til, at kildebeskyttelse er af meget vesentlig betydning
for mediernes mulighed for at give befolkningen fyldestgerende informati-
on om emner af samfundsmaessig relevans. Landsretten ophavede derfor
byrettens afgerelse om vidnepalaeg og henviste herved ogsa til Den Euro-
paiske Menneskerettighedskonventions artikel 10 samt praksis fra Den
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Europaiske Menneskerettighedsdomstol, der indebarer en vidtgaende ad-
gang for medierne til at beskytte deres kilder.

Det pagaldende amtsrddsmedlem blev i evrigt senere demt for brud pé sin
tavshedspligt, jf. U 2003.1860 V, der er omtalt nermere i kapitel 3, afsnit
3.14.1.

Endvidere kan navnes U.2011.1329 H, hvori anklagemyndigheden anmo-
dede om, at det palagdes to journalister at afgive forklaring om, hvem der i
april 2007 til TV 2 videregav fortrolige oplysninger om forsvarets planlag-
te udsendelse af Jaegerkorpset til Irak.

Hojesteret udtalte i sagen, at det métte antages, at der ved tavshedsbrud,
som alene omfattes af straffelovens §§ 152-152 c, ikke — som efter retsple-
jelovens § 172, stk. 5, om lovovertraeedelser af alvorlig karakter — skal fore-
tages en afvejning af hensynet til sagens opklaring over for massemedier-
nes behov for at kunne beskytte deres kilder. Der skal udelukkende foreta-
ges en vurdering af, om forfatteren eller kilden har villet afdaeckke forhold,
hvis offentliggerelse er af samfundsmaessig betydning.

Idet Jagerkorpsets indsettelse havde karakter af en forsterkning af de
danske styrker i Irak, og beslutningen herom blev forelagt for Det Uden-
rigspolitiske Naevn, fandt Hejesteret, at oplysninger om indsattelsen var et
forhold, hvis offentliggerelse matte anses for at vaere af samfundsmassig
betydning sével for som efter Jeegerkorpsets ankomst til Irak.

Der kunne derfor ikke pélegges journalisterne vidnepligt efter retsplejelo-
vens § 172, stk. 6.

Herudover kan nevnes Skattesagskommissionens afgerelse af 1. november
2012, hvorefter journalister fra BT ikke blev pélagt vidnepligt om kilden
eller kilderne til en artikel, der gengav fortrolige oplysninger om Helle
Thorning-Schmidts og Stephen Kinnocks skatteforhold. Afgerelsen blev
truffet i henhold til lov om undersegelseskommissioner § 12, stk. 3, jf.
retsplejelovens § 172, stk. 6, 2. pkt., med stemmerne 2 mod 1.

Det forste kommissionsmedlem (flertallet) lagde veegt pé, at overforslen af
negativ skattepligtig indkomst og skattevaerdi af personfradrag mv. beroe-
de pé tekniske beregningsmeessige forhold, men at overferslerne fremgik
af arsopgerelserne for de seks ar, at Helle Thorning-Schmidt ikke fik bragt
disse overfersler til opher, og at hun herved havde betalt ikke ubetydelige
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beleb for lidt i skat for de enkelte ar. Da Helle Thorning-Schmidt endvide-
re pa tidspunktet for artiklen var partiformand og statsministerkandidat,
matte det herefter antages, at kilden eller kilderne til BTs artikel havde vil-
let afdeekke forhold, hvis offentliggerelse var af samfundsmaessig betyd-

ning.

Det andet kommissionsmedlem (flertallet) lagde vegt pa, at Helle Thor-
ning-Schmidt som partileder og statsministerkandidat i perioden inden of-
fentliggerelsen af agterskrivelsen lebende havde deltaget i en politisk de-
bat om skattetrykket. I forbindelse med denne debat havde hun givet ud-
tryk for det synspunkt, at de hgjeste indkomster burde bare de sterste byr-
der, ligesom hun havde argumenteret for, at et hejt velfaerdsniveau forud-
satte et hojt skattetryk. Endvidere havde familien Thorning-Schmidts og
Kinnocks skatteforhold veret genstand for en endog meget betydelig of-
fentlig debat. Det matte derfor laegges til grund, at hensigten med at offent-
liggore oplysninger fra agterskrivelsen var at vise, at en ledende politiker
ikke selv levede op til de idealer, hun forfeegtede. Oplysningerne indgik
som led i en politisk debat og blev videregivet i ner forbindelse med en fo-
restdende valgkamp. Offentliggerelse af oplysningerne fra agterskrivelsen
havde derfor samfundsmassig betydning, allerede fordi den ville kunne
pavirke den pagazldende politikers omdemme og ultimativt stemmeadfer-
den. Det kunne ikke fore til et andet resultat, at arsagen til de uberettigede
fradrag mv. ikke var et resultat af forkerte oplysninger afgivet af Helle
Thorning-Schmidt — der heller ikke havde pligt til at reagere over for de
fejlagtige skatteberegninger — og at det derfor for s vidt var korrekt, nar
Helle Thorning-Schmidt gjorde gzldende, at @gteparret havde “fulgt skat-
tereglerne til punkt og prikke”.

Det tredje kommissionsmedlem (mindretallet) lagde vaegt pa, at Helle
Thorning-Schmidt juridisk set ikke havde pligt til at erkende og indberette
skattemyndighedernes fejltagelse, som ogsa ville forudseette kendskab til,
at egtefellers sambeskatning efter lovgivningen er betinget af, at begge
egtefeller er fuldt skattepligtige til Danmark. Medlemmet lagde endvidere
vagt pé, at sagen omhandlede et brud pa tavshedspligten, der forte til of-
fentliggerelse af enkeltpersoners private forhold af ekonomisk karakter, og
som ma antages at have indebaret en straffelovsovertredelse. Det var
skerpende for bedemmelsen, at lekagen, der angik den ferende oppositi-
onspolitiker, forte til offentliggerelse kort efter udskrivelse af valg til Fol-
ketinget, og der var samlet set tale om en sag af betydelig alvor. Der var
herefter hverken i ordlyden i undtagelsesbestemmelsen i retsplejelovens §
172, stk. 6, 2. pkt., dens forarbejder eller en fortolkning i lyset af Den Eu-
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ropaiske Menneskerettighedskonvention og retspraksis hertil, tilstrakke-
ligt grundlag for at undlade at palegge vidnepligt, jf. § 172, stk. 6, 1. pkt.,
jf. lov om undersogelseskommissioner § 12, stk. 3. Medlemmet tilfgjede,
at Helle Thorning-Schmidt i sin deltagelse i den politiske debat grundlaeg-
gende havde argumenteret i overensstemmelse med sit partis partiprogram,
uden at forfaegte sarlige synspunkter omkring skattemoral. Efter medlem-
mets opfattelse var der herefter ikke et tilstraekkeligt grundlag for at anta-
ge, at BT eller kilden/kilderne havde villet afdeekke forhold, hvis offent-
liggarelse kan siges at vere af samfundsmessig betydning.

3.3. Undersogelsesforbud, anszttelsesmzaessig beskyttelse mv.

3.3.1. Undersogelsesforbud

Lovgivningen indeholder ikke specifikke regler om offentlige myndighe-
ders interne undersggelser i tilfeelde, hvor en ansat anonymt har fremsat en
udtalelse til offentligheden eller videregivet faktiske oplysninger. Der fin-
des saledes ikke i geeldende ret et lovgivningsmassigt forbud for offentlige
myndigheder mod at foretage na@rmere undersggelser i sddanne tilfelde.

Offentlige myndigheder er dog i deres virksomhed i bred forstand under-
lagt et grundleeggende princip om saglig forvaltning. Offentlige myndig-
heder er séledes ogsa i relation til den del af deres virksomhed, der vedro-
rer myndighedernes interne forhold — herunder personaleadministration —
forpligtet til at efterleve kravene om saglig forvaltning. Offentlige myn-
digheder vil derfor ikke kunne indhente oplysninger — hverken eksternt el-
ler internt — som led i sagsoplysningen af sddanne tilfaelde, hvis der ikke er
et sagligt grundlag herfor, jf. herved ogsé princippet i forvaltningslovens §
32.

Der kan endvidere henvises til persondataloven (lov nr. 429 af 31. maj
2000 med senere @ndringer) hvoraf felger, at indsamling af oplysninger
skal ske til udtrykkeligt angivne og saglige formal, og at senere behandling
ikke ma veaere uforenelig med disse formal, jf. § 5, stk. 2. Bestemmelsen,
der indeholder et af de grundlaeggende krav til behandling af personoplys-
ninger, finder anvendelse, hvis offentlige myndigheder behandler, herun-
der indsamler, oplysninger elektronisk eller fra et manuelt register.

Dette mé formentlig antages at medfere, at en offentlig myndighed ikke
mé igangsatte interne undersggelser i tilfeelde, hvor en ansat anonymt har

fremsat en udtalelse til offentligheden eller videregivet faktiske oplysnin-

163



ger, hvis udtalelsen eller videregivelsen utvivlsomt ligger inden for graen-
serne af den ansattes ytringsfrihed. Ledelsen vil i sddanne tilfeelde i almin-
delighed ikke have en saglig begrundelse for at sgge at fi kendskab til,
hvem udtalelsen eller oplysningerne stammer fra. Det anforte vil derimod
ikke veere til hinder for, at ledelsen — i tilfaelde, hvor man f.eks. onsker at
udbedre eventuelle misforstielser eller redegere narmere for sine syns-
punkter — retter generel henvendelse til samtlige ansatte for at opfordre den
pageldende til at give sig til kende. Den ansatte vil i en sddan situation
selv kunne bestemme, hvorvidt han/hun ensker at give afkald pé sin ano-
nymitet.

Ombudsmanden gav ud fra tilsvarende betragtninger i FOB 2006.128 og
FOB 2012-26 udtryk for, at der i sager om offentligt ansattes ytringsfrihed
er grund til at fremhave kravet om, at en myndighed kun ber rette henven-
delse til en borger (i dette tilfeelde en ansat), hvis det sker for at varetage et
sagligt formal. Det matte saledes antages, at der er nogle offentligt ansatte,
som holder sig tilbage fra at deltage i den offentlige debat, fordi de frygter,
at det far negative konsekvenser for dem personligt. For at modvirke denne
frygt ber en myndighed ikke henvende sig til en ansat, der har fremsat of-
fentlige udtalelser, som er kritiske over for myndigheden, medmindre det
kan péavises, at myndigheden varetager et sagligt formél. Desuden ber hen-
vendelsen udformes pé en made, sa der ikke er risiko for, at den bliver op-
fattet som forseg pa pétryk over for den ansatte.

3.3.2. Beskyttelse mod efterfolgende anseettelsesmzaessige konsekvenser

Som det fremgar af afsnit 3.1, kan en offentligt ansats ytringer eller vide-
regivelse af faktiske oplysninger ikke danne grundlag for ansvarsreaktio-
ner”, herunder straf- og disciplin@ransvar fra myndighedens side, hvis yt-
ringerne eller videregivelsen har ligget inden for ytringsfrihedens granser,
herunder at den pageldende ikke har brudt sin tavshedspligt. En lovlig yt-
ring eller videregivelse kan heller ikke i sig selv medes med negative le-
delsesreaktioner.

For sé vidt angar afgreensningen af tavshedspligten, skal der saerligt henvi-
ses til, at tavshedspligten ikke omfatter tilfaeelde, hvor den pageldende
handler i berettiget varetagelse af dbenbar almeninteresse eller eget eller
andres tarv, jf. straffelovens § 152 e, nr. 2. Der henvises herved til afsnit
3.1.4.1 og 3.2.1 Den ansatte vil saledes i sddanne tilfaelde ikke have brudt
sin tavshedspligt, selv om de videregivne oplysninger er fortrolige.
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De geeldende regler indeholder saledes et forbud mod, at lovlige ytringer
og videregivelse af faktiske oplysninger kan danne grundlag for “ansvars-
reaktioner”, og at en lovlig ytring eller videregivelse i sig selv kan medes
med negative ledelsesreaktioner.

De gzldende regler indeholder derimod ikke et forbud mod, at folge-
virkningerne af en lovlig ytring eller videregivelse — typisk samarbejds-
vanskeligheder — kan danne grundlag for negative ledelsesreaktioner.

Efter ombudsmandens praksis og den generelle retspraksis vedrerende
vurderingen af samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund stilles
der dog krav om en vis kvalifikation af sddanne samarbejdsvanskeligheder,
for der kan skrides til afskedigelse, herunder krav om, at vaskelighederne
er betydelige, at arsagen til vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kan
tilskrives den pagaldende, og at samarbejdsvanskelighederne er sogt lost
ved mindre indgribende foranstaltninger. Endvidere stilles der krav om et
serligt sikkert bevismaessigt grundlag. Der henvises herom til kapitel 3, af-
snit 3.1.

3.3.3. Retsvirkningerne af uberettiget afskedigelse

Hvis en offentlig myndighed uberettiget har afskediget en ansat, vil dette
normalt ikke kunne fore til, at den afskedigede kan forblive i eller skal
genansattes i sin stilling. Der vil i stedet kunne blive tale om erstatning,
godtgarelse eller skonomisk kompensation. Hovedreglen efter praksis pa
omradet er saledes, at uberettigede afskedigelser sanktioneres med erstat-
ning, godtgerelse eller skonomisk kompensation, jf. Hans Gammeltoft-
Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), side 248 og Jens Garde
mfl., Forvaltningsret — Almindelige emner, 4. udgave (2004), side 602 ff.

For tjenestemaend antages — i modsetning til overenskomstansatte — at der
i tilfeelde af uberettiget afskedigelse kan opnds dom for annullation med
den virkning, at tjenestemanden har krav pa (fortsat) len indtil (eventuel)
mangelfri afskedigelse far virkning, jf. Jorgen Mathiassen, Forvaltnings-
personellet, 2. udgave (2000), side 183 ff.

Pé visse omrader findes der imidlertid sarlige bestemmelser om ansettel-

sesforholdets opretholdelse eller genoprettelse i anledning af uberettiget
afskedigelse.
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Efter § 4, stk. 1, i lovbekendtgerelse nr. 424 af 8. maj 2006 om beskyttelse
mod afskedigelse pd grund af foreningsforhold (foreningsfrihedsloven),
skal ansattelsesforholdet opretholdes eller genoprettes, hvis der nedlaegges
pastand herom.

Lignende bestemmelser findes i § 16, stk. 1, i lovbekendtgarelse nr. 645 af
6. juni 2011 om ligebehandling af mand og kvinder med hensyn til be-
skeeftigelse mv. og § 3, stk. 3, 1. pkt., i lovbekendtgerelse nr. 899 af 5.
september 2008 om lige lon til mand og kvinder (ligelensloven). Reglerne
er dog her modificeret siledes, at ansattelsesforholdet ikke opretholdes el-
ler genoprettes, hvor det i serlige tilfeelde efter en afvejning af parternes
interesser findes dbenbart urimeligt at kreve.

Som ovenfor navnt er hovedreglen efter praksis imidlertid, at uberettiget
afskedigelse sanktioneres med erstatning, godtgerelse eller ekonomisk
kompensation.

Efter dansk rets almindelige ulovbestemte regler om erstatningsansvar kan
det offentlige ifalde et erstatningsansvar for uberettiget afskedigelse. Det
er dog en forudsetning herfor, at den afskedigede har lidt et tab. Ofte vil
det vaere vanskeligt at dokumentere et sddant tab.

Foruden erstatning for gkonomisk tab kan der i helt s@rlige situationer bli-
ve tale om godtgerelse efter erstatningsansvarslovens § 26 for ikke-
okonomisk skade. Efter denne bestemmelse skal den, der er ansvarlig for
en retsstridig kreenkelse af en andens frihed, fred, are eller person, betale
den forurettede en godtgerelse for tort.

Godtgerelse for en afskedigelse, der ikke er rimelig begrundet i den ansat-
tes eller virksomhedens forhold, kan endvidere tilkendes efter funktionaer-
lovens § 2 b. Godtgorelsen skal fastsa@ttes under hensyn til funktionarens
ansattelsestid og sagens omstendigheder i ovrigt og kan athangig af an-
settelsestidens lengde udgere op til 6 méneders lon.

P& visse omrader findes der sarlige bestemmelser om godtgaerelse for ube-
rettiget afskedigelse.

Foreningsfrihedslovens § 4 a hjemler séledes en godtgerelse, der ikke kan

vaere mindre end 1 méneds lon og ikke overstige 24 maneders lon. Godt-
gorelsen skal fortsat fastsattes under hensyntagen til ansattelsestiden og
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sagens omstendigheder i1 ovrigt. Har ansattelsesforholdet varet mindst 2
ar, kan godtgerelsen ikke veere mindre end 3 méneders lon.

Endvidere indeholder kapitel 6 i lovbekendtgerelse nr. 645 af 6. juni 2011
om ligebehandling af mand og kvinder med hensyn til beskaftigelse mv.
regler om godtgerelse for uberettiget afskedigelse, herunder regler om
godtgerelse ved uberettiget afskedigelse pa grund af graviditet. Godtgerel-
sen fastsattes ogsd her under hensyn til lonmodtagerens ansttelsestid og
sagens omstendigheder i ovrigt.

Ligelonsloven indeholder ogsé i § 3, stk. 3, 2. pkt., en regel om godtgerel-
se for uberettiget afskedigelse. Godtgerelsen fastsattes under hensyntagen
til ansaettelsestiden og sagens omstendigheder i gvrigt. Tilsvarende regler
findes i § 7 i lovbekendtgerelse nr. 1349 af 16. december 2008 om forbud
mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet mv.

Domstolene har i flere tilfeelde fastslaet, at den uberettiget afskedigede —
pa ulovbestemt grundlag — har krav pa en gkonomisk “kompensation”, jf.
eksempelvis U 1998.685 H, U 1999.581 H (dissensen), U 1999.1337 H og
U 2000.1357 H.

I henseende til belobsudmalingen synes begrebet “kompensation” at daek-
ke sével erstatning for tab som godtgerelse for ikke-ekonomisk skade.

3.4. Seerligt om udviklingen i regler og praksis om offentligt ansattes
ytringsfrihed og meddeleret siden afgivelsen af betzenkning 1472/2006

I dette afsnit opsummeres de vaesentligste sager fra danske domstole, Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstol og Folketingets Ombudsmand si-
den afgivelsen af betenkning 1472/2006. Der henvises i evrigt til afsnit
3.1 ovenfor om de gaeldende regler for offentligt ansattes ytringsfrihed og
afsnit 3.2 ovenfor om de galdende regler for offentligt ansattes meddele-
ret, hvor de pagaeldende sager er gennemgéet nermere.

Udvalget finder ikke, at regler og praksis om offentligt ansattes ytringsfri-
hed og meddeleret har endret sig siden afgivelsen af betaenkning
1472/2006. Flere sager har dog bidraget til en yderligere precisering af

retstilstanden p& omradet.

3.4.1. Retspraksis
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Retspraksis pa omradet er fortsat begranset, og der ses ikke siden afgivel-
sen af beteenkning 1472/2006 at veere trykt retspraksis om sager om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed, der angar ikke tavshedspligtsbelagte oplysnin-
ger.

For sa vidt angér videregivelse af tavshedspligtsbelagte oplysninger, kan
naevnes dommen U 2012.1788 H, der er n@rmere omtalt i kapitel 3.1.4.1.
Dommen vedrerte to journalister, der blev kendt skyldige i overtreedelse af
straffeloven § 152, stk. 1, for at have videregivet fortrolige oplysninger til
DR i form af en reekke optagelser, som den ene journalist gennem anset-
telse pa et omsorgscenter for &ldre havde foretaget med skjult kamera for
at dokumentere omsorgssvigt pa centret.

Dommen illustrerer i overensstemmelse med tidligere praksis pa omradet,
at der i sager om offentligt ansattes videregivelse af tavshedspligtsbelagte
oplysninger ma foretages en konkret afvejning af en rekke modsatrettede
hensyn. I dommen blev der — ogsé set i lyset af EMK artikel 10 — foretaget
en afvejning af pd den ene side hensynene til emnets almeninteresse og
pressens ytringsfrihed og pa den anden side hensynene bag tavshedspligten
og til de personer, der blev videregivet fortrolige oplysninger om.

Der blev i sagen lagt vaegt pa, at den udsendelse, hvori de fortrolige oplys-
ninger indgik, afstedkom en omfattende debat om aldreplejen — bl.a. i
Folketinget og i medierne, at udsendelsen forte til, at Kebenhavns Kom-
mune ivaerksatte en advokatundersegelse af forholdene pad omsorgscentret
og @ndrede tilsynet med kommunens @ldreinstitutioner, at udsendelsen vi-
ste situationer, der rejste spergsmal om, hvorvidt behandlingen af om-
sorgscentrets beboere levede op til Kabenhavns Kommunes malsatninger
om @ldreplejen, og at tv-udsendelsen bererte en raekke problemstillinger
vedrerende begrensede ressourcer, hygiejne og anvendelsen af ikke-
uddannet vikarpersonale.

Den almeninteresse, der pa den baggrund var i sagen, var imidlertid ikke
tungtvejende nok til, at der i den konkrete situation kunne videregives for-
trolige oplysninger, herunder om enkeltpersoners helbredsforhold og opta-
gelser, der viste enkeltpersoner i intime situationer. Det bemerkes, at det
indgéar som et moment i dommen, at den almeninteresse, der fandtes at vae-
re i sagen, ifolge Hgjesteret kunne vare varetaget pd en made, der var
mindre kraenkende over for de bererte enkeltpersoner.

3.4.2. Praksis fra Folketingets Ombudsmand
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Reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed er i det vesentlige udviklet
og handhaevet af Folketingets Ombudsmand, og der har ogsa siden 2006
veeret flere udtalelser fra Folketingets Ombudsmand om emnet.

Som anfort ovenfor i afsnit 3.1.4.9 kan det sammenfattende konkluderes,
at ombudsmandens praksis hviler p4 en kombination af synspunkterne i
Bent Christensens og Lars Nordskov Nielsens responsa fra henholdsvis
1980 og 1987. Som det bl.a. fremgar af FOB 1999.524, FOB 2001.552 og
FOB 2003.590, tager ombudsmanden forst stilling til, om ytringen er lov-
lig med udgangspunkt i de “variabler”, som Bent Christensen formulerede
i sit responsum. Dernzaest overvejer ombudsmanden, i trdd med synspunk-
terne 1 Lars Nordskov Nielsens responsum, om felgen af en (lovlig) ytring
— samarbejdsvanskeligheder — kan danne grundlag for udevelse af negative
ledelsesreaktioner. Det fremgér dog af FOB 2001.552, at ombudsmanden
finder, at der ma udvises betydelig tilbageholdenhed ved anvendelse af ne-
gative ledelsesreaktioner i anledning af samarbejdsvanskeligheder, der har
sammenhang med den ansattes lovlige ytringer.

Folketingets Ombudsmand ses ikke at have andret praksis, men enkelte
nyere sager har bidraget til en yderligere pracisering af retstilstanden pé
omradet. Det gaelder f.eks. i forhold til fastleeggelsen af myndigheders re-
aktionsmuligheder over for lovlige ytringer.

Fra praksis kan navnes FOB 2006.128 og FOB 2012-26 (gennemgaet
nermere ovenfor i afsnit 3.1.4.9). I begge sager udtalte ombudsmanden
generelt, at der i sager om offentligt ansattes ytringsfrihed, er serlig grund
til at fremhave kravet om, at en myndighed kun ber rette henvendelse til
en borger, hvis det sker for at varetage et sagligt formal, idet det ma anta-
ges, at der er nogle offentligt ansatte, som holder sig tilbage fra at deltage i
den offentlige debat, fordi de frygter, at det far negative konsekvenser for
dem personligt. For at modvirke denne frygt ber en myndighed ikke hen-
vende sig til en ansat, der har fremsat offentlige udtalelser, som er kritiske
over for myndigheden, medmindre det kan pévises, at myndigheden vare-
tager et sagligt formal. Og i givet fald ber henvendelsen udformes pa en
maéde, sa der ikke er risiko for, at den bliver opfattet som forsgg pa patryk
over for den ansatte.

1 FOB 2006.128 tog ombudsmanden stilling til et debatindlaeg i et dagblad
med kritiske kommentarer til sammenlagningen af forsvaret og rednings-

beredskabet og til regeringens planer for terrorberedskabet. Indleegget var
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skrevet af chefen for en skole under redningsberedskabet. Efter at indleg-
get var offentliggjort, udtrykte forsvarsministeren i pressen misbilligelse af
indlegget og gav udtryk for tvivl om, hvorvidt det var foreneligt med sko-
lechefens fortsatte ansettelse i Forsvarsministeriet. Samme dag bad mini-
steriet skolechefen om at redegere for, om ministeriet fortsat kunne have
tillid til, at han ville arbejde effektivt og loyalt for gennemforelsen af de
politiske aftaler pa forsvarsomradet.

Ombudsmanden fandt ikke, at der var pévist et sagligt grundlag for, at For-
svarsministeriet havde henvendt sig til skolelederen pa baggrund af dennes
lovlige ytringer. Tvaertimod matte henvendelsen, nér den blev last i sam-
menhang med ministerens samtidige offentlige udtalelser, virke som et pa-
tryk over for skolechefen. Ombudsmanden fandt det endvidere kritisabelt,
at forsvarsministeren havde fremsat en klar misbilligelse af det forhold, at
skolelederen havde offentliggjort kritiske kommentarer. Fremszttelse af en
misbilligelse i anledning af en lovlig ytring fra en medarbejder matte anses
for en overtraeedelse af reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed.

FOB 2012-26 angik en museumsansat, der i et debatindleeg havde kritise-
ret, at der pad danske museer, herunder pa det museum, hvor hun var ansat,
var mere fokus pé oplevelser end pa forskning. Umiddelbart efter at debat-
indleegget var blevet offentliggjort, blev hun indkaldt til en samtale af mu-
seets ledelse. P& grund af uenighed mellem parterne, kunne ombudsman-
den ikke fastsla ngjagtigt, hvad der var blevet sagt pd medet, men det 14
fast, at samtalen drejede sig om den ansattes loyalitet over for museet.

Ombudsmanden fandt ikke, at der 14 saglige grunde bag, at den museums-
ansatte blev indkaldt til samtale. Tvaertimod var det ombudsmandens op-
fattelse, at en sddan reaktion pa debatindlaegget var egnet til at skabe usik-
kerhed hos de ansatte med hensyn til deres ret til offentligt at ytre sig, her-
under give udtryk for bl.a. deres holdning til museets strategiplan. Det
fremgik i den forbindelse bl.a. af en e-mail sendt til ledelsen, at mange af
museets ansatte var bekymrede for museets strategiplan. At skabe en sddan
usikkerhed var efter ombudsmandens opfattelse i strid med hensynene bag
reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed.

FOB 2006.128 og FOB 2012-26 ligger i forlengelse af ombudsmandens
tidligere praksis vedrerende myndigheders kritik af ansattes lovlige ytrin-
ger, jf. f.eks. FOB 1995.422, der er gennemgéet oven for i afsnit 3.1.4.9 og
vedrorte et amt, der i en pressemeddelelse kritiserede to sygeplejersker, for
— inden for rammerne af offentligt ansattes ytringsfrihed — at have udtalt
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sig kritisk til pressen og ikke at have benyttet sygehusets normale tillids-
mands- og ledelsessystem.

Det bemaerkes, at ombudsmanden fortsat i sin praksis har lagt til grund, at
ledelsen péd en arbejdsplads kan udtrykke et enske om eller anbefale, at
medarbejderne forst retter deres kritik internt, uden at dette i sig selv udger
et indgreb i deres ytringsfrihed. Efter omstendighederne kan det dog i sa
fald péhvile ledelsen samtidig at understrege over for de ansatte, at retten
til 1 stedet at vaelge at fremfore en kritik offentligt ikke begraenses af en sa-
dan anbefaling.

Fra nyere praksis kan n&vnes FOB 2012-25, der vedrerte en lenmodtager-
organisation, der klagede til ombudsmanden over, at en regionsradsfor-
mand udtalte til en lokalavis, at ” jeg vil steerkt opfordre til, at vi samarbej-
der om at fa de dedelighedstal ned i stedet for at diskutere dem i pressen”.

Ombudsmanden valgte ikke at undersege sagen narmere, idet ombuds-
manden ikke vurderede, at der var udsigt til, at en egentlig ombudsmands-
undersegelse ville fore til kritik af regionsradsformandens udtalelse. Om-
budsmanden henviste i den forbindelse til, at regionsradsformandens udta-
lelse, som den var citeret i avisen, ikke indebar nogen tilkendegivelse om
de retlige greenser for personalegruppens ytringsfrihed. Efter ombudsman-
dens opfattelse matte udtalelsen efter sin ordlyd derimod mere naturligt
anses alene som en — lovlig — opfordring til personalegruppen om at bringe

sagen op internt frem for i pressen.

Ombudsmanden har desuden i en nyere udtalelse af 13. maj 2014 bl.a. ud-
talt sig om myndigheders mulighed for at ivaerksatte ledelsesreaktioner i
anledning af lovlige ytringer, herunder afgrensningen af negative ledelses-
reaktioner i forhold til reaktioner, der reelt ikke har med sanktioner at gore,
men med varetagelse af veasentlige hensyn til f.eks. saglig og upartisk

fremtraeden.

Sagen vedrorte en ansat ved Danmarks Radio, der skrev en staerkt religi-
onskritisk personlig kronik. Som folge heraf blev han indkaldt til et mode,
hvor han bl.a. fik en tjenstlig patale og besked om fremover at indhente til-
ladelse fra sin nermeste chef, hvis han ville fremfore private holdninger i
det offentlige rum.

Ombudsmanden anforte indledningsvis, at paleegget om at indhente tilla-
delse fra sin nermeste chef havde karakter af censur i strid med grundlo-
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vens § 77. Der var endvidere tale om lovlige ytringer, hvorfor der ikke var
grundlag for en tjenstlig patale.

Ombudsmanden godkendte imidlertid ud fra en samlet vurdering Dan-
marks Radios generelle retningslinjer for medarbejdernes ytringsfrihed,
hvoraf det bl.a. fremgik, at visse studievaerter og programmedarbejdere,
ikke matte kunne forbindes med en sarlig politisk overbevisning eller
holdning pa et bestemt omrade. Ombudsmanden anforte i den forbindelse
bl.a. folgende:

”Det kan anferes, at der med hensyn til de neevnte almene samfundsmassige
problemstillinger mv. mé galde en sarligt vidtgdende ytringsfrihed for of-
fentligt ansatte, herunder i Danmarks Radio. Ytringer om saddanne problem-
stillinger kan saledes siges at ligge i kernen af retten til ytringsfrihed efter
grundlovens § 77 og Den Europaiske Menneskerettighedskonventions arti-
kel 10.

Heroverfor mé det imidlertid efter min opfattelse anerkendes, at markante
personlige ytringer, som fremsettes af ansatte i Danmarks Radio, der i of-
fentligheden i seerlig grad forbindes med institutionen, efter omstendighe-
derne kan risikere at indebere, at Danmarks Radio ikke kan fremtreede med
den nedvendige saglighed og upartiskhed. Jeg bemarker i den forbindelse, at
kravet om saglighed og upartiskhed for Danmarks Radios vedkommende er
serligt fremhaevet i lovgivningen, jf. radio- og fjernsynslovens § 10.

Der er her tale om hensyn beslaegtet med dem, der ligger bag almindelige
regler og principper om inhabilitet. Det er sdledes almindeligt antaget, at vis-
se — 1 gvrigt fuldt ud lovlige — ytringer om en bestemt sag efter omstendig-
hederne kan indebzre, at den pageldende er afskéret fra at deltage i behand-
lingen af sagen, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4 og 5, og Niels Fenger,
Kommenteret Forvaltningslov (2013), side 218 ff. I overensstemmelse med
dette er spergsmélet i Danmarks Radios retningslinjer behandlet i kapitlet
om habilitet [...].

Tilsvarende er det i rets- og ombudsmandspraksis anerkendt, at tillidshensyn
kan udgere et sagligt grundlag for negative ledelsesreaktioner, ogsa selv om
den pagzldende medarbejder ikke selv kan bebrejdes den manglende tillid,
jf. bla. Ugeskrift for Retsvaesen 2003.1660 H, Ugeskrift for Retsvasen
2002. 1118 @ og Folketingets Ombudsmands beretning for 2001, side 552.
Og som anfert under pkt. 2.2 ovenfor har ombudsmanden i sagen optrykt i
Folketingets Ombudsmands beretning for 1981, side 206, accepteret, at
Danmarks Radio kunne fastsatte regler, der indebar, at medarbejderne ikke
havde adgang til “hejttaler og skeerm” (som medarbejdere), nar de samtidig
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udevede politisk virksomhed med henblik pé valg til Folketinget, kommu-
nalbestyrelser eller Europa-Parlamentet.

Danmarks Radios opgave pa det foreliggende omrade er at finde en balance
mellem de anforte vaesentlige — og til dels indbyrdes modstridende — hensyn,
saledes at der pa den ene side ikke leegges uberettigede hindringer i vejen for
de ansattes ytringsfrihed, mens der pa den anden side tages hejde for, at
medarbejdernes udevelse af denne ytringsfrihed ikke forhindrer Danmarks
Radio i at fremtraede med den pakrevede saglighed og upartiskhed i sporgs-
mal, som man behandler journalistisk. Dette er pa linje med ombudsmandens
synspunkter 1 sagen optrykt i Folketingets Ombudsmands beretning for
1981, side 206.

Principperne om negative ledelsesreaktioner i anledning af offentligt ansattes
lovlige ytringer ma pé det foreliggende omrade ses i lyset af det anferte, her-
under det sarlige lovbestemte krav om saglighed og upartiskhed i radio- og
fijernsynslovens § 10. Der ma séledes efter min opfattelse bl.a. leegges vagt
pé, om eventuelle ledelsesreaktioner i realiteten kan siges at have karakter af
direkte eller indirekte sanktioner (jf. Justitsministeriets vejledning [...]), eller
om der er tale om reaktioner, der reelt ikke har med sanktioner at gere, men
med varetagelse af veesentlige hensyn til f.eks. det neevnte krav om saglig og
upartisk fremtraeeden.

Dette kan ogsa ses som et sarligt udslag af det almindelige princip om, at
der efter omstendighederne kan ivaerksattes negative ledelsesreaktioner i
anledning af folgevirkningerne af lovlige ytringer [...]. Felgevirkningerne
kan séledes i de omhandlede tilfaelde efter omstendighederne veare, at der
opstar risiko for, at Danmarks Radios forpligtelse til saglighed og upartisk-
hed i informationsformidlingen lider skade.

Der synes at vare visse uklarheder i Danmarks Radios etiske retningslinjer,
herunder med hensyn til deres forhold til det omtalte notat [...]. Jeg mé
imidlertid gé ud fra, at de etiske retningslinjer og notatet skal ses i sammen-
haeng, saledes at de samlet set er udtryk for Danmarks Radios retningslinjer
pa omradet.

Herefter haefter jeg mig bl.a. ved folgende:
- De omtalte begreensninger gaelder kun for visse medarbejdere i Danmarks
Radio — nemlig dem, der er “meget eksponeret overfor DRs brugere og/eller

(...) meget teet pa den redaktionelle beslutningsproces”.

- Begraensningerne galder kun pa stofomrader, som de pagazldende ogsa
daekker journalistisk.
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- Begraensningerne gaelder kun “markante, personlige offentlige udtalelser”
mv. pa disse omrader og kun, hvis der er en "konkret, aktuel og vasentlig ri-
siko for, at DRs forpligtelser til saglighed og upartiskhed i informationsfor-
midlingen lider skade”.

- Ytringer i strid med de navnte begreensninger medferer ikke negative le-
delsesreaktioner i almindelighed — f.eks. disciplinare sanktioner eller ikke-
tilgodeseelse vedrerende lentilleg mv. — men kan alene fore til, at det kan
vare nedvendigt at overfore den pagaldende til funktioner i Danmarks Ra-
dio, som ikke pd samme made indeberer, at vedkommende optraeder som
Danmarks Radios “ansigt udadtil”.

3.4.3. Praksis fra Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstol

Der er siden 2006 sket en vis udvikling i praksis om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed ved Den Europ@iske Menneskerettighedsdomstol.

EMD har pa den ene side anfert, at ytringer fra hejere embedsmand (og
andre ansatte i det offentlige) om ulovligheder eller uregelmassigheder pa
arbejdspladsen i visse tilfeelde ber nyde beskyttelse, idet embedsmand kan
fa kendskab til interne oplysninger — herunder fortrolige oplysninger — hvis
offentliggerelse, der kan vare en sterk samfundsmessig interesse i, jf.
bl.a. Guja mod Moldova, der er omtalt neermere i kapitel 3.1.4.8. EMD har
hermed formentlig bevaeget sig i retning af en udvidet beskyttelse af of-
fentligt ansattes ytringsfrihed.

EMD har imidlertid p& den anden side anfort, at sddanne ytringer set i lyset
af den ansattes diskretionsforpligtelse i forste omgang ber ske i form af
indberetninger til vedkommendes overordnede eller eventuelt en anden
kompetent myndighed. Kun i tilfeelde, hvor dette ikke kan lade sig gore
(eller mé anses for utjenligt), kan den ansatte som en sidste udvej veelge
offentliggerelse, jf. bl.a. Guja mod Moldova, der er omtalt neermere i kapi-
tel 3.1.4.8.. Denne forpligtelse synes ogsé at gaelde i tilfeelde, hvor der ikke
er tale om fortrolige oplysninger, jf. Marchenko mod Ukraine, der ligele-
des er omtalt naermere i kapitel 3.1.4.8.

Der anerkendes saledes i domstolens praksis fortsat betydelige muligheder
for, at staten kan pélegge offentligt ansatte sarlige begrensninger pa bag-
grund af den sékaldte diskretionsforpligtelse, der er forbundet med anseet-
telsesforholdet, og som bl.a. indebarer, at den ansatte ved udevelsen af sin
ytringsfrihed skal udvise loyalitet, tilbageholdenhed og diskretion i forhold
til ansaettelsesstedet.
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EMD synes ligeledes fortsat at acceptere restriktioner for offentligt ansat-
tes ytringsfrihed, der gér betydeligt videre, end hvad der kendes fra dansk
praksis. EMD har herved i sin praksis lagt veegt pa hensynet til, at de pa-
geldende ansattelsesmyndigheders beslutningsproces og daglige forvalt-
ning ikke undermineres af de ansattes ytringer. Kun i tilfeelde, hvor de re-
striktioner, der opstilles for offentligt ansattes ytringsfrihed (herunder al-
vorligheden af de sanktioner offentligt ansatte palaegges) — efter en konkret
vurdering ma anses for mere vidtgdende end nedvendigt i et demokratisk
samfund — synes EMD at statuere kreenkelse af artikel 10.

EMDs praksis er pd baggrund af det anferte i almindelighed af begranset
relevans i sager om offentligt ansattes private ytringer, der ikke indebzarer
videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger, idet der efter dansk ret geel-
der betydeligt feerre restriktioner for offentligt ansatte i denne henseende,
jf. afsnit 3.1.4.8 ovenfor.

Nar det geelder offentligt ansattes videregivelse af tavshedspligtsbelagte
oplysninger kan de hensyn, der laegges vagt pa i EMDs praksis, dog efter
omstendighederne vere af relevans, hvis der skal foretages en afvejning af
pa den ene side de hensyn, der ligger bag tavshedspligten, og pa den anden
side almeninteressen i videregivelsen af oplysningerne. U 2012.1788 H,
der er omtalt ovenfor i afsnit 3.3.1.1 er et eksempel pé en sadan situation.

Der er i gvrigt grund til at fremheve EMDs praksis vedrerende szrlige
grupper af offentligt ansatte, hvor der galder henholdsvis sarlige be-
grensninger og srlige udvidelser 1 ytringsfriheden som folge af, at dis-
kretionsforpligtelsen ma fortolkes i lyset af de konkrete pligter og opgaver,
den enkelte stilling indebarer.

I Kudeshkina mod Rusland lagde EMD saledes f.eks. veegt pd, at diskreti-
onsforpligtelsen har sarlig betydning for dommere, der skal udvise tilba-
geholdenhed ved anvendelsen af deres ytringsfrihed i alle tilfeelde, hvor
der vil kunne rejses tvivl ved domstolssystemets autoritet og uvildighed.

1 Wojtas-Kaleta mod Polen lagde EMD endvidere veegt pa, at diskretions-
forpligtelsen ikke kunne antages at geelde med samme vagt for journalister
ansat i det offentlige, idet det ligger i journalisters funktioner, at de skal
formidle information og ideer.
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Det bemaerkes, at lignende synspunkter kan genfindes i ombudsmands-
praksis. I FOB 2005.385, der er gennemgaet nermere oven for i afsnit
3.1.4.9, udtalte ombudsmanden séledes — i en sag om en professors ytrin-
ger pa vegne af sit ansattelsessted — at spergsmalet om reaktioner over for
professorens ytringer métte bedemmes pd baggrund af den ledelsesret eller
arbejdsgiverkompetence, der tilkommer ansettelsesmyndigheden som of-
fentlig arbejdsgiver, og at ledelsesretten, for s& vidt angér ansettelsen pé et
universitet skulle udeves bl.a. med respekt for reglerne i universitetsloven.
Ombudsmanden lagde i forleengelse heraf vagt pa, at det matte vare et
sedvanligt led i1 en professors eller en anden videnskabelig medarbejders
stilling at komme med faglig kritik af navngivne kollegers og andre perso-
ners arbejde, samt at et absolut forbud mod at referere til navngivne perso-
ner ville umuliggere denne del af arbejdet.

3.5. Mindretalsudtalelse vedrerende kapitel 3 og bemaerkninger hertil
fra flertallet

3.5.1. Mindretalsudtalelse vedrerende kapitel 3

Et mindretal af udvalget — Michael Gotze — udtaler:

”Jeg kan ikke tilslutte mig udvalgsflertallets fremstilling af gaeldende ret i
kapitel 3, som er praget af en reekke vaesentlige uklarheder og lakuner. For
sd vidt angar kapitlets grundform er der tale om en fremstilling, som rummer
en hel del gentagelser og overlapninger. Rent formidlingsmeessigt kunne be-
skrivelsen af retsstillingen med fordel vaere gjort mere operationel, og sy-
stematikken kunne af hensyn til klarheden vere bedre.

Et problem ved udvalgsflertallets fremstilling er, at der ikke foretages en klar
indkredsning eller afgreensning af de retlige neglebegreber, herunder en klar
afgreensning mellem ytringsfrihed og whistleblowing. Det kan i den hen-
seende bemarkes, at udvalgsflertallets fremstilling af et andet retligt grund-
begreb, nemlig tavshedspligten, skiller sig ud som ganske indgaende behand-
let (afsnit 3.1.4.1), og at denne del af stoffet er tildelt en ret fremskudt place-
ring 1 gengivelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed. Der er i forhold til be-
skrivelsen af den vifte af forskellige retsgrundlag, som er af betydning for
offentligt ansattes ytringsfrihed, efter min opfattelse grund til at holde fast i,
at behovet for klarhed og vejledning er vigtigt. Det gelder ogsa de grund-
leeggende afgreensningsspergsmal pa et retsomrade som det foreliggende.
Behovet for vejledning er betonet i Betenkning nr. 1472, som i april 2006
blev afgivet af Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.
Det fremhaeves bl.a. i folgende udtalelse:
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”En grundlaeggende forudsaetning for, at offentligt ansatte benytter deres ad-
gang til at deltage 1 den offentlige debat, er, at opfattelsen — bade hos ansatte
og ledere — af omfanget af de ansattes ret til at ytre sig om deres egne ar-
bejdsomrader hviler pa et korrekt grundlag og ikke er omgardet af usikker-
hed og misforstéelser. Undersogelser af de galdende reglers praktiske be-
tydning viser efter udvalgets opfattelse, at der findes behov for bedre vejled-
ning om de geldende reglers indhold og raekkevidde. Det er udvalgets vur-
dering, at en maélrettet informationsindsats vil vare et vasentligt og egnet
initiativ til at skabe en rigtig opfattelse af rammerne for ytringsfrihed — bade
blandt ansatte og ledere/myndigheder” (Betankning nr. 1472 fra Udvalget
om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, s. 199).

Udviklingen siden 2006 har efter min opfattelse ikke gjort behovet blandt
ansatte og ledere for klarhed og vejledning mindre, og det havde varet on-
skeligt, hvis flertallets fremstilling af galdende ret levede bedre op til sin
egen mélsetning.

For sé vidt angér udvalgsflertallets fremstilling af indholdet af geeldende ret
finder jeg, at der er flere afsnit, der ikke er tilstraekkeligt retsvisende i for-
hold til geeldende ret.

Det kan i forhold til dommen i U 2006.65 @ (afsnit 3.1.4.1) om en tidligere
ansat ved Forsvarets Efterretningstjeneste bemarkes, at dommen vedrerer
samme grundleggende sagsforleb som Kebenhavns Byrets (utrykte) dom af
6. december 2006. Et fellestreek ved de to domme er spergsmalet om risiko-
en for skadevirkning af den omtvistede leekage fra den pagaldende ansatte
ved Forsvarets Efterretningstjeneste. I den forst afsagte dom, U 2006.65 O,
leegges det til grund af Ostre Landsret, at lekagen har medfert risiko for ska-
de for efterretningstjenesten, hvorimod det modsatte leegges til grund af Ke-
benhavns Byret i den senere dom af 6. december 2006 om en rakke journali-
ster. Der er saledes tale om en uens bedemmelse i de to - faktuelt forbundne
- domme af risikoen for skadevirkning. Dette mé efter min opfattelse anta-
ges at sveekke prejudikatsveerdien af U 2006.65 @. Hvis tiltalen mod den
tidligere ansatte ved Forsvarets Efterretningstjeneste var blevet rejst efter af-
sigelsen af Kebenhavns Byrets dom af 6. december 2006, ville den pagel-
dende tidligere ansatte ikke kunne demmes som sket. Dommen i U 2006.65
@ er formentlig en af de mest omtalte nyere danske straffedomme overhove-
det.

Det kan i forhold til udvalgsflertallets synspunkter om EMRK bemerkes i
forlengelse af det ovenfor anferte om manglende begrebsafklaring, at det
ikke fremstar klart, hvorfor der i udvalgsflertallets fremstilling i dette kapitel
er medtaget en reekke domme fra EMD, som udtrykkeligt vedrerer whist-
leblowing (afsnit 3.1.4.8). De omtalte domme er navnlig Guja mod Moldova,
Heinisch mod Tyskland og Bucur og Toma mod Rumanien. Dommene er
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endvidere i deres indhold gengivet pad en made, der er noget uklar. Det er
vaerd at bemarke, at disse domme eksplicit vedrerer whistleblowing. Denne
nyere praksis fra EMD udger en vigtig del af den materielretlige ramme om
offentligt ansattes ret til whistleblowing (jf. kapitel 6). I alle tre konkrete sa-
ger statuerer EMD kreaenkelse af retten til whistleblowing.

Det kan endvidere bemerkes, at udvalgsflertallets tolkning af flere dommes
reekkevidde fremstar som praget af en tendens til dristighed. Det fremhaves
saledes af udvalgsflertallet, at det er et krav efter EMD’s praksis, at den
tjenstlige vej/de interne klageveje udnyttes forst. Dette spergsmal fremstar -
lidt forvirrende - som en principiel del af den omtalte domspraksis, herunder
Guja mod Moldova (se ogsa afsnit 3.4.3). De pagaldende praemisser i disse
domme er efter min opfattelse relativt konkret formulerede. Det kan i den
forbindelse ogsé navnes, at den offentligt ansatte i dommen Guja mod Mol-
dova ikke havde udnyttet den tjenstlige vej forst. Udvalgsflertallets generelle
udtalelse i opsummeringen af nyere praksis fra EMD (afsnit 3.4.3), herunder
udtalelsen om, at EMDs praksis i almindelighed er “af begrenset relevans i
sager om offentligt ansattes private ytringer, der ikke indeberer videregivel-
se af tavshedsbelagte oplysninger, idet der efter dansk ret gaelder betydeligt
feerre restriktioner for offentligt ansatte i denne henseende” fremstar efter
min opfattelse ligeledes noget dristig.

Endelig kan det bemerkes generelt om udvalgsflertallets fremstilling i kapit-
let, at den hviler pa en selektiv brug af den ellers veludviklede retsvidenska-
belige litteratur om de behandlede retlige spergsmal. Det illustreres bl.a. af,
at udvalgsflertallet vaelger ikke at inddrage international retslitteratur, herun-
der f.eks. menneskeretlige standardvaerker om det foreliggende retsomrade.
Det skal dog navnes, at udvalgsflertallet i enkelte dele af redegerelsen leg-
ger endog ganske stor vagt pa retslitteraturen, navnlig dansk litteratur af el-
dre dato (jf. afsnit 3.1.4.2, 3.1.4.3 og 3.1.4.5). Det gor det efter min opfattel-
se saerligt bemerkelsesvardigt, at en stor del af nyere retslitteratur af betyd-
ning for fastleggelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed er fravalgt.”

3.5.2. Flertallets bemaerkninger til mindretalsudtalelsen

Flertallet udtaler i anledning af ovenstdende mindretalsudtalelse:

Redegorelsen for geldende ret vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret i kapitel 3 i beteenkning nr. 1472/2006 blev tiltrddt af et
enigt udvalg pa 15 medlemmer. Den tilsvarende, ajourforte redegorelse er

med nervarende betenkning tiltradt af et flertal pa 16 af udvalgets 17

medlemmer. Det bemarkes herved, at flertallet finder, at mindretallet (Mi-

chael Gotze) ikke har forklaret, hvorved dets opfattelse af galdende ret
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skulle adskille sig fra flertallets. For sa vidt angar omfanget af litteratur,
der er henvist til i kapitel 3, henvises der til indledningen til kapitel 3.
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Kapitel 4

Offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret i praksis

Udvalget skal efter kommissoriet med afsat i beteenkning 1472/2006 rede-
gore for erfaringerne med offentligt ansattes anvendelse af deres ytrings-
frihed og meddeleret i praksis siden 2006.

I det folgende beskrives forst de modsatrettede hensyn, der i praksis ger
sig geldende i sager om offentligt ansattes ytringsfrihed (afsnit 4.1). Des-
uden gengives Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddele-
rets sammenfattende indtryk af de faktiske forhold pa omrédet fra betenk-
ning 1472/2006 (afsnit 4.2).

Herefter beskrives udvalgets undersagelser af faktiske forhold. Udvalget
har foretaget en undersegelse af konkrete sager, hvori offentligt ansattes
ytringer har haft konsekvenser for de ansatte (afsnit 4.3), en gennemgang
af offentliggjorte storre undersggelser af offentligt ansattes anvendelse af
deres ytringsfrihed (afsnit 4.4) og en undersogelse af vejledninger, ret-
ningslinjer, personalepolitikker mv., der vedrerer offentligt ansattes yt-
ringsfrihed (afsnit 4.5).

I afsnit 4.6 sammenfattes udvalgets indtryk af de faktiske forhold vedre-
rende offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed, herunder udvik-
lingen pa omradet siden 2006.

4.1. Ytringsfriheden — de modsatrettede hensyn

Ytringsfriheden er en hjernesten i demokratiet, som forudsatter og inde-
barer en lobende debat og meningsbrydning med inddragelse af befolk-
ningen.

Samfundet har brug for lgsninger baseret pa faktuel viden og indsigt, og at
den offentlige sektor konstant moderniseres. Der er derfor behov for of-
fentligt ansattes viden i den offentlige debat. For den enkelte er det ligele-
des afgerende, at der findes institutioner, som gor det muligt at komme til
orde og fa indflydelse gennem dialog.

Offentligt ansatte kan udeve deres ytringsfrihed pd mange mader, og alle
er vigtige for demokratiet, hvad enten det drejer sig om medarbejderen i

kommunen, der skriver et laeserbrev i lokalavisen om konsekvenserne af
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kommunalbestyrelsens beslutninger, eller om medarbejderen, der i den
daglige dialog pa arbejdspladsen, forholder sig aktivt og kritisk til opga-

verne og giver sin mening til kende.

De gzldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed er baseret pa sé-
danne hensyn til den enkelte offentligt ansattes rettigheder samt den of-
fentlige debat og demokratiet i bredere forstand, men er ogsa baseret pa en
reekke hensyn til den politiske og administrative beslutningsproces.

De geldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed er séledes udtryk
for en afvejning af en reekke delvis modsatrettede hensyn.

Hensynet til den enkelte offentligt ansatte

Det grundleggende hensyn i spargsmélet om ytringsfriheden er hensynet
til den enkelte offentligt ansatte. De offentlige ansatte er ogsa borgere i et
demokratisk samfund og at palegge dem, at de ikke ma udtale sig om de
forhold, de arbejder med i det daglige, og som de har uddannet og speciali-
seret sig til at varetage, vil vere en vesentlig indskrenkning i deres per-
sonlige frihed. Da ytringsfriheden er knyttet til individet, ma hensynet til
beskyttelsen af individets rettigheder vaere et centralt hensyn i afvejningen
af reekkevidden af og begransningerne i ytringsfriheden.

Som fremstillingen af geeldende ret viser, er det kritiske ytringer, der angér
de offentligt ansattes egne arbejdspladser eller arbejdsforhold i bred for-
stand, der er centralt for udvalgets arbejde. Ytringer om andre forhold end
saddanne, der angér de pagaldendes arbejde, vil som hovedregel ikke give
anledning til retlige problemer. Det samme galder positive ytringer om
egen arbejdsplads eller arbejdsforhold. Drejer det sig om udtalelser pa an-
settelsesmyndighedens vegne, er det ledelsens afgerelse, hvilke ansatte
der m4 udtale sig.

Hvis en offentligt ansat ensker at deltage i den offentlige debat med kriti-
ske ytringer om forhold, der er relateret til hans eller hendes arbejde, har
vedkommende en vidtgéende ret hertil. Sdfremt der er tale om kritik af kla-
re ulovligheder, har den offentligt ansatte desuden pligt til at sige fra over
for ledelsen. Denne pligt indebeerer imidlertid ikke en pligt til at fremsaette
kritikken offentligt.

Det vil vare op til den enkelte offentligt ansatte at afgere, om vedkom-
mende ensker at deltage i den offentlige debat.
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Hensynet til den offentlige debat og demokratiet

I et &bent, demokratisk samfund foregér der en konstant offentlig debat i
skrevne og elektroniske medier, pa meder, i foreningslivet mv. Den offent-
lige debat er mere end blot et gode for et demokratisk samfund. Den of-
fentlige debat er en nedvendig forudsetning for, at demokratiet kan funge-
re. Hvis borgerne meningsfyldt skal kunne vaelge mellem politiske partier
og standpunkter ved valg og folkeafstemninger, kraever det, at der er et op-
lyst grundlag at vaelge pa. Dette grundlag skabes bl.a. af den offentlige de-
bat, som muligger, at meninger og holdninger brydes, og at konkrete for-
hold kan belyses fra flere vinkler.

Den offentlige debat udger en kontrol med de politiske beslutningstagere.
Demokratisk valgte reprasentanter for folket mé kunne begrunde deres be-
slutninger i offentligheden, og oppositionen og befolkningen méa kunne ud-
fordre disse beslutninger dbent. En af de helt grundleeggende forskelle pa
totaliteere og demokratiske samfund er, at der i sidstnavnte er frihed for
oppositionen og almindelige borgere til offentligt at veere uenige med de
politiske magthavere.

I et samfund, der vaegter oplysning og viden hgjt, er den offentlige debat
ogsd en vasentlig faktor, nér der skal treeffes beslutninger pa det mest kva-
lificerede grundlag, idet debatten er medvirkende til, at relevante betragt-
ninger og hensyn inddrages, inden en beslutning traeffes.

Hensynet til demokratiets funktion tilsiger, at indskraenkninger i ytrings-
friheden ber veere fa og velbegrundede.

For de offentligt ansattes vedkommende er der flere forhold, der taler for,
at de ber deltage i debatten, herunder om emner vedrerende deres egne ar-
bejdsforhold.

For det forste udger de offentligt ansatte over 800.000 borgere. Det ville
derfor betyde en vasentlig indskrenkning i antallet af borgere, der kunne
deltage i den offentlige debat, hvis offentligt ansatte var forment adgang til
at give deres mening til kende.

For det andet deekker den offentlige sektor i dag s& mange omrader og em-
ner, at det ville vaere uacceptabelt, hvis en sé betydelig del af samfundsli-

vet ikke skulle kunne gares til genstand for en offentlig diskussion med bi-
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drag fra dem, der ofte har den sterste viden og indsigt pad omréadet, nemlig
de offentligt ansatte selv.

Endelig er der en sammenhang mellem ytringsfriheden og kontrollen med
de politiske og administrative beslutningstagere. Eftersom en del af de of-
fentligt ansatte arbejder taet pa den politiske og administrative ledelse eller
skal medvirke til at gennemfore ledelsens beslutninger, vil de ansatte ogsa
vaere de nermeste til at vide, hvis der bliver begaet magtmisbrug, eller hvis
forholdene af andre arsager er ulovlige eller kritisable.

Overvejelser om, i hvilket omfang og pa hvilke vilkdr offentligt ansatte
deltager 1 og bidrager til den offentlige debat, vedrerer forst og fremmest
den enkelte medarbejder som individ. De offentligt ansatte som helhed sa-
vel som de forskellige faggrupper inden for den offentlige sektor er gen-
nem medindflydelses- og samarbejdsreglerne sikret adgang til gere deres
synspunkter galdende.

Det gzelder i sporgsmél, der vedrerer den daglige ledelse og drift, hvor reg-
lerne om medbestemmelse og samarbejde sikrer en reprasentation af de
ansatte gennem deres tillidsrepraesentanter og organisationer. Der er her-
med ogsa en kanal, som ger det muligt for de offentligt ansatte som gruppe
at bringe kritisable forhold frem i en intern proces pa arbejdspladsen. Der-
til kommer, at offentligt ansatte dels i kraft af deres arbejde, dels gennem
deres organisationers reprasentation i udvalg og arbejdsgrupper, der skal
overveje og stille forslag om den fremtidige politik inden for et givet om-
rade, kollektivt har mulighed for medindflydelse.

Det nevnte system sikrer imidlertid ikke nedvendigvis den enkelte medar-
bejder mulighed for at fore sine synspunkter frem. Det sikrer heller ikke
uden videre, at forhold, som enkeltmedarbejdere finder kritisable inden for
en bestemt sektor eller pa den enkelte offentlige arbejdsplads, bliver bragt

frem.

Derfor er spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed i hej grad knyt-
tet til de vilkér, der geelder for den enkelte offentligt ansattes muligheder
for at gere sig geeldende i den offentlige debat i anliggender, der vedrerer

hendes eller hans fagomrade.

Hensynet til den politiske beslutningsproces
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Over for hensynet til den offentlige debat og demokratiet star hensynet til
den politiske beslutningsproces, der taler for visse begrensninger i offent-
ligt ansattes ytringsfrihed.

Bent Christensen har i sit responsum om offentligt ansattes ytringsfrihed
(1980) anlagt tre synsvinkler for statens vedkommende. Tages der ud-
gangspunkt i ministeransvarlighedsloven, fremgar det, at ministeren er den
eneste, der kan stilles til ansvar over for Folketinget. De offentligt ansatte
kan ikke drages til ansvar pad samme made, men er dekket af ministerens
ansvar. Til gengeeld ma den politisk ansvarlige minister kunne forlange ly-
dighed og loyalitet fra sine ansatte.

Ansattelsen af politisk neutrale embedsmaend helt op til de hejeste poster i
ministerierne er en rodfaestet dansk tradition. De administrative topchefer
giver ikke blot faglig radgivning, men har over &rene i stigende omfang
ogsa ydet integreret faglig og politisk-taktisk rddgivning til ministeren. Sa-
fremt ministeren skal kunne stotte sig til denne radgivning, er det vesent-
ligt, at de samme embedsmand ikke ytrer en personlig, og maske diverge-
rende, holdning til den pageldende sag i den offentlige debat.

Der kan ogsé tages udgangspunkt i de politiske partier og den forhandling,
der foregar mellem dem i forbindelse med lovgivningsarbejdet mv. Sa-
fremt de offentligt ansatte, der er med til at forberede regeringens udspil,
offentligt undsiger disse udspil, vil det stille regeringen langt vanskeligere
i forhandlingerne med stettepartier og opposition.

Dette forhold har ogsa gyldighed i regeringens kontakt og forhandlinger
med organisationer mv. Organisationer kan, anferer Bent Christensen, i
lighed med private virksomheder afskedige medarbejdere, der udtaler sig
kritisk eller i modstrid med den fastlagte ledelsesmassige linje. Safremt
regeringen ikke kan forvente tilsvarende loyalitet fra dens embedsmeend,
vil den befinde sig i en ulige forhandlingsposition.

I kommunerne (og regionerne) har det forhold, at det politiske flertal og
oppositionen oftest begge er involveret i forvaltningen igennem udvalgs-
eller magistratsstyret en serlig betydning. Bent Christensen anforer, at det
kan teenkes at fore til, at de ansattes adgang til offentlige ytringer begraen-
ses ud over, hvad hensynet til den politiske beslutningsproces kraver i
statsadministrationen. Arsagen er, at ytringer, der ikke er i overensstem-
melse med flertallets holdning, ofte vil veere sammenfaldende med mindre-
tallets holdning.
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Lars Nordskov Nielsen har i sit responsum om offentligt ansattes ytrings-
frihed (1987) tilsluttet sig Bent Christensens synspunkter. Han tilfejer, at
hvis der anlaegges en bredere samfundsmeessig vurdering end blot at vur-
dere beslutningsprocessen ud fra ledelsens side, kan offentligt ansattes kri-
tiske ytringer vedrerende deres egne arbejdsforhold pa en og samme tid
besvearliggore og kvalificere grundlaget for den politiske beslutningspro-
ces. Hensynet til den politiske beslutningsproces ber saledes ikke kun til-
leegges begreensende virkninger pa de offentligt ansattes ytringsfrihed. Den
politiske beslutningsproces kan ogsé blive beriget af de offentligt ansattes
bidrag til debatten.

Lars Nordskov Nielsen laegger vaegt pa, at spergsmaélet om offentligt ansat-
tes ytringsfrihed er et dynamisk spergsmél. Betragtninger, der pa et tids-
punkt synes rimelige, kan fremstd anderledes pa et senere tidspunkt og
dermed medfere @ndrede afvejninger, hvad enten den bagvedliggende ar-
sag er @ndringer i den administrative struktur eller i synet pa forholdet
mellem forvaltningen og omverdenen. Hans overordnede vurdering er, at
udviklingen har resulteret i en udvidelse af offentligt ansattes ytringsfri-
hed.

Dette understottes af flere forhold. Der er reelt sket en udvikling hen imod
oget dbenhed og gennemsigtighed i den offentlige forvaltning bade i geel-
dende love og regelsat og i institutionernes praktiske adfaerd over éarene.
Denne storre abenhed og gennemsigtighed betyder, at det er blevet lettere
for almindelige borgere at f4 adgang til informationer om baggrunden for
forvaltningens beslutninger og forvaltningens indre liv. Udviklingen har en
afsmittende virkning pa de offentligt ansattes ytringsfrihed.

Den offentlige forvaltning er endvidere vokset personalemaessigt og omra-
demessigt, hvorved flere er blevet omfattet af de begrensninger, der set-
tes for ytringsfriheden. Forgreningen af den offentlige sektor betyder end-
videre, at serligt rad og navn beskaftiger interessereprasentanter og eks-
perter, hvis deltagelse i den offentlige debat med ekspertholdninger van-
skeligt kan begraenses.

Siden starten af 1980’erne er et betydeligt antal offentligt ansatte overgaet
til ansaettelse i aktieselskaber mv. En reekke statsinstitutioner er i perioden
omdannet til aktieselskaber, ligesom flere store anlaegs-projekter er organi-
seret som aktieselskaber. Omdannelsen af statsinstitutioner til sékaldt selv-
ejende institutioner treekker i samme retning, idet nogle af disse institutio-
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ner ogsa efter overgangen til selveje dog ma betragtes som statsinstitutio-

ner.

Endelig kan det have betydning for udviklingen i offentligt ansattes yt-
ringsfrihed, at reguleringen af samfundet og den offentlige sektor har skif-
tet karakter som folge af den egede anvendelse af rammelove og bemyndi-
gelseslove. Udmentningen af disse love overlader et stort sken til de de-
centrale offentlige instanser, hvilket kan medfere et behov for diskussion
og afklaring. Diskussionen kan i nogle tilfelde holdes internt, men i andre
tilfelde kan sével ledelsen som de offentligt ansatte have et berettiget on-
ske om at inddrage offentligheden.

Hensynet til den administrative beslutningsproces

Hensynet til den administrative beslutningsproces i myndigheder og insti-
tutioner kan ogsé tenkes at sette greenser for offentligt ansattes ytringsfri-
hed, selv om det politiske niveau ikke er inddraget direkte. Grundlaeggende
skyldes det, at ethvert spergsmal, der behandles i den offentlige admini-
stration, kan blive politisk, ogsé selv om det ikke var det i udgangspunktet.
Hertil kommer, at den politiske ledelse fortsat kan blive holdt ansvarlig,
uanset at den ikke har veret inddraget direkte i administrationen af en gi-
ven sag.

For offentligt ansatte, der har veret medvirkende i myndighedens eller in-
stitutionens beslutningsproces, er begrensningerne sterkere end for de an-
satte, der ikke har vaeret medvirkende. Arsagen er, at det vil vaere et alvor-
ligt angreb pé en beslutnings legitimitet, hvis de, der har varet medvirken-
de til at treeffe den, efterfolgende anfegter den.

Dertil kommer, at det politiske niveau typisk vil stille serlige loyalitets-
krav til den administrative ledelse i offentlige organisationer, og kravene
skaerpes, jo hgjere i hierarkiet lederen er placeret. Forestillingen om, at den
administrative ledelse alene har som opgave at gennemfere den politiske
ledelses beslutninger, svarer ofte ikke til virkelighedens verden. Den ad-
ministrative leder skal ikke blot vare loyal over for loven, den demokrati-
ske styreform og retsstatens principper. Det forventes desuden, at lederen,
serligt toplederen, udnytter sin viden og sine kompetencer til at fremme og
varetage den politiske ledelses politiske interesser under hensyntagen til de
ovrige loyalitetskrav.
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De grupper af offentligt ansatte, der som fagprofessionelle varetager de
primare velferdsopgaver inden for sundheds-, undervisnings- og social-
sektoren, vil formentlig i mange tilfeelde identificere sig med deres fag
snarere end med deres ansttelsessted, hvilket udfordrer ensket om loyali-
tet og effektivitet i relation til den administrative og politiske beslutnings-
proces. Ogsé andre grupper med specialiseret uddannelse kan tankes at
veaere relevante i denne sammenhaeng. Det gaelder f.eks. teknisk og naturvi-
denskabeligt uddannet personale inden for bygge-, teknik- og miljesekto-

ren.

I praksis spiller den socialisering, som finder sted i enhver organisation og
pa enhver arbejdsplads utvivlsomt en begransende rolle for offentligt an-
sattes deltagelse i den offentlige debat. Socialiseringen viser sig pa forskel-
lige mader, men der er i denne sammenhang iser grund til at pege pa to
forhold.

Det ene er, at der i en hvilken som helst organisation eller institution over
tid typisk vil udvikle sig en fzlles opfattelse af, hvilke problemer myndig-
heden eller institutionen star over for, hvordan man skal prioritere dem i
forhold til hinanden, samt hvordan man kan lgse dem. Erfaringen viser, at
nye medarbejdere ret hurtigt vil lade sig pavirke af organisationsspecifikke
holdninger og vaerdier. En bestemt arbejdspladskultur kan saledes bidrage
til at sikre medarbejdernes loyalitet over for organisationen og dens “mis-
sion”. Forstaet pd denne made er organisationens falles kultur og medar-
bejdernes socialisering resultatet af en proces, som ikke ngdvendigvis er
styret.

Det andet forhold, der kan bidrage til medarbejdernes socialisering og
dermed eventuelle tilbageholdenhed med hensyn til deltagelse i den offent-
lige debat, er, at ledelsen bevidst og systematisk forseger at pavirke vaerdi-
erne 1 organisationen. F.eks. kan ledelsen gennem serlige treenings- og in-
troduktionsprogrammer og intern medarbejderuddannelse sgge at opbygge
en fellesskabsfolelse mellem ledelse og medarbejdere og en kultur, der
kan sikre faelles problem- og malopfattelser samt medarbejdernes accept af
bestemte problemlesningsmodeller. En siddan vardibaseret ledelse kan ta-
ge udgangspunkt i ledelsens mal om, at der for organisationen formuleres
en udtrykkelig mission, som kan fungere som ledetrad for den daglige le-
delse og drift. En sddan strategi er besleegtet med de reformer af den of-
fentlige forvaltning og den offentlige sektor, som gér under betegnelsen

maél- og rammestyring.
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Uanset om der sker en socialisering gennem veardibaseret ledelse eller
gennem den almindelige udvikling af arbejdspladskulturen, vil effekterne
vaere de samme. Der skabes en sarlig loyalitet over for organisationen, og
der sker dermed i praksis en regulering af medarbejdernes interesse for og
tilskyndelse til at bidrage til den offentlige debat.

Olffentligt ansattes brug af ytringsfriheden i praksis — forskellige synspunk-
ter

Som det fremgéar af gennemgangen af geldende ret i kapitel 3, giver reg-
lerne om ytringsfrihed vide rammer for offentligt ansatte til at fremsaette
kritiske ytringer om deres eget arbejdsomrade. Det synes sdledes ikke sa
meget at vare de geldende reglers juridiske indhold som andre forhold,
der i realiteten kan virke begransende pa offentligt ansattes anvendelse af
deres ytringsfrihed.

Som pépeget af Lars Nordskov Nielsen holder de fleste offentligt ansatte
sig sandsynligvis tilbage fra at komme med kritiske ytringer i offentlighe-
den, fordi de i hej grad solidariserer sig med deres egen arbejdsplads, eller
fordi de oplever, at de har tilstraekkelig mulighed for at give udtryk for de-
res synspunkter i det daglige arbejde. Denne gruppe af offentligt ansatte
har séledes ikke nogen serlig trang til at benytte deres ytringsfrihed. Den
manglende lyst til at deltage i debatten kan nappe heller siges at vere et
personligt problem for denne gruppe af offentligt ansatte, da anvendelse af
ytringsfriheden jo netop er en ret, den enkelte offentligt ansatte har, og ik-
ke en pligt.

Der kan dog givetvis ogsa findes en gruppe af offentligt ansatte, der athol-
der sig fra at deltage i den offentlige debat, fordi de frygter, at det vil have
arbejdsmaessige eller sociale konsekvenser, f.eks. @ndring i arbejdsopga-
ver, udelukkelse fra det sociale faellesskab eller ligefrem mobning. Den of-
fentligt ansatte kan ikke pa forhdnd vide, om der vil vere konsekvenser, og
hvilken natur konsekvenserne i givet fald vil have, men vedkommende kan
frygte det.

I det omfang ytringer har negative konsekvenser, far det selvsagt ikke bare
betydning for den offentligt ansatte, der har benyttet sin ytringsfrihed, og
som marker reaktionerne direkte. Det vil ogsa kunne virke disciplinerende
pa den ansattes kolleger.
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Frygten for negative konsekvenser kan formentlig medfere en vis selvcen-
sur pad de offentlige arbejdspladser. Selvcensuren kan udgere et problem,
da den kan fore til, at offentligt ansatte holder sig tilbage fra at deltage i
den offentlige debat, der séledes bliver fattigere pa synspunkter.

At selvcensuren eksisterer, bekraftes allerede i DJOF’s fagligt etiske ar-
bejdsgruppes betenkning om fagligt etiske principper i offentlig admini-
stration (1993). I forbindelse med udarbejdelsen af beteenkningen, blev der
gennemfort en rekke heringer med offentlig ansatte. Hovedpunkterne fra
heringerne refereres i betenkningen saledes:

”Det var den almindelige opfattelse blandt savel stats- som kommunalt an-
satte heringsdeltagere, at den ret til ytringsfrihed, der geelder for offentligt
ansatte, faktisk ikke benyttes i virkeligheden. Det var gennemgéende op-
fattelsen, at der overalt i administrationen gaelder en uskreven regel om, at
det ikke er tilladt at udtale sig kritisk om sit arbejdsomrade eller sin myn-
dighed, uanset om man udtaler sig som privatperson. De fleste steder er det
sedvanligt, at udkast til artikler mv. i eget navn pa forhénd forevises eller
dreftes med narmeste overordnede. Endvidere var det et gennemgaende
trek under heringerne, at heringsdeltagerne accepterede den faktiske til-
stand pa omradet” (Fagligt etiske principper i offentlig administration,
1993, s. 63).

En lang raekke faktorer kan formentlig spille ind pé, om offentligt ansatte

udgver selvcensur.

Det kan f.eks. have betydning, om der er et tilstreekkeligt kendskab til de
geldende regler. Safremt kendskabet er ringe, kan en oplysende indsats
maske i sig selv medvirke til, at flere offentligt ansatte deltager i den of-
fentlige debat. Er kendskabet til reglerne derimod godt, er det i hgjere grad
andre initiativer rettet mod pavirkning af kulturen pé de offentlige arbejds-
pladser, der mé overvejes.

Opfattelsen af, hvor trygge de offentligt ansattes er i ansattelsen, kan ogsa
spille en rolle. Det har f.eks. i kommentarer til nyere undersogelser af of-
fentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed veret fremfort, at den
okonomiske krise i de senere &r kan have gjort offentligt ansatte mindre
tilbgjelige til at ytre sig, jf. sdledes FTFs publikation ”Ytringsfrihed i en
krisetid” fra 2012 og artiklen ’Selvcensur blandt magistre vokser”, Magi-
sterbladet 1/2014. Undersogelserne er gennemgéiet narmere i1 afsnit 4.5

nedenfor.
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En rekke andre faktorer kan pavirke omfanget af selvcensur. En underse-
gelse 1 Magisterbladet peger f.eks. pa, at offentligt ansattes stressniveau
ganske markant kan pévirke, om de tror deres ytringer vil fa negative kon-
sekvenser for dem, og dermed om de holder kritik af arbejdspladsen tilba-
ge, jf. artiklen ”Stressramte holder mund”, Magisterbladet 1/2014.

Det kan ogsa tenkes at have selvsteendig betydning, om de offentligt an-
satte personligt mener, at det ikke er udtryk for god adfaerd at kritisere sin
arbejdsplads offentligt — selvom det sker inden for lovgivningens rammer.
I en FOA undersogelse af offentligt ansattes ytringsfrihed fra 2013 anferes
det, at det fremgik klart af de abne kommentarer til undersegelsen, at man-
ge medlemmer ansé det for meget illoyalt at ga til pressen frem for at pro-
ve at lgse problemet internt. Undersegelsen er gennemgaet nermere ne-
denfor i afsnit 4.5.

Den stigende brug af sociale medier i de senere ar kan ogsa pa forskellig
vis have pavirket visse offentligt ansattes brug af ytringsfriheden. De soci-
ale medier har saledes gjort det meget nemmere og hurtigere at ytre sig of-
fentligt. Dette kan give anledning til, at flere offentligt ansatte ytrer sig of-
fentligt, og det kan skabe flere tilfelde, hvori en offentligt ansat ytrer sig
pa en made, som ansattelsesmyndigheden finder uensket. I visse sager sy-
nes ansatte pa (helt eller delvist) offentligt tilgeengelige sociale medier at
have udtalt sig pa en méde, der kan tyde pa, at de ikke har vaeret fuldt ud
klar over, at deres ytringer var offentligt tilgeengelige, og pa en made, der
ikke synes at vare lige sa velovervejet og gennemarbejdet, som ytringer i
f.eks. avisindleg.

4.2. Beteenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret — sammenfatning af de faktiske forhold

Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddelerets betenkning
1472/2006 foretog en rakke undersogelser af offentligt ansattes anvendel-
se af deres ytringsfrihed og meddeleret i praksis. Udvalget sammenfattede
sine indtryk af de faktiske forhold séledes:

”4.4. Udvalgets sammenfattende indtryk vedrerende de faktiske forhold
Udvalget har gennemfort ovennavnte undersegelser med det formal at ind-

drage praktiske erfaringer med anvendelsen og forvaltningen af offentligt
ansattes ytringsfrihed og meddeleret.
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De enkelte undersogelser har hver is@r bidraget med deres del til det samle-
de billede og bekrefter i vidt omfang de samme tendenser.

Omfanget af offentligt ansattes kritiske ytringer

Pa baggrund af de gennemferte undersegelser er det udvalgets vurdering, at
omfanget af sager, hvor offentligt ansatte er blevet medt med negative ledel-
sessanktioner med baggrund i kritiske ytringer, er beskedent sammenholdt
med det samlede antal offentligt ansatte. Dette gor sig i endnu hgjere grad
geldende for sd vidt angér sager om offentligt ansattes meddeleret.

Det er en tydelig tendens, at der er langt flere sager blandt fagprofessionelle i
sundheds-, social- og undervisningssektoren end blandt ansatte i andre sekto-
rer.

I det omfang offentligt ansatte afstér fra at ytre sig, skyldes det hovedsageligt
identifikation med arbejdspladsen, frygt for at skabe et darligt arbejdsklima
samt frygt for karrieremassige konsekvenser, herunder sakaldt ”skjult” sank-
tionering.

Uanset at der ikke findes mange sager vedrerende offentligt ansattes ytrings-
frihed, er der nappe tvivl om, at det har store personlige omkostninger for
den enkelte offentligt ansatte at vere del i en sag, hvor en ytring forer til en
uretmaessig reaktion fra ledelsens side, og at hver sddan sag derfor er en for
meget.

Derudover vil sager, hvor ansatte har ytret sig kritisk og er blevet medt med
negative ledelsesreaktioner, kunne medfere, at andre ansatte pa den samme
arbejdsplads vil vere tilbageholdende med at ytre sig kritisk. Dette gaelder
uanset om det efterfolgende klargeres, at reaktionen var uberettiget.

Ansattes placering i den offentlige sektor og i hierarkiet har betydning
Der er stor forskel pa de begrensninger, der gaelder af hensyn til den admini-
strative og politiske beslutningsproces afthaengig af, hvor den pageldende ar-

bejder i den offentlige sektor, og hvor i hierarkiet vedkommende er placeret.

Hovedreglen er, at jo tettere man er placeret pa den politiske beslutningsta-
ger, jo mere begraenset er ens ytringsfrihed.

Forholdet mellem eksterne og interne ytringer
Fokusgruppemederne har vidnet om, at problemer mellem medarbejder og
ledelse ofte forst opstér, nar en kritik bliver ekstern. Det er den enkelte of-

fentligt ansattes valg, om han eller hun ensker at ytre sin kritik internt eller
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eksternt, og flere afgerelser fra ombudsmanden viser, at det ikke kan forlan-
ges, at medarbejderne skal ga til ledelsen med deres kritik forst.

Der er dog samtidig meget, der tyder pd, at de arbejdspladser, der er &dbne
overfor kritik, og som skaber fora, hvor ansatte kan give deres mening til
kende, ogsa har ferre sager vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed.

Afgreensning mellem ytringsfrihed og andre problemer

Det er sjeldent, at sager om ytringsfrihed kun handler om den kritiske yt-
ring. Oftest er den kritiske ytring en del af et storre kompleks, der omfatter
sporgsmdl om samarbejdsvanskeligheder, manglende omstillingsparathed,
manglende loyalitet eller lignende. Jeevnligt bliver den kritiske ytring slet ik-
ke omtalt, selv om den méske er den direkte arsag til, at andre problemer op-
star.

Det kan derfor i praksis vere vanskeligt at afgere om, og i hvilket omfang,
en personalesag tager sit udspring i en kritisk ytring.

Meget tyder desuden pa, at en reekke ledere i1 den offentlige sektor har behov
for et bedre kendskab til de gaeldende regler. Som de refererede sager viser,
er der et ganske betydeligt antal tilfaelde, hvor ledelsen uberettiget har reage-
ret negativt over for ytringer, der 1a inden for ytringsfrihedens rammer.

Loyalitetsbegrebet

Undersegelsen af praksis har vist, at savel ledere som medarbejdere ofte —
fejlagtigt — opfatter loyalitet som en pligt til ikke at udtale sig kritisk om for-
holdene pé arbejdspladsen.

Det er desuden en udbredt opfattelse blandt ledere, at de ansatte ber ytre sig
om kritiske forhold internt, for de fremforer kritikken eksternt, samt at de
ansatte ikke kan ytre sig om deres specifikke arbejdsfelt, med mindre der er
tale om ulovligheder eller lignende.

Henvisning til loyalitet bruges af ledelsen i en lang raeekke af de sager, udval-
get har gennemgaet, som en diffus begrundelse for, at den ansatte med sine
udtalelser har overtradt graenserne for sin ytringsfrihed.

Ledelse

Betydningen af ledelse er understreget pa flere mader i undersegelserne af de
praktiske erfaringer med offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.
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For det forste er der divergerende holdninger til, hvad ledelsesopgaven om-
fatter hos forskellige grupper af offentligt ansatte. Blandt institutionsledere
pé mindre institutioner som bernehaver og bern- og ungeinstitutioner, er der
tilsyneladende en tendens til at identificere sig med institutionen og dens vil-
kar, mens der i den administrative og politiske ledelse stilles krav om, at alle
ledere inden for en kommune eller et amt indgar i et falles ledelsesteam.

For det andet betyder professionaliseringen af ledelsesopgaven pa sterre in-
stitutioner som hospitaler og gymnasier, at der tilsyneladende fra ledelsens
side stilles steerkere krav til korpsanden, og til at medarbejderne bidrager til
at opretholde et konfliktfrit image udadtil.

For det tredje er ledelsen af betydning for, hvilken kultur der hersker pé en
arbejdsplads og dermed for graden af dbenhed. Meget taler for, at en ledelse,
der tillader kritik, og som modtager kritik konstruktivt, vil understette en
kultur, hvor medarbejderne kan give tilstraekkeligt udtryk for deres holdnin-
ger internt, og hvor egentlige sager derfor sjeeldent vil opstd.”

4.3. Udvalgets undersogelse af konkrete sager
4.3.1. Indsamling af sagerne

Udvalget har til brug for sin undersogelse af erfaringerne med offentligt
ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed og meddeleret siden 2006 ind-
samlet konkrete sager fra og med 1. januar 2007 til og med 31. december
2013. Indsamlingen af sager omfatter folgende:

- En gennemgang af ombudsmandens praksis, herunder bade sager i
ombudsmandens beretninger og utrykte realitetsbehandlede sager.
Ombudsmandsinstitutionen har desuden varet behjelpelig med at
udarbejde en oversigt over omfanget af samtlige afsluttede sager
vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed og fordelingen mellem
afviste og realitetsbehandlede sager.

- Sager fremsendt af de tre hovedorganisationer reprasenteret i ud-
valget: FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO) og Akademi-
kerne (AC).

- Sager fremsendt af Finansministeriet, Moderniseringsstyrelsen,
Qkonomi- og Indenrigsministeriet, KL og Danske Regioner.

- Sager fremkommet ved en sggning i databasen Infomedia. Segnin-
gen har taget udgangspunkt i en gennemgang af alle artikler i den
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undersogte periode fra 1. januar 2007 til og med den 31. december
2013, der har indeholdt ordet “ytringsfrihed” samt ét af en reekke
statteord eller stotteudtryk (herunder bl.a. offentligt ansatte, ga til
pressen, sanktioner, uenighed, kommune, forhold péa arbejdsplad-
sen, whistleblower, besparelser, fyring.)

De indsamlede sager er i kort form gengivet i bilag 3.

Sagerne drejer sig om tilfelde, hvor en offentlig ansat — ifelge den forelig-
gende beskrivelse af sagen — har ytret sig inden for rammerne af ytrings-
friheden, og hvor denne ytring har haft negative konsekvenser for den of-
fentligt ansatte. Det vil sige, at tilfeelde, hvor den offentligt ansattes ytrin-
ger pa baggrund af den foreliggende beskrivelse af sagen vurderes at ligge
uden for ytringsfrihedens rammer, ikke er medtaget i fremstillingen, uanset
om ytringerne har haft (retmassige) negative konsekvenser. Der er derud-
over medtaget sager, hvor der pa en offentlig arbejdsplads er blevet ud-
stukket generelle retningslinjer for de ansattes ytringer og sager om ansat-
te, der har fiet forbud mod at udtale sig. Der er som udgangspunkt kun
medtaget sager, hvori det er en myndighed, der reagerer over for den an-
satte, men der er ogsd medtaget en enkelt sag, hvori oppositionen i en
kommune retter kritik mod en kommunaldirekter for anvendelse af ved-
kommendes ytringsfrihed.

Det er ikke ud fra oplysningerne muligt at sige noget helt pracist om hyp-
pigheden af de situationer, hvor offentligt ansatte benytter deres ytringsfri-
hed til at udtale sig om forhold med relation til deres arbejde.

Det er dog sandsynligt, at antallet af tilfzelde, hvor en kritisk ytring far ne-
gative konsekvenser, er storre, end materialet giver udtryk for. Det er gi-
vetvis ikke alle situationer, hvor en offentligt ansats ytringsfrihed bliver
uberettiget begraenset, der finder vej til personaleorganisationerne, medier-
ne eller Folketingets Ombudsmand.

Der er stor forskel pd detaljeringsgraden i beskrivelserne, herunder vedre-
rende de enkelte sagers udfald. Det er desuden langt fra alle sager, der er
blevet provet hos tilsynsmyndigheder, domstole eller ombudsmanden eller
afsluttet med forlig. Serligt de sager, der kun foreligger oplysninger om
fra segningen i Infomedia, er behaftet med usikkerhed, f.eks. nar det geel-
der spergsmaélet om, hvorvidt den offentligt ansattes ytringer 18 inden for
greenserne af ytringsfriheden. Beskrivelsen af disse sager er alene baseret
pa fremstillingen i medierne, og beskrivelsen giver dermed ikke nedven-
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digvis et fuldsteendigt billede af det passerede. Udvalget har séledes ikke
foretaget en tilbundsgiende undersggelse af, om mediernes beskrivelse af
de pageeldende sager er retvisende.

Det bemerkes i den forbindelse, at Finansministeriet (Moderniseringssty-
relsen), KL og Danske Regioner er kommet med bemerkninger til medi-
ernes fremstilling af i alt 12 af de sager, der er gengivet i bilaget. Disse
bemarkninger er gengivet i tilknytning til de enkelte sager. Det drejer sig
om en sag i sundhedssektoren, en sag pd socialomrédet, fire sager pa poli-
ti- og forsvarsomradet, en sag pa @ldreomradet, fire sager pa forsknings-
omradet og en sag vedrerende administrative medarbejdere. Opgorelsen af
sager i det folgende mé tages med ogsa dette forbehold.

4.3.2. Omfanget og indholdet af de konkrete sager

I tabel 1 er de indsamlede sager opdelt efter (hoved)indholdet i ytringen,
medarbejderkategori samt sektor. Ytringens indhold omfatter kategorierne
ledelsesforhold, arbejdsforhold, budget- og bevillingsforhold/standard i
ydelser, faglige forhold, herunder metoder og sken, videreformidling af
oplysninger, personlige holdninger og ikke-arbejdsrelaterede ytringer. Sa-
ger rubriceret under personlig holdning angiver i denne sammenheng sa-
ger, hvor medarbejdere ytrer sig om personlige holdninger i tilknytning til
deres faglige arbejdsomrade.

Tabellen omfatter ikke den tveergidende sag, hvori ledelsen indferte gene-
relle begraensninger i ytringsfriheden for en tvaergéende gruppe ansatte.
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Tabel 1: Identificerede sager* om offentligt ansattes ytringsfrihed 2007-
2013

Ytringens indhold** Ingen yt- | Brug af
ring medde-
leret

[Budget- og
bevillingsvillingsforhold
samt standard i ydelser
[Faglige forhold, herunder meto-|
der og sken

idereformidling af oplysninger
Personlig holdning
Nikke-arbejdsrelateret
Mundkurv
Frygt for

~ [Ledelsesforhold
~JArbejdsforhold

A alt

¥}

Administrativt personale

Ledende medarbejdere i
professionskategorier

Sundhed 2
- Undervisning
Social 1 1
Born og unge 2 1 1

- Politi og forsvar 1 1 2

- Zldreomradet

- Tekniske omrader 1

= = o| &| &| | |0

)

Ledende medarbejdere i
alt

@vrige medarbejdere i
professionskategorier
- Sundhed 1 1 2 1 2

Social 2 1

7
Undervisning 3 2 1 6
3
2

- Beorn og unge 2

Politi og forsvar 0
Zldreomradet 1 1 1 3
- Tekniske omrader

@vrige medarbejdere i alt 21

Andre omréader

Forskning 1 1 1 1

Transport 1

4
1
Kultur 1 1 1 3
Andre omrader i alt 8

Total 12 7 6 8 3 5 0 6 0 1 48

* Forholdsvis fa af de omtalte sager er blevet indbragt for domstolene, Folketingets Ombudsmand, afskedigelsesnavn eller lign.
De udvalgte sager er derfor i vidt omfang baseret pa mediernes fremstilling, hvilket ikke i alle tilfeelde kan antages at vaere fuld-
steendigt deekkende,

** For sé vidt angér ytringens indhold er sagerne indplaceret under emne pa baggrund af en vurdering af hvilket emne, de pri-
mert vedrerer. I denne forbindelse bemrkes, at en rakke sager ma siges at vedrere flere emner.

Det fremgar af skemaet, at der findes langt flere sager om ytringsfrihed
blandt den offentlige sektors medarbejdere i professionskategorier (36 sa-
ger) end blandt administrativt personale (6 sager). Dette skal sammenhol-
des med, at der ogsa findes flere ansatte i den forste kategori.

Der er flere sager blandt de menige medarbejdere (medarbejdere uden le-
delsesansvar) end blandt det ledende personale. Forholdsmeessigt er bille-
det dog omvendt, da der er langt flere menige medarbejdere end ledere i
den offentlige sektor.
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Ca. en fjerdedel af samtlige sager angar ytringer om primert ledelsesfor-
hold (12 sager) og yderligere 6 sager vedrerer primart budget- og bevil-
lingsforhold eller standarden i ydelser. Sidstnaevnte sager vedrerer dog i
varierende grad ogsa i et vist omfang overordnede/strukturelle ledelsesfor-
hold.

Derudover giver ytringer om arbejdsforholdene, herunder arbejdsmiljoet
pé arbejdspladsen, anledning til 7 sager, mens 8 sager angar faglige for-
hold.

Mere personlige holdninger giver anledning til 5 sager, men det bemerkes,
at de emner og forhold, de padgaldende udtaler sig om i disse sager, har en
vis tilknytning til deres arbejdsomrade. Videreformidling af oplysninger
giver anledning til 3 sager. Herudover vurderes en sag at vedrore anven-
delse af den ansattes meddeleret.

Der findes i materialet endvidere 6 sager, hvor der er udstedt for restriktive
instrukser til medarbejderne om deres adgang til at ytre sig om deres ar-
bejdsforhold.

Sundhedssektoren (9 sager)

Sundhedssektoren tegner sig for flest sager i materialet.

I sundhedssektoren er den kritik, de offentligt ansatte fremsatter, typisk en
faglig kritik eller en kritik af standarden i ydelser. De to forhold kan veere
koblet sammen saledes, at ydelsernes standard, efter de offentligt ansattes
vurdering, forer til fagligt uforsvarlige forhold. De ansattes ytringer vedre-
rer séledes ikke i forste raekke direkte kritik af ledelsen pé ansettelsesste-
det, om end kritiske ytringer om arbejdsstedet i almindelighed kan indebae-
re en kritik af ledelsen i et vist omfang.

Det er karakteristisk for sagerne, at de ansattes tilkendegivelser bliver be-
tragtet som skadelige for ansattelsesstedets omdemme og tilliden til sund-
hedsvasenet.

De grupper af offentligt ansatte, der udtaler sig kritisk i sagerne, er syge-
plejersker (4 sager) og laeger (3 sager). Herudover er der tale om 2 sager,
hvor alle medarbejdere pa et hospital eller en afdeling generelt er blevet
pélagt for vidtgéende restriktioner af deres ytringsfrihed.
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Sanktionerne i sagerne er primert tjenstlige samtaler, kritik og paleg om
ikke at udtale sig. Der er ogsa et enkelt eksempel pa afskedigelse af en sy-
geplejerske. Sidstnavnte sag er (ukorrekt) begrundet i et brud pa tavsheds-
pligten.

Det er enten hospitalets ledelse eller den pagaeldende region, der reagerer

over for ytringerne.

Undervisningssektoren (6 sager)

Undervisningssektoren tegner sig for naest flest sager i materialet.

Sagerne angéar navnlig ledelsesforhold og arbejdsforhold, herunder ar-
bejdsmiljeet. Halvdelen af sagerne angar overordnede forhold p& omrédet,
besparelser, standarden i ydelser og laerernes vilkér for at undervise. De re-
sterende sager drejer sig om konkrete forhold pa den enkelte arbejdsplads
eller konkrete ledelsesbeslutninger.

Sanktionerne i sagerne er primart tjenstlige samtaler, men i 3 sager er der
ogsa tale om mere eller mindre eksplicitte afskedigelsestrusler. Kun en af
disse sager endte dog i en afskedigelse, som den ansatte mente var begrun-
det i vedkommendes kritiske ytringer om ledelsen.

Det er i 2 af tilfeeldene i undervisningssektoren den overordnede admini-
strative ledelse i en kommune, der reagerer over for den ansatte, mens det i
3 sager er skoleledelsen. En sag vedrerer herudover skoleledelsens gene-
relle palaeg af for vidtgéende restriktioner af de ansattes ytringsfrihed.

Socialsektoren (5 sager)

Socialsektoren skiller sig ud ved, at de fleste sager vedrarer videregivelse
af oplysninger (3 sager). Heraf vedrerer én sag anvendelser af den ansattes
meddeleret.

De to resterende sager vedrerer en institutionsleders kritik af en kommunal
ledelsesbeslutning og en teamleders udtalelser om handikappedes forhold i
en bank.

Reaktionerne i sagerne i socialsektoren er primert tjenstlige samtaler, kri-
tik og advarsler. I sagen om anvendelse af den offentligt ansattes meddele-

ret er der tale om en afskedigelse.
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Det er i sagerne om videregivelse af oplysninger den naermeste ledelse, der
reagerer, mens det i de to sager om lederes udtalelser er den overordnede
administrative ledelse i kommunen.

Born- og ungesektoren (6 sager)

I bern- og ungesektoren vedrorer de fleste sager ledere eller mellemlederes
kritiske udtalelser (4 sager).

De kritiske ytringer angéar altovervejende ledelsesforhold, herunder beslut-
ninger truffet af den administrative eller politiske ledelse i kommunen, el-
ler ressourcemaessige forhold.

Det er overvejende den overordnede administrative ledelse, der har reage-
ret i sagerne. Reaktionerne har navnlig bestéet i tjenstlige samtaler og kri-
tik af den ansatte. I ét tilfaelde blev en pedagog dog afskediget.

Politi og forsvar (4 sager)

Alle sagerne i politi- og forsvarssektoren drejer sig om ledere eller mel-
lemlederes udtalelser. De kritiske ytringer angar altovervejde ledelsesfor-
hold samt kritik af prioriteringer og beslutninger fra den overordnede ad-
ministrative og politiske ledelse.

Det er primert den overordnede administrative ledelse, der reagerer i sa-
gerne. [ en sag udtaler en minister sig om den ansatte.

3 ud af 4 sager far alvorlige konsekvenser for de pagaldende bl.a. i form af
forflyttelse, afskedigelse eller manglende forleengelse af ansattelse.

De forholdsvis alvorlige konsekvenser i sagerne hanger maske sammen
med, at medarbejderne pa dette omrade i vidt omfang fortsatter deres kri-
tik efter ledelsens indledende reaktioner herpa.

Aldreomrddet (3 sager)

Sagerne pa @ldreomradet angér alle menige medarbejdere og drejer sig om
arbejdsmiljo og ydelsesniveau pa deres arbejdspladser. To sager vedrerer
kritiske udtalelser herom, mens en sag vedrerer et generelt pélag til perso-

nalet om ikke at udtale sig.
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Af de to sager, der vedrarte kritiske ytringer, endte en sag med, at en vikar
ikke leengere blev anvendt i kommunen, mens den anden sag endte med en

skriftlig advarsel.

Tekniske omrader (1 sag)

Sagen vedrerte en tidligere brandkaptajns kritiske ytringer om beredskabs-
chefen, der resulterede i, at han ikke laengere blev anvendt som instrukter.

Forskning (4 sager)

Tre af sagerne pa forskningsomradet vedrerer kritiske udtalelser om for-
hold, der har relation til de pagaldendes faglige arbejdsomrade. En af dis-
se vedrarer det faglige niveau pa ansattelsesstedet, en vedrerer ansettel-
sesstedets samarbejde med en privat virksomhed, og en vedrerer ikke an-
sattelsesstedet, men derimod en politisk beslutning om graensekontrol.

Den sidste sag pa omradet vedrerer kritik af arbejdsmiljeet pé arbejdsplad-

sen.
Det er i alle tilfeeldene institutionsledelsen, der reagerer i sagerne. I et til-
felde er der tale om et forlig om fratraedelse, og en sag ender med en for-
flyttelse.

Kultur (3 sager)

En sag drejer sig om tre journalister, der bliver afskediget pa baggrund af
kritik af arbejdsmiljeet pé arbejdspladsen.

I en anden sag bliver en museumsansat indkaldt til tjenstlig samtale pa
baggrund af kritik af prioriteringerne pa danske museer, herunder pa den
pageldendes ansattelsessted.

I den sidste sag far en bibliotekar en irettesattelse for kritiske ytringer om
overordnede ledelsesbeslutninger og prioriteringer ved det bibliotek, hvor
den pageldende var ansat.

Det er vanskeligt at sige noget sammenfattende om disse sager.

Transport (1 sag)
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Sagen vedrerte redaktionen pa et personaleblad, der af frygt for ministe-
rens reaktion, valgte ikke at trykke et debatindleg fra en togforer.

Administration (6 sager)

Der findes 6 sager i det samlede materiale, der angér administrative med-
arbejdere, herunder forvaltningspersonale. Fire sager angar kommunale
forhold, og to sager angér statslige myndigheder. Den ene sag fra en stats-
lig styrelse vedrarer lederens restriktioner af de ansattes ytringsfrihed un-
der en valgkamp, mens den anden statslige sag angar en medarbejders in-
terne kritik af et konkret projekt som ulovligt.

Tre af de kommunale sager angér ledende medarbejdere. I en sag far en
byplanchef en advarsel for at kritisere fyringen af en kommunaldirekter, i
en sag kritiserede en kommunaldirektor kvalitetsreformen, hvilket blev
kritiseret af oppositionen i kommunen (sagen blev ikke kritiseret af ansat-
telsesmyndigheden), og i en sag kritiserede en kommunaldirekter arbejds-
moralen blandt kommunalt ansatte generelt. Sidstnavnte sag endte med, at
der blev aftalt en fratraedelsesordning.

En sag angér kritiske udtalelser om arbejdsmiljeet fra en tillidsrepraesen-
tant, der medferte en advarsel.

Tveergdende forhold

Ud over de sager, der fremgér af skemaet, findes der i det indsamlede ma-
teriale et eksempel pa, at en kommune generelt har skrevet ud til lederne i

kommunen, at de ikke métte udtale sig mod besparelser i kommunen.

Scerligt om sagerne fra Folketingets Ombudsmand

Sager, som Folketingets Ombudsmand har realitetsbehandlet, er indholds-
messigt ikke beheftet med samme usikkerhedsmomenter, som store dele
af det ovrige materiale. Der er til gengald ikke mange af disse.

Ombudsmandsinstitutionen har derfor til brug for udvalgets arbejde fore-
taget en sggning med henblik pa at give et billede af det samlede antal sa-
ger vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed, der bliver behandlet hos
ombudsmandsinstitutionen. Segningen er primeert foretaget pa baggrund af
hvilke sager, der er oprettet under en rekke naermere angivne arkivkoder,
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og kan derfor ikke antages at vise alle relevante sager. Tilsvarende angér
en reekke af de oprettede, men afviste sager, ikke nedvendigvis reelle pro-
blemstillinger med hensyn til offentligt ansattes ytringsfrihed.

En oversigt over sggningens resultater findes i tabel 2 nedenfor.

Tabel 2: Afsluttede ombudsmandssager om offentligt ansattes ytringsfrihed
(og meddeleret)* 2005-2013 **

Ar Alle sager [ Afviste [ peajitershehandlede sager
sager
Uden kritik, henstilling mv.
Med kritik, henstilling
mv.
Afkortet  realitets- | Fuld realitets-
behandling*** behandling
2005 |7 3 0 2 2
2006 |4 2 0 0
2007 14 6 0 0 8
2008 |5 4 0 1 0
2009 |8 6 0 0 2
2010 |7 5 1 0 1
2011 3 2 0 0 1
2012 10 8 1 0 1
2013 |8 7 1 0 0
I alt 66 43 3 3 17

* Til og med journalplan 2009: arkivkode 815. Fra journalplan 2010 og frem: arkivkode 8111. Der er - ud over alle sager afslut-
tet under de nzvnte arkivkoder - medtaget oplysninger om yderligere fem kendte sager i skemaet. Feelles for disse sager er, at
de har vearet offentliggjort, at de indeholder aspekter vedrerende ytringsfrihed, og at de er rubriceret under andre arkivkoder
(f.eks. disciplinzrafskedigelse). For andre arkivkoder end kode 815 og 8111 er tallene ikke udtommende.

** Statistisk afslutningsdato i de pagaldende ar, uanset hvornér sagerne er oprettede.

*#% Afkortet realitetsbehandling anvendes typisk, hvor ombudsmanden vurderer, at der ikke er udsigt til, at en fuld realitetsbe-
handling med hering af de bererte myndigheder vil kunne fore til kritik og/eller henstilling til myndighederne.

Segningen viser, at der har vaeret mellem 1 og 8 realitetsbehandlede sager
arligt. Det bemarkes, at hver enkelt klage i denne forbindelse er regnet
som en “’sag”, uanset om klagerne vedrerer det samme forhold. Dette har
bl.a. betydning for, at der i 2007 er registreret 8 sager med kritik, henstil-

ling mv.

Ifolge opgerelsen har ombudsmanden i perioden fra 2005-2013 afsluttet
mellem 3 og 14 sager om offentligt ansattes ytringsfrihed arligt. Ud af i alt
66 afsluttede sager er 43 blevet afvist, enten fordi ombudsmanden af for-
melle grunde har varet afskaret fra at behandle sagerne, herunder fordi
klageren fortsat har haft mulighed for at klage over forholdet inden for det
administrative klagesystem, klagen har veret indgivet for sent i forhold til
den 1-arige frist i ombudsmandsloven, sagen har veret (eller forventes)
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indbragt for domstolene, eller fordi ombudsmanden har besluttet ikke at

underSﬁge sagen nermere.

Der er — ogsa pa baggrund af de forbehold der mé tages i forbindelse med
fremseggningen af sager — ikke grundlag for at udlede nogen entydig ten-
dens i udviklingen af hverken antallet af sager, afviste sager eller sager,
der ender med kritik eller henstilling mv. Der er séledes tale om ganske
sma tal, der varierer ganske meget op og ned fra ér til ar.

4.3.3. Generelle tendenser i udvalgets undersegelse

Der er i alt indsamlet 49 sager, og behandles de indsamlede eksempler un-
der et, er der saledes gennemsnitligt 7 sager om aret i den angivne periode.

Opgeres undersegelsens i alt 49 indsamlede sager efter hvilken del af den
offentlige sektor, de vedrerer, tegner kommunerne sig for 22 sager, mens
regionerne tegner sig for 9 sager og staten for 7 sager. 11 sager vedrorer
herudover forhold pé selvejende institutioner og selvstendige offentlige
myndigheder mv., herunder f.eks. universiteter, erhvervsskoler, trafiksel-
skaber og offentlige havne. At kommunerne har flest sager ma ses i lyset
af, at der er langt flere ansatte i kommunerne end i staten og regionerne.

Antallet af sager i kommunerne kan ogsé have sammenhang med den type
af offentlig virksomhed, der herer under kommunerne. Opgeres sagerne
saledes efter sektor, er det markant, at langt hovedparten af sagerne vedro-
rer de sektorer, der har den direkte borgerkontakt, og hvor personalet f.eks.
beskeftiger sig med sundheds-, undervisnings- og omsorgsopgaver. Sund-
hedssektoren har saledes 9 sager, undervisningssektoren 6 sager, socialsek-
toren 5 sager og bern- og ungesektoren 6 sager.

Til sammenligning angér kun 6 sager det administrative personale i mini-
sterier, styrelser, kommunale forvaltninger og pa institutioner (pa tvers af
de ovennavnte sektorer).

Betragtes samtlige sektorer under et, er ledere og mellemledere betydeligt
overreprasenteret, set i lyset af hvor mange flere menige ansatte der er i
den offentlige sektor. I bern- og ungesektoren og politi- og forsvarssekto-
ren er denne tendens serligt udtalt, idet det pa disse omrader i henholdsvis
4 ud af 6 og 4 ud af 4 sager er ledere, der udtaler sig kritisk.
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Ytringerne vedrerer i disse sager primert kritik af overordnede ledelsesbe-
slutninger og/eller politiske prioriteringer, herunder nedskeringer, inden
for de pagaldendes arbejdsomrader.

Eksemplerne vidner om, at der kan vare store forskelle i opfattelsen af le-
delsesopgaven pa forskellige omrader og hos henholdsvis institutionsledel-
se og den overordnede administrativ/politiske ledelse. Institutionslederne
identificerer sig tilsyneladende ofte steerkt med deres institution, og de ser
det som deres primare opgave at varetage og fremfore hensyn til forhol-
dene pé institutionen. Dette kan heenge sammen med, at disse institutioner
ofte er ganske selvsteendigt fungerende i dagligdagen.

I den administrative og politiske ledelse er det ofte opfattelsen, at de of-
fentligt ansatte institutionsledere er en del af et samlet ledelsesteam, som
lederne ma vaere loyale over for ved at holde deres ytringer inden for tea-
met. Det er fra ledelsens side ofte et kritikpunkt, at medarbejderne har op-
fort sig illoyalt ved at gé til pressen, og at de burde have fremfort deres kri-
tik ad de interne kanaler.

Der er bemerkelsesveardigt fa sager om sanktioner over for administrativt
ansatte, herunder forvaltningspersonel. 4 ud af de i alt 6 sager vedrerer
kommunerne, og kun en af disse vedrerer en menig ansat (en fellestillids-
mand). De to sager i materialet, der vedrerer ansatte i ministerier eller sty-
relser mv., angér restriktion af de ansattes ytringsfrihed under en valgkamp
og en medarbejders interne kritik af et konkret projekt som ulovligt.

Herudover tyder en rekke af sagerne pd, at offentligt ansatte ofte forst
marker konsekvenser af deres kritiske ytringer ved, at samarbejdsvanske-
ligheder opstar, ligesom det kan vzre tilfeldet, at andre forhold efter frem-
settelsen af kritiske ytringer sanktioneres uproportionalt. Ligeledes kan of-
fentlig kritik fore til, at medarbejderens arbejde kan komme under lup i
den forstand, at deres arbejde vurderes efter en anden og strengere maéle-
stok end deres kollegers.

Der er i materialet i gvrigt forholdsvis mange eksempler (7 sager) pa for
vidtgaende instrukser til medarbejderne pa en arbejdsplads om ikke at ud-
tale sig, mens kun en enkelt sag i materialet angéar ytringer om ulovlighe-

der mv.

Scerligt om udviklingen siden 2006

204



Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret gennemforte i
2006 en lignende undersogelse, jf. betenkning 1472/2006, s. 165 ff. 1
2006-undersogelsen, der vedrerte sager fra 1992-2004, blev der identifice-
ret ca. 6,6 sager om aret fra 1992-2004. Til sammenligning viser den nu
gennemforte undersagelse for 2007-2013 7 sager om aret. Der er dog tale
om meget sma tal og om undersggelser, der er behaftet med en del usik-
kerhed — ikke mindst fordi tallene i vidt omfang beror pa mediernes omtale
af sagerne. Det skal i denne forbindelse serligt bemarkes, at det siden
2006 er blevet muligt at sege blandt betydeligt flere medier i infomedias
database, hvilket kan vare arsagen til, at der er fundet lidt flere sager i
nerverende undersogelse.

Sammenfattende viser den foretagne undersogelse, at de samme overord-
nede tendenser gor sig geldende pd omradet i dag, som tilfeeldet var i
2006, herunder at fordelingen af sager pa de enkelte omrader og grupper af
ansatte ikke er veesentligt forandret.

4.4. Offentliggjorte sterre undersegelser af offentligt ansattes ytrings-
frihed

4.4.1. FTFs undersogelser’

FTF har 1 2006, 2010 og 2012 gennemfort undersogelser af bl.a. de offent-
ligt ansatte medlemmers ytringsfrihed. I undersogelserne har deltaget ca.
3000 offentligt ansatte. I det folgende gennemgés udvalgte resultater fra
undersggelserne.

4.4.1.1. Kritisable forhold pa arbejdspladsen som offentligheden bur-
de fa kendskab til

45 % af de adspurgte angav i 2012 at have stdet i uholdbare situationer pa
arbejdspladsen i enten deres nuvarende eller tidligere job, som offentlig-
heden burde f& kendskab til. I 2010 drejede det sig om 48 % og ifelge
2006 undersogelsen om over 60 %.

4.4.1.2. Reaktioner pa kritisable forhold pa arbejdspladsen

? Gengivelsen af undersggelserne er baseret pa de offentliggjorte resultater af undersogel-
serne i publikationerne “Er det farligt at sta frem” fra 2006, "FTF Dokumentation nr. 5 -
2010: Ytringsfrihedens trange kar” og ”FTF Dokumentation nr. 7 — 2012: Ytringsfrihed i
en krisetid”.
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Blandt de adspurgte, der havde kendskab til kritisable forhold, som offent-
ligheden burde fa kendskab til, angav 9 % 1 2012 at have patalt situationen
over for offentligheden. I 2010 angav 10 % at have gjort dette, og i 2006
drejede det sig om 13 %.

Endvidere angav 80 % i 2012 at have patalt den kritisable situation over
for lederen. Det tilsvarende tal var 83 % i 2010. Spergsmélet blev ikke stil-
let i 2006.

4.4.1.3. Konsekvenser af at reagere pa kritisable forhold pa arbejds-
pladsen

Blandt de adspurgte, der havde udtalt sig offentligt om kritisable forhold
pa arbejdspladsen, angav 40 % 1 2012 at have oplevet negative konsekven-
ser pa arbejdspladsen pa baggrund af deres udtalelser. I 2010 og 2006 var
andelen 30 %.

De fleste negative konsekvenser bestod i at blive opfattet som illoyal af ar-
bejdsgiveren og/eller som en negativ pavirkning af arbejdsforhold. For sa

vidt angar ansattelsesretlige reaktioner blev der afgivet folgende svar:

Tabel 3: Anscettelsesretlige konsekvenser af offentlige udtalelser.

2006 2010 2012
Indkaldt til sam- | 11 % 14 % 19 %
tale
Forbud mod at|5% 8 % 9%
udtale sig
Advarsel 4% 3% 8%
Opsagt 3% 1% 5%

*Det var muligt at afgive flere svar, hvorfor andelene ikke kan legges

sammen.

4.4.1.4. Forventning om fremtidige konsekvenser af at reagere pa kri-
tisable forhold pa arbejdspladsen

12012 angav 54 %, at de forventede negative konsekvenser ved at ytre sig
offentligt om visse forhold pa arbejdspladsen. I 2010 var det tilsvarende tal
51 %, og 1 2006 drejede det sig om 53 %.

I procenttal angives i tabel 4, hvor mange af dem, der forventede negative
konsekvenser, der forventede egentlige ansattelsesretlige reaktioner:
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Tabel 4: Forventede anscettelsesretlige konsekvenser af offentlige udtalel-

ser.

2006 2010 2012

Indkaldt til samtale | 52 % 57 % 64 %

Forbud mod at ud- | 24 % 26 % 28 %
tale sig

Advarsel 21 % 25% 28 %

Truet ansettelses- | 23 % 28 % 37 %
forhold

*Det var muligt at afgive flere svar, hvorfor andelene ikke kan leegges

sammen.

4.4.1.5. Kendskab til reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed

I bade 2010 og 2012 angav 38 % at have kendskab til de omrader, som de
ifolge lovgivningen matte udtale sig om. I 2006 var det tilsvarende tal 57
%.

4.4.1.6. Sammenfattende om FTF undersogelserne

Undersogelserne viser et mindre fald i andelen af FTF-medlemmer, der har
angivet at have udtalt sig om kritiske forhold pé arbejdspladsen i offentlig-
heden. Underseggelserne viser samtidig en mindre stigning fra 2006 til
2012 i andelen af FTF-medlemmer, der har angivet, at deres ytringer i of-
fentligheden har haft negative anszattelsesretlige konsekvenser for dem.
Der er dog her tale om forholdsvis sma tal, idet der kun er tale om en un-
dersogelse blandt dem, der har udtalt sig i offentligheden. Det anfares pa
den baggrund i undersegelserne, at resultaterne pa dette omrade er behaef-
tet med nogen usikkerhed.

Andelen af personer, der forventer negative konsekvenser af at udtale sig
offentligt i fremtiden ligger omkring de 50 % i alle tre undersoagelser. Dog
er der en stigning i andelen af personer, der forventer ansattelsesretlige re-
aktioner som konsekvens af at udtale sig, og navnlig andelen af personer,
der forventer, at deres ansattelsesforhold bliver truet, er steget.

Det bemarkes i den forbindelse, at andelen af FTF-medlemmer, der for-
venter ansattelsesretlige reaktioner pa baggrund af offentlige ytringer, er
betydeligt starre end andelen af medlemmer, der har veret udsat for ansat-
telsesretlige reaktioner som felge af at ytre sig offentligt.
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Som en mulig forklaring pé stigningen i antallet af medlemmer, der for-
venter ansattelsesretlige reaktioner, er det i undersegelsen angivet, at den
okonomiske krise kan have gjort medlemmerne mere usikre pé deres an-
sattelsesforhold og dermed mindre tilbgjelige til at udtale sig i offentlig-
heden.

Et andet moment, der kan have haft betydning i den forbindelse, er, at an-
delen af FTF-medlemmer, der har angivet at have kendskab til de omréader,
som de ifolge lovgivningen mé udtale sig om, er faldet fra 57 % i 2006 til
38 % 12010 og 2012. Set i lyset af hvor vidtgdende en adgang offentligt
ansatte har til at udtale i offentligheden, kan vidensniveauet formentlig ha-
ve en vis betydning for bade de ansattes vilje til at udtale sig og de konse-
kvenser, de forventer herved. I trdd hermed angiver 20 % i 2012 underso-
gelsen, at de ville udtale sig oftere til offentligheden, hvis der var klarere
retningslinjer pa arbejdspladsen.

4.4.2. FOAs undersogelser*

FOA har i henholdsvis 2010, 2012, 2013 og 2014 gennemfort underseagel-
ser af ytringsfrihed pa arbejdspladsen blandt organisations medlemmer.
Undersogelsernes deltagerantal har varieret fra 1.707 til 2.695 personer. I
det folgende gennemgas udvalgte offentliggjorte resultater fra undersogel-
serne. Det bemarkes, at der ikke er stillet de samme spergsmaél i alle un-
dersogelserne. Serligt er de offentliggjorte resultater fra undersegelsen i
2014 meget begraensede.

4.4.2.1. Kritisable forhold pa arbejdspladsen, som offentligheden bur-
de fa kendskab til

1 2013 undersegelsen svarede 21 %, at de havde oplevet forhold pa deres
arbejdsplads, som offentligheden burde kende til. T 2010 underseogelsen,
hvor spergsmalet blev stillet pa en lidt anden méde, er det konkluderet, at

* Gengivelsen af undersogelserne er baseret pa de offentliggjorte resultater af undersogel-

serne pa  FOAs  hjemmeside, der kan findes via folgende links:
http://www.foa.dk/~/media/Faelles/PDF/Fagbladet/Ekstra/2013/Notat%20%20ytringsfrih
edpdf.ashx, http://www.foa.dk/~/media/Faelles/PDF/Rapporter-

undersoegel-
ser/2012/Ytringsfrihed%20p%?20arbejdspladsen%20%20Sig%20det%20hjt%20gr%20det

%20fagligtpdf.ashx, http://www.foa.dk/~/media/Faelles/PDF/Rapporter-
undersoegelser/2010/Ytringsfrihedpdf.ashx og

http://www.foa.dk/sitecore/content/Global/News/Forbundsnyheder/Forbundsnyheder/201
4/April/FOA-medlemmer-toer-ikke-tale-om-forringelser
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den tilsvarende andel var 15 %. Spergsmaélet blev ikke stillet i 2012 og
2014 undersogelserne.

De kritisable forhold angik navnlig darligt arbejdsmilje, for lidt tid, kolle-
gers fejl og sjusk og omsorgssvigt eller lign.

4.4.2.2. Reaktioner pa kritisable forhold p4 arbejdspladsen

Blandt de adspurgte, der havde kendskab til kritisable forhold, som offent-
ligheden burde fa kendskab til, angav 2 % i1 2013 at have pétalt situationen
over for offentligheden. 1 2010 angav 0,7 % at have gjort dette.

Endvidere angav 64 % i 2013 at have pétalt den kritisable situation over
for lederen. Det tilsvarende tal var 57 % i 2010.

Spergsmélene blev ikke stillet i 2012 og 2014 undersogelserne.

4.4.2.3. Konsekvenser af at reagere pa kritisable forhold pa arbejds-
pladsen

Blandt de adspurgte, der havde péatalt kritisable forhold pa arbejdspladsen
(enten offentligt eller internt), svarede 8 % 1 2010, at deres initiativ havde
faet negative konsekvenser for dem, og 23 % svarede, at det bdde havde
haft negative og positive konsekvenser for dem. Spergsmalet blev kun stil-
let12010.

Blandt dem, der havde oplevet negative konsekvenser, angav knap 3 % at
veare blevet afskediget, knap 3 % at have faet en advarsel, ca. 10 % at vaere
blevet indkaldt til tjenstlig samtale og ca. 9 % at have faet paleeg om ikke
at udtale sig. Det var muligt at afgive flere svar.

De altovervejende negative konsekvenser var en oplevelse af, at kolleger
eller chefer opfattede vedkommende som illoyal og/eller en oplevelse af et
darligere arbejdsmilje pé arbejdspladsen.

Det bemarkes i undersogelsen sarligt, at ingen af dem, der var blevet sagt
op eller meddelt en advarsel pa baggrund af deres initiativ, var gaet til of-

fentligheden med deres kritik.

4.4.2.4. Forventning om fremtidige konsekvenser af at reagere pa kri-
tisable forhold pa arbejdspladsen
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Konsekvenser af offentlige udtalelser

12014 angav 69 % af de adspurgte FOA medlemmer, at de forventede ne-
gative konsekvenser ved at ytre sig offentligt om visse forhold pa arbejds-
pladsen. De tilsvarende andele i 2013, 2012 og 2010 var henholdsvis 80
%, 79 % og 68 %.

Blandt dem, der forventede negative konsekvenser, forventede folgende
andele ansattelsesretlige reaktioner (spergsmalet blev ikke stillet i 2014):

Tabel 5: Forventede anscettelsesretlige konsekvenser af offentlige udtalel-

ser

2010 2012 2013

Tjenstlig samtale | 51 % 52% 36 %

Forbud mod at | 46-47 % 43 % 34 %
udtale sig

Advarsel 35% 39% 37%

Opsigelse 31 % 38% 34 %

*Det var muligt at afgive flere svar, hvorfor andelene ikke kan legges
sammen.

Konsekvenser af at tage kritisable forhold op internt

12012 angav 34 % af de adspurgte FOA medlemmer, at de forventede ne-
gative konsekvenser ved at tage kritisable forhold op internt pa arbejds-
pladsen. Den tilsvarende andel i 2010 var 25 % (spergsmaélet blev ikke stil-
let 12013 0og 2014).

I procenttal angives i tabel 6, hvor mange af dem, der forventede negative
konsekvenser, der forventede egentlige ansattelsesretlige reaktioner:
(spergsmaélet blev ikke stillet i 2013 og 2014):

Tabel 6: Forventede anscettelsesretlige konsekvenser af at tage kritisable

forhold op internt

2010 2012 2013
Tjenstlig samtale | 38 % 47 % -
Forbud mod at |- - -
udtale sig
Advarsel 23 % 25 % -
Opsigelse 28 % 32% -
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*Det var muligt at afgive flere svar, hvorfor andelene ikke kan legges

sammen.

4.4.2.5. Villighed til i fremtiden at tage kritisable forhold op internt og
offentligt

12013 svarede 73 % (mod 89 % 12012 og 87 % i 2010), at de i fremtiden
ville veere villige til at gé til deres naermeste leder og 2 % (mod 15 % i
2012 og 12 % 1 2010), at de ville veere villige til at ga til pressen. Spargs-
malet blev ikke stillet i 2014 undersogelsen.

4.4.2.6. Kendskab til reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed

Der blev i 2010 og 2013 stillet en reekke spergsmél for at teste medlem-
mernes vidensniveau om deres ytringsfrihed. Pa de 3 spergsmal, der blev
stillet medlemmerne om, hvad de matte udtale sig om, svarede henholdsvis
45 % (mod 27 % 1 2010), 46 % (mod 39 % i 2010) og 65 % (mod 42 % i
2010) korrekt. 89 % (mod 86 % i 2010) var klar over, at deres tavsheds-
pligt indebar, at de ikke matte udtale sig om enkeltpersoners forhold.

Det bemarkes, at FOA mellem undersegelserne i 2010 og 2013 havde
gennemfort en oplysningskampagne for medlemmerne om deres ytrings-
frihed.

4.4.2.7. Sammenfattende om FOA-undersogelserne

Undersogelserne viser et mindre fald fra 2010 til 2013 i andelen af FOA-
medlemmer, der har angivet at have udtalt sig om kritiske forhold pa ar-
bejdspladsen i offentligheden eller taget kritisable forhold op internt.

Andelen af FOA medlemmer, der forventer negative konsekvenser som
folge af at udtale sig offentligt, er undersogt i alle 4 ar og svinger mellem
68 % og 80 %. Det er sket en stigning fra 2010-2013, men i 2014 er ni-
veauet faldet tilbage til 2010-niveau. Andelen af FOA medlemmer, der
forventede egentlige ansattelsesretlige reaktioner af at udtale sig offent-
ligt, er faldet fra 2010-2013 og ikke malt i 2014.

Andelen af personer, der svarer, at de i fremtiden ville vere villige til at g

til pressen, er dog faldet markant fra 2010 til 2013 til 2 % (mod 15 % i
2012 og 12 % i 2010) og ikke malt i 2014. Samtidig er andelen af perso-
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ner, der angiver rent faktisk at vaere géet til pressen, dog steget fra 0,7 % i
2010 til 2 % 1 2013.

Der er i FOA-undersogelsen siledes bdde faktorer, der tyder pa, at med-
lemmerne er blevet mere og mindre tilbgjelige til at udtale sig fra 2010-
2014 undersogte periode. Hertil kommer, at der for 2014 — hvor betydeligt
feerre end i 2013 angiver at forvente negative konsekvenser af offentlige
udtalelser — ikke er offentliggjort tal for andelen af personer, der i fremti-
den ville veere villige til at ga til pressen.

Det skal i gvrigt bemarkes, at det i FOA-undersegelsen fra 2013 anfores,
at det fremgar klart af de dbne kommentarer til undersegelsen, at mange
medlemmer anser det for meget illoyalt at ga til pressen frem for at prove
at lose problemet internt, og at man derfor ber overveje, hvorvidt med-
lemmerne (for s vidt angar rammerne for deres ytringsfrihed) har svaret
efter deres overbevisning og loyalitet eller efter, hvad de mente reglerne
formelt set tillod. Dette forhold kan formentlig ogsa have spillet en rolle
for andelen af personer, der forventede negative konsekvenser af at udtale
sig offentligt.

For s& vidt angar vidensniveau ses FOA-medlemmerne, i modsetning til
FTF-medlemmerne, at have bedre kendskab til offentligt ansatte ytrings-
frihed i de senere underseggelser. Det kan maske vare en del af forklarin-
gen pa, at feerre medlemmer i 2013 end 1 2010 forventer egentlige anseet-
telsesretlige reaktioner som konsekvens af at ytre sig.

Det kan i gvrigt bemaerkes, at der ligesom 1 FTF-undersogelserne er gan-
ske markante forskelle p4, i hvilket omfang FOA-medlemmerne forventer
ansattelsesretlige reaktioner pa baggrund af offentlige ytringer, og i hvil-
ket omfang offentlige ytringer rent faktisk medferer sadanne.

4.4.3. Magisterbladets undersagelse5

Magisterbladet har 1 2013 gennemfort en undersogelse af ytringsfrihed pa
arbejdspladsen blandt Dansk Magisterforenings medlemmer, der bade er
ansat i det private og det offentlige. Undersogelsens deltagerantal var
1.769 personer, hvoraf ca. 400-500 ikke var ansat i det offentlige. I det
folgende gennemgas udvalgte resultater fra undersogelsen.

Gengivelsen af undersogelsens resultater er baseret pa oplysninger fra Magisterbladets
redaktion. Der er efter aftale med redaktionen foretaget enkelte korrektioner i forhold til
de tal, der er gengivet i Magisterbladet nr. 1/2014. Procentsatserne i afsnittet kan derfor
afvige fra de procentsatser, der er angivet i Magisterbladet nr. 1/2014.
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4.4.3.1. Kritisable forhold pa arbejdspladsen, som offentligheden bur-
de fa kendskab til

33 % af dem der besvarede sporgsmalet® anforte, at de havde oplevet for-
hold pa deres arbejdsplads, som offentligheden burde kende til. De kriti-
sable forhold angik navnlig dérlig ledelse, nedskeringer og dérligt psykisk
arbejdsmilje.

4.4.3.2. Reaktioner pa kritisable forhold p4 arbejdspladsen

Blandt de adspurgte, der havde kendskab til kritisable forhold, som offent-
ligheden burde fa kendskab til, angav 31 % at have udtalt sig offentligt
herom.

4.4.3.3. Konsekvenser af at reagere pa kritisable forhold pa arbejds-
pladsen

Blandt de adspurgte, der havde patalt kritisable forhold pa arbejdspladsen
(enten offentligt eller internt), svarede 20 %, at deres initiativ havde faet
negative konsekvenser for dem.

For sé vidt angar ansattelsesretlige konsekvenser angav ingen at vare ble-
vet afskediget, knap 3 % angav at have faet en advarsel, 3,5 % angav at
veare blevet indkaldt til tjenstlig samtale, og 1 % angav at have féet paleg
om ikke at udtale sig. Det var muligt at afgive flere svar, hvorfor andelene
ikke kan leegges sammen.

De altovervejende negative konsekvenser var, at kolleger eller chefer op-
fattede vedkommende som illoyal.

Det bemerkes, at procentsatserne i dette afsnit er baseret pa meget fa re-
spondenter, idet der kun er tale om en underseggelse blandt dem, der bade
har oplevet kritisable forhold, som offentligheden burde have kendskab til,
og har udtalt sig i offentligheden herom og efterfolgende har oplevet nega-
tive konsekvenser som folge heraf. Resultaterne er derfor behaftet med
usikkerhed.

4.4.3.4. Forventning om fremtidige konsekvenser af at reagere pa kri-
tisable forhold pa arbejdspladsen

® Det bemaerkes, at kun 1051 ud af 1769 adspurgte besvarede dette sporgsmal.
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Konsekvenser af offentlige udtalelser

48 % af de medlemmer, der besvarede spergsmalet, mente, at det ville ha-
ve negative konsekvenser at ytre sig offentligt om kritisable forhold pé ar-
bejdspladsen.

For sd vidt angéar ansattelsesretlige konsekvenser mente 20 % af dem, der
frygtede negative konsekvenser, at de ville blive afskediget, 28 % mente at
de ville f& en advarsel, 48 % mente at de ville blive indkaldt til tjenstlig
samtale, og 21 % mente, at de ville fa et paleeg om ikke at udtale sig. Det
var muligt at afgive flere svar, hvorfor andelene ikke kan legges sammen.

4.4.3.5. Sammenfattende om Magisterbladets undersegelse

Undersogelsens resultater tyder pé, at der er betydeligt sterre vilje til at yt-
re sig offentligt om kritisable forhold pé arbejdspladsen blandt magister-
foreningens medlemmer end blandt FTF og FOA medlemmerne. 31 % af
dem, der mener, at de har oplevet kritisable forhold, som offentligheden
burde fa kendskab til, har siledes ytret sig offentligt herom. Dette gor sig
kun geldende for 9-13 % i FTF undersogelserne og 0,7-2 % i FOA under-
sogelserne. Dette er pé trods af, at Magisterbladets undersogelse ogséd om-
fatter en reekke privatansatte, der ifelge de offentliggjorte konklusioner fra
undersggelsen kun ytrer sig halvt sa ofte om kritisable forhold pa deres ar-
bejdsplads, som de offentligt ansatte.

Resultatet skal formentlig bl.a. ses i lyset af, at en del ferre magistre fryg-
ter negative konsekvenser ved at ytre sig offentligt. Men det kan ogsé be-
merkes, at 92 % i undersegelsen anforte, at de tillagde det positiv veerdi at
ytre sig offentligt om kritisable forhold, og at 63 % mente, at en medarbej-
ders forpligtelse over for offentligheden var vigtigere end loyalitetspligten
over for arbejdsgiveren. Det stir i kontrast til FOA-undersogelsen fra
2013, hvori det anfores, at det fremgar klart af de abne kommentarer til
undersogelsen, at mange medlemmer anser det for meget illoyalt at ga til
pressen frem for at prove at lose problemet internt.

Der er dog ligesom i FTFs og FOAs underspggelser ganske markante for-
skelle p4, i hvilket omfang Magisterforeningens medlemmer forventer an-
settelsesretlige reaktioner, og i hvilket omfang offentlige ytringer ifolge
besvarelserne rent faktisk leder til ansattelsesretlige reaktioner. Dette geel-
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der ikke mindst for sa vidt angar afskedigelser, hvor ingen respondenter
har angivet at vaere blevet afskediget.

Det bemerkes, at det i undersogelsens offentliggjorte resultater er anfort,
at 23 % af Dansk Magisterforenings medlemmer (bade privat og offentligt
ansatte) i undersegelsen har anfert, at de i konkrete tilfeelde har atholdt sig
fra at ytre sig i den offentlige debat af hensyn til deres arbejdsgiver. Der er
i den forbindelse henvist til, at dette kun gjorde sig gaeldende for 17 % af
Dansk Magisterforenings medlemmer i en undersegelse fra 2007. Det er i
undersoagelsen anfert som en mulig forklaring herpd, at der i den mellem-
liggende periode har veret en gkonomisk krise, hvor mange har valgt at
fokusere pé deres kerneopgaver.

Det bemerkes endvidere, at det ikke i @vrigt har veret muligt at foretage
en sammenligning med resultaterne fra den undersegelse fra 2007, som der
henvises til.

Det er i gvrigt — pd baggrund af andre undersegelsesresultater — anfort i
magisterbladet 1/2014, at der synes at veere en klar sammenhang mellem
medlemmernes stressniveau og medlemmernes frygt for repressalier ved at
ytre sig offentligt, og det anfores i den forbindelse, at stresssystemet a&n-
drer de ansattes perception og teenkning, saledes at trusler forsterres.

4.4.4. Bemaerkninger til undersegelserne fra FTF, LO og Akademi-
kerne

Det er bl.a. pd baggrund af de undersegelser, der er beskrevet ovenfor,
FTF, LO og Akademikernes opfattelse, at der i et vist omfang har udviklet
sig en tavshedskultur blandt de ansatte i den offentlige sektor, som har den
negative effekt, at de offentligt ansatte udever selvcensur og afstér fra at
ytre sig kritisk om forholdene pa deres arbejdsplads. Skent kritiske ytrin-
ger holder sig inden for rammerne af en lovlig ytring, kreever det bade mod
og tryghed i ansattelsen at pdpege uhensigtsmessige konsekvenser af ned-
skeringer eller omstruktureringer, ikke mindst fordi medarbejderne pa
nogle arbejdspladser i den offentlige sektor oplever, at ledelsen direkte til-
kendegiver, at man ikke ensker negativ kritik.

Blandt de indsendte konkrete sager siden 2007, der er gennemgaet i afsnit
4.3, er der eksempler pa, at ledelsen reagerer hurtigt over for den enkelte
ansatte, nar vedkommende har ytret sig om konkrete arbejdsrelaterede for-
hold, og pépeger, dels at ytringen er udtryk for en uhensigtsmeessig ad-
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feerd, dels at den ansatte kan have tilsidesat sin loyalitets- og tavshedspligt.
Uagtet, at ledelsens reaktion er uberettiget, medvirker ledelsens adfzerd til
at skabe usikkerhed blandt de gvrige ansatte pa arbejdspladsen.

Tavshedskulturen nzeres efter FTF, LO og Akademikernes opfattelse
blandt andet af folgende forhold:

e manglende tryghed i ansattelsen,

¢ gkonomiske krisetider og sparerunder,

e manglende viden om ytringsfriheden, herunder greenserne for, hvad
man ma ytre sig om,

e sammenlagning af kommuner under den seneste kommunalreform,
hvorved kommunerne er blevet meget store, hvilket ger det vanske-
ligere at finde et nyt job, hvis en ellers lovlig ytring er blevet modt
med en uretmeessig reaktion,

o frygt for karrieremassige konsekvenser,

e frygt for at blive opfattet som illoyal af henholdsvis arbejdsgiveren
og kollegerne, samt

e fravaeret af en aben kultur pa arbejdspladsen, hvor det er legitimt at
fremfore kritiske bemaerkninger.

Disse faktorer er efter FTF, LO og Akademikernes opfattelse en medvir-
kende arsag til, at antallet af konkrete sager, der kan dokumenteres, ikke
har udviklet sig vaesentligt siden 2006, men fortsat udger et relativt beske-
dent antal sammenholdt med det samlede antal offentligt ansatte.

4.5. Udvalgets indtryk fra vejledninger, personalepolitikker, hindbe-
ger mv. vedrerende ytringsfrihed

Der er indkommet oplysninger fra 12 ministerier, og samtlige regioner
samt kommuner. Enkelte myndigheder har suppleret deres tilbagemeldin-
ger med oplysninger fra underliggende myndigheder og institutioner. I bi-
lag 4 er angivet en reekke eksempler pd modtagne vejledninger.

Ministerierne, regionerne og kommunerne anvender i vidt omfang vejled-
ning om offentligt ansattes ytringsfrihed og vejledning om god adfzerd i
det offentlige. Mange myndigheder henviser til vejledningerne pa deres

hjemmesider eller intranet.

En reekke myndigheder har herudover udarbejdet egne retningslinjer eller
vejledninger om ytringsfrihed, anvendelse af sociale medier og/eller pres-
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sekontakt. Der er ganske stor forskel pa vejledningernes indhold. Nogle
vedrerer kun intern kommunikation eller angar kun ytringer pa myndighe-
dens vegne. Andre vejledninger vedrerer ogsa anvendelse af ytringsfrihe-
den som privatperson (f.eks. gennem gode rad om anvendelse af sociale
medier).

De lokale vejledninger er i almindelighed i trdd med gengivelsen af regler-
ne for offentligt ansattes ytringsfrihed i vejledning om offentligt ansattes
ytringsfrihed og vejledning om god adferd i det offentlige. En del lokale
vejledninger mv. citerer direkte herfra.

Det indkomne materiale giver samlet set et billede af, at de myndigheder,
der veelger at fastsatter lokale retningslinjer, har en ganske god forstaelse
af retstilstanden pa omradet.

Udvalget har dog ogsé identificeret enkelte formuleringer, der — i hvert
fald uden yderligere nuancering — kan lases som en for vidtgdende for-
tolkning af de ansattes loyalitetsforpligtelse. Der synes i den forbindelse at
veaere en vis tendens til, at vejledninger, der ikke specifikt angar ytringsfri-
hed, men tilgreensende omrader — som f.eks. medarbejderadfzerd pé sociale
medier — oftere indeholder formuleringer, der kan leeses som en for vidtga-
ende begransning af de ansattes ytringsfrihed.

Sammenfattende er det udvalgets opfattelse, at myndighedernes forstaelse
af reglerne pa omrédet er ganske god.

Scerligt om udviklingen siden 2006

Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret gennemforte i
2006 en lignende gennemgang af diverse myndighedsvejledninger mv.
Udvalgets undersogelser er refereret i beteenkning 1472/2006, kapitel 4.

De nu modtagne oplysninger om vejledninger mv. tyder pa en bedre for-
staelse blandt myndighederne af reglerne, end tilfeeldet var i 2006.

Dette skal formentlig bl.a. ses i lyset af, at myndighederne i dag har Ju-
stitsministeriets "Vejledning om ytringsfrihed i det offentligt" fra 2006 og
Moderniseringsstyrelsen, KL og Danske Regioners publikation "God ad-
feerd 1 det offentlige” fra 2007 at tage udgangspunkt i ved fastsettelsen af
lokale retningslinjer.
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En anden tendens, som kan navnes er, at der — som folge af den teknologi-
ske og adferdsmassige udvikling — siden 2006 er kommet fokus pa med-
arbejdernes adfaerd pa sociale medier mv. i de lokale vejledninger.

Det forekommer naturligt og hensigtsmeassigt, at myndighederne har op-
mearksomheden henledt pa dette forholdsvis nye omrade i forbindelse med
udarbejdelsen af vejledninger mv. om de ansattes adferd og ytringsfrihed.
Det bemerkes i den forbindelse, at udvalget har identificeret adskillige
konkrete sager, hvor medarbejderes adfaerd pa de sociale medier giver an-
ledning til ansettelsesretlige reaktioner.

Der synes dog at vaere en vis tendens til, at vejledninger, der angér medar-
bejderadferd pa sociale medier, oftere end vejledninger, der specifikt an-
gar ytringsfrihed, indeholder formuleringer, der kan laeses som en for vidt-
gdende begrensning af de ansattes ytringsfrihed. Dette skal formentlig ses
i lyset af, at sadanne vejledninger mere er teenkt som en raeekke gode rad
om hensigtsmaessig adfeerd end som en precis beskrivelse af offentligt an-
sattes rettigheder.

Det forekommer i sig selv fornuftigt, at myndighederne ikke blot informe-
rer om den overordnede retstilstand pa omradet, men ogsé giver vejledning
til medarbejderne om hensigtsmassig adferd pé de sociale medier. Sddan
vejledning ber dog selvsagt holdes inden for reglerne om offentligt ansat-
tes ytringsfrihed og indeholde markering af, hvornar vejledningen mere
har karakter af praktisk gode rdd end precis juridisk redegerelse for yt-
ringsfrihedens granser.

4.6. Sammenfatning af udvalgets indtryk vedrerende de faktiske for-
hold

4.6.1. Generelt om udvalgets undersegelser af omradet

Det er sjeldent, at sager om ytringsfrihed kun handler om den kritiske yt-
ring. Oftest er den kritiske ytring en del af et storre kompleks, der omfatter
spergsmal om samarbejdsvanskeligheder, manglende omstillingsparathed,
manglende loyalitet eller lignende. Jeevnligt bliver den kritiske ytring slet
ikke omtalt i ansattelsessager, selv om den maske er den direkte arsag til,
at andre problemer opstar. Det kan derfor i praksis veere vanskeligt at afgo-
re om, og i hvilket omfang, en personalesag tager sit udspring i en kritisk

ytring.
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En beskrivelse af de faktiske forhold pa omréadet er ogsé af andre arsager
behaftet med en del usikkerhed. Udvalgets undersogelse af konkrete sager
er saledes i vidt omfang baseret pd gengivelsen af sagerne i medierne, idet
der i praksis er forholdsvis fa sager, der ender ved ombudsmanden, dom-
stolene eller afskedigelsesneevn mv. Dette indebarer navnlig, at der kan
vaere en rekke omstaendigheder i de enkelte sager, der ikke fremgar af be-

skrivelsen af sagerne.

Tilsvarende er resultaterne af de sterre offentliggjorte undersogelser, som
udvalget har gennemgaet, pa flere omrader behaftet med usikkerhed. Af
usikkerhedsmomenter kan bl.a. nevnes, at der for visse spergsmal er tale
om forholdsvis fa respondenter, og at undersggelserne ikke kan antages at
veere repraesentative for hele den offentlige sektor. Hertil kommer de kon-
krete fejlkilder, der i de enkelte undersggelser er taget forbehold for.

Udvalgets redegerelse for de faktiske forhold pa omrédet har derfor karak-
ter af et samlet indtryk pa baggrund af en rekke undersogelser af et omré-
de, som det ikke er muligt at belyse med stor pracision.

4.6.2. Udvalgets indtryk af offentligt ansattes kritiske ytringer
Sammenfattende om antallet af sager - morketal og tilbageholdenhed

Udvalget konstaterer, at omfanget af sager, hvori offentligt ansatte er ble-
vet madt med negative ledelsesreaktioner med baggrund i kritiske ytringer,
fortsat er relativt beskedent sammenholdt med det samlede antal offentligt
ansatte.

Arsagerne til, at antallet af konkrete sager er beskedent, kan vaere mange.
Det kan skyldes, at den offentligt ansatte er tilbageholdende med at ytre
sig offentligt om kritiske forhold pa arbejdspladsen, fordi den ansatte er
usikker pd, hvilke felgevirkninger ytringen kan f4 for den pégeldendes
egne forhold eller det fremtidige samarbejde pa arbejdspladsen. Der er li-
geledes eksempler pa, at offentligt ansatte pa trods af en lovlig ytring eller
meddelelse om ulovlige eller kritikvaerdige forhold er blevet medt med en
negativ ledelsessanktion, og det kan ikke udelukkes, at en tilfredsstillende
abenhedskultur pa den enkelte arbejdsplads, den enkelte offentligt ansattes
individuelle behov for at ytre sig samt et enske om at lgse problemerne in-
ternt kan spille ind.
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Det beskedne antal sager kan ogsé skyldes, at mange konkrete sager loses
lokalt, fordi der bestar et system eller en mulighed for at handtere proble-
matikken inden for organisationen. Andre arsager kan vere manglende
kendskab til rammerne for den ansattes ytringsfrihed samt arbejdspladsens
konkrete ekonomiske og organisatoriske situation, der kan pavirke den en-
kelte ansattes bevaeggrunde og trang til ikke at ytre sig. En negativ reakti-
on over for én kollega kan virke negativt adfardsregulerende i relation til
de ovrige kolleger p4 samme arbejdsplads, uanset om det efterfalgende
klargeres, at reaktionen var uberettiget.

Det er sandsynligt, at de nevnte faktorer har medvirket til, at antallet af
konkrete sager, der kan dokumenteres, ikke har udviklet sig vesentligt si-
den 2006, men fortsat udger et relativt beskedent antal sammenholdt med
det samlede antal offentligt ansatte.

Abenhedskulturen kan vare forskellig pa de enkelte offentlige arbejds-
pladser, og der er steder, hvor muligheden for abent at drefte forhold pa
arbejdspladsen ber vare bedre. P4 den anden side er der ogsa eksempler
pa, at sager, der reelt handler om samarbejdsvanskeligheder m v., bliver
omtalt og beskrevet som sager, der handler om kraenkelse af den offentligt
ansattes ytringsfrihed.

Arsager til offentligt ansattes tilbageholdenhed med at ytre sig

I det omfang offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, skyldes det fortsat ho-
vedsageligt identifikation med arbejdspladsen, frygt for at skabe et darligt
arbejdsklima samt frygt for karrieremaessige konsekvenser, herunder sa-
kaldt “’skjult” sanktionering.

Selvom mangden af sager ikke er stor, er der fortsat neppe tvivl om, at det
kan have store personlige omkostninger for den enkelte offentligt ansatte
at vaere del i en sag, hvor en ytring forer til en uretmaessig reaktion fra le-
delsens side, og at hver sddan sag derfor er en for meget.

Derudover tyder udvalgets gennemgang af sterre offentliggjorte underse-
gelser pa, at sager, hvor ansatte har ytret sig kritisk og er blevet medt med
negative ledelsesreaktioner, kan medfore, at andre ansatte pd den samme
arbejdsplads vil veere tilbageholdende med at ytre sig kritisk. Dette gaelder
formentlig uanset om det efterfolgende klargeres, at reaktionen var uberet-
tiget.
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Det er saledes udvalgets indtryk, at jo mere alvorlig sanktioneringen er, jo
storre er omfanget af frygten for sanktionering. De undersggelser, som ud-
valget har gennemgéet, synes dog ogsé at vise, at de offentlige ansatte ge-
nerelt forventer, at deres offentlige ytringer vil fa negative konsekvenser i
storre omfang end tilfeeldet rent faktisk er. Det gaelder navnlig frygten for
egentlige ansattelsesretlige konsekvenser og i serdeleshed afskedigelser.
Undersogelsernes resultat bekraeftes pa dette punkt af udvalgets egen un-
dersogelse af konkrete sager, der viser, at der er tale om en relativ beske-
den mangde sager, hvori offentligt ansattes ytringer far ansattelsesretlige
konsekvenser.

Betydning af anscettelsessektor og de ansattes veerdier

De offentliggjorte undersegelser, som udvalget har gennemgéet, tyder pa,
at der er forskel pa offentligt ansattes tilbejelighed til at ytre sig kritisk in-
den for forskellige omrader.

Saledes er f.eks. Magisterforeningens medlemmer betydeligt mere tilbgje-
lige til at udtale sig kritisk om forholdene pa deres arbejdsplads end FOAs
og FTFs medlemmer. Dette har formentlig sammenhang med, at faerre
magistre ifelge undersogelserne oplever negative konsekvenser af at ytre
sig offentligt. Der er ogséd sandsynligt, at det kan have betydning, at der
blandt magistrene generelt er en opfattelse af, at det udger en positiv veerdi
at ytre sig offentligt om forholdene pa arbejdspladsen, mens der f.eks.
blandt FOA-medlemmer synes at vaere en udbredt opfattelse af, at dette er
illoyalt.

Udvalgets undersogelse af konkrete sager viser i gvrigt en overvaegt af sa-
ger om sanktionering af kritiske ytringer blandt fagprofessionelle i sekto-
rer, hvor FOA-medlemmer navnlig er ansat.

Forholdet mellem eksterne og interne ytringer

Problemer mellem medarbejder og ledelse opstédr ofte forst, nar en kritik
bliver ekstern. Det er den enkelte offentligt ansattes valg, om han eller hun
onsker at ytre sin kritik internt eller eksternt, og flere afgerelser fra om-
budsmanden viser, at det ikke kan forlanges, at medarbejderne skal ga til
ledelsen med deres kritik forst.
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Der er samtidig meget, der tyder pa, at de arbejdspladser, der er abne over-
for kritik, og som skaber fora, hvor ansatte kan give deres mening til ken-
de, ogsé har ferre sager vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed.

Udvalget har i den forbindelse bl.a. noteret sig, at de offentligt ansatte i
FOAs undersagelser (sporgsmalet er ikke stillet i de @vrige underseogelser,
udvalget har gennemgéet) i meget betydeligt omfang ogsé frygtede negati-
ve konsekvenser, herunder ansattelsesretlige konsekvenser, af at ytre kri-

tik internt.

Betydningen af ledelse

Det er udvalgets indtryk, at varetagelsen af ledelsesopgaven fortsat spiller
en stor rolle for offentligt ansattes ytringsfrihed.

Der er saledes divergerende holdninger til, hvad ledelsesopgaven omfatter
hos forskellige grupper af offentligt ansatte. Blandt institutionsledere pa
mindre institutioner som bernehaver og bern- og ungeinstitutioner er der
tilsyneladende en tendens til at identificere sig med institutionen og dens
vilkar, mens der i den administrative og politiske ledelse stilles krav om, at
alle ledere inden for en kommune eller en region indgar i et felles ledel-
sesteam.

Anderledes gor det sig geldende pé sterre institutioner, hvor ledelsesopga-
ven i hgjere grad er professionaliseret, og hvor der tilsyneladende fra le-
delsens side stilles staerkere krav til korpsdnden, og til at medarbejderne
bidrager til at opretholde et konfliktfrit image udadtil. Eksempelvis kan

navnes hospitaler og lignende store institutioner.

Ledelsen er endvidere af betydning for, hvilken kultur der hersker pa en
arbejdsplads og meget taler for, at en ledelse, der tillader kritik, og som
modtager kritik konstruktivt, vil understette en kultur, hvor medarbejderne
kan give tilstreekkeligt udtryk for deres holdninger internt, og hvor egentli-
ge sager derfor sjeldent vil opsta.

Betydningen af ansattes placering i hierarkiet
De begransninger, der gelder af hensyn til den administrative og politiske

beslutningsproces, er athangig af, hvor den pagaldende arbejder i den of-
fentlige sektor, og hvor i hierarkiet vedkommende er placeret.
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Hovedreglen er, at jo tettere man er placeret pa den politiske beslutnings-
tager, jo mere begranset er ens ytringsfrihed. I overensstemmelse hermed
er der fa eksempler pa kritiske ytringer i offentligheden fra topledere i det
offentlige. De sager, der er, angar i vidt omfang mere personlige holdnin-
ger til overordnede samfundsforhold, herunder generelle reformer, og ikke
kritik af forhold med tilknytning til de padgaeldendes arbejdsplads.

Den samme tendens ses ikke blandt lavere placerede ledere og mellemle-
dere. Der er f.eks. blandt institutionsledere en tendens til at identificere sig
med institutionen og dens vilkar frem for med den politiske og administra-
tive ledelse. Og det er i trdd hermed indtrykket, at f.eks. sddanne instituti-
onsledere er mere tilbgjelige til at udtale sig kritisk i offentligheden end
ovrige ansatte pa institutionen. Det kan méske i den forbindelse spille ind,
at institutionsledere mv. typisk har noget mere distance til deres overord-
nede i dagligdagen og ganske meget selvstendighed i deres opgaveudfor-
sel. Af samme arsag er det formentlig mindre sandsynligt, at kritiske ytrin-
ger 1 offentligheden fra sddanne institutionsledere — f.eks. om besparelser
pa deres omrade — kan siges at lede til egentlige samarbejdsvanskeligheder
med den administrative eller politiske ledelse. Fordelt p4 omréader er ten-
densen sarlig klar pa berne- og ungeomradet og politi- og forsvarsomra-
det.

Sammenfattende er der belaeg for at konkludere, at ledere og mellemledere
generelt er mere tilbgjelige til at udtale sig kritisk i offentligheden end me-

nige ansatte.

Udvalgets undersggelse af konkrete sager viser endvidere, at der blandt det
administrative personale, herunder forvaltningspersonellet, kun er to sager,
der vedrerer menige medarbejderes ytringer, og heraf angar den ene sag
kun ytringer internt pa arbejdspladsen. Der er endvidere kun en sag om
sanktionering af ytringer fra ansatte i ministerier eller styrelser mv. (der er
dog herudover en sag om for vidtgdende restriktioner af de ansattes yt-
ringsfrihed under en valgkamp). Udvalgets undersggelse vedrerer kun lov-
lige ytringer, der er blevet sanktioneret, og dette resultat siger derfor ikke i
sig selv noget om, hvor ofte disse ansatte ytrer sig kritisk i offentligheden.
Resultatet kan saledes veere udtryk for, at der kun i meget begreenset om-
fang er sket uretmeessig sanktionering af lovlige ytringer i ministerierne,
styrelserne mv. Resultatet kan dog ogsé ses som udtryk for, at det admini-
strative personale, herunder forvaltningspersonellet, er mere tilbagehol-
dende med at udtale sig kritisk om ansattelsesstedet i offentligheden end
andre grupper af offentligt ansatte. En sadan tilbageholdenhed ma i givet
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fald ses 1 lyset af, at disse medarbejdere i deres daglige arbejde er tettere
pé den politiske og administrative beslutningsproces end andre offentligt

ansatte.

Loyalitetsbegrebet

Der er bade i udvalgets undersogelse af konkrete sager og i de offentlig-
gjorte underspgelser eksempler pa, at sdvel ledere som medarbejdere — i
modstrid med retsstillingen pad omrédet — opfatter loyalitet som en pligt til
ikke at udtale sig kritisk om forholdene pé arbejdspladsen.

Henvisning til loyalitet bruges bl.a. af ledelsen i en reekke af de sager, ud-
valget har gennemgéet, som en uklar begrundelse for, at den ansatte med
sine udtalelser har overtradt graenserne for sin ytringsfrihed.

Ligeledes synes det at vaere en udbredt holdning, at de ansatte ber ytre sig
om kritiske forhold internt, for de fremforer kritikken eksternt, samt at de
ansatte ikke kan ytre sig om deres specifikke arbejdsfelt, medmindre der er
tale om ulovligheder eller lignende.

Nér loyalitetsbegrebet i visse tilfeelde anvendes for vidtgéende, kan det
skyldes manglende forstaelse af reglerne pa omréadet. Det kan dog méaske
ogsd — 1 trdd med det, der er anfert i FOAs 2013-undersogelse — skyldes, at
visse medarbejdere og ledere har en personlig opfattelse af, hvordan man
ber opfere sig i forhold til sin arbejdsplads, der ikke nedvendigvis stem-
mer overens med reglerne pd omrédet. Det kan i den forbindelse navnes,
at der 1 udvalgets materiale er eksempler pa ledere, der pa den ene side kri-
tiserer offentligt ansatte for at have ytret sig i offentligheden og pa den an-
den side tilkendegiver, at den ansatte havde ret til at ytre sig.

Tryghed i anscettelsesforholdet mv.

Det forekommer narliggende at antage, at tryghed i ansettelsen — og der-
med mindre frygt for ansattelsesretlige sanktioner — gor medarbejdere me-
re villige til at ytre sig kritisk i offentligheden.

Udvalget finder pa den baggrund ogsa, at det er narliggende at antage, at

krisetider og sparerunder mv. kan reducere de offentligt ansattes vilje og
tilbgjelighed til at ytre sig kritisk offentligt.
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Det er ligeledes sandsynligt, at andre forhold pa arbejdspladsen — f.eks. et
oget stressniveau — kan pavirke de ansattes frygt for at mede negative kon-
sekvenser ved at ytre sig kritisk offentligt.

4.6.3. Seerligt om udviklingen siden 2006

Udvalgets gennemgang af konkrete sager, hvori offentligt ansatte bliver
medt med sanktioner pa baggrund af lovlige ytringer, tyder ikke pé, at der
er sket nogen vasentlig udvikling i antallet af sddanne sager.

De offentliggjorte undersegelser af offentligt ansattes ytringsfrihed, som
udvalget har gennemgdet, giver ligeledes ikke noget klart billede af, om
offentligt ansatte er blevet mere tilbageholdende med at udtale sig kritisk
om forholdene pé deres arbejdsplads siden 2006. Undersggelserne viser
endvidere store forskelle fra omréde til omrade og er sdledes ikke repree-
sentative for hele den offentlige sektor.

Nogle af resultaterne i de tre offentliggjorte undersggelser peger i retning
af, at lidt flere offentligt ansatte i dag frygter negative konsekvenser af at
udtale sig kritisk i offentligheden, og at dette méske skyldes oget utryghed
blandt de ansatte som folge af den ekonomiske krise og de hermed for-
bundne sparerunder mv. i de seneste ar.

Det samlede indtryk er, at offentligt ansatte udtaler sig kritisk i offentlig-
heden i nogenlunde samme omfang, som i 2006, og at det er de samme
tendenser, der gor sig gaeldende pa omradet i dag, som 1 2006.

I det omfang offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, synes det saledes ho-
vedsageligt at skyldes identifikation med arbejdspladsen, frygt for at skabe
et darligt arbejdsklima samt frygt for karrieremassige konsekvenser, her-
under “skjult” sanktionering.
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Kapitel 5

Udvalgets overvejelser og anbefalinger vedrerende offentligt ansattes
ytringsfrihed og meddeleret

Det fremgér af kommissoriet, at udvalget skal belyse og vurdere de
spergsmal, der knytter sig til offentligt ansattes ytringsfrihed.

Udvalget skal séledes efter kommissoriet med afs@t i1 betenkning
1472/2006 redegere for reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret, herunder navnlig udviklingen i praksis pa omradet siden 2006.
Udvalget skal ligeledes redegere for erfaringerne med offentligt ansattes
anvendelse af deres ytringsfrihed og meddeleret siden 2006, herunder erfa-
ringerne med de tiltag, der blev iverksat pa baggrund af betankning
1472/2006.

Udvalget skal i lyset heraf vurdere, om der er behov for lovgivning pa om-
radet, herunder om der ber ske en lovfastelse af galdende ret om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret. Udvalget skal endvidere vurdere,
om der kan vere behov for en styrket informations- og radgivningsindsats
eller for at ivaerksette andre administrative tiltag med henblik pé at under-
stotte offentligt ansattes ytringsfrihed, og hvordan dette i givet fald vil
kunne ske. Det forudsettes i kommissoriet, at udvalget i forbindelse med
sine overvejelser inddrager de synspunkter og forslag, som har veret frem-
fort siden 2006.

Udvalgets overvejelser og anbefalinger i nerverende kapitel er baseret pa
de undersegelser og overvejelser, der blev foretaget som led i beteenkning
1472/2006, og pa gennemgangen i kapitlerne 3 og 4 af henholdsvis udvik-
lingen i retspraksis og erfaringerne med offentligt ansattes anvendelse af
deres ytringsfrihed og meddeleret siden afgivelsen af betaenkning
1472/2006. Hertil kommer en vurdering af de initiativer, der er taget med
henblik pa at fremme offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed
siden afgivelsen af beteenkning 1472/2006.

De undersggelser, som udvalget har foretaget med henblik pa belysning af
de gaeldende reglers praktiske betydning, herunder udviklingen siden 2006,
efterlader det indtryk, at offentligt ansatte fortsat i praksis anvender deres
ganske vidtrekkende ytringsfrihed i forholdsvis begrenset omfang til at
ytre sig kritisk om forholdene pé deres arbejdsplads. Denne tilbageholden-
hed kan have mange arsager, herunder at de ansatte identificerer sig med
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deres ansettelsessted eller ikke ensker at skabe et darligt arbejdsklima,
men det er ogsd udvalgets indtryk, at tilbageholdenheden skyldes frygt for
(uberettigede) karrieremaessige konsekvenser, herunder sékaldt “skjult”
sanktionering. Udvalget finder séledes, at forholdene for s& vidt angar of-
fentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed i praksis i det vasentlige
svarer til forholdene i 2006. Der henvises nermere til afsnit 4.6.2-3.

Udvalget har i det folgende overvejet behovet for yderligere lovgivning
om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret (afsnit 5.1), behovet for
en gget ansattelsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte (afsnit 5.2) og be-
hovet for yderligere initiativer af vejledende karakter eller andre admini-
strative tiltag for at understette offentligt ansattes ytringsfrihed (afsnit 5.3).

5.1. Vurdering af behovet for yderligere lovgivning om offentligt an-
sattes ytringsfrihed og meddeleret

5.1.1. Lovfastelse af reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed

Normalt benyttes lovgivning i tilfelde, hvor man ensker at @ndre en be-
stadende retstilstand eller at tydeliggere allerede eksisterende regler.

Det er udvalgets opfattelse, at de galdende regler er udtryk for en i alt vee-
sentligt fornuftig afbalancering af de modsatrettede hensyn, der ger sig
gaeldende 1 spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed, ligesom de
geldende reglers karakter af skenspregede afvejningsregler efter udval-
gets opfattelse er en nedvendighed. Formaélet med en lovfastelse af de
gaeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed vil i givet fald ikke
skulle veere at @ndre den bestdende retstilstand.

Det er som nevnt endvidere udvalgets indtryk, at offentligt ansatte gene-
relt er tilbageholdende med at ytre sig kritisk i offentligheden om emner,
der vedrerer deres arbejdsplads eller fagomrader.

Ved vurderingen af, om der er behov for en yderligere lovfastelse af of-
fentligt ansattes ret til at ytre sig, er det et centralt spergsmal, i hvilket om-
fang der er sammenhang mellem fraveret af formel lov og det forhold, at
ansatte afstar fra at ytre sig.

Det fremstar ligeledes som centralt at foretage en vurdering af, i hvilket
omfang en yderligere lovfastelse pa dette omrade vil kunne have en vejle-

dende veerdi i relation til fastleggelse af graenserne for offentligt ansattes
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ytringsfrihed, herunder i hvilket omfang en lovfastelse mé antages at kun-
ne stimulere offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed.

5.1.1.1. Betydningen af fravzeret af formel lov

En sammenh@ng mellem fravaeret af formel lov og det forhold, at ansatte
afstér fra at ytre sig, vil kunne skyldes eventuelle juridiske uklarheder ved
den nuverende reguleringsform. Den péageldende &rsagssammenhaeng vil
endvidere vere til stede, hvis offentligt ansatte afstar fra at ytre sig pa
grund af reguleringsformen som sédan (manglende lovfastelse) eller pa
grund af reglernes juridiske indhold.

For s& vidt angar spergsmalet om eventuelle juridiske uklarheder ved den
nuvarende reguleringsform, er udgangspunktet — at offentligt ansatte pa
egne vegne har samme ret til ytringsfrihed som enhver anden borger — sa
klart, at det efter udvalgets opfattelse ikke i sig selv fordrer nogen yderli-
gere lovregulering end den, der allerede findes i grundlovens § 77, hvoref-
ter “enhver” har ret til ytringsfrihed.

Med undtagelse af de modifikationer, der folger af reglerne i straffelovens
kapitel 27 om freds- og @rekrenkelser samt reglerne i straffelovens §§
152-152 f og forvaltningslovens § 27 om tavshedspligt, er de sarlige be-
greensninger i ytringsfriheden for offentligt ansatte fastsat i en rakke
uskrevne grundsatninger og principper, der i det vasentligste er udviklet
og handhavet af Folketingets Ombudsmand. For sa vidt angar det nerme-
re indhold af disse grundszetninger og -principper henvises til kapitel 3, af-
snit 3.1.4.9.

De nzvnte grundsatninger og principper er gennem den meget omfattende
ombudsmandspraksis blevet udviklet og fastlagt, saledes at retstilstanden —
for sa vidt angar reglernes juridiske indhold — i dag mé siges at veere gan-
ske klar. Reglerne er desuden beskrevet i Justitsministeriets Vejledning om
offentligt ansattes ytringsfrihed fra 2006 og Vejledning om god adfeerd i
det offentlige, der i 2007 blev afgivet af Finansministeriet, Personalesty-
relsen, (nu Moderniseringsstyrelsen) i samarbejde med KL og Danske Re-
gioner

Indholdet af de ovennavnte grundsatninger og principper indebarer imid-
lertid, at fastleeggelsen af greenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed
hviler pé en skenspreget afvejning af en reekke forskellige hensyn og mo-
menter. Afvejningen beror pa en meget konkret vurdering i det enkelte til-
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feelde og er ligeledes praget af de enkelte sagers sarlige omstandigheder.
Det er séledes ikke muligt at foretage en fast rubricering af alle de tilfzlde,
hvor spergsmaélet om granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed kan
blive aktuelt, saledes at man ud fra en sadan rubricering pa forhand kan
angive udfaldet af hvert enkelt tilfaelde.

Dette er imidlertid efter udvalgets opfattelse ikke udtryk for, at der er
uklarheder forbundet med de geeldende reglers juridiske indhold, men der-
imod en naturlig konsekvens af reglernes karakter, der som sagt hviler pa
en skenspreget afvejning i hvert enkelt tilfeelde.

For sa vidt angér spergsmalet om, i hvilket omfang den geldende regule-
ringsform eller reglernes juridiske indhold er medvirkende arsag til, at of-
fentligt ansatte afstar fra at ytre sig, viser udvalgets undersogelser, at det
hovedsageligt er andre faktorer, der er afgerende for, at ansatte valger ik-
ke at ytre sig, herunder at de ansatte identificerer sig med deres ansettel-
sessted, ikke ensker at skabe et darligt arbejdsklima, eller frygter (uberetti-
gede) karrieremaessige konsekvenser, herunder sékaldt “’skjult” sanktione-
ring. Der henvises nermere til kapitel 4, afsnit 4.6.2.

Det synes saledes ikke at vare den gaeldende reguleringsform eller ytrings-
frihedsreglernes juridiske indhold, der aftholder offentligt ansatte fra at ytre

sig.

Sammenfattende finder udvalgsflertallet p& baggrund af beskrivelsen af de
geldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed samt udvalgets under-
sogelser vedrerende reglernes praktiske betydning sdledes ikke at kunne
konstatere en sammenhang mellem fravaret af formel lov og det faktum,
at offentligt ansatte afstar fra at ytre sig.

Et mindretal bestaende af Dansk Journalist Forbund, Danske Medier og
Michael Gotze finder, at det ikke kan udelukkes, at der kan vare en vis
sammenhang mellem fraveret af formel lov og det faktum, at offentligt
ansatte fortsat i vidt omfang afstar fra at ytre sig. Der henvises i den for-
bindelse til mindretallets udtalelse i afsnit 5.1.1.3.

5.1.1.2. Mulig vejledende vzerdi af en lovfzestelse
Udvalget har endvidere overvejet, i hvilket omfang en lovfastelse af de

geeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed vil kunne bringe yder-
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ligere klarhed vedrerende den geldende retstilstand, herunder i hvilket

omfang en sddan lovfastelse vil kunne have en vejledende veerdi.

Udvalget har i den forbindelse for det forste overvejet en lovregulering pa
et meget overordnet niveau.

En sddan lovregulering ville kunne udgeres af en lovbestemmelse, der
fastslog, at offentligt ansatte har samme ret som andre borgere til at ytre
sig som privatpersoner. Hertil skulle knyttes en undtagelsesbestemmelse,
hvorefter retten til ytringsfrihed dog kan undergives sarlige begrensnin-
ger, 1 det omfang navnlig hensynet til offentlige myndigheders interne be-
slutningsproces og funktionsevne i serlige tilfelde tilsiger det. Bestem-
melsen kunne f.eks. udformes séledes:

7§ x. Ansatte inden for den offentlige forvaltning har som privatpersoner yt-
ringsfrihed.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 gelder ikke i det omfang, det felger af anden
lovgivning, eller hvis hensynet til offentlige myndigheders interne beslut-
ningsproces og funktionsevne eller andre vasentlige hensyn i sarlige tilfel-
de tilsiger det.”

Lovforslagets bemarkninger skulle i givet fald indeholde en praecisering
af, at der ikke med den foresldede bestemmelse er tilsigtet endringer i den
gaeldende retstilstand, og at greenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed
fortsat skal fastleegges efter de kriterier, der er blevet udviklet gennem ad-
ministrativ praksis samt praksis fra Folketingets Ombudsmand og domsto-
lene. I tilknytning hertil vil lovforslagets bemaerkninger skulle indeholde
en relativ detaljeret beskrivelse af denne praksis. En sddan lovbestemmelse
ville indeholde et signal om politisk opbakning til ytringsfrihedsinstituttet i
relation til offentligt ansatte, ligesom bestemmelsen ville kunne skabe oget
opmearksomhed om offentligt ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner.
Det kan nappe heller udelukkes, at en sddan lovregulering ville kunne ha-
ve en vis positiv indvirkning pd myndighedernes forstaelse for de ansattes
ret til at ytre sig som privatpersoner.

Udvalget har for det andet overvejet en lovregulering, der — i tilknytning til
den netop nevnte meget overordnede lovregulering — pa en mere detaljeret
méde beskriver de momenter, der ifelge ombudsmandspraksis mv. leegges
vaegt pd ved den konkrete vurdering af, om navnlig hensynet til offentlige
myndigheders interne beslutningsproces og funktionsevne i det enkelte til-
feelde kan begrunde begraensninger i den ansattes ytringsfrihed.
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En sédan lovregulering ville — i tilknytning til den ovenfor navnte meget
overordnede lovregulering — skulle indeholde en angivelse af, at der ved
den konkrete vurdering skal leegges vegt pa 1) ytringens indhold og form,
2) ytringens emne, 3) hvem der ytrer sig, samt 4) hvornér ytringen frem-
settes. Hertil ville tillige skulle knyttes en bestemmelse om, at hvis en yt-
ring konkret mé anses for retmassig, kan ytringen ikke danne grundlag for
“ansvarsreaktioner”, herunder straf- og disciplinaeransvar, fra ansattelses-
myndighedens side, ligesom ytringen ikke i sig selv kan danne grundlag
for negative ledelsesreaktioner.

Det er som navnt udvalgets opfattelse, at den ovenfor skitserede lovregu-
lering — selv om den ikke indebarer @ndringer af den galdende retstil-
stand — vil vere et signal om politisk opbakning til offentligt ansattes yt-
ringsfrihed.

Det er imidlertid samtidig udvalgsflertallets vurdering, at de to skitserede
typer af lovregulering ikke fra en praktisk betragtning vil give bedre vej-
ledning om reglernes indhold end den nuvarende reguleringsform.

Et mindretal bestdende af Dansk Journalistforbund, Danske Medier og
Michael Gotze finder, at en lovfastelse vil kunne facilitere offentligt ansat-
tes indsigt i reglernes indhold, idet de ovenfor skitserede typer af lovregu-
lering vil medfere en mere overskuelig og samlet indgang til de relevante
regler og praksis. Disse medlemmer finder herved, at det ikke kan udeluk-
kes, at en lovfastelse ud fra en praktisk betragtning kan have en vejleden-
de vaerdi. Der henvises i den forbindelse til mindretallets udtalelse i afsnit
5.1.1.3.

5.1.1.3. Udvalgets anbefalinger

Som navnt hviler fastleggelsen af greenserne for offentligt ansattes yt-
ringsfrihed efter den geldende retstilstand pa en skenspraget afvejning af
en raekke forskellige hensyn.

Det er udvalgets vurdering, at de forskellige hensyn samt den indbyrdes
afvejning heraf vanskeligt lader sig precisere ved skrevne regler, pa en
made sa forstaelsen vaesentligt ville lettes i forhold til den nuvarende regu-
leringsform, hvor indholdet af retstilstanden ma betegnes som verende
ganske klar. En lovfastelse af de gaeldende regler om granserne for offent-
ligt ansattes ytringsfrihed vil séledes efter udvalgets vurdering ikke betyde,
at retstilstanden vil blive klarere.
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I relation til spergsmalet om lovfastelse af de gaeldende regler, er det end-
videre veerd at bemerke, at det, som tidligere nevnt, ikke synes at vere
den galdende reguleringsform eller reglernes juridiske indhold, der er ar-
sag til, at offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, men derimod identifikation
med arbejdspladsen, fejlopfattelse af loyalitetspligten, frygt for at skabe et
darligt arbejdsklima samt frygt for karrieremaessige konsekvenser.

Som navnt er det udvalgets opfattelse, at en lovfaestelse vil indeholde et
signal om politisk opbakning til offentligt ansattes ytringsfrihed, ligesom
en lovfastelse vil kunne skabe gget opmeaerksomhed om offentligt ansattes
ret til at ytre sig som privatpersoner. Det kan ikke udelukkes, at disse posi-
tive aspekter vil kunne have en stimulerende effekt pa offentligt ansattes
anvendelse af deres ytringsfrihed. Udvalget skal herved pege pa, at noget
kunne tale for, at det signalmaessige budskab om offentligt ansattes ret til
ytringsfrihed vil kunne give de ansatte en storre tillid til, at de har en sddan
ret, og samtidig ogsd have en vis positiv indvirkning pd myndighedernes
forstielse for de ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner. Udvalget
finder saledes, at det ikke kan udelukkes, at en lovfaestelse, hvis indhold
har overvejende signalmessig karakter, vil kunne reducere de negativt be-
tonede arsager til, at ansatte ikke ytrer sig, sa som frygt for at skabe et dar-
ligt arbejdsklima og frygt for karrieremassige konsekvenser.

Det er imidlertid udvalgets opfattelse, at frygten for at skabe et darligt ar-
bejdsklima og frygten for karrieremassige konsekvenser grundleggende
er forhold, der i ringe grad lader sig afhjelpe ved en lovfaestelse af de gel-
dende regler. Det er udvalgets opfattelse, at det med hensyn til sédanne
negativt betonede drsager forst og fremmest er et spergsmél om at skabe
en holdningsendring — bade blandt de ansatte og ledelsen. Det afgerende
er, at der anlegges en positiv synsvinkel i relation til ansattes ytringsfri-
hed, saledes at ansattes ytringer betragtes som et middel til nuancering af
debatten og til forbedringer i den offentlige sektor. Der ber derfor skabes
en dben arbejdspladskultur, hvor der hersker forstéelse for de ansattes ret
til at fremkomme med interne sével som eksterne ytringer. Ledelsen spiller
her en vigtig rolle med henblik pé at tydeliggere, at meningstilkendegivel-
ser, der ligger inden for greenserne af de ansattes ytringsfrihed, ikke vil fa
negative konsekvenser, hvad enten de fremsettes internt eller eksternt.

Udvalget skal endelig understrege det positive aspekt, at den nuvarende
reguleringsform gennem ombudsmandspraksis pa en smidig made har

kunnet tilpasse sig den samfundsmassige udvikling og normdannelse samt
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de konkrete sagers ofte s@regne omstendigheder. Mulighederne for en lo-
bende udvikling og tilpasning af reglerne vil efter udvalgets vurdering for-
ringes ved en meget detaljeret lovfastelse af de galdende regler, idet en
sadan regulering naturligt vil blive mere “firkantet” og mindre smidig.

En lovfastelse, som skitseret ovenfor i afsnit 5.1.2.2, vil endvidere ef-
ter udvalgsflertallets opfattelse ikke give bedre vejledning om reglernes
indhold end den nuvaerende reguleringsform, og udvalgsflertallet har der-
for ikke fundet anledning til at anbefale en lovfastelse af de galdende reg-
ler om graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed.

Et mindretal bestdende af Dansk Journalist Forbund, Danske Medier og
Michael Gotze anbefaler en lovfestelse af de geldende regler om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed. Mindretallet er som udgangspunkt enig i, at den
geldende retstilstand er udtryk for en i alt veesentligt fornuftig afbalance-
ring af de modsatrettede hensyn, der gor sig geldende i spergsmalet om
offentligt ansattes ytringsfrihed. Formalet med en lovfastelse af de gel-
dende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed er siledes ikke at endre
den bestaende retstilstand men derimod at tydeliggere, at offentligt ansat-
tes grundlovssikrede ret til ytre sig om emner af samfundsmeessig interesse
nyder en udstrakt beskyttelse, der setter klare rammer for, hvorvidt en lov-
lig ytring efterfelgende kan sanktioneres eller ej.

Det er mindretallets opfattelse, at en lovfaestelse vil indeholde et nedven-
digt og vardifuldt signal om politisk opbakning til offentligt ansattes yt-
ringsfrihed.

Der kan anferes en raekke argumenter til stotte for anbefalingen:

Offentligt ansattes ytringsfrihed er som udgangspunkt baseret pa Grundlo-
vens § 77 og den beskyttelse, som folger heraf. Det er dog velkendt, at
Grundlovens § 77 beskytter den formelle ytringsfrihed, men ikke umiddel-
bart indeholder en beskyttelse af den materielle ytringsfrihed, saledes som
det f.eks. er tilfeldet med Den Europziske Menneskerettighedskonventi-
ons artikel 10.

Den ganske vidtstrakte ytringsfrihed, som offentligt ansatte i praksis ny-
der, folger saledes i hovedsagen ikke af Grundlovens ordlyd, men i stedet
af andre retskilder, herunder en rakke uskrevne grundsatninger og prin-
cipper, der i det vasentligste er udviklet og hdndhavet af Folketingets
Ombudsmand. Mindretallet finder imidlertid, at det er problematisk, at der
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ikke er en overordnet lov, som klart og tydeligt fastslar, at offentligt ansat-
te har en udstrakt ytringsfrihed, som gar videre end forbuddet mod indfe-
relsen af censur eller andre forebyggende foranstaltninger, som felger af
Grundlovens § 77.

Mindretallet finder, at det ikke kan udelukkes, at der kan vaere en vis
sammenhang mellem fraveret af formel lov om offentligt ansattes ytrings-
frihed, og det faktum, at offentligt ansatte fortsat i vidt omfang afstar fra at

ytre sig.

Mindretallet kan konstatere, at de undersegelser, som udvalget har gen-
nemgéet, samt de sager (eller mangel pa samme), der har varet siden
2006, efterlader det klare indtryk, at offentligt ansatte fortsat anvender de-
res ytringsfrihed i begranset omfang til at ytre sig kritisk om forholdene pa
deres arbejdspladser. Den informationsindsats, som udvalget om offentligt
ansattes ytringsfrihed og meddeleret anbefalede i sin beteenkning i 2006,
har tilsyneladende ikke veret tilstrackkelig til at stimulere de offentligt an-
sattes brug af deres ytringsfrihed.

Ovennavnte undersagelser giver endvidere indtryk af, at der fortsat er be-
hov for dels at udbrede kendskabet til den ganske vidtgaende ytringsfrihed,
som offentligt ansatte nyder savel blandt de ansatte som i ledelsen, dels at
fastsla, at de ansattes ret til at fremkomme med lovlige meningstilkendegi-
velser i det offentlige rum, skal respekteres af myndigheden. En hold-
ningsaendring pa de offentlige arbejdspladser, der medvirker til, at der an-
leegges en positiv vinkel pé ansattes brug af deres ytringsfrihed til at nuan-
cere debatten og til at medvirke til forbedringer i den offentlige sektor, er
pékravet. Dette kommer som bekendt ikke af sig selv, men kraever tid og
vedholdenhed.

Mindretallet finder ikke, at administrative tiltag i sig selv er tilstraekkelige,
hvis man ensker at @ndre de offentligt ansattes og myndighedernes syn pa
og tilgang til offentligt ansattes ret til at anvende deres ytringsfrihed. Dertil
kommer, at det kan vaere komplekst for de offentligt ansatte at satte sig
ind i, hvad deres rettigheder og retsstilling er, nir de ensker at ytre sig, og
en kodificering af gaeldende ret vil vaere et veerdifuldt og konstruktivt bi-
drag hertil.

Som navnt er det mindretallets opfattelse, at en lovfastelse vil indeholde
et vigtigt signal om politisk opbakning til offentligt ansattes ytringsfrihed.

Mindretallet finder det sandsynligt, at en lovfastelse og kodificering bl.a.
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vil kunne skabe oget opmaerksomhed om offentligt ansattes ret til at ytre
sig og i forleengelse heraf have en stimulerende effekt pé offentligt ansattes
faktiske anvendelse af deres ytringsfrihed. En lovfastelse af de overordne-
de rammer for offentligt ansattes ytringsfrihed vil sidst men ikke mindst
give en tiltreengt og mere overskuelig indgang til de relevante regler, prak-
sis og vejledning om det nermere indhold af denne ret. Det forudsattes i
den forbindelse, at den gaeldende retstilstand, herunder Folketingets Om-
budsmands praksis pd omradet, beskrives indgédende i bemerkningerne til
loven i forbindelse med den anbefalede lovfestelse.

Mindretallet tilslutter sig en overordnet lovregel som f.eks. den, der er be-
skrevet i afsnit 5.1.1.2. Mindretallet har herved lagt vagt pa, at en over-
ordnet lovregulering vil give mulighed for en lebende udvikling og tilpas-
ning af reglerne i takt med f.eks. domspraksis og ombudsmandspraksis.

5.1.2. Behovet for lovgivning om reglerne om offentligt ansattes med-
deleret

Ved meddeleret for offentligt ansatte forstas i overensstemmelse med af-
greensningen i betenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret en ret for offentligt ansatte til at give pressen og andre eks-
terne parter oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vaere spergsmal om ulovlig
forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder
abenbart misbrug af offentlige midler, jf. beteenkningens side 101.

Der ikke i den galdende lovgivning fastsat regler om en egentlig “medde-
leret” for offentligt ansatte, ligesom begrebet "meddeleret” ikke er behand-
let nzermere i den stats- eller forvaltningsretlige litteratur. Der findes imid-
lertid regler om offentligt ansattes ret til at give pressen og andre eksterne
parter oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vare spergsmal om ulovligheder
mv. i den offentlige forvaltning. En saddan “ekstern meddeleret” folger af
forskellige regler, jf. herom umiddelbart nedenfor i afsnit 5.1.2.1.

Spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret for offent-
ligt ansatte er saledes i nogen grad sammenfaldende, ligesom det bemeer-
kes, at ytringer om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offent-
lige forvaltning, herunder abenbart misbrug af offentlige midler jevnligt
ogsa betegnes som “whistleblowing”, jf. herom narmere kapitel 6.

5.1.2.1. Behovet for ®ndringer i reglerne om offentligt ansattes med-
deleret
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Offentligt ansatte har efter de gaeldende regler ret til frit at videregive ikke-
fortrolige oplysninger til pressen mv. i tilfelde, hvor der kan vare sporgs-
mal om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige for-
valtning, herunder dbenbart misbrug af offentlige midler.

Hvis der er tale om fortrolige oplysninger, vil sddanne oplysninger kunne
videregives til pressen mv., hvis det sker til varetagelse af &benbar almen-
interesse eller eget eller andres tarv, jf. straffelovens § 152 e, nr. 2.

Offentligt ansatte vil endvidere kunne udtale sig til pressen mv. om forhold
vedrerende ulovlig forvaltning mv. i en form, der har karakter af en me-
ningstilkendegivelse, hvis udtalelserne ligger inden for greenserne af deres
ytringsfrihed.

I tilfeelde, hvor pressen mv. geres opmarksom pé forhold vedrerende ulov-
lig forvaltning mv. i kraft af videregivelse af ikke-fortrolige oplysninger
eller ved en retmaessig meningstilkendegivelse, kan der ikke stilles krav
om, at den ansatte forudgéende har foretaget (resultatlgse), interne under-
retninger af sin arbejdsgiver (udnyttelse af den interne meddeleret).

Reglerne om offentligt ansattes underretningspligt mv. i forbindelse med
ulovlige ordrer medferer endvidere, at offentligt ansatte i meget vidt om-
fang har ret — og i visse tilfzelde tillige pligt — til at underrette internt om
ulovlige eller fagligt uforsvarlige forhold, jf. nermere kapitel 3, afsnit
3.2.2. Offentligt ansatte har séledes ogsa en “intern meddeleret”. Det méa
endvidere antages, at offentligt ansatte efter omstendighederne har ret til
at rette henvendelse til relevante eksterne tilsynsmyndigheder, herunder
Folketingets Ombudsmand eller revisionen i tilfaelde af klare ulovligheder.

Som det fremgér, har offentligt ansatte — i kraft af deres ret til at frem-
komme med meningstilkendegivelser og deres ret til at videregive ikke-
fortrolige oplysninger — en vidtgdende adgang til at gere pressen mv. op-
marksom pa forhold vedrerende ulovlig forvaltning mv.

Efter udvalgets opfattelse er det egentlige spergsmal i relation til spergs-
malet om en meddeleret derfor, i hvilket omfang offentligt ansatte har ret

til at videregive fortrolige oplysninger i de omhandlede tilfeelde.

Det er netop dette spergsmal, som straffelovens § 152 ¢ omhandler. Be-
stemmelsen i straffelovens § 152 e fastslar saledes, at offentligt ansatte har
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en “meddeleret”, hvis den ansatte er forpligtet til at videregive oplysnin-
gerne, eller i tilfeelde hvor den ansatte handler i berettiget varetagelse af
abenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv. Det ma antages, at dette
vil kunne vere tilfeldet, hvis den ansatte videregiver oplysninger om fak-
tisk konstaterede ulovligheder inden for den offentlige forvaltning.

For s& vidt angar spergsmalet om sikring af den ansattes anonymitet,
fremgér det af kapitel 3, afsnit 3.3.1, at offentlige myndigheder ikke ma
indhente oplysninger — hverken eksternt eller internt — hvis der ikke er et
sagligt grundlag herfor. Dette medferer formentlig som udgangspunkt, at
en offentlig myndighed ikke mé igangsatte nermere underspgelser af en
ansats identitet i tilfeelde, hvor en ansat anonymt har fremsat en udtalelse
til offentligheden eller videregivet faktiske oplysninger, hvis udtalelsen el-
ler videregivelsen utvivisomt ligger inden for greenserne af den ansattes yt-
ringsfrihed.

En myndighed kan dog formentlig i visse tilfeelde have en saglig interesse i
at kende en ansats identitet, herunder hvis det er nedvendigt for at kunne
undersgge en anonym anmeldelse om ulovligheder mv. Der kan f.eks.
teenkes at foreligge et sagligt grundlag for at undersege en anonym anmel-
ders identitet 1 en situation, hvor anmelderen ma formodes i ond tro at have
rettet uberettigede beskyldninger mod andre ansatte. En myndighed er der-
for naeppe generelt forhindret i at foretage visse undersegelser af en an-
melders identitet, safremt det vurderes at vere sagligt, nedvendigt og pro-
portionalt i det enkelte tilfeelde, men det er klart, at sédanne undersogelser
ikke ma ske med henblik pd at kunne udeve negative ledelsesreaktioner
over for en ansat, der har fremsat lovlige ytringer.

Der findes ikke i gaeldende ret et forbud for medierne mod at afslere iden-
titeten pa deres kilder. Blandt de ansatte ved medierne hersker der dog
utvivlsomt en fast norm om, at kilders identitet skal beskyttes, og et sddant
forbud kan derfor i praksis synes overfladigt.

De geeldende regler om vidnefritagelse for ansatte ved medierne i retsple-
jelovens § 172, hvorefter ansatte ved medierne kun under ganske sarlige
omstendigheder kan tvinges til at afgive vidneforklaring for retten om
identiteten pa deres kilder, synes saledes at udgere et tilstreekkeligt vaem
mod, at identiteten pa en ansat, der har udtalt sig til eller videregivet op-
lysninger til pressen om ulovligheder mv. inden for den offentlige forvalt-
ning, far afsleret sin identitet af ansatte ved medierne. Opmarksomheden
skal her henledes p4, at der i sager, som omhandler overtredelse af straffe-
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lovens §§ 152-152 ¢ om tavshedspligt, ikke kan palagges vidnepligt, hvis
det mé antages, at kilden har villet afdekke forhold af vasentlig sam-
fundsmaessig betydning, jf. retsplejelovens § 172, stk. 6, 2. pkt.

For sa vidt angér spergsmalet om beskyttelse mod efterfolgende ansattel-
sesretlige konsekvenser og spergsmalet om ekonomisk kompensation,
fremgar det af kapitel 3, afsnit 3.2.5, at en retmassig videregivelse af op-
lysninger ikke kan danne grundlag for ansvarsreaktioner”, herunder straf-
og disciplineransvar fra ansattelsesmyndighedens side, ligesom en siddan
retmassig videregivelse ikke i sig selv kan medes med negative ledelses-
reaktioner (f.eks. undladelse af tildeling af lentilleeg, endring i arbejdsom-
rdde og afskedigelse). Den ansattelsesretlige beskyttelse i anledning af
udevelse af meddeleretten er derfor sammenfaldende med den ansattelses-
retlige beskyttelse i forbindelse med offentligt ansattes udevelse af deres
ytringsfrihed i evrigt.

Idet offentligt ansatte saledes allerede efter den geldende retstilstand har
en “meddeleret”, finder udvalget ikke, at der foreligger et behov for at
fastsette nye regler om meddeleret.

5.1.2.2. Behovet for lovfaestelse af de gzldende regler om meddeleret-

ten

Som det fremgér af afsnit 5.1.2.1, finder udvalget ikke at kunne pege pa et
behov for at fastsette nye regler om offentligt ansattes meddeleret.

Udvalget har dog overvejet, i hvilket omfang det ville veere muligt og hen-
sigtsmaessigt at lovfeste reglerne om offentligt ansattes meddeleret i en

samlet form.

Udvalget har i den forbindelse — for det forste overvejet en lovfastelse af
den gzldende retstilstand pa et meget overordnet niveau.

En sadan lovregulering ville kunne tage form af en lovbestemmelse, der
fastslog, at en retmaessig videregivelse af oplysninger om ulovlig forvalt-
ning og anden uredelighed i den offentlige forvaltning ikke i sig selv kan
medes med negative ansattelsesmassige konsekvenser.

I hvilket omfang, der er tale om en lovlig videregivelse, ville stadig skulle
afgeres efter de ulovbestemte regler herom. Bestemmelsen ville saledes
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ikke indeholde nogen narmere normering af eller vejledning om, hvornér

en videregivelse er retmassig.

En sédan lovbestemmelse kunne imidlertid have en signalverdi, der ville
kunne medvirke til at skabe @get opmarksomhed om offentligt ansattes
meddeleret, og en sddan bestemmelse kunne méaske derved ogsé stimulere
offentligt ansattes benyttelse af deres meddeleret.

Udvalget har endvidere overvejet en lovregulering, der mere detaljeret re-
gulerer omfanget af offentligt ansattes adgang til at videregive oplysninger
til pressen og andre eksterne parter i tilfeelde af ulovligheder mv.

En sadan regulering ville skulle fastlegge folgende forhold: 1) hvem ma
videregive oplysninger, 2) hvem ma oplysningerne videregives til, 3) hvil-
ke typer forhold ma der meddeles oplysninger om, 4) hvilke na@rmere be-
tingelser geelder for videregivelsen, og 5) hvilke typer oplysninger mé der
videregives.

Det centrale spergsmal ved en saddan regulering ville vaere afgreensningen
af de tilfaelde, hvor meddeleretten udleses (de ovenfor naevnte punkt 3 og
4). En afgreensning heraf ville imidlertid vere forbundet med betydelige
vanskeligheder.

Der kunne efter omstendighederne sages foretaget en opregning af, hvilke
typer forhold der kan meddeles oplysninger om, f.eks. ulovligheder, urede-
ligheder, abenbart misbrug af offentlige midler, groft darlig ledelse, alvor-
lig og specifik fare for liv, sundhed og miljeet mv., ligesom der ville kunne
soges fastsat nermere angivne krav til den ansattes agtsomhed, f.eks., at
den ansatte har rimelig grund til at tro, at de pagaeldende forhold foreligger
eller lignende.

For ikke at begreense den allerede eksisterende meddeleret, matte der ned-
vendigvis vaere tale om angivelse af helt generelle betingelser for meddele-
rettens udlesning. I konkrete situationer er det imidlertid i mange tilfaelde
langt fra dbenbart, hvornar et forhold f.eks. er ulovligt eller udger abenbart
misbrug af offentlige midler, ligesom den ansattes agtsomhed fortsat i
praksis vil skulle bero pa en konkret vurdering i den enkelte situation.

En regulering af den omhandlede karakter ville ikke give nogen narmere
vejledning om, hvornar meddeleretten udleses i konkrete situationer. Dette

vil netop vaere meget athangig af de konkrete omstaendigheder i det enkel-
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te tilfeelde, som der ikke vil kunne tages hegjde for ved en lovregulering,
der nedvendigvis méd have en mere generel karakter. Det er pd den bag-
grund udvalgets vurdering, at det vil vare vanskeligt at udferdige en lov-
bestemmelse, der i praksis giver en vasentlig bedre vejledning om, hvor-
nér videregivelse af fortrolige oplysninger ma anses for berettiget, end be-
stemmelsen i straffelovens § 152 e.

5.1.2.3. Udvalgets anbefalinger om behovet for lovgivning om reglerne
om offentligt ansattes meddeleret mv.

Som det fremgér af afsnit 5.1.2.1, finder udvalget ikke at kunne pege pa et
behov for at fastsatte nye regler om offentligt ansattes meddeleret. Udval-
get skal 1 den forbindelse fremhave, at offentligt ansatte — 1 kraft af deres
ret til at fremkomme med meningstilkendegivelser og deres ret til at vide-
regive ikke-fortrolige oplysninger — har en vidtgdende adgang til at gere
pressen mv. opmarksom pé forhold vedrerende ulovlig forvaltning mv.

Udvalget finder, som anfort i afsnit 5.1.2.2, endvidere ikke at der ved en
lovregulering af offentligt ansattes meddeleret — uden risiko for at begraen-
se den eksisterende meddeleret — kan foretages en sa praecis afgransning
af de tilfeelde, hvor meddeleretten udleses, at der vil kunne tages hojde for
de forskellige sagers konkrete omstendigheder. En narmere lovregulering
vil saledes efter udvalgets vurdering i praksis ikke give bedre vejledning
om, hvornar videregivelse af fortrolige oplysninger ma anses for berettiget,
end bestemmelsen i straffelovens § 152 e.

Det er endvidere udvalgets vurdering, at det nappe har veret manglen pa
en (mere pracist) lovfaestet meddeleret, der i visse sager har varet drsagen
til, at der ikke pé et tidligere tidspunkt er tilgdet offentligheden informatio-
ner om ulovligheder mv. Som det er tilfaeldet ved offentligt ansattes kriti-
ske ytringer, tyder alt pé, at det i stedet er andre forhold — navnlig frygt for
at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for karrieremaessige konsekvenser
— der aftholder ansatte fra at videregive oplysninger til pressen mv. i de
omhandlede tilfelde.

Som anfert finder udvalget imidlertid ikke at kunne udelukke, at en lovre-
gulering, der hovedsageligt vil have signalmaessig karakter, vil kunne have
en stimulerende effekt pa offentligt ansattes benyttelse af deres meddele-
ret, idet en sadan lovregulering maske vil kunne reducere de negativt beto-
nede arsager til, at ansatte eventuelt métte afstd fra at benytte sig af deres
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meddeleret, s& som frygt for at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for

karrieremaessige konsekvenser.

Det er dog udvalgets opfattelse, at frygten for at skabe et darligt arbejds-
klima og frygten for karrieremassige konsekvenser er forhold, der i ringe
grad lader sig afhjelpe ved en nermere lovregulering af en meddeleret.

Udvalgets skal samtidig sarligt understrege betydningen af den ansattes
ret — og 1 visse tilfaelde pligt — til at underrette internt om ulovlige eller
fagligt uforsvarlige forhold.

I de tilfelde, hvor der kan vaere spergsmal om ulovlig forvaltning eller an-
den uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder abenbart misbrug af
offentlige midler, vil det formentlig typisk veere sddan, at ansatte, som bli-
ver bekendt med, at sédanne forhold muligvis foreligger, vil underrette in-
ternt inden for myndigheden, saledes at der kan rettes op pa forholdene.
Sakaldte ”skandalesager”, hvor de pagaldende ulovligheder mv. forst pé et
meget sent tidspunkt bliver offentligheden bekendt, vil séledes kun opsta i
de tilfeelde, hvor topledelsen har villet deekke over forholdene eller ikke
har udvist rettidig omhu med hensyn til at lose problemerne. Sadanne eks-
treme situationer kan man efter udvalgets opfattelse ikke gardere sig mod
ad lovgivningens ve;j.

Udvalget finder saledes ikke anledning til at anbefale, at der indferes nye
regler i lovgivningen om indholdet af offentligt ansattes meddeleret.

Udvalget skal afslutningsvis bemerke, at det — af hensyn til at sikre oplys-
ning — i evrigt kan vaere hensigtsmaessigt at indsatte et afsnit om meddele-
retten i Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed. Ved en eventuel
kommende revision af Vejledning om god adferd i det offentlige ber det
ligeledes overvejes at indsaette et sddant afsnit i tilknytning til redegerelsen
om offentligt ansattes ytringsfrihed.

5.2. Vurdering af behovet for szrlig regulering af spergsmalet om of-
fentligt ansattes ansattelsesretlige beskyttelse

5.2.1. Generelt om seerlig regulering af anseettelsesretlig beskyttelse
Omfanget af offentligt ansattes ansattelsesretlige beskyttelse i tilfaelde,

hvor afskedigelsen mv. er sket pd grund af retmassige ytringer, er ikke
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som sadan et spargsmél om graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed
og meddeleret.

Den ansattelsesretlige beskyttelse har dog ner sammenheng med gran-
serne for offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, og det kan pa
baggrund af udvalgets undersogelser ikke udelukkes, at der findes offent-
ligt ansatte, som reelt har et gnske om at ytre sig kritisk om deres egne ar-
bejdsomrader, men som afstar herfra navnlig pa grund af frygt for anseet-
telsesmeessige og karrieremaessige konsekvenser.

Udvalget har derfor overvejet, om der er behov for at indfere en serlig an-
settelsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i tilfeelde, hvor en negativ
ansattelsesretlig reaktion er foretaget pa grund af retmaessige ytringer.
Udvalgets generelle overvejelser herom felger umiddelbart nedenfor. I til-
knytning hertil har udvalget overvejet, hvilke initiativer der i givet fald
ville kunne tages. Det drejer sig om fastsattelse af serlige regler om mu-
lighed for opnéelse af dom for fortsat ansattelse (afsnit 5.2.2), om fastsat-
telse af sarlige bevisbyrderegler (afsnit 5.2.3) og om fastsettelse af sarli-
ge regler om godtgerelse (afsnit 5.2.4). Formalet med fastsattelse af sa-
danne regler skulle i givet fald vaere, at eksistensen af en bedre ansattel-
sesretlig beskyttelse kunne stimulere de ansattes anvendelse af deres yt-
ringsfrihed i tilfeelde, hvor de ansatte reelt har et enske om at ytre sig, men
af frygt for ansattelsesmeessige konsekvenser afstar herfra.

Det bemerkes, at hvis en offentligt ansat f.eks. afskediges pd grund af
retmaessige ytringer i sig selv, vil der vere tale om en uberettiget afskedi-
gelse. Konsekvenserne af uberettigede ansettelsesretlige reaktioner vil
skulle afgores efter de almindelige ansattelsesretlige regler herom, jf.
nermere kapitel 3, afsnit 3.3.3.

De gzldende ansaxttelsesretlige regler regulerer saledes allerede konse-
kvenserne af uberettigede ansattelsesretlige reaktioner. Det er i den for-
bindelse udvalgets opfattelse, at ansettelsesretlig serregulering af bestem-
te typer af uberettigede ansattelsesretlige reaktioner — der séledes marke-
rer, at visse typer af reaktioner anses for at vaere mere “alvorlige” end an-
dre — kreever serligt tungtvejende grunde.

Tre medlemmer af udvalget (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) skal herefter udtale:
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Der er ikke tvivl om, at sager, hvor offentligt ansatte uberettiget modes
med negative ledelsesreaktioner pa grund af retmaessige ytringer, kan have
store personlige konsekvenser for de pageldende. Udvalgets undersegelser
— som anfort i1 kapitel 4, afsnit 4.6 — viser dog, at omfanget af sager, hvor
offentligt ansatte medes med negative ledelsesreaktioner, er beskedent
sammenholdt med det samlede antal offentligt ansatte.

Der er séledes efter disse medlemmers opfattelse ikke noget, som tyder pa,
at der generelt er tale om et omfangsrigt problem vedrerende offentligt an-
sattes ytringsfrihed og meddeleret, og der kan derfor heller ikke anferes
vaesentlige argumenter for eksistensen af et aktuelt behov for indferelse af
nye regler om en sarlig ansattelsesretlig beskyttelse.

Ytringsfrihed er en grundlaggende rettighed i et demokratisk samfund, og
der er derfor ikke nogen tvivl om, at uberettigede indgreb heri ber undgas,
ligesom samfundets generelle interesse i, at den offentlige debat er s& nu-
anceret som muligt, taler for, at offentligt ansatte ytrer sig i det omfang, de
selv matte have et reelt anske herom.

Som anfert ovenfor er det det samlede udvalgs opfattelse, at ansettelses-
retlig saerregulering af bestemte typer af uberettigede ansattelsesretlige re-
aktioner — der saledes markerer, at visse typer af reaktioner anses for at
vaere mere “alvorlige” end andre — krever sarligt tungtvejende grunde.
Ovennavnte medlemmer finder ikke, at der pa baggrund af antallet af sa-
ger om offentligt ansattes ytringsfrihed kan anfores vasentlige argumenter
for eksistensen af et aktuelt behov for indferelse af nye regler om en sarlig
ansattelsesretlig beskyttelse. Medlemmerne finder det herudover ikke helt
oplagt — uden en narmere gennemgang af de mange andre forskellige ka-
tegorier af uberettigede ansattelsesretlige reaktioner — at en uberettiget re-
aktion pa grund af den ansattes ytringer ber anses som mere alvorlig” end
andre uberettigede ansattelsesretlige reaktioner.

Hertil kommer, at det efter ovennevnte medlemmers opfattelse neppe vil
vaere vaesentligt stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret at fastsatte regler om en sarlig ansattelsesretlig be-
skyttelse i1 sager, der involverer spergsmél om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret. Der er séledes ikke grundlag for at antage, at det i
vaesentligt omfang er fraveret af en sarlig ansettelsesretlig beskyttelse
mod afskedigelse, der far offentligt ansatte til at veere tilbageholdende med
offentligt at ytre sig kritisk om egne arbejdsomrader og forholdene pé de-
res arbejdsplads. Nér offentligt ansatte i praksis er tilbageholdende med at
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ytre sig, skyldes det navnlig identifikation med arbejdspladsen, frygt for at
skabe et darligt arbejdsklima og frygt for (uberettigede) karrieremaessige
konsekvenser, herunder sakaldt skjult sanktionering”.

Otte medlemmer af udvalget (Dansk Journalistforbund, Danske Medier,
FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO), Akademikerne (AC), DJOF,
Michael Gotze og Soren Hojgaard Morup) udtaler:

Disse medlemmer er af den opfattelse, at et ikke uvasentligt antal offent-
ligt ansatte afstar fra at ytre sig — eller er tilbageholdende hermed — pa
grund af risikoen for negative ledelsesreaktioner. Medlemmerne finder
grund til at udtrykke bekymring herover og bemarker i den forbindelse, at
udvalgets undersogelser har vist, at forholdene p&d omradet ikke er blevet
bedre siden 2006 pa trods af de initiativer, der blev taget som opfelgning
pé beteenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddele-
ret. Undersggelserne underbygger derimod efter disse medlemmers opfat-
telse, at offentligt ansatte i vidt omfang frygter negative ledelsesreaktioner,
herunder sakaldt skjult sanktionering”, ved at udtale sig kritisk i offent-
ligheden om forhold vedrerende deres arbejdsomrade.

Medlemmerne mener, at der er en sammenhang mellem denne omstan-
dighed og den forholdsvis ringe beskyttelse, der gelder for offentligt an-
satte med hensyn til usaglige sanktioner.

Pa denne baggrund anbefaler disse medlemmer, at der indferes regler i
lovgivningen med det formal at give de offentligt ansatte en bedre ansat-
telsesretlig beskyttelse i tilfalde, hvor en lovlig ytring eller meddelelse om
kritikvaerdige/ulovlige forhold er blevet medt med en usaglig negativ le-
delsesreaktion. Det er medlemmernes opfattelse, at dette vil have en gavn-
lig preeventiv effekt, sdledes som det har vist sig pa andre omrader (f.eks. i
ligebehandlingsspergsmal), hvor en sddan regulering er gennemfort. End-
videre vil en gget ansattelsesretlig beskyttelse kunne sende et politisk sig-
nal om opbakning til offentligt ansattes udevelse af deres ytringsfrihed i
praksis, hvilket i sig selv vil kunne fremme offentligt ansattes anvendelse
af deres ytringsfrihed.

Det bemarkes, at disse medlemmer er delt med hensyn til, hvilke konkrete
initiativer der findes hensigtsmaessige at tage for at gge den ansettelsesret-
lige beskyttelse. Der henvises i den forbindelse til afsnit 5.2.2, 5.2.3 og
5.2.4.
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6 medlemmer af udvalget (repreesentanterne for Statsministeriet, Finans-
ministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Integrati-
on og Sociale Forhold, Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand) finder,
at der ikke ber indferes en gget ansattelsesretlig beskyttelse af offentligt
ansatte i form af regler om mulighed for dom til fortsat anszttelse og reg-
ler om omvendt bevisbyrde i sager om afskedigelse mv. pa grund af ret-
meassige ytringer. Der henvises til afsnit 5.2.2 og afsnit 5.2.3.1 nedenfor.

Disse medlemmer fremsetter imidlertid ikke anbefalinger om, hvorvidt
der ber indfores en gget ansattelsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i
form af regler om delt bevisbyrde og eget godtgerelse i sager om afskedi-
gelse mv. pa grund af retmaessige ytringer.

Ministeriernes repreesentanter 1 udvalget har sdledes meddelt, at regerin-
gen ikke vil forholde sig naermere til, om der ber indferes en gget ansattel-
sesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i form af regler om delt bevisbyr-
de og eget godtgerelse i sager om afskedigelse mv. pa grund af retmeessige
ytringer, for udvalget har afgivet sin beteenkning.

Repreesentanterne for Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand finder, at
der bade kan anfores argumenter for og imod indferelse af en eget ansat-
telsesretlig beskyttelse i form af regler om delt bevisbyrde og eget godtge-
relse, og at det ma bero pé en politisk afvejning, om der eksisterer sdédanne
serligt tungtvejende grunde til, at ansettelsesretlig serregulering pa dette
omrade er pakravet.

5.2.2. Regler om mulighed for dom for fortsat ansattelse

Som det fremgér af kapitel 3, afsnit 3.3.3, sanktioneres uberettiget afskedi-
gelse efter praksis med erstatning, godtgerelse eller skonomisk kompensa-
tion. Hvis en offentligt ansat uberettiget afskediges pa grund af dennes
retmassige ytringer, vil dette sdledes normalt ikke kunne fore til, at den af-
skedigede kan forblive i eller skal genansattes i sin stilling.

Som det ligeledes fremgér af kapitel 3, afsnit 3.3.3, findes der pa visse om-
rader sarlige bestemmelser om ansettelsesforholdets opretholdelse eller
genoprettelse i anledning af uberettiget afskedigelse, jf. foreningsfriheds-
lovens § 4, stk. 1 (lovbekendtgerelse nr. 443 af 13. juni 1990 om beskyt-
telse mod afskedigelse pa grund af foreningsforhold), ligebehandlingslo-
vens § 16, stk. 1 (lovbekendtgerelse nr. 645 af 6. juni 2011 om ligebehand-
ling af mand og kvinder med hensyn til beskaftigelse og barselsorlov

245



mv.), og ligelenslovens § 3, stk. 3, 1. pkt. (lovbekendtgerelse nr. 899 af 5.
september 2008 om lige lon til mend og kvinder).

Baggrunden for foreningsfrihedslovens § 4 er ifelge bestemmelsens forar-
bejder, at der i arene forud for lovforslagets fremsattelse havde veret en
lang rekke tilfelde, hvor lenmodtagere i strid med de geldende regler
blev afskediget pd grund af de pageldendes organisationsforhold eller
mangel pd samme. Forslag til § 16, stk. 1, i ligebehandlingsloven blev
fremsat pa baggrund af en folketingsbeslutning af 2. juni 1987, hvorefter
Folketinget som led i en generelt forbedret ansattelsesretlig beskyttelse af
gravide kvinder og kvinder og mand pa barselsorlov bl.a. opfordrede rege-
ringen til at fremsette lovforslag, der ville indebare mulighed for pabud
om genansttelse. Baggrunden for ligelenslovens § 3, stk. 3, 1. pkt., var
ifolge bestemmelsens forarbejder, at en undersegelse fra LO og fagforbun-
dene af ligestillingssituationen i Danmark bl.a. havde vist, at der var mar-
kante forskelle p& gennemsnitslenninger for mand og kvinder.

Udvalget har overvejet, i hvilket omfang det vil veere hensigtsmassigt at
fastseette lignende regler om muligheden for opnaelse af dom for fortsat
ansettelse i tilfeelde, hvor uberettiget afskedigelse er sket pa grund af den
ansattes ytringer, herunder den ansattes anvendelse af meddeleretten.

For indferelsen af sddanne regler kan anfores, at en mulighed for opnéelse
af dom for fortsat ansettelse eventuelt vil kunne have en preventiv effekt i
relation til ansattelsesmyndigheden, idet sddanne regler vil signalere, at
man ikke uden videre kan betale sig fra at afskedige ansatte, der har ytret
sig kritisk om egne arbejdsforhold. Endvidere vil en mulighed for opnaelse
af dom for fortsat ansattelse eventuelt kunne have en positiv effekt pa an-
sattes benyttelse af deres ytringsfrihed, idet de ansatte muligvis kan anta-
ges at ville fole sig mere sikre pa ikke at blive afskediget pa grund af deres

ytringer.

Da arsagen til afskedigelse i tilfelde af den ansattes ytringer netop vil vere
den ansattes kritiske ytringer, vil der i sddanne situationer ofte vere opsta-
et et meget sterkt modsatningsforhold og en optrappet konfliktsituation
mellem den enkelte ansatte personligt og ledelsen. Disse modsetningsfor-
hold og konfliktsituationer vil formentlig i almindelighed vare mere eska-
lerede og have mere personlig karakter, end hvis afskedigelsen skyldes
f.eks. lan- eller ligebehandlingsforhold.
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Det anforte vil navnlig have relevans i mindre organisationer med taette
samarbejdsrelationer. I sterre organisationer — der ofte ogsé vil vaere opdelt
i mindre enheder (som f.eks. kontorer og udvalg) — vil eventuelle modsat-
ningsforhold og konfliktsituationer i visse tilfeelde kunne loses ved forflyt-
telse eller overforsel til andet arbejde, hvilket den omhandlede regulering
ikke vil vere til hinder for. Det méd imidlertid antages, at den ansatte i
mange tilfeelde ogsé vil opleve forflyttelse og overforsel til andet arbejde
som en meget indgribende “sanktion”.

Et flertal i udvalget finder herefter ikke, at der ber indferes regler om mu-
lighed for dom til fortsat ansettelse.

Tre medlemmer af flertallet (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) udtaler i den forbindelse:

Som anfert ovenfor under afsnit 5.2.1 finder disse medlemmer af udvalget,
at der ikke er grundlag for at indfere serlige regler om anszttelsesretlig
beskyttelse i sager, der involverer spargsmél om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret. Medlemmerne laegger i den forbindelse navnlig vegt
pa, at ansattelsesretlig serregulering af bestemte typer af uberettigede an-
settelsesretlige reaktioner kreever sarligt tungtvejende grunde, at der ikke
er tale om et omfangsrigt problem vedrerende offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret, og der saledes ikke eksisterer et aktuelt behov for en
serlig ansattelsesretlig beskyttelse, at det ikke er helt oplagt, at en uberet-
tiget reaktion pd grund af den ansattes ytringer ber anses som mere “alvor-
lig” end andre uberettigede ansettelsesretlige reaktioner, og at det naeppe
vil vaere vaesentligt stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed og meddeleret at fastsatte regler om en serlig ansttelsesretlig
beskyttelse.

Om den konkrete mulighed for at ege offentligt ansattes ansattelsesretlige
beskyttelse ved at indfere mulighed for dom til fortsat ansettelse skal
medlemmerne endvidere bemarke, at dette naeppe er hensigtsmeessigt eller
brugbart i praksis. Det skyldes navnlig, at der som neavnt ovenfor i tilfel-
de, hvor en afskedigelse er sket som folge af den ansattes kritiske ytringer,
ofte vil foreligge et steerkt modsatningsforhold og en optrappet konfliktsi-
tuation mellem den enkelte ansatte og ledelsen

Medlemmerne skal endeligt bemaerke, at det er deres indtryk, at dom til
fortsat ansettelse i praksis anvendes i yderst begranset omfang pa de om-

rader, hvor muligheden i dag foreligger. Det skyldes formentlig bl.a., at
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den ansatte i praksis sjaeldent vil vare interesseret i at vende tilbage til en
arbejdsplads, hvorfra vedkommende er blevet afskediget uretmaessigt.

Ovennavnte medlemmer finder pa den baggrund ikke anledning til at an-
befale indferelse af regler om mulighed for dom til fortsat ansattelse.

Otte medlemmer af flertallet (repreesentanterne for Statsministeriet, Fi-
nansministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Inte-
gration og Sociale Forhold, Datatilsynet, Folketingets Ombudsmand samt
DJOF og AC) kan tilslutte sig, at indforelse af regler om mulighed for dom
til fortsat anszettelse nappe i praksis er en hensigtsmassig méde at gge den
anszttelsesretlige beskyttelse pa i sager, der involverer spergsmal om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, og finder pad den baggrund
ikke anledning til at anbefale indferelse af regler om mulighed for dom til
fortsat ansaettelse.

Det bemarkes, at DJOF og AC i gvrigt finder, at det pd anden vis kan vee-
re hensigtsmaessigt at gge den ansattelsesretlige beskyttelse af offentligt
ansatte i tilfeelde, hvor afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmeessige
ytringer, og at representanterne for ministerierne, Datatilsynet og Folke-
tingets Ombudsmand ikke fremsatter anbefalinger om, hvorvidt der er
grundlag for at indfere en oget ansattelsesretlig beskyttelse af offentligt
ansatte i form af regler om delt bevisbyrde og eget godtgerelse i tilfelde,
hvor afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmaessige ytringer. Det henvi-
ses i den forbindelse til afsnit 5.2.1.

Et mindretal i udvalget bestdende af Dansk Journalistforbund, Danske
Medier, FTF, Landsorganisationen i Danmark (LO), Michael Gotze og
Soren Hojgaard Morup anbefaler, at offentligt ansattes ret til ytringsfrihed
beskyttes pd samme made som deres ret til foreningsfrihed og udtaler i den
forbindelse:

Som anfert ovenfor er foreningsfriheden bl.a. beskyttet ved, at en afskedi-
gelse af en person ansat i det offentlige, der skyldes, at den ansatte er med-
lem af en forening eller en bestemt forening eller ikke medlem af en for-
ening eller en bestemt forening, skal underkendes, saledes at ansattelses-
forholdet opretholdes eller genoprettes, hvis der under en retssag nedlag-
ges péstand herom. Hvis der ikke nedlagges pastand herom, har den ansat-
te krav pa en godtgerelse. Det sidste gaelder ogsd, hvis der i stedet for af-
skedigelse er tale om en anszttelsessituation, hvor foreningsforhold er til-
lagt betydning.

248



Ligestillingen af ytringsfriheden med foreningsfriheden kan ske ved en
@ndring af loven om foreningsfrihed pé arbejdsmarkedet til en lov om for-
eningsfrihed og ytringsfrihed pa arbejdsmarkedet. Den geldende lov om
foreningsfrihed bestemmer i § 1 folgende:

”En arbejdsgiver ma ikke undlade at ansatte en anseger til en ledig stilling
eller afskedige en lenmodtager, fordi denne er medlem af en forening eller
en bestemt forening.”

Bestemmelsen foreslas @ndret ved tilfojelse af et nyt stk. 2 med felgende
indhold:

”En offentlig arbejdsgiver ma ikke undlade at ansatte en anseger til en ledig
stilling, afskedige eller anvende andre negative ledelsesmaessige reaktioner
over for en lenmodtager, fordi denne lovligt har benyttet sig af sin ret til yt-
ringsfrihed.”

Det vil veere naturligt i bemarkningerne til lovforslaget at gengive retsstil-
lingen, sdledes som den er beskrevet i betaenkningens kapitel 3. Den fore-
sldede bestemmelse legger saledes ikke op til, at der skal ske nogen an-
dring af ytringsfrihedens indhold. Det bemarkes, at den foresldede be-
stemmelse — ligesom den gaeldende foreningsfrihedslov — kun knytter selv-
steendige retsvirkninger til undladelse af at ansatte en anseger eller afske-
digelse af en ansat, og séledes for sa vidt angér andre negative ledelses-
maessige reaktioner alene praciserer, at heller ikke andre negative ledel-
sesmeessige reaktioner er tilladt.

Det kan som anfert ovenfor indvendes over for forslaget, at muligheden
for underkendelse i praksis méske vil fa begranset anvendelse, fordi begge
parter i mange tilfeelde ikke vil veere interesserede i at forsatte ansattelses-
forholdet, nar det er kommet sa vidt, at der har fundet en afskedigelse sted.
Dette synspunkt har is@r sin berettigelse, hvis der er en ner samarbejdsre-
lation mellem den afskedigede og den eller dem, der har truffet beslutning
om afskedigelsen, eller hvor forholdet har medfert en dérlig stemning pa
arbejdspladsen i forholdet mellem den afskedigede og dennes kolleger. Det
er imidlertid ikke sikkert, at der i det daglige er nogen relation mellem den
afskedigede og ledelsen, ligesom det ikke er sikkert, at kollegerne bifalder
afskedigelsen — tvaertimod kan det teenkes, at kollegerne grundleeggende er
enige 1 de synspunkter, som den afskedigede har fremsat, men at de ikke
selv ensker at std frem. Der er formentlig en del personalegrupper i det of-
fentlige, hvor der er tilpas afstand mellem de ansatte og den ledelse, der
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tager deres ytringer ilde op, til at de ansatte uden problemer kan fungere i
deres stilling i det daglige, til trods for, at ledelsen oplever et steerkt mod-
saetningsforhold til den eller de pdgeldende. Under alle omstendigheder er
det vanskelig at se, at dom til fortsat ansattelse skulle vare mere proble-
matisk, nér det drejer sig om ytringer end om foreningsforhold.

Der kan anfores en rackke argumenter til stotte for forslaget:

For forslaget taler for det forste det principielle synspunkt, at der ikke ses
at veere nogen grund til, at ytringsfriheden, der ligesom foreningsfriheden
er fastsldet som en af frihedsrettighederne i grundloven, skal nyde en rin-
gere beskyttelse end foreningsfriheden. Det bemarkes herved, at der som
fremheevet i kapitel 4 er en serlig samfundsmaessig interesse i, at de of-
fentligt ansatte benytter sig af deres ytringsfrihed og derved er med til sik-
re det grundlaeggende princip om indsigt i og demokratisk kontrol med
forvaltningen. Der foreligger af samme grund serligt tungtvejende grunde
til, at der skal vaere et sarligt anseettelsesretligt veern mod afskedigelse som
folge af lovlige ytringer for offentligt ansatte.

For det andet vil en bestemmelse som foreslaet klart sla fast, at en offentlig
arbejdsgiver ikke md afskedige en ansat pa grund af dennes lovlige ytringer
eller i gvrigt anvende negative ledelsesmassige reaktioner over for en an-
sat som folge af lovlige ytringer. Den vil desuden — i modsetning til en
ansttelsesretlig beskyttelse, der kun bestar i en oget godtgerelse — sende
det signal, at en offentlig arbejdsgiver reelt ikke kan afskedige en ansat pa
grund af den ansattes lovlige ytringer. Selvom der ikke kan dokumenteres
en sammenhang, kan det bemarkes, at der efter indferelsen af retten til
opretholdelse af ansattelsesforholdet foreningsfrihedsloven ikke langere
forekommer sager om uberettiget afskedigelse begrundet i foreningstil-
hersforhold. Et vasentligt argument for en sddan bestemmelse er saledes

dens preeventive funktion.

For det tredje vil en sddan bestemmelse gore det klart for en stor del af de
ansatte, at de ikke behever at frygte en afskedigelse, som mé anses for den
mest indgribende og i hvert fald for en dels vedkommende derfor den mest
frygtede reaktion. Det er klart, at en loveendring ikke beskytter mod andre,
vanskeligt dokumenterbare sanktioner sa som forbigéaelse ved tildeling af
lontilleeg og avancement og andring af arbejdsopgaver. Det kan imidlertid
ikke veere et argument imod at udvide beskyttelsen, at den ikke loser alle
problemer, nar den dog ma antages at medvirke til at lgse nogle af proble-
merne forbundet med de ansattes — begrundede eller ubegrundede — frygt
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for repressalier. Desuden kan den som navnt medvirke til, at det bliver
klarere for de ansatte, at nér en ansat ikke kan afskediges pé grund af lov-
lige ytringer, kan ytringen heller ikke begrunde andre negative ledelses-
maessige reaktioner. For store personalegrupper er udsigten til forfremmel-
se eller muligheden for tildeling af individuelle lentilleeg ikke forhold, der
pa samme made som frygten for afskedigelse er egnede til at fa de pagel-
dende til at tie. For personer, der befinder sig i en slutstilling, er det givet-
vis ogsa frygten for afskedigelse, der iser er egnet til at pavirke deres lyst
til at give deres mening til kende offentligt.

Endelig kan det for det fjerde anferes, at hensynet til at beskytte whist-
leblowere taler for forslaget. Whistleblowing er en sarlig form for anven-
delse af ytringsfriheden til at videregive oplysninger om ulovligheder og
uregelmassigheder. Whistleblowere kan som andre ansatte, der benytter
sig af ytringsfriheden, nare — begrundet eller ubegrundet — frygt for, at de
vil blive udsat for negative reaktioner fra deres arbejdsgiver. En mulighed
for at beskytte whistleblowere mod uretmassige reaktioner ville vaere at
begraense adgangen til indsigt i whistlebloweres identitet. Som anfort i ka-
pitel 6, afsnit, 6.6.2 er det imidlertid udvalgets opfattelse, at der ikke ber
indfores sarlige regler, der beskytter whistlebloweres identitet mod offent-
liggoarelse, idet hensynet til de anmeldtes retssikkerhed taler afgerende for,
at de almindelige regler om aktindsigt og partshering ogsé fortsat skal fin-
de anvendelse i sager, der rejses pa grundlag af whistleblowing. Néar hen-
synet til at beskytte whistleblowere mod reaktioner fra ledelsen ikke kan
varetages ved at sikre dem anonymitet, taler det for, at der gives whist-
leblowere en steerkere ansettelsesretlig beskyttelse. I det omfang whist-
leblowingen er lovlig, vil en bestemmelse som den foresldede ogsa beskyt-
te whistleblowere.

5.2.3. Bevisbyrderegler

Som anfort i kapitel 4, afsnit 4.6, viser udvalgets forskellige undersagelser,
at sager, der har bereringsflader til offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret, ofte har en meget sammensat karakter. Spergsmalet om en
fremsat kritisk ytring er saledes ofte en del af et storre problemkompleks,
der omfatter forhold som samarbejdsvanskeligheder, manglende fleksibili-
tet eller lignende.

Udvalget har i den anledning overvejet, om det vil vaere hensigtsmaessigt at
fastsatte serlige bevisbyrderegler i ansattelsesretlige sager, der involverer

spergsmal om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.
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5.2.3.1. Omvendt bevisbyrde

Sarlige bevisbyrderegler findes bl.a. i ligebehandlingslovens § 16, stk. 4
(lovbekendtgerelse nr. 645 af 6. juni 2011 om ligebehandling af mand og
kvinder med hensyn til beskaftigelse og barselsorlov mv.). Det folger af
denne bestemmelse, at hvis en afskedigelse finder sted under den ansattes
graviditet, pahviler det arbejdsgiveren at godtgere, at afskedigelsen ikke
skyldes graviditeten. Baggrunden for bestemmelsen er en opfelgning pa
folketingsbeslutningen af 2. juni 1987, hvorved Folketinget opfordrede re-
geringen til at gennemfore en generelt forbedret ansattelsesretlig beskyt-
telse af gravide kvinder og kvinder og mand pa barselsorlov.

En tilsvarende bestemmelse for sager, der involverer spergsmél om ansat-
tes ytringsfrihed, skulle udformes séledes, at det i tilfaelde, hvor den ansat-
te har ytret sig kritisk om forhold inden for sit eget arbejdsomrade og efter-
folgende afskediges mv., mé pahvile arbejdsgiveren at godtgere, at afske-
digelsen ikke skyldes den ansattes lovlige ytringer.

Bestemmelsen i ligebehandlingslovens § 16, stk. 4, der indeholder en del-
vis omvendt bevisbyrde, omhandler et forhold, der er meget let konstater-
bart — nemlig om en afskedigelse har fundet sted under den ansattes gravi-
ditet eller barsel, og som per definition kun ger sig geldende i en klart af-
greenset tidsmaessig periode.

I sammenligning hermed vil spergsmalet om en ytrings indhold i relation
til navnlig mundtlige ytringer kunne vere noget vanskeligere at fastlegge.
Hertil kommer, at udstraekningen af den tidsmaessige sammenhang mel-
lem fremsattelse af ytringen og selve den ansattelsesretlige reaktion i
praksis kan vare ganske lang, idet en bestemmelse svarende til ligebe-
handlingslovens § 16, stk. 4, inden for ytringsfrihedsomrédet i princippet
vil blive aktualiseret, blot den ansatte pé et eller andet tidspunkt i sin ma-
ske mangearige ansattelsesperiode har fremsat en kritisk ytring.

Det er pa den baggrund udvalgets vurdering, at den type af omvendt be-
visbyrde, som kendes fra ligebehandlingslovens § 16, stk. 4, ikke i praksis
er egnet i sager, der involverer spergsmal om ansattes ytringsfrihed og

meddeleret.

5.2.3.2. Delt bevisbyrde
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Sarlige bevisbyrderegler findes endvidere i ligelenslovens § 6, stk. 2 (lov-
bekendtgerelse nr. 899 af 5. september 2008 om lige lon til mand og
kvinder), og forskelsbehandlingslovens § 7 a (lovbekendtgarelse nr. 1349
af 16. december 2008 om forbud mod forskelsbehandling pé arbejdsmar-
kedet mv.). Disse bestemmelser fastlaegger sakaldt delt bevisbyrde, hvilket
indeberer, at hvis en ansat paviser faktiske omstaendigheder, som giver an-
ledning til at formode, at der udeves forskelsbehandling, pahviler det ar-
bejdsgiveren at bevise, at forskelsbehandling ikke har fundet sted. Alle de
navnte bestemmelser gennemforer dele af forskellige Radsdirektiver og
har séledes deres baggrund i EU-retlig regulering.

Bevistemaerne i disse sager er umiddelbart mere sammenlignelige med
bevistemaerne i sager, der involverer spergsmal om ansattes ytringsfrihed,
og det forekommer derfor mere relevant at overveje fastsattelse af bevis-
byrderegler af denne karakter.

Udvalget skal i den forbindelse anfere, at der i henhold til den geeldende
retstilstand stilles s@rlige krav til kvalifikationen af samarbejdsvanskelig-
heder i tilfelde, hvor dette anfores som afskedigelsesgrund. Der stilles
herunder krav om, at vanskelighederne er betydelige, at drsagen til vanske-
lighederne (inklusive hovedskylden) kan tilskrives den pagaeldende, og at
samarbejdsvanskelighederne er sogt lost ved mindre indgribende foran-
staltninger. Endvidere stilles der krav om et sarligt sikkert bevismaessigt
grundlag.

Der stilles saledes efter den galdende retstilstand betydelige krav til kvali-
fikation og bevissikkerhed i sager, hvor samarbejdsvanskeligheder anferes
som afskedigelsesgrund. Der er her tale om krav, som det pahviler ar-
bejdsgiveren at opfylde. Dette geelder ogsa, selv om den ansatte ikke for-
udgédende har pévist forhold, der med rimelighed indikerer, at afskedigel-
sen har baggrund i en kritisk ytring.

Inden for dansk retspleje gaelder der endvidere et princip om fri bevisbe-
demmelse, hvilket har baggrund i den grundlaeggende opfattelse, at vurde-
ringen af en sags bevismassige spergsmal mé foretages pd baggrund af
den pageldende sags helt konkrete omstendigheder. Efter udvalgets opfat-
telse vil det i praksis ofte veere sadan, at bevisbyrden efter omstendighe-
derne vil ”vende”, hvis der i det konkrete tilfzelde pavises forhold, som in-
dikerer, at en ansattelsesretlig reaktion skyldes den ansattes lovlige ytrin-
ger.
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Tre medlemmer af udvalget (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) skal herefter udtale:

Som anfert ovenfor under afsnit 5.2.1 finder disse medlemmer af udvalget,
at der ikke er grundlag for at indfere serlige regler om anszttelsesretlig
beskyttelse i sager, der involverer spergsmal om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret. Medlemmerne laegger i den forbindelse navnlig vaegt
pa, at ansattelsesretlig seerregulering af bestemte typer af uberettigede an-
sxttelsesretlige reaktioner krever s@rligt tungtvejende grunde, at der ikke
er tale om et omfangsrigt problem vedrerende offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret, og der saledes ikke eksisterer et aktuelt behov for en
serlig ansattelsesretlig beskyttelse, at det ikke er helt oplagt, at en uberet-
tiget reaktion pa grund af den ansattes ytringer ber anses som mere “alvor-
lig” end andre uberettigede ansettelsesretlige reaktioner, og at det nappe
vil veere vasentligt stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed og meddeleret at fastsatte regler om en sarlig ansettelsesretlig
beskyttelse.

Hvad angar det konkrete mulige initiativ vedrerende regler om delt bevis-
byrde, er det ovennavnte medlemmers opfattelse, at et sddant initiativ ikke
i nzevneverdigt omfang kan forventes at gge offentligt ansattes anvendelse
af deres ytringsfrihed i praksis. Medlemmerne bemerker i den forbindelse,
at udvalgets undersegelser har vist, at arsagerne til, at offentligt ansatte i
praksis er meget tilbageholdende med at ytre sig, navnlig er identifikation
med arbejdspladsen, frygt for at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for
(uberettigede) karrieremassige konsekvenser, herunder sakaldt “skjult
sanktionering”. Regler om delt bevisbyrde kan ikke forventes at pavirke de
to forste forhold og kan heller ikke antages i nevneverdigt omfang at
mindske de ansattes frygt for uberettigede karrieremassige konsekvenser,
herunder sékaldt skjult sanktionering. Det skyldes, at der er tale om meget
fa sager, hvori ansatte bliver medt med alvorlige ansattelsesretlige sankti-
oner som afskedigelse mv. Delt bevisbyrde kan séledes ikke antages at
ville &ndre pa en eventuel frygt blandt de ansatte for mere skjulte sanktio-
ner, sdsom ikke at blive forfremmet eller at blive ”frosset ud”.

Ovennazvnte medlemmer skal endvidere fremhave, at betydningen af reg-
ler om delt bevisbyrde er begrenset, idet bevisbyrden ogsa efter de almin-
delige regler vil ”vende”, sd den pahviler arbejdsgiveren, hvis der i det
konkrete tilfeelde pavises faktiske omstaendigheder, som giver grund til at
formode, at en afskedigelse skyldes den ansattes lovlige ytringer.
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To medlemmer af udvalget (Danske Medier og Seren Hajgaard Morup)
finder som anfort i afsnit 5.2.2, at der ber indferes regler til beskyttelse af
offentligt ansattes ytringsfrihed svarende til de regler, som gelder om of-
fentligt ansattes foreningsfrihed, séledes at der er mulighed for at opna
dom for fortsat anszttelse. Disse medlemmer kan dog tilslutte sig de oven-
navnte betragtninger om dels, at det nappe vil vaere vesentligt stimule-
rende for anvendelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret at
fastsatte regler om delt bevisbyrde i sager, der involverer spargsmal om
offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, dels at betydningen af reg-
ler om delt bevisbyrde formentlig er begranset. Disse medlemmer bemeer-
ker herved, at en regulering af domstolenes bevisbedemmelse kun ber ske,
hvor der er sarlig anledning til det. De finder derfor ikke anledning til at
anbefale indferelse af sddanne regler.

Seks medlemmer af udvalget (Dansk Journalistforbund, FTF, Landsorga-
nisationen i Danmark (LO), Akademikerne (AC), DJOF og Michael Gotze)
udtaler:

Som anfert under afsnit 5.2.1 finder disse medlemmer, at der ber indferes
regler i lovgivningen med det formél at give de offentligt ansatte en bedre
ansaettelsesretlig beskyttelse i sager om offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret. Medlemmerne leegger i den forbindelse navnlig vaegt pé, at et
ikke uvasentligt antal offentligt ansatte afstar fra at ytre sig pa grund af ri-
sikoen for negative ledelsesreaktioner, at der ikke er sket fremskridt pa
omradet siden 2006, at sddanne regler vil kunne have en preventiv effekt i
forhold til negative ledelsesreaktioner, og at det vil kunne sende et politisk
signal om opbakning til offentligt ansattes udevelse af deres ytringsfrihed i
praksis, hvilket i sig selv vil kunne fremme offentligt ansattes anvendelse
af deres ytringsfrihed.

Medlemmerne finder, at en hensigtsmassig made at oge den ansattelses-
retlige beskyttelse pa er at indfere regler om delt bevisbyrde i denne type
sager. Medlemmerne henviser i den forbindelse ogsa til, at sddanne regler
har veeret i kraft i Norge i en rekke ar og er blevet positivt evalueret, samt
at en svensk betenkning i 2014 har anbefalet, at sddanne regler indfores i
Sverige.

Seks medlemmer af udvalget (repreesentanterne for Statsministeriet, Fi-
nansministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Inte-
gration og Sociale Forhold, Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand)
fremseetter ikke anbefalinger om, hvorvidt der ber indferes en eget ansat-
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telsesretlig beskyttelse af offentligt ansatte i form af regler om delt bevis-
byrde i tilfeelde, hvor afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmassige yt-
ringer. Det henvises i den forbindelse til afsnit 5.2.1.

5.2.4. Regler om godtgerelse

Som det fremgar af kapitel 3, afsnit 3.3.3, folger det allerede af de gaelden-
de regler og praksis, at uberettigede ansattelsesretlige reaktioner pa grund
af den ansattes ytringer sanktioneres med erstatning, godtgerelse eller
okonomisk kompensation.

Det kan imidlertid overvejes at fastsatte regler om forhgjet godtgerelse
(herunder indferelse af regler om en minimumstakst). For fastsettelse af
saddanne regler kan anferes, at det faktum, at den ekonomiske sanktion bli-
ver mere merkbar, hvis en uberettiget ansattelsesretlige reaktion er sket
pa grund af den ansattes ytringer, muligvis kan have en praventiv effekt i
den forstand, at en arbejdsgiver vil vare mere tilbageholdende med at
skride til ansettelsesretlige reaktioner i sddanne situationer.

Heroverfor stir dog, at udvalgets undersegelser af de geldende reglers
praktiske betydning viser, at der findes meget fa ’rene” afskedigelsessager
mv. vedrerende spergsmalet om ytringsfrihed. Spergsmalet om de fremsat-
te ytringers retmaessighed er i stedet ofte sammenvavet med spergsmaélet
om samarbejdsproblemer mv., der i mange tilfalde kan vaere helt reelle, og
som i hvert fald fra arbejdsgiverens side ofte opleves som uleselige. I sa-
danne tilfeelde vil et oget godtgerelsesniveau neppe medfere, at den pa-
geldende ikke afskediges, og s®rlige regler om forhejet godtgerelse vil
derfor nok ikke have nogen n@vnevardig preventiv effekt i praksis.

Fastsattelse af regler om forhgjet godtgerelse vil heller ikke have nogen
vejledende vaerdi og vil dermed ikke kunne athjaelpe uberettigede anseet-
telsesretlige reaktioner, der skyldes en fejlopfattelse eller manglende viden
om grenserne for de ansattes ytringsfrihed og meddeleret, herunder de
serlige bevis- og kvalifikationsmaessige krav, der stilles i sager, hvor sam-
arbejdsvanskeligheder anfores som afskedigelsesgrund.

Et forhegjet godtgerelsesniveau vil dog selvsagt i et vist omfang mindske
den ansattes gkonomiske tab som folge af afskedigelse mv.

Tre medlemmer af udvalget (Jens Peter Christensen (formand), KL og
Danske Regioner) skal herefter udtale:
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Som anfert ovenfor under afsnit 5.2.1 finder disse medlemmer af udvalget,
at der ikke er grundlag for at indfere serlige regler om anszttelsesretlig
beskyttelse i sager, der involverer spergsmal om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret. Medlemmerne leegger i den forbindelse navnlig vaegt
pa, at ansattelsesretlig serregulering af bestemte typer af uberettigede an-
sxttelsesretlige reaktioner krever srligt tungtvejende grunde, at der ikke
er tale om et omfangsrigt problem vedrerende offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret, og der saledes ikke eksisterer et aktuelt behov for en
serlig ansattelsesretlig beskyttelse, at det ikke er helt oplagt, at en uberet-
tiget reaktion pa grund af den ansattes ytringer ber anses som mere “alvor-
lig” end andre uberettigede ansettelsesretlige reaktioner, og at det naeppe
vil veere vaesentligt stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed og meddeleret at fastsaette regler om en sarlig ansettelsesretlig
beskyttelse.

Vedrerende det konkrete mulige initiativ om regler om oget godtgerelse er
det ovennavnte medlemmers opfattelse, at et sddant initiativ ikke i navne-
verdigt omfang kan forventes at oge offentligt ansattes anvendelse af de-
res ytringsfrihed i praksis.

Medlemmerne bemarker i den forbindelse, at udvalgets undersegelser har
vist, at arsagerne til, at offentligt ansatte i praksis er meget tilbageholdende
med at ytre sig, navnlig er identifikation med arbejdspladsen, frygt for at
skabe et darligt arbejdsklima og frygt for (uberettigede) karrieremaessige
konsekvenser, herunder sékaldt “’skjult sanktionering”. @get godtgerelse
kan ikke forventes at pavirke de to ferste forhold, og kan heller ikke anta-
ges 1 nevnevaerdigt omfang at mindske de ansattes frygt for uberettigede
karrieremaessige konsekvenser, herunder sdkaldt skjult sanktionering. Det
skyldes, at der er tale om meget fa sager, hvori ansatte bliver medt med
“harde” ansattelsesretlige sanktioner som afskedigelse mv. @get godtge-
relse kan saledes ikke antages at ville &ndre pd en eventuel frygt blandt de
ansatte for mere skjulte sanktioner, sdsom ikke at blive forfremmet eller at
blive "frosset ud”.

Hertil kommer, at regler om eget godtgerelse ikke kan forventes at forhin-
dre afskedigelser mv. i nevnevardigt omfang. Det gaelder navnlig i situa-
tioner, hvor der foreligger et staerkt modsatningsforhold og en optrappet
konfliktsituation mellem den ansatte og ledelsen, som tilfzldet ofte vil vee-
re i sager, der har relation til offentligt ansattes kritiske ytringer.
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To medlemmer af udvalget (Danske Medier og Seren Hojgaard Morup)
finder som anfert i afsnit 5.2.2, at der ber indferes regler til beskyttelse af
offentligt ansattes ytringsfrihed svarende til de regler, som gelder om of-
fentligt ansattes foreningsfrihed, séledes at der er mulighed for at opna
dom for fortsat ansattelse.

Danske Medier kan derimod ikke anbefale et forslag, der gér ud pa mulig-
hed for at opna en forhgjet godtgerelse. Et sddant regelsat vil efter Danske
Mediers opfattelse neppe i nevnevaerdig grad fere til, at offentligt ansatte
bliver mere trygge ved at anvende deres ytringsfrihed, og det kan ¢j heller
forventes at forhindre afskedigelser.

Soren Hojgaard Morup bemerker, at han ikke kan anbefale et forslag, der
alene gar ud pa mulighed for at opnd en forhgjet godtgerelse. Seren Hoj-
gaard Marup er ikke imod, at der gives en forhgjet godtgarelse til ansatte,
der uberettiget afskediges pa grund af deres ytringer, men mener ikke, at
en regel om forhgjet godtgerelse vil betyde, at offentligt ansatte bliver me-
re trygge ved at anvende deres ytringsfrihed, og en séddan regel kan heller
ikke forventes at forhindre afskedigelser. Et sadant regelsat, der alene gar
ud pé en forhgjet godtgarelse, vil efter hans opfattelse séledes veere uegnet
til at lose det, som er det egentlige problem.

Seks medlemmer af udvalget (Dansk Journalistforbund, FTF, Landsorga-
nisationen i Danmark (LO), Akademikerne (AC), DJOF og Michael Gotze)

udtaler:

Som anfert under afsnit 5.2.1 finder disse medlemmer, at der ber indferes
regler i lovgivningen med det formal at give de offentligt ansatte en bedre
ansettelsesretlig beskyttelse i sager om offentligt ansattes ytringsfrihed og
meddeleret. Medlemmerne leegger i den forbindelse navnlig vaegt pa, at et
ikke uvasentligt antal offentligt ansatte afstar fra at ytre sig pa grund af ri-
sikoen for negative ledelsesreaktioner, at der ikke er sket fremskridt pa
omrédet siden 2006, at det vil kunne have en gavnlig preventiv effekt i
forhold til negative ledelsesreaktioner, og at det vil kunne sende et politisk
signal om opbakning til offentligt ansattes udevelse af deres ytringsfrihed i
praksis, hvilket i sig selv vil kunne fremme offentligt ansattes anvendelse
af deres ytringsfrihed.

Ovennzvnte medlemmer finder, at en hensigtsmassig méde at oge den an-
sattelsesretlige beskyttelse pa er at indfere regler om oget godtgerelse i

denne type sager. Medlemmerne henviser i den forbindelse ogsa til, at Fa-
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rum-Kommissionen i sin beretning bl.a. har anfert, at det ansattelsesretlige
veern for embedsmend, der reagerer overfor ulovligheder mv., ber vere
indrettet séledes, at det giver et sikkerhedsnet ogsa ekonomisk, og at dette
synspunkt ber veje tungt ved udmaling af godtgerelse eller erstatning. Fa-
rum-kommissionen har i den forbindelse videre anfort, at der derfor kan
vere anledning til at genoverveje behovet for lovgivning om offentligt an-
sattes ansattelsesretlige vaern. Der henvises til Farum-Kommissionens be-
teenkning, bind 5, side 221.

Medlemmerne bemarker desuden, at der pa det finansielle omrade er ind-
fort bestemmelser om, at ansatte, der udszttes for ufordelagtig behandling
eller ufordelagtige folger, som folge af, at de har indberettet virksomheden
for overtreedelser af den finansielle regulering til Finanstilsynet eller til en
ordning i virksomheden, kan tilkendes en godtgerelse i overensstemmelse
med principperne i lov om ligebehandling af mend og kvinder med hen-
syn til beskzftigelse m.v.’

Seks medlemmer af udvalget (repreesentanterne for Statsministeriet, Fi-
nansministeriet, Justitsministeriet, Ministeriet for Born, Ligestilling, Inte-
gration og Sociale Forhold, Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand)
fremsetter ikke anbefalinger om, hvorvidt der ber indferes en oget ansat-
telsesretlig beskyttelse i form af regler om gget godtgerelse i tilfeelde, hvor
afskedigelsen mv. er sket pa grund af retmassige ytringer. Det henvises i
den forbindelse til afsnit 5.2.1.

5.3. Behovet for yderligere initiativer af vejledende karakter eller an-
dre administrative tiltag for at understotte offentligt ansattes ytrings-
frihed

Udvalget skal efter kommissoriet bl.a. vurdere, om der kan vere behov for
yderligere initiativer af vejledende karakter eller for at ivaerksette andre
administrative tiltag med henblik pa at understotte offentligt ansattes yt-
ringsfrihed.

Ud fra mere almene hensyn til demokratiet er det i samfundets interesse, at
offentligt ansatte i lighed med andre borgere bidrager til den offentlige de-
bat med bl.a. den specialviden, som de i kraft af deres forskellige fagom-
rader er i besiddelse af.

"Der henvises f.eks. til § 75 b i lovbekendtgerelse nr. 928 af 4. august 2014 om finansiel
virksomhed.
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Ytringsfrihed er imidlertid en personlig ret, og ikke en pligt. Set ud fra den
ansattes synsvinkel, synes der saledes ikke at vaere grundlag for at fremme
deltagelse i den offentlige debat, hvis der reelt ikke er et enske herom
blandt de ansatte.

Der er dog ikke tvivl om, at deltagelse i debatten ber fremmes i tilfeelde af,
at ansatte rent faktisk ensker at ytre sig, men afstar fra det pa grund af eg-
ne, ledernes eller myndighedernes fejlopfattelser af (begrensninger i) ret-
ten til at ytre sig, eller pd grund af en frygt for eventuelle negative konse-
kvenser af ytringen.

I forbindelse med spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed kan
man ikke se bort fra, at kritiske ytringer — selv i tilfalde hvor ledelsen er
fuldt vidende om og ogséa respekterer den ansattes ret til at ytre sig — alli-
gevel kan have visse negative konsekvenser for den enkelte ansatte. Selv-
om der sdledes ikke pafores den ansatte nogen negative reaktioner fra le-
delsens side, kan en ytring have betydning for det fremtidige samarbejds-
klima mellem den ansatte og dennes kolleger. Der vil givetvis kunne fore-
komme en rakke situationer, hvor den ansattes kolleger ikke vil finde det
serligt enskveerdigt at f4 det snavsede vasketej” hangt til offentligt skue.
Har den ansatte pa forhand en fornemmelse heraf, vil dette givetvis kunne
leegge en demper pé trangen til at ytre sig offentligt. Dette behover ikke
nedvendigvis af den enkelte ansatte at blive betragtet som “selvcensur” i
negativ forstand. Her er det dog vigtigt at understrege ledelsens opgave
med at skabe en aben arbejdspladskultur, hvor der hersker forstaelse for de

ansattes ret til at fremkomme med interne savel som eksterne ytringer.

Det veasentlige er under alle omstendigheder, at en ansat, der har et reelt
onske om at benytte sin ytringsfrihed, ikke begraenses heri — medmindre
der i det konkrete tilfaelde er tale om saglige modhensyn, der kan begrunde
en sadan begraensning. Styrkelse af en sddan opfattelse blandt de offentligt
ansatte kan tale for en indsats pa flere fronter: Dels at gge lederes og med-
arbejderes kendskab til offentligt ansattes ret til at ytre sig, dels at iverk-
sette initiativer, der kan fremme deltagelsen i den offentlige debat. Dget
information om offentligt ansattes rettigheder i denne henseende vil i sig
selv kunne medvirke til at fremme deltagelsen i den offentlige debat.

I vurderingen af, om der er behov for initiativer med henblik pa at fremme
de offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat, er det relevant at
skelne mellem tilfalde, hvor offentligheden har en sarlig interesse i sagen,
og tilfeelde af mere “intern” karakter. I sager, som offentligheden formodes
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at have en bred, almen interesse i, ber en nuanceret offentlig debat under
alle omstendigheder understottes.

Som udgangspunkt ma politikere, myndigheder/administrative ledere og
medarbejdere forventes at arbejde for det samme mal: en velfungerende og
effektiv offentlig sektor, som lebende udvikler sig i den rigtige retning, og
som fremstar kompetent og troverdig i offentligheden. Hvordan dette mél
nas, hersker der en raekke forskelligartede opfattelser af. I den forbindelse
er det dog vasentligt at erkende, at det under alle omstendigheder er en
foruds@tning for, at mélet kan nds, at de offentligt ansatte har en reel inte-
resse for deres arbejdsplads og ogsé serger for at tilkendegive deres syns-
punkter og holdninger, nér der er behov for det.

Man ber derfor fokusere pé initiativer og information, der kan fremme de-
bat og dbenhed internt pa de enkelte arbejdspladser. Det er i den forbindel-
se vigtigt at understrege, at offentligt ansatte ikke efter de gaeldende regler
er forpligtet til forud for en ekstern ytring at fremsette eventuel kritik af
egne arbejdsomrader internt.

Dette @ndrer dog ikke ved, at intern dbenhed pa de enkelte arbejdspladser
kan vere med til at understotte udviklingen af en kultur, hvor det bade er
legitimt, velset, og enskverdigt, at man debatterer arbejdspladsens forhold.

Det er i den forbindelse vigtigt, at de ansatte kan se en klar sammenhang
mellem ord og handling pa arbejdspladsen. F.eks. ber en opfordring i den
skrevne personalepolitik til at bidrage til en aben og fri debat om arbejds-
pladsens forhold ogsé folges op af konkrete droftelser og opfordringer til
meningstilkendegivelser. Her spiller ledelsen en vaesentlig rolle. Ikke alene
i relation til at igangsette en debat, men ogs4 i relation til at tydeliggere at
en meningstilkendegivelse ikke uberettiget vil f4 negative konsekvenser,
men derimod vil blive betragtet som et velkomment bidrag.

I det hele taget er det vigtigt, at der anleegges en positiv synsvinkel — savel
vedrerende interne som eksterne ytringer. Offentligt ansattes brug af yt-
ringsfriheden ber betragtes som noget positivt — som et middel til nuance-
ring af debatten, som et middel til at sikre fremdrift og forbedringer i den
offentlige sektor og som et udtryk for de offentligt ansattes interesse for
deres arbejdsplads.

I det folgende beskrives udvalgets overvejelser om behovet for en styrket
informationsindsats om offentligt ansattes ytringsfrihed (afsnit 5.3.1) og
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udvalgets overvejelser om et navn til sikring af offentligt ansattes ytrings-
frihed og (afsnit 5.3.2).

5.3.1. Behovet for en styrket informationsindsats om offentligt ansat-
tes ytringsfrihed

Der er siden afgivelsen af beteenkning 1472/2006 om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed og meddeleret taget visse generelle initiativer med henblik pa
at understette offentligt ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed. Det
gaelder navnlig Justitsministeriets Vejledning om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed fra 2006, der blev udstedt pa baggrund af anbefalingerne i be-
tenkning 1472/2006, og Vejledning om god adferd i det offentlige, der i
2007 blev udgivet af Finansministeriet, Personalestyrelsen (nu Modernise-
ringsstyrelsen) i samarbejde med KL og Danske Regioner.

Det blev endvidere anbefalet i beteenkning 1472/2006, at der gennemfortes
lokale initiativer som led i informationsindsatsen omkring offentligt ansat-
tes ytringsfrihed, herunder bl.a.:

o afholdelse af lokale informationsmeder,

o indarbejdelse af elementerne i vejledningen om offentligt ansattes
ytringsfrihed i lokale politikker, personalehdndbeger og informati-
onsmateriale til nyansatte mv.,

o droftelser i arbejdsgrupper, idéfora og aftholdelse af temadage med
relevante case-droftelser mv.,

 indarbejdelse af oplysninger om ytringsfrihed som fast punkt pa in-
troduktionsdage for nyansatte samt i relevante kurser for hhv. per-
sonalemedarbejdere og ledere, og

o information om eventuelle kontaktpersoner, hos hvem ledere og
ansatte pa den enkelte arbejdsplads kan sege rad og vejledning i
konkrete ytringssituationer.

De fleste af de myndigheder, som udvalget har indhentet oplysninger fra,
har oplyst, at der i myndigheden er gennemfort et eller flere af ovenstden-

de initiativer.

Det kan vare svaert at konkludere meget sikkert, hvilken effekt disse initia-
tiver har haft. Det gelder navnlig de lokale initiativer, hvis virkning for-
mentlig i vidt omfang er begranset til den enkelte myndighed og i vist om-
fang formentlig ogsd er begranset til tiden lige efter betenkningens og
ovennavnte vejlednings offentliggerelse. En gennemgang af myndigheds-

262



vejledninger, personalepolitikker, hdndbeger mv. vedrerende ytringsfrihed
tyder pa, at der i dag blandt myndighederne synes at vare et bedre kend-
skab til reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed, end tilfaeldet var i
2006. Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed og Vejledning om
god adferd i det offentlige synes saledes at have varet egnet til at yde ge-
nerel information til myndighederne om reglerne om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed.

Det kan give anledning til tvivl, om dette bedre kendskab til reglerne ogsd
er sldet igennem for sa vidt angar de enkelte ansatte. De undersggelser af
offentligt ansattes ytringsfrihed, som udvalget har gennemgéet, tyder séle-
des fortsat pa, at offentligt ansatte frygter negative reaktioner fra kolleger
og chefer i anledning af kritiske udtalelser om arbejdspladsen i videre om-
fang end, hvad en negtern forstaelse af de juridiske regler burde tilsige.
Denne frygt kan skyldes manglende kendskab til de retlige rammer for yt-
ringsfriheden, men kan ogsé vere begrundet i en forventning om, at en
raekke lovlige ytringer rent faktisk vil kunne give anledning til negative re-
aktioner fra eller negative opfattelser hos chefer eller kolleger mv.

De offentliggjorte undersogelser af offentligt ansattes anvendelse af deres
ytringsfrihed, som udvalget har gennemgaet, har i meget varierende om-
fang belyst spergsmalet om udviklingen i de offentligt ansattes kendskab
til det neermere omfang af deres ytringsfrihed. De oplysninger, der fremgar
af undersogelserne, viser ikke noget entydigt billede. En af de undersogel-
ser, der er gennemgaet, viser siledes et fald i vidensniveauet blandt et fag-
forbunds medlemmer fra 2006-2013, mens en anden undersggelse viser en
stigning 1 vidensniveauet blandt et fagforbunds medlemmer fra 2010-2013,
1 hvilken periode der af fagforbundet blev gennemfort en oplysningskam-
pagne om offentligt ansattes ytringsfrihed.

Det er ogsa pd baggrund af udvalgets undersegelse af konkrete sager om
offentligt ansattes ytringsfrihed svert at konkludere meget om, i hvilket
omfang sagerne opstdr pa grund af ukendskab til reglerne om offentligt an-
sattes ytringsfrihed. Det er dog sammenfattende udvalgets indtryk, at en
reekke af de sager, der i praksis opstdr vedrarende offentligt ansattes yt-
ringsfrihed, har en vis sammenhang med et manglende kendskab til reg-
lerne om offentligt ansattes ytringsfrihed blandt de involverede.

En grundlaggende forudsetning for, at offentligt ansatte benytter deres
adgang til at deltage i den offentlige debat, er, at opfattelsen — bade hos an-

satte og ledere — af omfanget af de ansattes ret til at ytre sig om deres egne
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arbejdsomrader hviler pa et korrekt grundlag og ikke er omgerdet af usik-
kerhed og misforstéelser.

Udvalget skal derfor fremhave betydningen af en fortsat og lebende in-
formationsindsats om offentligt ansattes ytringsfrihed. Det gaelder navnlig
den lokale informationsindsats pa de enkelte arbejdspladser, der bl.a. kan
ske ved:

o afholdelse af lokale informationsmeder,

o indarbejdelse af elementerne i Justitsministeriets vejledning om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed fra 2006 i lokale politikker, persona-
lehandbeger og informationsmateriale til nyansatte mv.,

o droftelser i arbejdsgrupper og idéfora samt afholdelse af temadage
med relevante case-drogftelser mv.,

» indarbejdelse af oplysninger om ytringsfrihed som fast punkt pa in-
troduktionsdage for nyansatte samt i relevante kurser for hhv. per-
sonalemedarbejdere og ledere,

o udarbejdelse af lettilgeengeligt informationsmateriale, der kan ud-
leveres til nye medarbejdere, og

o information om eventuelle kontaktpersoner, hos hvem ledere og
ansatte pa den enkelte arbejdsplads kan sege rdd og vejledning i
konkrete ytringssituationer.

Det er vaesentligt, at der er et stadigt fokus pé offentligt ansattes ytringsfri-
hed, og at vejledninger og lokale politikker mv. ikke blot udarbejdes og
derefter glemmes af de ansatte og ledelsen. Ledelsen pd den enkelte ar-
bejdsplads har ansvaret for at sikre rammerne for en ordentlig abenheds-
kultur og for at sikre, at de ansatte kan se en klar ssmmenhang mellem de
skrevne vejledninger og politikker og ledelsens faktiske handlinger. F.eks.
bor en opfordring i den skrevne personalepolitik til at bidrage til en dben
og fri debat om arbejdspladsens forhold ogsé folges op af konkrete dreftel-
ser og opfordringer til meningstilkendegivelser. Det ber i den forbindelse
tydeliggores, at en meningstilkendegivelse ikke uberettiget vil fa negative
konsekvenser, men derimod vil blive betragtet som et velkomment bidrag.

Det ber endvidere pa de enkelte arbejdspladser dreftes, hvordan man lg-
bende sikrer sig, at de ansatte foler, at de kan komme til orde, og hvorledes
man kan fa en ledelseskultur, der fremmer, at dette sker. Det kan i den for-
bindelse veere hensigtsmessigt, at man som et element i lederkurser mv.
inddrager vigtigheden af at skabe gode rammer for en dbenhedskultur.
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Udvalget skal endvidere pege pa, at ogsa personaleorganisationernes tilve-
jebringelse af relevant information om ytringsfrihed for de offentligt ansat-
te medlemmer, f.eks. i forbindelse med kurser, ga-hjem-meder og andre
medlemsarrangementer, vil kunne medvirke til at sikre viden om og fokus
pé offentligt ansattes ytringsfrihed. Der er séledes bl.a. i udvalgets gen-
nemgang af foreliggende undersegelser af offentligt ansattes ytringsfrihed
et eksempel pa, at et fagforbunds oplysningskampagne har haft en betyde-
lig effekt pa de pageeldende offentligt ansattes kendskab til omfanget af
deres ytringsfrihed. Ligeledes er MED- og samarbejdsudvalgenes rolle
med hensyn til den lgbende sikring af viden om og fokus pa de ansattes yt-
ringsfrihed af vaesentlig betydning.

Der kan i forbindelse med informationsindsatsen vare grund til at have et
serligt fokus péa vejledning til de ansatte om deres ytringsfrihed i tilknyt-
ning til anvendelsen af de sociale medier. Det er et emne, der i de senere ar
i stigende grad er blevet praktisk relevant, og udvalget har bemarket, at
der synes at vaere en vis tendens til, at vejledninger, der ikke specifikt an-
gér ytringsfrihed, men tilgreensende omréder — som f.eks. medarbejderad-
feerd pa sociale medier — jaevnligt indeholder formuleringer, der kan laeses
som en for vidtgdende begrensning af de ansattes ytringsfrihed.

Fra centralt hold vil det — f.eks. i tilknytning til udgivelsen af nervarende
betenkning — vaere hensigtsmassigt at genudgive den vejledning vedre-
rende offentligt ansattes ytringsfrihed, der blev udarbejdet som opfelgning
pé betenkning 1472 (2006). Dette vil bide kunne medvirke til at fremme
forstaelsen af reglerne blandt en ny generation af embedsmaend og vil
kunne skabe et gget fokus pa offentligt ansattes ytringsfrihed. Som anfert
ovenfor i afsnit 5.1.2.3 kan det i gvrigt vaere hensigtsmaessigt i denne vej-
ledning at indsatte et afsnit om meddeleretten. Ved en eventuel kommen-
de revision af Vejledning om god adfeerd i det offentlige ber det ligeledes
overvejes at indsaette et sadant afsnit i tilknytning til redegerelsen om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed.

Det bemarkes afslutningsvis, at det har vaeret rejst i udvalget, om det kun-
ne vere hensigtsmassigt at oprette en centralt placeret vejlednings- og
radgivningsenhed, der kunne radgive offentligt ansatte om anvendelsen af
deres ytringsfrihed — f.eks. i tilknytning til ombudsmandsinstitutionen.
Udvalget har imidlertid ikke fundet anledning til at anbefale dette.

Udvalget skal for sa vidt angdr muligheden for at oprette en sddan funktion
hos ombudsmanden navnlig bemerke, at dette ville rejse en reekke pro-
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blemstillinger i forhold til ombudsmandens gvrige virke, bl.a. fordi om-
budsmanden behandler konkrete klagesager om kraenkelse af offentligt an-
sattes ytringsfrihed. En rddgivningsinstans hos ombudsmanden ville sile-
des ikke kunne yde narmere radgivning i konkrete situationer uden derved
at risikere at komme til at foregribe behandlingen af en eventuel efterfol-
gende klagesag.

Det er i gvrigt udvalgets opfattelse, at den radgivning, som offentligt an-
satte i praksis eftersparger i sager, der har tilknytning til offentligt ansattes
ytringsfrihed, vedrerer hvordan den enkelte hensigtsmassigt kan agere i en
helt konkret situation. Den radgivning, der eftersperges, vedrerer saledes
ofte en razkke temaer ud over retsreglerne pa omradet. Det galder f.eks.,
hvilke faktiske konsekvenser ytringerne kan fa for den ansatte (herunder
mulige reaktioner fra kolleger mv.), i hvilken form og pa hvilken méde den
ansatte mest hensigtsmessigt kan fremseatte sine ytringer, og hvordan en
konkret eller potentiel konflikt med ledelsen pa arbejdspladsen bedst kan
héndteres eller undgés. Vejledning af denne art horer efter udvalgets opfat-
telse mere naturligt hjemme i de faglige organisationer, frem for hos om-
budsmanden eller hos en serlig forvaltningsmyndighed. Den form for rent
negtern, abstrakt rddgivning om retsreglerne, som en radgivningsinstans
hos ombudsmanden eller i en forvaltningsmyndighed i praksis ville kunne
levere, ville ikke adskille sig meget fra den skriftlige fremstilling af regler-
ne, der f.eks. kan findes i Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed
og Vejledning om god adfaerd i det offentlige.

Det bemarkes i den forbindelse, at offentligt ansatte har en udstrakt ad-
gang til at ytre sig kritisk om egne arbejdsomréder, og at de geeldende reg-
ler for langt de fleste offentligt ansatte alene indebzerer begransninger i
den ansattes adgang til at give abenbart urigtige oplysninger om vasentlige
forhold inden for deres ansettelsesomrade eller til at udtrykke sig i en for
grov og utilberlig form. Kun for en meget lille del af de offentligt ansatte
gaelder der, af hensyn til ansattelsesmyndighedens interne beslutningspro-
ces og funktionsevne, s@rlige begransninger i den ansattes ytringsfrihed.
Den geeldende retstilstand for langt de fleste offentligt ansatte er saledes
ganske klar.

For sa vidt angér muligheden for at oprette et naevn til sikring af offentligt

ansattes ytringsfrihed henvises i gvrigt til afsnit 5.3.2 umiddelbart neden-
for.
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5.3.2. Oprettelse af et naevn til sikring af offentligt ansattes ytringsfri-
hed

Udvalget skal efter kommissoriet ved vurderingen af, om der kan vare be-
hov for initiativerne med henblik pa at understotte offentligt ansattes yt-
ringsfrihed inddrage de synspunkter og forslag, som har vaeret fremfort si-
den 2006. Der henvises i den forbindelse i kommissoriet bl.a. til beslut-
ningsforslag B 59 i folketingssamlingen 2007/08 og B 64 i folketingssam-
lingen 2009/10, der begge indeholdt forslag om oprettelse af et navn til
sikring af offentligt ansattes ytringsfrihed.

Udvalget har pd den baggrund overvejet, om der bar oprettes et navn til
sikring af offentligt ansattes ytringsfrihed. Udvalget har i den forbindelse
taget udgangspunkt i beskrivelsen af rammerne for et sadant nevn i B 64
fra folketingssamlingen 2009/10, idet det fremgar af dette forslag, at der —
for s vidt angar oprettelsen af et navn — er tale om en genfremseattelse af
B 59 i folketingss