JUSTITS

Forslag
til
Lov om offentligt ansattes ytringsfrihed

§ 1. Loven glder for ansatte ved alle dele af den offentlige forvaltning.

Stk. 2. Loven gzlder desuden for ansatte ved al virksomhed, der udeves
af
1) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet ved lov
eller 1 henhold til lov, og
2) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet pa
privatretligt grundlag, og som udever offentlig virksomhed af mere
omfattende karakter og er undergivet intensiv offentlig regulering, intensivt
offentligt tilsyn og intensiv offentlig kontrol.

Stk. 3. Ved offentligt ansatte forstds i denne lov personer, der er ansat ved

de myndigheder og institutioner m.v., der er nevnt i stk. 1 og 2.

§ 2. Offentligt ansatte ma ikke medes med negative ansattelsesretlige
reaktioner pa grund af ytringer, som fremsettes pa egne vegne. Offentligt
ansatte ma endvidere ikke hindres eller forsgges hindret i at fremsatte
sadanne ytringer.

Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse, hvis
1) ytringen indeholder fortrolige oplysninger, der er strafbare at videregive
eller udnytte efter straffelovens bestemmelser om tavshedspligt for den, som
virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, eller 1 det omfang, det
1 ovrigt folger af anden lovgivning, at en oplysning ikke kan videregives,
2) ytringen er freds- eller @rekreenkende,

3) ytringen er fremsat i urimelig grov form, eller der er tale om adbenbart
urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for den offentligt ansattes
eget arbejdsomréde, eller
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4) hensynet til myndighedens eller institutionens m.v. interne
beslutningsproces og funktionsevne i sarlige tilfelde tilsiger det.

§ 3. Loven treeder i kraft den 1. juli 2025.

§ 4. Loven gezlder ikke for Fergerne og Grenland, men loven kan ved
kongelig anordning helt eller delvis settes 1 kraft for rigsmyndighederne pa
Fergerne og i Grenland med de @ndringer, som de fzroske og de
gronlandske forhold tilsiger.
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1. Indledning

Det er afgerende for et velfungerende demokrati, at offentligt ansatte
deltager i den offentlige debat. Offentligt ansatte har efter geeldende ret en
udstrakt ytringsfrihed, der betyder, at de som udgangspunkt ikke kan medes
med negative ansattelsesretlige reaktioner pa grund af deres ytringer.

Det er imidlertid en grundleggende forudsatning for, at offentligt ansatte
rent faktisk benytter deres adgang til at deltage 1 den offentlige debat, at
bade ansatte og ledere er klar over omfanget af de ansattes ytringsfrihed.

I april 2024 indgik regeringen (Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne)
sammen med Dansk Folkeparti en politisk aftale om at lovfaste offentligt
ansattes ytringsfrihed. Aftalen indeberer bl.a., at de geldende regler om

offentligt ansattes ytringsfrihed skal lovfaestes.

Lovforslaget har pa den baggrund til formal at lovfaeste de gaeeldende regler
om offentligt ansattes ytringsfrihed og fastsatte en samlet lovregulering af
offentligt ansattes ytringsfrihed. Lovfastelsen skal bl.a. sende et sterkt
signal om opbakning til, at offentligt ansatte kan gere brug af deres
ytringsfrihed og derved bidrage til at kvalificere den offentlige debat uden
frygt for negative ansattelsesretlige reaktioner fra ledelsen. Herudover har
lovfastelsen til formal at skabe et samlet overblik over reglerne, herunder 1
form af en gennemgang af relevant praksis vedrerende offentligt ansattes
ytringsfrihed.

Der er ikke med lovforslaget tilsigtet @ndringer 1 offentligt ansattes
ytringsfrihed i forhold til de rettigheder, offentligt ansatte har efter geeldende
ret. Grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed skal saledes fortsat
fastleegges efter de kriterier, der er blevet udviklet gennem bl.a. retspraksis,
praksis fra Folketinget Ombudsmand og praksis fra det fagretlige system.

Med henblik pa at lovfeste de geldende regler om offentligt ansattes
ytringsfrihed indeholder lovforslaget en detaljeret gennemgang af de regler
og den praksis, der belyser de galdende rammer for offentligt ansattes
ytringsfrihed, og som danner udgangspunkt for den foresldede lovfastelse
af offentligt ansattes ytringsfrihed. Som det fremgéar heraf, anses offentligt
ansatte for at ytre sig lovligt, nar de ytrer sig pa egne vegne og overholder
de begraensninger, der gelder. Det betyder, at offentligt ansatte ikke vil
kunne medes med negative ansattelsesretlige reaktioner pa grund af
ytringen. Offentligt ansatte ma endvidere ikke hindres eller forsgges hindret
1 at fremsaette sadanne ytringer.
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Med afset i den gennemgédede praksis m.v. foreslds det at fastsatte en
bestemmelse, som opregner de situationer, hvor offentligt ansattes
ytringsfrihed er begranset. Offentligt ansattes ret til at ytre sig pa egne
vegne vil sdledes ikke gelde, hvis ytringen f.eks. indeholder fortrolige
oplysninger, der er strafbare at videregive eller udnytte efter straffelovens
bestemmelser om tavshedspligt for den, som virker eller har virket 1
offentlig tjeneste eller hverv, eller hvis hensynet til myndighedens eller
institutionens m.v. interne beslutningsproces og funktionsevne i sarlige
tilfeelde tilsiger det.

Det bemarkes, at Justitsministeriet som supplement til lovforslaget vil
opdatere vejledningen om offentligt ansattes ytringsfrihed fra oktober 2016.

2. Lovfastelse af offentligt ansattes ytringsfrihed

2.1. Gzldende ret

2.1.1. Overordnet om afgraensningen af offentligt ansatte og
om Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes
ytringsfrihed

2.1.1.1. Afgrensningen af offentligt ansatte

Afgrensningen af offentligt ansatte har betydning for, hvem der er

omfattet af beskyttelsen.

Ved offentligt ansatte” forstas sedvanligvis personer, som er ansat ved
myndigheder, institutioner m.v., der er omfattet af den offentlige
forvaltning, séledes som denne er afgranset i forvaltningslovens § 1, stk. 1
og 2, og offentlighedslovens § 2, jf. f.eks. betenkning nr. 1553/2015 om
offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger, side 72.

Kerneomrddet med hensyn til den offentlige forvaltning er
forvaltningsmyndigheder, der herer til den statslige, regionale eller
kommunale forvaltning, sarlige navn eller rad eller sarlige
forvaltningsmyndigheder.

Omfattet af den offentlige forvaltning er bl.a. selvstendige offentlige
virksomheder. Det bemarkes i den forbindelse, at Folketingets
Ombudsmand i FOB 2020-36 og FOB 2020-47 om to DSB-medarbejdere
udtalte, at DSB som selvstendig offentlig virksomhed, jf. § 1 1 lov om DSB,
jf. lovbekendtgorelse nr. 574 af 7. maj 2019, er en del af den offentlige
forvaltning og dermed underlagt forvaltningsrettens almindelige
retsgrundsatninger. Det forhold, at DSB efter § 2 i lov om DSB drives pa
forretningsmeessigt grundlag, indebarer ifolge ombudsmanden ikke, at der
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gelder andre og snavrere rammer for ytringsfriheden for ansatte ved DSB
end for andre offentligt ansatte.

Som udgangspunkt er institutioner, foreninger og selskaber, der er
organiseret pd privatretligt grundlag, ikke en del af den offentlige
forvaltning. Det gaelder, uanset om den virksomhed, der udeves, ganske kan
sidestilles med den, som sadvanligvis udeves af forvaltningsmyndigheder.
Dette gaelder ogsé selskaber, hvor staten som aktioner, interessent eller
lignende ejer f.eks. 100 pct. af selskabet. Ligeledes er private foreninger,
institutioner, selskaber m.v., der udferer opgaver for det offentlige i medfor
af bestemmelser 1 lov eller efter aftale, herunder licitation, som klart
udgangspunkt ikke omfattet.

Som eksempler pa ansatte, der efter seedvanlig terminologi ikke henherer til
definitionen af offentligt ansatte, kan saledes bl.a. navnes ansatte pa
privatejede sygehuse, der er oprettet pa privatretligt grundlag, men i henhold
til aftale med de driftsansvarlige sundhedsmyndigheder behandler patienter
som led i udvidet frit sygehusvalg. Det samme gelder i relation til private
degninstitutioner, der indgir aftale med kommuner om behandling af
alkoholmisbrugere. Heller ikke sundhedspersoner samt disses ansatte, som
er tilmeldt landsoverenskomster om ydelser pa praksisomridet, herunder
privatpraktiserende laeger, tandleger, psykologer, kiropraktorer og
fysioterapeuter, omfattes af den sedvanlige terminologi, jf. Niels Fenger,
Forvaltningsloven med kommentarer (2020), side 75.

Det bemarkes, at ansatte hos domstolene, Procesbevillingsnavnet og
Folketinget samt dertil herende myndigheder og institutioner m.v. efter
sedvanlig terminologi heller ikke henherer til definitionen af offentligt
ansatte.

2.1.1.2. Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes
ytringsfrihed
Offentligt ansattes ytringsfrihed — der bl.a. nyder beskyttelse efter

grundlovens § 77 og Den Europ@iske Menneskerettighedskonventions
(EMRK) artikel 10, jf. ogséd pkt. 2.1.2.1 og pkt. 2.1.2.2 nedenfor — er
naermere beskrevet i Justitsministeriets vejledning nr. 10062 af 28. oktober
2016 om offentligt ansattes ytringsfrihed. Vejledningen har til formal at give
grundleeggende information om rammerne for ytringsfrihed for alle
offentligt ansatte — bade ledere og medarbejdere. Vejledningen skal i den
forbindelse virke som en guide i1 konkrete situationer, hjelpe til at styrke de
offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat samt hjlpe til, at man
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pa offentlige arbejdspladser rundt om i landet kan fremme abenhed og debat
om arbejdspladsens forhold.

Som beskrevet i1 Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes
ytringsfrihed har offentligt ansatte en udstrakt ytringsfrihed. Det betyder, at
offentligt ansatte som udgangspunkt ikke kan afskediges, degraderes eller
pa anden made medes med negative konsekvenser pa jobbet pa grund af
deres ytringer. Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed gelder kun,
hvis den ansatte ytrer sig pa egne vegne. Det betyder omvendt, at ledelsen
pa en offentlig arbejdsplads kan fastsatte regler for, hvem der ma udtale sig
pa myndighedens vegne. Ledelsen kan ogsd fastsatte retningslinjer for
indholdet af udtalelser, der fremsettes pA myndighedens vegne.

Som det videre fremgér af Justitsministeriets vejledning om offentligt
ansattes ytringsfrihed, er offentligt ansatte — ligesom alle andre borgere —
underlagt visse begrensninger i deres ytringsfrihed, herunder straffelovens
regler om freds- og @&rekrankelser. Offentligt ansatte vil derfor f.eks. kunne
straffes, hvis de fremsatter en udtalelse, der har karakter af en
erekraenkelse, jf. straffelovens § 267. Derudover ma offentligt ansatte som
det klare udgangspunkt ikke ytre sig om oplysninger, der er omfattet af deres
tavshedspligt. Offentligt ansattes tavshedspligt er n&ermere beskrevet under
pkt. 2.1.2.4.

Herudover galder der i henhold til bl.a. retspraksis, praksis fra Folketinget
Ombudsmand og praksis fra det fagretlige system, som er narmere
beskrevet under navnlig pkt. 2.1.3.1 og 2.1.3.3 nedenfor, visse yderligere
begransninger i offentligt ansattes ytringsfrihed. Offentligt ansatte ma
saledes ikke udtrykke sig i en urimelig grov form, eller fremsatte dbenbart
urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for deres eget
arbejdsomrade. Endvidere vil offentligt ansatte 1 serlige tilfelde af hensyn
til myndighedens interne beslutningsproces og funktionsevne skulle udvise
tilbageholdenhed 1 forhold til at ytre sig.

Hvis en offentligt ansat ytrer sig indenfor rammerne af disse begrensninger,
er ytringen lovlig. Det betyder, at ytringen ikke i sig selv kan fere til
afskedigelse eller andre former for direkte eller indirekte sanktionering
(f.eks. ®ndring af den ansattes arbejdsomrdde, eller at den ansatte ikke
tilgodeses 1 forbindelse med tildeling af lentilleg). Som beskrevet i
Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed, side 17,
kan der dog vere tilfelde, hvor folgevirkningerne af en lovlig ytring — f.eks.
samarbejdsvanskeligheder — er af en sé alvorlig karakter, at det kan danne
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grundlag for, at ledelsen geor brug af de navnte reaktioner over for den
offentligt ansatte, jf. ogsa pkt. 2.1.3.3.4 nedenfor.

Derudover har offentligt ansatte en sikaldt meddeleret. Der er ikke i den
gaeldende lovgivning fastsat regler om en egentlig meddeleret for offentligt
ansatte, men offentligt ansatte har ret til at give pressen og andre eksterne
parter oplysninger 1 tilfelde, hvor der kan vare spergsmal om ulovlig
forvaltning eller anden uredelighed 1 den offentlige forvaltning — f.eks.
abenbart misbrug af offentlige midler. Rammerne herfor er neermere
beskrevet 1 kapitel 9 1 Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes
ytringsfrihed.

Endvidere bemarkes, at lov nr. 1436 af 29. juni 2021 om beskyttelse af
whistleblowere (whistleblowerloven) bl.a. sikrer, at ansatte, herunder
offentligt ansatte, kan foretage indberetninger om visse overtraedelser af
EU-retten samt alvorlige lovovertradelser eller ovrige alvorlige forhold, jf.
naermere whistleblowerlovens § 1, stk. 1, nr. 1 og 2, og under pkt. 2.1.2.3
nedenfor.

2.1.2. Retsregler m.v.

I det folgende beskrives de retsregler m.v., der er med til at belyse omfanget
af offentligt ansattes ytringsfrihed, herunder de regler, som har betydning
for beskyttelsen af ytringsfriheden og de regler, som har betydning for,
hvorndr ytringsfriheden er begranset.

2.1.2.1. Grundlovens § 77
Grundlovens § 77 har felgende ordlyd:

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

Bestemmelsen i grundlovens § 77 beskytter ikke kun ytringer af intellektuel
karakter eller ytringer, der udtrykker f.eks. en politisk opfattelse.
Bestemmelsen omfatter alle typer af ytringer, herunder gengivelse af
faktiske forhold, fiktive meddelelser og praktiske anvisninger. Referater og
rene gengivelser af ytringer er ogsé beskyttet af bestemmelsen.

Udtrykket "pé tryk, i skrift” omfatter enhver formidlingsform, herunder
grafiske figurer, tegninger og billeder m.v. Udtrykket i tale” omfatter bade
direkte kommunikation ved f.eks. mgder og tekniske gengivelser.
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Beskyttelsen af ytringsfriheden i grundlovens § 77 omfatter “enhver”, og
der er sdledes principielt ikke mulighed for at begrense kredsen af
beskyttede personer.

Ved fastleggelsen af, hvilken narmere beskyttelse af ytringsfriheden
grundlovens § 77 indeberer, foretages der almindeligvis en opdeling i
henholdsvis den formelle og den materielle ytringsfrihed.

Den formelle ytringsfrihed beskytter mod foranstaltninger, der forhindrer
selve offentliggerelsen af ytringer. Den materielle 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 1 den statsretlige teori om, at bestemmelsen i grundlovens §
77 beskytter den formelle ytringsfrihed, jf. Poul Andersen, Dansk
Statsforfatningsret (1954), side 665, Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret, 3.
udgave ved Ole Espersen (1980), bind II, side 716, Max Serensen,
Statsforfatningsret, 2. udgave ved Peter Germer (1973), side 376, Peter
Germer, Statsforfatningsret, 5. udgave (2012), side 367, Henrik Zahle,
Dansk forfatningsret 3, 3. udgave (2003), side 77, og Jens Peter Christensen
mfl., Dansk Statsret, 4. udgave (2024), side 383.

Bestemmelsen indeholder saledes et forbud imod, at offentlige myndigheder
indferer censur eller andre forebyggende foranstaltninger. Med udtrykket
“andre forebyggende foranstaltninger” sigtes der til censurlignende
foranstaltninger, som lagger hindringer i vejen for en offentliggerelse pa
grund af ytringens indhold. Bestemmelsen indebarer saledes navnlig, at
lovgivningsmagten er afskéret fra at gennemfore regler om, at borgernes
offentliggerelse af ytringer skal vere betinget af en forudgéende tilladelse
eller lignende fra en offentlig myndighed.

Med hensyn til den materielle ytringsfrihed er det den overvejende
opfattelse 1 den statsretlige litteratur, at grundlovens § 77 ikke umiddelbart
beskytter denne side af ytringsfriheden, jf. Poul Andersen, a.st., side 670,
Alf Ross, a.st., side 716 og 724, Max Serensen, a.st., side 374 samt Jens
Peter Christensen mfl., a.st., side 387. Efter denne opfattelse udelukker
grundlovens § 77 séledes ikke lovgivningsmagten fra at gere ytringer pa et
hvilket som helst omrdde og med et hvilket som helst indhold
ansvarspadragende og strafbart. Der er imidlertid i andre dele af den

statsretlige litteratur givet udtryk for, at bestemmelsen i1 grundlovens § 77
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ogsé indebaerer en vis beskyttelse af den materielle ytringsfrihed, jf. herved
Peter Germer, a.st., side 368 ff. og 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 beskyttelse
af den materielle ytringsfrihed med hensyn til religiose ytringer. Efter
bestemmelsens ordlyd begrenses beskyttelsen dog af hensyn til
sedeligheden 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 386 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 stotte
for beskyttelse af valgkampsytringer (politisk ytringsfrihed) anferes
ligeledes grundlovens § 31, stk. 2, om anskuelsernes ligelige reprasentation
i forbindelse med folketingsvalg, jf. Alf Ross, a.st., side 727, Max Segrensen,
a.st., side 375, og Jens Peter Christensen mfl., a.st., side 386 ff.

Den geldende lovgivning indeholder pa en reekke omréder begrensninger i
den materielle ytringsfrihed, f.eks. straffelovens kapitel 27 om freds- og
@rekrenkelser og  bestemmelserne 1 forvaltningsloven  og
speciallovgivningen om tavshedspligt samt de dertil knyttede
sanktionsbestemmelser i straffelovens §§ 152-152 e, jf. ogsa pkt. 2.1.2.4.

Ordene 1 grundlovens § 77 ”dog under ansvar for domstolene” er generelt 1
den statsretlige teori blevet opfattet sdledes, at domstolene er enckompetente
til at sanktionere overtraedelser af den materielle ytringsfrihed. Dette gaelder

1 hvert fald for sé vidt angér straf og erstatningsansvar.

Bestemmelsen er dog ikke i praksis blevet opfattet séledes, at den er til
hinder for, at tjenstlige reaktioner over for offentligt ansatte i forbindelse
med deres krenkelse af ytringsfrihedens grenser umiddelbart kan geres
geeldende af ansattelsesmyndigheden uden domstolenes medvirken, jf. Poul
Andersen, a.st., side 672 f og Max Serensen, a.st., side 376. Anderledes dog
Alf Ross, a.st., side 724. Sédanne afgerelser vil efterfolgende kunne
indbringes for domstolene i henhold til grundlovens § 63.

2.1.2.2. Den Europ@iske Menneskerettighedskonventions
artikel 10

Den Europziske Menneskerettighedskonvention (EMRK) er ved lov nr. 285
af 29. april 1992 blevet inkorporeret i dansk ret.
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EMRK indeholder i artikel 10 en bestemmelse om retten til ytringsfrihed.
Bestemmelsen har folgende ordlyd:

”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 landegrenser. Denne artikel
forhindrer ikke stater i at kreve, at radio-, fjernsyns- eller
filmforetagender kun mé drives i henhold til bevilling.

Stk. 2. Da udevelse af disse frihedsrettigheder medferer pligter
og ansvar, kan den underkastes sadanne formaliteter,
betingelser, restriktioner eller straffebestemmelser, som er
foreskrevet ved lov og er nadvendige i et demokratisk samfund
af hensyn til den nationale sikkerhed, territorial integritet 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 oplysninger, eller for at sikre domsmagtens
autoritet og upartiskhed.”

EMRK artikel 10 omfatter udtrykkeligt sdvel ytringer 1 form af oplysninger
om faktiske forhold som tilkendegivelser af personlige meninger.
Beskyttelsen omfatter dog ifelge praksis fra Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol (Domstolen) ikke ytringer, der truer med eller
tilskynder til vold, eller ytringer, der er udtryk for ekstremt had eller
forhénelse af andre persongrupper.

Ud over de traditionelle ytringsformer som skrift og tale, omfatter EMRK
artikel 10 ogsa ikke-sproglige udtryksformer som f.eks. faste og levende
billeder, kunstneriske udtryksformer, symboler, symbolsk péklaedning og
symbolske 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 geelder “enhver” og saledes ogsa offentligt ansatte,
herunder 1 situationer, der har tilknytning til ansattelsesforhold, jf. bl.a.
Domstolens dom i sagen Ahmed m.fl. mod Storbritannien af 2. september
1998 (praemis 41).

EMRK artikel 10 beskytter udtrykkeligt bade retten til at fremkomme med
ytringer  (ytringsfrihed) og retten til at modtage ytringer
(informationsfrihed). Bestemmelsen beskytter 1 modsatning til den
traditionelle opfattelse af grundlovens § 77 bade den formelle og den
materielle ytringsfrihed. Bestemmelsen indeholder derimod ikke et forbud

mod censurforanstaltninger, idet censurforanstaltninger, ligesom indgreb i

Side 12/75



UDKAST

den materielle ytringsfrihed, i visse tilfelde kan vaere berettigede i henhold
til bestemmelsen i EMRK artikel 10, stk. 2.

Beskyttelse af ytrings- og informationsfriheden efter EMRK artikel 10 er
saledes ikke ubegraenset. Der kan foretages indgreb i ytrings- og
informationsfriheden, hvis indgrebet er foreskrevet ved lov og er nedvendigt
1 et demokratisk samfund af hensyn til den nationale sikkerhed, territorial
integritet eller offentlig tryghed, for at forebygge uorden eller forbrydelse,
for at beskytte sundheden eller sedeligheden, 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, jf.
EMRK artikel 10, stk. 2.

Ved vurderingen af, om en given foranstaltning har vearet berettiget, ma det
indledningsvis klarleegges, om der overhovedet er tale om et indgreb. En
foranstaltning, der retter sig mod ytringsfriheden, m4 besidde et vist

minimum af intensitet i relation til ytringen for at udgere et indgreb.

Sanktioner kan imidlertid udgere et indgreb, selv om de er beskedne, og der
skal forholdsvis lidt til for at en foranstaltning anses for at udgere et indgreb.
Afskedigelse af en offentligt ansat som reaktion pd ytringer vil udgere et
indgreb. Det samme gelder, hvis en offentligt ansat bliver degraderet eller
forflyttet pa grund af bestemte ytringer, eller hvis en offentligt ansat far at
vide, at vedkommende som folge af nogle udtalelser ikke skal regne med
igen at blive udpeget til en offentlig stilling. Endvidere vil disciplinaere
sanktioner pa grund af ytringer udgere et indgreb, selv om sanktionen alene
er en advarsel, jf. nermere Jon Fridrik Kjelbro, Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention — for praktikere, 6. udgave (2023), side
1087 ff.

Det centrale spergsmal vil typisk vere, om et indgreb kan anses for
nedvendigt 1 et demokratisk samfund (opfylder kravet om proportionalitet).
Omfanget af beskyttelsen athaenger af en konkret helhedsvurdering. Det vil
navnlig have betydning, om ytringen vedrerer et emne af samfundsmeessig
interesse, og om indholdet af ytringen er sagligt. Typen af indgreb samt i
grensetilfelde ytringens formal, malgruppe, udbredelse og virkemiddel vil
ogsd kunne have betydning. Ligeledes kan det have betydning, om indgrebet
er af en sddan karakter, at det er egnet til at afskraekke andre fra at ytre sig,
jf. n@ermere betenkning nr. 1553/2015 om offentligt ansattes ytringsfrihed
og whistleblowerordninger, side 70 f.
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2.1.2.3. Lov om beskyttelse af whistleblowere

Lov nr. 1436 af 29. juni 2021 om beskyttelse af whistleblowere
(whistleblowerloven) tradte i kraft for offentlige arbejdspladser den 17.
december 2021. Loven implementerer Europa-Parlamentets og Radets
direktiv om beskyttelse af personer, der indberetter overtredelser af EU-
retten (whistleblowerdirektivet).

Reglerne 1 whistleblowerloven er beslegtede med reglerne om offentligt
ansattes meddeleret, jf. herom pkt. 2.1.1.2, som handler om offentligt
ansattes adgang til at give pressen og andre eksterne parter faktiske
oplysninger 1 tilfelde, hvor der kan vare spergsmél om ulovlig forvaltning
eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning, f.eks. &benbart misbrug
af offentlige midler. Dette adskiller sig fra offentligt ansattes ytringsfrihed,
som vedrerer adgangen til at fremkomme med meningstilkendegivelser,
f.eks. om forholdene pé arbejdspladsen, jf. betenkning nr. 1573/2020 om
Ytringsfrihedens rammer og vilkdr 1 Danmark afgivet af

Ytringsfrihedskommissionen.

Whistleblowerloven  stiller bl.a. krav om, at der etableres
whistleblowerordninger pa alle private og offentlige arbejdspladser med 50
eller flere ansatte, jf. whistleblowerlovens § 9, stk. 1, ligesom loven stiller
en rekke minimumskrav til etablering af sidanne whistleblowerordninger
og til handtering af indberetninger til disse ordninger, herunder i forhold til
at sikre fortrolighed om identiteten pd whistlebloweren, den bererte person
og enhver tredjemand nevnt 1 indberetningen, jf. narmere
whistleblowerlovens § 12, stk. 1.

Som det fremgér af bemerkningerne til whistleblowerlovens § 9, jf.
Folketingstidende 2020-21, tilleg A, L 213 som fremsat, side 41, omfatter
den offentlige sektor i whistleblowerlovens forstand alle juridiske enheder,
som er omfattet af den offentlige forvaltning, jf. forvaltningslovens § 1, stk.
1 og 2, samt domstolene og Folketinget.

Whistleblowerloven finder efter lovens § 1, stk. 1, nr. 1 og 2, anvendelse pa
indberetninger, som vedrerer overtredelser af EU-retten, og som er omfattet
af anvendelsesomradet for whistleblowerdirektivet, samt indberetninger,
som 1 evrigt vedrerer alvorlige lovovertredelser eller evrige alvorlige
forhold, jf. dog stk. 2 og 3.

Whistleblowerlovens beskyttelse gelder i medfer af lovens § 6 kun, hvis
whistlebloweren havde rimelig grund til at antage, at de indberettede eller
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offentliggjorte oplysninger var korrekte pd tidspunktet for indberetningen
eller offentliggerelsen, og at oplysningerne henherte under lovens

anvendelsesomrade.

Derudover folger det bl.a. af whistleblowerloven, at en whistleblower, der
opfylder beskyttelsesbetingelserne i lovens §§ 5 og 6, ikke anses for at have
tilsidesat en lovbestemt tavshedspligt og ikke ifalder nogen form for ansvar
herfor, forudsat at whistlebloweren havde rimelig grund til at antage, at
indberetningen eller offentliggerelsen af de pagaeldende oplysninger var
nedvendig for at afslere et forhold omfattet af § 1, stk. 1. Endvidere folger
det af whistleblowerlovens § 8, stk. 1, at en whistleblower, der opfylder
betingelserne i lovens §§ 5 og 6, ikke ma udsattes for repressalier, herunder
trussel om eller forsgg pa repressalier, som folge af at vedkommende har
foretaget en intern eller ekstern indberetning eller foretaget en
offentliggerelse 1 overensstemmelse med lovens regler herom.
Whistleblowere mé& endvidere ikke hindres eller forseges hindret i at
foretage indberetninger.

2.1.2.4. Reglerne om tavshedspligt

Hovedbestemmelsen om offentligt ansattes tavshedspligt findes 1
straffelovens § 152, som 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 i den forbindelse har faet
kendskab, straffes med bade eller faengsel indtil 6 maneder.

Stk. 2. Begés det i stk. 1 naevnte forhold med forsat til at skaffe
sig eller andre uberettiget vinding, eller foreligger der i ovrigt
serligt skaerpende omstendigheder, kan straffen stige til
feengsel indtil 2 &r. Som serligt skerpende omstendighed anses
navnlig tilfeelde, hvor videregivelsen eller udnyttelsen er sket
under sddanne omstendigheder, at det paferer andre en
betydelig skade eller indebaerer en sarlig risiko herfor.

Stk. 3. En oplysning er fortrolig, nir den ved lov eller anden
gyldig bestemmelse er betegnet som sadan, eller nér det i ovrigt
er nedvendigt at hemmeligholde den for at varetage vesentlige
hensyn til offentlige eller private interesser.”

Tavshedspligten omfatter alene fortrolige oplysninger. Efter bestemmelsens
stk. 3 anses en oplysning for at vere fortrolig, nér det fremgér af sarlige
lovbestemmelser m.v., at oplysningen eller bestemte typer af oplysninger er
af fortrolig karakter. Endvidere anses en oplysning for at vere fortrolig, nar
det 1 gvrigt er nodvendigt at hemmeligholde oplysningen for at varetage
vasentlige hensyn til offentlige eller private interesser.
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Straffeloven indeholder ikke en neermere angivelse af, hvilke offentlige eller
private interesser som kan medfere, at en oplysning ma anses for at vere
fortrolig. Dette ma derfor 1 vasentligt omfang bero pd normer uden for

straffeloven. Blandt sddanne normer findes navnlig forvaltningslovens § 27.
Forvaltningslovens § 27 har felgende ordlyd:

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

1) enkeltpersoners private, herunder ekonomiske, forhold og

2) tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om drifts-
eller forretningsforhold el.lign., for s& vidt det er af vaesentlig
gokonomisk betydning for den person eller virksomhed,
oplysningerne angér, at oplysningerne ikke videregives.

Stk. 2. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har
desuden tavshedspligt, jf. straffelovens § 152 og §§ 152 c-152
f, nar det er af vesentlig betydning for statens sikkerhed eller
rigets forsvar. Det samme galder, nér en oplysning ved lov eller
anden gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolig, herunder
ndr 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 nodvendigt at hemmeligholde en oplysning til
beskyttelse af veasentlige hensyn til rigets udenrigspolitiske
interesser, herunder forholdet til andre lande eller internationale
organisationer.

Stk. 4. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har
endvidere tavshedspligt, jf. straffelovens § 152 og §§ 152 c-152
f, med hensyn til oplysninger, som det i ovrigt er nedvendigt at
hemmeligholde for at varetage vasentlige hensyn til
1) forebyggelse, efterforskning og forfelgning af
lovovertredelser samt straffuldbyrdelse og beskyttelse af
sigtede, vidner eller andre 1 sager om strafferetlig eller
discipliner forfelgning,

2) gennemforelse af offentlig kontrol-, regulerings- eller
planlaegningsvirksomhed eller af patenkte foranstaltninger i
henhold til skatte- og afgiftslovgivningen,

3) det offentliges skonomiske interesser, herunder udferelsen af
det offentliges forretningsvirksomhed,

4) forskeres og kunstneres originale ideer samt forelobige
forskningsresultater og manuskripter eller

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

Stk. 5. Inden for den offentlige forvaltning kan der kun
palegges tavshedspligt med hensyn til en oplysning, ndr det er
nedvendigt at hemmeligholde den for at varetage vasentlige
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hensyn til bestemte offentlige eller private interesser som naevnt
1 stk. 1-4.

Stk. 6. En forvaltningsmyndighed kan bestemme, at en person
uden for den offentlige forvaltning har tavshedspligt med
hensyn til fortrolige oplysninger, som myndigheden videregiver
til den padgeldende uden at vere forpligtet hertil.

Stk. 7. Fastsettes der i henhold til § 1, stk. 3, regler om
tavshedspligt, eller palegges der tavshedspligt efter stk. 6,
finder straffelovens § 152 og §§ 152 c-152 f. tilsvarende
anvendelse pa overtraedelse af sddanne regler eller paleg.”

Som det fremgér, indeholder forvaltningslovens § 27, stk. 1-4, en raekke
forskellige hensyn, der efter en konkret vurdering i hvert enkelt tilfeelde kan
fore til, at en oplysning er fortrolig og dermed undergivet tavshedspligt.

Dette omfatter f.eks. oplysninger om enkeltpersoners private, herunder
okonomiske, forhold, jf. forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 1. Der kan i den
forbindelse f.eks. henvises til FOB 2009 20-7 (om den dageldende
bestemmelse i forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 6), hvor en stettepaedagog
1 anonymiserede vendinger omtalte et barn meget negativt under en samtale
med en tidligere kollega, som forgik i en offentlig bus. Kommunen meddelte
stottepaedagogen en advarsel for brud péd tavshedspligten. Folketingets
Ombudsmand udtalte, at tavshedspligten ikke var brudt, idet omtalen af
barnet skete i anonyme vendinger. Der blev saledes hverken navnt navne,

stednavne eller bestemte perioder.

Det bemarkes, at oplysninger om egne ansattelsesforhold normalt ikke er
fortrolige. I FOB 00.485 fandt ombudsmanden sédledes ikke, at det udgjorde
et brud pa tavshedspligten, at en sygeplejerske, der havde faet afslag pa en
stilling som rektor pa den sygeplejeskole, hvor hun i forvejen var ansat,
opslog en meddelelse herom ved lerernes postbokse pa skolen. I opslaget
orienterede hun om afslaget og den begrundelse, som hun mundtligt havde

faet for afslaget.

Forvaltningslovens § 27, stk. 4, nr. 5, indeholder endvidere en
generalklausul, hvorefter den, der virker inden for den offentlige
forvaltning, har tavshedspligt med hensyn til oplysninger, som det i gvrigt
er nodvendigt at hemmeligholde for at varetage vaesentlige hensyn til private
og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets serlige
karakter er pakrevet. Bestemmelsen omfatter bl.a. hensynet til en
myndigheds interne beslutningsproces og funktionsevne, og kan f.eks.

medfoere, at det kan vere ulovligt at referere, hvad nogen har sagt pa et mode
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i forbindelse med, at der er truffet en afgorelse, eller hvad der fremgér af
myndighedens interne udkast og indstillinger.

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

Den omstandighed, at en oplysning er fortrolig, indebarer ikke i sig selv,
at der foreligger en krankelse af tavshedspligten, hvis oplysningen
videregives til andre. Videregivelse af den fortrolige oplysning skal vaere
“uberettiget”, jf. straffelovens § 152, stk. 1.

Der foreligger saledes bl.a. ikke en krankelse af reglerne om tavshedspligt,
hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har givet fornedent
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
oplysninger efter omstendighederne kunne vare berettiget.

I den forbindelse bemaerkes, at straffelovens § 152 e — hvortil der er henvist
1 forvaltningslovens § 27 — indeholder en bestemmelse om, at
tavshedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter tilfeelde, hvor den
pagaldende er forpligtet til at videregive oplysningen, og tilfaelde, hvor den
pagaeldende handler i berettiget varetagelse af dbenbar almeninteresse eller
eget eller andres tarv.

Straffelovens § 152 e er 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 efter
omstendighederne ogsd kunne vare berettiget 1 andre tilfeelde end de 1 §
152 e nevnte. Straffelovradet har herom 1 en udtalelse af 13. maj 1985, der
er optrykt som bilag til det forslag til lov om andring af straffeloven,
hvorved § 152 e blev indsat, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, spalte
277 ft., anfort, at det ikke vil vaere muligt i en lovtekst fuldsteendig at angive,
hvilke forhold som kan gere en videregivelse berettiget. Det vil saledes ved
siden af en udtrykkelig angivelse af nogle tilfeldegrupper, hvor
videregivelse ikke er uberettiget, ogsa vare nadvendigt 1 beskrivelsen af den
strafbare handling at anvende udtrykket "uberettiget”.
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Reglen i straffelovens § 152 e, nr. 2, hvorefter tavshedspligten efter § 152
ikke omfatter tilfelde, hvor den pagaldende handler i berettiget varetagelse
af abenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv, er et supplement til de
almindelige objektive straffrihedsgrunde (nodverge, lovlig
retshandhavelse, nodret, uanmodet forretningsforelse og samtykke).

Udtrykket “almeninteresse” henviser til samfundsmaessig interesse.
Spergsmalet om, hvorvidt videregivelsen har vearet berettiget, skal afgares
efter en konkret vurdering, hvor vigtigheden af formalet med videregivelsen
afvejes mod den krankelse, der er forbundet med videregivelsen af de
fortrolige oplysninger, jf. betenkning nr. 998/1984 om tavshedspligt, side
104.

2.1.2.5. Ansxttelsesretlige reaktioner og retsvirkningerne af
en uberettiget afskedigelse

Som anfert ovenfor under pkt. 2.1.1.2, kan offentligt ansatte som
udgangspunkt ikke afskediges, degraderes eller p4 anden mide moedes med
negative ansattelsesretlige reaktioner pa grund af ytringer, som fremsattes
pa egne vegne. Som det videre fremgér, er offentligt ansatte dog underlagt
visse begraensninger 1 deres ytringsfrihed, som efter omstendighederne kan
begrunde, at en offentligt ansat medes med negative ansattelsesretlige
reaktioner, ligesom at folgevirkningerne af en lovlig ytring — f.eks.
samarbejdsvanskeligheder — kan vare af en sé alvorlig karakter, at det kan

danne grundlag for negative ansattelsesretlige reaktioner.

Som anfort 1 betenkning nr. 1553/2015 om offentligt ansattes ytringsfrihed
og whistleblowerordninger, side 74 f., kan ansattelsesretlige reaktioner
opdeles i to grupper: For det forste sakaldte ansvarsreaktioner, hvilket vil
sige disciplinerstraf efter tjenestemandslovens § 24 og straf efter
straffelovens kapitel 16 om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv m.v.
samt (for overenskomstansatte) eventuelle folger af misligholdelse. For det
andet skonsmaessige negative ledelsesreaktioner, f.eks. undladelse af
tildeling af lontilleg, &ndring i arbejdsomrade og afskedigelse.

For sé vidt angar ikendelse af ansvarsreaktioner er det en betingelse, at den
pagaeldende har begaet en tjenesteforseelse eller (for overenskomstansatte)
en misligholdelse af anseattelsesforholdet. Den ansatte skal saledes have
handlet i strid med de regler og normer, som gelder for det pagaeldende
ansattelsesforhold.
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Det er alene tjenestemand, som kan ikendes disciplinarstraffe for
tjenesteforseelser. Ifolge tjenestemandslovens § 24, der geelder for ansatte i
staten og folkekirken, og § 22 i tjenestemandsregulativerne for ansatte 1
henholdsvis kommunerne og regionerne, kan disciplinerstraffene udgere
advarsel eller irettesattelse, bade pa ikke over 2 méneds lon, forflyttelse,
degradering og afsked. Selvom der ikke foreligger en tjenesteforseelse, der
kan medfere “ansvarsreaktioner”, vil tjenestemanden kunne rammes af
ansattelsesmyndighedens skensmaessige negative ledelsesreaktioner.
Overenskomstansatte vil derimod kunne rammes af
misligholdelsesbefajelser (f.eks. afskedigelse eller bortvisning) eller af de

skensmassige negative ledelsesreaktioner.

Béde tjenestemand og overenskomstansatte vil endvidere kunne idemmes
straf efter reglerne 1 straffelovens kapitel 16.

Anvendelse af skeonsmassige negative ledelsesreaktioner forudseatter
derimod ikke, at den ansatte har handlet retsstridigt. Undladelse af tildeling
af lentilleeg, &ndring i1 arbejdsomrade og afskedigelse er sdledes befojelser,
der tilkommer ledelsen i kraft af dennes almindelige ret til at lede og fordele
arbejdet (ledelsesretten). Disse befojelser kan anvendes, selv om den ansatte
ikke har handlet i strid med de for ansattelsesforholdet geldende regler og
normer. Forvaltningsmyndigheder er ogsda ved anvendelsen af
skensmassige ledelsesreaktioner bundet af almindelige forvaltningsretlige
regler og principper, herunder krav om saglighed, begrundelse og
proportionalitet samt den forvaltningsretlige lighedsgrundsatning.

For s& vidt angar retsvirkningerne af en eventuel uberettiget afskedigelse
bemarkes, at dette som hovedregel ikke vil kunne fore til, at den
afskedigede kan forblive i eller skal genansattes i sin stilling. Hovedreglen
er, at uberettigede afskedigelser sanktioneres med erstatning, godtgerelse
eller skonomisk kompensation, jf. n&@rmere beteenkning nr. 1553/2015 om
offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger, side 165 ff.

2.1.3. Retspraksis, praksis fra Folketinget Ombudsmand og
praksis fra det fagretlige system
Granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er 1 hej grad blevet udviklet
gennem bl.a. retspraksis, praksis fra Folketinget Ombudsmand og praksis
fra det fagretlige system. Den mest centrale praksis, som ligger til grund for
disse granser, beskrives i det folgende.

2.1.3.1. Praksis fra de danske domstole
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2.1.3.1.1. Sager om offentligt ansattes ytringsfrihed
Domstolene har i flere sager taget stilling til omfanget af de begraensninger
1 ytringsfriheden, der kan folge af, at en person udtaler sig eller giver indtryk

af at udtale sig pd ansattelsesmyndighedens vegne.

I Hojesterets dom af 22. april 1998 i sag I 37/1997, offentliggjort 1 Ugeskrift
for Retsvaesen 1998, side 894 ff., tog Hejesteret stilling til spergsmalet om
begrensninger 1 ytringsfriheden 1 forbindelse med ytringer, der fremsettes
pa ansattelsesmyndighedens vegne.

Sagen omhandlede en praest, der havde deltaget i en demonstration mod fri
abort ifort praestekjole. Praesten havde 1 den anledning modtaget et pdleg fra
sin tilsynsforende biskop, om at han ikke fremover matte bare prastekjole
under lignende demonstrationer. Palaegget indeholdt ikke et forbud mod at
deltage 1 demonstrationer, men alene et pdbud om ikke at baere prestekjole
1 sddanne sammenhenge, idet dette kom til at fremstd, som om presten
udtalte sig pa kirkens vegne. Selvom palagget var blevet indskerpet, deltog
praesten i endnu en demonstration mod fri abort ifert prastekjole. For dette
meddelte Kirkeministeriet ham en irettesattelse efter tjenestemandslovens
§ 24.

Hojesteret fandt, at preesten havde begéet en tjenesteforseelse ved ikke at
efterleve pabuddet, og at irettesattelsen derfor havde veret berettiget.

I Ostre Landsrets dom af 6. december 2004 i sag nr. 21. afd. nr. B-2595-03,
offentliggjort 1 Ugeskrift for Retsvaesen 2005, side 1089/2 ff., tog retten
stilling til spergsmélet om, hvorvidt en kommunalt ansat skoleinspektor
kunne tjenestefritages pad grund af et leserbrev, der indeholdt kritik af
formanden for Skole- og Berneudvalget i kommunen. Laserbrevet blev
bragt i1 forbindelse med en debat om kommunens skolestruktur. I
leeserbrevet underskrev den pageldende sig som skoleinspekter ved den
pagaeldende skole.

Kommunen tjenestefritog skoleinspekteren forelebigt, indtil kommunens
gkonomiudvalg havde taget stilling til spergsmélet om indledning af
tjenstligt forher og disciplinerforfelgning. Som begrundelse for den
forelobige tjenestefritagelse henviste kommunen til, at skoleinspektoren
havde udtalt sig til pressen pa en i forhold til kommunen illoyal made. Pé et
senere byrddsmede besluttede kommunen sig for, at der ikke skulle indledes
disciplinerforfelgning, men at tjenestefritagelsen skulle opretholdes, indtil
den pagaldende kort herefter gik pa pension.
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Kommunen anferte under sagens behandling, at de to beslutninger om
tjenestefritagelse var begrundet i ledelsesmaessige 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 undgé samarbejdsvanskeligheder i1 den forbindelse.

Landsretten fandt, at den pigeldende ved i1 leserbrevet at anvende sin
stillingsbetegnelse og angivelse af tjenestested havde tilkendegivet, at han 1
indleegget udtalte sig i sin egenskab som skoleleder i kommunen.
Landsretten udtalte herefter, at ledelsesretten, der hjemlede kommunen
adgang til at tjenestefritage den pageldende, konkret matte vurderes i
sammenhang med kommunens forpligtelse til saglig forvaltning. Under
henvisning til karakteren af det omhandlede laserbrev, der af landsretten
blev betegnet som polemisk og ikke sagligt oplysende, fandt landsretten
ikke grundlag for at tilsides@tte kommunens skon, hvorefter
tjenestefritagelsen var nedvendig i perioden, indtil kommunen havde truffet
beslutning om eventuel iverksattelse af disciplinerforfelgning.

Landsretten fandt imidlertid, at det pahvilede kommunen at godtgere, at
tjenestefritagelsen kunne opretholdes, efter at kommunen havde truffet
beslutning om ikke at iverksette disciplinerforfelgning, herunder at der
foreld samarbejdsvanskeligheder m.v. i et omfang, der kunne begrunde, at
den pagaeldende ikke kunne genoptage sit arbejde indtil pensionering.
Landsretten fandt ikke, at kommunen havde godtgjort dette, hvorfor den
fortsatte tjenestefritagelse ikke fandtes berettiget. Den pageldende
skoleinspektor blev tilkendt en godtgerelse pa 15.000 kr.

2.1.3.1.2. Sager vedrorende samarbejdsvanskeligheder

Som eksempler pa retspraksis vedrerende anvendelse af negative
ledelsesreaktioner pa grund af samarbejdsvanskeligheder kan f.eks. n@vnes
Hgojesterets dom af 26. marts 2002 1 sag II 353/1999, offentliggjort 1
Ugeskrift for Retsvaesen 2002, side 1269 ff., og Hojesterets dom af 1. maj
2003 i sag 166/2002 (2. afd.), offentliggjort i Ugeskrift for Retsvasen 2003,
side 1660 ff., der dog ikke vedrerer samarbejdsvanskeligheder opstaet pa
baggrund af en offentligt ansats ytringer. Sagerne illustrerer imidlertid
domstolenes generelle vurdering af samarbejdsvanskeligheder som
afskedigelsesgrund.

I Heojesterets dom af 26. marts 2002 var en 61-arig kommunalt ansat
viceskoleinspektor blevet afskediget pa grund af samarbejdsvanskeligheder.
Hgjesteret fandt, at det efter bevisforelsen kunne leegges til grund, at der var
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betydelige samarbejdsvanskeligheder mellem viceskoleinspekteoren og
skoleinspektoren ved den pagaldende skole, ligesom der var betydelige
samarbejdsvanskeligheder mellem viceskoleinspekteoren og de ansatte ved
skolen samt skoleforvaltningen, og at disse samarbejdsvanskeligheder
hovedsageligt kunne tilskrives viceskoleinspektoren. Hgjesteret fandt
endvidere, at afskedigelsen af viceskoleinspekteren var sagligt begrundet,
og at afskedigelsen ikke havde vaeret et uforholdsmaessigt skridt, idet anden
arbejdsmaessig placering af ham efter samarbejdsvanskelighedernes
karakter og omfang ikke var mulig.

I Hojesterets dom af 1. maj 2003 blev en padagogmedhjelper i en
kommunal berneinstitution  tjenestefritaget efter indgivelse af
politianmeldelse mod ham for seksuelle overgreb pa et barn 1 institutionen.
Efterforskningen, der tillige omfattede fire yderligere anmeldelser, blev
sluttet uden tiltalerejsning, og det var hensigten, at pedagogmedhjalperen,
som havde personalets opbakning, skulle vende tilbage til institutionen. Der
blev imidlertid indgivet nye politianmeldelser, og pedagogmedhjelperen
blev sigtet. Omkring 50 pct. af bernene blev udmeldt af institutionen, og
efter nogle meder med bla. foreldrene afskedigede kommunen

padagogmedhjzlperen. Sigtelsen mod paedagogmedhjalperen blev senere
frafaldet.

Hgjesteret fandt, at afskedigelsen ikke var begrundet i selve sigtelsen, men
1 at det efter reaktionerne fra foraeldrene var umuligt at genetablere den
forngdne tillid mellem padagogmedhjelperen og de kommunale
berneinstitutioners foreldre. Det var derfor uanset straffesagens udfald
umuligt, at pedagogmedhjalperen kunne vende tilbage til institutionen eller
f4 en stilling 1 en anden berneinstitution.

Hojesteret udtalte herefter, at i en sag som den foreliggende indebarer
proportionalitetsprincippet, at den ansatte 1 videst muligt omfang skal seges
genplaceret 1 en anden stilling 1 kommunen, eventuelt uden for afdelingen
for barn og unge, séledes at afgarelsen ikke kan opfattes som en stillingtagen
til skyldsspergsmélet. Kommunen havde ikke undersegt mulighederne for
omplacering uden for afdelingen for bern og unge, og
paedagogmedhjelperen fik derfor en skensmaessigt fastsat godtgerelse pa
30.000 kr.

2.1.3.2. Praksis fra Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol
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Der eksisterer en omfattende retspraksis fra Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol (Domstolen) om retten til og granserne for
ytringsfrihed, herunder om rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed.
Domstolen har i flere sager tilkendegivet, at offentligt ansattes ytringsfrihed
er beskyttet af EMRK artikel 10, jf. bl.a. Vogt mod Tyskland af 26.
september 1995 (praemis 43 og 53).

Det bemerkes i den forbindelse, at Domstolen accepterer betydeligt videre
restriktioner for offentligt ansattes ytringsfrihed end, hvad der galder efter
danske regler og praksis, jf. ogsa betenkning nr. 1553/2015 om offentligt
ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger, side 115 f. Praksis fra
Domstolen er séledes 1 mindre grad end praksis fra danske domstole og
Folketingets Ombudsmand egnet til at illustrere graenserne for offentligt
ansattes ytringsfrihed.

Domstolen har for det forste afsagt en lang raekke domme 1 sager, som
vedrerer meningstilkendegivelser m.v. Det folger heraf navnlig, at det kan
vare berettiget at paleegge offentligt ansatte sarlige begransninger pa grund
af den sdkaldte diskretionsforpligtelse, der er forbundet med
ansattelsesforholdet. Diskretionsforpligtelsen indebarer bl.a., at den
ansatte ved udevelsen af sin ytringsfrihed skal udvise loyalitet,
tilbageholdenhed og diskretion i forhold til ansattelsesstedet, jf. bl.a. Guja
mod Moldova af 12. februar 2008. Offentligt ansatte skal endvidere efter
omstendighederne udvise en passende neutralitet ved deres optreden og
ytringer.

Domstolen har for det andet i en reekke nyere sager anfort, at visse ytringer
om ulovligheder og uregelmassigheder pd arbejdspladsen kan nyde
beskyttelse efter EMRK artikel 10, navnlig hvor der kun er en lille gruppe
af personer, der har kendskab til forholdene, jf. bl.a. Guja mod Moldova af
12. februar 2008 og Marchenko mod Ukraine af 19. februar 2009. Det
bemarkes, at dommene i et vist omfang omhandler forhold, der 1 en dansk
kontekst karakteriseres som meddeleret.

Domstolen har for det tredje udtalt, at der for visse grupper af offentligt
ansatte gelder henholdsvis sarlige begraensninger og serlige udvidelser i
deres ytringsfrihed som folge af, at loyalitets-, tilbageholdenheds- og
diskretionsforpligtelsen méd fortolkes 1 lyset af de konkrete pligter og
opgaver, som den enkelte stilling indeberer.

2.1.3.3. Praksis fra Folketingets Ombudsmand
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Granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er i vidt omfang udviklet af
Folketingets Ombudsmand. Dette afspejles af det store antal sager, hvor
ombudsmanden har beskaftiget sig med spergsmaélet, samt det forhold, at
der kun 1 begraenset omfang findes trykt retspraksis fra de almindelige
domstole vedrearende offentligt ansattes ytringsfrihed, jf. pkt. 2.1.3.1.1
ovenfor.

Ombudsmandens virksomhed omfatter alle dele af den offentlige
forvaltning, jf. ombudsmandslovens § 7, stk. 1. Uden for ombudsmandens
kompetence falder saledes domstolene, jf. ogsa ombudsmandslovens § 7,
stk. 2, og Folketinget med tilherende institutioner m.v., ligesom enkelte
forvaltningsmyndigheder ved s@rskilt lov helt eller delvist er undtaget fra
ombudsmandsloven anvendelsesomrade, f.eks. Domstolsstyrelsen, jf. § 8 1
lov om Domstolsstyrelsen. Ombudsmandens praksis med hensyn til
spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed begranser sig saledes til
ansatte i den offentlige forvaltning.

2.1.3.3.1. Sager om den formelle ytringsfrihed

Ombudsmanden har i FOB 82.199 udtalt, at censurforbuddet i grundlovens
§ 77 ogsé geelder 1 relation til udtalelser, som offentligt ansatte fremsatter
pd egne vegne. Ombudsmanden udtalte endvidere bl.a., at der ikke — end
ikke ved lov — kan gennemfores en ordning, hvorefter offentligt ansatte
forpligtes til at forevise eller pd anden mdde at indhente forudgiende
tilladelse fra ledelsen til en pétenkt offentliggerelse af et indleg i den
offentlige debat. Ombudsmanden tilfgjede, at dette naturligvis ikke gjaldt
fremsettelse af udtalelser, der fremsattes eller patenkes fremsat pa vegne
af den myndighed, som den ansatte er tilknyttet.

Der kan fra ombudsmandspraksis endvidere henvises til FOB 2014-12, som
bl.a. vedrerte censurforanstaltninger over for en studievert ansat ved
Danmarks Radio, der skrev en staerkt religionskritisk personlig kronik. Som
folge heraf blev studieverten indkaldt til et mede, hvor han bla. fik en
tjenstlig patale og besked om fremover at indhente tilladelse fra sin
naermeste 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 studievartens kronik var uforenelig med hans funktion som studievert,
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og at det kunne vare nedvendigt at @ndre hans arbejdsopgaver eller
omplacere ham, hvis noget lignende gentog sig.

Ombudsmanden udtalte bl.a., at det var sardeles kritisabelt, at Danmarks
Radio ivaerksatte en grundlovsstridig censurforanstaltning over for
studievaerten og samtidig meddelte ham en tjenstlig patale for en lovlig
ytring. Ombudsmanden udtalte videre, at han ikke pa forhand kunne afvise,
at Danmarks Radios opfattelse af, at studievertens kronik var uforenelig
med hvervet som studievert ville kunne anses for holdbar, men at Danmarks
Radio ikke havde begrundet dette. Navnlig i lyset af, at studievarten matte
forsta, at han 1 gentagelsestilfelde kunne forvente at blive omplaceret, var
der et klart behov for, at han forstod, hvad det mere pracist var i kronikken,
der var uforeneligt med hans funktion som studievert, herunder hvordan
hans ytringer havde vedrort et stofomrdde, som han ogsd dakkede
journalistisk. Ombudsmanden henstillede derfor til Danmarks Radio at tage
sagen op til fornyet overvejelse.

For sé& vidt angér det forhold, at udtalelserne skal vaere fremsat pd egne
vegne, har ombudsmanden i FOB 92.330, der omhandlede en cheflaeges
udtalelser pa et politisk mede om overflytning af en afdeling til et andet
sygehus, udtalt, at ledelsen af relativt selvsteendige offentlige institutioner
(som f.eks. sygehuse) har en i det vaesentligste fri adgang til offentligt at
fremlegge synspunkter bade pa egne og pad institutionens vegne.
Baggrunden herfor var ifelge ombudsmanden, at sondringen mellem
udtalelser, der fremsettes af en ansat som privatperson, og udtalelser pa
myndighedens vegne, i praksis ofte ikke kan gennemfores, for sd vidt angér
lederen af disse institutioner. Sddanne udtalelser vil ofte blive opfattet som
hidrerende fra institutionen som sadan, selvom de matte vaere ment som

private tilkendegivelser.

Ombudsmanden udtalte endvidere, at den instruktionsadgang, som ledelsen
har til at fastlegge retningslinjer for, hvem der méa udtale sig pa
myndighedens vegne, og indholdet af sdidanne udtalelser, kun har betydning,
hvis den faktisk er udnyttet i form af udtrykkeligt meddelte begransninger
1 adgangen til at ytre sig offentligt pd myndighedens vegne. I den konkrete
sag havde amtskommunens centrale ledelse ikke meddelt sygehusledelsen
sadanne begrensninger. Da udtalelserne 1 ovrigt 14 inden for rammerne for
offentligt ansattes ytringsfrihed, burde amtskommunen hverken have
kritiseret chefleegen for udtalelserne eller for ikke at have indhentet en
forudgiende godkendelse.
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For sa vidt angar fastleggelse af retningslinjer for kommunikation mellem
ledelsen og de ansatte kan der henvises til FOB 96.131, hvor fem
medarbejdere 1 en kommune havde faet et tjenstligt pdleg om ikke at rette
tjenstlige henvendelser til det politiske system uden om eller parallelt med
henvendelser til ledelsen. De fem medarbejdere havde sendt et brev til bl.a.
borgmesteren, hvori de gjorde indsigelser mod den manglende tildeling af
arbejdskraft til deres afdeling. Dette var sket pa 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
relativt frit stillet med hensyn til at bestemme, hvordan kommunikationen
mellem ansatte og ledelse, herunder den politiske ledelse, skal forega.
Ombudsmanden bemarkede dog, at denne ret var begranset af princippet i
grundlovens § 77 om de ansattes adgang til at udtale sig som privatpersoner.
Retten til at fastlegge retningslinjer for de interne kommunikationsveje
gelder sdledes alene med hensyn til ytringer, der fremsettes som led i
tjenesten. Retten er endvidere begraenset af den almindelige ulovbestemte
raddgivningspligt, der medforer, 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 bemerkninger, at
kommunen havde fastsat regler, der forpligtede de underordnede til at rette
eventuelle tjenstlige henvendelser til det politiske niveau gennem de
pageldendes overordnede chefer.

Ombudsmanden har bl.a. 1 FOB 91.189 antaget, at offentligt ansatte — nar
de ytrer sig som privatpersoner om emner, der vedrorer deres
ansattelsesmyndighed — har pligt til at gere det klart, at de ikke udtaler sig
pa myndighedens vegne. I den pigeldende sag havde tre medarbejdere 1
kommunens samarbejdsudvalg udsendt en pressemeddelelse, hvori
kommunalbestyrelsens indstilling om at privatisere omrdderne for
rengering, vask og bevogtning blev skarpt kritiseret. Pressemeddelelsen
fremstod — eller kunne nemt opfattes — som om den var udsendt af
hovedsamarbejdsudvalget. Ombudsmanden fandt det berettiget, at
kommunen havde givet de tre medarbejdere en patale for ikke 1 tilstreekkelig
grad at have gjort det klart, at de ikke udtalte sig pa samarbejdsudvalgets

vegne.
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Der kan séledes efter omstendighederne vare behov for, at en offentlig
ansat praeciserer, at pageldende ytrer sig pa egne vegne.

Der kan 1 den forbindelse bl.a. henvises til FOB 2009 20-1, hvor
ombudsmanden udtalte, at en ansats anvendelse af en arbejdsmailadresse
ikke 1 sig selv medferte, at de ytringer, den ansatte i den forbindelse
fremkom med, kunne anses for at vere afgivet pd myndighedens 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 samtidig
opmarksom pd mulighederne for at deltage i et debatforum pa nettet, en
sporgeskemaundersogelse og et interview. Bibliotekaren blev meddelt en
irettesaettelse af kommunen pa baggrund af e-mailen. Ombudsmanden
udtalte bl.a.:

”Jeg er ikke enig 1 at din e-mail kunne opfattes som sendt pa
vegne af kommunen eller biblioteket. E-mailens indhold viser
efter min opfattelse tveertimod klart at den var ment som en
privat henvendelse (en ytring pa egne vegne) fra dig til en reekke
venner og bekendte. [...].

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 arbejdsmailadresse, 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 1 brugen af e-post og breve — for ansatte i (X)
Kommune’. Heri forudsettes det at medarbejderne har lov til at
benytte deres kommunale e-mailadresser i privat regi. Det er
dog en forudsatning at den pagaeldende medarbejder sletter sin
autosignatur (pkt. 3.3 1 retningslinjerne). Din e-mail var i
overensstemmelse hermed ikke forsynet med autosignatur, men
alene med angivelse af e-mailadressen.”

Der kan endvidere henvises til FOB 2018-20, hvor en lokal politibetjent
havde udtalt sig til en avis om effekten af politiets nyligt indforte
degnbemandingsordning i et nermere bestemt omrdde (omrade Y). Den
ansatte var citeret i avisen som “betjent i omrdde Y”. Politiet mente, at
betjentens udtalelser fremstod som fremsat pd politiets vegne. Betjenten
blev derfor indkaldt til en tjenstlig samtale, hvor det blev indskaerpet, at
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kontakt til pressen ifelge pressepolitikken var et ledelsesansvar, og at
udtalelser kun kunne fremsattes efter tilladelse fra nermeste leder. Efter
ombudsmandens opfattelse matte citatet i avisen mest narliggende forstés
sadan, at betjentens udtalelser var fremsat pd politiets vegne.
Ombudsmanden lagde endvidere til grund, at betjenten ikke i forbindelse
med sine udtalelser til avisen havde gjort avisen opmerksom pé, at han
udtalte sig pa egne vegne og ikke pa politiets vegne. Pa den baggrund, og
fordi betjenten ikke havde indhentet en forudgéende tilladelse til at udtale
sig pa politiets vegne — hvilket ellers var et krav ifelge pressepolitikken —
kunne ombudsmanden ikke kritisere, at betjenten var blevet indkaldt til

tjenstlig samtale.

Det bemarkes, at der som udgangspunkt ikke vil vere behov for, at en
offentligt ansat preciserer, at ytringerne er fremsat pa egne vegne, nar
ytringerne fremsattes gennem den ansattes private profil pa sociale medier,
jf. nermere FOB 2017-1, FOB 2018-8 og FOB 2019-18.

2.1.3.3.2. Sager om den materielle ytringsfrihed

For sd vidt angér spergsmalet om offentligt ansattes materielle ytringsfrihed,
har ombudsmanden 1 FOB 87.237 udtalt sig mere generelt om granserne
herfor:

”Ved besvarelsen af det centrale spergsmél om, hvorvidt der
gelder sarlige begrensninger for offentligt ansattes
ytringsfrihed 1 forhold til den ytringsfrihed, der gelder for
borgerne i almindelighed, er udgangspunktet utvivlsomt, at
offentligt ansatte har ganske samme frihed som andre til at
deltage i den offentlige debat. [...]

Det er dog antaget, at hensynet til offentlige myndigheders
interne beslutningsproces og funktionsevne i sarlige tilfelde
kan fore til en begraensning af de ansattes ytringsfrihed. Det er
nappe muligt at give en fuldsteendig beskrivelse af, hvornér, i
hvilket omfang og for hvilke ansatte sddanne sarlige
begrensninger gelder. Men der kan anferes nogle
hovedsynspunkter:

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

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

3. Det spiller en rolle, om udtalelserne fremsaettes for eller efter,
en beslutning er truffet. Adgangen til at udtale sig, inden en sag
er afgjort, kan — af hensyn til beskyttelse af den interne
beslutningsproces — vare noget snaevrere 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 spergsmalet kan have veasentlig
betydning for medarbejdernes fremtidige ansattelses- og
arbejdsforhold.

Det folger af det anforte dels, at der kraves sarlige,
tungtvejende grunde for at anerkende begransninger i offentligt
ansattes ytringsfrihed, dels at disse grunde normalt kun vil
foreligge 1 forhold til centralt placerede medarbejdere, der
deltager eller har deltaget 1 den omstridte beslutnings
tilblivelse.”

Ombudsmanden fandt bl.a. i FOB 91.200 anledning til at fremsette nogle
generelle bemarkninger om forholdet mellem offentligt ansattes
ytringsfrihed og kravet om ansattes loyalitet. Ombudsmanden udtalte bl.a.
folgende:

”Den almindelige loyalitet, man som ansat i en kommune eller
anden offentlig myndighed, skylder sin arbejdsgiver, kan ikke
begrunde, at myndigheden seger at begrense 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.
afskedigelse, forflyttelse eller advarsel i anledning af de
udtalelser, den ansatte fremsatter som privatperson til pressen,
uanset om der er tale om udtalelser, der er starkt kritiske over
for den pageldende myndighed. Udgangspunktet er saledes, at
offentligt ansatte har ganske samme ytringsfrihed som andre til
at deltage 1 den offentlige debat. Hensynet til den offentlige
myndigheders interne beslutningsproces og funktionsevne
antages dog 1 serlige tilfelde at kunne fore til begrensning af
de ansattes ytringsfrihed [...].”

I FOB 98.319 fremsatte ombudsmanden endvidere — efter at have henvist til
den ovennavnte udtalelse fra 1987 for sd& vidt angar de sarlige
begrensninger i1 offentligt ansattes ytringsfrihed — folgende generelle
bemarkninger om forholdet mellem offentligt ansattes ytringsfrihed og
kravet om ansattes loyalitet:
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”Desuden antages det, at hensynet til loyalitetspligten over for
arbejdsgiver medforer sarlige begraensninger i den ansattes
adgang til at fremsatte wurigtige oplysninger om sit
tjenesteomrade og eventuelt ogsd med hensyn til udtalelsernes
form. [...].

Derimod er en offentligt ansat som udgangspunkt berettiget til
ogsd at udtale kritik af den pagaeldende myndighed uden herved
at  overskride  grenserne  for  sin  loyalitetspligt.
Loyalitetsforpligtelsen kan sdledes ikke begrunde at den
offentlige myndighed som arbejdsgiver prover at begraense de
udtalelser den ansatte afgiver som privatperson, ud over hvad
der folger af ovenstaende.”

Ombudsmanden har sdledes givet udtryk for, at den ulovbestemte
loyalitetspligt for offentligt ansatte ikke medferer serlige begreensninger i
den ansattes ytringsfrihed, ud over begraensninger i adgangen til at
fremsaette urigtige oplysninger om sit arbejdsomrade og eventuelt ogsa med
hensyn til udtalelsernes form. Loyalitetspligten har herudover ikke nogen
selvstendig retlig betydning. De szrlige begraensninger, der efter
omstendighederne findes i offentligt ansattes adgang til at ytre sig, kan
saledes alene begrundes i hensynet til ansattelsesmyndighedens interne
beslutningsproces og funktionsevne.

Om begransningen i forhold til at fremsette urigtige oplysninger om sit
arbejdsrade har ombudsmanden endvidere 1 FOB 95.381 udtalt, at
udgangspunktet ma vare, at den blotte omstendighed, at en ansats
oplysninger til pressen ikke er fuldt korrekte, ikke 1 sig selv er tilstraekkeligt
til, at udtalelsen kan anses for retsstridig. Over for sddanne fejl har ledelsen
mulighed for at foretage berigtigelse eller fremkomme med korrektioner.
Derimod ma udtalelser der bevidst eller ved grov uagtsomhed pa vasentlige
punkter har faet et ukorrekt indhold eller udtrykker en abenbart uholdbar

vurdering, anses for retsstridige.

Fra nyere ombudsmandspraksis kan der i den forbindelse bl.a. henvises til
FOB 2019-18, hvor en praktikant i en kommune i et opslag pd Facebook
havde kritiseret en tale, som direkteren for kommunens social- og
beskeftigelsesforvaltning havde holdt. Af opslaget pd Facebook fremgik
bl.a.:

”Hert til X Kommunes medarbejderdag:

’Ledigheden 1 X er [meget hej]. Det er en brendende platform
der kan sidestilles med bernededeligheden 1 Afrika’.
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Praktikanten fik herefter en skriftlig patale, idet kommunen — udover at vaere
uenig 1 gengivelsen — mente, at brugen af anforselstegn gav det indtryk, at
opslaget var et direkte citat.

Ombudsmanden lagde til grund, at praktikantens opslag ikke var en ordret
gengivelse af, hvad forvaltningsdirektoren havde sagt i sin tale. Opslaget
efterlod sdledes et indtryk af, at forvaltningsdirekteren havde foretaget en
mere udtrykkelig parallelisering af problemerne med ledighed i kommunen
og bernededeligheden i1 Afrika, end der syntes at have varet dekning for 1
talen. Ombudsmanden havde af den grund forstielse for, at kommunen fandt
anledning til at tage til genmale over for praktikantens opslag. Kommunen
havde imidlertid ikke haft grundlag for at give praktikanten en skriftlig
patale for opslaget, som efter ombudsmandens vurdering 14 inden for
rammerne af offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden henviste til,
at offentligt ansatte har en vis ret til at bruge skarpe og polemiske vendinger,
nar de deltager i den offentlige debat om deres arbejdsplads, og at der er rum
for en vis brug af overdrevne udtryk, nar blot ytringen ikke derved bliver
abenbart urigtig eller urimelig grov.

For sa vidt angar udtalelsernes form har ombudsmanden endvidere udtalt, at
en ytring — uanset den ikke er i strid med straffelovens regler om freds- og
aerekrenkelser, jf. ogsd pkt. 2.1.1.2 — ikke mé vaere urimeligt grov, jf. ogsa
FOB 2019-18 ovenfor. I vurderingen heraf vil bl.a. kunne indgé ordlyden
og dens meningsindhold samt konteksten, som ytringen er fremsat i.

Der kan i den forbindelse bl.a. henvises til FOB 2016-37, hvor en
gymnasielerer havde sendt en e-mail til medlemmer af Folketingets
Finansudvalg, hvor han kritiserede skolens ledelse for dens ekonomiske
dispositioner i forbindelse med et planlagt byggeri. Han kaldte bl.a. skolen
”en synkende skude”.

Skolen afskedigede laereren for “bevidst illoyal optreden” og henviste til, at
timingen af kritikken — dagen for beslutningen om den ekstraordinzre
bevilling — métte anses for et forseg péd at skade skolen. Ledelsen sendte
endvidere bl.a. et orienteringsbrev til skolens medarbejdere, hvor ledelsen
gav udtryk for, at det kunne vere i strid med loyalitetspligten, hvis lererne
ytrede offentlig uenighed i skolens gkonomiske dispositioner.

Efter ombudsmandens opfattelse var afskedigelsen i strid med reglerne om
offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden udtalte bl.a., at offentligt
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ansattes adgang til at deltage i debatten om forhold vedrerende deres
arbejdsplads ogsa indeberer, at de — pa lige fod med andre borgere — ma
kunne udtrykke sig i f.eks. skarpe eller polemiske vendinger, ndr blot deres
ytringer ikke derved bliver &benbart urigtige eller urimeligt grove. Desuden
gav skolens orienteringsbrev ikke et retvisende billede af de ansattes adgang
til at ytre sig — ogsd kritisk — om forhold péd skolen, herunder om deres
eventuelle  uenighed med ledelsen om dens ekonomiske
dispositioner. Ombudsmanden ansa skolens tilsidesettelse af reglerne om
offentligt ansattes ytringsfrihed i forbindelse med afskedigelsen og
orienteringsbrevet for sardeles kritisable.

Derudover kan der henvises til FOB 2017-1, hvor en kommunalt ansat
havde modtaget en advarsel for pa Facebook bl.a. at have beskrevet
kommunens direktor som “en person, der maske ikke har sandhed som sin
starste spidskompetence”. Ombudsmanden fandt, at udtalelsen overskred
grenserne for den ansattes ytringsfrihed. 1 den forbindelse lagde
ombudsmanden vagt pé, at udtalelsen vedrerte kommunaldirektoren som
person, og at den matte forstds som en beskyldning mod
kommunaldirekteren for i ikke uvasentligt omfang at benytte sig af
usandheder. Ombudsmanden fandt, at en sddan beskyldning — i det omfang,
den ikke naermere blev dokumenteret eller sandsynliggjort — matte anses for
meget grov.

Der kan endvidere henvises til FOB 2021-33, hvor en medarbejder i1 en
kommune blev fritaget fra tjeneste og tildelt en advarsel for pa Facebook
bl.a. at have anfert, at ledelsen pa arbejdspladsen havde hjemsendt ham pa
grund af covid-19 symptomer for at kunne sege sygedagpengerefusion hos
hans bop@lskommune. Ombudsmanden kunne ikke kritisere, at kommunen
fandt, at udtalelsen overskred graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed,
og at kommunen inddrog wudtalelsen 1 grundlaget for at fritage
medarbejderen fra tjeneste og give ham en advarsel. Ombudsmanden lagde
i den forbindelse vagt pa, at udtalelsen indebar en meget grov beskyldning,
at kommunen havde oplyst, at den ganske vist ved en fejl havde sogt om
sygedagpengerefusion, men at fejlen senere blev rettet, og at medarbejderen
havde féet dette at vide, inden han skrev sit opslag pd Facebook. Han kunne
derfor ikke med rimelighed have faet indtryk af, at formalet med
hjemsendelsen af ham var, at kommunen segte uberettiget at opna
sygedagpengerefusion.

Endvidere kan der henvises til FOB 2022-20, hvor Ombudsmanden ikke
fandt, at der var grundlag for at tildele en tjenstlig advarsel bl.a. som folge
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af, at en ansat i en kommune i en e-mail til en leder i kommunen (hvor kopi
blev sendt en raekke medarbejdere og kommunalbestyrelsesmedlemmer)
skrev, at pagzldende leder loj om ikke at have modtaget klager over en
skoleleder. Selv om der var tale om en meget grov beskyldning, mente
ombudsmanden ikke, at den ansatte havde handlet retsstridigt, idet det bl.a.
kunne laegges til grund, at lederen rent faktisk havde modtaget klager fra
flere personer over skolelederen.

For s& vidt angdr faglige konflikter kan der henvises til FOB
2020-36 og FOB 2020-47 om to DSB-medarbejdere, der under en faglig
konflikt havde kritiseret ledelsens hédndtering af konflikten. Den ene
medarbejder havde 1 et blogindleg omtalt et forslag fra DSB som en
”danmarkshistorisk nedslagtning af tillidsmandssystemet”. Den anden
medarbejder havde 1 forlengelse af et fagligt mode deltaget 1 et interview,
hvor han kaldte DSB’s bestyrelse og ledelse for “inkompetente”.

Ombudsmanden udtalte, at de to ansattes kritik af DSB ikke overskred
grenserne for deres ytringsfrihed. Ombudsmanden bemarkede i den
forbindelse, at en offentlig arbejdsgiver — ikke mindst under en faglig
konflikt — 1 vidt omfang ma tale, at de ansatte giver udtryk for deres
opfattelse og eventuelle uenighed med ledelsen f.eks. gennem skarpe og
polemiske vendinger og med en vis brug af overdrevne udtryk, nér blot
ytringen ikke derved bliver urimeligt grov eller abenbart urigtig.

2.1.3.3.3. Om opfordringer til at benytte de interne systemer m.v.
I flere sager har der veret rejst spergsmal om, hvorvidt en myndighed har
ret til at forsege at f& de ansatte til ikke at benytte sig af deres ret til
ytringsfrihed henholdsvis forsgge at fa de ansatte til forst at rette deres kritik
internt.

I FOB 95.381 havde en socialradgiver, der tillige var tillidsreprasentant, i
et interview 1 lokalpressen udtalt sig kritisk om kommunens arbejds- og
arbejdsmiljomessige forhold. Kommunen tildelte den pigzldende en
irettesettelse herfor. Det fremgik bl.a. af irettesattelsen, at den pagaldende
socialradgiver med sine udtalelser til pressen ikke havde levet op til sin pligt
som tillidsmand til at fremme rolige og gode arbejdsforhold. Kommunen
iverksatte endvidere en rakke forskellige initiativer med henblik pa at
prege de ansatte til at afstd fra offentligt at udtale sig kritisk om

kommunalbestyrelsens beslutninger.
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Under ombudsmandens behandling af sagen udtalte kommunen, at de
ansatte efter dens opfattelse ikke ber diskutere beslutninger truffet af
kommunalbestyrelsen 1 pressen, og at de ansattes ytringsfrihed ikke
afskearer ledelsen fra at preege de ansatte i retning af ikke at benytte deres
ret til ytringsfrihed, men 1 stedet at sege problemerne lgst internt i
myndigheden.

Ombudsmanden fandt, at den tildelte irettesattelse havde varet uberettiget,
idet den pageldende medarbejder ikke havde overtradt de retlige graenser
for offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden udtalte endvidere, at
han for sa vidt ikke var uenig med kommunen 1, at ledelsen har ret til at give
udtryk for den holdning, at de ansatte ber afstd fra at kommentere
kommunalbestyrelsens beslutninger offentligt, og at kommunen har ret til at
forsoge at praege de ansattes holdning i denne retning. Det giver dog
anledning til principielle betenkeligheder, hvis ledelsen af en
forvaltningsmyndighed mere systematisk forsgger at pavirke de ansatte til
ikke at benytte deres ytringsfrihed. I den udstrekning bestrebelserne
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
ma formuleres pa en saidan made, at de ikke opfattes som retlige graenser for
ytringsfriheden. Hvis ledelsen eonsker at udtrykke skuffelse over, at
eventuelle problemer ikke forinden er forsegt lost internt, ber det samtidig
understreges, at den ansatte har ret til at udtale sig uden en sadan
forudgiende foreleggelse.

Ombudsmanden accepterede endvidere i FOB 95.432, at ledelsen pa en
arbejdsplads kan udtrykke et enske om eller anbefale, at de ansatte forst
retter deres kritik internt, uden at dette i sig selv udger et indgreb i deres
ytringsfrihed. Efter omstendighederne kan det dog 1 sa fald pahvile ledelsen
samtidig at understrege over for de ansatte, at retten til 1 stedet at vaelge at
fremfore en kritik offentligt ikke begrenses af en sédan anbefaling.
Ombudsmanden udtalte i FOB 95.432 felgende:

”Det kan ikke give mig anledning til bemarkninger at ledelsen
pa en offentlig arbejdsplads generelt udtrykker héb eller
forventninger om at de ansatte omtaler myndigheden positivt,
og at de ansatte benytter de interne systemer til fremforelse af
kritik og derfor ikke fremsatter kritik offentligt.

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

En offentligt ansat er sdledes som udgangspunkt berettiget til at
omtale myndigheden negativt uden at der herved sker
tilsidesattelse af loyalitetspligten.

[...]

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

Hvis kommunen vil anbefale disse interne systemer til
fremforsel af eventuel kritik (og konfliktlesning), ferer den
offentligt ansattes ytringsfrihed séledes til at kommunen som
udgangspunkt samtidig ma understrege over for de ansatte at
retten til 1 stedet at valge at fremfore en kritik offentligt ikke
begranses af en sddan anbefaling.”

Tilsvarende udtalte ombudsmanden 1 FOB 2012-25, at en
regionsrddsformands opfordring i en avisartikel til internt samarbejde ikke
indebar nogen tilkendegivelse om de retlige graenser for personalegruppens
ytringsfrihed, og at udtalelsen derimod mere naturligt métte anses alene som
en — lovlig — opfordring til personalegruppen om at bringe sagen op internt
frem for i pressen. Det gav i den forbindelse ikke anledning til
bemarkninger, at regionsrddsformanden ikke (ifelge avisartiklen) samtidig
understregede, at retten til at fremfore kritik offentligt ikke blev begranset
af hans opfordring til i stedet at samarbejde internt. Ombudsmanden lagde
herved vagt pé, at regionsradsformandens udtalelse ikke blev fremsat i
forbindelse med retningslinjer eller lignende om ytringsfrihed henvendet til
personalet, men derimod i en udtalelse til pressen, der mere generelt
vedrerte normeringen pa arbejdspladsen.

Der kan herudover henvises til FOB 95.422, hvor to sygeplejersker havde
afgivet kritiske udtalelser om arbejdsforholdene pd deres afdeling til
pressen. Det pageldende amt kritiserede 1 en pressemeddelelse
efterfolgende de to sygeplejersker for ikke at have benyttet sygehusets
normale tillidsmands- og ledelsessystem. Ombudsmanden fandt, at de to
sygeplejerskers udtalelser havde ligget inden for rammerne for offentligt
ansattes ytringsfrihed. Herefter udtalte ombudsmanden bl.a. folgende:

“Efter omstendighederne vil det efter min mening ligefrem
pahvile offentligt ansatte at gere ledelsen opmarksom pa
vaesentlige problemer pa arbejdspladsen, hvis ledelsen ikke
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allerede kender problemerne, og hvis deres lesning kraver
ledelsens inddragelse. |[...]

De ansattes almindelige forpligtelse til at gore ledelsen
opmerksom pé problemer begrenser imidlertid ikke 1 sig selv
de ansattes ret til ytringsfrihed. Hvis f.eks. en ansat pa et sent
tidspunkt gennem brug af sin ytringsfrihed gor offentligt
opmarksom pé 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 kritisere medarbejderen for
at have benyttet sig af sin ytringsfrihed. Og hvis en medarbejder
pa et tidligt tidspunkt gennem brug af sin ret til ytringsfrihed — i
stedet for at benytte tillidsmands- eller ledelsessystemet — gor
offentligt opmerksom péd problemer pd arbejdspladsen, kan
ledelsen hverken kritisere medarbejderen for ikke saerskilt at
have gjort ledelsen opmarksom pa problemerne eller for at
benytte sig af sin ret til ytringsfrihed. I begge eksempler
forudsatter jeg at medarbejderens udtalelser ligger inden for de
almindeligt anerkendte rammer for offentligt ansattes
ytringsfrihed."

Endvidere kan nevnes FOB 06.128, hvor ombudsmanden tog stilling til et
debatindlag i et dagblad med kritiske kommentarer til sammenlegningen af
forsvaret og redningsberedskabet og til regeringens planer for
terrorberedskabet. Indlaegget var skrevet af chefen for en skole under
redningsberedskabet. Forsvarsministeren udtrykte efterfolgende 1 pressen
misbilligelse af indlegget og gav udtryk for tvivl om, hvorvidt det var
foreneligt med skolechefens fortsatte ansattelse i Forsvarsministeriet.
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 forsvarsomradet. Ombudsmanden
udtalte bl.a. felgende:

”[Florvaltningsmyndighederne [er] undergivet et krav om at de
udelukkende mé varetage saglige hensyn. Dette krav galder
ikke kun nér en forvaltningsmyndighed treffer en afgerelse over
for en borger, men for hele den virksomhed som en
forvaltningsmyndighed udever.

[..]

I forlengelse heraf mé det antages at en myndighed kun ber rette
henvendelse til en borger hvis det sker for at varetage et sagligt
hensyn. I de fleste typer af sager har dette forhold formentlig
ringe praktisk betydning, og der kan ikke stilles vidtgaende krav
til myndighederne pa dette grundlag. Men i sager om offentligt
ansattes ytringsfrihed er der grund til at fremhaeve kravet om at
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en myndighed kun ber rette henvendelse til en borger hvis det
sker for at varetage et sagligt formal. Det ma saledes antages at
der er nogle offentligt ansatte som holder sig tilbage fra at
deltage 1 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 offentlige udtalelser som er kritiske over for
myndigheden, medmindre det kan pévises at myndigheden
varetager et sagligt formal. Desuden ber henvendelsen udformes
pa en made sa der ikke er risiko for at den bliver opfattet som
forseg pa patryk over for den ansatte.”

Ombudsmanden udtalte herefter, at det kan vare et sagligt formal, at
myndigheden retter henvendelse til den ansatte for at hdndhave de regler,
som begrenser den ansattes ret til at fremsette ytringer offentligt. Det
gelder iser reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed og reglerne om
tavshedspligt. Hvis myndigheden séledes har en formodning om, at disse
regler er blevet overtradt, og at der derfor skal iverksettes disciplinere
sanktioner over for den ansatte, kan det vare nedvendigt at rette
henvendelse til den ansatte for at vurdere, om der er tilstreekkeligt grundlag
for en sadan sanktion. Det er endvidere sagligt, hvis myndigheden retter
henvendelse til den ansatte for at sikre, at myndigheden varetager sine
opgaver bedst muligt. Myndigheden kan saledes bede den ansatte om at
uddybe sine synspunkter med henblik pa myndighedens overvejelser om,
hvorvidt man skal @ndre de dispositioner, som den ansatte har udtalt sig om.
Ombudsmanden udtalte i den forbindelse, at en myndighed, nar en af dens
ansatte fremsetter en mere grundleggende kritik af myndighedens
dispositioner, ber overveje at bede den ansatte om at uddybe sine
synspunkter, 1 hvert fald i1 tilfelde hvor disse ikke hidtil har veret
myndigheden bekendt.

Ombudsmanden fandt i den konkrete sag ikke, at der var pavist et sagligt
grundlag for, at Forsvarsministeriet havde henvendt sig til skolelederen pa
baggrund af dennes lovlige ytringer. Tvertimod matte henvendelsen, nar
den blev lest i sammenh@ng med ministerens samtidige offentlige
udtalelser, virke som et patryk over for skolechefen. Ombudsmanden fandt
det endvidere kritisabelt, at forsvarsministeren havde fremsat en klar
misbilligelse af det forhold, at skolelederen havde offentliggjort kritiske

kommentarer.

Ombudsmanden gav udtryk for tilsvarende synspunkter i FOB 2012-26, der
drejede sig om, at en museumsansat i et debatindlaeg havde kritiseret, at der

pd danske museer, herunder pa det museum, hvor hun var ansat, var mere
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fokus pa oplevelser end pa forskning. Herefter blev hun indkaldt til en

samtale af museets ledelse.

Ombudsmanden kunne ikke fastsld nejagtigt, hvad der var blevet sagt pa
madet, 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. Tvertimod var det
ombudsmandens opfattelse, at en siddan 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. At skabe en sddan usikkerhed var
efter ombudsmandens opfattelse i1 strid med hensynene bag reglerne om

offentligt ansattes ytringsfrihed.

Fra nyere ombudsmandspraksis kan der bl.a. henvises til FOB 2016-2, hvor
ombudsmanden udtalte, at det udgjorde en uberettiget begrensning af de
ansattes ytringsfrihed, at kommunen i en e-mail til en rakke
institutionsledere havde bedt dem om at skarpe opmarksomheden pé deres
ansattes kendskab til loyalitetspligten, for de ytrede sig om deres
arbejdsomrade i1 den offentlige debat, og tydeliggere, at det kunne have
alvorlige ansttelsesretlige konsekvenser at bryde den. Ombudsmanden
udtalte endvidere, at offentligt ansatte har vide rammer for at fremsette
kritiske ytringer, iser vedrerende ressourcespergsmal, hvorfor e-mailen

tillige var misvisende.

Endvidere kan der henvises til FOB 2018-12, hvor ombudsmanden fandt, at
et opslag pd Facebook, hvori en medarbejder ved den kommunale
hjemmepleje kritiserede lederen for uberettiget at have overfuset hende og
skrev, at der havde veret flere klager over lederen og arbejdsmiljeet, holdt
sig inden for rammerne af offentligt ansattes ytringsfrihed, vagtet at der ikke
var dokumentation for, at der havde varet andre klager over lederen.
Medarbejderen havde modtaget en skriftlig advarsel herfor og var blevet
bedt om at holde (fremtidig) kritik internt. Henset til, at ytringen holdt sig
inden for offentligt ansattes ytringsfrihed, henstillede ombudsmanden, at
kommunen skulle genoptage sagen om den skriftlige advarsel og pracisere
over for medarbejderen, at hun havde ret til at fremfore sin kritik af
hjemmeplejen offentligt uden forst at have rejst kritikken internt.

Der kan herudover henvises til FOB 2016-31, hvor en forsvarschef under et
oplaeg for de ansatte pa en af Forsvarets kaserner anferte, at han havde til
hensigt at afskedige ansatte, der udtalte sig illoyalt om Forsvaret pa de
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sociale medier. Forsvarschefen anferte ogsa, at han havde bedt Forsvarets
jurister om at undersgge, hvilke konsekvenser han kunne drage over for
sddanne medarbejdere. Efter at det var blevet omtalt i medierne, at
forsvarschefens udtalelser havde skabt usikkerhed blandt Forsvarets ansatte
om rammerne for deres ytringsfrihed, havde forsvarschefen beklaget sine
udtalelser og anfert, at han ikke havde til hensigt at afskedige ansatte for
kritiske ytringer. Trods dette fandt ombudsmanden det tvivlsomt, om
Forsvarsministeriet og Varnsfelles Forsvarskommando, herunder
forsvarschefen, havde gjort tilstreekkeligt for at sikre, at de ansatte ikke
fremover ville atholde sig fra at benytte deres ytringsfrihed pa grund af tvivl
om de retlige rammer eller af frygt for uberettigede reaktioner fra ledelsen.
Ombudsmanden henstillede af den grund til Forsvarsministeriet at overveje,
om der var brug for yderligere ledelsesmassige tiltag for at sikre, at
Forsvarets ansatte ikke var 1 tvivl om, hvilke rammer der gjaldt for deres
frihed til at ytre sig pa egne vegne, herunder til at ytre sig kritisk om
Forsvaret og dets ledelse.

Endvidere kan der henvises til FOB 2018-23, hvor en kommunaldirektor
meddelte kommunalbestyrelsen og kommunens direktion, at kommunen
ikke onskede at deltage i tv-programmer i1 forbindelse med kommunalvalget
1 november 2017. Beslutningen blev ikke meddelt hverken mundtligt eller
skriftligt til kommunens medarbejdere. Medarbejderne blev bekendte med
beslutningen, fordi den blev omtalt 1 pressen. Omtalen 1 pressen gav bl.a. et
billede af, at medarbejderne havde “faet mundkurv pd”, og at kommunen
havde lukket af for pressen pa de kommunale arbejdspladser. Efter
ombudsmandens opfattelse begrensede kommunens beslutning ikke
medarbejdernes ret til at ytre sig pd egne vegne, men omtalen i pressen
kunne dog skabe usikkerhed blandt kommunens medarbejdere om deres ret
til at udtale sig. Efter ombudsmandens opfattelse havde det derfor vaeret
rigtigst, at kommunen umiddelbart efter pressedaekningen havde taget
initiativ til aktivt at informere medarbejderne om deres ret til at ytre sig pa

egne vegne.

2.1.3.3.4. Folgevirkninger af lovlige ytringer

Hvis en offentligt ansat ytrer sig i overensstemmelse med de begrensninger,
der gelder for offentligt ansattes ytringsfrihed, er ytringen lovlig. Det
betyder, at ytringen ikke i sig selv kan fere til negative ansettelsesretlige
reaktioner som f.eks. afskedigelse eller andre former for direkte eller
indirekte sanktionering, herunder undladelse af tildeling af lentilleg eller
@ndring i arbejdsomrade, jf. ogsa pkt. 2.1.1.2.
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I bl.a. FOB 99.524 og FOB 00.485 anferte ombudsmanden séledes, at
lovlige ytringer ikke kan danne grundlag for sanktioner eller andre negative
ledelsesreaktioner. 1 sagen fra 1999 udtalte ombudsmanden imidlertid
samtidig, at det efter hans opfattelse ikke kan afvises, at eventuelle
samarbejdsvanskeligheder, der er opstdet i anledning af lovlige ytringer, i
serlige tilfelde kan begrunde anvendelse af negative ledelsesreaktioner. I
den pagzldende sag fandt ombudsmanden ikke, at de péberédbte
samarbejdsvanskeligheder var tilstreekkeligt dokumenterede.

Ombudsmanden har siledes anerkendt, at folgevirkningerne af en lovlig
ytring kan danne grundlag for udevelse af ledelsesreaktionerne.

I FOB 93.72 udtalte ombudsmanden sig mere generelt om de krav, der ma
stilles til dokumentation for samarbejdsvanskeligheder, for at
samarbejdsvanskeligheder kan udgere det fornedne saglige grundlag for en
afskedigelsesbeslutning. Ombudsmanden udtalte i1 den forbindelse
folgende:

”Det star fast, at samarbejdsvanskeligheder kan udgere det
fornedne  saglige grundlag for en  afskedigelse.
Retssikkerhedsmeessige hensyn kraever dog, at
samarbejdsproblemer ikke uden narmere kvalifikation
paberabes som grundlag for en afskedigelsesbeslutning. Der
kreves for det forste, at samarbejdsproblemerne har en
betydelig negativ indflydelse pd udferelsen af opgaverne det
pageldende anseattelsessted. Der skal endvidere foreligge en
klar forbindelse mellem samarbejdsproblemerne og den person,
der onskes afskediget, ligesom hovedskylden for problemernes
opstaen ikke mé kunne tilskrives andre personer end den, som
soges afskediget. Af den almindelige forvaltningsretlige
grunds@tning om proportionalitet folger yderligere, at der fra
den afskedigende myndigheds side skal vare udfoldet
bestrebelser pd at lgse samarbejdsproblemerne ved mindre
vidtgiende skridt end afskedigelse.

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

Derudover kan navnes FOB 01.552, hvor en kommunalt ansat
chefpsykolog var blevet afskediget, idet kommunen ikke fandt det muligt at

genetablere den fornedne tillid til psykologen. Kommunen havde lagt vaegt
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pa psykologens udtalelser til pressen, hvori psykologen bl.a. udtrykte visse
liberale holdninger til padofili.

Psykologens udtalelser var efter ombudsmandens opfattelse ikke
retsstridige. Ombudsmanden udtalte, at folgevirkninger af lovlige ytringer,
herunder en eventuelt opstaet mangel pa tillid, kan danne grundlag for
anvendelsen af negative ledelsesbefojelser som f.eks. diskretionaer
afskedigelse, men at det kraever et serlig sikkert bevismassigt grundlag.
Ombudsmanden udtalte ogsé, at der pa baggrund af de almene politiske og
demokratiske vaerdier, der er knyttet til en fri og uhindret offentlig debat,
hvori ogsa de offentligt ansatte deltager med deres sarlige fagkundskab, ma
udvises betydelig tilbageholdenhed ved anvendelse af negative
ledelsesbefojelser 1 anledning af offentlige ytringer, som lovligt er fremsat
af en offentligt ansat. Ombudsmanden kritiserede i1 den konkrete sag bl.a.
kommunen for ikke at have tilstreekkelig dokumentation for grundlaget for
afskedigelsen.

Endvidere kan der henvises til FOB 2011 20-3, hvor en region havde
bortvist en lege pa grund af en straffedom, som laegen ikke havde oplyst om
inden sin ansettelse. Regionen havde endvidere bl.a. lagt vegt pa
mediedekningen af straffesagen, herunder sarligt leegens udtalelser i en tv-
udsendelse, som efter regionens opfattelse var i1 strid med reglerne om
decorum.

Regionen anforte bl.a., at det var sagligt at inddrage i1 vurderingen af
decorum (vardighedskravet), jf. tjenestemandslovens § 10, som antages
ogsad at omfatte overenskomstansatte, at legen ved sine udtalelser aktivt
havde bidraget til at skabe offentlighed om sin person i forbindelse med
straffesagen om en alvorlig sedelighedsforbrydelse, at l&gen havde udtalt
sig 1 en urimelig grov form, at leegens udtalelser var alment stedende, og at
regionen bl.a. havde lagt til grund, at udtalelserne vedrerte den pige, som
leegen var demt for at have kraenket, som vaerende en “meget provokerende
og udadvendt pige” og “’ganske frek og provokerende og flirtende”.

Ombudsmanden var ikke enig med regionen i, at l&egen havde udtalt sig i en
urimelig grov form. Det problem, regionen havde peget p4, drejede sig efter
ombudsmandens opfattelse om, at udtalelsernes indhold kunne opfattes som
stodende. Ombudsmanden bemarkede, at der ikke i Justitsministeriets
vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed og den praksis, vejledningen
bygger pa, er taget stilling til, om dette kan medfere, at en ytring anses for
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ulovlig, dvs. om ytringen 14 uden for graenserne for offentligt ansattes
ytringsfrihed.

Det bevismassige grundlag for sd vidt angar leegens udtalelser var ifelge
ombudsmanden usikkert, og ombudsmanden fandt derfor ikke anledning til
at tage stilling til, om udtalelserne matte anses for en overtraedelse af
decorum. Af samme grund mente ombudsmanden ikke, at regionen pa det
foreliggende grundlag kunne lade udtalelserne indgd i afgerelsen af,
hvorvidt leegen levede op til decorumkravet.

Ombudsmanden udtalte imidlertid mere generelt i forlengelse heraf:

”[...] udgangspunkt [er] at lovlige ytringer ikke kan give
anledning til at en ansat pédlegges ansvar. Det betyder at
ledelsen ikke kan anvende en discipliner sanktion (f.eks.
bortvisning) pa grund af en lovlig udtalelse eller pa grund af
denne udtalelses folgevirkning. Er en udtalelse lovlig, har den
ansatte med andre ord ikke tilsidesat sine tjenestepligter.

En myndighed har dog inden for visse rammer adgang til at
reagere pa et diskretionzrt (skensmaessigt) grundlag pa
baggrund af lovlige ytringer, f.eks. fordi myndigheden vurderer
at den ansatte er uegnet til stillingen eller har vist manglende
evne til samarbejde. Det fremgér séledes af vejledningen at der
kan veare tilfelde hvor folgevirkningerne af en lovlig ytring —
for eksempel samarbejdsvanskeligheder — er af en sé alvorlig
karakter at det kan danne grundlag for ’negative
ledelsesreaktioner’. Ledelsen skal i sidanne tilfelde vere
serligt  opmeerksom pa kravene til kvalifikation og
bevissikkerhed, herunder de krav der gaelder om at
samarbejdsvanskelighederne 1 det vesentlige skyldes den
ansatte.”

Ombudsmanden understregede endvidere bl.a., at ledelsen samtidig — 1
forhold til ovennavnte — skal have det veegtige hensyn til offentligt ansattes
ytringsfrihed for gje, jf. ogsa FOB 01.552 ovenfor.

2.1.3.4. Praksis fra det fagretlige system

Spergsmélet om afskedigelse m.v. af offentligt ansatte pa baggrund af
ytringer ses kun i begraenset omfang at vare behandlet i praksis fra det
fagretlige system. Udfaldet er sagerne synes at vare i overensstemmelse
med praksis fra de almindelige domstole og fra Folketingets Ombudsmand.

Tilkendegivelse af 24. november 2009 i FV2008.0210 angik forflyttelse og
efterfolgende afskedigelse af en brandmand pa baggrund af en brandmands
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uberettigede opbevaring af ambulancejournaler i sit skab og en konkret
episode, hvor brandmanden havde optradt truende over for en foresat.

Brandmanden havdede, at opsigelsen var usaglig og begrundet i, at
brandmanden offentligt havde udtalt sig kritisk om et nyt
alarmeringssystem, herunder at han ikke leengere havde tillid til ledelsens
handtering af problemerne ved alarmeringssystemet.

Opmanden tilkendegav, at der ikke var holdepunkter for at antage, at der pa
nogen made var sket en kraenkelse af brandmandens ytringsfrihed, ligesom
det matte laegges 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 fandtes i den forbindelse ikke at
udgere en kraenkelse af brandmandens ytringsfrihed, at ledelsen pa
brandstationen havde preciseret medarbejdernes ret til at ytre sig offentligt
og havde udtrykt enske om, at kritikken 1 hvert fald 1 ferste rekke blev
fremsat internt, og yderligere havde gjort opmerksom pa den sarlige
konkurrencesituation, som kommunens brandvasen befandt sig i som folge
af en forestdende udlicitering. Opmanden fandt i evrigt, at der alene var

grundlag for at tildele brandmanden en advarsel.

Tilkendegivelse af 18. marts 2011 1 FV2010.0194 angik afskedigelse af en
sygeplejerske, der ifolge sygehuset, hvor hun var ansat, havde overtradt sin
tavshedspligt ved 1 anonym form at have omtalt et konkret patientforleb pa
sin facebookprofil. Opmanden udtalte, at de oplysninger, sygeplejersken
havde lagt ud pé sin facebookprofil, ikke gjorde det muligt at identificere de
omtalte patienter, hvorfor der ikke foreld en kraenkelse af tavshedspligten.
Sygeplejerskens udtalelser var dog mindre heldige, idet de var egnede til at
efterlade det indtryk, at patienter med visse diagnoser ikke var velkomne pa
sygeplejerskens afdeling, og at patienter blev overtalt eller presset til at fa
anlagt drop med sovemiddel for at lette arbejdet for de vagthavende pa
afdelingen.

Ifolge  opmanden  burde det have  veret inddraget i
proportionalitetsvurderingen, at  forholdet havde  karakter  af
ubetenksomhed fra sygeplejerskens side, at hun straks rettede ind, da hun
blev bekendt med, hvordan sygehuset sa pa forholdet, samt at forholdet ikke
havde givet anledning til klager eller pa anden mdde dokumenterbare
skadevirkninger. Pa den baggrund fandt opmanden, at afskedigelsen under
alle omstendigheder havde veret et for vidtgadende skridt, da det for at rette
op pa forholdene havde varet tilstraekkeligt med en advarsel.
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Kendelse af 10. maj 2017 1 FV2016.0207 angik, hvorvidt det var berettiget,
at en porter var blevet bortvist for et opslag pd en (offentligt tilgeengelig)
facebookside, som ifelge hospitalets ledelse var groft illoyalt over
arbejdspladsen og ledelsen. Af opslaget fremgik bl.a.:

”Jeg er porter pd Roskilde sygehus og fra mit synspunkt
fungerer INTET hverken i rengeringen eller i portercentralen,
alt er sparet ned og alle farer rundt som en flok skide hens i en
hensegard og ved ikke hvad de skal. Chefer og ledere pa niveau
3 og 4 tager ikke ansvar for en skid, men kaster alt over pa de
almindelige ansatte og det hele sejler. Alt dette har jeg ca. 45
mands opbakning til. Ud fra hvad jeg oplever personligt sa lider
patienterne ogsa under dette koncerncirkus, dette i form af
ventetider og manglende rengering FY FOR HELVEDE ...”

Porteren havde tidligere fidet en advarsel for et andet kritisk opslag pa
samme facebookside.

Opmanden fandt, at der ikke var grundlag for at bortvise porteren.
Opmanden lagde herved bl.a. vaegt pa, at der ikke var tale om beskyldninger
rettet mod navngivne personer, at der var tale om personlige vurderinger pa
grundlag af egne oplevelser, og at det métte laegges grund til, at der var en
udbredt frustration hos portererne over arbejdsforholdene, og at der
undertiden var problemer med rengering af senge og med ventetider for
patienter som folge af mangel pa porterer. Porteren havde pa den baggrund
haft et rimeligt grundlag for at udtale sig kritisk, og udtalelserne fandtes efter
deres meningsindhold at vere lovlige — ogsa selv om de pa enkelte punkter

matte betegnes som overdrivelser.

Formen 1 opslaget — henset til den udbredte frustration, der var blandt
portererne, og at porteren som anfert havde haft et rimeligt grundlag for at
udtale sig kritisk om forholdene — var heller ikke s& grov, at det berettigede
til en bortvisning, ligesom den tidligere advarsel heller ikke kunne fore en
anden bedemmelse.

Kendelse af 6. december 1 FV 2021-317 angik, hvorvidt det var berettiget,
at Kunstakademiet havde bortvist en post.doc. (og konstitueret institutleder)
som folge af, at hun havde medvirket til en happening, hvor en lant gipsbuste
af akademiets grundlegger, Frederik den 5., var blevet bortfjernet og
skubbet i havnen. Den ansatte gjorde under sagen bl.a. gaeldende, at der
madtte tages hensyn til den kunstneriske ytringsfrihed.

Bortvisningen var ifelge opmanden berettiget. Opmanden udtalte i den
forbindelse bl.a., at hverken grundlovens § 77, EMRK artikel 10 eller
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almindelige principper om offentligt ansattes ytringsfrihed kunne begrunde
en regel om, at offentligt ansatte kan ytre sig ved at fjerne og efterfolgende
adelegge andres ejendom af vaesentlig verdi.

2.2. Justitsministeriets overvejelser

Som det fremgar af den politiske aftale fra april 2024 mellem regeringen
(Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne) og Dansk Folkeparti om at
styrke offentligt ansattes ytringsfrihed, er regeringen og Dansk Folkeparti
enige om, at det er afgerende for et velfungerende demokrati, at offentligt
ansatte deltager i den offentlige debat, og at det er en grundleggende
forudsaetning for, at offentligt ansatte rent faktisk benytter deres adgang til
at deltage 1 den offentlige debat, at bdde ansatte og ledere er klar over
omfanget af de ansattes ytringsfrihed. Regeringen og Dansk Folkeparti er
derfor enige om, at de gaeeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed
skal lovfestes.

Som anfert i betenkning nr. 1553/2015, side 227, var det udvalget om
offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordningers opfattelse, at de
geldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed er udtryk for en i alt
vasentligt fornuftig afbalancering af de modsatrettede hensyn, der gor sig
geldende 1 spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed.

Som videre anfert 1 betenkning nr. 1573/2020, side 35 ff., fandt flertallet i
Ytringsfrihedskommissionen, at den galdende retstilstand om offentligt
ansattes ytringsfrihed er udtryk for en passende balance. Flertallet fandt i
den forbindelse, at et lovgivningsinitiativ vil kunne sende et vigtigt og
vardifuldt signal til de offentligt ansatte og deres ledere om, at de har
politisk opbakning til at gere brug af deres ytringsfrihed, ligesom en
lovfastelse vil kunne give en tiltreengt og mere overskuelig indgang til de
relevante regler, praksis og vejledning om det narmere indhold af
ytringsfriheden.

Justitsministeriet kan tilslutte sig, at den gaeldende retstilstand om offentligt
ansattes ytringsfrihed er udtryk for afbalancering af de modsatrettede
hensyn, der gor sig geldende i spergsméilet om offentligt ansattes
ytringsfrihed. Justitsministeriet er endvidere enig i, at en lovfastelse af
geldende regler vil indeholde et vigtigt signal om opbakning til offentligt
ansattes ytringsfrihed, og at en lovfastelse ville kunne bidrage til at
overskueliggare det nermere indhold af offentligt ansattes ytringsfrihed.
Den foresldede lovfastelse er pa den baggrund udtryk for en kodificering af

de rammer, som er udviklet gennem bl.a., praksis fra domstolene,
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Folketingets Ombudsmand og det fagretlige system, som der er redegjort
for ovenfor. Med lovforslaget vil rammerne for offentligt ansattes
ytringsfrihed séledes blive fastsat i et samlet lovgrundlag.

Justitsministeriet har ved udformningen af lovforslaget lagt vaegt pa, at en
samlet lov om offentligt ansattes ytringsfrihed ber sikre et klart overblik
over rammerne for offentligt ansattes udstrakte ytringsfrihed.
Justitsministeriet finder saledes, at det i lovgrundlaget klart ber fastslas, i
hvilke situationer offentligt ansattes ret til at ytre sig pad egne vegne er
begrenset. Den foresldede regulering heraf bygger pd den detaljerede
beskrivelse af det retlige grundlag for offentligt ansattes ytringsfrihed, der

er beskrevet ovenfor i lovforslagets pkt. 2.1 om galdende ret.

Som felge af, at lovfestelsen ikke har til formél at @ndre de gaeldende regler
om offentligt ansattes ytringsfrihed, vil reguleringen i lovgrundlaget
indeholde skenspraegede afvejningsregler, som efterlades rum til, at
retstilstanden fortsat skal kunne gennemga lebende udvikling og tilpasning
gennem praksis fra navnlig domstolene og Folketingets Ombudsmand.

2.3. Den foresliede ordning
2.3.1. Anvendelsesomrade

Med lovforslaget foreslds det, at der fastsattes en samlet lovregulering af
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Som det fremgar under pkt. 2.1.1.2 og som narmere redegjort for under
navnlig pkt. 2.1.3 ovenfor, har offentligt ansatte en udstrakt ytringsfrihed,
nar de ytrer sig pa egne vegne. Dette indeberer, at offentligt ansatte som
udgangspunkt ikke kan afskediges, degraderes eller pd anden méde modes
med negative ansttelsesretlige reaktioner pd grund af ytringer, som
fremsaettes pa egne vegne. Det er imidlertid en grundleeggende forudsaetning
for, at offentligt ansatte rent faktisk benytter deres adgang til at deltage i den
offentlige debat, at bade ansatte og ledere er klar over omfanget af de
ansattes ytringsfrihed.

Den foresldede lovregulering vil finde anvendelse for offentligt ansatte. Der

leegges op til at fastsatte denne afgrensning direkte 1 lovteksten.

Der leegges op til, at loven vil finde anvendelse for ansatte ved alle dele af
den offentlige forvaltning, samt for ansatte ved al virksomhed, der udeves
af 1) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet ved lov
eller i henhold til lov, og 2) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v.,
der er oprettet pd privatretligt grundlag, og som udever offentlig virksomhed
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af mere omfattende karakter og er undergivet intensiv offentlig regulering,
intensivt offentligt tilsyn og intensiv offentlig kontrol.

Lovens foresldede anvendelsesomrade vil sdledes for det forste omfatte
personer, som er ansat ved myndigheder, institutioner m.v., der er omfattet
af den offentlige forvaltning, saledes som denne er afgraenset i
forvaltningslovens § 1, stk. 1 og 2, og offentlighedslovens § 2. Dette svarer
til, hvad der sedvanligvis forstas ved offentligt ansatte, jf. pkt. 2.1.1.1.

Kerneomrddet med hensyn til den offentlige forvaltning er
forvaltningsmyndigheder, der herer til den statslige, regionale eller
kommunale forvaltning, sa®rlige navn eller radd eller sarlige

forvaltningsmyndigheder.

Omfattet af den offentlige forvaltning er bl.a. selvstendige offentlige
virksomheder. Det bemarkes 1 den forbindelse, at Folketingets
Ombudsmand 1 FOB 2020-36 og FOB 2020-47 om to DSB-medarbejdere
udtalte, at DSB som selvstendig offentlig virksomhed, jf. § 1 i lovom DSB,
jf. lovbekendtgerelse nr. 574 af 7. maj 2019, er en del af den offentlige
forvaltning og dermed underlagt forvaltningsrettens almindelige
retsgrundsatninger. Det forhold, at DSB efter § 2 i lov om DSB drives pa
forretningsmessigt grundlag, indebarer ifolge ombudsmanden ikke, at der
geelder andre og snaevrere rammer for ytringsfriheden for ansatte ved DSB
end for andre offentligt ansatte.

Som udgangspunkt er institutioner, foreninger og selskaber, der er
organiseret pd privatretligt grundlag, ikke en del af den offentlige
forvaltning. Det gelder, uanset om den virksomhed, der udeves, ganske kan
sidestilles med den, som sadvanligvis udeves af forvaltningsmyndigheder.
Dette gaelder ogséd selskaber, hvor staten som aktioner, interessent eller
lignende ejer f.eks. 100 pct. af selskabet. Ligeledes er private foreninger,
institutioner, selskaber m.v., der udferer opgaver for det offentlige i medfer
af bestemmelser 1 lov eller efter aftale, herunder licitation, som klart
udgangspunkt ikke omfattet.

Som eksempler pa ansatte, der efter seedvanlig terminologi ikke henherer til
definitionen af offentligt ansatte, kan bl.a. ne@vnes ansatte pa privatejede
sygehuse, der er oprettet pa privatretligt grundlag, men i henhold til aftale
med de driftsansvarlige sundhedsmyndigheder behandler patienter som led
1 udvidet frit sygehusvalg. Det samme galder i relation til private
degninstitutioner, der indgéar aftale med kommuner om behandling af
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alkoholmisbrugere. Heller ikke sundhedspersoner samt disses ansatte, som
er tilmeldt landsoverenskomster om ydelser pa praksisomridet, herunder
privatpraktiserende lager, tandleger, psykologer, kiropraktorer og
fysioterapeuter, omfattes, jf. pkt. 2.1.1.1. S&ddanne ansatte vil sdledes ikke
vare omfattet af det foresldede anvendelsesomréde.

Det bemarkes, at det alene vil vaere ansatte, som efter det foreslaecde
anvendelsesomrade vil vaere omfattet af loven. Det foreslés i lovteksten at
definere offentligt ansatte som personer, der er ansat i de institutioner m.v.,
som er omfattet af det foresldede anvendelsesomrdde for loven. Det vil i den
forbindelse ikke vere afgerende, om den pagaldende ansattelsesretligt er
at betragte som lenmodtager, idet ogsd f.eks. ledelsen 1 offentlige
myndigheder og institutioner m.v. vil vaere omfattet af det foresldede
anvendelsesomride. Det afgerende vil vare, om pédgaldende har sit
ansettelsesforhold ved de myndigheder, institutioner m.v., der omfattes af
det foresldede anvendelsesomrade, herunder at der er etableret et
tjienesteforhold mellem en offentlig myndighed m.v. og den, der ansettes.
Et séddant tjenesteforhold etableres ikke kun i de typiske ansattelser i det
offentlige, men ogsd hvor personerne udpeges som medlem til en
kommission eller et udvalg, jf. nermere ovenfor. Der vil dog for f.eks.
hojtstdende offentligt ansatte oftere vaere anledning til at precisere, at
ytringer fremsattes pd egne vegne, jf. n&ermere pkt. 2.3.2.1, ligesom der
oftere vil gelde sarlige begrensninger 1 deres ytringsfrihed, jf. nermere
pkt. 2.3.2.2.4 nedenfor.

Afgraensningen indebarer bl.a., at loven ikke vil gaelde for f.eks.
medlemmer af regionsrdd og kommunalbestyrelser, idet rammerne for

disses ytringsfrihed fortsat vil vere reguleret af anden lovgivning.

Den foresldede lovregulering vil ikke geelde for ansatte, der ikke har sit
ansettelsesforhold ved de myndigheder, institutioner m.v., der omfattes af
det foresldede anvendelsesomrdde, herunder privatansatte vikarer, uanset
om de udferer arbejde for de pageldende myndigheder, institutioner m.v.

Der henvises til lovforslagets § 1 og bemerkningerne hertil.

2.3.2. Rzkkevidden af offentligt ansattes ytringsfrihed
2.3.2.1. Offentligt ansattes ret til at ytre sig som

privatpersoner

Offentligt ansatte er omfattet af grundlovens § 77 og Den Europziske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 10, og deres ytringsfrihed

Side 49/75



UDKAST

er saledes omfattet af den beskyttelse, som folger heraf, og som endvidere
er udviklet i praksis. Beskyttelsen omfatter som udgangspunkt alle former
for ytringer uanset formidlingsform, jf. neermere pkt. 2.1.2.1 og pkt. 2.1.2.2.
Beskyttelsen gelder saledes alt fra faglige beskrivelser og synspunkter til
politiske holdninger, og uanset om ytringerne er fremsat 1 tekst, tale eller
billeder, herunder i forbindelse med taler, meder, interviews, leserbreve,
debatindleg, indleeg pé de sociale medier, kunstneriske udtryksformer m.v.

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed geelder dog i almindelighed
kun, hvis den ansatte ytrer sig pa egne vegne, dvs. som privatperson. Det
forslds pa den baggrund at fastsette en bestemmelse i lovens § 2, stk. 1, som
lovfester, at offentligt ansatte ikke md medes med negative
ansattelsesretlige reaktioner pa grund af ytringer, som fremsattes pa egne
vegne. Offentligt ansatte ma endvidere ikke hindres eller forseges hindret 1
at fremsatte sddanne ytringer.

Bestemmelsen er udtryk for, at offentligt ansatte har en udstrakt
ytringsfrihed, nér de ytrer sig i en sammenhang, hvor det star klart, at de
ytrer sig pd egne vegne, og der i sammenhangen ikke er risiko for, at
modtageren vil kunne opfatte ytringen som udtryk for myndighedens
synspunkt.

At offentligt ansatte har ret til at ytre sig pa egne vegne betyder saledes, at
offentligt ansatte har pligt til at gere det klart, at de udtaler sig som
privatpersoner og ikke pa myndighedens vegne, nar de ytrer sig som
privatpersoner om emner, der vedrerer deres ansattelsesmyndighed, jf. bl.a.
FOB 91.189, der er n®ermere omtalt ovenfor under pkt. 2.1.3.3.1.

Der kan derfor vere behov for, at en offentligt ansat praciserer, at
pagazldende ytrer sig pa egne vegne, hvis der er risiko for, at offentligheden
fejlagtigt vil kunne opfatte en ytring som udtryk for myndighedens
synspunkter.

Risikoen herfor — og dermed anledningen til, at en offentlig ansat praciserer,
at ytringerne fremsattes pa egne vegne — vil generelt vere sterre, hvis der
er tale om en hgjtstaende offentligt ansat. Som det fremgar af FOB 92.330,
der er naermere beskrevet under pkt. 2.1.3.3.1, har ledelsen af relativt
selvstendige offentlige institutioner (som f.eks. offentlige sygehuse) dog en
1 det vaesentligste fri adgang til offentligt at fremlegge synspunkter bade pa

egne og pa institutionens vegne.
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Baggrunden herfor er, at sondringen mellem udtalelser, der fremszattes af en
ansat som privatperson, og udtalelser pd myndighedens vegne, i praksis ofte
ikke kan gennemfores for si vidt angdr lederen af disse institutioner.
Sadanne udtalelser vil ofte blive opfattet som hidrerende fra institutionen
som sadan, selvom de matte vaere ment som private tilkendegivelser.
Folketingets Ombudsmand udtalte endvidere 1 FOB 92.330, at den
instruktionsadgang, som ledelsen (hvilket f.eks. for sa vidt angar relativt
selvstendige offentligt institutioner kan vare en overordnet myndighed) har
til at fastlegge retningslinjer for, hvem der ma udtale sig pd myndighedens
vegne, og indholdet af siddanne udtalelser, jf. ogsd nedenfor, kun har
betydning, hvis den faktisk er udnyttet i form af udtrykkeligt meddelte

begransninger i adgangen til at ytre sig offentligt pa myndighedens vegne.

Der kan endvidere vere anledning til, at en offentligt ansat praeciserer, at
pagaldende ytrer sig pd egne vegne, hvor en offentligt ansat f.eks. benytter
sin arbejdsmailadresse, eller hvor vedkommendes beskaftigelsesmaessige
status indgar i den sammenhaeng, hvori ytringen fremsattes, jf. f.eks. Ostre
Landsrets dom 6. december 2004 i sag nr. 21. afd. nr. B-2595-03,
offentliggjort i Ugeskrift for Retsvasen 2005, side 1089/2 ff., FOB 2009 20-
1 og FOB 2018-20, der er n&@rmere omtalt under pkt. 2.1.3.1.1 og 2.1.3.3.1
ovenfor. Der vil derimod normalt ikke vare behov for, at en offentligt ansat
praeciserer, at en ytring er fremsat pa egne vegne, nér ytringen fremsattes
pa sociale medier, jf. neermere FOB 2017-1, FOB 2018-8 og FOB 2019-18.

Det bemarkes, at ytringer tillige kan vere at anse som fremsat pd egne
vegne — til forskel fra péd vegne af myndigheden — nir fleks.
tillidsrepraesentanter eller arbejdsmiljereprasentanter udtaler sig pa vegne

af en medarbejdergruppe om eksempelvis forholdene pé arbejdspladsen.

For sé vidt angar den formelle ytringsfrihed udelukker grundlovens § 77, at
offentlige myndigheder kan indfere censur og andre forebyggende
foranstaltninger over for deres ansatte, jf. ogsd FOB 82.199 og FOB 2014-
12. Ledelsen 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. Ledelsen kan heller ikke kraeve pd forhand
(eller efterfolgende) at blive orienteret om ytringer, der af offentligt ansatte
fremsaettes pd egne vegne, ligesom der heller ikke i evrigt kan legges
hindringer 1 vejen for sddanne ytringers offentliggearelse.

Som det fremgér af side 13 1 Justitsministeriets vejledning om offentligt
ansattes ytringsfrihed, vil det 1 en rakke tilfelde dog kunne vare
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hensigtsmessigt forst at rejse kritikken via de interne systemer, bl.a. af
hensyn til muligheden for at forbedre de forhold, som en offentligt ansatte
finder er kritisable, og af hensyn til de fremtidige samarbejdsforhold pa
arbejdspladsen. Ledelsen kan endvidere udtrykke et enske om eller
anbefale, at de ansatte forst retter deres kritik internt, uden at dette 1 sig selv
udger et indgreb 1 deres ytringsfrihed. Arbejdsgiveren kan dog ikke stille
dette som krav.

Hvis ledelsen anbefaler, at den ansatte forst retter sin kritik internt, ma
ledelsen som udgangspunkt samtidig understrege over for de ansatte, at
retten til 1 stedet at vaelge at fremfore en kritik offentligt ikke begranses af
en sddan anbefaling, jf. bl.a. FOB 95.432.

Ledelsen i en offentlig myndighed kan omvendt fastsatte regler for, hvem
der mé udtale sig pa myndighedens vegne, og naermere retningslinjer for
indholdet af saddanne udtalelser, jf. bl.a. FOB 92.330, som er beskrevet
ovenfor og under pkt. 2.1.3.3.1. Ledelsen kan endvidere pé tilsvarende made
fastsatte retningslinjer for de interne kommunikationsveje for sa vidt angar
tjenstlige henvendelser fra ansatte til ledelsen. Folketingets Ombudsmand
udtalte sdledes 1 FOB 96.131, at ledelsen af et administrativt hierarki i
offentlige forvaltningsmyndigheder inden for lovgivningens rammer er
relativt frit stillet med hensyn til at bestemme, hvordan kommunikationen
mellem ansatte og ledelse, herunder den politiske ledelse, skal forega for sa
vidt angér ytringer, der fremsettes som led i tjenesten.

Ombudsmanden udtalte dog videre, at retten er begraenset 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
saledes nedvendiggere eller legitimere, at fastlagte kommunikationsveje
ikke overholdes. Der kan 1 den forbindelse henvises n@rmere til bl.a. Kodex
VII, der blev udgivet af Finansministeriet 1 2015, og som fremstiller syv
centrale pligter, som embedsverket i centraladministrationen skal efterleve
1 sin radgivning og bistand til regeringen og dens ministre, side 39 ff. Det
kan desuden henvises til vejledningen God adferd i det offentlige, der blev
udgivet af Moderniseringsstyrelsen, KL og Danske Regioner 1 2017, som i
kapitel 2 bl.a. beskriver pligten til at radgive og advare. Vejledningen gelder
for alle offentligt ansatte.

Hvis en offentligt ansat ytrer sig pa egne vegne, vil den pagaeldende som
udgangspunkt ikke kunne mades med negative ansattelsesretlige reaktioner
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pa grund af sddanne ytringer. En offentligt ansat mé endvidere ikke hindres
eller forseges hindret i at fremsatte sddanne ytringer, jf. ogsd om
grundlovens § 77 samt FOB 82.199 og FOB 2014-12 ovenfor.

For sé vidt angar negative ansattelsesretlige reaktioner bemarkes, at dette
dekker over bade de sakaldte ansvarsreaktioner, hvilket vil sige
disciplinerstraf efter tjenestemandslovens § 24 og straf efter straffelovens
kapitel 16 om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv m.v. samt (for
overenskomstansatte) eventuelle folger af misligholdelse. For det andet
skensmassige negative ansattelsesretlige reaktioner, f.eks. undladelse af
tildeling af lontilleg, @ndring 1 arbejdsomrade og afskedigelse, jf. neermere
pkt. 2.1.2.5.

Der henvises til lovforslagets § 2 og bemarkningerne hertil.

2.3.2.2. Begraensninger 1 ytringsfriheden

Som ovenfor anfert er udgangspunktet, at offentligt ansatte har ret til at ytre

sig pa egne vegne, dvs. som privatpersoner.

Med hensyn til offentligt ansattes ytringsfrihed er offentligt ansatte —
ligesom alle andre borgere — underlagt visse begrensninger. Det betyder, at
offentligt ansatte efter omstendighederne vil kunne straffes eller moades
med negative ansattelsesretlige reaktioner pa baggrund af ytringer, selvom
de er fremsat pa egne vegne.

Pé den baggrund foreslas det endvidere, at der fastsettes en bestemmelse,
hvorefter de geldende begransninger af offentligt ansattes ytringsfrihed
lovfaestes. Udgangspunktet for reguleringen er, at offentligt ansatte har ret
til at ytre sig pa egne vegne. Dette udgangspunkt vil dog ikke galde, hvis 1)
ytringen indeholder fortrolige oplysninger, der er strafbare at videregive
eller udnytte efter straffelovens bestemmelser om tavshedspligt for den, som
virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, eller i det omfang, det
1 ovrigt folger af anden lovgivning, at en oplysning ikke kan videregives, 2)
ytringen er freds- eller @rekrenkende, 3) ytringen er fremsat i urimelig grov
form, eller der er tale om &benbart urigtige oplysninger om vasentlige
forhold inden for den offentligt ansattes eget arbejdsomréde, eller 4)
hensynet til myndighedens eller institutionens m.v. interne
beslutningsproces og funktionsevne 1 srlige tilfelde tilsiger det, jf.

narmere herom nedenfor.

Det bemarkes, at bestemmelsen ikke regulerer offentligt ansattes
meddeleret, som er beskrevet i kapitel 9 i Justitsministeriets vejledning om
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offentligt ansattes ytringsfrihed, eller offentligt ansattes adgang til at
indberette oplysninger m.v. efter lov om beskyttelse af whistleblowere
(whistleblowerloven), jf. n@ermere herom pkt. 2.1.1.2 og 2.1.2.3.

2.3.2.2.1. Om de begrensninger, der gelder for offentligt ansattes
ytringsfrihed, kan der bl.a. henvises til reglerne om tavshedspligt, der
vedrerer fortrolige oplysninger, som offentligt ansatte far kendskab til
gennem deres arbejde. Disse regler fremgér som beskrevet under pkt. 2.1.2.4
for sa vidt angér offentligt ansatte navnlig af straffelovens §§ 152 og 152 ¢
og forvaltningslovens § 27. Reglerne om tavshedspligt indebarer, at
offentligt ansatte som det klare udgangspunkt ikke ma ytre sig om
oplysninger, der er omfattet af deres tavshedspligt.

Det fremgar af straffelovens § 152, stk. 3, at en oplysning er fortrolig, nér
den ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som sadan, eller nér
det 1 ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde den for at varetage veaesentlige
hensyn til offentlige eller private interesser.

Straffeloven indeholder ikke en neermere angivelse af, hvilke offentlige eller
private interesser som kan medfere, at en oplysning ma anses for at vere
fortrolig. Dette ma derfor 1 vasentligt omfang bero pd normer uden for
straffeloven.

Som anfert under pkt. 2.1.2.4 indeholder forvaltningslovens § 27, stk. 1-4,
en rekke forskellige hensyn, der efter en konkret vurdering 1 hvert enkelt
tilfelde kan fere til, at en oplysning er fortrolig og dermed undergivet
tavshedspligt.

Dette omfatter f.eks. oplysninger om enkeltpersoners private, herunder
ekonomiske, forhold, jf. forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 1. Der kan i den
forbindelse f.eks. henvises til FOB 2009 20-7 (om den dagzldende
bestemmelse 1 forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 6), der er omtalt under pkt.
2.1.2.4 ovenfor, hvor en stettepeedagog 1 anonymiserede vendinger omtalte
et barn meget negativt under en samtale med en tidligere kollega, som forgik
i en offentlig bus. Kommunen meddelte stottepeedagogen en advarsel for
brud pd tavshedspligten. Folketingets Ombudsmand udtalte, at
tavshedspligten ikke var brudt, idet omtalen af barnet skete i anonyme
vendinger. Der blev sdledes hverken navnt navne, stednavne eller bestemte

perioder.

Det bemarkes, at oplysninger om egne ansettelsesforhold normalt ikke er
fortrolige. | FOB 00.485, der bl.a. er omtalt under pkt. 2.1.2.4 ovenfor, fandt
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ombudsmanden séledes ikke, at det udgjorde et brud pé tavshedspligten, at
en sygeplejerske, der havde fiet afslag pd en stilling som rektor pd den
sygeplejeskole, hvor hun i forvejen var ansat, opslog en meddelelse herom
ved laerernes postbokse pé skolen. I opslaget orienterede hun om afslaget og
den begrundelse, som hun mundtligt havde faet for afslaget.

Forvaltningslovens § 27, stk. 4, nr. 5, indeholder endvidere en
generalklausul, hvorefter den, der virker inden for den offentlige
forvaltning, har tavshedspligt med hensyn til oplysninger, som det i gvrigt
er nodvendigt at hemmeligholde for at varetage vaesentlige hensyn til private
og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets serlige
karakter er pakravet. Bestemmelsen omfatter bl.a. hensynet til en
myndigheds interne beslutningsproces og funktionsevne. Dette hensyn kan
f.eks. medfore, at det kan vare ulovligt at referere, hvad nogen har sagt pa
et mode 1 forbindelse med, at der er truffet en afgerelse, eller hvad der
fremgér af myndighedens interne udkast og indstillinger.

Det bemearkes, at offentligt ansatte ikke kan paleegges tavshedspligt i videre
omfang, end hvad der folger af lovgivningen, jf. forvaltningslovens § 27,
stk. 5.

Som det videre fremgér under pkt. 2.1.2.4, indebarer den omstandighed, at
en oplysning er fortrolig, imidlertid ikke i sig selv, at der foreligger en
krenkelse af tavshedspligten, hvis oplysningen videregives til andre.
Videregivelse af den fortrolige oplysning skal vere uberettiget”, jf.
straffelovens § 152, stk. 1.

Der foreligger séledes bl.a. ikke en kreenkelse af reglerne om tavshedspligt,
hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har givet fornedent
samtykke til videregivelsen, jf. bl.a. betenkning nr. 998/1984 om
tavshedspligt, side 107 ff. Straffelovens § 152 e indeholder endvidere en
bestemmelse om, at tavshedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter
tilfelde, hvor den padgeldende er forpligtet til at videregive oplysningen, og
tilfeelde, hvor den pagaldende handler i berettiget varetagelse af abenbar

almeninteresse eller eget eller andres tarv.

Straffelovens § 152 e er udtryk for en angivelse af tilfaelde, hvor
videregivelse af fortrolige oplysninger ikke kan anses for uberettiget efter §
152, stk. 1. En videregivelse af fortrolige oplysninger vil saledes efter
omstendighederne ogsd kunne vare berettiget 1 andre tilfeelde end de 1 §
152 e nevnte. Straffelovradet har herom 1 en udtalelse af 13. maj 1985, der
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er optrykt som bilag til det forslag til lov om endring af straffeloven,
hvorved § 152 e blev indsat, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, spalte
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 saledes ved
siden af en udtrykkelig angivelse af nogle tilfeldegrupper, hvor
videregivelse ikke er uberettiget, ogsa vaere nedvendigt 1 beskrivelsen af den
strafbare handling at anvende udtrykket "uberettiget”.

Reglen i straffelovens § 152 e, nr. 2, hvorefter tavshedspligten efter § 152
ikke omfatter tilfelde, hvor den pagaldende handler i berettiget varetagelse
af abenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv, er et supplement til de
almindelige objektive straffrihedsgrunde (nodverge, lovlig

retshandhavelse, nadret, uanmodet forretningsforelse og samtykke).

Udtrykket “almeninteresse” henviser til samfundsmaessig interesse.
Spergsmalet om, hvorvidt videregivelsen har vearet berettiget, skal afgeres
efter en konkret vurdering, hvor vigtigheden af formalet med videregivelsen
afvejes mod den krankelse, der er forbundet med videregivelsen af de
fortrolige oplysninger, jf. betenkning nr. 998/1984 om tavshedspligt, side
104.

I tilleg til det anforte om straffelovens §§ 152 og 152 e og
forvaltningslovens § 27 bemarkes, at det endvidere kan folge af anden
lovgivning, herunder s@rlige regler om tavshedspligt m.v., at en oplysning
ikke kan videregives. Hvis der er tale om videregivelse af
personoplysninger, vil databeskyttelsesreglerne ogsa kunne satte visse
greenser. Der er ikke med den foresldede ordning tilsigtet &endringer for sa
vidt angér de begraensninger, der for offentligt ansatte folger af sddanne

regler.

Som det ogsa fremgéar af side 11 i Justitsministeriets vejledning om
offentligt ansattes ytringsfrihed, vil en offentligt ansat f.eks. kunne drefte
det med sin leder, hvis vedkommende er i tvivl om, hvorvidt en oplysning
er fortrolig og dermed omfattet af tavshedspligten.

2.3.2.2.2. Offentligt ansattes ytringsfrihed er derudover begranset af
straffelovens kapitel 27 om freds- og @rekraenkelser. Offentligt ansatte vil
derfor f.eks. pad samme mide som andre kunne straffes, hvis de fremsatter
en ytring, der har karakter af en @rekrankelse, jf. straffelovens § 267, jf.
ogsa ovenfor under pkt. 2.1.1.2. At en ytring er fremsat pa egne vegne og
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vedrerer forhold relateret til pageeldendes ansattelsesomrade, f.eks. en leder
eller en kollega, @&ndrer saledes ikke herved.

2.3.2.2.3. Herudover gzlder i henhold til bl.a. praksis fra domstolene,
Folketingets Ombudsmand og det fagretlige system, som er beskrevet under
navnlig pkt. 2.1.3.1 og 2.1.3.3 ovenfor, visse yderligere begraensninger 1
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Offentligt ansatte ma séledes ikke fremsatte abenbart urigtige oplysninger
om veasentlige forhold inden for deres ansettelsesomridde, herunder
udtrykke en dbenbart uholdbar vurdering. Folketingets Ombudsmand har
om denne begransning i FOB 95.381 bl.a. udtalt, at udgangspunktet ma
vare, at den blotte omstandighed, at en ansats oplysninger til pressen ikke
er fuldt korrekte, ikke i sig selv er tilstraekkeligt til, at udtalelsen kan anses
for retsstridig. Over for sadanne fejl har ledelsen mulighed for at foretage
berigtigelse eller fremkomme med korrektioner. Derimod mé udtalelser der
bevidst eller ved grov uagtsomhed pa vasentlige punkter har faet et ukorrekt
indhold eller udtrykker en abenbart uholdbar vurdering, anses for
retsstridige. Offentligt ansatte har endvidere en vis ret til at bruge skarpe og
polemiske vendinger, nar de deltager i den offentlige debat om deres
arbejdsplads, og at der er rum for en vis brug af overdrevne udtryk, nar blot
ytringen ikke derved bliver &benbart urigtig eller urimelig grov, jf. bl.a. FOB
2019-18.

Offentligt ansatte ma endvidere ikke ytre sig 1 en urimelig grov form, f.eks.
om arbejdsgiveren eller om kollegaer. I vurderingen heraf vil bl.a. kunne
indgé ordlyden og dens meningsindhold samt konteksten, som ytringen er
fremsat i. Begransningen indebarer, at en offentligt ansat ikke mé benytte
vendinger, der 1 urimelig grad er udskaldende, hanende eller
latterliggorende. Derimod vil den ansatte i almindelighed ikke vere afskaret
fra at anvende satire, sarkasme eller polemiske vendinger, jf. bl.a. FOB
2016-37. Dette gelder ikke mindst under en faglig konflikt, jf. FOB
2020-36 og FOB 2020-47.

For sé vidt angar ytringer, som har karakter af beskyldninger, vil der ved
vurderingen af, om en sadan ytring er urimelig grov, bl.a. kunne legges
vagt pd, om beskyldningen dokumenteres eller sandsynliggeres, jf. FOB
2017-1 og FOB 2022.20.

2.3.2.2.4. Herudover kan hensynet til myndighedens interne
beslutningsproces og funktionsevne i saerlige tilfaelde begrunde, at offentligt
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ansatte skal udvise tilbageholdenhed i forhold til at ytre sig, jf. pkt. 2.1.3.3.2.
Begraensningen galder normalt kun centralt placerede medarbejdere, der
har medvirket 1 beslutningsprocessen.

Folketingets Ombudsmand anferte herom i1 FOB 87.237 bla., at
begrensningen alene vedrerer udtalelser om sager inden for den
pageldendes eget arbejdsomrade. Derudover har omfanget af den
pagaeldendes medvirken i myndighedens beslutningsproces betydning ved
sadanne udtalelser. Ansatte med funktioner, der ligger langt fra
beslutningstagerne — og som derfor ikke er eller har vearet aktivt
medvirkende i beslutningsprocessen — vil séledes 1 almindelighed ikke vaere
underlagt nogen begraensninger. 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 vare snavrere end adgangen til
at udtale sig senere. Endelig har offentligt ansatte en vidtgdende adgang til
at udtale sig om ressourcemassige sporgsmal, hvis spergsmalet kan have
vaesentlig betydning for deres fremtidige ansattelses- og arbejdsforhold.

Som eksempel pa medarbejdere, hvis centrale placering aktualiserer de
begraensninger i ytringsfriheden, der kan felge af den ansattes naere
tilknytning til myndighedens ledelse, kan n@vnes sarlige rddgivere ansat i
ministerierne, jf. betenkning nr. 1537/2013, side 164, om ministrenes
serlige rddgivere.

Der henvises til lovforslagets § 2 og bemarkningerne hertil.

2.3.2.3. Som det fremgar af pkt. 2.1.3.3.2, kan ledelsen ikke pélegge
offentligt ansatte andre begransninger i deres ytringsfrihed end dem, der er
beskrevet ovenfor. Ledelsen vil saledes f.eks. ikke under henvisning til en
loyalitetsforpligtelse mellem en offentligt ansat og dennes arbejdsplads

kunne pédlaegge den ansatte yderligere begraensninger 1 ytringsfriheden.

Hvis en offentligt ansat ytrer sig i overensstemmelse med de nevnte
begrensninger, er ytringen lovlig, jf. bl.a. FOB 99.524 og FOB 00.485 og
naermere under pkt. 2.1.3.3.4. Det betyder, at ytringen ikke i sig selv kan
fore til negative ansattelsesretlige reaktioner som f.eks. afskedigelse eller
andre former for direkte eller indirekte sanktionering, herunder undladelse
af tildeling af lontilleeg eller @ndring i arbejdsomréde.

Folgevirkningerne af en lovlig ytring — f.eks. samarbejdsvanskeligheder —
vil dog kunne danne grundlag for negative ansettelsesretlige reaktioner. Der
stilles dog krav om en vis kvalifikation af sddanne
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samarbejdsvanskeligheder, herunder krav om, at vanskelighederne er
betydelige, at &rsagen til vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kan
tilskrives den pageldende, og at samarbejdsvanskelighederne er sogt lost
ved mindre indgribende foranstaltninger. Endvidere stilles der krav om et
serligt sikkert bevismaessigt grundlag, jf. bl.a. FOB 2018-8.

Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har tillige stotte 1
den generelle retspraksis vedrerende vurderingen af
samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund, jf. pkt. 2.1.3.1.2.

Der kan for sd vidt angér mangel pa tillid henholdsvis uegnethed som folge
af lovlige ytringer derudover henvises til FOB 01.552 og FOB 2011 20-3,
som er nermere beskrevet under pkt. 2.1.3.3.4.

Der henvises til lovforslagets § 2 og bemarkningerne hertil.

3. Okonomiske konsekvenser og implementeringskonsekvenser for det
offentlige

Lovforslaget skeonnes ikke at have gkonomiske konsekvenser eller
implementeringskonsekvenser for det offentlige.

4. Okonomiske og administrative konsekvenser for erhvervslivet m.v.
Lovforslaget har ingen ekonomiske eller administrative konsekvenser for
erhvervslivet m.v.

5. Administrative konsekvenser for borgerne
Lovforslaget har ingen administrative konsekvenser for borgerne.

6. Klimameessige konsekvenser
Lovforslaget har ingen klimamaessige konsekvenser.

7. Miljo- og naturmeessige konsekvenser
Lovforslaget har ingen milje- eller naturmaessige konsekvenser.

8. Forholdet til EU-retten
Lovforslaget indeholder ingen EU-retlige aspekter.

9. Horte myndigheder og organisationer m.v.

Et udkast til lovforslag har i perioden fra den 18. december 2024 til den 22.
januar 2025 (35 dage) veret sendt i hering hos folgende myndigheder og
organisationer m.v.:
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3F — Fagligt Falles Forbund, Aarhus Retshjelp, Advokatrddet,
Advokatsamfundet, Akademikerne (AC), Amnesty International,
Arbejderbevaegelsens Erhvervsrdd, Arbejdsretten, Ase Lenmodtager,
BUPL, Centralorganisationernes Fallesudvalg, CEPOS, Civilstyrelsen,
Danmarks Frie Fagforening, Danmarks Larerforening, Danmarks Medie-
og Journalisthejskole, Dansk Arbejdsgiverforening, Dansk Folkeoplysnings
Samrad, Dansk Industri, Dansk Journalistforbund, Dansk Sygeplejerad,
Danske Advokater, Danske Medier, Danske Regioner, Datatilsynet, Den
Danske = Dommerforening, Den Danske Helsinki-Komité  for
Menneskerettigheder, Den Serlige Klageret, Den Uafh@ngige
Politiklagemyndighed, Det Faglige Hus, Det Juridiske Fakultet -
Kebenhavns Universitet, Digitalt Ansvar DIGNITY - Dansk Institut mod
Tortur, Direktoratet for Kriminalforsorgen, DIJOF,
Dommerfuldmegtigforeningen, = Domstolsstyrelsen,  Fagbevagelsens
Hovedorganisation (FH), Fag og Arbejde (FOA), Familieretshuset,
Foreningen af Advokater og Advokatfuldmagtige, Foreningen af Offentlige
Anklagere,  Foreningen  af  Statsadvokater, = Foreningen  af
Statsforvaltningsjurister, FTFa, Forhandlingsfellesskabet,
Fengselsforbundet, Faroernes Landsstyre, Gadejuristen, Gronlands
Landsret, HK Kommunal, HK Landsklubben for Politiet og
Anklagemyndigheden, HK Landsklubben Danmarks Domstole, HK Stat,
Hgjesteret, IDA, Institut for Menneskerettigheder, Institut for Samfund og
Globalisering - Roskilde Universitet, Institut for Statskundskab -
Kebenhavns Universitet, Institut for Statskundskab - Syddansk Universitet,
Institut for Statskundskab - Aalborg Universitet, Institut for Statskundskab
- Aarhus Universitet, International Rehabilitation Center for Torture
Victims, Juridisk Institut - Syddansk Universitet, Juridisk Institut - Aalborg
Universitet, Juridisk Institut - Aarhus Universitet, Justitia, KL,
Kommunale Velferdschefer, Kraka, Kristelig Fagforening (Krifa),
Kvinderadet, Kebenhavns Retshjzlp, Landsforeningen af
Forsvarsadvokater, Lederne, LGBT+ Danmark, Ligebehandlingsnavnet,
Manderadet, Naalakkersuisut, Nordisk Ministerrdd, Offentligt Ansattes
Organisationer, Politidirektorforeningen, Politiforbundet,
Procesbevillingsnevnet, Retspolitisk Forening, Rigsadvokaten,
Rigsombudsmanden 1 Gronland, Rigsombudsmanden pa Feroeerne,
Rigspolitiet, Rigsrevisionen, Samtlige byretter, Samtlige ministerier,
Sorenskriveren pa Feareerne, Stats- og Kommunalt Ansattes
Forhandlingsfellesskab, Sundhedskartellet, Seo- og Handelsretten,
Tinglysningsretten, Veron, Vestre Landsret og Ostre Landsret.
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10. Sammenfattende skema

Positive Negative konsekvenser/merudgifter
konsekvenser/mindreudgifter (hvis| (hvis ja, angiv omfang/hvis nej, anfor

ja, angiv omfang/hvis nej, anfor »Ingen«)
»Ingen«)

(Jkonomiske Ingen Ingen
konsekvenser

for stat,
kommuner og

regioner

Implementering| Ingen Ingen
skonsekvenser
for stat,

kommuner og

regioner

Okonomiske Ingen Ingen
konsekvenser
for

erhvervslivet

m.v.

Administrative | Ingen Ingen
konsekvenser
for

erhvervslivet

m.v.

Administrative | Ingen Ingen
konsekvenser

for borgerne

Klimamassige Ingen Ingen
konsekvenser

Miljo- og Ingen Ingen
naturmaessige
konsekvenser
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Forholdet til
EU-retten

Lovforslaget indeholder ingen EU-retlige aspekter.

Er 1 strid med
de fem
principper for
implementering
af erhvervsrettet
EU-regulering
(der 1 relevant
omfang ogsa
gaelder ved
implementering
af ikke-
erhvervsrettet
EU-regulering)
(set X)

Ja

Nej
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Bemcerkninger til lovforslagets enkelte bestemmelser
Til§ 1

De gzldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed finder anvendelse
for de personer, som sadvanligvis forstds som offentligt ansatte. Ved
offentligt ansatte forstds sadvanligvis personer, som er ansat ved
myndigheder, institutioner m.v., der er omfattet af den offentlige
forvaltning, séledes som denne er afgranset i forvaltningslovens § 1, stk. 1
og 2, og offentlighedslovens § 2. Om afgrensningen af offentligt ansatte
henvises naermere til pkt. 2.1.1.1 i lovforslagets almindelige bemarkninger.

Det foreslds med lovforslagets § / at fastsatte en bestemmelse, som pa
baggrund af forstaelsen af offentligt ansatte efter geeldende ret afgranser de
personer, som vil vere omfattet af den foresldede lovfaestelse af offentligt
ansattes ytringsfrihed. Den foresldede bestemmelse vil medfere, at loven vil
galde for personer, som er ansat ved myndigheder, institutioner m.v., der er
omfattet af den offentlige forvaltning, siledes som denne er afgranset i
forvaltningslovens § 1, stk. 1 og 2, og offentlighedslovens § 2. Det betyder,
at loven vil gelde for alle grupper af ansatte, der efter sedvanlig terminologi
henherer til definitionen af offentligt ansatte.

Det foreslds med bestemmelsens stk. /, at loven gaelder for ansatte ved alle
dele af den offentlige forvaltning.

Bestemmelsens anvendelsesomride svarer til forvaltningslovens § 1, stk. 1,
og offentlighedslovens § 2 og skal fortolkes 1 overensstemmelse hermed.
Kerneomrddet med hensyn til den offentlige forvaltning er
forvaltningsmyndigheder, der herer til den statslige, regionale eller
kommunale forvaltning, sa®rlige nzvn eller rdd eller sarlige

forvaltningsmyndigheder.

Det forslas 1 stk. 2, nr. I, at loven desuden gelder for ansatte ved al
virksomhed, der udeves af selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v.,
der er oprettet ved lov eller i henhold til lov. Dette omfatter bl.a. visse
gymnasieskoler, Landsbyggefonden, Byggeskadefonden, Feriefonden, ATP
og  Lenmodtagernes  Dyrtidsfond. = Bestemmelsen  svarer til
forvaltningslovens § 1, stk. 2, nr. 1 og offentlighedslovens § 3, stk. 1, nr. 1,
og skal fortolkes 1 overensstemmelse hermed.

Det foreslas med bestemmelsens nr. 2, at loven endvidere gaelder for ansatte
ved al virksomhed, der udeves af selvejende institutioner, foreninger, fonde
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m.v., der er oprettet pd privatretligt grundlag, og som udever offentlig
virksomhed af mere omfattende karakter og er undergivet intensiv offentlig
regulering, intensivt offentligt tilsyn og intensiv offentlig kontrol. Dette
omfatter bl.a. sociale institutioner med driftsoverenskomst. Bestemmelsen
svarer til forvaltningslovens § 1, stk. 2, nr. 2, og offentlighedslovens § 3,
stk. 1, nr. 2, og skal fortolkes 1 overensstemmelse hermed.

Som udgangspunkt er institutioner, foreninger og selskaber, der er
organiseret pd privatretligt grundlag, ikke en del af den offentlige
forvaltning. Det gelder, uanset om den virksomhed, der udeves, ganske kan
sidestilles med den, som sadvanligvis udeves af forvaltningsmyndigheder.
Dette gaelder ogsé selskaber, hvor staten som aktioner, interessent eller
lignende ejer f.eks. 100 pct. af selskabet. Ligeledes er private foreninger,
institutioner, selskaber m.v., der udferer opgaver for det offentlige i medfer
af bestemmelser 1 lov eller efter aftale, herunder licitation, som klart
udgangspunkt ikke omfattet.

Det forslas i stk. 3, at der ved offentligt ansat i denne lov forstas personer,
der er ansat ved de myndigheder og institutioner m.v., der er naevnt i stk. 1
og 2.

Formalet med bestemmelsen er, at det i lovteksten klart defineres, hvornar
en person kan anses som offentligt ansat og dermed er omfattet af
reguleringen i den foresladede lov. Den foreslaede bestemmelse vil séledes
skulle ses i sammenhang med lovforslagets § 2, som fastsatter indholdet af
beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed, og som i lovteksten er
afgraenset til at finde anvendelse for offentligt ansatte.

Det vil 1 forhold til afgrensningen af offentligt ansatte ikke vare afgerende,
om den pagaldende ansattelsesretligt er at betragte som lenmodtager, idet
ogsa f.eks. ledelsen 1 offentlige myndigheder og institutioner m.v. vil vare
omfattet af det foresldede anvendelsesomrade. Det afgerende vil vere, om
pageldende har sit ansattelsesforhold ved de myndigheder, institutioner
m.v., der omfattes af det foreslaede anvendelsesomrade, herunder at der er
etableret et tjenesteforhold mellem en offentlig myndighed m.v. og den, der
ansattes. Et sddant tjenesteforhold etableres ikke kun i1 de typiske
ansettelser 1 det offentlige, men ogsé hvor personerne udpeges som medlem
til en kommission eller et udvalg.

Som eksempler pa ansatte, der efter seedvanlig terminologi ikke henherer til
definitionen af offentligt ansatte, kan bl.a. ne@vnes ansatte pa privatejede
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sygehuse, der er oprettet pa privatretligt grundlag, men i henhold til aftale
med de driftsansvarlige sundhedsmyndigheder behandler patienter som led
1 udvidet frit sygehusvalg. Det samme galder i relation til private
degninstitutioner, der indgdr aftale med kommuner om behandling af
alkoholmisbrugere. Heller ikke sundhedspersoner samt disses ansatte, som
er tilmeldt landsoverenskomster om ydelser pa praksisomradet, herunder
privatpraktiserende lager, tandleger, psykologer, kiropraktorer og
fysioterapeuter, omfattes. Den forsldede bestemmelse vil saledes medfore,
at loven ikke finder anvendelse for sddanne ansatte.

Det forslaede anvendelsesomrade medferer desuden, at loven ikke vil gaelde
for ansatte, der ikke har sit ansattelsesforhold ved de myndigheder,
institutioner m.v., der omfattes af det foreslaede anvendelsesomrade,
herunder privatansatte vikarer, uanset om de udferer arbejde for de
pageldende myndigheder, institutioner m.v. Afgrensningen indeberer
endvidere, at loven heller ikke vil galde for f.eks. medlemmer af regionsrad
og kommunalbestyrelser, samt ansatte ved domstolene,
Procesbevillingsnavnet og Folketinget samt dertil herende myndigheder og
institutioner m.v., idet disse grupper af ansatte efter s@dvanlig terminologi
ikke henhearer til definitionen af offentligt ansatte.

Der henvises 1 gvrigt til pkt. 2.1.1.1 og 2.3.1 1 lovforslagets almindelige

bemerkninger.
Til§ 2

Efter gaeldende ret har offentligt ansatte en udstrakt grad af ytringsfrihed,
ndr de ytrer sig pa egne vegne. Dette indebarer, at offentligt ansatte som
udgangspunkt ikke kan afskediges, degraderes eller pd anden made medes
med negative ansattelsesretlige reaktioner pd grund af ytringer, som
fremsaettes pa egne vegne. Der galder dog i praksis en reekke eksempler pa
situationer, hvor offentligt ansattes ytringsfrihed er begraenset. Offentligt
ansattes ret til at ytre sig pa egne vegne vil saledes ikke gelde, hvis ytringen
f.eks. indeholder fortrolige oplysninger, der er strafbare at videregive eller
udnytte efter straffelovens bestemmelser om tavshedspligt for den, som
virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, eller hvis hensynet til
myndighedens eller institutionens m.v. interne beslutningsproces og

funktionsevne i serlige tilfelde tilsiger det.

For en nermere beskrivelse af gaeldende ret henvises til pkt. 2.1.1.2, 2.1.2-
2.1.3 samt 2.3.2. i lovforslagets almindelige bemarkninger.
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Det foreslas med lovforslagets § 2 at fastsatte en bestemmelse, som pa
baggrund af de regler og den praksis, der belyser de geldende rammer for
offentligt ansattes ytringsfrihed, lovfaster indholdet af offentligt ansattes
ytringsfrihed.

Det foreslas 1 bestemmelsens stk. 1 at fastsatte, at offentligt ansatte ikke ma
medes med negative ansattelsesretlige reaktioner pd grund af ytringer, som
fremseettes pa egne vegne. Offentligt ansatte ma endvidere ikke hindres eller
forseges hindret i at fremsatte sidanne ytringer.

»Offentligt ansatte« efter den foresldede bestemmelse skal forstds i
overensstemmelse med definitionen heraf i lovforslagets § 1, stk. 3.

Det folger af den foresldede bestemmelse, at udgangspunktet er, at offentligt
ansatte har ret til at ytre sig pa egne vegne, dvs. som privatpersoner. Er en
ytring fremsat lovligt, dvs. nar de ytrer sig pa egne vegne og overholder de
begransninger, som galder, vil offentligt ansatte ikke kunne medes med
negative ansettelsesretlige reaktioner pa grund af ytringen.

Ved »ytringer, som fremsattes pd egne vegne« forstds ytringer, som
fremsettes som privatperson, og som modtageren derfor ikke vil kunne
omfatte, som udtryk for myndighedens synspunkt. Der kan derfor vare
behov for, at en offentligt ansat praeciserer, at padgeldende ytrer sig pa egne
vegne, hvis der er risiko for, at offentligheden fejlagtigt vil kunne opfatte en
ytring som udtryk for myndighedens synspunkter.

Risikoen herfor — og dermed anledningen til, at en offentlig ansat praciserer,
at ytringerne fremsattes pa egne vegne — vil generelt vare storre, hvis der
er tale om en hgjtstaende offentligt ansat. Som det fremgar af FOB 92.330,
der er nermere beskrevet under pkt. 2.1.3.3.1 i lovforslagets almindelige
bemarkninger, har ledelsen af relativt selvsteendige offentlige institutioner
(som f.eks. offentlige sygehuse) dog en i det vasentligste fri adgang til
offentligt at fremlegge synspunkter bade pa egne og pé institutionens

vegne.

Baggrunden herfor er, at sondringen mellem udtalelser, der fremsattes af en
ansat som privatperson, og udtalelser pd myndighedens vegne, i praksis ofte
ikke kan gennemfores, for s& vidt angdr lederen af disse institutioner.
S&danne udtalelser vil ofte blive opfattet som hidrerende fra institutionen
som sddan, selvom de métte vere ment som private tilkendegivelser.
Folketingets Ombudsmand udtalte endvidere i FOB 92.330, at den
instruktionsadgang, som ledelsen (hvilket f.eks. for si vidt angér relativt
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selvsteendige offentligt institutioner kan vaere en overordnet myndighed) har
til at fastlegge retningslinjer for, hvem der ma udtale sig pd myndighedens
vegne, og indholdet af siddanne udtalelser, jf. ogsd nedenfor, kun har
betydning, hvis den faktisk er udnyttet i form af udtrykkeligt meddelte
begransninger i adgangen til at ytre sig offentligt pdA myndighedens vegne.

Der kan endvidere vere anledning til, at en offentligt ansat praeciserer, at
pagaldende ytrer sig pa egne vegne, hvor en offentligt ansat f.eks. benytter
sin arbejdsmailadresse, eller hvor vedkommendes beskaftigelsesmassige
status indgar i den sammenhang, hvori ytringen fremsattes, jf. f.eks. Ostre
Landsrets dom 6. december 2004 i sag nr. 21. afd. nr. B-2595-03,
offentliggjort 1 Ugeskrift for Retsvasen 2005, side 1089/2 ff., FOB 2009 20-
1 og FOB 2018-20, der er nermere omtalt under pkt. 2.1.3.1.1 og 2.1.3.3.1
1 lovforslagets almindelige bemarkninger.

Der vil derimod normalt ikke vare behov for, at en offentligt ansat
praeciserer, at en ytring er fremsat pa egne vegne, nar ytringen fremsettes
pa sociale medier, jf. neermere FOB 2017-1, FOB 2018-8 og FOB 2019-18.

Det bemarkes, at ytringer tillige kan vare at anse som fremsat pa egne
vegne — til forskel fra pd vegne af myndigheden — nir fleks.
tillidsreprasentanter eller arbejdsmiljerepraesentanter udtaler sig pé vegne

af en medarbejdergruppe om eksempelvis forholdene pa arbejdspladsen.

For en nermere beskrivelse af ytringer fremsat pa egne vegne henvises 1
ovrigt til pkt. 2.1.3.3.1 og 2.3.2.1. 1 lovforslagets almindelige
bemerkninger.

Beskyttelsen omfatter som udgangspunkt alle former for ytringer uanset
formidlingsform, jf. nermere pkt. 2.1.2.1 og pkt. 2.1.2.2 i lovforslagets
almindelige bemarkninger. Beskyttelsen galder séledes alt fra faglige
beskrivelser og synspunkter til politiske holdninger, og uanset om
ytringerne er fremsat 1 tekst, tale eller billeder, herunder 1 forbindelse med
taler, meader, interviews, laeserbreve, debatindleg, indleg pd de sociale

medier, kunstneriske udtryksformer m.v.

Som det fremgar af den foresldede bestemmelse, ma offentligt ansatte ikke
medes med negative ansattelsesretlige reaktioner pa grund af ytringer, som
fremseettes pd egne vegne.

Ved »negative ansattelsesretlige reaktioner« forstas for det forste sakaldte

ansvarsreaktioner, hvilket vil sige disciplinerstraf  efter
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tjenestemandslovens § 24 og straf efter straffelovens kapitel 16 om
forbrydelser 1 offentlig tjeneste eller hverv m.v. samt (for
overenskomstansatte) eventuelle folger af misligholdelse, og for det andet
skensmassige negative ledelsesreaktioner, f.eks. undladelse af tildeling af
lontilleg, ndring i arbejdsomrade og afskedigelse.

For sa vidt angér ikendelse af ansvarsreaktioner er det en betingelse, at den
pageldende har begéet en tjenesteforseelse eller (for overenskomstansatte)
en misligholdelse af ansettelsesforholdet. Den ansatte skal saledes have
handlet i strid med de regler og normer, som gelder for det pagaeldende
ansattelsesforhold.

Det er alene tjenestemand, som kan ikendes disciplin@rstraffe for
tjenesteforseelser. Ifolge tjenestemandslovens § 24, der geelder for ansatte 1
staten og folkekirken, og § 22 1 tjenestemandsregulativerne for ansatte i
henholdsvis kommunerne og regionerne, kan disciplinerstraffene udgere
advarsel eller irettesattelse, bade pa ikke over 2 maneds len, forflyttelse,
degradering og afsked. Selvom der ikke foreligger en tjenesteforseelse, der
kan medfere “ansvarsreaktioner”, vil tjenestemanden kunne rammes af
ansa@ttelsesmyndighedens skonsmaessige negative ledelsesreaktioner.
Overenskomstansatte vil derimod kunne rammes af
misligholdelsesbefojelser (f.eks. afskedigelse eller bortvisning) eller af de
skensmaessige negative ledelsesreaktioner.

Béde tjenestemand og overenskomstansatte vil endvidere kunne idemmes

straf efter reglerne i straffelovens kapitel 16.

Anvendelse af skensmassige negative ledelsesreaktioner forudsatter
derimod ikke, at den ansatte har handlet retsstridigt. Undladelse af tildeling
af lentilleeg, @ndring i1 arbejdsomrade og afskedigelse er sdledes befojelser,
der tilkommer ledelsen i kraft af dennes almindelige ret til at lede og fordele
arbejdet (ledelsesretten). Disse befojelser kan anvendes, selv om den ansatte
ikke har handlet i strid med de for ansettelsesforholdet geeldende regler og
normer. Forvaltningsmyndigheder er ogsd ved anvendelsen af
skensmaessige ledelsesreaktioner bundet af almindelige forvaltningsretlige
regler og principper, herunder krav om saglighed, begrundelse og
proportionalitet samt den forvaltningsretlige lighedsgrundsetning.

For en nermere beskrivelse af ansattelsesretlige reaktioner henvises 1 gvrigt
til pkt. 2.1.2.5.1 og 2.3.2.1 i lovforslagets almindelige bemerkninger.
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Efter geeldende ret er offentligt ansatte — ligesom alle andre borgere —
underlagt visse begransninger i deres ytringsfrihed. Det betyder, at
offentligt ansatte efter omstendighederne vil kunne straffes eller medes
med negative ansattelsesretlige reaktioner pa baggrund af ytringer, selvom

de er fremsat pa egne vegne.

Det forslds pd den baggrund i den foresldede bestemmelses stk. 2 at
lovfaeste, at udgangspunktet i stk. 1, (om offentligt ansattes ytringsfrihed,
ndr de ytrer sig pa egne vegne) ikke gelder i visse narmere oplistede
tilfeelde.

Det bemarkes i den forbindelse, at ledelsen ikke vil kunne pélegge
offentligt ansatte andre begrensninger 1 deres ytringsfrihed end dem, der
fremgar af den foreslaede bestemmelse. Der er ikke med den foreslaede
bestemmelse tilsigtet @ndringer i offentligt ansattes ytringsfrihed i forhold
til de rettigheder, offentligt ansatte har efter geldende ret. Graenserne for
offentligt ansattes ytringsfrihed skal séledes fortsat fastlegges efter de
kriterier, der er blevet udviklet gennem bl.a. retspraksis, praksis fra
Folketinget Ombudsmand og praksis fra det fagretlige system.

Det forslds med bestemmelsens stk. 2, nr. 1, at udgangspunktet i stk. 1 ikke
finder anvendelse, hvis ytringen indeholder fortrolige oplysninger, der er
strafbare at videregive eller udnytte efter straffelovens bestemmelser om
tavshedspligt for den, som virker eller har virket i offentlig tjeneste eller
hverv, eller 1 det omfang, det 1 ovrigt folger af anden lovgivning, at en
oplysning ikke kan videregives.

Den foresldede bestemmelse er udtryk for, at offentligt ansatte som det klare
udgangspunkt ikke mé ytre sig om oplysninger, der er omfattet af deres
tavshedspligt.

Det fremgar af straffelovens § 152, stk. 3, at en oplysning er fortrolig, nér
den ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som sadan, eller nér
det 1 ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde den for at varetage vesentlige
hensyn til offentlige eller private interesser.

Straffeloven indeholder ikke en neermere angivelse af, hvilke offentlige eller
private interesser som kan medfere, at en oplysning ma anses for at vere
fortrolig. Dette ma derfor 1 vasentligt omfang bero pd normer uden for
straffeloven.
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Som anfert under pkt. 2.1.2.4 i lovforslagets almindelige bemaerkninger
indeholder forvaltningslovens § 27, stk. 1-4, en rekke forskellige hensyn,
der efter en konkret vurdering 1 hvert enkelt tilfelde kan fore til, at en
oplysning er fortrolig og dermed undergivet tavshedspligt.

Dette omfatter f.eks. oplysninger om enkeltpersoners private, herunder
okonomiske, forhold, jf. forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 1. Der kan 1 den
forbindelse f.eks. henvises til FOB 2009 20-7 (om den dageldende
bestemmelse i forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 6), der er omtalt under pkt.
2.1.2.4 i lovforslagets almindelige bemarkninger, hvor en stettepadagog i
anonymiserede vendinger omtalte et barn meget negativt under en samtale
med en tidligere kollega, som forgik i en offentlig bus. Kommunen meddelte
stottepedagogen en advarsel for brud pd tavshedspligten. Folketingets
Ombudsmand udtalte, at tavshedspligten ikke var brudt, idet omtalen af
barnet skete 1 anonyme vendinger. Der blev sdledes hverken nevnt navne,

stednavne eller bestemte perioder.

Det bemaerkes, at oplysninger om egne ansattelsesforhold normalt ikke er
fortrolige. | FOB 00.485, der bl.a. er omtalt under pkt. 2.1.2.4 i lovforslagets
almindelige bemarkninger, fandt ombudsmanden saledes ikke, at det
udgjorde et brud pé tavshedspligten, at en sygeplejerske, der havde faet
afslag pa en stilling som rektor pa den sygeplejeskole, hvor hun i forvejen
var ansat, opslog en meddelelse herom ved lerernes postbokse pa skolen. I
opslaget orienterede hun om afslaget og den begrundelse, som hun
mundtligt havde faet for afslaget.

Forvaltningslovens § 27, stk. 4, nr. 5, indeholder endvidere en
generalklausul, hvorefter den, der virker inden for den offentlige
forvaltning, har tavshedspligt med hensyn til oplysninger, som det i gvrigt
er nadvendigt at hemmeligholde for at varetage vasentlige hensyn til private
og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets sarlige
karakter er pakrevet. Bestemmelsen omfatter bl.a. hensynet til en
myndigheds interne beslutningsproces og funktionsevne. Dette hensyn kan
f.eks. medfere, at det kan vare ulovligt at referere, hvad nogen har sagt pa
et mede 1 forbindelse med, at der er truffet en afgerelse, eller hvad der
fremgar af myndighedens interne udkast og indstillinger.

Det bemarkes, at offentligt ansatte ikke kan palegges tavshedspligt i videre
omfang, end hvad der folger af lovgivningen, jf. forvaltningslovens § 27,
stk. 5.
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Den omstendighed, at en oplysning er fortrolig, indebaerer imidlertid ikke i
sig selv, at der foreligger en kreenkelse af tavshedspligten, hvis oplysningen
videregives til andre. Videregivelse af den fortrolige oplysning skal vare
“uberettiget”, jf. straffelovens § 152, stk. 1.

Der foreligger saledes bl.a. ikke en kraenkelse af reglerne om tavshedspligt,
hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har givet fornedent
samtykke til videregivelsen, jf. bl.a. betenkning nr. 998/1984 om
tavshedspligt, side 107 ff. Straffelovens § 152 e indeholder endvidere en
bestemmelse om, at tavshedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter
tilfeelde, hvor den pageldende er forpligtet til at videregive oplysningen, og
tilfeelde, hvor den pégaldende handler i berettiget varetagelse af &benbar

almeninteresse eller eget eller andres tarv.

Straffelovens § 152 e er udtryk for en angivelse af tilfelde, hvor
videregivelse af fortrolige oplysninger ikke kan anses for uberettiget efter §
152, stk. 1. En videregivelse af fortrolige oplysninger vil séledes efter
omstaendighederne ogsd kunne vare berettiget i andre tilfelde end de 1 §
152 e nevnte. Straffelovradet har herom i en udtalelse af 13. maj 1985, der
er optrykt som bilag til det forslag til lov om @ndring af straffeloven,
hvorved § 152 e blev indsat, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, spalte
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 saledes ved
siden af en udtrykkelig angivelse af nogle tilfeldegrupper, hvor
videregivelse ikke er uberettiget, ogsa vare nadvendigt i beskrivelsen af den
strafbare handling at anvende udtrykket “uberettiget”.

Reglen i straffelovens § 152 e, nr. 2, hvorefter tavshedspligten efter § 152
ikke omfatter tilfelde, hvor den pagaldende handler 1 berettiget varetagelse
af dbenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv, er et supplement til de
almindelige objektive straffrihedsgrunde (nedvaerge, lovlig
retshdndhavelse, nadret, uanmodet forretningsforelse og samtykke).

Udtrykket “almeninteresse” henviser til samfundsmaessig interesse.
Spergsmalet om, hvorvidt videregivelsen har veret berettiget, skal afgares
efter en konkret vurdering, hvor vigtigheden af formalet med videregivelsen
afvejes mod den krankelse, der er forbundet med videregivelsen af de
fortrolige oplysninger, jf. betenkning nr. 998/1984 om tavshedspligt, side
104.
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I tilleg til det anferte om straffelovens §§ 152 og 152 e og
forvaltningslovens § 27 bemarkes, at det endvidere kan folge af anden
lovgivning, herunder serlige regler om tavshedspligt m.v., at en oplysning
ikke kan videregives. Hvis der er tale om videregivelse af
personoplysninger, vil databeskyttelsesreglerne ogsa kunne satte visse
granser.

Der henvises 1 evrigt til pkt. 2.1.2.4 og 2.3.2.2.1 i lovforslagets almindelige
bemerkninger.

Det forslds med bestemmelsens stk. 2, nr. 2, at udgangspunktet i stk. 1 ikke
finder anvendelse, hvis ytringen er freds- eller @rekraenkende.

Den foresldede bestemmelse er udtryk for, at offentligt ansattes
ytringsfrihed kan begrenses, hvis ytringen er i strid med af straffelovens
kapitel 27 om freds- og @rekrankelser. Det vil bl.a. gaelde for videregivelse
af oplysninger om en anden persons rent private forhold eller fremsattelse
af injurierende udtalelser.

Offentligt ansatte vil derfor f.eks. pd samme méade som andre kunne straffes,
hvis de fremseatter en ytring, der har karakter af en @rekrankelse, jf.
straffelovens § 267. At en ytring er fremsat pa egne vegne og vedrerer
forhold relateret til pdgaeldendes ansattelsesomrade, f.eks. en leder eller en
kollega, endrer saledes ikke herved.

Der henvises 1 evrigt til pkt. 2.1.1.2 og 2.3.2.2.2 i lovforslagets almindelige
bemarkninger.

Det forslds med bestemmelsens stk. 2, nr. 3, at udgangspunktet i stk. 1 ikke
finder anvendelse, hvis ytringen er fremsat i urimelig grov form, eller der er
tale om abenbart urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for den
offentligt ansattes eget arbejdsomréde.

Den foreslaede bestemmelse er udtryk for, at offentligt ansatte gerne ma
udtale sig groft kritisk om forholdene pa sin arbejdsplads, hvis forholdene
giver grund til det, jf. ogsd side 14 1 Justitsministeriets vejledning om
offentligt ansattes ytringsfrihed. Offentligt ansatte mé dog ikke udtale sig i
en urimelig grov form. Herudover ma offentligt ansatte ikke fremsette
abenbart urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for den offentligt
ansattes eget arbejdsomréde.
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Efter bestemmelsen ma offentligt ansatte ikke fremsatte dbenbart urigtige
oplysninger om vesentlige forhold inden for deres ansattelsesomride,
herunder wudtrykke en d&benbart uholdbar vurdering. Folketingets
Ombudsmand har om denne begrensning i FOB 95.381 bl.a. udtalt, at
udgangspunktet ma vare, at den blotte omstendighed, at en ansats
oplysninger til pressen ikke er fuldt korrekte, ikke 1 sig selv er tilstrekkeligt
til, at udtalelsen kan anses for retsstridig. Over for sddanne fejl har ledelsen
mulighed for at foretage berigtigelse eller fremkomme med korrektioner.
Derimod ma udtalelser der bevidst eller ved grov uagtsomhed pa vasentlige
punkter har faet et ukorrekt indhold eller udtrykker en dbenbart uholdbar
vurdering, anses for retsstridige. Offentligt ansatte har endvidere en vis ret
til at bruge skarpe og polemiske vendinger, nér de deltager i den offentlige
debat om deres arbejdsplads, og at der er rum for en vis brug af overdrevne
udtryk, nér blot ytringen ikke derved bliver abenbart urigtig eller urimelig
grov, jf. bl.a. FOB 2019-18.

Offentligt ansatte ma endvidere ikke ytre sig i en urimelig grov form, f.eks.
om arbejdsgiveren eller om kollegaer. I vurderingen heraf vil bl.a. kunne
indgé ordlyden og dens meningsindhold samt konteksten, som ytringen er
fremsat i. Begraensningen indeberer, at en offentligt ansat ikke ma benytte
vendinger, der 1 urimelig grad er udskaldende, hanende eller
latterliggorende. Derimod vil den ansatte 1 almindelighed ikke vere afskaret
fra at anvende satire, sarkasme eller polemiske vendinger, jf. bl.a. FOB
2016-37. Dette gelder ikke mindst under en faglig konflikt, jf. FOB
2020-36 og FOB 2020-47.

For sé vidt angar ytringer, som har karakter af beskyldninger, vil der ved
vurderingen af, om en sddan ytring er urimelig grov, bl.a. kunne legges
vaegt pd, om beskyldningen dokumenteres eller sandsynliggeres, jf. FOB
2017-1 og FOB 2022.20.

Der henvises 1 evrigt til pkt. 2.1.3.3.2, 2.1.3.4 og 2.3.2.2.3 i lovforslagets
almindelige bemarkninger, hvor der bl.a. er en gennemgang af praksis fra
Folketingets Ombudsmand herom.

Det forslds med bestemmelsens stk. 2, nr. 4, at udgangspunktet i stk. 1 ikke
finder anvendelse, hvis hensynet til myndighedens eller institutionens m.v.

interne beslutningsproces og funktionsevne i sarlige tilfelde tilsiger det.

Denne begrensning af offentligt ansattes ytringsfrihed vil normalt kun
gelde for centralt placerede medarbejdere, der har medvirket 1
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beslutningsprocessen. Folketingets Ombudsmand har herom anfert i FOB
87.237 bl.a., at begreensningen alene vedrerer udtalelser om sager inden for
den pédgeldendes eget arbejdsomréde. Derudover har omfanget af den
pageldendes medvirken i myndighedens beslutningsproces betydning ved
sddanne udtalelser. Ansatte med funktioner, der ligger langt fra
beslutningstagerne — og som derfor ikke er eller har veret aktivt
medvirkende i1 beslutningsprocessen — vil saledes i almindelighed ikke
skulle vaere underlagt nogen begransninger.

Det vil endvidere skulle tillegges betydning, om udtalelserne fremsettes for
eller efter, at en beslutning er truffet. Adgangen til at udtale sig, inden en
sag er afgjort, kan vere snevrere end adgangen til at udtale sig senere.
Endelig har offentligt ansatte en vidtgaende adgang til at udtale sig om
ressourcemassige sporgsmal, hvis sporgsmalet kan have vasentlig
betydning for deres fremtidige ansattelses- og arbejdsforhold.

Som eksempel pad medarbejdere, hvis centrale placering aktualiserer de
begrensninger i1 ytringsfriheden, der kan folge af den ansattes neere
tilknytning til myndighedens ledelse, kan navnes sarlige rddgivere ansat i
ministerierne, jf. betenkning nr. 1537/2013, side 164, om ministrenes

serlige rddgivere.

Der henvises 1 evrigt til pkt. 2.1.3.3.2 og 2.3.2.2.4 1 lovforslagets
almindelige bemarkninger.

Hvis en offentligt ansat ytrer sig i1 overensstemmelse med de navnte
begransninger, er ytringen lovlig. Det betyder, at ytringen ikke i sig selv
kan fore til negative ansettelsesretlige reaktioner som f.eks. afskedigelse
eller andre former for direkte eller indirekte sanktionering, herunder

undladelse af tildeling af lontilleeg eller @ndring 1 arbejdsomrade.

Folgevirkningerne af en lovlig ytring — f.eks. samarbejdsvanskeligheder —
vil dog kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner. Der stilles
dog krav om en vis kvalifikation af sddanne samarbejdsvanskeligheder,
herunder krav om, at vanskelighederne er betydelige, at &rsagen til
vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kan tilskrives den pagaldende,
og at samarbejdsvanskelighederne er seogt lost ved mindre indgribende
foranstaltninger. Endvidere stilles der krav om et sarligt sikkert
bevismessigt grundlag, jf. bl.a. FOB 2018-8.

Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har tillige stotte 1
den generelle retspraksis vedrerende vurderingen af
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samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund, jf. pkt. 2.1.3.1.2 i
lovforslagets almindelige bemarkninger.

Der henvises 1 ovrigt til pkt. 2.3.2.3 1 lovforslagets almindelige

bemerkninger.
Til§ 3

Det foreslés, at loven skal traede 1 kraft dem 1. juli 2025.
Til § 4

Det foreslas, at loven ikke gaelder for Faereerne og Greonland, men at loven
ved kongelig anordning kan sattes i kraft for rigsmyndighederne pa
Feroerne og 1 Gronland med de @ndringer, som de feroske og gronlandske
forhold tilsiger.

Bestemmelsen skal ses 1 sammenhang med, at det arbejds- og
ansattelsesretlige omrade er overtaget af Fergerne og Gronland.

Det foreslas pa den baggrund, at loven ikke skal gelde for Fergerne og
Grenland, men at loven skal kunne sattes i kraft for rigsmyndighederne pa
Fergerne og i Grenland med de @ndringer, som de faereske og grenlandske
forhold tilsiger.

Det er Justitsministeriets vurdering, at det er hensigtsmaessigt, at der gives
mulighed for at lovfeste offentligt ansattes ytringsfrihed i1 forhold til
rigsmyndighederne pd Fereerne og i Gronland med samme begrensninger,
som vil gelde for offentligt ansatte 1 Danmark.
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