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Kapitel 1

Indledning

1.1. Udvalgets nedsattelse og kommissorium

Folketinget behandlede den 30. januar 2004 beslutningsforslag B 39
om meddeleret for offentligt ansatte og beslutningsforslag B 40 om
fremme af offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat. Begge
beslutningsforslag blev fremsat af Aage Frandsen (SF) og Anne Baa-
strup (SF).

I beslutningsforslag B 39 opfordres regeringen til at fremsatte lov-
forslag om indferelse af en meddeleret for offentligt ansatte 1 tilfelde
af uredelighed 1 den offentlige forvaltning og abenbart misbrug af of-
fentlige midler.

Beslutningsforslag B 40 opfordrer — med henblik pa at fremme offent-
ligt ansattes deltagelse i den offentlige debat — regeringen til at frem-
sette lovforslag om en lovfastelse af offentligt ansattes ytringsfrihed
og til at tage nedvendige og relevante initiativer til at fremme en mal-
setning 1 den offentlige forvaltning om, at offentligt ansatte 1 veesent-
ligt storre omfang end 1 dag deltager aktivt i den offentlige debat.

P& baggrund af de 2 beslutningsforslag besluttede regeringen at an-
mode det udvalg, der med professor, dr. jur. Jens Peter Christensen
som formand blev nedsat i 2003 med henblik pd at behandle en rekke
sporgsmadl om embedsmands rddgivning og bistand til regeringen og
dens ministre, om at behandle de spergsmal, der er omtalt i beslut-
ningsforslagene.

Udvalgets opgaver er beskrevet saledes 1 kommissoriet af 4. juni
2004:

”2.1. Udvalget skal beskrive de gaeldende regler om offentligt ansattes ytringsfri-
hed. I denne beskrivelse skal bl.a. indga grundlovens og Den Europziske Menne-
skerettighedskonventions bestemmelser om ytringsfrihed, retspraksis samt udtalel-
ser fra Folketingets Ombudsmands praksis om offentligt ansattes ytringsfrihed.



Udvalget skal i den forbindelse ogsa i fornedent omfang inddrage andre praktiske
erfaringer med anvendelsen og forvaltningen af offentligt ansattes ytringsfrihed,
herunder om muligt erfaringer der mere generelt kan vare med til at belyse, om
det kan have karrieremeessige virkninger mv. for offentligt ansatte at benytte deres
ytringsfrihed.

Pa baggrund af sin beskrivelse af de geldende regler skal udvalget vurdere, om
der er behov for en yderligere lovfastelse af offentligt ansattes ret til at ytre sig.

2.2. Udvalget skal endvidere overveje, om der kan vere anledning til at tage initia-
tiver med henblik pa at fremme offentligt ansattes deltagelse i den offentlige de-
bat. I den forbindelse ber det bl.a. overvejes, om der kan vare behov for sterre in-
formation til offentligt ansatte om deres ret til at ytre sig.

2.3. Herudover skal udvalget gennemgé de geeldende regler om offentligt ansattes
mulighed for at give pressen eller andre eksterne parter oplysninger i tilfalde,
hvor der kan vaere sporgsmal om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den
offentlige forvaltning, herunder abenbart misbrug af offentlige midler.

Udvalget skal desuden overveje, om der kan vare behov for at indfere nye regler i
lovgivningen om offentligt ansattes mulighed for i tilfeelde af den navnte karakter
at videregive oplysninger til pressen mv.

2.4. Det forudsattes, at udvalget i fornedent omfang inddrager relevante erfaringer
fra andre lande, herunder Sverige, Storbritannien og USA.”

1.2. Udvalgets sammensaetning

Udvalget har ved afgivelsen af denne betenkning haft folgende sam-
mensatning:

Formand:
Hgjesteretsdommer, professor, dr. jur. Jens Peter Christensen.

@vrige medlemmer:

Professor, dr. jur. Linda Nielsen (udpeget af Justitsministeriet)
Professor Claus Haagen Jensen (udpeget af Justitsministeriet)
Professor Jorgen Grennegard Christensen (udpeget af
Justitsministeriet)

Chefjurist Anne Louise Schelin (udpeget efter indstilling fra Dansk
Journalistforbund)
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Advokat Merethe Eckhardt (udpeget efter indstilling fra Danske
Mediers Forum)

Kontorchef Per Rohde Soelberg (udpeget efter indstilling fra
Kommunernes Landsforening)

Konsulent Birgit Bredahl Nielsen (udpeget efter indstilling fra
Amtsrddsforeningen)

Advokat Helle Bang Hjorth (udpeget efter indstilling fra
Funktionerernes og Tjenestemandenes Fallesrad)

Konsulent Kirstine Emborg Biinemann (udpeget efter indstilling fra
Landsorganisationen i Danmark)

Formand Sine Sunesen (udpeget efter indstilling fra Akademikernes
Centralorganisation)

Kontorchef Kirsten Talevski (udpeget efter indstilling fra Folketingets
Ombudsmand)

Departementsrad Sten Frimodt Nielsen (udpeget efter indstilling fra
Statsministeriet)

Afdelingschef Mogens Pedersen (udpeget efter indstilling fra
Finansministeriet)

Lovrad Jergen Steen Serensen (udpeget af Justitsministeriet)

Lovrad Jergen Steen Serensen indtrddte som medlem i juli 2005 i ste-
det for kontorchef Ole Hasselgaard.

Udvalgets sekretariat bestod ved betenkningens afgivelse af kontor-
chef Jens-Christian Biilow, Justitsministeriet, fuldmegtig Ulla Oster-
gaard, Justitsministeriet, kontorchef Elisabeth Hvas, Finansministeriet,
og specialkonsulent Ida Krarup, Personalestyrelsen.

Specialkonsulent Camilla Hersom, Finansministeriet, opherte 1 okto-
ber 2005 som sekreter i udvalget.

1.3. Udvalgets arbejde

Udvalget har atholdt 7 meder.

Ud over at foretage en beskrivelse af geldende regler har udvalget
foretaget en raekke undersogelser med henblik pa at beskrive de fakti-

ske forhold vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret.
Undersogelserne omfatter en indsamling af konkrete sager vedrerende

-11 -



offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, fokusgruppemeder
med medlemmer af de tre hovedorganisationer, som er reprasenteret i
udvalget, en spergeskemaundersogelse blandt danske medier samt
en hering med udvalgte administrative og politiske ledere.

Kabenhavn, marts 2006

Jens Peter Christensen Kirstine Emborg Biinemann Jorgen Gronnegard
Christensen (formand)

Merethe Eckhardt Helle Bang Hjorth Claus Haagen Jensen
Linda Nielsen Birgit Bredahl Nielsen Sten Frimodt Nielsen
Mogens Pedersen Anne Louise Schelin Per Rohde Soelberg
Sine Sunesen Jorgen Steen Serensen Kirsten Talevski

Jens-Christian Biilow
Ulla Ostergaard
Elisabeth Hvas

Ida Krarup
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Kapitel 2

Sammenfatning af udvalgets overvejelser og anbefalinger

2.1. Indledning

Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret har ifolge
sit kommissorium til opgave at beskrive de geldende regler om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed. Pa baggrund af denne beskrivelse — og 1
fornedent omfang under inddragelse af erfaringer med disse reglers
praktiske betydning — skal udvalget vurdere, om der er behov for en
yderligere lovfestelse af offentligt ansattes ret til at ytre sig. Udvalget
har endvidere ifelge kommissoriet til opgave at vurdere, om der kan
vere anledning til at tage initiativer med henblik pa at fremme offent-
ligt ansattes deltagelse i den offentlige debat, herunder om der er be-
hov for information til offentligt ansatte om deres ret til at ytre sig.

Udvalget har ifelge sit kommissorium tillige til opgave at beskrive de
geeldende regler om meddeleret for offentligt ansatte og pa baggrund
heraf at vurdere, om der er behov for at indfere nye regler i lovgivnin-
gen om offentligt ansattes meddeleret.

Udvalget har ifelge kommissoriet 1 fornedent omfang skullet inddrage
relevante erfaringer fra andre lande, herunder Sverige, Storbritannien
og USA.

I de folgende afsnit sammenfattes udvalgets beskrivelser af de gel-
dende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret (afsnit
2.2. 0g 2.3.), udvalgets undersogelser af de geldende reglers praktiske
betydning (afsnit 2.4.), udvalgets overvejelser og anbefalinger vedro-
rende en yderligere lovfaestelse af de geeldende regler om offentligt
ansattes ytringsfrihed samt vurdering af behovet for information mv.
om retten til at ytre sig (afsnit 2.5), og udvalgets overvejelser og anbe-
falinger vedrerende indforelse af nye regler om meddeleret for offent-
ligt ansatte (afsnit 2.6.).

Udvalgets forslag til vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed
findes 1 afsnit 2.5.1. samt serskilt i bilag 6

-13 -



2.2. Sammenfatning af udvalgets beskrivelse af de gzeldende regler
om offentligt ansattes ytringsfrihed

Granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er preget af afvejnin-
ger mellem en raekke forskellige hensyn og momenter. Denne afvej-
ning beror nedvendigvis pa en meget konkret vurdering i det enkelte
tilfeelde og er praeget af den padgaldende sags sarlige omstaendigheder.

Retstilstanden vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed kan i ho-
vedtrek sammenfattes saledes:

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

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed gelder 1 almindelig-
hed kun, hvis den ansatte ytrer sig pa egne vegne (som privatperson).
Ledelsen i1 en offentlig myndighed kan saledes fastsette regler for,
hvem der mé udtale sig pd myndighedens vegne, og nermere retnings-
linjer for indholdet af sddanne udtalelser.

Ledelsen kan endvidere pa tilsvarende made fastsatte retningslinjer
for de interne kommunikationsveje, for s vidt angér tjenstlige hen-
vendelser fra ansatte til ledelsen.

Nar offentligt ansatte ytrer sig pad egne vegne (som privatpersoner)
gaelder folgende:

For sa vidt angar den formelle ytringsfrihed, udelukker grundlovens §
77, at offentlige myndigheder kan indfere censur over for deres ansat-
te. Ledelsen 1 en offentlig myndighed kan sdledes f.eks. ikke beslutte,
at de ansatte kun ma udtale sig til pressen som privatpersoner, hvis
ledelsen pa forhdnd har godkendt udtalelsen.

Med hensyn til offentligt ansattes materielle ytringsfrihed er offentligt
ansatte undergivet de samme begraensninger, som galder for andre
personer, det vil sige straffelovens regler om freds- og @rekrankelser.
Offentligt ansattes ytringsfrihed er endvidere begranset af reglerne
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om tavshedspligt. Disse fremgar, for sa vidt angar dansk rets alminde-
lige regler, af straffelovens §§ 152-152f og forvaltningslovens § 27.
Offentligt ansatte kan i den forbindelse ikke palegges tavshedspligt i
videre omfang, end hvad der folger af lovgivningen, jf. forvaltnings-
lovens § 27, stk. 2. Sakaldte mundkurvscirkulaerer kan derfor ikke
udstedes.

Herudover galder der visse sarlige graenser for offentligt ansattes
adgang til at ytre sig om emner inden for deres arbejdsomrade, saledes
at overtraedelse heraf kan have karakter af tjenesteforseelse eller mis-
ligholdelse af ansattelsesforholdet.

Offentligt ansatte har sdledes pligt til at gare det klart, at de udtaler sig
som privatpersoner og ikke pd myndighedens vegne, nar de ytrer sig
som privatpersoner om emner, der vedrorer deres ansattelsesmyndig-
hed.

Offentligt ansatte ma endvidere ikke ved deres ytringer give abenbart
urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for deres ansattel-
sesomrade eller udtrykke en abenbar uholdbar vurdering. Udtalelser
m4é endvidere ikke fremsattes i en urimelig grov form.

Herudover kan der efter omstendighederne galde begransninger i
offentligt ansattes ytringsfrihed som felge af hensynet til myndighe-
dens interne beslutningsproces og funktionsevne. Disse begransninger
galder i praksis kun for en meget lille del af de offentligt ansatte.

Ombudsmanden anfeorer om disse begraensninger 1 FOB 1987.237,
bl.a. felgende:

e Begrensningerne vedrerer alene udtalelser om sager inden for
den pagzldendes eget arbejdsomrade.

e Ved sadanne udtalelser har omfanget af den pagaeldendes
medvirken 1 myndighedens beslutningsproces betydning. An-
satte med funktioner, der ligger langt fra beslutningstagerne —
og som derfor ikke er eller har vaeret aktivt medvirkende i be-
slutningsprocessen — vil saledes i almindelighed ikke vare un-
derlagt yderligere begraensninger i deres ytringsfrihed.
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e 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 vaere snaevrere end adgangen
til at udtale sig senere.

e Endelig har offentligt ansatte en vidtgaende adgang til at udta-
le sig om ressourcemassige sporgsmal, hvis spergsmélet kan
have vasentlig betydning for deres fremtidige ansettelses- og
arbejdsforhold.

Hvis en offentligt ansats ytringer efter disse retningslinjer har vearet
lovlige, kan de ikke danne grundlag for “ansvarsreaktioner”, herunder
straf- og disciplineransvar fra myndighedens side. En lovlig ytring
kan heller ikke i sig selv medes med “negative ledelsesreaktioner”,
som f.eks. undladelse af tildeling af lontilleeg, sndret arbejdsomrade
eller afskedigelse.

Folgevirkningerne af en lovlig ytring — typisk samarbejdsvanskelighe-
der — vil dog kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner.
Efter Ombudsmandens praksis stilles der dog krav om en vis kvalifi-
kation af sddanne samarbejdsvanskeligheder, for der kan skrides til
afskedigelse, herunder krav om, at vanskelighederne er betydelige, at
arsagen til vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kan tilskrives
den pagzldende, og at samarbejdsvanskelighederne er sogt lost ved
mindre indgribende foranstaltninger. Endvidere stilles der krav om et
seerligt sikkert bevismaessigt grundlag.

Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har tillige
stotte 1 den generelle retspraksis vedrerende vurderingen af samar-
bejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund.

For sa vidt angar retsvirkningerne af uberettiget afskedigelse, folger
det af praksis, at uberettiget afskedigelse som hovedregel sanktioneres
med erstatning, godtgerelse eller skonomisk kompensation og ikke
opretholdelse eller genoprettelse af ansattelsesforholdet.

- 16 -



2.3. Sammenfatning af udvalgets beskrivelse af de gaeldende regler
om meddeleret for offentligt ansatte

Der er ikke i den geeldende lovgivning fastsat regler om en egentlig
“meddeleret” for offentligt ansatte, ligesom begrebet “meddeleret”
ikke er behandlet nermere 1 den stats- eller forvaltningsretlige littera-
tur.

Ved meddeleret for offentligt ansatte forstas pa baggrund af udvalgets
kommissorium og beslutningsforslag B 39 om meddeleret for offent-
ligt ansatte en ret for offentligt ansatte til at give pressen og andre eks-
terne parter oplysninger i tilfaelde, hvor der kan veare spergsmal om
ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i1 den offentlige forvalt-
ning, herunder abenbart misbrug af offentlige midler.

Meddeleretten indebaerer 1 henhold til beslutningsforslag B 39 endvi-
dere en ret for den offentligt ansatte til at forblive anonym, en beskyt-
telse mod negative ansattelsesmaessige konsekvenser samt sikring af
en gkonomisk kompensation, hvis sagen desuagtet far sidanne negati-
ve ans&ttelsesmassige konsekvenser.

At der ikke 1 den geeldende lovgivning er fastsat regler om en egentlig
“meddeleret” for offentligt ansatte, er dog ikke ensbetydende med, at
der ikke findes regler om offentligt ansattes ret til at give pressen og
andre eksterne parter oplysninger i tilfelde, hvor der kan vare
sporgsmal om ulovligheder mv. i den offentlige forvaltning. En sddan
“ekstern meddeleret” folger af forskellige regler.

Det folger saledes af de gaeldende regler, at offentligt ansatte har ret til
frit at videregive ikke-fortrolige oplysninger til pressen mv. i tilfelde,
hvor der kan vare spergsmal om ulovlig forvaltning eller anden ure-
delighed i1 den offentlige forvaltning, herunder dbenbart misbrug af
offentlige midler.

Hvis der er tale om fortrolige oplysninger, vil sddanne oplysninger
kunne videregives til pressen mv., hvis det sker til varetagelse af
abenbar almen interesse eller eget eller andres tarv, jf. straffelovens §
152 ¢, nr. 2.
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Offentligt ansatte vil endvidere kunne udtale sig til pressen mv. om
forhold vedrerende ulovlig forvaltning mv. i en form, der har karakter
af en meningstilkendegivelse, hvis udtalelserne ligger inden for graen-
serne af deres ytringsfrihed.

I tilfeelde, hvor pressen mv. geores opmarksom pa forhold vedrerende
ulovlig forvaltning mv. 1 kraft af videregivelse af ikke-fortrolige op-
lysninger eller ved en retmassig meningstilkendegivelse, kan der ikke
stilles krav om, at den ansatte forudgaende har foretaget (resultatlose),
interne underretninger af sin arbejdsgiver (udnyttelse af den interne
meddeleret).

Reglerne om offentligt ansattes underretningspligt mv. i forbindelse
med ulovlige ordrer medferer endvidere, at offentligt ansatte 1 meget
vidt omfang har ret — og 1 visse tilfzlde tillige pligt — til at underrette
internt om ulovlige, herunder fagligt uforsvarlige, forhold. Offentligt
ansatte har siledes ogsd en “intern meddeleret”. Det ma endvidere
antages, at offentligt ansatte efter omstaendighederne har ret til at rette
henvendelse til relevante eksterne tilsynsmyndigheder, herunder Fol-
ketingets Ombudsmand eller revisionen 1 tilfeelde af klare ulovlighe-
der.

Offentligt ansatte har efter de geeldende regler — i kraft af deres ret til
at fremkomme med meningstilkendegivelser og deres ret til at videre-
give ikke-fortrolige oplysninger — en vidtgaende adgang til at gore
pressen mv. opmarksom péa forhold vedrerende ulovlig forvaltning
mv.

Efter udvalgets opfattelse er det egentlige sporgsmal i relation til en
meddeleret derfor, i1 hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at vi-
deregive fortrolige oplysninger i de omhandlede tilfaelde.

Straffelovens § 152 e omhandler netop dette spergsmal. Bestemmel-
sen 1 straffelovens § 152 e fastslar séledes, at offentligt ansatte har en
“meddeleret”, hvis den ansatte er forpligtet til at videregive oplysnin-
gerne, eller 1 tilfelde hvor den ansatte handler 1 berettiget varetagelse
af dbenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv. Det mé antages,
at dette vil kunne vere tilfaldet, hvis den ansatte videregiver oplys-
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ninger om faktisk konstaterede ulovligheder inden for den offentlige
forvaltning.

For s& vidt angar spergsmalet om sikring af den ansattes anonymitet,
ma offentlige myndigheder ikke indhente oplysninger — hverken eks-
ternt eller internt — som led 1 en sagsoplysning, hvis der ikke er et sag-
ligt grundlag herfor. Dette medferer formentlig, at en offentlig myn-
dighed ikke mé igangsette nermere undersogelser rettet mod den en-
kelte i tilfeelde, hvor en ansat anonymt har fremsat en udtalelse til of-
fentligheden eller videregivet faktiske oplysninger, hvis udtalelsen
eller videregivelsen utvivlsomt ligger inden for grenserne af den an-
sattes ytringsfrihed.

Der findes ikke i gaeldende ret et forbud for medierne mod at afslere
identiteten pa deres kilder. Efter reglerne i retsplejelovens § 172 om
vidnefritagelse for ansatte ved medierne, kan ansatte ved medierne
derimod kun under ganske s@rlige omstendigheder tvinges til at afgi-
ve vidneforklaring for retten om identiteten pd deres kilder. I sager,
som omhandler overtraedelse af straffelovens §§ 152-152 ¢ om tavs-
hedspligt, kan vidnepligt f.eks. ikke palegges, hvis det ma antages, at
kilden har villet afdekke forhold af vaesentlig samfundsmaessig betyd-
ning, jf. retsplejelovens § 172, stk. 6, 2. pkt.

For s vidt angér spergsmalet om beskyttelse mod efterfolgende an-
settelsesretlige konsekvenser og spergsmalet om gkonomisk kompen-
sation, folger det af de gaeldende regler, at en retmassig videregivelse
af oplysninger ikke kan danne grundlag for “ansvarsreaktioner”, her-
under straf- og disciplineransvar fra ansattelsesmyndighedens side,
ligesom en sddan retmaessig videregivelse ikke i sig selv kan medes
med negative ledelsesreaktioner (f.eks. undladelse af tildeling af lon-
tilleg, eendring 1 arbejdsomrade og afskedigelse).

Eventuelle folgevirkninger af en retmeessig videregivelse — typisk
samarbejdsvanskeligheder — vil dog 1 sarlige tilfelde kunne danne
grundlag for negative ledelsesreaktioner. Der stilles imidlertid efter
den geeldende retstilstand sarlige bevis- og kvalifikationskrav i1 sager,
hvor samarbejdsvanskeligheder anfores som afskedigelsesgrund.
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Hvis en offentlig myndighed uberettiget har afskediget en ansat, sank-
tioneres dette efter geeldende praksis med erstatning, godtgerelse eller
okonomisk kompensation.

Ifolge den gazldende retstilstand er offentligt ansatte siledes sikret
mod uberettigede ansattelsesretlige konsekvenser, hvis de retmaessigt
har udtalt sig til eller videregivet oplysninger til pressen mv. om ulov-
ligheder mv. inden for den offentlige forvaltning. Hvis den offentligt
ansattes ytringer eller videregivelse af oplysninger desuagtet far sa-
danne uberettigede ansattelsesretlige konsekvenser, folger det tillige
af den gaeldende retstilstand, at den ansatte kan tilkendes en erstatning,
godtgerelse eller gkonomisk kompensation.

2.4. Sammenfatning af udvalgets undersogelser af de galdende
reglers praktiske betydning

Med henblik pa at fa belyst de faktiske forhold vedrerende offentligt
ansattes ytringsfrihed har udvalget gennemfort en rekke undersogel-
ser.

Undersogelserne omfatter folgende:

e Indsamling af konkrete sager om offentligt ansattes ytringsfrihed
1 perioden 1992-2004. Indsamlingen omfatter en gennemgang af
Folketingets Ombudsmands praksis, sager fremsendt af hovedor-
ganisationerne Funktionarernes og Tjenestemandenes Feallesrad
(FTF), Landsorganisationen i Danmark (LO) og Akademikernes
Centralorganisation (AC), sager fremkommet ved segning 1 data-
basen Infomedia samt sager, der er fremkommet efter sogning i
Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Kommunernes Landsfor-
ening, Amtsradsforeningen og Finansministeriet.

e Fokusgruppemader foretaget med medlemmer af de tre ho-
vedorganisationer reprasenteret i udvalget med det formal at
supplere indsamlingen af de konkrete sager med en beskrivel-
se af arbejdspladskulturen i forskellige dele af den offentlige sek-
tor.
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e Spergeskemaundersogelse blandt danske medier med det formal
at supplere sogningen 1 Infomedia med redakterernes kendskab til
sager vedrorende offentligt ansattes ytringsfrihed, sagernes ind-
hold og hyppighed, hvem der tager initiativet til kontakten mel-
lem mediet og den offentligt ansatte, udbredelsen af ensket om
anonymitet blandt kilderne mv.

e Horing med udvalgte administrative og politiske ledere med hen-
blik pa at fa belyst det hensyn til den administrative og politiske
beslutningsproces, som kan medvirke til at begraense offentligt
ansattes ytringsfrihed.

e Indsamling af oplysninger fra ministerier, amter, kommuner mv.
om udmeldte politikker, personalevejledninger, personalehand-
boger og lignende, hvori de ansattes ytringsfrihed og/eller medde-
leret berores.

2.4.1. Undersogelsernes resultater
2.4.1.1. Indsamlede konkrete sager

Udvalget har 1 forbindelse med indsamlingen af konkrete sager valgt
at fokusere péd de tilfelde, hvor en offentlig ansats ytringer har haft
negative konsekvenser for den pagaldende. En sag defineres saledes
som et tilfeelde, hvor en offentligt ansat har ytret sig kritisk om sin
arbejdsplads eller sine arbejdsforhold inden for rammerne af ytrings-
friheden, og hvor denne ytring har haft negative konsekvenser for den
offentligt ansatte. Derudover omfatter sagerne bl.a. tilfelde, hvor der
pa en offentlig arbejdsplads er blevet udstukket generelle retningslin-
jer for de ansattes ytringer, hvor ansatte har faet forbud mod at udtale
sig, og hvor offentligt ansatte angiveligt ikke tor udtale sig om en gi-
ven problemstilling af frygt for repressalier.

Det samlede materiale har en heterogen karakter, idet der er stor for-
skel pé detaljeringsgraden i beskrivelserne, herunder om der er kend-
skab til sagens udfald. Det er desuden langt fra alle sager, der er blevet
provet hos tilsynsmyndigheder, domstole eller ombudsmanden eller
afsluttet med forlig. Saerligt for de sager, der er resultat af sogningen 1
Infomedia, og som ikke ogsé optraeder andetsteds i materialet, bemeer-
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kes at beskrivelsen af disse sager alene er baseret pa fremstillingen i
medierne, og dermed ikke nedvendigvis giver et fuldstendigt retvi-
sende billede af det passerede.

Det er ud fra oplysningerne ikke muligt at sige noget pracist om hyp-
pigheden af de situationer, hvor offentligt ansatte benytter deres yt-
ringsfrihed til at udtale sig kritisk om egne arbejdsforhold. Tilsvarende
er det ikke muligt at sige noget om offentligt ansattes generelle delta-
gelse 1 den offentlige debat.

Det lader sig vanskeligt gore at drage sikre konklusioner pa baggrund
af en kvantitativ opgerelse af antallet af sager 1 perioden 1992-2004.
Det har derfor i mindst lige s hej grad vearet af interesse at undersoge
det nermere indhold i sagerne.

Undersogelsen har vist, at der findes langt flere sager om ytringsfrihed
blandt den offentlige sektors medarbejdere 1 professionskategorier end
blandt forvaltningspersonalet, hvilket dog skal sammenholdes med, at
der ogsé findes flere ansatte i den forste kategori.

Der er flere sager blandt de menige medarbejdere end blandt det le-
dende personale. Forholdsmaessigt er billedet dog omvendt, da der er
ansat langt flere menige medarbejdere end ledere i1 den offentlige sek-
tor.

Indholdsmassigt angar en fjerdedel af samtlige sager ledelsesforhold.
Derudover giver spergsmalet om faglige metoder eller skon, budget-
og bevillingsforhold eller standarden i ydelser og arbejdsforholdene
ogséd anledning til sager. Enkelte sager angar videreformidling af op-
lysninger.

Materialet indeholder ogsé en reekke sager, hvor offentligt ansatte mo-
der negative ledelsesreaktioner med baggrund 1 en personlig holdning
eller en ikke-arbejdsrelateret holdning. Hertil kommer sager, hvor en
medarbejder har faet palagt en sakaldt mundkurv, eller hvor medar-
bejdere ikke har turdet udtale sig af frygt for repressalier.

Ser man pé de enkelte professionskategorier, tegner sundhedssektoren
og undervisningssektoren sig tilsammen for omkring halvdelen af alle
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sager blandt savel ledende som menige medarbejdere 1 professionska-
tegorierne. Sager fra den sociale sektor og fra bern- og ungesektoren
udger tilsammen en fjerdedel.

Sektorer, der er kendetegnet ved direkte borgerkontakt, og hvor per-
sonalet beskaftiger sig med sundheds-, undervisnings- og omsorgsop-
gaver, er dominerende 1 materialet. Det drejer sig om sundhedssekto-
ren, undervisningssektoren, socialsektoren samt bern- og ungesekto-
ren. Materialet viser, at kritikken oftest er formuleret som en kritik af
ledelsesforholdene eller standarden i ydelser, men ogsé kritik af fagli-
ge metoder og sken fylder en del 1 det samlede billede.

Mens det for hovedparten af denne gruppe offentligt ansatte er savel
institutions— og afdelingsledere som menige ansatte, der ytrer sig, er
der 1 bern- og ungesektoren en tendens til, at det primart er lederne,
der udtaler sig kritisk.

Eksemplerne vidner om, at der er store forskelle i opfattelsen af ledel-
sesopgaven hos henholdsvis institutionsledelsen og den administrati-
ve/politiske ledelse i kommunen eller amtet. Institutionslederne identi-
ficerer sig tilsyneladende sterkt med deres institution og giver i flere
tilfelde udtryk for, at det er deres primare opgave at varetage og
fremfore hensyn til bernenes tarv og forholdene pé institutionen. Der-
imod opfatter den administrative og politiske ledelse institutionsleder-
ne som en del af et samlet ledelsesteam, som man ma vere loyal over-
for. I de tilfeelde, hvor det er den administrative eller politiske ledelse
uden for institutionen, der reagerer over for de offentligt ansatte, er det
et gennemgaende traek, at ledelsen bebrejder de pageldende personer,
at de ikke har benyttet de interne kanaler til at fremfore deres kritik.

Andre sektorer, der er hyppigt repraesenteret i eksemplerne, er politi
og forsvar samt tekniske omrader. Felles for disse omrdder er, at yt-
ringerne for en stor dels vedkommende er fagligt funderede, samt at
ytringerne forer til anvendelse af negative ledelsesreaktioner.

Betragtes samtlige sektorer under et, er det et klart menster, at de of-
fentligt ansatte, der ytrer sig, kritiseres for at vere illoyale over for
deres arbejdsplads eller ledelse. En anden tendens, om end mindre
udbredt, er, at de offentligt ansatte merker konsekvenser begrundet i

-23 -



samarbejdsvanskeligheder. De sager, der angér kritik af ledelsesfor-
hold, faglige forhold eller som er udtryk for en personlig holdning, far
tilsyneladende mere alvorlige konsekvenser for de offentligt ansatte
end ytringer vedrerende standarden 1 ydelser og institutionernes ar-
bejdsforhold uanset hvilken sektor, der er tale om. Endelig er der i
mange tilfaelde et krav om, at offentligt ansatte forholder sig ukritisk
til ledelsesbeslutninger truffet pa administrativt og politisk niveau.

2.4.1.2. Fokusgruppemeoder med hovedorganisationerne

De gennemforte fokusgruppemeder bekrefter 1 vidt omfang det bille-
de, der tegner sig pa baggrund af gennemgangen af de indsamlede
konkrete sager.

Det dominerende indtryk blandt personaleorganisationerne er, at om-
fanget af kritiske ytringer er begraenset. Offentligt ansattes ytringsfri-
hed er saledes ikke en problemstilling, der i stort omfang optager per-
sonaleorganisationerne i det daglige.

Personaleorganisationerne er dog af den opfattelse, at offentligt ansat-
tes ytringer hyppigt indgar som et delelement i de personalesager, som
organisationerne stifter bekendtskab med. I de konkrete personalesa-
ger, f.eks. afskedigelsessager, er det dog ikke ytringerne, der henvises
til, men derimod forhold som samarbejdsvanskeligheder, manglende
beredvillighed til omstillinger mv.

I det omfang offentligt ansatte ytrer sig, er der primeart tale om interne
ytringer vedrerende de ansattes arbejdssituation som folge af ledelsens
prioriteringer, personalepolitik mv. Nar offentligt ansatte ytrer sig
eksternt, angér ytringerne 1 hejere grad spergsmal om ressourcer, be-
villinger og ekonomi end faglige opfattelser og vurderinger. Der er
kun sjeldent, at offentligt ansatte ytrer sig om personlige og faglige
holdninger.

Organisationernes hovedindtryk er, at det generelt er de hejst placere-
de medarbejdere, der ytrer sig. Der er dog variationer inden for de
enkelte faggrupper, der 1 store tr&ek er overensstemmende med det
menster, der viser sig pa baggrund af de konkrete sager.
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Grupper, der arbejder tet sammen med ledelsen, og grupper, der er
steerkt teamorienterede 1 deres arbejde, ytrer sig kun sjeldent. Ofte er
dette et udtryk for et bevidst valg, fordi de ansatte identificerer sig
steerkt med ansattelsesstedet. Hvor tet administrative ledere er place-
ret 1 forhold til den politiske ledelse har ogsa betydning.

Intern abenhed er afgerende for at sikre, at ansatte kan give deres me-
ning til kende. Tillidsmands- og samarbejdsudvalgssystemer anvendes
1 den forbindelse 1 varierende omfang. Det afgerende er, at der pa ar-
bejdspladsen hersker en kultur, hvor ledelse og medarbejdere er i dia-
log, og hvor det er tilladt at give udtryk for sine holdninger. Konfron-
tationerne starter oftest forst, nar kritiske ytringer gores eksterne.

Det er et dominerende indtryk, at kravet om loyalitet opfattes for vidt-
giende af sdvel ledelse som medarbejdere. I praksis opfattes loyali-
tetspligten som en pligt til ikke at udtale sig kritisk om egne arbejds-
forhold eller egen arbejdsplads. Behovet for at pracisere, hvad loyali-
tetskravet konkret indebaerer, blev pa denne baggrund staerkt under-
streget 1 de gennemforte fokusgruppemeder.

Generelt yder organisationerne deres medlemmer radgivning, der
rekker videre end blot at redegore for de geldende regler. Organisati-
onerne oplever dette som et dilemma, da det er almindeligt forekom-
mende, at de opfordrer deres medlemmer til at s®tte sig 1 ledelsens
sted og enten undlade at ytre sig eller at benytte de interne komman-
doveje eller det faglige system - uanset at de pagaldende ytringer ville
ligge inden for ytringsfrihedens grenser. Dette skyldes bl.a., at det, i
det omfang der opstdr en personalesag pa baggrund af en ytring, er
meget svart for personaleorganisationerne at bevise, at ytringen var
arsagen.

Der blev ved fokusgruppemederne givet udtryk for, at en hgjere grad
af lovregulering af den materielle ytringsfrihed ikke vil forbedre de
faktiske forhold, da der allerede efter den geeldende retstilstand er vide
rammer for offentlig ansattes ytringsfrihed. Der blev dog peget pé, at
brugen af ytringsfriheden formentlig ville blive styrket, hvis den an-
settelsesretlige beskyttelse blev forbedret, for eksempel gennem storre
godtgarelser og/eller ved regler om omvendt eller delt bevisbyrde i
sager om ytringsfrihed.
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Der var overvejende enighed blandt personaleorganisationerne om, at
manglende kendskab til og respekt for reglerne er det grundleeggende
problem 1 sporgsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed. Behovet
for mere og bedre information om de geldende regler fandtes pékree-
vet, og organisationerne efterspurgte en autoriseret, let tilgengelig
vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed.

2.4.1.3. Spergeskemaunderseogelse blandt medierne

Resultaterne af sporgeskemaundersggelsen blandt danske medier be-
kraefter 1 store trek det billede, som gennemgangen af de konkrete
sager og fokusgruppemederne blandt hovedorganisationerne har vist.

Redaktererne oplyser, at de har varet med til at formidle historier fra
alle sektorer, idet sundhedssektoren og socialsektoren dog er hyppigst
repraesenteret. Forvaltningssektoren angives dog af en del af respon-
denterne som den hyppigst forekomne sektor, hvilket er overraskende
ved sammenligning med gennemgangen af de konkrete sager.

De offentligt ansattes kritiske ytringer angéar oftest ressour-
cer/normering, arbejdsforhold, utilfredshed med den administrative
ledelse, uhensigtsmassigheder/uregelmassigheder og utilfredshed
med den politiske ledelse.

Kontakten mellem mediet og den offentligt ansatte foregar typisk
gennem opsegende journalistik, hvor den offentligt ansatte udtaler sig
til citat eller anonymt. Dog foregar kontakten ogsé ofte ved en —
navngiven eller anonym — henvendelse fra en offentligt ansat.

Det er tilsyneladende meget almindeligt, at den offentligt ansatte on-
sker at veere anonym. Dette er serligt fremtraedende 1 lokale/regionale
og landsdekkende aviser, hvilket kan skyldes, at der 1 fagmedier og
TV er krav om, at kilden er navngiven, med mindre der er tale om en
sag af skandalemassige proportioner. Det er frygten for konsekvenser,
manglende lyst til eller enske om at sta offentligt frem, eller fordi ma-
terialet/oplysningerne er fortrolige, der begrunder ensket om anonymi-
tet.
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En raekke respondenter har varet med til at videreformidle fortrolige
oplysninger. Baggrunden for, at offentligt ansatte videregiver fortroli-
ge oplysninger, er tilsyneladende primert et motiv om “retfeerdighed”
eller personlige arsager, herunder “faglig stolthed”. Forhold som
uenighed med den politiske og administrative ledelse nevnes ogsa,
mens politiske motiver kun navnes enkelte gange.

Et stort flertal af respondenterne har veret 1 kontakt med offentligt
ansatte, der ikke vil viderebringe deres kritik, uanset at der ikke er tale
om fortrolige oplysninger.

Knap halvdelen af respondenterne kender til konsekvenser af kritiske
ytringer for de offentligt ansatte. De typiske konsekvenser er mund-
kurve og “kammeratlige samtaler”, mens kollegiale konsekvenser er
sjeldne.

Blandt respondenternes generelle kommentarer til undersogelsen er
den hyppigste, at offentligt ansatte er meget tilbageholdende med at
udtale sig. Der gives desuden udtryk for, at trangen til at ytre sig er
blevet mindre, hvilket af flere forklares med, at stat, amter og kom-
muner 1 stigende grad opererer med fastlagte retningslinjer eller poli-
tikker for pressekontakt.

Det er derudover en generel kommentar, at der er mindre viden om de
eventuelle konsekvenser af en kritisk ytring hos de offentligt ansatte,
end spargeskemaet forudsatter.

2.4.1.4. Horing med politiske og administrative ledere

Ved heringen med politiske og administrative ledere blev det pointe-
ret, at de ansattes placering i den offentlige sektor og i hierarkiet har
stor betydning for hvilke begransninger, der gaelder af hensyn til den
administrative og politiske beslutningsproces. Det blev fremfort, at der
i det administrative system eksisterer normer om, at man ikke ytrer
sig, suppleret med incitamenter der treekker i samme retning.

Opfattelsen var, at det sarlige danske system, hvor politikerne radgi-

ves af neutrale embedsmand, kun kan fungere, hvis embedsmandene
palegger sig selv disciplin og tilbageholdenhed. Det forudsetter dog
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ogsa, at der skabes “ventiler” 1 systemet, sa de ansatte kan ytre deres
holdninger internt.

De fleste sager om ytringsfrihed opstar, hvor der er tale om drift af
institutioner, og hvor personalestrukturen er preget af fagprofessionel-
le. De fagprofessionelle er mange og hejt uddannede, og deres identi-
tet er ofte staerkt preeget af deres faglighed.

Serlige problemer for ledelsen opstar, hvis offentligt ansattes ytringer
spreder sa megen uklarhed eller frygt i befolkningen, at det bliver
umuligt at levere den service, som den offentlige sektor skal levere.
Derudover kan der opstd et problem, hvis en ansat er sa hejt placeret i
hierarkiet, at han eller hun identificeres med sin arbejdsplads.

Der blev dog ogsa peget pa, at det 1 visse dele af den offentlige sektor
vil veere ejendommeligt, hvis de ansatte ikke var synlige 1 den offent-
lige debat. Det gzlder f.eks. universiteterne.

Der var blandt deltagerne ingen tvivl om, at offentligt ansatte har ret
til offentligt at tilkendegive en mening om hvad som helst, ligesom de
kan veere medlemmer af og aktive i f.eks. foreninger og politiske par-
tier. Til gengaeld gav lederne ogsa udtryk for, at de foretreekker, at
deres medarbejdere ytrer sig internt om kritiske forhold pa arbejds-
pladsen, for de fremforer en sadan kritik eksternt. Ledelsen far herved
mulighed for at vurdere og i givet fald @ndre pé forholdene.

Det blev fremfort, at der ud over hensynet til den offentlige debat og
til den administrative og politiske beslutningsproces ogsd ma tages
hensyn til, at arbejdspladsen kan fungere.

Spergsmalet om loyalitet er mere komplekst i kommuner og amter end
i staten. P4 lokalt niveau skal den administrative ledelse ikke blot vere
loyal over for den siddende (amts)borgmester, men ogsé over for op-
positionen. Den administrative ledelse skal endvidere pd samme tid
radgive (amts)borgmesteren og lede de omfattende driftsopgaver, der
varetages pd institutionsniveau.

Der var enighed om, at omradet kun meget vanskeligt lader sig lovre-
gulere. Opfattelsen var, at man ber koncentrere indsatsen om persona-
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lepolitiske tiltag som f.eks. vejledninger. Derudover kan man med
fordel styrke dialogen med medarbejderne om ytringsfriheden gennem
samarbejdsudvalgssystemet.

2.4.1.5. Politikker, vejledninger og personalehandbeger mv. om
offentligt ansattes ytringsfrihed

I det indsamlede materiale er der fundet 1 alt 33 eksempler pad udmeld-
te politikker mv., der direkte bererer emnet offentligt ansattes ytrings-
frihed. Kun 1 et enkelt tilfeelde er ogsa spergsmalet om offentlig ansat-
tes meddeleret berort.

De indhentede oplysninger viser, at der er meget stor forskel pd, om
der overhovedet udarbejdes en politik eller lignende pad omradet eller
ej, og pa hvilken art og nermere indhold en sddan politik i1 givet fald
har. Det indkomne materiale spaender i indhold over et meget bredt
felt; Nogle myndigheder bererer slet ikke emnet offentligt ansattes
ytringsfrihed som privatpersoner, idet det indkomne materiale f.eks.
bestar 1 en pressepolitik, der alene vedrerer udtalelser pd ansettelses-
myndighedens vegne. Andre myndigheder har udarbejdet endog sar-
deles detaljerede retningslinjer - f.eks. gennemgéds ombudsmandsprak-
sis 1 flere tilfelde.

Materialet viser ogsa, at der blandt myndighederne hersker diverge-
rende opfattelser af retstilstanden. Hvor der i nogle tilfelde ses en
meget praecis og nogtern beskrivelse af retstilstanden, ses i1 andre en
unuanceret (og til tider ukorrekt) information. Bl.a. er der i flere til-
feelde tale om en for vidtgéende fortolkning af de ansattes loyalitets-
forpligtelse. Andre steder ses eksempler pa en meget kort og generel
henvisning til de ansattes tavshedspligt, hvilket ikke giver de enkelte
ansatte megen vejledning 1 forhold til konkrete arbejdsomrader. Det
bemarkes, at der hersker divergerende retsopfattelser pa bade statsligt,
amtsligt og kommunalt niveau.
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2.4.2. Udvalgets sammenfattende indtryk vedrerende de faktiske
forhold

De enkelte undersggelser, som udvalget har gennemfort, har hver iser
bidraget med deres del til det samlede billede og bekreafter i vidt om-
fang de samme tendenser.

Omfanget af offentligt ansattes kritiske ytringer

Det er udvalgets vurdering, at omfanget af sager, hvor offentligt ansat-
te er blevet modt med negative ledelsesreaktioner med baggrund i
kritiske ytringer, er beskedent sammenholdt med det samlede antal
offentlig ansatte. Dette gor sig 1 endnu hgjere grad geldende, for si
vidt angdr sager om offentligt ansattes meddeleret.

Det er en tydelig tendens, at der er langt flere sager blandt fagprofes-
sionelle i sundheds-, social- og undervisningssektoren end blandt an-
satte 1 andre sektorer.

I det omfang offentligt ansatte afslar fra at ytre sig, skyldes det hoved-
sageligt identifikation med arbejdspladsen eller frygt for karrieremaes-
sige konsekvenser.

Ansattes placering i den offentlige sektor og i hierarkiet har betydning
Der er stor forskel pa de begransninger, der gelder af hensyn til den
administrative og politiske beslutningsproces afhaengig af, hvor den
pagaldende arbejder i den offentlige sektor, og hvor i hierarkiet ved-
kommende er placeret.

Hovedreglen er, at jo taettere man er placeret pa den politiske beslut-
ningstager, jo mere begranset er ens ytringsfrihed.

Forholdet mellem eksterne og interne ytringer

Problemer mellem medarbejder og ledelse opstar ofte forst, nar en
kritik fremsettes eksternt. Det er den enkelte offentligt ansattes valg,
om han eller hun ensker at ytre sin kritik internt eller eksternt, og flere
udtalelser fra ombudsmanden viser, at det ikke kan forlanges, at med-
arbejderne skal gé til ledelsen med deres kritik forst.
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Der er dog samtidig meget, der tyder pa, at de arbejdspladser, der in-
ternt er 4bne over for kritik, og som skaber fora, hvor ansatte kan give
deres mening til kende, ogsa har ferre sager vedrerende offentligt
ansattes ytringsfrihed.

Afgreensning mellem ytringsfrihed og andre problemer

Ofte er den kritiske ytring en del af et storre kompleks i forbindelse
med sager, der omfatter spergsmal om samarbejdsvanskeligheder,
manglende omstillingsparathed, manglende loyalitet eller lignende.
Det kan derfor i praksis vere vanskeligt at afgere om, og i hvilket
omfang, en personalesag tager sit udspring i en kritisk ytring.

Meget tyder pa, at en reekke ledere 1 den offentlige sektor har behov
for et bedre kendskab til de geeldende regler.

Loyalitetsbegrebet

Undersogelsen af praksis har vist, at sdvel ledere som medarbejdere
ofte — fejlagtigt - opfatter loyalitet som en pligt til ikke at udtale sig
kritisk om forholdene pa arbejdspladsen. Det er desuden en udbredt
opfattelse blandt ledere, at de ansatte ber ytre sig om kritiske forhold
internt, for de fremforer kritikken eksternt, samt at de ansatte ikke kan
ytre sig om deres specifikke arbejdsfelt, med mindre der er tale om
ulovligheder eller lignende.

Undersogelsen har saledes vist et behov for at udbrede kendskabet til
loyalitetsbegrebets neermere indhold.

Ledelse
Ledelsen er af stor betydning for, hvilken kultur der hersker pa ar-
bejdspladsen og dermed for graden af abenhed.

Meget taler for, at i tilfeelde hvor ledelsen er aben over for kritik og

understetter en kultur, hvor medarbejderne kan give tilstrekkeligt ud-
tryk for deres holdninger internt, vil egentlige sager sjeldent opsta.
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2.5. Sammenfatning af udvalgets overvejelser og anbefalinger
vedrerende en yderligere lovfastelse af de gzldende regler om
offentligt ansattes ytringsfrihed samt vurdering af behovet for
information mv. om retten til at ytre sig

I spergsmaélet om offentligt ansattes ytringsfrihed gor der sig en rakke
modsatrettede hensyn gaeldende. Fastleggelsen af graenserne for of-
fentligt ansattes ytringsfrihed hviler efter den galdende retstilstand pa
en skenspraget afvejning af disse forskellige hensyn.

Efter udvalgets opfattelse er den galdende retstilstand udtryk for en
fornuftig afbalancering af disse modsatrettede hensyn. Det er ligeledes
udvalgets opfattelse, at graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed
nedvendigvis ma hvile pa en skenspraget afvejning pa grundlag af de
modsatrettede hensyn, der gor sig geeldende 1 dette spergsmal. Denne
afvejning ma i det enkelte tilfelde foretages med udgangspunkt i den
konkrete sags samlede omstendigheder.

De undersogelser, som udvalget har foretaget med henblik pa belys-
ning af de geldende reglers praktiske betydning, efterlader det ind-
tryk, at der blandt bade ansatte og myndigheder hersker en vis usik-
kerhed om indholdet og reekkevidden af reglerne om offentligt ansat-
tes ytringsfrihed. Dette er efter udvalgets opfattelse uheldigt og ikke
befordrende for offentligt ansattes deltagelse 1 den offentlige debat.
Udvalget finder derfor, at der ber ivaerksattes initiativer med henblik
pa at reducere den usikkerhed, der i praksis findes blandt ansatte og
myndigheder vedrerende graenserne for de ansattes ytringsfrihed.

2.5.1. Initiativer af vejledende karakter

Undersogelser af de gaeldende reglers praktiske betydning viser efter
udvalgets opfattelse, at der er behov for bedre vejledning om de gal-
dende reglers indhold og rekkevidde.

Det er udvalgets vurdering, at en maélrettet informationsindsats vil
vare et vesentligt og egnet initiativ til at skabe en rigtig opfattelse af
rammerne for ytringsfrihed — bade blandt ansatte og lede-
re/myndigheder.
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Udvalget anbefaler derfor, at der udarbejdes en vejledning om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed, og at der som led i den lebende informati-
onsindsats iverksattes forskellige lokale initiativer.

Vejledningen ber indeholde en forholdsvis let tilgengelig beskrivelse
af gaeldende ret pa omradet, inklusiv en beskrivelse af loyalitetsbegre-
bet. Vejledningen ber vaere rettet til bade ledere og ansatte. Vejlednin-
gen boer udarbejdes 1 en generel form, saledes at der inden for dens
rammer kan tages hensyn til sektorspecifikke forhold. Der forventes i
ovrigt at veere overensstemmelse mellem indholdet i vejledningen og i
den beskrivelse af offentligt ansattes ytringsfrihed, som indgar i den
adfzerdskodeks for offentligt ansatte, der for tiden er under udarbejdel-
se 1 Finansministeriets regi. Udvalgets forslag til vejledning er som
folger:

”Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed
Indledning

Demokrati og dbenhed er grundleeggende verdier i den offentlige sektor, og det er
derfor bade naturligt og nyttigt, at offentligt ansatte ger brug af deres ytringsfrihed
og deltager i den offentlige debat med viden og synspunkter.

Det har imidlertid i praksis vist sig, at der pa offentlige arbejdspladser kan vare
noget forskellige opfattelser og udlegninger af, hvilke retlige rammer der geelder
for offentligt ansattes ytringsfrihed, hvilket har givet anledning til en vis usikker-
hed blandt savel ledere som medarbejdere.

Denne vejledning har derfor til formal at tilvejebringe grundlaeggende information
om rammerne for ytringsfrihed for alle offentligt ansatte — bade ledere og medar-
bejdere.

Vejledningen indeholder saledes en beskrivelse af gaeldende ret pa omradet og
nogle gode rad. Vejledningen kan tjene dels som en overskuelig guide for de en-
kelte ledere og medarbejdere i konkrete situationer, dels som inspiration til en ge-
nerel fremme af offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat og til, hvordan
man pa den enkelte arbejdsplads kan fremme abenhed og debat om arbejdsplad-
sens forhold.

Det sidste kan for eksempel ske i forbindelse med dreftelse og gennemforelse af
personale- og ledelsespolitikker.

Samtidig vil vejledningen kunne indgé ved seminarer, kurser eller andre arrange-
menter, der aftholdes af arbejdsgiver- og/eller personaleorganisationer mv.
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Retsgrundlaget - Rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed

Offentligt ansatte er som alle andre borgere omfattet af grundlovens bestemmelse
om ytringsfrihed. Grundlovens § 77 bestemmer, at “Enhver er berettiget til pd
tryk, i skrift og tale at offentliggore sine tanker, dog under ansvar for domstolene.
Censur og andre forebyggende forholdsregler kan ingensinde pa ny indfores”.

Bestemmelsen beskytter som udgangspunkt alle former for ytringer — det vaere sig
faglige beskrivelser og synspunkter, ytringer der udtrykker en politisk holdning,
gengivelse af faktiske forhold, praktiske anvisninger osv. Den beskytter endvidere
enhver form for formidling af ytringer — det veere sig i tekst, tale, billeder, billed-
sprog mv., og i forbindelse med taler, meder, interviews, laserbreve, debatindlag,
kunstneriske udtryksformer osv.

Bestemmelsen indeholder et forbud mod, at offentlige myndigheder indferer cen-
sur eller andre forebyggende foranstaltninger. Det vil sige, at der ikke mé fastseet-
tes regler om, at der forud for en offentliggerelse af ytringer skal indhentes tilla-
delse, ligesom der heller ikke ma leegges andre hindringer i vejen for ytringernes
offentliggerelse.

Borgernes, herunder de offentligt ansattes, ytringsfrihed er endvidere beskyttet af
Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 10, der bestemmer at:
“Enhver har ret til ytringsfrihed. Denne ret omfatter meningsfiihed og frihed til at
modtage og meddele oplysninger eller tanker, uden indblanding fra offentlig myn-

2

dighed og uden hensyn til landegreenser...." .

Offentligt ansatte er som alle andre borgere undergivet visse begraensninger i yt-
ringsfriheden og ma séledes ikke fremsatte freds- og arekraenkende udtalelser.
Herudover er offentligt ansatte begranset af reglerne om tavshedspligt, der bety-
der, at man ikke ma videregive eller udnytte fortrolige oplysninger. Bestemmel-
serne herom findes i straffeloven og forvaltningsloven.

Gennem praksis, herunder i udtalelser fra Folketingets Ombudsmand, er det end-
videre fastslaet, at hensynet til offentlige myndigheders interne beslutningsproces
og funktionsevne i serlige tilfeelde kan medfere begransninger i offentligt ansat-
tes frihed til at ytre sig om eget arbejdsomrade.

Nzrmere om rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed

Som offentligt ansat er man som alle andre borgere beskyttet af grundlovens be-
stemmelse om ytringsfrihed og kan pa egne vegne deltage i den offentlige debat
og fremsatte personlige meninger og synspunkter. Dette geelder ogsa emner, der

vedrarer ens eget arbejdsomrade.

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed gelder kun, nar man som offent-
ligt ansat ytrer sig pa egne vegne. Ledelsen kan saledes fastsatte regler for, hvem
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der ma udtale sig pa myndighedens vegne, og give na@rmere retningslinjer for ind-
holdet af sddanne udtalelser.

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

Hvis der er risiko for, at offentligheden fejlagtigt vil kunne opfatte en ytring som
udtryk for ansettelsesmyndighedens synspunkter, skal man i forbindelse med yt-
ringer vedrerende ens eget arbejdsomrade pracisere, at man ytrer sig pa egne veg-
ne.

Udgangspunktet er, at offentligt ansatte ikke efterfolgende kan palagges ansvar i
anledning af ytringer, som de fremsetter pa egne vegne. Offentligt ansatte har sa-
ledes en udstrakt ytringsfrihed.

Der geelder dog nogle fa begraensninger i ytringsfriheden.

Man ma ikke ytre sig om tavshedsbelagte oplysninger eller fremkomme med ere-
kreenkende udtalelser. Man ma heller ikke ytre sig i en urimelig grov form eller
fremsaette dbenbart urigtige oplysninger om veasentlige forhold inden for eget ar-
bejdsomrade.

Derudover ma der, af hensyn til offentlige myndigheders interne beslutningspro-
ces og funktionsevne, i sarlige tilfelde udvises tilbageholdenhed med hensyn til
ytringer om forhold, der vedrerer eget arbejdsomrade. Denne begraensning geelder
normalt kun for centralt placerede medarbejdere taet pa beslutningsprocessen. Her
vil det kunne vere af betydning, om ytringen fremsettes for eller efter, at en be-
slutning er truffet. En ytring, der fremsettes offentligt, for eller i ner tidsmaessig
sammenhang med, at en beslutning er truffet, kan have en storre skadevirkning
for den interne beslutningsproces end en ytring, der fremsattes langere tid efter,
at beslutningen er truffet. Begraensningen vil navnlig have betydning for ansatte
med ner tilknytning til de enkelte myndigheders ledelse, og vil saledes ikke om-
fatte offentligt ansatte, hvis funktioner ligger langt fra de politiske og administra-
tive beslutningstagere.

Man har som offentligt ansat en vidtgdende frihed til at udtale sig om ressource-
sporgsmal, som kan have vesentlig betydning for de fremtidige forhold pé ar-
bejdspladsen, f.eks. nedskeringer.

Det ligger fast, at en offentligt ansat har ret til at fremfore en eventuel kritik of-
fentligt uden forst at anvende de interne systemer, sa som ledelses- og samarbejds-
/tillidsrepraesentantsystemet. I en rakke tilfelde vil det dog — bl.a. af hensyn til
muligheden for at forbedre de forhold, man finder er kritisable, og af hensyn til de
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fremtidige samarbejdsforhold pa arbejdspladsen — kunne vare mest hensigtsmaes-
sigt og fornuftigt forst at rejse kritikken via de interne systemer.

Forholdet mellem offentligt ansattes ytringsfrihed og kravet om ansattes loya-
litet

Som nezevnt ovenfor geelder der visse begransninger i offentligt ansattes ytringsfri-
hed. Dels ma offentligt ansatte ikke ytre sig i en urimelig grov form eller fremseet-
te abenbart urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for eget arbejdsom-
rade. Dels er centralt placerede medarbejdere teet pa beslutningsprocessen under-
givet visse begransninger med hensyn til ytringer om forhold, der vedrerer deres
eget arbejdsomrade.

Det er imidlertid vigtigt at understrege, at den ulovbestemte loyalitetspligt, der be-
star i et ansettelsesforhold, ikke kan medfere yderligere begransninger i offentligt
ansattes ytringsfrihed

Nar en lovlig ytring er fremsat

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

Ytringen kan heller ikke danne grundlag for, at ledelsen — i kraft af sin almindeli-
ge ret til at lede og fordele arbejdet — anvender de sakaldte "negative ledelsesreak-
tioner”. En lovlig ytring kan derfor ikke i sig selv fore til afskedigelse eller andre
former for direkte eller indirekte sanktionering, som for eksempel andring af den
ansattes arbejdsomrade, eller at den ansatte ikke tilgodeses i forbindelse med tilde-
ling af lontilleg.

Der kan dog vere tilfelde, hvor folgevirkningerne af en lovlig ytring — for eksem-
pel samarbejdsvanskeligheder — er af en sa alvorlig karakter, at det kan danne
grundlag for “negative ledelsesreaktioner”. Ledelsen skal i sddanne tilfeelde vere
serligt opmarksom pa kravene til kvalifikation og bevissikkerhed, herunder de
krav der geelder om, at samarbejdsvanskelighederne skal vere betydelige, og om
at vanskelighederne i det vaesentlige skal skyldes den ansatte. Og ledelsen skal
samtidig have sig det vagtige hensyn til offentligt ansattes ytringsfrihed for gje.

Abenhed i den offentlige sektor og pa den enkelte arbejdsplads

Begreber som abenhed, gennemsigtighed og trovardighed er vaesentlige verdier i
den offentlige forvaltning. Det er derfor naturligt, at offentligt ansatte, der har en
grundig indsigt i og interesserer sig for forholdene inden for deres egne arbejds-
omrader, ogsa bidrager med deres viden og synspunkter i den offentlige debat. Yt-
ringsfriheden sikrer, at offentligt ansatte har en vidtgaende ret til at deltage i den
offentlige debat om forholdene pa egne arbejdsomrader.
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Men debat og dbenhed ber ogsa fremmes internt pa den enkelte arbejdsplads. Her
spiller ledelsen en vasentlig rolle for, at der skabes en kultur, hvor det er bade le-
gitimt og velset, at man viser interesse for og debatterer arbejdspladsens forhold.
Bade ledere og medarbejdere ber vere bevidste om, at loyalitet mod arbejdsplad-
sen ikke blot betyder, at man udviser respekt for de trufne beslutninger, men ogsa
at man pa konstruktiv vis papeger eventuelle kritiske forhold.

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

2.5.2. Lovfastelse af de gaeldende regler

De undersogelser, som udvalget har foretaget med henblik péd belys-
ning af de geeldende reglers praktiske betydning, efterlader det ind-
tryk, at offentligt ansatte generelt er meget tilbageholdende med at
ytre sig offentligt om emner inden for deres egne fagomrader.

Ved vurderingen af, om der er behov for en yderligere lovfastelse af
offentligt ansattes ret til at ytre sig, er det et centralt spergsmaél, i hvil-
ket omfang der er sammenhang mellem fravaeret af formel lov og det
forhold, at ansatte afstér fra at ytre sig.

Det fremstar ligeledes som centralt at foretage en vurdering af, i1 hvil-
ket omfang en yderligere lovfastelse pa dette omrdde vil kunne have
en vejledende verdi i relation til fastleggelse af greenserne for offent-
ligt ansattes ytringsfrihed, herunder 1 hvilket omfang en lovfastelse
ma antages at kunne stimulere offentligt ansattes anvendelse af deres
ytringsfrihed.

Den galdende retstilstand ma — for sa vidt angér reglernes juridiske
indhold — efter udvalgets opfattelse i dag siges at vare ganske klar.

For sa vidt angér spergsmalet om, i hvilket omfang den geldende re-
guleringsform eller reglernes juridiske indhold, er medvirkende arsag
til, at offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, viser udvalgets underso-
gelser, at det hovedsageligt er andre faktorer — identifikation med ar-
bejdspladsen, fejlopfattelse af loyalitetspligten, frygt for at skabe et
dérligt arbejdsklima samt frygt for karrieremassige konsekvenser,
herunder sakaldt “skjult” sanktionering — der er afgerende for, at an-
satte veelger ikke at ytre sig.
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Pa baggrund af udvalgets beskrivelse af de geldende regler om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed samt udvalgets undersogelser vedrerende
reglernes praktiske betydning finder udvalget siledes ikke at kunne
konstatere en sammenheng mellem fraveret af formel lov og det fak-
tum, at offentligt ansatte afstar fra at ytre sig.

Udvalget har dog 1 forbindelse hermed overvejet, 1 hvilket omfang en
lovfastelse af de galdende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed
vil kunne bringe yderligere klarhed vedrerende den galdende retstil-
stand, herunder i hvilket omfang en sddan lovfastelse vil kunne have
en vejledende verdi.

Udvalget har i den forbindelse overvejet lovregulering pé forskellige
niveauer.

Udvalget har overvejet en lovregulering pa et meget overordnet ni-
veau. En sédan lovregulering ville kunne udgeres af en lovbestemmel-
se, der fastslog, at offentligt ansatte har samme ret som andre borgere
til at ytre sig som privatpersoner. Hertil skulle knyttes en undtagelses-
bestemmelse, hvorefter retten til ytringsfrihed dog kan undergives
serlige begraensninger, 1 det omfang navnlig hensynet til offentlige
myndigheders interne beslutningsproces og funktionsevne i sarlige
tilfeelde tilsiger det.

Udvalget har endvidere overvejet en lovregulering, der pd et mere
detaljeret niveau beskriver de momenter, der ifelge ombudsmands-
praksis mv. legges vagt pa ved den konkrete vurdering af, om navn-
lig hensynet til offentlige myndigheders interne beslutningsproces og
funktionsevne 1 det enkelte tilfeelde kan begrunde begrensninger i den
ansattes ytringsfrihed.

Sadanne former for lovregulering ville efter udvalgets opfattelse inde-
holde et signal om politisk opbakning til ytringsfrihedsinstituttet i re-
lation til offentligt ansatte, ligesom bestemmelsen ville kunne skabe
oget opmarksomhed om offentligt ansattes ret til at ytre sig som pri-
vatpersoner. Det kan nappe heller udelukkes, at en sddan lovregule-
ring ville kunne have en vis positiv indvirkning pd myndighedernes
forstaelse for de ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner.
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Det er imidlertid samtidig udvalgets vurdering, at de to skitserede ty-
per af lovregulering ikke vil give bedre vejledning om reglernes ind-
hold end den nuvearende reguleringsform.

Det er udvalgets vurdering, at de forskellige hensyn samt den indbyr-
des afvejning heraf vanskeligt lader sig precisere ved skrevne regler,
séledes at forstielsen vesentligt lettes 1 forhold til den nuvaerende re-
guleringsform, hvor indholdet af retstilstanden ma betegnes som ve-
rende ganske klar. En lovfaestelse af de geeldende regler om graenserne
for offentligt ansattes ytringsfrihed vil séledes efter udvalgets vurde-
ring ikke — saledes som det er forudsat 1 beslutningsforslag B 40, der
ligger til grund for udvalgets kommissorium — betyde, at retstilstanden
bliver mere “’klar og tydelig”.

Udvalget finder saledes, at udstedelse af en vejledning, som anbefalet
af udvalget, jf. afsnit 2.5.1., udger det mest velegnede initiativ til at
reducere den usikkerhed, som eksisterer i praksis vedrerende de gel-
dende reglers indhold og r&kkevidde. En sddan vejledning vil efter
udvalgets opfattelse vere det bedste middel til at opfylde det generelle
behov for et mere dekkende kendskab til de gaeldende regler. En vej-
ledning af denne karakter ma ogsd antages at have en betydelig sig-
nalverdi og gennemslagskraft over for de forskellige aktorer pd omra-
det, ligesom en vejledning af den pageldende karakter formentlig vil
kunne have en vis holdningsbearbejdende effekt og dermed medvirke
til, at ’skjult” sanktionering af offentligt ansattes ytringer undgas.

En lovfestelse af de gaeldende regler vil derimod efter udvalgsflertal-
lets opfattelse ikke give bedre vejledning om reglernes indhold end
den nuverende reguleringsform, og udvalgsflertallet har derfor ikke
fundet anledning til at anbefale en lovfastelse af de gaeldende regler
om granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed.

Et mindretal bestaende af Danske Mediers Forum og Dansk Journa-
listforbund udtaler:

Det er mindretallets opfattelse, at en lovfastelse vil indeholde et sig-

nal om politisk opbakning til ytringsfrihedsinstituttet 1 relation til of-
fentligt ansatte, ligesom bestemmelsen vil kunne skabe oget opmeerk-
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somhed om offentligt ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner.
Mindretallet finder, at det er sandsynligt, at disse positive effekter vil
have en stimulerende effekt pa offentligt ansattes anvendelse af deres
ytringsfrihed.

En lovbestemmelse vil kunne give de offentligt ansatte en sterre tillid
til, at de har en siddan ret og samtidig have en positiv effekt pd myn-
digheders respekt for de ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner.

Mindretallet finder, at en lovfastelse vil kunne reducere de negativt
betonede arsager til, at ansatte ikke ytrer sig, s& som frygt for at skabe
et darligt arbejdsklima og frygt for karrieremaessige konsekvenser.

Det er samtidig mindretallets opfattelse, at en lovfastelse vil styrke
afsettet for en holdningsandring bade blandt de ansatte og i ledelsen.
En lovfastelse af de overordnede rammer for offentlig ansattes yt-
ringsfrihed vil kodificere geldende retstilstand, hvilket efter mindre-
tallets opfattelse i1 sig selv vil bidrage til at ege kendskabet til den
praksis, der allerede findes, ligesom en lovregel giver en overskuelig
indgang til evrige relevante regler, praksis og vejledning. Denne virk-
ning alene vil vare positiv og gavnlig.

En generel lovregel vil foruden at vare understottet af allerede eksi-
sterende praksis ogséd med fordel kunne understottes af en vejledning
om offentligt ansattes ytringsfrihed. Mindretallet stotter udformningen
af en vejledning, men finder ikke, at en vejledning 1 sig selv er til-
strekkelig. Kombinationen af en lovregel understottet af eksisterende
praksis og en vejledning, der daekker hele den offentlige sektor, udger
det mest velegnede initiativ til at reducere den usikkerhed, som udval-
gets undersogelser har vist eksisterer 1 betydelig grad, bdde hos de

ansatte og hos ledelsen, vedrarende de galdende reglers indhold og
rekkevidde.

Kombinationen vil bedst bidrage til og fremme en holdningsaendring
og en oget opmarksomhed pa de ansattes ytringsfrihed, séledes at der
skabes en aben arbejdspladskultur, hvor der hersker respekt for de
ansattes ret til at fremkomme med interne savel som eksterne me-
ningstilkendegivelser. En dbenhed der er vesentlig som middel til at
nuancere debatten savel internt som i det offentlige rum. Og dermed
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vaesentlig for demokratiet i Danmark. Det gaelder ikke mindst 1 relati-
on til sager, som det offentlige formodes at have en bred interesse 1,
og hvor det er vaesentligt at understette en nuanceret offentlig debat.

Mindretallet tilslutter sig en lovregel som beskrevet i udvalgsbetaenk-
ningen kapitel 5, afsnit 5.1.2.2., blandt andet fordi lovreglen er be-
skrevet tilstrekkeligt overordnet og derved giver plads til, at praksis
fortsat kan udvikle sig under Folketingets Ombudsmands praksis. Den
foreslaede regel er tilstraekkelig smidig til at rumme @ndret normdan-
nelse. De foreslaede kriterier har sdledes veret en del af ombudsman-
dens praksis igennem de seneste artier. Den meget generelle formule-
ring af grundlovens § 77 taler for, at der ved forstkommende grund-
lovsendring ber ske en justering, s& bestemmelsen fir et materielt
indhold, der modsvarer EMK art 10.

2.5.3. Seerlig regulering af spergsmalet om offentligt ansattes
ansaettelsesretlige beskyttelse

Den ansettelsesretlige regulering af spergsmalet om offentligt ansat-
tes ansattelsesretlige beskyttelse 1 tilfelde, hvor afskedigelse mv. er
sket pa grund af retmeessige ytringer, er ikke som sddan et sporgsmal
om granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed.

Udvalget har dog pd grund af den nare sammenheeng, der kan siges at
vere mellem disse to spergsmal, samt under henvisning til at det pa
baggrund af udvalgets undersogelser ikke kan udelukkes, at der findes
offentligt ansatte, som reelt har et onske om at ytre sig kritisk om de-
res egne arbejdsomrader, men afstdr herfra navnlig pd grund af frygt
for ansattelsesmassige og karrieremassige konsekvenser, fundet det
naturligt at foretage en narmere vurdering af behovet for en @ndret
ansattelsesretlig beskyttelse 1 tilfeelde, hvor afskedigelsen mv. er sket
som folge af retmaessige ytringer.

Udvalget har 1 den forbindelse overvejet spergsmalene om fastsattelse
af sarlige regler om mulighed for opnaelse af dom for fortsat anset-
telse, fastsaettelse af sarlige regler om godtgerelse og fastsettelse af
serlige bevisbyrderegler. Formélet med fastsattelse af sddanne regler
skulle 1 givet fald veare, at eksistensen af en bedre ansattelsesretlig
beskyttelse kunne stimulere anvendelsen af de ansattes ytringsfrihed 1
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tilfeelde, hvor de ansatte reelt har et enske om at ytre sig, men af frygt
for ansattelsesmessige konsekvenser afstar herfra.

De gxldende ansettelsesretlige regler regulerer allerede konsekven-
serne af uberettigede ansettelsesretlige reaktioner. Det er udvalgets
opfattelse, at ansattelsesretlig serregulering af bestemte typer af ube-
rettigede ansettelsesretlige reaktioner — der saledes markerer, at visse
typer af reaktioner anses for at vaere alvorligere” end andre — kraver
ganske sarligt tungtvejende grunde.

Det er udvalgsflertallets vurdering, at det nappe er praktisk hensigts-
messigt eller stimulerende for anvendelsen af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed at fastsette regler om en sarlig ansattelsesretlig beskyttel-
se mv. i sager, der involverer spergsmél om offentligt ansattes ytrings-
frihed.

Der er ikke tvivl om, at sager, hvor offentligt ansatte uberettiget mo-
des med negative ledelsesreaktioner pa grund af retmaessige ytringer,
kan have store personlige konsekvenser for de pagaldende. Udvalgets
undersogelser viser imidlertid, at omfanget af sager, hvor offentligt
ansatte modes med negative ledelsesreaktioner, er beskedent sammen-
holdt med det samlede antal offentligt ansatte. Der er saledes efter
udvalgsflertallets opfattelse ikke noget, som tyder pa, at der generelt
er tale om et omfangsrigt problem vedrerende offentligt ansattes yt-
ringsfrihed, hvorfor der heller ikke kan anferes vesentlige argumenter
for eksistensen af et aktuelt behov for indferelse af nye regler om en
serlig anseattelsesretlig beskyttelse.

Udvalgsflertallet finder det herudover ikke helt oplagt — uden en nzer-
mere gennemgang af de mange andre forskellige kategorier af uberet-
tigede ansattelsesretlige reaktioner — at en uberettiget reaktion pa
grund af den ansattes ytringer ber anses som mere “alvorlig” end an-
dre uberettigede ansettelsesretlige reaktioner.

Udvalgsflertallet finder pa denne baggrund ikke anledning til at anbe-

fale indferelse af saerlige regler om offentligt ansattes ansettelsesretli-
ge beskyttelse.
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Et mindretal 1 udvalget bestaende af Funktionarernes og Tjeneste-
mandenes Fallesrad (FTF), Landsorganisationen i Danmark (LO) og
Dansk Journalistforbund (DJ) udtaler:

Mindretallet er af den opfattelse, at et ikke uvasentligt antal offentligt
ansatte afstar fra at ytre sig — eller er tilbageholdende hermed — pa
grund af risikoen for negative ledelsesreaktioner. Mindretallet finder
grund til at udtrykke bekymring herover. Mindretallet mener, at der er
en sammenhang mellem denne omstendighed og den forholdsvis
ringe beskyttelse, der galder for offentligt ansatte med hensyn til
usaglige sanktioner.

Pa denne baggrund anbefaler mindretallet, at der indferes regler i lov-
givningen med det formal at give de offentligt ansatte en bedre ansat-
telsesretlig beskyttelse 1 tilfalde, hvor en lovlig ytring eller meddelel-
se om kritikverdige/ulovlige forhold er modt med en usaglig negativ
ledelsesreaktion. Det er mindretallets opfattelse, at dette dels vil
fremme anvendelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed og dels vil
have en gavnlig preventiv effekt, sdledes som det har vist sig pa andre
omréder (f.eks. 1 ligebehandlingsspergsmal), hvor en saddan regulering
er gennemfort.

Saledes anbefaler mindretallet, at der indferes en generel lovbestem-
melse, der — i1 overensstemmelse med galdende ret - konstaterer, at en
offentlig arbejdsgiver ikke ma sanktionere lovlige ytringer eller med-
delelser om kritikvaerdige/ulovlige forhold pa arbejdspladsen. En sa-
dan bestemmelse skal kombineres med specifikke regler om mulighed
for dom til fortsat ansettelse, forhejet godtgerelsesniveau og serlig
bevisbyrde i denne type sager.

2.5.4. Behov for initiativer til at fremme de ansattes deltagelse i
den offentlige debat

Som det fremgar af afsnit 2.5.1., anbefaler udvalget, at der udarbejdes
en generel vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed. Udvalgets
forslag til en sddan vejledning er anfort samme sted. En sddan vejled-
ning vil kunne reducere den usikkerhed, som eksisterer 1 praksis ved-
rerende de geldende reglers indhold og omfang og vil formentlig ogsa
kunne pévirke holdningen bade hos de ansatte og ledelsen i de enkelte
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myndigheder til vaerdien af, at de ansatte deltager i den offentlige de-
bat.

Udvalget peger samtidig pa forskellige lokale initiativer, som kan
iveerksattes 1 forbindelse med den lgbende informationsindsats.

Udvalget har herudover overvejet, om der er behov for yderligere ini-
tiativer til at fremme de ansattes deltagelse 1 den offentlige debat.

Ud fra mere almene hensyn til demokratiet er det i samfundets interes-
se, at offentligt ansatte 1 lighed med andre borgere bidrager til den
offentlige debat med bl.a. den specialviden, som de i kraft af deres
forskellige fagomréader er 1 besiddelse af.

Ytringsfrihed er imidlertid en personlig ret, og ikke en pligt. Set ud fra
den ansattes synsvinkel, synes der saledes ikke at vaere grundlag for at
fremme deltagelse i1 den offentlige debat, hvis der reelt ikke er et on-
ske herom blandt de ansatte.

Der er imidlertid ikke tvivl om, at deltagelse i1 debatten ber fremmes 1
tilfeelde af, at ansatte rent faktisk ensker at ytre sig, men afstér fra det
pa grund af egne, ledernes og/eller myndighedernes fejlopfattelser af
(begraensninger 1) retten til at ytre sig, eller pa grund af en frygt for
eventuelle negative konsekvenser af ytringen.

2.6. Sammenfatning af udvalgets overvejelser og anbefalinger
vedrorende indferelse af nye regler om meddeleret for offentligt
ansatte

Udvalgsflertallet finder ikke at kunne pege pa et behov for at fastsette
nye regler om offentligt ansattes meddeleret, idet en sadan allerede
fremgdr af de geldende regler. Dette galder bidde i relation til
spergsmalet om den ansattes adgang til at videregive oplysninger og i
relation til spergsmilene om ansattelsesretlig beskyttelse og tilken-
delse af skonomisk kompensation. Den galdende retstilstand ma end-
videre 1 praksis antages i tilstreekkeligt omfang at beskytte den ansat-
tes identitet, hvis denne ensker at forblive anonym.
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Udvalget skal samtidig fremhave, at offentligt ansatte — i kraft af de-
res ret til at fremkomme med meningstilkendegivelser og deres ret til
at videregive ikke-fortrolige oplysninger — har en vidtgdende adgang
til at gere pressen mv. opmerksom pa forhold vedrerende ulovlig for-
valtning mv.

Udvalget har dog overvejet, 1 hvilket omfang det ville vaere muligt i en
samlet form at lovfaeste reglerne om offentligt ansattes meddeleret,
herunder 1 hvilket omfang en sddan lovfastelse ville have en vejle-
dende veerdi.

Udvalget har 1 den forbindelse for det forste overvejet en lovfaestelse
af den geeldende retstilstand pa et meget overordnet niveau.

En sédan lovregulering ville kunne tage form af en lovbestemmelse,
der fastslog, at en retmessig videregivelse af oplysninger om ulovlig
forvaltning og anden uredelighed i den offentlige forvaltning ikke i sig
selv kan medes med negative ansattelsesmassige konsekvenser.

I hvilket omfang, der er tale om en lovlig videregivelse, ville stadig
skulle afgares efter de ulovbestemte regler herom. Bestemmelsen ville
saledes ikke indeholde nogen na@rmere normering af eller vejledning
om, hvornar en videregivelse er retmaessig.

En sddan lovbestemmelse ville imidlertid kunne have en signalverdi,
der ville kunne medvirke til at skabe eget opmarksomhed om offent-
ligt ansattes meddeleret, og en sddan bestemmelse kunne maske der-
ved ogsa stimulere offentligt ansattes benyttelse af deres meddeleret.

Udvalget har endvidere overvejet en lovregulering, der mere detaljeret
regulerer omfanget af offentligt ansattes adgang til at videregive op-
lysninger til pressen og andre eksterne parter i tilfeelde af ulovligheder
mv.

En sddan regulering ville skulle fastlegge folgende forhold: 1) hvem
ma videregive oplysninger, 2) hvem ma oplysningerne videregives til,
3) hvilke forhold mé& der meddeles oplysninger om, 4) de narmere
betingelser for videregivelsen, og 5) hvilke oplysninger ma videregi-
ves.
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Det centrale spergsmail ved en sddan regulering ville vere afgraens-
ningen af de tilfelde, hvor meddeleretten udleses (de ovenfor naevnte
punkt 3 og 4). En afgraensning heraf ville imidlertid vare forbundet
med betydelige vanskeligheder.

Efter udvalgets opfattelse ville en regulering af den omhandlede ka-
rakter ikke give nogen narmere vejledning om, hvornar meddeleretten
udleses 1 konkrete situationer. Dette vil netop vaere meget athengig af
de konkrete omstaendigheder i1 det enkelte tilfeelde, som der ikke ville
kunne tages hejde for ved en lovregulering, der nedvendigvis ma have
en mere generel karakter. Det er pa den baggrund udvalgets vurdering,
at det vil vare vanskeligt at udfaerdige en lovbestemmelse, der i prak-
sis giver en bedre vejledning om, hvornér videregivelse af fortrolige
oplysninger ma anses for berettiget, end bestemmelsen i straffelovens
§152e.

Udvalget har endvidere set pa de svenske regler, der er udtryk for en
mere generel offentliggerelsesordning i relation til medierne. Den
svenske retstilstand afviger indholdsmessigt hovedsageligt fra den
danske derved, at offentligt ansatte 1 et vist omfang har ret til at vide-
regive fortrolige oplysninger til medierne, ogsé selvom dette ikke sker
til berettiget varetagelse af &benbar almen interesse eller eget eller
andres tarv.

Overvejelser om indferelse af en tilsvarende fri adgang til at videregi-
ve visse typer af fortrolige oplysninger til medierne, ville nedvendig-
gore en nermere afvejning af, 1 hvilket omfang samfundets interesse 1,
at fortrolige oplysninger kan videregives i de omhandlede tilfelde, er
mere tungtvejende end de interesser, der ligger bag reglerne om tavs-
hedspligt. Dette ville fordre en tilbundsgéende og udferlig gennem-
gang af de mange forskellige hensyn, som ligger bag tavshedspligtreg-
lerne

Udvalget har ikke foretaget en sddan udferlig gennemgang, men fin-
der det vanskeligt at pege pa et reelt behov for indferelse af en fri ad-
gang til at videregive visse typer af fortrolige oplysninger til medier-
ne. Udvalget skal herved pege pa, at der i mange tilfzelde vil kunne
gives offentligheden meddelelse om eventuelle misforhold hos for-
valtningen, uden at det fordrer videregivelse af fortrolige oplysninger.
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Udvalget skal tillige understrege, at selv i tilfzelde, hvor der er tale om
fortrolige oplysninger, vil sddanne oplysninger kunne videregives til
medierne mv., hvis det sker til varetagelse af abenbar almen interesse
eller eget eller andres tarv, jf. straffelovens § 152 e, nr. 2. Det m4 an-
tages, at dette vil kunne veare tilfeeldet, hvis den ansatte videregiver
oplysninger om faktisk konstaterede ulovligheder inden for den of-
fentlige forvaltning.

Det er endvidere udvalgets vurdering, at indferelse af en ordning sva-
rende til den svenske nappe vil have betydning for omfanget af of-
fentligt ansattes benyttelse af deres meddeleret. Udvalget skal herved
ogsa henvise til, at offentligt ansatte 1 Sverige ikke synes at benytte
deres meddeleret i videre omfang, end tilfeldet er i Danmark.

Det er generelt udvalgets vurdering, at det naeppe har varet manglen
pa en lovfastet meddeleret, der i visse sager har varet arsagen til, at
der ikke pa et tidligere tidspunkt er tilgdet offentligheden informatio-
ner om misligheder. Som det er tilfeldet ved offentligt ansattes kriti-
ske ytringer, tyder alt pd, at det i stedet er andre forhold — navnlig
frygt for at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for karrieremaessige
konsekvenser — der afholder ansatte fra at videregive oplysninger til
pressen mv. 1 de omhandlede tilfelde.

Som anfort finder udvalget imidlertid ikke at kunne udelukke, at en
lovregulering, der hovedsageligt vil have signalmassig karakter, vil
kunne have en stimulerende effekt pa offentligt ansattes benyttelse af
deres meddeleret, idet en sadan lovregulering maske vil kunne reduce-
re de negativt betonede arsager til, at ansatte eventuelt matte afstd fra
at benytte sig af deres meddeleret, s& som frygt for at skabe et darligt
arbejdsklima og frygt for karrieremaessige konsekvenser.

Det er dog udvalgets opfattelse, at frygten for at skabe et darligt ar-
bejdsklima og frygten for karrieremassige konsekvenser er forhold,
der i ringe grad lader sig athjelpe ved en nermere lovregulering af en
meddeleret. Udvalget skal herved ogsé henvise til, at offentligt ansatte
1 Sverige — hvor der findes en nermere regulering af spergsmélet om
meddeleret — som naevnt ikke synes at benytte deres meddeleret 1 vide-
re omfang, end tilfeldet er i Danmark.
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Udvalget skal samtidig sarligt understrege betydningen af den ansat-
tes ret — og 1 visse tilfelde pligt — til at underrette internt om ulovlige
eller fagligt uforsvarlige forhold.

I de tilfelde, hvor der kan vaere spergsmal om ulovlig forvaltning eller
anden uredelighed i den offentlige forvaltning, herunder &benbart
misbrug af offentlige midler, vil det formentlig typisk vere sddan, at
ansatte, som bliver bekendt med, at sdidanne forhold muligvis forelig-
ger, vil underrette internt inden for myndigheden, saledes at der kan
rettes op pa forholdene. Sakaldte ’skandalesager”, hvor de pagalden-
de ulovligheder mv. forst pa et meget sent tidspunkt bliver offentlig-
heden bekendt, vil saledes kun opsta i de tilfelde, hvor topledelsen har
villet dekke over forholdene eller ikke har udvist rettidig omhu med
hensyn til at lose problemerne. Sddanne ekstreme situationer kan man
efter udvalgets opfattelse ikke gardere sig imod ad lovgivningens vej.

Udvalget finder séledes ikke anledning til at anbefale, at der indferes
nye regler i lovgivningen om indholdet af offentligt ansattes meddele-
ret.

For sa vidt angér spergsmalet om indferelse af regler om en sarlig
ansettelsesretlig beskyttelse 1 tilfeelde, hvor afskedigelsen mv. er sket
pa grund af den ansattes retmassige videregivelse af oplysninger om
misforhold i forvaltningen, finder udvalgsflertallet 1 lighed med det
tilsvarende spergsmal i relation til ytringsfrihed, ikke at kunne anbefa-
le indferelse af sdidanne sarlige regler 1 ansattelsesretlige sager vedro-
rende meddeleret.

Et mindretal i udvalget bestdende af reprasentanter for Funktionerer-
nes og Tjenestemendenes Feallesrdd (FTF), Landsorganisationen i
Danmark (LO) og Dansk Journalistforbund (DJ) peger, som anfert
afslutningsvis 1 afsnit 2.5.3., pd det onskelige i at styrke den ansattel-
sesretlige beskyttelse.
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Kapitel 3
Offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret
3.1. Galdende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed

En beskrivelse af geldende ret inden for et givent omrade vil alminde-
ligvis bygge pa materiale, som bestar af skrevne retsregler (love, be-
kendtgerelser mv.) samt konkrete afgerelser truffet af retsanvendende
myndigheder som f.eks. domstolene og forvaltningen. Hvis et omrade
er teet reguleret af love og bekendtgerelser mv., og der i relation hertil
findes en righoldig praksis fra navnlig domstolene, kan der ved en
beskrivelse af galdende ret pa det pdgeldende omrdde opnas en hgj
grad af sikkerhed, saledes at beskrivelsen ogsé med stor sandsynlighed
vil svare til de resultater, som domstolene vil nd frem til i konkrete
sager.

Hvis der derimod pd et omrdde alene findes fa skrevne retsregler —
eller hvis sddanne regler er upracist formulerede i den forstand, at de
f.eks. alene fastleegger nogle overordnede principper for retsforholdets
normering — og hvis navnlig retspraksis i relation hertil er beskeden,
ma der ved en beskrivelse af geldende ret inddrages almindelige rets-
principper og reale betragtninger. Den retlige betydning af sddanne
retsprincipper og reale betragtninger kan vere mere usikker end
skrevne retsregler mv. En beskrivelse af geldende ret vil i sddanne
tilfeelde — navnlig i relation til de resultater, som domstolene mé for-
ventes at nd frem til 1 fremtidige sager — kunne fa en mindre sikker
karakter.

Retsomradet vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed er kendeteg-
net ved, at de skrevne retsregler er fi og mindre pracist formulerede,
ligesom retspraksis pa omradet er sparsom. For en umiddelbar be-
tragtning kan dette saledes synes at medfere en risiko for, at beskrivel-
sen af geldende ret — navnlig 1 relation til de resultater, som domsto-
lene ma forventes at na frem til i fremtidige sager — far en mindre sik-
ker karakter. En meget omfattende ombudsmandspraksis har imidler-
tid bidraget til en betydelig afklaring af retstilstanden, der saledes her-
igennem ma betegnes som vaerende ganske klart fastlagt.
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De skrevne retsregler pa omradet findes 1 grundlovens § 77 og Den
Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel 10. Disse omtales
kort nedenfor i afsnit 3.1.1. og 3.1.2.

3.1.1. Grundlovens § 77

Grundlovens § 77 indeholder folgende bestemmelse om beskyttelse af
ytringsfriheden:

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

Bestemmelsen i § 77 beskytter ikke kun ytringer af intellektuel karak-
ter eller ytringer, der udtrykker f.eks. en politisk opfattelse. Bestem-
melsen omfatter séledes alle typer af ytringer, herunder gengivelse af
faktiske forhold, fiktive meddelelser og praktiske anvisninger. Refera-
ter og rene gengivelser af ytringer er ogsa beskyttet af bestemmelsen.

Udtrykket pa tryk, i skrift” omfatter enhver formidlingsform, herun-
der grafiske figurer, tegninger og billeder mv. Udtrykket i tale” om-
fatter bade direkte kommunikation ved f.eks. moder og tekniske gen-
givelser.

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

Ved fastleggelsen af, hvilken naermere beskyttelse af ytringsfriheden
§ 77 indeberer, foretages der almindeligvis en opdeling 1 henholdsvis
den formelle og den materielle ytringsfrihed.

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

Der er enighed 1 den statsretlige teori om, at bestemmelsen 1 grundlo-
vens § 77 beskytter den formelle ytringsfrihed, jf. Poul Andersen,
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Dansk Statsforfatningsret (1954), side 665, Alf Ross, Dansk Statsfor-
fatningsret, 3. udgave (1980), bind II, side 716, Max Segrensen, Stats-
forfatningsret, 2. udgave (1973), side 376, Peter Germer, Statsforfat-
ningsret, 3. udgave (2001), side 280 og Henrik Zahle, Dansk forfat-
ningsret 3, 3. udgave (2001), Menneskerettigheder, side 77.

Bestemmelsen indeholder séledes et forbud imod, at offentlige myn-
digheder indferer censur eller andre forebyggende foranstaltninger.
Med udtrykket “andre forebyggende foranstaltninger” sigtes der til
censurlignende foranstaltninger, som legger hindringer i vejen for en
offentliggerelse pa grund af ytringens indhold. Bestemmelsen indebze-
rer saledes navnlig, at lovgivningsmagten er afskaret fra at gennemfo-
re regler om, at borgernes offentliggerelse af ytringer skal vare betin-
get af en forudgaende tilladelse eller lignende fra en offentlig myndig-
hed.

Med hensyn til den materielle ytringsfrihed er det den overvejende
opfattelse i den statsretlige litteratur, at grundlovens § 77 ikke umid-
delbart beskytter denne side af ytringsfriheden, jf. Poul Andersen,
a.st., side 670, Alf Ross, a.st., side 716 og 724 samt Max Serensen,
a.st., side 374. Efter denne opfattelse udelukker grundlovens § 77 sa-
ledes ikke lovgivningsmagten fra at gere ytringer pa et hvilket som
helst omrade og med et hvilket som helst indhold ansvarspadragende.
Der er imidlertid 1 andre dele af den statsretlige litteratur givet udtryk
for, at bestemmelsen i grundlovens § 77 ogsé indebarer en vis beskyt-
telse af den materielle ytringsfrihed, jf. herved Peter Germer, a.st.,
side 273 ff og Ytringsfrihedens Vasen (1973) samt Henrik Zahle,
a.st., side 91 f.

Visse forfattere har anfort, at der af andre grundlovsbestemmelser end
§ 77 kan udledes en vis beskyttelse af den materielle ytringsfrihed.
Det anfores sdledes, at grundlovens § 67 om religionsfrihed yder en
egentlig beskyttelse af den materielle ytringsfrihed med hensyn til
religiose ytringer. Efter bestemmelsens ordlyd begranses beskyttelsen
dog af hensyn til saedeligheden og den offentlige orden, jf. Poul An-
dersen, a.st. side 671, Alf Ross, a.st., side 726 og Max Serensen, a.st.,
side 374. Det anfores endvidere hos Poul Andersen samme sted, at
grundlovens § 13 om ministrenes ansvarlighed medferer, at kritik af
ministre md vere omfattet af den materielle ytringsfrihed. Til stotte
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for beskyttelse af valgkampsytringer (politisk ytringsfrihed) anferes
ligeledes grundlovens § 31, stk. 2, om anskuelsernes ligelige repree-
sentation i forbindelse med folketingsvalg, jf. Alf Ross, a.st., side 727
og Max Serensen, a.st., side 375.

Det kan n@vnes, at den geldende lovgivning pd en rekke omrader
indeholder begrensninger 1 den materielle ytringsfrihed, f.eks. straffe-
lovens kapitel 27 om freds- og arekrankelser og bestemmelserne i
forvaltningsloven og speciallovgivningen om tavshedspligt samt de
dertil knyttede sanktionsbestemmelser i straffelovens §§ 152-152 f.

Ordene 1 grundlovens § 77 ”dog under ansvar for domstolene” er ge-
nerelt 1 den statsretlige teori blevet opfattet sdledes, at domstolene er
enekompetente til at sanktionere overtreedelser af den materielle yt-
ringsfrihed. Dette gaelder 1 hvert fald for s& vidt angér straf og erstat-
ningsansvar.

Bestemmelsen er dog ikke i praksis blevet opfattet saledes, at den er
til hinder for, at tjenstlige reaktioner over for offentligt ansatte 1 for-
bindelse med deres kraenkelse af ytringsfrihedens graenser umiddelbart
kan geres galdende 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. Sddanne afgerelser
vil efterfolgende kunne indbringes for domstolene i1 henhold til grund-
lovens § 63.

3.1.2. Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel 10

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

Den Europziske Menneskerettighedskonvention indeholder i artikel
10 folgende bestemmelse om beskyttelse af ytringsfriheden:

”Stk. 1. Enhver har ret til ytringsfrihed. Denne ret omfatter meningsfrihed og
frihed til at modtage eller meddele oplysninger eller tanker, uden indblanding fra
offentlig myndighed og uden hensyn til landegraenser. Denne artikel forhindre ik-
ke stater i at kreve, at radio-, fjernsyns- eller filmforetagender kun ma drives i
henhold til bevilling.
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Stk. 2. Da udevelse af disse frihedsrettigheder medferer pligter og ansvar, kan
den underkastes sddanne formaliteter, betingelser, restriktioner eller straffebe-
stemmelser, som er foreskrevet ved lov og er nedvendige i et demokratisk sam-
fund af hensyn til den nationale sikkerhed, territorial integritet eller offentlig tryg-
hed, for at forebygge uorden eller forbrydelse, for at beskytte sundheden eller se-
deligheden, for at beskytte andres gode navn og rygte eller rettigheder, for at for-
hindre udspredelse af fortrolige oplysninger, eller for at sikre domsmagtens autori-
tet og upartiskhed.”

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

Ud over de traditionelle ytringsformer som skrift og tale, omfatter
artikel 10 ogsé ikke-sproglige udtryksformer som f.eks. faste og le-
vende billeder, kunstneriske udtryksformer, symboler, symbolsk pa-
kleedning og symbolske handlinger, hvis der med handlingen formid-
les et budskab, f.eks. ved tegn. Ytringerne er tillige beskyttet, uanset
hvilket medium der anvendes til udbredelsen.

Retten til ytringsfrihed geelder “enhver” og sédledes ogsa offentligt
ansatte.

Artikel 10 beskytter udtrykkeligt bade retten til at fremkomme med
ytringer (ytringsfrihed) og retten til at modtage ytringer (informations-
frihed). Bestemmelsen beskytter i modsetning til den traditionelle
opfattelse af grundlovens § 77 bade den formelle og den materielle
ytringsfrihed, men indeholder derimod ikke et forbud mod censurfor-
anstaltninger.

Beskyttelse af ytrings- og informationsfriheden efter artikel 10 er ikke
ubegranset. Der kan saledes foretages indgreb 1 ytrings- og informati-
onsfriheden, hvis indgrebet er foreskrevet ved lov og er nedvendigt i
et demokratisk samfund af hensyn til den nationale sikkerhed, territo-
rial integritet eller offentlig tryghed, for at forebygge uorden eller for-
brydelse, for at beskytte sundheden eller sedeligheden, for at beskytte
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andres gode navn og rygte eller rettigheder, for at forhindre udspredel-
se af fortrolige oplysninger, eller for at sikre domsmagtens autoritet og
upartiskhed, jf. artikel 10, stk. 2.

Ved vurderingen af, om et indgreb har veret berettiget, ma det indled-
ningsvis klarleegges, om der overhovedet er tale om et indgreb. En
foranstaltning, der retter sig mod ytringsfriheden, ma besidde et vist
minimum af intensitet i relation til ytringen for at udgere et indgreb.
Det anferes 1 Peer Lorenzen mfl., Den Europeiske Menneskerettig-
hedskonvention med kommentar, 2. udgave (2003), bind I, side 453,
at minimumsgransen ma antages at vaere forholdsvis lav og kun synes
at veere relevant, hvor den, foranstaltningen retter sig imod, kan betje-
ne sig af oplagte alternative metoder eller fora.

Er der tale om et indgreb, skal indgrebet vaere foreskrevet ved lov og
vaere nedvendigt 1 et demokratisk samfund 1 forhold til de lovlige hen-
syn, som er opregnet i artikel 10, stk. 2.

Det centrale spergsmal vil typisk vere, om indgrebet kan anses for
nodvendigt 1 et demokratisk samfund. Omfanget af beskyttelsen af-
hanger af en konkret helhedsvurdering. Det vil navnlig have betyd-
ning, om ytringen vedrerer et emne af samfundsmassig interesse, og
om indholdet af ytringen er sagligt. Typen af indgreb samt i gransetil-
felde ytringens formédl, mélgruppe, udbredelse og virkemiddel vil
ogsa kunne have betydning.

Hvis ytringen angar et emne af samfundsmaessig interesse og dermed
bidrager til den offentlige debat, nyder ytringen en vidtgdende beskyt-
telse, hvorimod ytringer om rent private forhold ikke nyder en sterk
beskyttelse, jf. Jens Elo Rytter, Den Europaiske Menneskerettigheds-
konvention — og dansk ret (2003), side 196 og Peer Lorenzen mfl.,
a.st., side 459 ff. Der er en videre frihed til at fremsatte meningstil-
kendegivelser og personlige vurderinger (verdidomme), end beskyld-
ninger og sigtelser (faktiske kendsgerninger). Ytringer om faktiske
forhold, der f.eks. rummer en beskyldning eller sigtelse, har en objek-
tiv karakter, der som udgangspunkt kan kreves verificeret og bevist.
Det vil derfor kunne vare berettiget at straffe fremsattelsen af en
erekreenkende beskyldning, hvis den viser sig at vare urigtig eller
ikke kan bevises, og den 1 ovrigt ikke blev fremsat i god tro pa et vist
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faktuelt grundlag. Ved fremsattelse af verdidomme, der udtrykker en
subjektiv mening, kan der ikke kraeves sandhedsbevis, og det mi i
stedet vurderes, om udtalelsen var rimelig under de konkrete omsten-
digheder og pa det foreliggende grundlag, jf. herved Jens Elo Rytter,
a.st., side 196 og Peer Lorenzen mfl., a.st., side 458 f.

3.1.3. Szerligt om offentligt ansattes ytringsfrihed

Udvalget er ifolge kommissoriet alene bedt om at behandle spergsma-
let om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, ligesom de to
beslutningsforslag B 39 og B 40, der ligger til grund for kommissoriet,
udtrykkeligt ikke omfatter privatansatte. Det kan dog navnes, at det
traditionelt er antaget, at privatansattes ytringsfrihed — bl.a. pa grund
af de bagvedliggende hensyn, der generelt taler for begrensninger i
ansattes ytringsfrihed — nyder en noget ringere beskyttelse end den,
der gaelder for offentligt ansatte, jf. bl.a. Jens Elo Rytter, a.st., side
205-206. Privatansatte er dog omfattet af beskyttelsen i artikel 10 om
ytringsfrihed i Den Europziske Menneskerettighedskonvention, jf.
naermere sagen Fuentes Bobo v. Spanien 29/2 2000.

Udvalget har lagt til grund, at der med betegnelsen offentligt ansatte”
menes personer, som er ansat ved myndigheder, institutioner mv., der
er omfattet af den offentlige forvaltning, saledes som denne er afgran-
set 1 forvaltningslovens § 1, stk. 1, og offentlighedslovens § 1, stk. 1.

Kerneomradet med hensyn til den offentlige forvaltning er forvalt-
ningsmyndigheder, der herer til den statslige eller den kommunale og
amtskommunale forvaltning, uanset om der er tale om almindelige
forvaltningsmyndigheder, serlige navn eller rad eller serlige forvalt-
ningsenheder.

Som udgangspunkt er institutioner, foreninger og selskaber, der er
organiseret pa privatretligt grundlag, ikke en del af den offentlige for-
valtning. Det galder, uanset om den virksomhed, der udeves, ganske
kan sidestilles med den, som sadvanligvis udeves af forvaltnings-
myndigheder. Dette geelder ogsa selskaber, hvor staten som aktioner,
interessent eller lignende ejer f.eks. 100 pct. af selskabet.

-55 -



For sa vidt angar en nermere beskrivelse af afgrensningen af, hvilke
myndigheder, institutioner mv. der herer til den offentlige forvaltning,
henvises til John Vogter, Forvaltningsloven med kommentarer, 3. ud-
gave (2001), side 103-111, John Vogter, Offentlighedsloven med
kommentarer, 3. udgave (1998), side 48-68, og Hans Gammeltoft-
Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), side 83-116.

Grundlovens § 77 og Den Europziske Menneskerettighedskonventi-
ons artikel 10 om ytringsfrihed omfatter ogsa offentligt ansatte, nér de
ytrer sig pa egne vegne (som privatpersoner).

Spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed har to sider. For det
forste er der spergsmaélet om censur (den forudgdende kontrol med
offentligt ansattes udtalelser), og for det andet er der spergsmalet om
efterfolgende reaktioner i1 anledning af offentligt ansattes udtalelser.
Det forste vedrerer den formelle ytringsfrihed, mens det sidstnaevnte
angdr den materielle ytringsfrihed.

Spergsmalet om materiel ytringsfrihed opstér dels 1 relation til offent-
ligt ansattes ret til at videregive faktiske oplysninger, som de er blevet
bekendt med 1 tjenesten, dels i relation til offentligt ansattes ret til at
fremsaette meningstilkendegivelser.

Offentligt ansatte er undergivet de samme begrensninger af ytrings-
friheden, som galder for andre personer. Offentligt ansatte er sdledes
omfattet af de almindelige begraensninger, der folger af reglerne i
straffelovens kapitel 27 om freds- og a@rekrankelser. Offentligt ansatte
vil derfor f.eks. kunne straffes, hvis de fremsaetter en udtalelse, der har
karakter af en arekreenkelse, jf. straffelovens § 267.

Herudover er offentligt ansatte ved deres videregivelse af faktiske
oplysninger begrenset af reglerne om tavshedspligt. Dansk rets al-
mindelige regler om tavshedspligt findes 1 straffelovens § 152 og for-
valtningslovens § 27. Bestemmelsernes hovedindhold er, at offentligt
ansatte ikke uberettiget ma videregive eller udnytte fortrolige oplys-
ninger.

Spergsmalet er herefter, om der galder yderligere begrensninger i
ytringsfriheden for offentligt ansatte, sdledes at de kan rammes af an-

-56 -



settelsesretlige reaktioner pa grund af meningstilkendegivelser, som
personer uden for det offentlige retmaessigt ville kunne fremszatte.

Ansettelsesretlige reaktioner kan opdeles 1 to grupper: 1) sakaldte
“ansvarsreaktioner”, hvilket vil sige disciplinarstraf efter tjeneste-
mandslovens § 24 og straf efter straffelovens kapitel 16 om forbrydel-
ser 1 offentlig tjeneste eller hverv mv. samt (for overenskomstansatte)
eventuelle folger af misligholdelse, og 2) de skensmaessige negative
ledelsesreaktioner (f.eks. undladelse af tildeling af lontilleg, @ndring i
arbejdsomrade og afskedigelse).

Det er en betingelse for ikendelse af “ansvarsreaktioner”, at den pa-
gaeldende har begdet tjenesteforseelse eller (for overenskomstansatte)
misligholdelse. Den ansatte skal saledes have handlet i strid med reg-
ler og normer, som matte gelde for det pagaeldende ansattelsesfor-
hold.

Ved de skensmaessige negative ledelsesreaktioner er der ikke tale om,
at den ansatte har handlet retsstridigt. Undladelse af tildeling af lontil-
leeg, ®ndring 1 arbejdsomrade og afskedigelse er befojelser, der til-
kommer ledelsen 1 kraft af dennes almindelige ret til at lede og fordele
arbejdet (ledelsesretten). Disse befojelser kan saledes anvendes, selv
om den ansatte ikke har handlet 1 strid med de for ansattelsesforholdet
geldende regler og normer.

Det er alene tjenestem@nd, som kan ikendes disciplin@rstraffe for
tjenesteforseelser. Ifolge tjenestemandslovens § 24 kan discipliner-
straffene udgere advarsel eller irettesattelse, bode pé ikke over /2 ma-
neds lon, forflyttelse, degradering og afsked. Selvom der ikke forelig-
ger en tjenesteforseelse, der kan medfere “ansvarsreaktioner”, vil tje-
nestemanden kunne rammes af ansattelsesmyndighedens skensmees-
sige negative ledelsesreaktioner.

Overenskomstansatte vil kunne idemmes straf efter reglerne 1 straffe-
lovens kapitel 16, kunne rammes af misligholdelsesbefojelser (f.eks.
opsigelse uden varsel) eller af de skensmassige negative ledelsesreak-
tioner.
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Omfanget af offentligt ansattes materielle ytringsfrihed er indgaende
behandlet i et responsum afgivet af professor, dr. jur. Bent Christensen
1 1980 og et responsum afgivet af professor Lars Nordskov Nielsen i
1987. Spergsmélet er endvidere behandlet i Betenkning om fagligt
etiske principper 1 offentlig administration afgivet af DJOF’s fagligt
etiske arbejdsgruppe i 1993 samt af professor Henrik Zahle i Dansk
Statsforfatningsret 3, 3. udgave (2001), Menneskerettigheder.

I det folgende afsnit redegores forst kort for reglerne om tavshedspligt
for offentligt ansatte (afsnit 3.1.3.1.). Dernast folger en redegerelse
for de to ovenfor n@vnte responsa (afsnit 3.1.3.2. og afsnit 3.1.3.3.)
samt den omtalte betenkning (afsnit 3.1.3.4.). Endvidere redegeres
kort for professor Henrik Zahles fremstilling af spergsmalet i Dansk
forfatningsret 3, 3. udgave (2001), Menneskerettigheder (afsnit
3.1.3.5.). Herefter folger en gennemgang af retspraksis (afsnit
3.1.3.6.), praksis fra den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (af-
snit 3.1.3.7.) og praksis fra Folketingets Ombudsmand (afsnit
3.1.3.9.).

3.1.3.1. Reglerne om tavshedspligt

Hovedbestemmelsen om offentligt ansattes tavshedspligt findes 1
straffelovens § 152.

Straffelovens § 152 har felgende ordlyd:

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

Stk. 2. Straffen kan stige til feengsel indtil 2 ar, hvis forholdet er begaet med
forsaet til at skaffe sig eller andre uberettiget vinding eller der i ovrigt foreligger
serlig skaerpende omstendigheder.

Stk. 3. En oplysning er fortrolig, nar den ved lov eller anden gyldig bestemmel-
se er betegnet som sddan, eller nar det 1 ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde
den for at varetage vaesentlige hensyn til offentlige eller private interesser.”

Tavshedspligten omfatter alene fortrolige oplysninger. Efter bestem-
melsens stk. 3 anses en oplysning for at vere fortrolig, nar det fremgar

-58 -



af sarlige lovbestemmelser, at oplysningen eller bestemte typer af
oplysninger er af fortrolig karakter. Endvidere anses en oplysning for
at veere fortrolig, nar det i gvrigt er nedvendigt at hemmeligholde op-
lysningen for at varetage vesentlige hensyn til offentlige eller private
interesser.

Straffeloven indeholder ikke en n@rmere angivelse af, hvilke offentli-
ge eller private interesser som kan medfere, at en oplysning ma anses
for at vere fortrolig. Dette ma derfor 1 vesentligt omfang bero pa
normer uden for straffeloven. Blandt sddanne normer findes navnlig
forvaltningslovens § 27, stk. 1.

Forvaltningslovens § 27 har felgende ordlyd:

”§ 27. Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, har tavshedspligt, jf.
borgerlig straffelov § 152 og §§ 152 ¢—152 £, nar en oplysning ved lov eller anden
gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolig, eller nar det i ovrigt er nedvendigt
at hemmeligholde den for at varetage veesentlige hensyn til offentlige eller private
interesser, herunder navnlig til:

1) statens sikkerhed eller rigets forsvar,

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske interesser, herunder forholdet
til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner,

3) forebyggelse, efterforskning og forfelgning af lovovertreedelser samt straffuld-
byrdelse og beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om strafferetlig eller
disciplinar forfelgning,

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

5) det offentliges okonomiske interesser, herunder udferelsen af det offentliges
forretningsvirksomhed,

6) enkeltpersoners eller private selskabers eller foreningers interesse i at beskytte
oplysninger om deres personlige eller interne, herunder, skonomiske forhold, eller
7) enkeltpersoners eller private selskabers eller foreningers gkonomiske interesse i
at beskytte oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om
drifts- eller forretningsforhold.

Stk. 2. Inden for den offentlige forvaltning kan der kun pélegge tavshedspligt
med hensyn til en oplysning, nar det er nedvendigt at hemmeligholde den for at
varetage veesentlige hensyn til offentlige eller private interesser som navnt i stk. 1.
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Stk. 3. En forvaltningsmyndighed kan bestemme, at en person uden for den of-
fentlige forvaltning har tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysninger, som
myndigheden videregiver til den pagaldende uden at vaere forpligtet hertil.

Stk. 4. Fastsattes der i henhold til § 1, stk. 2, regler om tavshedspligt, eller pa-
leegges der tavshedspligt efter stk. 3, finder straffelovens § 152 og §§ 152 ¢-152 f
tilsvarende anvendelse pa overtreedelse af sadanne regler eller paleg.”

Som det fremgar, indeholder forvaltningslovens § 27, stk. 1, en opreg-
ning af forskellige hensyn, der efter en konkret vurdering 1 hvert en-
kelt tilfeelde kan fore til, at en oplysning er fortrolig og dermed under-
givet tavshedspligt. Opregningen er ikke udtemmende, men mé anta-
ges at dekke de fleste hensyn, der kan medfere tavshedspligt. Blandt
de hensyn, der ikke er navnt i bestemmelsen, men som efter omstan-
dighederne kan begrunde tavshedspligt, er hensynet til offentlige
myndigheders interne beslutningsproces, jf. herved John Vogter, For-
valtningsloven med kommentarer, 3. udgave (2001), side 525 ff.

Oplysninger, der er omfattet af adgangen til aktindsigt efter offentlig-
hedsloven, er 1 almindelighed ikke fortrolige, jf. herved John Vogter,
a.st., side 528.

Det kan imidlertid ikke antages at veere ganske udelukket, at en person
1 offentlig tjeneste eller hverv kan tilsidesatte sin tavshedspligt ved at
videregive oplysninger, som enhver har ret til efter reglerne om akt-
indsigt, jf. beteenkning nr. 998/1984 om tavshedspligt, side 69. I Kom-
menteret Straffelov, Speciel del, 8. udgave (2005), side 119, anfores,
at systematisk videregivelse mod betaling uden tilladelse fra ved-
kommende styrelse méske kan vere i strid med tavshedspligten.

John Vogter, a.st., side 528, forholder sig tvivlende hertil, idet der
henvises til, at spergsmalet ikke har veret forelagt for domstolene, og
at det kan give anledning til tvivl, om domstolene vil anse hjemmels-
grundlaget for at palagge straf for tilstraekkeligt klart.

Fra ombudsmandspraksis kan naevnes FOB 2003.699, hvor en medar-
bejder i en kommune var blevet tildelt en advarsel, bl.a. fordi hun
havde videregivet anonymiserede oplysninger i en social sag til sin
fagforening til brug for en generel sag om det psykiske arbejdsmilje
pé arbejdspladsen.
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Der var i den pagaldende sag enighed om, at oplysningerne var effek-
tivt anonymiserede, og at videregivelsen derfor ikke udgjorde en
kraenkelse af medarbejderens tavshedspligt. Kommunens begrundelse
for tildeling af advarslen var imidlertid bl.a., at medarbejderen havde
videregivet oplysninger, som der ikke kunne gives aktindsigt i.

Ombudsmanden udtalte, at kommunen ud fra princippet om merof-
fentlighed fuldt berettiget kunne have meddelt aktindsigt i de anony-
miserede oplysninger, og at der derfor ikke var tale om udlevering af
oplysninger, der var undtaget fra aktindsigt. Udleveringen kunne der-
for ikke anses for retsstridig.

Ombudsmanden udtalte endvidere, at udleveringen heller ikke pa an-
det grundlag kunne anses for retsstridig. Ombudsmanden henviste i
den forbindelse til, at en offentligt ansat har ret til at lade sig bista af
andre for at varetage sine interesser i forbindelse med ansattelsesfor-
holdet, uanset om den pageldende ikke aktuelt er part i en sag om
personaleretlige sanktioner. Ombudsmanden henviste endvidere til, at
en funktioner efter funktionerlovens bestemmelser har ret til at vide-
regive oplysninger til sin organisation om egne lon- og arbejdsforhold,
samt til Den Europaziske Menneskerettighedskonventions artikel 11
om foreningsfrihed. Endelig henviste ombudsmanden til praksis om
offentligt ansattes ytringsfrihed, hvorefter der kraeves sarligt tungtve-
jende grunde for at anerkende begransninger heri.

P& den baggrund udtalte ombudsmanden, at det samlet set var hans
opfattelse, at videregivelsen ikke kunne anses for en tjenesteforseelse
eller p&4 anden made kunne betragtes som kritisabel. Kommunen havde
derfor ikke varet berettiget til at tildele den pageldende medarbejder
en advarsel pé dette grundlag.

Det folger af § 27, stk. 2, at offentligt ansatte ikke ved en tjenestebefa-
ling kan palaegges tavshedspligt 1 videre omfang, end hvad der folger

af lovgivningen.

Den omstendighed, at en oplysning er fortrolig, indeberer ikke 1 sig
selv, at der foreligger en kreenkelse af tavshedspligten, hvis oplysnin-
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gen videregives til andre. Videregivelse af den fortrolige oplysning
skal vaere uberettiget”, jf. straffelovens § 152, stk. 1.

Der foreligger séledes bl.a. ikke en krankelse af reglerne om tavs-
hedspligt, hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har
givet fornedent samtykke til videregivelsen, jf. bl.a. beteenkning nr.
998/1984 om tavshedspligt, side 107 {f.

Selv om der ikke foreligger samtykke, vil videregivelse af fortrolige
oplysninger efter omstaendighederne vere berettiget.

I den forbindelse bemerkes, at straffelovens § 152 e — hvortil der er
henvist i1 forvaltningslovens § 27 — indeholder en bestemmelse om, at
tavshedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter tilfeelde, hvor
den pagaldende er forpligtet til at videregive oplysningen, og tilfzlde,
hvor den pagaldende handler i berettiget varetagelse af abenbar al-
meninteresse eller eget eller andres tarv.

Straffelovens § 152 e er udtryk for en angivelse af tilfelde, hvor vide-
regivelse 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 ¢ navnte. Straffelovradet har herom i en udtalelse af
13. maj 1985, der er optrykt som bilag til det forslag til lov om @n-
dring af straffeloven, hvorved § 152 e blev indsat (F.T. 1985/86, tilleeg
A, s. 277 ff), anfort, at det ikke vil vaere muligt 1 en lovtekst fuldstaen-
dig at angive, hvilke forhold som kan gere en videregivelse berettiget.
Det vil séledes ved siden af en udtrykkelig angivelse af nogle tilfzl-
degrupper, hvor videregivelse ikke er uberettiget, ogsa vare nedven-
digt 1 beskrivelsen af den strafbare handling at anvende udtrykket
“uberettiget”.

Reglen 1 straffelovens § 152 e, nr. 2, hvorefter tavshedspligten efter §
152 ikke omfatter tilfeelde, hvor den pageeldende handler i berettiget
varetagelse af abenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv, er et
supplement til de almindelige objektive straffrihedsgrunde (nedverge,
lovlig retshandheavelse, nedret, uanmodet forretningsferelse og sam-
tykke).
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Udtrykket almeninteresse” henviser til samfundsmeessig interesse.
Spergsmélet om, hvorvidt videregivelsen har vearet berettiget, skal
afgores efter en konkret vurdering, hvor vigtigheden af formélet med
videregivelsen afvejes mod den krankelse, der er forbundet med vide-
regivelsen af de fortrolige oplysninger, jf. Beteenkning nr. 998/1984
om tavshedspligt, side 104.

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

Naevnes kan dog Ustre Landsrets utrykte dom af 23. september 2005,
hvor en tidligere ansat i Forsvarets Efterretningstjeneste (FE) blev
straffet med fengsel 1 4 maneder for under sarligt skerpende om-
steendigheder at have brudt sin tavshedspligt.

Retten lagde til grund, at den tiltalte havde udleveret kopi af tre af FE
udarbejdede trusselsvurderinger til en journalist. Trusselsvurderinger-
ne indeholdt bl.a. oplysninger om Iraks vdbenmassige situation og
FE’s vurdering af, om Irak var i besiddelse af masseodeleggelsesva-
ben. Trusselsvurderingerne var alle klassificeret "hemmeligt, kun til
nationalt brug”, hvilket er det nasthejeste niveau af fem mulige inden
for FE. Retten fandt, at FE savel pa tidspunktet for udarbejdelse af
trusselsvurderingerne som pa tidspunktet for tiltaltes videregivelse af
disse var berettiget til at kreeve disse hemmeligholdt, jf. forvaltnings-
lovens § 27, stk. 2, jf. stk.1, nr. 1 og 2.

Retten fandt sdledes, at oplysningerne var fortrolige, og at videregi-
velsen heraf var uberettiget. Den omstandighed, at der pa tidspunktet
for videregivelsen 1 offentlige tilgengelige rapporter var tilsvarende
oplysninger som i trusselsvurderingerne om Iraks vdbenmaessige si-
tuation, kunne ikke fore til andet resultat.

Flertallet (5-1) fandt, at det kunne laegges til grund, at offentliggerel-
sen medferte risiko for, at FE’s udenlandske samarbejdspartnere
fremover ikke ville give oplysninger i samme omfang som hidtil,
hvilket tiltalte matte have indset. Tiltaltes brud pa tavshedspligten
indebar dermed risiko for en svaekkelse af FE’s muligheder for at lgse
sine opgaver.
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Den tiltalte gjorde under domsforhandlingen geldende, at han havde
handlet 1 berettiget varetagelse af dbenbar almeninteresse, og at hand-
lingen derfor var straffri i medfer af straffelovens § 152 e, nr. 2. Den
tiltalte henviste herved til, at hans motiv for videregivelse af oplysnin-
gerne var at delagtiggore offentligheden, herunder pressen og Folke-
tinget, i grundlaget for regeringens beslutning om, at Danmark skulle
deltage 1 Irak-krigen. Dette motiv var ikke tidligere blevet anfort af
tiltalte 1 forbindelse med afgivelse af forklaringer til politiet.

Flertallet udtalte i den forbindelse, at tiltalte havde afgivet forskellige
forklaringer om sine bevaggrunde for at videregive de tre trusselsvur-
deringer, herunder at han enskede, at oppositionen og offentligheden
fik indsigt 1, hvilke oplysninger FE havde givet til regeringen. Flertal-
let udtalte herefter, at der pa tidspunktet for tiltaltes videregivelse var
en betydelig offentlig interesse 1 at kende grundlaget for den politiske
beslutning om Danmarks deltagelse i den militeere aktion i Irak. Dette
kunne imidlertid ikke 1 sig selv fore til, at tiltalte var berettiget til at
videregive trusselsvurderingerne. Da tiltaltes handling skabte risiko
for, at FE's virksomhed ville lide skade, og da det ikke kunne legges
til grund, at tiltaltes videregivelse skete med henblik péd at afdekke
ulovligheder eller andre forhold af samme alvorlige karakter og heller
ikke medvirkede hertil, fandt flertallet ikke, at tiltalte kunne anses for
at have handlet i berettiget varetagelse af abenbar almeninteresse.

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

Dissensen udtalte, at beslutningen om Danmarks deltagelse i1 krigen i
Irak var af vidtreekkende betydning, og at der var tale om en ekstraor-
diner situation. Den efterfolgende offentlige debat om grundlaget for
beslutningen og den dbenbare politiske interesse i at kende hertil be-
virkede, at tiltalte matte anses for at have handlet i berettiget vareta-
gelse af dbenbar almeninteresse, da han videregav trusselsvurderin-
gerne med henblik pé, at oppositionen og offentligheden kunne fa ind-
sigt 1 dokumenterne. Dissensen fandt endvidere, at der ikke var doku-
menteret nogen skadevirkning af tiltaltes handling, og fandt under
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henvisning hertil samt under hensyn til sagens omstendigheder i ov-
rigt ikke, at forholdet var omfattet af straffelovens § 152, stk. 2.

Tiltalte blev herefter fundet skyldig i overtreedelse af straffelovens §
152, stk. 2, jf. stk. 1. Straffen blev fastsat til feengsel i 4 maneder, som
retten ikke fandt anledning til at gere helt eller delvis betinget. Tiltalte
var i byretten blevet idemt 6 maneders ubetinget feengsel.

Endvidere kan navnes U 2002.1531 H og U 2003.1860 V, der dog
ikke vedrerer offentligt ansattes brud pa tavshedspligten. Begge sager
illustrerer imidlertid veegtningen af de hensyn, der ligger til grund for
den konkrete afvejning 1 straffelovens § 152 e, nr. 2.

1 U 2002.1531 H havde en entreprener (T) — eller selskaber kontrolle-
ret af T — 1 slutningen af 1998 foretaget omfattende opkeb af aktier i to
ejendomsselskaber. Dette gav anledning til betydelig opmarksomhed
pa aktiemarkedet og 1 pressen. T’s advokat (B) gav den 4. januar 1999
1 fortrolighed en kollega (A), der var advokat i det samme advokatfir-
ma, oplysninger om, at pensionsselskabet PFA stod bag aktieopkebe-
ne, idet disse blev foretaget med midler stillet til radighed af en uden-
landsk bank, over for hvilken PFA havde afgivet garanti.

I en tv-udsendelse den 6. januar 1999 udtalte T, at “’der ikke er danske
penge 1 det her”. Efter at T og den direkter i PFA, som B havde kon-
takt med, fastholdt, at PFA fortsat ikke enskede at sta frem, aftbrod B
samarbejdet med T. Dette blev meddelt offentligheden. P4 en general-
forsamling 1 det ene ejendomsselskab den 14. januar 1999 fremkom T
ikke som bebudet med oplysninger om, hvem der stod bag aktieopke-
bene. A rettede herefter henvendelse til formanden for Kebenhavns
Fondsbers’ bestyrelse, og fortalte, at det var PFA, der stod bag T. Det-
te forte til, at Fondsbersens direktor rettede henvendelse til den admi-
nistrerende direktor for PFA, og 4 dage senere blev det afsloret, at de
af PFA afgivne garantier var falske.

A blev senere af Advokatnavnet idomt en bede pa 2.500 kr. for at

have tilsidesat god advokatskik ved at bryde sin tavshedspligt. Denne
afgorelse indbragte A for domstolene.
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Landsretten fandt det godtgjort, at A ved videregivelse af oplysningen
havde handlet i berettiget varctagelse af abenbar almeninteresse, jf.
straffelovens § 152 e, nr. 2. Landsretten lagde herved bl.a. vagt pa, at
T’s udtalelser til offentligheden for A matte fremsta som lognagtige,
at der forela risiko for, at T bevidst vildledte markedet, jf. straffelo-
vens § 296, at der var tale om omfattende aktiehandel, og at henven-
delsen skete til formanden for Fondsbersens bestyrelse. Landsretten
oph@vede herefter Advokatnavnets afgorelse.

Hojesteret (4-3) stadfastede landsrettens afgerelse og tilfejede, at det
pageldende advokatfirmas bistand til T ikke havde forbindelse med
retssager, at A’s henvendelsen til formanden for Fondsbersens besty-
relse matte sidestilles med anmeldelse til vedkommende myndighed,
og at det métte forventes, at Fondsbersen ville sage forholdet afklaret
ved henvendelse til PFA, saledes som det ogsé skete.

U 2003.1860 V omhandlede et amtsrddsmedlem, der var tiltalt for
overtredelse af straffelovens § 152, stk. 1, ved at have videregivet
fortrolige oplysninger fra et lukket socialudvalgsmede til bl.a. en
journalist ved Danmarks Radio. Amtsrddsmedlemmet var tiltalt for at
have udleveret dokumenter, der indeholdt personlige oplysninger om
to svert anbringelige drenge, herunder oplysninger om drengenes
navne sammenholdt med oplysninger om bl.a. kriminelle forhold,
misbrugsproblemer, uddrag af mentalerkleringer og institutionsan-
bringelser. Oplysningerne indgik i et radioprogram om anbringelse af
bern med svare sociale problemer og om det offentliges prioritering
af udgifter.

Landsretten fandt amtsraddsmedlemmet skyldig. Landsretten udtalte i
den forbindelse bl.a., at selvom spergsmalet om udgifterne til anbrin-
gelse af svert belastede unge er et emne af betydelig samfundsmassig
interesse, havde en debat herom ikke nedvendiggjort videregivelse af
meget personfelsomme oplysninger om navngivne personer. Videre-
givelsen havde derfor ikke varet berettiget til varetagelse af dbenbar
almeninteresse.
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3.1.3.2. Responsum vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed
afgivet af professor, dr. jur. Bent Christensen

Den 6. januar 1979 havde Folketinget en forespergselsdebat om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed (F.T. 1978/79, sp. 5848-5938). Fore-
sporgselsdebatten var foranlediget af Det radikale Venstre, der havde
forespurgt finansministeren, hvilke oplysninger ministeren kunne give
om regeringens syn pa offentligt ansattes ytringsfrihed og tavsheds-

pligt.

Under debatten udtalte finansministeren bl.a., at det var vasentligt, at
offentligt ansatte ikke atholdt sig fra at ytre sig, fordi der var usikker-
hed om rakkevidden af deres ytringsfrihed. Til afklaring af en sadan
eventuel usikkerhed anforte finansministeren, at regeringen var ind-
stillet pa at anmode professor, dr. jur. Bent Christensen om at udarbej-
de et responsum om indholdet af den gaeldende retstilstand vedrerende
offentligt ansattes ytringsfrihed. Folketinget vedtog ved foresperg-
selsdebattens afslutning et forslag til motiveret dagsorden, hvorefter et
responsum af det ovennavnte indhold skulle indhentes.

Bent Christensen afgav i januar 1980 det pageldende responsum om
indholdet af geeldende ret vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed
til finansministeren.

Redegorelsen omfatter ansatte i bade stat og kommuner.

Redegorelsen omfatter offentligt ansattes udtalelser, der utvivlsomt
har forbindelse med vedkommendes arbejde. Det anferes i redegorel-
sen, at udtalelser, der ikke har noget med vedkommendes hverv hos
det offentlige at gore, ikke rejser s@rlige problemer, og at der for disse
gaelder samme regler som for andre borgeres ytringer.

Redegorelsen er endvidere afgranset til at omfatte udtalelser, der ud-
trykker et andet standpunkt end det, den pageldende ansattes politiske
chefer eller vedkommende styrelse eller institution star for.

Det anfores 1 redegorelsen, at reglerne om tavshedspligt satter en

grense for offentligt ansattes ytringsfrihed, og at der utvivlsomt ikke
er ytringsfrihed vedrerende forhold, som er daekket af tavshedspligten.
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Redegorelsen beskriver herefter, 1 hvilket omfang der er begransnin-
ger 1 offentligt ansattes ytringsfrihed pa andet grundlag end regler om
tavshedspligt.

Det konkluderes pa baggrund af de foreliggende retsregler og praksis,
at grundlovens § 77 i1 det vesentligste har betydning for spergsmalet
om offentligt ansattes materielle ytringsfrihed ved at vaere et hojtide-
ligt udtryk for en hej vurdering af den offentlige debat”. Begrensnin-
ger 1 offentligt ansattes ytringsfrihed ma séledes beskrives ud fra "an-
dre betragtninger”, det vil sige ansattelsesforholdets natur.

Bent Christensen anforer, at der med rimelighed kan tales om en ulov-
bestemt loyalitetspligt for offentligt ansatte. Det anfores imidlertid, at
en sddan ulovbestemt loyalitetspligt i relation til offentligt ansatte ikke
er udtryk for andet end en "handy” betegnelse for de begransninger i
ytringsfriheden, der folger af de ”andre betragtninger” efter forholdets
natur. Ifelge Bent Christensen har den ulovbestemte loyalitetspligt
saledes ikke en selvstendig retlig betydning 1 den forstand, at den
medforer begrensninger 1 offentligt ansattes ytringsfrihed ud over,
hvad der folger af de begrensninger, som efterfolgende formuleres i
redegorelsen.

Redegorelsen formulerer herefter ytringsfrihedsgraensen som en retlig
standard, der er beskrevet ved angivelse af en rekke hovedhensyn og
en rekke variabler. Denne standard for ytringsfrihedens grenser er
principielt bade afgerende for spergsmalet om, hvorvidt der ved en
ytring er tale om en tjenesteforseelse, for hvilken der kan tildeles en
disciplin@rstraf, og for spergsmalet om, hvorvidt ytringen kan indga i
grundlaget for de skensmessige ledelsesreaktioner (f.eks. undladelse
af tildeling af lontilleeg, @ndring 1 arbejdsomrade og afskedigelse).

Med Bent Christensens sprog- og begrebsbrug beror det pa den nevn-
te standard, om en ytring er lovlig. Er ytringen lovlig, skal forvaltnin-
gen ignorere det forhold, at ytringen er fremsat.

De hovedhensyn, der ifelge redegerelsen har betydning for spergsma-
let om offentligt ansattes ytringsfrihed, er 1) hensynet til den offentli-
ge debat, 2) hensynet til den politiske beslutningsproces, og 3) hensy-
net til styrelsens eller institutionens beslutningsproces. Det forste taler
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for en vid adgang til at ytre sig, mens de to andre taler for begraens-
ninger.

Om hensynet til den offentlige debat anfores det i redegorelsen, at den
offentlige debat er en forudsatning for folkestyret og en effektiv kon-
trol med dem, der har magten. Samtidig peges der pa, at den offentlige
debat er en forudsetning for "at erkende sandheden”, for et dynamisk
samfund og for fremskridt. I den forbindelse fremhaver redegerelsen
betydningen af de offentligt ansattes store antal og det forhold, at de
besidder en viden og begrundede synspunkter, der har stor betydning
for den offentlige debat.

For sd vidt angdr hensynet til den politiske beslutningsproces tager
redegorelsen bl.a. udgangspunkt i lov om ministeransvarlighed. Det
politiske system er opbygget séledes, at et Folketing, som er utilfreds
med en minister, kan afskedige denne. Til gengald ma ministeren
kunne forlange lydighed og loyalitet fra sine ikke politisk ansvarlige
ansatte. Regeringen og den enkelte minister har mandat til at forsege
at realisere dennes politik, og et vigtigt middel hertil er radigheden
over forvaltningen, dvs. de upolitiske permanente offentligt ansatte.
Hvis offentligt ansatte samtidig hermed deltager i den offentlige debat
med andre meninger end dem, regeringen gér ind for, vil dette ifolge
redegorelsen “betyde en @ndring i den made, hvorpad forfatningen i
generationer har fungeret”.

Naér det drejer sig om kommunale forhold, antages det i redegerelsen,
at de ansattes adgang til offentlige ytringer begraenses ud over, hvad
hensynet til den politiske beslutningsproces i centraladministrationen
kraver. Dette begrundes med, at der i kommunerne ikke er en klar
sondring mellem regering og opposition. I den kommunale forvaltning
deltager oppositionen i forvaltningen via medlemskab i stdende udvalg
eller magistraterne.

Med det tredje hovedhensyn — hensynet til styrelsens eller institutio-
nens beslutningsproces — menes der hensynet til den daglige admini-
stration, dvs. den beslutningsproces, der ikke involverer politikere.
Dette hovedhensyn er udtryk for et hensyn til forvaltningens effektivi-
tet. Det er ikke gavnligt for styrelsens eller institutionens effektivitet,
arbejdsklima og anseelse udadtil, hvis dens “’politik™/praksis offentligt

-69 -



anfaegtes af de ansatte. Det anfores dog, at dette hensyn har svagere
dekning i den almindelige opfattelse end hensynet til den politiske
beslutningsproces.

De tre hovedhensyn har ifelge redegerelsen ikke samme vagt 1 alle
tilfeelde. Derfor beskrives en raekke sakaldte variabler, der kan vere
relevante ved beskrivelsen af greenserne for offentligt ansattes ytrings-
frihed.

Den forste variabel er ytringens emne. Her anvendes opdelingen: po-

59 2

litisk relevante sager”, ”omstridte samfundsmaessige problemer 1 ov-
rigt”, ’sager, der afgeres af politiske instanser uden at vare genstand
for sterre strid”, “ressourcefordelingen inden for den offentlige sek-
tor”, "afferer” og “fejl og ulovligheder”.

Hvis emnet er politisk relevante sager”, har hensynet til den politiske
beslutningsproces serlig vagt, og grenserne for offentligt ansattes
ytringsfrihed ma vere sn@vrere. Er emnet “omstridte samfundsmaes-
sige problemer 1 ovrigt” eller ’sager, der afgeres af politiske instanser
uden at vaere genstand for sterre strid” vil hensynet til den politiske
beslutningsproces have en begraenset rolle, og der vil vaere vid adgang
til at fremkomme med ytringer. Med hensyn til "affaerer” — enkeltsa-
ger — anfores det, at det formentlig mé vaere 1 sddanne situationer, po-
litikerne foler det storste behov for loyalitet fra de ansatte, der kender
sagerne, men at det omvendt ofte vil vare 1 disse situationer, at bidrag
fra de pageeldende ansatte er serligt savnet 1 den offentlige debat. For
sa vidt angédr ressourcefordelingen inden for den offentlige sektor”
synes Bent Christensen at helde mod, at der ikke kan geelde sarlige
begransninger for de ansattes ytringsfrihed. Angéar emnet “fejl og
ulovligheder” anfores bl.a., at hovedreglen méd vere, at en offentlig
ansat ikke vil overtreede grenserne for sin ytringsfrihed, hvis den an-
satte offentligger dbenbare ulovligheder.

Den anden variabel omhandler, hvem der ytrer sig. Det relevante er
den ansattes narhed til beslutningscentret. Hensynet til den politiske
beslutningsproces legger snaevre grenser for ytringsfriheden for den
kreds af personer, der normalt rddgiver ministeren. Som klare eksem-
pler na&vnes departementscheferne og i sterre departementer afde-
lingscheferne. Personkredsen udvides til ogsd at gelde andre ansatte,
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hvis de har veret medvirkende ved forberedelsen af en bestemt be-
slutning. Det antages ligeledes at kunne have betydning, om den pa-
geeldende alene har givet vejledning om en bestemt, afgraenset del af
beslutningsgrundlaget, idet der i s& fald ikke gaelder de samme be-
grensninger 1 ytringsfriheden, som hvis den pageldende har vejledt
mere generelt ved forberedelsen af beslutningen.

De to sidste variabler vedrerer spergsmélet om, hvor og hvornar en
ytring er fremsat. Det har betydning, om en ytring fremsattes i f.eks.
massemedier eller 1 et fagligt tidsskrift. Dette forhold mé dog ikke
overdrives, idet journalister fra massemedierne kan hente deres mate-
riale 1 faglige tidsskrifter. Med hensyn til tidspunktet for ytringens
fremsattelse, anfores det 1 redegorelsen, at det har betydning, hvornér
ytringen fremsaettes i forhold til beslutningsprocessen. Jo fjernere i tid

bade for og efter beslutningsprocessens klimaks, jo videre er ytrings-
friheden.

Redegorelsen konkluderer, at beskrivelsen af de ovennavnte grenser
for offentligt ansattes ytringsfrihed viser, at der ikke kan fastlegges en
pracis, almengyldig og let kendelig grense. Afgorelsen i det enkelte
tilfelde vil bero pd en afvejning af en reekke momenter, hvis vagt kan
variere meget efter den konkrete situation. Det anferes ligeledes, at
denne retstilstand “’vistnok er uundgaelig” pa dette omrade.

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

Foranlediget af en debat om offentligt ansattes ytringsfrihed 1 DJOF’s
representantskab anmodede DJOF professor Lars Nordskov Nielsen
om at udarbejde et responsum vedrerende dette emne.

Lars Nordskov Nielsen afgav i oktober 1987 det pagaldende respon-
sum om offentligt ansattes ytringsfrihed. Redegorelsen omfatter bade
overenskomstansatte DJOF ere og tjenestemand.

Redegorelsen er afgrenset til at omfatte offentligt ansattes udtalelser,

der er mere eller mindre kritiske i forhold til foresatte eller den styrel-
se, hvori de pageldende er ansat. Redegorelsen er endvidere afgrenset
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til at omfatte offentligt ansattes ytringsfrihed vedrerende forhold, der
falder inden for deres arbejdsomrade. Det anferes i den forbindelse, at
der ikke er sarlige problemer forbundet med ansattes deltagelse i den
offentlige debat om emner, der ikke tilherer deres arbejdsomréde.

Redegorelsen behandler endvidere ikke speorgsmalet om offentligt
ansattes ytringsfrihed, nar de optraeder pa deres styrelses vegne. Det
anfores, at det her principielt ikke betvivles, at det er styrel-
sen/ledelsen, der bestemmer, om de pageldende ansatte har kompe-
tence til at udtale sig pa styrelsens vegne, og i bekraeftende fald, hvad
de kan udtale pa styrelsens vegne.

Redegorelsen tager sigte pa at beskrive, 1 hvilket omfang der gaelder
begraensninger i ytringsfriheden ud over de begransninger, der folger
af de helt generelle begrensninger som reglerne om freds- og are-
kreenkelser og de sarlige begransninger for offentligt ansatte, der fol-
ger af reglerne om tavshedspligt.

Endelig omfatter redegerelsen bade spergsmalet om, hvilke ytringer
der kan betegnes som ’’tjenesteforseelser” eller “retsstridige”, og
sporgsmilet om, hvorvidt retmassige (lovlige) ytringer kan give
grundlag for skensmessige afgorelser fra ansattelsesmyndighedens
side ved udevelsen af ledelsesreaktioner (@ndringer i1 arbejdsopgaver,
afslag pa avancement og afskedigelse).

En ytring kan efter Lars Nordskov Nielsens sprog- og begrebsbrug
alene betegnes som “retsstridig”, hvis den udger en tjenesteforseelse
eller misligholdelse af ansettelsesforholdet og derfor kan udlese an-
svarsreaktioner”, herunder straf og disciplineransvar. I det omfang en
ytring er en tjenesteforseelse, kan den ogsa tillegges betydning ved
udovelse af ledelsesreaktioner. Herudover er ytringen lovlig og kan
ikke isoleret udgere eller virke som et negativt led 1 grundlaget for
anvendelse af ledelsesreaktioner. Lars Nordskov Nielsens definition af
den retsstridige ytring er siledes noget snaevrere end den definition,
som anvendes af Bent Christensen. Til gengaeld anerkender Lars
Nordskov Nielsen 1 vidt omfang, at lovlige ytringers folgevirkninger
kan danne grundlag for negative ledelsesreaktioner.
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Det anfores indledningsvis 1 redegerelsen, at grundlovens § 77 princi-
pielt omfatter offentligt ansatte. Dette medferer, at der ikke — heller
ikke ved lov — kan indferes ordninger, der indebarer censur eller an-
dre forebyggende foranstaltninger (den formelle ytringsfrihed). Der
kan saledes ikke indferes ordninger, hvorefter offentligt ansatte ikke
m4d udtale sig offentligt (inden for et givet arbejdsomrade) uden forst
at have indhentet ledelsens tilladelse. Ligeledes antages det, at en ord-
ning, hvorefter ansatte inden offentliggerelse skal forelegge manu-
skripter for ledelsen til orientering, neppe heller kan indfores.

For sé vidt angér spergsmalet om betydningen af grundlovens § 77 for
fastleeggelse af grundlaget for begreensninger 1 den materielle ytrings-
frihed antages det, at det ikke folger af § 77, at begransninger i den
materielle ytringsfrihed kun kan ske ved lov eller med hjemmel i lov.
Begransninger kan séledes folge af almindelige uskrevne retsregler
eller forholdets natur.

Det antages derimod, at det folger af den verdisetning af ytringsfri-
heden, som grundlovens § 77 er udtryk for, at begrensninger 1 den
materielle ytringsfrihed kun kan antages at foreligge, hvis begrens-
ningen fortolkningsmaessigt har et forholdsvis sikkert grundlag.

Det antages i den forbindelse, at offentligt ansattes ytringsfrihed ikke
kan begraenses ved tjenestebefalinger, der alene er udstedt med hen-
visning til et over/underordnelsesforhold. Sadanne tjenestebefalinger
kan precisere begrensninger, der i forvejen folger direkte af alminde-
lige regler (lovbestemmelser eller retsgrundsatninger), men begraens-
ninger herudover kan ikke gennemfores ved tjenestebefalinger.

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

Redegorelsen sondrer mellem 1) de begraensninger, hvis tilsidesettel-
se kan anses for en tjenesteforseelse eller misligholdelse af ansettel-
sesforholdet med navnlig straf- eller disciplineransvar til folge og 2)
de videregdende begraensninger, hvorefter retmaessige ytringer kan
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give grundlag for skensmassige afgorelser fra ansattelsesmyndighe-
dens side ved udevelsen af ledelsesreaktioner.

For sd vidt angar de begraensninger, hvis tilsidesettelse kan anses for
en tjenesteforseelse eller misligholdelse af ansettelsesforholdet med
“ansvarsreaktioner” til folge, herunder straf- eller disciplinaransvar,
antages det, at offentligt ansattes materielle ytringsfrihed — bortset fra
reglerne om tavshedspligt og om freds- og erekrankelser — stort set
ikke er undergivet begransninger. Offentligt ansattes ytringer kan
saledes 1 almindelighed ikke indebare en tjenesteforseel-
se/misligholdelse.

Det anfores dog i1 redegorelsen, at der gaelder visse snevre begrans-
ninger.

Det antages saledes i1 redegorelsen, at det vil vere en tjenesteforseel-
se/misligholdelse, hvis den ansatte i sin udtalelse fremkommer med
bevidst urigtige (faktiske) oplysninger om vasentlige forhold. Lars
Nordskov Nielsen er 1 den forbindelse tilbgjelig til at mene, at dette
ogsa galder fremsattelse af groft urigtige pastande, som den ansatte
har troet pé, fordi den pageldende ikke har undersegt forholdet til-
streekkeligt.

Tilsvarende vil ifelge redegerelsen formentligt geelde, hvis den kritik
(vurdering) som fremsattes — for at give mening — forudsatter nogle
faktiske forhold, og disse forhold ikke foreligger.

Det antages endvidere principielt, at en kritisk vurdering uden at vere
injurierende kan vere sa grov i sin form — i forhold til det grundlag,
den fremsattes pa — at der foreligger en tjenesteforseel-
se/misligholdelse.

Nar offentligt ansatte udtaler sig som privatpersoner, anfores det i re-
degorelsen, at de har pligt til at gere det klart, at de udtaler sig som
privatpersoner og ikke pa institutionens vegne. Tilsidesattelse af den-
ne pligt kan vere en tjenesteforseelse/misligholdelse. 1 tilfelde, hvor
den ansatte i forbindelse med tjenesten udtaler sig pa institutionens
vegne, antages det, at ledelsen ma kunne pracisere, at den ikke on-
sker, at den ansatte samtidig hermed tilfojer vedkommendes egen af-
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vigende personlige opfattelse. Tilsidesettelse af en sddan pracisering
ma kunne vare en tjenesteforseelse/misligholdelse.

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

Nar der bortses fra disse undtagelser, vil offentligt ansattes ytringer
vaere retmessige (ikke tjenesteforseelse/misligholdelse). Med hensyn
til spergsmalet om, hvorvidt sddanne ytringer kan give grundlag for
afgerelser fra anszttelsesmyndighedens side ved udevelsen af ledel-
sesreaktioner, papeges det i redegerelsen, at sidanne afgerelser beror
pa et skon. Skennet skal udeves ved afvejning af en raekke forskellige
hensyn, og der kan i lighed med andre skensmassige afgorelser opstil-
les regler for, hvilke hensyn der ikke ma inddrages (ulovlige, usaglige
eller uvedkommende). Endvidere kan der opstilles regler for, hvilke af
de lovlige hensyn der skal inddrages, og hvorledes afvejningen mel-
lem de forskellige lovlige hensyn skal foretages.

Det anfores 1 den sammenhang, at der naturligvis ikke kan anlegges
den betragtning, at ytringens retmassighed udelukker dens anvendelse
som en del af grundlaget for afgerelsen om anvendelse af ledelsesre-
aktioner. Det gaelder generelt, at en offentligt ansat pa grund af for-
hold, der vedrerer den pageldende, kan nagtes avancement, flyttes til
andet arbejde eller afskediges, selv om den pagaldende ikke har bega-
et noget retsstridigt.

Det antages dog i1 redegorelsen, at en offentligt ansats retmeessige yt-
ringer ikke som isoleret forhold kan udgere eller virke som et negativt
led 1 grundlaget for anvendelse af de omtalte ledelsesreaktioner. Det
papeges, at der ikke ligger s meget 1 denne antagelse, men at den dog
medforer, at ledelsen ikke, blot fordi en udtalelse fra en ansat har ge-
neret ledelsen, kan anvende de omtalte ledelsesreaktioner som en
’straf” herfor. Ledelsesreaktionerne ma anvendes ud fra en vurdering
af den pageldendes egnethed (i vid forstand) i et fortsat forleb.
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Ud fra denne betragtning er det saledes principielt aldrig ytringen som
saddan, men dens eventuelle folgevirkninger, der kan begrunde anven-
delse af de negative ledelsesreaktioner.

Dette synspunkt adskiller sig principielt fra den opfattelse, Bent Chri-
stensen gav udtryk for i sit responsum. I realiteten er forskellen dog
nappe sa stor, idet de af Bent Christensen opstillede variabler synes
teet knyttede til netop spergsméilet om ytringens folgevirkninger.

De omtalte folgevirkninger vil typisk enten vare samarbejdsvanske-
ligheder i den ansattes egen enhed, typisk i1 det kontor, hvor den pa-
geldende fungerer, samarbejdsvanskeligheder mellem den styrelse,
hvor den pageldende er ansat, og andre styrelser eller organisationer
eller samarbejdsvanskeligheder mellem den ansatte og den pagelden-
des kritiserede administrative eller politiske overordnede.

Anvendelse af de negative ledelsesreaktioner er ifolge redegorelsen i
saddanne tilfelde undergivet to principielle, men temmelig upracise,
begraensninger.

For det forste skal det forhold, at arsagen til samarbejdsvanskelighe-
derne er affedt af den ansattes retmaessige anvendelse af sin ytrings-
frihed, inddrages som et modhensyn i afvejningen af, om ledelsesreak-
tionerne skal udeves. Dette modhensyn skal tillige 1 almindelighed
tillegges betydelig vaegt ved afvejningen.

For det andet medferer det almindeligt anerkendte forvaltningsretlige
proportionalitetsprincip, at de omtalte ledelsesreaktioner ikke kan be-
nyttes, hvis de er unedvendige for at lose de foreliggende problemer,
der eventuelt kan loses pd en anden made. Herudover ma de mindre
indgribende foranstaltninger anvendes forud for de mere indgribende.

Kan problemerne séledes f.eks. lases ved @ndring i arbejdsopgaverne,
kan der ikke ske afskedigelse.

Lars Nordskov Nielsen anforer afslutningsvis, at problemet med den
manglende deltagelse 1 den offentlige debat fra offentligt ansattes side
efter hans vurdering er et forholdsvis begraenset problem ud fra en
juridisk betragtning. Efter hans vurdering holder de fleste ansatte sig
tilbage pa grund af solidaritet med ansattelsesstedet, eller fordi de
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kommer af med deres synspunkter i det daglige arbejde. Nogle afhol-
der sig naturligvis ogsa fra at udtale sig offentligt pa grund af mulige
folger (selvcensur), men disse folger har ifelge Lars Nordskov Nielsen
typisk meget lidt med retsregler at gore. Lars Nordskov Nielsen anfo-
rer 1 den forbindelse, at retsreglers betydning for offentligt ansattes
reelle ytringsfrihed under alle omstandigheder vil vere forholdsvis
begransede. I stedet peges pa vigtigheden af “friere” organisatoriske
former, ledelsesstil og virksomhedskultur mv.

3.1.3.4. Betenkning om fagligt etiske principper i offentlig
administration afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i
1993

I september 1993 afgav en arbejdsgruppe nedsat af DJOF en betenk-
ning om fagligt etiske principper i offentlig administration. Arbejds-
gruppen havde ifolge kommissoriet bl.a. til opgave at undersoge, om
der kan fastsattes fagligt etiske regler geeldende for alle DJOF’s med-
lemmer.

Arbejdsgruppen, der havde Lars Nordskov Nielsen som formand, af-
holdt en rekke heringer med deltagelse af forskellige DJOF-grupper
mv. Formdlet med heringerne var at fa samlet et erfaringsmateriale
om etiske konfliktsituationer og pd grundlag heraf udarbejde et prak-
tisk orienteret problemkatalog.

For sa vidt angar galdende ret i relation til offentligt ansattes ytrings-
frihed henholder arbejdsgruppen sig 1 vidt omfang til Lars Nordskov
Nielsens responsum fra 1987. Med hensyn til spergsmalet om, i hvil-
ket omfang offentligt ansattes ytringer kan vere en tjenesteforseelse
eller misligholdelse af ansattelsesforholdet tilfejer arbejdsgruppen
dog, at den er tilbgjelig til at mene, at der foreligger en tjenesteforseel-
se, hvis ”de hgjeste embedsmand” samt andre, der i1 vesentligt om-
fang medvirker 1 en ministeropgave mv. i “politisk relevante sager”
(f.eks. udarbejdelse af lovforslag eller budgetforslag) samtidig eller i
ner sammenhang dermed, ved offentlige udtalelser modarbejder den
losning, de selv ved loyalt medarbejderskab har hjulpet ministeren
mv. frem til.
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Med hensyn til det indsamlede erfaringsmateriale om omradets fakti-
ske tilstand var det den almindelige opfattelse bade blandt de stats- og
kommunalt ansatte, som deltog i heringerne, at offentligt ansattes ju-
ridiske ytringsfrihed faktisk ikke benyttes i praksis. Det var den gen-
nemgédende opfattelse, at der overalt i administrationen gjaldt en
uskreven regel om, at det ikke var tilladt at udtale sig kritisk om sit
arbejdsomrade eller sin myndighed. Dette gjaldt ogsd, selvom man
udtalte sig som privatperson. De fleste steder var det saedvanligt, at
udkast til artikler mv. i eget navn pa forhand blev forevist eller droftet
med narmeste overordnede. Det var endvidere et gennemgaende traek
under heringerne, at heringsdeltagerne accepterede den faktiske til-
stand pa omradet.

Arbejdsgruppen fandt ikke at have et sikkert grundlag for at udtale sig
om drsagerne til denne holdning, men anforer, at den formentlig af-
spejler en mindre kritisk indstilling hos offentligt ansatte eller storre
tilbgjelighed til identifikation og dermed demonstration af loyalitet
over for vedkommende institution og dens ledelse. Det anfores endvi-
dere, at mange offentligt ansatte formentlig foretrekker at deltage i
interne diskussioner frem for at deltage 1 den offentlige debat, og at
det i givet fald formentlig foretreekkes, at offentlig kritik sker gennem
de ansattes organisationer.

For sa vidt angar spergsmalet om styrkelse af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed konkluderer arbejdsgruppen, at lesningen nappe er ud-
formning af nye retsregler om ytringsfrihedens granser, og at en for-
ventning om, at retstilstanden ville kunne klargeres i nye lovregler,
nappe er berettiget. Arbejdsgruppen finder dog, at en bedre formid-
ling af den gaeldende retstilstand givetvis er enskelig.

Arbejdsgruppen er saledes af den opfattelse, at den vaesentligste barri-
ere for offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat ligger i de-
res ansattelsesretlige status. Pa den baggrund finder arbejdsgruppen,
at der er behov for en styrkelse af de ansattes ansattelsesretlige stil-
ling, herunder en sanering af praksis vedrerende grundlaget for og
procesmaden ved anvendelse af ansattelsesretlige reaktioner, navnlig
anvendelse af disse pa grundlag af pastdede samarbejdsvanskelighe-
der.
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3.1.3.5. Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 3, 3. udgave (2001),
Menneskerettigheder

Spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed er behandlet af pro-
fessor Henrik Zahle 1 Dansk forfatningsret 3, 3. udgave (2001), Men-
neskerettigheder, side 108-121.

Henrik Zahle anferer indledningsvis, at offentligt ansattes ytringsfti-
hed er beskyttet af grundlovens § 77. Beskyttelsen galder imidlertid
kun for private ytringer, det vil sige ytringer, som den ansatte frem-
setter pad egne vegne. Ved fremsattelse af ytringer pd ansattelses-
myndighedens vegne er den ansatte underlagt de instruktionsbefojel-
ser, der tilkommer myndighedens ledelse.

For sd vidt angdr den formelle ytringsfrihed anforer Henrik Zahle, at
en myndighed ikke kan stille krav om, at private ytringer pa forhand
skal godkendes af myndighedens ledelse.

Med hensyn til den materielle ytringsfrihed anferer Henrik Zahle, at
offentligt ansatte er underlagt de almindelige begransninger, som fol-
ger af straffelovens bestemmelser om freds- og @rekraenkelser, samt
de begrensninger, der folger af regler om offentligt ansattes tavsheds-

pligt.

I den herefter folgende redegorelse for, hvilke s@rlige begrensninger
der matte gaelde for offentligt ansattes ytringsfrihed, tages der ud-
gangspunkt i en antagelse om, at ytringsfriheden defineres af, hvorvidt
den private ytring kan begrunde en sanktion eller reaktion i forhold til
den ansattes nuvarende stilling. Spergsmalet om fremtidige mulighe-
der med henblik pé andre stillinger omfattes derimod ikke.

Henrik Zahle forholder sig generelt kritisk til det synspunkt, som Bent
Christensen anferer i sit responsum fra 1980, om at hensynet til den
politiske og institutionelle beslutningsproces kan medfere begrans-
ninger 1 offentligt ansattes ytringsfrihed. Henrik Zahle anferer bl.a., at
den offentligt ansattes ytringsfrihed ikke kan bero pa en afvejning af
hensynet til den offentlige debat over for et hensyn til den politisk
eller institutionelle beslutningsproces, idet dette i et demokratisk sam-
fund er to sider af samme sag.
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Det anfores herefter, at begransninger 1 offentligt ansattes ytringsfri-
hed i almindelighed kun gelder for centralt placerede medarbejdere,
der rddgiver den besluttende del af myndigheden. Det anferes endvi-
dere, at ansatte i myndigheder eller afdelinger, der trues af nedskeerin-
ger, antages at have en vidtgaende frihed til at ytre sig. En tilsvarende
vidtgdende adgang antages at gelde med hensyn til ytringer om myn-
dighedens servicestandard for patienter og klienter samt myndighe-
dens prestationer 1 gvrigt.

Henrik Zahle anferer herefter, at hvis en offentligt ansats ytringer lig-
ger inden for graenserne af dennes ytringsfrihed, kan ledelsen ikke
reagere med negative sanktioner eller ledelsesreaktioner 1 gvrigt, alene
pé baggrund af ytringens fremsattelse. Samarbejdsvanskeligheder, der
er opstaet som folge af ytringerne, kan dog begrunde anvendelsen af
negative ledelsesreaktioner. Sddanne samarbejdsvanskeligheder skal
dog underbygges og sta i rimeligt forhold til vanskelighederne.

3.1.3.6. Retspraksis

Der findes kun i meget begrenset omfang trykt retspraksis vedrerende
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Det kan dog navnes, at Heojesteret 1 U 1998.894 H, tog stilling til
sporgsmalet om begrensninger i ytringsfriheden i forbindelse med
ytringer, der fremsattes pa ansattelsesmyndighedens vegne.

Sagen omhandlede en prest, der havde deltaget i en demonstration
mod fri abort ifert preestekjole. Han havde i den anledning modtaget et
paleeg fra sin tilsynsforende biskop, om at han ikke fremover matte
baere prastekjole under lignende demonstrationer. Paleegget indeholdt
ikke et forbud mod at deltage i demonstrationer, men alene et pabud
om ikke at bare prastekjole i sadanne sammenhange, idet dette kom
til at fremsta, som om praesten udtalte sig pa kirkens vegne. Selvom
palegget var blevet indskarpet den padgeldende, deltog han i endnu en
demonstration mod fri abort ifert prastekjole. For dette meddelte Kir-
keministeriet ham en irettesattelse efter tjenestemandslovens § 24.
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Hojesteret fandt, at praesten havde begaet en tjenesteforseelse ved ikke
at efterleve pabuddet, og at irettesattelsen derfor havde varet beretti-
get. Grundlovens § 77 var ikke paberabt under sagen.

Ostre Landsret har 1 U 2005.1089/2 @ taget stilling til spergsmaélet
om, hvorvidt en kommunalt ansat skoleinspektor kunne tjenestefrita-
ges pa grund af et leserbrev, der indeholdt kritik af formanden for
Borne- og Kulturvalget. Laserbrevet blev bragt 1 forbindelse med en
debat om kommunens skolestruktur. I laeserbrevet underskrev den
pageldende sig som skoleinspektor ved den pageldende skole.

Kommunen tjenestefritog skoleinspektoren forelebigt, indtil kommu-
nens ekonomiudvalg havde taget stilling til spergsmélet om indled-
ning af tjenstligt forher og disciplinerforfelgning. Som begrundelse
for den forelgbige tjenestefritagelse henviste kommunen til, at skole-
inspektoren havde udtalt sig til pressen pd en i forhold til kommunen
illoyal méde. Pa et senere byradsmede besluttede kommunen sig for,
at der ikke skulle indledes disciplinerforfelgning, men at tjenestefri-
tagelsen skulle opretholdes, indtil den pagaeldende kort herefter gik pa
pension.

Kommunen anferte under sagens behandling, at de to beslutninger om
tjenestefritagelse var begrundet i ledelsesmessige overvejelser, her-
under hensynet til at sikre ro omkring den politiske beslutningsproces
om den fremtidige skolestruktur og loyal medvirken til gennemforel-
sen heraf samt hensynet til at undgé samarbejdsvanskeligheder i den
forbindelse.

Landsretten fandt, at den pagaeldende ved i leeserbrevet at anvende sin
stillingsbetegnelse og angivelse af tjenestested havde tilkendegivet, at
han i indleegget udtalte sig i sin egenskab som skoleleder i kommunen.
Landsretten udtalte herefter, at ledelsesretten, der hjemlede kommus-
nen adgang til at tjenestefritage den pageldende, konkret matte vurde-
res 1 ssmmenhang 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 skeon,
hvorefter tjenestefritagelsen var nedvendig i perioden indtil kommu-
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nen havde truffet beslutning om eventuel iverksettelse af disciplinaer-
forfolgning.

Landsretten fandt imidlertid, at det pahvilede kommunen at godtgere,
at tjenestefritagelsen kunne opretholdes, efter at kommunen havde
truffet beslutning om ikke at iverksatte disciplinerforfelgning, her-
under at der foreld samarbejdsvanskeligheder mv. i et omfang, der
kunne begrunde, at den pageldende ikke kunne genoptage sit arbejde
indtil pensionering. Landsretten fandt ikke, at kommunen havde godt-
gjort dette, hvorfor den fortsatte tjenestefritagelse ikke fandtes beretti-
get. Den pédgaldende skoleinspektor blev tilkendt en godtgerelse pa
15.000 kr.

Som eksempler pa nyere retspraksis vedrerende anvendelse af negati-
ve ledelsesreaktioner pa grund af samarbejdsvanskeligheder kan end-
videre navnes U 2002.1269 H og U 2003.1660 H, der dog ikke vedre-
rer samarbejdsvanskeligheder opstaet pa baggrund af en offentligt
ansats ytringer. Sagerne illustrerer imidlertid domstolenes generelle
vurdering af samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund.

1 U 2002.1269 H, var A, der var en 61-arig kommunalt ansat vicesko-
leinspektor, blevet afskediget pa grund af samarbejdsvanskeligheder i
medfoer af tjenestemandslovens § 28 med ret til fuld pension. A havde
nedlagt pastand om, at afskedigelsen var ugyldig bl.a. under henvis-
ning til, at kommunen ikke havde godtgjort, at samarbejdsvanskelig-
hederne var betydelige, eller at arsagen til vanskelighederne (inklusiv
hovedskylden) kunne tilskrives ham. Det blev endvidere anfert, at
kommunen ikke havde tilstraebt at lose problemerne ved mindre ind-
gribende midler, og at kommunen derved havde tilsidesat proportiona-
litetsprincippet.

Hojesteret fandt, at det efter bevisforelsen kunne laegges til grund, at
der var betydelige samarbejdsvanskeligheder mellem A og skolein-
spektoren ved den pagaldende skole, ligesom der var betydelige sam-
arbejdsvanskeligheder mellem A og de ansatte ved skolen samt skole-
forvaltningen, og at disse samarbejdsvanskeligheder hovedsageligt
kunne tilskrives A. Hojesteret fandt endvidere, at afskedigelsen ikke
havde veret et uforholdsmessigt skridt, idet anden arbejdsmaessig
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placering af A efter samarbejdsvanskelighedernes karakter og omfang
ikke var mulig.

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

Hojesteret fandt, at afskedigelsen ikke var begrundet i selve sigtelsen,
men 1 at det efter reaktionerne fra foreeldrene var umuligt at genetable-
re den forngdne tillid mellem A og de kommunale berneinstitutioners
foreldre. Det var derfor uanset straffesagens udfald umuligt, at A
kunne vende tilbage til institutionen eller fa en stilling i en anden ber-
neinstitution.

Hojesteret udtalte herefter, at i en sag som den foreliggende indebeerer
proportionalitetsprincippet, at den ansatte i videst muligt omfang skal
soges genplaceret 1 en anden stilling 1 kommunen, eventuelt uden for
afdelingen for bern og unge, saledes at afgerelsen ikke kan opfattes
som en stillingtagen til skyldsspergsmalet. Kommunen havde ikke
undersogt mulighederne for omplacering uden for afdelingen for bern
og unge, og A fik derfor en skensmessigt fastsat godtgerelse pa
30.000 kr.

3.1.3.7. Praksis fra Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol

Den Europxiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har oprindeligt
indtaget en meget forsigtig holdning til spergsmélet om offentligt an-
sattes ytringsfrihed. Nyere praksis — der dog er relativ sparsom — har
imidlertid udviklet sig i retning af en stigende beskyttelse af offentligt
ansattes ytringsfrihed.
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Sagen Vogt v. Tyskland 26/9 1995 omhandlede en offentligt ansat sko-
leleererinde, der havde undervist pa folkeskoleniveau i 4 ar uden kla-
ger fra foraeldre eller andre. Larerinden blev afskediget, fordi hun
nagtede at tage afstand fra det lovlige kommunistiske parti, som hun
var aktivt medlem af. Myndighederne havde begrundet afskedigelsen
med, at lererinden som folge af medlemskabet ikke levede op til lov-
givningens krav om offentligt ansattes loyalitetspligt over for landets
forfatning.

EMD anforer generelt, at offentligt ansatte ikke falder uden for anven-
delsesomradet af Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention
(preemis 43). EMD anferer videre, at ogsa offentligt ansattes ytrings-
frihed er beskyttet af artikel 10, men at det kan vare berettiget at pa-
leegge ansatte serlige begraensninger pa grund af den diskretionsfor-
pligtelse, der er forbundet med ansettelsesforholdet (praemis 53).

Ved den herefter folgende konkrete vurdering af, om indgrebet kunne
anses for nodvendigt i et demokratisk samfund, fandt EMD, at dette
ikke var tilfeeldet. Der blev i1 den forbindelse bl.a. lagt veegt pa, at la-
rerinden ikke var blevet beskyldt for at have misbrugt sin stilling til
politisk indoktrinering. EMD fandt séledes, at artikel 10 i den konkre-
te sag var blevet kreenket.

Sagen Ahmed mfl. v. Storbritannien 2/9 1998 omhandlede fire lokalt
(kommunalt) ansatte embedsmaend, der havde varet nedt til at opgive
forskellige politisk preegede aktiviteter for at beholde deres arbejde.
Baggrunden herfor var en lov, som forbed hejerestiende embeds-
mand og embedsmand, der pd jevnlig basis rddgav den politisk valg-
te del af lokalstyret, at deltage 1 forskellige politiske aktiviteter.

Den pagzldende lov forbed de omhandlede embedsmand at opstille
som kandidater til valg til Underhuset (House of Commons), Europa-
parlamentet og ethvert lokalstyre. Det var endvidere ikke tilladt at tage
aktivt del 1 valgkampagnerne 1 forbindelse med de navnte valg som
”stemmefisker” (election agent or canvasser). Loven forbed ikke med-
lemskab af et politisk parti, men det var ikke tilladt at have poster in-
den for et politisk parti, der indebar deltagelse i den generelle ledelse
af partiet eller en af dets afdelinger, samt poster, hvor den pagaldende
repraesenterede partiet over for andre. Loven forbed endvidere gene-
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relt de padgeldende embedsmand at fremsette ytringer (f.eks. 1 artik-
ler), der havde det klare formal at pavirke offentlighedens stette til et
bestemt politisk parti.

De af loven omfattede embedsmand udgjorde ca. 2 % af de offentligt
ansatte pa lokalt plan.

EMD anforer i lighed med Vogt v. Tyskland, at offentligt ansattes yt-
ringsfrihed ogsa er beskyttet af artikel 10, men at det kan vaere beretti-
get at palegge ansatte serlige begrensninger pa grund af den diskreti-
onsforpligtelse, der er forbundet med ansattelsesforholdet (praemis 41
og 56).

EMD noterede sig, at det engelske lokalstyresystem gennem lang tid
har bygget pa et system, hvor den politisk valgte ledelse bliver bistdet
og radgivet af faste, upolitiske embedsmeend. Dette system fordrer et
loyalitetsforhold, hvor den politisk valgte ledelse har ret til at forvente,
at dens radgivere er politisk neutrale i deres radgivningsfunktioner.
Offentligheden har ligeledes en ret til at forvente, at den politiske le-
delse, som den har valgt, ikke af de faste, upolitiske embedsmand
forhindres 1 at gennemfore dens politik. Formalet med den pagalden-
de lov var at opretholde dette system samt sikre dets effektivitet (pree-
mis 53).

EMD fandt, at sikring af et effektivt lokalt demokrati var et lovligt
hensyn efter artikel 10, stk. 2, og at indgrebet i den konkrete sag kun-
ne anses for nedvendigt 1 et demokratisk samfund. EMD fandt séledes
ikke, at artikel 10 var blevet kraenket.

Sagen Wille v. Lichtenstein 28/10 1999 omhandlede prinsen af Liech-
tensteins indgriben, der forhindrede klagerens fortsatte ansattelse som
praesident for forvaltningsdomstolen. Klageren havde under en offent-
lig foreleesning fremsat nogle kontroversielle synspunkter om prinsen
af Liechtensteins forfatningsretlige stilling. P4 grund af udtalelserne
afslog prinsen at genudnavne dommeren.

EMD anforte, at hejtplacerede myndighedspersoner er underlagt ser-

lige begraensninger i deres ytringsfrihed, og at det kan forventes, at
offentligt ansatte ved domstolene udviser tilbageholdenhed med deres
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offentlige udtalelser 1 tilfaelde, hvor der vil kunne s&ttes sporgsmals-
tegn ved den autoritet og upartiskhed, der forbindes med stillingen

(premis 64). Der var saledes tale om et lovligt hensyn efter artikel 10,
stk. 2.

EMD fandt imidlertid, at indgrebet i den konkrete sag ikke havde vee-
ret nadvendigt 1 et demokratisk samfund. EMD lagde vagt pa, at udta-
lelserne ikke kunne antages at have indflydelse pa udferelsen af hver-
vet som retsprasident (premis 69), og at udtalelserne var udtryk for et
rimeligt forfatningsretligt standpunkt, som desuden hverken vedrorte
en verserende retssag, rummede alvorlig kritik af enkeltpersoner og
institutioner eller fornermede nogen hejtstdiende myndighedsperson
(premis 67). EMD fandt pd den baggrund, at artikel 10 var blevet
kraenket.

Det folger af de ovenfor refererede domme, at EMD anerkender, at
ogsa offentligt ansatte har ret til ytringsfrihed, men at det kan vere
berettiget at palegge ansatte sarlige begransninger pa grund af den
sakaldte diskretionsforpligtelse, der er forbundet med ansattelsesfor-
holdet.

Det er ikke 1 de pageldende domme eller litteraturen i1 evrigt mere
generelt fastlagt, hvilket indhold begrebet “diskretionsforpligtelse”
(obligation de réserve”, ’duty of discretion”) naermere har. Pa bag-
grund af de omtalte domme synes der dog at ligge i1 begrebet, at EMD
finder, at der kan kreves en form for loyalitet af offentligt ansatte,
saledes at de padgeldende ansattelsesmyndigheders beslutningsproces
og daglige forvaltning ikke unedigt undermineres af de ansattes ytrin-
ger. Offentligt ansatte har saledes en forpligtelse til efter omstaendig-
hederne at udvise en passende form for neutralitet ved deres optraeden
og ytringer.

Navnlig sagen Ahmed mfl. v. Storbritannien synes at vise, at EMD
leegger en ikke ubetydelig vegt pa hensynet til ansattelsesmyndighe-
dens interesser 1 relation til myndighedens beslutningsproces og dagli-
ge forvaltning. De indskrankninger, der blev accepteret i den pagel-
dende sag, gar betydeligt videre end, hvad man ville acceptere efter
dansk praksis.
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3.1.3.8. Praksis fra Folketingets Ombudsmand

Reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed er 1 det vasentlige ud-
viklet og hdndhaevet af Folketingets Ombudsmand. Dette afspejles af
det store antal sager, hvor ombudsmanden har beskaftiget sig med
sporgsmalet, samt det faktum, at der som navnt 1 afsnit 3.1.3.6. kun 1
meget begrenset omfang findes trykt retspraksis vedrerende offentligt
ansattes ytringsfrihed. Som tidligere navnt har den omfattende om-
budsmandspraksis bidraget til en betydelig afklaring af retstilstanden.

For sa vidt angar spergsmalet om den formelle ytringsfrihed, har om-
budsmanden 1 FOB 1982.199 udtalt, at censurforbuddet 1 grundlovens
§ 77 ogsa gaelder 1 relation til udtalelser, som offentligt ansatte frem-
setter pa egne vegne. I den omhandlede sag havde Miljostyrelsens
direktor udstedt et forbud til de ansatte ved styrelsens havforurenings-
laboratorium mod at udtale sig om forureningen af Hjarbak Fjord,
medmindre dette skete efter forudgdende aftale med det ansvarlige
kontor 1 Miljestyrelsen.

Ombudsmanden udtalte, at der ikke — end ikke ved lov — kan gennem-
fores en ordning, hvorefter offentligt ansatte forpligtes til at forevise
eller pa anden made at indhente forudgéende tilladelse fra ledelsen til
en patenkt offentliggerelse af et indlaeg i den offentlige debat. Om-
budsmanden tilfejede, at dette “naturligvis” ikke gjaldt fremsattelse af
udtalelser, der fremsattes eller patenkes fremsat pa vegne af den
myndighed, som den ansatte er tilknyttet.

Efter en gennemgang af sagen fandt ombudsmanden at matte leegge til
grund, at forbuddet alene skulle tillegges betydning for de ansattes
adgang til at udtale sig pd laboratoriets eller miljostyrelsens vegne.
Ombudsmanden fandt herefter ikke grundlag for at kritisere forbuddet.

I FOB 1992.330, der omhandlede en cheflaeges udtalelser pa et poli-
tisk mede om overflytning af en afdeling til et andet sygehus, udtalte
ombudsmanden, at ledelsen af relativt selvsteendige offentlige institu-
tioner (som f.eks. sygehuse) har en 1 det vaesentligste fri adgang til — 1
overensstemmelse med de almindelige retningslinjer for offentligt
ansattes ytringsfrihed — offentligt at fremlaeegge synspunkter bade pa
egne og pa institutionens vegne. Baggrunden herfor var ifelge om-
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budsmanden, at sondringen mellem udtalelser, der fremsettes af en
ansat som privatperson, og udtalelser pd myndighedens vegne, i prak-
sis ofte ikke kan gennemfores, for sd vidt angar lederen af disse insti-
tutioner. Sddanne udtalelser vil ofte blive opfattet som hidrerende fra
institutionen som sadan, selvom de matte veere ment som private til-
kendegivelser.

Ombudsmanden udtalte endvidere, at den instruktionsadgang, som
ledelsen har til at fastlegge retningslinjer for, hvem der ma udtale sig
pa myndighedens vegne, og indholdet af sddanne udtalelser, kun har
betydning, hvis den faktisk er udnyttet i form af udtrykkeligt meddelte
begransninger i adgangen til at ytre sig offentligt pd myndighedens
vegne. | den konkrete sag havde amtskommunens centrale ledelse ikke
meddelt sygehusledelsen sddanne begrensninger. Da udtalelserne i
ovrigt 14 inden for rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed, bur-
de amtskommunen hverken have kritiseret chefleegen for udtalelserne
eller for ikke at have indhentet en forudgaende godkendelse.

Ombudsmanden bemarkede 1 den forbindelse generelt, at det efter
omstendighederne kan vare mest hensynsfuldt — uden, at der dog kan
opstilles et retligt krav herom — at den ansatte underretter forvaltnin-
gen, inden et kritisk indleg offentliggeres. I den konkrete sag havde
synspunktet ingen betydning, idet chefleegen var blevet indkaldt til det
politiske mede med under en times varsel.

For s& vidt angar fastleeggelse af retningslinjer for kommunikation
mellem ledelsen og de ansatte kan der henvises til FOB 1996.131. 1
den pageldende sag havde fem medarbejdere i en kommune faet et
tjenstligt paleeg 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 de-
res afdeling. Dette var sket pé trods af, at socialdirekteren havde op-
lyst dem om, at brevet skulle sendes gennem kontorchefen.

Ombudsmanden udtalte generelt, at ledelsen af et administrativt hie-
rarki 1 offentlige forvaltningsmyndigheder inden for lovgivningens
rammer er relativt frit stillet med hensyn til at bestemme, hvordan
kommunikationen mellem ansatte og ledelse, herunder den politiske
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ledelse, skal foregd. Ombudsmanden bemarkede dog, at denne ret var
begranset af princippet i grundlovens § 77 om de ansattes adgang til
at udtale sig som privatpersoner. Retten til at fastlaegge retningslinjer
for de interne kommunikationsveje gelder saledes alene med hensyn
til ytringer, der fremsattes som led i tjenesten. Retten er endvidere
begranset af den almindelige ulovbestemte rddgivningspligt, der med-
forer, at visse underordnede har en pligt — eller dog ret — til at oriente-
re om og sige fra over for ordre eller dispositioner, der anses for ulov-
lige. Radgivningspligten kan saledes nedvendiggere eller legitimere,
at fastlagte kommunikationsveje ikke overholdes. Det gav i den kon-
krete sag ikke ombudsmanden anledning til bemerkninger, at kom-
munen havde fastsat regler, der forpligtede de underordnede til at rette
eventuelle tjenstlige henvendelser til det politiske niveau gennem de
pageldendes overordnede chefer.

For s& vidt angar spergsmalet om offentligt ansattes rddgivnings- og
underretningspligt henvises til afsnit 3.2.2.

Ombudsmanden har bl.a. 1 FOB 1991.189 antaget, at offentligt ansatte
— nar de ytrer sig som privatpersoner om emner, der vedrerer deres
ansettelsesmyndighed — har pligt til at gere det klart, at de ikke udta-
ler sig pd myndighedens vegne. I den pagaldende sag havde tre med-
arbejdere i kommunens samarbejdsudvalg udsendt en pressemeddelel-
se, hvori kommunalbestyrelsens indstilling om at privatisere omrader-
ne for rengering, vask og bevogtning blev skarpt kritiseret. Presse-
meddelelsen fremstod — eller kunne nemt opfattes — som om den var
udsendt af hovedsamarbejdsudvalget. Ombudsmanden fandt det beret-
tiget, 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.

I FOB 1987.237 fandt ombudsmanden anledning til at udtale sig mere
generelt om sporgsmalet om granserne for offentligt ansattes materi-

elle ytringsfrihed. Ombudsmanden henviser stadig 1 sin nyeste praksis
til den naevnte udtalelse.

Ombudsmanden anferer folgende i1 udtalelsen:

”Det centrale omrade for mine generelle bemerkninger er offentligt ansattes frem-
settelse af personlige meninger og synspunkter i den offentlige debat, f.eks. i form
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af laeserbreve, artikler og interviewudtalelser mv. Det er naturligvis navnlig udta-
lelser, som er kritiske i forhold til den myndighed, hvor den pagealdende er ansat,
som i praksis kan give anledning til konflikter mellem den ansatte og vedkom-
mende myndighed.

Ved besvarelsen af det centrale spergsmal om, hvorvidt der gelder serlige be-
graensninger for offentligt ansattes ytringsfrihed i forhold til den ytringsfrihed, der
gelder for borgerne i almindelighed, er udgangspunktet utvivlisomt, at offentligt
ansatte har ganske samme frihed som andre til at deltage i den offentlige debat.
Det store antal offentligt ansatte taler afgerende imod, at der skulle gelde almin-
delige begraeensninger for offentligt ansattes ytringsfrihed. Sddanne begransninger
ville vaere uforenelige med de hensyn, der ligger bag grundlovens bestemmelser
om den demokratiske styreform og den herved forudsatte materielle ytringsfrihed.

Det er dog antaget, at hensynet til offentlige myndigheders interne beslutningspro-
ces og funktionsevne i serlige tilfeelde kan fore til en begreensning af de ansattes
ytringsfrihed. Det er naeppe muligt at give en fuldstaendig beskrivelse af, hvornar, i
hvilket omfang og for hvilke ansatte sadanne sarlige begransninger gelder. Men
der kan anferes nogle hovedsynspunkter:

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

2. Ved udtalelse inde for eget arbejdsomrade er det af betydning, om den pagel-
dende som led i sit arbejde har vaeret (eller er) aktivt medvirkende i myndighedens
beslutningsproces. 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 fremsettes for eller efter, en beslutning er
truffet. Adgangen til at udtale sig, inden en sag er afgjort, kan — af hensyn til be-
skyttelse af den interne beslutningsproces — vare noget snavrere 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 arbejdsomréde, hvor spergsmalet
kan have vasentlig betydning for medarbejdernes fremtidige ansattelses- og ar-
bejdsforhold.

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

Som anfert 1 Lars Nordskov Nielsens responsum, side 12, synes syns-

punkterne i Bent Christensens responsum 1 veasentlig grad at have
dannet grundlag for ombudsmandsudtalelsen.
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Ombudsmanden fandt bl.a. 1 FOB 1991.200 anledning til at fremsatte
nogle generelle bemaerkninger om forholdet mellem offentligt ansattes
ytringsfrihed og kravet om ansattes loyalitet. Ombudsmanden udtalte i
den pagzldende sag folgende:

”Den almindelige loyalitet, man som ansat i en kommune eller anden offentlig
myndighed, skylder sin arbejdsgiver, kan ikke begrunde, at myndigheden soger at
begranse de ytringer, som den ansatte fremkommer med uden for tjenesten. Det
betyder, at myndigheden ikke kan anvende sanktioner eller andre negative reakti-
oner, der reelt ma 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 staerkt kritiske over for den pa-
gaeldende myndighed. Udgangspunktet er saledes, at offentligt ansatte har ganske
samme ytringsfrihed som andre til at deltage i den offentlige debat. Hensynet til
den offentlige myndigheders interne beslutningsproces og funktionsevne antages
dog i sarlige tilfeelde at kunne fore til begraensning af de ansattes ytringsfrihed, jf.
mine bemarkninger gengivet i Folketingets Ombudsmands Beretning 1987, s. 237
ff.”

I FOB 1998.319 fremsatte ombudsmanden endvidere — efter at have
henvist til den ovennavnte udtalelse fra 1987 for s& vidt angér de sar-
lige begransninger i offentligt ansattes ytringsfrihed — folgende gene-
relle bemarkninger om forholdet mellem offentligt ansattes ytrings-
frihed og kravet om ansattes loyalitet:

”Desuden antages det, at hensynet til loyalitetspligten over for arbejdsgiver med-
forer saerlige begransninger i den ansattes adgang til at fremseette urigtige oplys-
ninger om sit tjenesteomrade og eventuelt ogsa med hensyn til udtalelsernes form.
Jeg henviser til Kaj Larsen mfl., Forvaltningsret (1994), s. 129.

Derimod er en offentligt ansat som udgangspunkt berettiget til ogsé at udtale kritik
af den pagaldende myndighed uden herved at overskride grenserne for sin loyali-
tetspligt. Loyalitetsforpligtelsen kan saledes ikke begrunde at den offentlige myn-
dighed som arbejdsgiver prever at begranse de udtalelser den ansatte afgiver som
privatperson, ud over hvad der folger af ovenstaende.”

Ombudsmanden har séledes givet udtryk for, at den ulovbestemte loy-
alitetspligt for offentligt ansatte ikke medforer sarlige begransninger i
den ansattes ytringsfrihed, ud over begraensninger i adgangen til at
fremsaette urigtige oplysninger om sit arbejdsomrade og eventuelt og-
sd med hensyn til udtalelsernes form. Loyalitetspligten har herudover
ikke nogen selvstendig retlig betydning. De serlige begrensninger,
der efter omstendighederne findes i offentligt ansattes adgang til at
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ytre sig, kan sdledes alene begrundes i hensynet til ansettelsesmyn-
dighedens interne beslutningsproces og funktionsevne. Samme opfat-
telse af, at loyalitetspligten er uden selvstaendig retlig betydning, har
Bent Christensen givet udtryk for, jf. ovenfor afsnit 3.1.3.2.

I flere sager har der veret rejst spergsmal om, hvorvidt en myndighed
har ret til at forsege at fa de ansatte til ikke at benytte sig af deres ret
til ytringsfrihed.

I FOB 1995.381 havde en socialradgiver, der tillige var tillidsrepree-
sentant, 1 et interview 1 lokalpressen udtalt sig kritisk om kommunens
arbejds- og arbejdsmiljemaessige forhold. Kommunen tildelte den pé-
geldende en irettesettelse herfor. Det fremgik bl.a. af irettesettelsen,
at den pageldende socialradgiver med sine udtalelser til pressen ikke
havde levet op til sin pligt som tillidsmand til at fremme rolige og go-
de arbejdsforhold. Kommunen ivaerksatte endvidere en raekke forskel-
lige initiativer med henblik péd at preege de ansatte til at afstd fra of-
fentligt at udtale sig kritisk om kommunalbestyrelsens beslutninger.

Under ombudsmandens behandling af sagen udtalte kommunen, at de
ansatte efter dens opfattelse ikke ber diskutere beslutninger truffet af
kommunalbestyrelsen i pressen, og at de ansattes ytringsfrihed ikke
afskerer ledelsen fra at preege de ansatte i1 retning af ikke at benytte
deres ret til ytringsfrihed, men 1 stedet at soge problemerne lost internt
1 myndigheden.

Ombudsmanden fandt, at den tildelte irettesattelse havde varet ube-
rettiget, idet den pageldende medarbejder ikke havde overtradt de
retlige grenser for offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden
udtalte endvidere, at han for sd vidt ikke var uenig med kommunen i,
at ledelsen har ret til at give udtryk for den holdning, at de ansatte ber
afstd fra at kommentere kommunalbestyrelsens beslutninger offentligt,
og at kommunen har ret til at forsege at praege de ansattes holdning i
denne retning. Det giver dog efter ombudsmandens opfattelse anled-
ning til principielle betaenkeligheder, hvis ledelsen af en forvaltnings-
myndighed mere systematisk forseger at pavirke de ansatte til ikke at
benytte deres ytringsfrihed. I den udstreekning bestrabelserne udvikler
sig til eller kan opfattes som egentligt forbud, vil de vere i strid med
grundlovens § 77. Ombudsmanden udtalte herefter, at reaktioner fra

92 -



ledelsens side i anledning af ansattes udtalelser til pressen efter hans
mening mé formuleres pd en sddan made, at de ikke opfattes som ret-
lige grenser for ytringsfriheden. Hvis ledelsen ensker at udtrykke
skuffelse over, at eventuelle problemer ikke forinden er forsegt lost
internt, ber det samtidig understreges, at den ansatte har ret til at udta-
le sig uden en sddan forudgéende foreleggelse.

Noget tilsvarende folger af FOB 1995.422, hvor to sygeplejersker
havde afgivet kritiske udtalelser om arbejdsforholdene pa deres afde-
ling til pressen. Det pageldende amt kritiserede i 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 of-
fentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden udtaler sig i den for-
bindelse pa linje med den ovennavnte sag og tilfejer, at det efter hans
opfattelse heraf folger, at en ledelse sa meget desto mere er afskaret
fra at kritisere det forhold, at en ansat har valgt at ytre sig offentligt
frem for at benytte de interne systemer. Ombudsmanden tilfgjer, at
han er enig i det enskelige i, at de ansatte gor ledelsen opmarksom pa
eventuelle problemer péa arbejdspladsen. Herefter udtaler ombuds-
manden folgende:

“Efter omstendighederne vil det efter min mening ligefrem péhvile offentligt an-
satte at gore ledelsen opmerksom pa vasentlige problemer pa arbejdspladsen,
hvis ledelsen ikke allerede kender problemerne, og hvis deres lasning krever le-
delsens inddragelse. Efter min gennemgang af sagen ma jeg konstatere at amtet pa
intet tidspunkt har gjort gaeldende at de to sygeplejersker skulle have tilsidesat en
egentlig forpligtelse til over for ledelsen at gore opmarksom pa vasentlige pro-
blemer pa arbejdspladsen. Og efter de her foreliggende oplysninger har der da hel-
ler ikke veeret grundlag herfor.

De ansattes almindelige forpligtelse til at gare ledelsen opmarksom pa problemer
begreenser imidlertid ikke i sig selv de ansattes ret til ytringsfrihed. Hvis f.eks. en
ansat pa et sent tidspunkt gennem brug af sin ytringsfrihed gor offentligt opmeerk-
som pa problemer pa arbejdspladsen, kan ledelsen efter omstendighederne kritise-
re medarbejderen for ikke pa et tidligere tidspunkt at have gjort ledelsen bekendt
med problemerne, men ledelsen kan ikke kritisere medarbejderen for at have be-
nyttet sig af sin ytringsfrihed. Og hvis en medarbejder pa et tidligt tidspunkt gen-
nem brug af sin ret til ytringsfrihed — i stedet for at benytte tillidsmands- eller le-
delsessystemet — gor offentligt opmaerksom pa problemer pa arbejdspladsen, kan
ledelsen hverken kritisere medarbejderen for ikke serskilt at have gjort ledelsen
opmerksom pa problemerne eller for at benytte sig af sin ret til ytringsfrihed. 1
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begge eksempler forudsatter jeg at medarbejderens udtalelser ligger inden for de
almindeligt anerkendte rammer for offentligt ansattes ytringsfrihed.”

Ombudsmanden har endvidere i enkelte sager taget stilling til, om der
for visse ansatte med sarlige funktioner gaelder henholdsvis serlige
begraensninger 1 ytringsfriheden eller en serlig vid adgang til ytrings-
frihed.

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

For sd vidt angar en sarlig vid adgang til ytringsfrihed for ledere af
relativt selvstendige institutioner henvises til den tidligere omtalte
FOB 1992.330.

Med hensyn til den almindeligt anerkendte antagelse om, at den ansat-
te ikke ved sine ytringer er berettiget til at fremsatte dbenbart urigtige
oplysninger om vasentlige forhold inden for sit tjenesteomrade, har
ombudsmanden 1 den tidligere omtalte FOB 1995.381 generelt anfort,
at udgangspunktet ma vere, at den blotte omstendighed, at en ansats
ytringer indeholder ikke fuldt korrekte oplysninger, ikke i sig selv er
nok til, at udtalelsen kan anses for retsstridig. Ledelsen har over for
sadanne fejl mulighed for at foretage berigtigelse eller fremkomme
med korrektioner. Derimod ma udtalelser, der bevidst eller ved grov
uagtsomhed pd vasentlige punkter har faet et ukorrekt indhold eller
udtrykker en dbenbar uholdbar vurdering, anses for retsstridige.

I den konkrete sag havde en socialradgiver bl.a. udtalt, at de ansatte
kunne ende med at blive ”stavnsbundne”, idet de — ndr de seogte andet
arbejde — risikerede at blive betragtet som en del af problemet og ikke
som problemknusere. Ombudsmanden fandt 1 ovrigt, at denne udtalel-
se var udtryk for en vurdering, for hvilken der ikke kunne kreves
”dokumentation”. Ombudsmanden var derfor ikke enig med kommu-
nen i, at disse udtalelser kunne betegnes som “udokumenterede pa-
stande”.
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Med hensyn til spergsmalet om, 1 hvilket omfang ledelsen kan tage
hensyn til lovlige ytringer i forbindelse med udevelse af negative le-
delsesreaktioner som f.eks. undladelse af tildeling af lontilleg, @n-
dring 1 arbejdsomrade eller afskedigelse, anferer ombudsmanden i
bl.a. FOB 1999.524 og FOB 2000.485, at lovlige ytringer ikke kan
danne grundlag for sanktioner eller andre negative ledelsesreaktioner.
I sagen fra 1999 udtaler ombudsmanden samtidig, at det efter hans
opfattelse imidlertid ikke kan afvises, at eventuelle samarbejdsvanske-
ligheder, der er opstaet i anledning af lovlige ytringer, i1 sarlige tilfael-
de kan begrunde anvendelse af negative ledelsesreaktioner. I den pa-
geldende sag fandt ombudsmanden ikke, at de paberabte samarbejds-
vanskeligheder var tilstrekkeligt dokumenterede.

Ombudsmanden har saledes — i trdd med den opfattelse Lars Nordskov
Nielsen gav udtryk for i sit responsum fra 1987 — anerkendt, at folge-
virkningerne af en lovlig ytring kan danne grundlag for udevelse af
ledelsesreaktionerne.

I FOB 1993.72 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 i den forbin-
delse folgende:

“Det star fast, at samarbejdsvanskeligheder kan udgere det fornedne saglige
grundlag for en afskedigelse. Retssikkerhedsmeessige hensyn kraever dog, at sam-
arbejdsproblemer ikke uden narmere kvalifikation paberabes som grundlag for en
afskedigelsesbeslutning. Der kreeves for det forste, at samarbejdsproblemerne har
en betydelig negativ indflydelse pa udferelsen af opgaverne det pageldende an-
seettelsessted. Der skal endvidere foreligge en klar forbindelse mellem samar-
bejdsproblemerne og den person, der enskes afskediget, ligesom hovedskylden for
problemernes opstaen ikke ma kunne tilskrives andre personer end den, som soges
afskediget. Af den almindelige forvaltningsretlige grundsatning om proportionali-
tet folger yderligere, at der fra den afskedigende myndigheds side skal vare ud-
foldet bestreebelser pa at lgse samarbejdsproblemerne ved mindre vidtgaende
skridt end afskedigelse.

Afskedigelsesbeslutningens alvorlige karakter tilsiger samtidig, at det bevismaes-
sige grundlag for tilstedevaerelsen af afskedsbegrundende samarbejdsproblemer er
serlig sikkert. Der ma séledes ikke kunne rejses tvivl om, at der rent faktisk har
foreligget (uloselige) samarbejdsproblemer af den ovenfor beskrevne karakter.”

-95 -



Endvidere kan navnes FOB 2001.552, hvor en kommunalt ansat
chefpsykolog var blevet afskediget, idet kommunen ikke fandt det
muligt at genetablere den fornedne tillid til psykologen. Kommunen
havde lagt veegt pa psykologens udtalelser til pressen, hvori han bl.a.
udtrykte visse liberale holdninger til padofili. Ombudsmanden udtalte
bl.a., at lovlige ytringer ikke i sig selv kan begrunde anvendelse af
negative ledelsesreaktioner. Anvendelsen af disse ma bygge pa andre
hensyn, herunder en eventuelt opstdet mangel pa tillid til den ansatte
pa grund af den pagaldendes lovlige ytringer, forstaet som en vurde-
ring af den pigeldendes egnethed til at udfere sine arbejdsopgaver.
Forvaltningsmyndigheder er i den forbindelse undergivet de alminde-
lige forvaltningsretlige principper for sagsoplysning og udevelse af
administrativt sken, herunder officialprincippet, proportionalitetsprin-
cippet og kravet om, at forvaltningen kun ma varetage saglige hensyn.
Ombudsmanden udtaler herefter, at der pa baggrund af de almindelige
politiske og demokratiske vaerdier, der er knyttet til en fri og uhindret
offentlig debat, hvori ogsé offentligt ansatte deltager, efter hans opfat-
telse ma udvises betydelig tilbageholdenhed ved anvendelse af negati-
ve ledelsesreaktioner 1 anledning af en offentligt ansats lovlige ytrin-
ger.

For s& vidt angar kravene til sagsoplysning og officialprincippet kan
navnes FOB 2003.590, hvor en adjunkt — efter at have sogt en lektor-
stilling ved et universitet — havde kontaktet et professorbedemmelses-
udvalg og anfort, at en af professoratets ansegere muligvis havde
handlet videnskabeligt uredeligt. Den pagaeldende professoratsanseger
var tillige institutleder pa det institut, hvor adjunkten havde sogt an-
settelse som lektor. Universitetet tilkendegav herefter over for ad-
junkten, at det var en forudsatning for ansattelse, at adjunkten gav
institutlederen en uforbeholden undskyldning, og at adjunkten over for
professorbedemmelsesudvalget beklagede sin henvendelse. Idet ad-
junkten ikke efterkom disse vilkér, afslog universitetet at ansatte ham.
Da der ikke var andre kvalificerede ansegere, undlod universitetet at
besette stillingen.

Ombudsmanden fandt, at adjunktens henvendelse til professorbe-
demmelsesudvalget var en lovlig ytring, og udtalte at en lovlig ytring
ikke i sig selv kunne begrunde en negativ ledelsesmassig beslutning i
form af afslag pa ansattelse. Det kunne dog ikke udelukkes, at en sa-
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dan beslutning ville kunne vere begrundet 1 ytringens folgevirkninger
under en eventuel ansattelse.

Spergsmalet var herefter, om afslaget pa ansattelse var berettiget pa
grund af mulige samarbejdsvanskeligheder under en eventuel anset-
telse. Ombudsmanden udtalte, at vilkarene forudsatte, at der var et
sagligt grundlag for at stille de pageldende vilkar og tilstrekkelige
oplysninger til vurdering heraf, hvilket i dette tilfelde ville sige en
sandsynliggerelse af, at der ved ansattelsen af adjunkten ville vaere en
vaesentlig risiko for samarbejdsvanskeligheder, og at denne risiko
kunne mindskes betydeligt, hvis adjunkten efterkom de opstillede vil-
kar. Ombudsmanden anforte i sin forelobige redegerelse, at det mu-
ligvis havde vearet berettiget at opstille de pageldende vilkar, hvis
universitetet havde haft indhentet en udtalelse fra institutlederen, som
med god saglig grund havde kravet fastsattelse af vilkarene som for-
udse@tning for et fremtidigt samarbejde med adjunkten.

Universitetet oplyste pd baggrund af ombudsmandens forelabige re-
degorelse, at universitetet havde fort grundige samtaler med institutle-
deren med henblik pa at belyse mulige samarbejdsvanskeligheder, og
at det var pa dette grundlag, at de pagaldende vilkér var blevet stillet.
Universitetet havde imidlertid ikke gjort notat om indholdet af disse
samtaler. Ombudsmanden fandt denne manglende overholdelse af
notatpligten efter offentlighedslovens § 6 kritisabel.

Ombudsmanden udtalte herefter, at han pé det foreliggende grundlag
ikke havde tilstreekkelige forudsetninger for at vurdere, om universi-
tetet — efter en samlet vurdering af hele sagsforlebet — havde et til-
streekkeligt sagligt grundlag for ikke at ansette adjunkten.

Sammenfattende kan det konkluderes, at ombudsmandens praksis hvi-
ler pa en kombination af synspunkterne i Bent Christensens og Lars
Nordskov Nielsens responsa fra henholdsvis 1980 og 1987. Som det
bl.a. fremgar af FOB 1999.524, FOB 2001.552 og FOB 2003.590,
tager Ombudsmanden forst stilling til, om ytringen er lovlig med ud-
gangspunkt 1 de “variabler”, som Bent Christensen formulerede 1 sit
responsum. Dernast overvejer ombudsmanden, i1 trdd med synspunk-
terne 1 Lars Nordskov Nielsens responsum, om felgen af en (lovlig)
ytring — samarbejdsvanskeligheder — kan danne grundlag for udevelse
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af negative ledelsesreaktioner. Det fremgar dog af FOB 2001.552, at
ombudsmanden finder, at der ma udvises betydelig tilbageholdenhed
ved anvendelse af negative ledelsesreaktioner i anledning af lovlige
ytringer.

3.1.3.9. Sammenfatning

Det er vanskeligt at foretage en meget enkel sammenfatning af retstil-
standen vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed. Det skyldes i det
vasentligste, at den litteratur og praksis, der findes pa omradet, tegner
et billede af en meget nuanceret retstilstand, hvorefter fastleggelse af
grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er praget af afvejninger
mellem en raekke forskellige hensyn og momenter. Denne afvejning
beror nadvendigvis pa en meget konkret vurdering i det enkelte tilfael-
de og er praeget af den pagaeldende sags serlige omstendigheder.

P4 baggrund af ovenstiende gennemgang kan retstilstanden vedreren-
de offentligt ansattes ytringsfrihed dog i hovedtrek sammenfattes sa-
ledes:

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

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed gelder 1 almindelig-
hed kun, hvis den ansatte ytrer sig pa egne vegne (som privatperson).
Ledelsen i1 en offentlig myndighed kan saledes fastsette regler for,
hvem der mé udtale sig pd myndighedens vegne, og n&rmere retnings-
linjer for indholdet af sddanne udtalelser.

Ledelsen kan endvidere pa tilsvarende made fastsette retningslinjer
for de interne kommunikationsveje for sa vidt angar tjenstlige hen-
vendelser fra ansatte til ledelsen.

Om offentligt ansattes ytringsfrihed kan herefter bemerkes folgende:
For sd vidt angar den formelle ytringsfrihed udelukker grundlovens §

77, at offentlige myndigheder kan indfere censur over for deres ansat-
te. Ledelsen i en offentlig myndighed kan séledes f.eks. ikke beslutte,
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at de ansatte kun ma udtale sig til pressen som privatpersoner, hvis
ledelsen pé forhand har godkendt udtalelsen.

Med hensyn til offentligt ansattes materielle ytringsfrihed er offentligt
ansatte undergivet de samme begraensninger, som gelder for andre
personer, det vil sige straffelovens regler om freds- og @rekrankelser.
Offentligt ansattes ytringsfrihed er endvidere begranset af reglerne
om tavshedspligt. Disse fremgar, for sa vidt angar dansk rets alminde-
lige regler, af straffelovens §§ 152-152f og forvaltningslovens § 27.
Offentligt ansatte kan i den forbindelse ikke palegges tavshedspligt i
videre omfang, end hvad der folger af lovgivningen, jf. forvaltnings-
lovens § 27, stk. 2. Sakaldte mundkurvscirkulerer kan derfor ikke
udstedes.

Herudover galder der visse serlige granser for offentligt ansattes
adgang til at ytre sig om emner inden for deres arbejdsomréde, séledes
at overtraedelse heraf kan have karakter af tjenesteforseelse eller mis-
ligholdelse af ansattelsesforholdet.

Offentligt ansatte har sdledes pligt til at geore det klart, at de udtaler sig
som privatpersoner og ikke pd myndighedens vegne, nar de ytrer sig
som privatpersoner om emner, der vedrorer deres ansattelsesmyndig-
hed.

Offentligt ansatte ma endvidere ikke ved deres ytringer give abenbart
urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for deres ansettel-
sesomrade eller udtrykke en abenbar uholdbar vurdering. Udtalelser
ma endvidere ikke fremsettes 1 en for grov og utilberlig form.

Herudover kan der efter omstendighederne geelde begransninger i
offentligt ansattes ytringsfrihed som folge af hensynet til myndighe-
dens interne beslutningsproces og funktionsevne. Disse begransninger
galder i praksis kun for en meget lille del af de offentligt ansatte.

Ombudsmanden anferer om disse begrensninger i FOB [1987.237
(omtalt 1 afsnit 3.1.3.8. ovenfor), bl.a. felgende:

e Begrensningerne vedrerer alene udtalelser om sager inden for
den pageldendes eget arbejdsomrade.
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e Ved sddanne udtalelser har omfanget af den péagaldendes
medvirken i myndighedens beslutningsproces betydning. An-
satte med funktioner, der ligger langt fra beslutningstagerne —
og som derfor ikke er eller har veret aktivt medvirkende i be-
slutningsprocessen — vil saledes 1 almindelighed ikke vaere un-
derlagt yderligere begraensninger i deres ytringsfrihed.

e Det har endvidere betydning, om udtalelserne fremsettes for
eller efter, at en beslutning er truffet. Adgangen til at udtale
sig, inden en sag er afgjort, kan vaere snavrere end adgangen
til at udtale sig senere.

e Endelig har offentligt ansatte en vidtgdende adgang til at udta-
le sig om ressourcemassige sporgsmal, hvis spergsmélet kan
have vasentlig betydning for deres fremtidige ansattelses- og
arbejdsforhold.

Hvis en offentligt ansats ytringer efter disse retningslinjer har veret
lovlige, kan de ikke danne grundlag for ”ansvarsreaktioner”, herunder
straf- og disciplineransvar fra myndighedens side. En lovlig ytring
kan heller ikke 1 sig selv modes med negative ledelsesreaktioner.

Folgevirkningerne af en lovlig ytring — typisk samarbejdsvanskelighe-
der — vil dog kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner.
Efter ombudsmandens praksis stilles der dog krav om en vis kvalifika-
tion af sddanne samarbejdsvanskeligheder, for der kan skrides til af-
skedigelse, herunder krav om, at vanskelighederne er betydelige, at
arsagen til vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kan tilskrives
den pagzldende, og at samarbejdsvanskelighederne er sogt lost ved
mindre indgribende foranstaltninger. Endvidere stilles der krav om et
serligt sikkert bevismaessigt grundlag.

Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har tillige
stotte 1 den generelle retspraksis vedrerende vurderingen af samar-
bejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund, jf. bl.a. fra nyere rets-
praksis U 2002.1269 og U 2003.1660 H.
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For sa vidt angér retsvirkningerne af uberettiget afskedigelse henvises
narmere til afsnit 3.3.3. Det fremga heraf, at uberettiget afskedigelse
efter praksis sanktioneres med erstatning, godtgerelse eller gkonomisk
kompensation og ikke opretholdelse eller genoprettelse af ansattelses-
forholdet.

3.2. Gzldende regler om offentligt ansattes meddeleret

Der er ikke i lovgivningen fastsat regler om meddeleret for offentligt
ansatte. Begrebet “meddeleret” er heller ikke behandlet naermere i den
stats- eller forvaltningsretlige litteratur.

Ved meddeleret for offentligt ansatte forstas herefter pd baggrund af
udvalgets kommissorium og beslutningsforslag B 39 om meddeleret
for offentligt ansatte en ret for offentligt ansatte til at give pressen og
andre eksterne parter oplysninger i tilfelde, hvor der kan vare
spergsmal om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed 1 den offent-
lige forvaltning, herunder &benbart misbrug af offentlige midler.

Meddeleretten indeberer i henhold til beslutningsforslag B 39 endvi-
dere en ret for den offentligt ansatte til at forblive anonym, en beskyt-
telse mod negative ansattelsesmessige konsekvenser samt sikring af
en gkonomisk kompensation, hvis sagen desuagtet far sddanne negati-
ve ans&ttelsesmassige konsekvenser.

Spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret for
offentligt ansatte er i nogen grad sammentfaldende.

Det centrale ved beskrivelsen af graenserne for offentligt ansattes yt-
ringsfrihed er de offentligt ansattes meningstilkendegivelser. Offent-
ligt ansatte vil i tilfeelde, hvor der kan vere spergsmal om ulovlig for-
valtning eller anden uredelighed 1 den offentlige forvaltning, herunder
abenbart misbrug af offentlige midler, kunne udtale sig til offentlighe-
den 1 en form, der har karakter af en meningstilkendegivelse, hvis ud-
talelserne ligger inden for graenserne af deres ytringsfrihed. For sé vidt
angdr grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed henvises naermere
til afsnit 3.1.
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I relation til offentligt ansattes meddeleret er det navnlig spergsmalet
om videregivelse af faktiske oplysninger, der vil vare aktuelt. Den
begraensning 1 offentligt ansattes ytringsfrihed, der folger af reglerne
om tavshedspligt, bliver saledes sarlig relevant.

Offentligt ansatte har 1 tilfeelde, hvor der kan vere spergsmél om ulov-
lig forvaltning eller anden uredelighed 1 den offentlige forvaltning,
herunder abenbart misbrug af offentlige midler, ret til at videregive
oplysninger om sadanne forhold til pressen, hvis oplysningerne ikke er
fortrolige.

Det centrale sporgsmal i relation til offentligt ansattes meddeleret er
saledes, 1 hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at videregive
fortrolige oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vare spergsmal om
ulovlig forvaltning mv.

I de folgende afsnit redegeres for reglerne om offentligt ansattes ret til
at videregive oplysninger til pressen og andre eksterne parter i de om-
handlede tilfeelde (afsnit 3.2.1.), ansattes underretningspligt mv. 1 for-
bindelse med ulovlige ordrer (3.2.2.), retsplejelovens regler om medi-
ernes kildebeskyttelse (afsnit 3.2.3.), reglerne om undersggelsesforbud
(afsnit 3.3.1.), reglerne om beskyttelse mod efterfolgende ansettel-
sesmassige konsekvenser (afsnit 3.3.2.) og reglerne om erstatning ved
uberettiget afskedigelse (afsnit 3.3.3.).

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

Som ovenfor navnt er det centrale spergsmal i relation til offentligt
ansattes meddeleret, i hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at
videregive fortrolige oplysninger i tilfeelde, hvor der kan vare
sporgsmél om ulovlig forvaltning mv. Som folge heraf bliver reglerne
om tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysninger derfor serlig
relevant.

Dansk rets almindelige regler om tavshedspligt er neermere beskrevet 1
kapitel 3, afsnit 3.1.3.1.
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Det fremgar heraf, at hovedbestemmelsen om offentligt ansattes tavs-
hedspligt findes i straffelovens § 152. Efter § 152, stk. 1, straffes den,
som virker eller har virket 1 offentlig tjeneste eller hverv, med bede
eller feengsel indtil 6 méaneder, hvis den pageldende uberettiget vide-
regiver eller udnytter fortrolige oplysninger.

Tavshedspligten omfatter alene fortrolige oplysninger. Efter § 152,
stk. 3 anses en oplysning for at vaere fortrolig, ndr det fremgar af saer-
lige lovbestemmelser, at oplysningen eller bestemte typer af oplysnin-
ger er af fortrolig karakter. En oplysning anses endvidere for at vere
fortrolig, nar det i gvrigt er nedvendigt at hemmeligholde oplysningen
for at varetage vaesentlige hensyn til offentlige eller private interesser.

Det beror herefter i det vaesentligste pa normer uden for straffeloven,
hvilke offentlige eller private interesser som kan medfere, at en oplys-
ning ma anses for at vere fortrolig. Blandt sddanne normer findes
navnlig forvaltningslovens § 27, stk. 1.

Forvaltningslovens § 27, stk. 1, indeholder en opregning af forskellige
hensyn, der efter en konkret vurdering i hvert enkelt tilfeelde kan fore
til, at en oplysning er fortrolig og dermed undergivet tavshedspligt.
Opregningen er ikke udtommende, men mé antages at dekke de fleste
hensyn, der kan medfere tavshedspligt. Blandt de hensyn, der ikke er
navnt 1 bestemmelsen, men som efter omstendighederne kan begrun-
de tavshedspligt, er hensynet til offentlige myndigheders interne be-
slutningsproces.

Vedrerende hensynet til den interne beslutningsproces kan fra praksis
nevnes U 1984.941 H, hvor borgmesteren 1 Kebenhavns Magistrats 4.
afdeling og en rekke borgerrepresentanter havde anlagt sag mod Ko-
benhavns Kommune og Indenrigsministeriet om tilsidesattelse af en
endring 1 kommunens styrelsesvedtegt som ulovlig. Under sagen
onskede sagseger at fa indenrigsministeren, en tidligere indenrigsmi-
nister og en kontorchef athert som vidner. De pagaldende skulle bl.a.
afgive forklaring om de dreftelser, der havde vearet fort internt i In-
denrigsministeriet. Vidneforelsen blev nagtet under hensyn til de pa-
galdendes tavshedspligt.
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Den omstendighed, at et mode 1 den offentlige forvaltning er blevet
atholdt for lukkede dere, betyder ikke i sig selv, at enhver oplysning
fra de pageldende moder er omfattet af de ansattes eller de folkevalg-
tes tavshedspligt, jf. Jon Andersen, Juristen 1988, side 164.

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

Justitsministeriet anforte endvidere 1 besvarelsen, at det imidlertid pa
baggrund af hensynet til den interne beslutningsproces matte antages,
at der er tavshedspligt med hensyn til andre medlemmers udtalelser
under lukkede forhandlinger.

Som navnt ovenfor beror det pa en konkret vurdering i hvert enkelt
tilfzelde, om bl.a. de hensyn, der er naevnt i § 27, stk. 1, kan fore til, at
en oplysning er fortrolig og dermed undergivet tavshedspligt. Oplys-
ninger, der er omfattet af adgangen til aktindsigt, er dog i almindelig-
hed ikke fortrolige.

Som det ligeledes er omtalt i kapitel 3, afsnit 3.1.3.1., indebarer den
omstendighed, at en oplysning er fortrolig, ikke 1 sig selv, at der fore-
ligger en kraenkelse af tavshedspligten, hvis oplysningen videregives
til andre. Videregivelse af den fortrolige oplysning skal vare uberet-
tiget”, jf. straffelovens § 152, stk. 1.

Der foreligger saledes bl.a. ikke en krankelse af reglerne om tavs-
hedspligt, hvis den person, i hvis interesse der er tavshedspligt, har

givet fornadent samtykke til videregivelsen.

Selv om der ikke foreligger samtykke, vil videregivelse af fortrolige
oplysninger efter omstendighederne kunne vere berettiget.
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I relation til spergsmalet om en meddeleret for offentligt ansatte skal
opmerksomheden sarligt henledes pa, at straffelovens § 152 e — hvor-
til der er henvist i1 forvaltningslovens § 27 — indeholder en bestemmel-
se om, at tavshedspligten efter straffelovens § 152 ikke omfatter til-
feelde, hvor den pagaldende er forpligtet til at videregive oplysningen,
og tilfelde, hvor den pigaldende handler i berettiget varetagelse af
abenbar almeninteresse eller eget eller andres tarv.

Som omtalt i afsnit 3.1.3.1., er § 152 e udtryk for en angivelse af til-
feelde, hvor videregivelse af fortrolige oplysninger ikke kan anses for
uberettiget efter § 152, stk. 1. En videregivelse af fortrolige oplysnin-
ger vil saledes efter omstendighederne ogsa kunne vare berettiget i
andre tilfeelde end de, der er neevnti § 152 e.

Udtrykket “dbenbar almeninteresse” 1 straffelovens § 152 e, nr. 2,
henviser til samfundsmessig interesse. Spergsmalet om, hvorvidt vi-
deregivelsen har veret berettiget, skal afgeres efter en konkret vurde-
ring, hvor vigtigheden af formalet med videregivelsen afvejes mod
den krenkelse, der er forbundet med videregivelsen af de fortrolige
oplysninger.

Som nzvnt 1 kapitel 3, afsnit 3.1.3.1., er retspraksis vedrerende straf-
felovens § 152 e, nr. 2, sparsom. Endvidere er de tre afgerelser, der er
omtalt naermere 1 kapitel 3, afsnit 3.1.3.1., meget konkret begrundede.
Det er sdledes vanskeligt, at sige noget mere generelt om indholdet af
udtrykket “abenbar almeninteresse” og den narmere afvejning af,
hvornér videregivelse har veret berettiget af hensyn hertil.

Det synes dog at felge af U 2002.1531 H, at hindring af strafbare for-
hold af en vis alvorlig karakter udger ”abenbar almeninteresse”. Bade
Landsretten og Hojesteret lagde imidlertid en ikke ubetydelig vagt pa,
at videregivelsen var sket til formanden for Fondsbersens bestyrelse.
Hojesteret tilfojede i den forbindelse, at henvendelsen til formanden
for Fondsbersens bestyrelse matte sidestilles med anmeldelse til ved-
kommende myndighed, og at det métte forventes, at Fondsbersen ville
soge forholdet afklaret ved henvendelse til PFA. Det forekommer
umiddelbart tvivlsomt, om sagen havde faet det samme udfald, hvis
videregivelsen var sket til en bredere offentlighed, herunder pressen.
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I Ostre Landsrets utrykte dom af 23. september 2005 er det fastslaet,
at den omstaendighed, at der er en betydelig offentlig interesse for en
sag — herunder, at Folketinget (oppositionen) har stor interesse i at fa
indsigt i visse oplysninger — ikke i sig selv betyder, at videregivelse af
oplysninger vil vare berettiget til varetagelse af &benbar almeninteres-
se. Landsretten lagde ved sin afgerelse om, at videregivelsen ikke var
sket til varetagelse af abenbar almeninteresse, navnlig veegt pa den
risiko for skadevirkning, der var forbundet med videregivelsen, og at
videregivelsen ikke var sket med henblik pa at afdekke ulovligheder
eller andre forhold af samme alvorlige karakter og heller ikke konkret
medvirkede til en afdekning af sddanne forhold.

Af U 2003.1860 V fremgér, at selvom et emne har dbenbar almeninte-
resse, skal der udvises betydelig forsigtighed med at videregive meget
personfalsomme oplysninger om navngivne personer.

3.2.2. Underretningspligt mv. i forbindelse med ulovlige ordrer

Et sporgsmal — der er forskelligt fra spergsmalet om meddeleret — er,
om offentligt ansatte, som er bekendt med retsstridige forhold inden
for deres arbejdsomréde, under visse nermere omstaendigheder ikke
blot har ret, men tillige pligt til pa eget initiativ at ytre sig herom (un-
derretningspligten).

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

Spergsmaélet om en underretningspligt udspringer af spergsmalet om
embedsmands ret og pligt til at ”sige fra” over for ulovlige ordrer fra
overordnede (omfanget af lydighedspligten).

I hvilket omfang embedsmaend har ret og pligt til at ”sige fra” over for
ulovlige ordrer kan grundleggende beskrives som et spergsmal om
afvejningen af hensynet til forvaltningens effektivitet eller ledelsens
bestemmelsesret over for kravet om lovmaessig forvaltning.

Det folger af straffelovens § 156, at den der virker 1 offentlig tjeneste

eller hverv straffes med bede eller fengsel indtil 4 méineder, hvis han
nagter eller undlader at efterkomme lovlig tjenstlig befaling. Der er
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saledes ikke tvivl om, at embedsmand har bade ret og pligt til at ef-
terkomme den lovlige ordre.

For sé& vidt angér ulovlige ordrer, er det traditionelt antaget i den for-
valtningsretlige teori, at den ansatte har bade ret og pligt til at undlade
at efterkomme klart ulovlige ordrer, eller ordrer, som palaegger den
ansatte at gare noget, der i sig selv er strafbart. En ansat, der folger en
klart ulovlig ordre, vil kunne blive medt med ansattelsesmassigt eller
strafferetligt ansvar for at have fulgt ordren.

Kan ordren ikke siges at vere klart ulovlig, men kan der dog pa saglig
vis argumenteres for, at der foreligger ulovlighed, har embedsmanden
bade ret og pligt til at efterkomme ordren. Hensynet til ledelsens be-
stemmelsesret er saledes i disse tilfeelde traditionelt antaget at matte
have overvagt i forhold til kravet om lovmaessig forvaltning. Hvis det
efterfolgende métte blive lagt til grund — f.eks. ved en tjenstlig under-
sogelse — at ordren rent faktisk var ulovlig, vil embedsmanden ikke
kunne ifalde noget tjenstligt ansvar for at have adlydt ordren. Han vil
derimod have begéet en tjenstlig forseelse ved at naegte at adlyde or-
dren, selvom det viser sig, at provelsesinstansen finder ordren ulovlig,
jf. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udgave (1965), side 172
ff og Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver, hjemmel organisati-
on, 2. udgave (1997), side 358 ff.

Det folger af ovenstaende, at det ifolge den traditionelle leere om plig-
ten og retten til at efterkomme den overordnedes ordrer er antaget, at
retten og pligten folges ad. Embedsmanden vil saledes ikke have ret til
at undlade at folge ulovlige ordrer, medmindre han ogsa har pligt her-
til.

Det ma dog i praksis antages, at en ansat, som valger ikke at folge en
ordre, der efterfolgende viser sig “blot” at vare ulovlig (og ikke klart
ulovlig) 1 almindelighed ikke af den grund efterfolgende vil blive
medt med ansattelsesmaessigt eller strafferetligt ansvar for tilsideseet-
telse af lydighedspligten.

Det antages sédledes af Jens Peter Christensen 1 Oliver Talevski mfl.,

Undersogelseskommissioner, Embedsmandsansvaret og Folketingets
Rolle (2002), side 307 f, at den ansatte i1 praksis vil blive givet en
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fejlmargin, ndr det gelder vedkommendes vurdering af, om en ordre
var ulovlig eller klart ulovlig. Hvis der i et tilfeelde af den navnte ka-
rakter ikke er tilstraekkeligt grundlag for at bebrejde en ansat, som har
nagtet at efterkomme en ordre, at vedkommende fejlagtigt vurderede
ordren som klart ulovlig (og ikke ”’blot” ulovlig), vil der saledes ikke
vare anledning til at gere ansvar geeldende for tilsidesettelse af lydig-
hedspligten.

3.2.2.2. Handle- og undladelsespligter i tilfzelde af ulovlige ordrer

Hvis en embedsmand modtager en ulovlig ordre, opstir spergsmalet
om, hvilke na@rmere handle- og undladelsespligter der pahviler em-
bedsmend i sddanne tilfaelde.

Beretning og indstilling i den tjenstlige undersogelse 1 Tamil-sagen
(afgivet den 14. november 1995) har — for s& vidt angar ledende em-
bedsmaend i centraladministrationen — skabt sterre klarhed om retstil-
standen vedrerende visse dele af dette spergsmal.

Det fremgér af den omtalte beretning og indstilling (side 53), at for-
hersledelsen fandt, at det kunne laegges til grund, at i hvert fald leden-
de embedsmend med centrale radgiverfunktioner har en videregaende
forpligtelse til at underrette den overordnede om en ordres ulovlighed
samt begrundelsen herfor. Forhersledelsen anforte herefter, at 1 disse
tilfeelde — og muligt generelt idet en underretningspligt ikke indebaerer
nogen konflikt med lydighedspligten — er underretningspligten for-
mentlig ikke begranset til tilfeelde af klar ulovlighed, men gelder alle
tilfeelde af ulovlighed”. Forhersledelsen bemerkede, at reservationen
("formentlig”) skyldes, at den ikke havde fundet anledning til at tage
narmere stilling til underretningspligten 1 tilfaelde af ikke-klar ulov-
lighed, idet den havde fundet, at ordren til fortsat berostillelse af de
tamilske familiesammenforingssager i den pigeldende periode var
klart ulovlig.

Det anfores af Jens Peter Christensen 1 Oliver Talevski mfl., a.st., side
295, at forhersledelsen dog med denne udtalelse synes taet pa at aner-
kende en underretningspligt ogsa i tilfelde, hvor en ulovlighed ikke
kan anses for klar. Det anferes endvidere, at en sddan pligt ogsa synes
at folge af embedsmandens almindelige pligt til at sikre, at afgerelser
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treeffes pa et oplyst og lovmessigt korrekt grundlag (rddgivningsplig-
ten), jf. tilsvarende Betaenkning om fagligt etiske principper i offentlig
administration afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i1 1993,
side 138.

Fra ombudsmandspraksis kan nevnes FOB 2000.535, der omhandlede
en egen drift-undersggelse, som ombudsmanden iverksatte pa bag-
grund af en offentlig debat i forbindelse med en overleges opsigelse
af sin stilling pa et hospital.

Den pagzldende overlege havde gentagne gange over for hospitalets
direktion gjort opmerksom pa, at han fandt forholdene pa den afde-
ling, som han var tilknyttet, leegeligt uforsvarlige pa grund af mang-
lende tildeling af ressourcer. Direktionen var ikke enig heri, hvorfor
den ikke fandt anledning til at omfordele ressourcer eller at underrette
H:S Direktionen om situationen. P& denne baggrund, samt pa bag-
grund af tre konkrete handelser, opsagde den pagaldende overlege
sin stilling.

Ombudsmanden anferte, at det er almindeligt antaget, at offentligt
ansatte med sarlig fagkundskab har bade ret og pligt til at reagere
over for eventuelle fagligt uforsvarlige forhold. Hvis der opstar en
fagligt uforsvarlig situation, antages det, at den ansatte i almindelig-
hed har pligt til at orientere sin nermeste foresatte om sin opfattelse.
Hvis den foresatte er fagkyndig og efter eventuel forneden underso-
gelse vurderer, at forholdene er fagligt forsvarlige, har den ansatte i
almindelighed pligt til at respektere den foresattes afvisning af indsi-
gelsen. Kun 1 de sarlige situationer, hvor den ansatte vurderer, at for-
holdene med sikkerhed er fagligt uforsvarlige, kan der vare en for-
pligtelse for den ansatte til yderligere at reagere over for klart fagligt
uforsvarlige forhold. Hvis den foresatte ikke kan afvise, at forholdene
er eller kan vere fagligt uforsvarlige, og den foresatte ikke selv er i
stand til at afhjeelpe forholdene, har den foresatte pligt til at orientere
sine nermeste foresatte (forelaegge sagen “opad” 1 systemet).

Ombudsmanden udtalte 1 tilknytning hertil folgende:
”Underretningspligten gaelder ogsa i tilfeelde hvor en efterkommelse af en given

ordre er uforenelig med opretholdelse af fagligt forsvarlige forhold. Eksempelvis
kan et administrativt fastlagt budget vare udtryk for en ordre af denne karakter i

-109 -



det omfang budgettets overholdelse skaber fagligt uforsvarlige forhold. Det sam-
me gaelder generelle eller konkrete ordrer om overholdelse af et sddant budget. En
sddan ordre kan sidestilles med en ulovlig tjenestebefaling.”

Ombudsmanden henviste i den forbindelse ogsa til, at laegeligt ufor-
svarlige forhold pa et hospital kan medfere erstatningsansvar

Ombudsmanden udtalte herefter, at en kontrol af de leegefaglige vur-
deringer krever en fagkundskab, som ombudsmanden ikke har. Om-
budsmanden kunne derfor ikke kritisere, at hospitalets direktion ikke
fandt, at der var grundlag for at give yderligere ressourcer til afdelin-
gen eller at underrette H:S Direktionen.

Ledelsen havde ikke truffet beslutninger om negative personaleretlige
konsekvenser for den pidgaldende overlaege 1 anledning af hans frem-
satte kritik. Ombudsmanden fandt dog anledning til at foretage en
naermere vurdering af, hvorvidt de tre konkrete handelser var i over-
ensstemmelse med principperne for god offentlig ledelse i relation til
intern abenhed og aktiv inddragelse af medarbejderne.

I den konkrete sag havde ledelsen pa et dialogmede, hvor den pagel-
dende overlege fremforte sin kritik, bl.a. henledt overleegens opmaerk-
somhed p4, at han havde mulighed for at opsige sin stilling, hvis han
ikke var tilfreds med forholdene. Endvidere havde ledelsen foretaget
@ndringer 1 et stillingsopslag til den afdeling, som overlagen var til-
knyttet, uden forudgidende underretning af overlegen. Overlegen
havde veret medvirkende ved udfardigelsen af det oprindelige stil-
lingsopslag. Endelig havde hospitalsdirektoren som ansvarshavende
redakter for hospitalets personaleblad undladt at bringe en del af et
dobbeltinterview, som den pageldende overlege havde deltaget i.
Denne del af interviewet blev forst bragt i et senere nummer, som led i
en lengere artikelserie, og her i en noget redigeret form. Som begrun-
delse herfor blev der henvist til pladshensyn, og at denne del af artik-
len gav et meget negativt billede af forholdene pa den omhandlede
afdeling.

Ombudsmanden fandt, at ledelsen ved dens handtering af sagen i alle
tre tilfeelde kunne have handlet pa en made, der var bedre stemmende
med principperne om god offentlig ledelse i relation til intern 4benhed
og inddragelse af medarbejderne. For sa vidt angar artiklen i persona-
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lebladet udtalte ombudsmanden endvidere, at vurderingen af, hvorvidt
en artikel skal bringes og i hvilken form, ikke er fri, nar der er tale om
et blad for en offentlig institution, der er finansieret af det offentlige
og med en offentligt ansat redakter. Vurderingen skal bygge pa sagli-
ge grunde. Ombudsmanden fandt, at der 1 det konkrete tilfaelde hver-
ken med baggrund i journalistiske hensyn eller pladshensyn var sagli-
ge grunde til at afvise at bringe artiklen — der 14 inden for graenserne af
offentligt ansattes ytringsfrihed — i den oprindelige form. Der foreld
heller ikke sddanne vagtige modhensyn til hospitalet, patienterne eller
andre interesser, at artiklen — pa grund af dens kritiske indhold — kun-
ne udelades pa grundlag af praksis vedrerende adgangen til at forbyde
uddeling af skrifter inden for en institutions eget omrade.

Endvidere kan navnes en utrykt ombudsmandsafgorelse fra 2005
(J.nr. 2002-3762-812). 1 den pagaeldende sag havde en administreren-
de overlaege efter forudgadende aftale med den pagaeldende sygehusle-
delse medvirket 1 et dokumentarprogram om det danske sygehusvee-
sen. Inden programmet var blevet sendt, udferdigede sygehusledelsen
pa baggrund af en foromtale af programmet en beredskabspressemed-
delelse til imodegaelse af kritisk omtale, der eventuelt métte opsta i
anledning af programmet. Den pagaldende overlege blev i presse-
meddelelsen “citeret” for en raekke forskellige udsagn. Sygehusledel-
sen anmodede den pagzldende overlege om — som led i sit arbejde
som administrerende overlege pa den afdeling, som dokumentarprog-
rammet omhandlede — at udsende pressemeddelelsen, hvis det matte
blive aktuelt, samt at godkende indholdet af pressemeddelelsen. Dette
naegtede overlaegen under henvisning til, at han fagligt ikke kunne sta
inde for indholdet. Overlegen deltog efterfolgende i to interviews
vedrerende sagen.

Amtet kritiserede herefter overlegen for ikke at have handlet loyalt 1
forbindelse med mediebetjeningen, idet han havde afvist at medvirke
til udsendelse af den omhandlede pressemeddelelse samt, at han i for-
bindelse med de to efterfolgende interviews havde handlet i strid med
amtets informationspolitik.

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

”Den ansatte skal dog reagere over for ulovlige ordrer mv. Hvis f.eks. den ansatte
bliver bedt om at afgive en information over for offentligheden som han mener har
et ulovligt (herunder fagligt uforsvarligt eller usandfzerdigt) indhold, har den an-
satte pligt til at reagere herimod efter de ulovbestemte regler om offentligt ansattes
ret og pligt til at sige fra, f.eks. ved at henvende sig til sin nermeste chef. Se nar-
mere herom 1 beretningen og indstillingen i den tjenstlige undersogelse i Tamilsa-
gen, afgivet den 14. november 1995, side 53f.”

I den konkrete sag fandt ombudsmanden, at overlaegen havde varet
berettiget (og forpligtet) til at afvise at medvirke til udsendelsen af
pressemeddelelsen. Ombudsmanden fandt endvidere ikke, at overla-
gen 1 forbindelse med de to efterfelgende interviews havde handlet i
strid med amtets informationspolitik.

Embedsmend har saledes ret og pligt til at underrette ordregiveren om
en ordres klare ulovlighed. Embedsmand har formentlig tillige ret og
pligt til at underrette ordregiveren ogsa i tilfelde, hvor en ordre ikke
kan anses for klart ulovlig. Det sidste spergsmal kan dog naeppe anses
for endelig afklaret.

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

Det anfores herom i Beteenkning om fagligt etiske principper i1 offent-
lig administration afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe i
1993, side 138-139, at det nok mé antages, at den ansatte har pligt til
at underrette ordregiverens foresatte i tilfelde af klart ulovlige ordrer,
men at der kun vil vere tale om en pligt til at ga til leddet umiddelbart
over ordregiveren (modsat hegjere oppe i hierarkiet). Det anferes dog,
at retstilstanden ikke er klar pd dette punkt.

Det anfores samtidig, at retten til at ga op i hierarkiet formentlig er
videre end en eventuel pligt hertil. Retten er naeppe begranset til til-
feelde, hvor ulovligheden er klar, men omfatter formentlig ogsa tilfael-
de, hvor antagelsen af ulovlighed er sarlig steerk begrundet. Retten er
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nappe heller begranset til at vaere en ret til at gé til ordregiverens
narmeste foresatte.

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

Fra ombudsmandspraksis kan nevnes FOB 1996.131, der er omtalt
narmere 1 afsnit 3.1.3.8. I udtalelsen anfores det generelt, at ledelsens
adgang til at fastlegge retningslinjer for de interne kommunikations-
veje begrenses af den almindelige ulovbestemte radgivningspligt, der
medforer, at visse underordnede har en pligt — eller dog ret — til at ori-
entere om og sige fra over for ordrer eller dispositioner, der anses for
ulovlige. Det anferes herefter, at rddgivningspligten séledes kan ned-
vendiggore eller legitimere, at fastlagte kommunikationsveje ikke
overholdes.

3.2.2.3. Seerligt om underretning af eksterne parter

Hvis en ansat har modtaget en ulovlig ordre, kan der tillige stilles det
sporgsmédl, om den ansatte — efter at have udtemt mulighederne inden
for sin egen myndighed — i visse tilfelde har ret og maske pligt til at
informere udenforstiende (f.eks. statsministeren, Rigsrevisionen,
kommunale tilsynsmyndigheder eller Folketingets Ombudsmand) om
sin viden. Det bemarkes i den forbindelse, at der ikke er grundlag for
at antage, at der vil kunne opsté tilfeelde, hvor en ansat har pligt til at
henvende sig til pressen.

Spergsmaélet har vaeret droftet nermere 1 den forvaltningsretlige litte-
ratur, jf. bl.a. Bent Christensen og Preben Espersen, Retsforholdet
mellem politikere og embedsmaend (1983), Bent Christensen, Uge-
skrift for Retsveesen 1992 B, side 396 ff, Beteenkning om fagligt etiske
principper 1 offentlig administration afgivet af DJOF’s fagligt etiske
arbejdsgruppe (1993), Jens Peter Christensen, Udredning om visse
forhold af betydning for offentligt ansatte chefers retsstilling (1998)
og Oliver Talevski mfl., Undersogelseskommissioner, Embedsmands-
ansvaret og Folketingets Rolle (2002).
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Spergsmalet er hverken afklaret 1 litteraturen eller praksis. Det mé dog
anses for utvivlsomt, at en ansat i intet tilfeelde har pligt til at henven-
de sig til offentligheden om sadanne forhold.

I betenkningen fra DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe antages det
med nogen forsigtighed, at der for departementschefen i et fagministe-
rium kan vere en pligt til at orientere Statsministeriet, hvis tre betin-
gelser er opfyldt: 1) Ordrens ulovlighed er sikker, 2) andre bestraebel-
ser pa at sige fra ved kontakter med fagministeren har slaet fejl, og 3)
ministerens ordre angér forhold af vaesentlig betydning. I beteenknin-
gen anfores det, at en sddan orientering af statsministeren kan betrag-
tes som et konsekvent tilbeher til den tilsynspligt, som antages at pa-
hvile statsministeren i forhold til andre ministre, jf. Betenkning om
fagligt etiske principper i offentlig administration afgivet af DJOF’s
fagligt etiske arbejdsgruppe 1 1993, side 139 f.

Arbejdsgruppens antagelser far tilslutning af Jens Peter Christensen i
Oliver Talevski mfl., a.st., side 300. Det anfores i1 den forbindelse, at
eksistensen af en tilsynspligt for statsministeren har fundet almindelig
stotte 1 den statsretlige litteratur og hviler dels pé statsministerens fak-
tiske funktion som regeringens overste chef samt statsministerens
fremhavede placering i grundloven, dels pd Rigsrettens dom i 1910 1
sagen mod forhenverende indenrigsminister Sigurd Berg og forhen-
varende konseilsprasident I.C. Christensen.

Ud over henvendelse til Statsministeriet i tilfzelde, hvor en minister
naegter at &ndre en klart ulovlig ordre, kan man sperge, om der bestar
en ret eller pligt til at rette henvendelse til eksterne kontrolinstanser
uden for regeringens regi.

For statsforvaltningens vedkommende kunne Folketingets Ombuds-
mand eller Rigsrevisionen vare nerliggende muligheder at overveje.

I betenkningen fra DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe, side 140,
anfores herom, at der ikke kan antages at foreligge en pligt — men ma-
ske nok en ret — til at orientere f.eks. Folketingets Ombudsmand eller
Rigsrevisionen. Det anfores dog, at retstilstanden i1 denne henseende
ikke er ganske afklaret, og at det er klart, at den ansattes benyttelse af
en sddan — muligvis eksisterende — ret kan medfere ubehagelige kon-
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sekvenser for den ansatte. Det anfores endvidere, at det ogsa er klart,
at sddanne konsekvenser ikke i almindelighed kan imedegas effektivt
gennem retsregler.

Det anfores af Jens Peter Christensen 1 Oliver Talevski mfl., a.st., side
311, at det formentlig er rigtig at antage, at der — 1 hvert fald 1 tilfelde,
hvor der foreligger klare ulovligheder — bestar en ret som beskrevet af
DIJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe.

DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe antager endvidere, at ordremod-
tageren efter omstaendighederne vil vere berettiget til at henvende sig
til sin faglige organisation, og at dette vel er sa&rlig klart, hvis ulovlig-
heden beror pa retsregler, der er givet for at veerne om embedsman-
dens interesser. Dette vil ogsé gelde i tilfaelde, hvor embedsmandens
ansattelsesretlige stilling kan blive berart som folge af hans eventuel-
le vaegring mod at efterkomme en ordre. Arbejdsgruppen pépeger til-
lige, at embedsmanden vil vere berettiget til at henvende sig til offent-
ligheden, herunder pressen, i henhold til de almindelige regler om
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Om den kommunale forvaltning anferes det i betenkningen fra
DIJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe, side 141 ff, at der kun 1 ganske
serlige tilfelde (navnlig trussel mod liv og velferd) kan vare en pligt
for kommunaldirektoren til at henvende sig direkte til myndigheder
uden for kommunen, f.eks. de kommunale tilsynsmyndigheder, jf.
tilsvarende Bent Christensen og Preben Espersen, Retsforholdet mel-
lem politikere og embedsmend (1983), side 102 ff, samt Jens Peter
Christensen 1 Oliver Talevski mfl., a.st., side 322.

DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe antager endvidere, at alle ansatte
har en ret til at rette henvendelse til myndigheder uden for kommunen
i tilfeelde af klare ulovligheder. Denne antagelse far tilslutning af Jens
Peter Christensen 1 Oliver Talevski mfl., a.st., side 322. Samme forfat-
ter anforer 1 den forbindelse, at det endvidere forekommer nerliggen-
de at antage, at der — som led 1 sagens oplysning — bestar en pligt til at
henvende sig til revisionen 1 tilfelde af formodede ulovligheder ved-
rorende bevillingsmassige forhold, jf. herved ogsd Bent Christensen
og Preben Espersen, a.st., side 108, hvor det anfores, at en rapporte-
ringspligt over for den kommunale revision vil indebare den fordel —
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sammenlignet med en rapporteringspligt over for tilsynsmyndigheden
— at kommunalbestyrelsen far mulighed for at athjelpe det ulovlige
forhold, inden dette bliver tilsynsmyndigheden bekendt, og at kom-
munalbestyrelsen i1 hvert fald far mulighed for at kommentere forhol-
det, inden sagen videresendes til anden myndighed.

3.2.3. Retsplejelovens regler om mediernes kildebeskyttelse

Retsplejelovens § 172 indeholder regler om vidnefritagelse for ansatte
ved medierne. Bestemmelserne indebarer, at bl.a. redakterer og re-
daktionelle medarbejdere, herunder journalister og fotografer, som
udgangspunkt ikke kan forpligtes til i retten at afgive vidneforklaring
om identiteten pa deres kilder. Reglerne om vidnefritagelse vil kunne
have betydning for en offentligt ansats mulighed for at forblive ano-
nym i tilfeelde, hvor den pagaldende har videregivet oplysninger til
pressen.

Retsplejelovens § 172 har folgende ordlyd:

”§ 172. Redakterer og redaktionelle medarbejdere ved et skrift, der er omfattet
af § 1, nr. 1, i medieansvarsloven, har ikke pligt til at afgive vidneforklaring om:

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

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

Stk. 2. Redakterer og redaktionelle medarbejdere ved et radio- eller fjernsyns-
foretagende, der er omfattet af § 1, nr. 2, i medieansvarsloven, har ikke pligt til at
afgive vidneforklaring om:

1) Hvem der er kilde til en oplysning eller forfatter til et veerk, eller hvem der har
optaget et fotografi eller frembragt en anden billedlig fremstilling. Udsendes op-
lysningen, vaerket m.v. er det en forudsetning for vidnefritagelsen, at kilden, for-
fatteren, fotografen eller fremstilleren ikke er identificeret i udsendelsen.

2) Identiteten af medvirkende, som har faet tilsagn om at medvirke uden at kunne
identificeres. Udsendes en optagelse, er det en forudsatning for vidnefritagelsen,
at de pagaeldende ikke er angivet ved navn, og at der er truffet rimelige forholds-
regler for at skjule identiteten.

Stk. 3. Vidnefritagelse som naevnt i stk. 1 og 2 geelder ogsa andre, der i kraft af
deres tilknytning til skriftet eller dets fremstilling eller deres tilknytning til radio-
eller fjernsynsforetagende eller fremstillingen af vedkommende udsendelse har fa-
et kendskab til kildens, forfatterens eller medvirkendes identitet.
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Stk. 4. Bestemmelserne i stk. 1-3 finder tilsvarende anvendelse for de masse-
medier, der er omfattet af § 1, nr. 3, i medieansvarsloven.

Stk. 5. Angér sagen en lovovertraedelse, som er af alvorlig karakter, og som ef-
ter loven kan medfore straf af feengsel 1 4 ér eller derover, kan retten dog palegge
de i stk. 1-4 navnte personer vidnepligt, safremt vidneforelsen mé antages at have
afgerende betydning for sagens opklaring og hensynet til opklaringen klart over-
stiger massemediernes behov for at kunne beskytte deres kilder.

Stk. 6. Retten kan ligeledes palaegge de i stk. 1-4 nevnte personer vidnepligt,
hvis sagen angar en overtreedelse af straffelovens §§ 152-152 c. Dette gaelder dog
ikke, hvis det ma antages, at forfatteren eller kilden har villet afdekke forhold,
hvis offentliggerelse er af samfundsmessig betydning.”

Omfattet af vidnefritagelsesreglerne er navnlig fastansatte personer pa
redaktionerne som chefredakterer, redaktionssekreterer, journalister
og fotografer. Free-lance journalister og fotografer, der leverer stof til
forskellige medier, og deltidsansatte lokalmedarbejdere er tillige om-
fattet.

Kildebeskyttelsen indtraeder allerede fra det tidspunkt, hvor journali-
sten mv. modtager oplysninger eller materiale fra andre kilder, jf. Be-
teenkning nr. 1330/1997 om medierne i demokratiet, side 47.

I henhold til § 172, stk. 6, kan retten pélegge de pageldende personer
vidnepligt, hvis sagen drejer sig om brud pa tavshedspligten, uanset at
straffen selv 1 saerlige alvorlige tilfelde ikke kan overstige 2 ar. Be-
stemmelsen gaelder kun brud pa tavshedspligten, der omfattes af straf-
felovens §§ 152-152 c. Vidnepligt kan dog ikke palegges, hvis kilden
har villet afdekke forhold, hvis offentliggerelse er af samfundsmaessig
betydning.

I forarbejderne til bestemmelsen (F.T. 1990/91, 2. samling, tilleg B,
sp.638), anfores, at bestemmelsen er udtryk for en begranset undta-
gelse fra hovedreglen om kildebeskyttelse. Det fremhaves endvidere,
at anvendelse af undtagelsesbestemmelsen kraver, at den tavshedsfor-
pligtede ved misbrug af stilling eller hverv har udleveret oplysninger
om menneskers privatliv eller virksomheders driftshemmeligheder
m.m.

I den forbindelse kan navnes U 2002.1586 V, hvor Vestre Landsret
tog stilling til spergsmélet om anvendelse af § 172, stk. 6.
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Sagen omhandlede et amtsradsmedlem, der var tiltalt for overtraedelse
af straffelovens § 152, stk. 1, ved uberettiget at have videregivet for-
trolige oplysninger fra et lukket socialudvalgsmede til bl.a. en journa-
list ved Danmarks Radio. Amtsrddsmedlemmet skulle have udleveret
dokumenter, der indeholdt personlige oplysninger om to svert anbrin-
gelige drenge, herunder oplysninger om drengenes navne sammen-
holdt med oplysninger om bl.a. kriminelle forhold, misbrugsproble-
mer, uddrag af mentalerkleringer og institutiosanbringelser. Ankla-
gemyndigheden pastod amtsrddsmedlemmet idomt bedestraf.

Danmarks Radio havde bragt en radioudsendelse, tilrettelagt af den
pagaldende journalist, der med udgangspunkt i de to konkrete sager
omhandlede anbringelse af bern med svare sociale problemer og om
det offentliges prioritering af udgifter. Emnet blev i udsendelsen
kommenteret af flere amtsradspolitikere, herunder formanden for
Amtsradsforeningen. Som folge af udsendelsen behandlede flere avi-
ser efterfolgende emnet.

Journalisten var ved domsforhandlingen 1 byretten indkaldt til at afgi-
ve vidneforklaring om sine kilder, hvilket journalisten nagtede.

Landsretten udtalte, at journalistens kilde og den omhandlede radioud-
sendelse havde til formal at afdekke oplysninger af vasentlig sam-
fundsmaessig betydning. Landsretten fandt efter en samlet vurdering af
ordlyden af § 172, stk. 6, og bestemmelsens forarbejder ikke anled-
ning til at foretage en afvejning af hensynet til sagens opklaring eller
hemmeligholdelse af fortrolige oplysninger over for hensynet til kil-
debeskyttelsen. Landsretten henviste endvidere til, at kildebeskyttelse
er af meget vasentlig betydning for mediernes mulighed for at give
befolkningen fyldestgorende information om emner af samfundsmaes-
sig relevans. Landsretten ophavede derfor byrettens afgerelse om vid-
nepalaeg og henviste herved ogsa til Den Europaiske Menneskerettig-
hedskonventions artikel 10 samt praksis fra Den Europaiske Menne-
skerettighedsdomstol, der indebarer en vidtgdende adgang for medi-
erne til at beskytte deres kilder.

Det pagaeldende amtsrddsmedlem blev i1 ovrigt senere demt for brud

pa sin tavshedspligt, jf. U 2003.1860 V, der er omtalt neermere i kapi-
tel 3, afsnit 3.1.3.1.
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3.3. Undersogelsesforbud, anszttelsesmzessig beskyttelse mv.
3.3.1. Undersogelsesforbud

Lovgivningen indeholder ikke specifikke regler om offentlige myn-
digheders interne undersogelser 1 tilfelde, hvor en ansat anonymt har
fremsat en udtalelse til offentligheden eller videregivet faktiske oplys-
ninger. Der findes saledes ikke i gaeldende ret et lovgivningsmaessigt
forbud for offentlige myndigheder mod at foretage naermere underse-
gelser 1 sddanne tilfzlde.

Offentlige myndigheder er dog i deres virksomhed i bred forstand
underlagt et grundleeggende princip om saglig forvaltning. Offentlige
myndigheder er saledes ogsa i relation til den del af deres virksomhed,
der vedrerer myndighedernes interne forhold — herunder personale-
administration — forpligtet til at efterleve kravene om saglig forvalt-
ning. Offentlige myndigheder vil derfor ikke kunne indhente oplys-
ninger — hverken eksternt eller internt — som led 1 sagsoplysningen af
sadanne tilfeelde, hvis der ikke er et sagligt grundlag herfor, jf. herved
ogsa princippet i forvaltningslovens § 32.

Der kan endvidere henvises til lov nr. 429 af 31. maj 2000 om behand-
ling af personoplysninger (persondataloven), hvoraf felger, at indsam-
ling af oplysninger skal ske til udtrykkeligt angivne og saglige formél,
og at senere behandling ikke mé vare uforenelig med disse formal, jf.
§ 5, stk. 2. Bestemmelsen, der indeholder et af de grundleeggende krav
til behandling af personoplysninger, finder anvendelse, hvis offentlige
myndigheder behandler, herunder indsamler, oplysninger elektronisk
eller fra et manuelt register.

Dette md formentlig antages at medfere, at en offentlig myndighed
ikke mé igangsatte interne undersogelser i tilfelde, hvor en ansat
anonymt har fremsat en udtalelse til offentligheden eller videregivet
faktiske oplysninger, hvis udtalelsen eller videregivelsen utvivlsomt
ligger inden for grenserne af den ansattes ytringsfrihed. Ledelsen vil i
saddanne tilfelde i almindelighed ikke have en saglig begrundelse for
at soge at fa kendskab til, hvem udtalelsen eller oplysningerne stam-
mer fra. Det anforte vil derimod ikke vaere til hinder for, at ledelsen — i
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tilfeelde, hvor man f.eks. ensker at udbedre eventuelle misforstaelser
eller redegore narmere for sine synspunkter — retter generel henven-
delse til samtlige ansatte for at opfordre den pageldende til at give sig
til kende. Den ansatte vil 1 en saddan situation selv kunne bestemme,
hvorvidt han/hun ensker at give afkald pa sin anonymitet.

3.3.2. Beskyttelse mod efterfolgende ansattelsesmaessige
konsekvenser

Som det fremgar af afsnit 3.1., kan en offentligt ansats ytringer eller
videregivelse af faktiske oplysninger ikke danne grundlag for “an-
svarsreaktioner”, herunder straf- og disciplin@ransvar fra myndighe-
dens side, hvis ytringerne eller videregivelsen har ligget inden for yt-
ringsfrihedens granser, herunder at den pageldende ikke har brudt sin
tavshedspligt. En lovlig ytring eller videregivelse kan heller ikke 1 sig
selv mgdes med negative ledelsesreaktioner.

For sa vidt angar afgrensningen af tavshedspligten, skal der sarligt
henvises til, at tavshedspligten ikke omfatter tilfzelde, hvor den pagel-
dende handler i berettiget varetagelse af abenbar almeninteresse eller
eget eller andres tarv, jf. straffelovens § 152 e, nr. 2. Der henvises
herved til afsnit 3.1.3.1. og 3.2.1. Den ansatte vil siledes i sddanne
tilfeelde ikke have brudt sin tavshedspligt, selv om de videregivne op-
lysninger er fortrolige.

De geeldende regler indeholder sdledes et forbud mod, at lovlige ytrin-
ger og videregivelse af faktiske oplysninger kan danne grundlag for
“ansvarsreaktioner”, og at en lovlig ytring eller videregivelse i sig selv
kan medes med negative ledelsesreaktioner.

De galdende regler indeholder derimod ikke et forbud mod, at folge-
virkningerne af en lovlig ytring eller videregivelse — typisk samar-
bejdsvanskeligheder — kan danne grundlag for negative ledelsesreakti-
oner.

Efter ombudsmandens praksis og den generelle retspraksis vedrerende
vurderingen af samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund
stilles der dog krav om en vis kvalifikation af sddanne samarbejdsvan-
skeligheder, for der kan skrides til afskedigelse, herunder krav om, at
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vanskelighederne er betydelige, at arsagen til vanskelighederne (inklu-
siv hovedskylden) kan tilskrives den pagaldende, og at samarbejds-
vanskelighederne er sogt lost ved mindre indgribende foranstaltninger.
Endvidere stilles der krav om et sarligt sikkert bevismessigt grund-
lag. Der henvises herom til kapitel 3, afsnit 3.1.

3.3.3. Retsvirkningerne af uberettiget afskedigelse

Hvis en offentlig myndighed uberettiget har afskediget en ansat, vil
dette normalt ikke kunne fore til, at den afskedigede kan forblive i
eller skal genansattes i sin stilling. Der vil 1 stedet kunne blive tale om
erstatning, godtgerelse eller gkonomisk kompensation. Hovedreglen
efter praksis pa omradet er sdledes, at uberettigede afskedigelser sank-
tioneres med erstatning, godtgerelse eller skonomisk kompensation,
jf. Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002),
side 248 og Jens Garde mfl., Forvaltningsret — Almindelige emner, 4.
udgave (2004), side 602 ff.

For tjenestemand antages — 1 modsatning til overenskomstansatte — at
der i tilfzelde af uberettiget afskedigelse kan opnés dom for annullation
med den virkning, at tjenestemanden har krav pa (fortsat) len indtil
(eventuel) mangelfri afskedigelse far virkning, jf. Jergen Mathiassen,
Forvaltningspersonellet, 2. udgave (2000), side 183 ff.

Pa visse omrider findes der imidlertid sarlige bestemmelser om an-
settelsesforholdets opretholdelse eller genoprettelse i anledning af
uberettiget afskedigelse.

Efter § 4, stk. 1, 1 lovbekendtgerelse nr. 443 af 13. juni 1990 om be-
skyttelse mod afskedigelse pa grund af foreningsforhold (foreningsfri-
hedsloven), skal ansettelsesforholdet opretholdes eller genoprettes,
hvis der nedlaegges pastand herom.

Lignende bestemmelser findes 1 § 16, stk. 1, 1 lovbekendtgerelse nr.
711 af 20. august 2002 om ligebehandling af mand og kvinder med
hensyn til beskeftigelse og barselsorlov mv. (ligebehandlingsloven)
og § 3, stk. 3, 1. pkt., i lovbekendtgerelse nr. 756 af 21. august 2003
om lige lon til mand og kvinder (ligelensloven). Reglerne er dog her
modificeret sédledes, at ansattelsesforholdet ikke opretholdes eller
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genoprettes, hvor det i sarlige tilfelde efter en afvejning af parternes
interesser findes abenbart urimeligt at kraeve.

Som ovenfor navnt er hovedreglen efter praksis imidlertid, at uberet-
tiget afskedigelse sanktioneres med erstatning, godtgerelse eller gko-
nomisk kompensation.

Efter dansk rets almindelige ulovbestemte regler om erstatningsansvar
kan det offentlige ifalde et erstatningsansvar for uberettiget afskedi-
gelse. Det er dog en forudsatning herfor, at den afskedigede har lidt et
tab. Ofte vil det vaere vanskeligt at dokumentere et sddant tab.

Foruden erstatning for ekonomisk tab kan der 1 helt sarlige situationer
blive tale om godtgerelse efter erstatningsansvarslovens § 26 for ikke-
okonomisk skade. Efter denne bestemmelse skal den, der er ansvarlig
for en retsstridig kreenkelse af en andens frihed, fred, ere eller person,
betale den forurettede en godtgerelse for tort.

Godtgerelse for en afskedigelse, der ikke er rimelig begrundet 1 den
ansattes eller virksomhedens forhold, kan endvidere tilkendes efter
funktionarlovens § 2 b. Godtgerelsen skal fastsattes under hensyn til
funktionarens ansettelsestid og sagens omstendigheder 1 ovrigt og
kan athangig af ansattelsestidens leengde udgere op til 6 maneders
lon.

Pa visse omrader findes der sarlige bestemmelser om godtgerelse for
uberettiget afskedigelse.

Foreningsfrihedslovens § 4 a hjemler séledes en godtgerelse, der ikke
kan vere mindre end 1 méneds lon og ikke overstige 24 méneders lon.
Godtgerelsen skal fortsat fastsaettes under hensyntagen til ansattelses-
tiden og sagens omstendigheder i evrigt. Har ansattelsesforholdet
varet mindst 2 dr, kan godtgerelsen ikke vare mindre end 3 maneders
lon.

Endvidere indeholder ligebehandlingslovens kapitel 6 regler om godt-
gorelse for uberettiget afskedigelse, herunder regler om godtgerelse
ved uberettiget afskedigelse pa grund af graviditet. Godtgerelsen fast-
settes ogsd her under hensyn til lenmodtagerens ansettelsestid og
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sagens omstendigheder 1 ovrigt. Godtgerelsen kan som udgangspunkt
ikke overstige 39 ugers lon. I tilfeelde af afskedigelse pa grund af gra-
viditet er den gvre grense 78 ugers lon.

Ligelonsloven indeholder ogsa i § 3, stk. 3, 2. pkt., en regel om godt-
gorelse for uberettiget afskedigelse. Godtgerelsen kan ikke overstige
78 ugers lon beregnet efter lenmodtagerens gennemsnitsfortjeneste
gennem det sidste ar og fastsettes 1 ovrigt under hensyntagen til an-
settelsestiden og sagens omstaendigheder 1 ovrigt. Tilsvarende regler
findes 1 § 7 1 lovbekendtgerelse nr. 31 af 12. januar 2005 om forbud
mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet mv. (racediskriminations-
loven). Der er dog ikke 1 dette tilfelde fastsat nogen ovre graense for
godtgoerelsens storrelse.

I de senere ar har domstolene i flere tilfelde fastslaet, at den uberetti-
get afskedigede — pa ulovbestemt grundlag — har krav pd en ekono-
misk “kompensation”, jf. eksempelvis U 1998.685 H, U 1999.581 H
(dissensen), U 1999.1337 H og U 2000.1357 H.

I henseende til belobsudmaélingen synes begrebet “kompensation” at
dekke savel erstatning for tab som godtgerelse for ikke-ekonomisk
skade.

3.4. Udenlandsk ret

Udvalget er ifolge kommissoriet bedt om i1 fornedent omfang at ind-
drage relevante erfaringer fra andre lande 1 relation til spergsmalet om
behovet for indferelse af nye lovregler om meddeleret for offentligt
ansatte.

Som det fremgar af afsnit 3.2., er spergsmalet om offentligt ansattes
ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte i nogen grad sam-
menfaldende. Udvalget har derfor fundet det naturligt tillige at beskri-
ve fremmed ret med hensyn til ytringsfrihed generelt for si vidt angar
de lande, hvor reglerne om meddeleret for offentligt ansatte beskrives.

Udvalget er ifelge kommissoriet bedt om at inddrage relevante erfa-
ringer fra Sverige, Storbritannien og USA, der alle har fastsat lov-
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regler om meddeleret for offentligt ansatte. Udvalget har herudover
valgt at inddrage erfaringer fra Norge og Canada.

Norge er i denne sammenhang interessant, idet Norge — i relation til
Danmark — 1 vidt omfang har sammenlignelige samfundsmeessige for-
hold og lovgivningstradition. I tilknytning hertil har det norske Stor-
ting for ganske nylig vedtaget en gennemgribende revision af den nor-
ske grundlovs § 100 om beskyttelse af ytringsfriheden, i1 hvilken for-
bindelse bl.a. spergsmélet om ansattes ytringsfrihed og meddeleret for
ansatte blev behandlet.

I Canada har regeringen ultimo oktober 2004 fremsat et lovforslag,
hvis formal er at indfere naermere regler om en meddeleret for offent-
ligt ansatte, hvorfor de canadiske erfaringer i forbindelse hermed pa-
kalder sig interesse.

3.4.1. Ytringsfrihed
3.4.1.1. Norge

Den 30. september 2004 vedtog Stortinget en gennemgribende revisi-
on af den norske grundlovs § 100 om beskyttelse af ytringsfriheden.
Den norske grundlovs § 100 har herefter folgende ordlyd:

7§ 100. Ytringsfrihed ber finde sted.

Ingen kan holdes retslig ansvarlig pa andet grundlag end Kontrakt eller andet pri-
vat Retsgrundlag, for at have meddelt eller modtaget Oplysninger, Ideer eller Bud-
skab, medmindre det lader sig forsvare holdt op imod Ytringsfrihedens Begrun-
delse i Sandhedssegen, Demokrati og Individets frie Meningsdannelse. Det retsli-
ge Ansvar ber vere foreskrevet i Lov.

Frimodige Ytringer om Statsstyrelsen og hvilken som helst anden Gjenstand ere
Enhver tilladte. Det kan kun settes slige klarlig definerede Grandser for denne
Ret, hvor serlig tungtveiende Hensyn gjore det forsvarligt holdt op imod Ytrings-
frihedens Begrundelser.

Forhaandscensur og andre forebyggende Forholdsregler kunne ikke benyttes,
medmindre det er nedvendigt for at beskytte Born og Unge imod skadelig Paa-

virkning fra levende Billeder. Brevcensur kan ei sa&ttes i Vaerk uden i Anstalter.

Enhver har Ret til Indsyn i Statens og Kommunernes Akter og til at felge For-
handlinger i Retsmoder og folkevalgte Organer. Det kan i Lov fastsaettes Be-

-124 -



graensninger i denne ret ud fra Hensyn til Personvern og af andre tungtveiende
Grunde.

Det paaligger Statens Myndigheder at laegge Forholdene til Rette for en aaben og
oplyst offentlig Samtale.”

Den norske grundlovs § 100 omfatter savel ytringer i form af oplys-
ninger om faktiske forhold som tilkendegivelser af personlige menin-
ger og budskaber. Ytringer er beskyttet, uanset hvilket medium der
anvendes til udbredelsen.

Retten til ytringsfrihed gaelder enhver og séledes ogsa offentligt ansat-
te.

§ 100 beskytter udtrykkeligt bade retten til at fremkomme med ytrin-
ger (ytringsfrihed) og retten til at modtage ytringer (informationsfri-
hed). Ifolge lovens forarbejder, jf. St.meld. nr. 26 (2003-2004) side
34-35 og side 183, beskytter § 100 ogsa retten til ikke at fremsette
ytringer, herunder ytringer i form af oplysninger om faktiske forhold
(retten til taushet™).

Bestemmelsen 1 den norske grundlovs § 100 indeholder i 4. led et cen-
surforbud og beskytter saledes den formelle ytringsfrihed. Undtaget
herfra er dog tilfelde, hvor censur eller andre forbyggende foranstalt-
ninger er nodvendige for at beskytte bern og unge mod skadelig pé-
virkning fra levende billeder.

§ 100 beskytter endvidere den materielle ytringsfrihed i ganske vid
forstand. Der vil saledes som udgangspunkt ikke kunne fastsattes ef-
terfolgende sanktioner i form af f.eks. straf for ytringer af et vist ind-
hold eller af en vis karakter.

Den materielle ytringsfrihed er dog ikke ubegranset.

Ifolge § 100, 2. led, der omfatter ytringer i al almindelighed, kan der
saledes ved lov fastsettes efterfolgende sanktioner for ytringer, hvis
det kan forsvares over for ytringsfrihedens baggrund i sandhedssegen,
demokrati og individets frie meningsdannelse. For sa vidt angér ytrin-
ger omfattet af 2. led, kan der endvidere frit fastsattes efterfolgende
sanktioner pd grundlag af kontraktmeessige forhold eller andet privat
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retsgrundlag, dvs. privat autonomi. Dette geelder, hvad enten det er det
private eller det offentlige, der optraeder som aftalepart (f.eks. det of-
fentlige som arbejdsgiver).

Ifelge § 100, 3. led, der omfatter frimodige ytringer om statsstyrelsen
og hvilken som helst anden genstand, kan der kun fastszttes efterfol-
gende reaktioner, hvis s@rlig tungtvejende hensyn gor det forsvarligt
over for ytringsfrihedens baggrund i sandhedssegen, demokrati og
individets frie meningsdannelse. § 100, 3. led, indeholder en searlig
beskyttelse af politiske ytringer 1 vid forstand. Det fremgar af lovens
forarbejder, jf. NOU 1999: 27 side 245, at der hermed menes ytringer
om alle offentligt interessante sporgsmal af politisk, samfundsmeessig,
moralsk og kulturel karakter, som det forventes, at man som menneske
og samfundsborger tager stilling til. Som eksempler pé ytringer, der
alene er omfattet af § 100, 2. led, kan navnes kommercielle ytringer
og rent pornografiske ytringer.

§ 100, 3. led, indeholder ikke et udtrykkeligt krav om lovhjemmel,
hvilket skyldes, at betingelserne for at kunne foretage indgreb i form
af efterfolgende sanktioner — i modsatning til § 100, 2. led — ogsa
gelder for indgreb, der har baggrund i privat autonomi. Det kraves
derimod, at de begraensninger, der vil kunne fastsettes efter 3. led er
klart definerede.

Som navnt ovenfor gelder den norske grundlovs § 100 ogsa for of-
fentligt ansatte, og der vil sdledes kun kunne foretages indgreb og be-
grensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed, hvis betingelserne her-
fori § 100 er opfyldt.

Granserne efter norsk praksis for offentligt ansattes ytringsfrihed er
narmere beskrevet i forarbejderne til § 100, jf. bl.a. St.meld. nr. 26
(2003-2004) side 100-113.

Offentligt ansattes ytringsfrihed begranses for det forste af de norske
regler om tavshedspligt. Der er saledes ikke ytringsfrihed vedrerende
forhold, der er dekket af tavshedspligten. Reglerne om tavshedspligt
ma dog ikke stride mod overordnede normer, herunder grundlovens §
100 om ytringsfrihed.
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For sd vidt angar ytringer, som fremsattes pa ansattelsesmyndighe-
dens vegne, har myndigheden ret til at fastsette regler for, hvem der
ma udtale sig pa myndighedens vegne, og narmere retningslinjer for
indholdet af sddanne udtalelser. Dette anses ikke for et spergsmal om
den ansattes ytringsfrihed.

For sa vidt angar spergsmalet om tavshedspligtens betydning for of-
fentligt ansattes ytringsfrihed, samt ytringer, der fremsattes pd anset-
telsesmyndighedens vegne, svarer den norske retstilstand til den dan-
ske.

For sa vidt angar ytringer, der fremsaettes pa den ansattes egne vegne,
fremgér det, at det er foreneligt med grundlovens § 100, at der med
baggrund i den loyalitetsforpligtelse, som ansatte har over for deres
arbejdsgiver, kan fastsettes begraensninger 1 de ansattes ytringsfrihed.

Loyalitetspligten indeberer, at den ansatte ikke unedigt mé skade an-
settelsesmyndighedens interesser eller myndighedens offentlige om-
demme. Loyalitetspligten indebarer saledes efter norsk retspraksis, at
den ansatte skal yde ansattelsesmyndighedens interesser opbakning
og ikke utilberligt ma tilsidesette eller undergrave disse interesser til
egen eller andres fordel.

Dette vil kunne medfere indskraenkninger i offentligt ansattes ytrings-
frihed. Der vil imidlertid kun kunne reageres med negative sanktioner
fra ansattelsesmyndighedens side, hvis den ansatte fremsetter sdkald-
te illoyale ytringer.

Der kan ikke fastsaettes en pracis definition af, hvornar en ytring er
illoyal. Loyalitetspligten er sdledes en retlig standard, hvori indgar en
reekke forskellige variabler og hensyn, og hvor grensedragningen
mellem loyalitet og illoyalitet saledes i udpraeget grad vil bero pa en
konkret vurdering i det enkelte tilflde.

I den konkrete vurdering heraf vil bl.a. ytringens indhold, form, valg
af modtagerkreds, identifikationsfare med myndigheden, den ansattes
funktion, tidspunktet for ytringen, formalet med fremsattelse af ytrin-
gen og mulighed for forudgédende benyttelse af interne kanaler vere
relevante.
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F.eks. vil oplysninger, som den ansatte ved er urigtige, og grundles
kritik af arbejdsgiveren normalt ikke vaere beskyttet af ytringsfrihe-
den. Offentligt ansatte har en betydelig frihed til at fremkomme med
sagligt funderede udtalelser, hvorimod udtalelser, der i deres form er
personligt belastende eller unedigt stodende eller kraenkende, lettere
vil kunne betragtes som illoyale.

For ansatte i organer med en politisk ledelse som f.eks. departementer,
ambassader og kommuners overste administration vil graenserne for
ytringsfriheden vaere snavrere end for ansatte ved institutioner med
tjenesteydende funktioner som f.eks. uddannelses- og sundhedsinstitu-
tioner, idet hensynet til intern fortrolighed og samarbejdsklima gor sig
serlig sterkt geldende for den forste gruppe af ansatte. Endvidere vil
greenserne vere desto snavrere jo taettere den ansatte 1 sin arbejdssitu-
ation er knyttet til ledelsen. Sidstnavnte har tillige betydning for
spergsmalet om identifikationsfare med ansattelsesmyndigheden.

Den ansatte mé endvidere ikke ved sine udtalelser give indtryk af, at
vedkommende pa forhand har taget stilling til en sags afgerelse, inden
den er endelig ferdigbehandlet, ligesom den ansatte ikke ma give ind-
tryk af at ville modarbejde en beslutning, som ansattelsesmyndighe-
den har truffet.

Som det fremgar, kan der i den konkrete vurdering af ytringer, som
fremsettes pa den ansattes egne vegne, efter norsk praksis legges
vaegt pa bl.a. valg af modtagerkreds, identifikationsfare med myndig-
heden, forméalet med ytringen og mulighed for forudgaende benyttelse
af interne kanaler. Dette er momenter, som ikke direkte vil blive tillagt
vaegt efter dansk praksis, hvilket umiddelbart synes at indikere, at
grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er snavrere i Norge,
end de er i Danmark.

I St.meld. nr. 26 (2003-2004) side 110 anferes det bl.a., at der som
mere overordnede momenter ved vurderingen af, hvilke loyalitetskrav
der kan accepteres uden at komme i strid med grundlovens § 100, skal
leegges veegt pa, at arbejdsgiverens krav pa loyalitet ikke har samme
grundleggende status som ytringsfriheden, der er en grundleggende
menneskerettighed. Det er derfor ikke retten til ytringsfrihed, som skal
begrundes, men indgrebet heri.
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Hensynet til den offentlige debat skal tilleegges stor vegt, og hensynet
til ansaettelsesmyndigheden ma i visse tilfzelde vige herfor.

Det anfores endvidere, at ansatte, der ikke er tilknyttet politiske orga-
ner, ber have en stor grad af frihed til at ytre sig om emner af almen
interesse, ligesom grundlovens § 100 skal forstds sdledes, at ingen
arbejdsgiver kan ydes en generel beskyttelse mod offentlig kritik fra
sine ansatte.

Det er som udgangspunkt kun ytringer, som bevisligt skader eller kan
skade anszttelsesmyndighedens interesser pa en unedig méde, der kan
anses for illoyale. Udgangspunktet ber ogsa vare, at det er ansettel-
sesmyndigheden, som skal bevise, at den er blevet skadet, eller at der
er opstaet fare for skade.

Det anferes i relation hertil, at der hermed er fastsat en vidtgdende
ytringsfrihed for ansatte.

Den norske retstilstand svarer saledes i det vaesentligste til retstilstan-
den 1 Danmark. Graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed fast-
leegges saledes som i Danmark i vidt omfang ved en afvejning mellem
en rekke forskellige hensyn og momenter, hvor den konkrete vurde-
ring 1 det enkelte tilfelde er preget af den enkelte sags sarlige om-
stendigheder. Kriterierne for denne afvejning er som 1 Danmark tillige
ikke lovfestede. De momenter og hensyn, som tillegges vegt er tilli-
ge 1 vidt omfang overensstemmende. Dog kan der efter norsk praksis
leegges vagt pa en rekke momenter, som ikke direkte vil blive tillagt
vaegt efter dansk praksis, jf. ovenfor. Det kan sdledes med nogen for-
sigtighed antages, at grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed
formentlig er en smule sneevrere i Norge, end de er i Danmark.

Forslaget til den nye affattelse af den norske grundlovs § 100 bygger
pad Ytringsfrihetskommisjonens udredning af 22. september 1999
(NOU 1999: 27 »Ytringsfrihed ber finde Sted”). Ytringsfrihetskom-
misjonen fandt i sin udredning, at det ikke ville vare hensigtsmaessigt
med serlige regler for ansattes ytringsfrihed 1 grundloven. Ytringsfri-
hetskommisjonen anbefalede dog bl.a., at der blev ivaerksat lovgiv-
ningsinitiativer med henblik pa en nermere definition af begrebet il-
loyalitet”, saledes at dette begreb blev defineret i lov.
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Dette sporgsmadl er tillige blevet behandlet 1 Arbeidslivslovsutvalgets
udredning i relation til en ny arbeidslivslov, jf. NOU 2004: 5. Ar-
beidslivslovsutvalget fandt i modsatning til Ytringsfrihetskommisjo-
nen ikke at kunne anbefale en lovfastelse af loyalitetspligtens indhold
og granser 1 forhold til ytringsfriheden, jf. neermere NOU 2004: 5,
side 450.

Arbeidslivslovsutvalget anforte bl.a., at den galdende retstilstand er
udtryk for en god og fornuftig balance mellem de forskellige hensyn,
og at formélet med en lovregulering saledes 1 vaesentligt omfang ville
vare af oplysende karakter. Det vil vare vanskeligt at udferdige en
lovregel, der definerer loyalitetspligten pa en bedre méade end den
gaeldende retstilstand, ligesom man med en sddan lovfastelse risikerer
at fastlase retsudviklingen.

Under henvisning til, at regeringens opfelgning pa Arbeidslivslov-
sutvalgets udredning endnu ikke var tilendebragt, anferes det i forar-
bejderne til grundlovens § 100, at Justis- og Politidepartementet alene
ville give udtryk for sine forelabige synspunkter vedrerende Ytrings-
frihetskommisjonens forslag om en lovregulering af begrebet illoya-
litet”, jf. St.meld. nr. 26 (2003-2004) side 111.

Det anfores herefter, at ministeriet ikke umiddelbart kan stotte
Ytringsfrihetskommisjonens forslag vedrerende dette spergsmal.

Det anfores, at greensedragningen mellem loyalitet og illoyalitet i ud-
praeget grad vil bero pad en konkret vurdering i det enkelte tilfeelde.
Hvis der skal udformes et regelsat, som skal kunne finde generel an-
vendelse pé arbejdsforhold og konkrete sager af forskellig karakter, vil
sddanne bestemmelser skulle udformes meget generelt. Den usikker-
hed, som er forbundet med afvejningen af forholdet mellem ytrings-
frihed og loyalitetspligten, vil derfor naeppe helt kunne fjernes ved at
lovfaste kriterierne for afvejningen.

Det anfores samtidig, at behovet for formel lovgivning forudsetter, at
der er en sammenha@ng mellem fraveret af formel lov og det faktum,
at ansatte afstdr fra at ytre sig. Det anfores 1 den sammenhang, at der
er grund til at antage, at andre faktorer — som f.eks. frygt for at skabe
et darligt arbejdsklima, hvor den pagaeldende betragtes som illoyal af
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kollegaer, og frygt for karrieremaessige konsekvenser — er en vasent-
lig arsag til, at ansatte vaelger ikke at ytre sig. Dette er forhold, som i
ringe grad lader sig athjelpe via lovregulering.

Den norske regering har efterfolgende den 25. februar 2005 fremsat et
lovforslag til opfelgning af Arbeidslivslovsutvalgets udredning. Lov-
forslaget er fortsat under behandling. Lovforslaget og Arbeids- og
Sosialdepartementets indstilling fremgar af Ot.prp. nr. 49 (2004-
2005).

Det fremgar heraf, at Arbeids- og Sosialdepartementet — i lighed med
Arbeidslivslovsutvalgets anbefalinger — ikke pa nuverende tidspunkt
kan stotte et forslag om lovfastelse af loyalitetspligtens indhold, men
at ministeriet vil igangsette et arbejde med henblik pa en dybdegéen-
de udredning af reglerne om ansattes ytringsfrihed og loyalitetsplig-
tens grenser, herunder om der er behov for en yderligere regulering,
jf. Ot.prp. nr. 49 (2004-2005), side 133-134.

3.4.1.2. Sverige

I Sverige er beskyttelse af ytringsfriheden reguleret i tre forskellige
regelset.

Regeringsformen (RF) fra 1974 indeholder generelle bestemmelser
om ytringsfrihed, der som udgangspunkt gelder alle former for ytrin-
ger. Regeringsformens kapitel 2, § 1, stk. 1 og 2, har felgende ordlyd:

1 § Varje medborgare dr gentemot det allménna tillfosékrad

1. yttrandefrihet: frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat sétt meddela up-
plysningar samt uttrycka tankar, asikter och kénslor,

2. informationsfrihet: frihet att inhdmta och mottaga upplysninger samt att i ovrigt
taga del av andras yttranden,

2

Regeringsformens kapitel 2, § 13 har felgende ordlyd:
”13 § Yttrandefriheten och informationsfriheten far begrinsas med hinsyn til

rikets sdkerhet, folkforsorjningen, allmédn ordning och sikerhet, enskilds anseende,
privatlivets helgd eller férebyggandet och beivrandet af brott. Vidare far friheten
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att yttra sig i ndringsverksamhet begrinsas. I 6vrigt far begransningar av yttran-
defriheten och informationsfriheten ske endast om sérskilt viktiga skl foranleder
det.

Vid bedomandet av vilka begransningar som far ske med stéd av forsta stycket
skall sdrskilt beaktas vikten av vidaste mojliga yttrandefrihet och informationsfri-
het i politiska, religiosa, fackliga, vetenskapliga och kulturella angelédgenheter.

Som begrinsning av yttrandefriheten och informationsfriheten anses icke medde-
lande av foreskrifter som utan avseende pa yttrandes innehal nidrmare reglerar
visst sétt att sprida eller mottaga yttranden.”

Tryckfrihetsforordningen (TF) fra 1949 indeholder mere detaljerede
bestemmelser om ytringer i trykte skrifter, mens Yttrandefrihetsgrund-
lagen (YGL) fra 1991 narmere regulerer ytringsfrihed i radio, TV,
film, video og andre optagelser af lyd eller levende billeder.

Ud over ytringsfrihed har enhver en sakaldt “anskaffarfrihet” — det vil
sige ret til at skaffe sig oplysninger med henblik pé at benytte sig af
sin ytringsfrihed, jf. Tryckfrihetsforordningens kapitel 1, § 1, stk. 4,
og Yttrandefrihetsgrundlagens kapitel 1, § 2.

Retten til ytringsfrihed mv. gaelder enhver og séledes ogsd offentligt
ansatte.

Offentligt ansattes ytringsfrihed begraenses af reglerne om tavsheds-
pligt 1 den svenske sekretess-lagen. De hensyn, der kan begrunde
tavshedspligt er ifolge sekretesslagens kapitel 2-10 bl.a. hensynet til
statens sikkerhed, forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige
organisationer, statens centrale finanspolitik, gennemforelse af offent-
lig kontrolvirksomhed, forebyggelse og forfelgning af lovovertredel-
ser, det offentliges okonomiske interesser og enkeltpersoners person-
lige og ekonomiske forhold. Offentligt ansatte har sdledes ikke yt-
ringsfrihed vedrerende forhold, der er omfattet af tavshedspligten. For
sa vidt angdr spergsmaélet om videregivelse af oplysninger, der er om-
fattet af tavshedspligten, 1 forbindelse med benyttelse af den i Sverige
geeldende meddeleret, se kapitel 3, afsnit 3.4.2.2.

Justitiedepartementet har over for udvalget oplyst, at det er alminde-

ligt antaget, at offentligt ansatte ikke kan pélegges tavshedspligt pa
andet grundlag end ved lov. Der kan saledes ikke indgas aftale med de
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ansatte eller disses faglige organisationer om indskrenkninger i yt-
ringsfriheden ud over, hvad der folger af reglerne i Tryckfrihetsfo-
rordningen og Yttrandefrihetsgrundlagen.

For sa vidt angar ytringer, der fremsattes pa ansattelsesmyndighedens
vegne, har myndigheden ret til at fastsatte regler for, hvem der ma
udtale sig pa myndighedens vegne, og nermere retningslinjer for ind-
holdet af sddanne udtalelser.

Herudover galder der ikke nogen sarlige grenser for offentligt ansat-
tes ytringsfrihed.

Der synes séledes efter svensk ret ikke at geelde sarlige begreensninger
1 offentligt ansattes adgang til at ytre sig ud fra hensynet til ansettel-
sesmyndighedens interne beslutningsproces og funktionsevne. Under
henvisning til, at de begrensninger, der efter omstendighederne efter
dansk praksis gaelder med baggrund i disse hensyn, normalt kun vil
vaere aktuelle for centralt placerede medarbejdere, forekommer for-
skellen mellem svensk og dansk ret pa dette omrade i praksis ikke at
vere stor. Det ma dog antages, at graenserne for offentligt ansattes
ytringsfrihed er lidt videre i Sverige, end de er i Danmark.

Ifolge et foredrag, som Justitiedepartementets sagkyndige Soren
Oman gav ved et nordisk seminar i Oslo 2003, arrangeret i Nordisk
Ministerrdds regi, gelder der for offentligt ansatte siledes en grund-
lovsfaestet undtagelse fra den ulovbestemte loyalitetspligt, som ellers
geelder 1 forhold til den ansattes arbejdsgiver. Offentlige myndigheder
kan saledes ikke krave nogen form for loyalitet af sine ansatte i relati-
on til ytringer, der er beskyttet af bestemmelserne om ytringsfrihed, jf.
TemaNord 2004:509, Ytringsfrihet og konstitusjonelt vern — rapport
fra et nordisk seminar i Oslo 2003, side 145 ff.

Hvis den ansattes ytringer ligger inden for graenserne af ytringsfrihe-
den, er det ikke tilladt for ansattelsesmyndigheden at ivaerksatte for-
anstaltninger, der medferer negative konsekvenser for den ansatte
(f.eks. opsigelse, afsked, disciplinere folger, omplacering eller irette-
settelser).
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Det anfores endvidere 1 det pageldende foredrag, at denne meget ud-
strakte grad af ytringsfrihed ikke benyttes fuldt ud, hvilket bl.a. for-
mentlig skyldes, at offentligt ansatte alligevel foler loyalitet over for
ansattelsesmyndigheden, kollegaer og de borgere, som kommer i kon-
takt med myndigheden. Ogsé frygten for skjulte eller indirekte folger,
som f.eks. forringede karrieremuligheder, spiller formentlig en ikke
ubetydelig rolle 1 denne sammenhang.

3.4.1.3. Storbritannien

Den Britiske Ambassade har over for udvalget oplyst, at offentligt
ansatte som udgangspunkt har samme ytringsfrihed som andre borge-
re.

Offentligt ansatte i Storbritannien er forpligtet 1 henhold til reglerne 1
The Civil Service Code, der indeholder en narmere beskrivelse af de
ansattes rettigheder og ansvar i relation til deres ansattelsessituation.

Retten til ytringsfrihed er ikke beskrevet i The Civil Service Code. Det
fremgar derimod, at offentligt ansatte er underlagt en loyalitetspligt
over for deres arbejdsgivere.

Det fremgar sdledes af The Civil Service Code, at offentligt ansatte er
forpligtet til at udvise integritet, upartiskhed, @rlighed og objektivitet.
Offentligt ansatte skal endvidere ved deres generelle adfaerd vise deres
arbejdsgivere, at den tillid og fortrolighed, som ansattelsesforholdet
kraever, ikke vil blive brudt, ligesom de ansatte skal efterkomme de
begrensninger i mulighederne for at udeve politiske aktiviteter, som
ansattelsesforholdet kraver.

Det fremgar bl.a. ogsa af The Civil Service Code, at offentligt ansatte
ikke ved en uautoriseret, upassende eller forhastet offentliggarelse af
oplysninger, som de er kommet i besiddelse af i kraft af deres ansat-
telsesforhold, mé sege at forstyrre eller pa anden made pavirke anseet-
telsesmyndighedens udmeldte politikker, beslutninger eller handlin-
ger.

Forholdet mellem offentligt ansattes ytringsfrihed og deres loyalitets-
pligt er saledes ikke naermere afgraenset i The Civil Service Code, li-
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gesom der ikke 1 ovrigt findes n@rmere fastlagte autoritative retnings-
linjer eller praksis for omfanget af offentligt ansattes ytringsfrihed i
Storbritannien, nar det drejer sig om ytringer, der indeholder personli-
ge meningstilkendegivelser.

Dette star 1 modsatning til den danske retstilstand, hvor praksis vedre-
rende offentligt ansattes ytringsfrihed er ganske klart fastlagt gennem
en omfattende ombudsmandspraksis.

3.4.1.4. USA

Den Amerikanske Ambassade har over for udvalget oplyst, at alle
offentligt ansatte har ytringsfrihed ifolge den amerikanske forfatning.

Retten til ytringsfrihed kan dog ifelge retspraksis undergives be-
grensninger i serlige tilfelde.

Fastleeggelsen af grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed fore-
tages pa baggrund af en skenspraeget afvejning af pa den ene side hen-
synet til den ansattes interesse i at benytte sin ytringsfrihed, og pa den
anden side hensynet til, at den offentlige forvaltning skal kunne funge-
re effektivt og hensigtsmassigt 1 bred forstand. Det sidstnavnte hen-
syn ma antages at svare til hensynet til myndighedens interne beslut-
ningsproces og funktionsevne, som kendes fra den danske retstilstand.

Ved afvejningen af disse to modsatrettede hensyn laegges der vagt pa,
1 hvilket omfang den ansattes ytring omfatter et emne af samfunds-
massig interesse. Der leegges i den forbindelse vagt pa ytringens ind-
hold, form og kontekst.

Med hensyn til myndighedens forhold har det betydning, i hvilket om-
fang den ansattes udtalelser svaekker ledelsens autoritet eller det kol-
legiale sammenhold, om den ansatte besidder en position, hvor per-
sonlig loyalitet og fortrolighed er nedvendig, om den ansattes udtalel-
ser besvarliggor varetagelsen af dennes arbejdsopgaver, og om frem-
settelse af udtalelserne griber forstyrrende ind 1 myndighedens dagli-
ge opgavevaretagelse.
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Den skenspraegede afvejning beror pa en konkret vurdering i det en-
kelte tilfzelde og er sdledes athangig af de enkelte tilfeldes serlige
omstendigheder. I praksis vil navnlig den ansattes position og funkti-
oner i myndigheden, samt hvilken sektor den ansatte arbejder i, vaere
afgerende for omfanget af dennes ytringsfrihed.

Den amerikanske reguleringsform samt indholdet af reguleringen
bygger saledes pa principper, svarende til den danske.

3.4.1.5. Canada

Den Canadiske Ambassade har over for udvalget oplyst, at alle offent-
ligt ansatte har ytringsfrihed ifolge den canadiske forfatning.

Offentligt ansatte har dog samtidig pligt til at vaere loyale over for
deres arbejdsgiver, den canadiske regering.

Forholdet mellem ytringsfriheden og loyalitetspligten har givet anled-
ning til en del konflikter. Ansatte, der f.eks. har afsleret urigtigheder 1
administrationen, er blevet afskediget pa grund af loyalitetsbrud. Disse
sager er ofte blevet indbragt for domstolene. Det er imidlertid vanske-
ligt at spore en generel rettesnor 1 disse domstolsafgerelser, s& man
kan hverken tale om praksis eller retssedvaner pa omradet. Der findes
saledes ikke naermere fastlagte autoritative retningslinjer for omfanget
af offentligt ansattes ytringsfrihed i Canada.

Dette star — pa samme made som retstilstanden 1 Storbritannien — i
modsatning til den danske retstilstand, hvor praksis vedrerende of-
fentligt ansattes ytringsfrihed er ganske klart fastlagt gennem en om-
fattende ombudsmandspraksis.

3.4.2. Meddeleret

3.4.2.1. Norge

Der findes ikke serlige regler om offentligt ansattes meddeleret 1

norsk ret. Hvis offentligt ansattes udtalelser eller videregivelse af fak-
tiske oplysninger ligger inden for graenserne af deres ytringsfrihed, vil

-136 -



de sdledes ogsd have ret til at videregive oplysninger i tilfalde, hvor
der kan vere spergsmal om ulovlig forvaltning mv.

Offentligt ansatte vil i den forbindelse serligt veere bundet af de al-
mindelige regler om tavshedspligt for oplysninger om personlige for-
hold og forretningshemmeligheder i den norske forvaltningslovs § 13,
og de vil séledes ikke kunne videregive faktiske oplysninger, der er
omfattet af tavshedspligten.

Retstilstanden 1 Norge er saledes 1 relation hertil som den danske.

Det folger af den norske forvaltningslovs § 13 b, nr. 6, at tavsheds-
pligten efter lovens § 13 ikke er til hinder for, at en forvaltningsmyn-
dighed anmelder eller videregiver oplysninger om lovovertraedelser til
anklagemyndigheden eller vedkommende tilsynsmyndighed, hvis det
ud fra almene hensyn findes onskeligt, eller hvis forfelgning af lov-
overtredelsen har en naturlig sammenheng med afgivermyndighedens
opgaver.

Retten til at foretage anmeldelse af eller videregive oplysninger om
lovovertraedelser til anklagemyndigheden eller den relevante tilsyns-
myndighed tilkommer imidlertid den pagaldende forvaltningsmyn-
dighed som sédan, og ikke de enkelte ansatte hos myndigheden.

I ganske serlige tilfelde kan det at forholde sig passivt over for ulov-
ligheder, som den ansatte har kendskab til pa sin egen arbejdsplads,
medfere en pligt til at underrette relevante offentlige myndigheder.

Ytringsfrihetskommisjonen anbefalede i1 sin udredning om nyaffattel-
sen af den norske grundlovs § 100 (NOU 1999: 27 ”Ytringsfrihed ber
finde Sted”), at der blev ivaerksat lovgivningsinitiativer med henblik
pa en lovregulering af fanomenet “whistle blowing”. Se nermere om
den norske grundlovs § 100 i kapitel 3, afsnit 3.4.1.

Dette sporgsmaél er tillige blevet behandlet i Arbeidslivslovsutvalgets
udredning 1 relation til en ny arbeidslivslov, jf. NOU 2004: 5.

Arbeidslivslovsutvalgets behandling af spergsmalet om en lovregule-
ring af ansattes adgang til at underrette om kritikvaerdige forhold hos
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ansattelsesmyndigheden angik ikke fastsattelse af nye regler pa om-
radet, men alene spergsmalet om, hvorvidt den galdende retstilstand
skulle lovfastes, dvs. spergsmalet om lovfastelse af loyalitetspligtens
indhold. For sa vidt angar Arbeidslivslovsutvalgets anbefalinger i rela-
tion hertil henvises til kapitel 3, afsnit 3.4.1.

Arbeidslivslovsutvalget behandlede herefter spergsmalet om, hvorvidt
der skulle fastsattes regler om beskyttelse af ansatte, der inden for
greenserne af deres ytringsfrihed har udtalt sig/varslet om kritikveerdi-
ge forhold hos ansettelsesmyndigheden.

Arbeidslivslovsutvalget anforer, at de geldende regler 1 arbeidsmilje-
loven i1 vaesentligt omfang beskytter ansatte mod negative sanktioner i
anledning af varsling om kritikvaerdige forhold hos ansttelsesmyn-
digheden, jf. NOU 2004: 5, side 451. Der henvises i den forbindelse
navnlig til arbeidsmiljelovens § 60 om kravene til saglig afsked og §
12 om forbud mod chikane 1 bred forstand.

Arbeidslivslovsutvalget foreslar dog, at der lovfaestes en generel be-
skyttelse af ansatte, der loyalt har varslet om kritikvaerdige forhold hos
ansattelsesmyndigheden. Arbeidslivslovsutvalget foreslar, at der i
arbeidsmiljeloven indsettes folgende bestemmelse herom:

”§ 2-4. Forbud mod gjengjeldelser som folge af varsling

Det er forbudt & gjore bruk af gjengjeldelse overfor arbeidstaker som pa en lojal
maéte informerer om kritikkverdige forhold i virksomheden.”

Omfattet af bestemmelsen er alle former for ’gjengjeldelse”, dvs. chi-
kane, diskriminering, opsigelse, afskedigelse mv.

Der opstilles ikke en precis definition af, hvad der skal forstds ved
kritikveerdige forhold, men af bemarkningerne til det af regeringen
senere fremsatte lovforslag fremgar det, at de forhold, der kan tenkes
varslet om, er uvaner, korruption, ulovligheder samt uetiske eller ska-
delige aktiviteter, jf. Ot.prp. nr. 49 (2004-2005), side 305.

Arbeidslivslovsutvalget understreger, at beskyttelsen alene omfatter

tilfeelde, hvor den ansattes udtalelse/varsling ligger inden for grenser-
ne af dennes ytringsfrihed, jf. ordet “’lojal”, og at bestemmelsen sale-
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des forudsetter, at varslingen ikke har vearet i strid med loyalitetsplig-
ten. Det anfores endvidere, at bestemmelsen derfor hovedsageligt er
udtryk for en lovfastelse af den galdende retstilstand, jf. NOU 2004:
5, side 451-452.

Under henvisning til, at regeringens opfelgning pa Arbeidslivslov-
sutvalgets udredning endnu ikke var tilendebragt, anferes det i1 forar-
bejderne til grundlovens § 100, at Justis- og Politidepartementet endnu
ikke ville tage endelig stilling til Ytringsfrihetskommisjonens forslag
om en lovregulering af feenomenet “whistle blowing”, jf. St.meld. nr.
26 (2003-2004) side 112.

Det anfores imidlertid herefter, at ministeriet som udgangspunkt er
positivt indstillet med henblik pé lovbestemmelser, der medforer, at
ansatte 1 praksis ter bruge retten til at underrette offentligheden om
steerkt kritikveerdige forhold pé arbejdspladsen.

Det anfores, at en sddan lovgivning bl.a. kan pracisere, hvilke oplys-
ninger der vil vaere adgang til at videregive, hvilke krav som kan stil-
les til dokumentation, den ansattes agtsomhed, hvilke kritikvaerdige og
ulovlige forhold som kan udlese en varslingsret, og hvilken beskyttel-
se den ansatte skal have, hvis ansettelsesmyndigheden ivarksatter
uretmaessige sanktioner. Som et centralt punkt fremhaves endvidere
spergsmalet om, hvilke krav om forudgaende intern underretning eller
underretning af tilsynsmyndigheder der skal vare opfyldt, fer den
ansatte vil have ret til at underrette offentligheden, samt hvilke undta-
gelser der kan geres fra dette krav pd grund af hensynet til bl.a. und-
dragelsesfare og hensynet til den ansatte selv.

Den norske regering har efterfolgende den 25. februar 2005 fremsat et
lovforslag til opfelgning af Arbeidslivslovsutvalgets udredning. Lov-
forslaget er fortsat under behandling. Lovforslaget og Arbeids- og
Sosialdepartementets indstilling fremgar af Ot.prp. nr. 49 (2004-
2005).

Det fremgar heraf, at Arbeids- og Sosialdepartementet kan stotte det

forslag til en ny bestemmelse om generel beskyttelse af ansatte, der
loyalt har varslet om kritikveerdige forhold hos ansettelsesmyndighe-
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den, som Arbeidslivslovsutvalget foresldr indsat i arbeidsmiljelovens
§ 2-4, jf. Ot.prp. nr. 49 (2004-2005), side 132-133.

For sa vidt angér en mere detaljeret lovregulering af, hvornar en vars-
ling om kritikvaerdige forhold er loyal, henvises der til, at Ar-
beidslivslovsutvalgets udredning ikke giver et tilstreekkeligt grundlag
for at vurdere disse spergsmal. Ministeriet vil dog igangsette et arbej-
de med henblik pa en dybdegaende udredning af reglerne om ansattes
ytringsfrihed og loyalitetspligtens granser, herunder om der er behov
for en yderligere regulering, jf. Ot.prp. nr. 49 (2004-2005), side 133-
134.

3.4.2.2. Sverige

Svensk ret indeholder i Tryckfrihetsforordningen (TF) fra 1949 og
Yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) fra 1991 szrlige regler om offent-
ligt ansattes meddeleret.

Tryckfrihetsforordningen, der omhandler ytringsfrihed 1 trykte skrif-
ter, indeholder 1 kapitel 1, § 1, stk. 3, folgende bestemmelse:

"1§...

Det skall ock sta envar fritt att, i alla de fall da ej annat &r i denna férordning fo-
reskrivet, meddela uppgifter och underrittelser i vad &mne som helst f6r offentlig-
gorande i tryckt skrift till forfattare eller annan som dr att anse som upphovsman
til framstéllning 1 skriften, till skriftens utgivare eller, om for skriften finnes
sdrskild redaktion, till denna eller till foretag for yrkesmissig formedling av nyhe-
ter eller andra meddelanden till periodiska skrifter.

2

Yttrandefrihetsgrundlagen, der omhandler ytringsfrihed i radio, TV,
film, video og andre optagelser af lyd eller levende billeder, indehol-
der 1 kapitel 1, § 2 en tilsvarende bestemmelse.

Offentligt ansatte har sdledes ret til at videregive enhver oplysning til
massemedierepraesentanter (forfattere, andre ophavspersoner, udgive-
re, redaktioner og nyhedsbureauer) med henblik pa disses offentligga-
relse af oplysningerne i et af de medier, der er omfattet af Tryckfti-
hetsférordningen eller Yttrandefrihetsgrundlagen.
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Offentligt ansatte har tillige en sikaldt “anskaffarfrihet” — det vil sige
ret til at skaffe sig oplysninger med henblik pé at benytte sig af med-
deleretten, jf. Tryckfrihetsforordningens kapitel 1, § 1, stk. 4, og Yt-
trandefrihetsgrundlagens kapitel 1, § 2.

Meddeleretten gelder ogséd med hensyn til oplysninger, der er omfattet
af sekretesslagens bestemmelser om tavshedspligt for offentligt ansat-
te, jf. nermere om disse bestemmelser kapitel 3, afsnit 3.4.2.

Meddeleretten geelder kun 1 forhold til massemediereprasentanter.
Offentligt ansatte vil saledes ikke kunne videregive oplysninger, der er
omfattet af tavshedspligten, til f.eks. nare sleegtninge og 1 visse tilfzl-
de heller ikke til en tilsynsmyndighed eller faglig organisation.

Offentligt ansatte har ret til at veere anonyme 1 forbindelse med udnyt-
telse af meddeleretten, jf. Tryckfrihetsforordningens kapitel 3, § 1, og
Yttrandefrihetsgrundlagens kapitel 2, § 1. Der galder endvidere et
forbud mod, at de massemediereprasentanter, der har modtaget oplys-
ningerne, oplyser, hvem de har faet oplysningerne fra, jf. Tryckfrihets-
forordningens kapitel 3, § 3, stk. 1, og Yttrandefrihetsgrundlagens
kapitel 2, § 3, stk. 1. For overtraedelse af dette forbud kan mediereprae-
sentanten straffes med bede eller faengsel 1 op til 1 ar, jf. Tryckfrihets-
forordningens kapitel 3, § 5, stk. 1, og Yttrandefrihetsgrundlagens
kapitel 2, § 5, stk. 1.

Forbuddet mod at afslore meddelerens identitet gaelder ifelge Tryck-
frihetsforordningens kapitel 3, § 3, stk. 2, og Yttrandefrihetsgrundla-
gens kapitel 2, § 3, stk. 2, ikke, hvis meddeleren har givet samtykke
hertil, eller hvis det drejer sig om de tilfeelde af undtagelser til medde-
leretten, som fremgar af Tryckfrihetsférordningens kapitel 7, § 3, og
Yttrandefrihetsgrundlagens kapitel 5, jf. neermere om disse undtagel-
ser nedenfor.

Ansattelsesmyndigheden eller andre offentlige myndigheder mé& som
udgangspunkt ikke foretage naermere undersogelser af, hvem forfatte-
ren mv. eller meddeleren er. Alle former for undersegelse er forbudt,
herunder at undersege, om forfatteren eller meddeleren onsker at vere
anonym, jf. Tryckfrihetsforordningens kapitel 3, § 4 og Yttrandefri-
hetsgrundlagens kapitel 2, § 4, stk. 1. Hvis en person ved ansattel-
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sesmyndigheden mv. overtreeder dette undersogelsesforbud, kan ved-
kommende idemmes bade eller fangsel i op til 1 ar, jf. Tryckfrihetsfo-
rordningens kapitel 3, § 5, stk. 2, og Yttrandefrihetsgrundlagens kapi-
tel 2, § 5, stk. 2.

Forbuddet mod narmere undersogelser gaelder ifolge Tryckfrihetsfo-
rordningens kapitel 3, § 4, og Yttrandefrihetsgrundlagens kapitel 2, §
4, stk. 2, ikke, hvis den ansatte har videregivet oplysninger i strid med
bestemmelserne 1 Tryckfrihetsforordningen eller Yttrandefrihets-
grundlagen, herunder tilfelde, hvor den ansattes videregivelse 1 med-
for af Tryckfrihetsforordningens kapitel 7, § 3, og Yttrandefrihets-
grundlagens kapitel 5, ikke er omfattet af meddeleretten, jf. nermere
om disse undtagelser nedenfor.

Ifolge Tryckfrihetsférordningens kapitel 7, § 3, og Yttrandefrihets-
grundlagens kapitel 5, § 3, geelder meddeleretten ikke i1 folgende tre
tilfeelde:

1) Hvis den ansatte ved videregivelse af oplysningerne gor sig skyldig
1 meget alvorlig kriminalitet mod staten som f.eks. landsforreederi og
spionage,

2) Hvis den ansatte uberettiget videregiver et dokument, der ikke er
offentligt tilgaengeligt, eller stiller et sidant dokument til radighed i
strid med myndighedens forskrifter om dokumentets udlevering. Der
galder siledes et forbud mod videregivelse af selve de dokumenter,
der indeholder tavshedsbelagte oplysninger. Enkeltoplysninger, her-
under ogsa tavshedsbelagte enkeltoplysninger, i dokumenterne vil dog
kunne videregives 1 medfer af meddeleretten, f.eks. mundtligt. Endvi-
dere vil dokumenter, der som sddan ikke er omfattet af reglerne om
aktindsigt, f.eks. fordi de pageldende dokumenter endnu er under
udarbejdelse som udkast, kunne videregives i medfer af meddeleret-
ten.

3) Hvis den ansatte videregiver oplysninger, der er omfattet af de sar-
lige regler om kvalificeret tavshedspligt 1 sekretesslagens kapitel 16.
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Sekretesslagens kapitel 16 indeholder en ganske detaljeret opregning
af, hvilke tavshedspligtsbestemmelser der indeholder en kvalificeret
tavshedspligt.

Som kvalificerede tavshedspligter opregnes bl.a. tavshedspligt af hen-
syn til statens sikkerhed eller forholdet til fremmede magter eller mel-
lemfolkelige organisationer, Riksbankens tavshedspligt for si vidt
angar hensynet til statens centrale finanspolitik og tavshedspligt af
hensyn til forebyggelse samt forfolgning af lovovertreedelser, for sa
vidt angar oplysninger om indholdet af forsendelser og hemmelig tele-
fon-, tele- og videoovervagning.

Oplysninger om beredskabsplaner og visse oplysninger om drifts- og
forretningshemmeligheder er underlagt kvalificeret tavshedspligt.

Endvidere er f.eks. ansatte inden for sundhedssektoren, socialsektoren,
undervisningssektoren, kriminalforsorgen, Udenrigsministeriet og
Udenrigstjenesten 1 vidt omfang underlagt kvalificeret tavshedspligt,
for sa vidt angér oplysninger om enkeltpersoners personlige forhold,
ligesom ansatte ved skattemyndigheder og retshjelpsmyndigheder er
underlagt kvalificeret tavshedspligt, for sa vidt angar oplysninger om
enkeltpersoners personlige og ekonomiske forhold samt oplysninger
om en sags retslige anliggender.

I tilfeelde af, at ansattelsesmyndigheden kender identiteten pa den
ansatte, som har videregivet oplysninger, er det ikke tilladt for ansat-
telsesmyndigheden at ivaerksatte foranstaltninger, der medferer nega-
tive konsekvenser for den ansatte (f.eks. opsigelse, afsked, disciplinze-
re folger, omplacering eller irettesattelse), hvis den ansattes videregi-
velse af oplysninger ligger inden for grenserne af dennes meddeleret.

Den svenske retstilstand afviger — ud over det faktum, at reglerne om
offentligt ansattes meddeleret er lovfestede — hovedsageligt fra den
danske derved, at offentligt ansatte i1 et vist omfang har ret til at vide-
regive fortrolige oplysninger til medierne, ogsé selvom dette ikke sker
til berettiget varetagelse af abenbar almeninteresse eller eget eller an-
dres tarv. Endvidere findes der ikke i dansk ret et forbud mod, at me-
dierepraesentanter i de omhandlede tilfeelde reber identiteten pa deres
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kilder. Herudover svarer reglerne i svensk ret om meddeleret 1 vidt
omfang til, hvad der folger af den danske retstilstand.

Den i Sverige nedsatte Offentlighets- och Sekretesskommitté har bl.a.
haft til opgave at foretage en narmere gennemgang af reglerne om
forholdet mellem meddeleretten og kvalificerede tavshedspligter, der
som ovenfor nevnt begrenser meddeleretten. I dens hovedbetenkning
”Ny sekretesslag”, afgivet 1 oktober 2003 (SOU 2003:99) anfores det,
at komitéen efter en gennemgang af dele af praksis pd omradet ikke
har fundet grundlag for at foretage en mere generel gennemgang af
reglerne med henblik pa at belyse, om meddeleretten skal begraenses
yderligere. Der henvises 1 den forbindelse bl.a. til, at der ikke forelig-
ger alvorlige problemer med den nuvarende regulering, jf. SOU
2003:99, side 400.

Justitiedepartementets sagkyndige Séren Oman har i et foredrag ved et
nordisk seminar i Oslo 2003, atholdt i Nordisk Ministerrads regi, an-
fort, at den meget udstrakte grad af ytringsfrihed og meddeleret ikke
benyttes fuldt ud, hvilket bl.a. formentlig skyldes, at offentligt ansatte
alligevel foler loyalitet over for ansettelsesmyndigheden, kolleger og
de borgere, som kommer i kontakt med myndigheden. Ogsé frygten
for skjulte eller indirekte folger, som f.eks. forringede karrieremulig-
heder, spiller formentlig en ikke ubetydelig rolle i denne sammen-
hang, jf. TemaNord 2004:509, Ytringsfrihet og konstitusjonelt vern —
rapport fra et nordisk seminar i Oslo 2003, side 145 ff.

3.4.2.3. Storbritannien

The Employment Rights Act 1996 del IV A indeholder sarlige regler
om ansattes meddeleret. Reglerne blev indsat i the Employment
Rights Act 1996 ved The Public Interest Disclosure Act 1998, der
tradte 1 kraft den 2. juli 1999.

Loven finder anvendelse for badde offentligt og privat ansatte. Loven

gelder dog ikke for politibetjente og ansatte ved efterretningstjene-
sterne eller regeringens kommunikationshovedkvarter.
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Loven indeholder naermere regler for procedurer ved afslering af ure-
deligheder samt regler for beskyttelse af de ansatte, der foretager af-
sleringerne.

Hvis en meddelelse af oplysninger er omfattet af loven som en “’pro-
tected disclosure”, er den ansatte beskyttet mod negative ansattelses-
massige konsekvenser som f.eks. afskedigelse, degradering, nagtelse
af lonstigning og andre disciplin@re foranstaltninger. Den ansatte kan
indbringe spergsmal om uretmassige ans&ttelsesmassige konsekven-
ser pa grund af en foretaget afsloring for et serligt arbejdsretligt nevn,
der kan treeffe afgerelse om genansattelse og godtgerelse.

Loven beskytter ansatte, der meddeler oplysninger om en rekke naer-
mere bestemte forhold (”qualifying disclosure”) i overensstemmelse
med de procedurer, der er foreskrevet i loven.

”Qualifying disclosure” er i folge lovens regler meddelelse af oplys-
ninger, der vedrerer 1) lovovertraedelser, 2) manglende efterlevelse af
juridiske forpligtelser, 3) justitsmord, 4) fare for enkeltpersoners
sundhed og sikkerhed, 5) fare for miljoet eller 6) bevidst hemmelig-
holdelse af oplysninger om sddanne forhold.

For at vere omfattet af lovens beskyttelse, skal den ansatte i forste
omgang give meddelelse om disse forhold til ansattelsesmyndigheden
eller den eventuelle tredjepart, der udferer eller er ansvarlig for for-
holdet. Der er séledes tale om en intern meddeleret og betinget -pligt.

Lovens regler stiller i relation til den interne meddeleret alene krav
om, at den ansatte skal handle 1 god tro og have rimelig grund til at
tro, at oplysningerne antyder, at uredeligheder af den ovennavnte ka-
rakter har fundet sted eller vil finde sted.

Som intern meddelelse betragtes ogsa meddelelse til udenforstdende
personer, hvis dette er i overensstemmelse med en serlig meddelel-
sesprocedure, som ansattelsesmyndigheden har indfert pd den pageal-
dende arbejdsplads (f.eks. en procedure som “tillader” meddelelse til
fagforeningsreprasentanter). For ansatte ved statslige institutioner
betragtes det endvidere som intern meddelelse, hvis meddelelse sker
til den ansvarlige minister.
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Den ansatte mé ikke ved meddelelse af oplysningerne begéd en lov-
overtredelse, hvilket bl.a. vil sige, at den ansatte ikke ma videregive
oplysninger, der er omfattet af en lovbestemt tavshedspligt som f.eks.
loven om statshemmeligheder.

Ansatte vil endvidere vaere omfattet af lovens beskyttelse, hvis medde-
lelse gives til sarlige ved lov udpegede tilsynsmyndigheder. Det er
dog 1 disse tilfelde en betingelse, at den ansatte — ud over at vere i
god tro — har rimelig grund til at tro, at de beskyldninger, som de
meddelte oplysninger indeholder, er sande (“’substantially true”).

For s& vidt angar meddelelse til andre eksterne parter, herunder pres-
sen, stilles der langt flere begraensninger med hensyn til, hvornar den
ansatte har en sddan beskyttet ekstern meddeleret.

I disse tilfzelde er det endvidere en betingelse, at meddelelse af oplys-
ninger ikke ma ske med henblik pa personlig vinding, og at intern
meddelelse forinden har fundet sted, eller at der har vaeret god grund
til ikke at foretage intern meddelelse. Sddanne gode grunde er frygt
for negative konsekvenser fra ansettelsesmyndighedens side pa bag-
grund af den interne meddelelse eller meddelelse til sarligt udpegede
tilsynsmyndigheder, og — hvis der ikke findes en serligt udpeget til-
synsmyndighed pd omradet — frygt for, at beviser vil blive tilintetgjort
af ansattelsesmyndigheden efter foretagelse af intern meddelelse. Det
er endelig en betingelse, at det herudover ma anses for at vare rime-
ligt, at forholdet gares kendt for offentligheden.

Loven opstiller en raekke vejledende momenter, som der navnlig skal
leegges vagt pd ved bedommelsen af, om rimelighedskravet er op-
fyldt. Der skal bl.a. legges vaegt pd, hvem meddelelsen gives til, alvo-
ren af det pageldende forhold, om der er tale om et fortsettende eller
fremtidigt forhold samt de foranstaltninger, som ansattelsesmyndig-
heden matte have foretaget i anledning af en eventuel forudgiende
intern meddelelse.

Hvis det forhold, som der gives meddelelse om, er af en usedvanlig
alvorlig karakter (“exceptionally serious failure”), stilles der imidlertid
ikke krav om, at forudgaende intern meddelelse skal have fundet sted.
Ved bedemmelsen af om rimelighedskravet er opfyldt, skal der navn-
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lig leegges vegt pd, hvem meddelelse gives til. Loven angiver ikke
eksempler pa eller vejledning 1, hvornar et forhold har en usadvanlig
alvorlig karakter.

De 1 Storbritannien fastsatte regler barer praeg af hovedsageligt at
vare regler om en intern meddeleret eller en meddeleret til andre of-
fentlige instanser.

3.4.2.4. USA

Den amerikanske Whistleblower Protection Act af 9. juli 1989 inde-
holder serlige regler om offentligt ansattes meddeleret. Loven gelder
ikke for ansatte ved efterretningstjenesterne og FBI samt ansatte ved
domstolene.

Hvis den ansatte meddeler oplysninger om uredeligheder 1 overens-
stemmelse med det system, som loven foreskriver, er den ansatte be-
skyttet mod negative ansattelsesmassige konsekvenser.

Loven omfatter meddelelse af oplysninger om forhold, der vedrerer 1)
lovovertradelser, 2) groft darlig ledelse i den offentlige sektor (”gross
mismanagement”), 3) groft spild af offentlige midler, 4) embedsmis-
brug og 5) alvorlig og specifik fare for offentlig sundhed og sikkerhed.

Meddelelse om sddanne forhold kan uden for den pagaldende anset-
telsesmyndig gives inden for den arbejdsretlige organisation til to ser-
ligt af regeringen udpegede instanser (the Special Counsel og the Me-
rit Systems Procetion Board). Disse instanser har befojelser bade til at
undersege pastdede uredeligheder og til at afgere sager, hvor den an-
satte mener sig udsat for negative ansettelsesmassige konsekvenser
pa grund af meddelelse om uredeligheder. Der stilles ikke krav om, at
den ansatte skal have forsegt intern meddelelse, inden den ansatte gi-
ver meddelelse om forholdet til the Special Counsel eller the Merit
Systems Procetion Board.

Loven omfatter ikke meddelelse af oplysninger til pressen, hvorfor

den ansatte, der benytter sig af denne form for offentliggerelse, ikke
nyder automatisk beskyttelse mod negative ansattelsesmassige kon-
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sekvenser. Loven indeholder sdledes alene regler om en intern medde-
leret og meddeleret til to af regeringen sarligt udpegede instanser.

3.4.2.5. Canada

Den Canadiske Ambassade har over for udvalget oplyst, at der i cana-
disk lovgivning i dag findes ganske fa regler om offentligt ansattes
meddeleret.

Man har som offentligt ansat i Canada ikke pligt til at underrette over-
ordnede eller andre om observerede uredeligheder i forvaltningen
(med undtagelse af enkelte love pa provinsniveau i Manitoba og
Saskatchewan).

Med hensyn til meddeleret for offentligt ansatte er svaret tvetydigt.
Som det ogsa fremgar af kapitel 3, afsnit 3.4.1.5., har alle offentligt
ansatte ytringsfrihed ifelge den canadiske forfatning, men er samtidig
forpligtet til at vaere loyale over for deres arbejdsgiver, den canadiske
regering.

Forholdet mellem ytringsfriheden og loyalitetspligten er ikke endelig
afklaret 1 canadisk ret. Den domstolspraksis, der findes i relation til
tilfeelde, hvor ansatte er blevet afskediget under henvisning til, at de
har afsleret uredeligheder, er ikke entydig. Der findes saledes ikke
narmere fastlagte autoritative retningslinjer for omfanget af offentligt
ansattes meddeleret i Canada.

Den canadiske regering har imidlertid ultimo oktober 2004 fremsat et
forslag til en Public Servants Disclosure Protection Act (bill C-11).
Forslaget er en genfremsattelse af et tidligere lovforslag (bill C-25).
Lovforslaget har til formal at etablere nermere regler for procedurer
ved afsloring af uredeligheder ("wrongdoings™) inden for den offentli-
ge sektor samt regler for beskyttelse af de ansatte, der foretager afslo-
ringerne.

Lovforslaget gelder for hele den federale offentlige sektor, inkl. stats-
virksomheder.
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Uredeligheder ("wrongdoings”) defineres i lovforslaget som varende
1) lovovertraedelser, 2) misbrug af offentlige midler, 3) groft darlig
ledelse 1 den offentlige sektor (’gross mismanagement’), 4) handlin-
ger, der medforer alvorlig og specifik fare for liv, sundhed og perso-
ners sikkerhed eller miljoet, 5) alvorlige overtraedelser af den ad-
feerdskodeks, som regeringen ifelge lovforslaget er forpligtet til at
udferdige og 6) ivaerksettelse af sanktioner og foranstaltninger 1 strid
med lovforslagets regler over for ansatte, der har foretage en afsloring
omfattet af lovforslaget.

Ifolge lovforslaget skal afsleringer af uredeligheder forst og fremmest
ske inden for myndigheden (intern meddeleret).

Alle ledende chefer (“chief executives”) skal séledes etablere en intern
procedure for rapportering af uredeligheder inden for den enkelte
myndighed. Der skal i den forbindelse udpeges en erfaren medarbe;j-
der ("senior officer”), som er ansvarlig for at modtage meddelelser fra
de ansatte om uredeligheder. Hvis den ansatte har en formodning om
uredeligheder, har den ansatte ret til at meddele dette til sin umiddel-
bart overordnede eller til den medarbejder, der er ansvarlig for at mod-
tage meddelelser om uredeligheder.

I visse tilfelde har den ansatte ogsa ret til at meddele uredeligheder til
the President of the Public Service Commission (ekstern meddeleret).

The President of the Public Service Commission (PSC) er den afde-
ling, der administrerer ansettelsesforhold i den statslige del af den
offentlige sektor.

Ekstern meddelelse til PSC kan bl.a. ske, hvis den ansatte har rimelig
grund til at tro, at det ikke vil vere passende at foretage intern medde-
lelse pa grund af sagens genstand eller de personer, der er involveret i
uredelighederne, eller hvis den ansatte allerede har benyttet sig af in-
tern meddelelse uden at myndigheden — efter den ansattes opfattelse —
har taget tilstreekkelig hdnd om problemet.

PSC er bemyndiget til at undersoge pastaede tilfelde af uredelighed.
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De pageldende myndighedspersoner (’chief executives” og “senior
officers”™) er forpligtet til at meddele PSC adgang til de lokaler og op-
lysninger, som forlanges af PSC, samt 1 gvrigt at yde ham assistance.
PSC afgiver pa baggrund af undersegelserne en rapport til den rele-
vante chef om resultaterne af undersegelserne samt om nedvendigt
anbefalinger om, hvordan der rettes op pa forholdene. Hvis PSC finder
det nedvendigt, kan han rette henvendelse til den overordnede ansvar-
lige minister i tilfeelde, hvor den pagaldende myndighed ikke har ret-
tet sig efter hans anbefalinger, eller hvor der er tale om forhold, som
indeberer en umiddelbart forestadende alvorlig fare for liv, sundhed og
personers sikkerhed eller miljoet.

PSC skal endvidere afgive en arlig rapport om hans virksomhed til
Parlamentet gennem en minister.

Ledende chefer og PSC skal i videst muligt omfang beskytte identite-
ten pa de personer, der er involveret i meddelelsesprocessen, herunder
de ansatte, der matte have afsloret forholdet, vidner og de personer,
der métte veere ansvarlige for forholdet.

Hvis den offentligt ansatte har en rimeligt begrundet formodning om,
at en uredelighed omhandler et spergsmal om alvorlige lovovertredel-
ser eller et forhold, som medferer en umiddelbart forstdende alvorlig
og specifik fare for liv, sundhed og personers sikkerhed eller miljoet,
og sagens omstendigheder gor, at der ikke er tid til at benytte den
interne eller eksterne meddelelsesret, har den ansatte ret til at afslore
uredeligheder over for offentligheden, herunder pressen.

Lovforslaget indeholder endvidere et forbud mod at udsette ansatte,
der har foretaget en ’proctected disclosure” eller i god tro deltaget i en
undersogelse heraf, for negative ansattelsesmassige foranstaltninger
(reprisal”).

”Proctected disclosure” defineres 1 lovforslaget som en afslering, som
ikke er betydningsles, utilberlig eller foretaget i ond tro, og som er
foretaget 1 henhold til lovforslagets regler eller anden lovgivning ved-
rorende uredelige forhold.
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“Reprisal” defineres i1 lovforslaget som 1) disciplinere sanktioner, 2)
degradering, 3) afskedigelse, 4) enhver foranstaltning, der pavirker
ansattelsen eller arbejdsforholdene negativt for den pagaldende an-
satte og 5) trussel om at ivaerksatte de ovennavnte sanktioner og for-
anstaltninger.

Klager fra ansatte over iverksattelse af negative ansattelsesmassige
foranstaltninger 1 strid med lovforslagets regler kan indbringes for et
uathangigt nevn (the Public Service Staff Relations Board). Navnet
kan treffe afgerelse om genansettelse, genoprettelse af ansattelses-
forholdet, erstatning og godtgerelse.

Endelig forpligter regeringen sig i lovforslagets preeambel til at oprette
et “Charter of Values of Public Service”, som skal vejlede de offent-
ligt ansatte 1 deres arbejde.

Det pageldende lovforslag baerer praeg af — i lighed med de 1 Storbri-
tannien og USA gzldende regler — hovedsageligt at indeholde regler
om en intern meddeleret eller en meddeleret til andre offentlige in-
stanser.

Den Canadiske Ambassade har oplyst, at lovforslaget fortsat er under
behandling, og at det har givet anledning til en del debat. Der har
navnlig vearet rejst kritik mod, at PSC ikke er et uathangigt organ,
samt at meddeleres anonymitet ikke er tilstraekkelig beskyttet med
lovforslagets tekst.
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Kapitel 4

Ytringsfrihed og meddeleret i praksis

4.1. Ytringsfriheden — de modsatrettede hensyn

De gzldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed er udtryk for
en afvejning af en raekke delvis modsatrettede hensyn. De modsatret-
tede hensyn omfatter pa den ene side hensynet til den enkelte offent-
ligt ansattes rettigheder samt hensynet til den offentlige debat og de-
mokratiet 1 bredere forstand. P& den anden side star hensynet til den
politiske og administrative beslutningsproces.

Hensynet til den enkelte offentligt ansatte

Et grundlaeggende hensyn i spergsmélet om ytringsfriheden er hensy-
net til den enkelte offentligt ansatte. De offentlige ansatte er ogsa bor-
gere 1 et demokratisk samfund og at palegge dem, at de ikke mé udta-
le sig om de forhold, de arbejder med 1 det daglige, og som de har ud-
dannet og specialiseret sig til at varetage, vil vare en vasentlig ind-
skreenkning i1 deres personlige frihed. Da ytringsfriheden er knyttet til
individet, ma hensynet til beskyttelsen af individets rettigheder vere et
centralt hensyn i afvejningen af reekkevidden af og begrensningerne i
ytringsfriheden.

Som fremstillingen af galdende ret viser, er det kritiske ytringer, der
angar de offentligt ansattes egne arbejdspladser eller arbejdsforhold i
bred forstand, der er centralt for udvalgets arbejde. Ytringer om andre
forhold end sadanne, der angar de pagaldendes arbejde, vil som ho-
vedregel ikke give anledning til retlige problemer. Det samme gelder
positive ytringer om egen arbejdsplads eller arbejdsforhold. Drejer det
sig om udtalelser pa ansattelsesmyndighedens vegne, er det ledelsens
afgorelse, hvilke ansatte der ma udtale sig.

Hvis en offentligt ansat ensker at deltage i den offentlige debat med
kritiske ytringer om forhold, der er relateret til hans eller hendes ar-
bejde, har vedkommende en vidtgaende ret hertil. Sdfremt der er tale
om kritik af klare ulovligheder, har den offentligt ansatte desuden en
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pligt til at sige fra over for ledelsen. Denne pligt indebarer imidlertid
ikke en pligt til at fremsette kritikken offentligt.

Det vil vere op til den enkelte offentligt ansatte at afgere, om ved-
kommende ensker at deltage i den offentlige debat.

Hensynet til den offentlige debat og demokratiet

I et abent, demokratisk samfund foregar der en konstant offentlig de-
bat i skrevne og elektroniske medier, pd meder, i foreningslivet mv.
Den offentlige debat er mere end blot et gode for et demokratisk sam-
fund. Den offentlige debat er en nedvendig forudsatning for, at de-
mokratiet kan fungere. Hvis borgerne meningsfyldt skal kunne valge
mellem politiske partier og standpunkter ved valg og folkeafstemnin-
ger, kraver det, at der er et oplyst grundlag at vaelge pa. Dette grund-
lag skabes bl.a. af den offentlige debat, som muligger, at meninger og
holdninger brydes, og at konkrete forhold kan belyses fra flere vinkler.

Den offentlige debat udger en kontrol med de politiske beslutningsta-
gere. Demokratisk valgte reprasentanter for folket mé kunne begrun-
de deres beslutninger i1 offentligheden, og oppositionen og befolknin-
gen ma kunne udfordre disse beslutninger abent. En af de helt grund-
leeggende forskelle pa totaliteere og demokratiske samfund er, at der i
sidstnevnte er frihed for oppositionen og almindelige borgere til of-
fentligt at veere uenige med de politiske magthavere.

I et samfund, der vagter oplysning og viden hejt, er den offentlige
debat ogsa en vasentlig faktor, nar der skal traeffes beslutninger pa det
mest kvalificerede grundlag, idet debatten er medvirkende til, at rele-
vante betragtninger og hensyn inddrages, inden en beslutning treffes.

Hensynet til demokratiets funktion tilsiger, at indskreenkninger i yt-
ringsfriheden ber vere fa og velbegrundede.

For de offentligt ansattes vedkommende er der flere forhold, der taler
for, at de ber deltage i debatten, herunder om emner vedrerende deres
egne arbejdsforhold.

For det forste udger de offentligt ansatte tilsammen ca. 800.000 borge-

re. Det ville derfor betyde en veasentlig indskrenkning i1 antallet af
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borgere, der kunne deltage i den offentlige debat, hvis offentligt ansat-
te var forment adgang til at give deres mening til kende.

For det andet deekker den offentlige sektor i dag s4 mange omrader og
emner, at det ville veere uacceptabelt, hvis en sd betydelig del af sam-
fundslivet ikke skulle kunne geres til genstand for en offentlig diskus-
sion med bidrag fra dem, der ofte har den sterste viden og indsigt pa
omradet, nemlig de offentligt ansatte selv.

Endelig er der en sammenhang mellem ytringsfriheden og kontrollen
med de politiske og administrative beslutningstagere. Eftersom en del
af de offentligt ansatte arbejder taet pa den politiske og administrative
ledelse eller skal medvirke til at gennemfore ledelsens beslutninger,
vil de ansatte ogsé vaere de nermeste til at vide, hvis der bliver begéet
magtmisbrug, eller hvis forholdene af andre arsager er ulovlige eller
kritisable.

Overvejelser om, 1 hvilket omfang og pa hvilke vilkéar offentligt ansat-
te deltager 1 og bidrager til den offentlige debat, vedrerer forst og
fremmest den enkelte medarbejder som individ. De offentligt ansatte
som helhed savel som de forskellige faggrupper inden for den offent-
lige sektor er gennem medindflydelses- og samarbejdsreglerne sikret
adgang til gere deres synspunkter galdende.

Det gzlder i spergsmal, der vedrorer den daglige ledelse og drift, hvor
reglerne om medbestemmelse og samarbejde sikrer en reprasentation
af de ansatte gennem deres tillidsmand og organisationer. Der er her-
med ogsa en kanal, som gor det muligt for de offentligt ansatte som
gruppe at bringe kritisable forhold frem. Dertil kommer, at offentligt
ansatte dels 1 kraft af deres arbejde, dels gennem deres organisationers
repreesentation i udvalg og arbejdsgrupper, der skal overveje og stille
forslag om den fremtidige politik inden for et givet omrade, kollektivt
har mulighed for medindflydelse.

Det nevnte system sikrer imidlertid ikke nedvendigvis den enkelte
medarbejder mulighed for at fore sine synspunkter frem. Det sikrer
heller ikke uden videre, at forhold, som enkeltmedarbejdere finder
kritisable inden for en bestemt sektor eller pa den enkelte offentlige
arbejdsplads, bliver bragt frem.
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Derfor er spergsmélet om offentligt ansattes ytringsfrihed i hgj grad
knyttet til de vilkar, der gaelder for den enkelte offentligt ansattes mu-
ligheder for at gore sig geeldende i den offentlige debat i anliggender,
der vedrerer hendes eller hans fagomrade.

Hensynet til den politiske beslutningsproces

Over for hensynet til den offentlige debat og demokratiet star hensynet
til den politiske beslutningsproces, der taler for visse begransninger i
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Bent Christensen har 1 sit responsum om offentligt ansattes ytringsfri-
hed (1980) anlagt tre synsvinkler for statens vedkommende. Tages der
udgangspunkt i ministeransvarlighedsloven, fremgar det, at ministeren
er den eneste, der kan stilles til ansvar over for Folketinget. De offent-
ligt ansatte kan ikke drages til ansvar pd samme made, men er dekket
af ministerens ansvar. Til gengaeld ma den politisk ansvarlige minister
kunne forlange lydighed og loyalitet fra sine ansatte.

Ansattelsen af politisk neutrale embedsmand helt op til de hejeste
poster i ministerierne er en rodfzestet dansk tradition. De administrati-
ve topchefer giver ikke blot faglig radgivning, men har over arene i
stigende omfang ogsa ydet integreret faglig og politisk-taktisk radgiv-
ning til ministeren. Safremt ministeren skal kunne stotte sig til denne
radgivning, er det vesentligt, at de samme embedsmend ikke ytrer en
personlig, og méske divergerende, holdning til den pidgaldende sag i
den offentlige debat.

Der kan ogsa tages udgangspunkt i de politiske partier og den for-
handling, der foregdr mellem dem i forbindelse med lovgivningsar-
bejdet mv. Séfremt de offentligt ansatte, der er med til at forberede
regeringens udspil, offentligt undsiger disse udspil, vil det stille rege-
ringen langt vanskeligere i forhandlingerne med stettepartier og oppo-
sition.

Dette forhold har ogsé gyldighed i regeringens kontakt og forhandlin-
ger med organisationer mv. Organisationer kan, anferer Bent Chri-
stensen, i lighed med private virksomheder afskedige medarbejdere,
der udtaler sig kritisk eller i modstrid med den fastlagte ledelsesmaes-
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sige linje. Safremt regeringen ikke kan forvente tilsvarende loyalitet
fra dens embedsmand, vil den befinde sig i en ulige forhandlingsposi-
tion.

I kommunerne (og amterne) har det forhold, at det politiske flertal og
oppositionen oftest begge er involveret i forvaltningen igennem ud-
valgs- eller magistratsstyret en sarlig betydning. Bent Christensen
anforer, at det kan taenkes at fore til, at de ansattes adgang til offentli-
ge ytringer begrenses ud over, hvad hensynet til den politiske beslut-
ningsproces kraver i statsadministrationen. Arsagen er, at ytringer,
der ikke er i overensstemmelse med flertallets holdning, ofte vil vare
sammenfaldende med mindretallets holdning.

Lars Nordskov Nielsen har i sit responsum om offentligt ansattes yt-
ringsfrihed (1987) tilsluttet sig Bent Christensens synspunkter. Han
tilfojer, at hvis der anlegges en bredere samfundsmaessig vurdering
end blot at vurdere beslutningsprocessen ud fra ledelsens side, kan
offentligt ansattes kritiske ytringer vedrerende deres egne arbejdsfor-
hold pé en og samme tid besverliggore og kvalificere grundlaget for
den politiske beslutningsproces. Hensynet til den politiske beslut-
ningsproces bor saledes ikke kun tillegges begraensende virkninger pa
de offentligt ansattes ytringsfrihed. Den politiske beslutningsproces
kan ogsa blive beriget af de offentligt ansattes bidrag til debatten.

Lars Nordskov Nielsen leegger vaegt pa, at spergsmélet om offentligt
ansattes ytringsfrihed er et dynamisk spergsmal. Betragtninger, der pa
et tidspunkt synes rimelige, kan fremsta anderledes pa et senere tids-
punkt og dermed medfore @ndrede afvejninger, hvad enten den bag-
vedliggende arsag er @ndringer i den administrative struktur eller i
synet pa forholdet mellem forvaltningen og omverdenen. Hans over-
ordnede vurdering er, at udviklingen har resulteret i en udvidelse af
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Dette understottes af flere forhold. Der er reelt sket en udvikling hen 1
mod eget abenhed og gennemsigtighed 1 den offentlige forvaltning
bade i geldende love og regelset og i institutionernes praktiske ad-
feerd over drene. Denne storre dbenhed og gennemsigtighed betyder, at
det er blevet lettere for almindelige borgere at f4 adgang til informati-
oner om baggrunden for forvaltningens beslutninger og forvaltningens
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indre liv. Udviklingen har en afsmittende virkning pd de offentligt
ansattes ytringsfrihed.

Den offentlige forvaltning er endvidere vokset personalemessigt og
omrademassigt, hvorved flere er blevet omfattet af de begrensninger,
der sattes for ytringsfriheden. Forgreningen af den offentlige sektor
betyder endvidere, at serligt rdd og navn beskeftiger interessereprae-
sentanter og eksperter, hvis deltagelse 1 den offentlige debat med eks-
pertholdninger vanskeligt kan begranses.

Siden starten af 1980’erne er et betydeligt antal offentligt ansatte
overgaet til ansattelse 1 aktieselskaber mv.. En raekke statsinstitutioner
er 1 perioden omdannet til aktieselskaber, ligesom flere store anlaegs-
projekter er organiseret som aktieselskaber. Omdannelsen af statsinsti-
tutioner til sdkaldt selvejende institutioner treekker i samme retning,
idet nogle af disse institutioner ogsa efter overgangen til selveje dog
ma betragtes som statsinstitutioner.

Endelig har det betydning for udviklingen 1 offentligt ansattes ytrings-
frihed, at reguleringen af samfundet og den offentlige sektor har skif-
tet karakter som folge af den egede anvendelse af rammelove og be-
myndigelseslove. Udmentningen af disse love overlader et stort skon
til de decentrale offentlige instanser, hvilket kan medfere et behov for
diskussion og afklaring. Diskussionen kan i nogle tilfelde holdes in-
ternt, men 1 andre tilfaelde kan sével ledelsen som de offentligt ansatte
have et berettiget onske om at inddrage offentligheden.

Hensynet til den administrative beslutningsproces

Hensynet til den administrative beslutningsproces 1 myndigheder og
institutioner kan ogsd tenkes at satte grenser for offentligt ansattes
ytringsfrihed, selv om det politiske niveau ikke er inddraget direkte.
Grundleggende skyldes det, at ethvert spergsmal, der behandles 1 den
offentlige administration, kan blive politisk, ogsa selv om det ikke var
det 1 udgangspunktet. Hertil kommer, at den politiske ledelse fortsat
kan blive holdt ansvarlig, uanset at den ikke har varet inddraget direk-
te 1 administrationen af en given sag.

For offentligt ansatte, der har vaeret medvirkende i myndighedens eller
institutionens beslutningsproces, er begrensningerne sterkere end for
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de ansatte, der ikke har vaeret medvirkende. Arsagen er, at det vil vaere
et alvorligt angreb pé en beslutnings legitimitet, hvis de, der har veret
medvirkende til at treeffe den, efterfolgende anfagter den.

Dertil kommer, at det politiske niveau typisk vil stille serlige loyali-
tetskrav til den administrative ledelse 1 offentlige organisationer, og
kravene skearpes, jo hejere 1 hierarkiet lederen er placeret. Forestillin-
gen om, at den administrative ledelse alene har som opgave at gen-
nemfore den politiske ledelses beslutninger, svarer ofte ikke til virke-
lighedens verden. Den administrative leder skal ikke blot vere loyal
over for loven, den demokratiske styreform og retsstatens principper.
Det forventes desuden, at lederen, sarligt toplederen, udnytter sin vi-
den og sine kompetencer til at fremme og varetage den politiske ledel-
ses politiske interesser under hensyntagen til de evrige loyalitetskrav.

De grupper af offentligt ansatte, der som fagprofessionelle varetager
de primare velferdsopgaver inden for sundheds-, undervisnings- og
socialsektoren, vil formentlig i1 mange tilfelde identificere sig med
deres fag snarere end med deres ansattelsessted, hvilket udfordrer
onsket om loyalitet og effektivitet i relation til den administrative og
politiske beslutningsproces. Ogsd andre grupper med specialiseret
uddannelse kan tenkes at vere relevante 1 denne sammenhang. Det
galder f.eks. teknisk og naturvidenskabeligt uddannet personale inden
for bygge-, teknik- og miljesektoren.

I praksis spiller den socialisering, som finder sted i enhver organisati-
on og pa enhver arbejdsplads utvivilsomt en begraensende rolle for
offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat. Socialiseringen
viser sig pa forskellige mader, men der er i denne sammenhang isaer
grund til at pege pa to forhold.

Det ene er, at der i en hvilken som helst organisation eller institution
over tid typisk vil udvikle sig en faelles opfattelse af, hvilke problemer
myndigheden eller institutionen stir over for, hvordan man skal priori-
tere dem i forhold til hinanden, samt hvordan man kan lgse dem. Erfa-
ringen viser, at nye medarbejdere ret hurtigt vil lade sig pavirke af
organisationsspecifikke holdninger og verdier. En bestemt arbejds-
pladskultur kan saledes bidrage til at sikre medarbejdernes loyalitet
over for organisationen og dens “mission”. Forstaet pa denne made er
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organisationens falles kultur og medarbejdernes socialisering resulta-
tet af en proces, som ikke nedvendigvis er styret.

Det andet forhold, der kan bidrage til medarbejdernes socialisering og
dermed eventuelle tilbageholdenhed med hensyn til deltagelse 1 den
offentlige debat, er, at ledelsen bevidst og systematisk forseger at pa-
virke vardierne i organisationen. F.eks. kan ledelsen gennem serlige
treenings- og introduktionsprogrammer og intern medarbejderuddan-
nelse sgge at opbygge en faellesskabsfolelse mellem ledelse og medar-
bejdere og en kultur, der kan sikre faelles problem- og malopfattelser
samt medarbejdernes accept af bestemte problemlosningsmodeller. En
saddan vaerdibaseret ledelse kan tage udgangspunkt i ledelsens mal om,
at der for organisationen formuleres en udtrykkelig mission, som kan
fungere som ledetrad for den daglige ledelse og drift. En saddan strategi
er beslegtet med de reformer af den offentlige forvaltning og den of-
fentlige sektor, som gér under betegnelsen mal- og rammestyring.

Uanset om der sker en socialisering gennem vardibaseret ledelse eller
gennem den almindelige udvikling af arbejdspladskulturen, vil effek-
terne vare de samme. Der skabes en serlig loyalitet over for organisa-
tionen, og der sker dermed i praksis en regulering af medarbejdernes
interesse for og tilskyndelse til at bidrage til den offentlige debat.

Offentligt ansattes brug af ytringsfriheden i praksis — forskellige
synspunkter

Som det fremgar af gennemgangen af gaeldende ret i kapitel 3.1., giver
reglerne om ytringsfrihed vide rammer for offentligt ansatte til at
fremseette kritiske ytringer om deres eget arbejdsomrade. Det synes
saledes ikke s& meget at veere de galdende reglers juridiske indhold
som andre forhold, der i realiteten kan virke begraensende pa offentligt
ansattes anvendelse af deres ytringsfrihed.

Som papeget af Lars Nordskov Nielsen holder de fleste offentligt an-
satte sig sandsy