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. Indledende om specialet

1.1. Indledning
I Danmark er demokrati og dbenhed grundleggende verdier i samfundet. Der forventes derfor at
vare plads til forskellige holdninger 1 den offentlige debat, pa tvars af sével politiske beslutningsta-

gere og landets borgere.

Abenheden gzlder ogsa for den offentlige sektor, der i 2018 rummer over 800.000 ansatte' inden for
bl.a. undervisning, sundhed og sikkerhed. Offentligt ansatte kan med deres sarlige viden inden for
deres eget arbejdsomréde fremme den offentlige debat, hvorfor det er vigtigt for dem at fole sig trygge

ved at bruge deres ytringsfrihed, uden frygt for eventuelle negative reaktioner péd arbejdspladsen.

Ytringsfriheden er en grundlovssikret ret, der sikrer de offentligt ansatte ret til at fremsette egne
meninger og synspunkter om forhold, de finder kritisable pa arbejdspladsen. Helt enkelt er det dog
ikke 1 praksis, da dette efterlader et spergsmél om, hvordan ytringsfriheden 1 vores demokratiske
samfund haenger sammen med loyalitetspligten i et ansattelsesforhold. Er det loyalt, at en ansat frem-
bringer sine kritiske mening om sin arbejdsplads 1 medierne eller pa de sociale medier, uden forst at
fremfore dem via de interne systemer pd arbejdspladsen? Begranses ytringsfriheden af en loyalitets-
pligt 1 praksis og kan det eventuelt rummes inden for loyalitetspligten, at den ansatte pa konstruktiv

made pépeger eventuelle kritiske forhold?

Spergsmalet om ret og pligt 1 et offentligt ansattelsesforhold har skabt en del tvivl blandt ledere og
ansatte. Forst om eksistensen af en loyalitetspligt inden for den offentlige sektor og i1 s& fald om
rammerne for de offentligt ansattes ytringsfrihed og loyalitetspligt 1 forening. Denne usikkerhed om
retstilstanden har gennem tiden skabt en del Ombudsmandsager. Antallet af sagerne og deres serlige
omstendigheder skaber imidlertid udfordringer pd det ansattelsesretlige omrade, hvilket gor det

sveert at lovgive om.

Det er dog vigtigt for et velfungerende samfund, at ansatte sdvel som ledere er klar over omfanget af
de offentligt ansattes ytringsfrihed, saledes der skabes sikre rammer for den enkelte ansat til at debat-

tere om forhold pé arbejdspladsen.

! https://www.dst.dk/da/Statistik/emner/arbejde-indkomst-og-formue/beskaeftigelse/offentlig-beskaeftigelse




1.2. Metode
Denne specialeathandling vil blive skrevet ud fra den retsdogmatiske metode, hvis formal er at ana-
lysere og beskrive den galdende retstilstand pé en systematisk og transparent made. > Specialet tager
udgangspunkt i geeldende national ret om offentligt ansattes ytringsfrihed og underseger, hvorvidt
loyalitetsforpligtelsen i et ansattelsesforhold begrenser de offentligt ansatte 1 at tilkendegive deres
kritisable ytringer om arbejdspladsen. Den retsdogmatiske metode vil bruges til at fortolke og analy-
sere geldende ret som beskrevet 1 love, retslitteratur, vejledninger, retspraksis og Folketingets om-

budsmandsudtalelser.

Specialet vil tilmed indeholde en analyserende del, hvor en raekke afgerelser vil blive behandlet. Af-
gorelserne kan bidrage til at fastlegge, hvordan retsstillingen er i praksis. Der findes imidlertid 1
meget begrenset omfang trykt retspraksis vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed, hvorfor det
primart er ombudsmandspraksis der bliver benyttet til at analysere, samt beskrive retstilstanden om

offentligt ansatte ytringsfrihed.

Den retsdogmatiske metode har som tidligere naevnt til formal at analyse og beskrive gaeldende ret,
for dertil at finde ny viden pa omrddet, den har sdledes ikke til formal at finde lgsninger péd konkrete
problemstillinger. * Formalet med specialeathandlingen er netop ikke at komme med en konkret los-
ning pa problemstillingen, men at undersoge det aktuelle indhold og udstrekning af ytringsfriheden

for offentligt ansatte.

1.3. Afgraensning
Dette afsnit har til formal at klarlegge indholdet af specialet, saledes den tilsigtede problemformule-

ring besvares pa bedste vis.

Hovedfokus for specialet vedrerer offentligt ansatte, der varetager opgaver inden for den offentlige
forvaltning, som navnt i forvaltningslovens § 1, stk. 1. og 2 og offentlighedslovens § 2. Ydermere

afgraenser specialet sig fra at omfatte offentligt ansatte 1 ledende stillinger.

Specialet vil omhandle offentligt ansattes ytringsfrihed i ansattelsesperioden og beskrive rammerne

for, hvornér en ytring kan danne grundlag for en saglig opsigelse. Derudover vil loyalitetspligten 1

2 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, side 78.
3 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, side 78-79



det ansattelsesretlige forhold inddrages for at undersege, hvordan den offentligt ansattes ytringsfri-
hed kan sikres, nar det er udefinerbart, hvornar en ytring er illoyal og kan medfere direkte eller indi-

rekte sanktionering for den pagaeldende medarbejder

Offentligt ansattes ytringsfrihed folger af Grundlovens § 77 og EMRK artikel 10. Specialet vil dog
udelukkende omfatte danske retskilder og retspraksis, idet EMRK ligger uden for problemformule-
ringens raekkevidde. Retspraksis fra EMRK vil af samme érsag ikke blive nermere behandlet 1 spe-
cialet. Ligeledes vil specialet ikke behandle EU’s charter om grundleggende rettigheder artikel 11.
Specialet vil ikke behandle ytringspligten/meddeleretten, der kan opstd 1 medfor af, at der foregar

ulovlige handlinger pé arbejdspladsen.

1.4. Problemfelt
Denne specialeafthandling behandler temaet ytringsfrihed sammenholdt med loyalitetspligten i ansat-
telsesretlige relationer. Loyalitetspligten er ikke defineret pracist 1 de forskellige danske love, men
er 1 tidens lob blevet fastsat af retspraksis. Dette kan 1 mange tilfeelde give anledning til tvivl bide
hos arbejdsgiveren, men i serdeleshed ogsa hos offentligt ansatte. Det kan vare svart for en offentligt
ansat at vide, hvor langt graensen for en lovlig ytring kan straekkes og hvad denne mé ytre sig om, nér

der foreligger kritisable forhold pa arbejdspladsen.

Det er i denne forbindelse interessant at undersege, om den ulovbestemte loyalitetspligt, der kommer
af praksis, kan begrenses af den grundlovssikrede ytringsfrihed og om dette er 1 overensstemmelse
med fortolkningen af Grundlovens § 77. Ligeledes er det relevant at belyse, hvilke sanktioner en

offentlig ansat kan blive medt med, ndr greensen for den lovlige ytring er overskredet.

1.5. Problemformulering

Specialet gnsker pa baggrund af ovenstaende problemfelt at besvare felgende:

Er der i et anseettelsesforhold i den offentlige sektor en loyalitetspligt, der begreenser den grundlovs-

sikrede ytringsfrihed?



1.6. Specialets opbygning
Specialet har til formal at undersege, hvorvidt loyalitetspligten i et ansettelsesforhold begranser of-
fentligt ansattes ytringsfrihed. Specialet er delt op 1 seks afsnit, som undersgger indholdet og reekke-

vidden af offentligt ansattes ytringsfrihed.

Forste afsnit indeholder en indledende afsnit, som omfatter en indledning, et problemfelt, problem-
formulering, metode samt specialets afgreensning. For at kunne besvare specialets problemformule-
ring, indledes der med en teoretisk gennemgang af ytringsfriheden, herunder Grundlovens § 77 og

EMRK artikel 10.

Dette efterfolges af en redegorelse af den arbejdsretlige loyalitetspligt, samt den ulovbestemte loya-
litetspligt for offentligt ansatte. I helholdsvis afsnit 5-8 behandles en rakke sager, samt afgarelser
med henblik pa at undersoge, hvordan de offentlige myndigheder bruger reglerne om offentligt an-

sattes ytringsfrihed 1 praksis.

P& baggrund af de forudgaende afsnit indeholder specialet afslutningsvist en diskussion om informa-
tionsinitiativernes raekkevidde, hvorvidt der i praksis er en ytringsfrihed for offentligt ansatte, eksi-
stensen af en loyalitetspligt 1 offentlige ansettelsesforhold, samt felgevirkningerne af kritiske ytrin-
ger. Endelig foretages en opsamlende konklusion, som med de ovenfor navnte afsnit, opridser ram-

merne for offentligt ansattes ytringsfrihed og klarleegger retstilstanden pa omradet.



2. Den lovfaestede ytringsfrihed
2.1. Grundlovens § 77
Som en del af Danmarks Riges Grundlov (herefter GRL), udggr ytringsfriheden, forsamlings- og

foreningsfriheden tilsammen de grundleggende politiske frihedsrettigheder i Danmark.
Bestemmelsen om ytringsfrihed findes i GRL § 77 og har fglgende ordlyd:

”Enhver er berettiget til pd tryk, i skrift og tale at offentliggpre sine tanker, dog under ansvar for

domstolene. Censur og andre forebyggende forholdsregler kan ingensinde pd ny indfpres.” *

Bestemmelsens 1. pkt. beskriver de ytringer, som enhver kan blive stillet retligt til ansvar for ved de
danske domstole. Det er herefter relevant at sgge besvaret, om der ligeledes findes ytringer, der ikke

indebearer en sadan risiko.

I bestemmelsens 2. pkt. fremgar de ytringer, enhver er berettiget til at ytre sig om uden forudgaende

kontrol. Disse betegnes den materielle ytringsfrihed, samt den formelle ytringsfrihed og vil blive be-

handlet i afsnit 2.1.3.

2.1.1. Personkredsen

Ordlyden 1 GRL § 77 fastslar, at beskyttelsen omfatter “enhver”, hvilket indeberer bdde danske og
udenlandske borgere, der opholder sig 1 Danmark. Yderligere gelder beskyttelsen ogsa for enhver

juridisk person med ophold eller beliggende i landet. °

Selv om den grundlovssikrede ytringsfrihed som udgangspunkt omfatter alle persongrupper, er det
anerkendt 1 praksis, at der for visse persongrupper kan gelde indskraenkninger heri. Serligt for of-
fentligt ansatte har disse indskraenkninger givet anledning til en del konkrete sager, idet de er blevet
medt med negative ledelsesmassige reaktioner som folge af deres ytringer.® Dette spergsmal har ogsé
pakaldt megen interesse 1 den juridiske teori, hvorfor denne afthandling har til formal at belyse netop

denne problemstilling.

4 Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 325
> Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 339

6 Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 341 og Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer. s.
498



2.1.2. De beskyttede ytringer

De beskyttede ytringer omfatter retten til at ytre sig pé tryk, 1 skrift og tale. Disse skal forstas bredt,
saledes, at de ogsa omfatter billeder, tegninger, figurer mv. Ytringerne kan vare udtryk for selvsten-
dige tanker hos personen, der ytrer sig, men kan ogsa vare videregivelse af andres tanker samt fak-

tuelle oplysninger. ’

Det er i1 forste omgang relevant at pracisere, 1 hvilke situationer en offentligt ansat kan opleve ind-

skraenkninger i dennes ret til at ytre sig.

Alle offentligt ansatte kan ytre sig pa egne vegne om emner, der ligger uden for deres eget arbejds-
omréde, hvorfor de inden for disse rammer kan deltage i den offentlige debat pa lige fod med alle
andre borgere. Problemet opstar derimod forst, nar offentligt ansatte deltager i debatter, der ligger
inden for deres eget arbejdsomrade. Safremt der ytres pd myndighedens vegne, er det dog med gje
for de retningslinjer, der méitte vare 1 ans&ttelsesforholdet. Sidstnavnte udger ikke en indskraenkning
af den grundlovssikrede ytringsfrihed og vil sdledes vare accepteret, som folge af, at denne er under-
lagt instruktionsbefgjelser fra sin arbejdsgiver. Det er dog problematisk, nar en offentligt ansat udtaler
sig pa egne vegne om kritisable forhold, der vedrgrer dennes arbejdsomrade. Her ma udgangspunktet
i ordlyden af GRL § 77 komme til syne, hvilket taler for at offentligt ansatte ikke er begrenset fra at
ytre sig pa samme made, som enhver anden borger. Heroverfor ligger imidlertid, at en retmassig brug
af GRL § 77 kan medfgre skadelige ledelsesmassige reaktioner, hvorfor serligt offentligt ansatte taet
pa beslutningstagerne ma tale en vis indskrenkning i deres ytringsfrihed af hensyn til det fremtidige
samarbejde.* Accept af denne indskr@nkning kommer bl.a. til udtryk i Folketingets ombudsmands-
praksis og slar fast, at det i disse tilfaelde aldrig vil veere ytringen i sig selv, der kan medfgre negative
ledelsesmassige reaktioner, men kun de afledte virkninger af ytringen. Der skal dog vere tale om, at
hensynet til det fremtidige samarbejde skal vere meget tungtvejende, hvis tidligere n@vnte ansattes

ytringsfrihed skal indskrenkes. °

7 Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 335
8 Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 359

? Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 342 og Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer. s.
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2.1.3. Formel og materiel ytringsfrihed

Teorien sondrer mellem den formelle og materielle ytringsfrihed. Den formelle ytringsfrihed fremgar
af GRL § 77, 2. pkt., og omfatter retten til at ytre sig uden forudgaende begransninger, da censur og
andre forebyggende forholdsregler mod ytringer ikke er tilladt. Dette betyder, at en offentligt ansat
ikke forud for en ytring kan blive mgdt med et krav om, at dennes ytring skal vurderes som varende

lovlig eller hensigtsmassig, hvis denne ytrer sig som privatperson.

Udover at forbyde censur, forbyder den formelle ytringsfrihed ligeledes nedleggelse af andre fore-
byggende forholdsregler, hvilket indeberer, at den offentlige myndighed ikke ma forsgge at forhindre

eller pa anden vis forsinke offentligggrelsen af en ytring, der er eller bliver fremfgrt af en ansat.

Dog er det almindeligt accepteret, at domstolene kan nedlegge fogedforbud mod offentligggrelsen
af en ytring og beslaglegge trykte skrifter for offentligggrelse af disse, hvis det kan godtggres, at der
er risiko, for at ytringen vil medfgre uoprettelig skade eller at formalet i gvrigt forspildes, hvis ikke

der gribes ind inden offentligggrelsen.®

Den materielle ytringsfrihed, der fremgar af GRL § 77, 1. pkt., vedrgrer retten til pa tryk, i skrift og
tale at offentligggre sine tanker, dog under ansvar for domstolene. Med tiden har dette stillet spgrgs-
malet om, hvorvidt den materielle ytringsfrihed ogsa kan rumme ytringer uden efterfglgende sankti-
oner eller risiko for ansvar. Den statsretlige teori har med formuleringen, ”dog under ansvar for dom-
stolene”, 1 GRL § 77 givet domstolene enekompetence til, at sanktionere overtredelser af den mate-
rielle ytringsfrihed, for sa vidt angar straf og erstatningsansvar. I domstolens stillingtagen til, hvorvidt
der er sket en kraenkelse af ytringsfriheden, indgar en afvejning af hensynet til at sikre ytringsfriheden
og hensynet til at indskrenke den. Da ytringsfriheden er grundlovssikret og dermed har en sarlig
plads i den retlige trinfglge, skal de hensyn, der kan begrunde en indskra@nkning af ytringsfriheden

veere tungtvejende.!

I praksis har ovenn@vnte dog ikke forhindret tjenstlige reaktioner over for offentligt ansatte, da disse
kan péalegges ansvar af ansattelsesmyndigheden séledes, at der enten bliver tale om en afskedigelse

eller andre negative ledelsesreaktioner. 2

10 Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 342 og Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer s.
501

I Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer s. 504

12 Betaenkning nr. 1553/2015 s. 68 og Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer s. 510
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2.2. Den Europziske Menneskerettighedskonvention (EMRK) artikel 10
Ytringsfriheden er ogsa beskyttet af Den Europeiske Menneskerettighedskonventions artikel 10.
Konventionen tradte i kraft 1 1953 og som en del af den, oprettede staterne 1 1959 Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol (herefter EMD).!3 Formélet med EMD er at sikre, at medlemslandene
efterlever Den Europziske Menneskerettighedskonvention (herefter EMRK).'4

EMRK blev inkorporeret i dansk lovgivning i 1992, og siden da har den haft lovskraft i Danmark °.
Selv om EMRK, som felge af inkorporeringen i 1992, har opnéet samme status som de almindelige
danske love, har Hojesteret imidlertid forsegt at holde EMRK og Grundloven skarpt adskilt for at
undga, at der skulle ske en nyfortolkning af GRL § 77. 16

EMRK art. 10 indeholder bestemmelsen om ytringsfrihed og har felgende ordlyd:

"Stk. 1. Enhver har ret til ytringsfrihed. Denne ret omfatter meningsfrihed og frihed til at give eller
modtage meddelelser eller tanker, uden indblanding fra offentlig myndighed og uden hensyn til green-
ser. Denne Artikel forhindrer ikke stater i at kreeve, at radio-, fjernsyns- eller filmforetagender kun

mad drives i henhold til bevilling”.

"Stk. 2. Da udovelsen af disse frihedsrettigheder medforer pligter og ansvar, kan den underkastes
sddanne formelle bestemmelser, betingelser, restriktioner eller straffebestemmelser, som er foreskre-
vet ved lov og er nadvendige i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale sikkerhed, territo-
rial integritet eller offentlig sikkerhed, for at forebygge uorden eller forbrydelse, for at beskytte sund-
heden eller scedeligheden for at beskytte andres gode navn og rygte eller rettigheder, for at forhindre

udspredelse af fortrolige oplysninger eller for at sikre domsmagtens autoritet og upartiskhed.”

Artikel 10 indeholder ligeledes et forbud mod forudgaende censur, men til forskel for GRL § 77 har
EMRK 1 artikel 10 en mere videregaende beskyttelse. Artikel 10, stk. 1 foreskriver bade retten til at
fremkomme med oplysninger og tanker (ytringsfrihed) og retten til at modtage oplysninger og tanker

(informationsfrihed). !

13 https://menneskeret.dk/om-os/menneskeretticheder/menneskerettigheder-eu/europaeiske-menneskerettichedskonven-

tion,

14 https://menneskeret.dk/om-os/menneskeretticheder/menneskeretticheder-eu/europaeiske-menneskerettichedsdomstol
15 J. E. Rytter: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — og dansk ret, s. 33

16 Christensen, Jens Peter m.fl.: Dansk Statsret, s. 346

17 J. E. Rytter: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — og dansk ret, s. 272
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Artikel 10, stk. 2 bestemmer dog, at staten kan gribe ind i tilfeelde, hvor ytrings- eller informations-
friheden kan vare skadeligt for samfundet eller kreenke individet.'® Dog stilles der imidlertid krav til
restriktioner 1 ytringsfriheden, hvorfor der er begraensede muligheder for at palegge et efterfolgende
ansvar for allerede fremsatte ytringers indhold. Fer der kan palaegges efterfelgende ansvar, skal re-
striktioner ifelge artikel 10, stk. 2 have hjemmel og samtidig vaere nedvendige i et demokratisk sam-
fund af hensyn til sikkerheden eller et af de opregnede legitime formal, som foreskrevet 1 bestemmel-
sen. ' Disse undtagelser skal ifalge EMD fortolkes restriktivt og et indgreb skal vere proportionalt

og altid bero pa en konkret helhedsvurdering. 2°

2.3. Opsummering
Sammenfattende kan retstilstanden for offentligt ansattes ytringsfrihed beskrives saledes, at offentligt

ansatte er omfattet af den beskyttelse, der folger af Grundlovens § 77 og EMRK art. 10.

Den grundlovssikrede beskyttelse geelder kun, nar offentligt ansatte ytrer sig pa egne vegne. Safremt
offentligt ansatte ytrer sig pd myndighedens vegne, er myndigheden som arbejdsgiver berettiget til at
palegge den ansatte instruktionsbefejelser, hvilket kan omfatte retningslinjer for bl.a. indhold og

hvilket forum disse udtalelser skal fremsaettes 1.

Problemet med offentligt ansattes ytringsfrihed opstar, nar de ansatte deltager 1 debatter, der ligger

inden for deres eget arbejdsomréde.

Ifglge ordlyden af GRL § 77 kan retmassig brug af bestemmelsen medfgre skadelige ledelsesmas-
sige reaktioner, hvorfor offentligt ansatte tet pa beslutningstagerne ma tale en vis indskrenkning i

deres ytringsfrihed af hensyn til det fremtidige samarbejde.

Der sondres i teorien mellem den formelle og materielle ytringsfrihed. Den formelle ytringsfrihed
giver alle borgere ret til at ytre sig uden forudgaende begransninger, som censur og andre forebyg-
gende forholdsregler. Den materielle ytringsfrihed vedrgrer retten til pa tryk, i skrift og tale at offent-
ligggre sine tanker, dog under ansvar for domstolene. Da denne frihed er grundlovssikret, skal de
hensyn, der kan begrunde en indskra@nkning af ytringsfriheden vare tungtvejende, fgr disse kan vere
gaeldende. I praksis har dette dog ikke forhindret tjenstlige reaktioner over for offentligt ansatte, da
disse kan blive mgdt med afskedigelse eller andre negative ledelsesreaktioner pa baggrund af deres

ytringer i den offentlige debat.

18 J. E. Rytter: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — og dansk ret, s. 272
19 J. E. Rytter: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — og dansk ret, s. 277
20 J. E. Rytter: Den Europeiske Menneskerettighedskonvention — og dansk ret, s. 278
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3. Loyalitetspligt

I nervarende kapitel gnskes den eksisterende teoris bidrag til loyaliteten gennemgaet med fokus pa
den individuelle relation, nermere mellem arbejdsgiver og arbejdstager. Eftersom afthandlingen tager
udgangspunkt i loyalitetspligten for offentligt ansatte, vil en beskrivelse af Ignmodtagerens loyali-
tetspligt prasenteres. Derudover er det relevant at klarlegge de ledelsesreaktioner og sanktioner en

offentlig ansat kan forvente, saifremt denne misligholder sine forpligtelser i ansettelsesforholdet.

3.1. Generelt om loyalitetspligten
Ifglge fast arbejdsretlig litteratur og praksis er ansatte underlagt visse forpligtelser under ansattelses-
forholdet, herunder til at optraeede loyalt og til aktivt at varetage arbejdsgiverens interesser.?! Loyali-
tetspligten i ans@ttelsesforholdet gelder uden nermere aftale og omfatter en bred og vidtrekkende
forpligtelse, som s@tter visse granser for forskellige typer af handlinger. Disse handlinger omfatter
bl.a. kritisk eller negativ omtale af arbejdspladsen, placering af arbejdsgiveren i uacceptable athan-
gighedsforhold, negte at efterkomme arbejdsgiverens instruktioner eller medvirken til retsstridige

forhold.??

Den tidsmassige udstrekning af loyalitetspligten anses for tilknyttet til vederlagsforpligtelsen, og
anses for at gelde i den ansattelsestid, hvor arbejdsgiveren er forpligtet til at udbetale Ign til den
ansatte. 23Dette betyder, at loyalitetspligten ogsd galder i en eventuel opsigelsesperiode, herunder
ved suspension eller fritstilling.2* I det tilfelde, hvor ansattelsesforholdet bringes til ophgr i medfgr
af en vesentlig misligholdelse og dermed en berettiget bortvisning af den ansatte, er det ifglge teorien
omdiskuteret, hvorvidt der fglger en modifikation til det ovenn@vnte udgangspunkt om, at loyalitets-
pligten fglger vederlagsforpligtelsen. I dette tilfeelde vil den ansatte saledes kunne opna en bedre
retsstilling, hvorfor det rationelle vil vere at loyalitetspligten opretholdes indtil tidspunktet, hvor an-
settelsesforholdet kunne veere bragt til ophgr af enten arbejdsgiveren eller den ansatte. %

Som et eksempel pa, at en misligholdelse ikke kan fore til, at den ansatte opnér en bedre retsstilling,

kan U.1973.319/2H navnes. 2°

21 Ole Hasselbalch, bind II, s. 845
22 J.H. Jorgensen, ansattes konkurrencehandlinger, s. 59

2 JH. Jorgensen, ansattes konkurrencehandlinger, s. 62
24JH.] grgensen, ansattes konkurrencehandlinger, s. 62

25 JH. Jorgensen, ansattes konkurrencehandlinger, s. 63
26 F som var ansat som funktioner, havde et opsigelsesvarsel pd 1 &r og var omfattet af en konkurrenceklausul. F afbred
tjenesteforholdet uden varsel eller rimelig grund og pabegyndte konkurrerende virksomhed. Spergsmélet var herefter,
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3.2. Ledelsesretten
Arbejdsgiverens ledelsesret er et almindeligt og anerkendt princip i ansattelsesretten og tager sin
oprindelse fra Septemberforliget i 1899 mellem nutidens DA og LO.?” Ledelsesretten giver arbejds-
giveren befojelse til at fordele og lede arbejdet forudsat, at der handles inden for ansettelsesaftalens
rammer. 2® Arbejdsgiverens befajelser er en samlet betegnelse for f.eks. instruktionsbefajelsen, tolk-
ningsretten, kontrolforanstaltninger, samt antagelses- og afskedigelsesretten. Med instruktionsbefo-
jelsen har arbejdsgiver ret til at fastsatte, hvilket arbejde lenmodtageren skal lave, Avoriledes arbejdet
skal udferes, hvordan og af hvem de enkelte arbejdsfunktioner skal udferes samt, hvor arbejdet skal

finde sted.?®

Som led 1 ovenstdende har arbejdsgiveren tillige tolkningsret, hvilket giver denne ret til i forste om-

gang at bestemme, hvad der skal ske, nér der opstar tvivl om ledelsesrettens udstraekning.
Dette giver arbejdsgiveren fortolkningsfortrin, som Ole Hasselbalch beskriver som folgende:

“En organiseret medarbejder skal sdaledes — medmindre der er meget tyngende grunde i anden ret-
ning — folge arbejdsgiverens beslutninger, altsa hans forstaelse af, hvad overenskomsten giver ham

ret til at kreeve af de ansatte, indtil den eventuelle tvivl i sd henseende er afgjort af rettens vej. 3"

Herefter har arbejdsgiveren ret til som udgangspunkt at iverksette de nedvendige foranstaltninger,
der gor det muligt for denne at kontrollere arbejdstid, udmaéling af den praesterede arbejdsydelse,
uregelmaessigheder og sikring imod uberettiget fravaer. Dog kan foranstaltningerne kun vere nodven-
dige, safremt de ikke har en for lenmodtageren kraenkende form og ikke forvolder ham tab eller nav-
nevardig ulempe. Med andre ord skal der vaere tale om saglige formél, der sikrer arbejdets normale

gang og som holder sig inden for grenserne af anden relevant lovgivning.

Ledelsesretten giver desuden arbejdsgiveren ret til at udpege netop de arbejdstagere, som passer bedst
til den enkelte arbejdsopgave og afskedige dem, dog med begraensning af de relevante regler i forskel

— og ligebehandlingslovene. 3!

hvordan arsfristen for konkurrenceklausulen, ifelge den dagzldende funktionarlovs § 18, 3. pkt., skulle beregnes. Fler-
tallet i Hojesteret, mente at konkurrenceklausulen skulle gaelde fra det tidspunkt, da F lovligt kunne have bragt anszttel-
sesforholdet til opher.

27 Ole Hasselbalch, bind 1, s. 42

28 Ole Hasselbalch, Anse&ttelsesret & Personale Jura, s. 170-171

29 Ole Hasselbalch, Ansattelsesret & Personale Jura, s. 443

30 Ole Hasselbalch, Anszttelsesret & Personale Jura, s. 91

31 Ole Hasselbalch, Ansattelsesret & Personale Jura, s. 229 og s. 283-284
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3.3. Saglighedsvzrn for lenmodtagere — herunder for offentligt ansatte
Ledelsesretten, herunder arbejdsgiverens ret til at gennemfere kontrolforanstaltninger begranses
imidlertid af et alment sagligheds- og proportionalitetskrav. Disse krav er nogle af grundprincipperne
inden for arbejdsretten og kan fremga af lovgivningen, kollektive overenskomster eller individuelle
aftaler. Det er i denne athandling relevant at belyse ledelsesretten i1 forhold til leonmodtagere og disses
serlige afskedigelsesbeskyttelse, hvorfor begraensningerne i funktionarlovens § 2b og hovedaftalens

§ 4, stk. 3 gennemgés.>?

Funktionerlovens § 2b, stk. 1 har felgende ordlyd:

”Sdfremt opsigelse af en funktioncer, som har veeret uafbrudt beskceftiget i den pdgeeldende virksom-
hed i mindst 1 ar for opsigelsen, ikke kan anses for rimeligt begrundet i funktioncerens eller virksom-
hedens forhold, skal arbejdsgiveren udrede en godtgorelse. Denne fastscettes under hensyn til funk-
tioncerens anscettelsestid og sagens ovrige omsteendigheder, men kan ikke overstige funktioncerens
lon for en periode svarende til halvdelen af det opsigelsesvarsel, der tilkommer den pdgceldende i
henhold til § 2, stk. 2 og 3. Er funktionceren ved opsigelsen fyldt 30 dr, kan godtgorelsen dog udgaore

indtil 3 maneders lon.”

Bestemmelsen i funktionarlovens § 2b, stk. 1 betinger en rimelig begrundelse, sdfremt en funktioneer
vil gere krav pa godtgerelse 1 forbindelse med en usaglig opsigelse og pé opsigelsestidspunktet har

varet beskaftiget 1 den pdgeldende virksomhed 1 minimum 1 ar.

Hovedaftalens § 4, stk. 3 har felgende ordlyd:

"Ved afskedigelse af en arbejdstager md vilkarligheder ikke finde sted, og klager over pastdede uri-
melige afskedigelser kan derfor behandles efter nedenstdende regler. Hovedorganisationerne anbe-
faler, at sager om pdstdede urimelige afskedigelser behandles hurtigst muligt af de berorte parter.
Sager, i hvilke der nedlegges pastand om underkendelse af en afskedigelse, skal sd vidt muligt veere

afsluttet inden udlobet af den pdgeeldende arbejdstagers opsigelsesvarsel.

32 Jens Paulsen: Afskedigelse — Arbejdsgiverens Ledelsesret Og Ledelsespligt s. 154
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a) Sdfremt der foretages afskedigelse af en arbejdstager, der har veeret uafbrudt beskceftiget i
den pageeldende virksomhed i mindst 9 maneder, har den pdgeeldende arbejdstager ret til at

’

begcere skriftlig oplysning om grunden til afskedigelsen...’

Ifolge hovedaftalens § 4, stk. 3 kan der ligeledes tilkendes godtgerelse til en lenmodtager, der pa
opsigelsestidspunktet har veret ansat 1 virksomheden 1 minimum 9 méneder og dennes arbejdsgiver

herefter afskediger den ansatte pé vilkarlig eller urimelig vis.

Saglighedsvarnet 1 ovenstaende bestemmelser har som beskrevet betydning for arbejdsgiverens ret
til at sanktionere en ansat med negative ledelsesreaktioner, f.eks. afskedigelse, nar denne fremsaetter
lovlige ytringer, idet denne reaktions saglighed kan efterproves, hvis den ansatte benytter sig af denne
ret. Serligt gelder der for offentligt ansatte yderligere saglighedsvarn, der bevirker, at offentligt

ansatte 1 storre grad er beskyttet mod negative ledelsesreaktioner. Se herom 1 afsnit 3.6.

3.4. Decorumkravet
Funktionarloven indeholder ikke generelle bestemmelser om de krav, parterne kan stille til hinandens

optreden 1 et ansettelsesforhold.
Decorumkravet for tjenestemend fremgér af tjenestemandslovens § 10 og er som folger:

“ Tjenestemanden skal samvittighedsfuldt overholde de regler, der geelder for hans stilling, og savel

’

i som uden for tjenesten vise sig veerdig til den agtelse og tillid, som stillingen krcever.’

Bestemmelsen kraver af tjenestemand, at disse skal overholde, sével i som uden for tjenesten, mo-
ralske, etiske og retlige normer, der er gaeldende for den enkelte stilling. Kravets indhold kan beskri-
ves flydende, idet det dels skal vurderes i relation til den enkelte stilling og dels til, hvad der i almin-

delighed opfattes som en acceptabel og rimelig optraden. 3

Decorumkravet omfatter oftest ledere, men ogsé for andre ansatte, vil aktiviteter uden for tjenesten,
kunne begrunde ophavelse, sdfremt de hindrer opfyldelsen af tjenestepligter eller 1 hgj grad er ufor-

enelige med den moralnorm eller linje, som jobbets bestridelse forudsatter.** Offentlige ansatte er i

33 Jan Svenning — Funktionarret s. 257
34 Ole Hasselbalch — Anszttelsesret & personale jura s. 474
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ligeledes omfattet af et decorumkrav — ogsa kaldet verdighedskrav. Dette kommer til udtryk i vej-
ledningen ”God adfeerd i det offentlige”, udgivet af Personalestyrelsen, KL og Danske Regioner, der
tillige benyttes i bl.a. Justitsministeriets beteenkning 1553/2015.%

Som et eksempel pa, hvornar det for en arbejdsgiver er berettiget at sanktionere med henvisning til

overtradelse af decorumkravet, kan U 2007.651V omtales.?¢

3.5. Hjemmel for lenmodtagers loyalitetspligt
Hjemmelsgrundlaget for Ignmodtagers loyalitetspligt kan variere alt efter, om der er tale om loyalitet
fgr, under eller efter ansettelsesforholdet. 3 Denne afhandling sigter efter at underspge om loyali-
tetspligten kan begraense offentligt ansattes ytringsfrihed under ans@ttelsesforholdet, hvorfor forplig-

telserne for og efter ans@ttelsen ikke bliver n@rmere beskrevet.

Udgangspunktet er, at ansattelsesaftalen som kontrakt er den primare hjemmel for lgnmodtagers
loyalitetspligt, da pligt til loyalitet er en accessorisk forpligtelse mellem parterne. Kontraktrettens
regler forpligter Ignmodtageren i sin daglige adferd og sin erhvervsudgvelse i at tage rimeligt hensyn
til arbejdsgiverens erhvervsinteresse. Der henvises i teorien til, at loyalitetspligten i ans@ttelsesrela-
tionen er givet en vid udstrekning og sarlig karakter, modsat det stringent kontraktlige indhold, idet
der er tale om “personligt arbejde i tjenesteforhold”. Dette skaber sarlige forudsatninger for loyali-
tetspligten og medferer, at relationen 1 sig selv vil berettige til krav om en anden adfaerd end mellem

andre relationer i samfundet. 38

Ovenstaende synspunkt har flere forfattere taget til sig gennem tiden og om netop denne taette binding

1 en kontrakt om lennet arbejde, har Ole Hasselbalch udtalt felgende:

35 Flere forfatter sésom Poul Andersen og Jergen Mathiassen refererer tillige til kravet som veerende geeldende for of-
fentligt ansatte. Se f.eks. Mathiassen, Jorgen — Forvaltnings Personellet s. 63.

36 En folkeskolelarer havde overtradt straffelovens § 245, stk. 1, da denne havde stukket sin samlever under en episode
i den ansattes hjem. Arbejdsgiveren valgte at afskedige den ansatte efter decorumkravet i Tjenestemandslovens § 10, for
den ansatte havde modtaget rettens dom pé overtraedelsen. Dette fandtes at vaere berettiget.

37 Munkholm, Natalie Videbaek: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 247

38 Munkholm, Natalie Videbaek: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 248
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“Ved at indga i lpbende anscettelsesrelation opndr arbejdstageren en mere betrygget stilling imod til
gengeeld at overlade arbejdsgiveren en ret til lpbende at disponere over arbejdsydelsen. Lgnmodta-

geren indgdr i arbejdsgiverens “organisme” som en del af den driftsmeessige helhed.”*

Yderligere udtaler Ole Hasselbalch, at lgnmodtageren i kraft af denne relation og sa langt tjenesten
kraever det, opgiver en del af sin selvbestemmelsesret, og der opstar en form for obligatorisk interes-
sesolidarisering® med arbejdsgiveren. 4! Helt ngjagtigt kan det dog ikke udpeges, hvor loyalitetsplig-
ten har sin hjemmel, hvorfor en raekke abne termer sasom forholdets natur og uskrevne forudsetnin-

ger ligeledes refereres til i forbindelse med loyalitetspligten.*2

I forlengelse af fgrnevnte, afsnit 3.3 om salighedsvern, er loyaliteten pa samme made en uskreven
pligt eller forventning mellem parterne, nar det drejer sig om DA/LO-hovedaftalen § 4 og funktio-
narlovens § 2b. Bestemmelserne er et udtryk for Ignmodtagerbeskyttelse, da de opstiller et veern mod
urimelig eller usaglig afskedigelse. Kravet om rimelighed i bestemmelserne er udfyldt gennem for-
tolkning af de judicielle organer og vurderingen beror pa en konkret bedgmmelse af sagens omstan-
digheder. Dog kan disse bestemmelser ikke betegnes som en direkte hjemmel for loyalitetspligten,
selvom vurderingen tager sigte pa, om Ignmodtagerens brud pa loyalitetspligten opfylder kravet om

rimelighed. 43

39 Ole Hasselbalch, Tjenestelige loyalitetspligter, 1980 - refereret til i bla loyalitetsbog s. 249

40 Ole Hasselbalch, bind I, s. 1451 — Obligatorisk interesseresolidarisering opstér, nér en lenmodtager opgiver sin selv-
bestemmelsesret, 1 kraft af at denne har indgaet kontakt om lennet arbejde med sin arbejdsgiver. Arbejdsgiveren kan
dermed stille serlige krav til lonmodtagerens adfeerd.

41 Munkholm, Natalie Videbak: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 248-249 og Ole Hasselbalch, bind 11, s. 1451
42 Munkholm, Natalie Videbak: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 250
43 Munkholm, Natalie Videbak: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 250 - 251
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3.6. Ledelsesreaktioner og sanktioner
Har lonmodtager misligholdt en loyalitetsforpligtelse og dette ved fortolkningen af aftalen og ved en
vurdering af de konkrete omstaendigheder blevet fastsldet, er det nedvendigt at vurdere, hvilke reak-

tioner arbejdsgiveren med rette kan foretage.**

Maden, hvorpd man kan definere begrebet misligholdelse, er ifolge Ole Hasselbalch, 1 det tilfzlde,
hvor den ene part i et ansattelsesforhold ikke opfylder en ham péhvilende forpligtelse, uden at dette
er begrundet i den anden parts forhold eller hjemlet ved lov, kollektiv overenskomst, ansattelseskon-

trakten eller andet.*?

Ovenstdende vurdering er af Ole Hasselbalch beskrevet som folgende: ”Principperne for parternes
anvendelse af disse sanktioner er veesentlige, idet de udgor det yderste mdl for, hvad ret og pligt er i
arbejdsforholdet. Nar f-eks. det ncermere indhold af lonmodtagerens arbejdsforpligtelse skal fastlceg-
ges, bliver det i sidste ende afgorende for, hvad hans pligt er i sa henseende, de overvejelser, som
ligger bag afgorelsen af, hvorvidt sanktionen bortvisning kan bringes i anvendelse i anledning af en

pdstaet forsommelse.” 46

Specialeathandlingen tager sigte pd at klarleegge, hvilke sanktioner den ansatte kan blive medt med
grundet dennes illoyale handlinger. I naervaerende afsnit er det sarligt reaktioner 1 form af pétale,

advarsel, opsigelse og i1 yderste konsekvens bortvisning, der vil vaere 1 fokus.

Ved mildere indgreb kan arbejdsgiveren velge at pitale en uensket adferd fra den ansattes side.
Misligholdelse af en mere alvorlig karakter kan berettige arbejdsgiveren at give den ansatte en advar-
sel og en eventuel trussel om, at gentagelser vil medfere konsekvenser.*’ Safremt den ansatte ikke
efterkommer en forudgdende advarsel, kan konsekvensen for dette vare en opsigelse med respekt for
det dertil geeldende opsigelsesvarsel. Foreligger der imidlertid en meget vasentlig misligholdelse,

kan dette berettige arbejdsgiveren til at bortvise den ansatte ojeblikkeligt.*®

Sidstnavnte reaktionsmulighed er den groveste, hvorfor det kraever, at der foreligger en saglig grund
for denne type af sanktion. Endvidere er det vigtigt, at proportionalitetskravet er opfyldt, hvilket be-

tyder, at der foreligger et rimeligt forhold mellem misligholdelsen og reaktionen.*

4 Munkholm, Natalie Videbak: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 271

45 Ole, Hasselbalch: Ansattelsesret og personalejura, s, 399

46 Ole Hasselbalch, bind II, s. 1325

47 Munkholm, Natalie Videbak: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 272f

48 Munkholm, Natalie Videbak: Loyalitet I Arbejdsretlige Relationer, s. 274ff, ligeledes Funktionzrbogen s. 817f
49 Ansattelsesret & personalejura 2010, s. 327ff
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Serligt for offentligt ansatte gaelder der imidlertid begraensninger 1 afskedigelsesretten, som folge af
det dobbelte retsgrundlag. Dette folger dels af de s@rlige lov- og overenskomstregler, som beskrevet
1 afsnit 3.5 og dels af de regler, der gaelder for forvaltningens udevelse, herunder forvaltningsloven
og de almindelige forvaltningsretlige grundsatninger™® om bl.a. begrundelsespligt, partshering m.m.,
samt Ombudsmandens prevelse. Manglende overholdelse af disse regler kan siledes pavirke vurde-
ringen af den materielle berettigelse af en bortvisning.®! Ifelge forvaltningslovens regler kan saglige
afskedigelsesgrunde vare f.eks. uloselige samarbejdsvanskeligheder eller utilstraekkelig arbejdsind-

sats. 22

Det kan vare vanskeligt at vurdere, hvornar disse ovennavnte sanktionsmuligheder kan bruges og
hvornér en ytring kan udgere illoyal adferd, da det beror pd en konkret vurdering ud fra sagernes
konkrete omstendigheder. Det grundleggende for vurderingen ma vare proportionaliteten mellem
det, lenmodtageren vil opnd med sin ytring, og skadevirkningen for arbejdsgiveren. Det afgerende
kriterium ma séledes vaere, hvorvidt ytringen er skadevirkende over for arbejdsgiveren, om den bliver
tilkendegivet internt pa arbejdspladsen eller eksternt og i sidstnavnte i hvilket forum, denne bliver

fremsat i. >3

I forleengelse af vurderingen omkring ytringer og om, hvorvidt de udger en illoyal handling, vil en
analyse af Ombudsmandspraksis og retspraksis vere relevant, for at klarleegge, hvilke momenter der
1 praksis medtages i1 vurderingen og hvilke negative ledelsesmaessige sanktioner dette 1 sa fald kan

medfere. Ombudsmandens udtalelser og andet relevant praksis prasenteres 1 afsnit 5-8.

3.7. Opsummering
Med arbejdsgiverens ledelsesret har denne befgjelse til at fordele og lede arbejdet forudsat, at der
handles inden for ansattelsesaftalens rammer. Arbejdsgiveren har dermed ret til at fastsaette, hvilket
arbejde lonmodtageren skal lave, hvorledes arbejdet skal udferes, hvordan og af hvem de enkelte
arbejdsfunktioner skal udferes samt, hvor arbejdet skal finde sted. Ledelsesretten, herunder arbejds-
giverens ret til at gennemfore kontrolforanstaltninger begranses dog af et alment sagligheds- og pro-
portionalitetskrav. Disse kan vere bestem ved lov, kollektive overenskomster eller aftale - f.eks. 1

funktionearlovens § 2b eller hovedaftalens § 4, stk. 3.

30 Ole Hasselbalch, bind 11, s. 912
31 Ole Hasselbalch, bind 11, s. 1332-1333
52 Ole Hasselbalch, bind 11, s. 913
33 Ole Hasselbalch, bind 11, s. 844
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For tjenestemand og offentligt ansatte gaelder der derudover et decorumkrav som felger af tjeneste-
mandslovens § 10, der forpligter tjenestemaend til at overholde, moralske, etiske og retlige normer,

der er geldende for den enkelte stilling, bade 1 som uden for tjenesten.

Loyalitetspligten der gelder mellem en arbejdstager og en arbejdsgiver i ansattelsesforhold, galder
uden n@&rmere aftale og omfatter en reekke forpligtelser, som s&tter visse graenser for forskellige typer
af handlinger. Disse handlinger omfatter bl.a. kritisk eller negativ omtale af arbejdspladsen, placering
af arbejdsgiveren i uacceptable afh&ngighedsforhold, negte at efterkomme arbejdsgiverens instruk-
tioner eller medvirken til retsstridige forhold. Helt ngjagtigt kan det dog ikke udpeges, hvor loyali-
tetspligten har sin hjemmel, hvorfor en reekke abne termer sasom forholdets natur og uskrevne forud-

setninger ligeledes refereres til i forbindelse hermed.

-+ Ulovbestemt loyalitetspligt for offentligt ansatte

Spergsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed og eventuelle begraensninger herfor har i en arreekke
vaeret et omdiskuteret emne. Det grundleggende speorgsmal har 1 debatten omhandlet, hvornér en
offentligt ansat ma fremsatte kritiske ytringer om sin arbejdsplads, samt hvordan denne kritik ma

fremsattes uden, at dette vil skabe risiko for alvorlige ledelsesreaktioner.

I december 2017 fremlagde Socialpadagogerne Nordjylland en undersegelse, hvor det blev klarlagt,
om nordjyske socialpedagoger kan ytre sig offentligt, sdfremt de oplever kritisable forhold i forbin-

delse med deres arbejde.

Peter Kristensen, der er formand for Socialpaedagogerne Nordjylland udtalte om baggrunden for
igangsattelsen af undersogelsen at:

”Det er dybt bekymrende og en han imod demokratiet, at man ikke kan tale om kritiske forhold pa sin

arbejdsplads uden, at det fir negative konsekvenser.” >*

Undersogelsen byggede pa besvarelser fra 507 medlemmer hos Socialpedagogerne Nordjyllands

medlemspanel. Disse besvarelser vil blive nermere beskrevet 1 afsnit 4.3.

54 http:/slnord.dk/store-problemer-med-socialpaedagogers-ytringsfrihed/
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4.1. Betzenkning 1472 om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret (2006)
Betaenkning 1472 om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret blev af det nedsatte udvalg med
professor, dr.jur. Jens Peter Christensen i spidsen afgivet pa baggrund af beslutningsforslag B 39 og

beslutningsforslag B 40 behandlet af Folketinget 1 2004.

Et af disse beslutningsforslag, nermere B 40, omhandlede offentligt ansattes deltagelse 1 den offent-
lige debat. Regeringen skulle fremsatte lovforslag om en lovfastelse af offentligt ansattes ytringsfri-
hed og til at tage nedvendige og relevante initiativer til at fremme en mélsatning 1 den offentlige

forvaltning om, at offentligt ansatte skulle deltage mere aktivt i den offentlige debat.

Udvalget kom med dets undersggelser frem til, at der blandt bade ansatte og myndigheder herskede
en vis usikkerhed om indholdet og raekkevidden af de gaeldende regler om offentligt ansattes ytrings-
frihed. Dette var efter Udvalgets opfattelse ikke med til at satte gang 1 offentligt ansattes deltagelse 1
den offentlige debat.

Udvalget anbefalede, at der 1 stedet for yderligere lovregulering af de gaeldende regler om graenserne
for offentligt ansattes ytringsfrihed, blev udarbejdet en vejledning om retstilstanden pa dette omrade,

hvortil der i betenkningen var udarbejdet et forslag til en sddan vejledning.>>

Yderligere var Udvalget af den opfattelse, at frygten for at skabe et darligt arbejdsmilje og frygt for
negative ledelsesreaktioner var arsagen til at offentligt ansatte ikke ytrede sig, hvorfor en lovregule-
ring ikke var den mest gunstige lasning herpa. Lesningen pa denne frygt 14 derimod 1 en holdnings-

@ndring hos medarbejderne og ledelsen.

Modstridende var dog et mindretal bestiende af reprasentanterne for Danske Mediers Forum og
Dansk Journalistforbund, der udover den af Udvalget foresldede vejledning, sé en lovregulering af de

geeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed som betydelig.

Lovreguleringen ville ifelge mindretallet give politisk opbakning til de offentligt ansattes ytringsfri-
hed og derigennem skabe gget opmaerksomhed om offentligt ansattes ret til at ytre sig som privatper-
soner. Disse positive effekter ville 1 sidste ende fremme offentligt ansattes anvendelse af deres yt-
ringsfrihed, hvorefter der ville skabes respekt fra myndighedernes side over for de ansattes ret til at

ytre sig pa egne vegne.>®

55 Beteenkning 1472 s. 32-33 og http://www justitsministeriet.dk/nyt-og-presse/pressemeddelelser/2006/graenserne-of-
fentligt-ansattes-ytringsfrihed-og-meddeleret
56 Betaenkning 1472 s. 40
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Endvidere blev ogsé spergsmadlet om en sarlig regulering af offentligt ansattes ansattelsesretlige be-
skyttelse behandlet. P4 samme méade mente Udvalget, at det ikke var hensigtsmeessigt for anvendelsen
af de ansattes ytringsfrihed at fastsette regler om en sarlig ansettelsesretlig beskyttelse 1 sager, der
omhandlede spergsmél om ytringsfrihed i den offentlige sektor. Denne holdning kom af, at der ifelge
udvalgsflertallet ikke var tale om et omfangsrigt problem vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed,

hvorfor de ikke s& grund til at fastsette serlige regler herom.

Reprasentanterne for Funktionarernes og Tjenestemandenes Fellesrad (FTF), Landsorganisationen
1 Danmark (LO) og Dansk Journalistforbund mente dog, at det var anbefalelsesvardigt, at der skulle
fastsaettes en generel lovbestemmelse, der skulle fastsla, at en offentlig arbejdsgiver ikke matte sank-
tionere lovlige ytringer. Dette skulle herefter kunne kombineres med searlige regler om mulighed for

dom til fortsat ansettelse, forhgjet godtgerelsesniveau og sarlige bevisbyrderegler.®’

Som tidligere nevnt anbefalede Udvalget 1 betenkningen 1472/2006, at der skulle udarbejdes en
vejledning, som skulle skabe en klarhed om de geldende regler og principper for offentligt ansattes
ytringsfrihed. I september 2006 udsendte Justitsministeriet en kortfattet vejledning som indeholdt en
redegorelse af geeldende regler pa omradet tillige med nogle gode rad, der dels skulle tjene til formaél

at give en overskuelig guide og dels fremme dbenhed og debat pé arbejdspladsen.’®

I vejledningen fra 2006 havde Justitsministeriet anfort, at &benhed blandt offentligt ansatte og deres
ret til at ytre sig er grundleeggende og vasentlige vardier 1 demokratiet og dermed 1 den offentlige
sektor. Det ville derfor vare naturligt og nyttigt, at offentligt ansatte kunne ytre sig om forhold inden
for eget arbejdsomréde, safremt de matte have interesse heri, og derigennem kunne gore brug af deres

ytringsfrihed og deltage i den offentlige debat.>

De i vejledningen opstillede rammer for offentligt ansattes ytringsfrihed, er en fundamental rettighed

som bade er sikret gennem EMRK artikel 10 og den danske Grundlovs § 77.
Ytringsfriheden er derimod underlagt visse begrensninger, som kan opstilles som foelger:
1) Forbud mod at ytre sig freds- eller ereskrenkende,

2) tavshedspligt, hvorefter man ikke mé videregive eller udnytte fortrolige forhold,

37 http://www.justitsministeriet.dk/nyt-og-presse/pressemeddelelser/2006/graenserne-offentligt-ansattes-ytringsfrihed-

og-meddeleret
58 Vejledning nr. 87 om offentligt ansattes ytringsfrihed 2006, s. 3

59 Vejledning nr. 87 om offentligt ansattes ytringsfrihed 2006, s. 1
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3) forbud mod ytringer i en urimelig grov form og ytringer, som er dbenbart urigtige om vee-

sentlige forhold indenfor eget arbejdsomrade, og

4) gennem praksis er det fastslaet, at serligt offentligt ansatte tet pa beslutningstagerne ma tale

en vis indskrankning i deres ytringsfrihed af hensyn til det fremtidige samarbejde.®°

Vejledningen fremhever, at den ulovbestemte loyalitetspligt, der bestér 1 et ansettelsesforhold, ikke

kan medfore yderligere begransninger i offentligt ansattes ytringsfrihed.6!

Slutningsvist understreger vejledningen, at ytringer, der er i overensstemmelse med de retningslinjer,
der er beskrevet 1 vejledningen, er lovlige ytringer. Det bevirker, at ytringen ikke alene kan medfore

til afskedigelse eller andre former for direkte eller indirekte sanktioner.®?

4.2. Betzenkning 1553 om offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger
(2015)

Senest og mest aktuelt nedsatte Folketinget til beteenkning 1553/2015 endnu et udvalg, igen med
professor, dr.jur. Jens Peter Christensen som formand. Udvalget skulle redegere for reglerne om of-
fentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, herunder udviklingen 1 praksis pa omradet siden 2006.
Betenkning 1553/2015 havde afsat 1 betenkning 1472/2006 og havde til formél at redegere for er-
faringer med anvendelsen af de offentligt ansattes ytringsfrihed, samt erfaringer med de tiltag, der

blev ivarksat pa baggrund af betaenkning 1472/2006.9

Det var Udvalgets opgave at vurdere, om der endnu en gang var behov for lovgivning pa omradet
eller en storre informations- og rddgivningsindsats og hvordan dette 1 s& fald kunne iverksattes pa
bedste vis. Det var antaget, at Udvalget i sine overvejelser skulle inddrage synspunkter og forslag,

som har varet fremfort siden 2006.

Betaenkning 1553/2015 indeholdt en reekke af de, 1 beteenkning 1472/2006 og Vejledning nr. 87, an-
befalede punkter. Herudover fremhavede Udvalget det positive aspekt i, at den davarende regule-
ringsform gennem ombudsmandspraksis pd nyttig vis har kunnet tilpasse sig den samfundsmaessige
udvikling, samt de konkrete sagers ofte individuelle omstendigheder. Ved en lovregulering var Ud-

valget af den opfattelse, at den lebende udvikling blev forringet, idet en sddan regulering naturligt

60 Vejledning nr. 87 om offentligt ansattes ytringsfrihed 2006, s. 4-5
%1 Vejledning nr. 87 om offentligt ansattes ytringsfrihed 2006, s. 6
62 Vejledning nr. 87 om offentligt ansattes ytringsfrihed 2006, s. 6
63 Betaenkning 1553/2015 s. 10
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blev mere “firkantet” og mindre smidig.** Endvidere mente udvalgsflertallet, at en lovregulering ikke
ville medvirke til en bedre vejledning om reglernes indhold end den nuverende reguleringsform, og
udvalgsflertallet havde pa baggrund af dette ikke fundet anledning til at anbefale en lovfastelse af de

galdende regler om grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed. ¢

Et mindretal af Udvalget, bestdende af Dansk Journalist Forbund, Danske Medier og Michael Getze
anbefalede en lovregulering af de geeldende regler pa omrddet. Ifolge mindretallet ville en lovregule-
ring kunne tydeliggere en udvidet beskyttelse af offentligt ansattes grundlovssikrede ret til at frem-
sette ytringer, der har samfundsmeessig interesse. Tilmed ville dette sende et nedvendigt og vardi-
fuldt signal om politisk opbakning til offentligt ansattes ytringsfrihed. Mindretallet mente tillige, at
Udvalgets undersagelser paviste, at offentligt ansatte fortsat anvendte deres ytringsfrihed 1 mindre

grad til at ytre sig om kritisable forhold pa deres arbejdspladser.

Udvalget genovervejede ligeledes 1 denne beteenkning behovet for sarlig regulering af spergsmaélet
om offentligt ansattes ansettelsesretlige beskyttelse. Der var hertil delte meninger om, hvorvidt dette
var hensigtsmassigt og om dette kunne bidrage positivt til offentligt ansattes brug af deres ytrings-
frihed. Et fatal af Udvalget mente ikke, at der foreld tungtvejende grunde til, at der burde indferes
ansattelsesretlig serregulering pa dette omrade.®” Udvalgsflertallet mente derimod, at en ansettel-
sesretlig saerregulering var et nedvendigt tiltag, da Udvalget underseggelser og de anbefalede initiati-
ver efter betenkning 1472/2006, ikke havde medfert en @ndring 1 udviklingen pa omrédet. Flertallet
havde dog delte meninger omkring, hvilke konkrete initiativer der var bedst egnet til at gge den an-

sattelsesretlige beskyttelse. 8

Det samlede udvalg var enige om, at betydningen af en fortsat og lebende informationsindsats om
offentligt ansattes ytringsfrihed, kan have stor betydning for hvordan offentligt ansatte benytter deres
adgang til at deltage i den offentlige debat. ® Udvalget anbefalede afslutningsvist at genudgive Vej-
ledning nr. 87, som en tilknytning til udgivelsen af nerverende betenkning, da dette vil give en bedre
forstdelse af de geldende regler blandt en ny generation af embedsmend, samt skabe et oget fokus

pé offentligt ansattes ytringsfrihed. 7°

64 Betaenkning 1553/2015 s. 28
65 Betaenkning 1553/2015 s. 28
%6 Betaenkning 1553/2015 s. 29
67 Betaenkning 1553/2015 s. 32
68 Betaenkning 1553/2015 s. 32-33
 Betaenkning 1553/2015 s. 41
70 Betaenkning 1553/2015 s. 42
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Justitsministeriet udsendte 1 oktober 2016 en vejledning om offentlig ansattes ytringsfrihed, der var
en revideret udgave af ministeriets vejledning fra 2006. Ministeriet anferer i vejledningen, at der 1
praksis har vist sig at vaere forskellige opfattelser af, hvordan spergsmal om graenserne for offentligt
ansattes ytringsfrihed skal besvares, hvilket har medfert usikkerhed i anvendelsen af reglerne herom.
Den nye vejledning skulle pd samme made som Vejledning nr. 87 fra 2006 danne rammerne for
offentligt ansattes ytringsfrihed, med malet om at fremme abenhed og debat om arbejdspladsens for-

hold. !

4.3. Medlemsundersggelse: Socialpaedagogers ytringsfrihed
Som tidligere navnt i dette afsnit har Socialpeedagogerne Nordjylland i den foreliggende medlems-
undersogelse om socialpedagogernes ytringsfrihed, stillet de nordjyske socialpedagoger en raekke

forskellige spergsmal om deres frihed til at ytre sig omkring kritisable forhold pa arbejdspladsen.

Undersogelsen blev indledt med spergsmélet om, hvorvidt socialpaedagogerne havde oplevet kriti-
sable forhold pa deres arbejdsplads. Til dette besvarede 58 % af socialpaedagogerne, at de havde
oplevet kritisable forhold pa deres arbejde, som de mente, at offentligheden burde have kendt til.”? 1
undersogelsen blev de adspurgte medlemmer tillige bedt om at tage stilling til, hvilke kritisable for-
hold de oplevede pé deres arbejdsplads. Her svarede storstedelen af de adspurgte medlemmer, at de

kritisable forhold oftest omhandlede fysisk eller psykisk arbejdsmiljo eller dérlig ledelse.”

Medlemmerne i undersggelsen blev yderligere spurgt om deres reaktion pé de kritisable forhold, nér
dette var kommet til deres kendskab. Undersggelsen viste, at naesten 69% af de adspurgte medlemmer
gik til deres kollegaer og over halvdelen tog det op med ledelsen. I forlengelse af fernevnte sporgs-
mal enskede der ogsa besvaret, hvilke konsekvenser det havde for medlemmerne at ytre sig om de
kritisable forhold. Resultaterne viste, at de fleste oplevede, at det havde negative eller i nogen grad
negative konsekvenser at ytre sig, da hele 27% havde oplevet udelukkende negative og 26 % havde
oplevet bade positive og negative reaktioner. Konsekvenserne havde for kun 5% veret udelukkende
positive, ndr de havde ytret sig om kritisable forhold. For 31% af de adspurgte medlemmer havde det
ikke haft nogen efterfolgende konsekvenser. Socialpaedagogerne var i undersogelsen endvidere blevet
bedt om at sette ord pa, hvilke negative konsekvenser de havde oplevet i tiden efter, at de valgte at

ytre sig og reagere pa kritisable forhold. Af de adspurgte medlemmer, der havde oplevet negative

"I Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed (2016) s. 6
72 Socialpedagogerne Nordjylland, Socialpaedagogernes ytringsfrihed (2017) s. 3
3 Socialpedagogerne Nordjylland, Socialpaedagogernes ytringsfrihed (2017) s. 5
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konsekvenser ved at ytre sig, svarede 54 %, at deres ytring kom til at pdvirke deres psykiske arbejds-
milje, 45 % svarede, at de fik et dérligt forhold til deres leder og 26 % blev indkaldt til samtale om
det fremtidige samarbejde. Ligeledes blev 26% bedt om at gd pa kompromis med fagligheden, 19 %
fik et dérligt forhold til deres kollegaer, og 19 %, svarede, at arbejdsforholdene blev forringet efter,
at de havde ytret sig. Slutteligt blev 16 % medt med en opsigelse, 6 % fik en advarsel og 5 % fik

besked pa ikke at udtale sig fremover.

I undersggelsen havde medlemmerne mulighed for at uddybe deres svar pa spergsmélet om, hvilke
negative og positive konsekvenser det havde haft for dem at ytre sig om de kritisable forhold pa

arbejdspladsen. Nogle eksempler pé dette var som folger:

Negative konsekvenser

“Jeg fik at vide, at jeg ikke matte kritisere min arbejdsplads offentligt.”
“Jeg fik at vide, at jeg godt mdtte finde et andet job, hvis jeg ikke var tilfreds, hvor jeg var.”

»Jeg var sagt op pd det tidspunkt, sd derfor turde jeg udtale mig. Jeg havde ikke turdet, hvis jeg
stadig var i jobbet.”’*

Positive konsekvenser

“Jeg fik det godt ved at forsvare min faglighed.”
“De forhold, jeg bragte op, blev undersogt, og der blev lavet forbedringer.”
“Arbejdsmiljoet blev veesentligt forbedret.”

”Der blev politisk opmeerksomhed pd omrdidet.

Endvidere blev medlemmerne bedt om at besvare, hvorvidt ledelsen havde givet udtryk for, at de
ansatte ikke burde ytre sig 1 offentligheden om kritisable forhold pé arbejdspladsen. Til dette speorgs-

mal svarede hele 54 %, at de enten direkte eller indirekte havde fiet besked af deres ledelse, om at de

74 Socialpedagogerne Nordjylland, Socialpaedagogernes ytringsfrihed (2017) s. 12-13
75 Socialpeedagogerne Nordjylland, Socialpedagogernes ytringsfrihed (2017) s. 14-15
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ikke burde ytre sig 1 offentligheden om kritisable forhold pé arbejdspladsen. Af de adspurgte med-

lemmer svarede 40 %, at ledelsen ikke havde begrenset dem 1 at ytre sig offentligt.

Hele 73%, af medlemmerne mente, at det ville have negative konsekvenser for dem, hvis de udtalte
sig offentligt, 1 pressen, pa sociale medier eller lignende, om kritisable forhold pa deres arbejdsplads.

Kun 12% mente, at det ville have positive eller overvejende positive konsekvenser.

De sidste spergsmaél i undersogelsen omhandlede, hvorvidt der pd arbejdspladsen var aftalt retnings-
linjer for, hvordan medarbejderne matte ytre sig om forholdene, samt om de 1 sé fald aftalte retnings-
linjer, gav de ansatte en klar viden om, hvad der var tilladt at ytre sig omkring. Langt de fleste af
medlemmer svarede, at der ikke var aftalt retningslinjer for hvad de matte ytre sig om. 27% svarede
at der var aftalt retningslinjer for tilladte ytringer og ud af disse svarede 73% at de med de forelig-
gende retningslinjer havde faet en klar forstaelse for, hvad de med rette kunne tillade sig at ytre sig
om.
4.4. Opsummering

Den ulovbestemte loyalitetspligt kommer af spgrgsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed og even-
tuelle begraensninger herfor. Ytringsfriheden har gennem tiden veret et centralt begreb i1 den offent-
lige sektor, da det ikke har vaeret reguleret af lov, hvorndr en offentligt ansat ma fremfore kritik af sin
arbejdsplads, samt hvordan denne kritik mé fremsattes uden, at dette vil skabe risiko for alvorlige

ledelsesreaktioner.

Undersogelserne bag Betaenkning 1472 om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret fra 2006
viste, at der blandt bade ansatte og myndigheder herskede en vis usikkerhed om indholdet og reekke-
vidden af de gaeeldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed. Med denne konstatering blev det
af Udvalget anbefalet, at der i stedet for lovregulering skulle udarbejdes en vejledning om retstilstan-

den pa dette omrade, hvortil der i betenkningen var udarbejdet et forslag til en sddan vejledning.

I Justitsministeriets Vejledning nr. 87 fra 2006 fremgik der folgende begrensninger for offentligt
ansatte, nar disse ytrede sig 1 den offentlige debat. Begransningerne indeholdt forbud mod at ytre
sig freds- eller @reskraenkende ytringer, tavshedspligt, ytringer af urimelig grov karakter eller aben-
bart urigtige oplysninger og ytringer der fremsattes af ansatte taet pa den interne beslutningsproces.
Vejledningen fremhavede herefter, at den ulovbestemte loyalitetspligt, der bestar i et ansattelsesfor-
hold, ikke kan medfere yderligere begrensninger 1 offentligt ansattes ytringsfrihed, samt at lovlige
ytringer ikke alene kan fore til afskedigelse eller andre former for direkte eller indirekte sanktione-

ring.
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I 2015 udkom Betankning 1553/2015 som havde afsat i betenkning 1472/2006 og havde til formal
at redegeore for erfaringer med anvendelsen af de offentligt ansattes ytringsfrihed samt erfaringer med
de tiltag, der blev iveerksat efter 2006. Udvalgets skulle endnu en gang vurdere, om der var behov for
lovgivning pa omradet eller en storre informations- og radgivningsindsats og hvordan dette 1 sd fald

kunne ivaerksattes.

P4 trods af, at Udvalget ikke var helt enige om behovet for lovregulering pa omradet, var de dog enige
om, at en fortsat og lebende informationsindsats om offentligt ansattes ytringsfrihed, kunne have stor

betydning for, hvordan offentligt ansatte benyttede deres adgang til at deltage 1 den offentlige debat.

Udvalget anbefalede afslutningsvist at genudgive Vejledning nr. 87, som en tilknytning til udgivelsen
af nervaerende beteenkning, hvorfor Justitsministeriet 1 oktober 2016 udsendte endnu en vejledning

om offentlig ansattes ytringsfrihed, der var en revideret udgave af ministeriets vejledning fra 2006.

I en medlemsundersegelse om socialpadagogernes ytringsfrihed har Socialpedagogerne Nordjyl-
land, stillet de nordjyske socialpedagoger en reekke forskellige spergsmal om deres frihed til at ytre
sig omkring kritisable forhold pé arbejdspladsen. Resultatet af undersogelsen viste, at over halvdelen
af de adspurgte medlemmer havde oplevet kritisable forhold pé deres arbejde, som de mente, at of-
fentligheden burde have kendt til og at de fleste gik til enten deres kollegaer eller ledelsen. Det frem-
gik desuden at de kritisable forhold oftest omhandlede arbejdsmiljo og darlig ledelse, samt at det ville
have negative konsekvenser for medlemmerne, hvis de udtalte sig offentligt om kritisable forhold pa

deres arbejdsplads.
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5. Offentlig ansattes ytringsfrihed og praksis pd omradet

5.1. Folketingets Ombudsmandspraksis
Offentligt ansattes ytringsfrihed og reglerne herfor er udviklet og handhavet af Folketingets Om-
budsmand.’® Deraf kommer et stort antal sager, hvor spergsmélet om granserne for offentligt ansattes
ytringsfrihed er rejst. Ombudsmandens udtalelser og praksis har derfor haft stor betydning for en
afklaring af retstilstanden pa omradet, ogsa selvom udtalelserne ikke har en egentlig sanktions- eller
instruktionsbefojelse. Ombudsmanden kan derfor ikke som f.eks. domstolene med retligt bindende
virkning annullere eller &ndre en afgerelse, ikende straf eller péleegge et erstatningsansvar. /7 Om-
budsmanden har kompetence til at rejse sagerne pa baggrund af en indgivet klage eller af egen drift’®
inden for den offentlige forvaltning.” P4 trods af det storre antal sager er der dog kun i meget be-
grenset omfang blevet trykt retspraksis vedrearende offentligt ansattes ytringsfrihed. Dette er medvir-
kende til, at der 1 takt med den samfundsmaessige udvikling stadig er uklarheder forbundet med netop

dette sporgsmal. 8

Granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed og vurderingen af lovligheden af en ytring beror pé en

reekke forskellige hensyn og momenter, hvilket forseges prasenteret i neverende afsnit.8!

5.2. Myndighedens interne beslutningsproces og funktionsevne

5.2.1. FOB 87.237 — Den kommunale ledergruppe

Offentlige ansattes ytringsfrihed er kun beskyttet, saifremt den ansatte ytrer sig pa egne vegne og ikke
pa myndighedens vegne. Ledelsen kan ved ytringer p4 myndighedens vegne fastsatte retningslinjer
for de interne kommunikationsveje, saledes at der er regler for, hvilken ansat der ma ytre sig og hvad

denne ma ytre sig om.

I 1987 fremsatte Ombudsmanden i FOB 87.237 en rekke norms®ttende og generelle udtalelser om
graenserne for offentligt ansattes materielle ytringsfrihed, hvilket man i nyere praksis stadig henviser
til. Sagen vedrgrte en kommunal ledergruppe, der i halene pa en beslutning om lukning af et pleje-

hjem, havde udsendt et brev til kommunens ansatte. Brevet var sendt til de ansatte pa baggrund af

76 Betaenkning 1553/2015 s. 116

7 Jens Garde: Forvaltningsret — Almindelige emner, s. 488
8 Ombudsmandsloven § 13 og § 17

7 Ombudsmandsloven §§ 7-9

80 Betaenkning 1553/2015 — Afsnit 3.1.4.9 5. 116

81 Betaenkning 1553/2015 s. 15
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deres udtrykte utilfredshed i en leserbrevsdebat og interviews om lokalpolitiske emner. De delta-
gende ansatte havde udtrykt deres bekymring i leserbrevene som private personer og dermed ytret
sig pa egne vegne. Ombudsmanden gik af egen drift ind i den pageldende sag, da der sas tvivl om,

hvorvidt kommunens brev havde til hensigt at begrense de ansattes ytringsfrihed.

Ombudsmandens udtalelse fastslog, at offentligt ansatte som udgangspunkt har samme frihed til at
ytre sig i den offentlige debat som alle andre borgere. Der skal dog tages hensyn til at offentlige
myndigheders interne beslutningsproces og funktionsevne i visse tilfelde kan fgre til en begrensning

af de ansattes ytringsfrihed.

Ombudsmanden opstillede 1 sagen fire hovedsynspunkter til vurderingen af, hvornér en offentlig an-

sats materielle ytringsfrihed begraenses:

1. Nar ytringer er fremsat 1 sager inden for den pagaldendes eget arbejdsomrade, da offentligt
ansatte ikke er afskéret fra at udtale sig om sager, de ikke er 1 berering med 1 deres daglige

arbejde.

2. Séfremt ytringen omhandler eget arbejdsomrédde, er det veesentligt om den pagaeldende som
led 1 sit arbejde har vaeret (eller er) aktivt medvirkende i myndighedens beslutningsproces, da

begransningen ikke omfatter ansatte, der ligger langt fra beslutningstagerne.

3. Tidspunktet, hvorpé ytringen er fremsat, kan have en vasentlig betydning, da adgangen til at
udtale sig forinden en beslutning er truffet, kan vare mere snaver end, hvis der ytres om en
sag efter denne er afgjort. Her er det desuden vasentligt, hvor taet den ansatte er pa beslut-

ningsprocessen.

4. Om den pageldendes ytring kan anses for at have karakter af ressourcesporgsmal inden for
eget arbejdsomrade og kan have vasentlig betydning for medarbejdernes fremtidlige ansaet-

telses- og arbejdsforhold, da offentligt ansatte har en vidtgdende frihed til at ytre sig herom.%?

Ombudsmanden fastslar desuden, at udtalelserne fra de ansatte pa plejehjemmet efter sagens faktiske
oplysninger og de opstillede punkter oven for, neppe kan vare inden for det omrade, hvor der kan

antages at gelde begransninger for offentligt ansattes ytringsfrihed. I forlengelse af dette papeges

82 FOB 87.237 5. 7-8
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slutteligt, at kommunen med dets brev havde skabt usikkerhed om retstilstanden hos de enkelte med-
arbejdere sdledes, at medarbejderne ville veere unedigt tilbageholdende med at deltage i1 den offentlige

debat om lokalpolitiske emner.

5.3. Myndighedens vegne
5.3.1. FOB 05.547 — Overlaegen

I denne sag opridsede ombudsmanden granserne for, hvornar en ytring er sket pd myndighedens
vegne og deraf ligeledes om, hvorndr en ytring fremsattes som privatperson. Sagen vedrerte en over-
leege (herefter O) og dennes medvirken i et dokumentarprogram omhandlende apopleksipatienters
behandling i det danske sygehusvasen. Programmet blev af sygehusdirektionen pa Amtssygehuset X
godkendt forinden udsendelsen blev bragt, herunder at der indgik en konkret patienthistorie, hvor

patienten som folge af overbelaegning ikke var modtaget pa neurologisk afdeling.

O, som fik ansvaret for at veere Amtssygehuset X’s reprasentant i programmet, orienterede yderligere
sygehusdirektionen om sin medvirken i en del af udsendelsen, som omhandlede, “en generel pro-
blemstilling vedrorende behandling af patienter pd apopleksiafsnit og de konsekvenser det ma med-

fore, hvis patienterne ikke behandles pd apopleksiafsnit”.3

Amtssygehuset X fremsendte yderligere forinden offentliggerelsen af dokumentarprogrammet et ud-

kast til en pressemeddelelse til O, hvor han skulle l&egge navn til en udtalelse, som led séledes:

“Lad mig med det samme sld fast, at det er min vurdering, at den pdgeeldende patient er blevet be-
handlet fagligt forsvarligt. Der var desveerre ikke plads pa vores apopleksiafsnit, da patienten blev
indlagt. Neurologisk afdeling tilsd hende kort tid efter indleeggelsen og var i dialog med de medicin-
ske lceger om forlobet, som det er kutyme i disse tilfcelde. Der er her tale om to afdelinger, der gdr
sammen om at give en patient optimal behandling. Fra neurologisk afdeling forte vi lobende tilsyn
med patienten, som straks kom i behandling og efterfolgende genoptreening. Smd 10 dage efter ind-
leeggelsen overfortes patienten til et kommunalt genoptreenings- tilbud”, fortceller adm. overlceege (O),

Neurologisk afdeling, Amtssygehuset (X) .54

Efter Amtssygehuset X’s henvendelse vedrerende pressemeddelelsen meddelte O, at han ikke kunne

godkende pressemeddelelsen med begrundelsen:

8 FOB 05.547 s. 2
8 FOB 05.547 s. 2-3
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“Jeg kan jo ikke det ene gjeblik sige, at det er af livsnadvendig betydning for patienter med apopleksi
at blive indlagt pd et apopleksiafsnit og sa det andet ajeblik sige, at det alligevel ikke betyder noget.
Det heenger jo slet ikke sammen. Og sd ville jeg savel som Amtssygehusets apopleksiafsnit miste tro-
veerdigheden. ’®’ O medvirkede i denne forbindelse yderligere i en nyhedsudsendelse, hvor han ud-
trykte sin utilfredshed samt folte, at hans ytringsfrihed var blevet kraenket ved forseget pd at {4 ham

til at godkende pressemeddelelsen.

Overlagen blev af Amtssygehuset X tildelt en irettesattelse, da det var amtets opfattelse, at han ikke
havde vist den neadvendige loyalitet over for sygehusets forseg pé at give patienter med apopleksi den
rette og nedvendige behandling. Han havde desuden overtrddt amtets informationspolitik ved at have

medvirket 1 nyhedsudsendelsen uden pa forhand at informere herom.

Sagen blev rejst af Ombudsmanden pa baggrund af en klage fra O, der omhandlede amtets handtering

af den pagaeldende sag.

Ombudsmanden indledte sin udtalelse med at redegere for de grundleeggende principper i ledelses-
retten, med sarlig fokus pa ansattelser 1 forvaltningen. Offentligt ansatte har under ansettelsestiden
pligt til at udfore sit arbejde 1 overensstemmelse med ansattelsesmyndighedens interesser og aktivt
folge og medvirke til at realisere de mél ledelsen har fastlagt for sin virksomhed, ogsé selv om disse
tiltag ikke er udmentet i mere praecise tjenestebefalinger.®¢ Udtalelsen klargjorde dermed, at begreens-
ninger i ytringsfriheden for offentligt ansatte, nar der er tale om videregivelse af informationer som
led 1 tjenesten og dermed pa myndighedens vegne, ikke er en kraenkelse af den ansattes ytringsfrihed
men 1 overensstemmelse med galdende ret. Dog er der serlig pligt til at reagere ved afgivelse af

ulovlige informationer, herunder fagligt uforsvarligt eller usandfardigt indhold.
Ombudsmandens endelige udtalelse om sagens forleb gav felgende bemaerkninger:

e O havde béde ret og pligt til at reagere over for patenkt information til offentligheden, som
blev vurderet til at have et fagligt uforsvarligt eller uholdbart indhold, hvorfor afvisningen af

medvirken i Amtssygehuset X’s pressemeddelelse var pa sit rette.

e (O’sudtalelser til TV2-nyhederne matte anses for fremsat af ham som privatperson, da inter-
viewet ikke drejede sig om en konkret sag pa Amtssygehuset X, men om O's personlige per-

sonaleretlige situation. O havde derfor ikke overtradt amtets informationspolitik.

8 FOB 05.547 s. 3
8 FOB 05.547 s. 21
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e O’sudtalelser i TV2-udsendelsen var af en sddan generel karakter, at selv om de kunne op-
fattes som kritiske over for sundhedssystemet, ikke kunne anses for at vaere 1 strid med de

rammer, som amtet havde fastsat. O kunne derfor ikke kritiseres for at have udvist illoyalitet.

e Der var ikke grundlag for at tildele O en irettesattelse, da der med udgangspunkt i tjeneste-
mandslovens § 10 ikke forela en tjenesteforseelse. O havde ikke haft pligt til at orientere le-
delsen om sine udtalelser forinden hans medvirken 1 TV2-nyhederne, da ytringerne var frem-

sat af ham som privatperson.

Pé baggrund af ombudsmandens forelgbige redegorelse trak amtet irettesattelsen tilbage.

5.3.2. U 1998.894 H — Prastekjolen

I tilfelde, som kan give serlig anledning til tvivl om, hvorvidt der ytres pa myndighedens eller pa
den ansattes egne vegne, kan der vare behov for, at den ansatte preciserer dette. Det kan vare vee-
sentligt, hvis en offentlig ansat optraeder i tjenstlige pakledning, og der i den forbindelse er en risiko
for, at modtageren vil kunne opfatte ytringen, som udtryk for myndighedens synspunkt.®” Dette kom
til udtryk 1 U 1998.894 H, hvor der var tale om en sogneprast, som under en demonstration mod fri
abort havde baret sin prestekjole. Prastens handlinger medferte en irettesattelse, da han havde hand-
let 1 strid med et tidligere palag, hvilket blev anset som en tjenesteforseelse og som blev kendt gyldig

1 bdde Landsretten samt 1 Hojesteret.

5.4. Egne vegne
5.4.1. FOB 2009 20-1 — Bibliotekaren

Ombudsmanden har i denne sag klarlagt rammerne for, hvornar der er tale om ytringer pa egne vegne
og ligeledes fastsldet, at der ikke i disse tilfaelde er pligt til, at den ansatte indhenter forudgéende

tilladelse hos ledelsen.

En kommunalt ansat (herefter B) havde varet ansat i X kommune som afdelingsleder pad Y bibliotek
1 24 &r, hvorefter hun efter et langvarigt sygdomsforleb blev enig med ledelsen om at opgive sin
lederstilling og fortsette som bibliotekar i kommunen. Dette var dog ikke blevet officielt udmeldt,
udover internt. Forud for en debataften udsendte B en privat e-mail til venner og bekendte, hvori B
opfordrede modtagerne om at deltage 1 et kommende offentligt debatmede om bibliotekets fremtid

og underskrev e-mailen med sit navn og sin arbejdsmailadresse. Kommunen var af den opfattelse, at

87 http://www.ombudsmanden.dk/myndighedsguiden/specifikke sagsomraader/offentligt ansattes_ytringsfrihed/
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B ikke havde tydeliggjort at e-mailen var udsendt pa egne vegne, men at hun derimod udtalte sig som
ansat 1 X kommune, idet hun havde underskrevet med X kommunens mailadresse. I e-mailen havde

B indledt med bl.a. folgende:
“Dette er ikke en officiel mail fra biblioteket, men en personlig mail fra mig til
jer ... en reekke af mine personlige venner og bekendte fra byen ... med en

opfordring til jer til at made op til..."” %8

Yderligere mente kommunen, at B som tidligere afdelingsleder, blev anset som varende taet pa den
politiske beslutningsproces, hvorfor hendes udtalelser var problematiske. Endvidere mente kommu-
nen, at B havde afgivet urigtige oplysninger, ved at skrive 1 e-mailen, at det blot var bibliotekschefen,
der skulle deltage i debatmedet. Ovennavnte forhold blev anset som en tjenesteforseelse, idet ledel-
sen mente, at B ikke havde udvist den agtelse og tillid, som en tjenestemand ber gore og henviste til
§ 10 1 tjenestemandsregulativet. Kommunen valgte pa denne baggrund at give B en skriftlig irette-

settelse efter § 22 1 tjenestemandsregulativet.

Dette fik B til at indgive en klage til ombudsmanden, hvoraf hun redegjorde for sagens forlgb. Om-

budsmanden vurderede folgende punkter:
1) Ytringens karakter
2) Kunne e-mailen opfattes som sendt pd vegne af kommunen

3) Begransninger i ytringsfriheden

Ad 1: Ombudsmanden fremhavede hertil, at e-mailen, som B sendte, ikke kunne karakteriseres som
et offentligt indlaeg, da den blev sendt til en lukket kreds. E-mailen opfordrede dog modtagerne til at
deltage 1 det kommende offentlige debatmede om bibliotekets fremtid, med bl.a. mulighed for at
udfylde sporgeskema, deltage 1 debatforum pé internettet og deltagelse 1 interviews. Ombudsmanden
vurderede pd baggrund af dette, at sagen pé trods af at den blev sendt til en lukket kreds, skulle

bedemmes efter samme retningslinjer som gaelder for offentligt ansattes ytringsfrihed.

8 FOB 2009 20-1, s. 4
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Ad 2: Endvidere mente ombudsmanden, at indledningen i e-mailen, som ovenfor citeret, klart ud-
trykte en privat ytring pd B’s vegne, der sdledes ikke kunne fore til det resultat, at B ytrede sig pd X
kommunens vegne. I ovrigt havde B fulgt de interne retningslinjer om ”God praksis i brugen af e-
post og breve — for ansatte i X Kommune”. Retningslinjerne tillader medarbejderne at anvende deres
arbejdsmail 1 privat regi, safremt de fjerner deres autosignatur. Angivelsen af underskriften med B’s

arbejdsmailadresse, kunne ifelge ombudsmanden derfor heller ikke fore til et andet resultat.

Ad 3: Spergsmadlet var herefter om B havde overskredet grenserne for offentligt ansattes ytringsfri-
hed. Vurderingen skulle tage hensyn til, hvorvidt der var afgivet urigtige oplysninger og om B i sin

stilling kunne anses som vearende tet pa beslutningsprocessen.

Urigtige oplysninger

X Kommune mente, at B havde afgivet ukorrekte oplysninger om arbejdsgruppens sammensa&tning,
idet hun skrev, at det blot var bibliotekschefen, der skulle deltage i debatmedet. Ombudsmanden
lagde hertil vaegt pa, at der ikke var afgivet oplysninger til pressen og at der i1 gvrigt ikke fandtes
vasentlige faktuelle oplysninger, som indikerede, at B bevidst havde til hensigt at vildlede modta-
gerne, hvorfor ombudsmanden ikke ansé videregivelsen af den fejlagtige oplysning, som en tjenstlig
forseelse. Ombudsmanden henviste til Folketingets Ombudsmands beretning, serligt sagen fra 1995,
s. 381 ff., hvori det blev anfort, hvorndr fremsettelse af ukorrekte oplysninger i forbindelse med
ansattes ytringer, kunne udgere en tjenstlig forseelse. Hertil udtalte ombudsmanden, at den blotte
omstendighed, at en offentligt ansat afgiver ukorrekte oplysninger ikke alene kan anses for retsstri-
dig. Omvendt kan udtalelser, der klart eller ved grov uagtsomhed, indeholder urigtige oplysninger

eller efterlader en udtrykkelig uholdbar kritik, anses for retsstridige.®’

Hensynet til myndighedens beslutningsproces mv.:

I visse tilfelde kan ytringer inden for eget arbejdsomrade vere begraenset med hensyn til myndighe-
dens interne beslutningsproces og funktionsevne. Disse begraensninger er som regel gaeldende for
medarbejdere, der er taet pd beslutningsprocessen. Hertil understregede ombudsmanden, at der kreeves
serlige tungtvejende grunde for en offentlig ansat kan palaegges sddanne begraensninger. P4 baggrund

af sagens oplysninger udtalte ombudsmanden, at hverken B’s nuvarende eller tidligere lederfunktion

8 FOB 2009 20-1, s. 6
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indebar en central placering mht. den pagaldende beslutningsproces, hvorfor B heller ikke kunne

palegges begransninger af sin ytringsfrihed.

P& baggrund af de ovennavnte momenter, henstillede ombudsmanden X Kommune om at foretage

en genoptagelse af sagen, hvorefter X Kommune valgte at treekke irettesettelsen tilbage.

5.4.2. FOB 2018-8 — DR og Facebook-kommentaren

Hvor der 1 ovenstaende sag var behov for pracisering af, hvorvidt der var tale om en ytring pa egne
vegne, da en underskrift med arbejdsmailen var anvendt, vil der omvendt ikke vere behov for at en
offentligt ansat praeciserer, at der er tale om private ytringer, sdfremt disse bliver fremsat pa de sociale
medier. Det er herudover fastsldet af ombudsmanden i FOB 2018 — 8, at heller ikke tillidshverv vil
kunne begrunde en antagelse af, at ytringen skulle vere fremsat pd myndighedens vegne og dermed

ville kunne begranse den offentligt ansattes ytringsfrihed.”

Sagen omhandlede en medarbejder A 1 DR, der havde fremsat kritik p4 Facebook om et Tv-program
som 1a uden for den pageldendes arbejdsomrdde. A havde i sin kommentar pd Facebook skrevet
folgende:

”Jeg ser af princip aldrig X. Det er nemlig ikke forste gang, at man preesenterer den mest nosselose,

uprofessionelle, kiksede omgang lorte ’journalistik’ i dansk fjernsyn. Ever!”!

A blev pé baggrund af ovenstaende indkaldt til en tjenstlig samtale, hvor der af DR blev udleveret et
partsheringsbrev med en pédtaenkt advarsel. Advarslen blev givet med henvisning til, at A med sin
kommentar pa Facebook havde ytret sig utilberligt og med en s@rdeles hard tone om sin arbejdsgiver
DR, hvilket af DR blev anset for at vare se@rdeles groft og urimeligt. Efter partsheringen besluttede
DR dog at give A en henstilling, hvor der blev gjort opmarksom pa, at A i fremtiden skulle undga

ytringer fremsat i grov form om sin arbejdsgiver DR.

DR anferte yderligere at hendes post som tillidsrepraesentant kunne efterlade leeserne et indtryk af, at

A havde udtalt sig pa vegne af DR, ligesom dette ogsa var grundlag for, at A var mere end en med-

% http://www.ombudsmanden.dk/myndighedsguiden/specifikke sagsomraader/offentligt ansattes_ytringsfrihed/ , pkt.
2.2
' FOB 2018 — 8.2
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arbejder, nermere en neglemedarbejder, der skulle vise sig som et godt eksempel. Med disse be-
merkninger mente DR, at A havde misligholdt ansettelsesforholdet ved brud pa sin loyalitetspligt.

A’s fagforening indsendte pa denne baggrund en klage til ombudsmanden.

Ombudsmanden udtalte i1 forste omgang, at A, 1 lyset af kommentarens indhold, havde fremsat sin

kritik pa egne vegne og ikke pd DR’s vegne.

I spergsmadlet om, hvorvidt A havde brudt sin loyalitetspligt og dermed var begranset 1 sin ytrings-
frihed grundet denne pligt, padpegede ombudsmanden, at den almindelige loyalitetspligt i et offentligt
ans&ttelsesforhold, ikke begraenser den ansattes ytringsfrihed i yderligere omfang end de fastsatte
begraensninger, der er neevnt i Justitsministeriets vejledning®. Dette ville medfere, at DR, i tilfelde
af en reaktion, skulle vurdere om ytringen overskred de begraensninger, der fremgér af gaeldende ret

pa dette omréde. Der er med andre ord ikke mulighed for at tage betragtninger som illoyalitet i brug.

Blandt de navnte begransninger for offentlige ansattes ytringsfrihed, fremhavede ombudsmanden
udtalelser af urimelig grov karakter. Ifelge Justitsministeriets vejledning, betyder det séledes, at en
offentligt ansat ma udtale sig groft kritisk om forholdene pé sin arbejdsplads, hvis der efter forholdene
er grund hertil. Det betyder ligeledes, at udtalelser, der gar ud over det kritisk grove, herunder urime-
lig grove, ikke er tilladt. Vejledningen beskriver urimelig grove udtalelser som ytringer, der i uri-
melig grad er udskceldende, hdanende eller latterliggorende eller i urimelig grad er forncermende eller
udtryk for ringeagtsytringer over for arbejdspladsen eller arbejdsgiveren”. Dette er omvendt ikke til
hinder for, at en offentligt ansat kan kritisere sin arbejdsplads gennem satire, sarkasme eller polemi-
ske vendinger”.”® Séfremt der fremsattes ytringer af urimelig grov karakter, kan myndigheden i disse

tilfeelde reagere efter almindelige personaleretlige regler og principper.

Med henvisning til andre sager om ytringer af urimelig grov form udtalte ombudsmanden, at det 1
disse sager altid athenger af en konkret og samlet vurdering af de nermere omstendigheder. Ved
vurdering af denne sag anforte ombudsmanden bade momenter, der kunne tale for og imod vide ram-

mer for tilladt grovhed. Disse var folgende®*:

%2 Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed - Oktober 2016
% FOB 2018 — 8 5. 11 og Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed - Oktober 2016
% FOB 2018 — 8. 11-12
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b)

d)

Kommentaren var en personlig og subjektiv opfattelse af programmet X’s kvalitet, hvorfor dette
ikke kunne anses som beskyldninger for konkrete forhold hos DR. Dette kunne tale for vide ram-

mer for tilladt grovhed.

Ligeledes kunne det anfores, at A’s kommentar ikke omtalte enkeltpersoner — sdsom journalisten
fra programmet, som det oprindelige Facebookopslag omhandlede, men derimod om DR som

institution. Dette kunne pa samme made tale for vide rammer for tilladt grovhed.

Desuden var der tale om en ytring fremsat pa de sociale medier, hvormed der pa platforme, som
bl.a. Facebook, gelder en anden tone og kommunikationsform. Dette ma pa samme méade have
betydning for grenserne for urimelig grovhed for offentligt ansattes ytringsfrihed og ytringer, nar

de fremsattes 1 denne sammenhang.

Omvendt kunne det vurderes, at A’s kommentar, bade de enkelte udtryk men ogsa samlet set, var
1urimelig grad udskaldende, hdnende og latterliggerende og dermed meget grov. Det kunne gores
geeldende, at A’s kommentar efter sin form, sit indhold og den aktuelle sammenhang ikke kunne

betragtes som satire, sarkasme eller polemiske vendinger.

P& trods af, at A’s kommentar ikke sigtede efter en konkret person, men DR som institution,
kunne det anfores, at kommentaren dog omhandlede et konkret program 1 DR, som bestemte
medarbejdere 1 institutionen stod bag. Det var pa denne baggrund svart at anse, at A’s udtryk

ikke ogsa definererede medarbejdernes faglige standard i det pagaeldende program X.

P& trods af, at der generelt kan siges at gaelde en anden tone 1 debatten pa de sociale medier, er
der ifolge galdende ret ikke grundlag for, at vurderingen af, hvornér en ytring er urimeligt grov,
er af en veesentligt anderledes standard. En a&ndring af dette métte 1 givet fald vere op til retsdan-

nelsen pa sigt.

Ud fra ovenstdende momenter vurderede ombudsmanden indledningsvis, at A’s ytring var fremsat pa

egne vegne. Derudover fandt ombudsmanden, at DR’s fremgangsmade 1 forbindelse med partsherin-

gen var beklageligt, da denne kunne give et indtryk af, at A’s tillidserhverv samt den almindelige

loyalitetspligt for offentligt ansatte medferte sarlige begrensninger 1 A’s ytringsfrihed. Efter sagens

omstendigheder fandt ombudsmanden dog ikke tilstraekkeligt grundlag for at kritisere, at DR havde

meddelt A en henstilling, da A’s kommentar blev anset for at vare urimelig grov.
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5.5. Opsummering
I sagen FOB 87.237 - Den kommunale ledergruppe, kan det udledes, at offentligt ansatte som ud-
gangspunkt har samme frihed til at ytre sig i den offentlige debat som alle andre borgere. Udgangs-
punktet fraviges dog bl.a. i1 de tilfelde, hvor ytringerne fremsattes inden for den ansattes eget ar-
bejdsomréde eller den pagaeldende som led 1 sit arbejde har varet (eller er) aktivt medvirkende 1
myndighedens beslutningsproces. I sagen FOB 2009 20-1 — Bibliotekaren, understregede ombuds-
manden, at der skal foreligge sarlige tungtvejende grunde, for der kan palegges begrensninger i

ytringsfriheden hos de ansatte, der er taet pa myndighedens interne beslutningsproces.

Offentligt ansatte er under ansattelsestiden og i1 henhold til ledelsesretten underlagt en pligt til at
udfere deres arbejde i overensstemmelse med ans&ttelsesmyndighedens interesser og aktivt falge og
medvirke til at realisere de mal, ledelsen har fastlagt for sin virksomhed, ogsd selv om disse tiltag
ikke er udmentet i mere praecise tjenestebefalinger. Dette redegjorde ombudsmanden for i sagen FOB
05.547 - Overlzegen og klargjorde dermed, at begreensninger 1 ytringsfriheden for offentligt ansatte,
nar der er tale om videregivelse af informationer som led i tjenesten og dermed pa myndighedens
vegne, ikke er en kraenkelse af den ansattes ytringsfrihed, men i overensstemmelse med galdende ret.
En misligholdelse af denne pligt vil derfor kunne anses som en tjenstlig forseelse. De offentligt an-
satte har dog serlig pligt til at reagere ved afgivelse af ulovlige informationer, herunder fagligt ufor-

svarligt eller usandfaerdigt indhold.

Endvidere fandtes det nedvendigt 1 afgerelsen U 1998.894 H — Preaestekjolen at precisere, hvorvidt
den ansatte udtalte sig pa egne vegne. Den ansatte havde optradt 1 tjenestelig paklaedning, hvorfor
dette kunne skabe risiko for, at modtageren vil kunne opfatte ytringen som udtryk for myndighedens

holdning.

Omvendt fandtes det ikke nedvendigt i sagen FOB 2009 20-1 — Bibliotekaren, at den ansatte skulle
pracisere, at denne ytrede sig pa egne vegne, idet dette klart fremgik af mailens indhold. Endvidere
udtalte ombudsmanden, at ytringer, der fremsettes pa den ansattes vegne, ikke kraver en forudga-
ende tilladelse hos ledelsen. I samme sag praciserede ombudsmanden ogsa, hvornar fremsettelse af
ukorrekte oplysninger afgivet af den ansatte, kunne udgere en tjenestelig forseelse. I sagen udtalte
ombudsmanden, at alene den omstaendighed, at en ansat afgiver urigtige oplysninger, ma vurderes
dels efter om den ansatte ved grov uagtsomhed har til hensigt at vildlede modtageren og dels efter

om oplysningerne efterlader en udtrykkelig uholdbar kritik.
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I sagen FOB 2018-8, DR og Facebook-kommentaren var der heller ikke behov for en precisering,
idet ytringer fremsat pa sociale medier, oftest fremsattes pa den ansattes egne vegne og er et udtryk
for den ansattes subjektive holdning eller mening. Endvidere kan hverken ansatte med tillidshverv
eller en arbejdsretlig loyalitetspligt, paleegges begrensninger i dennes ytringsfrihed. Afslutningsvist
er der ifelge geldende ret ikke grundlag for en @ndring 1 miden, hvorpd der foretages vurdering af

urimelige grove ytringer.

6. Begraensninger i ytringsfriheden

Offentligt ansattes ytringsfrihed er underlagt samme begransninger som alle andre borgere i landet,
herunder reglerne om tavshedspligt nar de videregiver faktiske oplysninger. Offentligt ansatte er des-
uden underlagt forbud mod at ytre sig i en urimelig grov form eller fremsatte dbenbart urigtige op-
lysninger om vaesentlige forhold inden for eget arbejdsomrdde. Ombudsmanden har i en reekke sager
udtalt sig om anvendelsen af disse begransninger, hvorfor nervarende afsnit indeholder en gennem-

gang af heraf.”®

6.1. Reglerne om tavshedspligt
6.1.1. FOB 2009. 20-7 — Stettepadagogen

Sagen omhandlede en stottepaedagog A, der havde omtalt et barn negativt til en kollega under en
bustur, dog 1 anonymiserede vendinger. Samtalen fandt sted i en offentlig bus, hvor barnets soster
havde overhert samtalen og ud fra oplysningerne faet en folelse af, at det var hendes bror, der blev
omtalt. Kommunen meddelte stottepaedagogen en pétale, da de mente, at A havde brudt sin tavsheds-

pligt.%®

Ombudsmanden udtalte, at der ikke var tale om brud pa tavshedspligten, idet ytringerne var anony-
miseret 1 sddan en grad, at videre kreds af mennesker udover barnets bekendte, ikke ville have gen-
kendt de pagaldende oplysninger og derigennem barnet.’” P4 baggrund af ombudsmandens udtalelse

trak kommunen pétalen tilbage.

% Vejledning nr. 87 om offentligt ansattes ytringsfrihed 2006, s. 4-5
% FOB 2009 20-7 s. 1
%7 FOB 2009 20-7 s. 3
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6.2. Freds- og aereskrzenkelser, urimelig grove ytringer og abenbart urigtige oplysninger

6.2.1. FOB 2017-1 — Seniorjobberen

Sagen omhandlede en kommunalt ansat, herefter Seniorjobberen, ansat i X Kommune, som havde
faet en advarsel grundet sit sprogbrug i nogle grove kommentarer pa Facebook om kommunaldirek-
toren. I en artikel med overskriften: “Mistet tillid: Langeland fyrer kommunaldirektor”, valgte Se-

niorjobberen at skrive et privat opslag pd sin Facebookprofil, som havde felgende indhold:

"UPS — mdske er der brug for skifte mange andre steder. Guldborgsund har ogsd netop faet mulighed
for at skifte — og sad er der Slagelse, som ogsd lige har givet kommunaldirektoren sparket. Ideen er til

fri afbenyttelse, hvis nogen kan bruge det”.

To uger efter valgte Seniorjobberen igen at kommentere pd en anden artikel med overskriften: “Far
formue i fratreedelse og beholder jobbet”, heri fremgik der, at kommunaldirektoren fra X Kommune,
som stadig besad stillingen, som folge af sin areméalsansattelse, havde fiet mere end en halv million

kroner 1 fratreedelsesgodtgerelse. Seniorjobberen skrev hertil folgende opslag:

”Nu mad idiotien da snart stoppe. 547.481 kr. til en person, der mdske ikke har sandhed som sin storste

spidskompetence... Og sd genanscette ham... Hvad sker der lige..."”.

X Kommune opfattede adferden for illoyal og mente, at sprogbruget i kommentarerne var uaccepta-
belt, hvorfor de valgte at tildele Seniorjobberen en advarsel og skrev i advarslen, at de fremadrettet
forventede, at Seniorjobberen udviste en loyal adfeerd og generelt en anerkendende tilgang til samar-
bejdspartnere bade internt og eksternt i X Kommune. Grundleeggende mente X Kommune, at det
handlede om ordentlig opfersel, og at Seniorjobberen “skulle skrue ned for sin retorik i de sammen-
heenge, hvor der forventes en loyal adfeerd”. *® Endvidere mente X Kommune ogs4, at Seniorjobberen
burde have praciseret, at denne udtalte sig pa egne vegne, idet han udtalte sig om sin arbejdsgivers
forhold. Seniorjobberen opfattede advarslen som varende en kraenkelse af sin ytringsfrihed, og ind-

gav derfor en klage til ombudsmanden.

% FOB 2017-1,s. 4
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Ombudsmanden henviste til reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed, der fremgar af Justitsmini-
steriets vejledning nr. 10062 af 28. oktober 2016, som er nermere beskrevet 1 afsnit 4.2. og udtalte,

at denne indeholder en fyldestgarende gengivelse af gaeldende ret pd omrédet.
Ombudsmanden vurderede herefter folgende punkter:
1. Om Seniorjobberens kommentarer pa Facebook blev fremsat pa egne vegne
2. Om kommentarerne pa Facebook 18 inden for rammerne af ytringsfriheden

3. Serligt om X Kommunens anvendelse af begrebet “illoyalitet”

Ad 1: Ombudsmanden udtalte hertil, at der ikke kan rejses tvivl om, hvorvidt kommentarerne var
fremsat pa egne vegne, grundet karakteren og indholdet af udtalelserne, og at dette klart talte imod,
iser over for offentligheden, at opfatte udtalelserne som udtryk for X Kommunens meninger om

kommunaldirektoren.

Ad 2: Om kommentarerne 14 inden for rammerne af ytringsfriheden, udtalte ombudsmanden, at der
ifelge ovennevnte vejledning, findes begraensninger for ytringer, som fremsattes i en urimelig grov
form om arbejdspladsen.’” Vurderingen af om en ytring anses for at vaere urimelig grov og som falder
uden for rammerne af offentligt ansattes ytringsfrihed, er blevet behandlet af ombudsmanden i flere
sager. Felles for alle sager er, at der altid kraeves en konkret og samlet vurdering af sagens omsten-
digheder, herunder en vurdering af bade indholdet af selve ytringen samt den kontekst, som denne
bliver fremsat 1. Af eksempler pd udtryk, der kan anses for at vare urimelig grove, er ifelge ombuds-
manden vendinger, som 1 urimelig grad er udskaeldende, hanende eller latterliggerende over for ar-
bejdsgiveren.’?” Imidlertid mé den ansatte gerne anvende satire, sarkasme eller bruge polemiske ven-

dinger.'0!

Ombudsmanden fremhavede sarligt to formuleringer i1 sagen, hhv. “idioti” og “en person, der maske

ikke har sandhed som sin storste spidskompetence”. Ifolge ombudsmanden var disse formuleringer

% FOB 2017-1, s. 6
10 FOB 2017-1, s. 8
1 FOB 2017-1, s. 8
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usande og urimelige grove, idet de direkte var rettet mod kommunaldirekteren som person og Senior-
jobberen, hverken havde dokumenteret eller sandsynliggjort, at disse blev fremsat med en underbyg-
get pastand. Ombudsmanden fandt derfor ingen grund til at kritisere, at X Kommune havde givet

Seniorjobberen en advarsel.

Ad 3: Ombudsmanden fandt det uheldigt, at X Kommune i deres vurdering af sagen fremhavede op
til flere gange - og indtil ombudsmanden bad om udtalelser i sagen — at det serligt var Seniorjobbe-
rens loyalitet over for X Kommune, der var i fokus. Ombudsmanden henviste igen til Justitsministe-
riets Vejledning, hvoraf han understregede, at loyalitetsforpligtelsen ikke kan danne grundlag for
yderligere begraensninger for offentligt ansattes ytringsfrihed, end dem, der i forvejen fremgér af vej-
ledningen. Kommunen burde sdledes have behandlet og vurderet ytringen efter de udtrykkelige be-
grensninger og ikke efter loyalitetsforpligtelsen mellem den ansatte og dennes arbejdsplads. Dette
vil, ifelge ombudsmanden, efterlade tvivl om, hvorvidt X Kommune har forstiet de geeldende regler

for offentligt ansattes ytringsfrihed.

P& baggrund af disse bemarkninger, henviste ombudsmanden, X Kommune til, at genoverveje sagen,

og safremt de métte fastholde advarslen, overveje pa hvilket grundlag advarslen burde opretholdes.

6.3. Opsummering
I sagen FOB 2009. 20-7 — Stettepaedagogen, opstillede ombudsmanden rammerne for de gaeldende
regler om tavshedspligt. Disse regler forpligter offentligt ansatte til ikke at udtale sig om fortrolige
oplysninger eller oplysninger, der er nedvendige at hemmeligholde af vaesentlige hensyn til offentlige
eller private interesser. Videregivelse af oplysninger om private forhold, nar disse sker 1 anonymiseret
form, vil dog ikke vere et brud pa tavshedspligten. Dog kan den ansatte palaegges en begraensning i
de tilfelde, hvor oplysningerne videregives til en videre kreds af mennesker, der kan genkende den

omtalte person pa baggrund af disse informationer.

Som beskrevet oven for falder urimelige grove ytringer uden for rammerne af offentligt ansattes yt-
ringsfrihed. [ sagen FOB 2017-1 — Seniorjobberen vurderede ombudsmanden reekkevidden af ytrin-
gens grovhed. I vurderingen angik bdde indholdet og den kontekst, som ytringen blev fremsat 1. Ifolge
Ombudsmanden kan ytringer, der over for arbejdsgiveren kan virke udskaldende, hdnende eller lat-
terliggarende, overskride graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed. Omvendt méd den ansatte

gerne benytte satire, sarkasme eller bruge polemiske vendinger. I sagen havde den ansatte brugt
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usande og urimelige grove formuleringer, som direkte var rettet mod kommunaldirekteren som per-
son, og den ansatte havde hverken dokumenteret eller sandsynliggjort, at disse beskyldninger var
sande. Sarligt fremhavede ombudsmanden, at sddanne urimelige grove ytringer er indskraenkninger
1 ytringsfriheden og ikke et spergsmal om misligholdelse af loyalitetspligten, som myndigheden

havde paberébt sig.

7. Yderligere begraensninger

I et ansettelsesforhold kan der ikke palegges yderligere begransninger i1 offentligt ansattes ytrings-
frihed med henvisning til loyalitetsforpligtelsen. Endvidere kan ledelsen heller ikke palegge de an-
satte forst at fremfore deres ytringer internt til ledelsen eller at indhente forudgéende tilladelse, for de
ytrer sig til offentligheden. Det kan dog vare hensigtsmaessigt 1 nogle tilfelde, at den ansatte forst
fremforer sin kritik internt sdledes, at ledelsen har mulighed for at lave eventuelle forbedringer 1 de
forhold, den ansatte finder kritisable. Ledelsen kan 1 disse tilfelde alene opfodre de ansatte til forst
at rejse deres kritik internt dog uden, at dette efterlader tvivl om, at den enkelte ansat kan nyde frihe-

den til at ytre sig i den offentlige debat uden forudgiende tilladelse fra ledelsen.'?

7.1. Brud pa loyalitetsforpligtelsen

7.1.1. FOB 2016-37 — Gymnasielzaeren

I denne sag udtrykte en gymnasielarer herefter B, ansat pa X skole, sin bekymring omkring skolens
okonomiske dispositioner, 1 forbindelse med finansiering af en sterre pabegyndt ombygning af X
skole. I en artikel, som blev frembragt i dagblad A med overskriften, ”Regeringen sikrer, at der ikke
bare er et stort hul”, blev berne-, undervisning- og ligestillingsministeren citeret for udtalelser om,
at fremtidsudsigterne for projektet var usikre, hvis ikke Folketingets Finansudvalg godkendte en eks-
traordiner bevilling. ' Dagen for vedtagelsen, valgte B at sende en e-mail til medlemmer af Folke-
tingets Finansudvalg, som skulle treeffe afgerelse herom. Heri udtrykte han sin bekymring og skrev 1

sin e-mail bl.a. folgende:

102 Betaenkning 1553/2015 s. 99
103 FOB 2016-37, s. 2
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”Som underviser pa STX-X skole og bosiddende [i omrdde Y] ved jeg ikke hvad jeg haber pd. Men
som almindeligt teenkende veesen og skatteyder i Danmark hdber jeg, at hvis Finansudvalget veelger

at redde den synkende skude, sd betinger de sig sdvel direktorens som bestyrelsens afgang.” 1%

Dette resulterede 1, at X skole valgte at afskedige B grundet illoyal adfaerd med henvisning til den e-
mail B sendte til Folketingets Finansudvalg. B indgav herefter en klage til ombudsmanden, idet han

mente, at afskedigelsen var i strid med de geldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed.

Ombudsmanden bemerkede, at skolens ledelse, efter afskedigelsen af B, havde udsendt et oriente-
ringsbrev til medarbejderne pd X skole, hvori de bl.a. havde anfert felgende: ... Vi har naturligvis
ogsd en interesse i, at hver enkelt medarbejder arbejder for skolens virke ... At man sa er uenig i de
okonomiske dispositioner, som besluttes af ledelse og bestyrelse, er en anden sag — og her kan loya-

litetsprincippet versus ytringsfriheden komme i spil...” 1%

Endvidere bemarkede ombudsmanden, at X skolens nastformand havde deltaget i et interview 1 dag-
blad A - som ogsa angik orienteringsbrevet - hvor han bl.a. blev citeret for folgende: “Det er vigtigt
at have en dben kritik af ledelsen. Men det er vigtigt, at man retter sin kritik direkte til ledelsen forst.

Derefter mener jeg sagtens at man kan veere i medierne med det.”’'"°

I udtalelsen til ombudsmanden, udtalte X skole, at B’s e-mail var "af en betydelig grovhed, og at den

udviste illoyalitet ikke var forenelig med et fortsat samarbejde med ledelsen pd skolen”.'°” Endvidere

mente X skole, at der forelad en saglig grund for afskedigelsen, og at der var proportionalitet mellem

reaktionen og forseelsen.

Ud fra de foreliggende omstaendigheder og udtalelser, vurderede ombudsmanden felgende:
1. Om B’s e-mail 1& inden for rammerne af ytringsfriheden
2. Om ytringstidspunktet
3. Om eventuelle folgevirkninger af e-mailen

4. Skolens orienteringsbrev om ytringsfrihed til de ansatte

104 FOB 2016-37, s. 2-3
105 FOB 2016-37, s. 3
106 FOB 2016-37, s. 3
197 FOB 2016-37, 5. 7
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Ad 1: Ved sin gennemgang af retsgrundlaget for offentligt ansattes ytringsfrihed, fremhaevede om-
budsmanden serligt, at man som offentligt ansat har en vidtgdende frihed til at fremsette kritik om
ressourcesporgsmal, uden forst at fremfore dem via de interne systemer pa arbejdspladsen. Der mé
dog ikke fremsattes ytringer, der er abenbart urigtige eller urimeligt grove. Ombudsmanden vurde-
rede, at B’s ytring ikke var af en grovhed, der overskred rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed

og at ytringen var 1 overensstemmelse med de galdende retningslinjer.

Ad 2 Om ytringstidspunktet, bemarkede ombudsmanden, at X skole i deres afskedigelsesbrev havde
anset ytringstidspunktet for “et forsog pd at skade X skole” og for en "bevidst ... illoyal optreeden .
Hertil udtalte ombudsmanden, at offentligt ansatte har samme frihed - som andre almindelige borger
— til at deltage 1 den offentlige debat om kritiske forhold pé deres arbejdsomrade. Dette gaelder ogsa
ytringer, der fremsattes pa et tidspunkt, hvor det ma opfattes som ubelejligt og samtidig kan péavirke
eventuelle politiske beslutninger, der er af betydning for den pagaldende myndigheds fremtidige for-
hold. Samtidig understregede ombudsmanden, at den ulovbestemte loyalitetspligt, ikke kan fore til
yderligere begransninger i offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden fandt derfor ikke grund-

lag for at anse B’s ytringstidspunkt for retsstridig.

Ad 3: Ombudsmanden henviste til den davarende vejledning nr. 87 fra 2006, hvori han bl.a. rede-
gjorde for, at ytringer, der er i overensstemmelse vejledningen, ikke kan fore til at ledelsen 1 kraft af
deres almindelig ledelsesret, kan benytte negative ledelsesreaktioner over for de offentligt ansatte.
Imidlertid kan felgevirkninger af en lovlig ytring, fore til, at der opstar samarbejdsvanskeligheder,
som sdledes kan medvirke til berettigede negative ledelsesreaktioner. Det folger af praksis, at sddanne
samarbejdsvanskeligheder skal vare vasentlige, og myndigheden skal kunne sandsynliggere og do-
kumentere, at disse vil have en betydelig pavirkning af det fremtidige samarbejde. Ombudsmanden
udtalte hertil, at B’s e-mail ikke alene kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner, og X
skole havde, hverken under afskedigelsesforlobet eller 1 udtalelsen til ombudsmanden pévist, at der
fandtes samarbejdsvanskeligheder, der kunne danne grundlag for afskedigelsen af B. Ifolge ombuds-
manden var der tale om en lovlig ytring, der blev begrenset af ledelsen og X skole havde séledes
tilsidesat reglerne og principperne for offentligt ansattes ytringsfrihed, hvilket ombudsmanden fandt

serdeles kritisabelt.

1% FOB 2016-37, s. 8
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Ad 4: Ombudsmanden vurderede, at det udsendte orienteringsbrev, samt ledelsens reaktion over for
B, let kunne opfattes som en begraensning i de ansattes adgang til at fremsette kritiske ytringer om
ledelsens ekonomiske dispositioner. Der kan sdledes vere risiko for, at de ansatte afstdr fra at ytre
sig 1 frygt for at blive modt med alvorlige negative ledelsesreaktioner. Serligt fremhavede ombuds-
manden afsnittet ’Loyalitet versus ytringsfrihed”’, hvor X skole bl.a. henviste til, at loyalitetsforplig-
telsen "kan komme i spil”, hvis de ansatte fremsatter kritiske ytringer om skolens ekonomiske di-
spositioner. Ifolge ombudsmanden var dette ligeledes sa@rdeles kritisabelt, idet det var 1 uoverens-
stemmelse med reglerne for offentligt ansattes ytringsfrihed. Endvidere mente ombudsmanden, at det
var en skerpende omstendighed, at X skoles nestformand havde tilkendegivet, at det var vigtigt, at
de ansatte forst fremforte deres kritik internt, for de gik videre med det i medierne. Hertil understre-
gede ombudsmanden, at ledelsen kun har adgang til at opfodre eller fremsatte onske om, at de ansatte
forst rejser deres kritik internt, dog uden at dette efterlader tvivl om de ansattes adgang til at fremsette

deres ytringer offentligt udenom de interne systemer pé arbejdspladsen.

Skolen havde herefter forklaret ombudsmanden, at afsnittet “Loyalitet versus ytringsfrihed”, var en
beklagelig fejl og de herefter havde udsendt en e-mail til skolens medarbejdere, hvori de henviste til
skolens egen personalepolitik. Ved en gennemgang af denne bemarkede ombudsmanden veasentlige

uoverensstemmelse med de geldende regler, som fremgér af Justitsministeriets vejledning.

Ombudsmanden henstillede herefter X skole om at foretage en genoptagelse af afskedigelsessagen
og ligeledes opfordrede ombudsmanden skolen til at e&ndre i1 deres personalepolitik, sdledes at den

fulgte de geeldende regler og principper, der bl.a. fremgik af Justitsministeriets vejledning.

X skole meddelte herefter ombudsmanden, at B var blevet genansat og havde modtaget en kompen-
sation pa grund af sagens forleb. Skolen oplyste ogsa, at de ville foretage en revidering af deres

personalepolitik om reglerne for de ansattes ytringsfrihed.

7.1.2. FOB 2012-25 — Regionsradsformanden

Ombudsmanden har tidligere udtalt, at offentligt ansatte har ret til at gé til deres fagforening eller

pressen uden forst at g4 til ledelsen eller arbejdspladsens tillidsmand.!?® Problemstillingen vedrerende

199 FOB 99.524 samt FOB 95.422
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ledelsens krav eller opfordring til de ansatte om at anvende de interne systemer er ligeledes blevet

behandlet 1 FOB 2012-25.
Sagen omhandlede en regionsrddsformand, der havde udtalt felgende til en lokal avis:

”Det er et feelles ansvar for personale og politikere, og jeg vil steerkt opfordre til, at vi samarbejder

om at fi de dodelighedstal ned i stedet for at diskutere dem i pressen”'°

Regionsradsformandens udtalelse var at finde i samme artikel som en udtalelse fra en medarbejder-
reprasentant (herefter B) pé et sygehus. B’s udtalelse omhandlede personalenormeringernes betyd-
ning for sygehusets placering i den landsdaekkende dedelighedsstatistik. Sagen var rejst pa baggrund
af en klage fra en lonmodtagerorganisation, som mente, at regionsradsformandens udtalelse udgjorde

en begransning for personalegruppens ytringsfrihed.

Ombudsmanden udtalte til sagen, at det ikke giver anledning til bemerkninger, “at ledelsen pa en
offentlig arbejdsplads generelt udtrykker hab eller forventninger om at de ansatte omtaler myndig-
heden positivt, og at de ansatte benytter de interne systemer til fremforelse af kritik og derfor ikke
fremscetter kritik offentligt” !

Regionsradsformanden havde 1 sit svar udtalt, at opfordringen til at medes og drefte mulighederne
for forbedring af patientsikkerheden 1 seerdeleshed kun var ment som en opfordring til at se pa udfor-

dringerne sammen og sikre samarbejdet mellem ledelsen og medarbejderne.

Ombudsmanden mente at det afgerende var at ledelsens forventninger eller ensker formuleres pa en
sadan made, at de ikke opfattes begraensende for de ansattes ytringsfrihed. Desuden er en offentligt
ansat berettiget til at omtale myndigheden negativt uden, at der herved sker tilsidesattelse af loyali-

tetspligten.

Yderligere fastslog ombudsmanden, at offentligt ansatte kan fremfere en kritik offentligt, uden at
anvende de interne systemer forinden offentliggerelsen. Safremt ledelsen vil anbefale de ansatte at

anvende de interne systemer, er det i overensstemmelse med galdende ret, at der fra ledelsens side

0 FOB 2012-25s. 1
T FOB 2012-25.2
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understreges over for de ansatte, at denne anbefaling ikke begranser deres ret til at fremfore en kritik

offentligt.

P& baggrund af disse bemerkninger var det ombudsmandens vurdering, at regionsradsformandens
udtalelse ikke indebar nogen tilkendegivelse om de retlige granser for personalegruppens ytringsfri-

hed.

7.2. Opsummering
I sagen FOB 2016-37 — Gymnasielzereren var det serligt ytringstidspunktet, der blev anset for et
brud pa loyalitetspligten. Her mente ledelsen, at den ansattes ytringstidspunkt var en bevist illoyal
optreden og et forsag pa at skade skolen. Ombudsmanden udtalte, at offentligt ansatte har samme
frihed til at ytre sig som andre almindelige kritiske borgere, hvorfor den pageldende myndighed ma
téle ytringer, der fremsattes pa ubelejlige tidspunkter og som kan have en negativ pavirkning pa en
eventuel politisk beslutning. Derudover understregede ombudsmanden, at den ulovbestemte loyali-

tetspligt ikke kan fore til yderligere indskraenkninger 1 ytringsfriheden.

Endvidere fastslog Ombudsmanden i sagen FOB 2012-25, Regionsradsformanden, at offentligt an-
satte kan fremfore en kritik offentligt, uden at anvende de interne systemer forinden offentliggerelsen.
Ledelsen har kun adgang til at opfordre eller fremsatte et onske om, at de ansatte forst anvender de
interne systemer, dog uden at denne anbefaling efterlader tvivl om de ansattes adgang til at fremfore
kritikken offentligt uden om de interne systemer pa arbejdspladsen. Ombudsmanden fremhavede
imidlertid, at det kan vere hensigtsmessigt forst at rejse kritikken internt. P4 den made far ledelsen

mulighed for at lave eventuelle forbedringer af de forhold, som den ansatte finder kritisable.
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8. Ledelsens reaktionsmuligheder

8.1. Negative personaleretlige reaktioner
Ytringer, der befinder sig inden for rammerne af, hvad der galder for offentligt ansattes ytringsfrihed,
ma anses for loviige ytringer og kan siledes ikke danne grundlag for negative ledelsesreaktioner fra
myndighedens side.''? Imidlertid kan folgevirkningerne af en lovlig ytring - f.eks. samarbejdsvan-
skeligheder - resultere i berettiget negative ledelsesreaktioner. '3 Til vurdering af, hvornar sidanne
samarbejdsvanskeligheder, kan medfere alvorlige sanktioner, herunder afskedigelse af den ansatte,
kraves der ifalge ombudsmandens praksis en vis kvalifikation af samarbejdsvanskelighederne. Kra-
vet omfatter, at der foreligger betydelige vanskeligheder, at vanskelighederne primart skyldes den
ansatte, at vanskelighederne er sogt lost ved mindre indgribende sanktioner, og til sidst krav om at
der findes bevismaessigt grundlag for den alvorlige sanktion. ' Det vil saledes ikke vere tilstrakke-
ligt blot at henvise til den ansattes kritiske ytring og begrunde afskedigelsen med at samarbejdet 1

fremtiden ville umuliggeres.

8.1.2. Karin Frost — BS 2-812/2011

Sagen omhandlede en plejepersonaleansat, herefter K, ansat i M kommune pa sit 18. &r 1 institutionen
Teglgardshuset, for yngre psykisk syge og personer med behandlingsdomme. I forbindelse med en
igangsattelse af efteruddannelse 1 systematisk teori, skulle samtlige ansatte 1 institutionen deltage 1
tre kurser. To af kurserne blev tilbudt af Social- og Sundhedsskolen (herefter SOSU-skolen) og det
tredje kursus blev tilbudt af tredjemand. SOSU-skolen havde selv taget kontakt til institutionen og
tilbed at afholde to AMU-kurser !>, som kunne afvikles med stotte af VEU-tilskud ''®. De ansatte
deltog i kurserne og fik herefter udleveret tre kursusbeviser. Deltagere med en uddannelse af kortere
varighed blev bedt om at underskrive et ansegningsskema, séledes institutionen kunne fa VEU-til-
skud for AMU-kurserne. K mente at kurserne var pategnet forkert og havde ikke noget med systema-
tisk tilgang at gore, hvorfor hun valgte ikke at underskrive ansegningsskemaet. Efter at have returne-

ret ansggningsskemaet uden en underskrift, blev K kontaktet af sin leder (herefter L), som ifelge K’s

112 Betankning 1553/2015, s. 164

113 Betaenkning 1553/2015, s. 165

114 Betaenkning 1553/2015, s. 165

115 hitps://www.ug.dk/uddannelser/arbejdsmarkedsuddannelseramu: Arbejdsmarkedsuddannelser (AMU) bestér af kor-
terevarende kursusforleb og tilbydes bade ufaglerte og faglerte. Kurserne er kompetencegivende og kursusdeltagerne
far udleveret et uddannelsesbevis ved gennemforelse af hvert kursus.

116 hitps://www.ug.dk/uddannelser/artikleromuddannelser/oekonomi/veu-godtgoerelse: VEU-godtgerelse er en statte-
ordning, hvor der ydes skonomisk stette til uddannelse pa erhvervsuddannelsesniveau.
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forklaring var vred og sagde “at det ville koste dem mange penge, hvis hun ikke skrev under” 7, K
folte sig herefter tvunget til at underskrive ansegningsskemaet. Efterfolgende leste K pd institutio-
nens intranet, kaldet Falles Forum, at der var givet afslag pa VEU-tilskuddet, dette fik K til at skrive

et opslag pé institutionens Falles Forum, som bl.a. havde folgende indhold:

” Ut kender ikke FOA'’s begrundelse for afslaget, men jeg ma erkende, at jeg blev lettet. Jeg har fra
start pd ansogningen, veeret modvillig mod at underskrive en ansogning pad kursus .... Jeg oplevede
bestemt ikke, at det var frivilligt at scette sin underskrift og satte derfor min! ... Jeg vil da synes, det
er dejligt at fa deekket nogle af udgifterne ifm. kursus, dog forventer jeg, at dette kan forega pa en

mdde, hvor mine moralske veerdier ikke scettes over styr ... ” 118

L reagerede derefter i et opslag, hvori han anferte, at K’s opslag indeholdte antydninger af, at der

havde foregaet lovstridige forhold, hvilket L ikke fandt passende.

I den efterfolgende periode havde K og L en del samtaler om sagen, hvor de bl.a. blev enige om nogle

feelles samarbejdsprincipper, som bl.a. indebar:
e Ordentlighed i det vi siger og gor
e Vi taler til hinanden — og ikke om hinanden
o Aben, nysgerrige og undersogende
e Felles forpligtelse pd at skabe en atmosfeere af tryghed og tillid ''°

Endvidere forslog L, at de skulle medes med jevne mellemrum for at sikre det gode samarbejde.

Dette var K ikke interesseret 1 og foreslog selv at komme til L, hvis hun felte behov for det.

K valgte herefter at redegore for sagens forleb 1 en e-mail til Undervisningsministeriet og en mail til
sin sikkerhedsrepraesentant, hvori hun blandt andet kritiserede L’s handtering af sagen. I den efter-
folgende tid, fortsatte stridighederne mellem K og L. Under et mode med L truede K bl.a. med at
politianmelde ham for bedrageri og valgte i stedet at indgive en klage til Region Syddanmark. Regi-
onen mente, at der ikke fandtes anledning til at kritisere L’s héndtering af sagen, idet han havde
forsagt at genetablere et fremadrettet godt samarbejde. K valgte derefter at henvende sig til TV2 med

et onske om, at sagen skulle bringes 1 det landsdaekkende nyheder. Regionen indkaldte efterfelgende

7 Dom BS 2-812/2011,s. 12
8 Dom BS 2-812/2011, s. 3-4
9 Dom BS 2-812/2011,s. 5
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K til tjenstlig samtale og hvor der redegjort for sagens forleb. Regionen vurderede, at det ikke fandtes
muligt at fortsette samarbejdet med K, hvorfor de oplyste hende, at de pataenkte at tildele hende en

diskretioner opsigelse, grundet de foreliggende samarbejdsvanskeligheder.

Byretten vurderede forst og fremmest, at der ikke fandtes forhold, som kunne tyde p4, at L eller den
ovrige ledelse pa aftaletidspunktet vidste eller burde have vidst, at der foreld noget retsstridigt 1 de
sdkaldte AMU-kurser, som SOSU-skolen tilbad. Dog foreld der ifelge retten en forsemmelse af L
ved ikke pé en konstruktiv made at have undersagt sagen nermere efter droftelser med K. Dette ville

dog ifelge retten ikke have fort til et andet resultat, end den foreliggende vurdering.

Ifolge retten var K’s indlaeg pa institutionens Felles Forum sagligt, hvorfor der i forste omgang ikke
fandtes anledning til at kritisere, hverken indholdet af ytringen eller baggrunden for at fremfore
denne. Retten anfaegtede heller ikke K’s ret til at benytte sig af de naevnte klageadgange eller medier
1 gvrigt. Retten vurderede, at K’s adfeerd sammenholdt med den samarbejdsaftale, der blev indgaet
med L, var blevet misligholdt af K, idet hun hverken overholdte ordlyden i aftalen eller forsogte at

leve op til den.

Ud fra en helhedsvurdering var retten af den opfattelse, at der efter de foreliggende omstaendigheder
og de vedvarende meder, trods K’s kritiske holdning og tilgang til sagen, ikke fandtes grundlag til at
kritisere L’s made at have hindteret sagen pa. Det fandtes sandsynliggjort, at samarbejdet mellem de

to var bristet og at K’s mistillid til L ville umuliggere det fremtidige samarbejde.

Trods Undervisningsministeriets afgarelse om at SOSU-skolen var uberettiget til at modtage VEU-
tilskud, vurderede retten, at der ifolge forlabet i sagen og de foreliggende omstandigheder, uanset
K’s anciennitet og de gode udtalelser om K, fandtes det sagligt at afskedige K efter tjenestemandsre-
gulativets § 26.'2° Regionens diskretionar sanktion var proportionalt, hvorfor Retten gav derfor Re-

gionen fuldt medhold om frifindelse i sagen.

120 § 26. UANSOGT AFSKEDIGELSE:

Tjenestemend kan afskediges uden ansegning med 3 méneders varsel til udgangen af en maned. Afsked kan dog ske
med kortere varsel, hvis afskedigelsen er begrundet i, at tjenestemanden som folge af strafbart forhold, tjenesteforseelse
eller mislighed er uskikket til at forblive i stillingen.
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8.2. Kontakt til den ansatte i anledning af en ytring
8.2.1. FOB 2017-31 — Sygeplejersken

Der er i flere af ombudsmandens sager afgivet udtalelse om, hvorvidt myndighederne kan rette hen-
vendelse til en offentlig ansat 1 forbindelse med en ytring, og 1 sa fald hvordan denne henvendelse
skal tage form. Senest har ombudsmanden i FOB 2017-31 udtalt sig om reglerne for ledelsens kontakt

til de ansatte, efter at disse har gjort brug af deres ytringsfrihed.

Sagen vedrerte en kommunal sygeplejerske, der havde fremsat en kritisk, men dog lovlig, ytring pa
sin Facebookprofil. Tre dage efter sygeplejersken havde fremsat sin ytring, blev hun indkaldt til et
mede med ledelsen og tillidsrepraesentanten med 13 minutters varsel. Formdlet med medets var bl.a.
at give hende de nedvendige informationer om de strukturomlagninger, som hendes ytring omhand-
lede, hvilket matte vaere sagligt. Ledelsen gjorde pd medet sygeplejersken opmaerksom pé, at hun
med sin ytring havde gjort nogle af sine kolleger ’kede af det”, og at det var “argerligt”, at hun ikke

havde henvendt sig til ledelsen eller MED-systemet forinden ytringen blev offentliggjort.

Ombudsmanden udtalte, at der ikke direkte var grundlag for at kritisere, at kommunen enskede at
give sygeplejersken nogle faktuelle oplysninger om kommunens strukturomlagninger. Det var dog
kommunens ansvar at sikre sig, at henvendelsen til sygeplejersken og medet ikke medferte risiko for,

at sygeplejersken fremover ville atholde sig fra at ytre sig.

Ombudsmanden har i lignende sager '?! tidligere henvist til Justitsministeriets vejledning og Betank-
ning 1553/2015, hvori det er fastslaet, at lovlige ytringer ikke kan danne grundlag for, at ledelsen
anvender “negative ledelsesreaktioner”, selvom denne i almindelighed har ret til at lede og fordele
arbejdet. Dette bevirker ligeledes, at en lovlig ytring ikke 1 sig selv kan fere til afskedigelse eller
andre former for direkte eller indirekte sanktioner. Dette kan f.eks. veere @ndring af den offentlig
ansattes arbejdsomrdde, eller at den ansatte ikke tilgodeses i forbindelse med tildeling af lontilleeg
mv.'?2 Yderligere galder der et krav om, at en myndighed skal overholde salighedskravet, sdfremt
der rettes henvendelse til en borger eller en offentligt ansat. For at en ytring kan anses for ulovlig,
skal ytringen dermed vere af sddan en karakter, at den overskrider de begransninger som er navnt 1
Justitsministeriets vejledning og Betenkning 1553/2015. Med ovenstidende bemarkninger kan det
dermed fastslas, at den ulovbestemte loyalitetspligt, der folger af et ansattelsesforhold, ikke kan med-

virke til yderligere begransninger i offentligt ansattes ytringsfrihed.

121 FOB 2015-49 5. 4
122 Betankning 1553/2015 s. 101
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P& baggrund af ombudsmandens gennemgang og udtalelser i sagen erkendte kommunen over for
ombudsmanden, at mgdeformen, deltagerkredsen og det korte varsel kunne have medvirket til, at den
ansatte havde folt sig presset, hvorefter kommunen beklagede handelsesforlobet.!?* 1 sine bemark-
ninger til kommunens beklagende udtalelser fortalte sygeplejersken, at haendelsen havde medfert, at
hun ikke turde skrive om sit job lenge efter madet og at hun leenge overvejede, om hun skulle sige

sin stilling op. Sygeplejersken opsagde sin stilling pr. [dato ultimo 2016].
Ombudsmandens gav efter en detaljeret beskrivelse af sagens forleb folgende vurdering:

”Jeg bemcerker i den forbindelse, at ogsa dele af modets indhold i ovrigt — i sammenhceng med de
forhold, som kommunen har beklaget — efter min opfattelse var egnet til at give A det indtryk, at
ledelsen kunne have til hensigt at fa hende til at afholde sig fra at ytre sig i den offentlige debat om
dette emne fremover. ... Samlet set mener jeg, at X Kommunes fremgangsmade i forbindelse med

indkaldelsen til og afholdelsen af modet den 5. februar 2016 er beklagelig.”'**

8.3. Opsummering

Afgorelsen BS 2-812/2011, Karin Frost viser forst og fremmest, at en ”lovlig ytring” imidlertid kan
fore til det resultat, at der opstar felgevirkninger, som kan have alvorlige ansattelsesretlige konse-
kvenser for den ansatte. I denne sag var retten af den opfattelse, at den ansatte fremkom med et sagligt
indleeg, hvorfor det ma udledes, at det ikke var ytringen 1 sig selv, der medferte negative ledelsesre-

aktioner, men at det var felgevirkningerne derefter, der forte til dette.

Trods den ansattes langvarige ansattelse og positive vidneforklaringer, vurderede retten, at den an-
sattes modvillighed skabte sd vasentlige samarbejdsvanskeligheder over et lengevarende forleb, at

dette berettigede ledelsen til at afskedige hende.

Afgorelsen viser siledes, at der ikke er noget til hinder for, at man som offentligt ansat fremforer
kritiske ytringer, men at folgevirkningerne derefter kan skabe vasentlige samarbejdsvanskeligheder,
hvilket kraver, at den ansatte er samarbejdsvillig og overholder de samarbejdsprincipper, som er

aftalt med ledelsen. Overtradelse heraf vil medfore risiko for alvorlige ledelsesreaktioner.

I sagen FOB 2017-31 — Sygeplejersken kan det udledes, at ledelsen er berettiget til at tage kontakt

til den ansatte, safremt der enskes oplysninger, som er nedvendig for en bedemmelse af, om der

122 FOB 2017-31s. 11
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eventuelt skal indledes en sag eller sdfremt ledelsen onsker at give den ansatte faktuelle oplysninger
om indholdet af ytringen. Henvendelsen skal med andre ord have et sagligt formal og ma ikke med-

fore risiko for, at den ansatte fremover vil atholde sig fra at ytre sig.

9. Vejledningernes raekkevidde?

I afsnit 4.3 blev der redegjort for Udvalgets undersogelser, som blandt andet viste, at der herskede en
vis usikkerhed om indholdet og raekkevidden af reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed blandt
bade ansatte og ledere. Dette er ogsd kommet til udtryk 1 den medlemsundersogelse, som Socialpae-
dagogerne Nordjylland har iveerksat. Over halvdelen af de adspurgte nordjyske socialpedagoger har
oplevet kritisable forhold pa arbejdspladsen, hvoraf de fleste oplever, at det har negative konsekven-
ser at ytre sig. De negative konsekvenser, som socialpaedagogerne har oplevet, er blandt andet, at
deres ytring kom til at pdvirke deres psykiske arbejdsmilje, deres forhold til lederen og kollegaerne.
Derudover blev nogle madt med enten en opsigelse eller en advarsel og en lille del fik besked pé ikke

at udtale sig fremover.

Ombudsmandens praksis, som nermere beskrevet i de forudgdende afsnit, viser, at Justitsministeriets
vejledninger generelt er blevet ngje brugt i vurderingen om granserne for offentligt ansattes ytrings-
frihed. Ombudsmanden har 1 sine vurderinger gentagne gange brugt retningslinjerne, som er beskre-
vet 1 vejledningerne, hvorfor retstilstanden synes at vaere rimelig klar efterhdnden. Det synes imidler-
tid ikke at vere tilfeeldet hos de offentlige ledere, da sagerne barer preeg af, at ledelsen 1 de fleste
tilfelde opfatter de ansattes kritiske ytringer som varende en misligholdelse af loyalitetspligten og

som 1 sidste ende resulterer i en uberettiget sanktionering.

Det centrale spergsmél herefter knytter sig til vurderingen af, om der er behov for en yderligere lov-
faestelse af offentligt ansattes ytringsfrihed og om, hvorvidt der er arsagssammenhaeng mellem man-
gel pa formel lov og det, at de ansatte afstar fra at ytre sig. '> Det nedsatte udvalg til beteenkning
1553/2015 overvejede, hvorvidt en lovfastelse vil kunne medvirke til en klarere retstilstand, hvoref-

ter de foreslog en lovregulering, som kunne formuleres saledes:
”§ x. Ansatte inden for den offentlige forvaltning har som privatpersoner ytringsfrihed.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 geelder ikke i det omfang, det folger af anden

125 Betankning 1553/2015 s. 227
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lovgivning, eller hvis hensynet til offentlige myndigheders interne beslutningsproces
og funktionsevne eller andre veesentlige hensyn i scerlige tilfeelde

tilsiger det.” 179

Tillige skulle der til lovforslagets bemarkninger praciseres, at den forslaede bestemmelse ikke har
til hensigt at @endre 1 den geeldende retstilstand, men at den derimod skulle indeholde en beskrivelse
af de galdende regler og kriterier, der gennem tiden er blevet udviklet af administrativ praksis, om-

budsmandens praksis og domstolene. '’

Udvalgsflertallet nedstemte dog den forslaede lovregulering med den begrundelse, at det ikke vil
kunne give en mere klar retstilstand for offentligt ansattes ytringsfrihed, end det der allerede fremgar
af den nuverende reguleringsform. Udvalgsflertallet mente, at det hovedsageligt var af andre grunde,
at de ansatte afstod fra at ytre sig, herunder identifikation med arbejdspladsen, frygt for at skabe
negativt arbejdsklima, negative eftervirkninger, fejlopfattelse af loyalitetspligten eller indirekte

(skjulte) sanktioner. 28

P& baggrund heraf mente de, at det umiddelbart ikke var pa grund af mangel
pé formel lov, at nogle ansatte atholdte sig fra at tilkendegive deres kritiske holdninger. '?° Dette kan
understottes af medlemsundersegelsen, ivarksat af Socialpaedagogerne Nordjylland, hvor sterstede-

len af de deltagende medlemmer oplevede netop disse konsekvenser efter en ytring. Se afsnit 4.3.

Mindretallet var dog af den opfattelse, at det ikke kunne udelukkes, at sasmmenhangen kunne skyldes
uklarheder om de geeldende regler eller mangel pa lovfeastelse af offentligt ansattes ret til at ytre sig.
130 Hertil fremhavede mindretallet, at udvalgets undersggelser sammenholdt med de gennemgaende
sager, siden betenkningen fra 2006 blev fremsat, indikerer, at offentligt ansatte stadig er tilbagehol-
dende med at anvende deres ytringsfrihed om kritisable forhold pa arbejdspladsen. Mindretallet frem-
havede at den informationsindsats, som udvalget anbefalede tilbage 1 2006, ikke synes at have med-
virket til, at flere offentligt ansatte geor brug af deres ytringsfrihed. Derfor mente mindretallet, at ad-
ministrative initiativer ikke er tilstrekkelige til at lose problemet, og at en lovfastelse ville kunne

styrke og skabe et gget fokus pé offentligt ansattes deltagelse i den offentlige debat. !3!

126 Betaenkning 1553/2015 s. 230
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Regeringens malsatning var, at offentligt ansatte skulle deltage mere aktivt i den offentlige debat,
uden frygt for negative karrieremassige reaktioner. Det giver dog ikke den opfattelse, at dette er
opnaet pa tilstrekkelig vis, idet der stadig hersker usikkerhed om reglernes indhold og raekkevidde.
En analyse af praksis har imidlertid vist, at misforstaelserne ma tilskrives de offentlige ledere, hvorfor

eventuelle fremtidige tiltag ma soges lost gennem lederne 1 den offentlige sektor.

Dette kan muligvis geres ved netop den lovregulering, som mindretallet i den oven for nevnte var
fortaler for, og derigennem forpligte lederne i1 den offentlige sektor, til at indferer en reel ytringsfrihed
og give de offentligt ansatte tilstraekkelige information om deres adgang til at ytre sig, sammenholdt
med en eventuel kontrol, der sikrer, at de offentlige myndigheder overholder dette. Det er desuden
bemarkelsesverdigt, at det nedsatte udvalg til beteenkning 1553/2015, samtidigt ikke udelukker, at
en lovregulering, har en signalmaessig karakter, som vil have en positiv indvirkning pad myndigheder-
nes forstdelse for de ansattes ret til at ytre sig som privatpersoner. Det vil ligeledes kunne reducere
de negativt betonede arsager til, at offentligt ansatte afstar fra at ytre sig, med frygt for at medvirke

til et darligt arbejdsklima og frygt for karrieremassige konsekvenser.'*?

10.  Ytringsfrihed eller ytringsmulighed?

Det kan ikke give anledning til megen tvivl, at det teoretiske udgangspunkt for den grundlovssikrede
ytringsfrihed omfatter enhver borger med ophold i Danmark. Anerkendelsen af en reekke indskreenk-
ninger for visse persongrupper i praksis er dog det, der har skabt tvivl og gennem tiden givet anled-
ning til en del konkrete sager om negative ledelsesmassige reaktioner som folge af offentligt ansattes
ytringer. De sarlige begraensninger 1 ytringsfriheden for offentligt ansatte er fastsat i en raekke
uskrevne grundsatninger og principper, der i1 det vaesentligste er udviklet og handhevet af Folketin-
gets Ombudsmand.'*3 Det juridiske indhold i disse uskrevne regler er gennem Ombudsmandens prak-
sis blevet fastlagt 1 sddan en grad, at retstilstanden pa netop dette punkt er blevet meget klar. Reglerne
er yderligere beskrevet 1 Justitsministeriets Vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed fra hhv.

2006 og 2016, hvor de vasentligste principper er forsegt samlet til brug 1 den offentlige sektor.

I en stor del af de sager, der fremgar af afsnit 5-8, er der tale om tilfeelde, hvor offentligt ansatte

anvender deres rettigheder til at ytre sig om de arbejdsforhold, som de befinder sig under. Om dette

132 Betankning 1553/2015 s. 27
133 Betankning 1553/2015, s. 228

58



er positivt eller negativt, er for den reelle ytringsfrihed og 1 forhold til selve ytringen ikke relevant,
da demokratiet efter Grundloven bygger pa dbenhed i debatkulturen. Det skal for den enkelte vere
muligt at have sin egen mening og udtrykke sin subjektive holdning uagtet, om andre deler samme

opfattelse.

For sé vidt angér de tilfelde, hvor en offentligt ansat efter gaeldende ret fremsatter lovlige ytringer,
kan det udledes af sagerne, at disse ansatte til trods for at de har ret til at ytre sig sdledes, mader
negative reaktioner. [ sagen FOB 2017-31 — Sygeplejersken modte den ansatte, pa trods af den lov-
lige men kritiske ytring, en ledelsesreaktion som ombudsmanden ansé for kritisabel, da denne med-

forte en risiko for, at sygeplejersken fremover ville aftholde sig fra at ytre sig.

I denne forbindelse kan det diskuteres, hvorvidt der reelt set er tale om en mulighed for at ytre sig,

frem for en frihed uden nermere retningslinjer for formen eller risiko for efterspil af en ytring.

De to hovedorganisationer, FTF og LO, beskrev problematikken og konsekvenserne heraf i deres
heringssvar til Justitsministeriet 1 august 2016. De understregede, at det til trods for Justitsministeriets
vejledninger, stadig var et problem, at det for offentligt ansatte kreevede bade mod og tryghed i an-
settelsen, safremt der skulle papeges uhensigtsmassige konsekvenser af nedskaeringer og omstruk-
tureringer. En sddan tavshedskultur eller ytringsmulighed 1 praksis har ifelge de to hovedorganisati-
oner en negativ adferdsregulerende effekt, som skaber utryghed blandt de offentligt ansatte og er
heemmende for deres deltagelse i den offentlig debat.!* I en artikel omhandlende analyseresultater,
udtalte forsker, Rasmus Willig, at denne haemmende deltagelse er en klar svakkelse af demokratiet,
at bidrag fra personer med faglig indsigt ma undvares pa grund af ovenstaende, da bidrag som disse

vil kvalificere debatten i en betydelig grad.'®

11. Loyalitetspligt for offentligt ansatte

11.2. Giver teorien opfattelsen af, at der eksisterer en ulovbestemt loyalitetspligt for of-
fentligt ansatte?

I 1980 udarbejdede professor, dr.jur. Bent Christensen, et responsum om indholdet af den dagaeldende
retstilstand vedrerende offentligt ansattes ytringsfrihed til Justitsministeriet. Heri anforte han, at der

med rimelighed kan tales om en ulovbestemt loyalitetspligt for offentligt ansatte, men at dette ikke er

134 Horing over betenkning nr. 1553/2015 om offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger — FTF og LO
d. 19.08.2016
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andet end en “handy” betegnelse for de begransninger i ytringsfriheden, der folger af de ”andre be-
tragtninger” efter forholdets natur.'3® Den ulovbestemte loyalitetspligt har, ifelge Bent Christensen,
ikke en selvstendig retlig betydning og kan séledes ikke medfere yderligere begrensninger end, hvad
der 1 responsummet er redegjort for. Der redegeres her for at ytringsfrihed er en retlig standard og
den bestér af en rekke hovedhensyn og en rekke variabler. Standarden for ytringsfrihedens graenser
er afgerende for bdde spargsmaélet om, hvorvidt en ytring udger en tjenesteforseelse for, hvilken der
kan tildeles en disciplinerstraf og samtidigt for spergsmalet om, hvorvidt ytringen kan indga 1 grund-
laget for de skensmassige ledelsesreaktioner, som en arbejdsgiver kan tildele den ansatte.'3” Lovlig-
heden af ytringen skal efter Bent Christensens vurdering, hvile pa den retlige standard og de efterfol-

gende hensyn.

Responsummet opstiller folgende hensyn som betydelige 1 spergsmalet om offentligt ansattes ytrings-
frihed:

1. hensynet til den offentlige debat, der taler for en vid adgang til at ytre sig
2. hensynet til den politiske beslutningsproces, der taler for en begraensning

3. samt hensynet til styrelsens eller institutionens beslutningsproces, der ligeledes taler for en be-
gransning

Redegeorelsen konkluderer, at en precis graense for offentlige ansattes ytringsfrihed ikke eksisterer,
idet en afgerelse 1 hver enkelt tilfeelde vil bero pd en afvejning af en rekke momenter og at disse

momenter kan veagte forskelligt efter den konkrete situation.

Ud fra afsnit 5-8 om Ombudsmandens praksis kan det udledes, at greenserne for offentligt ansattes
ytringsfrihed, endnu fastleegges pa baggrund af en konkret vurdering, der inddrager en raekke hensyn
og momenter preget af de enkelte sagers sarlige omstendigheder. Det er sidledes vanskeligt pa for-
hand at kategorisere de tilfelde, hvor der kan sattes spergsmal til grenserne om offentligt ansattes
ytringsfrihed og deraf bestemme et muligt udfald. Af samme arsag opfattede det nedsatte udvalg til
betenkning 1553/2015, at netop dette ikke var udtryk for uklarheder forbundet med de galdende
reglers juridiske indhold, men en naturlig konsekvens af reglernes karakter, der hviler péd en skeons-

praeget afvejning 1 hvert enkelt tilfeelde.
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Felles for Bent Christensen og ombudsmandens udtalelser, der tager udgangspunkt i betenkning
1553/2015, er som beskrevet, at vurderingen om graensen for offentlige ansattes ytringsfrihed skal
tages ud fra den konkrete situation 1 hver enkelt sag. Hvor Bent Christensen dog pa davarende tids-
punkt talte for eksistensen af en loyalitetspligt, kan det udledes af ombudsmandens udtalelser og den
nuverende retstilstand, at dette synspunkt ikke leengere er geeldende. I en del af sagerne hos ombuds-
manden og i flere konkrete sager undersegt af det nedsatte Udvalg til Betenkning 1553/2015, er savel
ledere og medarbejdere af den opfattelse — 1 modstrid med retsstillingen pa omrédet — at loyalitet er
en pligt til ikke at udtale sig kritisk om forholdene pé arbejdspladsen. Ledelsen 1 de forskellige sager
henviser til loyalitet som en uklar begrundelse for, at den ansatte med sine ytringer har overtradt
granserne for sin ytringsfrihed og dermed brudt sin loyalitetspligt.!3® Det kan derfor diskuteres, hvor-
vidt disse forskellige opfattelser af loyalitetspligten og dens eksistens bade medvirker til at skabe en
usikkerhed om reglernes indhold og raekkevidde samt forklarer, hvorfor de offentlige ledere fortsat

anvender loyaliteten som begrundelse for deres sanktioner.

11.3. Kan loyalitetspligt bruges som udtryk for ”andre betragtninger” efter forholdets na-
tur?

Ole Hasselbalch definerer, som beskrevet i1 afsnit 3.5., loyalitetspligten som en accessorisk forplig-
telse mellem den ansatte og arbejdsgiveren ved ansattelsesforholdets indgaelse. Det er med andre
ord en forpligtelse, der i arbejdsretligt forstand, gelder uden n@rmere aftale og som arbejdsgiveren i
kraft af sin ledelsesret har befgjelse til at streekke sa vidt som loven tillader. Det er anerkendt gennem
praksis og ved lov, at offentligt ansatte ligeledes er omfattet af en raekke forpligtelser, bade ifglge
tjenestemandslovens decorumkrav og gennem Ombudsmandspraksis. De offentligt ansattes forplig-
telser kan dog ud fra n&@rmere behandling af problemstillingen ikke siges at have de samme rammer,
som der gaelder for arbejdsrettens loyalitetspligt. Alligevel bruges begrebet loyalitetspligt af forskel-
lige forfattere gennem tiden, til at betegne en forpligtelse, der med enighed blandt feltet~, ikke skal
begrense de offentligt ansatte i samme grad som den arbejdsretlige loyalitetspligt. Resultaterne af
Ombudsmandens praksis har imidlertid vist, at denne anvendelse af loyalitetspligten i den offentlige
sektor har medvirket til tvivl hos bade offentlige ledere og hos ansatte, der har forskellige opfattelser
af, hvordan man “bgr” opfgre sig i forhold til sin arbejdsplads. Disse personlige opfattelser stemmer

ngdvendigvis ikke i overens med de regler Justitsministeriet og Ombudsmanden har medvirket til at
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der skal gelde pa omradet. Bent Christensen mente allerede i sit responsum i 1980, at retstilstanden

pa dette omrade er uundgaeligt, hvorfor problemstillingen fortsat mangler facit.

12. Ytringens efterspil

12.2. Er det selve ytringen eller omstzaendigheder forinden ytringens fremszttelse der re-
sulterer i negative ledelsesreaktioner?

Praksis har vist, at det sjeldent kun handler om den kritiske ytring, den ansatte fremsatter, men at
det oftest handler om spergsmél om bl.a. loyalitet eller samarbejdsvanskeligheder, som resultat af
den kritiske ytring. Spergsmaélet 1 nervarende afsnit er sdledes, om det er selve ytringen der danner
grundlag for den padgeldende sanktion eller om der er andre omstandigheder der kan begrunde denne.
Det kan derfor diskuteres, hvorvidt sanktionen i det hele taget udspringer af den kritiske ytring. End-
videre kan det udledes af Ombudsmandens praksis, at der oftest foreligger forhold forinden ytringens
fremsattelse, der danner baggrund for den ansattes behov for at ytre sig offentligt. I tilfelde af sam-
arbejdsvanskeligheder som grundlag for en negativ ledelsesreaktion, ses det ud fra praksis, at ytringen
1 sig selv er lovlig, men at ytringens efterspil imidlertid har fert til samarbejdsvanskeligheder. Som
eksempel pa disse tilfelde kan afgerelsen, BS 2-812/2011 — Karin Frost, nevnes. Her udtalte By-
retten at der til trods for den ansattes saglige ytring, alligevel var tale om en berettiget afskedigelse
som resultat af samarbejdsvanskeligheder efter ytringens fremsettelse. Det kan dog diskuteres, hvor-
vidt der i realiteten forela sa vasentlige samarbejdsvanskeligheder, at dette kunne begrunde en afske-
digelse som den rette sanktion. Den ansatte havde blot udtrykt sin bekymring og saledes udnyttet sin
ytringsfrihed pd en, efter rettens vurdering, saglig médde. Rettens afgorelse efterlader det indtryk, at
samarbejdsvanskeligheder kan medfere negative ledelsesreaktioner. Det folger af Ombudsmandens
praksis, til vurdering af, hvorndr samarbejdsvanskeligheder kan medfore alvorlige sanktioner, at der
skal foreligge betydelige vanskeligheder 1 sdidanne sager. Derudover skal vanskelighederne primart
skyldes den ansatte og vare blevet sogt last ved mindre indgribende sanktioner, samt have et bevis-
meessigt grundlag for den alvorlige sanktion. Kravene til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder
har tillige stotte 1 retspraksis vedrerende vurderingen af samarbejdsvanskeligheder som afskedigel-

sesgrund. '4° Ud fra sagens omstendigheder ma det forstds séledes, at Karin Frost ikke modtog en

140 Betankning 1553/2015 s. 17

62



skriftlig advarsel forinden hendes afskedigelse. Dog har ledelsen i sagen ikke vist modvillighed, hvor-
for det ma tilskrives Karin Frost, at hun ikke i samme grad viste samarbejdsdygtighed. Sammenholdt
med ombudsmandens momenter ved denne vurdering, taler dette for at rettens afgerelse, ud fra sagens
omstandigheder, ikke kan fore til et andet resultat. Omvendt fandtes det 1 sagen om, FOB 2016-37 —
Gymnasielzren, ikke at foreligge sddanne samarbejdsvanskeligheder, der kunne begrunde negative
ledelsesreaktioner, da kravene til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder ikke var opfyldt. Gym-
nasiel@rerens ytringstidspunkt kunne ikke alene danne grundlag for felgevirkninger i form af samar-

bejdsvanskeligheder.

12.3. Findes der ’skjulte”/indirekte sanktioner for lovlige ytringer?
Selv om der kan forekomme situationer, hvor den ansatte, grundet dennes kritiske ytringer, ikke bli-
ver madt med negative ledelsesreaktioner 1 form af pétale, advarsel, opsigelse eller bortvisning, kan
der imidlertid foreligge “’skjulte” sanktioner. Ifolge Udvalget kan disse skjulte sanktioner eksempel-
vis resultere 1 frygt for at skabe et darligt arbejdsklima, fejlopfattelse af loyalitetspligten, samt frygt
for karrieremaessige konsekvenser, hvilket kan vare en naturlig folge af, at de ansatte valger at om-
tale deres arbejdsplads negativt i offentligheden.!#! I sidste ende kan den ansatte med frygt for at
blive modt med enten direkte eller indirekte negative reaktioner, valge at palaegge sig selv en selv-
censur. 42 1 Som et eksempel pa dette kan sagen FOB 2017-31 — Sygeplejersken navnes, hvor
kommunen bl.a. fortalte sygeplejersken, at hun med sine udtalelser havde gjort sine kollegaer ’kede
af det” og at det var “argerligt”, at hun ikke forst henvendte sig til ledelsen forinden ytringen blev
fremsat offentligt. Sygeplejersken atholdt sig fra at ytre sig om forhold pa sin arbejdsplads og endte

til sidst med at opsige sin stilling.
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183 Selveensur er: "(psykisk) kontrol som man pdlcegger sig selv, og som scetter begrensninger for hvad man lader
komme til udtryk i skrift, tale m.m.” fundet pa http://ordnet.dk/ddo/ordbog?query=selvcensur
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13. Konklusion

Dette speciale har haft til formél at undersege, om der i et ansattelsesforhold i den offentlige sektor

er en loyalitetspligt, der begraenser den grundlovssikrede ytringsfrihed.

Offentligt ansattes ytringsfrihed er beskyttet gennem Grundlovens § 77 og EMRK artikel 10 i de
tilfeelde, hvor de ansatte ytrer sig pa egne vegne. Ytringerne kan vere udtryk for selvstaendige tanker
hos personen, der ytrer sig, men kan ogsa vare videregivelse af andres tanker samt faktuelle oplys-
ninger. Dette betyder tillige, at ytringer fremsat pa myndighedens vegne lovligt kan begraenses af de
retningslinjer, der gaelder pa den pagaldende arbejdsplads, og at disse retningslinjer ikke vil vere en
indskrenkning af den ansattes ytringsfrihed. Ytringsfriheden for offentligt ansatte er serligt interes-

sant, nar den ansatte veelger at ytre sig om emner, der ligger inden for vedkommendes arbejdsomrade.

Det kan konkluderes, at domstolene har enekompetence til at sanktionere overtradelser af den mate-
rielle ytringsfrihed, for sa vidt angar straf og erstatningsansvar. Dog har dette i praksis ikke forhindret
de offentlige myndigheder i at tildele de offentligt ansatte tjenstlige reaktioner saledes, at der enten

bliver tale om en afskedigelse eller andre negative ledelsesreaktioner ved tjenesteforseelser.

Ved gennemgang af den arbejdsretlige teori om loyalitetspligt, kan det konkluderes, at ansatte er
underlagt visse forpligtelser under ans®ttelsesforholdet, herunder at optrede loyalt, aktivt varetage
arbejdsgiverens interesser og undga negativ omtale af arbejdspladsen i den tid ansattelsesforholdet
bestar. Arbejdsgiveren kan i kraft af ledelsesretten palegge lonmodtageren en loyalitetspligt, da ar-
bejdsgiveren har befgjelse til at instruere, fordele og lede arbejdet forudsat, at der handles inden for
ansattelsesaftalens rammer. Det kan dermed konkluderes at ansattelsesaftalen, som kontrakt i ud-
gangspunktet er den primare hjemmel for Ignmodtagers loyalitetspligt, da pligt til loyalitet er en
accessorisk forpligtelse mellem parterne. For tjenestemand og offentligt ansatte gaelder der derud-
over et decorumkrav som folger af tjenestemandslovens § 10. Kravet forpligter den ansatte til at agere

inden for en almindelig moralopfattelse, nar denne udtaler sig om forholdene pa sin arbejdsplads.

Arbejdsgiverens kontrolforanstaltninger kan imidlertid begranses af det almenkendte sagligheds- og
proportionalitetsprincip, der folger af funktionarlovens § 2b og hovedaftalens § 4, stk. 3. Sarligt for
offentligt ansatte gaelder der endvidere et dobbelt retsgrundlag, som felge af forvaltningslovens regler

om bl.a. parthering, begrundelsespligt m.m.

Afhandlingen har redegjort for de situationer, hvor en offentligt ansat bliver medt med sanktioner

grundet dennes "illoyale” handlinger. Vurderingen om, hvilke sanktioner den ansatte kan blive modt
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med, beror pa en konkret vurdering, hvoraf der ifolge Ole Hasselbalch, bl.a. skal tages stilling til
proportionaliteten mellem det, lenmodtageren vil opnd med sin ytring, og skadevirkningen for ar-
bejdsgiveren. Det afgerende kriterium ma sdledes vare, hvorvidt ytringen er skadevirkende over for
arbejdsgiveren, om den bliver tilkendegivet internt pa arbejdspladsen eller eksternt og i sidstnaevnte

1 hvilket forum, denne bliver fremsat i.

Til at besvare athandlingens problemformulering, har det ligeledes varet ngdvendigt at se pa eksi-
stensen af en loyalitetspligt i et offentligt ansattelsesforhold. Ytringsfriheden har gennem tiden varet
et centralt begreb i1 den offentlige sektor, da det ikke har veret reguleret af lov, hvornar en offentligt
ansat ma fremfore kritik af sin arbejdsplads, samt hvordan denne kritik ma fremsattes uden at dette

vil skabe risiko for alvorlige ledelsesreaktioner.

Det kan konkluderes at anvendelsen af begrebet loyalitetspligt i teorien har givet de offentlige ledere
og ansatte et indtryk af, at der eksisterer en ulovbestemt loyalitetspligt. Omvendt kan det udledes af
Justitsministeriets Betaenkning 1472/2006 og Betaenkning 1553/2015 samt de efterfelgende vejled-
ninger, at loyalitetspligten ikke kan medfere yderligere begransninger 1 offentligt ansattes ytringsfri-

hed, end de der fremgér af fernaevnte udgivelser.

Justitsministeriets informationsindsats i1 forbindelse med offentligt ansattes ytringsfrihed har pé trods
af vejledningernes klare indhold, ikke kunnet afklare den stadige tvivl om graenserne for den offent-
lige ansattes ytringsfrihed, idet der fortsat rejses sager hos Ombudsmanden om netop denne problem-
stilling. Selvom der kun 1 meget begranset omfang findes trykt retspraksis vedrerende offentligt an-
sattes ytringsfrihed, har ombudsmanden behandlet et omfattende antal sager om denne problemstil-
ling, hvilket har medvirket til en betydelig afklaring af retstilstanden om offentligt ansattes ytrings-
frihed. Netop dette har medfert at reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed 1 det vasentlige er

blevet udviklet og handhavet af Folketingets Ombudsmand.

Ud fra en analyse af praksis kan det udledes, at offentligt arbejdsgivere fortsat opfatter de ansattes
kritiske ytringer i den offentlige debat som en misligholdelse af loyalitetspligten, pa trods af, at om-
budsmandens praksis har pavist, at offentligt ansatte ikke er underlagt den samme arbejdsretlige loy-
alitetspligt. Det fremkommer af ombudsmandens udtalelser til sagerne, at offentligt ansatte alene kan
begranses af reglerne om freds- eller @reskrenkende ytringer, tavshedspligt, ytringer af urimelig
grov karakter eller abenbart urigtige oplysninger og ytringer, der fremsattes af ansatte taet pa den
interne beslutningsproces. Det er vaerd at bemarke, at der ud fra det gennemgaede teori og praksis pa

omrédet, findes relativt fa sager, hvor de nevnte begrensninger overskrides af de offentligt ansatte,
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hvorfor det kan konkluderes, at misforstaelserne ma tilskrives de offentlige ledere og eventuelle frem-

tidige tiltag m4 soges lost gennem lederne 1 den offentlige sektor.

Justitsministeriets vejledninger havde til formal at offentligt ansatte skulle deltage mere aktivt 1 den
offentlige debat, uden frygt for negative karrieremaessige reaktioner. Det synes imidlertid, at malsaet-
ningen endnu ikke er naet, da sagerne berer preeg af, at ledelsen 1 sagerne 1 de fleste tilfeelde opfatter
de ansattes kritiske ytringer som verende en misligholdelse af loyalitetspligten og som 1 sidste ende
resulterer 1 en uberettiget sanktion. Det gor det derfor sverere for de offentligt ansatte at deltage 1 den

offentlige debat, da de foler sig utrygge herved.

Sammenfattende kan det udledes af praksis, som f.eks. i BS 2-812/2011 — Karin Frost og FOB
05.547 — Overlaegen m.fl., at det sjeeldent kun handler om den kritiske ytring, den ansatte fremsatter,
men at det oftest handler om spergsmal om bl.a. loyalitet eller samarbejdsvanskeligheder, som resul-
tat af den kritiske ytring. Endvidere har praksis vist, at der ud over de direkte sanktioner ogsd kan
findes “’skjulte” sanktioner, disse er dog svere at definere og dokumentere, da en forringelse af sam-
arbejdet mellem den ansatte og dennes leder eller kollegaer oftest er en naturlig folge af, at de ansatte

valger at omtale deres arbejdsplads negativt 1 offentligheden.
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14. Abstract

The purpose of this thesis was to examine whether, there exist a duty of loyalty in an employment in

the public sector and whether this limits the constitutionally protected freedom of expression.

Freedom of expression is a constitutional right, which ensures that public employees have the right
to express their own views and views on matters that they consider to be critical in the workplace.
However, practice is not as simple, which leaves a question of how freedom of expression in our
democratic society is linked to the loyalty obligation in an employment relationship. Is it loyal be-
haviour when an employee gives his critical opinion about his or her workplace in the media or social
media without first introducing them through the internal systems in the workplace? Is the freedom
of expression restricted by the duty of loyalty in practice and is it possible for the employee to con-

structively designate any critical circumstances?

The issue of right and duty in a public employment has caused some doubt among managers and
employees. First of all, about the existence of a loyalty obligation in the public sector and, if so, the
framework for the freedom of expression and loyalty of public employees in jointly. This uncertainty
about the legal situation has over time caused some cases treated by the Parliamentary Commissioner.
However, the number of cases and their particular circumstances creates challenges in employment

law, making it difficult to legislate.

However, it is important for a well-functioning society that employees as well as executives are aware
of the extent of public employees' freedom of speech, so as to provide a safe framework for the indi-

vidual employee to debate workplace conditions.

By reviewing the theory of loyalty of labour law, it can be concluded that employees are subject to
employment obligations, including to act loyally, actively to take care of the employer's interests and

to avoid negative mention of the workplace during the term of employment.

The thesis has stated the situations in which a public employee is subjected to sanctions due to his
expressions in public. The evaluation of which sanctions the employee may face is due to a specific

assessment.
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