Offentligt ansattes ytringsfrihed

Public sector employees’ freedom of speech

af JOSEPHINE GROTE

Offentligt ansattes ytringsfrihed har traditionelt veeret preeget af retlig og praktisk usikkerhed,

fordi rammerne herfor i haj grad har beroet pd spredt praksis og uskrevne retsprincipper. Spe-

cialet analyserer retsstillingen for offentligt ansattes ytringsfrihed efter ikrafitreedelsen af Lov
om offentligt ansattes ytringsfrihed den 1. juli 2025, med scerligt fokus pa afgreesningen af
lovens anvendelsesomrade for “negative anscettelsesretlige reaktioner”.

Specialet gennemgdr lovens retlige rammer, herunder formdl, anvendelsesomrdde og udgangs-
punktet om, at offentligt ansatte som privatpersoner “pd egne vegne” som hovedregel kan ytre
sig uden risiko for negative anscettelsesretlige reaktioner. Derudover analyseres lovens udtom-
mende begreensninger i § 2, stk. 2, nr. 1-4, hvor det konkluderes, at loven overvejende kodifi-
cerer og systematiserer den hidtidige retstilstand (domstolspraksis, Folketingets Ombuds-
mands praksis og fagretlig praksis) uden at cendre det materielle beskyttelsesniveau.

Specialet analyserer begrebet “negative anscettelsesretlige reaktioner” og afgreensningen af,
hvilke ledelsesreaktioner, der er omfattet. Specialet har scerligt fokus pd ledelsens brug af sam-
taler (fx dialogmader, vejledningssamtaler og tjenstlige samtaler) som reaktion pa offentligt
ansattes ytringer. Det konkluderes, at negative anscettelsesretlige reaktioner omfatter bdde for-
melle sanktioner, herunder ansvarsreaktioner og skonsmeessige ledelsesreaktioner samt visse
kvalificerede konsekvenser af loviige ytringer som fx uloselige samarbejdsvanskeligheder. Det
konkluderes derudover, at samtaler ikke generelt kan udelukkes fra lovens anvendelsesomrdde
for negative anscettelsesretlige reaktioner, hvis samtalen ud fra indhold, form eller faktisk virk-
ning har en disciplinerende eller afskreekkende effekt pd den offentligt ansattes ytringsfrihed.

Afslutningsvist indeholder specialet en retspolitisk diskussion af, om Lov om offentligt ansattes
vtringsfrihed reelt opfylder sit formdl om at understotte offentligt ansattes deltagelse i den of-
fentlige debat uden frygt for ledelsesreaktioner. Det konkluderes, at loven styrker retssikkerhed
og forudsigelighed ved at samle og tydeliggore reglerne for offentligt ansattes ytringsfrihed og
opstille klare undtagelser, men at den begreensede materielle nyskabelse og uklarhed om ufor-
melle reaktionsformer kan bidrage til selvcensur og usikkerhed i praksis.
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1. Abstract

The main purpose of this thesis is to analyse the legal position of public sector employees’
freedom of speech in Denmark following the entry into force of the Act on “Lov om offentligt
ansattes ytringsfrihed” (‘“the Act”) on July 1st with particular focus on the delimitation of the
Act’s scope of application for negative employment law reactions.

The thesis begins in section 2 with an introduction to the topic, the problem statement, and the
scope, as well as an account of the methodology used and the key sources.

Section 3 examines the legal framework for public sector employees’ freedom of speech under
the Act, including its purpose, scope and limitations. It is concluded that the Act codifies and
systematises the existing legal position without altering the material level of protection. As a
general rule, public sector employees may express themselves as private individuals without
risk of negative employment law reactions, and limitations are exhaustively regulated in sec-
tion 2(2)(1-4), reflecting established case law, the Danish Parliamentary Ombudsman’s prac-
tice, and labour law practice. Public sector employees' freedom of speech can only be restricted
if the speech contains confidential information covered by the duty of confidentiality, is de-
famatory, is made in an unreasonably offensive form or contains manifestly incorrect infor-
mation about important matters within their own field of work, or if the consideration for the
authority's internal decision-making process and ability to function in special cases warrants it.

Section 4 analyses what is covered by the scope of the Act for "negative employment law re-
actions", with a particular focus on the content and delimitation of the concept and on manage-
ment's use of interviews as a reaction to the public sector employees’ statements. It is concluded
that negative employment law reactions include both formal sanctions, including liability re-
actions and discretionary management reactions, as well as certain consequences of lawful ex-
pressions, such as significant and unresolvable co-operation difficulties. In addition, it is con-
cluded that management's use of interviews generally cannot be excluded from the scope of the
Act for negative employment law reactions if the interview, based on its content, form, or actual
effect, has a disciplinary or deterrent effect on the public sector employee's freedom of speech.

Finally, section 5 of the thesis contains a brief legal policy discussion of whether the Act fulfils
its purpose of ensuring support for public sector employees to exercise their freedom of speech
and thereby contribute to the public debate without fear of negative employment law reactions
from management. It is concluded that the Act strengthens by unifying and clarifying applica-
ble law and creating clear exceptions to public sector employees' freedom of speech, which
strengthens legal certainty and predictability. Conversely, the Act's weakness is the limited ma-
terial improvement for public sector employees, as the fear of negative management reactions
and self-censorship still characterises practice, just as ambiguity about informal forms of reac-
tion weakens the effective protection and can counteract the purpose of the Act.
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2. Introduktion

2.1.  Indledning

Offentligt ansatte udger med 771.203 personer en vasentlig del af den danske befolkning og
varetager samfundsbzrende funktioner i bide stat, regioner og kommuner.! Denne store gruppe
af borgere besidder en bred faglig indsigt og viden, som har stor betydning for samfundets
mulighed for en oplyst, nuanceret og kvalificeret offentlig debat. Beskyttelsen af offentligt an-
sattes ytringsfrihed er séledes et centralt veern mod, at ansatte atholder sig fra at deltage i1 de-
batten af frygt for negative ansattelsesretlige reaktioner fra arbejdsgiveren. En effektiv beskyt-
telse af offentligt ansattes ytringsfrihed er derfor ikke blot et individuelt gode, men en grund-
leeggende forudsatning for, at den almene samfundsdebat kan beriges med viden og erfaring
fra den offentlige forvaltning.

Beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed har gennem leengere tid varet preget af retlig
og praktisk usikkerhed. Til trods for at ytringsfriheden i udgangspunktet er forankret 1 grund-
lovens § 77 og Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 10, har spergsmal om
de nermere rammer og granser for offentligt ansattes ytringsfrihed primeert veret reguleret
gennem uskrevne principper, retspraksis, praksis fra Folketingets Ombudsmand og praksis fra
det fagretlige system. Denne retstilstand har fert til usikkerhed omkring, hvornar og hvordan
offentligt ansatte kan deltage legitimt i den offentlige debat, og hvor grenserne for arbejdsgi-
vernes indgriben gér. Flere undersogelser viser, at offentligt ansatte undlader at ytre sig af frygt
for reaktioner fra ledelsen eller at miste jobbet, og at selvcensur er et udbredt fenomen pa
offentlige arbejdspladser.?

Efter offentliggorelsen af Ytringsfrihedskommissionens beteenkning i 2020° opstod en bredere
politisk debat om behovet for at signalere klar stotte til offentligt ansattes ret til at ytre sig, og
pa denne baggrund blev Lov om offentligt ansattes ytringsfrihed vedtaget (herefter “Loven”)*.
Loven har til formal at skabe oget klarhed, forudsigelighed og retssikkerhed for bade offentligt
ansatte og deres arbejdsgivere, hvilket de ovenfornavnte undersogelser afslorer et betydeligt
behov for.

Det er imidlertid spergsmaélet, om Loven reelt formér at sikre beskyttelsen af offentligt ansattes
ytringsfrihed, eller om den i praksis blot videreforer status quo uden at imedegéd de retlige
udfordringer, som prager omradet, herunder ikke mindst i relation til ledelsens reaktionsmu-
ligheder.

2.2.  Problemformulering

Specialet har til formal at analysere retsstillingen for offentligt ansattes ytringsfrihed i Danmark
efter ikrafttreedelsen af Loven den 1. juli 2025, herunder med serligt fokus pa afgrensningen
af Lovens anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige reaktioner.

Specialet indledes i afsnit 2 med en introduktion til emnet, problemstillingen og afgraensningen
samt en redegorelse for den anvendte metode og de centrale kilder. I afsnit 3 gennemgés rets-
grundlaget for offentligt ansattes ytringsfrihed med udgangspunkt i Loven, herunder Lovens
formal, anvendelsesomrdde og retlige udgangspunkt samt de fastsatte begrensninger, som

! Danmarks Statistik.

2 Betenkning nr. 1573/2020 samt DJOF’s undersggelse om ansatte i centraladministrationens oplevelser (februar
2025): Det bemarkes, at DJJF’s underseagelse bygger pa en spergeskemaundersogelse blandt DJOF’s medlem-
mer, der er ansat i centraladministrationen, dvs. styrelser og departementer. Der har i alt veret 2.117 medlemmer,
som har besvaret denne undersogelse, og undersegelsen har en svarprocent pa 14.

3 Beteenkning nr. 1573/2020.

4 Lov nr. 557 af 27. maj 2025.
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analyseres pa baggrund af ordlyd, forarbejder og relevant praksis. Afsnit 4 indeholder en ana-
lyse af, hvad der er omfattet af Lovens anvendelsesomrade for ’negative ansettelsesretlige
reaktioner”, herunder med sarligt fokus pa begrebets indhold og afgrensning samt ledelsens
brug af samtaler som reaktion pa den offentligt ansattes ytringer. Afsnit 5 indeholder en kort
retspolitisk diskussion af, om Loven reelt opfylder sit formal om at sikre opbakningen til, at
offentligt ansatte benytter deres ytringsfrihed og derved bidrager til den offentlige debat uden
samtidig at fole frygt for negative ansattelsesretlige reaktioner fra ledelsen.

2.3.  Afgrensning

Specialet fokuserer pa retsstillingen, der felger af Loven, som tradte i1 kraft den 1. juli 2025,
herunder Lovens to centrale bestemmelser 1 §§ 1 og 2. Specialet analyserer sarligt Lovens
anvendelsesomrdde for negative ansettelsesretlige reaktioner. Som folge af specialets begren-
sede omfang vil specialet ikke behandle de grundleggende spergsmél om ytringsfrihedens ret-
lige forankring 1 hhv. grundlovens § 77, Den Europaiske Menneskerettighedskonventions ar-
tikel 10 og EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder artikel 11, idet specialets problem-
formulering afgrenses til at omfatte indholdet af beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfri-
hed i1 Loven. Forholdet til disse forfatnings— og menneskeretlige retskilder vil séledes alene
inddrages 1 det omfang, det er nedvendigt for at forsta eller fortolke Loven, men der foretages
ikke en selvstendig eller udtommende analyse af disse bestemmelser.

Desuden vil specialet kun behandle offentligt ansattes ytringsfrihed omfattet af Lovens anven-
delsesomrade, mens ytringsfriheden for eksempelvis privatansatte ikke behandles.

2.4. Metode og kilder

Specialet benytter den retsdogmatiske metode med henblik pa at beskrive, analysere og syste-
matisere geldende ret.’

Retskilder danner grundlaget for brugen af den retsdogmatiske metode.® En retskilde forstas
som en kilde, der afger, hvad der udger ret og pligt.’

I specialet anvendes /ovgivning som retskilde, hvilket serligt sker gennem inddragelsen af Lo-
ven. Lovforarbejder, der ogsa udger en retskilde, vil endvidere blive inddraget.® I specialet vil
det fremsatte lovforslag til Loven’ samt heringsnotat til Loven'® inddrages. Det skal bemzerkes,
at heringsnotatet til Loven er udarbejdet af Justitsministeriet i forbindelse med det lovforbere-
dende arbejde og har til formal at opsummere og kommentere de heringssvar, der er fremkom-
met fra organisationer og myndigheder mv. i forbindelse med den offentlige hering af lov-
forslaget til Loven. Horingsnotatet indgar ikke direkte i lovforarbejderne, men bliver oversendt
inden 1. behandling af regeringens lovforslag, hvilket giver Folketinget mulighed for at gen-
nemfore en grundigere og mere indholdsrig 1. behandling af lovforslaget.!! Horingsnotatet in-
deholder séledes ikke den samme retskildeverdi som lovforarbejderne, men kan anses for at
have en fortolkningsvaerdi, da de anforte bemarkninger fra Justitsministeriet kan give indsigt
1, hvordan Justitsministeriet har fortolket eller onsket at praecisere bestemte lovregler eller pro-
blemstillinger i forbindelse med lovgivningsarbejdet.

5 Evald og Schaumburg-Miiller, s. 210.

¢ Blume, s. 178.

7 Werlauff m.fl., s. 107.

8 Evald, s. 34.

O L 144.

10 Heringsnotat.

! Folketingets handbog i folketingsarbejdet.
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Retskilden retspraksis vil ogsé blive inddraget 1 specialet, herunder sarligt 1 forbindelse med
analysen af Lovens begransninger for offentligt ansattes ytringsfrihed. Det karakteristiske for
retspraksis er, at der er tale om en retlig stillingtagen til et konkret spergsmal. !>

Folketingets Ombudsmands praksis vil desuden blive inddraget i specialet som et vasentligt
bidrag til analysen. Ombudsmandens udtalelser har som udgangspunkt alene vejledende karak-
ter. Ombudsmandens praksis synes ikke at have nogen vasentlig retskildemeaessig status 1 snae-
ver og mere formel forstand, idet domstolene almindeligvis ikke tillegger det selvstendig
vagt, at ombudsmanden i en konkret sag, har givet udtryk for en bestemt retsopfattelse. '
Selvom den retskildemassige betydning i sn@ver forstand af ombudsmandens praksis er be-
granset, har denne praksis alligevel vasentlig betydning for indholdet af geeldende ret. Dette
er begrundet i, at de generelle retlige synspunkter, som ligger bag ombudsmandens praksis,
bl.a. pé grund af ombudsmandens kvalificerede og grundige argumentation, har vasentlig ind-
flydelse pa den almindelige forvaltningsretlige tankegang her i landet.'* Ombudsmanden har
traditionelt vaeret forbundet med autoritet, og selvom forvaltningsmyndighederne ikke er retligt
forpligtet til at folge ombudsmandens henstillinger, viser praksis, at disse folges af forvaltnin-
gen i almindelighed.!” 1 forarbejderne til Loven inddrages og henvises til ombudsmandens
praksis i forbindelse med fastleeggelsen af det neermere indhold af Lovens bestemmelser, og
forarbejderne fremhaver ogsa, at grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed fortsat skal
fastlegges efter de kriterier, der er blevet udviklet gennem bl.a. praksis fra Folketingets Om-
budsmand.'® De udtalelser der er afgivet af Folketingets Ombudsmand om offentligt ansattes
ytringsfrihed, og som formelt ikke har en forpligtende karakter, kan saledes anses for at blive
tillagt storre retskildemassig vaegt som folge af, at de inddrages og tilleegges betydning i for-
arbejderne. !’

Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed'® samt ombudsmandens myn-
dighedsguide!® bliver desuden inddraget i specialet. Vejledninger er ikke bindende regler, men
skal derimod opfattes som udtryk for myndighedernes opfattelse af geeldende ret. De kan have
praktisk betydning, men kan ikke trede i stedet for en retskilde som fx lovgivning.?’

Endelig bliver juridisk litteratur inddraget i specialet. Juridisk litteratur kan som udgangspunkt
ikke karakteriseres som en retskilde. Det er dog generelt accepteret, at litteraturen kan anvendes
som retskilde 1 juridisk argumentation, da den bygger pd anerkendte retskilder og anses som en
troveerdig kilde.?!

2 Blume, s. 190.

13 Sgren Hejgaard Merup m.1l., s. 124.

14 ibid, s. 126-127

15 ibid, s. 482-483.

167, 144, s. 30.

7 Blume, s. 199.

18 VEJ nr. 9598 af 01/07/2025

19 Guide 17 og 19.

20 Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 11-14.
2! Blume, s. 192-193.
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3. Lov om offentligt ansattes ytringsfrihed
3.1.  Lovens formal og anvendelsesomrade

3.1.1. Formal

Lovens formal er at lovfaeste geldende regler om offentligt ansattes ytringsfrihed samt at skabe
et samlet overblik over reglerne for offentligt ansattes ytringsfrihed.*?

Det anfores 1 forarbejderne til Loven, at Loven bl.a. skal sende et staerkt signal om opbakning
til, at offentligt ansatte benytter deres ytringsfrihed og derved bidrager til den offentlige debat
uden samtidig at fole frygt for negative anszttelsesretlige reaktioner fra ledelsen.?* Der er med
Loven ikke tilsigtet @ndringer i offentligt ansattes ytringsfrihed i forhold til de rettigheder, som
offentligt ansatte havde for Lovens ikrafttraeden, herunder efter de regler for offentligt ansattes
ytringsfrihed, der er udviklet gennem bl.a. retspraksis, praksis fra Folketingets Ombudsmand
og praksis fra det fagretlige system.

3.1.2. Anvendelsesomrade
Lovens § 1 har felgende ordlyd:

”§ 1. Loven geelder for ansatte ved alle dele af den offentlige forvaltning.
Stk. 2. Loven geelder desuden for ansatte ved al virksomhed, der udoves af

1) Selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet ved lov eller i
henhold til lov, og

2) Selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet pd privatretligt
grundlag, og som udover offentlig virksomhed af mere omfattende karakter
og er undergivet intensiv offentlig regulering, intensivt offentligt tilsyn og in-
tensiv offentlig kontrol.

Stk. 3. Ved offentligt ansatte forstas i denne lov personer, der er ansat ved de
myndigheder og institutioner m.v., der er ncevnt i stk. 1 0g 2.”

2 9

Loven finder anvendelse pa ”ansatte ved alle dele af den offentlige forvaltning.” Ved offentligt
ansatte” forstds personer, som er ansat ved myndigheder og institutioner, der er omfattet af den
offentlige forvaltning. Afgrensningen folger forvaltningslovens®* § 1, stk. 1, og offentligheds-
lovens? § 2’s forstelse af begrebet “offentligt ansat”, herunder at offentligt ansatte omfatter
ansatte ved myndigheder og institutioner pa statsligt, regionalt og kommunalt niveau, uanset
om der er tale om almindelige forvaltningsmyndigheder, sarlige nevn eller rad eller sarlige
forvaltningsenheder.?® Ogs4 selvstendige offentlige virksomheder (fx DSB) anses for at vare
en del af den offentlige forvaltning, selvom virksomheden drives pa et forretningsmaessigt
grundlag.?’

Institutioner, selskaber og foreninger, der er organiseret pa privatretligt grundlag, er ikke en del
af den offentlige forvaltning.?® Virksomheder der udforer opgaver for det offentlige efter aftale

2L 144,s. 3.

2 ibid

24 LBK nr. 433 af 22/04/2014.

25 LBK nr. 145 af 24/02/2020.

261, 144, s. 27 og Betenkning nr. 1553/2015, s. 72.

271 144, s. 21 samt FOB 2020-36, s. 14 og FOB 2020-47, s. 17-18.
8L 144, s. 28.
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eller iht. lov, falder ogsé uden for Lovens anvendelsesomrade, ogsa selvom staten star som 100
pct. ejer af disse virksomheder.

Forarbejderne til Loven praciserer, at ansatte pa private sygehuse og degninstitutioner, privat-
praktiserende leger, tandleger, psykologer m.fl., samt ansatte ved domstolene, Procesbevil-
lingsnzevnet og Folketinget ikke regnes som offentligt ansatte efter Lovens definition.?’

Det afgerende for, om en person er omfattet af Loven som offentligt ansat, er, om vedkom-
mende har et tjenesteforhold til en myndighed eller institution inden for Lovens anvendelses-
omrade, og ikke om personen formelt er lonmodtager. Dette galder ogsa ledelsen samt udpe-
gede medlemmer af kommissioner og udvalg.>°

Endelig finder Loven ifolge § 1, stk. 2, anvendelse pa ansatte ved selvejende institutioner, for-
eninger og fonde, der enten er oprettet ved lov eller iht. lov (fx gymnasier, ATP, Landsbygge-
fonden). Endvidere finder Loven anvendelse for ansatte ved selvejende institutioner m.v., der
er oprettet pa privatretligt grundlag, nér de udever offentlig virksomhed af vesentlig karakter
under intensiv offentlig regulering og kontrol (fx sociale institutioner med driftsoverenskomst).
Bestemmelserne svarer til og skal fortolkes 1 overensstemmelse med forvaltningslovens § 1,
stk. 2, og offentlighedslovens § 3, stk. 1.%!

3.2.  Udgangspunktet om offentligt ansattes ytringsfrihed

Lovens § 2, stk. 1, fastsatter et udgangspunkt om offentligt ansattes ytringsfrihed. Bestemmel-
sen har felgende ordlyd:

”§ 2. Offentligt ansatte md ikke modes med negative anscettelsesretlige reaktioner
pa grund af ytringer, som fremscettes pd egne vegne. Offentligt ansatte ma endvidere
ikke hindres eller forsoges hindret i at fremscette sadanne ytringer.”

Det folger af bestemmelsen, at offentligt ansatte ikke mé& medes med negative anscettelsesret-
lige reaktioner pa baggrund af ytringer, som fremscettes pd egne vegne. De ma heller ikke hin-
dres eller soges hindret i at fremsette sddanne ytringer. Indholdet af bestemmelsens enkelte
dele vil gennemgas 1 det folgende. Dog vil det nermere anvendelsesomréde for Lovens “nega-
tive ansattelsesretlige reaktioner” behandles i afsnit 4.

3.2.1. Begrebet "ytring”

Det folger af forarbejderne, at beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed omfatter alle
former for ytringer uanset formidlingsform.*? Beskyttelsen galder derfor alt fra faglige beskri-
velser og synspunkter, politiske holdninger, og uanset om ytringerne er fremsat i tekst, tale eller
billeder, hvilket kan ske i forbindelse med fx taler, meder, interviews, debatindlaeg, indleg pa
de sociale medier eller kunstneriske udtryksformer m.v.*3

3.2.2. ”Ytringer pa egne vegne”

Ifolge forarbejderne til Lovens § 2, stk. 1, skal der ved “ytringer, som fremsettes pa egne
vegne” forstds ytringer, som fremsattes af den offentligt ansatte som privatperson, og som
modtageren af ytringen ikke vil opfatte som udtryk for den offentlige myndigheds synspunkt.*

2 ibid, s. 28.
30 ibid, s. 28.
31 ibid, s. 28.
21144, 5. 22.
33 Ibid, s. 29.
34 Ibid, s. 29.
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Udgangspunktet indeberer, at nar en offentligt ansat ytrer sig pa egne vegne, kan en ledelse
ikke kraeve, at den offentligt ansatte indhenter fx en forudgéende tilladelse til at ytre sig eller
kraeve, at ledelsen bliver orienteret efterfolgende om den ansattes private ytringer.*> Man kan
som offentligt ansat sdledes deltage i den offentlige debat samt fremsatte personlige meninger
og synspunkter. Dette gaelder ogsd emner, der vedrerer den offentligt ansattes eget arbejdsom-
rdde. Beskyttelsen af ytringsfriheden geelder desuden ogsé ytringer pa vegne af andre, fx til-
lidsrepraesentantens ytringer pa vegne af en medarbejdergruppe.*® Hvis der derimod er tale om
ytringer pa en myndigheds vegne kan ledelsen fastsatte regler for, hvem der fx ma udtale sig,
og hvad der ma blive sagt. Ledelsen kan desuden fastsette retningslinjer for, hvordan medar-
bejderes ytringer som led i tjenesten skal formidles internt.*’

Forarbejderne fremhaever, at det for den offentligt ansatte kan vaere nedvendigt at pracisere, at
den pagaldende ytrer sig pa “egne vegne” i de situationer, hvor der kan vare en risiko for, at
offentligheden ved en fejl vil kunne opfatte en ytring som myndighedens synspunkter.®® Risi-
koen for dette, og dermed behovet for at en offentligt ansat praciserer, at udtalelserne er fremsat
som privatperson, vil som udgangspunkt vare storre, hvis den ansatte har en hgjtstdende stil-
ling. Dog vil ledelsen af relativt selvstendige offentlige institutioner (fx offentlige sygehuse)
have en vasentlig fri adgang til offentligt at fremleegge synspunkter bade pd egne og instituti-
onens vegne, hvilket er begrundet i, at det kan vaere vanskeligt at sondre mellem i praksis,

hvorvidt udtalelserne fra denne er fremsat som privatperson eller som myndighed.>’

Noadvendigheden af at den offentligt ansatte preciserer, at den pageldende ytrer sig pd “egne
vegne”, er ifolge forarbejderne et “behov”.*’ Folketingets Ombudsmand har i en rekke sager
behandlet hvorndr, der opstar et sddant behov. Nedenfor gennemgés udvalgte eksempler pa
disse sager, som ogsa fremhaves i forarbejderne til Loven.

3.2.2.1.  Eksempler fra Folketingets Ombudsmand

FOB 2009 20-14!

Sagen angik en kommunalt ansat bibliotekar, som havde brugt sin arbejdsmail til at sende en
e-mail til venner og bekendte vedrerende en opfordring om, at de skulle deltage i et kommende
offentligt debatmede. Kommunen anferte under sagen, at den offentligt ansatte ikke klart og
tydeligt havde udtalt sig pa egne vegne, men at denne havde udtalt sig som ansat i kommunen,
hvilket kommunen sarligt begrundede med, at den ansatte havde benyttet sin arbejdsmail 1
forbindelse med underskriften af e-mailen. Ombudsmanden lagde ved vurderingen af kommu-
nens begrundelse serlig veegt pa e-mailens indhold, herunder hvorvidt e-mailen indikerede, at
der var tale om en privat henvendelse, dvs. en ytring pa egne vegne. Ombudsmanden fremhee-
vede 1 den forbindelse e-mailens indledende afsnit, som havde folgende ordlyd:

“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 opfor-
dring til jer til at mode op til...”.

Ombudsmanden vurderede med udgangspunkt i e-mailens indledende afsnit, at den offentligt
ansatte udtrykkeligt havde tilkendegivet i e-mailen, at der ikke var tale om en officiel mail fra
biblioteket, men en personlig og dermed privat e-mail fra den offentligt ansatte.

3 ibid, s. 22 og FOB 2005.547.
36T, 144, 5.29.

37 Guide nr. 17

31 144, 5.29.

3 ibid, s. 22.

40 ibid, s.29.

41 FOB 2009 20-1.
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Ombudsmanden fandt saledes ikke, at e-mailen vil kunne opfattes som sendt pa kommunens
eller bibliotekets vegne.

Sagen illustrerer, at det afgerende i vurderingen af, om en ytring er fremsat pa ’egne vegne”,
er indholdet og formuleringen af ytringen og dermed ikke hvilke midler, herunder arbejdsgive-
rens e-mailadresse, der anvendes ved fremsattelsen af ytringen. Der opstod ikke et behov for
praecisering 1 denne sag, da e-mailens indhold klart angav, at der var tale om en personlig hen-
vendelse og ikke en officiel udtalelse pa vegne af biblioteket eller kommunen.

FOB 2018-204

Sagen angik en lokal politibetjent, som havde udtalt sig til en avis. Politibetjenten var blevet
citeret i avisen som “’betjent B i omrade Y’ og havde udtalt sig om den praktiske tilretteleeggelse
af politiets tjeneste efter en ny vagtordning i omradet. Politibetjenten gav udtryk for sin hold-
ning til &ndringerne 1 arbejdstilrettelaeggelsen. Efter at betjenten havde udtalt sig til avisen,
blev denne indkaldt til en tjenstlig samtale. X Politi gjorde gaeldende, at betjentens udtalelser
til avisen matte forstds som fremsat som led 1 tjenesten og pé vegne af X Politi, og at betjenten
dermed var undergivet X Politis instruktionsbefojelser og pressepolitik. Betjenten havde under
sagen gjort geeldende, at denne ikke havde udtalt sig pa politiets vegne, men at udtalelsen var
fremsat som privatperson. Betjenten havde til stotte herfor gjort geldende, at denne ikke var
herre over, hvilken stillingsbetegnelse avisen gav betjenten, da vedkommende havde daglig
kontakt med avisen i mange andre sammenh@nge. Derudover anferte betjenten endvidere, at
“som flerdrigt kommunalbestyrelsesmedlem ved alle, hvem jeg er, sd det at der i artiklen star
betjent, ville veere underordnet”. Det afgerende spergsmal for ombudsmanden i sagen var,
hvorvidt betjenten burde have sikret sig, at der ikke var risiko for, at dennes udtalelser til avisen
ville kunne give offentligheden det indtryk, at betjenten udtalte sig pd vegne af politiet, eller
om denne rent faktisk oplyste avisen, at denne alene udtalte sig pa egne vegne. Ombudsmanden
lagde i den forbindelse afgerende vaegt pé, at betjenten ikke overfor ombudsmanden eller Rigs-
politiet havde angivet en nermere beskrivelse af omstaendighederne ved avisens henvendelse
til betjenten. Derudover lagde ombudsmanden ogsa vagt pa, at der heller ikke i forbindelse
med udtalelsen til avisen fremgik oplysninger om, at betjenten gjorde udtrykkeligt opmerksom
p4, at denne alene udtalte sig pé egne vegne og ikke pa vegne af politiet, eller om det var avisen,
der valgte ikke at nevne det i artiklen. Ombudsmanden kunne herefter ikke kritisere myndig-
hedernes vurdering af, at det fremstod som om, at betjenten udtalte sig som led i tjenesten, og
at betjenten derfor i disse situationer skulle sikre sig, at det fremgik, at denne udtalte sig pa
egne vegne.

Sagen illustrerer, at det pahviler den offentligt ansatte tydeligt at markere, nar en udtalelse gives
som privatperson og ikke som reprasentant for myndigheden, herunder sarligt 1 situationer,
hvor der kan opsté tvivl, eller hvis vedkommendes stilling fremgér af den sammenhang, hvor
ytringen fremsettes, og der dermed er en risiko for, at modtageren opfatter ytringen som udtryk
for myndighedens officielle holdning.

FOB 2019-184

Sagen angik en praktikant, der i forbindelse med deltagelse i en medarbejderdag for ansatte i
social- og beskaftigelsesforvaltningen, postede et opslag pa Facebook, der kritiserede den tale,
som direkteren for social- og beskeftigelsesforvaltningen havde holdt pa medarbejderdagen.
Praktikanten blev pd baggrund af Facebook-opslaget indkaldt til en tjenstlig samtale, da kom-
munen fandt opslaget illoyalt. Kommunen gav praktikanten en skriftlig patale for opslaget.
Kommunen gjorde bl.a. galdende, at det forhold, at praktikanten i1 opslaget pa Facebook

“2FOB 2018-20.
“FOB 2019-18.
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henviste til medarbejderdagen, skabte uklarhed om, hvorvidt praktikanten udtalte sig pa egne
vegne eller pd kommunens vegne. Ombudsmanden fandt, at det var utvivlsomt, at praktikan-
tens opslag fremstod som fremsat pa egne vegne, hvilket ombudsmanden begrundede med, at
opslaget var fremsat pd praktikantens egen Facebook-profil samt, at indholdet af opslaget heller
ikke kunne opfattes som fremsat pd kommunens vegne.

Sagen illustrerer, at der ikke opstér et behov for pracisering, nar en offentligt ansat fremsatter
en ytring via den ansattes private profil pa sociale medier. Dette understettes desuden af forar-
bejderne til § 2, stk. 1.4

3.3.  Grznserne for offentligt ansattes ytringsfrihed

3.3.1. Indledende bemaerkninger

Nearverende afsnit har til formal at analysere Lovens § 2, stk. 2, som opstiller de nermere
granser for offentligt ansattes ytringsfrihed. Afsnittet vil fokusere pa de lovbestemte begrens-
ninger af offentligt ansattes ytringsfrihed samt pa indholdet af disse begreensninger. Af hensyn
til specialets pladsmessige begrensninger, behandles de underliggende regelset for de enkelte
begransninger, herunder fx reglerne om tavshedspligt, ikke sarskilt. Disse underliggende re-
gelsat inddrages kun 1 det omfang, de har betydning for afgreensningen og forstaelsen af Lo-
vens § 2, stk. 2, nr. 1-4.

3.3.2. Lovens § 2, stk. 2

Det retlige udgangspunkt er, at offentligt ansatte som hovedregel nyder samme ytringsfrihed
som gvrige borgere. Offentligt ansattes ytringsfrihed kan dog begranses 1 serlige tilfelde, og
disse begransninger er i hgj grad udviklet gennem bl.a. retspraksis, praksis fra Folketingets
Ombudsmand og praksis fra det fagretlige system. Begraensningerne er nu blevet lovfastet
gennem Lovens § 2, stk. 2, der udtemmende oplister fire tilfelde, hvor offentligt ansattes yt-
ringsfrihed indskrankes. Bestemmelsen har felgende ordlyd:

”Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse, hvis

1) ytringen indeholder fortrolige oplysninger, som det er strafbart at vi-
deregive eller udnytte efter straffelovens bestemmelser om tavshedspligt
for den, som virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, eller
det i ovrigt folger af anden lovgivning, at en oplysning ikke kan videre-
gives,

2) ytringen er freds- eller cerekreenkende,

3) ytringen er fremsat i urimelig grov form eller der er tale om dbenbart
urigtige oplysninger om veesentlige forhold inden for den offentligt an-
sattes eget arbejdsomrdde eller

4) hensynet til myndighedens eller institutionen m.v.s. interne beslut-
ningsproces og funktionsevne i scerlige tilfeelde tilsiger det.”

Det folger eksplicit af bestemmelsen, at begraensningerne i § 2, stk. 2, nr. 1-4, er udtem-
mende, da begraensningerne er konkret og afgrenset opregnet 1 fire punkter uden mulighed
for fortolkning ud over de nevnte tilfelde. Det indebarer, at udgangspunktet i Lovens § 2,
stk. 1, alene kan begranses i de tilfeelde, som omfattes af stk. 2. Bestemmelsens udtemmende
karakter kan desuden understettes af forarbejderne til Loven, hvoraf det fremgar, at ledelsen
ikke kan palaegge offentligt ansatte andre begransninger i deres ytringsfrihed end dem, der

4“1 144, 5.29.
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er angivet i Lovens § 2, stk. 2.% Forarbejderne fremhaver hertil, at ledelsen fx ikke med
henvisning til loyalitetsforpligtelsen i ansattelsesforholdet kan indfere supplerende begrens-
ninger ud over de lovfaestede.

Det fremgar desuden af forarbejderne, at der med indferelsen af § 2, stk. 2, ikke er tilsigtet
cendringer 1 offentligt ansattes ytringsfrihed, herunder at graenserne for offentligt ansattes
ytringsfrihed fortsat skal fastlaegges efter de kriterier, der er udviklet gennem bl.a. retsprak-
sis, Folketingets Ombudsmands praksis og praksis fra det fagretlige system.*® Det kan pé
denne baggrund laegges til grund, at bestemmelsen i § 2, stk. 2, har til hensigt at kodificere
gaeldende retspraksis, praksis fra Folketingets Ombudsmand og det fagretlige system, snarere
end at udvide eller indskrenke det materielle beskyttelsesniveau for offentligt ansattes yt-
ringsfrihed.

Bestemmelsen indeberer konkret, at hvis en offentligt ansat ytrer sig 1 overensstemmelse
med de nzvnte begraensninger, er ytringen lovlig.*’ Det betyder, at ytringen ikke i sig selv
kan fore til negative ansattelsesretlige reaktioner, herunder ansvarsreaktioner eller skons-
massige negative ledelsesreaktioner.

I det folgende behandles indholdet og rekkevidden af de konkrete begrensninger, som § 2,
stk. 2, oplister.

3.3.3. § 2, stk. 2, nr. 1: Fortrolige oplysninger og tavshedspligt
Lovens § 2, stk. 2, nr. 1, har felgende ordlyd:

1) ytringen indeholder fortrolige oplysninger, som det er strafbart at videregive
eller udnytte efter straffelovens bestemmelser om tavshedspligt for den, som vir-
ker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, eller det i ovrigt folger af anden
lovgivning, at en oplysning ikke kan videregives,”

Ifolge forarbejderne er bestemmelsen udtryk for, at offentligt ansatte som det klare udgangs-
punkt ikke ma ytre sig om oplysninger, der er omfattet af deres tavshedspligt.*® Offentligt an-
sattes ytringer, der indeberer en strafbar videregivelse af fortrolige oplysninger efter straffelo-
vens regler eller anden lov, vil saledes vare undtaget fra beskyttelsen i Lovens § 2, stk. 1.4

Indholdet af bestemmelsens enkelte dele vil gennemgés i afsnit 3.3.3.1-3.3.3.3.

3.3.3.1.  Begrebet "tavshedspligt”

Begrebet “tavshedspligt” betyder helt grundleggende, at adgangen til at ytre sig om ethvert
emne og i enhver sammenhang begranses. Der er i den juridiske litteratur enighed om, at
tavshedspligten som en begransning til offentligt ansattes ytringsfrihed méd accepteres som
varende nodvendig.’® Det folger af beteenkning nr. 998 af 1984°! om tavshedspligt, at sarligt
hensynene til beskyttelse af privatlivet og visse offentlige interesser, fx forholdet til andre
lande, indeberer, at ikke alle faktiske oplysninger ber videregives til offentligheden eller per-
soner uden for forvaltningen.

4L 144, s. 26 og 30 samt Spergsmal og svar til L 144 (nr. 11).
461,144, s. 30.

Y7L 144, s. 26.

4 ibid, s. 30.

4 ibid, s. 30.

30 Karsten Revsbech m.fl., s. 312.

51 Beteenkning. nr. 998/1984, s. 20 ff.
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De centrale regler om tavshedspligt inden for den offentlige forvaltning findes i straffelovens>?
§ 152 og §§ 152 a-152 f og i forvaltningslovens § 27.%

Ved vurderingen af, om der foreligger en kreenkelse af tavshedspligten, skal oplysningens ka-
rakter og den kontekst, som oplysningen er videregivet i, inddrages.>*

3.3.3.2.  "Fortrolige oplysninger”

Udgangspunktet i straffelovens § 152, stk. 3, er, at en oplysning er fortrolig, nar den ved lov
eller anden gyldig bestemmelse, herunder fx i1 en bekendtgerelse, er betegnet som varende
fortrolig, eller hvis det i ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde oplysningen for at varetage
vasentlige hensyn til offentlige eller private interesser.

Hvilke konkrete interesser, der kan begrunde fortrolighed, er ikke praeciseret i straffeloven,
men beror pa andre normer, herunder fx de, der folger af forvaltningslovens § 27, stk. 1-4, hvor
de hensyn, der kan fore til tavshedspligt, er opregnet.*

I den offentlige forvaltning kan tavshedspligt kun palaegges en oplysning, nér det er nedvendigt
at holde den hemmelig for at beskytte vaesentlige hensyn til specifikke offentlige eller private
interesser, som er angivet i § 27, stk. 1-4. Dette er fastlagt i forvaltningslovens § 27, stk. 5. Det
medferer fx, at en offentlig myndigheds ledelse ikke har mulighed for vilkarligt at palegge
offentligt ansatte tavshedspligt gennem et cirkulare eller en specifik tjenestebefaling, herunder
eksempelvis af hensyn til orden. Ledelsen kan kun gennem tjenestebefaling angive, hvilke op-
lysninger eller dokumenter der allerede er underlagt tavshedspligt iht. de generelle regler i for-
valtningslovens § 27, stk. 1-4.%

Oplysninger om ens eget ansattelsesforhold er ifelge forarbejderne til Lovens § 2, stk. 2, nr. 1,
normalt ikke fortrolige.>’

Generelt gelder, at oplysninger, der allerede er offentligt kendte eller tilgengelige, fx via fol-
keregister, tingbeger eller medieomtale, som udgangspunkt ikke er fortrolige, ligesom oplys-
ninger, der ikke kan undtages fra aktindsigt efter offentlighedsloven, heller ikke er det.’® Dog
kan konkrete omstendigheder betyde, at sddanne oplysninger alligevel mé anses for at vaere
fortrolige og dermed underlagt tavshedspligt, herunder fx hvis en adresseoplysning afslerer, at
en person er indlagt pa et psykiatrisk hospital.*

Nedenfor 1 afsnit 3.3.3.2.1 er nogle af de hensyn, der kan fore til, at oplysninger er fortrolige
og dermed omfattet af offentligt ansattes tavshedspligt illustreret ved inddragelse af praksis.

3.3.3.2.1. Eksempler fra praksis

Hensyn til private interesser

Beskyttelsen af enkeltpersoners private forhold, herunder deres ekonomiske situation, kan
medfore, at en oplysning betragtes som fortrolig og dermed er underlagt tavshedspligt. Dette
er fastsat i forvaltningslovens § 27, stk. 1, nr. 1.

52 LBK nr. 1294 af 07/11/2025.

33 Det bemarkes, at specialet ikke vil gennemgé serlige regler om tavshedspligt, herunder fx skatteforvaltnings-
lovens § 17, sundhedslovens § 6 (for sundhedspersoner), § 354 i lov om finansiel virksomhed (for Finanstilsynets
ansatte), om den sarlige tavshedspligt for preester i DL 2-5-20 og databeskyttelsesforordningen.

4L 144,s. 31.

5L 144, s. 30.

6 Guide 19, afsnit 4, samt L 144, s. 30-31.

571144, s. 30.

58 Guide 19, afsnit 4.3, samt U.2020.1818 @ og U.2023.4057 Q.

% Guide 19, afsnit 4.3.
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Det beror pa en vurdering af oplysningens karakter og den sammenhang, som oplysningen
indgér 1, hvorvidt oplysningen er fortrolig. Omfattet af bestemmelsen i forvaltningslovens §
27, stk. 1, nr. 1, vil veere oplysninger om CPR-numre, strafbare forhold, helbredsmaessige for-
hold, sociale problemer og privatekonomiske forhold.®

FOB 2009 20-7%!

Sagen angik en stottepeedagog, A, som havde en samtale med en tidligere kollega 1 en offentlig
bus, hvor A omtalte et bestemt barn negativt. A fortalte til den tidligere kollega, at det pageel-
dende barn var et vanskeligt barn, der slog og sparkede, og at barnet havde knakket A’s briller.
A nazvnte dog ingen navne, stednavne eller tidsperioder ved samtalen i bussen. En pige i bussen
overhorte samtalen mellem stottepeedagogen og dennes tidligere kollega. Pigen kendte til stot-
tepedagogen, da pigens lillebror havde haft den pdgaldende som stettepeedagog. Pigen var
sikker pd, at det bestemte barn, som stettepeedagogen havde omtalt i samtalen, var hendes lil-
lebror. A havde pa baggrund af sine udtalelser faet en patale af den kommune, som hun var
ansat 1, fordi kommunen fandt, at hun havde brudt sin tavshedspligt. Folketingets Ombudsmand
skulle i sagen tage stilling til, hvorvidt A’s udtalelser udgjorde et brud pa A’s tavshedspligt, og
dermed om kommunens patale var berettiget. Ombudsmanden udtalte, at det alene var de per-
soner, der lyttede til samtalen og allerede havde kendskab til de naevnte og involverede personer
samt de specifikke omstendigheder, der kunne identificere barnet. Folketingets Ombudsmand
udtalte endvidere, at ombudsmanden havde vanskeligt ved at se, at A’s samtale 1 bussen kunne
fore til, at offentligheden (dvs. en videre kreds af mennesker) kunne identificere barnet og der-
med fa kendskab til tavshedsbelagte oplysninger om barnet. Ombudsmanden lagde til grund,
at A havde omtalt barnet i anonyme vendinger, og at der séledes ikke var grundlag for at antage,
at A havde brudt sin tavshedspligt ved at forteelle om et konkret barn 1 et offentligt forum.
Ombudsmanden lagde i sin vurdering vagt pa, om det havde veret muligt for kollegaen at
identificere den omtalte person, ogsa selvom barnets navn eller lignende oplysninger ikke blev
navnt. Ud fra sagens oplysninger var dette dog ikke tilfeldet.

Sagen illustrerer, at hensynet “private interesser” ikke bliver kraenket ved udtalelser, der er
formuleret i anonyme vendinger, hvor hverken navne, stednavne eller bestemte perioder bliver
navnt. Sagen illustrerer omvendt, at hvis udtalelser indeholder oplysninger, der gor det muligt
at identificere enkeltpersoner (fx ved brug af navne), vil der vere storre risiko for, at private
interesser er kranket.

Hensyn til offentlige interesser
Visse oplysninger kan af hensyn til offentlige interesser blive anset som fortrolige og derfor
vare underlagt tavshedspligt iht. forvaltningslovens § 27, stk. 2-4.

Offentlige interesser, der kan begrunde tavshedspligt, kan bl.a. vare statens sikkerhed eller
rigets forsvar og udenrigspolitiske interesser.

U. 2006.65 9%

Denne straffesag angik T, der under sin ansattelse 1 Forsvarets Efterretningstjeneste havde ko-
pieret tre trusselsvurderinger, der alle var klassificeret som hemmelige, om Danmarks mulige
deltagelse 1 en militeroperation mod Irak. T videregav herefter trusselvurderingerne til en jour-
nalist fra Berlingske Tidende. Det blev lagt til grund under sagen, at trusselvurderingerne bl.a.
baserede sig pa oplysninger fra NATO og udenlandske samarbejdspartnere, og at trusselvurde-
ringerne  indeholdt  oplysninger om Iraks masseodeleggelsesvaben. Forsvarets

0 Guide 19, afsnit 4.1.
¢ FOB 2009 20-7.

2 Guide 19.
031U.2006.65 Q.
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Efterretningstjeneste gjorde gaeldende, at disse trusselvurderinger var nedvendige at hemme-
ligholde. Landsretten fandt, at der var tale om vasentlige hensyn til offentlige interesser, som
medforte, at udenforstdende ikke skulle have indsigt i trusselvurderingerne, da en videregivelse
ville give anledning til at vurdere efterretningstjenestens arbejdsmetoder og vidensniveau.
Landsretten fandt séledes, at trusselsvurderingerne var fortrolige, jf. straffelovens § 152, stk.
3. Landsrettens flertal (5-1) fandt desuden, at videregivelsen af trusselvurderingerne indebar
en risiko for, at efterretningstjenestens virksomhed ville lide skade, og at den ansatte ikke hand-
lede 1 abenbar almeninteresse ved videregivelsen af trusselvurderingerne til journalisten. Den
ansatte blev derfor tilkendt en straf pd fire maneders faengsel.

Sagen illustrerer, at hensyn til vasentlige offentlige interesser og statens sikkerhed kan fore til
straf, serligt nar videregivelsen kan skade myndighedens virksomhed og ikke sker ud fra en
abenbar almeninteresse.

3.3.3.3.  "Uberettiget videregivelse”

Det folger af forarbejderne til bestemmelsen, at det ikke i sig selv er tilstraekkeligt til at statuere
en kreenkelse af tavshedspligten, at ytringen med fortrolige oplysninger videregives til andre.
Det er et krav, at videregivelsen af de fortrolige oplysninger er ’uberettiget”, jf. straffelovens
§ 152, stk.1.%

Straffelovens § 152 e angiver tilfaelde, hvor videregivelsen af fortrolige oplysninger ikke anses
for at veere uberettiget efter straffelovens § 152, stk. 1. Tavshedspligten omfatter siledes ikke
situationer, hvor den offentligt ansatte fx er forpligtet til at videregive en fortrolig oplysning,
eller hvor videregivelsen sker for at varetage abenbar samfundsmeessig interesse eller eget eller
andres tarv, fx ved at videregive oplysninger i forbindelse med, at der indgives en politianmel-
delse®, jf. straffelovens § 152 e.%¢

Det folger af beteenkning nr. 998/1984 om tavshedspligt, at der skal foretages en konkret vur-
dering af, hvorvidt videregivelsen har varet berettiget. I denne vurdering skal der foretages en
afvejning mellem vigtigheden af formalet med videregivelsen overfor den krankelse, der er
forbundet med videregivelse af de fortrolige oplysninger. ¢’

Den konkrete vurdering af, om videregivelsen har varet berettiget, kan illustreres af U
2012.1788 H.%® Denne straffesag angik en tv-udsendelse om forholdene pa et omsorgscenter,
hvor beboere i meget intime situationer i deres hjem blev vist, herunder afkledte, under toilet-
besog og under plejepersonalets bistand med udferelse af intimhygiejne, uden at beboerne
havde samtykket hertil. Disse optagelser var foretaget med skjult kamera af en vikarmedh;jel-
per (tiltalte), som var ansat i omsorgscenteret. Vikarmedhjalperen var samtidig med hendes
ans@ttelse 1 omsorgscenteret ogsa ansat som journalistpraktikant i et filmproduktionsselskab.
De skjulte optagelser, som vikarmedhjalperen havde taget, blev videregivet til DR med henblik
pa en tv-udsendelse. Hojesteret fandt, at de filmoptagelser, som var foretaget med skjult kamera
og videregivet til DR, indeholdt fortrolige oplysninger om beboerne, herunder om de pagel-
dende beboeres helbredsforhold. Hejesteret skulle herefter foretage en afvejning mellem vig-
tigheden af formalet med videregivelsen overfor den kraenkelse, der var forbundet med videre-
givelse af de fortrolige oplysninger. Hojesteret fandt, at videregivelsen af optagelserne skete til
brug for en tv-udsendelse, som omhandlede sporgsmaél af veesentlig samfundsmaessig interesse.

6L 144, s. 31.

%5 Guide 19, afsnit 5.

%L 144,s. 31.

67 Betaenkning nr. 998/1984, s. 104. Det skal bemarkes, at hvis der er tale om videregivelse af personoplysninger,

vil databeskyttelsesreglerne ogsé kunne sztte visse granser. Dette regelsat vil specialet ikke behandle narmere.
8U.2012.1788 H.
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Dog fandt Hejesteret, at overfor hensynet til vaesentlig samfundsmaessig interesse, stod hensy-
net til optagelser, som indebar grove kreenkelser af beboernes privatliv. Hojesteret fandt pé den
baggrund, at kritikken af forholdene i omsorgscenteret kunne vare fremfort uden at bringe de
pageldende optagelser. Videregivelsen af de fortrolige oplysninger var saledes uberettiget.

Sagen illustrerer, at videregivelse af fortrolige oplysninger kun vil vere berettiget, hvis hensy-
net til samfundsmaessige interesser vejer tungere end hensynet til privatlivets fred.

3.3.4. § 2, stk. 2, nr. 2: Freds- eller @rekreenkende ytringer
Lovens § 2, stk. 2, nr. 2, har felgende ordlyd:

”2) ytringen er freds- eller cerekrcenkende”

Bestemmelsen indeberer, at udgangspunktet i Lovens § 2, stk. 1, ikke vil finde anvendelse,
hvis den offentligt ansattes ytring er freds — eller eerekreenkende. Det indebearer ifolge forarbej-
derne, at offentligt ansattes ytringsfrihed kan begranses, hvis ytringen er i strid med straffelo-
vens kapitel 27 om freds- og @rekrankelser. Det kan eksempelvis omfatte kraenkelser af pri-
vatlivets fred, herunder is@r krankelser, hvor dele af en persons liv eller egenskaber blotleegges
eller gores til et offentligt anliggende. Derudover kan det omfatte udtalelser, der er injurierende,
eller beskyldninger, jf. straffelovens §§ 264 d og 267.%

3.3.4.1.  Vurderingen af om en ytring er freds- eller cerekreenkende

Det folger af forarbejderne til bestemmelsen, at der skal foretages en konkret vurdering af de
nermere omstendigheder omkring den offentligt ansattes ytring i forhold til, om denne méa
anses for freds- eller &rekraenkende. I vurderingen skal ytringens ordlyd, meningsindhold og
konteksten, som ytringen er fremsat i, inddrages.”’

Det bemerkes, at 1 forarbejderne til bestemmelsen fremhaeves, at det ikke er afgerende for
anvendelsen af undtagelsen i Lovens § 2, stk. 2, nr. 2, at det er fastslaet af domstolene, at en
ytring er freds- eller &rekraenkende. Det afgerende er séledes, om ytringen har karakter af en
freds- eller ®rekraenkende ytring.”! Hvad der nermere ligger i vurderingen af, om og hvornar
en ytring konkret har karakter af at vaere freds- eller @rekrenkende, anfores der intet i forar-
bejderne om. Udgangspunktet for vurderingen af, hvorvidt en ytring har karakter af at vare
freds— eller @rekrenkende, mé siledes tages i straffelovens kapitel 27 om freds— og @rekren-
kelser, som bl.a. omfatter krenkelser af privatlivets fred (§§ 263-264 d), iser sadanne kraen-
kelser hvor dele af en persons liv eller egenskaber blotlegges eller gares til offentlige anlig-
gender.

3.3.5. § 2, stk. 2, nr. 3: Urimelige grove ytringer eller dbenbart urigtige oplysninger om
vasentlige forhold inden for den offentligt ansattes eget arbejdsomrade

Lovens § 2, stk. 2, nr. 3, har folgende ordlyd:
”3) ytringen er fremsat i urimelig grov form eller der er tale om abenbart urigtige

oplysninger om veesentlige forhold inden for den offentligt ansattes eget arbejds-
omrdde eller”

Bestemmelsen indebarer, at udgangspunktet 1 Lovens § 2, stk. 1, ikke vil finde anvendelse,
hvis den offentligt ansattes ytring er fremsat i urimelig grov form, eller der er tale om dbenbart

% Lasse Lund Madsen m.fl., s. 581.
01 144, s. 31.
71ibid, s. 31.
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urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for den offentligt ansattes eget arbejdsom-
rade.”?

Indholdet af bestemmelsens enkelte dele vil gennemgés i afsnit 3.3.5.1 og afsnit 3.3.5.2.

3.3.5.1.  "Urimelig grov form”

Begrensningen 1 § 2, stk. 2, nr. 3, indeberer, at man som offentligt ansat ikke mé ytre sig 1 en
urimelig grov form om sin arbejdsplads.

Som bestemmelsens ordlyd indikerer, er det ”formen” af ytringen, som udger begransningen.
Selvom en ytring fx ikke er i strid med straffelovens kapitel 27 om freds- og @rekrankelser, s
er det udgangspunktet i medfer af § 2, stk. 2, nr. 3, at ytringen ikke mé vare fremsat i urimelig
grov form. Begransningen indeberer konkret, at den offentligt ansatte ikke mé ytre sig i en
urimelig grov form om sin arbejdsgiver eller om kollegaer, herunder fx ved at benytte vendin-
ger ved fremsattelsen af sin ytring, som i urimelig grad er udskeldende, hanende eller latter-
liggarende.” Det samme galder desuden vendinger, der i urimelig grad er fornzrmende eller
udtryk for ringeagtsytringer overfor arbejdsgiveren.”*

Begransningen i Lovens § 2, stk. 2, nr. 3, indebarer ikke, at offentligt ansatte ikke ma udtale
sig groft kritisk, ndr man udtaler sig om forholdene pé sin arbejdsplads, og hvis forholdene
giver grund til det.” Folketingets Ombudsmand har bl.a. udtalt, at offentligt ansatte har en vis
ret til at bruge fx skarpe, sarkastiske og polemiske vendinger 1 deres deltagelse 1 den offentlige
debat om deres arbejdsplads, hvis ytringen blot ikke derved bliver abenbart urigtig eller urime-
lig grov.”®

Det er afgarende i vurderingen af, om der er tale om en ytring fremsat i urimelig grov form, at
ytringens ordlyd, meningsindhold og konteksten, som ytringen er fremsat i, bliver inddraget.”’

Folketingets Ombudsmand har 1 flere tilfeelde taget stilling til, Avorndr en udtalelse kan anses
for at veere “urimelig grov form”. Nedenfor gennemgas et udvalg af disse sager for at illustrere,
hvad der nermere skal forstés herved.

3.3.5.1.1. Eksempler fra praksis

Ytringer der ikke er urimelig grove

FOU 2000.4857®

Sagen angik en sygeplejerske, som var ansat som sygeplejelerer pd en sygeplejeskole. Syge-
plejersken havde 1 et opslag pé skolen orienteret om baggrunden for, at hun havde faet afslag

pa sin ansegning om stillingen som rektor pa sygeplejeskolen. Opslaget havde bl.a. felgende
ordlyd:

“Ifolge formand for Fcellesbestyrelsen (B) turde anscettelsesudvalget ikke ind-
stille mig til stillingen, trods mine scerdeles gode lederkvalifikationer forhold til
den type stilling’ (citat (B)) ...

21 144, s. 31.

3 VEJ nr. 9598 af 01/07/2025, s. 7 samt Heringsnotat, s. 23.
74FOB 2017-1, s. 8.

51 144, s. 31 samt VEJ nr. 9598 af 01/07/2025, s. 7.

76 FOB 2019-18.

711 144, 5.32.

8 FOU 2000.485.
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Man onskede ikke at tage den risiko for intern uro pa skolen og lcererflugt, som
blev anfort som en mulig konsekvens af at anscette mig.”

A fik en advarsel pa baggrund opslaget. A’s arbejdsgiver fremhavede saerligt sygeplejerskens
ordvalg, herunder "turde” og “risiko” samt hele tonen 1 opslaget, som vare egnet til at satte
spergsmélstegn ved ledelsens saglighed og reelle hensigter. Folketingets Ombudsmand udtalte
folgende ift., hvornér en ytring anses for at vaere grov og dermed kan begraense offentligt an-
sattes ytringer:

“Efter min opfattelse md ytringen imidlertid i form og ordvalg veere meget grov
forend det kan komme pa tale at kvalificere forholdet som en tjenesteforseelse.”

Det er séledes Ombudsmandens opfattelse, at en ytring skal veere meget grov i form og ordvalg
for, at forholdet kan kvalificeres som en tjenesteforseelse. Ombudsmanden kom i sagen frem
til, at ordvalget i opslaget ikke var kreenkende, og at der heller ikke var anvendt skaldsord.

FOB 2020-36"

En ansat togferer 1 DSB skrev under en faglig konflikt om indgéelsen af nye lokalaftaler for
ansatte i DSB et blogindlaeg og en e-mail, hvori togfereren kritiserede bl.a. DSB’s ledelse,
herunder sarligt ledelsens planer om at fratage lokomotivferere og togpersonale indflydelsen
pa deres eget arbejde og arbejdsliv. Blogindlagget havde bl.a. felgende indhold:

“Her breekker jeres unger sig pd "gulvet’, mens I hygger jer med dyr radvin betalt
af de penge, som I vil spare fra selvsamme ’gulv’.

[..]

JEG FAR slet slet ikke nok i lon for at hdndtere disse greensesogende, kropmulige
og neerveerhungrende store born, der ikke kan styre deres branderter. Det kunne
veere JERES unger. Elitens unger er det ofte.

[...]

Trapper, sceder og gulvteepper tager oftest keerligt og uden at kny imod stralerne,
som kommer med et tryk som ville fda (...) til at blive gron af misundelse.
(om passagerers opkast).

[..]

Lugten af lort i alle former og farver kan jeg sagtens klare (ncesten), men lugten
af andre menneskers breek er det veerste, jeg ved.”

Folketingets Ombudsmand udtalte, at blogindlegget var udtryk for en generaliseret, polemisk
og til dels overdreven karakteristik af nogle ubehagelige og kravende arbejdssituationer. Om-
budsmanden lagde dog til grund, at det var uundgaeligt, at der i forbindelse med en faglig
konflikt kunne vere forskellige opfattelser af parternes synspunkter og forslag samt forhand-
lingernes forleb, og derfor matte en arbejdsgiver 1 vidt omfang tdle, at de ansatte gav udtryk
for deres opfattelse og eventuelle uenighed med ledelsen. Det var ifelge ombudsmanden helt
acceptabelt, at denne kritik skete gennem satire, sarkasme eller skarpe og polemiske vendinger
og med en vis brug af overdrevne udtryk, nér blot ytringen ikke herigennem blev urimelig grov
eller abenbar urigtig.

Sagen illustrerer, at ytringer, der indgar i sammenhang med faglige konflikter, hvor der er en
generel utilfredshed og frustration hos arbejdstagerne i1 den offentlige myndighed, i

" FOB 2020-36.
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serdeleshed er en adgang til at anvende fx satire, sarkasme eller polemiske vendinger i1 de
ytringer, der bliver fremsat.

Ytringer der er urimelig grove

FOB 2018-8*°

En medarbejder hos DR kritiserede via sin egen Facebook-profil et TV-program pa DR i et
offentligt opslag pa Facebook. Medarbejderens kommentar indeholdt bl.a. felgende:

“Jeg ser af princip aldrig X. Det er nemlig ikke forste gang, at man prcesenterer
den mest nosselose, uprofessionelle, kiksede omgang lorte ’journalistik’ i dansk
fjernsyn. Ever!”

Medarbejderen fik efter sin kommentar en mundtlig henstilling, og Folketingets Ombudsmand
skulle 1 sagen tage stilling til, om medarbejderens kommentar var s& grov, at der var grundlag
for denne mundtlige henstilling. Ombudsmanden lagde under sagen til grund, at der ikke var
tale om beskyldninger om konkrete forhold, og at kommentaren ikke var rettet mod en enkelt-
person, men DR som institution, hvilket talte for vide rammer for tilladt grovhed. I ombuds-
mandens vurdering af ytringens urimelig grovhed inddrog ombudsmanden pa den ene side be-
tydningen af, at ytringen var fremsat pa sociale medier overfor pa den anden side den almin-
delige mélestok for en ytrings grovhed. Ombudsmanden udtalte, at selvom der generelt kan
siges at gaelde en anderledes tone i debatten pa de sociale medier, fandt ombudsmanden ikke,
at der var holdepunkter for at antage, at der pa sociale medier gjaldt en vasentligt anderledes
standard for, hvornar en ytring ma anses for urimelig grov. Folketingets Ombudsmand udtalte
ikke kritik af, at DR ansa medarbejderens kommentar for urimelig grov og uden for rammerne
af den offentligt ansattes ytringsfrihed. Ombudsmanden lagde i sin vurdering heraf serlig vaegt
pa karakteren af de anvendte udtryk.

Sagen illustrerer, at offentligt ansatte generelt har vidtgdende ytringsfrihed ogsa, nar de udtryk-
ker kritik mod deres arbejdsplads som institution. Der er dog en granse for, hvor grov en ytring
kan veaere, hvilket iseer geelder, nar sproget bliver serligt nedsattende. Den standard, der geelder
for ytringers grovhed, @ndres ikke blot fordi, ytringen sker pa sociale medier.

Ytringer der har karakter af beskyldninger

FOB 2017-1%!

Sagen angik en medarbejder i en kommune, som havde fremsat kommentarer i to opslag pa
Facebook om kommunaldirekteren. Sagen drejede sig specifik om det sprogbrug, som medar-
bejderen anvendte i kommentarerne. Medarbejderens opslag havde folgende indhold:

"UPS — maske er der brug for skifte mange andre steder. Guldborgsund har ogsa
netop faet mulighed for at skifte — og sa er der Slagelse, som ogsd lige har givet
kommunaldirektoren sparket. Ideen er til fri afbenyttelse, hvis nogen kan bruge
det”.

[..]

”Nu md 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...”.

Kommunen vurderede, at medarbejderens sprogbrug, herunder sarligt anvendelsen af ordet
”idioti” og beskrivelsen om, at “en person, der maske ikke har sandhed som sin sterste

80 FOB 20138-8.
81 FOB 2017-1.
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spidskompetence” 1 kommentarerne var uacceptabel og meddelte pa den baggrund en advarsel
til medarbejderen. Folketingets Ombudsmand udtalte, at han ansd medarbejderens udtalelse
som en beskyldning mod kommunaldirekteren for 1 ikke uvasentligt omfang at benytte sig af
usandheder. Ombudsmanden lagde herefter til grund, at en sddan beskyldning vil, hvis ikke
denne kunne dokumenteres eller sandsynliggeres, anses som varende meget grov. Derudover
udtalte Ombudsmanden, at medarbejderens brug af ordet idioti” métte forstds som en del af
den méde, hvorpd medarbejderen havde beskrevet kommunaldirekteren pa. Folketingets Om-
budsmand kunne séledes ikke kritisere, at kommunen ved sin afgerelse havde lagt til grund, at
medarbejderens udtalelse overskred graenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed.

Sagen illustrerer, at hvis ytringen kan karakteriseres som en beskyldning, vil der i vurderingen
af, om en sadan ytring er urimelig grov, fx kunne laegges vaegt pa, om beskyldningen kan sand-
synliggares eller dokumenteres.

3.3.5.2.  "Abenbart urigtige oplysninger”’

Begransningen i § 2, stk. 2, nr. 3, indeberer endvidere, at offentligt ansatte ikke mé fremsette
abenbart urigtige oplysninger om vasentlige forhold inden for deres eget arbejdsomrade. Be-
grensningen indebarer, at offentlige ansattes ytringer ikke ma have et indhold, der er forkert
eller giver udtryk for en dbenbart uholdbar vurdering.®?

Der glder et tilregnelseskrav i forbindelse med fremsattelsen af ytringer, der indeholder &ben-
bart urigtige oplysninger.®* For at en udtalelse med urigtige oplysninger kan betragtes som
retsstridig efter bestemmelsen, kraeves det, at den offentligt ansatte har fremsat udtalelsen enten
bevidst eller som folge af grov uagtsomhed. Er dette ikke tilfaeldet, kan udtalelsen ikke begraen-
ses med henvisning til bestemmelsen.

Folketingets Ombudsmand har i flere tilfelde taget stilling til, hvornér en udtalelse kan anses
for at veere “abenbart urigtige oplysninger”. Nedenfor gennemgas et udvalg af disse sager for
at illustrere, hvad der naermere skal forstas herved.

3.3.5.2.1. Eksempler fra Folketingets Ombudsmand

FOB 2009 20-1%

Denne sag er allerede gennemgaet i afsnit 3.2.2.1, hvorfor der henvises hertil for en nermere
gennemgang af handelsesforlobet. Bibliotekarens e-mail indeholdt en gennemgang af bag-
grunden for et debatmede om bibliotekets fremtid. Kommunen mente, at bibliotekaren i denne
forbindelse fremkom med ukorrekte oplysninger om, hvilke medarbejdere der var med i den
arbejdsgruppe, som skulle fremsatte forslag om bibliotekernes fremtid. Fx fremhavede kom-
munen, at bibliotekaren kun havde givet udtryk for, at det kun var bibliotekschefen, som skulle
deltage fra bibliotekets side, og derfor mente kommunen, at bibliotekarens udtalelser var i strid
med sandheden, da de kunne opfattes som om, at analysearbejdet ville foregé hen over hovedet
pa bibliotekets ansatte. Folketingets Ombudsmand lagde til grund, at der ikke var grundlag for
at antage, at bibliotekaren bevidst havde forsegt at vildlede modtagerne af e-mailen. Ombuds-
manden vurderede, at den fejlagtige oplysning i den konkrete sammenhang ikke havde en sa-
dan betydning, at det kunne betragtes som en tjenstlig forseelse fra bibliotekarens side.

FOB 2019-18%
Denne sag er allerede gennemgaet i afsnit 3.2.2.1, hvorfor der henvises hertil for en nermere
gennemgang af handelsesforlobet. Spergsmalet for Folketingets Ombudsmand i sagen var

821 144, s.32 og VEJ nr. 9598 af 01/07/2025, s. 8.
831144, 5.32.

8 FOB 2009 20-1.

8 FOB 2019-18.
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bl.a., hvorvidt den offentligt ansatte 1 sagen, som var praktikant, havde fremsat dbenbart urig-
tige oplysninger om vesentlige forhold inden for sit eget arbejdsomride ved at have fejlciteret
forvaltningsdirektoren. Folketingets Ombudsmand udtalte, at forvaltningsdirektoren ikke
ordret havde udtalt det, som praktikanten gengav i citatet i opslaget pa Facebook. Ifalge om-
budsmanden kunne citatet derfor efterlade et indtryk af, at forvaltningsdirekteren havde udtalt
sig pé den mdde, som citatet udtrykte, og som der ikke var deekning for i selve den tale, som
forvaltningsdirektoren havde holdt. Ombudsmanden lagde herefter til grund, at denne havde
forstaelse for, at kommunen fandt anledning til at protestere over for praktikantens Facebook-
opslag.

3.3.6. § 2, stk. 2, nr. 4: Hensyn til intern beslutningsproces og funktionsevne
Lovens § 2, stk. 2, nr. 4, har felgende ordlyd:

”4) hensynet til myndighedens eller institutionen m.v.s. interne beslutningsproces
og funktionsevne i scerlige tilfcelde tilsiger det”

Bestemmelsen indebarer, at udgangspunktet i Lovens § 2, stk. 1, ikke vil finde anvendelse,
hvis hensynet til myndighedens eller institutionens m.v. interne beslutningsproces og funkti-
onsevne i scerlige tilfelde tilsiger det.®

3.3.6.1.  Anvendelsesomrddet for begrensningen

Ifolge forarbejderne til Lovens § 2, stk. 2, nr. 4, finder begreensningen som udgangspunkt kun
anvendelse for centralt placerede medarbejder, der medvirker eller har medvirket 1 beslutnings-
processen. Omfattet vil vere centrale medarbejdere, som har nar tilknytning til myndighedens
ledelse, herunder fx sarlige ridgivere ansat i ministerierne.®” Ansatte med funktioner, der lig-
ger langt fra beslutningsprocessen og dermed ikke medvirker heri, vil derimod ikke kunne un-
derlegges denne begransning.

Det skal bemarkes, at begraensningen kun gaelder for ytringer inden for den offentligt ansattes
eget arbejdsomrdde. Det indebaerer konkret, at de centralt placerede medarbejdere gerne ma
ytre sig om emner eller sager uden for deres eget arbejdsomrade. Derudover er begraensningen
heller ikke til hinder for, at centralt placerede medarbejdere, ligesom alle gvrige offentligt an-
satte, har frihed til at udtale sig om ressourcesporgsmal (fx nedskeringer), hvis udtalelsen kan
have en vasentlig betydning for deres fremtidige ansattelsesforhold.®

I vurderingen af, hvorvidt begrensningen finder anvendelse, kan det tillegges betydning, om
udtalelserne fremsettes for eller efter, at en beslutning er truffet. Adgangen til at udtale sig
inden en sag er afgjort vil vaere snevrere end adgangen til at udtale sig senere. Skadevirknin-
gerne for den interne beslutningsproces vil sdledes kunne vare mere betydelige, nar ytringerne
fremsattes for eller taet pd tidspunktet for beslutningen. Ytringsfriheden vil derfor veere mere
begranset 1 disse situationer sammenlignet med ytringer, der fremsattes lang tid efter, at be-
slutningen er taget.”°

Folketingets Ombudsmand har bl.a. i sag FOB 87.237°! skulle tage stilling til spergsmalet om,
hvem begraensningen finder anvendelse pa. I sagen havde en kommune besluttet at lukke et
plejehjem. Kommunens beslutning medferte, at tre ansatte hos kommunen, herunder lederen
pa plejehjemmet, en husassistent og en beskeftigelsesvejleder, havde skrevet kritiske

861 144, s. 32.

87 ibid, s. 32.

8 ibid, s. 32.

8 ibid, s. 32 samt Guide 17, afsnit 4.4.
%0 Guide 17, afsnit 4.4.

°l FOB 87.237.
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leeserbreve. Ombudsmanden fandt, at de ansattes placering i den kommunale organisation og
deres manglende deltagelse i den kommunale beslutningsproces om lukningen af plejehjemmet
gjorde, at de ansatte klart faldt uden for den gruppe af personer, der havde serlige begraensnin-
ger 1 ytringsfriheden pa baggrund af deres stilling og funktion i myndigheden. Ombudsmanden
lagde desuden i sin vurdering vagt pa, at plejehjemslederens udtalelse blev offentliggjort lenge
efter, at kommunens beslutning om lukning af plejehjemmet blev foretaget. Sagen illustrerer
séledes, at ikke alle offentligt ansatte bliver omfattet af den saerlige begraensning i Lovens § 2,
stk. 2, nr. 4, men at det kun er dem som pga. deres konkrete stilling og deltagelse i beslutnings-
processer, der er omfattet.

Endelig skal det bemerkes, at det folger af bestemmelsens ordlyd, at begraensningen kun finder
anvendelse, “nar serlige tilfelde tilsiger det”. Hvad der konkret udger et saerligt tilfeelde, fast-
leegges hverken 1 Loven eller forarbejderne. Justitsministeriet har dog bemaerket 1 heringsnota-
tet til § 2, stk. 2, nr. 4, at bestemmelsen udger en snever undtagelse til udgangspunktet om
offentligt ansattes ytringsfrihed.*?

3.4. Delkonklusion

P4 baggrund af afsnit 3, kan det samlet laegges til grund, at Loven har til formal at lovfaeste og
skabe overblik over den galdende retstilstand om offentligt ansattes ytringsfrihed uden at &n-
dre det materielle beskyttelsesniveau, som fulgte for Lovens ikrafttreeden. Loven finder anven-
delse pa ansatte ved den offentlige forvaltning samt visse selvejende og privatretlige instituti-
oner, der udever offentlig virksomhed under intensiv offentlig regulering og kontrol.

Lovens § 2, stk. 1, fastslar et klart udgangspunkt om, at offentligt ansatte frit kan ytre sig pd
egne vegne uden risiko for negative ansettelsesretlige reaktioner. Ytringsbegrebet forstis bredt
og omfatter bade skriftlige, mundtlige og digitale ytringer, herunder pa sociale medier. Det
afgerende for beskyttelsen efter Loven er, at ytringen fremstar som fremsat af den ansatte som
privatperson og ikke som udtryk for myndighedens officielle holdning. Praksis fra Folketingets
Ombudsmand viser, at vurderingen heraf beror pé ytringens indhold, kontekst og formulering,
og at den offentligt ansatte 1 tvivlstilfeelde har en pligt til at tydeliggere, at denne ytrer sig pé
egne vegne.

Granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er udtemmende fastlagt 1 Lovens § 2, stk. 2, nr.
1-4, der kodificerer hidtidig retspraksis, praksis fra Folketingets Ombudsmand og praksis fra
det fagretlige system. Offentligt ansattes ytringsfrihed kan saledes alene begranses, hvis ytrin-
gen indeholder fortrolige oplysninger omfattet af tavshedspligten, er freds- eller arekren-
kende, er fremsat i urimelig grov form eller indeholder abenbart urigtige oplysninger om va-
sentlige forhold inden for eget arbejdsomrdde, eller hvis hensynet til myndighedens interne
beslutningsproces og funktionsevne i serlige tilfelde tilsiger det.

4. Anvendelsesomridet for Lovens ansattelsesretlige reaktioner

Som anfoert i afsnit 3.1.1 er det Lovens formal at forstaerke opbakningen til, at offentligt ansatte
benytter deres ytringsfrihed og derved bidrager til den offentlige debat uden samtidig at fole
frygt for negative ansettelsesretlige reaktioner fra ledelsen.

Nearvarende afsnit indeholder en analyse af, hvilke negative ansattelsesretlige reaktioner der
er omfattet af Loven, samt hvornar disse negative ansattelsesretlige reaktioner kan anvendes
af ledelsen. I den forbindelse opstar en sarlig problemstilling om ledelsens brug af samtaler,

92 Hgringsnotat, s. 26.

RETTID 2026/Cand.jur.-specialeathandling 7 22



som ikke udger en formel sanktion, men som 1 praksis er en af de hyppigste mader, offentligt
ansattes ytringer bliver medt pd. Denne problemstilling uddybes og behandles i afsnit 4.2.

4.1. Omfanget af “negative ansattelsesretlige reaktioner”
Lovens § 2, stk. 1, 1. pkt., har felgende ordlyd:

"Offentligt ansatte md ikke modes med negative anscettelsesretlige reaktioner pd
grund af ytringer, som fremscettes pd egne vegne.”

En naturlig sproglig ordlydsfortolkning af Lovens § 2, stk. 1, 1. pkt., indebarer umiddelbart,
at bestemmelsen omfatter enhver reaktion, der udspringer af ansattelsesforholdet, og som har
negative konsekvenser for den offentligt ansatte. Begrebet “ansettelsesretlige” peger pa reak-
tioner, der har hjemmel 1 eller knytter sig til arbejdsgiverens rolle som ansettelsesmyndighed,
mens betegnelsen “negative” efter sin almindelige sproglige forstaelse deekker reaktioner, der
stiller den ansatte darligere end hidtil. P4 baggrund af ordlyden fremstar bestemmelsen bredt
formuleret, da det i lovteksten ikke naermere er angivet, hvad der skal forstas ved begrebet
“negative anseattelsesretlige reaktioner”, herunder reaktionens form eller retlige kvalifikation.
Selvom ordlyden af Lovens § 2, stk. 1, 1.pkt., efter en naturlig sproglig forstaelse fremstéar bred
og umiddelbart giver rum for en vid reekke af ansettelsesretlige reaktioner, ma bestemmelsens
narmere rekkevidde fastlegges ved inddragelse af Lovens forarbejder, som efter almindelige
fortolkningsprincipper tillegges betydelig veegt, herunder sarligt hvor der 1 lovteksten anven-
des et upracist begreb, som ikke narmere er defineret i selve lovteksten.”> Begrebet “negative
ansattelsesretlige reaktioner” kan anses for at veere en generel og elastisk formulering, idet
ordlyden ikke angiver, hvilke typer af reaktioner, der konkret er omfattet, eller hvor grensen
mellem tilladte og ikke tilladte ledelsesmaessige reaktioner skal treekkes.

Ifolge forarbejderne indeholder begrebet “negative ansattelsesretlige reaktioner” to former for
ledelsesreaktioner, herunder ansvarsreaktioner og skonsmeessige negative ledelsesreaktioner.”*
Dette understottes af forarbejderne til Loven, hvoraf det fremgér:

”(...) kan anscettelsesretlige reaktioner opdeles i to grupper: For det forste sd-
kaldte ansvarsreaktioner(...). For det andet skonsmcessige negative ledelsesreak-
tioner(...).”

(..)

For sa vidt angdr negative anscettelsesretlige reaktioner bemcerkes, at dette deek-
ker over bdde de sakaldte ansvarsreaktioner(....). For det andet skonsmcessige
negative anscttelsesretlige reaktioner(...).”*°

Det fremgér desuden af forarbejderne til Lovens § 2, stk. 1, at:

"Ved negative anscettelsesretlige reaktioner forstds for det forste sdkaldte an-

svarsreaktioner (...) og for det andet skonsmeessige negative ledelsesreaktio-
ner(...)”.*’

Det neermere omfang af disse to former for ledelsesreaktioner vil blive gennemgéet i afsnit
4.1.10g4.1.2.

93 Sgren Hejgaard Merup m.fl., s. 160.
%41 144, 5.29.

% ibid, s. 9.

% ibid, s. 23.

7 ibid, s. 29.
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4.1.1. Ansvarsreaktioner

Det folger af forarbejderne til Lovens § 2, stk. 1, at ansvarsreaktioner indebarer disciplincer-
straf efter tjenestemandslovens®® § 24 og straf efter straffelovens kapitel 16 om forbrydelser i
offentlig tjeneste eller hverv m.v. samt for overenskomstansatte eventuelle folger af mislighol-
delse.”

Det er en betingelse for at anvende en sddan ansvarsreaktion, at den offentligt ansatte har begdet
enten en tjenesteforseelse eller, for overenskomstansatte, har misligholdt ansattelsesforholdet.
Anvendelsen af ansvarsreaktioner forudsatter séledes, at den offentligt ansatte har handlet rets-
stridigt.

Det vil alene vare tjenestemand'®, som kan ikendes disciplinzre straffe for tjenesteforseel-
ser.!%! T henhold til tjenestemandslovens § 10 foreligger en tjenesteforseelse, hvis tjenesteman-
den ikke samvittighedsfuldt overholder de regler, der gaelder for stillingen, eller ikke, savel 1
som uden for tjenesten, viser sig veerdig til den agtelse og tillid, som stillingen kraever.'% Af
tjenestemandslovens § 24, som galder for ansatte i staten og folkekirken, samt af § 22 i tjene-
stemandsregulativerne for kommuner!®* og regioner!* fremgar det, at der kan idommes fol-
gende disciplinerstraffe: advarsel eller irettesattelse, bade pa op til en halv méaneds lon, for-
flyttelse, degradering eller afskedigelse. %’

Hvis der er tale om en overenskomstansat,'% er det en betingelse, at vedkommende har mis-
ligholdt ansattelsesforholdet. Det indebarer konkret, at den ansatte skal have handlet i strid
med regler og normer, som galder for ansattelsesforholdet. De misligholdelsesbefojelser, som
den overenskomstansatte vil kunne rammes af, kan fx vare afskedigelse eller bortvisning.'%’

Det vil bade vaere tjenestemand og overenskomstansatte, som vil kunne idemmes straf efter
reglerne 1 straffelovens kapitel 16, som giver mulighed for at idemme beder og feengselsstraf.
4.1.2. Skensmassige negative ledelsesreaktioner

Det folger af forarbejderne til Lovens § 2, stk. 1, at skoansmaessige negative ledelsesreaktioner
omfatter fx undladelse af tildeling af lontilleg, &ndring i arbejdsomrade og afskedigelse. '8

Forarbejderne betegner desuden de skensmassige negative ledelsesreaktioner som “indirekte
sanktionering”, da det bl.a. anferes, at:

% LBK nr. 511 af 18/05/2017.

9L 144,5.29.

100 Tjenestemandsansattes ansattelsesretlige grundlag er som udgangspunkt tjenestemandsloven eller et kommu-
nalt tjenestemandsregulativ (galder for kommunalt ansatte). Der er séledes for tjenestemandsansatte tale om et
retsgrundlag, der er ensidigt fastsat (Mette Sested Hemme m.fl., s. 17).

1017, 144, 5.30.

12Justitsministeriets faktaark.

13 Tjenestemandsregulativ for kommuner.

104 Tienestemandsregulativ for regioner.

1051, 144, 5.30.

106 Overenskomstansattes ansattelsesretlige grundlag er en kollektiv overenskomst, som bestér af en aftale mellem
det offentlige og en lenmodtagerorganisation. Retsgrundlaget er séledes ikke ensidigt fastsat af en myndighed
alene. Derudover findes en mindre gruppe individuelt kontraktansatte. For dem geelder grundleeggende de samme
regler som for overenskomstansatte, dog med den modifikation, at det kollektive arbejdsretlige system ikke finder
anvendelse. Deres retsgrundlag bestér derfor af de almindelige obligationsretlige (ansttelsesretlige) og forvalt-
ningsretlige regler (Mette Sested Hemme m.fl., s. 17-18).

1071, 144, 5.29.

108 ibid, s.5.
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“Det betyder, at ytringen ikke i sig selv kan fore til afskedigelse eller andre former
for direkte eller indirekte sanktionering (f-eks. cendring af den ansattes arbejds-
omrdde, eller at den ansatte ikke tilgodeses i forbindelse med tildeling af lontil-
leeg). ”1% (fremhaevet her)

Ledelsens anvendelse af skoansmaessige negative ledelsesreaktioner forudsetter ikke, at den of-
fentligt ansatte har handlet retsstridigt. Grundlaget for at gere brug af disse skonsmassige ne-
gative ledelsesreaktioner folger at ledelsens almindelige ret til at lede og fordele arbejdet (le-
delsesretten).

Ledelsens befojelser vil derfor kunne anvendes, selvom den ansatte ikke har handlet i strid med
geeldende regler og normer, som galder for anseattelsesforholdet. Det skal dog bemarkes, at
ledelsen i en forvaltningsmyndighed er underlagt de almindelige forvaltningsretlige regler og
principper, herunder bl.a. saglighedskravet, proportionalitetsprincippet, begrundelsespligten og
lighedsgrundsatningen. Ledelsens reaktioner skal derfor vaere i overensstemmelse med disse
grundlaeggende forvaltningsretlige regler og principper.

4.1.3. Folgevirkninger af en lovlig ytring

Som allerede anfort i afsnit 3.3.2 er udgangspunktet, at en offentligt ansats ytring er lovlig, hvis
den ansatte ytrer sig i overensstemmelse med de oplistede begransninger i Lovens § 2, stk. 2.
Det indebaerer konkret, at en offentligt ansat ikke mé blive modt med negative ansattelsesret-
lige reaktioner, hvis ytringen er lovlig, dvs. fx blive afskediget eller degraderet.

Det folger dog af forarbejderne til Loven, at der er visse folgevirkninger af en lovlig ytring,
som alligevel vil kunne fore til negative ansattelsesretlige reaktioner, dvs. ansvarsreaktioner
og skensmassige negative ledelsesreaktioner. '

Kiritiske ytringer, selvom de er lovlige, kan efter omstendighederne medfore bl.a. samarbejds-
vanskeligheder. Samarbejdsvanskeligheder kan konkret skyldes, at en offentligt ansat mangler
evnen eller viljen til at samarbejde.!!! Det fremgar af forarbejderne, at der stilles krav om en
vis kvalifikation af sddanne samarbejdsvanskeligheder, herunder krav om, at 1) samarbejds-
vanskelighederne er betydelige (dvs. har en negativ indflydelse pa udferelsen af opgaverne),
2) arsagen til vanskelighederne (inklusiv hovedskylden) kan tilskrives den pidgaldende ansatte,
3) samarbejdsvanskelighederne er sogt lost ved mindre indgribende foranstaltninger, og 4) der
skal foreligge et sarligt sikker bevismassigt grundlag for, at der foreligger samarbejdsvanske-
ligheder.!!?

Folketingets Ombudsmand har udtalt, at der til kravet om sarligt sikkert bevismassigt grund-
lag, ikke m4 kunne rejses rimelig tvivl om, at der rent faktisk har foreligget (uleselige) samar-
bejdsproblemer. Dette indeberer, at samarbejdsproblemerne skal vare konkretiseret og sand-
synliggjort, hvilket ifelge ombudsmanden betyder, at der efter omstendighederne ma angives
faktiske begivenheder, som bade kan tids- og stedfestes, og som konkret viser, hvilke samar-
bejdsvanskeligheder der er tale om. !

1097, 144, s. 5.

110 ibid, s. 26.

1T Mette Sested Hemme m.fl., s. 77.

121,144, s. 26.

113 FOB 2002.412. Disse krav til kvalifikation af samarbejdsvanskeligheder har desuden stotte i den generelle
retspraksis vedrerende vurderingen af samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrund, herunder bl.a.
U.2002.1269 H, U.2006.2122 V og U.2007.885 Q.
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4.1.4. Delkonklusion

P4 baggrund af ovenstdende kan det konkluderes, at begrebet ’negative ansattelsesretlige re-
aktioner” i Lovens § 2, stk. 1, 1. pkt., efter sin ordlyd fremstar bredt og upracist formuleret og
omfatter umiddelbart enhver ansattelsesretlig reaktion, der stiller den offentligt ansatte darli-
gere. Ordlyden giver imidlertid ikke 1 sig selv en klar afgrensning af begrebets indhold og
rekkevidde, hvorfor forarbejderne efter almindelige fortolkningsprincipper er afgerende for
fastleggelsen af indholdet. Forarbejderne praciserer, at begrebet omfatter to hovedtyper af ne-
gative ansa&ttelsesretlige reaktioner, herunder ansvarsreaktioner og skensmessige negative le-
delsesreaktioner. Felles for begge reaktioner er imidlertid, at de alle har karakter af formelle
reaktioner, der har retlige konsekvenser for ansettelsesforholdet.

Ledelsen vil kun kunne gere brug af disse negative ansattelsesretlige reaktioner 1 tilfelde af
den offentlige ansattes fremsettelse af ulovlige ytringer, eller hvis der foreligger folgevirknin-
ger af en lovlig ytring af en vis kvalifikation, herunder fx samarbejdsvanskeligheder.

4.2. Ledelsens brug af samtaler som reaktion pa offentligt ansattes ytringer

4.2.1. Indledende bemaerkninger om problemstillingen

Det er karakteristisk for sager om offentligt ansattes ytringsfrihed, at medarbejdere ofte indkal-
des til en samtale med deres arbejdsgiver, nar de ytrer sig i den offentlige debat. I praksis fore-
kommer sddanne samtaler typisk som enten tjenstlige samtaler, dialogsamtaler eller vejled-
ningsmoder. Forarbejderne til Loven indeholder dog ingen antydning af, at reaktioner sdsom
samtaler skulle vaere omfattet af Lovens anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige re-
aktioner.

Forarbejderne fremhaver derimod eksempler pa negative ansettelsesretlige reaktioner, der alle
kan anses for at have formel og ansattelsesretlig karakter, herunder afskedigelse, disciplinare
sanktioner 1 form af advarsel eller irettesattelse, @ndringer 1 arbejdsomrade eller funktion, jf. i
ovrigt afsnit 4.1.

Det folger samtidig af forarbejderne til Loven, at der ikke med Loven er tilsigtet &ndringer i
offentligt ansattes ytringsfrihed ift. de rettigheder, som offentligt ansatte havde efter gaeldende
ret for Lovens ikrafttraden.!!* Desuden folger det af Justitsministeriets bemerkninger i ho-
ringsnotatet til Lovens § 2, stk. 1, at der ikke med bestemmelsen er lagt op til hverken ind-
skrcenkninger eller udvidelser ift., hvad der gjaldt for Lovens ikrafttreeden, og at lovforslagets
pkt. 2.1.2.5 og 2.3.2.1 anforte eksempler pad negative ans@ttelsesretlige reaktioner ikke udger
en udtemmende opregning. Justitsministeriet bemarker hertil, at begrebet "negative ansettel-
sesretlige reaktioner” saledes fortsat skal fastlegges efter bl.a. retspraksis, praksis fra Folke-
tingets Ombudsmand og praksis fra det fagretlige system.'!®

P& den ene side synes forarbejdernes ordlyd at indikere en forholdsvis snaver afgrensning af
Lovens anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige reaktioner, og pad den anden side
peger forarbejderne og Justitsministeriets bemerkninger pa, at hidtidig praksis har en vesentlig
betydning ved fastleggelsen af begrebet “negative ansattelsesretlige reaktioner”, hvilket kan
indikere, at reguleringen ikke er udtemmende fastlagt i Loven, men fortsat ma udvikles og
udfyldes i lyset af bl.a. Folketingets Ombudsmands praksis.

Denne dobbelte tilgang giver anledning til en fortolkningsmaessig uklarhed. Uklarheden kan
serligt problematiseres i relation til uformelle ledelsesreaktioner, herunder samtaler, som 1

141,144, s. 3.
115 Heringsnotat, s. 18-19.
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praksis oftest anvendes som reaktion pa offentligt ansattes ytringer, men som ikke omtales 1
forarbejderne.

Nearvarende afsnit vil gennem en analyse og vurdering seoge at besvare, hvorvidt samtaler
overhovedet kan kvalificeres som negative ansattelsesretlige reaktioner, og hvorvidt samtaler,
selv hvis de mé anses for negative ansettelsesretlige reaktioner i praksis, ogsa er omfattet af
Lovens anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige reaktioner.

4.2.2. Afgrensningen af begrebet ”samtaler” mellem ledelse og ansatte

Der findes ingen lovbestemt definition af samtaler, herunder tjenstlige samtaler, dialogsamtaler
eller vejledningsmeder. Afgrensningen af begreberne ma derfor bero pa den forstdelse, der
folger af Folketingets Ombudsmands praksis, ministerielle vejledninger og ans®ttelsesretlig
litteratur.

En tjenstlig samtale forstds almindeligvis som en ledelsesmassig reaktion, hvor problematiske
forhold pétales og typisk med henblik pa at vurdere, om der er grundlag for en ansettelsesretlig
reaktion. Vejledning om tjenstlige samtaler kan anvendes som en mulig inspirationskilde i for-
bindelse med afgrasningen af tjenstlige samtaler, selvom vejledningen dog ikke kan tilleegges
bindende veagt. Ifolge vejledningen om tjenstlige samtaler anvendes denne samtaletype, nér
handelsesforlabet allerede er klarlagt, og formalet er at give instruktion, indskaerpelse eller
patale. !'® Hvor en tjenstlig samtale ma forventes at munde ud i kritik eller henstillinger eller
lignende, ber den ansatte, ifolge vejledningen, tilbydes adgang til at mede med en besidder.!!’
Ombudsmanden har fastslaet, at en ledelses indkaldelse til en tjenstlig samtale ikke udger en
forvaltningsretlig afgerelse. Ombudsmandens begrundelse herfor er, at tjenstlige samtaler ikke
har retsvirkninger, da de ikke @ndrer den ansattes juridiske status eller rettigheder. De er en del
af den lebende ledelse og administration af personale og har karakter af intern kommunika-
tion. !

Folketingets Ombudsmand har 1 flere sager behandlet situationer, hvor myndigheder har an-
vendt “dialogmeder” eller “vejledningssamtaler” i forbindelse med, at offentligt ansatte har
fremsat offentlige ytringer. Ombudsmanden har imidlertid lagt vaegt pa samtalens indhold, for-
mél og karakter frem for den betegnelse af samtalen, som myndigheden anvender, herunder
hvorvidt myndigheden har indkaldt til en tjenstlig samtale, et dialogmede eller en vejlednings-
samtale.!!” Ombudsmanden lzegger hertil sarligt vaegt pa, hvorvidt samtalen mellem ledelsen
og den ansatte har karakter af kritik af den ansattes ytringer.

Nearverende afsnit vil sdledes ikke sondre mellem, hvilken en samtaletype ledelsen har ind-
kaldt til, men vil udelukkende, pa linje med ombudsmandens praksis, fokusere pd samtalernes
indholdsmaessige funktion. Genstanden for naervarende problemstilling er séledes selve ”sam-
talen”, uanset hvorvidt samtalen begrebsmaessigt defineres som en tjenstlig samtale, et dialog-
meode eller en vejledningssamtale. 2

16 VEJ nr. 11487 af 17/10/1996.

117 Det skal bemarkes, at Vejledningen ikke er en generel vejledning til offentlige myndigheder om, hvordan
begrebet tjenstlig samtale mv. skal forstas.

118 FOB 2000.229.

19 FOB 2017-31.

120 Specialet vil sdledes ikke behandle, hvorvidt det fx er sagligt fra ledelsens side at indkalde en offentligt ansat
til et dialogmede eller vejledningssamtale, selvom samtalen konkret og funktionelt har karakter af en tjenstlig
samtale.
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4.2.3. Praksis fra Folketingets Ombudsmand

Folketingets Ombudsmand har behandlet flere sager, hvor det centrale spergsmal for ombuds-
manden har veret at tage stilling til, om indkaldelsen af en medarbejder til en samtale samt
indholdet af denne samtale var 1 overensstemmelse med reglerne om offentligt ansattes ytrings-
frihed. I narvaerende afsnit vil én af disse sager blive gennemgaet. '?!

FOB 2017-31122

Sagsforlobet

Sagen angik en sygeplejerske, der var ansat i en kommunal hjemmepleje, og som havde skrevet
et kritisk opslag pa Facebook, som indeholdt oplysninger om, at en kollega havde sagt op som
folge af omstruktureringer pa arbejdspladsen. Opslaget indeholdt bl.a. medarbejderens kritik
af arbejdsvilkarene pa arbejdspladsen.

Tre dage efter offentliggarelsen af sygeplejerskens Facebook-opslag indkaldte ledelsen syge-
plejersken til et mode, som fra ledelsens side alene havde til formal at give sygeplejersken
faktuelle oplysninger om de omstruktureringer, som hun havde omtalt i Facebook-opslaget.

Sygeplejersken fremkom med folgende synspunkter i sagen:

”Hun har desuden oplyst, at hun oplevede madet som meget ubehageligt. Hun fik
klart den opfattelse, at det ikke var velset, at hun offentligt havde ytret sine be-
kymringer, og at det ikke var noget, hun skulle gore igen. Hun fik ogsd en klar
opfattelse af, at hun havde gjort sine kolleger vrede og kede af det, og at hun
havde optradt illoyalt i forhold til omrddelederen. Hun folte sig presset til at und-
skylde over for ham.”

Sygeplejersken anforte desuden, at medet havde medfort, at hun ikke turde at skrive om sit job
leenge efter, og at hvis hun havde skrevet noget, s slettede hun det med det samme af frygt for,
at nogen kiggede med, og hun blev desuden nerves og fik ondt i maven, nir hendes omréadele-
der kaldte pa hende. Derudover blev det lagt til grund, at medet havde den eftekt, at sygeple-
jersken ikke leengere skrev offentligt, hvilket hendes kollegaer heller ikke gjorde.

Lederen af hjemmeplejen udtalte under sagen, at sygeplejersken var blevet kontaktet, fordi
nogle af dennes kollegaer havde oplevet, at Facebook-opslaget indeholdt kritiske ytringer om
arbejdspladsen pé et relativt spinkelt grundlag. Lederen gjorde opmaerksom pa, at samtalen
skulle forstas som en dialog om forhold, som sygeplejersken havde udtrykt bekymring for,
samtidig med at ledelsen fik mulighed for at give sygeplejersken faktuel viden om omstruktu-
reringerne 1 organisationen. Derudover havde lederen udtalt, at medet handlede om at give
sygeplejersken “en lille opfordring (...) om at leese sine ting igennem, sd kollegaer ikke bliver
kede af det.” Derudover havde lederen udtalt, at denne ikke delte sygeplejerskens bekymring
om faldende kvalitet og stigende klager. Kommunen anerkendte dog under sagen, at medefor-
men, deltagerkredsen og det korte varsel (13 minutter inden modets pdbegyndelse) kunne have
medvirket til, at sygeplejersken havde folt sig presset.

Folketingets Ombudsmands vurdering
Ombudsmanden lagde til grund, at der 1 naervarende sag var tale om en ytring, der 1a inden for
rammerne af reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed, dvs. der var tale om en lovlig fremsat

121 Der kan i gvrigt henvises til FOB 2019-2, som er én ud af gvrige sager, hvor Folketingets Ombudsmand har
taget stilling til spergsmalet. Af hensyn til specialets pladsmassige begraensninger, vil FOB 2019-2’s handelses-
forleb ikke narmere blive gennemgéet, men ombudsmandens pointer fra sagen vil dog blive inddraget i vurderin-
gen af, om samtaler kan kvalificeres som negative ansattelsesretlige reaktioner i afsnit 4.2.4.

12 FOB 2017-31.
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ytring fra sygeplejerskens side. Der var sdledes ifolge ombudsmanden ikke forhold under sa-
gen, som kunne danne grundlag for negative ledelsesreaktioner overfor sygeplejersken.

Det centrale sporgsmaél blev herefter for ombudsmanden at tage stilling til, om indkaldelsen af
sygeplejersken til samtalen og indholdet af samtalen var i overensstemmelse med reglerne om
offentligt ansattes ytringsfrihed.

Ombudsmanden lagde indledningsvist til grund, at en henvendelse til en ansat, der har ytret sig
kritisk, kun ber ske, hvis henvendelsen sker for at varetage et sagligt formal. Derudover udtalte
ombudsmanden folgende:

“Desuden bor henvendelsen foregd pd en sddan mdde, at der ikke er risiko for,
at den bliver opfattet som en negativ reaktion i anledning af den ansattes ytringer
eller som et forsog pa at fa den ansatte til at afholde sig fra at ytre sig kritisk i
den offentlige debat.” (fremheavet her)

Ombudsmanden lagde til grund, at der ikke var grundlag for at kritisere, at en myndighed af-
holder en samtale med en ansat for at give faktuelle oplysninger om bl.a. de strukturomlagnin-
ger, der havde varet i kommunen. Ombudsmanden udtalte herefter folgende:

"I en situation som den foreliggende havde kommunen imidlertid et scerligt an-
svar for at sikre sig, at kontakten foregik pd en sadan mdde, at den ikke medforte
risiko for, at A fremover ville afholde sig fra at ytre sig. Det var sdledes kommu-
nens ansvar at sorge for, at forlobet foregik i fuld respekt for — og med anerken-
delse af — A's ytringsfrihed som offentligt ansat.” (fremhavet her)

Folketingets Ombudsmand bemerkede folgende om medets indhold:

“Jeg bemcerker i den forbindelse, at ogsd dele af madets indhold i ovrigt —i sam-
menhceeng 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
atholde sig fra at ytre sig i den offentlige debat om dette emne fremover.

[..]

Jeg henviser bl.a. til X Kommunes oplysninger om, at et andet formal med modet
var at give A indsigt i den effekt, som de kritiske indleeg havde haft pa mange af
hendes kolleger.” (fremhavet her)

Ombudsmanden accepterede dog, at ledelsen i visse tilfeelde kan orientere en medarbejder om
kollegaers reaktioner pd dennes ytringer, hvis det er nedvendigt for at forklare eller begrunde
generelle ledelsesmassige tiltag, herunder fx indkaldelse til et personalemede.

Folketingets Ombudsmand udtalte, at ledelsens tilkendegivelser under medet nearliggende
matte indebare, at A ville fole sig kritiseret. Ombudsmanden fandt herefter, at kommunens
atholdelse af modet med sygeplejersken var beklageligt.

4.2.4. Samtaler som negativ ansattelsesretlig reaktion?

Det skal vurderes, om en samtale kan kvalificeres som en negativ ansattelsesretlig reaktion.
Der foreligger bade argumenter, der taler for en sadan kvalifikation og argumenter, der taler
imod.

Som argumenter der taler for, at en samtale kan anses for at vere en negativ ansettelsesretlig
reaktion, kan det forst og fremmest anfores, at en samtale mellem en ledelse og en offentligt
ansat reelt kan have samme funktion som en negativ ansattelsesretlig reaktion. Selvom
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samtalen ikke indebarer en formel sanktion, herunder fx en advarsel, kan den have en tilsva-
rende disciplinerende effekt, da den ansatte kan fole sig kritiseret eller presset til at &ndre ad-
feerd.  FOB 2017-31 blev det lagt til grund, at sygeplejersken ikke turde ytre sig i lang tid efter
samtalen, at sygeplejersken slettede opslaget af frygt for reaktioner, og at hendes kollegaer ogsa
undlod at ytre sig. Ombudsmanden vurderede pa baggrund af disse forhold, at samtalens fak-
tiske virkning var egnet til at give sygeplejersken det indtryk, at ledelsen havde til hensigt at i
hende til at aftholde sig fra at deltage 1 den offentlige debat fremover. Ombudsmandens udtalelse
1FOB 2017-31 kan séledes tale for, at samtaler mellem en ledelse og en offentligt ansat konkret
kan vere egnet til at virke negativt sanktionerende, fordi samtalen har en afskrekkende og
disciplinerende effekt pa den offentligt ansatte.

Et yderligere argument for, at en samtale kan udgere en negativ ansttelsesretlig reaktion,
knytter sig til samtalens karakter, herunder bdde samtalens indhold og form. I FOB 2017-31
fremhavede Folketingets Ombudsmand, at indholdet og formen af en samtale konkret kan
skabe en risiko for, at samtalen opfattes som en negativ reaktion pd den ansattes ytringer. Om-
budsmanden fremhavede, at dele af samtalen i sagen 1) kunne give indtryk af kritik af medar-
bejderens ytringer, 2) kunne tolkes som et signal om, at ledelsen enskede, at sygeplejersken
undlod fremtidige ytringer, 3) fokuserede pa kollegaers negative reaktioner, og 4) oversteg en
neutral videregivelse af faktuelle oplysninger. Hvad angar formen, fremhavede ombudsman-
den det korte modevarsel som et element, der kunne understotte opfattelsen af samtalen som
en negativ reaktion. Nar ombudsmanden fremhaver, at en samtale efter sit indhold og sin form
er egnet til at blive “opfattet” som en negativ reaktion, kan dette indikere, at en samtale kan
rumme de samme funktionelle elementer som en egentlig sanktion, nar samtalen formidler kri-
tik, udtrykker ledelsesmeessig utilfredshed og kan virke disciplinerende i forhold til fremtidige
ytringer. Ombudsmandens udtalelse peger pa, at det afgerende i vurderingen af, hvorvidt en
ledelsesmaessig reaktion udger en negativ ansattelsesretlig reaktion ikke nedvendigvis er, om
samtalen har karakter af en formel sanktion i form af fx en advarsel, men det afgerende er, om
samtalen 1 praksis udeves pd en sddan made, at medarbejderen far en faktisk oplevelse af, at
samtalen er en negativ reaktion. Ombudsmandens vurdering i denne sag understettes af FOB
2019-2.123 Sagen bestér af i alt fem sager, der alle vedrerer medarbejdere, der er blevet indkaldt
til en samtale med ledelsen pd baggrund af ytringer, som medarbejderne har fremsat. Under
samtalerne 1 disse sager blev det tilkendegivet eller antydet, at medarbejderne havde handlet i
strid med bl.a. Aabenraa Kommunes kommunikationspolitik, og flere medarbejdere undskyldte
og beklagede under samtalerne deres ytringer. Ombudsmanden lagde pa linje med sin udtalelse
1 FOB 2017-31 til grund, at medarbejderne i sagen berettiget havde fiet en opfattelse af, at de
havde ytret sig 1 strid med reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed, og at der saledes var
tale om negative reaktioner pa deres ytringer. Ombudsmandens praksis kan saledes tale for, at
en samtales karakter, herunder indhold og form, reelt kan fungere som og dermed ogsa anses
som en negativ ans&ttelsesretlig reaktion.

Som argumenter der taler imod, at en samtale kan anses for at vare en negativ ansettelsesretlig
reaktion, kan det forst og fremmest anfores, at en samtale mellem en ledelse og en offentligt
ansat ikke indeberer en formel retsvirkning, da der fx ikke vil foreligge nogen advarsel eller
@ndrede vilkar. Der vil saledes ikke ved ledelsens brug af en samtale vare tale om nogen reel
@ndring eller trussel imod ansattelsesforholdet, da samtalen ikke indeholder retsvirkninger i
sig selv og heller ikke er udtryk for misligholdelsesbefgjelser.

Et yderligere argument imod, at en samtale kan anses for at vare en negativ ansattelsesretlig
reaktion er, at Folketingets Ombudsmand mé anses for at vare tilbageholdende med at

123 FOB 2019-2, s. 43.
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kvalificere samtaler mellem ledelse og medarbejdere som negative ansattelsesretlige reaktio-
ner. Som anfert ovenfor udtaler ombudsmanden i FOB 2017-31 og FOB 2019-2, at samtalerne
kan “opfattes som en negativ reaktion”. Selvom det ud fra disse udtalelser umiddelbart kan
leegges til grund, at en samtale kan have karakter af, eller kan opfattes som en negativ ansat-
telsesretlig reaktion, fastsldr ombudsmanden dog ikke, at en samtale de facto udger en sddan
reaktion i retlig forstand.

Endelig kan det som argument imod, at en samtale kan anses for at veere en negativ ansattel-
sesretlig reaktion, anfores, at ledelsen kan have en legitim interesse 1 at atholde samtaler med
sine medarbejdere om visse emner. Ledelsens adgang til at afholde sddanne samtaler tilkommer
ledelsen i kraft af ledelsesretten, da ledelsen herigennem har en ret til at lede og fordele arbej-
det. Ledelsesretten er et anerkendt udgangspunkt i offentlige anszattelser.'?* Det m4 antages at
vare en vaesentlig del af ledelsesretten at kunne tage uformelle og lebende dialoger med sine
medarbejdere. Ledelsesretten er dog underlagt visse begrensninger, da den skal udeves i over-
ensstemmelse med lovgivningen og de overenskomster, der métte finde anvendelse hos den
pageldende arbejdsgiver samt af den individuelle ansattelsesaftale, badde de generelle forud-
setninger for denne og det konkret aftalte mellem parterne. Derudover ma ledelsesretten ud-
oves i respekt af bindende kutymer, der er opstaet pa det kollektive som det individuelle plan.
Endelig skal ledelsesretten udeves i overensstemmelse med visse grundprincipper, herunder et
generelt krav om, at ledelsesbeslutninger skal have et sagligt grundlag.'? Folketingets Om-
budsmand understotter dette saglighedskrav i sag FOB 2017-31, idet ombudsmanden udtaler,
at ledelsen alene mé henvende sig til en ansat, der har ytret sig kritisk, hvis henvendelsen sker
for at varetage et sagligt formal. Hvis enhver samtale, uanset indhold, formal eller karakter,
potentielt vil kunne kvalificeres som en negativ ansattelsesretlig reaktion, vil det kunne have
flere urimelige konsekvenser for ledelsesrettens udevelse og begrense ledelsesretten pé en uri-
melig made.

Det kan pa baggrund af ovenstdende sammenfattende laegges til grund, at en samtale mellem
en ledelse og en offentligt ansat befinder sig i en grdzone mellem pd den ene side uformel
ledelsesudevelse og pa den anden side en potentiel negativ ansattelsesretlig reaktion.

Det er min vurdering, at samtaler 1 praksis 1 konkrete tilfeelde kan fungere som og udgere ne-
gative ansattelsesretlige reaktioner, hvis samtalens indhold, form eller faktiske virkning over-
stiger greenserne for saglig ledelsesudovelse og har en reelt disciplinerende effekt pa den of-
fentligt ansattes fremtidige ytringer. Min vurdering understottes af Folketingets Ombudsmands
praksis, som viser, at ombudsmanden anlegger en bred fortolkning ved fastleggelsen af be-
grebet “negative ansattelsesretlige reaktioner”. Ombudsmanden foretager en realitetsbedeom-
melse, hvor han ikke alene ser pa, om der foreligger en formel sanktion, men ogsa pa om le-
delsens adferd faktisk kan have en afskreekkende og disciplinerende virkning pa den offentligt
ansattes ytringsfrihed. I denne vurdering indgar medeform, varsel, tone, deltagerkreds samt
den signalvaerdi, samtalen kan have i praksis. | FOB 2017-31 fandt ombudsmanden, at selvom
ledelsen formelt set ikke havde ivarksat en negativ ansattelsesretlig reaktion, var henvendel-
sen egnet til at skabe usikkerhed og tilbageholdenhed hos den ansatte, hvilket i realiteten kunne
virke som et indgreb i ytringsfriheden. Ombudsmanden udstraekker séledes beskyttelsen mod
negative ansattelsesretlige reaktioner til ogsa at omfatte situationer, hvor ledelsens adfard blot
har potentiale til at virke afskraekkende, selv uden en egentlig sanktion 1 traditionel juridisk
forstand. Ombudsmanden anlagger sidledes en forméilsorienteret og beskyttelseshensyns-

124 Ole Hasselbalch m.fl., s. 229.
125 Ole Hasselbalch m.fl., s. 229.
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baseret vurdering, der ogsa inddrager ledelsens adfaerd og kommunikation, nér disse i praksis
kan virke sanktionerende pa den offentligt ansatte.

4.2.5. Samtaler omfattet af Lovens anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige re-
aktioner?

Spergsmalet om, hvorvidt samtaler mellem en ledelse og en offentligt ansat er omfattet af Lo-
vens anvendelsesomrade for “negative ansattelsesretlige reaktioner”, ma vurderes i lyset af et
samspil mellem Lovens ordlyd, forarbejder og praksis, herunder sarligt praksis fra Folketin-
gets Ombudsmand. Vurderingen angar samtaler, som kan anses for at vaere uformelle ledelses-
reaktioner, der ikke i sig selv indebaerer formelle retlige konsekvenser for ansattelsesforholdet,
og som derfor adskiller sig fra de reaktionstyper, der eksplicit er nevnt i Lovens forarbejder,
jf. afsnit 4.1.

Efter ordlyden af § 2, stk. 1, 1. pkt., er begrebet ’negative ansattelsesretlige reaktioner’” bredt
og upracist formuleret. Ordlyden indeholder ingen naermere krav om, at reaktionen skal have
karakter af en sanktion, eller at reaktionen skal kunne medfere direkte retlige konsekvenser for
den offentligt ansatte. En samtale kan derfor sprogligt set udgere en reaktion, som udspringer
af ansettelsesforholdet, og som athangigt af indhold og kontekst, kan opleves som negativ for
den ansatte. Det kan séledes laegges til grund, at ordlyden ikke i sig selv udelukker, at samtaler
kan vaere omfattet af bestemmelsen. Bestemmelsens ordlyd kan saledes tale for, at samtaler
som reaktion pa offentligt ansattes ytringer falder inden for Lovens anvendelsesomréde.

Som allerede anfort 1 afsnit 4.1 vil Lovens forarbejder tillegges afgerende betydning ved fast-
leeggelsen af begrebets naermere indhold og raekkevidde, nar Lovens ordlyd er bred og upracis
formuleret. Lovforslagets ordlyd virker klart afgraenset i sin formulering af, hvilke negative
ansettelsesretlige reaktioner, der er omfattet af Lovens bestemmelse. Lovforslaget foretager en
udtrykkelig opdeling af begrebet “negative ansettelsesretlige reaktioner” i to kategorier, her-
under ansvarsreaktioner og skensmessige negative ledelsesreaktioner. Opdelingen kan give
det indtryk, at der fra lovgivers side er tale om en bevidst og udtemmende fastleggelse af
begrebets indhold, da lovforslagets formuleringer sdsom, at negative ansattelsesretlige reakti-
oner "for det forste” omfatter ansvarsreaktioner og for det andet” omfatter skonsmaessige ne-
gative ledelsesreaktioner, signalerer en lukket og afgrenset kategorisering af hvilke reaktioner,
der er omfattet af Lovens anvendelsesomrade. Lovforslaget anvender sdledes ingen ébne for-
muleringer, saisom “’bl.a.” eller ”fx”, som vil kunne indikere en ikke udtemmende afgransning
af de reaktioner, der er omfattet af Loven. De eksempler, der anfores 1 lovforslaget, kan alle
anses for at vedrare formelle reaktioner, som medferer retlige konsekvenser for ansattelsesfor-
holdet, sasom disciplinere sanktioner, afskedigelse, @ndring af arbejdsopgaver eller mang-
lende lontilleg. Samtaler naevnes ikke i forarbejderne og kan heller ikke anses for at indgé
naturligt 1 disse kategorier, da det karakteristiske for de nevnte kategorier er, at reaktionerne
har en retlig konsekvens for ansettelsesforholdet. Forarbejdernes klare afgraensning af begre-
bet "negative ansettelsesretlige reaktioner” kan saledes tale imod, at samtaler som reaktion pa
offentligt ansattes ytringer falder inden for Lovens anvendelsesomréde.

Som anfert i afsnit 4.1 understetter forarbejderne, at Loven ikke har til formal at @ndre reekke-
vidden af offentligt ansattes ytringsfrihed ift. geeldende ret for Lovens ikrafttreden. Dette be-
kreeftes af Justitsministeriets bemerkninger i heringsnotatet til § 2, stk. 1, 1. pkt., hvorefter
bestemmelsen hverken indebarer en indskraenkning eller en udvidelse af den hidtidige retstil-
stand, og at begrebet "negative ansettelsesretlige reaktioner” fortsat skal afgraenses i overens-
stemmelse med eksisterende retspraksis, praksis fra Folketingets Ombudsmand og praksis fra
det fagretlige system. Dette giver holdepunkter for, at Loven ikke har til formal at endre den
hidtidige retstilstand, men alene at viderefore den geldende afgrensning af, hvad der kan
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udgere en negativ ans&ttelsesretlig reaktion, hvilket fortsat skal fastlegges 1 overensstemmelse
med bl.a. Folketingets Ombudsmands praksis. I FOB 2017-31 lagde ombudsmanden netop
vaegt pa, at ledelsesreaktioner 1 form af samtaler efter deres indhold, form, formél og virkning
kan udgere en negativ reaktion, hvis de er egnet til at have en afskreekkende og disciplinerende
effekt pa den offentligt ansattes ytringsfrihed. Det var ogsd min vurdering, at samtaler med
stotte i ombudsmandens praksis konkret kan udgere en negativ ansattelsesretlig reaktion, jf.
afsnit 4.2.4. Nar forarbejderne angiver, at Loven ikke har tilsigtet at indsnavre denne praksis,
taler dette séledes for, at samtaler kan vaere omfattet af Lovens anvendelsesomrade for negative
ansattelsesretlige reaktioner, hvis samtalen i det konkrete tilfeelde fungerer som og opleves
som en negativ ans&ttelsesretlig reaktion, og samtalens indhold, form eller faktiske virkning
overstiger greenserne for saglig ledelsesudovelse og har en disciplinerende effekt pa den offent-
ligt ansattes fremtidige ytringer.

Det er séledes i dette spaendingsfelt mellem forarbejdernes tilsyneladende lukkede begrebsaf-
grensning og lovgivers samtidige forudsatning om videreferelse af hidtidig praksis, der gor,
at den fortolkningsmeessige uklarhed opstar. Uklarheden opstér, fordi forarbejdernes ordlyd og
eksempler peger i retning af en snaver og formel afgraensning af ledelsesreaktioner, mens lov-
givers erklerede hensigt om uendret retstilstand nedvendigger en bredere og praksisbaseret
fortolkning, der ogsa kan omfatte samtaler. Det er netop denne fortolkningsmassige uklarhed,
der gar begrebet “negative ans@ttelsesretlige reaktioner” usikker og kraver en afvejning mel-
lem forarbejdernes ordlyd og den videreforte praksis fra Folketingets Ombudsmand.

Der kan som led i vurderingen af, hvorvidt samtaler er omfattet af Lovens anvendelsesomrade
inddrages formalsbetragtninger, som spiller en stor rolle ved fortolkningen af forvaltningsret-
lige bestemmelser. Med formalsfortolkning forstas, at loven fortolkes efter sit formal stottet pa
dens eget indhold, dvs. de mél og hensyn, som loven seger realiseret. > Domstolene anvender
1 ovrigt ofte den fortolkning, der stemmer bedst med lovens formél, og derfor vil henvisninger
til lovens formal indga hyppigt i domsbegrundelser.'?” Lovens formal vil derimod normalt ikke
sla igennem ved fortolkningen, hvor lovens ordlyd ikke levner tvivl om resultatet.'?

Som anfert i afsnit 3.1.1 er Lovens formal at sikre opbakningen til offentligt ansattes mulighed
for at ytre sig om forhold af samfundsmessig betydning uden risiko for at blive medt med
negative ans&ttelsesretlige reaktioner. Loven tilsigter séledes at skabe klare rammer, der effek-
tivt beskytter offentligt ansatte mod bade direkte og indirekte sanktioner, der kan virke haem-
mende pé ytringsfriheden. Lovens formal har derimod ikke veret at aendre 1 retsstillingen for
offentligt ansattes ytringsfrihed, men at kodificere de rettigheder, som offentligt ansatte havde
for, at Loven trédte i kraft, herunder de regler for offentligt ansattes ytringsfrihed, der er ud-
viklet gennem bl.a. retspraksis, praksis fra Folketingets Ombudsmand og praksis fra det fag-
retlige system.

Det kan pa baggrund af Lovens formal laegges til grund, at det ikke har veret lovgivers hensigt
at indskraenke Lovens anvendelsesomride sd sn@vert, som forarbejdernes angivelse af begre-
bet “negative ansattelsesretlige reaktioner” ellers kunne tale for. Nar lovgiver har tilsigtet at
kodificere den allerede geldende retsstilling, herunder den beskyttelse der bl.a. felger af Fol-
ketingets Ombudsmands praksis, taler dette imod en fortolkning, hvor visse reaktionsformer,
alene pa grund af deres uformelle karakter, helt falder uden for Lovens beskyttelse og dermed
anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige reaktioner. Hvis samtaler som efter sit ind-
hold og kontekst har en disciplinerende eller afskreekkende karakter generelt anses for at ligge

126 Byald, s. 62.
127 Sgren Hojgaard Morup m.fl., s. 161.
128ibid, s. 162.
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uden for Lovens anvendelsesomrade, vil der opstd en uoverensstemmelse mellem Lovens be-
skyttelseshensigt og den faktiske praksis, hvor samtaler kan fungere som skjulte og indirekte
sanktioner. En sddan sn@ver afgrensning vil muliggere, at offentlige myndigheder i praksis
kan omga Lovens formal ved at anvende samtaler som reaktion pa offentligt ansattes ytringer.
En sddan adgang til at anvende samtaler kan medfere en vis chilling effect, som kan resultere 1
selvcensur, herunder muligvis med vigtig viden for den offentlige debat. Dette kan vare pro-
blematisk i lyset af Lovens forméal om at fremme en aben og kritisk offentlig debat.

Henset til at lovgiver netop enskede at skabe klare og effektive rammer, der beskytter offentligt
ansattes ytringsfrihed, fremstir det derfor naerliggende at antage, at lovgiver ikke har tilsigtet
en sd snaever fortolkning, som forarbejdernes opregning af ledelsesreaktioner isoleret set kan
give indtryk af. Derimod taler Lovens formaél for, at ogsa samtaler, som efter deres indhold og
virkning reelt har karakter af sanktioner, og som efter Folketingets Ombudsmands praksis kan
kvalificeres som negative ansattelsesretlige reaktioner, md anses for omfattet af Lovens an-
vendelsesomréde.

Det er sammenfattende min vurdering, at samtaler mellem en ledelse og en offentligt ansat ikke
generelt kan udelukkes fra Lovens anvendelsesomrade for "negative ansattelsesretlige reakti-
oner”. Selvom forarbejderne peger i retning af en snever afgreensning til formelle reaktioner,
tilsiger Lovens formdl og den praksis, som Loven udtrykkeligt videreforer, at ogsd uformelle
reaktionsformer som samtaler kan vaere omfattet. Hvis en samtale efter sit indhold, form eller
faktiske virkning har en disciplinerende eller afskraeekkende effekt pa den offentligt ansattes
ytringsfrihed og dermed overstiger graenserne for saglig ledelsesudevelse, ma samtalen efter
en konkret vurdering anses for at udgere en negativ ansettelsesretlig reaktion 1 Lovens for-
stand.

Vurderingen er dog forbundet med den usikkerhed, at lovgiver ikke entydigt har taget stilling
til, om samtaler er omfattet af begrebet “negative ansattelsesretlige reaktioner”, hvilket har
efterladt en uklarhed mellem forarbejdernes snavre og formelle afgreensning af ledelsesreakti-
oner og den praksisbaserede forstdelse, som Loven samtidig forudsetter viderefort.

Det bemarkes, at denne uklarhed er problematisk og uhensigtsmessig, fordi den kan fore til
usikkerhed blandt ledelse og offentligt ansatte om, hvilke reaktionsformer, der er lovlige og
dermed skabe risiko for enten overdreven tilbageholdenhed i ledelsesudevelsen eller selvcen-
sur blandt ansatte. Det kan anses for at vaere et svagt punkt i Lovens udformning, at lovgiver
ikke har afklaret denne uklarhed tydeligere.

4.2.6. Delkonklusion

Pé baggrund af ovenstdende kan det konkluderes, at samtaler mellem en ledelse og en offentligt
ansat befinder sig 1 en grazone mellem almindelig og saglig ledelsesudevelse og en potentiel
negativ ansa&ttelsesretlig reaktion. Ombudsmandens praksis i bl.a. sag FOB 2017-31 viser, at
samtaler kan virke afskraeekkende og disciplinerende, ogsé uden formelle sanktioner, hvis ind-
hold, form eller effekt overstiger graenserne for saglig ledelsesudovelse. Samtaler kan saledes
1 konkrete tilfeelde kvalificeres som negative anseattelsesretlige reaktioner, men vurderingen
athanger af omstendighederne i den enkelte situation.

Det kan desuden konkluderes, at samtaler mellem ledelse og offentligt ansatte ikke generelt
kan udelukkes fra Lovens anvendelsesomridde for “negative ansattelsesretlige reaktioner”.
Selvom Lovens forarbejder peger pd en snaver og formelt afgreenset forstaelse, hvor negative
ansattelsesretlige reaktioner typisk indebaerer direkte retlige konsekvenser for ansettelsesfor-
holdet sdsom disciplinare sanktioner eller fx @&ndring af arbejdsopgaver, taler Lovens formal
og videreforte praksis fra Folketingets Ombudsmand for en bredere fortolkning. Hvis en
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samtale efter sit indhold, form eller faktiske virkning har en afskraeekkende eller disciplinerende
effekt pa den offentligt ansattes ytringsfrihed og overstiger grenserne for saglig ledelsesude-
velse, kan den konkret anses som en negativ ansattelsesretlig reaktion i Lovens forstand.

5. Retspolitisk diskussion

5.1.  Indledende bemarkninger

Lovens formél er at sikre, at offentligt ansatte kan benytte deres ytringsfrihed og derved bidrage
til den offentlige debat uden samtidig at fole frygt for negative ansattelsesretlige reaktioner fra
ledelsen. I nerverende afsnit diskuteres kort, om Loven reelt og pa en hensigtsmassig made
realiserer dette beskyttelseshensyn. Diskussionen tager udgangspunkt i de heringssvar til lov-
forslaget, som er modtaget i forbindelse med Justitsministeriets offentlige hering vedrerende
lovforslaget. Horingssvarene inddrages, fordi de myndigheder, fagforeninger og interesseorga-
nisationer, som har praktisk erfaring med offentligt ansattes ytringsfrihed, belyser Lovens styr-
ker og svagheder.

5.2.  Realiserer Loven sit beskyttelseshensyn pa en hensigtsmaessig made?

Et centralt argument for, at Loven realiserer beskyttelseshensynet pa en hensigtsmassig méde,
er, at Loven skaber klarhed og forudsigelighed om rekkevidden af offentligt ansattes ytrings-
frihed.!?® Dette sker ved, at Loven udtemmende og eksplicit fastlegger de fire begreensninger
1§ 2, stk. 2, hvor ytringsfriheden kan begraenses. Den klare og snavre afgrensning indebarer,
at ledelsen ikke kan foretage skenspragede eller vilkérlige indgreb, herunder begrunde sankti-
oner i generelle loyalitetshensyn uden sarskilt lovhjemmel. Herved far offentligt ansatte pa
forhand et sikkert grundlag for at vurdere konsekvenserne af egne ytringer, hvilket styrker rets-
sikkerheden og beskytter mod negative ansattelsesretlige reaktioner.

Et yderligere argument for, at Loven realiserer beskyttelseshensynet pa en hensigtsmaessig
made, er, at Loven kodificerer den hidtil spredte praksis og geldende ret pd omradet. Ved at
samle retspraksis, Folketingets Ombudsmands praksis og det fagretlige systems praksis 1 én
samlet lov skabes aget klarhed, gennemsigtighed og forudsigelighed for bdde offentligt ansatte
og arbejdsgivere.'3? Kodificeringen indebzrer, at reglerne om offentligt ansattes ytringsfrihed
bliver mere tilgaengelige og lettere at forstd, hvilket styrker og sikrer offentligt ansattes mulig-
hed for at vurdere, hvornar de er beskyttet mod negative ansattelsesretlige reaktioner. Samtidig
styrkes handh@velsen og retssikkerheden, idet reglerne ikke leengere alene fremgar af spredte
domme og udtalelser, men er samlet i én lov. Dette kan have en praeventiv effekt pa ledelsen
og kan bidrage til, at beskyttelsen bliver mere effektiv i praksis.

Et argument imod, at Loven realiserer beskyttelseshensynet pa en hensigtsmaessig méde, er, at
Loven i det vasentlige alene kodificerer geeldende ret uden reelt at styrke offentligt ansattes
ytringsfrihed eller beskyttelse mod negative anszttelsesretlige reaktioner.'! Kritikken knytter
sig til, at Loven ikke indeholder processuelle styrkemidler, sdsom bevisbyrderegler eller godt-
goarelsesmuligheder, hvilket indebarer, at de ansattes retlige position kun forbedres i begreenset
omfang. Denne kodificering af hidtidig ret, som lovgiver udtrykkeligt har tilsigtet med Loven,
medforer, at Lovens beskyttelsesvaerdi fremstar begranset, idet den materielle retstilstand 1
praksis forbliver uendret. Et beskyttelseshensyn, der har til formal at sikre opbakningen til

129 Anfort af bl.a. Fagbevagelsens Hovedorganisation, Institut for Menneskerettigheder, KL og Politiforbundet i
Heringssvar, s. 42, 54, 57 og 75.

130 Argumentet er i overensstemmelse med en bred opbakning i hgringssvarene, herunder bl.a. fra HK Politiet og
Anklagemyndigheden i Horingssvar, s. 54.

131 Fremhaevet i Horingssvar af bl.a. Akademikerne, BUPL og Dansk Journalistforbund og Dansk Sygeplejerad,
s.5,21,23,37 og 42.
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offentligt ansattes ytringsfrihed, ma imidlertid forudsette en reel materiel forbedring og ikke
blot en systematisering af gaeldende ret. P4 den baggrund kan det anfores, at offentligt ansatte
reelt set stdr 1 samme retlige situation som for Lovens vedtagelse.

Betydningen af at Loven ikke indebarer en reel forbedring af offentligt ansattes retsstilling kan
desuden indebare, at Loven risikerer at fa begrenset psykologisk og symbolsk betydning og
dermed kun 1 ringe grad péavirker den faktiske ytringskultur 1 offentlige myndigheder. Denne
kritik understattes 1 heringssvarene af empiriske undersggelser, som viser, at frygt for ledelses-
reaktioner og selvcensur fortsat er udbredt blandt offentligt ansatte.'*? Dansk Sygeplejerads
undersogelser dokumenterer eksempelvis, at en betydelig andel undlader at ytre sig om kriti-
sable forhold af frygt for sanktioner eller fyring.!>3 Hertil kommer praksis fra Folketingets
Ombudsmand i bl.a. FOB 2017-31 og FOB 2019-2, som indikerer, at ledelsens faktiske adfaerd
kan have en vis chilling effect og resultere i selvcensur. Nar offentligt ansatte ikke oplever, at
Loven indebarer en forbedret beskyttelse, mé det antages, at dette kan medfere, at de fortsat
vil atholde sig fra at ytre sig af frygt for negative ansattelsesretlige reaktioner. Herved risikerer
Lovens formal om at fremme abenhed og offentlig debat ikke at blive realiseret i praksis, hvil-
ket taler imod, at Loven reelt opfylder beskyttelseshensynet pa en hensigtsmessig made.

Endelig kan det som argument imod, at Loven realiserer beskyttelseshensynet pa en hensigts-
maessig mide anfores, at der bestar en betydelig uklarhed om, hvorvidt uformelle ledelsesre-
aktioner, herunder samtaler, er omfattet af Lovens anvendelsesomrade for “negative ansettel-
sesretlige reaktioner”, jf. afsnit 4.2. Denne uklarhed indebzrer, at offentligt ansatte har vanske-
ligt ved at forudse, hvornar en ledelsesreaktion overskrider Lovens grenser, hvilket skaber
retsusikkerhed og kan fore til tilbageholdenhed med at ytre sig offentligt. Retsusikkerheden
forstaerkes af, at uformelle reaktioner som samtaler netop pd grund af deres karakter kan vere
vanskelige at anfaegte retligt, selvom de i praksis kan opleves som sanktionerende. Samtidig
skaber den manglende afgransning usikkerhed for ledelsen, idet greensen mellem legitim le-
delsesudevelse og ulovlige indgreb i ytringsfriheden fremstér flydende. Dette kan enten med-
fore, at ledelsen reagerer inden for en grazone, hvor en samtale reelt fungerer som en negativ
ansattelsesretlig reaktion eller omvendt afholder sig fra nedvendig ledelsesmaessige opfolg-
ning af frygt for at overtreede Loven. Nir Loven ikke klart fastlegger, 1 hvilket omfang sédanne
uformelle reaktioner er omfattet af beskyttelsen, efterlades der et vaesentligt hul 1 vaernet mod
negative ansettelsesretlige reaktioner. Herved svaekkes Lovens evne til effektivt at sikre of-
fentligt ansatte mod negative folger af lovlige ytringer, hvilket taler imod, at beskyttelseshen-
synet realiseres i praksis.

5.3.Delkonklusion

Pa baggrund af heringssvarene og den retspolitiske diskussion kan det konkluderes, at Lovens
evne til at realisere beskyttelseshensynet pa en hensigtsmaessig méde er begrenset. Pa den ene
side skaber Loven klarhed og forudsigelighed ved at fastleegge de fire begransninger i § 2, stk.
2, og ved at kodificere galdende praksis, hvilket styrker retssikkerheden og giver offentligt
ansatte et bedre grundlag for at vurdere konsekvenserne af egne ytringer. P4 den anden side
indebarer Loven ingen materielle forbedringer, og den efterlader uklarheder om uformelle le-
delsesreaktioner som samtaler. Dette kan medfere fortsat selvcensur og retsusikkerhed blandt
offentligt ansatte, hvilket begreenser Lovens faktiske effekt.

Samlet kan det konkluderes, at Lovens beskyttelseshensyn kun delvist realiseres pa en hen-
sigtsmassig made, idet Loven styrker visse formelle og signalmessige aspekter af offentligt
ansattes ytringsfrihed, men manglen pa materiel nyskabelse og uklarheden om uformelle

132 Anfert af Institut for Menneskerettigheder og Dansk Sygeplejerdd i Horingssvar, s. 23 og 57.
133 Heringssvar, s. 23.
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reaktioner kan indebere, at offentligt ansatte potentielt fortsat oplever usikkerhed og tilbage-
holdenhed ved at ytre sig offentligt. Loven fremstar dermed som et vigtigt, men formentligt
utilstraekkeligt skridt 1 retning af effektiv beskyttelse mod negative ansattelsesretlige reaktio-
ner.

Ovenstdende diskussion efterlader dog et dbent spergsmal ift., om det overhovedet er juraen,
der kan styrke og fremme offentligt ansattes ytringsfrihed, eller om der generelt skal ske en
@ndring i arbejdskulturen ved offentlige myndigheder.

6. Konklusion

Specialets formal har veret at analysere retsstillingen for offentligt ansattes ytringsfrihed 1
Danmark efter ikrafttreedelsen af Loven den 1. juli 2025, med sarligt fokus pa afgrensningen
af Lovens anvendelsesomrade for negative ansattelsesretlige reaktioner.

Loven indeholder 1 sin struktur og ordlyd ingen materielle &ndringer, men kodificerer eksiste-
rende praksis og uskrevne regler, som hidtil har vaeret grundlaget for offentligt ansattes ytrings-
frihed og dens begransninger. Loven omfatter ansatte i den offentlige forvaltning samt visse
selvejende institutioner under intensiv offentlig kontrol. Lovens formal er at skabe storre klar-
hed, forudsigelighed og retssikkerhed, bade for ansatte og ledelse, for at sikre opbakningen til,
at offentligt ansatte deltager i den offentlige debat uden frygt for negative ansettelsesretlige
reaktioner.

Udgangspunktet i Lovens § 2, stk. 1, er, at offentligt ansatte, nér de udtaler sig pa egne vegne,
ikke ma moedes med negative ansa&ttelsesretlige reaktioner, og at de ikke m4 hindres 1 at ytre
sig. Begrebet "ytring" forstds bredt og omfatter savel skriftlige og mundtlige som digitale og
symbolske udtryk. Beskyttelsen geelder ytringer fremsat pa egne vegne, dvs. som privatperson,
og det pdhviler i tvivlstilfaelde den ansatte tydeligt at markere, at ytringen sker pd egne vegne
og ikke pa myndighedens vegne.

Granserne for offentligt ansattes ytringsfrihed er udtemmende fastlagt i Lovens § 2, stk. 2, nr.
1-4. Offentligt ansattes ytringsfrihed kan saledes alene begranses, hvis ytringen indeholder
fortrolige oplysninger i strid med tavshedspligten, er freds- eller @rekraenkende, er fremsat 1
urimelig grov form eller indeholder &benbart urigtige oplysninger om vesentlige forhold inden
for eget arbejdsomrade, eller hvis hensynet til myndighedens interne beslutningsproces og
funktionsevne 1 serlige tilfelde tilsiger det. Disse grenser svarer til geeldende praksis og ind-
skraenker eller udvider ikke det hidtidige beskyttelsesniveau.

Negative ansettelsesretlige reaktioner omfatter to kategorier af negative ansattelsesretlige re-
aktioner, herunder ansvarsreaktioner og skensmaessige negative ledelsesreaktioner. Felles for
begge reaktioner er imidlertid, at de alle har karakter af formelle reaktioner, der har retlige
konsekvenser for ansattelsesforholdet. Ledelsen vil kun kunne gore brug af disse negative an-
settelsesretlige reaktioner i tilfeelde af den offentlige ansattes fremsettelse af ulovlige ytringer
(dvs. at ytringerne overskrider graeenserne 1 Lovens § 2, stk. 2, nr. 1-4), eller hvis der foreligger
folgevirkninger af en lovlig ytring af en vis kvalifikation, herunder fx samarbejdsvanskelighe-
der.

Ledelsens brug af samtaler kan generelt ikke udelukkes fra Lovens anvendelsesomrade for ne-
gative ansattelsesretlige reaktioner. Analysen og vurderingen i afsnit 4.2 viste, at hvis en sam-
tale, vurderet ud fra dens indhold, form eller faktiske virkning, har en disciplinerende eller
afskraekkende effekt pa den offentligt ansattes ytringsfrihed, ma samtalen efter en konkret vur-
dering anses som en negativ ansattelsesretlig reaktion, der er omfattet af Loven. Det er dermed
ikke afgerende, om samtalen formelt set er en egentlig sanktion, men om den faktisk virker
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begrensende pa ytringsfriheden. Dog er der 1 Lovens forarbejder en betydelig uklarhed om
greensedragningen for, hvad der er omfattet af Lovens anvendelsesomrade for negative ansat-
telsesretlige reaktioner. Denne uklarhed betyder, at bade ledelse og ansatte i praksis kan vaere 1
tvivl om, hvornér en samtale er tilladt, og hvornar den udger en ulovlig negativ ansattelsesret-
lig reaktion.

Retspolitisk set rummer Loven styrker ved at samle og tydeliggere geldende ret og skabe klare
begransninger til offentligt ansattes ytringsfrihed, hvilket styrker retssikkerhed og forudsige-
lighed. Omvendt er Lovens svaghed den begrensede materielle forbedring for offentligt an-
satte, idet frygten for negative ledelsesreaktioner og selvcensur fortsat preger praksis, ligesom
uklarheder om uformelle reaktionsformer svaekker den effektive beskyttelse og kan modvirke
Lovens formal.

Loven sender et vigtigt signal og skaber oget gennemsigtighed, men indebaerer ikke vasentlige
retlige forbedringer i forhold til, hvad der fulgte af retsstillingen for offentligt ansattes ytrings-
frihed for Lovens ikrafttreden. Beskyttelsen mod negative ansttelsesretlige reaktioner, isar i
form af uformelle samtaler, er praget af fortolkning og konkret vurdering, hvilket kan fore til
usikkerhed for bade ledelse og ansatte. Loven udger dermed et vigtigt skridt i retning af at sikre
beskyttelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed, men fremstar, serligt grundet dens manglende
materielle nyskabelse og afgrensningsproblemer, som et formentlig utilstraekkeligt vaern mod
selveensur og tilbageholdenhed for offentligt ansattes ytringer.

Spergsmélet er dog, om den retlige regulering af offentligt ansattes ytringsfrihed ber suppleres
med oget fokus pé arbejdskultur ved offentlige myndigheder, hvis en dben og kritisk offentlig
debat reelt skal fremmes, og formalet med Loven skal realiseres i praksis.
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