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Ledere i kommune matte ikke udtale sig som pri-
vatpersoner imod besparelser. Ytringsfrihed
Ombudsmanden rettede henvendelse til en kommune pa baggrund af en arti-
kel pa internettet. Af artiklen fremgik det at kommunen havde skrevet til leder-
18. maj 2010

ne i kommunen at de ikke matte udtale sig imod planlagte besparelser i kom-
munen. Det gjaldt ogsa nar de udtalte sig som privatpersoner.

Ansaettelses- og arbejdsret

P& baggrund af kommunens svar besluttede ombudsmanden at tage sagen 9.9

op af egen drift. Forvaltningsret
2.2

Ombudsmanden var enig med kommunen i at ordlyden i kommunens instruks Statsforfatningsret

til lederne var beklagelig. Ombudsmanden var ogsa enig med kommunen i at 3.2

det var beklageligt at instruksen berettiget havde kunnet lseses som en in-
struks med det formal at indskraenke ytringsfriheden for lederne i kommunen.

Ombudsmanden noterede sig at kommunen havde beklaget ordlyden i in-
struksen over for samtlige ledere og pa kommunens hjemmeside. Kommunen
betonede at det ikke havde vaeret hensigten at indskreenke ytringsfriheden for
hverken ledere eller medarbejdere i kommunen.

(J.nr. 2010-1682-8111).

| et brev af 26. april 2010 rettede jeg henvendelse til Odder Kommune i an-
ledning af en artikel bragt pa hjemmesiden Folkeskolen.dk den 21. april 2010.
Af artiklen fremgik det at Odder Kommune havde skrevet til lederne i kommu-
nen at de ikke matte udtale sig imod nogle besparelser som kommunen hav-
de vedtaget. Instruksen om ikke at udtale sig gjaldt ifglge artiklen ogsa leder-
ne som privatpersoner. Det fremgik ogsa af artiklen at kommunens kommu-
naldirektgr var blevet spurgt om hvilke sanktioner skolelederne kunne vente
hvis de prioriterede deres ytringsfrihed. | den sammenhaeng var kommunaldi-
rektgren citeret for at svare at "der vil formentlig ikke veere nogen, men de far
en darlig karakter hos mig. De kan ikke tillade sig at tale med to tunger”.

Der var tale om en instruks af 26. marts 2010 om gennemfgrelse af udgiftsre-
duktioner som er godkendt i kommunens gkonomiudvalg og som planlagt
vedtaget i byrddet den 10. maj 2010. Ifalge instruksen manglede kommunen
90 millioner kroner arligt. Byradet havde til hensigt at gennemfgre besparelser



for mindst 40 millioner kroner i 2011 og 50 millioner kroner i arene frem. Af
instruksen fremgik bl.a. fglgende:

"Ledelsens opgave er at gennemfgre besparelserne bedst muligt. Ledel-
sen er Byradet, direktionen, institutions- og afdelingsledere.

Ledelsen ma ikke udtale sig imod besparelserne, da byradet fastlaegger
ledelsens standpunkt. Dette gaelder uanset om lederen udtaler sig som
repreesentant for kommunen eller som privatperson.

Hvis lederen udtaler sig som repraesentant for kommunen skal han/hun
saledes udtale sig for at fremme Byradets intentioner og beslutninger.

Lederen kan heller ikke som privatperson udtale sig imod besparelserne
— det vil veere ledelsessvigt, da opgaven er at gennemfagre dem.

Medarbejderindflydelse ligger i medsystemet og vedrgrer arbejdsforhold,
ikke kommunens serviceniveau. Lederne har daglig adgang til direktio-
nen og har herigennem mulighed for at pavirke indstillinger og beslutnin-
ger.”

| brevet af 6. maj 2010 til mig skrev Odder Kommune at instruksen blev ud-
sendt i forleengelse af et orienteringsmgade for kommunens ledere om kare-
planen for den spareplan som kommunen var i gang med at gennemfare,
herunder den proces for inddragelse af borgerne som kommunen havde tilret-
telagt. Kommunen gnskede med instruksen at betone vigtigheden af at der
ogsa blev givet plads til borgernes synspunkter i offentlighedsfasen.

Odder Kommune beklagede i brevet uden forbehold ordlyden i instruksen, og
at instruksen pa den baggrund berettiget havde kunnet leeses som en instruks
med det formal at indskreenke ledernes ytringsfrihed. Kommunen havde péa
sin hjemmeside samt i en e-mail til samtlige ledere beklaget formuleringerne i
instruksen. Kommunen havde betonet at det ikke har veeret hensigten at ind-
skraenke ytringsfriheden for hverken ledere eller andre medarbejdere i kom-
munen.

Odder Kommune mente herefter i brevet af 6. maj 2010 at der ikke lseengere
herskede tvivl om at ogséa de ansatte i Odder Kommune har fuld ytringsfrihed i
overensstemmelse med grundlovens § 77. Kommunen tilfgjede at kommu-
nens administration generelt var kendetegnet ved at veere en organisation
praeget af benhed og tillid i relationen mellem ledere og medarbejdere. Et
forhold som var uaendret trods denne sag.
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Den beklagelse som Odder Kommune naevnte, er en nyhed der blev bragt pa
kommunens hjemmeside den 23. april 2010 med overskriften "Lederne har
ytringsfrihed”. | nyheden oplyste kommunen at det ikke har veeret hensigten at
indskreenke ledernes ytringsfrihed. Kommunen beklagede hvis nogle lidt for
firkantede formuleringer var blevet opfattet sadan. Det anfartes ogsa at kom-
munen ikke blot respekterede ansattes og lederes ytringsfrihed, men at hele
kommunens kultur var gennemsyret af at kommunen gnskede ytringsfriheden
brugt.

Ombudsmandens udtalelse

"I beteenkning nr. 1472/2006 fremsatte Udvalget om offentligt ansattes ytrings-
frihed og meddeleret et forslag til vejledning om offentligt ansattes ytringsfri-
hed (betzenkningens bilag 6). P4 den baggrund udsendte Justitsministeriet
vejledning nr. 87 af 14. september 2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed.
Vejledningen indeholder en beskrivelse af geeldende ret pa omradet med det
formal at skabe klarhed om de overordnede regler og principper for offentligt
ansattes ytringsfrihed.

Vejledningen fastslar at offentligt ansatte som alle andre borgere er beskyttet
af grundlovens bestemmelse om ytringsfrined, og at de p& egne vegne kan
deltage i den offentlige debat og fremseette personlige meninger og synspunk-
ter. Dette geelder ogsa emner der vedrarer ens eget arbejdsomrade.

Om baggrunden for dette siges det i forordet til vejledningen at den offentlige
debat er af afggrende betydning i et demokrati, og at det er vigtigt at ogsa
offentligt ansatte har mulighed for at deltage i debatten. Offentligt ansattes
deltagelse i debatten er ikke blot af betydning for den enkelte ansatte. Det er
saledes i mindst lige sa hgj grad til gavn for samfundet som sadan nar offent-
ligt ansatte ytrer sig. Dette skyldes bl.a. at de offentligt ansatte — i kraft af den
specialviden som de besidder inden for deres forskellige fagomrader — i en
reekke tilfeelde vil kunne medvirke til at hgjne det faglige niveau i den offentli-
ge debat. Offentligt ansatte vil sdledes bl.a. kunne bidrage med oplysninger
om hvilke praktiske konsekvenser politiske beslutninger har haft eller vil kun-
ne fa.

Odder Kommunes instruks af 26. marts 2010 forbgd lederne i kommunen at
udtale sig imod de planlagte besparelser i kommunen. Forbuddet gjaldt uan-
set om lederen udtalte sig som repraesentant for kommunen eller som privat-
person.

| vejledningen om offentligt ansattes ytringsfrihed fastslas det at beskyttelsen

kun geelder nar man som offentligt ansat ytrer sig pa egne vegne. Ledelsen
kan fastsaette regler for hvem der ma udtale sig p4 myndighedens vegne, og

3/7



give naermere retningslinjer for indholdet af sddanne udtalelser. Inden for vide
rammer kan ledelsen séledes beslutte om den ansatte overhovedet skal udta-
le sig offentligt pA myndighedens vegne, og hvilken form og indhold udtalel-
sen skal have.

Det fglgende angar derfor alene den del af forbuddet der angik lederne som
privatpersoner.

Vejledningen fra Justitsministeriet indeholder en sammenfatning af retsstillin-
gen vedrgrende begraensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed i forbindelse
med ytringer fremsat pa egne vegne:

’'Man ma ikke ytre sig om tavshedsbelagte oplysninger eller fremkomme med
aerekreenkende udtalelser. Man ma heller ikke ytre sig i en urimelig grov form
eller fremszette dbenbart urigtige oplysninger om vaesentlige forhold inden for
eget arbejdsomrade.

Derudover ma der, af hensyn til offentlige myndigheders interne beslutnings-
proces og funktionsevne, i saerlige tilfeelde udvises tilbageholdenhed med
hensyn til ytringer om forhold, der vedrarer eget arbejdsomrade. Denne be-
graensning geelder normalt kun for centralt placerede medarbejdere taet pa
beslutningsprocessen. Her vil det kunne vaere af betydning, om ytringen frem-
seettes far eller efter, at en beslutning er truffet. En ytring, der fremsaettes of-
fentligt, far eller i naer tidsmaessig sammenhaeng med, at en beslutning er truf-
fet, kan have en stgrre skadevirkning for den interne beslutningsproces end
en ytring, der fremsaettes laengere tid efter, at beslutningen er truffet. Be-
greensningen vil navnlig have betydning for ansatte med neer tilknytning til de
enkelte myndigheders ledelse, og vil saledes ikke omfatte offentligt ansatte
hvis funktioner ligger langt fra de politiske og administrative beslutningstage-
re.

Man har som offentligt ansat en vidtgdende frihed til at udtale sig om ressour-
cespgrgsmal, som kan have vaesentlig betydning for de fremtidige forhold pa
arbejdspladsen, f.eks. nedskeeringer.

Det ligger fast, at en offentligt ansat har ret til at fremfgre en eventuel kritik
offentligt uden farst at anvende de interne systemer, sa som ledelses- og sa-
marbejds-/tillidsrepraesentantsystemet. | en raekke tilfaelde vil det dog — bl.a.
af hensyn til muligheden for at forbedre de forhold, man finder er kritisable, og
af hensyn til de fremtidige samarbejdsforhold pa arbejdspladsen — kunne vae-
re mest hensigtsmaessigt og fornuftigt farst at rejse kritikken via de interne
systemer.
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Forholdet mellem offentligt ansattes ytringsfrined og kravet om ansattes loyali-
tet

Som naevnt ovenfor geelder der visse begraensninger i offentligt ansattes yt-
ringsfrihed. Dels ma offentligt ansatte ikke ytre sig i en urimelig grov form eller
fremseaette abenbart urigtige oplysninger om veesentlige forhold inden for eget
arbejdsomrade. Dels er centralt placerede medarbejdere teet pa beslutnings-
processen undergivet visse begraensninger med hensyn til ytringer om for-
hold, der vedrgrer deres eget arbejdsomrade.

Det er imidlertid vigtigt at understrege, at den ulovbestemte loyalitetspligt, der
bestar i et ansaettelsesforhold, ikke kan medfare yderligere begreensninger i
offentligt ansattes ytringsfrihed.’

Vejledningen er udarbejdet pa baggrund af bl.a. tidligere udtalelser fra om-
budsmanden. Jeg henviser i denne forbindelse seerligt til den sag som er
gengivet i Folketingets Ombudsmands beretning for 1987, s. 237 ff*. Jeg hen-
viser desuden til sagerne i Folketingets Ombudsmands beretning for 1991, s.
200 ff*, og for 1998, s. 319 ff*.

Indholdet af Odder Kommunes instruks giver mig anledning til at fremhaeve
det anfarte fra vejledningen om at begraensningerne i den ansattes ytringsfri-
hed i almindelighed ikke geelder ansatte med en funktion der ligger fiernt fra
de politiske og administrative beslutningstagere.

Dette geelder ogsa ansatte med ledelsesansvar, nar de ikke aktivt medvirker i
tilblivelsen af beslutningerne. Til illustration heraf kan neevnes den sag som er
gengivet i Folketingets Ombudsmands beretning for 2006, s. 128*. Sagen an-
gik et debatindleeg i et dagblad med kritiske kommentarer til sammenlaegnin-
gen af forsvaret og redningsberedskabet og til regeringens planer for terrorbe-
redskabet. Indleegget var skrevet af chefen for en skole under redningsbered-
skabet. Over for pressen udtrykte forsvarsministeren misbilligelse af indlaeg-
get og udtrykte tvivl om hvorvidt det var foreneligt med chefens fortsatte an-
seettelse i Forsvarsministeriet. Samme dag bad ministeriet chefen om at re-
deggare for om ministeriet fortsat kunne have tillid til at han ville arbejde effek-
tivt og loyalt for gennemfarelsen af de politiske aftaler pa forsvarsomradet.
Ombudsmanden mente at skolechefens ytringer var lovlige og skrevet pa eg-
ne vegne. Ombudsmanden kritiserede bl.a. at ministeriet havde henvendt sig
til chefen, da det ikke var pavist at henvendelsen tjente et sagligt formal.
Tveertimod matte henvendelsen, nar den blev leest i sammenhaeng med mini-
sterens samtidige udtalelser, virke som et tryk pa chefen. | sagen gennemgik
ombudsmanden de seerlige begreensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed.
Chefen havde efter det oplyste ikke veeret aktivt medvirkende i tilblivelsen af
beslutningerne om samling af forsvaret og redningsberedskabet og af rege-
ringens planer for terrorberedskabet. Den omsteendighed at han i kraft af sin
funktion som skolechef — i lighed med mange gvrige chefer — havde indflydel-
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se pa gennemfarelsen af politiske beslutninger om totalforsvaret, herunder
redningsberedskabet mv., indebar efter ombudsmandens opfattelse ikke at
skolechefen var omfattet af de saerlige begraensninger af offentligt ansattes
ytringsfrihed.

Det er i sammenhaeng med kommunens instruks ogsa relevant at pege pa at

det i vejledningen understreges at den ulovbestemte loyalitetspligt der bestar i
et anseettelsesforhold, ikke kan medfare yderligere begraensninger i offentligt

ansattes ytringsfrihed.

Odder Kommunes instruks handler om planlagte besparelser i Odder Kom-
mune og om de ansattes mulighed for at udtale sig herom. Det fremgar af sa-
gen at der forventes at blive tale om et stagrre antal afskedigelser.

Jeg mener derfor ogsa at det er vigtigt at ggre opmaerksom pa at det fremgar
af vejledningen at man som offentligt ansat har en vidtgaende frihed til at ud-
tale sig om ressourcespgrgsmal som kan have vaesentlig betydning for de
fremtidige forhold pa arbejdspladsen, f.eks. nedskeeringer.

| sammenhaeng med den bemaerkning som kommunaldirektaren er citeret for i
artiklen af 21. april 2010 om en 'darlig karakter’, gar jeg opmaerksom pa at det
fremgar af vejledningen at hvis en offentligt ansat ytrer sig i overensstemmel-
se med vejledningens retningslinjer, er ytringen lovlig og kan dermed ikke give
anledning til at den ansatte paleegges ansvar. Ytringen kan heller ikke danne
grundlag for at ledelsen anvender de sakaldte 'negative ledelsesreaktioner’.
Det betyder at en lovlig ytring ikke i sig selv kan fare til afskedigelse eller an-
dre former for direkte eller indirekte sanktionering, f.eks. andring af den an-
sattes arbejdsomrade eller at den ansatte ikke tilgodeses ved tildeling af lan-
tilleeg. Der kan dog veere tilfaelde hvor falgevirkningerne af en lovlig ytring —
for eksempel samarbejdsvanskeligheder — bliver af en sa alvorlig karakter at
det kan danne grundlag for 'negative ledelsesreaktioner’. Ogsa i disse tilfaelde
skal ledelsen dog bl.a. have det veegtige hensyn til offentligt ansattes ytrings-
frined for gje.

Jeg er pa den baggrund enig med Odder Kommune i at ordlyden i kommu-
nens instruks er beklagelig. Jeg er ogsa enig med kommunen i at det er be-
klageligt at instruksen pa den baggrund berettiget har kunnet laeses som en
instruks med det formal at indskreenke ytringsfrineden for lederne i kommu-
nen.

Jeg har noteret mig at kommunen over for samtlige ledere og pad kommunens
hjemmeside har beklaget ordlyden i instruksen, og at kommunen har betonet
at det ikke har veeret hensigten at indskreenke ytringsfriheden for hverken le-
dere eller andre medarbejdere i Odder Kommune.
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Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen.”

NOTER: (*) FOB 1987, s. 237, FOB 1991, s. 200, FOB 1998, s. 319, og FOB
2006, s. 128.
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