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Udetilleeg til forsvarspersonel
Forsvarsministeriet regulerede i 1999 udetilleegget for udstationeret personel. FOB 04.134

For en del af personellet medfarte reguleringen en betydelig reduktion af til-
leegget. For personel der allerede var udsendt da reguleringen tradte i kraft,
tilbageregulerede ministeriet dog senere bgrnetilleegget, som var en del af

udetilleegget. Det medfgrte at de hidtidige satser for bgrnetilleegget skulle an- Anszttelses- og arbejdsret

vendes indtil udgangen af 2001. Perioden blev senere forlaenget til 1. novem- 1.1

ber 2002. Ombudsmanden kritiserede at Forsvarsministeriet ikke orienterede

alle ansatte som var bergrt af reguleringen, pa en hensigtsmaessig made og Forvaltningsret 12.4 - 2.2 -
med et rimeligt varsel. 292.2

Ombudsmanden kritiserede desuden at ministeriet i forbindelse med tilbage-
reguleringen af bgrnetillaegget ikke tilgodesa de berettigede forventninger
som matte forventes at have dannet sig hos i hvert fald en del af det personel
som var blevet beordret til udsendelse, men endnu ikke udsendt, inden regu-
leringen tradte i kraft.

Ombudsmanden henstillede at Forsvarsministeriet genoptog sagen.
(J.nr. 2002-1079-811).

Det fremgik af sagen at Udetillzegsnaevnet i februar 1996 anmodede Finans-
ministeriet og Udenrigsministeriet om i samarbejde at foretage en analyse af
udetilleegssystemet. Analysen fgrte til at Udetilleegsnaevnet den 17. juni 1998
besluttede at regulere Udenrigsministeriets udetillzegsordning i nedadgéende
retning ved at a&endre beregningsmetoden.

Ved brev af 18. juni 1999 tiltradte Forsvarsministeriet Forsvarskommandoens
forslag af 17. februar 1999 til en tilsvarende justering af udetillaegget for per-
sonel udsendt af Forsvarsministeriet med virkning pr. 1. august 1999. For-
svarskommandoen fastlagde herefter to reguleringstidspunkter: 1. august
1999 for de lande hvor reguleringen var positiv, og 1. november 1999 for de
lande hvor reguleringen var negativ.

Den 18.-19. maj 1999 havde Forsvarskommandoen orienteret om de planlag-
te aendringer pa udetillzegsomradet ved et seminar for regnskabsfagrere og
ledere af de danske elementer i udlandet.

Den 1. juli 1999 udsendte Forsvarskommandoen en saerskilt orientering til alt
udsendt personel. | orienteringen oplystes om de forestaende reguleringer af
ferieelementet, barnetilleegget, transportelementet og subtotalprocenten. Af
udetilleegsorienteringen fremgik bl.a. fglgende:

“1. Nybudgettering af udetilleegget pr. 1 AUG 1999.

a. Udetillaeegsnaevnet vedtog i DEC 1997 at gennemfare visse justeringer i
udetilleggene som faglge af en gennemfgrt udetillaegsanalyse. Vedtagelsen
medfgrte, at der i 1998 blev gennemfart reduktioner af udetilleeggene i forsva-



ret i form af en generel nedsaettelse af subtotalprocenten for alle personel-
grupper med undtagelse af chefer pa hgjeste niveau.

b. De konkrete justeringer af udetillaegssystemet fra 1999 blev forelagt pa et
orienterende made i Forsvarsministeriet (FMN) den 14 JAN 1999. FMN har
herefter bestemt, i hvilket omfang der skal ske a&ndringer for forsvarets omra-
de.

Folgende justeringer gennemfgres samtidig med Udenrigsministeriets om-
leegning med virkning fra 1 AUG 1999:

- /Endring af ferieelementet.
- /Endring af barnetillaegget.
- /Endring af transportelementet.

- AEndring af subtotalprocenten.

d. Som felge af eendringerne vil det fremtidige Ienkerneresultat med de nuvee-
rende satser blive negativt for kategorierne 11, lll, IV og V. Dette skyldes, at
der ved den nye inddeling dels er sggt opnaet en bedre tilpasning til UMN
kategorier og dels en fglge af aendringer i procentandelen for transportele-
mentet. De indplacerede personelgrupper i kategorierne | og VI vil dog opna
en forbedring, fordi der her er tale om nye kategorier, der ikke var med tidlige-
re. Herudover vil kategori VIl og VIl opna en lille forbedring pa grund af aen-
dringen af beregningen af den daglige husholdningssats fra 330 dage til 335
dage pr. ar.

FKO forventer imidlertid, at udetilleeggets Iankerne vil falde yderligere for alle
kategorier, idet de nye regler om ferieelementet, grundet manglende oplys-
ninger fra UMN, ikke p.t. er medregnet. Nedgangen i ferieelementet vil dog
ramme alle udsendte med lige stor vaerdi, da elementet er ens for alle katego-
rier.”

Den 11. august 1999 gav Forsvarskommandoen endvidere orientering om
zndringerne til £ldste Danske Officerer (£DO) ved et £ADO-mgde i Kgben-
havn.

Den 19. oktober 1999 udsendte Forsvarskommandoen et brev til alt udsendt
personel hvoraf de nye udetillaegssatser bl.a. fremgik. Af brevet fremgik end-
videre bl.a. falgende:

“1. Fra Forsvarsministeriet (FMN) har Forsvarskommandoen modtaget med-
delelse om, at Udetillaegsnaevnet har tiltradt, at der med virkning fra 1 AUG
1999 er foretaget regulering af udetilleegget for en reekke lande.

| forbindelse hermed har FMN bestemt, at der samtidig skal foretages en
raekke justeringer af udetillaegget som meddelt ved ref. b.

De nye Ignkerner fremgar af vedlagte bilag.

2. Ovennaevnte pris- og kursregulering iveerksaettes saledes, at der for lande,
hvor reguleringen er positiv, reguleres pr. 1 AUG 1999 og for gvrige lande pr.
1 NOV 1999.

3. Kommandantskabet i Vedbaek anmodes om at orientere bergrt personel pa
tjenestesteder, der ikke er omfattet af ovennaevnte adressater, om den fore-
tagne regulering.”
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A klagede ved brev af 22. december 1999 pa vegne af det danske personel i
X-land til Forsvarskommandoen over reduktionen af udetillaegget. Af klagen
fremgik bl.a. fglgende:

“2. Personel, der skal tilkommanderes til tieneste i udlandet, bliver inden ud-
stationeringens pabegyndelse orienteret om udetillzeggets starrelse af FKO
[Forsvarskommandoen; min bemeerkning] jf. ref. d. Denne orientering danner
normalt baggrund for personellets budgetmaessige dispositioner i forbindelse
med udstationeringen. Der er ikke umiddelbart mulighed for at zendre pa disse
dispositioner, idet medfglgende aegtefeelle enten har opsagt sit tidligere arbej-
de eller har faet helt eller delvis orlov for den forventede udstationeringsperio-
de, bagrnene har skiftet skole til udstationeringsstedet, boligen i Danmark er
enten athandet eller udlejet for hele perioden jf. lejelovens bestemmelser,
hele familiens indbo er flyttet, bil, mgbler og andet indbo er kagbt mv.

Den bestemte reduktion af udetilleegget er en markant aendring af forudseet-
ningerne omkring de gkonomiske dispositioner for udstationeringen. Justerin-
gens gkonomiske konsekvenser kommer uventet for personel befalet til ud-
stationering far ref. a udsendelse, og reduktionen ses derfor ogsad som et ind-
greb i personellets ret til og mulighed for at planlaegge deres privatgkonomi.

3. Reduktionen har iseer stor indflydelse pa bgrnefamiliernes radighedsbelab.

4. Pa den baggrund konkluderes, at de bestemte reduktioner ikke er accep-
table for personel befalet til udstationering far ref. a. udsendelse, da disse
familiers skonomiske forudseetninger helt uventet er radikalt eendret i negativ
retning.

Disse reduktioner fremstar som manglende troveerdighed til FKO forvaltning
af personel, som i dette tilfaelde pa ingen made lever op til Forsvarschefens
intentioner om abenhed og trovaerdighed i forvaltningen.”

Ref. a, der omtaltes i brevet, var brevet af 19. oktober 1999 fra Forsvarskom-
mandoen til alt udsendt personel hvori Forsvarskommandoen bl.a. orientere-
de om de nye udetillaegssatser efter eendringen af beregningsmetoden.

Ved brev af 1. juni 2000 svarede Forsvarskommandoen pa A's klage. Fglgen-
de fremgar bl.a. af brevet:

“FKO skal meddele, at reglerne for udetillaeg er fastsat af Forsvarsministeriet
(FMN), hvorfor FKO ikke har kompetence til at aendre heri. FKO kan dog oply-
se, at udetillaegsspargsmalet er fremlagt for FMN af personelorganisationer-
ne, og FKO afventer resultatet heraf.

Sa snart en afklaring foreligger, vil FKO vende tilbage med et endeligt svar.”

Ved brev af 4. maj 2000 meddelte Forsvarsministeriet Forsvarskommandoen
at der efter ministeriets skrivelse af 18. juni 1999 var konstateret “en ikke
uvaesentlig og uforudset aendring i bernetillzeggets sterrelse”. Som konse-
kvens heraf bestemte Forsvarsministeriet at der for personel udsendt inden
den 1. november 1999 skulle ske en tilbageregulering af barnetillaegget séale-
des at bernetillazgget under udsendelsen blev beregnet efter de satser som
gjaldt pr. 1. januar 1999. Tilbagereguleringen skulle dog ophgre den 31. de-
cember 2001.

Den 9. maj 2000 blev dette fulgt op af en skrivelse fra Forsvarskommandoen

til det udsendte personel mfl. Heri orienterede Forsvarskommandoen om den
af Forsvarsministeriet trufne afgagrelse af 4. maj 2000 og fremsendte endvide-
re en oversigt over de nye bgrnetillaegssatser.
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Ved brev af 13. juni 2000 bad A Forsvarskommandoen om et skriftligt svar pa
sin klage af 12. december 1999.

Forsvarskommandoen traf afggrelse den 27. juni 2000. Fglgende fremgar
bl.a. af afggrelsen:

“1. Som svar pa den ved ref. a. fremsendte anke om den foretagne reduktion
af udetillzegget pr. 1 NOV 1999, skal FKO fremhaeve, at der allerede ved skr.
af 10 MAJ 1999 til de danske elementer i udlandet samt ved udetillaegsorien-
tering af 1 JUL 1999 blev gjort opmaerksom p4, at udsendte, i forbindelse med
den af Udetillaegsnaevnet bekendtgjorde regulering, matte paregne en vae-
sentlig reduktion, hvorfor det efter FKO vurdering ikke kan have veeret Dem
ubekendt, at en reduktion ville blive aktuel.

2. Udetillaegget er beregnet til at skulle daekke de faktiske merudgifter, der er
ved at bo og arbejde i udlandet. Udetillzegget er saledes ikke en fast paregne-
lig landel, men et belab til deekning af foragede leveomkostninger i forhold til
Danmark, og som reguleres lgbende efter omkostningsniveauet i det pageel-
dende land, dels ved kvartarlige pris- og kurseendringer og dels ved arlig ny-
budgetteringer. Den omtalte regulering er en fglge af en sadan nybudgette-
ring.

En vaesentlig arsag til reduktionen af udetilleegget for (X)-land, skyldtes ikke
primeert aendringer i omkostningsniveauet i (X)-land men den omsteendighed,
at Udetillaegsneevnet havde bestemt, at man fremover skulle have ferieele-
mentet beregnet efter de omkostninger, der er forbundet med at foretage en
hjemrejse til Danmark og holde ferie dér, i modsaetning til tidligere hvor det
var baseret pa en kombination af dels ferie i opholdslandet og dels ferie i
Danmark. Ferieelementets beregning har herudover indflydelse pa begrnetil-
leeggets starrelse.

3. FKO bekendtgjorde, at Deres anke ville blive besvaret, nar resultatet at
mgdet mellem Forsvarsministeriet (FMN) og Personelorganisationerne var
kendt. FKO skal pa baggrund heraf henvise til ref. ¢, bilag 1, hvori det anfa-
res, at FMN har truffet beslutning om, at kun bgrnefamilier udsendt far 1 NOV
1999 skal have tilbagereguleret deres bgrnetillaeg efter den far 1 AUG 1999
geeldende ordning. For gvrigt personel vil der ikke ske tilbagereguleringer,
hvilket blev tiltradt af Deres faglige organisation.”

Ved brev af 28. august 2000 klagede A pa personellets vegne til Forsvarsmi-
nisteriet over Forsvarskommandoens afggrelse af 27. juni 2000. Klagen ved-
rgrte to forhold. For det farste anfarte A at personel der var udsendt far 1.
november 1999, ikke fgr udsendelsen havde veeret bekendt med reduktioner-
ne i udetillaegget, og at dette personel derfor ikke havde haft korrekt grundlag
for at traeffe de budgetmaessige dispositioner vedrgrende udsendelsen. A op-
fordrede pa baggrund heraf Forsvarsministeriet til at tilbagefgre Ignkernen til
det niveau der var geeldende fgr 1. november 1999.

For det andet anfgrte A at det personel der var udsendt fgr den 1. november
1999, kunne veere befalet udsendt indtil den 31. oktober 2002, det vil sige 10
maneder ud over det tidspunkt hvor ordningen med 2 bgrnetillaegssatser op-
harte. A opfordrede pa baggrund heraf Forsvarsministeriet til at tilbagefare
barnetillegget til den gamle ordning i denne periode.

Ved brev af 7. november 2000 besvarede Forsvarsministeriet A's klage. Af
afggrelsen fremgar bl.a. fglgende:

“Det er ministeriets opfattelse, at personellet i udsendelsesperioden er blevet
tilstraekkeligt orienteret om, at udetillaegget ikke er en fast Igndel, men udeluk-
kende skal tjene til at deekke merudgifter under udsendelsen.
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Det er derfor ikke en markant eendring af de skonomiske forhold for den en-
kelte, nar Forsvarskommandoen fremadrettet har reguleret et tillaeg, der hidtil
har medfert en godtgerelse, der er stgrre end de merudgifter, som Udenrigs-
ministeriet har vurderet at vaere geeldende i forbindelse med udstationeringen
i det pagaeldende land.

Forsvarsministeriet kan derfor ikke imgdekomme Deres anmodning om at fa
tilbagereguleret Ignkernen til niveauet far 1/11 1999.

| erkendelse af, at reguleringen har haft en relativ stor negativ effekt pa berne-
tilleegget, er dette tilbagereguleret i en periode som beskrevet ovenfor.

Slutdatoen for denne tilbagereguleringsperiode er fastsat udfra det forhold, at
Udenrigsministeriet efter dette tidspunkt ikke laengere anvender 2 bereg-
ningsmetoder til fastsaettelse af udetillaeg, da alle udsendte under Udenrigs-
ministeriet derefter modtager tillaeg efter den nye ordning.

Det er ministeriets opfattelse, at denne tilbageregulering i hgj grad kompense-
rer for de reduktioner i totallennen, som det nye udetilleeg har medfgrt for
barnefamilier.

Forsvarskommandoen har med skrivelsen af 27/6 2000 givet det udsendte
personel, der ydes bgrnetillaeg, et varsel pa ca. 1'% ar indtil det tidspunkt, hvor
barnetilleegget fastseettes efter det nye udetillaeg. Det skal endvidere anfares,
at ogsa sterrelsen af det nye barnetilleeg af Udenrigsministeriet er vurderet til
at daekke meromkostninger ved at have barn med under opholdet i det pa-
geeldende land.

Forsvarsministeriet kan derfor ikke imgdekomme Deres anmodning om at fa
perioden for tilbageregulering af bgrnetilleegget forlaenget.

Forsvarskommandoen har overfor Forsvarsministeriet tilkendegivet, at safremt
enkeltpersoner er af den opfattelse, at udetillaegget totalt set ikke daekker de
med udsendelsen forbundne merudgifter, er man indstillet pa at behandle
konkrete henvendelser herom.”

Med brev af 29. august 2001 klagede A til mig over Forsvarsministeriets og
Forsvarskommandoens forvaltning i forbindelse med nedsaettelsen af udetil-
leegget for personel udsendt til X-land. Af A's klage fremgar det bl.a.:

“Personellet finder, at forvaltningen i denne sag har veeret kritisabel, idet der
er foretaget eendringer i det beslutningsgrundlag, der har ligget forud for ud-
sendelse i et omfang, som ikke kan henfares til reguleringer. ££ndringerne er
de facto gennemfgrt med tilbagevirkende kraft for personel befalet fgr 1. no-
vember 1999, hvilket efter personellets opfattelse er i modstrid med hidtil
geeldende forvaltningsprincipper.

1. | det efterfalgende redeggres der for et sagsforlgb, der har bevirket, at en
gruppe ansatte i forsvaret er blevet meddelt et gkonomisk dispositionsgrund-
lag, der senere reduceres betydeligt, og ikke kan henfgres til pris- eller kurs-
justeringer eller andre faktuelle forhold. Der kan pa denne baggrund rejses
tvivl om det retslige grundlag, og om den aktuelle forvaltning har veeret i over-
ensstemmelse med god forvaltningsskik.”

Med brev af 14. september 2001 meddelte jeg A at som sagen |a oplyst for
mig, havde Forsvarsministeriet ikke taget stilling til hans indsigelser. Derfor
oversendte jeg A's brev af 29. august 2001 med bilag til Forsvarsministeriet
som en anmodning fra ham om at Forsvarsministeriet tog stilling til hans ind-
sigelser.
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| forbindelse med Forsvarsministeriets behandling af sagen udarbejdede mi-
nisteriet i januar 2002 et notat vedrgrende A's klage over reduktionen i udetil-
leegget. Af notatet fremgar bl.a. felgende:

“Et vaesentligt spargsmal i sagen er, om udetilleegget bgr anses som vaerende
et reguleert lgntillaeg, eller om det blot skal ses som en godtgerelse af faktiske
udgifter i forbindelse med en udstationering?

Det fremgar i den sammenhaeng af Udenrigsministeriets pjece ‘Orientering
om fastseettelsen af udetilleeg’ at udetilleegget:

‘... sigter mod at kompensere for en raekke af de merudgifter, som falger af at
gare tjeneste i udlandet i forhold til medarbejderens situation under hjemme-
tieneste.’

Men samtidig anfares det videre at:

‘Merudgifterne skyldes bl.a. de seerlige krav, som stilles til udsendte medar-
bejderes levefod (herunder repraesentation i videre forstand), og omstaendig-
heder, der er en direkte fglge af opholdet i udlandet (herunder behovet for
ferierejser til Danmark).’

Der er altsa i udgangspunktet tale om en kompensation for faktiske udgifter,
men samtidig er disse angivet temmelig bredt som vaerende eksempelvis en
forhgjet levefod og repraesentation i videre forstand.

Udetilleegget har hidtil i veesentlig grad ‘overkompenseret’ for udgifterne i for-
bindelse med udstationering. Dette forhold har vaeret praksis i naesten 40 ar -
siden budgetmetoden blev taget i anvendelse i 1961 - og man kan med rette
haevde, at den hidtidige praksis pa omradet har skabt en begrundet forvent-
ning om, at udetillaegget fastholdes pa et kompensationsniveau, der ligger
over niveauet for de faktiske udgifter.”

Den 18. februar 2002 traf Forsvarsministeriet afggrelse pa baggrund af en
fornyet behandling af sagen. Det fremgik af afgarelsen at Forsvarsministeriet
ville fastfryse barnetillaegget for personel udstationeret fgr den 1. november
1999 pa det niveau der var geeldende den 31. december 2001. Fastfrysningen
skulle vaere gaeldende indtil den 1. november 2002 hvorefter den nye bereg-
ningsmetode ville veere geeldende for alt udstationeret personel. Af afgarelsen
fremgar det neermere:

“

Forsvarsministeriet skal med den givne anledning fastsla, at forsvarsministe-
ren er bemyndiget til at fastsaette ydelser til udstationeret personel, og at re-
guleringer af disse ydelser derfor kan foretages administrativt efter bemyndi-
gelse fra forsvarsministeren.

Herudover kan det anfgres, at det om udetillzegget er bestemt, at dette regu-
leres Izbende pa baggrund af en konkret vurdering af forholdene pa udstatio-
neringstidspunktet og de gjeblikkelige priser og valutakurser. En sadan regu-
lering er alts& forventelig og foretages lgbende og periodisk.

Den i sagen omhandlede regulering pr. 1. november 1999 havde imidlertid
ikke karakter af pris- og/eller kursregulering, men skyldtes en aendret bereg-
ningsmetode for udetillzegget. Denne e&endrede beregningsmetode blev ind-
fart, fordi det af Udetillzegsnaevnet vurderedes, at udetillzegget i hgj grad
overkompenserede for de faktisk udgifter, der er forbundet med en udstatio-
nering.

Udetillaegget sigter mod at kompensere for en raekke af de udgifter, der er
forbundet med udstationering, og udetillaegget skal derfor ikke ses som et
egentligt lantillaeg, men snarere som en godtgerelse for de merudgifter, der
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paferes medarbejderen under udstationering. Udetillaegget har imidlertid gen-
nem lzengere tid ligget pa et niveau, der mere end kompenserer for de fakti-
ske udgifter, og det ma derfor erkendes, at der er skabt en begrundet forvent-
ning blandt det udstationerede personel om, at udetillzegget ville ligge rimeligt
fast pa dette forhgjede niveau. Reelt set har der sdledes veeret tale om at
udetilleegget har udgjort en forventelig landel, snarere end blot en merudgifts-
godtgarelse.

Det forhold, at den af Udetillaegsnaevnet vedtagne eendring af beregningsme-
toden medfagrte en meerkbar nedsaettelse af visse medarbejderes udetillaeg,
samt at eendringen ikke kunne henfgres til almindelige reguleringer medfarte,
at Forsvarsministeriet den 4. maj 2000 besluttede at tilbageregulere den del af
udetillaegget, som afstedkom den starste reduktion i medfgr af den sendrede
beregningsmetode - nemlig barnetilleegget - til den beregningsmetode, der
anvendtes far 1. november 1999. Det bestemtes samtidigt, at tilbageregule-
ringen skulle vaere gaeldende frem til 31. december 2001, hvor Udenrigsmini-
steriet ville ophgre med at beregne efter den gamle sats, idet al Udenrigsmi-
nisteriets personel herefter ville veere udstationeret under den nye ordning.

Det af Forsvarsministeriets personel, som er udstationeret i perioden mellem
1. januar 1999 og 1. november 1999, blev imidlertid, grundet forsvarets sene-
re varslingsdato, udsendt under den gamle ordning, og vil stadig veere ud-
sendt 31. december 2001. For dette personel betyder en tilbageregulering,
der kun er geeldende indtil 31. december 2001, at der vil forekomme en bety-
delig reduktion i udetilleegget i lobet af udstationeringsperioden. For at undgéa
dette vurderes og bestemmes det saledes hermed af Forsvarsministeriet, at
der bar ske en fastfrysning af barnetillaegget for den pageeldende personel-
gruppe.

Det er Forsvarsministeriets opfattelse, at en sadan fastfrysning modvirker ho-
vedparten af nedgangen i udetillaegget, og at der saledes undgas nedadga-
ende reguleringer udover det niveau, der i forvejen kan forventes i forbindelse
med de almindelige periodiske tilpasninger af udetilleegget.

De har endvidere fremsat gnske om, at de gamle udetillzegssatser skal finde
anvendelse pa al personel, der var beordret til udsendelse inden 1. november
1999, og dette uanset om udstationeringen reelt var pabegyndt den 1. no-
vember 1999.

Forsvarsministeriet finder imidlertid ikke, at personel, der er udstationeret fra
1. november 1999 og fremefter, er berettiget til at modtage udetillaeg efter den
gamle sats, uanset hvornar beordringen fandt sted, idet disse personer ved
udstationeringstidspunktet var oplyst de nye satser. Denne personelgruppe
har séledes ikke ved udrejsen kunne forvente en hgjere udetillaegssats, lige-
som personellet ikke har oplevet en nedgang i udetillaeg, da man fra fgrste
dag modtog udetilleeg efter den nye, lavere sats.

Den 26. marts 2002 rettede A igen henvendelse til mig og bad mig om at tage
stilling til Forsvarsministeriets og Forsvarskommandoens forvaltning i forbin-
delse med nedseettelsen af udetillaegget for personel udsendt til X-land. | den
forbindelse anfarte A bl.a. fglgende:

“Med sin fornyede afgarelse tager Forsvarsministeriet kun i meget begreenset
omfang hensyn til de grundlaeggende problemstillinger, der knytter sig til den-
ne sag. Som det eksplicit er fremhaevet i Forsvarsministeriets skrivelse, var
der ikke tale om reguleringer, men om egentlige aendringer i hele beregnings-
grundlaget for fastseettelse af udetillaeg. De overvejelser, der har fgrt til den
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fornyede afggrelse i Forsvarsministeriet, kan efter personellets opfattelse ikke
med rimelighed ses isoleret i relation til bgrnetilleeggene.

Det forekommer endvidere vanskeligt at forsta, at Forsvarsministeriet med sin
afggrelse ikke finder beordringstidspunktet relevant i forhold til @ndringerne
og den iveerksatte overgangsordning. Det har hidtil vaeret god forvaltnings-
praksis at tage udgangspunkt i beordringsdatoen i sammenhaenge, der relate-
rer sig til mulighederne for at foretage gkonomiske bindinger og dispositioner.

Forsvarsministeriet er tilsyneladende bibragt en opfattelse af, at eendringerne
var kendt af det personel, der blev beordret fgr 1. november 1999, men reelt
ikke var pabegyndt tjeneste fgr denne dato. Denne opfattelse ma basere sig
pa et ufuldstaendigt grundlag og er pa ingen made korrekt. Der har pa intet
tidspunkt veeret givet meddelelse om aendringerne til dette personel, hverken i
forbindelse med beordringen, hvor bindende dispositioner normailt traeffes,
eller i perioden indtil tiltreedelse af tjeneste pr. november 1999. Det kan i den-
ne sammenhaeng oplyses, at den udbetalte lgn for november maned 1999 var
efter de hidtil gaeldende regler, hvorfor der fandt en tilbageregulering sted i
den efterfelgende maned for alt personel, ogsa for det personel der tiltradte
tieneste i november 1999. Dette kan bekraeftes af Kommandantskabet i Ved-
baek, som hgrer under Forsvarskommandoen. Den ivaerksatte overgangsord-
ning ma derfor betragtes som forskelsbehandling og ses ikke at veere i over-
ensstemmelse med almindelige grundlaeggende forvaltningsmaessige lig-
hedsprincipper.

Personellet finder fortsat, at forvaltningen i denne sag har veeret kritisabel,
idet der er foretaget aendringer i det beslutningsgrundlag, der har ligget forud
for udsendelsen i et omfang, som ikke kan henfares til reguleringer. Det er et
faktum, at eendringerne de facto er gennemfart med tilbagevirkende kraft for
alt personel befalet far 1. november 1999, hvilke efter personellets opfattelse
er i modstrid med hidtil geeldende forvaltningsprincipper og god forvaltnings-
skik.”

Den 22. august 2002 bad jeg Forsvarsministeriet om en udtalelse i anledning
af A's brev af 26. marts 2002. Jeg bad Forsvarsministeriet om forinden at ind-
hente en udtalelse fra Forsvarskommandoen. Endvidere bad jeg Forsvarsmi-
nisteriet om seerligt at oplyse hvorledes og hvornar eendringen af udetillaegget
blev meddelt over for de af Forsvarsministeriets ansatte som var beordret ud

inden den 1. november 1999, men fgrst udstationeret efter denne dato.

Af Forsvarskommandoens udtalelse af 12. september 2002 fremgik bl.a. fal-
gende:

“2. FKO skal indledningsvis bemaerke, at personellet selv er ansvarlig for at
holde sig orienteret om deres fremtidige tjeneste, herunder ogsa lgnforhold.
Personellet har saledes selv en forpligtelse il aktivt at sage tilgeengelig infor-
mation om forhold vedrgrende udetjenesten.

| ref. b er angivet, at udetillaegget reguleres flere gange om aret. Saddanne
reguleringer kan vaere savel positive som negative.

For det personel, der rettede henvendelse til FKO inden udsendelsen i perio-
den op til 1. november 1999 om oplysninger om udetillaegget, blev der i hvert
enkelt tilfeelde gjort opmaerksom pa, at der ville ske en regulering i negativ
retning pr. 1. august 1999. En regulering som af tekniske grunde af FKO dog
blev udskudt til 1. november 1999.

3. FKO udsender jaevnligt orienteringer til det udsendte personel, men har
sjeeldent mulighed for at orientere det personel, der endnu ikke er befalet til
tieneste, da udeposten i vid udstraekning bliver besat efter ansagning.
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FKO gjorde saledes allerede i forbindelse med reguleringen af udetillaegget
pr. 1. februar 1999 i en skrivelse opmaerksom pa, at der matte forventes en
negativ regulering senere pé aret, som fglge af Udetillaegsneevnets beslutning
om at foretage justeringer i udetilleegget.

4. Den 1. juli 1999 udsendte FKO til samtlige medarbejdere i udetjenesten i
en seerskilt orientering oplysninger om den forestdende regulering. Oriente-
ringen vedlaegges som bilag 1. Forinden havde FKO ved et seminar for regn-
skabsferere og ledere af de danske elementer i udlandet den 18.-.19. maj
1999 orienteret om omlaegningen af udetillaegget, ligesom orienteringen blev
givet til Z£ldste Danske Officerer (£DQO) ved £DO-mgdet i Kgbenhavn den
11. august 1999.

Aflgnningsforhold m.v. i forbindelse med tjeneste i udlandet er ikke reguleret
ved aftaler. Reglerne blev fastsat af Udetilleegsnaevnet, der efter indstilling fra
Udenrigsministeriet, bestemte hvorledes disse skulle aendres/tolkes m.v.

5. Til de stillede spargsmal skal FKO anfgre, at personellet kan blive beordret
op til et ar fgr udsendelsen. Nar beordringen er kendt modtager de pagael-
dende en orienteringsskrivelse der vedlazegges som bilag 3. samt en kopi af
ref. b. tillige med diverse skemaer til udfyldelse med henblik pa indplacering i
udetilleegssystemet.

Personellet bliver alene oplyst pa anfordring om de i ref. b. angivne forhold
samt fortolkninger i relation hertil.

Personellet bliver ikke pa arbejdsgiverens foranledning saerskilt oplyst om
&ndrede forhold i perioden mellem beordring og udstationering medmindre
de pageeldende selvsteendig retter henvendelse til FKO eller Kommandant-
skabet i Vedbaek. De oplysninger som personellet her modtager om udetil-
leeggets starrelse bliver udtrykkeligt givet med forbehold for senere aendringer
og reguleringer.”

Ref. b. der omtales i brevet, er FKOVEJL. PS 400-3, kapitel 24.
Forsvarsministeriet udtalte i brev af 8. november 2002 bl.a. fglgende:

“Det fremgar af vedlagte udtalelse fra Forsvarskommandoen af 12. september
2002:

- At personellet kan blive beordret op til et ar fgr udsendelsen. Af bilag
fremgar det, hvornar de enkelte personer i sagen blev beordret til tje-
neste i udlandet.

- At personellet herefter modtager en orienteringsskrivelse, en kopi
(seertryk) af Forsvarskommandoens Vejledning, kap. 24, hvori der ge-
nerelt oplyses om aflgnning mv. for udsendt personel, samt diverse
skemaer til brug for indplacering i udetillaegssystemet.

- At personellet ikke pa arbejdsgivers foranledning bliver seerskilt in-
formeret om aendrede forhold vedr. udetilleegssystemet i perioden
mellem beordring og udstationering.

- At personellet selv er ansvarlig for at holde sig orienteret om Ignfor-
hold mv. for deres fremtidige tjeneste.

- At Forsvarskommandoen jaevnligt orienterer det udsendte personel
om evt. eendringer eller reguleringer af udetillaegget.

Indledningsvis skal Forsvarsministeriet pa baggrund af ovenstaende udtalelse
fra Forsvarskommandoen bemeerke, at den af Udetilleegsneevnet vedtagne

9/21



&ndring af beregningsmetoden - som bekendt - medfarte en maerkbar ned-
seettelse af visse medarbejderes udetilleeg, seerligt barnetilleegget.

Baggrunden herfor var, at Udetilleegsnaevnet vurderede, at udetilleegget i hgj
grad overkompenserede de faktiske merudgifter. Der var saledes ikke blot
tale om en almindelig regulering, men en egentlig aendring af beregningsme-
toden.

Det afggrende spgrgsmal er derfor, hvordan skaeringsdatoen for indfarelsen
af den nye udetillaegsordning rettelig bgr fastsaettes.

Ved skrivelse af 18. februar 2002 bestemte Forsvarsministeriet, at det afge-
rende i den henseende var udstationeringstidspunktet og ikke beordringstids-
punktet i forhold til datoen den 1. november 1999.

Ved skrivelse af 26. marts 2002 har det bergrte personel v/ (B) gjort gaelden-
de, at beordringstidspunktet i stedet bar vaere afgarende, da de pagaeldende i
tiden efter beordringen og inden selve udsendelsen har truffet gkonomiske
dispositioner pa grundlag af de satser for udetilleegget, som forela pa dette
tidspunkt.

Det fremgar dog af Forsvarskommandoens hgringssvar, at personellet ikke
seerskilt og pa Forsvarskommandoens foranledning oplyses om de aktuelle og
faktiske udetilleegssatser, men kun hvis de selv matte have rettet henvendelse
til Forsvarskommandoen og anmodet derom. | s& fald er satsernes starrelse
blevet oplyst, men med udtrykkeligt forbehold om senere andringer og regu-
leringer.

Efter en samlet vurdering er det Forsvarsministeriets opfattelse, at klagernes
argumentation om, at de efter beordringen har truffet gkonomiske dispositio-
ner pa grundlag af de pa daveerende tidspunkt gaeldende - hgje - satser, ma
anses for mindre relevant. Hertil kommer det meget vaesentlige forhold, at
forsvarets personel ikke ved beordringen automatisk modtager orientering om
de aktuelle udetillaegssatser, og personellet er derved heller ikke af den grund
bragt i en situation, som kunne skabe en berettiget og rimelig forventning om
et bestemt niveau for udetillaegget.

Da der i gvrigt er fast praksis for, at Forsvarsministeriet generelt fglger Uden-
rigsministeriets udetillaagsordning, finder Forsvarsministeriet saledes fortsat,
at udstationeringstidspunktet og ikke beordringstidspunktet ber vaere afge-
rende. Det méa dog erkendes, at udetillaegget fer den aendrede beregningsme-
tode i et vist omfang var overkompenserende, men det kan efter ministeriets
opfattelse ikke indebeere, at beordringstidspunktet i stedet skulle veere afgg-
rende, nar der principielt ikke er tale om et egentligt lantillzeg.”

Ved brev af 19. december 2002 kommenterede A Forsvarsministeriets og
Forsvarskommandoens udtalelser.

Ombudsmandens udtalelse
‘1. Andring af metoden til beregning af udetilleeg

Reglerne om udetillaeg til tienestemaend mfl. der af Forsvarsministeriet
udsendes til fast tjeneste ved ambassader og internationale stabe mv., er
fastsat i lov om forsvarets personel (dageeldende lovbekendtgarelse nr.
527 af 6. juli 1998). Personellovens § 11, stk. 2, har felgende ordlyd:
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‘§11.

Stk. 2. Personel, der forretter tjeneste i udlandet, vil kunne oppebeere
udetillaeg mv. efter regler, der fastseettes af forsvarsministeren.’

Ifelge cirkulaere om dansk personel, der forretter tieneste i udlandet eller
ved allierede stabe i Danmark (cirkulaere af 5. august 1994), § 3, fastseet-
tes retningslinjerne for forvaltning og administration af udsendt personel
af Forsvarskommandoen, og det er som fglge heraf ogséa Forsvarskom-
mandoen der fastsaetter reglerne pa udetilleegsomradet.

Det fremgar endvidere af sagen at Forsvarskommandoen folger de ret-
ningslinjer som gaelder for udenrigstjenesten, ved fastlaeggelsen af reg-
lerne pa udetilleegsomradet. Ifglge lov nr. 5 (Lovtidende B) af 7. juni 1958
om normering og klassificering af statstjenestemandsstillinger var det
Udetillaegsnaevnet der fastsatte Udenrigsministeriets udetillaegssatser.
Da den nugeeldende tjenestemandslov tradte i kraft, blev denne lov op-
haevet, men visse af lovens bestemmelser, herunder § 9, stk. 1 og 2, om
Udetillaegsnaevnet forblev dog i kraft, jf. § 2, nr. 3, i Finansministeriets
bekendtggrelse nr. 706 af 22. oktober 1991 om bestemmelser efter den
tidligere statstjenestemandslovgivning, der forbliver i kraft. Udetillaegs-
naevnet blev efterfglgende nedlagt ved lov nr. 410 af 6. juni 2002.

Ifglge den dageaeldende bestemmelse i § 7, litra r, i ligningsloven (den-
gang lovbekendtggrelse nr. 819 af 3. november 1997 om paligningen af
indkomstskat til staten med senere andringer) medregnes udetilleeg,
hjemflytningstilleeg og boseettelsespenge som oppebaeres af danske
statsborgere der af den danske stat er udsendt til tieneste uden for riget,
samt andre lignende ydelser der tjener til daekning af merudgifter som
falge af tienesten i udlandet, ikke til den skattepligtige indkomst. Efter en
loveendring i 2002 findes bestemmelsen nu i ligningslovens § 7, nr. 15.

Forsvarsministeriet har oplyst at Udetilleegsneevnet i februar 1996 anmo-
dede Finansministeriet og Udenrigsministeriet om i samarbejde og under
inddragelse af et eksternt konsulentfirma at foretage en analyse af udetil-
lzegssystemet. Konsulentfirmaet paviste en raekke fejl ved udetillaegssy-
stemet der farte til at Udetillaegsnaevnet i juni 1998 besluttede at aendre
reguleringen af ferieelementet, barnetilleegget, transportelementet og
subtotalprocenten. Begrundelsen var at det var almindeligt kendt at ude-
tilleegget oversteg de merudgifter som fulgte af tjenesten i udlandet. Ude-
tilleegsneevnet gnskede derfor med den eendrede beregningsmetode at
bringe udetillaegget ned pa et niveau der var i overensstemmelse med
udetilleeggets formal, det vil sige at deekke de merudgifter som er forbun-
det med udstationeringen.
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Forsvarsministeriet har endvidere oplyst at det, siden den oprindelige
budgetmetode blev vedtaget i 1961, havde veeret praksis at udetillaegget
i veesentlig grad overkompenserede for udgifterne i forbindelse med ud-
stationeringen, og at den hidtidige praksis havde skabt en berettiget for-
ventning om at udetillaegget blev fastholdt pa et kompensationsniveau
der la over niveauet for de faktiske udgifter.

Det er endvidere oplyst at der hidtil kun havde veeret foretaget justeringer
pa baggrund af prisudviklingen, og at den nye beregningsmetode som
Udetillaegsnaevnet vedtog i juni 1998, og som Forsvarsministeriet tiltradte
efter forslag fra Forsvarskommandoen, séledes var den fgrste store aen-
dring i udetillaegssystemet i naesten 40 ar.

Selv om der efter det oplyste tidligere kun har veeret foretaget justeringer
pa baggrund af prisudviklingen, er det min opfattelse at Forsvarskom-
mandoen ikke var afskaret fra at foretage mere vidtgadende eendringer i
udetillzegssystemet som den her omhandlede aendring af beregningsme-
toden. Det ma saledes antages at den kompetence til at fastsaette regler
om udetillzeg mv. som forsvarsministeren har efter personellovens § 11,
stk. 2, giver mulighed for at fastlaegge aendrede metoder for beregning af
satserne for udetilleeg, og det ma endvidere antages at ministerens befg-
jelser efter denne bestemmelse er blevet overladt til Forsvarskomman-
doen uden begraensninger af betydning for denne sag. Jeg er herefter af
den opfattelse at Forsvarskommandoen havde kompetence til at falge
Udetillaegsnaevnets beslutning om at eendre beregningsmetoden, ogsa
selv om dette medfgrte en aendring i nedadgéende retning.

Da jeg saledes ikke mener at der er tvivl om at Forsvarskommandoen
havde adgang til at a&endre beregningsmetoden, har jeg koncentreret min
undersggelse om gennemfgrelsen af den eendrede beregningsmetode.

2. Udetill2zggets karakter

Formalet med udetillzegget var som ovenfor omtalt at kompensere for en
reekke af de merudgifter der er forbundet med udstationering, jf. FKO-
VEJL PS.400-3, pkt. 2.

Af et notat udarbejdet af Forsvarsministeriet i januar 2002 fremgar det at
der som udgangspunkt var tale om en kompensation for faktiske udgifter
i forbindelse med udsendelsen, men at disse udgifter samtidig var angi-
vet temmelig bredt som eksempelvis en forhgjet levefod og repraesenta-
tion i videre forstand.

| Forsvarsministeriets afgarelse af 18. februar 2002 udtalte ministeriet at
udetillzegget gennem leengere tid havde ligget pa et niveau der mere end
kompenserede for de faktiske udgifter, og at ministeriet derfor matte er-
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kende at der var skabt en begrundet forventning blandt det udstationere-
de personel om at udetillzegget ville ligge rimeligt fast pa dette forhgjede
niveau.

Imidlertid anfarte Forsvarsministeriet i sit notat af 6. november 2002 at
udetillzegget alene daekker de meromkostninger der er forbundet med
udsendelsen, under selve udstationeringen, og at udetilleegget dermed
ikke var et egentligt Igntillaeg. Ministeriet erkendte dog at udetillaegget far
den andrede beregningsmetode i et vist omfang var overkompenseren-
de.

Endvidere udtalte Forsvarsministeriet i sin udtalelse af 8. november 2002
at idet det befalede, men endnu ikke udstationerede personel ikke ved
beordringen automatisk modtager orientering om de aktuelle udetillzegs-
satser, kunne personellet heller ikke derved af den grund vaere bragti en
situation der kunne skabe en berettiget og rimelig forventning om et be-
stemt niveau for udetillaegget.

Det fglger af den almindelige hovedregel i dansk ret at en arbejdsgiver i
kraft af ledelsesretten ensidigt kan foretage aendringer af ansaettelsesfor-
holdets vilkar. Hvis der er tale om vaesentlige eendringer af lgn- og ar-
bejdsvilkarene, betragtes a&endringen dog som en misligholdelse af an-
seettelseskontrakten med den virkning at eendringen kun kan gennemfeg-
res efter reglerne om opsigelse af anseettelsesforholdet. Dette indebeerer
bl.a. at arbejdsgiveren skal varsle aendringen med en frist der svarer til
den ansattes opsigelsesvarsel, og at varslingen skal indeholde oplysnin-
ger om at den ansatte er opsagt fra en bestemt dato, men at den ansatte
samtidig tilbydes ansaettelse pa de aendrede vilkar. Graensen mellem
vaesentlige og mindre vaesentlige aendringer af lan- og arbejdsvilkarene
er ikke altid skarp, men lgnmeessig nedgang vil som udgangspunkt blive
betragtet som en vaesentlig 2endring. Jeg henviser til Advokatfirmaet
Norrbom & Vinding, Personalejuridisk handbog, s. 247ff, Jens Kristian-
sen, Arbejdsretlig Leerebog, s. 311ff, og Ruth Nielsen, Laerebog i Ar-
bejdsret, 8. udgave (2001), s. 326f.

Jeg har overvejet om disse regler fandt anvendelse i forbindelse med
gndringerne af udetilleegget. Der er dog flere forhold som efter min op-
fattelse medferer at det ma anses for tvivisomt om disse regler skulle an-
vendes i denne sag.

Det ma saledes efter min opfattelse give anledning til en vis tvivl om ude-
tilleegget - eller den del af tillaegget som |4 ud over kompensationen for
merudgifter som folge af tjeneste i udlandet - kan betragtes som en del af
lannen sadan at en nedgang i udetillaegget kan betragtes som en lgn-
nedgang og dermed som udgangspunkt som en vaesentlig eendring af
lan- og arbejdsvilkarene. Der er ganske vist flere forhold som taler for at
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anse andringen af udetillzegget som en aendring af de ansattes lgn. Jeg
henviser navnlig til den omstaendighed at udetillaegget til en vis grad
overkompenserede for de naevnte udgifter, at der efter det oplyste gen-
nem en meget lang arraekke var blevet ydet et tillaeg pa dette niveau, at
et sadant tillaeg derfor var en paregnelig del af de ydelser som de ansatte
modtog i kraft af anseettelsesforholdet, at de ansatte ikke var forpligtet il
at dokumentere at de havde afholdt udgifter af en bestemt art og starrel-
se som betingelse for at modtage tillaegget, men at tillzegget tvaertimod
blev beregnet efter generelt formulerede regler og stillet til fri radighed for
de ansatte. Sagen rummer dog ogsa omstaendigheder som peger i ret-
ning af at udetillaegget - herunder den del af tillaagget som la ud over
kompensationen for merudgifter som felge af tieneste i udlandet - ikke
kan betragtes som en del af Ignnen i den her angivne forstand. Jeg hen-
viser bl.a. til at udetillaegget ikke bliver fastlagt i overensstemmelse med
de regler som geaelder for fremgangsmaden i forbindelse med fastsaettel-
sen af offentligt ansattes lgnvilkar, jf. bl.a. tienestemandslovens kapitel
10, og at udetilleegget ikke bliver beskattet som lgnindteegt.

Det er i sagen ikke oplyst hvilken anseettelsesform der var anvendt for de
ansatte som blev bergrt af a&endringen af udetillaegget, men jeg géar ud fra
at i hvert fald hovedparten af dem var ansat som tjenestemaend. | den
forbindelse henviser jeg til Finansministeriets cirkulzere nr. 210 af 11. de-
cember 2000 om anvendelse af tienestemandsansaettelse i staten og fol-
kekirken, § 2.

Det ma efter min opfattelse give anledning til tvivi om den ovennaevnte
regel hvorefter vaesentlige sendringer af Ign- og arbejdsvilkarene betrag-
tes som en misligholdelse af ansaettelseskontrakten med den virkning at
endringen kun kan gennemfgres efter reglerne om opsigelse af ansaet-
telsesforholdet, finder anvendelse for tjenestemaend. Disses ansaettel-
sesforhold reguleres som udgangspunkt af tienestemandslovgivningen
(og i et mindre omfang af bestemmelser i grundloven), men ikke af indi-
viduelle kontrakter eller generelle overenskomster. Netop hvad angar
lenfastseettelsen, er dette udgangspunkt dog blevet fraveget ved be-
stemmelsen i § 45 tjenestemandsloven (dengang lovbekendtggrelse nr.
678 af 17. september 1998 om tjenestemaend med senere andringer)
der bestemmer at Ion- og andre ansaettelsesvilkar for tienestemaend
fastsaettes ved aftale mellem finansministeren og de centralorganisatio-
ner der er naevnt i lovens § 49.

Uanset at der bestar en vis tvivl om dette spgrgsmal, er det min opfattel-
se at den naevnte regel hvorefter veesentlige aendringer af lan- og ar-
bejdsvilkarene betragtes som en misligholdelse af ansaettelseskontrakten
med den virkning at aendringen kun kan gennemfgres efter reglerne om
opsigelse af anseettelsesforholdet, ikke er anvendelig i forbindelse med
endringer af udetilleegget. Jeg har lagt veegt pa at det fremgar af perso-
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nellovens § 11, stk. 2, at reglerne for beregningen af udetillaegget fast-
saettes af forsvarsministeren. En aendring af disse regler kan derfor ikke
betragtes som en andring af vilkarene for en gensidigt bebyrdende an-
saettelseskontrakt, men kun som en zndring af regler der fastsaettes en-
sidigt af forsvarsministeren (eller af Forsvarskommandoen efter bemyn-
digelse fra ministeren). Det samme ma antages at geelde hvis den fore-
tagne aendring som omtalt nedenfor ma betragtes som en aendring af
Forsvarskommandoens hidtidige administrative praksis.

Da jeg som neevnt gar ud fra at i hvert fald hovedparten af dem som blev
berart af 2endringen af udetillaegget, var ansat som tjenestemeend, har
jeg tillige overvejet om aendringen var omfattet af bestemmelserne i tje-
nestemandsloven. Loven indeholder i § 12 regler som regulerer den pa-
geeldende myndigheds mulighed for at foretage sndringer i en tjeneste-
mands stilling. Disse regler i tienestemandsloven kan til en vis grad be-
tragtes som et sidestykke til den ovennaevnte regel hvorefter vaesentlige
ndringer af Ign- og arbejdsvilkarene betragtes som en misligholdelse af
ansaettelseskontrakten, men de er ikke knyttet til en eendring af en gensi-
digt bebyrdende ansaettelseskontrakt. Ifglge § 12 har en tjenestemand
inden for sit ansaettelsesomrade pligt til at underkaste sig saddanne foran-
dringer i sine tjenesteforretningers omfang og beskaffenhed der ikke aen-
drer tjienestens karakter, og som ikke medfarer at stillingen ikke lzengere
kan anses for passende for ham, og i samme omfang kan det palaegges
tienestemanden at overtage en anden stilling. En aendring der gar ud
over den graense som fremgar af § 12, anses for en forflyttelse som tje-
nestemanden ikke er forpligtet til at acceptere. Da der i denne sag var ta-
le om en generel eendring af beregningen af udetillaag som blev foretaget
for at sikre at disse tillaeg alene blev ydet til de formal som de var til-
teenkt, er det min opfattelse at denne aendring ikke eendrede karakteren
af de pagaeldendes stillinger eller i gvrigt medferte at disse ikke lsengere
kunne anses for passende, og der var saledes ikke tale om en forflyttelse
af de berarte tjenestemaend.

Det fremgar af den hidtidige bestemmelse i tienestemandslovens § 55 at
hvis en tjenestemand i medfer af reglerne i lovens § 12 eller af anden
ham utilregnelig arsag overgar til en stilling der er henfgrt til en lavere
lsnramme end den hidtidige, ydes der ham et personligt tilleeg til udlig-
ning af forskellen. Tillaegget fastsaettes sa det udligner den til enhver tid
veerende forskel mellem den samlede faste Ign i den lavere stilling og
den samlede faste lgn tjenestemanden ville have opnaet ved forbliven i
den hidtidige stilling, og det er saledes ikke blot forskellen i lanrammen
der udlignes. § 55 blev eendret med virkning fra 1. januar 2004 ved lov nr.
1155 af 19. december 2003 om aendring af lov om tjenestemaend, lov om
tienestemandspension og lov om tidsbegraenset anseaettelse og om op-
haevelse af lov om dremalsansaettelse af tienestemaend og ansatte pa
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tienestemandslignende vilkar og lov om kongelig udnaevnelse og are-
malsansaettelse af visse tjenestemaend.

Bestemmelsen i tienestemandslovens § 55 kan ikke anses for anvendelig
i den foreliggende sag idet der ikke var tale om at de pagaeldende over-
gik til en anden stilling. Endvidere ma det som ovenfor anfgrt anses for
tvivisomt om udetillzegget - eller den del af tillaegget som la ud over kom-
pensationen for merudgifter som fglge af tjeneste i udlandet - kan betrag-
tes som en del af lannen.

Ud over tjenestemandslovens regler ma den foretagne aendring af be-
regningen af udetilleeg bedemmes efter de almindelige forvaltningsretlige
regler. | henhold til disse regler vil enkeltstaende fravigelser fra en lovlig
administrativ praksis som udgangspunkt blive anset for usaglig forskels-
behandling, mens en generel a&ndring af praksis for fremtiden vil blive
anset for lovlig hvis den nye praksis har en saglig begrundelse og ikke
strider mod overordnede regler. Det ma dog i almindelighed kreeves at en
gendring af praksis bekendtggres pa en i forhold til de bergrte borgere
hensigtsmeessig made, og at der bliver givet de bergrte borgere et rime-
ligt varsel til at omstille sig. Jeg henviser til Jens Garde og Jgrgen Mathi-
assen mfl., Forvaltningsret, Aimindelige Emner, 3. udgave (1997), s.
118f, og Jon Andersen mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 347.

Graensen mellem formulerede regler, herunder generelle tjenestebefalin-
ger, og administrativ praksis er ikke skarp. Ofte formuleres administrative
vejledninger netop pa grundlag af administrativ praksis. Det kan saledes
give anledning til tvivl om reglerne om udetillaeg i Forsvarskommandoens
vejledning skal betragtes som generelle tjenestebefalinger eller som en
vejledning om forsvarets hidtidige praksis. Under disse omstaendigheder
er det min opfattelse at aendringen af reglerne for beregning af udetilleeg-
get i hvert fald ganske ma sidestilles med en aendring af en fast admini-
strativ praksis.

Det kan pa den baggrund ikke give mig anledning til bemaerkninger at
&ndringen af udetillaegget blev gennemfart med et vist varsel, idet der
blev udsendt en generel orientering om sendringen som efterfglgende
blev suppleret med en orientering om de konkrete udetillaegssatser, og at
der blev fastlagt en overgangsordning for gennemfarelsen af sendringen.

3. Varsel

Ved bedgmmelsen af om aendringen af udetilleegget blev gennemfart i
overensstemmelse med de forvaltningsretlige regler om generelle &n-
dringer af administrativ praksis, ma der laegges vaegt pa hvorledes og
med hvilken frist &endringen blev varslet over for de ansatte som blev be-
reort af @endringen.
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Som naevnt skal en e&ndring af administrativ praksis varsles over for de
bergrte borgere. Det er min opfattelse at alle ansatte som blev beordret
til udsendelse i tiden inden aendringen tradte i kraft den 1. november
1999, ma anses for at veere blevet bergrt af a@ndringen. Disse ansatte
skulle saledes varsles om aendringen.

Som naevnt er det min opfattelse at reglen hvorefter vaesentlige aendrin-
ger af lan- og arbejdsvilkarene betragtes som en misligholdelse af an-
seettelseskontrakten med den virkning at eendringen kun kan gennemfg-
res efter reglerne om opsigelse af anseaettelsesforholdet, ikke er anvende-
lig i forbindelse med eendringer af udetillaegget. Alligevel er det min opfat-
telse at der ved bedemmelsen af hvilket varsel der kan anses for rimeligt
i forbindelse med aendringen af beregningen for udetillzegget, ma tages
udgangspunkt i de ansattes opsigelsesvarsel. Jeg har i den forbindelse
lagt vaegt pa at selv om det ma give anledning til tvivl om udetillzegget -
eller den del af tillaagget som la ud over kompensationen for merudgifter
som fglge af tjeneste i udlandet - kunne betragtes som en del af Ignnen,
var der klare lighedspunkter mellem lgnydelser og de ydelser som de an-
satte havde krav pa efter reglerne om udetilleeg.

Det fremgar af sagen at Forsvarskommandoen den 1. juli 1999 udsendte
en seerskilt orientering om de forestdende reguleringer af ferieelementet,
barnetillaegget, transportelementet og subtotalprocenten til samtlige
medarbejdere i udetjenesten. Det fremgik bl.a. heraf at der ville blive fo-
retaget reduktioner af udetillaeggene i forsvaret i form af en generel ned-
saettelse af subtotalprocenten for alle personelgrupper med undtagelse af
chefer pa hgjeste niveau. Dette blev den 19. oktober 1999 fulgt op af et
brev fra Forsvarskommandoen til alt udsendt personel hvoraf de nye
udetillegssatser fremgik.

Som naevnt gar jeg ud fra at i hvert fald hovedparten af de ansatte som
blev bergrt af omleegningen af udetillzegget, var tienestemeend. Det fal-
ger af tienestemandslovens § 28, stk. 1, 1. pkt., at en tjenestemand kan
opsiges med tre maneders varsel til udgangen af en maned. Det er der-
for min opfattelse at ansatte der senest den 1. august 1999 (det vil sige
tre maneder inden den nye beregningsmetode tradte i kraft) modtog ude-
tilleegsorienteringen af 1. juli 1999 eller pa anden hensigtsmaessig made
blev orienteret om de forestaende aendringer i udetilleegget, var blevet
orienteret om aendringerne med et passende varsel.

Det er endvidere min opfattelse at ansatte som blev udsendt efter den 1.
juli 1999, og som ikke inden den 1. august 1999 modtog udetillaegsorien-
teringen af 1. juli 1999 eller pa anden hensigtsmaessig made blev orien-
teret om eendringerne i beregningsmetoden, ikke fik et tilstraekkeligt var-
sel om de eendringer der tradte i kraft den 1. november 1999. Disse an-
satte burde ogsa have haft et varsel pa tre maneder efter at de var blevet
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orienteret om de forestdende aendringer pa en hensigtsmaessig made.
Det er ikke oplyst hvornar og hvordan ansatte som blev udsendt efter
den 1. juli 1999, blev orienteret om aendringen af udetillaegget. Men hvis
ansatte der blev udsendt inden Forsvarskommandoens brev af 19. okto-
ber 1999 farst blev orienteret om de forestdende aendringer ved dette
brev, ma varslet regnes fra tidspunktet for modtagelsen af dette brev.

Vedrgrende ansatte som blev udsendt efter den 19. oktober 1999, frem-
gar det heller ikke af sagen at denne gruppe blev orienteret om de fore-
stdende endringer i udetilleegssystemet, men ogsa for denne gruppe
burde der have veeret givet et passende varsel efter at gruppen pa en
hensigtsmeessig made var orienteret om de forestaende aendringer.

Som tidligere naevnt er det min opfattelse at alle ansatte som blev beor-
dret til udsendelse i tiden inden aendringen tradte i kraft den 1. november
1999, skulle varsles om aendringen pa en hensigtsmeessig made og med
et passende varsel.

Det af myndighederne anfgrte om at personellet selv er ansvarlig for at
holde sig orienteret om den fremtidige tjeneste, og at den vejledning der
sendes til ansatte der beordres til udsendelse, kun indeholder generelle
oplysninger om udetillzegssystemet, kan ikke fare til et andet resultat.
Disse forhold ville kun kunne tillzegges betydning hvis der var grundlag
for at antage at de almindelige forvaltningsretlige regler om varsling i for-
bindelse med a&ndring af en administrativ praksis er blevet fraveget i sa-
ger som den foreliggende, men det er ikke tilfaeldet.

Jeg bemeerker i gvrigt at i henhold til § 3 i ansaettelsesbevisloven (lovbe-
kendtgerelse nr. 692 af 20. august 2002 om arbejdsgiverens pligt til at
underrette Isnmodtageren om vilkarene for ansaettelsesforholdet) skal
arbejdsgiveren - uanset om der er sket aendringer af vilkarene for ansaet-
telsesforholdet - sikre at udstationerede lanmodtagere inden afrejsen har
faet dokumenter i haende som giver oplysninger om alle vaesentlige vilkar
for anseettelsesforholdet.

Jeg anser det for beklageligt at der - som sagen foreligger oplyst - ikke
over for alle ansatte som blev udsendt efter den 1. juli 1999, blev givet en
orientering om aendringen af udetilleegssystemet pa en hensigtsmaessig
made og med et varsel svarende til opsigelsesvarslet.

Jeg har gjort Forsvarsministeriet bekendt med min opfattelse og har hen-
stillet at ministeriet genoptager sagen vedrgrende dette spargsmal.

4. Tilbagereguleringen af bernetillaegget

Den 4. maj 2000 besluttede Forsvarsministeriet at tilbageregulere bgrne-
tillaegget for personel udsendt inden den 1. november 1999 séledes at
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bgrnetillaegget under udsendelsen blev beregnet efter de satser som
gjaldt pr. 1. januar 1999. Tilbagereguleringen skulle dog ophgre den 31.
december 2001.

Efter Forsvarsministeriets fornyede behandling af sagen besluttede mini-
steriet den 18. februar 2002 frem til den 1. november 2002 at fastfryse
barnetillaegget for personel udstationeret fer den 1. november 1999 pa
det niveau der var gaeldende den 31. december 2001.

Af Forsvarsministeriets beslutning af 18. februar 2002 fremgar det at be-
grundelsen for at tilbageregulere bgrnetillaegget var at de vedtagne an-
dringer af beregningsmetoden medfgrte en maerkbar nedseettelse af vis-
se medarbejderes udetilleeg, at &endringen ikke kunne henfares til almin-
delige reguleringer, og at ministeriet derfor besluttede at tilbageregulere
den del af udetilleegget som afstedkom den stgrste reduktion i medfer af
den andrede beregningsmetode. Begrundelsen for alene at lade tilbage-
reguleringen gaelde for personel der var udsendt inden den 1. november
1999, var at det personel der alene var beordret ud den 1. november
1999, men endnu ikke udsendt pa dette tidspunkt, pa udstationerings-
tidspunktet blev oplyst om de nye satser, og at denne gruppe derfor ikke
kunne forvente en hgjere udetillaegssats, samt at denne gruppe ikke i
udstationeringsperioden havde oplevet en nedgang i udetillaegget da
man fra fgrste dag modtog udetillaeg efter den nye, lavere sats.

Jeg har forstaet det af Forsvarsministeriet anfarte saledes at ministeriet
har lagt vaegt pa at tilbagereguleringen af barnetillaegget skulle omfatte
de ansatte som havde en berettiget forventning om at modtage udetil-
lzegget pa det hidtidige niveau. Jeg er enig i at der ved fastleeggelsen af
hvem der skal veere omfattet af tilbagereguleringen af barnetillzegget,
lovligt kan leegges veegt pa berettigede forventninger. Jeg henviser til
Bent Christensen, Forvaltningsret: opgaver, hjemmel, organisation, 2.
udgave, (1997), s. 150f, Jens Garde mfl., Forvaltningsret, almindelige
emner, 3. udgave (1997), s. 205f, og Jon Andersen mfl., Forvaltningsret,
2. udgave (2002), s. 354f.

Forsvarsministeriet har ved bedgmmelsen af om ansatte som stod foran
en udsendelse, havde en berettiget forventning om at modtage udetil-
lzegget pa det hidtidige niveau, tillagt det vaesentlig betydning at disse
ansatte ikke saerskilt og pa Forsvarskommandoens foranledning blev op-
lyst om de aktuelle og faktiske udetilleegssatser medmindre de selv matte
rette henvendelse til Forsvarskommandoen. Dette kan dog efter min op-
fattelse kun tillaagges mindre betydning. Udetillzegssystemet havde fun-
geret efter de hidtidige principper i en mangearig periode og havde vee-
sentlig betydning for et stort antal ansatte i Forsvarsministeriet. Under
disse omsteendigheder ma det forventes at ikke alene de ansatte som
aktuelt var udstationerede, men i vidt omfang ogsa andre af ministeriets
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ansatte havde et i hvert fald grundleeggende kendskab til udetillzeggets
hidtidige niveau. Navnlig ma det forventes at mange af de ansatte som
var blevet beordret til udetjeneste, men som endnu ikke var blevet ud-
sendt da udetillaegssatserne blev aendret, havde et betydeligt kendskab
hertil. Antagelig matte de fleste af disse ansatte foretage en raekke vee-
sentlige gkonomiske dispositioner inden udsendelsen, og de havde der-
for en naturlig tilskyndelse til at seette sig naermere ind i den geeldende
udetillzegsordning. Jeg henviser til at det fremgar af Forsvarskommando-
ens befalingsskrivelser at personellet ikke ber pafgre sig udgifter i forbin-
delse med udstationeringen faor beordringen har fundet sted, idet sadan-
ne udgifter ikke vil blive deekket i tilfeelde af forfald. Det ma herved anses
for forudsat at de ansatte inden udstationeringen foretager visse gkono-
miske dispositioner.

Der mé saledes ved bedgmmelsen af kendskabet til de aktuelle og fakti-

ske udetillaegssatser hos de ansatte som var blevet beordret til udetjene-
ste, men endnu ikke var udsendt da eendringen blev gennemfart, lsegges
vaegt pa at de havde en naturlig tilskyndelse til at saette sig naermere ind i
den geeldende udetillzegsordning.

Efter min opfattelse ma det dog ved bedgmmelsen af om der hos disse
ansatte foreld berettigede forventninger om at modtage udetillaegget pa
det hidtidige niveau, ikke alene tages i betragtning hvilket kendskab de
havde til de aktuelle og faktiske udetilleegssatser. Herudover, men i bety-
delig grad sammenfaldende hermed, ma der laegges veegt pa om de efter
at veere blevet beordret til udetjeneste i forventning om at modtage udetil-
lzegget pa det hidtidige niveau havde foretaget veesentlige skonomiske
dispositioner som ikke lod sig eendre i den periode udetjenesten varede,
eller dog kun med et betydeligt varsel. For sddanne ansatte er der naep-
pe sagligt grundlag for at antage at de i mindre grad end dem der allere-
de var udstationeret da endringen blev gennemfert, havde berettigede
forventninger om at modtage udetillaegget pa det hidtidige niveau.

Det er ikke af Forsvarsministeriet blevet anfaegtet at de ansatte som stod
foran en udsendelse, i almindelighed matte forventes at foretage gkono-
miske dispositioner af den farnaevnte art inden udsendelsen. Herefter
kan det af ministeriet anferte hvorefter disse ansatte ikke saerskilt og pa
Forsvarskommandoens foranledning blev oplyst om de aktuelle og fakti-
ske udetillaegssatser medmindre de selv matte rette henvendelse til For-
svarskommandoen, ikke medfgre et andet resultat.

Det fremgar dog af sagen at Forsvarsministeriet i sin afgerelse af 7. no-
vember 2000 meddelte de ansatte at Forsvarskommandoen over for For-
svarsministeriet havde tilkendegivet at safremt enkeltpersoner var af den
opfattelse at udetilleegget ikke daekkede de med udsendelsen forbundne
merudgifter, var man indstillet pa at behandle konkrete henvendelser
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herom. Det fremgar ikke af sagen om enkeltpersoner har rettet henven-
delse herom til Forsvarskommandoen.

Jeg har overvejet om det i Forsvarsministeriets afggrelse anfarte skal
forstas saledes at Forsvarskommandoen ikke blot var indstillet pa at be-
handle konkrete klager over at udetillaegget ikke deekkede de med ud-
sendelsen forbundne meromkostninger, og dermed foretage en individuel
vurdering i tilfaelde hvor udetillaegget ikke daekkede de med udsendelsen
forbundne meromkostninger, men at Forsvarskommandoen ogsa ville
kompensere de ansatte for gkonomiske dispositioner foretaget forud for
udsendelsen som ikke eller kun vanskeligt lod sig eendre. Der er dog ikke
noget i sagen der stgtter denne forstaelse af det af ministeriet anfarte.
Jeg ma derfor laegge til grund at de berettigede forventninger om at mod-
tage udetillaegget pa det hidtidige niveau som det ma forventes havde
dannet sig hos i hvert fald en del af de ansatte som var blevet beordret il
udsendelse inden den 1. november 1999, ikke blev tilgodeset, hverken
ved tilbagereguleringen af barnetilleegget eller pa anden made. Dette an-
ser jeg for beklageligt.

Jeg har gjort Forsvarsministeriet bekendt med min opfattelse og har hen-
stillet at ministeriet genoptager sagen vedregrende dette spgrgsmal.”
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