FOB 05.189

Stillingsansggning i forbindelse med indfarelse af
ny administrativ struktur

Et statsfeengsel indfgrte en ny struktur og opslog i den forbindelse internt et
antal ledende stillinger. Stillingerne skulle fordeles mellem de allerede ansat-
te. En ansat der sggte en stilling i en hgjere lgnramme, fik ikke stillingen, men
blev tilbudt en anden stilling pa ueendrede vilkar.

Ombudsmanden mente som udgangspunkt at en forvaltningsmyndigheds be-
slutninger om beseettelse af stillinger i en sadan situation ikke skal behandles
som afggrelser omfattet af forvaltningsloven. Hvis der i forbindelse med en
generel strukturaendring opstar spargsmal om afskedigelse, forflyttelse af tje-
nestemaend eller vaesentlige eendringer af lan- og arbejdsvilkarene, herunder
forfremmelse af en ansat, méa ledelsens stillingtagen til disse spgrgsmal dog
anses for afggrelser omfattet af forvaltningsloven.

Da den ansatte havde sggt forfremmelse, burde statsfeengslets afslag herpa
have veeret ledsaget af en begrundelse og en klagevejledning. Ombudsman-
den havde dog ikke tilstraekkeligt grundlag for at kritisere statsfeengslet da
spargsmalet ikke kunne anses for utvivisomt.

(J.nr. 2003-3366-819).

Det fglgende er en redigeret fremstilling af sagen. Dele af sagsfremstillingen i
ombudsmandens afsluttende brev er saledes udeladt. Ombudsmandens udta-
lelse var opdelt i fire punkter hvoraf kun ét er medtaget i det folgende. De tre
gvrige punkter angik forflyttelse, inhabilitet og kompensation. Ombudsmanden
behandlede denne sag samtidig med to sager angaende to andre medarbej-
dere ved det pagaeldende statsfaengsel der rejste de samme spgrgsmal som
denne sag. Den ene af disse sager indeholdt derudover visse problemstillin-
ger i forbindelse med en individuel stillingseendring forud for indfarelsen af
den nye afdelingsstruktur.

Det fremgik af sagen at Statsfeengslet i X-by i 2001 indfgrte en ny afdelings-
struktur.

A sggte i forbindelse med et lokalt opslag af 9. april 2001 stillingen som over-
vagtmester ved afdeling 1 i lanramme 25.

Statsfeengslet meddelte i brev af 2. maj 2001 at A's ansagning ikke kunne
imgdekommes, men han blev tilbudt ansaettelse i en stilling som overvagtme-
ster ved syge- og isolationsafdelingen pa uaendrede lgnvilkar.

Foreningen Y ved Statsfaengslet i X-by klagede i et brev af 4. maj 2001 til
Fagforbund Z's afdeling for gvrige chargestillinger og Statsfeengslet i X-by
over proceduren i forbindelse med besaettelse af ledende stillinger i stats-
feengslet. Foreningen klagede bl.a. over forhold i forbindelse med nedseettelse
af bedemmelsesnaevnet, sagsbehandlingen i naevnet, omplacering af to over-
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vagtmestre til turnustjeneste og besaettelsen af stillingen som sikkerhedsover-
vagtmester.

Faengselsinspekter B skrev den 13. juli 2001 en redegerelse for forlgbet i for-
bindelse med strukturaendringen til Direktoratet for Kriminalforsorgen. Stats-
feengslet beskrev i en redegarelse af 12. september 2001 stillingsindholdet for
overvagtmester/omradeleder ved syge- og isolationsafdelingen.

C klagede i brev af 3. september 2001 pa vegne af blandt andre A til Direkto-
ratet for Kriminalforsorgen over bl.a. forholdene i forbindelse med struktureen-
dringen i 2001. C klagede bl.a. over forfremmelsesnaevnets sammensaetning,
naevnets bedgmmelse af ansggerne, sagsbehandlingstiden i klagesagen og
indholdet af de tilbudte stillinger.

Direktoratet for Kriminalforsorgen besvarede i et brev af 3. oktober 2001 en
klage fra Fagforbund Z i forbindelse med besaettelsen af stillinger i den nye
afdelingsstruktur. Dette brev blev samme dag sendt til C som en besvarelse
af nogle af de spgrgsmal han havde rejst i brevet af 3. september 2001. Sam-
tidig oplyste Direktoratet for Kriminalforsorgen over for C at direktoratet havde
anmodet Statsfeengslet i X-by om en udtalelse angaende den resterende del
af hans henvendelse.

| et brev af 6. oktober 2001 til Direktoratet for Kriminalforsorgen kommentere-
de Foreningen Y ved Statsfaengslet i X-by v/D faengselsinspektgr B's redege-
relse af 13. juli 2001. Brevet af 6. oktober 2001 var desuden underskrevet af
C. | brevet blev der bl.a. klaget over inhabilitet i forfremmelsesnaevnet, at der
ikke som lovet var afholdt mgder mellem ans@gerne og faengselsledelsen, og
at sagsbehandlingstiden i klagesagen var for lang. Desuden blev der i brevet
bedt om en bedemmelse fra en uvildig instans af om de tilbudte stillinger var
passende, at klagen fik opsaettende virkning, og at der blev afholdt et mgde
mellem de bergrte parter og direktoratet.

Foreningen Y kommenterede herefter faengselsinspektgr B's breve af 13. juli
og 12. september 2001. Jeg har modtaget en kopi af foreningens brev som er
udateret. Direktoratet bekraeftede i brev af 19. november 2001 til overvagtme-
ster D modtagelsen af hans brev af 9. oktober 2001. Direktoratet henviste til
besvarelsen af 3. oktober 2001.

| et brev af 18. november 2001 klagede C til mig. C's klage angik ikke alene
hans egen sag, men ogsa sagerne angaende (...) og A. Jeg svarede C i et
brev af 28. december 2001 at jeg ansa det for mest korrekt at sende hans
breve af 18. november og 5. december 2001 videre til direktoratet som en
anmodning fra ham om at direktoratet uddybede begrundelsen for sin afgerel-
se af 3. oktober 2001 med inddragelse af synspunkterne i hans og forenin-
gens brev af 6. oktober 2001. Endvidere oversendte jeg brevene med bilag
saledes at direktoratet kunne tage stilling til de nye klagepunkter som fremgik
af brevene. Samtidig bad jeg C om at afvente direktoratets svar far han tog
stilling til om han ville klage til mig pa ny.

Statsfaengslet i X-by sendte den 14. februar 2002 en udtalelse om sagen til
Direktoratet for Kriminalforsorgen. Den 22. februar 2002 sendte direktoratet C
en kopi af statsfeengslets udtalelse med henblik pa hans eventuelle bemaerk-
ninger. C svarede direktoratet ved brev af 28. februar 2002.

| anledning af C's brev af 28. februar 2002 bad Direktoratet for Kriminalforsor-
gen den 18. marts 2002 Statsfaengslet i X-by om ved en samtale med C at fa
preeciseret hans klagepunkter. Statsfeengslet blev samtidig anmodet om en
udtalelse dels til de klagepunkter fra C som statsfaengslet ikke tidligere havde
forholdt sig til, dels til bl.a. mine breve til Direktoratet for Kriminalforsorgen af
28. december 2001.
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Med henblik pa at fa praeciseret C's klagepunkter blev han herefter den 26.
marts 2002 anmodet om at komme til mgde den 8. april 2002.

Den 15. april 2002 sendte statsfaengslet C et udkast til referat fra madet af 8.
april 2002 med henblik pa hans eventuelle bemaerkninger, og i et brev af 22.
april 2002 fremkom C med forslag til 2endringer.

Statsfaengslet i X-by kommenterede i et brev til C af 25. juni 2002 hans forslag
til eendringer.

| et brev af 7. juli 2002 til Statsfeengslet i X-by kommenterede C bl.a. stats-
feengslets brev af 25. juni 2002.

Den 11. november 2002 sendte Statsfaengslet i X-by en udtalelse i sagen il
Direktoratet for Kriminalforsorgen. Statsfaengslet sendte samme dag en kopi
af udtalelsen til C med henblik pa hans eventuelle bemeerkninger.

Den 15. november 2002 sendte Direktoratet for Kriminalforsorgen C en kopi
af statsfaengslets udtalelse af 11. november 2002 og anmodede ham samtidig
om eventuelle bemeerkninger.

| et brev dateret den 14. november 2002 sendte C herefter sine bemaerknin-
ger til Statsfeengslet i X-by og til Direktoratet for Kriminalforsorgen.

Direktoratet kvitterede den 3. december 2002 for modtagelsen af C's be-
meerkninger.

Direktoratet for Kriminalforsorgen har i brev af 21. maj 2003 taget stilling til C's
klage, og C har herefter klaget til mig igen i brev af 28. maj 2003. Den 27. ok-
tober 2003 anmodede jeg Direktoratet for Kriminalforsorgen og Statsfaengslet
i X-by om en udtalelse i anledning af C's klage, og direktoratet afgav en udta-
lelse i et brev af 29. januar 2004 som var vedlagt en udtalelse af 4. december
2003 fra statsfaengslet. Jeg anmodede C om hans eventuelle bemeerkninger
til udtalelserne, og C har kommenteret udtalelserne i brev modtaget her den
18. februar 2004. Med et brev af 29. marts 2004 har direktoratet sendt mig en
udtalelse af 19. marts 2004 fra statsfeengslet idet direktoratet anfgrte at direk-
toratet kunne tilslutte sig udtalelsen fra statsfaengslet. Denne udtalelse var
bilagt en udtalelse af 7. marts 2004 fra personale- og sikkerhedskonsulent
(...). Jeg sendte en kopi af udtalelserne til C for at give ham mulighed for at
fremkomme med sine eventuelle bemaerkninger til udtalelserne, og C har i
brev af 19. april 2004 fremsat bemaerkninger til udtalelserne.

Ombudsmandens udtalelse

3. Begrundelse og klagevejledning

Den 9. april 2001 foretog statsfeengslet et lokalt opslag af gvrige ledende
stillinger i forbindelse med den nye afdelingsstruktur i feengslet, i alt 13
stillinger. Det fremgik bl.a. af opslaget at alle ansggninger skulle indsen-
des pa saedvanligt ansggningsskema, at der skulle indgives et skema for
hver stilling man gnskede at s@ge, samt oplysning om prioritering mellem
stillingerne, og at ans@gningerne skulle indgives senest den 23. april
2001, kl. 12.00. Det fremgik af opslaget at 1 af stillingerne var indplaceret
i lsnramme 28, 5 stillinger var indplaceret i lsnramme 25, 1 stilling i lgn-
ramme 24 og 4 stillinger i lIsnramme 21. Derudover var der opslaet 2 stil-
linger hvis lanmaessige indplacering ikke fremgik af opslaget.
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Det fremgar af statsfeengslets redegarelse af 13. juli 2001 at der indkom i
alt 37 ansggninger, og efter mgdet den 2. maj 2001 blev de personer
som skulle have de nye stillinger, udnsevnt samme dag.

(A) gjorde tjeneste som overvagtmester i en stilling i lsnramme 24 og
havde ans@gt om en stilling som overvagtmester (daglig leder af arrest-
afdelingen samt funktion som souschef for afdelingsleder ved afdeling 1).
Denne stilling var ifglge oplysningerne i opslaget indplaceret i lIsnramme
25. | et brev af 2. maj 2001 meddelte statsfaengslet (A) at hans ansgg-
ning ikke kunne imgdekommes, men at han blev tilbudt ansaettelse i en
af stillingerne som overvagtmester ved syge- og isolationsafdelingen pa
uzendrede vilkar. Disse stillinger var ifglge oplysningerne i opslaget ind-
placeret i lsnramme 21.

Sagen rejser spgrgsmal om hvorvidt statsfeengslet burde have behandlet
(A)'s ansggning i overensstemmelse med de sagsbehandlingsregler som
fremgar af forvaltningsloven, herunder reglerne om begrundelse og kla-
gevejledning.

Forvaltningsloven (lov nr. 571 af 19. december 1985 som aendret ved lov
nr. 347 af 6. juni 1991) indeholder bl.a. falgende regler:

‘§ 22. En afgarelse skal, nar den meddeles skriftligt, vaere ledsaget af en
begrundelse, medmindre afggrelsen fuldt ud giver den pagaeldende part
medhold.

§ 24. En begrundelse for en afggrelse skal indeholde en henvisning til de
retsregler, i henhold til hvilke afgerelsen er truffet. | det omfang, afgerel-
sen efter disse regler beror pa et administrativt skgn, skal begrundelsen
tillige angive de hovedhensyn, der har veeret bestemmende for skgns-
udgvelsen.

Stk. 2. Begrundelsen skal endvidere om forngdent indeholde en kort re-
degerelse for de oplysninger vedrgrende sagens faktiske omstaendighe-
der, som er tillagt veesentlig betydning for afgarelsen.

Stk. 3. Begrundelsens indhold kan begraenses, i det omfang partens inte-
resse i at kunne benytte kendskab til denne til varetagelse af sit tarv fin-
des at burde vige for afggrende hensyn til den pageeldende selv eller til
andre private eller offentlige interesser, jfr. § 15.

Som det fremgar, skal skriftlige afgerelser der ikke giver den pageelden-
de part fuldt ud medhold, veere ledsaget af en begrundelse, og begrun-
delsen skal opfylde de krav som fremgar af § 24.

Det er endvidere fastsat i forvaltningslovens § 25 at nar en forvaltnings-
myndighed treeffer en afgerelse som kan paklages til en anden forvalt-
ningsmyndighed, skal afgerelsen veere ledsaget af en vejledning om
denne klagemulighed. Det geelder dog kun hvis den pagaeldende part far
afgarelsen meddelt skriftligt og ikke far fuldt ud medhold.

Disse regler geelder kun i sager hvori der er eller vil blive truffet afggrelse
af en forvaltningsmyndighed. Det antages i almindelighed at beslutninger
om stillingsaendringer der ikke overskrider greenserne for hvad en tjene-
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stemand skal acceptere efter tienestemandslovens § 12, stk. 1, ikke kan
anses for afggrelser i forvaltningslovens forstand. Disse beslutninger skal
saledes ikke begrundes efter reglerne i forvaltningsloven. Efter omstaen-
dighederne vil stillingsaendringer der ligger inden for de rammer som
fremgar af tienestemandslovens § 12, stk. 1, dog kunne veere sa indgri-
bende over for tienestemanden, navnlig hvis aendringerne er begrundet i
tienestemandens forhold at sagsbehandlingen bear tilrettelaegges i over-
ensstemmelse med forvaltningslovens bestemmelser. Jeg henviser til Kaj
Larsen mfl., Forvaltningsret, 2. udg. (2002), s. 213 f, og de sager som er
omtalt i Folketingets Ombudsmands beretning for 1993, s. 348, og for
1998, s. 423.

De afgarelser som traeffes af Statsfaengslet i (X)-by, kan i overensstem-
melse med de almindelige forvaltningsretlige regler paklages til Direkto-
ratet for Kriminalforsorgen medmindre denne klageadgang er afskaret
med udtrykkelig lovhjemmel. Der er ikke fastsat regler som har betydning
for denne sag, hvorved adgangen til at klage over statsfeengslets afgg-
relser til direktoratet er blevet afskaret.

Direktoratet for Kriminalforsorgen har anfgrt at der i forbindelse med den
nye afdelingsstruktur hverken skulle foretages nyansaettelser eller afske-
digelser, men at stillingerne skulle fordeles mellem de allerede ansatte.
Stillingerne blev som led i denne proces opslaet internt, og de ansatte
kunne ved skriftlige eller mundtlige ‘ansggninger’ tilkendegive hvilke stil-
linger de var interesserede i. Det er pa den baggrund direktoratets opfat-
telse at beslutningerne om hvorledes stillingerne i den nye afdelings-
struktur skulle besaettes, snarere har karakter af interne forvaltningsbe-
slutninger vedregrende feengslets organisation der ikke er omfattet af for-
valtningslovens afggrelsesbegreb, end egentlige ansaettelsesbeslutnin-
ger, og at de derfor ikke er omfattet af forvaltningslovens krav til begrun-
delse. Desuden har Direktoratet for Kriminalforsorgen anfart at beslut-
ningen om fordeling af stillingerne i den nye struktur var en del af ar-
bejdsgiverens ledelsesret og derfor ikke kunne paklages til direktoratet.
Det er fast antaget i retspraksis og ombudsmandens praksis at beslut-
ninger om ansaettelse eller om afslag pa ansagning om ansaettelse er af-
gerelser i forvaltningslovens forstand, jf. lovens § 2, stk. 1. Spgrgsmalet
er om de seerlige forhold i denne sag indebaerer at Statsfeengslet i (X)-
by's afslag af 2. maj 2001 pa (A)'s ansggning uanset dette ikke skal be-
tragtes som en afggrelse i lovens forstand.

Spgrgsmalet giver anledning til en vis tvivl da der kan anferes argumen-
ter for bade det synspunkt at der i en situation som den foreliggende er
tale om en afggrelse i forvaltningslovens forstand, og det modsatte syns-
punkt. Pa den ene side kan det anfgres at det normalt er uden betydning
for spgrgsmalet om hvorvidt forvaltningsloven skal anvendes, om en stil-
ling er slaet op samtidig med andre stillinger, og det kan heller ikke til-
leegges betydning om stillingen har vaeret sldet op offentligt. Arsagen til
at en stilling er ledig, er ligeledes uden betydning i denne forbindelse.
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Endvidere kan der ikke laegges vaegt pa om en ansager allerede har an-
seettelse i en anden stilling hos den pageeldende myndighed. P& den an-
den side kan det fremheeves at en forvaltningsmyndighed i en situation
som den foreliggende kan besaette stillingerne i den nye struktur alene
ved tjenestebefalinger uden at der pa forhand er indgivet ansggninger fra
de ansatte som bliver bergrt af den nye struktur. Som naevnt ovenfor bli-
ver en tjenestebefaling til en tienestemand om en stillingsaendring ikke
anset for en afgarelse i forvaltningslovens forstand, medmindre der er ta-
le om en stillingsaendring som den pageeldende tjenestemand ikke skal
acceptere efter tienestemandslovens § 12, stk. 1.

Efter min opfattelse ma det som udgangspunkt antages at en forvalt-
ningsmyndigheds beslutninger om besaettelse af stillinger i en situation
som den foreliggende ikke skal betragtes som afggrelser i forvaltningslo-
vens forstand. Jeg har i den forbindelse lagt vaegt pa at i en situation som
denne er den nye administrative struktur indfart ved en ledelsesbeslut-
ning der ikke kan betragtes som en afggrelse i forvaltningslovens for-
stand. Gennemfgrelsen af den nye struktur ger det ngdvendigt at treeffe
en raekke andre ledelsesbeslutninger af mere konkret karakter om arbej-
dets tilretteleeggelse, og disse beslutninger vil normalt heller ikke have
karakter af afgarelser i forvaltningslovens forstand.

Den omsteendighed at ledelsen af den pageeldende myndighed giver de
ansatte lejlighed til at tilkendegive deres gnsker inden der traeffes beslut-
ning om beseettelsen af stillingerne i den nye struktur, er efter min opfat-
telse ikke tilstraekkeligt til at disse beslutninger herefter ma betragtes som
forvaltningsafgerelser. Imidlertid er der visse dispositioner i forhold til de
ansatte som har en sa veesentlig karakter at de efter fast praksis anses
for afgarelser i forvaltningslovens forstand, ogsa i tilfeelde hvor der ikke
foreligger en ansggning. Det gaelder bl.a. beslutninger om afskedigelse
og - for tjienestemaends vedkommende - forflyttelse.

Det folger af den almindelige hovedregel i dansk ret at en arbejdsgiver i
kraft af ledelsesretten ensidigt kan foretage eendringer af ansaettelsesfor-
holdets vilkar, men hvis der er tale om vaesentlige andringer af lan- og
arbejdsvilkarene, betragtes eendringen dog som en misligholdelse af an-
seettelseskontrakten med den virkning at sendringen kun kan gennemfg-
res efter reglerne om opsigelse af ansaettelsesforholdet. Dette indebaerer
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. Greensen mellem
vaesentlige og mindre vaesentlige sendringer af Ign- og arbejdsvilkarene
er ikke altid skarp, men Ignmeessig nedgang vil som udgangspunkt blive
betragtet som en vaesentlig 2endring. Jeg henviser til Advokatfirmaet
Norrbom & Vinding, Personalejuridisk handbog, s. 247 ff, Jens Kristian-
sen, Arbejdsretlig Leerebog, s. 311 ff, og Ruth Nielsen, Laerebog i Ar-
bejdsret, 8. udgave (2001), s. 326 f. En beslutning om vaesentlige sn-
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dringer af Ign- og arbejdsvilkarene for en ansat, herunder en beslutning
om Ignnedgang, ma pé denne baggrund anses for omfattet af reglerne i
forvaltningsloven, jf. Folketingets Ombudsmands beretning for 1999, s.
524

. Det anferte tager naturligvis iseer sigte pa sendringer af lan- og arbejds-
vilkarene der anses for en forringelse for den ansatte, eksempelvis en
lennedgang. Det er dog fast antaget at ogsa en beslutning om forfrem-
melse ma anses for en afggrelse i forvaltningslovens forstand, jf. Jergen
Mathiassen, Forvaltningspersonellet, 2. udgave (2000), s. 73 f. Baggrun-
den herfor er antagelig at en beslutning om forfremmelse pa samme ma-
de som eksempelvis en beslutning om lsnnedgang ma anses for en vae-
sentlig eendring af len- og arbejdsvilkarene for den ansatte. Der bliver i
den forbindelse ikke lagt veegt pa om forfremmelsen har baggrund i en
ansggning fra medarbejderen, jf. Folketingets Ombudsmands beretning
for 1997, s. 128

Hvis der i forbindelse med en generel strukturaendring hos en myndighed
opstar spgrgsmal om afskedigelse, forflyttelse af en tjenestemand eller
vaesentlige aendringer af lan- og arbejdsvilkarene for en ansat, herunder
forfremmelse, ma ledelsens stillingtagen til disse spgrgsmal derfor anses
for afgarelser som er omfattet af reglerne i forvaltningsloven, uanset om
medarbejderne er blevet opfordret til forinden at tilkendegive deres @n-
sker angaende deres placering i den nye struktur.

(A) bekleedte som naevnt en stilling i Isnramme 24, men havde sggt om
ansaettelse i en stilling som var indplaceret i lsnramme 25. Derimod s@g-
te han ikke en stilling i samme Ignramme som den han hidtil havde be-
kleedt, eller en stilling i en lavere lanramme. (A)'s ansggning matte sale-
des betragtes som en ansggning om forfremmelse. Efter min opfattelse
matte Statsfeengslet i (X)-by's stillingtagen hertil anses for en afgarelse
som var omfattet af reglerne i forvaltningsloven.

Spargsmalet kan dog som naevnt ikke anses for utvivisomt, og jeg har
derfor ikke tilstraekkeligt grundlag for at kritisere Statsfaengslet i (X)-by
fordi afslaget pa (A)'s ansggning ikke blev ledsaget af en begrundelse og
klagevejledning i overensstemmelse med forvaltningslovens regler.”

NOTER: (*) FOB 1993, s. 348, FOB 1997, s. 128, FOB 1998, s. 423, og FOB
1999, s. 524.
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