Retsudvalget
REU alm. del - Bilag 144
Offentlig

Festskrift til

HANS
GAMMELTOFT-HANSEN

Bl

Jurist- og @konomforbundets Forlag
2004



R ot

Forvaltningslovens betydning
i personalesager

af departementschef Michael Lunn, Justitsministeriet

1. Indledning

Forvaltningslovenindeholder de vigtigste forvaltningsprocessuelle regler.
Bestemmelserne om bl.a. partsaktindsigt, partshering og begrundelse er
alle centrale elementer i moderne administrativ sagsbehandling.

Forvaltningsloven tradte som bekendt i kraft den 1. januar 1987 (for
kommunerne dog ferst den 1. januar 1989), og der kan ses en vis symbolik
i,at Hans Gammeltoft-Hansen omtrent samtidig tiltrddte som Folketingets
Ombudsmand. Det er jo velkendt, at ombudsmandsinstitutionen under
Gammeltoft-Hansens ledelse i meget betydelig grad har praeget og vi-
dereudviklet forstielsen af lovens bestemmelser og overordnede begreber,
sdledes at den, der i dag skal udfinde gaeldende ret pa forvaltningsproces-
sens omrade, mé dyrke ombudsmandens arlige beretninger i mindst lige
s& hej grad som selve loven og dens forarbejder.

Samtidig med forvaltningsloven trddte ogsa den nye offentlighedslov
i kraft. Det er imidlertid karakteristisk, at de to love — der kan siges i vidt
omfang at bygge pa samme overordnede malsatninger for og krav til en
moderne offentlig administration — har haft en noget forskellig gang
gennem den forvaltningsretlige virkelighed.

Mens offentlighedsloven lebende har givet anledning til vaesentlig
principiel debat, har forvaltningsloven saledes fort en mere rolig tilverel-
se. Ganske vist havde forvaltningsloven i de forste ar sine fodselsvanske-
ligheder, ogen gennemgang af ombudsmandens drsberetninger efterlader
ikke tvivl om, at der fortsat kan vaere potentiale for forbedringer i myndig-
hedernes almindelige sagsbehandling - men at loven si nogenlunde
rammer et fornuftigt balancepunkt mellem hensynenettil bl.a. den enkeltes
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retssikkerhed og myndighedernes effektivitet og ressourceanvendelse, er
det vistnok kun de feerreste, der bestrider. Mere generelle reformovervejel-
ser som dem, vi har set i relation til offentlighedsloven, og som forelpbig
er resulteret i nedsattelsen af en Offentlighedskommission (i evrigt med
Gammeltoft-Hansen selv som formand), har siledes ikke praget forvalt-
ningsloven.

Thvert fald pa et enkelt omrade er det imidlertid, som om forvaltnings-
loven og den virkelighed, som loven skal fungere i, ikke fuldt ud har medt
hinanden endnu. Det drejer sig om forvaltningens personalesager.

Nar netop disse sager undertiden kan synes at skille sig ud, har det
sikkert bl.a. ssammenhzng med, at forvaltningsmyndighederne i persona-
lesager kan siges at optraede i en (forvaltningsprocessuelt) pa sin vis noget
uvant rolle: nemlig ikke som den, der skal varetage en reekke forvaltnings-
meessige funktioner i forhold til det omgivende samfund, men som aftale-
part og personaleledelse i et ansattelsesretligt system preeget af egne
forhold og karakteristika.

Forvaltningsmyndighederne er séledes i disse sager ofte berettiget ~
eller ligefrem forpligtet — til at leegge vaegt pad hensyn, der ellers efter
almindelige forvaltningsretlige principper matte anses for usaglige, herun-
der f.eks. partens personlige egenskaber, almindelige fremtraden og
samarbejdsevner. Det indebzaerer bl.a., at temaerne for en razkke af forvalt-
ningslovens centrale bestemmelser om partshering og begrundelse mv.
ofte kan veere vaesensforskellige fra dem, som myndighederne i den »almin-
delige« sagsbehandling er vant til at hindtere, og som forvaltningsloven
maske ogsa i forste reekke er taenkt i forhold til.

Der kan derfor vaere grund til at gere nogle bemeerkninger om forvalt-
ningslovens betydning i denne type af sager.

I betragtning af mangfoldigheden af de spergsmal, der kan rejses inden
for omradet ~ og af den meget omfattende litteratur og praksis, der i
konsekvens heraf allerede foreligger — kan der dérligt blive tale om andet
og mere end lidt spredt feegtning. Mine bemaerkninger tager derfor navn-
lig sigte pa nogle problemstillinger, som der pa den ene side endnu ikke
synes at veere gjort udtrykkeligt op med i ombudsmandens praksis, men
som pa den anden side kan fremstd som bade praktisk og principielt
vigtige i forvaltningens personaleadministration.
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FORVALTNINGSLOVENS BETYDNING | PERSONALESAGER
2. Forvaltningslovens anvendelsesomride

2.1. Anvendelsesomridet generelt

Forvaltningsloven gzlder for hele den offentlige forvaltning og finder
anvendelse i sager, hvori der med lovens ord »er eller vil blive truffet
afgorelse af en forvaltningsmyndighed«, jf. lovens § 2, stk. 1.

Selve afgorelsesbegrebet er ikke nermere beskrevet i loven, men i
bemeerkningerne til lovforslaget fremhaeves det, at der med udtrykket
»truffet afgerelse« sigtes til udfeerdigelse af »retsakter, dvs. udtalelser, der
gar ud pa at fastsatte, hvad der er eller skal vzre ret i et foreliggende
tilfelde«. Det fremgar ogs, at der sigtes til »offentligretlige retsakter i
modsztning til indgéelse af kontraktforhold eller andre privatretlige
dispositioner«.

Det centrale anvendelsesomrade for forvaltningsloven er altsa den
administrative sagsbehandling i forbindelse med udfeerdigelsen af konkre-
te forvaltningsakter. Derimod falder sakaldt faktisk forvaltningsvirksom-
hed som udgangspunkt uden for lovens anvendelsesomride (jf. na@rmere
John Vogter, Forvaltningsloven, 3. udg., 1998, side 116 f.).

Gammeltoft-Hansen har i sin almindelige fremstilling af forvaltnings-
retten givet udtryk for, at den afgraensning af afgerelsesbegrebet, som
forvaltningslovens forarbejder bygger ps, i visse henseender er uhensigts-
massig. Han finder iseer, at den begrebsmeessige sondring mellem retsak-
ter og faktisk forvaltningsvirksomhed er s4 uklar, at sondringen ikke ber
anvendes ved en fastleggelse af afgerelsesbegrebet (Forvaltningsret, 2.
udg., 2003, side 29 ff.).

Dette synspunkt har ogsa sat sig spor i ombudsmandens praksis. I
stedet for forarbejdernes sondring mellem retlig og faktisk forvaltnings-
virksomhed ses en tendens til, at ombudsmanden i nyere praksis benytter
et »vaesentlighedskriteriume, der navnlig hviler p& en vurdering af, hvil-
ket konkret behov den pageeldende borger har for at kunne udeve forvalt-
ningslovens befajelser. Efter dette kriterium karakteriseres en forvaltnin gs-
afgerelse som en myndigheds ensidige og forborgerne bindende tilkende-
givelse om forhold af vaesentlig betydning for de bererte (a.st., side 43).
Gammeltoft-Hansen har saledes i et vist omfang lagt op til en sendret
afgreensning af afgerelsesbegrebet og dermed af forvaltningslovens anven-
delsesomrade bl.a. i personalesager.

I den juridiske litteratur har Gammeltoft-Hansens synspunkter givet
anledning til principielle overvejelser om ombudsmandsinstitutionens
frihed i forhold til de anvisninger vedrerende forstdelsen af forvaltningslo-
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vens almindelige udtryk og begreber, som er anfert i lovens forarbejder (jf.
Jens Peter Christensen, U 2003 B, side 230 ff.). Ogsa pa det praktiske plan
er spergsmalet af veesentlig betydning, da forvaltningslovens afggrelses-
begreb — og den naermere fastleggelse heraf i praksis - jo som navnt er
bestemmende for, om lovens centrale regler om bl.a. partsaktindsigt,
partshering og begrundelse finder anvendelse.

Der kan derfor vaere grund til overveje konsekvenserne af Gammeltoft-
Hansens begrebsfastlaeggelseirelation til en raekke praktisk vigtige perso-
naleadministrative foranstaltninger, jf. nedenfor pkt. 2.2.

2.2. Anvendelsesomradet i personalesager

Ansettelse, forfremmelse og uansagt afsked

Uanset hvilken generel begrebsfastleeggelse der tages udgangspunkt i -
lovforarbejdernes eller ombudsmandens — er det utvivisomt, at forvalt-
ningsmyndighedernes beslutninger om ansettelse, forfremmelse og
uansegt afsked er omfattet af forvaltningslovens afgerelsesbegreb. Dette
kan - for sd vidt angdr ansattelse og forfremmelse — ogsa siges at vaere
forudsat i bestemmelsen i lovens § 10, stk. 2, hvorefter retten til partsakt-
indsigt i anseettelses- og forfremmelsessager kun galder for dokumenter,
der vedrerer den pageeldende selv.

At forvaltningsloven fuldt ud finder anvendelse i sddanne sager, er der
altsa ingen tvivl om, og dette synspunkt tror jeg ogsa er vel indarbejdet i
myndighedernes praksis. At der i konkrete tilfeelde kan opstd sporgsmal
om, hvorvidt der f.eks. er partshert tilstraekkeligt eller givet en fyldest-
gorende begrundelse, er sa en anden sag (jf. nedenfor pkt. 3 og 4).

Sanktioner mv.
Hvis offentligt ansatte tilsidesaetter de pligter, der pahviler dem, kan der
~ud over strafansvar og erstatningsansvar —blive tale om tjenstligt ansvar
med ansattelsesretlige felger. Der kan i den forbindelse blive tale om
reaktioner i form af f.eks. advarsel, overferelse til andet arbejde og afsked.
For tjenestemend kan der fastseettes sanktioner med hjeminel i tjieneste-
mandslovgivningen, mens sanktioner over for overenskomstansatte i
hovedsagen stettes pa retssystemets uskrevne regler, herunder almindeli-
ge aftaleretlige misligholdelsesbefajelser.

[ litteraturen er det den almindelige opfattelse, at sidanne sanktioner
er afgerelser i forvaltningslovens forstand, hvad enten det drejer sig om
tienestemeend eller overenskomstansatte. Dette er ogsd fast antaget i
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ombudsmandens praksis, jf. f.eks. FOB 1993.173 (manglende partshering
ved tildeling af disciplinzer advarsel om, at gentagelse ville fore til afsked).

Efter ombudsmandens praksis vil tillige mere uformelle tilkendegivel-
ser over for en ansat efter omsteendighederne kunne vare en afgarelse,
saledes at lovens regler om bl.a. partshering og begrundelsespligt skal
iagttages. I FOB 1995.381 blev det séledes anset for en afgerelse, at en
kommunaldirekter i et brev til en ansat bebrejdede denne nogle udtalelser
til pressen og oplyste, at brevet ville blive lagt pa vedkommendes persona-
lesag.

Sidstneevnte ombudsmandsudtalelse kan maske umiddelbart laeses som
eksempel pd en vis bevaegelse veaek fra den fastleeggelse af afggrelsesbegre-
bet, der er anlagt i forvaltningslovens forarbejder. Det er imidlertid for-
mentlig mere neerliggende at heefte sig ved de sarlige omstaendigheder,
der foreld i sagen, som da ogsa ferte ombudsmanden til at udtale, at den
tjenstlige reaktion - uanset sin form - retligt set matte betragtes som en
egentlig irettesattelse. Under disse omsteendigheder kan det siges at veere
naturligt, at den ivarksatte foranstaltning métte anses for en afgerelse i
forvaltningslovens forstand, jf. ovenfor.

Tilbage er tilfaelde, hvor myndigheden uformelt - typisk i forbindelse
med samtaler med den ansatte — giver udtryk for kritiske synspunkter i
forhold til medarbejderens arbejdsindsats og f.eks. redeger for, hvordan
arbejdet ber udferes, eller indskeerper, at vedkommende ma gere sit
arbejde mere omhyggeligt. Det siger sig selv, at det er denne reaktions-
form, der i forvaltningens almindelige dagligdag er den centrale, nar der
opstar behov for at forbedre eller korrigere en medarbejders arbejdsform
mv.

Selv saidanne uformelle reaktioner vil naturligvis som regel veere min-
dre behagelige for den berorte medarbejder - vi foretraekker jo alle at veere
fejlfri (eller i hvert fald at fremsta som sadan). At anse reaktioner af den
omhandlede karakter for afgarelser efter forvaltningsloven ville imidlertid
vere at bevaege sig meget langt bade i forhold ti} en naturlig sproglig
forstaelse af afgarelsesbegrebet og i forhold til lovens forarbejder. Der er
jo tale om dispositioner uden retligt bindende betydning, og det ville have
meget vasentlige personaleadministrative konsekvenser, safremt forvalt-
ningslovens bestemmelser skulle iagttages ogsa i sadanne tilfaelde (bl.a.
ville der forinden skulle ivarksattes formel partshering over for den
pagaldende medarbejder).
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Jeg er heller ikke overbevist om, at selv et isoleret hensyn til parten (den
ansatte) nedvendigvis taler for en sddan udvidelse af lovens afgerelses-
begreb.

Ganske vist kan hensynet til den ansatte ud fra en vis betragtning siges
altid at fore i retning af den videst mulige udstraekning af forvaltningslo-
vens afgorelsesbegreb med den ogede pligt for myndighederne til at
iagttage lovens retssikkerhedsgarantier, som dette vil indebeere. Jeg tror
imidlertid ikke, at man skal overse, at en oget »retliggorelse« af seedvanli-
ge og dagligdags ledelsesvaerktajer kan veere egnet til at give de omhand-
lede tilkendegivelser et praeg af formaliseret sanktion, som ikke stemmer
med de bagvedliggende realiteter. Jeevnt sagt tror jeg, at der kan veere en
risiko for, at de uformelle ledelsestilkendegivelser, vi her taler om, ville
blive opfattet som mere alvorlige, end de er - ogsd med den virkning, at
forvaltningen kunne blive mere tilbageholdende med pa denne made
lebende at bidrage til at udvikle og forbedre medarbejdernes faglige og
personlige kvalifikationer. Og det er jo ikke det, der er formalet med
forvaltningsloven.

Indstillinger, personalebedemmelser mv.

En myndigheds indétillinger eller udtalelser, der afgives til andre forvait-
ningsmyndigheder eller internt i en myndighed, er i almindelighed ikke
afgerelser i forvaltningslovens forstand, jf. f.eks. U 2000.2053 H (intern
indstilling om afskedigelser i kommune ikke afgorelse). l overensstemmel-
se hermed ma bl.a. personalebedemmelser og indstillinger om afsked og
rokering mv., der udferdiges internt hos en myndighed, anses for at falde
uden for forvaltningsloven. Der skal derfor ikke i disse tilfzelde partshores
eller gives en begrundelse efter lovens regler.

Ombudsmanden har imidlertid udtalt, at en (negativ) personalebedom-
melse burde anses for en afgerelse omfattet af forvaltningsloven i et tilfzl-
de, hvor bedemmelsen var af afgerende betydning for muligheden for at
komme i betragtning til en hgjere stilling, jf. FOB 1997.128 om bedemmel-
sen »ikke-egnet« af en officer i forsvaret.

Det forekommer efter min opfattelse mest neerliggende at leese ombuds-
mandens udtalelse i lyset af den helt szerlige ordning for personalebedom-
melser, som gelder inden for forsvaret, og som er udferligt beskrevet i
udtalelsen. At en mindre god personalebedemmelse ofte vil kunne indga
med vegt ved en eventuel efterfolgende stillingtagen til sporgsmadl om
f.eks. forfremmelse, bor saledes ikke - i strid med, hvad der ma siges
relativt klart at ligge i forvaltningslovens forarbejder - fore til den vidtga-
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ende fortolkning, at bedemmelsen generelt anses for en afgerelse omfattet
af forvaltningslovens regler.

Tjenestebefalinger m.v.

Den ansatte vil i det daglige arbejde ofte modtage mere eller mindre
formelle anvisninger om udferelsen af sine arbejdsopgaver. Sddanne
tienestebefalinger er ikke i almindelighed omfattet af forvaltningsloven.
Der er - som Gammeltoft-Hansen har udtrykt det - tale om beslutninger,
der meddeles den ansatte som udever af vedkommende funktion, mens
personaleadministrative beslutninger meddeles den pageldende som
person (Forvaltningsret, side 45).

Noget andet er, at det i praksis i visse tilfeelde kan vere vanskeligt at
fastlegge den preecise skillelinje mellem tjenestebefalinger og personale-
administrative beslutninger. Hertil kommer, at det undertiden kan vare
tvivlsomt, i hvilket omfang personaleadministrative beslutninger har en
karakter, der indebeerer, at de ber anses for afgorelser omfattet af forvalt-
ningsloven.

Ombudsmanden har udtalt, at overferelse af en DSB-ansat til en sikaldt
jobbers (med den virkning, at pageeldende blev fritaget for tjeneste, men
i et vist omfang fortsat skulle std til rddighed) var en tjenestebefaling, der
ikke var omfattet af forvaltningsloven. I den forbindelse blev der lagt vagt
pa, at overferelsen ikke indebar endringer i vedkommendes len- og
anszettelsesvilkdr. Da placeringen i jobbersen matte forventes at blive af
en vis leengere varighed, og da overferelsen beted vaesentlige eendringer
i arbejdets omfang, burde der dog som led i god forvaltningsskik vaere
sket partshering og givet en begrundelse, jf. FOB 1998.423. Tilsvarende
fandt ombudsmanden i FOB 1993.348, at overflytning af en overtallig
leerer til en anden skole i kommunen var en tjenestebefaling. Ombuds-
manden ansa ikke beslutningen for en afggrelse i forvaltningslovens
forstand, men fandt, at leereren i medfer af principperne om god forvalt-
ningsskik burde have vaeret partshert.

Gammeltoft-Hansen har peget pa disse udtalelser som eksempler pa
beslutninger, der kunne have vaeret omfattet af forvaltningslovens afgerel-
sesbegreb, hvis det veesentlighedskriterium, der er omtalt ovenfor under
pkt. 2, havde vearet anvendt (Forvaltningsret, side 48).

Man kan for s vidt vaere enig i, at der i begge tilfarlde tilsyneladende
forela beslutninger af serlig karakter i forhold til de pgaldende medar-
bejderes arbejdsforhold, og hvor det derfor kunne vare nerliggende at ga
frem efter principperne om partshering og begrundelsespligt. P4 den
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anden side er det veesentligt, at dette ikke ferer til en udvikling, hvor
forvaltningslovens formelle regler mere generelt skal iagttagesi forbindel-
se med sadvanlige og dagligdags personalemeessige beslutninger om
f.eks. rokering til en anden afdeling pa arbejdspladsen eller ferieatholdelse
mv.

Aftalte dispositioner

Kerneomradet for forvaltningslovens afgerelsesbegreb er som anfert en
reekke af de beslutninger, som en myndighed ensidigt treeffer, og som
saledes bl.a. er karakteriseret ved fraveer af aftalemomenter. Indgar en
forvaltningsmyndighed og dens ansatte aftaler af personaleretlig karakter,
kan der derfor rejses tvivl om, hvorvidt aftalerne er omfattet af forvalt-
ningslovens afgorelsesbegreb.

Aftaler mellem den ansatte og myndigheden kan vedrere f.eks. afsked,
lenforhold og andre anseettelsesvilkdr. Karakteren af personaleretlige
aftaler kan sdledes variere meget, og det er givet, at bedemmelsen af den
konkrete aftale ma tage hensyn hertil.

Et eksempel er FOB 2001.290, hvor ombudsmanden udtalte, at orlovslo-
ven og dens forarbejder taler imod at betragte et afslag pa uddannelsesor-
lov som en afgerelse omfattet af forvaltningsloven. Et afslag pd en ansog-
ning om uddannelsesorlov matte istedet anses for en bestutning om ikke
at villeindgd en aftale med vedkommende ansatte om orlov. Samtidig var
det ombudsmandens opfattelse, at god forvaltningsskik tilsiger, at myn-
digheden normalt giver den ansatte en begrundelse for et sidant afslag.

Et omrdde, der i hoj grad er pracget af regulering ved aftale, er lon.

Ombudsmanden har i FOB 1998.139 taget stilling til, om en aftale om
tildeling af lokallen skulle anses for omfattet af forvaltningsloven. En
medarbejder havde ikke faet del i en lokallenspulje, selv om hun var
indstillet af sin foresatte. Et saerligt moment i sagen var, at hun ikke var
medlem af den faglige organisation, der forhandlede aftalen med arbejds-
giveren.

Ombudsmanden fandt, at den pagaeldende aftale om fordeling af lokal-
lenspuljen var en afgerelse i forvaltningslovens forstand, og lagde i den
forbindelse bl.a. vaegt pa, at »ansatte, der ikke er medlemmer af den for-

handlingsberettigede organisation, ikke kan siges at vaere parthaverei et
aftale- eller aftalelignende forhold; resultatet af forhandlingerne om tilde-
ling af lokallen ma saledes anses for ensidigt fastsat i forhold til den
enkelte ansatte«.
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Ombudsmanden peger i udtalelsen pa, at hans opfattelse ikke kan
antages at vaere utvivlsom, og sagen rejser da ogsa en reekke spergsmal.

Siledes er forvaltningslovens regler opbygget med den ensidige nor-
mering af borgerens retsstilling for oje, og f.eks. herings- og begrundelses-
reglerne er som felge heraf mindre egnede som sagsbehandlingsregler i
aftalesituationer. En myndighed, der skal forhandle om en medarbejders
len, kan f.eks. kun vanskeligt opfylde en partsheringspligt efter forvalt-
ningslovens § 19, idet de faktiske omsteendigheder i sagen, der efter be-
stemmelsen skal foreleegges parten, ikke kun beror pa myndighedens
opfattelse, men tillige pa opfattelsen hos den faglige organisation. Heller
ikke forvaltningslovens regler om begrundelse i kapitel 6 kan uden videre
anvendes i aftalesituationer. Efter omstaendighederne kan det saledes
veere ganske vanskeligt for den ene aftalepart (myndigheden) at begrunde
de hensyn og faktiske omsteendigheder, der ligger til grund for den samle-
de aftale. Bl.a. pa den baggrund er det naeeppe formalstjenligt i almindelig-
hed atlade aftaler mellem en forvaltningsmyndighed og den lokale faglige
organisation vaere omfattet af forvaltningsloven.

Det er ogsa et spergsmal, om der er behov for en sddan udvidelse af
afgorelsesbegrebet. P4 det arbejdsretlige omrdde har man over en lang
arreekke udviklet saerlige processuelle regler, der er tilpasset det arbejds-
retlige system. Der er sdledes bl.a. tradition for, at spergsmal om lenvilkar
mv. i hovedsagen varetages af de faglige organisationer, og selv ansatte,
der ikke er medlem af en faglig organisation, vil som oftest have aftalt
med anszttelsesmyndigheden, at de kollektive aftaler pa omradet allige-
vel gaelder for anseettelsesforholdet (herunder den faglige organisations
forhandlingsret). En sddan aftale modsvares i gvrigt i almindelighed af en
kollektivt aftalt forpligtelse for de faglige organisationer til ogsd at for-
handle decentral len for eventuelle ikke-medlemmer. I den forbindelse
skal de faglige organisationer selvsagt optreede loyait over for ikke-med-
lemmet - hvilket de enkelte forvaltningsmyndigheder er forpligtet til at
pase, jf. U 1997.1508 H (aftale om lokallen ikke i strid med lighedsgrund-
saetningen).

Etserligt sporgsmaler, i hvilket omfang forvaltningslovens regler skal
anvendes i sager om aftalt afsked. 1 tilfaelde, hvor der f.eks. sker afskedigel-
se som folge af besparelser eller omstruktureringer, er det saledes vel-
kendt, at de pageeldende ansatte undertiden tilbydes en serlig favorabel
fratreedelsesordning. Hvis en ansat i denne situation valger at ansage om
afsked, vil der for s vidt vaere tale om en afgorelse i forvaltningslovens
forstand, men bl.a. reglerne om partshoering og begrundelse vil ikke skulle
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iagttages, fordi afskedigelsen i denne sammenhaeng ma anses for begunsti-
gende i forhold til den pagaeldende.

Ombudsmanden har dog udtalt, at dette ikke gaelder, hvis der er tale
om ansggninger om afsked, der efter aftale med myndigheden ferst indgi-
ves af den ansatte efter, at myndigheden har udpeget vedkommende som
en af dem, der bedst vil kunne undveeres, jf. FOB 2000.77.

Ostre og Vestre Landsret har i tre sager fra 2002 (hvoraf den ene er
offentliggjort som U 2003.721 V) kredset om problemstillingen uden dog
at tage udtrykkelig stilling. Det er nok mest nearliggende at forvente, at
domstolene — hvis spergsmalet blev sat pa spidsen - vil felge ombuds-
mandens synspunkt og fastsl3, at der i de beskrevne tilfaelde bl.a. skal ske
partshering af den pageeldende, og at der skal gives en begrundelse i
overensstemmelse med forvaltningslovens regler. Dels vil de pageeldende
aftaler jo normalt trede i stedet for en uansegt afsked, der utvivisomt ville
udlese pligt til partshering og begrundelse mv., dels vil det kunne vare
af veesentlig betydning for medarbejderen at have mulighed for at vur-
dere, om forvaltningsmyndigheden har et tilstraekkeligt grundlag for at
kunne gennemfore en sag om uansegt afsked.

God forvaltningsskik — hensynsfuld personaleadministration
Bemerkningerne foran bygger pa det grundsynspunkt, at der ud fra flere
hensyn ber udvises en vis varsomhed med — péd grundlag af abstrakte
betragtninger over generelle forvaltningsretlige begreber — at »traekke«
forvaltningslovens anvendelsesomrade alt for langt ud i kanterne af den
saxrlige sagskategori, som forvaltningens personalesager udger. Der er i
hvert fald behov for at teenke konsekvenserne indgaende igennem, inden
man mere generelt bevaeger sig vaek fra de afgreensninger mv., der folger
af lovens forarbejder.

Der kan veere grund til at pracisere, at det, som jeg navnlig kan have
en vis skepsis over for, er den yderligere formalisering og »retliggerelse,
som en sadan udvikling vil indebeere - og selvsagt ikke de mere overord-
nede principper om bl.a. medinddragelse af de berarte parter og gennem-
sigtighed i forvaltningens beslutningsprocesser, som ogsa forvaltningslo-
ven bygger pa.

Helt uafhaengigt af de problemstillinger, der knytter sig til spergsmalet
om forvaltningslovens anvendelsesomrade, er det derfor naturligvis meget
veasentligt, at den offentlige forvaltnings personaleadministration fortseet-
ter den udvikling, som vi har set i de senere ar i retning af eget medind-
dragelse af og dbenhed i forhold til medarbejderne, som jo i bund og
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grund er forvaltningens vigtigste ressource. Dette blot sagt for at undga
misforstaelser.

3. Partshering

3.1. Partshering - reglens baggrund

Ingen ma demmes uden at vere hort. Dette grundleggende princip, der
gradvist har bredt sig fra retsplejen til forvaltningsretten, er lovfeastet i
forvaltningslovens kapitel 5.

Formalet med partshering er flersidet. Ud over den almindelige tillid
til den offentlige forvaltnings sagsbehandling kan der peges pd reglens
betydning som oplysningsmiddel for den pageeldende afgorelsesmyndig-
hed og pa partens mulighed for gennem hering at korrigere eventuelle fejl
i myndighedens beslutningsgrundlag.

3.2. Partsheringspligten

Forvaltningsloven indebarer, at forvaltningsmyndighederne har pligt til,
inden der traeffes afgerelse, at forelegge sagens faktiske omstendigheder
for parten, safremt oplysningerne taler til ugunst for den pageeldende part
og er af vaesentlig betydning for sagens afgerelse, jf. lovens § 19.

Lansaettelses- og forfremmelsessager kan der vaere pligt til at partshere over
f.eks. indstillinger fra konsulentfirmaer, laegeerkleringer og andre oplys-
ninger om ansegerens egnethed mv., som ansattelsesmyndigheden ligger
inde med. I saidanne sager er det imidlertid kun oplysninger vedrgrende
ansegeren selv (og altsa ikke vedrerende eventuelle medansegere), der er
omfattet af partsheringspligten, jf. forvaltningslovens § 19, stk. 2, nr. 4,
sammenholdt med § 10, stk. 2.

Jeg var i indledningen inde pa personalesager som en Kategori af for-
valtningens virksomhed, hvor forvaltningsloven og den virkelighed, som
loven skal fungere i, ikke fuldt ud har medt hinanden endnu. Med fare for
at stikke hovedet i lovens (ombudsmandens) gab er det i den forbindelse
sveert ikke at naevne den givetvis udbredte praksis, der bestdr i, at ansat-
telsesmyndigheden ~ med ansegerens indforstaelse — tager uformel kon-
takt til f.eks. ansegerens nuverende eller tidligere ansattelsessted med
henblik pa en vurdering af ansegeren.

Hvis deriden forbindelse kommer oplysninger frem om f.eks. konkrete
tienesteforseelser, betydeligt sygefraver eller lignende »objektive« for-
hold, er det klart, at der ma partsheres over oplysningerne i det omfang,
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ansattelsesmyndigheden tilleegger dem vaesentlig betydning. Som oftest
er det imidlertid slet ikke det, der er tale om. Henvendelser af den naevnte
karakter iveerkseettes snarere, fordi der enskes en uformel vurdering af
mere personlig karakter, f.eks. af den pageeldendes faglige niveau eller
almindelige egenskaber og samarbejdsevner — altsa af forhold, der kan
vaere vaesentlige for en vurdering af ansegerens egnethed til den pageel-
dende stilling, men som de dokumenter, der matte foreligge i sagen,
sjeeldent vil sige noget naermere om.

P4 et abstrakt forvaltningsretligt plan er det naeppe helt enkelt generelt
at begrunde, at ansattelsesmyndigheden kan treeffe afgerelse om ikke at
ansette den pageldende, uden at de vurderinger, som er indhentet,
forinden har veeret forelagt for vedkommende. At ansegeren er bekendt
med, at der er taget kontakt til f.eks. den nuvaerende ansattelsesmyndig-
hed, fritager jo ikke for partshering, nar ansegeren ikke ved, hvad der
mere konkret er kommet ud af henvendelsen. Og at den anden myndig-
heds vurderinger har karakter af faktiske oplysningeriforvaltningslovens
forstand, er naeppe heller til at komme uden om.

Det er i virkelighedens verden samtidig klart, at et grundvilkar for
ordninger som den beskrevne i almindelighed er, at de kan fungere i
fortrolighed. Kan en sddan fortrolighed ikke iagttages, er det vist de aller-
feerreste myndigheder, der — med den oprigtighed, som situationen krae-
ver - vil binde an med at udtale sig om ansatte, der nu har valgt at sege
andre steder hen. Det geelder i hvert fald, hvis den vurdering, man kan
give, ikke kun er positiv.

At antage, at der i saidanne situationer skal partsheres, er derfor i reali-
teten det samme som at sige, at uformelle procedurer af den naevnte
karakter — der for de fleste myndigheder formentlig fremstir som et vig-
tigt redskab, nar der skal rekrutteres kvalificerede medarbejdere - ikke
kan anvendes. Samtidig er der tale om et redskab, som den enkelte anso-
ger i almindelighed vil vare interesseret i, at myndigheden benytter,
safremt der herigennem kan fremkomme vurderinger, som styrker ved-
kommendes mulighed for ansettelse. I den forbindelse kan man maske
sperge, om der pa dette meget specielle omrade kan siges at foreligge en
form for uudtalt feelles forstaelse hos myndigheden og ansegeren om, at
uformelle vurderinger af den navnte karakter ikke vil blive gjort til gen-
stand for partshering, ogsa selv om de matte tegne et mindre positivt
billede af ansegeren. En saidan betragtning tror jeg i hvert fald afspejler en
betydelig realitet.
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Under alle omstandigheder er mit serinde her alene at pege pa et i og
for sig praktisk betydningsfuldt spergsmal - og samtidig gere opmeerk-
som p4, at detj hvert fald kan diskuteres, om de formelle partsheringsreg-
ler bor finde anvendelse, eller om man i stedet bl.a. ud fra den praktiske
verdens realiteter bor na til, at loven ikke er mentet pa tilfeelde af den
nevnte karakter.

I sager om afskedigelse pa grund af besparelser eller anden form for
rationalisering vil der ofte opstd spergsmal om, hvilken eller hvilke ansat-
te i den samlede medarbejderstab der skal udvalges med henblik pa
afskedigelse.

Ombudsmanden har fastsldet, at partshering i sddanne tilfzelde skal
omfatte sdvel oplysninger om selve det forhold, at der skal foretages
besparelser mv., som oplysninger vedrerende den enkelte medarbejder,
for sa vidt disse oplysninger tilleegges vaesentlig betydning for udvaelgel-
sen af den eller de medarbejdere, som vil blive afskediget, jf. FOB 1995.
316.1U 2002.1684 J udtalte Jstre Landsret, at partsheringspligten inde-
beerer en pligt for myndighederne til at hare den enkelte medarbejder om
de oplysninger, der vedrorer besparelsen som sddan, og om de oplysnin-
ger om den enkelte ansatte, som er tillagt veesentlig betydning ved udveel-
gelsen af den pagaldende.

Et spargsmal, som der ikke synes at veere taget udtrykkelig stilling til
irets- eller ombudsmandspraksis, er, om partsheringspligten i afskedigel-
sessager af den her omhandlede karakter kun omfatter oplysninger om
den pagaeldende medarbejder selv, eller om der ogsa ber partsheres over
oplysninger om bl.a. faglige og personlige kvalifikationer hos de avrige
ansatte, som ved den efterfelgende udveelgelse risikerer at blive afskedi-
get.

Ud fra en vis principiel betragtning kunne en sddan ordning siges at
veere i god overensstemmelse med de hensyn, der ligger bag reglerne om
partshering. 1 en situation som den her beskrevne - hvor det for myndig-
heden drejer sig om at afskedige den eller de medarbejdere, som bedst kan
undveres — er det jo klart, at det, der kan veere til ugunst for den enkelte
medarbejder, ikke kun er (ufordelagtige) oplysninger om den pageeldende
selv, men ogsa (fordelagtige) oplysninger om de avrige medarbejdere i
myndigheden. Og nar det geelder sager om afskedigelse, indeholder
forvaitningsloven som bekendt ikke de samme begraensninger i pligten til
partshering om oplysninger vedrerende andre end parten selv, som
tilfaeldet er, ndr det drejer sig om sager om ansaettelse og forfremmelse (jf.
ovenfor om lovens § 19, stk. 2, nr. 4, sammenholdt med § 10, stk. 2).
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Det er samtidig klart, at en retstilstand, hvorefter alle ansatte, der er i
farezonen - og som derfor kan siges at konkurrere indbyrdes om ikke at
skulle afskediges ~ skal have udleveret oplysninger om hinanden med
henblik pa herefter at kommentere, supplere og korrigere dem over for
myndigheden, vil veere egnet til at formidle en stemning i myndigheden,
som kun kan gere ondt verre. Hertil kommer, at det vel neppe er rea-
listisk, at en ansat, som opndr kendskab til bedemmelsen af sine kollegers
nermere kvalifikationer, vil kunne fremkomme med indsigelser, der kan
rokke ved disse bedemmelser og dermed ved denne del af grundlaget for
udveelgelsen af den eller de medarbejdere, som skal afskediges.

Nar sporgsmalet er, hvilke oplysninger der er omfattet af pligten til
partshering i forbindelse med f.eks. afskedigelsesrunder hos en myndig-
hed, synes flere til dels modsatrettede hensyn sdledes at gore sig gaelden-
de. P& dette punkt skal min opfordring til ombudsmanden blot vaere den
begreensede at vaere meget opmaerksom pd, hvilken betydning det i prak-
sis vil have at udstrakke partsheringspligten vedrgrende »medarbej-
deroplysninger« til at omfatte mere end de oplysninger, der foreligger om
den enkelte medarbejder selv.

4. Begrundelse

4.1. Begrundelse - reglens baggrund

Forvaltningens pligt til at begrunde bebyrdende afgorelser er en anden af
forvaltningslovens centrale regler, som det ogsa er veerd at sige et par ord
om, nar det drejer sig om personalesager.

Begrundelsespligten er bl.a. med til at sikre, at vedkommende adressat
forstar afgerelsen og har grundlag for overvejelser om paklage mv. Samti-
dig vil det forhold, at myndigheden er forpligtet til at saette ord pa sin
vurdering af sagen, kunne bidrage til, at der treeffes korrekte og hensigts-
meessige afgerelser.

4.2. Begrundelsespligten

Efter forvaltningslovens § 22 skal en afgorelse, nar den meddeles skriftligt,
vaere ledsaget af en begrundelse, medmindre afgorelsen fuldtud giver den
pdgaldende part medhold. Efter lovens § 24 skal afgerelsen bl.a. indehol-
de en henvisning til de retsregler, som den er truffet i henhold til, samt —
i det omfang, afgerelsen beror pa et sken — en angivelse af de hovedhen-
syn, der har veret bestemmende for skeansudevelsen.
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Spergsmalet om begrundelsespligtens udstraekning i sager omanszttel-
se (eller forfremmelse) synes ikke at have vaeret mere indgdende behandlet
iombudsmandens praksis, og min fornemmelse er, at der blandt myndig-
hederne er en vis tvivl om, hvor detaljeret en begrundelse forvaltningslo-
ven kraever i forhold til personer, som ikke far den stilling, de har segt.

Ombudsmanden synes imidlertid at have anerkendt, at det kan vere
forbundet med betydelige vanskeligheder at give en udferlig begrundelse
pa afslag til et meget stort antal ansegere, og at forvaltningsmyndigheder-
ne derfor efter omsteendighederne mé kunne nejes med - i en standardi-
seret begrundelse — at beskrive de hovedhensyn, der er blevet tillagt vaegt,
jf. FOB 1996.335 med henvisning (side 338) til en tidligere utrykt ombuds-
mandsudtalelse.

Efter min opfattelse taler meget for, at forvaltningens begrundelsespligt
ma veere relativt begraenset ogsa i tilfeelde, hvor kredsen af ansegere til en
stilling er indsnaevret, og hvor det derfor skal begrundes, at én blandt et
antal kvalificerede ansegere er blevet foretrukket. Et sadant valg kan
undertiden vaere sveert at begrunde i en fyldestgerende kommunikerbar
form, og en angivelse f.eks. af, at »den, der efter et samlet skon er anset for
bedst kvalificeret, er blevet ansat«, samt en beskrivelse af de generelle
hovedhensyn, der er lagt vaegt pa ved udvelgelsen, synes derfor at vaere
tilstreekkelig til at opfylde forvaltningslovens begrundelseskrav (jf. ogsa
Steen Rensholdt, Forvaltningsret (2001), side 143 f).

Spergsmalet om begrundelsespligt i ansaettelsessager kan siges at blive
sat pa spidsen i tilfeelde, hvor en anseger bedemt pa sine objektive kvalifi-
kationer som f.eks. eksamenskarakterer, praktiske erfaringer pa omradet
eller andre faglige egenskaber traeder klart frem i forhold til medanseger-
ne, men alligevel ender med ikke at f4 stillingen. Sddanne afgerelser kan
bl.a. vaere begrundet i, at der — helt sagligt og korrekt — er lagt vaegt ogsa
pé mere subjektive forhold som f.eks. den pageldendes formodede samar-
bejdsevner.

1 tilfaelde af denne karakter er det et naerliggende synspunkt, at der ma
gives en begrundelse, som tydeligt forklarer, hvorfor der er truffet en
afgerclse, der for den pagaldende vil kunne veere vanskelig at forsta. Et
krav om en uddybende begrundelse vil saledes veere i trdd med det over-
ordnede hensyn bag begrundelsesreglerne, nemlig at den pdgaeldende skal
have en forklaring p3, at sagens udfald er blevet, som det er.

Samtidig er den beskrevne situation imidlertid egnet til at illustrere et
synspunkt, som jeg tidligere har strejfet (jf. pkt. 2.2 ovenfor om sanktioner
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mv.) - nemlig at det undertiden kan vaere ganske tvetydigt, hvad hensynet
til den pageeldende part egentlig tilsiger.

[ tilfeelde, hvor ansegeren f.eks. er »faldet« pa et indtryk af manglende
samarbejdsevne, vil det sdledes efter min opfattelse kunne veere en legitim
og korrekt overvejelse, om dette forhold ber skrives helt ud i afgorelsen.
Dels vil en sadan tydeliggorelse i sagens natur kunne veere ubehagelig og
sarende for den pageeldende, dels — og maske navnlig — vil myndighedens
vurdering ved at blive formaliseret pd denne méde kunne fa en »gyldig-
hed« over sig, som pa det mere psykologiske plan vil kunne binde myn-
digheden selv og hindre den i at anleegge en anden vurdering, hvis den
pageeldende pé et senere tidspunkt seger en tilsvarende stilling. Hertil
kommer, at vi lever i et s lille og teet samfund, at en meget gennemskre-
vet begrundelse for, hvorfor en umiddelbart set velkvalificeret anseger
alligevel forbigds, ogsa vil kunne fa skadevirkninger for vedkommende i
forhold til andre ansattelsesmyndigheder. Uanset regler er det jo en
realitet, at nar tanker og indtryk ferst er sat pa prent, fir ordene let deres
eget liv og gar deres egne veje.

Nar der er tale om afskedigelse eller disciplinare skridt over for en ansat,
ma der i almindelighed geelde andre og betydeligt strengere krav til be-
grundelsens indhold. Det hanger sammen med, at sddanne afgerelser
normalt vil veere vaesentligt mere bebyrdende for den pagaldende end et
afslag pd en stillingsansegning — det er nu engang i almindelighed veaerre
atblive afskediget end ikke at blive ansat. Hertil kommer, at myndigheden
isagens natur vil have et bedre kendskab til sine ansatte og de forhold, der
knytter sig til den enkelte medarbejder, end til udefrakommende ansogere,
sdledes at myndigheden ogsa reelt vil veere i stand til at give en mere
udferlig begrundelse, hvis det f.eks. drejer sig om afskedigelser, der helt
eller delvist beror pd en bedemmelse af vedkommendes kvalifikationer og
ovrige egenskaber mv.

Pa den baggrund er det klart, at der i en afskedigelsessag ma gives en
udferlig begrundelse, og at dette ikke mindst gaelder, hvor der er tale om
afskedigelse pa grundlag af individuelle (f.eks. disciplineere) forhold.

Ogsa i sager om afskedigelse af flere eller adskillige medarbejdere -
f.eks. som folge af generelle besparelser eller omstruktureringer - vil de
enkelte medarbejdere have krav pa en begrundelse, der forklarer, hvorfor
netop de skal afskediges, jf. f.eks. FOB 1995.112 (afskedigelse af folkeskole-
leerer). Begrundelsen ma antages at skulle omfatte sdvel en gennemgang
af de mere generelle kriterier, der mdtte vaere lagt vaegt pa ved udveelgel-
sen (prioritering mellem myndighedens forskellige opgaver, personalets
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alderssammensatning mv.), som en gennemgang af de individuelle for-
hold hos den pagaeldende (arbejdsevne, farrdigheder mv.), der matte have
vaeret bestemmende for afgerelsen.

Selv om en sammenligning mellem forskellige ansattes kvalifikationer
mv. formentlig ofte er med til at styre udvalgelsen af, hvilke personer der
ideneevnte tilfeelde skal afskediges i forbindelse med bl.a. besparelsesrun-
der, bor det derimod naeppe kraeves, at begrundelsen kommer nermere
ind pa en sdidan sammenligning. Folges dette synspunkt, vil der veere god
harmoni mellem de krav til en begrundelse, der stilles i disse tilfeelde, og
den praktiske realitet, som mange personalechefer sikkert oplever — nem-
lig at det ikke er muligt over for en afskediget medarbejder at satte preeci-
se ord pa, hvorfor myndigheden efter en samlet vurdering af f.eks. 10
forskellige ansatte har fundet bedst at kunne undvaere vedkommende. 1
den forbindelse er det naturligvis vigtigt, at en begrundelse - i overens-
stemmelse med realiteterne — formuleres saledes, at der ikke er tvivl om,
atmyndigheden gerne ville have beholdt den eller de pagaldende medar-
bejdere, hvis der ikke havde foreligget krav om generelle besparelser mv.

5. Sammenfattende bemerkninger

Néar man har med Gammeltoft-Hansen at gere, er det altid klogt at sege
at spore debatten hen pa spergsmal, som han endnu ikke selv har haft
lejlighed til at tage endelig stilling til. Nar dét ferst er sket, er der nemlig
almindeligvis ganske lidt at tilfaje — ikke mindst pa grund af den stringens
og konsekvens, der kendetegner hans raesonnementer.

Ogsa derfor har mit eerinde i denne artikel veeret at gore nogle bemaerk-
ninger om forvaltningslovens betydning i personalesager for sa vidt angar
spergsmal, som der ikke (endnu) synes at vaere gjort udtrykkeligt op med
i ombudsmandens praksis.

Skal jeg forsege at samle de lgse trade, som de foregdende afsnit daekker
over, ma det blive noget i retning af felgende:

Ombudsmandsinstitutionen har, siden forvaltningsloven tradte i kraft
(og dermed siden Gammeltoft-Hansens tiltreeden som ombudsmand),
staet for en malrettet og dynamisk udvikling af forvaltningslovens bestem-
melser om grundlaggende partsrettigheder i den administrative beslut-
ningsproces. Det er sket dels ved en stadig udvikling af indholdet af de
enkelte partsrettigheder - f.eks. partsaktindsigt, partshering og begrundel-
se—dels ved en stadig udvikling af selve lovens anvendelsesomrdde. Med
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hensyn til det sidste kan man sige, at Gammeltoft-Hansen med formu-
leringen af det sdkaldte veesentlighedskriterium (jf. ovenfor pkt. 2) har sat
tanker og udviklingstendenser, som har praeget de senere ars ombuds-
mandspraksis, pa en mere generel formel.

Gammeltoft-Hansen har selv understreget, at vaesentlighedskriteriet i
sin generelle udformning har en vag karakter, og at det derfor kan siges
at vaere taknemmeligt for konkret fortolkning.

Tilsvarende kan man nok sige, at en raekke af de evrige principielle
synspunkter, som ombudsmanden har givet udtryk for i relation til for-
tolkning af forvaltningslovens enkelte bestemmelser, endnu ikke er sé fast
cementerede, at der ikke er plads for tilpasninger og nuanceringer pa
sagsomrader, hvor serlige forhold og omstandigheder gor sig geeldende.

Ovenfor under pkt. 1 har jeg i mere generel form forsegt at gore rede
for, at forvaltningens personalesager af forskellige grunde kan siges at
skille sig ud fra de sagsomrader, som myndighederne (i forvaltningspro-
cessuel sammenhaeng) er vant til at handtere, og som forvaltningslovens
almindelige bestemmelser méske ogsad i forste rackke er teenkt i forhold til.
Under pkt. 2-4 har jeg sogt at give en reekke eksempler fra den daglige
personaleadministrations verden pa, hvordan personalesager pa nogle
omréder kan stille forvaltningslovens regler i et seerligt lys.

Jeg tror, at den udvikling af forvaltningslovens bestemmelser, som
ombudsmanden —ogsé pa personaleomradet—har stdet for, grundleggen-
de er god og rigtig, og at den har medvirket til en reel og vigtig beskyttelse
af den enkelte ansatte i forhold til myndigheden, samtidig med at der er
taget de fornedne hensyn til de seerlige forhold, som ger sig geeldende pa
omradet.

Skal man som repreesentant for forvaltningen udtrykke et hab for
fremtiden, ma det derfor blive det relativt beskedne, at en sidan balance-
gang vil lykkes ogsé fremover — og herunder at selv nok sa stringente
begrebsudviklinger fortsat ma blive tilstreekkeligt afbalanceret af mere
overordnede overvejelser af, i hvilket omfang det er hensigtsmaessigt og
praktisk muligt at lade myndighedernes personaleadministration felge
forvaltningslovens formaliserede system.

440

I\

1. ©

Dom:
junig
dighe

Ve
tilbag
som :
stemu
bade

De
at bes
afslag

De
omfa
ning .
oftee

taget
retsal
aftale
sked,

Og
der k
hand




