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Vedrerende Personalestyrelsen

Vedlagt sender jeg til orientering en kopi af mit brev til Finansministeriet vedrerende
spergsmélet om hvorvidt Personalestyrelsens afggrelser kan indbringes for Finansmini-
steriets departement.

I sagen rejses spergsmal om hvorvidt Personalestyrelsen skal betragtes som en i forhold
til Finansministeriets departement selvstendig underordnet forvaltningsmyndighed, el-
ler om styrelsen og departementet skal betragtes som enheder inden for samme myn-
dighed.

Under hensyn til den betydelige tvivl der hersker om styrelsens organisatoriske status,
samt til at det i praksis er forudsat at styrelsen er en del af departementet og at styrel-
sens afgorelser ikke kan paklages til departementet, har jeg efter omstandighederne be-
sluttet ikke at foretage mig mere i sagen.

Jeg henleder retsudvalgets opmaerksomhed pa problemstillingen, jf. ombudsmandslo-
vens § 12.

Jeg har samtidig underrettet den af justitsministeren nedsatte offentlighedskommission
om sagen da sagen har betydning for spergsmalet om brevveksling mellem departemen-
tet og styrelsen ma anses for intern.

Med venlig hilsen

/QM/S Ptarcerel KPUN_

Hans (3ammeltoft-Hansen
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Vedreorende Finansministeriets skrivelse af 27. juni 2000 om Personalestyrelsen

I'brev af 9. januar 2003 bad jeg Finansministeriet om en udtalelse om § 3 i Finansmini-
steriets skrivelse af 27. juni 2000 om Personalestyrelsen hvoraf det fremgar at Persona-
lestyrelsen treeffer afgarelse pa finansministerens vegne og at styrelsens afgerelser der-
for ikke kan indbringes for anden administrativ myndighed.

Finansministeriet bad Justitsministeriet om en udtalelse, og i brev af 28. oktober 2005
til Finansministeriet skrev Justitsministeriet bl.a. felgende:

I Finansministeriets brev til Justitsministeriet, hvorved der anmodes om et bidrag til
udtalelsen til Folketingets Ombudsmand, anferes bl.a. felgende:

"Der er ikke lovhjemmel til at afskaere klageadgangen fra Personalestyrelsen til Fi-
nansministeriets departement. Men det har varet Finansministeriets hensigt i forbin-
delse med udskillelsen af Personalestyrelsen, at styrelsen skulle vaere en enhed inden
for Finansministeriets departement ...’

Det spergsmal, som Finansministeriet ensker Justitsministeriets udtalelse om, er si-
ledes, hvorvidt Personalestyrelsen skal betragtes som en i forhold til Finansministeri-
ets departement selvsteendig underordnet forvaltningsmyndighed (bl.a. med den kon-
sekvens, at det kreever lovhjemmel at afskare en eventuel rekursadgang til Finansmi-
nisteriets departement), eller om styrelsen og Finansministeriets departement skal be-
tragtes som forskellige enheder inden for samme myndighed (bl.a. med den konse-
kvens, at styrelsens afgarelser ikke kan paklages til Finansministeriets departement
som en overordnet myndighed).

1. Det er almindeligt antaget, at der ved vurderingen af, hvorvidt en administrativ en-
hed ma antages at udgere én selvstendig forvaltningsmyndighed kan tages udgangs-
punkt i den praksis, der har udviklet sig i relation til bl.a. offentlighedslovens § 7,
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hvorefter retten til aktindsigt ikke omfatter en myndigheds interne arbejdsdokumen-
ter, jf. bl.a. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), side
117.

I offentlighedslovens § 7, nr. 2, er det fastsat, at som interne arbejdsdokumenter anses
brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme myndighed.

Offentlighedslovens § 7 angiver ikke naermere, hvad der skal forstas ved ’forskellige
enheder inden for samme myndighed’. Af bemarkningerne til bestemmelsen i offent-
lighedslovens § 7, nr. 2, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 219-220, fremgér
imidlertid folgende:

2

Afgrensningen heraf beror pa en konkret vurdering af det underliggende retsgrund-
lag. Herved méa den organisatoriske opbygning af de pdgeldende administrative en-
heder tages i betragtning (f.eks. hvilken grad af selvstendighed, den enkelte enhed
indtager, om der traeffes afgerelse pa egne vegne, rekursadgangen, instruktionsbefo-
jelsen m.v.). Endvidere ma der legges veegt pa, om varetagelsen af de enkelte enhe-
ders indbyrdes funktioner ma antages at forudsatte, at udveksling af dokumenter en-
hederne imellem betragtes som intern.

b

Der henvises endvidere til betenkning nr. 857/1978 om oftentlighedslovens revision,
side 189, og til bemarkningerne til den tidligere offentlighedslov (Folketingstidende
1969-70, tilleg B, sp. 2071f og 2148f) og beteenkning nr. 325/1963 om offentlighed i
forvaltningen, side 65.

Spergsmalet om, i hvilke tilfalde en administrativ enhed ma antages at udgere én
selvstendig myndighed i relation til offentlighedslovens § 7, er ogsa behandlet i den
forvaltningsretlige litteratur, jf. bl.a. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret,
2. udgave (2002), side 117 f.

I Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., a.st., side 118, er bl.a. anfert folgende om de mere
almindelige kriterier, der anvendes ved vurderingen af, om en administrativ enhed
udger én selvstendig forvaltningsmyndighed:

*Ud fra praksis kan formentlig opregnes folgende mere almindelige kriterier til afgo-

relse af om en administrativ enhed er en selvstendig forvaltningsmyndighed:

— hvor omfattende og betydningsfulde de opgaver der er henlagt til den administrati-
ve enhed, ma siges at vere,

— hvor klart den administrative enheds opgaver er afgrenset fra andre administrative
enheders opgaver,

~ om disse opgaver udferes p& den administrative enheds egre vegne (og herunder -
i den udstreekning opgaverne bestar i at treffe afgerelser — om afgarelse treffes pa
egne vegne),

— om der er rekursadgang til en anden administrativ enhed,

— om den administrative enhed har eller er undergivet instruktionsbefajelse; i be-
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kraeftende fald ma der ses pa om instruktionsbefajelsen er rettet mod eller tilkom-
mer en i forhold til den administrative enhed forskellig forvaltningsenhed, eller —
alternativt — en i forhold til den administrative enhed direkte foresat eller under-
ordnet forvaltningsstilling; som eksempler kan naevnes: Et ministeriums departe-
ment i forhold til et ordinzert direktorat under ministeriet — til forskel fra en mini-
ster i forhold til et ministeren underordnet generaldirektorat hvor generaldirektora-
tet ikke udforer sine funktioner pa egne, men pa ministerens vegne,

— om den administrative enhed er opfort selvstendigt i klassificeringsloven (lov nr.
13 af 18. juni 1969 (Lovtidende B) om tjenestemandslenninger m.m. og klassifice-
ring af tjenestemandsstillinger i staten, folkeskolen og folkekirken; loven er 1 vidt
omfang senere erstattet af aftaler i henhold til tjenestemandslovens § 45), og

— 1igvrigt den grad af selvstendighed i forhold til det omgivende administrative sy-
stem den administrative enhed indtager.’

Spergsmélet er endvidere behandlet bl.a. i John Vogter, Offentlighedsloven med
kommentarer, 3. udgave (1998), side 176 ff, hvor det er anfert, at elementer, der kan
tale for, at et direktorat og et departement ikke udger én myndighed, vil vare, at di-
rektoratet treeffer afgerelse pa egne vegne, at direktoratets selvstendige afgerelses-
kompetence er af forholdsvis omfattende karakter, at direktoren ikke har direkte refe-
rat til ministeren, at direktoratets afgerelser kan paklages til departementet, at direkto-
ratet ikke er undergivet departementets instruktionsbefgjelse, og at direktoratet er op-
fort selvsteendigt pa finansloven.

Der kan om spergsmalet ogsa henvises til Folketingets Ombudsmands udtalelse af
17. maj 2004 (j.nr. 2002-4002-601), hvor ombudsmanden har taget stilling til, om Di-
rektoratet for Kriminalforsorgen skal betragtes som en i forhold til Justitsministeriets
departement selvstendig forvaltningsmyndighed, eller om direktoratet og Justitsmini-
steriets departement skal betragtes som forskellige enheder inden for samme myndig-
hed.

2. Om Personalestyrelsens organisatoriske forhold mv. har Finansministeriet oplyst
felgende:

Personalestyrelsen er oprettet ved en administrativ beslutning med virkning fraden 1.
marts 2000, jf. Finansministeriets skrivelse nr. 116 af 27. juni 2000 om Personalesty-
relsen, hvori der er anfort felgende:

’§ 1. Personalestyrelsen er oprettet den 1. marts 2000.

§ 2. Personalestyrelsen varetager pr. 1. august 2000 de opgaver, der er neevnt i bilaget
til denne meddelelse.

§ 3. Personalestyrelsen treeffer afgerelse pa finansministerens vegne, og styrelsens af-
gorelser kan derfor ikke indbringes for anden administrativ myndighed.’

[ det bilag, der er naevnt i skrivelsens § 2, er anfort folgende om Personalestyrelsens
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opgaver:
’Personalestyrelsens opgaver pr. 1. august 2000

1) Fastszttelse og godkendelse af lon-, pensions- og andre ans®ttelsesvilkér for an-
satte i staten og folkekirken og pé visse tilskudsomrader, herunder de opgaver, der er
overfort til finansministeren ved bekendtgerelse nr. 21 af 11. januar 1973.

2) Opgaver vedrarende statens len-, pensions-, og personalepolitik samt ledelsespoli-
tik vedrerende personaleledelse og lederens egen udvikling.

3) Opgaver vedrerende tjenestemands- og tjenestemandspensionslovgivningen mv.,
bortset fra de opgaver vedrerende beregning og anvisning af tjenestemandspensioner
mv., der varetages af Finansstyrelsen.

4) Afgorelse af sager om ydelser efter tjenestemandspensionsloven, jf. tjeneste-
mandspensionslovens § 31, og afgivelse af udtalelse om tjenestemands krav pa pen-
sion, jf. tjenestemandslovens § 31, stk. 2.

5) Bevillings- og regnskabsansvaret for finanslovens § 36. Pensionsvasenet.

6) Sekretariatsfunktionen for Centralradet for Statens Samarbejdsudvalg, Stil-
lingsvurderingsradet og Neevnet for Helbredsbedommelser i Tjenestemandssager.

7) Behandling af klager over afggrelser truffet af Finansstyrelsen i sager om inddri-
velse af statslige fordringer, studiegzld samt sager om tjenestemandspension og ra-

dighedslen.’

Ved kongelig resolution af 27. november 2001 er sager vedrerende inddrivelse af
statslige fordringer og studiegald overfort fra Finansstyrelsen til Skatteministeriet.
Finansministeriet har ikke i forbindelse med disse ressortomlegninger revideret pkt.
7 i skrivelse nr. 116 af 27. juni 2000.

Personalestyrelsen har pr. 1. januar 2003 i gvrigt overtaget opgaverne vedrerende len-
og personalestatistik fra @konomistyrelsen, jf. bemaerkningerne til konto § 07.14.01
pa 2004-finansloven. Finansministeriet har oplyst, at denne overforsel af opgaver er
sket ved en beslutning i Finansministeriets koncernledelse, og at dkonomistyrelsen
pa tidspunktet for overforslen af de n&vnte opgaver blev betragtet som en enhed in-
den for Finansministeriets departement.

Finansministeriet har desuden oplyst, at Jkonomistyrelsen med virkning fra den 2.
oktober 2003 fusionerede med Finansstyrelsen og i den forbindelse overtog Finans-
styrelsens sagsomréader og aktiviteter, medens Finansstyrelsen blev nedlagt, jf. § 11
skrivelse nr. 9538 af 2. oktober 2003 om Gkonomistyrelsen.

[ en e-mail af 28. januar 2004 har Finansministeriet bl.a. oplyst folgende om Persona-
lestyrelsens opgaver:
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’Personalestyrelsen behandler klager over @konomistyrelsens (tidligere Finansstyrel-
sens) afgerelser pa de omrader, der er nevnt i skrivelsen [Finansministeriets skrivelse
nr. 116 af 27. juni 2000 om Personalestyrelsen]. Disse klagesager har tidligere varet
behandlet endeligt af @konomistyrelsen, bortset fra en kortere periode i 1999-2000,
hvor klagerne blev afgjort i departementet. Pa evrige omrader — fx vedrerende akt-
indsigt — behandles klager over Gkonomistyrelsen af Finansministeriets departement.
Alle afgarelser, som treeffes af @konomistyrelsen kan séledes indbringes for en anden
instans.

[ gvrigt treeffer Personalestyrelsen i forste instans (og eneste) afgarelser efter tjene-
stemandsloven og tjenestemandspensionsloven. Indtil oprettelsen af Personalestyrel-
sen blev disse afgerelser truffet af departementet 1 farste (og eneste) instans. Oprettel-
sen af Personalestyrelsen har saledes ikke frataget borgerne en rekursmulighed.

For sé vidt angér tjenestemandsloven, drejer det sig om afgivelse af udtalelser efter
§ 31, stk. 2, hvorefter finansministeren forud for enhver vansegt afsked og forud for
ansegt afsked, der skyldes helbredsmassige arsager, skal udtale sig om tjenesteman-
dens krav pd pension.

For sa vidt angér tjenestemandspensionsloven, drejer det sig om afgerelser efter § 31,
der vedrerer spargsmalet om, hvorvidt betingelserne for at modtage ydelser efter tje-
nestemandsloven er opfyldt.’

Finansministeriet har i evrigt oplyst, at Personalestyrelsen ikke ved eller i henhold til
lov er tillagt selvsteendig afgerelseskompetence, at Personalestyrelsens afgerelser
treffes pa finansministerens vegne, hvilket ogsa kommer til udtryk i § 3 i Finansmi-
nisteriets skrivelse nr. 116 af 27. juni 2000 om Personalestyrelsen, at Personalestyrel-
sen har selvstendig hoveddriftskonto pa finansloven, jf. konto § 07.14.01 p& 2004-
finansloven, at Personalestyrelsen ikke har direkte referat til finansministeren, men at
styrelsen refererer direkte til Finansministeriets departementschef, og at Personalesty-
relsen séledes er undergivet departementschefens instruktionsbefgjelse, men ikke som
sadan departementets instruktionsbefgjelse.

Finansministeriet har endvidere oplyst, at Personalestyrelsen i en rekke administrati-
ve forskrifter, som styrelsen har udstedt, fremstar som en del af Finansministeriets
departement.

Det fremgar f.eks. af Personalestyrelsens cirkulere af 11. december 2000 om anven-
delse af tjenestemandsansattelse i staten og kirken, der er underskrevet af den davee-
rende finansminister, at cirkularet er udstedt af Finansministeriet.

Endvidere fremgér det af Personalestyrelsens cirkulaere af 18. december 2003 om ju-
stering af tjenestemandslenninger mv. fra 1. oktober 2003, at det er udstedt pa fi-

nansministerens vegne.

I en aftale af 18. december 2003 om justering af tjenestemandslenninger mv. fra 1.
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oktober 2003, som Personalestyrelsen har indgiet med tjenestemandenes centralor-
ganisationer, og som er knyttet til det n&vnte cirkulzre som bilag 1, fremgar det, at
aftalen er indgdet af Finansministeriet.

Finansministeriet har ogsa fremhavet, at bekendtgerelse nr. 13 af 14. januar 2004 om
samordning af pensioner, der er omfattet af den nordiske pensionsoverenskomst, er
underskrevet af den nuvarende finansminister samt en medarbejder fra Personalesty-
relsen, og fremstar som udstedt af Finansministeriet.

Endelig har Finansministeriet oplyst, at Personalestyrelsen siden 2001 har indgaet re-
sultatkontrakter med Finansministeriets departement. Af disse kontrakter fremgar det
dog udtrykkeligt, at Personalestyrelsen er en del af Finansministeriet.

Med hensyn til anvendelsen af resultatkontrakter internt i de enkelte myndigheder har
Finansministeriet oplyst folgende i et brev af 6. januar 2005:

’Finansministeriet er blevet bedt om at redegere for mulighederne for, at der kan ind-
gés resultat- eller resultatlonkontrakter internt 1 en myndighed.

Betegnelsen resultatkontrakt anvendes oftest om aftaler indgaet mellem en over- og
underordnet myndighed, fx mellem et departement og en styrelse. Tilsvarende anven-
des betegnelsen direkterkontrakter oftest om resultatlonaftaler mellem departementet
og direktoren for en styrelse eller institution. Der findes dog ogsa eksempler pa kon-
trakter indgéet internt i en myndighed. Finansministeriet ligger ikke inde med sadan-
ne eksempler, men har kendskab til, at de anvendes pa en reekke omrader, bl.a. Uden-
rigsministeriet, Arbejdsskadestyrelsen og Erhvervs- og Selskabsstyrelsen.

Uanset anvendelsen af betegnelsen "kontrakt’ er der ikke tale om juridisk bindende
kontrakter, men alene om aftaler indgéet mellem to eller flere parter inden for det mi-
nisterielle hierarki og inden for den lovmaessige regulering, som den eller de pagel-
dende myndigheder er underlagt. Det star de enkelte ministeromrader frit for at an-
vende kontrakter sdvel mellem myndigheder som inden for den enkelte myndighed.
To kontrakter kan sdledes vare opbygget pa pracis samme made uanset, at den ene er
indgaet inden for myndigheden, mens den anden er indgaet mellem myndigheder.

Da det star de enkelte ministerier frit for at anvende sddanne interne kontrakter, og da
kontrakterne ikke er juridisk bindende, er det vurderingen at eksistensen af sddanne
kontrakter ikke i sig selv siger noget om myndighedsforholdene.’

3. Som det fremgér af pkt. 2 ovenfor, varetager Personalestyrelsen en reekke omfat-
tende og vaesentlige opgaver, herunder bl.a. fastsattelse og godkendelse af len-, pen-
sions- og andre ansattelsesvilkar for ansatte i staten og folkekirken, ligesom styrelsen
varetager opgaver vedrerende statens len-, pensions- og personalepolitik. Dette kan —
sammenholdt med det, der er anfort i Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., a.st. (jf. oven-
for pkt. 1) — tale for at anse Personalestyrelsen som en selvstaendig myndighed i for-
hold til Finansministeriets departement. Det samme galder den omstendighed, at sty-
relsen har sin egen hoveddriftskonto pa finansloven.
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Heroverfor star imidlertid en rekke forhold;

Personalestyrelsen har ikke en selvstendig afgerelseskompetence, der er fastsat ved
eller i henhold til lov. Personalestyrelsen udgver derimod i henhold til administrative
beslutninger, som er truffet af finansministeren, en raeekke af de befgjelser, der efter
bl.a. lovgivningen tilkommer finansministeren. I overensstemmelse hermed treffer
Personalestyrelsen afgerelse pa finansministerens vegne og ikke pa styrelsens egne
vegne.

Der kan endvidere peges pa, at Personalestyrelsen ikke er oprettet ved eller i henhold
til lov, og at styrelsens befgjelser saledes vil kunne begrenses administrativt, ligesom
direktoratet vil kunne nedlegges ved en administrativ beslutning.

Herudover kan der peges pa, at Personalestyrelsens direkter har direkte referat til Fi-
nansministeriets departementschef og ikke er undergivet departementets instruktions-
befojelser.

Endelig kan der henvises til, at det i en reekke administrative forskrifter, der er ud-
stedt af Personalestyrelsen — jf. pkt. 2 ovenfor — er forudsat, at styrelsen er en del af
Finansministeriets departement.

P4 den anfoerte baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at Personalestyrelsen og
Finansministeriets departement mé anses som forskellige enheder inden for samme
myndighed. Det indebarer bl.a., at de afgerelser, som Personalestyrelsen treffer, ikke
kan paklages til Finansministeriets departement med henvisning til det almindelige
over-/underordnelsesforhold.

Det bemarkes, at den omstendighed, at Personalestyrelsen siden 2001 har indgaet re-
sultatkontrakter med Finansministeriets departement, efter Justitsministeriets opfat-
telse ikke kan tillegges selvsteendig betydning ved vurderingen af, om styrelsen ma
anses som en selvstendig myndighed. Det skyldes, at Finansministeriet har oplyst, at
resultatkontrakter bidde anvendes i forholdet mellem to forskellige myndigheder og
internt i en myndighed.”

Finansministeriet har i brev af 17. november 2005 i det hele henholdt sig til Justitsmini-
steriets udtalelse.
Ombudsmandens udtalelse

Vedrerende det retlige grundlag for vurderingen af sagen henviser jeg til Justitsministe-
riets redegeorelse.

Jeg er enig med Justitsministeriet i at en reekke forhold taler for at anse Personalestyrel-
sen som en selvstendig myndighed i forhold til Finansministeriets departement. For
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denne opfattelse taler at Personalestyrelsen varetager en raekke veaesentlige opgaver ved-
rerende lon- og ansattelsesvilkar for ansatte i staten og folkekirken, bl.a. aftaleindgael-
ser og fastleggelse af den overordnede personalepolitik, og at styrelsen har sin egen
hoveddriftskonto pa finansloven. Endvidere har styrelsen ikke referat direkte til mini-
steren. Jeg har endvidere for sa vidt angar indgaelse af resultatkontrakt, noteret mig at
det af finansloven for 2004, konto § 07.14.01, fremgér at styrelsen har indgaet resultat-
kontrakt "med Finansministeriet”. Denne ordlyd peger i retning af'to selvsteendige myn-
digheder.

Imod taler at styrelsen ikke er oprettet ved lov eller i henhold til lov, og at styrelsens af-
gorelseskompetence ikke er fastsat ved eller i henhold til lov. Styrelsen treeffer saledes
afgarelse pé finansministerens vegne, og styrelsen er ikke undergivet departementets,
men alene departementschefens instruktionsbefajelser.

P& denne baggrund er det min opfattelse at styrelsens organisatoriske status giver an-
ledning til betydelig tvivl. Under hensyn til at det i praksis er forudsat at styrelsen er en
del af departementet og at styrelsens afgarelser ikke kan péklages til departementet, fo-
retager jeg mig efter omstendighederne ikke mere i sagen.

Pa baggrund af den retlige tvivl der kan rejses om besvarelsen af spargsmaélet, har jeg
dog samtidig hermed underrettet Folketingets Retsudvalg om problemet, jf. ombuds-
mandslovens § 12. Jeg har endvidere anset det for rigtigst at underrette den af justits-
ministeren nedsatte offentlighedskommission om sagen.

Med venlig hilsen

//&/‘ows Pcevce iU

Hans Gammeitoft-Hansen




