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KAPITTEL 1 INNLEDNING 1

1 INNLEDNING

| denne arbeidsgrupperapporten gjares det rede for gjeldende regler om ansattes ytringsfrihet,
og det legges fram fordag til nye regler som skal styrke den reelle ytringsfriheten i
ansettel sesforhold.

1.1 Det generelle ytringsfrihetsvernet og ansattes ytringsfrihet

Ytringsfrinet er en fundamental rettighet som er nedfelt i Grunnloven §100 og i de
internasjonale menneskerettigheter. Ansattes ytringsfrinet er et aspekt av denne alminnelige
ytringsfriheten. Et ansettelsesforhold reiser imidlertid saalige ytringsfrihetssparsmal fordi
arbeidsgiver - innenfor visse rammer - har krav pa den ansattes lojalitet. For & overholde
lojalitetsplikten kan den ansatte bli ngdt til & avsta fra visse ytringer.

Tenkningen rundt ytringsfrihet har vaat konsentrert om det frie, uavhengige individ — ubundet
av lojalitetsband til noen overordnet. Idealet om frihet og uavhengighet stemmer imidlertid
gelden med de faktiske forhold. Konflikten mellom ytringsfrihet og den ansattes
lojalitetsplikt er av stor praktisk betydning; rundt halvparten av Norges befolkning er i en eller
annen sammenheng ansatt hos andre. Nar det som diskuteres i det offentlige rom har
koblinger til den ansattes arbeid eller arbeidsplass, kan ikke den ansatte leve opp til
forutsetningene om & vagre fri og uavhengig. Da oppstar kravet om lojalitet til arbeidsgiver.
Dessuten kan det foreligge et horisontalt krav om lojalitet fra det arbeidskollektiv man inngér
i. Det en ytrer pa den offentlige arena kan atsa som falge av ansettel sesforholdet sl tilbake
paflere enn en selv.!

| forhold til ansattes ytringsfrihet blir det for snevert bare & se pa hensynet til arbeidsgiver og
arbeidstaker. Et tredje hensyn er samfunnets behov for informasion og dpen debatt, og da
saalig med bidrag fra dem som har best kunnskap om det aktuelle emnet.

1.2 Den nye Grunnloven § 100 om ytringsfrihet

Ytringsfrihetskommigonen avga i 1999 sin innstilling NOU 1999: 27 "Ytringsfrihed ber
finde Sted” med forslag til ny Grunnloven 8 100 om ytringsfrihet. Kommigjonen uttalte blant
annet at det er utilfredsstillende at reglene som begrenser ansattes ytringsfrihet i s& stor grad
er ulovfestet og delvis underutviklet. Kommisjonen anbefalte at et lovgivningsinitiativ blant
annet burde omfatte en naamere avklaring/definigon av begrepet illojalitet og at fenomenet
vardling/” whistleblowing” lovreguleres.

Med bakgrunn i Ytringsfrihetskommisjonens innstillingstisdepartementet i St. meld. nr. 26
(2003-2004) behovet for lovendringer for a styrke ytringsfrineten pa ulike omrader.
Justisdepartementet mente pa linje med kommisjonen at det ikke var hensiktsmessig med
saalige regler om ansattes ytringsfrihet i selve grunnlovsbestemmelsen. Innskrenkninger og

1 NOU 1999: 27 side 128.
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begrensninger i ansattes ytringer vil vaae lovlige i forhold til Grunnloven § 100 ndr de
tilfredsstiller de vilkdrene for innskrenkninger og begrensninger som felger av
grunnlovsbestemmel sen. Justisdepartementet pekte pa verdien ved starre deltakel se fra ansatte
i den offentlige debatt. Justisdepartementet dreftet ulike lovgivningsinitiativer med sikte pa a
styrke ansattes ytringsfrihet: Mens Justisdepartementet mente det er usikkert hvor langt en
avklaring i lov av begrepet «illojalitet» kan bidra til & fjerne usikkerhet om grensene mellom
lojalitetsplikten og ytringsfriheten, var Justisdepartementet som utgangspunkt positivt innstilt
til lovbestemmelser som gjer at ansatte i praksis ter & bruke retten til & varsle allmennheten
om sterkt kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen.

Den nye Grunnloven 8100 ble vedtatt av Stortinget 30. september 2004. Den nye
bestemmelsen innebager en styrking av grunnlovsvernet for ansattes ytringsfrihet. Se
naamerei avsnitt 4.2.

1.3 Regulering av ansattes ytringsfrihet i arbeidsmiljgloven

Arbeidsmiljgloven fra 1977 hadde ingen bestemmel ser om varsling eller ansattes ytringsfrihet
generelt. Arbeidslivslovutvalget foreslo enstemmig i NOU 2004: 5 en bestemmelse om vern
av varsere. Forslaget skulle lovfeste et vern mot gjengjeldelser for arbeidstakere som pa en
lojal mate varsler om kritikkverdige forhold i virksomheten. Forslaget innebar en kodifisering
av gjeldende rett. Regjeringen fremmet i Ot. prp nr. 49 (2004-2005) om ny arbeidsmiljalov et
forslag om varslerbestemmel se som tilsvarte Arbeidslivslovutvalgets forslag, med de grenser
for ansattes ytringsfrihet som fulgte av den nylig vedtatte Grunnloven § 100.

Mindretallet i Kommunalkomiteen (representantene fra Ap, SV og SP) gikk i Innst. O. nr. 100
(2004-2005) inn for en ny formulering av bestemmelsen da de gnsket a styrke ytringsfriheten
mer enn de regjeringen hadde foreslatt. Dette forslaget fikk flertall under voteringen. Etter den
vedtatte ordlyden skal arbeidstaker ha rett til & varsle offentlig om kritikkverdige forhold i
virksomheten der dette ikke er i strid med lov. Gjengjeldelse mot arbeidstaker som vardler blir
utrykkelig forbudt. Bestemmelsen vil gi et signal om at det ikke bare skal vaae lov til asi fra
om kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen, men at det ogsa er gnskelig sett fra samfunnets
side at dlike forhold avdekkes.

Det vises til 8 2-4 i lov om arbeidsmiljg, arbeidstid og stillingsvern mv. (arbeidsmiljaloven),
lov nr. 62 av 17.juni 2005. Den nye arbeidsmiljgloven trer i kraft 1.januar 2006.
Ikrafttredelsen til §2-4 er imidlertid utsatt inntil videre. Henvisninger til paragrafer i
rapporten gjelder den nye arbeidsmiljeloven.

1.4 Formalet med utredningen

| Ot. prp. nr. 49 (2003-2004) ga regjeringen uttrykk for at den foredlatte
varslingsbestemmelsen i § 2-4 kun skulle betraktes som ett skritt pa veien mot sterkere vern
av varslere og styrking av ytringsfriheten:
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"Departementet mener [...] a det er behov for en neamere utredning om regler for
ansattes ytringsfrihet og lojaitetspliktens grenser far det eventuelt fremmes et lovfordag
om dette. Departementet vil pa denne bakgrunn sette i gang et arbeid med sikte pa
ytterligere regulering og vil komme tilbake til Stortinget med et eventuelt lovforslag.”
(side 134)

Formaet med utredningen framkommer av brev til partene i arbeiddivet som ble sendt ut
15. april 2005:

"Formalet med utredningen er & komme fram til mulige tiltak som skal styrke ansattes
ytringsfrihet. Det skal vurderes hvordan forholdene kan legges til rette for at ansatte skal
kunne benytte seg av ytringsfriheten. Det ber i den forbindelse vurderes blant annet
hvordan varsere kan vernes ytterligere i forhold til den foredétte bestemmelsen i
arbeidsmiljgloven og hvordan loven kan gi klarere veiledning til arbeidsgivere og
arbeidstakere om adgangen til varsling/ansattes ytringsfrihet.

| utredningen skal det gj@res nsamere rede for gjeldende regler i Grunnloven § 100,
lovregler og rettspraksis om ansattes ytringsfrihet (inkludert varsling). | utredningen skal
det vurderes om ansattes ytringsfrihet ber lovreguleres ytterligere. Det skal saalig
vurderes om gjeldende grenser for ansattes ytringsfrihet/lojalitetsplikten skal lovfestes.
Videre skal det vurderes andre tiltak eller mater a styrke de ansattes ytringsfrihet pa
Utredningen skal munne ut i konkrete lovforslag eller forslag om andre tiltak som kan
styrke ansattes reelle ytringsfrihet.”

Varslingsbestemmelsen i arbeidsmiljgloven ble vedtatt under forutsetning av at utredningen
ble giennomfert og at fordag til ytterligere tiltak skulle fremmes for Stortinget i lgpet av
varen 2006.

Saksordfarer Sigvald Oppebgen Hansen (A) uttalte under Odel stingsdebatten 6. juni at det

"reiser seg likevel mange utfordrande spersma knytt til den lovformuleringa [i den
vedtatte § 2-4]. Regjeringas forslag og komiteens tilrading gjev ikkje ale svara, men er
meint & vere eit viktig steg pa vegen. Det er utan tvil behov for betre kunnskap og
grundig utgreiing av desse spersmala far det endeleg blir vedteke nye reglar pa dette
omradet. (...) Det arbeidet skal vere ferdigstilt ved arsskiftet 2005-2006, og det inneber
at Stortinget kan ta endeleg tilling til dette spersmalet varen 2006. Vart fordag er som
sagt heller ikkje patent, men eg reknar med at lova ikkje vil bli sett i verk far me blir
presenterte for utvalets tilradingar og konklusjonar.”

Representant Reidar Sandal (A) uttalte i Lagtinget 14. juni at
"Partia som utgjorde fleirtalet i Odelstinget, legg §e@lvsagt til grunn at det nemnde

vedtaket skal settjast i verk pa vanleg mate. Kongen i statsréd vil finne eit naturleg
tidspunkt for iverksetjing av beslutninga.

(..)
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Det er utan tvil behov for betre kunnskap og e grundig utgreiing av desse spersmala.
Det er vidare naturleg & §a endeleg utforming av lova i samanheng med det arbeidet
som er sett i gang, og som skal vere ferdig innan arsskiftet”.

Felgende forslag fra Stortingsrepresentant Heikki Holmas ble fremmet pa vegne av SV og
oversendt Regjeringen uten realitetsvurdering:

"Det henstilles til Regjeringen & utarbeide lovbestemmelser om ansattes ytringsfrihet
som gir arbeidstakerne et minst like omfattende vern for ytringer som svenske
arbeidstakere har i svensk lovgivning. Slikt lovfordag legges frem for Stortinget innen
utgangen av stortingssegon 2005-2006 (jf. Innst. O. nr. 100)”.

1.5 Gjennomfgring av utredningen. Referansegruppen

Utredningen er giennomfart av en arbeidsgruppe i Arbeids- og sosialdepartementet, som har
samarbeidet med Justisdepartementet. Arbeidsgruppen har vaat ledet av Elisabeth Vigerust i
Arbeids- og sosialdepartementet. Justisdepartementet har ssalig bidratt med utkast til
avsnitt 4.2 om Grunnloven § 100 og avsnitt 6.4.4 om forbud mot instruksfestet taushetsplikt
ved innsynsrett.

Som et ledd i utredningen ble det opprettet en referansegruppe som har bistdtt med forslag,
innspill og diskugon av fremlagte utkast. Referansegruppen har hatt seks mgter med
departementets arbeidsgruppe. Synspunkter og innspill fra gruppen er sa langt som mulig
forsekt reflektert i dreftelsene, men uten at det fremgar hvor disse stammer fra.

Referansegruppen stér ikke ansvarlig for utredningens innhold eller for arbeidsgruppens
vurderinger og konklusjoner.

Medlemmene i referansegruppen var som falger:
Sigurd-@yvind Kambestad, LO
@yvind Sollie/ Geir Waage Aurdal, YS
Jon Olav Bjergene, Unio
Hilde Gunn Avlgyp/Ase Marie Eliassen, Akademikerne
NinaMelsom, NHO
Anders Hauger/ Susanne Rynning Moshuus, KS
Christina S. Wiggen, HSH
Ingvild Elden, Arbeidsgiverforeningen NAVO
Arnulf Tverberg, JD
Thormod Narum, MOD
Nina Britt Berge, KRD
Arne Jensen/Ina Lindahl, Norsk redakterforening
Jan Borgen/Kari Lachen, Transparency International Norge
Aslaug Hetle, AFI
@rnulf Rehnebak
Kari Breirem
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Det har ligget utenfor prosektets rammer a initiere eller gjennomfgre egne empiriske
undersekel ser.

| forbindelse med oppstarten av utredningen ble det arrangert en konferanse 10. juni i Oslo
der det salig ble fokusert pa virkemidler for a styrke ansattes ytringsfrihet. Deltakere pa
konferansen var, foruten medlemmene i referansegruppen, representanter for partene i
arbeiddivet, andre interesseorganisasoner, Forsvarsdepartementet, Justisdepartementet,
Moderniseringsdepartementet, = Kommunal- og  regionaldepartementet,  @kokrim,
Sivilombudsmannen, juridiske eksperter, mfl. Formalet med konferansen var a fa fram ulike
innspill og synspunkter som kunne danne utgangspunkt for det videre arbeidet.

Foredrag og inviterte innlegg pa konferansen:

- Kyrre Eggen (advokat dr juris, Wiersholm, Mellbye & Bech AS): Ansattes adgang til
& varde om kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen og til a delta i offentlig debatt
innen eget fagfelt

- Adlaug Hetle (forskningsleder, Arbeidsforskningsinstituttet): Progekt munnkurv.
Undersgkelse blant sykepleiere om behovet for & varsle og om formelle og uformelle
begrensninger i adgangen til &varse.

- Kari Breirem: En varders erfaringer

- ToreVaderhaug (konserndirekter, EDB Business Partner): Anonym varsling og andre
konkrete eksempler patiltak

- Debatt — hvordan styrke ansattes reelle ytringsfrihet? Paneldeltakere var Sigurd-
@yvind Kambestad (LO), Jon Olav Bjergene (UHO/Unio), Nina Melsom (NHO),
Anders Hauger (KS), Arne Jensen (Norsk Presseforbund/Norsk redakterforening) og
Jan Borgen (Transparency International Norge).
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Kapittel 3 Utgangspunkter

| dette kapitlet gjeres det rede for noen sentrale begrepsmessige utgangspunkter. Sparsmalet
om ansattes ytringsfrihet gjelder ale ytringer som bergrer virksomheten der arbeidstakeren
arbeider. Arbeidsgruppen har kun vurdert ytringsfriheten til arbeidstakere, dvs. ytringsfriheten
I ansettel sesforhold.

Begrepet ytring forstas vidt slik at det gjelder alle verbale og ikke-verbale ytringer sa langt de
har et meningsinnhold. Det presiseres at det er tale om ytringer pa arbeidstakers egne vegne.
Ytringsfrineten gjelder bade meningsytringer og faktaytringer. En form for ytringer er
deltakelse i politisk eller faglig debatt. En annen og ssalig type ytringer er varsling om
kritikkverdige forhold i virksomheten. Det tas utgangspunkt i en bred forstaelse av fenomenet
varsling. Med kritikkverdig menes konkrete handlinger eller praksis som er i strid med lov
eller etiske normer. Ytringer om forhold som er allment kjent er det ikke naturlig & regne som
varding. Varding kan skje internt eller eksternt til tilsynsmyndigheter eller for eksempel til
media. Det avgrenses ikke nedad til kritiske ytringer som er en del av virksomhetens interne,
alminnelige kommunikasjon.

Med gjengjeldelser menes alle slags negative reaksoner som iverksettes og som kan ses som
en falge av og en reaksjon pa arbeidstakerens ytringer, for eksempel oppsigelse eller avskjed.
Kritiske motytringer regnes ikke som gjengjeldelse, sa fremt motytringene ikke er
trakasserende.

Det gjares ogsa rede for begrepene lojalitet og |ojalitetsplikt. Det pekes pa at begrepet |ojalitet
etter aminnelig sprakbruk gar lenger enn den arbeidsrettdige lojalitetsplikten.

Det fremheves videre at det blir for snevert bare & se pa hensynet til arbeidsgiver og
arbeidstaker nar en drgfter ansattes ytringsfrihet; en ma ogsa se pa hensynet til de allmenne
hensyn som ligger bak ytringsfriheten, dvs. demokrati, sannhetssgken og individets frie
meningsdannel se.

Kapittel 4 Gjeldenderett

Ansattes ytringsfrihet er nedfelt i Grunnloven 8 100 og i menneskerettighetene. En rekke
internasionale regler regulerer ytringsfrinet. Den europeiske menneskerettskonvensjon
artikkel 10 er mest sentral av disse. En del internasjonale regler gjelder statens ansvar for &
bekjempe korrupsion. Det a legge forholdene til rette for vardling, blant annet ved a verne
varslere mot sanksoner, betraktes i forhold til disse reglene som et virkemiddel mot
korrupsjon.

Utgangspunktet etter Grunnloven § 100 er at arbeidstakere har en fri rett til a uttale seg om
faktiske forhold ved virksomheten de er ansatt i og til & deltai politisk og faglig debatt om
sparsmal som bergrer virksomheten. Dette gjelder selv om arbeidsgiver kan bli skadelidende
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som felge av ytringen. Begrensninger i ytringsfriheten krever en saaskilt begrunnelse.
Arbeidstakers lojalitetsplikt overfor arbeidsgiver kan vaae en dik begrunnelse. Et aspekt av
lojalitetsplikten er at arbeidstaker ikke uberettiget skal avgi uttalelser som kan skade
virksomhetens interesser eller aktiviteter. Arbeidstakers lojalitetsplikt falger av ulovfestede
regler som er nedfelt i rettspraksis og utviklet i juridisk teori. Spersmalet om en ytring er
illojal avgjeresifalge rettspraksis etter en skjgnnsmessig helhetsvurdering. Sentrale momenter
i vurderingen etter gjeldende rett er blant annet om ytringen bygger pa et forsvarlig faktisk
grunnlag, arbeidstakerens stilling i virksomheten, hvem arbeidstakeren ytrer seg til og
eventuelt om arbeidstakeren har forsgkt intern varsling farst.

Vi har flere regler som forbyr gjengjeldelser hvis arbeidstakers ytring er innenfor lovens
grenser. Oppsigelse, avskjed og suspengon er reakgonsformer som er ssalig regulert i
arbeidsmiljgloven og tjenestemannsloven. Tjenestemannsloven har ogsa regler om
ordensstraff. Trakassering og diskriminering er regulert i arbeidsmiljgloven og gjelder ale
arbeidstakere. Andre former for reakgoner kan for eksempel vege fratakelse av
arbeidsoppgaver eller frynsegoder, utestengning fra meater og overfaring til andre avdelinger. |
disse tilfellene vil arbeidstaker kunne ha et visst vern etter ulovfestede saklighetskrav ved
arbeidsgivers utgvelse av styringsretten.

Den nye arbeidsmiljgloven §2-4 om varding sier at arbeidstaker har rett til & varde
offentligheten om kritikkverdige forhold i virksomheten der dette ikke er i strid med annen
lov, og at gjengjeldelse mot arbeidstaker som vardler er forbudt. Ikrafttredelse av
bestemmel sen er ikke fastsatt. Inntil videre gjelder derfor de ulovfestede reglene.

Vi har ogsa andre regler, reguleringer, retningsinjer mv. som er av betydning for ansattes
ytringsfrihet. Arbeidsmiljglovens regler om systematisk helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid
(internkontroll) er av saalig betydning for & avdekke kritikkverdige forhold. Arbeidsgiver skal
blant annet iverksette rutiner for & avdekke, rette opp og forebygge overtredelser av krav
fastsatt i eller i medhold av arbeidsmiljgloven, forurensningsloven, brannvernloven,
produktkontrolloven mv.

Det er ogsa flere aktarer innenfor dagens system og regelverk som har, eller kan ha, enrollei
forhold til ansattes ytringsfrinet. Disse er Arbeidstilsynet som er tilsynsmyndigheten etter
arbeidsmiljgloven, patalemyndigheten som kan ta ut tiltale mot arbeidsgivere som bryter
arbeidsmiljgloven, verneombudet og arbeidsmiljegutvalget i virksomheten, tillitsvalgt samt
arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene. Domstolene og Sivilombudsmannen |agser eller
tar stilling til konkrete tvister.

Flere land har lovgivning vedragrende varsling, blant annet Sverige, Storbritannia og USA. Det
gjares kort rede for disse lands regelverk.
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Kapittel 5 Undersgkelser og erfaringer

| denne delen av utredningen gjares det rede for norsk empirisk forskning om varsling. Det
har ligget utenfor prosiektets rammer a initiere eller gjennomfgre egne empiriske
undersokel ser.

Farst gjares det rede for en kvantitativ undersgkel se om varsling og varslingens konsekvenser
som e gjennomfert av Marit Skivenes og Sissel Trygstad (FAFO-notat 2005:29).
Undersgkelsen ble besvart av arbeidstakere i barnevern, skolen og pleie- og omsorg i atte
norske kommuner. En annen undersgkelse som refereres er Arbeidsforskningsinstituttets
prosekt om ytringsfrihetens vilkar blant sykepleiere, publisert i Aslaug Hetle (red.):
"Munnkurv og varsling”, AFI rapport nr. 2/2005. Progjektet undersgkte eventuelle hindringer
som ligger i veien for at sykepleierei offentlig sektor kan ytre seg bade internt og eksternt om
kritikkverdige forhold ved arbeidssituasonen eller pasientbehandlingen. | tillegg gjeres det
rede for noen relevante tall fra SSBs levekarsundersgkelse, andre opinionsundersakelser,
medlemsundersgkel ser samt Arbeidstilsynets erfaringer med varslersaker.

Det er ikke grunnlag a trekke sikre slutninger om karakter og omfang av problemene knyttet
til ansattes ytringsfrihet generelt, ut ifra dette materialet. Det er en svakhet blant annet at vi
ikke har forskning om disse spgrsméalene innenfor privat sektor eller om ansattes ytringsfrihet
i sin alminnelighet utover varslingssituasjonene. Nar arbeidsgruppen har valgt a referere disse
undersekelsene er det fordi de likevel tegner et visst bilde av den faktiske situasjonen.

Arbeidsgruppen mener at det ma kunne legges til grunn at arbeidstakere — om enn i
varierende grad — opplever formelle og uformelle begrensninger i mulighetene til & ytre seg.
Mange arbeidstakere rapporterer om gode ytringsklima og gode erfaringer med & si fra om
kritikkverdige forhold. Samtidig er det en del arbeidstakere som rapporterer om darlig
ytringsklima, og som har erfart negative (og til dels svaat avorlige) konsekvenser av at de har
ytret seg. En faktor som ser ut til begrense mulighetene for & ytre seg er de ansattes frykt for
sanksjoner fra arbeidsgiver, ledelsen eller kolleger. En annen faktor synes a vaae faktiske
krav til, eller forventninger eller oppfatninger om, arbeidstakernes lojalitet. Disse
lojalitetskravene ser ut til & ga lenger enn de kravene som felger av den rettdige
lojalitetsplikten. Det kan ogsa se ut som om en del arbeidstakere ikke vet nar de kan eller skal
s ifraeller hvem de skal s ifratil. De fleste som varsler velger ata opp saken internt far de
eventuelt bringer saken videre til media eller tilsynsmyndigheter. Det & varsle eksternt synesi
praksis & fungere som en siste |gsning, en nadl@sning, som det er en hgy terskel for atai bruk.

Kapittel 6 Drefting av tiltak

| denne delen av utredningen dreftes forslag til lovgivning og enkelte andre typer tiltak som
kan settes i verk for & styrke ansattes reelle ytringsfrihet og vernet av de som ytrer seg. Det
fremmes konkrete forslag til nye bestemmelser i arbeidsmiljagloven og forvaltningsloven som
skal erstatte arbeidsmiljgloven § 2-4. Arbeidsgruppen har kun i begrenset grad gétt inn pa
andre typer virkemidler enn lovgivning.
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Arbeidsgruppen bemerker at vi ma ha realistiske forventninger om lovgivningens virkninger
pa et felt som dette. Ytringsfrihet er i stor grad et sparsma om kultur og holdninger i
arbeiddlivet.

Arbeidsgruppen mener likevel at det ber vedtas nye regler om ansattes ytringsfrihet: Det ma
legges vekt pa at ytringsfrihet er en rettighet som er nedfelt i Grunnloven og internasjonale
menneskerettigheter. Grunnloven stiller blant annet visse krav klarhet i loven med hensyn til
ytringsfrinetens grenser. Det er et klart behov for at loven gir bedre veiledning til
arbeidstakere og arbeidsgivere med hensyn til retten til & ytre seg og ikke minst
ytringsfrihetens grenser. Videre kan lovregulering ha en signalverdi ved at loven gir uttrykk
for at arbeidstakere har ytringsfrihet, at denne ytringsfriheten skal sta sterkt og at ytringsfrihet
er et spersmal som skal settes pa dagsordenen og prioriteres i virksomhetene. Det at
ytringsfrihet settes pa dagsordenen vil kunne initiere informasjonsvirksomhet, debatt og at det
gis opplaging til tillitsvalgte, verneombud og arbeidsgivere om dette spersmalet. Regler i
arbeidsmiljgloven vil ogsa bety at Arbeidstilsynet vil fa plikt til veiledning og eventuelt tilsyn
med hensyn til sparsmal om ytringsfrihet.

Et godt ytringsklima er et vesentlig trekk ved et godt arbeidsmiljg. Apenhet og god
kommunikasjon bgr vaae en malsetting, blant annet slik at konfliktfylte varslingssituasjoner
unngas. Kritiske ytringer bgr vaae en del av alminnelig kommunikasion og samhandling pa
arbeidsplassene. Arbeidsgruppen legger til grunn at kritikkverdige forhold ferst og fremst bar
handteres internt.

Arbeidsgruppen mener at i utgangspunktet bgr ansattes ytringsfrihet i sin aminnelighet
reguleres, og ikke bare varsling. Nar det gjelder mer spesifikke regler er det imidlertid mest
hensiktsmessig at disse begrenses til varslingssituasonen. Arbeidsgruppen mener ogsa at
tiltak for a styrke ytringsfriheten i offentlig og privat sektor i utgangspunktet bgr vurderes
samlet.

Lovgivningen ma ngdvendigvis vame generell fremfor spesifikk. Dette felger av at
lovgivningen skal gjelde for svaat ulike situagoner og virksomheter. Det at vi mangler gode
empiriske kunnskaper om de faktorer som pavirker ytringsfrineten taler ogsa for at
lovgivningen bar ha en generell karakter.

Lovfesting av ytringsfriheten og dens grenser

Arbeidsgruppen foreddr lovgivning som klargjer rekkevidden av ansattes ytringsfrihet.
Arbeidsgruppen legger til grunn at arbeidstakere skal ha samme vide ytringsfrihet som i dag.
Formalet med lovfesting av retten til & ytre seg vil veae at loven skal gi klarere signaler om
retten til & ytre seg og hvor grensen for ytringsfriheten gar. Det legges til grunn at Stortinget
ved vedtakelsen av varderbestemmelsen i arbeidsmiljaloven, forutsatte at utredningen skulle
se naamere pa hvilke begrensninger i ytringsfriheten som skulle lovfestes. Arbeidsgruppen
mener at arbeidsgivere kan ha et legitimt behov for en sikkerhetsventil i forhold til ytringer
som kan skade virksomhetens interesser unedig, ogsd i tilfeller som ikke er regulert i
lovregler om taushetsplikt osv.
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Arbeidsgruppen foresldr pa denne bakgrunn en ny 8§ 2-4 i arbeidsmiljgloven som videreferer
gjeldende regler i Grunnloven og ulovfestet rett om retten til a ytre seg og ytringsfrihetens
grenser. Bestemmelsen dar fast at arbeidstakere har rett til & ytre seg pa egne vegne om
forhold som bergrer virksomheten, herunder ytringer om politiske og faglige spersmal.
Ytringsfrineten skal uteves pa en mate som ikke skaper ungdig risko for skade pa
arbeidsgivers saklige og tungtveiende interesser.

Det foreslas en saaregel om varsling i § 2-5 som slar fast at arbeidstaker har rett til & varsle
om kritikkverdige forhold i virksomheten. Varslingen skal skje pa en forsvarlig méte. Ved
offentlig varsling (varsling til media) skal det saalig ses hen til om varslingen bygger pa et
forsvarlig grunnlag, om de forhold det varsles om har allmenn interesse og om arbeidstaker
farst har vardet internt. Forslaget er en viderefaring av gjeldende rett.

Forbud mot instruks om taushetsplikt om opplysninger allmennheten har krav pa innsyn i

Arbeidsgruppen foresldr i tillegg et forbud mot instruks om taushetsplikt med hensyn til
opplysninger som allmennheten har krav pa innsyn i. Det foreslds en ny bestemmelse i
forvaltningsloven 8§13 bokstav g om at ingen som utfarer tjeneste eller arbeid for et
forvaltningsorgan ved instruks skal kunne palegges taushetsplikt om opplysninger som
allmennheten har krav painnsyn i eller som det er gitt innsyn i etter offentlighetsloven eller
annen lov om dokumentoffentlighet. Fordag er i hovedsak i samsvar med rettstilstanden i

dag.

Plikt til & legge forholdene il rette for varsling

Arbeidsgruppen foreslar en plikt for arbeidsgiver til & legge forholdene til rette for frie og
kritiske ytringer i virksomheten. Det foresdas at dette gjares ved & gi arbeidsgiver plikter i
tilknytning til virksomhetens systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid, dvs.
internkontrollreglene. Arbeidsgruppen foresldr en ny § 3-6 i arbeidsmiljgloven som dlar fast at
arbeidsgiver, dersom forholdene i virksomheten tilsier det, skal utarbeide retningdinjer for
varsling eller sette i verk andre tiltak som legger forholdene til rette for varsling om
kritikkverdige forhold i virksomheten. Forslaget er langt pa vei en presisering av det som
gjelder i dag.

Vern mot gjengjeldel ser

Arbeidsgruppen legger til grunn at forbudet mot gjengjeldelser i varserbestemmelsen i § 2-4
skal viderefares. Sparsmalet for arbeidsgruppen har veat om vernet mot gjengjeldelser skal
styrkes. Arbeidsgruppen foresdr en ny bestemmelse om vern mot gjengjeldelse i § 2-6. Det
foredas at det lovfestede forbudet mot gjengjeldelser ved varsling utvides til a gjelde ansattes
ytringsfrihet i sin aminnelighet. Forbudet skal ifalge fordaget ogsd omfatte gjengjeldelser
mot arbeidstaker som fremskaffer opplysninger eller pa andre méter har gitt til kjenne at
ytringsfriheten vil bli brukt. Det foreslasi denne sasmmenheng ogsa a lovfeste delt bevisbyrde
og objektivt erstatningsansvar for  ikke-gkonomisk tap, etter menster av
diskrimineringsreglene.
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Veiledning, bistand og tvistel gsning

Arbeidstakere kan ha behov for veiledning, bistand, tvistelgsning eller annen konkret
oppfalging i saker om varsling og andre ytringer i ansettelsesforhold. Arbeidsgruppen har
gjort en gjennomgang av eksisterende instanser for mulig bistand i saker om varsling og
ytringsfrihet, samt mulighetene for a utvide ansvarsomrédet til et eksisterende organ til ogsa a
omfatte hdndheving av eventuelle nye regler om ytringsfrihet. Det konkluderes med at det pr.
i dag ikke er grunnlag for & opprette et eget "ytringsfrihetsorgan” for arbeiddivet.
Arbeidsgruppen legger saalig vekt pa at dette saksomrédet ut fra foreliggende forslag vil
omfattes av Arbeidstilsynets veilednings- og tilsynsansvar.

Anonym varsling

Arbeidsgruppen har til dutt vurdert om det ber innferes regler som gir arbeidstakere rett til
anonymitet overfor arbeidsgiver hvis de varsler om kritikkverdige forhold. En méte & lovfeste
en slik anonymitetsrett pd, er & sette forbud mot at arbeidsgiver setter i verk tiltak for & finne
ut hvem som har varset. Arbeidsgruppen stiller seg generelt tvilende til om en lovfestet
anonymitetsrett vil vaare et hensiktsmessig virkemiddel for a stimulere til at arbeidstakere sier
fra om kritikkverdige forhold, og fremmer derfor ikke forslag om dette. Arbeidsgruppen
mener derimot at det er grunn til & vurdere om anonymitet ved varsling til tilsynsmyndigheter
og eventuelt andre offentlige organer bar lovfestes, dvs. at organet skal ha plikt til & ikke
avsgre varderens identitet. Dette sparsmalet bar vurderes naamere innenfor de enkelte
tilsyns-/rettsomrader.
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3 UTGANGSPUNKTER

3.1 Ansettelsesforhold: Begrepene arbeidstaker, arbeidsgiver og virksomhet

| utredningen dreftes ytringsfrihneten til arbeidstakere i forhold til arbeidsgiver, dvs.
ytringsfriheten i ansettelsesforhold. Det legges til grunn det samme innholdet av arbeidstaker-
og arbeidsgiverbegrepet som etter arbeidsmiljaoven.

Arbeidsmiljgloven definerer arbeidstaker som ”enhver som utferer arbeid i annens tjeneste”,
jf. 81-8 farste ledd. Se neamere om hva som menes med en arbeidstaker i NOU 2004: 5
side 153 og Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) side 73. Ytringsfrihet for konsulenter, selvstendig
nagingsdrivende, styremedlemmer og andre som er tilknyttet virksomheten uten a veae
arbeidstakere, folger av avtaler, Grunnloven 8100 og andre lovregler som regulerer
ytringsfrihet generelt. Dette behandles ikke her.

Med arbeidsgiver menes etter arbeidsmiljgloven 8§ 1-8 andre ledd "enhver som har ansatt
arbeidstaker for & utfgre arbeid i sin tjeneste”. Det som i loven er bestemt om arbeidsgiver
"skal gjelde tilsvarende for den som i arbeidsgivers sted leder virksomheten”. Det vises til
NOU 2004:5 side150 og Ot. prp. nr.49 (2004-2005) side 74. For denne utredningens
praktiske formal vil arbeidsgiver veae den som har ansatt arbeidstaker eller som leder
virksomheten.

Med virksomhet legges til grunn den forstdelsen som gjelder etter arbeidsmiljeloven. Det
vises til NOU 2004: 5 side 148-150 og Ot. prp. nr. 49 (2994-2005) side 73. | praksis vil
"virksomheten” vaae den bedrift eller arbeidsplass der arbeidstakeren utferer sitt arbeid. For
de fleste praktiske tilfeller vil dette veare sasmmenfallende med hvem som er arbeidsgiver.
Noen unntak vil gjelde, for eksempel ved innleie der arbeidstakerens arbeidsgiver er utleier,
mens arbeidstakeren arbeider i innleierens virksomhet. Sparsmalet om ansattes ytringsfrihet
mai dissetilfeller vurderesi forhold til innleierens virksomhet.

3.2 Ytringer

3.21 Begrepet ytring

Ytringsfriheten omfatter adgangen til a uttale seg og a uttrykke seg. Dette gjelder farst og
fremst verbae ytringer som gis muntlig eller skriftlig, ogsa i e-post eller pa internett. Videre
omfattes ikke-verbale ytringer som deltakelse i demonstragoner, streiker og liknende. Det
avgjarende vil vaare om handlingen har et meningsinnhold. Overbringelse av informasjon ved
autlevere eller vise fram brev, dokumenter, journaler, regnskap osv. regnes ogsa som ytringer
I denne sammenheng. Den nye Grunnloven § 100 regulerer ulike aspekter ved ytringsfriheten.
Disse er omtalt i avsnitt 4.2. Det vises til St. meld. nr. 26 (2003-2004) punkt 4.2.2. Rapporten
for @vrig konsentrerer seg stort sett om den klassiske ytringsfriheten, det vil si den enkeltes
frihet til selv & bestemme hva han eller hun ensker @ meddele, gi uttrykk for eller fremfare av
opplysninger, ideer og budskap.
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3.2.2 Ytringer paarbeidstakerens egne vegne

Spersmalet om ansattes ytringsfrihet dreier seg om uttalelser pa arbeidstakerens egne vegne.
Ytringer pa vegne av virksomheten man er ansatt i vil ikke bli behandlet. Her ma arbeidsgiver
uansett sta fritt til & styre og regulere hva som skal sies, ndr det skal sies og hvordan det skal
sies.

Det ma imidlertid tas i betraktning at det kan vage en fare for at arbeidstakerens uttalelser
identifiseres med virksomhetens egne standpunkter. Det kan vaae en fare for at ytringer som
avgis pa egne vegne misoppfattesi retning av at de uttrykker virksomhetens standpunkt. Dette
betyr at det i konkrete situasjoner kan fremsta som uklart om det er tale om ytringer pa vegne
av virksomheten eller ytringer pa egne vegne. Denne identifikasjonsfaren vil avhenge blant
annet av hva slags stilling man har. Identifikagonsfaren vil vage starre jo naamere man sitter
virksomhetens |edel se.

3.2.3 Meningsytringer og faktaytringer. Deltakelsei politisk og faglig debatt

Spersmalet om ansattes ytringsfrihet omfatter arbeidstakeres deltakelse i den offentlige debatt
innenfor eget og virksomhetens fagfelt. Sparsmalet om ansattes ytringsfrihet kan komme opp
i forhold til arbeidstakerens politiske eller faglige ytringer, i eller utenfor arbeidssituasjonen.
Ytringene kan gjelde opplysninger om faktiske forhold sa vel som arbeidstakerens politiske
eller faglige vurderinger. En saglig type ytringer er varsling om kritikkverdige forhold i
virksomheten, se avsnitt 3.2.4.

Eksempler pa ansattes ytringer kan vagre

- Offentlig debatt innen eget fagfelt og virksomhetens kjerneomrader — for eksempel et
legemiddelfirma og en farmasgyts mening om at et av deres legemidler har alvorlige
bivirkninger.

- Vurdering av myndighetenes budgettvedtak eller bruk av offentlige midler — for
eksempel kommuneansatte og uttalelser om kommunens barnehageutbygging.

- Konsekvenser av driftsendringer — for eksempel ansatt i lokal hjegrnesteinsbedrift og
uttalelser om en omstridt utslippstillatel se for avfallsstoffer til ytre milja.

3.24 Varding

Med varsling menes de situasjoner der arbeidstaker sier fra om kritikkverdige forhold pa egen
arbeidsplass. Det engelske uttrykket ”whistleblowing” er synonymt med "varsling”. | denne
utredningen benyttes den norske betegnelsen. Varsiing er en saglig situasion der sparsmalet
om ansattes ytringsfrihet kommer pa spissen.

| denne rapporten er det mest hensiktsmessig & ha en bred tilnaaming til fenomenet varsling,
ved & ta utgangspunkt i en bred forstéelse av begrepet varsling. Begrepet varsing ma
eventuelt defineres eller avgrenses saaskilt i relagon til arbeidsmiljgloven §2-4 eller
eventuelle nye regler som skal erstatte denne, se nedenfor avsnittene 4.4.2, 6.4.2.5 0g 6.5.1.
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Med kritikkverdige forhold menes her konkrete handlinger eller praksis som er i strid med lov
eller med etiske normer. Det kritikkverdige kan relatere seg til ale dags forhold: For
eksempel korrupsion, innsidehandel eller annen gkonomisk kriminalitet, fare for pasientersliv
og helse, darlig fysisk eller psykisk arbeidsmiljg som ikke oppfyller kravene i
arbeidsmiljgloven, darlig samarbeidsklima pa arbeidsplassen, forurensende utdipp til miljeet,
mi svisende markedsfgring, miljaskadelige produkter eller illojalitet overfor kontraktspartnere.

Det kritikkverdige omfatter i den ene ytterkanten straffbare forhold. Som kritikkverdig i
denne sammenheng menes ogsa andre forhold som er lovstridige, uten at det dreier seg om
kriminalitet. 1 den andre ytterkanten har vi forhold som er i strid med etiske standarder i
virksomheten eller andre etiske normer. Dette reiser spersmad om forholdet kan regnes som
kritikkverdig i denne sammenheng hvis det er i strid med arbeidstakerens egne etiske normer
eller etiske normer som bare gjelder blant en gruppe mennesker. | eventuelle tvister vil et dlikt
kriterium veare vanskelig a handtere. Det bar derfor i hvert fall vaae tale om brudd pa mer
almenne etiske normer. Men ogsa brudd pa slike normer kan vaae problematiske. Etiske
normer vil uansett vaae skjgnnsmessige, og det vil lett vaare uenighet om normenes innhold
og gyldighet.

Det er et spersmd om bare uttalelser om ulovlige og skadelige forhold, sdkalt ”vakthund-
varsling” skal regnes som varding, eller om ogsa uttalelser som brukes for a forbedre i og for
seg lovlige forhold, s8kalt " protest-varsling”, ogsé skal regnes som varsling.? Det kan hevdes
at det bar betraktes som varding hvis en arbeidstaker er uenig i sider ved virksomhetens
organisering eller drift, for eksempel synspunkter knyttet til nedskjaeringer, omorganiseringer
eller budgettmessige prioriteringer fra ledelsens side. Slike forhold kan eventuelt i seg selv
eller pa grunn av sine konsekvenser, vaae kritikkverdige ut fra etiske eller juridiske normer
som nevnt ovenfor. Det falger av dette at det ikke er et klart skille mellom
vardlingssituasioner og situasjoner der arbeidstakere deltar i en faglig eller politisk debatt.

Det bar trekkes et skille mellom opplysninger som er alment kjent og opplysninger som
arbeidstaker kommer til i kraft av ansettelsesforholdet. Kun i sistnevnte tilfelle vil veae
naturlig &tale om varding.

Ogsa i andre tilfeller kan det vaare et uklart skille mellom varsling og andre ytringer. For a
bruke et av eksemplene ovenfor: Hvisen legei et legemiddelfirma uttaler at et legemiddel har
avorlige bivirkninger og derfor ikke burde vaat pa markedet uten en saalig advarsel, kan
dette betraktes som en vardingssituagon avhengig av hvordan kritikken formuleres. Det kan
imidlertid ogsa vaare tale om en persons faglige integritet og mulighet til a deltai en faglig
debatt om legemidler og bivirkninger. Dette gjelder ikke minst fordi dette er et omréde der det
gjerne vil vaae stor faglig uenighet.

Den informasjonen som arbeidstakeren varsler om, vil for det farste vaae opplysninger som er
praktisk etterpravbare, for eksempel at det ikke foreligger fakturaer for flere av virksomhetens
utbetalinger. For det andre vil det kunne vaae tale om opplysninger som formidler en analyse

2 Begrepene vakthund-varsling og protest-varsling er hentet fra Lucy Vickers foredrag om varslerlovgivning i
Storbritannia pa seminar om apenhet og forebygging av korrupsjon, som ble arrangert av Polyteknisk Forening
og Transparency International Norge den 3. mars 2005.
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av konsekvensene av disse opplysningene, for eksempel at manglende fakturering er en
omgaelse av plikten til & betale merverdiavgift. For det tredje vil det kunne vagre tale om rene
meninger pa grunnlag av de faktiske forholdene, for eksempel uttalelser om at
gkonomiansvarlig er en svindler som ber fratre gyeblikkelig.

De kritikkverdige forholdene relaterer seg til forhold i virksomheten. Dette gjelder sa vel
interne forhold og opplysninger om enkeltpersoners aktiviteter innenfor virksomheten, som
virksomhetens utadrettede aktiviteter. Hva enkeltpersoner i virksomheten gjer utenom
arbeidssituasionen regnes i utgangspunktet ikke som relatert til virksomheten. Her vil det
imidlertid kunne vazre saalige situagoner som gjar at det ikke kan trekkes et klart skille
mellom hva personer tilknyttet virksomheten gjer i og utenfor arbeidet, for eksempel
eierinteresser og aksjehandel til bedriftens toppleder. Videre vil det unntaksvis ogsa kunne
vage tale om opplysninger om andre virksomheter, for eksempel andre virksomheter innen
samme konsern og kunder, naae samarbeidspartnere eller forretningsforbindel ser.

Varding vil kunne skjei forskjellige kanaler:

For det ferste kan man tae om varding nar det gjelder intern informasion, dvs. hvis
informagjonen gis til kolleger, til ledelsen eller andre som er en del av virksomheten.
Arbeidsgruppen tar utgangspunkt i at slik varding omfattes av varslerbegrepet. Varding til
tillitsvalgt eller verneombud med sikte pa at opplysningene skal bringes videre til ledelsen
regnes som intern varsing. | noen tilfeller vil for eksempel ogsa varsling til morselskapet i et
konsern métte regnes som en intern varsling. Det kan i noen sammenhenger vaae naturlig &
forbeholde begrepet varsling til unntakstilfellene, ved avgrense mot kritiske ytringer som er
en del av alminnelig kommunikasjon og samhandling p& arbeidsplassene.® Arbeidsgruppen
mener imidlertid at det ndr en drefter mulige tiltak, tvert imot er et poeng & ta utgangspunkt i
dle situasioner der arbeidstakere sier fra om kritikkverdige forhold. Apenhet og god
kommunikasjon bgr vaae en malsetting, slik at de konfliktfylte vardingssituasjonene unngas.
Det ma imidlertid her avgrenses mot utevelse av retten til medvirkning som er nedfelt i en
rekke bestemmelser lov og tariffavtaler, som er arbeidstakeres eller tillitsvalgtes rett til
informasjon og drefting i forhold til beslutningsprosesser i virksomheten.

For det andre taler man ogsa om vardling hvis det gis informasjon til politiet, tilsynsorganer
eller andre offentlige myndigheter.

Og for det tredje — og det er de tilfeller som det gjerne er mest fokus pa— vil det veae tale om
varsing hvis arbeidstakeren gir informasjonen til offentligheten. Arbeidstakeren kan tenkes &
uttale seg eller gi informasjon til for eksempel aviser, TV, radio, legge ut informasjon pa
internett eller skrive egne artikler eller baker.

De farstnevnte tilfellene betegnes som intern varsling, mens de to sistnevnte betegnes som
ekstern vargling.

% Se for eksempel Marit Skivenes og Sissel Trygstad i FAFO-notat 2005:29 Varsling i norsk arbeidsliv.
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Det vil ikke vaae tale om varsling hvis arbeidstakeren i fortrolighet tar kontakt med advokat,
tillitsvalgte, sin arbeidstakerorganisasjon eller andre radgivere for veiledning om hvordan
situasionen skal handteres. Hvis denne, i forstaelse med arbeidstakeren, derimot gar videre
med opplysningene, vil det likevel vaae tale om varsling.

Arbeidstakere som varser kan bli mett med negative sanksoner fra arbeidsgivers side. Se
avsnitt 3.3 om begrepet gjengjeldelse. Ogsa de tilfeller der varslingen ikke blir gjengjeldt, bar
regnes som varsling ndr en vurderer tiltak for a styrke ansattes ytringsfrihet. Et forma med
nye tiltak bar nettopp vaae & forhindre gjengjeldelser, og at tiltakene skal bidratil at legitime
ytringer om  kritikkverdige forhold inngdar som en de av virksomhetens
kommunikasjonskultur og ikke betraktes som konfliktskapende avvik.

Det er grunn til & betrakte detilfeller der sanksjoner rettes mot arbeidstakere far de faktisk har
uttalt seg, ogsa som varslingssituasjoner. Det kan for eksempel vaae at arbeidstakere blir tatt i
a lese eller kopiere dokumenter som et ledd i en naamere undersgkelse av en mistanke om
kritikkverdige forhold, eller at en arbeidstaker "truer” med & varde eksternt hvis
kritikkverdige forhold ikke rettes opp.

3.3 Gjengjeldese

Med gjengjeldelser menes alle slags negative reakgoner mot arbeidstakeren som iverksettes
og som kan ses som en falge av og en reaksjon pa arbeidstakers ytringer. Gjengjeldelsene kan
iverksettes av arbeidsgiver selv eller den som leder virksomheten i arbeidsgivers sted. Det
samme gjelder hvis en kollega eller andre star for gjengjeldelsen, séfremt disse handlingene
ligger innenfor arbeidsgivers ansvarsomrade etter arbeidsmiljgloven og andre regler. Det kan
her vaare tale om alt fra arbeidsrettslige reaksonsformer som avskjed, oppsigelse, suspenson
eller ordensstraff — til uformelle reakgonsformer som for eksempel kollegial utsteting,
trakassering eller fratakelse av arbeidsoppgaver og ansvar. Bevishensyn kan tale for a
avgrense mot en del uformelle sanksjoner i spersmalet om rettslige reguleringer. Det kan ogsa
vage grunn til & avgrense mot reaksjoner som ikke er en direkte negativ reaksjon pa ytringen
(dvs. ikke har en pgnal karakter), for eksempel i de tilfeller der arbeidsgiver ved en senere
anledning ikke gnsker A satse pa en arbeidstaker som utad har uttalt seg i strid med
virksomhetens kjerneverdier.

Det kan imidlertid ikke regnes som gjengjeldelse hvis arbeidsgiver kommer med kritiske
motytringer. Det ma veae akseptabelt at arbeidsgiver uttrykker misnaye eller argumenterer
mot arbeidstakerens kritikk. Arbeidstaker ma som ellers i samfunnet vagre forberedt pa
motargumenter. En annen sak er det imidlertid hvis motytringene ma karakteriseres som
trakasserende eller far andre konsekvenser utover selve ytringen.

Ogsa andre enn arbeidsgiver kan gjare bruk av gjengjeldelse overfor varseren, for eksempel
forretningsforbindelser. Det kan vaare grunn til & avgrense mot slike gjengjeldelser i forhold
til lovfesting av regler om gjengjeldelse i arbeidsmiljaloven.
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3.4 Lojalitet og lojalitetsplikt
| forhold til ansattes ytringsfrihet star begrepene lojalitet og lojalitetsplikt sentralt. Her ma det

skilles mellom den aminnelige forstéelse av lojalitet, og den rettsige lojalitetsplikten som
ansatte har overfor sin arbeidsgiver.

3.4.1 Lojalitet etter alminnelig spréakbruk

| alminnelig sprakbruk snakker man om de ansattes lojalitet. Det er her tale om oppfatninger
om eller falelse av |ojalitetsplikt, samt uformelle krav og forventninger om lojalitet. Videre er
det en del virksomheter som opererer med ulike lojalitetserklaainger.

Dette reiser sparsmal om hvem arbeidstaker skal vage loja mot. | forhold til ansattes
ytringsfrihet siktes det i de fleste tilfeller til lojalitet overfor arbeidsgiver eller arbeidsplassen.
Med lojalitet menes da gjerne at arbeidstaker skal handle i arbeidsgivers eller ledelsens
interesse. Arbeidstaker skal ikke avgi uttalelser som er kritiske, som setter virksomheten eller
personer i virksomheten i et darlig lys eller som kan skade virksomhetens interesser. Noen
ganger fremheves imidlertid ogsa lojalitet til kolleger, til samfunnet, til kunder, pasienter osv.
Noen bruker endog lojalitetsbegrepet i forhold til familien eler til seg selv, for eksempel ut
fraet behov for faglig integritet eller ut fratilfredsstillelsen av & kunne gi god omsorg og pleie
til pasienter. En arbeidstaker vil pa denne bakgrunn kunne oppleve krysspress der ulike
lojalitetskrav star mot hverandre.

3.4.2 Den arbeidsrettdigelojalitetsplikten

Lojalitetsplikt er ogsa et rettslig begrep. Den arbeidsrettsige lojalitetsplikten innebagrer at
arbeidstaker har en plikt til & handle i samsvar med arbeidsgivers interesser. | dette ligger det
blant annet at arbeidstaker ikke skal ytre seg pa en méte som skader virksomhetens interesser.
Denne arbeidsrettslige lojalitetsplikten bygger pa ulovfestede skjannsmessige regler som er
utledet av rettspraksis og juridisk teori. Det falger av disse reglene at arbeidstaker ikke har
noen ubetinget plikt til & uttale seg i samsvar med arbeidsgivers interesser. Rekkevidden av
arbeidstakers lojalitetsplikt overfor arbeidsgiver avhenger av en konkret helhetsvurdering.
Blant annet skal det vurderes om arbeidstakeren har tatt tilberlig hensyn til arbeidsgiverens
interesser. Hensynet til arbeidsgiver skal her veles mot arbeidstakerens sterke
ytringsfrinetsvern etter Grunnloven §100. Det er kun arbeidsgivers legitime interesser
arbeidstaker etter de ulovfestede reglene har plikt til avaare lojal overfor. Lojalitetsplikten kan
sdledes ikke paberopes av en arbeidsgiver for & beskytte for eksempel egne straffbare forhold.
Videre er det tale om en lojalitet overfor virksomheten som sadan, og ikke overfor
enkeltpersoner eller deler av virksomheten. | siste hand vil arbeidstaker kunne ha plikt til
lojalitet overfor selskapets eiere/akgonager. Se naamere om den arbeidsrettsige
lojalitetsplikten i avsnittene 4.3.3 flg.

Det falger av dette at den rettdige lojalitetsplikten ikke rekker like langt som det mange
legger i lojalitet ut fraaminnelig sprakbruk og kultur pa arbeidsplassen.
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3.5 Grunnleggende hensyn

Nér lovgivning og andre tiltak for & styrke ansattes ytringsfrihet skal vurderes, er det flere og
til dels motstridende hensyn som ber ivaretas. | forhold til ansattes ytringsfrihet blir det som
nevnt i avsnitt 1.1 for snevert bare & se pa hensynet til arbeidsgiver og arbeidstaker, en ma
ogsa se hen til hensynet til allmennheten. | det falgende dreftes de hensyn som ligger bak
ytringsfriheten og bak lojalitetsplikten som et argument mot frie ytringer.

3.5.1 Demokrati og sannhetssgking

Hensynet til almennheten (allmenne samfunnsinteresser) taler for stor ytringsfrinet for
ansatte. Hensynet til sannhetssgking og demokratiet skal vernes av ytringsfriheten, jf.
Grunnloven § 100 og St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 18-20.

Sannhetsprinsippet, slik Ytringsfrihetskommisjonen utlegger det, bygger pa en antakelse om
at bedre innsikt (sannhet) nds gjennom meningsutveksling. Mennesker er feilbarlige, men
giennom felles fornuftsbruk kan fremsatte pastander korrigeres i konfrontason med andre
meninger. Uten at vi kjenner motargumentene, kan vi ikke vite om vi har rett. Gjennom
forskning, debatt og argumentasjon i det offentlige rom er det mulig a skille mindre godt
belagte oppfatninger fra dem som er bedre belagt. Historisk har dette vaat ansett som det
sterkeste argumentet for ytringsfrihet.

Demokratiprinsippet begrunner ogsa ytringsfrihet. For a opprettholde et fungerende demokrati
ma det vaare dpenhet og kritikk omkring de prosesser som utgjer grunnlaget for var forstaelse
av virkeligheten og politiske veivalg. Ytringsfrihet innebazrer nettopp slik mulighet for
dpenhet og kritikk. Ytringsfrihetskommisjonen retter oppmerksomheten saalig mot tre
aspekter ved demokratiet: informagonsfrihet, offentlig meningsutveksling og offentlighet
som kontroll.

| forhold til ansattes ytringsfrihet ma det tillegges saalig vekt at arbeidstakere har en saalig
innsikt i de spersmd de arbeider med, bade ut fra sin faglige kompetanse og ut fra den
informasjon de far gjennom ansettel sesforhol det.

| forlengelsen av dette har allmennheten ogsa en legitim interesse i et visst innsyn i hva som
skjer pa den enkelte arbeidsplass. For den generelle demokratiske debatt er det ikke
nadvendigvis godt nok at kritikkverdige forhold kan tas opp internt eller kun blir gjort kjent
for offentlig etablerte tilsynsorgan, for eksempel Arbeidstilsynet. Varding kan bidra til a
avdekke og avhjelpe lovbrudd og andre kritikkverdige forhold. Varsling blir derfor betraktet
blant annet som et virkemiddel mot korrupgon og annen gkonomisk kriminalitet.
Ytringsfrihet kan gi allmennheten mulighet til kontroll av kvaliteten pa ytelser, for eksempel
for pasienter, klienter og kunder. Disse hensynene gjar seg gjeldende i offentlig sa vel som
privat sektor. Ytringsfrihet for ansatte kan ellers ha betydning for allmennhetens kontroll med
bruk av offentlige ressurser.
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3.5.2 Behovet for dpenhet i den offentlige forvaltning

Offentlige organer forvalter felles ressurser, tar beslutninger av stor betydning for borgerne og
er leverander av viktige samfunnstjenester. Allmennhetens rett til innsyn i offentlig
forvaltning kan fremheves som et selvstendig argument for ytringsfrihet for offentlig ansatte.

Offentlighetsloven bygger pa et prinsipp om dpenhet i forvaltningen. Hovedregelen er at alle
har rett til innsyn i dokumenter som kommer inn til myndighetene og som utarbeides av
myndighetene. Dette utgangspunktet er underlagt en rekke praktisk viktige begrensninger av
hensyn til private og offentlige interesser og for a verne beslutningsprosesser. Regjeringen
Bondevik Il la7. oktober fram forslag til ny offentlighetslov. Det visestil Ot.prp. nr. 9
(2005-2006) og Ot. prp. nr. 102 (2004-2005), samt NOU 2003: 30.

Det er en neg sammenheng mellom innsynsretten og ytringsfriheten. Innsynsretten hviler pa
mange av de samme hensyn som ytringsfriheten. Innsynsretten hviler pa hensynet til en
styrking av demokratiet i samfunnet og hensynet til kontroll med myndighetenes virksomhet
og saksbehandling. Videre skal innsynsretten bidra til & sikre borgernes rettssikkerhet i
myndighetenes saksbehandling. Disse forholdene taler ogsa for en generell dpenhet og
ytringsfrinet i offentlige virksomheter. Sammenhengen er na kommet til uttrykk ved at
offentlighetsprinsippet er tatt inn i Grunnloven 8§ 100 femte ledd som del av den alminnelige
ytringsfrihetsparagrafen.

3.5.3 Individetsfrie meningsdannelse

Ytringsfriheten ma ogsa ses i lys av den enkeltes behov for frihet, verdighet og integritet.
Individets frie meningsdannelse er derfor et hensyn bak ytringsfriheten, se Grunnloven 8§ 100
og St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 18-19. Det er av betydning for den enkeltes utvikling,
selvfglelse og integritet & bli hert, & fa uttrykke sine egne meninger og & bryne sine
oppfatninger mot andres. Det & kunne ytre seg ogsa som arbeidstaker har en egenverdi ved at
en kan delta i den offentlige debatten om forhold man har innsikt i. Hvis ytringsfriheten
brukes for a rette opp kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen, kan den ogsa fa betydning for
arbeidstakerens arbeidsmilja eller arbeidstakerens mulighet og tilfredsstillelse ved & gjare en
god jobb, for eksempel overfor pasienter.

3.5.4 Arbeidsgiversog virksomhetensinter esser

Vid ytringsfrihet for arbeidstakere kan i et snevert perspektiv vaae i strid med arbeidsgivers
eller virksomhetenes interesser. Hensynet til arbeidsgivers interesser blir derfor vernet
giennom lojalitetsplikten.

Frie ytringer om virksomhetens aktiviteter eller saksfelt, eventuelt om interne forhold, kan
skade (eller skape en risko for skade) pa arbeidsgivers interesser. Opplysninger om
kritikkverdige forhold, ogsa om de i ettertid viser seg ikke a vaae riktige, kan skade en
virksomhets omdgmme og dermed pavirke aksekurs, ettersparselen etter selskapets
produkter, forholdet til kunder, klienter og samarbeidsparter osv. Det kan ogsa skade
virksomheten hvis uttalelsene star i strid med virksomhetens kjerneverdier. Uttalelser kan
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ogsa vaae problematisk under pagdende beslutningsprosesser. Dette gjelder ikke bare i
kommunal og statlig sektor, men ogsa i privat sektor for eksempel nér et selskap forhandler
om store kontrakter. Det ma her bemerkes at det bare er arbeidsgivers legitime interesser som
det ber tas hensyn til. Ulovlig eler uetisk virksomhet ber ikke beskyttes under dekke av
lojalitetsplikten overfor arbeidsgiver.

Skadepotensialet, og dermed sparsmalet om ansattes ytringsfrihet, har blitt mer aktuelt i og
med ny teknologi og endret mediekultur. Informasjon kan via e-post og internett spres saalig
raskt og effektivt. Videre har vi fatt en mer neargadende og pagaende journalistisk kultur enn
tidligere.

For offentlige virksomheter kan de ansattes eksterne ytringer svekke allmennhetens tillit til at
arbeidstakeren vil utfare sitt arbeid upartisk og lojat. Det kan ogsd veae skadelig for
demokratiet hvis troverdigheten og legitimiteten til politiske og juridiske vedtak svekkes
ungdig.

Hensynet til virksomhetene ber imidlertid ogsa sesi et videre perspektiv. Pasikt vil det vagei
virksomhetenes interesse at kritikkverdige forhold avdekkes og generelt at det er en sunn og
apen kommunikasjonskultur som kan bidra til et godt arbeidsmiljg og en effektivisering av
forvaltning og gkonomien.*

| vart samfunn legger vi stor vekt pa kontradiksjon fer beslutninger fattes og som en lgpende
samfunnsbyggende prosess. Resultatet blir bedre - eller kan i det minste bli bedre - om mange
gir innspill. | dette perspektiv kan det betraktes som lojalt & melde motstand, alternative
oppfatninger og opplysninger. En offentlig meningsutveksling mellom ulike niva i en
virksomhet kan ogsa fremstille virksomheten som en levende, kritisk og dynamisk organisme,
noe som igjen kan gke virksomhetens troverdighet overfor kunder, oppdragsgivere eller
velgere.

Pa den annen side kan vid ytringsfrinet for ansatte veae ressurskrevende, fordi
beslutningsprosesser kan bli forlenget og ledelsen ma bruke tid til a svare pa offentlig kritikk
fra egne ansatte. Effektiv produkson av varer og tjenester kan imidlertid ikke vaare det eneste
relevante kriteriet. Ofte har det ogsa betydning at allmennheten far en viss innsikt i at det
meste foregar pa en mate som bade ansatte og ledelse kan stainne for.

Et annet argument mot vid ytringsfrihet for ansatte er at 3pen avdekking av indre uenighet i en
organisagon kan bli oppfattet som svakhet. Det kan det ogsd vaae grunnlag for, hvis de
underordnedes synspunkter og kritikk har et reelt grunnlag. Men organisagjonens fremtidige
omdgmme vil i stor grad bero pa den méten ledelsen handterer uenigheten pa. Pa den annen
side begr man ikke vaare blind for at kritikk fra ansatte lett kan oppfattes av almennheten dlik
at det eksisterer serigse indre motsetninger i organisasonen. Praksis viser ogsa at det i noen
sammenhenger kan vagze fristende for bade mediene og andre & forsterre og dramatisere den
uenigheten som avdekkes, slik at uenigheten som sddan blir hovedsaken i offentligheten og
ikke det saklige innholdet i den ansattes kritikk. Arbeidstakeren kan ikke regne med & ha

“ De falgende avsnitt er hentet fra St. meld. 26 (2003-2004) punkt 4.11.5.
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kontroll over hvordan kritikken blir tolket eller forsgkt fremstilt, men ma vazre forberedt pa at
virkningen av kritikken kan bli annerledes enn tenkt.

| denne sammenheng ber det ogsa tas hensyn til at svaat frie ytringer ikke ngdvendigvis er til
fordel for det arbeidskollektiv man inngér i. Dette er saalig aktuelt i varslingssituasjoner. Det
at en ytrer seg offentlig kan sla tilbake pa flere enn en selv. For eksempel kan offentliggjering
av interne forhold kunne skape samarbeidsproblemer og negativ stemning pa en arbeidsplass.
Hensynet til de andre ansatte i virksomheten er en interesse som vernes av den arbeidsrettslige
lojalitetsplikten.
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4 GJELDENDE REGLER OM ANSATTESYTRINGSFRIHET

| denne delen av rapporten gjares det rede for gjeldende regler om ansattes ytringsfrihet. Farst
gis det en overskt over relevante internagonae forpliktelser, der den europeiske
menneskerettskonvension artikkel 10 stér sentralt. Deretter gjgres det rede for den nye
Grunnloven § 100 om ytringsfrihet. Videre gjares det rede for gjeldende rett med hensyn til
lojalitetsplikten og ytringsfrihetens rammer, samt den nye bestemmelsen om vardsling i
arbeidsmiljgloven 8§ 2-4. Det gjares i tillegg rede for krav til systemer og rutiner i
arbeidsforhold som kan ha betydning for den reelle ytringsfriheten. Det gjgres ogsa rede for
ulike akterers rolle ut fra arbeidsmiljgloven og det arbeidsrettslige systemet. Til Slutt gis det
en oversikt over lovgivning om vardling i Sverige, Storbritanniaog USA.

Henvisninger til paragrafer i arbeidsmiljgloven gjelder den nye loven, som med unntak av
8 2-4 trer i kraft 1. januar 2006.

4.1 Internagonaleregler og anbefalinger

4.1.1 FNskonvengon om sivile og politiskerettigheter artikkel 19

Etter FNs konvengon om sivile og politiske rettigheter artikkel 19 skal enhver ha rett til
ytringsfrihet. Denne retten omfatter ifglge bestemmelsens ordlyd frihet til & sake, motta og
meddele opplysninger og tanker av ale slag. Utevelse av ytringsfriheten medferer saalige
forpliktelser og et saalig ansvar. Ytringsfriheten kan derfor gjeres til gjenstand for visse
begrensninger, som dog ma vage fastsatt ved lov og vaare ngdvendige av hensyn til respekten
for andres rettigheter eller omdemme, eller beskyttelsen av den nasjonale sikkerhet, den
aminnelige samfunnsorden eller den offentlige helse eller moral. Det er antatt at
bestemmelsen ikke gir noe sterkere vern for ytringsfriheten enn det som felger av EMK
artikkel 10.

4.1.2 Den europeiske menneskerettskonvensjon artikkel 10

Den europeiske menneskerettskonvension (EMK) artikkel 10 nr. 1 sier at enhver har rett til
ytringsfrinet. EMK artikkel 10 omfatter ogsa ansattes ytringsfrihet.

Ytringsfrineten er ikke ubegrenset, jf. artikkel 10 nr.2. Bestemmelsen bygger pa det
grunnleggende prinsipp at inngrep i ytringsfrineten ma vaae ngdvendige i et demokratisk
samfunn, for & verne andres omdgmme eller rettigheter eller for a forebygge at fortrolige
opplysninger blir rgpet. Hvor omfattende begrensninger som vil bli akseptert vil avhenge av
en konkret vurdering i hvert enkelt tilfelle. | denne vurderingen skal det blant annet legges til
grunn et proporsjonalitetsprinsipp, som innebagrer at det ma vagre et rimelig forhold mellom
den arbeidsrettslige reaksjonen og bruddet palojalitetsplikten.

Innskrenkningene skal i felge ordlyden vaare "foreskrevet ved lov”. Dette skal ikke forstas
som et krav om formell lov. Innskrenkninger ved ulovfestede regler som for eksempel
lojalitetsplikten i ansettelsesforhold, ma regnes som lov i denne sammenheng. | andre ledd
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spesifiseres bestemte konfliktomrader eller legitime formdl for begrensninger. En av disse er
sekkebetegnelsen ”andres rettigheter”. Arbeidsgivers krav pa arbeidstakerens lojalitet er en
slik rettighet.

Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) har tatt en rekke avgjerelser som ma tillegges
vekt i forhold til rekkevidden av ytringsfriheten i norsk rett.> Etter menneskerettsioven § 2 og
§ 3 gielder EMK som norsk lov og skal ga foran annen norsk lovgivning i tilfelle motstrid.
EMK vil naturlig nok ogsa ga foran ulovfestede rettsregler s lenge disse ikke har grunnlovs
rang.

Utgangspunktet er at EMK artikkel 10 verner mot inngrep fra staten (i vid forstand). Vernet
gjelder derfor direkte inngrep i ytringsfriheten, for eksempel n&r staten som arbeidsgiver
begrenser sine ansattes ytringsfrihet. Det samme gjelder ogsa i privat eller kommunal sektor
ndr arbeidsgivers beslutninger blir overprovet av domstolene, for eksempel i en
oppsigelsessak. Ifelge EMD-praksis er statene er forpliktet til & sikre — gjennom lovgivning
0og domstolspraving — at private arbeidsgivere ikke griper inn i sine ansattes ytringsfrihet i
strid med artikkel 10, jf. artikkel 1, se blant annet Fuentes Bobo mot Spania, dom 29. februar
2000. EMD presiserte uttrykkelig at staten har en positiv plikt i visse tilfeller til a sikre
ytringsfriheten ogsai private arbeidsforhold. Domstolen kom til at avskjedigelsen av en ansatt
i et privat spansk TV-selskap ikke stod i et rimelig forhold til begrunnelsen for a gripe inn
mot ytringene. EMD pekte saalig pa at uttalelsene var avgitt under en arbeidskonflikt, at de
var av generell karakter og at de til dels syntes & vaare provosert frem av programlederen. |
saken Rommelfanger mot Tyskland (Kommisjonens rapport sak 12242/86) ble det lagt til
grunn at den ansattes ytringsfrinet kan begrenses i arbeidsavtalen sa lenge avtalen er inngatt
ved den ansattes egen frie vilje. Samtidig ble det understreket at statens plikt til & sikre
rettigheter og friheter etter konvensionen, innebagrer at staten i noen tilfeller vil ha plikt til a
gripe inn ogsa mot slike avtalte innskrenkninger i ytringsfriheten.

| dag ma Grunnloven §100 i sin aminnelighet regnes a gi et sterkere vern for ansattes
ytringsfrihet enn det som falger av EMK artikkel 10. Saalig nér det gjelder politiske ytringer
vil grunnlovsbestemmelsen ha betydning ved at den direkte binder bade offentlige og private
arbeidsgivere. Det visestil avsnitt 4.2.

4.1.3 FN-konvensgonen mot korrupsjon

Formdlet med FNs konvengon mot korrupsion fra 31.oktober 2003 er a fremme
internasjonalt samarbeid for & forebygge og bekjempe korrupsjon. Konvensjonen trédte i kraft
14. desember 2005. Justisdepartementet foresar i haringsbrev av 13. oktober 2005 at Norge
ratifiserer konvengionen, og kommer i heringsnotatet med forslag til nedvendige
lovendringer.

Konvensionen har blant annet en bestemmelse om varsling og krav om tiltak for & gjere det
enklere for offentlig ansatte a rapportere om korrupsjon. Artikkel 8 nr. 4 forplikter statenetil &

® Flere av disse er referert i NOU 1999: 27 punkt 6.2.4.1 og Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett
nr. 1/2004.
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vurdere tiltak for a legge til rette for at offentlige tjenestemenn skal kunne melde fra om
korrupsjonshandlinger til kompetent myndighet nér de under utevelsen av sine funksjoner blir
oppmerksomme pa slike handlinger. Artikkel 33 forplikter statene til & vurdere a innarbeide
hensiktsmessige tiltak i sin nasjonale rettsorden for & beskytte mot uberettiget behandling av
enhver som i god tro og med rimelig grunn melder fra til kompetent myndighet om forhold
som er straffbare etter konvensjonen. Justisdepartementet anser at kravet i artiklene 8 og 33 til
a vurdere tiltak er oppfylt i gjeldende regleverk. | tillegg vil pagéende lovprosesser kunne
bidratil & oppfylle forpliktel sene.

4.1.4 Europaradetssivilrettdige konvension mot korrupsjon

Norge har undertegnet Europaradets sivilrettsige konvenson mot korrupson fra
14. november 1999. Konvensjonen forplikter staten til a etablere effektive rettsmidler for
personer som har lidd skade som falge av korrupsjon, for & gjere det mulig for dem aforsvare
sine rettigheter og interesser.

Artikkel 9 regulerer vern for den som melder fra om korrupsion. Nasjonal rett ma gi
hensiktsmessig vern for arbeidstakere som pa grunnlag av rimelig mistanke og i god tro
melder fra om korrupgion til ansvarlige personer eller myndigheter. Konvensjonen regulerer
ikke vardling til media. Arbeidstakere skal vaare vernet mot uberettigede sanksjoner som for
eksempel oppsigelse eler unnlatt forfremmelse som bygger pa at arbeidstakeren har varslet
om korrupsion. Varsling pa grunnlag av rimelig mistanke og i god tro skal ikke regnes som
brudd pa taushetsplikt. Dette ma ogsa gjelde selv om det i etterkant viser seg at det faktisk
ikke foreligger korrupsjon.

Spersmalet om ratifisering ble sendt p& hering 8. oktober 2003 og vurderes na av
Justisdepartementet. Justi sdepartementets forel gpige vurdering i haringsnotatet er at norsk rett
allerede oppfyller de krav som konvensjonen stiller i forhold til varsling. Selv om det ikke
skulle vaae ngdvendig med lovendring, kan det i fglge Justisdepartementet reises spersmal
om konvensjonens forpliktelser bar synliggjeresi lovgivningen.

Det er ikke gitt at den vedtatte bestemmelsen i den nye arbeidsmiljgloven § 2-4 (som er
kommet til etter hgringen av spersmdlet om ratifikagon av konvengonen) vil vege
tilfredsstillende for overvakingsorganet GRECO® nér det blir sparsma& om hvordan Norge har
giennomfart sine forpliktelser etter konvensgonen artikkel 9. Konvengonens ordlyd er mer
konkret enn § 2-4. Pa denne bakgrunn er det viktig at en (ialfall innenfor konvensonens
virkeomrade) forsgker afatil en lovbestemmelse som er minst like konkret/klargjarende som
konvens onsteksten selv.

® GRECO stér for Group of States Against Corruption og er et overvakingsorgan under Europaradet.
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| GRECOs rapport om Norge fra 2002 anbefales staten:

"To review the current mechanisms on the reporting of information on corruption; to
clarify the obligation on public servants when and how to report unlawful, improper or
unethical behaviour, or behaviour which involves maladministration; and to ensure that
all appropriate allegations are reported to the police and prosecution.” (anbefaling nr. 2).

Justisdepartementet har i hearingsbrev av 12. oktober 2005 lagt fram et fordag til en
erstatningsbestemmelse om ansvar for skade voldt ved korrupgon som oppfylling av
artiklene 3 og 5 om rett til erstatning for de som melder fra om korrupson. Se naamere om
fordaget i avsnitt 6.6.3.

Haringsfrist er satt til 1. februar 2006. Sparsmalet om ratifisering av konvensjonen vil bli avgjort
etter at lovendringssparsmalet er avklart.

4.1.5 Europaradetsrekommandasion om retningdinjer for offentlig ansatte

Europar&det vedtok i 2000 en rekommandasion om retningslinjer for offentlig ansatte® som
har en bestemmelse om ytringsfrihet i artikkel 16. Rekommandasjonen anbefaler offentlig
ansatte & utvise aktsomhet dlik at deres politiske aktiviteter eller deltakelse i offentlig debatt
ikke svekker allmennhetens og arbeidsgiverens tillit til at arbeidstakeren vil utfere sitt arbeid
upartisk og lojalt. Rekommandasjonen utpeker videre kategorier av offentlig ansatte som ”pa
grunn av sin posison eller oppgaver” ma finne seg i saalige begrensninger med hensyn til
politisk aktivitet. | norsk rett kommer et tilsvarende syn til uttrykk i Grunnloven § 62, som
utelukker blant annet tjenestemenn som er ansatt i departementene fradbli valgt til Stortinget.

416 EU-/EQSregler

Det finnes ingen EU- eler EQSregler som generelt regulerer varsiing eller ansattes
ytringsfrihet for gvrig.

Her kan imidlertid nevnes diskrimineringsdirektivet (Direktiv 2000/78/EF) artikkel 11 som
palegger staten a verne arbeidstakere som tar opp saker om diskriminering pa arbeidsplassen,
mot gjengjeldelser. Denne artikkelen er implementert i arbeidsmiljaloven § 2-4 og § 13-9, se
nedenfor avsnitt 4.5.1.

Her kan ogsa nevnes rapporteringsdirektivet (Direktiv 2003/42/EF) om innberetning av
hendelser innenfor sivil luftfart. Formdlet er & forbedre luftfartssikkerheten. Direktivet bygger
pa at opplysningene skal handteres konfidensielt, at myndighetene ikke skal kunne anlegge
sivilt seksma mot rapporteren, og at arbeidsgiveren ikke har anledning til & rette sanksjoner

" GRECO First Evaluation Round Report on Norway, datert 11. juli 2002. Rapporten om Norge finnes pa
GRECOs hjemmeside: www.greco.coe.int.

8 Recommendation (2000) 10 of the Committee of Ministers to Member States on Codes of Conduct for Public
Officials.
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mot ansatte som har rapportert i henhold til regelverket. Direktivet er implementert i
luftfartsloven, se Ot. prp. nr 50 (2004-2005).

4.1.7 OECD-anbefalinger

| en OECD-rapport fra 2004° heter det i anbefaling nr. 6:

"Consider the introduction of a genera obligation for staff of public institutions to
report suspicions of corruption by Norwegian Companies to the competent authorities.”

| anbefaling nr. 8 sier OECD:

” Continue ongoing reflection undertaken by several public bodies in Norway on the
issue of whistleblower protection, with a view to introducing measures to ensure
adequate protection against sanctions to employees who report suspected cases of
bribery of foreign public officials.”

4.2 Det generelle ytringsfrihetsvernet i Grunnloven § 100

Grunnloven har ikke egne bestemmelser om ansattes ytringsfrihet. Grunnlovsbeskyttelsen av
ansattes ytringsfrihet ma dermed utledes av den aminnelige bestemmelsen om ytringsfrihet i
Grunnloven § 100, som gjelder for alle personer og i alle livsforhold.

Utgangspunktet er at ansatte har ytringsfrihet pa linje med alle andre. Det sentrale sparsmalet
er hvilke begrensninger som kan gjeres i den ansattes ytringsfrihet. Grunnloven § 100
beskytter mot inngrep i ansattes ytringsfrihet fra offentlige myndigheter og i en betydelig
utstrekning ogsa fra private.

Som utgangspunkt er ansatte ogsa underlagt de samme innskrenkningene i sin ytringsfrihet i
kraft av den aminnelige lovgivningen som andre er, for eksempel straffelovens regler om
agekrenkelser og om rasistiske eller andre hatefulle ytringer. Forutsetningen er selvsagt at
disse aminnelige innskrenkningene ligger innenfor det Grunnloven 8100 tillater. Disse
lovreglene blir ikke omtalt i det fglgende.

° Norway, Phase 2 Report. Rapporten godkjent og vedtatt av OECD Working Group on Bribery in International
Business Transactions 12. april 2004. Rapporten finnes p& http://www.oecd.org/daf/nocorruption.
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421 Overskt

Den nye Grunnloven § 100 ble vedtatt 30. september 2004 og tradte umiddelbart i kraft.
Bestemmel sen lyder som falger:

"Ytringsfrihed bar finde Sted.

Ingen kan holdes retslig ansvarlig pa andet grundlag end Kontrakt eller andet privat
Retsgrundlag, for at have meddelt eller modtaget Oplysninger, Ideer eller Budskab,
medmindre det lader sig forsvare holdt op imod Ytringsfrinedens Begrundelse i
Sandhedsseagen, Demokrati og Individets frie Meningsdannelse. Det retslige Ansvar ber
vageforeskrevet i Lov.

Frimodige Ytringer om Statsstyrelsen og hvilkensomhelst anden Gjenstand ere Enhver
tilladte. Det kan kun sadtes slige klarlig definerede Graandser for denne Ret, hvor saalig
tungtveiende Hensyn gjare det forsvarligt holdt op imod Y tringsfrihedens Begrundel ser.

Forhaandscensur og andre forebyggende Forholdsregler kunne ikke benyttes,
medmindre det er ngdvendigt for at beskytte Barn og Unge imod skadelig Paavirkning
fralevende Billeder. Brevcensur kan e sadtesi Vaak uden i Anstalter.

Enhver har Ret til Indsyn i Statens og Kommunernes Akter og til at felge
Forhandlingerne i Retsmgder og folkevalgte Organer. Det kan i Lov fastsadtes
Begramsninger i denne Ret ud fra Hensyn til Personvern og af andre tungtveiende
Grunde.

Det paaligger Statens Myndigheder at |asgge Forholdene til Rette for en aaben og oplyst
offentlig Samtale.”

Bestemmelsen bygger pa Ytringsfrihetskommisjonens forslag, fremsatt i NOU 1999: 27.
Regjeringen Bondevik 11 sin tilrading i St.meld. nr. 26 (2003-2004) avvek pa noen punkter
fra kommigonens forslag, selv om det den grunnleggende strukturen og de fleste |@sningene
langt pa vei falt sammen med kommisjonens forslag. Det var uenighet i Stortingets kontroll-
og konstitugonskomité om utforming av bestemmel sen, og den bestemmel sen som ble vedtatt
av Stortinget er et kompromiss mellom flertallet og mindretallet i komiteen. Det rettdige
innholdet i bestemmelsen ble i store trekk staende uforandret gjennom disse endringene. Av
forarbeidene er det farst og fremst NOU 1999: 27, St.meld. nr. 26 (2003-2004) og debatten i
Stortinget som inneholder stoff av interesse. Uttalelser fra deler av stortingskomiteen kan pa
denne bakgrunn ikke uten videre legges til grunn som uttrykk for Stortingets syn pa hvordan
grunnlovsbestemmelsen skal forstas.

Grunnloven 8100 ferste ledd er en prinsipperklaging om ytringsfriheten. Selv. om
bestemmel sen neppe har selvstendig rettslig betydning, understreker den en hovedregel og et
utgangspunkt, og den kan dlik sett fungere som en retningslinje for tolkningen av paragrafens
avrige bestemmelser. Bestemmelsen markerer ogsa at vernet av ytringsfriheten gjelder
uavhengig av hvilket medium ytringen formidles gjennom. Andre ledd verner tre aspekter av
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ytringsfriheten: den klassiske ytringsfriheten, informasjonsfriheten og retten til taushet. Tredje
ledd gir et saalig sterkt vern av de politiske ytringene i vid forstand, trolig i forhold til de
samme tre aspektene ved dik ytringsfrihet. Fjerde ledd fremstér som et supplement til annet
og tredje ledd ved at den gir et tilnaamet absolutt vern mot det offentliges sensur rettet mot
den klassiske ytringsfriheten. Femte ledd gir grunnlovsvern for offentlighetsprinsippet
(dokument- og mateoffentlighet). Sjette ledd legger en positiv plikt pa offentlige myndigheter
til leggetil rette for en dpen og opplyst offentlig samtale.

Fremstillingen her konsentreres om den klassiske ytringsfriheten, dvs. den enkelte borgers
frihet til selv & bestemme hva han eller hun ensker & meddele, gi uttrykk for eller fremfere av
opplysninger, ideer og budskap.

Det naamere forholdet mellom andre og tredje ledd er komplisert. Den tolkningen av
bestemmel sene som trolig gir best sammenheng, og som leggestil grunn her, er falgende:
Andre ledd har i realiteten betydning som vern for alle andre ytringer enn de politiske.
Bestemmelsen verner mot inngrep pa grunnlag av statens hayhetsrett, men ikke mot inngrep
pa grunnlag av privat autonomi. Vilkarene for inngrep i ytringsfriheten er strenge, men ikke
sa strenge som etter tredje ledd. Tredje ledd gir et saalig sterkt vern for politiske ytringer, med
strengere vilkar for inngrep enn etter andre ledd. Bestemmelsen verner mot inngrep bade pa
grunnlag av statens hgyhetsrett og inngrep pa grunnlag av privat autonomi. Bestemmelsen
verner dermed mot inngrep fra offentlige eller private arbeidsgivere pa grunnlag av for
eksempel individuelle eller kollektive avtaler, instrukser og lignende. Begrepet " Frimodige
Ytringer om Statsstyrelsen og en hvilkensomhelst anden Gjenstand” i tredje ledd er meget
omfattende.

| realiteten er tredje ledd langt viktigere for ansattes ytringsfrihet enn andre ledd. Enkelte
spersma som strengt tatt kan vaare aktuelle bade etter andre og tredje ledd, omtales derfor
bare under tredje ledd.

4.2.2 Andreledd —andreytringer enn de politiske

Mens Grunnloven 8100 ferste ledd dar fast hovedregelen og utgangspunktet om
ytringsfrihet, oppstiller andre ledd vilkarene for at det kan gjgresinngrep i ytringsfriheten.

4.2.2.1 Vern mot inngrep i kraft av statlig hayhetsrett

Andre ledd beskytter bare mot inngrep i ytringsfriheten som har karakter av "retsig Ansvar”.
Med “retdig Ansvar” menes her bare "ansvar som henter sin hjemmel i [...] 'statens
hayhetsrett’”, jf. NOU 1999: 27 side 241. Utenfor andre ledd faller derfor alle typer
reaksjoner som bygger pa den private autonomi, for eksempel pa grunnlag av individuelle
eller kollektive avtaler, instrukser fraarbeidsgiver eller lignende. Det gjelder uansett om det er
private eller det offentlige som star for reakgonen. Denne begrensningen av andre ledd er
forsgkt presisert gjennom den etterfalgende formulering ”pa andet Grundlag end Kontrakt
eller andet privat Retsgrundlag”, jf. St.meld. nr. 42 (1999-2000) side 47 og St.forh. (2003—
2004), blant annet side 3599.
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Den etterfglgende formuleringen gir ikke selv hjemmel for & gripe inn mot ytringer. Slik
hjemmel ma i det enkelte tilfellet finnes i et eksisterende privat rettsgrunnlag. Bestemmelsen
gir altsd ikke i seg selv en adgang for arbeidsgivere til ensidig & gripe inn i ansattes
ytringsfrihet. Det er ogsa viktig a vaae klar over at de politiske ytringene nyter et sterkere
vern etter tredje ledd. For & unnga misforstelser om rekkevidden av andre ledd er den
etterfglgende formuleringen likevel foredétt fjernet, se St. forh. (2003-2004) side 3589 og
Dok. 12: 21 (2003-2004).

Formuleringen "retslig ansvarlig” omfatter bade handhevingen av sanksjonen og den normen
som sankgjonen er knyttet til, jf. NOU 1999: 27 side 242. Det kan imidlertid vaare tvilsomt om
et usanksjonert forbud mot & ytre seg i det hele tatt omfattes av andre ledd.

4.2.2.2 Tillatte inngrep i ytringsfriheten etter andre ledd
To vilkdr ma vaae oppfylt for at inngrep i ytringsfriheten er tillatt etter andre ledd:

For det ferste er det et krav at inngrepet "lader sig forsvare holdt op imod Y tringsfrihedens
Begrundelse i Sandhetssagen, Demokrati og Individets frie Meningsdannelse”. Grunntanken
er at denne avveiningsnormen bidrar til en realistisk avveining mellom hensynene bak — og
ngdvendigheten av — inngrepet, og den skade eller forstyrrelse som inngrepet kan pafere de
tre prosessene ytringsfriheten skal verne, se NOU 1999: 27 side 243 og St.meld. nr. 26 (2003—
2004) side 23-25, jf. side 183. Hva som naamere ligger i denne avveiningsnormen med sikte
pa ansattes ytringsfrihet er behandlet nedenfor i avsnitt 4.2.4.

For det andre ma inngrepet ("[d]et retslige Ansvar”) vaae "foreskrevet i Lov”. Kravet til
"Lov” ma forstas pa samme mate som det ulovfestede legalitetsprinsippet, eventuelt. kravet i
Grunnloven § 96 nar det er tale om straff, jf. St.meld. nr. 26 (2003-2004) side 185-186 og
side 42-43.

4.2.3 Tredjeledd —den politiske ytringsfriheten
Falgende forutsetninger ma vaae oppfylt for at § 100 tredje ledd skal kommetil anvendelse:

1) Det ma vagre tale om en politisk ytring
2) Det maforeligge et inngrep i den politiske ytringsfriheten

Dersom tredje ledd kommer til anvendelse méa falgende vilkar vaare oppfylt for at inngrepet
kan aksepteres:

1) Det maforeligge et relevant rettslig grunnlag for inngrepet.

2) Grensene for den ulovlige ytringen mavaare "klarlig definerede”.

3) Det maforeligge ” saalig tungtveiende Hensyn” for agripe inn i ytringsfriheten

4) Disse hensynene ma gjere inngrepet "forsvarligt holdt op imod Ytringsfrihedens
Begrundelser”, dvs. " Sandhetssagen, Demokrati og Individets frie Meningsdannelse”,
jf. formuleringen i andre ledd.
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4.2.3.1 Politiske ytringer

Tredje ledd verner "Ytringer om Statsstyrelsen og hvilkensomhelst anden Gjenstand”. Med
det menes politiske ytringer i vid forstand, dvs. ytringer om alle offentlig interessante tema
som det forventes at vi som mennesker og samfunnsborgere tar stilling til av politisk,
samfunnsmessig, moralsk og kulturell art, jf. NOU 1999: 27 side 245. Vernet omfatter siledes
bade rene meningsytringer og pastander om eller redegjerelse for fakta, i hvert fall i den grad
dette inngar som bestanddeler i en debatt.

En stor del av de ytringene fra ansatte som det kan oppsta konflikt om i forhold til
arbeidsgiveren, vil etter en slik definigon vaae politiske ytringer underlagt den ssalig sterke
beskyttel sen etter § 100 tredje ledd.

Visse ytringer kan imidlertid normalt ikke regnes som " politiske’, for eksempel ytringer om
andre ansattes personlige forhold eller avdaring av forretningshemmeligheter kun med sikte
pa egen vinning. Slike ytringer faller dermed utenfor det saalige vernet etter tredje ledd.

4.2.3.2 Generelt vern mot inngrep

Tredje ledd verner som utgangspunkt mot alle inngrep i ytringsfriheten — uansett hvem som
griper inn (privatpersoner eller det offentlige), og uansett hva som er grunnlaget for inngrepet
(statens heyhetsrett eller privat autonomi). Dette stér i motsetning til andre ledd, som bare
verner mot inngrep pa grunnlag av " statens hayhetsrett”. Bestemmelsen verner dermed mot
inngrep blant annet pa falgende grunnlag:

- Lovfestede regler som gjar inngrep i ytringsfriheten.

- Arbeidsavtaler eller avtaler i tilknytning til arbeidsavtalen, bade individuelle og
kollektive, ensidige instrukser fra arbeidsgiveren som har sitt formelle grunnlag i
arbeidsavtalen mv.

- Ulovfestede regler om arbeidstakerens lojalitetsplikt som gjar inngrep i ytringsfriheten.

Ethvert pabud eller forbud mot at arbeidstakeren ytrer seg er omfattet av beskyttelsen i tredje
ledd. | arbeidsrettslig sammenheng vil alle typer formaliserte negative reaksoner som falge
av en ytring fra den ansatte, innebaae et inngrep i ytringsfriheten. Pa den annen side ma den
ansatte som utgangspunkt finne seg i at arbeidsgiveren uttrykker uenighet med den ansattes
ytringer, og at arbeidsgiveren argumenterer mot standpunktet til den ansatte. Et ssalig
spersmd er om lovlige ytringer mer indirekte kan berettige oppsigelse eller andre
arbeidsrettslige rettsvirkninger. Se naamere om oppsigel sesvernet i avsnitt 4.5.1.

4.2.3.3 Kravet til rettdlig grunnlag for inngrepet

Sparsmalet her er hvilke krav tredje ledd stiller til det rettslige grunnlaget for inngrep i den
politiske ytringsfriheten. Inngrep som har hjemmel i lov kan i prinsippet godtas dersom de
oppfyller de gvrige vilkdrene for inngrep etter tredje ledd. Kan arbeidstakerens politiske
ytringsfrihet etter tredje ledd innskrenkes med grunnlag i ulovfestede rettslige prinsipper
(sedvanerett)? Dette er aktuelt for den ulovfestede lojalitetsplikten som gjelder i
arbeidsforhold.
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Etter tredje ledd stilles det krav om at grensene for ytringsfrineten ma vazre “klarlig
definerede”, men det oppstilles ikke noe krav om at grensene ma vage gitt i lov. Et dikt krav
kan likevel fglge av sammenhengen med andre ledd i bestemmelsen, eventuelt av det
ulovfestede legalitetsprinsippet eller av Grunnloven § 96 for sa vidt angar strafferettslige
reaksjoner.

Sparsmdlet er om dette lovskravet dpner for visse ulovfestede innskrenkninger i
ytringsfrineten. Ytringsfrihetskommigonen aksepterte — innenfor snevre rammer — at
begrensninger i ytringsfriheten kunne skje pa ulovfestet grunnlag, selv om den relevante
bestemmelsen i kommisjonens forslag oppstilte et krav om ”Lov”. Uttalelser under debatten i
Stortinget kan isolert forstds slik at representantene gnsket & avskjage ale ulovfestede
innskrenkninger i ytringsfriheten, jf. innleggene som er gjengitt i St. forh. (2003—-2004)
side 3589-3591. Innleggene kan neppe forstds som et krav om at ale innskrenkninger i
ansattes ytringsfrihet ma falge av lovbestemmel se vedtatt av Stortinget. Det ville innebagre at
Stortinget ansket a oppstille et strengere krav enn Y tringsfrihetskommisjonen, og det er ikke
noe som tyder pd at det var meningen. At visse innskrenkninger i ytringsfriheten kan
aksepteres pa ulovfestet grunnlag, underbygges ogsa av en uttalelse fra saksordfareren,
giengitt i St. forh. (2003-2004) side 3588. Konklugonen blir at tredje ledd ikke utelukker
begrensninger av ytringsfrineten pa ulovfestet grunnlag, herunder pa grunnlag av den
ulovfestede lojalitetsplikten, men at dette ma skje innenfor klart definerte grenser, se naamere
I avsnitt 4.2.3.4.

Spersmalet er endelig om arbeidstakerens politiske ytringsfrihet etter tredje ledd kan
innskrenkes med grunnlag i privat autonomi. Etter forarbeidene til grunnlovsbestemmelsen
kan det vage tvilsomt om det i prinsippet er mulig at arbeidstakernes politiske ytringsfrihet
kan innskrenkes med grunnlag i privat autonomi. Uttalelser under stortingsdebatten kan tyde
pa at en bare ville akseptere innskrenkninger som falger av lov (med det innholdet "lov” er
gitt foran). | praksis synes spgrsmalet uansett ikke a komme pa spissen, fordi lojalitetsplikten
alerede har innskrenket ytringsfriheten sa langt det er mulig etter grunnlovsbestemmelsen.
Det riktige ma antakelig vaae 8 se det dlik at arbeidsavtalen, instrukser mv. bare kan presisere
det som falger av den ulovfestede |ojalitetsplikten, eller utvide ytringsfriheten.™

4.2.3.4 Kravet omklart definerte grenser

Etter ordlyden i tredje ledd andre punktum oppstilles et krav om "klarlig definerede
Graandser” for innskrenkninger i den politiske ytringsfrihet. Kravet gjelder uansett hva som er
grunnlaget for innskrenkningen.

Bestemmelsens forarbeider kaster i liten grad lys over hva dette innebazer.
Ytringsfrinetskommisionen foreslo at inngrep i ytringsfrineten pa grunnlag av statlig
heayhetsrett métte vaare "klart foreskrevet i Lov”, jf. forslaget § 100 andre ledd. Det ma antas
at Ytringsfrihetskommigionens uttalelser kan gi veiledning ved tolking av klarhetskravet i

10 Se om dette sparsmélet Jakhelln, Ytringsfrihet i arbeidsforhold, inntatt i TemaNord 2004: 509 Y tringsfrihet og
konstitugonelt vern, Kgbenhavn 2004, side 47 flg. pa side 114, samt Myklebust, Y tringsfridom og lojalitetsplikt
for kommunalt tilsette, Det juridiske fakultets skriftserie nr. 69, Universitetet i Bergen, 1997, paside 91.
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tredje ledd, for det farste i forhold til lover som innskrenker ytringsfriheten. Det heter om
dettei NOU 1999: 27 side 243:

"For det andre ligger det i bestemmelsen et krav om klarhet og presison ved
formulering av ytringsfrihetens grenser, noe som er nadvendig for a tilgodese
forutberegnelighet og for & motvirke skjgnnsmessige avgjarelser (...). Dette gir lovgiver
ansvar for & tenke gjennom hvilke inngrep som er tilsiktet og hvilke konsekvenser
inngrepet Vil ha, og de rettshandhevende organer ma handheve kravet om klarhet bade
nar inngrepet bygger palov, og unntaksvis ndr det bygger pa sedvanerett.”

Kommisjonens dreftelser kan ogsa gi en viss veiledning om hva som ligger i klarhetskravet i
forhold til inngrep som skjer i form av sedvanerett med grunnlag i domstolenes rettsskapende
virksomhet. Det heter om dette i NOU 1999: 27 pa side 243:

”Lovskravet i 2. ledd, 2. pkt. m& som hovedregel forstds som et krav om skreven lov.
Det kan likevel tenkes at begrensninger som falger av sedvanerett (ulovfestet rett) ma
aksepteres. Det er imidlertid tale om et strammere lovskrav enn etter EMK art. 10, som
saglig av hensyn til common law-statene inneholder fa formelle krav.

Dette reiser saalige sparsmd knyttet til begrensinger i ytringsfriheten som felge av det
ulovfestede personvern. Hjemmelen for slike begrensinger er sedvanerett med utspring i
domstolenes rettsskapende virksomhet. Det er kommisjonens oppfatning at de formelle
sidene ved lovskravet i 2. ledd, 2. pkt. - vilkdret om at lov bare kan vedtas av Stortinget
- setter stopper for videre utvikling av nye ulovfestede regler om ansvar for ytringer.
Derimot legges det til grunn at eksisterende ulovfestede begrensninger unntaksvis kan
ansees a oppfylle lovskravet. Ved en dik vurdering m& man blant annet legge vekt pa
om begrensningene er allment kjent og i hvilken utstrekning begrensningene har vaat
anvendt av domstolene. Det ma ogsa legges vekt pa om begrensningene har et avgrenset
og klart innhold. Denne konsegonen til sedvanerett innebager fra kommisonens side
kun en avklaring i forhold til lovskravet i 2. punktum. Vi har f@lgelig ikke uttalt oss om
hvorvidt de ulovfestede begrensningene, jf. f. eks. Rt. 1952/1217 («To mistenkelige
personer»), star seg mot vilkarenei 2. ledd, 1. pkt.” (kursivert her).

Tilsvarende synspunkter ma ha betydning nér det sperres om den ulovfestede lojalitetsplikten
kan oppfylle klarhetskravet.

For at instrukser mv. som presiserer rekkevidden av lojalitetsplikten skal ha betydning, ma de
oppfylle tilsvarende krav til klarhet som gjelder for lovgivningen. Det ma normalt kreves at
de foreligger skriftlig (selv om unntak godt kan tenkes, saalig med tanke pa individuelle
ytringssituasjoner) og er gjort tilgjengelige for de aktuelle arbeidstakerne.™

"1 Se ogsd et par nyere saker fra Sivilombudsmannen, der kravet til rettgrunnlag for inngrepet omhandles:
Ombudsmannens &rsmelding 2003 side 83 (&rsmeldingens sak 2003-13) og uttalelse 11. oktober 2005 (sak
2004/436).
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4.2.3.5 Awveiningsnormen

Etter tredje ledd ma to materielle vilkér vaare oppfylt for at det kan gripesinn i den politiske
ytringsfriheten: For det farste ma det foreligge " saalig tungtveiende Hensyn”. For det andre
ma disse hensynene gjare inngrepet " forsvarlig holdt op imod Y tringsfrihedens Graandser”.
Ved at det oppstilles to materielle vilkar gjeres det klart at adgangen til & innskrenke
ytringsfrineten er snevrere for de politiske ytringene enn for ytringer ellers, sml. St. meld.
nr. 42 (1999-2000) side 50. Det er ikke grunn til & tro at avveiningens karakter i praksis vil
vage vesensforskjellig fra det som falger av rettspraksis knyttet til den gamle § 100, selv om
avveiningen i konkrete tilfeller kan falle ulikt ut.

Det kan vaae noe tvilsomt hvordan en generelt skal forsta det farste vilkaret for inngrep i den
politiske ytringsfriheten — kravet om " saalig tungtveiende Hensyn”. Det ma uansett vaae pa
det rene at hensynet til lojalitet til arbeidsgiver etter omstendighetene kan vage saalig
tungtveiende. Siden det uansett ma skje en avveining etter det andre vilkaret, er det mindre
behov for &legge et saalig innhold i det farste, ut over at det innebaarer en markering av at det
skal sazlig myetil for gripeinni den politiske ytringsfriheten.

4.2.4 Narmereom avveiningsnormen etter andreog tredjeledd

Veiledning om hva som ligger i avveiningsnormen etter andre og tredje ledd finnes i
forarbeidenes spesielle omtale av ansattes ytringsfrihet, jf. sserlig NOU 1999: 27 side 128-132
og St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 107-111. Det er salig grunn til & fremheve de
retningslinjer for avveiningen som ble trukket opp av Justisdepartementet, jf. St. meld. nr. 26
(2003-2004) side 110-111:

"Departementets anbefalinger. Departementet ser verdier ved starre deltakelse fra
ansatte i den offentlige debatt, og legger til grunn at de synspunkter pa forstéelse av
grunnlovsbestemmelsen som det redegjeres for her, vil bidra til dette. Den
samfunnsmessige gevinsten ved starre deltakelse fra— privat og offentlig — ansatte i det
offentlige ordskiftet ma antas & vaae stor. Mothensyn ma derfor justeres i forhold til
dette.

Departementet anbefaler at det legges vekt pa falgende momenter ved en vurdering av
hvilke |ojalitetskrav som kan aksepteres uten & krenke Grunnloven § 100:

a) Det enkelte mennesket fortsetter  vagre et fritt tenkende individ, med demokratiske
rettigheter, gnske om sannhetssaking og personlig utvikling ogsa etter at det gar inni en
rolle som ansatt. Ytringsfriheten er en av de grunnleggende menneskerettighetene, mens
arbeidsgiverens krav pa lojalitet ikke har samme grunnleggende status. Det er derfor
inngrep i ytringsfriheten som ma begrunnes, og ikke omvendt. Begrunnelsen ma vaae
bade relevant og tilstrekkelig i den enkelte sak, og begrensningene ma vege
forholdsmessige.

b) Spersmaet om hvilke lojalitetskrav som kan stilles til den ansatte uten a krenke
grunnlovsvernet kan ikke bare Igses ved en vurdering av hensynet til to parter - den
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ansatte og arbeidsgiveren. Bade for privatansatte og offentlig ansatte kan det vaae
situasioner der bidrag fra ssarskilt kompetente ansatte vil vaae av stor verdi for den
offentlige debatt og allmennhetens mulighet til & fa alsidig og bred informasjon om et
emne av offentlig interesse. Hensynet til arbeidsgiverens interesser kan derfor métte
vike av hensyn til den dpne informasjon og debatt i et demokratisk samfunn.

c) Offentlig ansatte, utenom ansatte som arbeider for et sekretariat underlagt politiske
organer, begr ha stor ytringsfrihet ndr ytringen gir kunnskap til almennheten om et
sparsmal som det er naturlig at allmennheten tar stilling til, og denne kunnskapen ikke
fremkommer pa annen méte.

d) Ogsa ytringer fra privatansatte ber ha saalig vern etter den samme betraktning som i
bokstav ¢ nd&r den ansattes kunnskap er knyttet til arbeid i sektorer av sterre
samfunnsmessig betydning, som for eksempel ressursforvaltning, bioteknologi og
legemiddelindustri, eller den ansatte arbeider i en privat sektor som finansieres ellers
drives pavegne av det offentlige.

€) Ved vurderingen av om en sanksjon kan la seg forsvare holdt opp mot den skade som
inngrepet paferer de prosesser som skal sikres gjennom ytringsfriheten, bgr man ogsa
legge vekt pa den styringsinformasjon som den ansattes ytring kan representere for
arbeidsgiver selv. Dette begr vege et relevant moment ogsa i sammenhenger der
arbeidsgiver - kanskje ut fra kortsiktige betraktninger - ikke g@nsker denne
informasjonen.

f) Generelt bar arbeidsgivere sarge for et klima pa arbeidsplassen som sikrer at relevant
informasjon - herunder kritiske ytringer - nar frem til relevant internt niva og som sikrer
bred aksept for at ansatte deltar i det offentlig ordskifte innenfor rammene av et romslig
lojalitetsbegrep.

g) Grunnloven §100 ma forstds slik at ingen arbeidsgiver kan gis en generell
beskyttelse mot offentlig kritikk fra sine ansatte.

h) Som et utgangspunkt bar bare ytringer som paviselig skader eller paviselig kan skade
arbeidsgivers interesser pa en ungdvendig méate anses som illojale. Utgangspunktet ber
0gsa vage at det er arbeidsgiver som ma bevise at virksomheten er pafert eller kan
paf ares skade.”

Det er ikke grunn til &tro at Stortinget ved vedtakelsen av Grunnloven § 100 gnsket a fravike
det vesentlige innholdet i disse retningslinjene. Formalet med a stille opp disse retningslinjene
var agi veiledning — og & skape sterst mulig klarhet — ved tolking av grunnlovsbestemmel sen.
Det vil vagre best i samsvar med dette formalet om en tillegger disse retningslinjene betydelig
vekt.

Det er saalig grunn til & merke seg punkt hi retningslinjene. Der oppstillesi rediteten to krav
til lovgivning eller andre bestemmelser som innskrenker ansattes ytringsfrihet:
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For det farste bar bare ytringer som paviselig skader eller paviselig kan skade arbeidsgivers
interesser pa en ungdvendig méte, anses som illojale. Det stilles ikke krav om at det oppstar
skade i det konkrete tilfellet; sparsmalet er i realiteten om ytringen innebagrer fare for skade
(eventuelt at den er egnet til & skade). Selv om det ikke sies uttrykkelig, ma det kreves at det
foreligger et visst minimum av mulighet for en reell og noenlunde handfast skade, og at
skaden ma vaae av en viss betydning. Dersom det ikke engang foreligger fare for dik skade
som fglge av ytringen, kan inngrepet neppe forsvares holdt opp mot ytringsfrihetens
begrunnel ser.

For det andre ber det ligge pa arbeidsgiver — og ikke arbeidstaker — & bevise at virksomheten
er pafert eller kan pafares skade.

Disse to kravene har karakter av a vage generelle utgangspunkt som ikke skal gjelde helt
ubetinget. Det ma imidlertid legges til grunn at disse kravene ma gjelde som hovedregel. Noe
annet vil vaare i strid med grunnlovsbestemmelsen. Hva dette naamere innebaarer fremgar av
fremstillingen av gjeldende rett i avsnitt 4.3.

4.2.5 Grunnlovsvernet er styrket

Det kan sparres om og eventuelt hvor langt Grunnloven § 100 andre og tredje ledd styrker
grunnlovsvernet for ansattes ytringsfrihet. Ferst og fremst er det vernet for den politiske
ytringsfrineten i § 100 tredje ledd som interesserer, og dreftelsen nedenfor begrenses til den
bestemmel sen.

Det er ikke s lett & gi noe presist svar. Det skyldes dels at det kan veae uklart hvor langt
grunnlovsvernet for ansattes ytringsfrinet strakk seg far revisonen, dels at det er en viss
usikkerhet knyttet til den nye rettstilstanden. Slik bestemmelsen ble vedtatt av Stortinget, er
det likevel grunnlag for & s at Grunnloven § 100 innebager en styrking av grunnlovsvernet
for ansattes ytringsfrihet.

For det ferste falger grensen for ansattes ytringsfrihet na direkte av en tolking av Grunnloven.
Grunnloven binder b&de Stortinget som lovgiver og private, herunder private arbeidsgivere.
Inngrep i ytringsfriheten kan bare skje pa de vilkar som fremgar av grunnlovsbestemmelsen
(og eventuelt strengere vilkar for inngrep som fremgar av andre rettskilder).

For det andre m& det antas at grensene for hva som lovlig kan ytres uten at den ansatte kan
utsettes for sanksoner eller andre inngrep som falge av ytringen, er flyttet. Holdepunkter for
en sik konkluson finnes dels i kilder knyttet til spgrsmdlet om ytringsfriheten i sin
aminnelighet. Under stortingsdebatten fremholdt saksordfgreren pa side 3588 (pa vegne av
H, SV, KrF og V) at det var enighet "om at grunnlovsvern om ytringsfriheten bar styrkes
betraktelig”. Det fremgdr ogsa av Innst. S. nr. 270 (2003-2004) og debatten i Stortinget at
Arbeiderpartiet gnsket minst like sterkt grunnlovsvern om ytringsfriheten som H, SV, KrF og
V, sefor eksempel St. forh. (2003-2004) side 3591.

Liknende konklusioner kan finnes i kilder knyttet til spgrsmalet om ansattes ytringsfrihet
spesielt. P4 grunn av de endringene som skjedde underveis ved behandlingen av
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grunnlovsbestemmelsen er det i denne sammenheng grunn til & legge stor vekt pa det som ble
sagt under den debatten i Stortinget. Uttalel sene under debatten er holdt pa et generelt plan og
de er noe sprikende. Det er imidlertid pa det rene at ingen gnsket at grunnlovsbestemmelsen
skulle dpne for en svekking av ansattes ytringsfrihet. Det falt dessuten flere utsagn som klart
nok ma forstds som et gnske om & styrke ansattes ytringsfrihet. Det samlede inntrykket fra
debatten er derfor at Stortinget gnsket a styrke det grunnlovsmessige vernet for ansattes
ytringsfrihet.

4.2.6 Forhandssensur

Grunnloven § 100 fjerde ledd oppstiller innenfor sitt virkeomrade som hovedregel et absol utt
forbud mot forhandssensur og andre forebyggende forholdsregler rettet mot ytringer. De
unntakene som bestermmel sen regner opp, er neppe aktuelle for ansattes ytringsfrihet.

Forbudet mot forhandssensur og andre forebyggende forholdsregler innebaaer at alle i
utgangspunktet star fritt til & ytre seg om det de vil uten forhdndssensur fra statlige
myndigheter, men at de kan bli ilagt etterfelgende ansvar i den grad dette ligger innenfor
rammene for dlikt ansvar etter andre og tredje ledd.

Saabestemmelsen i fjerde ledd verner trolig bare mot sensurinngrep pa grunnlag av " statens
hoyhetsrett”, typisk gjennom lovbestemmelse. Bestemmelsen omfatter dermed ikke
sensurinngrep fra private arbeidsgivere som skjer med grunnlag i privat autonomi. Fjerde ledd
omfatter trolig heller ikke sensur fra offentlige arbeidsgivere med grunnlag i privat autonomi,
selv om det kanskje er noe mer tvilsomt, sml. NOU 1999: 27 side 170 (omtale av Postverket).

Sensur av den "politiske” ytringsfriheten pa grunnlag av privat autonomi — bade fra offentlige
og private arbeidsgivere — ma uansett tilfredsstille vilkarene for inngrep etter § 100 tredje
ledd.

Sensurforbudet i § 100 fjerde ledd innebazrer at en offentlig arbeidsgiver ikke med hjemmel i
lov kan kreve & fa godkjent uttalelser som skjer pa den ansattes egne vegne far de fremsettes.
Mye taler for at tilsvarende l@sninger felger av § 100 tredje ledd ndr private arbeidsgivere er
involvert og nar offentlige arbeidsgivere opptrer i kraft av privat autonomi. Se for gvrig
avsnitt 4.6.4.

4.2.7 Offentlighetsprinsippet

Grunnloven 8 100 femte ledd grunnlovfester offentlighetsprinsippet, herunder prinsippet om
dokumentoffentlighet i offentlig virksomhet: "Enhver har Ret til Indsyn i Statens og
Kommunernes Akter”. Innskrenkninger i offentlighetsprinsippet kan bare gjeres ”i Lov”, og
daut fra”Hensyn til Personvern og af andre tungtveiende Grunde”.

Denne bestemmelsen sier ikke noe direkte om offentlig ansattes ytringsfrihet, men om
almennhetens krav pa informasion fra det offentlige. Indirekte kan bestemmelsen likevel
tenkes & ha betydning: Dersom allmennheten i kraft av grunnlovsbestemmelsens femte ledd
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har et rettskrav pa visse dokumenter, ma det i det minste vaae en formodning for at en ansatt
ogsa kan ytre seg om det som fremgdr av de samme dokumentene, sml. St.meld. nr. 26
(2003-2004) side 185.

| praksis har femte ledd likevel neppe selvstendig betydning for ansattes rett til & ytre seg,
fordi andre og (saalig) tredje ledd i seg selv oppstiller s& strenge vilkar for innskrenkninger i
ytringsfriheten.

Reglene i offentlighetsloven vil ogsa sette rammer for hva en offentlig arbeidsgiver kan
palegge de ansatte taushetsplikt om. En ansatt kan — ialfall som den overveiende hovedregel
— ikke instrueres til taushet om opplysninger som forvaltningen ifglge offentlighetsloven har
plikt & utlevere etter en konkret foresparsel om innsyn i et dokument (se avsnitt 6.4.4.1).

4.2.8 Infrastrukturkravet

Plikten for ” Statens Myndigheder” til & "lasgge Forholdene til Rette for en aaben og oplyst
offentlig Samtale” i Grunnloven § 100 sjette ledd, kan ogsa ha en viss betydning for ansattes
ytringsfrihet.

Bestemmelsen kan innebaae en plikt for staten til & verne ansattes ytringsfrihet og legge
begrensninger pa hvilke inngrep i ansattes ytringsfrihet som lovlig kan paleggesi medhold av
privat autonomi. Bestemmelsen gir imidlertid i beskjeden grad grunnlag for juridiske plikter
rettet mot offentlige myndigheter og korresponderende rettigheter for enkeltpersoner. Det
fremgar klart av forarbeidene, der det fremheves at § 100 Sette ledd i farste rekke innebaarer
demokratiske og politiske forpliktelser for staten, jf. NOU 1999: 27 side 249-250 og St. meld.
nr. 26 (2003-2004) side 188-189, jf. side 151-152.

4.3 Ytringsfrihetens grenser

4.3.1 Utgangspunktet: Arbeidstaker har fri rett til a ytre seg

Utgangspunktet etter Grunnloven 8§ 100 og EMK artikkel 10 er at arbeidstakere har en fri rett
til & ytre seg. Begrensninger i ytringsfriheten krever et saalig grunnlag. Slike grunnlag kan
vage lovgivning eller avtaler om taushetsplikt, eller ulovfestede regler om for eksempel
arbeidstakers lojalitetsplikt i forhold til arbeidsgivers interesser.

Det gjeres i det falgende rede for gjeldende regler om plikt til & varde, lojalitetsplikten som
begrensning av ytringsfrineten, andre ulovfestede regler om vytringsfrihetens grenser,
varslingsregelen i arbeidsmiljgloven § 2-4 samt ulovfestede regler om vern mot gjengjeldelse.

| forhold til gjeldende regler om ansattes ytringsfrihet kan det for gvrig vises til felgende (som
vel og merke er frafer vedtakel sen av den nye Grunnloven 8§ 100):

- Dege, Jan Tormod: Arbeidsgivers styringsrett Bind I11, Oslo 1997, side 91-122.
- Eggen, Kyrre: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004.
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- Jakhelln, Henning: Oversikt over arbeidsretten, Oslo 2004 side 272-278 og side 418.

- Jakhelln; Henning: Ytringsfrihet i arbeidsforhold, Arbeidstakere — samfunnsengasjerte
borgere, betrodde og innsiktsfulle medarbeidere — eller kranglebgtter, brékmakere og
angivere? TemaNord 2004:509 Y tringsfrihet og konstitugonelt vern, side 47-128.

- NOU 1999:27 punkt 6.2.4.1.

- Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) punkt 11.1.2.

- St. meld. nr. 26 (2003-2004) punkt 4.11.

Den nye arbeidsmiljgloven, dvs. lov om arbeidsmiljg, arbeidstid og stillingsvern mv.
(arbeidsmiljgloven), lov nr. 62 av 17.juni 2005, trer i kraft 1. januar 2006. Dette gjelder
imidlertid ikke den nye varsiingsbestemmelsen i § 2-4. Ikrafttredelse av denne bestemmel sen
skal fastsettes senere. Den nye loven avlgser arbeidsmiljagloven av 1977.

Arbeidsmiljgloven gjelder for arbeidstakere i privat og kommunal sektor. Loven gjelder ogsa
statens embets- og tjenestemenn, sa langt det falger av loven. Det er gjort unntak for embets-
0g tjenestemenn fra arbeidsmiljglovens stillingsvernsregler, jf. arbeidsmiljgloven § 1-2 tredje
ledd. Pa dette omradet gjelder egne regler for embets- og tjenestemenn i Grunnloven,
forvaltningsloven og tjenestemannsl oven.

4.3.2 Plikt til &varde

Far det gjares rede for reglene som sier noe om adgangen til aytre seg i ansettelsesforhold, er
det grunn til & peke pa regler som fastsetter en plikt for arbeidstaker til & varsle. Det sier seg
selv at hvis arbeidstaker har plikt til & varsle, sd har arbeidstaker ogsa adgang til a varde.
Varding i samsvar med regler eller avtale om vardingsplikt er altid lojalt og innenfor
ytringsfriheten.

Vi har lovfestede regler i arbeidsmiljgloven og helsepersonelloven om plikt til & varsle om
uregelmessigheter, kritikkverdige forhold el. pa arbeidsplassen. Disse reglene gjares det rede
for nedenfor. | tillegg kan varslingsplikt felge av tariffavtaler, reglementer, instrukser osv.

Arbeidstaker har etter arbeidsmiljgloven en viss plikt til & varsle om feil eller mangler pa
arbeidsplassen. Etter 82-3 andre ledd bokstavene b), d) og € om arbeidstakers
medvirkningsplikt skal arbeidstaker

- Straks underrette arbeidsgiver og verneombudet, og i ngdvendig utstrekning andre
arbeidstakere, nar arbeidstakeren blir oppmerksom pa feil eller mangler som kan
medfare fare for liv eller helse, og vedkommende ikke selv kan rette pa forholdet.

- Serge for at arbeidsgiver eller verneombudet blir underrettet sa snart arbeidstaker
blir kjent med at det forekommer trakassering eller diskriminering pa
arbeidsplassen.

- Melde fra til arbeidsgiver dersom arbeidstaker blir skadet i arbeidet eller padrar
seg sykdom som arbeidstaker mener har sin grunn i arbeidet eller forholdene pa
arbei dsstedet.
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Etter dette systemet er arbeidstakere forpliktet til & vage oppmerksomme pa
arbeidsmiljgspersmal, og til dels ogsd til uoppfordret & melde fra om slike forhold.™
Vardingsplikten gjelder forhold knyttet til helse, milja og sikkerhet pa arbeidsplassen, og ikke
for eksempel korrupsion eller annen gkonomisk kriminalitet. Plikten gjelder varding til
arbeidsgiver og/eller verneombud og i ngdvendig utstrekning andre arbeidstakere.
Arbeidsmiljgloven 8§ 2-3 regulerer ikke ekstern varsling til media, eller til Arbeidstilsynet
eller andre offentlige myndigheter.

Det kan ogsa antakelig utledes en viss plikt til & varsle om kritikkverdige forhold ut fra den
alminnelige ulovfestede lojalitetsplikten som gjelder i arbeidsmiljeforhold.™® Hvor langt
denne plikteni tilfelle rekker er imidlertid ikke Klart.

Verneombud har en saaskilt varslingsplikt etter 8 6-2 tredje ledd. Blir verneombudet kjent
med forhold som kan medfare ulykkes- eller helsefare, skal verneombudet straks melde fra til
arbeidstakerne pa stedet og til arbeidsgiver. Er det ikke innen rimelig tid tatt hensyn til
meldingen, skal verneombudet underrette Arbeidstilsynet eller arbeidsmiljgutval get.

Etter helsepersonelloven 817 skal helsepersonell av eget tiltak gi tilsynsmyndighetene
infformagon om forhold som kan medfgre fare for pasienters sikkerhet. Alle leger,
ambulansepersonell, farmasgyter, sykepleiere, vernepleiere, hjelpepleiere, psykologer osv.
som yter helsehjelp har varslingsplikt etter denne bestemmelsen. Det skal etter loven vardes
til helsetilsynet i fylket (fylkeslegen), jf. lov om statlig tilsyn med helsetjenesten 8§ 1 og § 2.
Vardingsplikten gjelder hvis det er en mulig fare for pasienters sikkerhet. Kravet om fare for
pasientens sikkerhet skal likevel ifglge forarbeidene tolkes strengt. Det ma derfor veae
péregnelig/sannsynlig at pasienten kan bli utsatt for skade, smitte el.** Helsepersonelloven har
ogsaregler om melding til Helsetilsynet ved betydelig personskade (8§ 38).

Det gjelder etter straffeloven § 139 en alminnelig plikt til & forsgke a hindre forbrytelser og
deres falger. Den aktuelle avvergehandlingen er primaat "betimelig anmeldelse for
vedkommende myndighet”, dvs. primaat anmeldelse til politiet. Plikten gjelder bestemte
alvorlige forbrytelser som er positivt oppregnet (forbrytelser mot rikets sikkerhet, drap,
overgrep mot barn mv).

4.3.3 Ytringsfriheten og lojalitetsplikten

| utgangspunktet har altsd ansatte rett til & uttale seg (kritisk) om faktiske forhold ved
virksomheten de er ansatt i og til & deltai politisk og faglig debatt om sparsma som berarer
virksomheten. Dette gjelder selv om arbeidsgiver kan bli skadelidende ved ytringen. Inngrep i
ytringsfriheten krever en saaskilt begrunnelse.

2 Se Henning Jakhelln: Ytringsfrihet i arbeidsforhold, 2004 side 50 og Henning Jakhelln: Oversikt over
arbeidsretten, 2004 side 583.

3 Rt. 1993 side 300, Rt. 1990 side 607, Rt. 1974 side 990 og Rt. 1965 side 763.

4 Ot. prp. nr. 13 (1998-1999) merknad til § 17.
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Arbeidstakers lojalitetsplikt overfor arbeidsgiver kan vaae en dik saaskilt begrunnelse som
setter begrensninger for hvor frie arbeidstakers ytringer kan vaae. Arbeidstakers lojalitetsplikt
er en del av den gjensidige lojalitetsplikten som gjelder mellom arbeidsgiver og arbeidstaker.
Arbeidstakers lojalitetsplikt gar ut pa at arbeidstaker ma opptre i samsvar med arbeidsgivers
interesser og lojalt fremme disse. Et aspekt av lojalitetsplikten er at arbeidstaker ikke
uberettiget skal avgi uttalelser som kan skade virksomhetens interesser eller aktiviteter. Blant
annet skal arbeidstaker ikke uberettiget omtale arbeidsgiver eller virksomheten pa en negativ
méte. Arbeidstakers lojalitetsplikt falger av ulovfestede regler som er nedfelt i rettspraksis™
og utviklet i juridisk teori. Spgrsmalet om en ytring er illoja avgjeres ifalge rettspraksis etter
en skjgnnsmessig helhetsvurdering. Se nearmere nedenfor i avsnitt 4.3.6 om hvilke momenter
som tillegges vekt i vurderingen.

Innskrenkningen i den ansattes ytringsfrihet ma veare bade relevant og saklig i det enkelte
tilfelle, og innskrenkninger i ytringsfrineten ma ikke ga lenger enn ngdvendig. |
vardlingssakene vil vurderingstemaet i hovedsak vaae om arbeidstaker har saklig grunnlag for
kritikken og om arbeidstaker har tatt tilbarlig hensyn til arbeidsgivers legitime interesser med
hensyn til méten det varsies pA Begrensningene ma vaae saklig begrenset til det som er
nadvendig for at arbeidstakeren skal oppfylle sin arbeidsforpliktelse (jf. Sivilombudsmannen i
sak nr. 2005 - 436).

Det legges i det faglgende til grunn at ytringsfrineten setter grenser for lojalitetspliktens
rekkevidde. Hensynene bak lojalitetsplikten mai den konkrete vurderingen av om en ytring er
lovlig, veies mot hensynene bak ytringsfriheten. Dette ma forstas slik at arbeidstakernes
lojalitetsplikt underordnes de hensyn som ligger bak ytringsfriheten. Den praktiske
konsekvensen blir at hensynet til ytringsfriheten skal tillegges vekt og i noen grad begrenser
lojalitetsplikten.’® Grensene for arbeidstakers lojalitetsplikt og ytringsfrihet vil i praksis vaae
de samme, sa langt Grunnloven § 100 har direkte anvendelse i forholdet mellom arbeidsgiver
0g arbeidstaker (se avsnittene 4.1.2 og 4.2.3.2).

Det skal mye til far ytringsfrihetens grenser er overskredet. Ytringsfriheten star sterkere jo
tyngre samfunnsmessige forhold som taler for at arbeidstakeren bar fa ytre seg, for eksempel
hvis det er tale om alvorlige kritikkverdige forhold.

Ytringsfriheten vil som den store hovedregel beskytte ansattes frihet til & delta i politisk
virksomhet og a fremsette politiske ytringer. Dette gjelder ogsd deltakelse i faglig debatt
innenfor eget og virksomhetens fagfelt. Hensynet til demokratiet og sannhetssgking taler her
for at arbeidstakere skal ha vid adgang til & ytre seg, ogsa om forhold som berarer
arbeidsgiver og selv om ytringene kan skade arbeidsgivers interesser. Her kan det vises til
Grunnloven 8 100 tredje ledd om "frimodige ytringer” og at denne retten kun kan begrenses
der saalig tungtveiende hensyn gjer det forsvarlig.

1> For eksempel Rt. 1990 side 607, Rt. 1996 side 1401 og Rt. 1993 side 300.

18 Henning Jakhelln: Whistleblowers. Om det foresl&tte forbudet mot gjengjeldelser mot arbeidstaker ”som pé
lojal mdte varsler om kritikkverdige forhold i virksomheten”. Foredrag pd Arbeidsmiljedagene i Trondheim
26. mai 2005.
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Ytringsfrineten vil videre beskytte retten til & varde om kritikkverdige forhold i
virksomheten. Ogsai disse tilfellene skal det svaat myetil far ytringen kan regnes som illojal
og ikke vernet av ytringsfriheten. Lojalitetsplikten verner uansett bare arbeidsgivers legitime
interesser. En arbeidsgiver kan sdledes ikke paberope seg lojditetsplikten til & beskytte
ulovlige eller uetiske handlinger.’” Det kan imidlertid pd grunnlag av lojalitetsplikten
eventuelt stilles krav til maten det varsles pd, se nedenfor avsnitt 4.3.6.8.

4.3.4 Offentlig og privat sektor

Det er neppe grunnlag for a trekke et prinsipielt skille mellom ansatte i offentlig eller privat
virksomhet med hensyn til grensene for ytringsfriheten. Etter Grunnloven 8§ 100 og gjeldende
rett om lojalitetsplikten mv gjelder det ikke noe systematisk skille.*®

Typen virksomhet og arbeidstakerens stilling kan imidlertid bli tillagt ulik vekt i forhold til
ytringsfrihetens rekkevidde, slik at den konkrete avveiningen i enkelte tilfeller vil kunne sl
ulikt ut. Skillet kan i noen tilfeller vaae viktig, blant annet fordi hensynet til allmennhetens
informagjonsbehov kan ha ulik gjennomslagskraft avhengig av om ytringene gjelder privat
eller offentlig virksomhet. For eksempel vil ikke allmennheten ha samme legitime interesse i
kunnskap om ufornuftig bruk av private midler som i tilsvarende kunnskap om offentlige
midler. Pa den annen side kan offentlig ansatte av hensyn til det demokratiske systems
legitimitet og funksjon matte tale sterkere begrensninger i ytringsfriheten enn privat ansatte.
Det falger en saaskilt lojalitetsplikt i kraft av & arbeide for et organ som utever offentlig
myndighet eller er sekretariat for politiske ledere. Denne begrensningen maimidlertid avveies
mot hensynet til en best mulig informert offentlig debatt.™®

Det falger av dette at det kan vage relevant i en konkret vurdering av lojalitetsplikten og
ytringsfrihetens grenser om den som ytrer seg er ansatt i privat eller offentlig sektor. Det er
imidlertid ikke grunnlag for a hevde at begrensningene i ytringsfriheten generelt gar lengre i
henholdsvis offentlig eller privat sektor.

4.3.5 Hvem lojalitetsplikten retter seg mot

Den arbeidsrettslige lojalitetsplikten er en plikt til & handle lojalt overfor den virksomhet man
er ansatt i. Dette betyr at det er virksomheten som sadan arbeidstaker skal vage loja mot.
Arbeidstaker har derfor ikke plikt til & vazre lojal mot deler av virksomheten. Det samme
gjelder ledere og andre enkeltpersoner i virksomheten.

En annen sak er at ytringer om enkeltpersoner gjerne har sammenheng med interne konflikter.
Offentlighetsloven § 6 farste ledd nr. 2 bokstav a er nettopp uttrykk for at hensynet til en
forsvarlig personalforvaltning kan rettferdiggjere at visse forhold unntas fra allmennhetens
innsyn. Hvis dlike interne konflikter blir offentlige, kan dette skape samarbeidsproblemer og

" Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004 side 19.

8 NOU 1999: 27 punkt 6.2.4.1 side 129, St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 100 og Kyrre Eggen: Ansattes
ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004 side 9.

9 St meld. nr. 26 (2003-2004) side 100 og side 103.
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dermed skade virksomheten. Dette ma sesi lys av at lojalitetsplikten ogsd innebager at ale
ansatte har plikt til & sarge for et forsvarlig samarbeidsklima og arbeidsmiljg. Arbeidstaker
har sdledes en viss plikt til lojalitet ogsa overfor andre ansatte i virksomheten.

| offentlig sektor vil arbeidstakere ha lojalitetsplikt overfor den etat de arbeider i. Det ma
imidlertid ogsa antas at de i interessekonflikter har en generell lojalitetsplikt overfor
allmennheten som forvaltningen er satt til a betjene.

| privat sektor vil det i siste hand vaae virksomhetens eiere (aksjonager) arbeidstaker skal
vaae lojal mot.?° | tillegg m& det antas at lojalitetsplikten i saalige tilfeller kan omfatte andre
virksomheter som har nag tilknytning til arbeidsgivers virksomhet, for eksempel andre
virksomheter i samme konsern. Her kan det vises til Rt. 2003 side 1614 der Hayesterett la til
grunn at en e-post sendt til personer i et selvstendig selskap innen samme konsern, ikke var
sendt til helt utenforstdende adressater.

Avhengig av virksomhetens forma og aktiviteter kan uttalelser som skader kunder eller
pasienter ogsa kunne skade virksomheten som sadan. Den arbeidsrettslige lojalitetsplikten
verner ikke disse, men dlike ytringer vil etter omstendighetene kunne innebaae brudd pa
lojalitetsplikten overfor arbeidsgiver.

Innleide arbeidstakere vil ha plikt til lojalitet ikke bare overfor sin arbeidsgiver (utleier), men
ogsa overfor den virksomheten arbeidstakeren utferer arbeid for (innleier).

4.3.6 Momenter i vurderingen av lojalitetsplikten og ytringsfrihetens grenser

| det falgende diskuteres enkelte momenter som er relevante ved en konkret vurdering av
lojalitetsplikten og hvilke ytringer som beskyttes av ytringsfriheten. Varsiing og ytringer av
politisk og faglig karakter dreftes i utgangspunktet samlet da det prinsipielt sett ikke er grunn
til & skille mellom disse formene for ytringer og fordi momentene som skal tillegges vekt i
utgangspunktet er de samme. | avsnitt 4.3.6.4 — 11 draftes momenter som har saalig relevansi
forhold til varding.

Fremstillingen dekker gjeldende rett pr i dag. Reglene vil gjelde fullt ut inntil
arbeidsmiljgloven § 2-4 eller eventuelle andre regler som skal erstatte denne bestemmel sen,
trer i kraft. Etter det vil reglene gjelde for ytringer som faller utenfor anvendel sesomradet til
arbeidsmiljglovensregler.

Det er sentralt at ytringsfriheten for ansatte fikk er nytt rettslig grunnlag og ble styrket i og
med vedtakelsen av den nye Grunnloven § 100 i 2004. Som det fremgar av 4.2.4 er det
imidlertid ikke entydig hvilke konkrete endringer i ansattes ytringsfrihet som feglger av den
nye grunnlovsbestemmel sen. Arbeidsgruppen legger til grunn at det styrkede grunnlovsvernet
antakelig betyr at grensene for hva som lovlig kan ytres uten at den ansatte kan utsettes for
sanksjoner eller andre inngrep som falge av ytringen, er flyttet. Arbeldsgruppen antar at dette
innebager at hensynene som ligger bak ytringsfriheten skal tillegges noe sterre vekt i den

% Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004 side 10.
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konkrete interesseavveiningen. Det er blant annet kommet til uttrykk gjennom fremhevingen
av de momentene som er sitert i avsnitt 4.2.7. Arbeidsgruppen legger videre til grunn at det
derimot ikke er endringer med hensyn til hvilke momenter som er relevante. Praksis som det
visestil i det felgende er i stor grad fratiden far den nye Grunnloven § 100 ble vedtatt (dvs.
far 30. september 2004). En ma derfor regne med at domstolene i noen tilfeller ville kommet
til et annet resultat om saken kom opp i dag. Arbeidsgruppen har imidlertid ikke gatt neamere
inn pa hvor grensene for ytringsfriheten skal trekkes etter den nye Grunnloven § 100 i
enkelttilfeller. De neamere grensene for ytringsfrihetsvernet bar trekkes og eventuelt utvikles
av domstolene i konkrete saker.

4.3.6.1 Skade péa arbeidsgivers interesser

For at ytringsfriheten skal vaare begrenset er det et minstekrav at ytringene skader eller kan
skade arbeidsgivers interesser. Ytringsfrihetskommisjonen uttaler at det vil veae best i tréd
med ytringsfriheten at lojalitetsplikten begrenses til ytringer som "paviselig unadvendig
skader arbeidsgiver, som arbeidsgiver”

Dette gjelder ikke bare ytringer som faktisk har forarsaket skade. Det samme gjelder antakelig
hvis ytringene skaper en risiko for skade pa arbeidsgivers interesser. Vurderingen av hvorvidt
en ytring er lojal eller ikke, bar relateres til handlingen som sadan og ikke til dens faktiske
konsekvenser, som kan vaae mer eller mindre tilfeldige. Det ma tasi betraktning at skaden
ikke altid er under arbeidstakers kontroll, for eksempel kan arbeidstaker ikke vite hvordan
media vil bruke opplysningene. Her ma man antakelig legge til grunn aminnelige
paregnelighetsbetraktninger, slik at arbeidstakeren bare svarer for faktiske skadevirkninger
som man matte regne med at kunne inntreffe.

Domstolene har i flere saker lagt vekt pa ytringenes skadeevne.?? Jo sterre skadeevne ytringen
har, jo strengere lojalitetskrav kan stilles. 1kke en hvilken som helst risiko for skade ber anses
som illojal. Ytringer som bare farer til en bagatellmessig risiko for skade, kan ikke regnes
somillojale®

Arbeidsgiver kan bare paberope seg skade pa sine legitime interesser. Med dette menes at
lojalitetsplikten ikke kan paberopes for & beskytte kriminelle eller andre ulovlige, skadelige
eller uetiske handlinger.

| utgangspunktet ma ytringene ha sammenheng med virksomhetens aktiviteter eller formal for
a kunne skade arbeidsgivers interesser og dermed vageiillojale. | denne sammenheng bar det
ses hen til hva slags virksomhet arbeidstakeren er ansatt i. Det ma ogsa skilles mellom
ytringer pa arbeidstakerens eget arbeidsfelt og ytringer som ikke angar arbeidstakerens
arbeidsplass eller arbeidsfelt. | farstnevnte tilfeller vil skadepotensialet veare starre, og
dermed ogsd vaere underlagt sterre begrensninger i ytringsfriheten.?*

1 NOU 1999: 27 side 129.

%2 For eksempel RG 2002 side 780 og H&logaland lagmannsrett dom 6. mars 2006 L H-1995-00353.
2 Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004 side 12.

4 5t. meld. nr. 26 (2003-2004) side 112.
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De samme betraktninger ma gjelde hvis en kommuneansatt uttaler seg om forhold i andre
etater i kommunen enn de han eller hun selv arbeider i. At dette skulle skade kommunen og
sdledes vage illojdt, ble avvist av Sivilombudsmannen i sak nr. 2005-436. Saken gjaldt en
laaer som i flere avisinnlegg i lokalavisen hadde skrevet kritisk om andre etater i kommunen.
Hun ble innkalt til et mate der hun fikk beskjed om at det av hensyn til kollegaer og til
arbeidsmiljget i kommunen, var behov for endring i uttrykksméte hvis arbeidstaker skulle
skrive flere avisinnlegg. Sivilombudsmannen uttalte at offentlig ansatte har et vidt spillerom —
bade i form og innhold — for offentlig & gi uttrykk for sin mening. Eventuelle begrensninger i
ytringsfriheten ma ha tungtveiende grunner. Begrensningene ma ifglge Sivilombudsmannen
vage saklig begrenset til det som er ngdvendig for at arbeidstakeren skal oppfylle sin
arbeidsforpliktelse, og ma ha medfert en dpenbar risiko for skade pa arbeidsgivers interesser.
Arbeidstakeren hadde i dette tilfellet uttalt seg som privatperson og bruker av offentlige
tjenester. Sivilombudsmannen konkluderte med at verken arbeidsgivers styringsrett eller
lojalitetsplikten hjemlet arbeidsgivers reakgon i dette tilfellet. Sivilombudsmannen uttalte
videre at selv dersom arbeidstakeren hadde uttalt seg kritisk om skoleetaten, fant han det ikke
klart at hensynet til arbeidsmiljget skulle berettige en reakgon fra arbeidsgivers side.

Uttalelser som er i strid med virksomhetens hovedformal eller kjerneverdier vil lett veae
illojale. For eksempel ber en ansatt i SOS-rasisme ikke uttale seg pa en mate som er rasistisk.
| andre tilfeller er det mer tvilsomt om arbeidstakers ytringsfrihet er begrenset, selv om
ytringene ikke er forenlige med virksomhetens verdigrunnlag eller om de oppfattes som
generelt stegtende. En arbeidstaker som er ansatt i et oljeselskap vil i utgangspunktet ha
adgang til & ytre seg generelt om miljgpolitikken pa sokkelen. Men helt absolutt kan man
neppe s dette. Hvis arbeidstakeren uttaler seg om konkrete saker som virksomheten er
involvert i kan saken stille seg annerledes, saalig hvis arbeidstakeren sitter naa ledelsen (se
avsnitt 4.3.6.2).

| Rt. 1979 side 770 uttalte Hoyesterett at det ikke ville vaare adgang til & kreve en arbeidstaker
fjernet pa grunn av sine politiske meninger, uansett om meningene fortoner seg som ekstreme,
uforstaelige, rystende eller frastgtende. Saken gjaldt to sporveisansatte som i en TV-opptreden
hadde kommet med sterke rasistiske uttalelser og uttrykt nazisympatier. Hayesterett kom til at
deres opptreden kunne karakteriseres som ”utilberlig etter oppfatningen i arbeidslivet og
samfunnglivet for gvrig”. Etter Hovedavtalen mellom LO og NAF hadde arbeidstakere ikke
plikt til & arbeide sammen med personer som har vist slik utilberlig opptreden (regelen er
viderefart i en noe annen form i den gjeldende Hovedavtalen mellom LO og NHO § 10-1).
Hoyesterett kom til at arbeidstakerorganisasonenes krav om at de matte sies opp var
rettmessig. Mye taler for at Hoyesterett i dag ville lagt sterre vekt pa ytringsfriheten og
eventuelt kommet til en annen konklusjon.

En annen situagion er der arbeidstaker er ansatt i offentlig sektor og er del av sekretariatet for
politisk ledelse, for eksempel i et departement. Her kan det vege problematisk hvis
arbeidstakeren ytrer seg om saker som er under behandling. Det kan ogsa vaae problematisk
hvis arbeidstakeren ytrer seg i strid med politisk ledelse. En arbeidstaker som har ansvar for
saksbehandlingen i en bestemt sak eller pa et saalig saksomréde, kan ikke engasiere seg
offentlig pd en dik mate at arbeidstakeren foregriper standpunkter og vurderinger i
saksbehandlingen. Offentlig ansatte ber utvise aktsomhet sk at deres politiske aktiviteter
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eller deltakelse i offentlig debatt ikke svekker allmennhetens og arbeidsgiverens tillit til at
arbeidstakeren vil utfgre sitt arbeid upartisk og lojalt, jf Europarddets rekommandasjon
artikkel 16 (se avsnitt 4.1.5). Her vil det ha stor betydning om arbeidstakeren arbeider nagr
politisk ledelse, se nedenfor avsnitt 4.3.6.2. Videre vil det vagre avgjgrende om det dreier seg
om sparsmd som ligger innenfor arbeidstakerens arbeidsfelt. For eksempel kan en
kommuneansatt ingenier ikke nektes & deltai debatt om kommunale barnehageplasser (jf. for
eksempel Sivilombudsmannen i sak 2005-436).

Sivilombudsmannens standpunkt i den sakalte Qvigstad-saken (2002-0021) viser hvordan
ytringsfriheten kan vaae begrenset for en offentlig ansatt hvis meningene foregriper eller
kommer pa tvers av ledelsens standpunkter. Saken gjaldt Lasse Qvigstad som, mens han
arbeidet som justisrad ved den norske ambassaden i Washington, skrev en artikkel om
amerikanske myndigheters beslutning om a opprette militare straffetribunaler til bruk ved
straffeforfalging av internasionale terrorister, som han ensket & publisere. Etter at
ambassaderen hadde forelagt artikkelen for Utenriksdepartementet, instruerte departementet
ansatte ved ambassaden om a avsta fra & delta i den offentlige debatt om temaet. Artikkelen
ble farst publisert etter at Qvigstad hadde fratradt stillingen. Qvigstad mente at instruksen
hadde medfart urettmessige begrensninger i hans ytringsfrihet. Sivilombudsmannen vurderte
instruksen pa fglgende mate:

”"Det ma legges til grunn at en offentliggjering av artikkelen i begynnelsen av desember
2001 ble antatt a kunne medfare fare for i ale fal en indirekte identifikason, og
dessuten ville kunne vanskeliggjere norske myndigheters fortlgpende behandling av
saken og kontakt med amerikanske myndigheter. (...) De ytre omstendigheter, klimaet i
internasjonal politikk etter terroranslagene i september 2001, den amerikanske
ambassadens lokalisering i begivenhetenes sentrum, den store medieoppmerksomheten
og statsministerens forestdende besgk til Washington, gjorde at de spersma Qvigstad
tok opp i sin artikkel lett kunne bli gjenstand for stor interesse og oppmerksomhet. Det
var tale om en sak av sensitiv art for norsk utenriksforvaltning hvor norske myndigheter
ennd ikke hadde tatt standpunkt. Jeg har i lys av dette ikke funnet rettslig grunnlag for &
kritisere det standpunkt departementet og ambassaden inntok til Quigstads enske om &
publisere sin artikkel pa det aktuelle tidspunkt. Jeg har dalagt vekt pa at begrensningen i
Qvigstads adgang til & publisere sin artikkel var av tidsbegrenset karakter. Pa tidspunktet
for instruksen var det klart at han ialfall stod fritt til & publisere artikkelen nar han
skulle fratre stillingen ca. en maned senere.”

Sivilombudsmannens uttalelse er eldre enn den nye Grunnloven § 100. Det kan ikke utelukkes
at Sivilombudsmannen i lys av det styrkede ytringsfrihetsvernet ville kommet til en annen
konklusjon i dag.

4.3.6.2 Arbeidstakers stilling eller posigon

Stillingen eller posisonen til den som uttaler seg vil vaare et moment ved vurderingen av om
ytringen er illojal. En arbeidstaker i en ledende stilling vil ha tilsvarende sterre tilgang til
opplysninger, sterre innflytelse i virksomheten og vanligvis lettere for & oppna geher for
uttalelsene. Dette betyr at det ogsa kan tilles strengere lojalitetskrav jo mer ledende stilling
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arbeidstakeren har. Sivilombudsmannens standpunkt i Qvigstad-saken viser hvordan en
arbeidsstakers fremtredende stilling kan ha betydning for adgangen til & ytre seg (sak 2002-
0021 referert ovenfor i avsnitt 4.3.6.1).

Det ma ogsa ses hen til at identifikasonsfaren er sterre hvis det er naahet mellom
arbeidstaker og ledelsen. Dette gjelder ogsa selv om arbeidstakeren presiserer at han eller hun
uttaler seg pa egne vegne. | Sivilombudsmannens sak 2004-1394 pdpekes det at
identifikasjonsfaren medfarer innskrenkninger i hva arbeidstakeren kan uttale seg om.
Sivilombudsmannen uttaler at muligheten for identifikasion ma vaae reell og understettet av
konkrete holdepunkter. Sivilombudsmannen la i Qvigstad-saken vekt pa faren for indirekte
identifikasjon.?

Det ma skilles mellom politisk pregede radgivnings-, utrednings- og ledelsesoppgaver og
faglig pregede oppgaver. | sistnevntetilfeller vil ytringsfriheten vaae starre.?®

| denne sammenheng kan det ogsa nevnes at arbeidstakerens kompetanse og innsikt i de
sparsmal ytringen gjelder, kan fa betydning for om ytringen er lojal. Skadepotensialet ved
varding kan vage starre fordi arbeidstakeren gjerne vil ha sterre faglig tyngde og
giennomslagskraft i media. | disse tilfellene vil en ogsa muligens kunne stille starre krav til
aktsomhet med hensyn til opplysningers riktighet og eventuelle konsekvenser for
virksomheten, og til skjgnnsomhet med hensyn til ordvalg, analyser osv. Hensynet til
samfunnsdebatten tilsier imidlertid at en fagperson skal ha vid adgang til a uttale seg i saker
vedrerende sitt eget fagomrade.

Ansatte ved universiteter, hgyskoler osv. har en saglig stilling som innebagrer at de har vid
ytringsfrihet i forhold til faglig og politisk debatt. | denne sammenheng kan nevnes etiske
retningslinjer for staten der det star:

"For ansatte ved universiteter, hgyskoler og forskningsinstitugoner er en del av deres
arbeidsoppgaver a bidra til samfunnsdebatten, komme med sakkyndige uttalelser osv.
selv om ansatte ogsa ved disse institusjonene har en lojalitetsplikt, er det en del av deres
arbeidsoppgaver & bidra til kritisk debatt. De ansatte har dessuten i kraft av sin stilling

forskningss og formidlingsplikt, og har dermed rett og plikt til a gjere
forskningsresultatene kjent ogsa dersom de strider mot vedtatt politikk”

Enkelte arbeidstakere har stor autonomi pa grunn av stillingens saalige karakter innenfor
virksomheten de arbeider i. Det beste eksemplet er trolig bedriftslegene som gelden kan anses
som illojale selv om de informerer offentlig om bedriftens skadevirkninger pa ansatte og
neamilj@.

Tilsvarende vil tillitsvalgte ha stor frihet til & ta opp kritikkverdige forhold. Dette faiger av
den tillitsvalgtes rolle som er aivareta arbeidstakernes interesser og blant annet melde fraom
kritikkverdige eller betenkelige forhold. Den tillitsvalgte spiller gjerne en viktig rolle som

% Momentet ble ogsi p&pekt av Hoyesterett i Rt. 1990 side 607. Saken omhandlet illojalitet p& grunn av oppstart
av konkurrerende virksomhet, men momentet har samme relevansi forhold til ytringer.
% gt. meld. nr. 26 (2003-2004) side 112.
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radgiver og bindeledd mellom de ansatte og ledelsen i alle faser av en varslingssituasjon. Her
ma det imidlertid skilles mellom opptreden som arbeidstaker og som tillitsvalgt. Nar
arbeidstakeren uttaler seg somtillitsvalgt taler han eller hun ikke pavegne av seg selv, men pa
vegne av andre arbeidstakere eller pa vegne av fellesskapet.

4.3.6.3 | eler utenfor arbeidssituagonen

Nér det gjelder adgangen til &deltai politisk og faglig debatt kan det trekkes et skille mellom
det som blir sagt i arbeidssituasjonen og det som blir sagt utenom arbei dssituasjonen. Det skal
mer til for & hindre en arbeidstaker & delta i debatt og ytre seg utenom arbeidssituasjonen.
Ytringer utenfor arbeidssituasjonen kan imidlertid etter omstendighetene vaae i strid med
lojalitetsplikten og ikke vernet av ytringsfriheten hvis uttalelsene far betydning for forholdet
til kunder, klienter osv.

4.3.6.4 Faktaytringer eller meningsytringer

Det bar skilles mellom meningsytringer og vurderinger pa den ene side, og ytringer som
innebaarer pastander om faktiske forhold pa den andre side. Generelt sett skal det mer til far
meningsytringer og vurderinger anses illojale. * Dette gjelder i hvert fall hvis ytringen er
fremmet i entilberlig form, se avsnitt 4.3.6.8.

4.3.6.5 Mottaker. Intern eller ekstern varding.

Et sentralt moment i forhold til varding er om det er tale om intern varding, varding til
tilsynsmyndigheter eller varsling til media.

Det ligger innenfor en arbeidstakers ytringsfrihet hvis de kritikkverdige forholdene tas opp
med overordnede eller andre i virksomheten pa en ryddig méte i forhold til hvordan
virksomheten er organisert. Dette vil gjelde hvis arbeidstaker varder i henhold til
virksomhetens retningslinjer eller prosedyrer for varsling. Hvis arbeidstaker sier fra til
verneombud eller tillitsvalgte vil som regel vaae en saklig framgangsméte. Her ma det ogsa
legges vekt pa at arbeidstaker vil ha en utstrakt plikt til & varsle etter arbeidsmiljeloven, se
avsnitt 4.3.2. Intern vardling vil bare helt unntaksvis kunne vaae i strid med lojalitetsplikten.
Dette gjelder hvis de kritikkverdige forholdene tas opp pa en utilbgrlig mate som skader
samarbeidsklima og arbeidsmiljget ungdvendig.

A vardle til tilsynsmyndigheter eller andre offentlige myndigheter vil ogsa som hovedregel
vage lojalt. Dette gjelder i ale tilfeller hvis arbeidstaker har en lovfestet plikt til & varse.
Dette vil ogsa gjelde hvis arbeidstaker har en begrunnet mistanke om kritikkverdige forhold.
Varding til tilsynsmyndigheter vil alltid vaare lojat hvis det er tale om avorlige forhold (sml.
helsepersonelloven § 17 om plikt til & varsle til helsemyndighetene om forhold som kan
medfere fare for pasienters sikkerhet). | alle tilfeller kan det neppe stilles saalig strenge krav
til bakgrunnen eller begrunnelsen for mistanken. Det er ellers uklart om og i tilfelle nar det vil
vage illojalt & varde tilsynsmyndigheter. Det er mulig det vil vaae illojalt hvis arbeidstaker

" Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004 side 13.
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varder tilsynsmyndighetene i ren gikanehensikt uten grunnlag for sine pastander eller hvis
arbeidstaker varder tilsynsmyndighetene uten ferst & varsle internt i de tilfeller der forholdet
lett kunne blitt rettet opp.

Nér det gjelder varding til media, er vi inne pa kjernen av varslingsproblematikken. | disse
tilfellene gar adgangen til & ytre seg ikke like langt som i andre tilfeller. Dette henger blant
annet sammen med at skadepotensialet blir starre og at det kan vege tvilsomt om

offentliggjeringen bidrar til a avhjelpe forholdet (se nedenfor om dette momentet i
avsnitt 4.3.6.10).

De samme betraktninger ma legges til grunn hvis ytringene legges ut painternett eller hvis de
spres til flere mottakere pr e-post. Informasjon som sendes ut elektronisk kan spres sveat lett
og raskt til et stort antall adressater, samtidig som avsender ikke vil ha kontroll over hvem
som fér informasjonen. At ytringen ble sendt pr e-post ble tillagt vekt i den sdkalte Telenor-
dommen (Rt. 2003 side 1614). Saken gjaldt en ansatt som sendte ut en e-post til flere
adressater i og utenfor virksomheten. E-posten inneholdt blant annet pastander om
gkonomiske misligheter rettet mot navngitte personer i virksomheten. Hgyesterett ga
arbeidsgiver medhold i at avskjeden av arbeidstakeren var rettmessig. Hayesterett la blant
annet vekt pa at arbeidstakeren hadde sarget for stor spredning av e-posten og at dette lett
villeresulterei at innholdet ogsa ble brakt videre til personer utenfor konsernet.

Arbeidstaker har vid adgang til & varsle sin fagforening.”® Dette ligger i tillitsmannsapparatets
natur siden fagforeningenes oppgave er divareta arbeidstakerens interesser.

4.3.6.6 Interne prosedyrer bar vaare forsgkt uten tilfredsstillende resultat

| forhold til offentlig varsling vil det vaare et vesentlig moment om arbeidstaker farst tar opp
de kritikkverdige forholdene internt, far han/hun gar ut offentlig med sin kritikk.
Arbeidstakers vardling til media vil normalt ikke regnes som illojal dersom den interne veien
er forsgkt, og eventuelt ogsa henvendelser til Arbeidstilsynet eller annet offentlig
kontrollorgan, uten at dette har fert til endringer. Med intern varsling menes her varsling til
overordnede, varsling i samsvar med virksomhetens retningslinjer eller eventuelt at
arbeidstaker sier fratil tillitsvalgt under forutsetning at denne bringer opplysningene videre.

Gulating Lagmannsretts dom av 29. august 1994 kan illustrere dette. En ansatt varslet
allmennheten om uetisk opptreden i et firma som behandlet spesidavfall og fikk rettens
tildutning til at denne opptreden var korrekt sett i lys av firmaets lovstridige opptreden. |
dommen heter det at det generelt ma anses & ligge innenfor en arbeidstakers ytringsfrihet &
fortelle om arbeidsmiljg og forurensning pa egen arbeidsplass, i hvert fal sa langt han
forgjeves har forsgkt a ta dette opp med arbeidsgiveren og de statlige tilsynsorganer, og han
ikke rgper opplysninger han har taushetsplikt om.

Det kan imidlertid ikke legges til grunn som en fast regel at arbeidstaker altid skal ha forsgkt
ata opp saken internt farst. Dette gjelder neppe hvis det er tale om svaat avorlige forhold.

%8 Jf. for eksempel Borgarting lagmannsrett 10. februar 1997 og RG 1988 side 231.
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Heller ikke kan det gjelde hvis arbeidstakeren har grunn til &tro at dette ikke vil fare fram, for
eksempel hvis andre har forsgkt dette tidligere eller hvis personer i ledelsen er involvert. Hvis
det er nadvendig & reagere raskt, for eksempel pa grunn av bevisforspillelse eler for a
avverge skade, kan det heller ikke kreves at arbeidstakeren tar opp saken internt farst. Det
samme gjelder hvis arbeidstaker har grunn til a tro at den interne varsiingen vil fare til
giengjeldelse.

4.3.6.7 Aktsomt god tro — forsvarlig grunnlag for uttalelsene

| forhold til varsing ma uttalelsene i utgangspunktet i det vesentlige vaare holdbare med
hensyn til de faktiske forhold. Om det skulle vaare mindre ungyaktigheter eller ungyaktighet
pa mindre vesentlige punkter, kan ikke vaae avgjarende.

Det avgjerende vil vaae om arbeidstaker har veart i aktsomt god tro om sannheten om det som
framsettes. Dersom arbeidstaker har gjort det han eller hun kan for & bringe riktige fakta pa
bordet, er dette tilstrekkelig, selv om informasjonen viser seg aikke vagre korrekt. Dersom det
foreligger grove uriktigheter og arbeidstaker skjante eller burde skjent dette, taler det for at
handleméten méa anses illojal. Kravet til aktsomhet ma vurderes ut fra det arbeidstaker visste
eller burde visst pa det tidspunkt uttalelsene ble gitt.

I hvilken grad arbeidstaker kan dokumentere det kritikkverdige forhold er blitt tillagt vekt i
rettspraksis. | Rt. 2003 side 1614 uttalte Hayesterett at ytringsfriheten ikke kunne etablere noe
vern mot reaksioner fra arbeidsgiver nar ytringene rettet mot ledende medarbeidere om
alvorlige straffbare forhold helt savnet grunnlag i reelle forhold. Et annet eksempel er en dom
i Arbeidsretten fra 1978 (ARD 1978 side 65). Saken gjaldt en arbeidstaker som var blitt
oppsagt fordi hun henga seg til inngdende diskusjoner med sine kollegaer med blant annet
kritikk av arbeidsforholdene. Disse var av en dlik intensitet at kollegaene falte seg plaget.
Retten la vekt pa at arbeidstakeren ikke hadde undersgkt holdbarheten av pastandene som ble
fremsatt. Retten uttalte at arbeidstakeren matte vaae klar over at pastandene etter sin art i
kvalifisert grad var egnet til a skade bedriften. Til tross for dette rykket hun offentlig ut med
dem uten at hun pa forhand hadde foretatt tilbgrlige undersgkelser for & kontrollere deres
holdbarhet.

Det ma antas at en som falge av blant annet den nye Grunnloven § 100 ikke skal stille for
strenge krav til arbeidstakers aktsomhet og dokumentasjon. Arbeidstaker skal antakelig ha en
relativt vid margin for feilskjaa.

Kravene til aktsomhet vil uansett variere med arbeidstakerens stilling og den situagon
opplysningene er gitt i. For eksempel ma det stilles strengere krav om det varsles til media
enn om det vardes internt. Videre vil det matte tas hensyn til fare- og skadegrad om
arbeidstakeren ikke sier fra. Her er tidsmomentet viktig. Det kan vaae at arbeidstakeren har
dérlig tid til &foreta ngdvendige undersgkelser, for eksempel hvis det er fare for liv eller helse
eller fare for bevisforspillelse. Videre ma det legges vekt pa om arbeidstakeren har godt
kjennskap til forholdene og om de ligger innenfor arbeidstakerens eget fagomréde.®

# Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004 side 13.
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Et saalig spersmd er om det kan stilles krav om aktsomt god tro med hensyn til faktiske
opplysninger som arbeidstakeren gar ut med i en faglig eller politisk meningsytring.
Antakelig vil det ogsa i disse tilfellene kunne kreves at arbeidstakeren er etterrettelig ndr han
eller hun uttaler seg innenfor eget fagfelt. Feil opplysninger fra en person som presumptivt
har en saalig innsikt i et spgrsmd og som har tilgang til opplysninger i kraft av sin stilling,
kan skade den virksomhet arbeidstakeren hvis opplysningene blir lagt til grunn i andre
sammenhenger.

4.3.6.8 Form og méte det varsles pa

Generelt vil maten det varsles pa vage av betydning for om arbeidstaker har handlet illojalt.
Som nevnt har det betydning hvem det vardes til, hva slags informasjonskanal arbeidstaker
har brukt og om arbeidstaker har varslet internt farst (se blant annet avsnitt 4.3.6.5 og 4.3.6.6).

Det ma ogsa legges til grunn at ytringer som har en ngktern, saklig og balansert form star
sterkere enn ytringer som i sin form fremstar som utilberlige. Varslingen ma skje pa en saklig
mate som ikke skader arbeidsmiljget ungdvendig. Det ma trekkes romsligere grenser for
interne ytringer enn for eksterne ytringer.

Det vil nok ogsa kunne legges en viss vekt pa uttrykksform eller sprakbruk. | Borgarting
lagmannsrett 10. februar 1997 (Sjgmannsforbundet) ble det uttalt at det ma kunne stilles krav
til nekternhet og balanse ogsa i forhold til form. Likevel ma en vaare varsom med a tillegge
uttrykksform og sprakbruk for stor vekt. Her bar en ogsa se hen til blant annet den situasionen
arbeidstakeren er i og om arbeidstakeren har hatt tid til & overveie ordvalget. Det kan her vises
til Rt. 2003 side 1614 der Hoyesterett uttaler at ved "vurderingen av [arbeidsgiverens)
reakgon bar det tas hensyn til om arbeidstakerens forhold kan skyldes ubetenksomhet, eller
om det var tale om en overveiet adferd”. | dette tilfellet hadde arbeidstakeren blant annet
droftet den aktuelle e-posten med en annen medarbeider i forkant. Medarbeideren hadde
frarddet arbeidstakeren a sende e-posten. | Rt. 1979 side 770 ble det tillagt vekt at
arbeidstakernes TV-opptreden og uttalelser var omhyggelig forberedt. | tillegg ma det tas
hgyde for at kommunikasonsformen generelt er blitt teffere og mer direkte, bade pa
arbeidsplassene og i media.

Det vil videre vaae et moment hvorvidt arbeidstaker har tatt kontakt med media pa eget
initiativ, eller om opplysningene er gitt etter press framedia. | flere dommer er det blitt tillagt
vekt at arbeidstaker ble oppsekt av media® Sivilombudsmannen lai sak nr. 2005 — 887 vekt
pa at det var tale om en spontan meningsytring pa direkte oppfordring fra en journalist som
andre hadde tilkalt til arbeidstakerens arbeidsplass, og at situasjonen kom overraskende pa
arbeidstakeren. Saken gjaldt en ansatt ved et kommunalt sykehjem som uttalte seg kritisk om
forholdene ved sykehjemmet til lokalradioen. Hun kom med uttalelsen pa bakgrunn av at det
var foredadtt & inndra en kokkestilling pa sykehjemmet, og at dette medfgrte uro blant
pargrende og ansatte. Hun uttalte til radioen at det "har vaat helt jaevlig. Det blir bare mer og
mer a gjere samtidig som det blir mindre folk til & gjere det. Dette gar ut over de gamle.

% For eksempel ARD 1986 side 189 og ARD 1975 side 55.
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Pleierne er alerede helt utditte og likevel skal de pdlegges mer, det henger ikke pa greip”.
Sivilombudsmannen antok at det stilles lempeligere krav til muntlige ytringer enn til
skriftlige. Han fremholdt at uttalelsen var kort og generell i formen, og at den ikke ga uttrykk
for konkrete fakta eller vurderinger av vrikninger av den foresl &te nedbemanningen.

Tilbgrlighetskravet vil avhenge ogsa av arbeidstakerens valg av mottakerkrets for ytringen.
Det ma tas hensyn til for eksempel at avislesere vil kunne oppfatte samme ytring annerledes
enn lesere av et faghlad.*

4.3.6.9 Allmenn interesse

Hensynet til allmennheten er generelt en omstendighet som taler for stor ytringsfrihet for
ansatte. | den forbindelse er det avgjerende hva slags forhold den ansatte uttaler seg om.
Generelt gjelder det ved varding at jo sterre interesse opplysningene har for allmennheten
eller jo alvorligere forhold man ansker 2 melde fra om, jo mer berettiget er arbeidstakeren til &
melde fra om disse. Alvorlige kritikkverdige forhold som innebazer en trussel for liv eller
helse, lovbrudd, korrupsion med videre er eksempler pa forhold det vil kunne vazre berettiget
ainformere offentligheten om. Annerledes kan det stille seg for rent interne forhold, som for
eksempel personkonflikter. Ytringsfriheten vil daikke vaae like sterk.

Samtidig vil det vage dik at jo mer avorlige forhold det varses om, jo starre ma ogsa
kravene til dokumentasion og sannhetsgehalt vage. Dette fordi ytringene kan innebaae
alvorlige beskyldninger som kan ramme virksomheten og enkeltpersoner hardt.*

4.3.6.10 Hensiktsmessig virkemiddel

Selv om arbeidstaker kan dokumentere et kritikkverdig forhold som er forsgkt endret ved
interne prosedyrer, har det ikke vaat noen automatikk i at vedkommende stér fritt til & uttale
seg offentlig om midlighetene. Det har vaat antatt at hensikten med varslingen i prinsippet
skal vaze & rette pa forholdene, ikke & offentliggjere dem. Selve offentliggjeringen skal kun
vage et middel for & gjennomfare dette malet. Maten utbedringsforsaket skjer pa ber derfor
vage effektiv og hensiktsmessig. Offentliggjeringen ber fremstd som et effektivt og
hensiktsmessig virkemiddel for & bringe det kritikkverdige forholdet til oppher, ut fra en
"normalvurdering” av situagonen. Det kan imidlertid ikke kreves at ytringen rent faktisk farer
til en endring i forholdene.®

Dette kan bare legges til grunn med visse modifikasjoner: Dette momentet vil uansett ha liten
vekt hvis allmenne interesser taler for at forholdene blir kjent, se avsnitt 4.3.6.9. Videre er det
ikke uproblematisk alegge vekt pa varslerens motiv, se avsnitt 4.3.6.11.

%1 &t. meld. nr. 26 (2003-2004) side 112.
%2 Rt. 2003 side 1614.
3 NOU 2004: 5 side 447.



KAPITTEL 4 GJELDENDE REGLER OM ANSATTES YTRINGSFRIHET 53

4.3.6.11Motivet bak offentliggjeringen

Arbeidstakers motiv for & varde har blitt ansett som et relevant moment i vurderingen av om
en arbeidstaker har opptradt illojalt.>* N&r dette er sagt, s& vil det i praksis ofte vaae uklart
eller vanskelig & pavise hva som er arbeidstakerens reelle motiv bak vardingen. Men hvis
motivet kan bringes pa det rene, reiser dette sparsmd om det kan tillegges vekt om
arbeidstaker handlet ut fraren egennytte eller for arette opp forholdene.

En pastand om misligheter vil gjerne fremsta som mer troverdig dersom den ansatte ikke har
«egne» hensikter med offentliggjeringen. Dersom uttalelsen er motivert ut fra et gnske om for
eksempel & forbedre situasjonen pa arbeidsplassen eller a fremme kunders eller virksomhetens
interesser, er ytringen mer berettiget og det skal mer til for brudd pa lojditetsplikten
foreligger. Uttaler den ansatte seg derimot i den hensikt & henge ut arbeidsgiveren eller presse
arbeidsgiver i en pagaende konflikt, er det antatt at det lettere ma anses som et brudd pa
lojalitetsplikten. Da er offentliggjaringen lite beskyttelsesverdig. Det kan i denne forbindelse
vises til en dom fra Oslo byrett i 1983 der en oppsagt ekspediter hadde tatt kontakt med en
avis med pastander om ulovlige forhold hos arbeidsgiver. Avisen ga dette et stort oppslag.
Retten la vekt pa at avisreportasjene fra arbeidstakerens side ikke kunne ha hatt annet formal
enn & skade arbeidsgiveren.®

Den styrkede Grunnloven § 100 og de hensyn som ligger bak ytringsfriheten taler imidlertid
for at en ma vaae varsomme med a legge vekt pa arbeidstakerens motiv. Selv om man isolert
sett kan hevde at det overfor arbeidsgiver er illojalt & varsle hvis varslingen er personlig
motivert, kan det vage at varsiingen likevel er beskyttet av ytringsfriheten hvis hensynet til
allmennheten taler for at opplysningene kommer fram.*® Det m& ogsa ses hen til at ytringen
uansett er lojal hvis arbeidstaker varsler i samsvar med regler som pdlegger en saalig
varslingsplikt.

4.3.7 Bevisbyrde

| saker om ansattes ytringsfrinet oppstar spersmdlet om det er arbeidsgiver som ma
sannsynliggjere at varslingen var ulovlig eller om det er arbeidstaker som ma bevise eller
sannsynliggjere at varslingen var lovlig. Dette spersmalet vil i praksis gjerne komme opp i
forbindelse med at en arbeidstaker har blitt oppsagt eller avskjediget pa grunn av ytringer som
arbeidsgiver mener er illojale.

| utgangspunktet ma en i disse sakene legge til grunn det alminnelige prinsipp om at den som
fremmer en pastand ogsa har bevisbyrden for pastandens riktighet. Enkelte dommer om
varsling kan tyde pa at det er arbeidstaker som ma pavise aktsom god tro om opplysningenes
riktighet.3” Der hvor det foreligger identifikasjonsfare, dvs. fare for uklarhet med hensyn til
om arbeidstakeren snakker pa vegne av seg salv eller virksomheten, er det antakelig ogsa

¥ NAD 1997 side 491. Se ogsd NOU 1999: 27 side 132.

% NAD 1981 - 83 side 555.

% Kyrre Eggen: Arbeidsrett nr. 1/2004 side 15.

8 J for eksempel Rt.2003 side 1614 og NAD 1981-83 side’555 Oslo. Se ogsd Kyrre Eggen: Arbeidsrett
nr. 1/2004 side 20.
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riktig & legge til grunn at arbeidstakeren selv har ansvaret for at det kommer tilstrekkelig klart
fram at arbeidstakerens snakker pa vegne av seg selv. Det sterke ytringsfrihetsvernet etter
Grunnloven 8100 taler imidlertid for at arbeidstaker ikke ma pafares en for streng
bevisbyrde.

Nar det gjelder gjengjeldelser som fglge av a en arbeidstaker har tatt opp en
diskrimineringssak, er spersmalet om bevisbyrde regulert i arbeidsmiljeloven § 13-8:

" Dersom arbeidstaker eller arbeidssgker fremlegger opplysninger som gir grunn til atro
at det (...) er gjort bruk av gjengjeldelse i strid med § 2-4 som falge av arbeidstakers
varsing om brudd pa bestemmelse i dette kapittel, ma arbeidsgiver sannsynliggjere at
det likevel ikke har funnet sted dlik (...) giengjeldelse.”

Det falger av denne bestemmelsen at det i disse sakene gjelder et prinsipp om delt bevisbyrde.
Arbeidstaker ma farst legge frem opplysninger som gir grunn til & tro at handlingen er en
lovstridig gjengjeldelse. Bevisbyrden gar deretter over pa arbeidsgiver som ma
sannsynliggjere at det ikke har funnet sted en lovstridig gjengjeldelse. Det kan ut fra ordlyden
" giengjeldelse i strid med § 2-4” (dvs. lovstridig gjengjeldelse) se ut som om bestemmelsen
ogsa fastsetter delt bevisbyrde i forhold til sparsmalet om grensene for adgangen til & varse.
Dette siesimidlertid ikke i forarbeidene og har neppe vaat hensikten a regulere. Det er derfor
tvilsomt om prinsippet om delt bevisbyrde gjelder i forhold til om varslingen er lovstridig
eller ikke. Arbeidsgruppen legger til grunn at bevisbyrderegelen antakelig kun regulerer
spersmalet om handlingen er en reaksjon pa varsingen (se avsnitt 4.4.5.2), og at spersmalet
om bevisbyrde i forhold til om varslingen er lovstridig eller ikke lgses etter de aminnelige
prinsipper.

4.4 Grensenefor adgangen til a varsle etter § 2-4 farste ledd
| den nye arbeidsmiljaloven er det tatt inn en ny bestemmelse om varsling:

8§ 2-4. Forbud mot gjengjeldelse somfalge av varsling

(1) Arbeidstaker har rett til & varde offentligheten om kritikkverdige forhold i
virksomheten der dette ikke er i strid med annen lov.

(2) Gjengjeldelse mot arbeidstaker som varsler etter farste ledd er forbudt.

Som nevnt i avsnitt 4.1.3 er § 2-4 ikke tradt i kraft. Inntil videre gjelder derfor de ulovfestede
reglene det er gjort rede for ovenfor.

Forarbeidene til bestemmelsen er knappe fordi den bygger pa forslag fra flertalet i
Kommunalkomiteen, jf. Innst. O. nr. 100 (2004-2005). Den vedtatte bestemmelsen avviker fra
regjeringens forslag i Ot. prp. nr. 49 (2004-2005). Formalet med den endrede ordlyden var at
Stortingsflertallet gnsket & styrke ytringsfrineten. For det ferste ensket flertallet at
bestemmelsen uttrykkelig skulle sl& fast at arbeidstaker har rett til a varsle. For det andre ga
flertallet uttrykk for at de gnsket a styrke retten til avarsle.
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Den vedtatte bestemmelsen reiser en rekke spgrsmd som ikke ble besvart i
Kommunakomiteens innstilling eller i Stortingsdebatten. Saksordfarer Sigvald Oppebgen
Hansen (A) uttalte under Odel stingsdebatten at det

"er utan tvil behov for betre kunnskap og grundig utgreiing av desse sparsmala far det
endeleg blir vedteke nye reglar pa dette omradet”.

Representant Reidar Sandal (A) uttalte videre i Lagtinget at det er

"naturleg & §a endeleg utforming av lova i samanheng med det arbeidet som er sett i
gang, og som skal vere ferdig innan arsskiftet” .

Det vil fremga av redegjarelsen nedenfor at arbeidsgruppen ikke har konkludert i forhold til
spersma som ikke kan besvares ut fra rettskilder som lovtekst eller forarbeider. Der disse
kildene ikke kan gi entydige svar, vil konklusjonen métte avhenge av hva man mener er en
god og riktig lgsning sett i lys av de grunnleggende hensyn bestemmelsen skal ivareta. | en
utredning som dette er det mest hensiktsmessig a besvare slike spersmal i sammenheng med
vurderingen av eventuell ny lovgivning.

De sentrale spgrsmdlene her er hvilke ytringer som omfattes av bestemmelsen, hvilke
begrensninger som skal gjelde for ytringsfriheten | ansettelsesforhold etter den nye
bestemmelsen, og om den innebager en materiell utvidelse av ytringsfriheten. Disse
sparsmdlene dreftes neamere i det felgende. Regelen i §2-4 andre ledd om vern mot
giengjeldelse behandles nedenfor i avsnitt 4.5.1. Se ogsd Henning Jakhelln: Arbeidsrett.no
2005 med kommentarer til § 2-4.

4.41 Hovedregel: Fri adgangtil avarde

Hovedregelen etter den nye bestemmelsen er som i dag at det er fri adgang til a varse
offentlig om kritikkverdige forhold. Her kan det vises til Grunnloven §100 og EMK
artikkel 10, se ovenfor avsnitt 4.1.2 og 4.2. Retten til & varde gjelder sa fremt dette ikke er i
strid med annen lov. Regelen i 8§ 2-4 regulerer ikke uttgmmende adgangen til & varde.
Ytringer som faller utenfor bestemmelsens anvendelsesomrade ma derfor vurderes etter de
ulovfestede reglene som det er gjort rede for i avsnitt 4.3.

4.4.2 Vardingtil offentligheten om kritikkverdige forhold

Bestemmelsen i §2-4 gjelder varding til offentligheten om kritikkverdige forhold i
virksomheten. Dette reiser spgrsmd om hva som menes med "offentligheten” og
"kritikkverdige forhold”.
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4.4.2.1" Offentlig” — eksternt og internt

Bestemmelsen regulerer i felge ordlyden " offentlig” varsling. Etter ordlyden er det naturlig &
tolke dette som at bestemmelsen gjelder ekstern varding, dvs. varding til personer eller
aktarer utenfor virksomheten. Det synes saglig & vagre vardling til media bestemmelsen sikter
til.

Under Stortingsbehandlingen uttalte Heikki Holmas (SV) i Odelstinget:

"Vi maikke tolke loven antitetisk, sdnn som den foreligger. Med andre ord: Loven sann
som den stér, kan ikke forstas uttammende, i den forstand at det er helt dpenbart
flertallets intengion at ogsaintern varsling skal omfattes.”

Tilsvarende uttalte representant Reidar Sandal (A) i Lagtinget at:

"Offentligheita i denne samanhengen inneber selvsagt ogsd intern varsing. Eg
presiserer dette synspunktet pa vegne av dei partia som utgjorde fleirtalet under
Odel stingets behandling av denne saka’.

P4 denne bakgrunn ma det antakelig legges til grunn at uttrykket "offentlig” skal tolkes
utvidende, dik at bestemmelsen regulerer ikke bare varding til media, men ogsa intern
varsling og varsling til offentlige myndigheter. En dlik fortolkning har ogsa gode grunner for
seg, blant annet fordi det er rimelig at adgangen til intern varsling er minst like vid som
ekstern varsing og fordi de som vardler internt har et minst like stort behov for vern mot
gjengjeldelser som de som vardler eksternt.

4.4.2.2 Kritikkverdige forhold

Bestemmel sen regulerer varsling om kritikkverdige forhold i virksomheten. Hva som menes
med kritikkverdige forhold ble ikke kommentert i Stortinget. | forhold til forslaget i Ot. prp.
nr. 49 (2004-2005) var denne avgrensningen ikke avgjarende da bestemmel sen etter forslaget
kun skulle kodifisere gjeldende rett, uten & regulere sparsmalet om ytringsfrihet uttemmende.
Avgrensningen vil derimot kunne vegre avgjgrende hvis en legger til grunn at den nye
bestemmelsen utvider ytringsfriheten i forhold til de ulovfestede reglene det er gjort rede for i
avsnitt 4.3 ovenfor.

Det er likevel hensiktsmessig & ta utgangspunkt Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) om hvordan
begrepet " kritikkverdige forhold” skal forstas:

"De kritikkverdige forhold det vardes om kan vege relatert til for eksempel
arbeidsmiljget. Andre forhold det kan tenkes varslet om er ukultur, korrupson,
ulovligheter samt uetisk eller skadelig aktivitet.” (side 305).

Dette betyr at for det ferste omfattes straffbare forhold (gkonomisk kriminalitet,
miljgkriminalitet, vold, brudd pa helse-, miljg- og sikkerhetsregler, osv). For det andre
omfattes andre ulovlige forhold som ikke er straffbare (for eksempel brudd pa
arbeidsmiljglovens vern mot usaklig oppsigelse og andre stillingsvernsregler).
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For det tredje omfattes antakelig brudd pa andre etiske normer. Hvilke etiske normer dette
kan vage er ikke avklart. Etiske normer som er nedfelt i retningslinjer i virksomheten ma
antakelig omfattes. | en del branger vil det ogsa vaae aminnelig praksis som kan gi
veiledning om hva som er god takt og tone innen den aktuelle brangen. Mer problematisk er
det der arbeidstakeren papeker forhold som hevdes & vaare uetiske eller kritikkverdige ut fra
aminnelige etiske standarder i samfunnet eller egne, subjektive etiske normer, vil vaae
vardling i lovens forstand. Det vises til arbeidsgruppens betraktninger i avsnitt 3.2.3. Disse
sparsmalene er imidlertid ikke avklart.

Deltakelse i offentlig politisk eller faglig debatt om forhold som bergrer virksomheten og
andre ytringer som ikke relaterer seg til kritikkverdige forhold i virksomheten, regnes ikke
som varsling og vil ikke omfattes av § 2-4. Sondringen mellom slike uttalelser og varsling er
imidlertid ikke klar. Dette gjelder blant annet i forhold til skillet mellom sdkalt ”vakthund-
varding” (dvs. varding om ulovlige og skadelige forhold) og " protest-vardling” (dvs. varsling
som brukes for & forbedre i og for seg lovlige forhold). Det vises til arbeidsgruppens
betraktninger i avsnitt 3.2.4. Sparsmdl et om disse avgrensningene er ikke avklart.

Et annet sparsmd er om det som i dag ma innfortolkes et krav om at arbeidstakeren er i
aktsomt god tro om de faktiske opplysningene som varslingen bygger pa er riktige, og
eventuelt at de sutninger arbeidstakeren trekker pa grunnlag av de faktiske forholdene er
skjgnnsomme (se ovenfor avsnitt 4.3.6.7). Dette er ikke avklart.

443 Strid med annen lov

Arbeidstaker vil etter bestemmelsen i § 2-4 ikke harett til & varde hvis dette "er i strid med
annen lov”. Bestemmelser om taushetsplikt eller andre begrensninger i ytringsfriheten, er
spredt i et stort antall bestemmelser i forskjellige lover. A gi en fullstendig oversikt over
relevante lovbestemmelser faler utenfor rammene av denne utredningen. Her kan det
imidlertid pekes pa noen regler som antas & ha saalig praktisk betydning.

Enhver som utfarer tjeneste eller arbeid for et forvaltningsorgan, plikter etter
forvaltningsloven § 13

" & hindre at andre far adgang eller kjennskap til det han i forbindelse med tjenesten eller
arbeidet far vite om:

1) noens personlige forhold, eller

2) tekniske innretninger og fremgangsmater samt drifts- eller forretningsforhold som det
vil vage av konkurransemessig betydning & hemmeligholde av hensyn til den som
opplysningen angar.”

Disse reglene gjelder i utgangspunktet alle som arbeider i statlig eller kommunal sektor. |
tillegg er det pa en rekke saalige forvaltningsomrader vedtatt saalige regler, som for eksempel
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lov om barnevernstjenester § 6-7 eller ligningsloven § 13-3. Taushetsplikten gjelder for avrig
neppe varsling til offentlige myndigheter om korrupsjon og andre straffbare handlinger.*®

| straffeloven 8§ 144 er det nevnt bestemte yrker som har taushetsplikt. Regelen gjelder prester
I statskirken, prester eller forstandere i registrerte trossamfunn, advokater, forsvarere i
straffesaker, meklingsmenn i ekteskapssaker, leger, psykologer, apotekere, jordmedre og
sykepleiere samt disses betjenter eller hjelpere. Disse yrkesgruppene kan straffes dersom de
rettstridig dpenbarer hemmeligheter som de er betrodd i kraft av sin stilling. Med
hemmeligheter siktes det til opplysninger som ikke er aiminnelig kjent, og som har krav pa
hemmelighold ikke ansker at forholdet skal gjare skjent blant andre.

Advokater har ogsa taushetsplikt etter domstolsloven § 218:

”Den som yter rettshjelp etter annet ledd, dennes ansatte og andre hjelpere har plikt til &
bevare taushet overfor uvedkommende om det de i forbindelse med
rettshjelpvirksomheten far vite om noens personlige forhold eller driftss og
forretningsforhold. Dette gjelder ikke dersom ingen berettiget interesse tilsier taushet”.

Helsepersonell har ogsd en saalig taushetsplikt. For leger, psykologer, sykepleiere,
hjelpepleiere osv. er hovedregelen etter helsepersonelloven § 21 at de skal "hindre at andre far
adgang eller kjennskap til opplysninger om folks legems- eller sykdomsforhold eller andre
personlige forhold som de far vite om i egenskap av & vaae helsepersonell.” Presiseringer og
begrensninger i taushetsplikten falger av § 22 til § 29.

Arbeidstakere vil videre ha taushetsplikt etter verdipapirhandelloven og bersforskriften. Disse
reglene setter forbud mot a bringe kursrelevante opplysninger (innsideopplysninger) om
virksomheten videre til andre (" uvedkommende”), jf. verdipapirloven § 2-2 og barsforskriften
§5-1 forste ledd. Med "uvedkommende” menes i utgangspunkter personer utenfor
virksomheten. Ogsa personer innenfor virksomheten kan imidlertid anses som
uvedkommende; det vil vagre i strid med reglene & spre opplysningene til flere enn ngdvendig.
Samtidig vil personer utenfor virksomheten ikke ngdvendigvis vaae uvedkommende (for
eksempel salige radgivere). Overtredelse av forbudet er straffbart.

Det er videre straffbart & penbare bedriftshemmeligheter uberettiget, jf. straffeloven § 294
nr. 2. Straffelovens forbud omfatter for det farste forretningshemmeligheter, dvs. merkantilt
pregede hemmeligheter som erfaringer mht. innkjgpskilder eller avsetningsvilkar, om
innkjepspriser osv. Forbudet omfatter for det andre driftshemmeligheter som gar mer pa
tekniske forhold. Det er et vilkar for straff at arbeidstakeren har som hensikt a sette andre i
stand til & gjare bruk av opplysningene.

En arbeidstaker kan ogsa straffes hvis han eller hun rettsstridig dpenbarer opplysninger som
bar hemmeligholdes av hensyn til rikets sikkerhet, jf. straffeloven § 90. Nadrett kan utelukke
rettsstrid. Hensynet til ytringsfriheten kan ogsa tils at det ikke er rettsstridig & apenbare

% Forvaltningsloven § 13 og JDs haringsnotat 8. oktober 2003 om Europarédets korrupsjonskonvensjon (side 7).
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hemmeligheter. Det ma imidlertid i tilfelle kreves sterke grunner fgr dette momentet kan
utelukke rettstrid da det er vanskelig & akseptere at andre enn de kompetente myndighetene
avgiar hva det er legitimt & rgpe. De aktuelle opplysningene ma veae hemmelige. Bruk av
"3dpne” kilder kan imidlertid ogsa omfattes dersom opplysningene satt i system kan gi innsikt i
et ellers hemmelig forhold.*

Videre kan en ytring rammes av straffelovens regler om aaekrenkelser, jf. 8 246 og 8§ 247.
Forbudet mot axekrenkelser vil verne mot ytringer som krenker andres agesfalelse eller
skader deres omdemme ("gode navn og rykte’). Reglene verner farst og fremst
enkeltpersoner for eksempel navngitte ledere, kolleger eller styremedlemmer. Ytringer rettet
mot kollektive enheter (selskap osv.) eller grupper av personer kan etter omstendighetene
ogsa omfattes hvis uttalelsene krenker enkeltpersoner. Arbeidstakeren kan ikke straffes
dersom det feares bevis for beskyldningenes sannhet. Selv om det feres sannhetsbevis er
beskyldningen likevel straffbar dersom den er fremsatt uten at det var noen aktverdig grunn til
det eller dersom den ellers er utilberlig pa grunn av formen eller méten den er fremsatt pa
eller av andre grunner, jf. § 249. Rekkevidden av azrekrenkelsesreglene er i de senere drene i
vesentlig grad bestemt ut fraen tolking av EMK artikkel 10.

| denne sammenheng kan ogsa personopplysningsloven nevnes. Formalet med loven er a
beskytte den enkelte mot at personvernet blir krenket gjennom behandling av
personopplysninger, jf. 8 1. Etter 8 15 har den som behandler personopplysninger ikke rett til
& bruke opplysningene pa annen mate enn det som er skriftlig avtalt. Behandleren har heller
ikke adgang til & overlate opplysningene til andre uten skriftlig avtale. Brudd pa denne
bestemmelsen er straffbart etter 8 48. Personopplysningsloven vil ikke vage til hinder for at
det varsles om kritikkverdige forhold, men hvis de forhold det varsles om har sammenheng
med personopplysninger som virksomheten behandler, ma arbeidstaker sgrge for at sike
opplysninger ikke gis ut samtidig.

Bestemmelsen i § 2-4 ma antakelig forstas dlik at arbeidsgivers instrukser om taushetsplikt
ikke kan gjeres gjeldende. Dette er best i samsvar med formalet med den nye bestemmel sen.
Hvis arbeidsgiver skulle kunne begrense ytringsfriheten gjennom instruks ville hele formalet
med bestemmelsen undergraves. Denne fortolkningen er imidlertid problematisk i forhold til
straffeloven § 121 som sier at statlig eller kommunalt ansatt som krenker taushetsplikt som
etter lov eller gyldig instruks feglger av ansettelsesforholdet, kan straffes etter straffeloven
§ 121. Regelen gjelder opplysninger som arbeidstakeren far i kraft av ansettel sesforholdet.
Arsaken til at bestemmelsen ogs& omfatter slike tilfeller er at pa enkelte viktige omréder
bygger taushetsplikten fortsatt painstruks, for eksempel sikkerhets- og beskyttel sesinstruksen.
Med "gyldig” instruks siktes det sazlig til at det ikke uten saalig hjemmel i lov kan knyttes
taushetsplikt til opplysninger i dokumenter som er offentlige etter offentlighetsloven. Kravet
om at instruksen skal veae gyldig, ma ogsa innebage at begrensningene i ytringsfriheten er
innenfor rammene av Grunnloven § 100. Videre ma det legges til grunn at instruksen ikke kan
ga lenger enn det som felger av lojalitetsplikten. Det kan dermed ikke vagre adgang til &
palegge taushet om grovt kritikkverdige forhold.

¥ Se nsgmerei St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 97 flg.
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Det er mer uklart om taushetsplikt pdlagt av arbeidsgiver med saalig hjemmel i lov, kan
gizres gieldende. For ale pdlegg om taushetsplikt som har szalig lovhjemmel, gjelder det
uansett at begrensningene i ytringsfriheten ikke ma vaare starre enn det som Grunnloven § 100
tillater. En lovhjemlet rett til & palegge taushetsplikt som kan nevnes her som eksempel er
arbeidsmiljgloven § 8-3 om arbeidsgivers rett, hvis vilkarene i loven er oppfylt, til & pdlegge
tillitsvalgte taushetsplikt om fortrolige opplysninger som den tillitsvalgte er blitt kjent med
ved gjennomfering av informasjon og drefting etter kapittel 8.

Det er ogsa uklart om henvisningen til annen lov i arbeidsmiljgloven § 2-4, skal forstas som
kun en henvisning til formell lovgivning eller om ogsa ulovfestede regler om taushetsplikt
som har lovs rang vil omfattes. En dlik regel vil i tilfelle omfatte ogsa den ulovfestede
lojalitetsplikten som gjelder i arbeidsforhold. Se om ulovfestede begrensninger i
ytringsfriheten og forholdet til 8§ 2-4 nedenfor i avsnitt 4.4.4.

4.4.4 Ulovfestede begrensninger i adgangen til avarse

Etter ordlyden i § 2-4 skal det ikke gjelde andre begrensninger i adgangen til & varsle enn det
som felger av annen lov, dvs. a unntakene fra ytringsfriheten er uttemmende angitt.
Forhistorien til bestemmelsen, uttalelser under Stortingsbehandlingen og reelle hensyn reiser
imidlertid tvil om bestemmelsen skal forstas sa bokstavelig.

Regjeringen foreslo i Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) en bestemmelse om vern mot gjengjeldelse
som kun bygget pa gjeldende grenser for arbeidstakeres adgang til avarde;

"Gjengjeldelse mot arbeidstaker som pa en lojal méte varsler om kritikkverdige
forhold i virksomheten er forbudt”.

Stortingsflertallet mente at regjeringens fordag ikke gikk langt nok i & styrke ansattes
ytringsfrihet. Stortingsflertallet vedtok derfor en bestemmelse med en annen ordlyd enn den
regjeringen hadde foreslatt. | den vedtatte bestemmelsen slas det positivt fast at arbeidstaker
har rett til & varse. Den vesentligste endringen i forhold til regjeringens fordag var at
henvisningen i lovteksten til arbeidstakers lojalitetsplikt, dvs. kravet om at varsiingen skulle
skje pa en "lojal méte”, ble tatt ut. Eneste uttrykkelige begrensning etter lovteksten skulle
vage at varsiingen ikke var i strid med annen lov.

Stortingsflertallet pekte pa at situasonen i dag er at mange arbeidsgivere overdriver kravet
om lojalitet fra de ansatte ut over det som er gnskelig fra samfunnets side. Det er imidlertid
uklart om Stortingsflertallet mente at gjeldende begrensninger i ytringsfriheten som falger av
lojalitetsplikten ikke lenger skulle gjelde. Ordlyden i bestemmelsen kan peke mot en dlik
forstdelse. Dette innebagrer i tilfelle en utvidelse av ytringsfriheten ved at det vernet
arbeidsgiver har mot usaklig og utilbarlig varsling ikke lenger skal gjelde.

En annen forklaring er at Stortingsflertallet ferst og fremst gnsket et sterkere signal om at
ansatte har en vid adgang til & varde. Det kan se ut som om Stortingsflertallet var kritisk til
uttrykket lojalitet fordi uttrykket kan misforstas. Mange vil kunne oppfatte kravet om ”lojal
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mate” ut fra det en etter aiminnelig sprakbruk legger i uttrykket. En slik forstaelse vil legge
sterre band pa arbeidstakeren enn det som gjelder etter den rettdige lojalitetsplikten. Se
ovenfor avsnitt 3.4. En dik forstaelse av Stortingets lovvedtak styrkes av uttalelser fra
representant Reidar Sandal (A) i Lagtinget 14. juni 2005:

"Fleirtalet meinte under debatten i Odelstinget at det finst visse grenser for
varsiingsretten, ogsd utover opplysningar som er lovbeskytta. A fa Kklarlagt kvar
grensene gar, gjer ogsa vardarvernet sterkare og meir reelt, sidan det vil vere med pa a
gjere det tydelegare for arbeidstakarar kva som er omfanget av vernet.” [var utheving].

Det kan hevdes at det, i strid med Stortingets intengoner, vil svekke ytringsfriheten i forhold
til det som er vedtatt, hvis det legges fram et forslag som tar inn begrensninger i adgangen til
avardle utover lovstridstilfellene.

Arbeidsgruppen er imidlertid kommet til at § 2-4 og Stortingets uttalelser ikke kan forstas pa
denne maten, men at det ber legges til grunn at Stortingsflertallet var dpne for at det kan vaae
behov for begrensninger i adgangen til & varse utover de som er lovfestet. Det ma etter
arbeidsgruppens vurdering tas hgyde for at arbeidsgiver kan ha legitime og tungtveiende
interesser i at det for eksempel stilles krav til aktsomhet eller til méten arbeidstaker varsler pa
Se for gvrig Henning Jakhelln i ” Arbeidsrett.no” 2005 note 6 til § 2-4 som pa side 84 hevder
at det fortsatt vil gjelde visse lojalitetskrav.

| Lagtinget ble det ogsa uttalt at det er naturlig & se endelig utforming av loven i sammenheng
med det arbeidet som er satt i gang (dvs. arbeidsgruppens utredning). Her kan det i tillegg
pekes pa at henvisningen til annen lov i arbeidsmiljgloven § 2-4, eventuelt kan forstds som en
henvisning ikke bare til formell lovgivning, men ogsatil ulovfestede regler som har lovs rang.
Som nevnt ovenfor i avsnitt4.3 vil dette i tilfelle omfatte ogsa den ulovfestede
lojalitetsplikten som gjelder i arbeidsforhold.

Arbeidsgruppen forstar det pa denne bakgrunn dlik at det faller under denne utredningen a
vurdere om, og i tilfelle hvilke, begrensninger etter lojalitetsplikten som fortsatt ber gjelde.
Det samme gjelder sparsmalet om avtaleregulerte innskrenkninger i ytringsfriheten fortsatt
skal kunne legges til grunn, under forutsetning av at avtalen er innenfor de rammene som
Grunnloven § 100 setter.

445 Bevisbyrde

Bestemmelsen reiser sparsmal om det er arbeidsgiver eller arbeidstaker som har bevisbyrden
for at en varding er lovlig etter bestemmelsen. Sparsmalet er ikke bergrt verken i lovtekst
eller forarbeider. Her vil en matte legge til grunn det samme som gjelder etter de ulovfestede
reglene, se avsnitt 4.3.7.
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4.5 Vern mot gjengjeldelser

45.1 Forbud mot gjengjeldelser

Det foreligger en gjengjeldelse hvis en handling som er negativ for arbeidstaker kan ses som
en fglge av og en reaksion pa arbeidstakers ytringer, se avsnitt 3.3. Alle typer formaliserte
negative reaksoner som fglge av en ytring fra den ansatte, innebager et inngrep i
ytringsfrineten som er omfattet av beskyttelsen i Grunnloven § 100 tredje ledd (se
avsnitt 4.2.3.2). Oppsigelse, avskjed og suspengon er reakgonsformer som er saalig regulert i
arbeidsmiljgloven og tjenestemannsloven. Trakassering og diskriminering er regulert i
arbeidsmiljgloven. Tjenestemannsloven har regler om ordensstraff. Andre former for
reakgoner kan for eksempel vaae fratakelse av arbeidsoppgaver, fratakelse av frynsegoder,
utestengning fra megter og overfaring til andre avdelinger eler filialer. | disse tilfellene vil
arbeidstaker kunne ha et visst vern etter ulovfestede saklighetskrav ved arbeidsgivers utevelse
av styringsretten. Etter disse reglene vil det vaae et minstevilkdr at arbeidstakers ytring er et
brudd pa lojalitetsplikten, og at ytringen ikke er vernet av ytringsfriheten. Det gjares rede for
arbeidsmiljalovens og tjenestemannslovens regler samt de ulovfestede reglene i det falgende.

Oppsigelsesvernet i arbeidsmiljgloven 8 15-7 gir arbeidstakere et vern mot oppsigelser som
reaksion pa varsling eller andre ytringer. Arbeidsgiver vil ikke ha saklig grunn til oppsigelse
pa grunn av ytringen hvis arbeidstaker ikke har overtradt lojalitetsplikten. Hvis ytringen er
illojal og heller ikke er vernet av ytringsfriheten, vil dette derimot vaae et relevant moment i
vurderingen av om en oppsigelse er saklig. | tillegg ma det vaare tale om brudd som (eventuelt
samlet sett) har en viss alvorlighetsgrad. Et saalig spersmdl er om lovlige ytringer mer
indirekte kan berettige oppsigelse eller andre arbeidsrettslige rettsvirkninger. En oppsigelse
kan vaae begrunnet i ”samarbeidsproblemer”, ”kommunikasonsproblemer” eller lignende.
Dette reiser sparsmal om reelle og alvorlige samarbeidsproblemer kan legges til grunn nér
bakgrunnen for disse problemene er ytringer som en ansatt har kommet med. Her ma det tas i
betraktning at ytringen som startet det hele var lovlig, og at arbeidsgiver ikke bare skal
forhindre trakassering, men at arbeidsgiver ogsd har ansvaret for & sikre et forsvarlig
arbeidsmiljg. Trolig ma ogsa Grunnloven § 100 forstas dlik at ytringen i seg selv ikke kan
tillegges vekt. Det er dermed usaklig & trekke inn selve ytringen dersom den var lovlig. Paden
annen side kan ikke eksistensen av en kritisk ytring avskjage en rett til oppsigelse som det
ellers er grunnlag for, for eksempel fordi samarbeidsforholdene mellom arbeidstakeren og de
avrige ansatte eller ledelsen er blitt uholdbare.

Arbeidsgiver kan avskjedige en arbeidstaker med pdbud om gyeblikkelig fratreden dersom
denne har gjort seg skyldig i grovt pliktbrudd eller annet vesentlig mislighold av avtalen, jf.
§15-14. Arbeidsgiver kan eventuelt suspendere arbeidstaker etter § 15-13. Vilkaret for
suspension er at arbeidstaker har gjort seg skyldig i forhold som kan medfare avskjed etter
815-14 og at virksomhetens behov tilsier det. Avskjed og suspenson er meget strenge
reaksioner. Det skal derfor vaae tale om meget grove brudd pa lojalitetsplikten far en dik
reakgon kan iverksettes.

Tjenestemenn i staten og som har vaat fast ansatt mer enn to & eller midlertidig ansatt mer
enn fire &, kan bare sies opp hvis stillingen inndras eller arbeidet faler bort (jf.
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tjenestemannsloven § 10). Tjenestemenn med kortere ansettelsestid kan sies opp nar dette har
saklig grunn i virksomhetens eller tjenestemannens forhold, jf. tjenestemannsioven §9.
Tjenestemenn kan kun avskjediges etter reglene i tjenestemannsioven 8§ 15 som gjelder ved
grov uforstand i tjenesten, grov krenkelse av tjenesteplikter eller utilberlig adferd.
Tjenestemenn kan suspenderes etter reglene i § 16 kun hvis det er grunn til & anta at
vedkommende har gjort seg skyldig i adferd som kan begrunne avskjed.

Tjenestemannsloven § 14 regulerer adgangen til a ilegge tjenestemenn ordensstraff for
utilberlig atferd i eller utenfor tjenesten som skader den aktelse eller tillit som er ngdvendig
for stillingen. Utilbgrlighetskravet innebagrer at det skal relativt grove overtredelser til for a
ilegge ordensstraff. Ytringer i strid med lojalitetsplikten og som ikke er vernet av
ytringsfriheten, vil kunne begrunne ordensstraff. Med ordenstraff menes skriftlig
irettesettelse, tap av ansiennitet eller at tjenestemannen settes ned i en lavere stilling. Det
avgrenses nedad mot tjenestlig tilrettevisning, slik at vilkarene ikke er like strenge for en dlik
form for gjengjeldel se.

Ogsa andre bestemmelser i arbeidsmiljgloven vil kunne gi arbeidstakere en viss beskyttelse
mot gjengjeldelse fra arbeidsgivers side. De falgende regler gjelder ansatte i statlig sektor sa
vel somi privat og kommunal sektor.

Etter arbeidsmiljgloven § 4-3 tredje ledd skal en arbeidstaker ikke utsettes for trakassering
eller annen utilberlig opptreden. Bestemmelsen omfatter trakassering eller mobbing av ulik
art, mellom overordnet og underordnet eller mellom ansatte pd samme niva. En arbeidstaker
som varsler om kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen, vil vaare beskyttet mot trakassering
etter denne bestemmelsen. Forbudet mot trakassering gjelder imidlertid uavhengig av.om
arbeidstakers ytring er vernet av ytringsfriheten eller ikke. Trakassering er med andre ord
aldri en lovlig reakson.

Det antas at det ma legges til grunn et aminnelig ulovfestet saklighetskrav i forhold til
arbeidsgivers utevelse av styringsretten overfor arbeidstaker.® Dette gjelder ogsd
giengjeldelser som felge av varsiing og andre ytringer. Tilsvarende begrensninger vil ogsa
folge av det alminnelige saklighetskravet som gjelder i forvaltningen. Det ulovfestede
saklighetskravet har farst og fremst betydning for gjengjeldelser som ikke er salig regulert i
arbeidsmiljgloven. Dette betyr at arbeidsgiver ikke stér fritt til & sanksjonere ytringer som av
ulike grunner oppfattes som negative. Et farste vilkar er at ytringen er utenfor de rammene
som felger av ytringsfriheten og lojalitetsplikten, se ovenfor avsnitt 4.3. Nar dette er sagt, vil
ikke enhver ytring utenfor disse rammene gi rett for arbeidsgiver & sankgonere. Det ma her
innfortolkes et krav om at gjengjeldelsen er proporsjonal med bruddet pa lojalitetsplikten, dvs.
at hvor streng reaksjon arbeidstaker ma tdle ma vaze rimelig i forhold til hvor alvorlig
bruddet pa lojalitetsplikten er. Arbeidsgruppen antar imidlertid at domstolene vil vaare relativt
tilbakeholdne med & overprave hensiktsmessigheten av arbeidsgivers avgjerelser pa grunnlag
av det ulovfestede saklighetskravet, med mindre det er gjort dpenbare saksbehandlingsfeil.

“0 Rt. 2000 side 1602 og Rt. 2001 side 418. Se ogsé& Kyrre Eggen: Ansattes ytringsfrihet, Arbeidsrett nr. 1/2004
side 7.
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De nye bestemmelsen i §2-4 andre ledd skal gi arbeidstakere et generelt vern mot
giengjeldelser som falge av varsling. Gjengjeldelse vil vaae forbudt hvis vardingen er
innenfor de rammer som falger av §82-4 farste ledd. Vernet gjelder ale former for
giengjeldelser, det vil si trakassering, fordeling av arbeidsoppgaver, oppsigelse, avskjed osv.*
Her vil det vaae naturlig a se hen til den gamle arbeidsmiljgloven § 54 G som hadde et vern
mot gjengjeldelse ved varsing om diskriminering (se nedenfor). | forarbeidene legges det til
grunn at hva som ligger i begrepet gjengjeldelse farst og fremst er at det er tale om noe
negativt. Ellers skulle det neamere innholdet bero pa en konkret vurdering av forholdene i
den enkelte sak, herunder hva slags forhold det er mellom partene.*? Begrepet omfatter med
andre ord antakelig bade formelle og uformelle sanksjoner. Det er viktig & merke seg at § 2-4
ikke vil regulere vernet mot gjengjeldelser uttemmende. Det betyr at det ikke uten videre vil
vage adgang til gjengjeldelse selv om arbeidstaker har ytret seg i strid med farste ledd. | disse
tilfellene vil de avrige reglene om gjengjeldelser gjelde.

Etter arbeidsmiljgloven § 2-3 andre ledd har arbeidstaker plikt til & varsle om feil, mangler,
trakassering mv, se ovenfor avsnitt 4.3.2. Denne vardingsplikten er en del av arbeidstakers
straffesankgonerte plikter. Ivaretakelse av denne ska ikke ha disiplinaae konsekvenser for
vedkommende. Denne bestemmelsen gjelder imidlertid kun intern varding og vil ikke gi
arbeidstaker verni forhold til offentliggjering av de samme opplysningene.

Den gamle arbeidsmiljgloven 8 54 G oppstilte et forbud mot bruk av gjengjeldelse overfor
arbeidstakere som har fremmet klage eller pa annen méte gitt uttrykk for at de vil ta opp saker
om brudd pa diskrimineringsbestemmelsene i loven. Bestemmelsen gjaldt alle former for
giengjeldelse fra arbeidsgivers side. Bestemmelsen var en gjennomfering av krav etter EUs
direktiv om diskriminering (direktiv 2000/78/EF). Denne bestemmelsen ble ikke viderefart i
den nye loven. | stedet er det i § 13-9 tatt inn en henvisning til den generelle bestemmelsen i
8 2-4. Det ble ikke tatt inn overgangsregler for § 13-9 da utsatt ikrafttredelse for § 2-4 ble
vedtatt. Vi har derfor i en overgangsperiode fétt en uklar situason der
diskrimineringsbestemmelsen i § 13-9 viser til en regel som ikke er tradt i kraft. Arbeidstaker
har i alle tilfeller et vern etter gjeldende ulovfestede regler om saklig utevelse av
styringsretten. Arbeidstaker kan imidlertid ikke paberope seg vernet etter § 2-4.

Vernet mot gjengjeldel ser retter seg farst og fremst mot arbeidsgivers reaksjoner. Dette falger
enten uttrykkelig av ordlyden eller mainnfortolkes. | varslingsbestemmelseni § 2-4 star det at
enhver gjengjeldelse mot arbeidstaker er forbudt, uten at ansvarssubjekt er presisert. Med
arbeidsgiver menes ogsd den som leder virksomheten i arbeidsgivers sted, jf.
arbeidsmiljgloven 8§ 1-8 andre ledd. | tillegg gir reglene vern mot gjengjeldelser fra andre
arbeidstakere i virksomheten. Dette falger av at arbeidsgiver har ansvar for at bestemmelsene
i arbeidsmiljgloven blir overholdt, jf. 8§ 2-1. Det samme falger av at andre arbeidstakere i
virksomheten gjerne handler etter instruks fra arbeidsgiver. Arbeidsgiver vil derimot ikke
vage ansvarlig for reaksoner fra kunder, forretningsforbindel ser osv.

“L Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) side 305.
“2 Ot. prp. nr. 104 (2002-2003) side 47.
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Ellers kan det nevnes at Iuftfartsloven 8§ 12-31 har forbud mot sanksoner fra arbeidsgiver
overfor arbeidstaker som avgir rapport eller forklaring. En tilsvarende regel har vi i
jernbaneundersgkelsesloven § 25.

45.2 Bevisbyrde

Det foreligger som nevnt en gjengjeldelse hvis handlingen kan ses som en fglge av og en
reaksion pa arbeidstakers ytringer. Dette reiser spersmal om bevisbyrde. Bevisspgrsmalet er
ikke behandlet verken i 8§82-4 eler i forarbeidene til denne bestemmelsen. Det falger
imidlertid av aminnelige bevisbyrdeprinsipper at arbeidstaker ma sannsynliggjere at
handlingen er en reaksgion pa ytringen og at gjengjeldelsen er lovstridig.

Nar det gjelder gjengjeldelser som fglge av a en arbeidstaker har tatt opp en
diskrimineringssak, gjelder det som nevnt et prinsipp om delt bevisbyrde i forhold til
sparsmalet om handlingen er en reakson pa varslingen, se arbeidsmiljgloven §13-8 og
utredningen avsnitt 4.3.7. Arbeidstaker ma etter denne bestemmel sen legge frem opplysninger
som gir grunn til & tro at handlingen skyldes varslingen. Det forutsettes her at det er tale om
vardling i lovens forstand og at varslingen er vernet av ytringsfriheten, se avsnitt 4.3 og 4.4.
Bevisbyrden gar deretter over pa arbeidsgiver som ma sannsynliggjere at handlingen ikke er
en reaksion pa varslingen. En arbeidstaker eller arbeidssgker som mener seg utsatt for ulovlig
gjengjeldelse og tar saken til domstolene, ma med andre ord etablere en presumsjon for dette
ved avise til at det foreligger indikasjoner pa at det har funnet sted lovstridig gjengjeldelse.
Her er det ikke krav om sannsynlighetsovervekt. Dersom arbeidstaker klarer & etablere en slik
presumsion paligger det arbeidsgiver a sannsynliggjere at det likevel ikke har funnet sted
lovstridig gjengjeldelse. Med sannsynliggjere menes bevisovervekt pd mer enn 50 prosent
sannsynlighet. Arbeidsgiver ma altsa bevise at det er starre sannsynlighet for at det ikke er tale
om gjengjeldelseii strid med loven enn at gjengjeldelsen er i strid med loven.®

45.3 Sanksjoner ogrettsvirkninger av lovstridig gjengjeldelse

Hvis man kommer til at arbeidsgivers gjengjeldelse er lovstridig, kan dette etter
omstendighetene utlgse sanksjoner overfor arbeidsgiver.

Lovstridig gjengjeldelse kan gi arbeidstaker rett til erstatning etter aminnelige
erstatningsregler. Dette krever at arbeidsgiver har handlet uaktsomt eller forsettlig. Videre
krever det at arbeidstaker har lidt et ekonomisk tap og at arbeidstaker kan pavise
arsakssammenheng mellom tapet og arbeidsgivers handling. Erstatning for ikke-gkonomisk
tap (oppreisning) kan gis etter skadeserstatningsloven hvis arbeidsgiver har opptradt grovt
uaktsomt eller forsettlig.

Néar det gjelder lovstridig oppsigelse, avskjed eller suspension har arbeidsgiver et objektivt
erstatningsansvar, jf. arbeidsmiljgloven § 15-12 andre ledd, 8§ 15-13 fjerde ledd og § 15-14
fjerde ledd. Arbeidstaker kan med andre ord i disse tilfellene kreve erstatning uavhengig av

3 Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) side 328-329.
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om arbeidsgiver har utvist skyld. Erstatningen fastsettes til det belgp som retten finner rimelig
under hensyn til det gkonomiske tap, arbeidsgivers og arbeidstakers forhold og
omstendighetene for avrig.

Ogsa nér det gjelder lovstridig gjengjeldelse i diskrimineringssaker, kan arbeidstaker kreve
oppreisning uten hensyn til arbeidsgivers skyld, jf. §13-9 ferste ledd. Oppreisningen
fastsettes til det belgp som retten finner rimelig under hensyn til partenes forhold og
omstendighetene for avrig. Erstatning for gkonomisk tap som felge av lovstridig gjengjeldelse
som reaksjon pavarsling om brudd pa diskrimineringsreglene, kan kreves etter de alminnelige
erstatningsregler, jf. § 13-9 andre ledd.

En praktisk viktig regel er arbeidstakers rett til & beholde (eller fa tilbake) jobben hvis en
oppsigelse er usaklig, jf. 8 15-12 farste ledd. Dersom en oppsigelse er usaklig, skal retten,
etter pastand fra arbeidstaker, kjenne oppsigelsen ugyldig. | saalige tilfeller kan retten, etter
pastand fra arbeidsgiver, bestemme at arbeidsforholdet skal opphere dersom den etter en
avveining av partenes interesser finner at det vil vaae dpenbart urimelig at arbeidsforholdet
fortsetter.

4.6 Andreregler mv. av betydning for ansattes ytringsfrihet

| det foregéende er det gjort rede for regler om ansattes adgang til & ytre seg og om vern mot
giengieldelser. Det er imidlertid ogsa grunn til & se naamere pa regler, reguleringer,
retningslinjer mv. som setter rammebetingel ser for ansattes ytringsfrihet pa andre mater.

4.6.1 Plikt til systematisk helse-, milja og sikker hetsarbeid

Arbeidsgiver har etter arbeidsmiljgloven 8 3-1 plikt til sarge for at det utfares systematisk
helse- miljg- og sikkerhetsarbeid (internkontroll) pa alle plan i virksomheten. Reglene i
arbeidsmiljgloven 83-1 e utdypet | helse, miljg- og sikkerhetsforskriften
(internkontrollforskriften). Arbeidsgiver skal sette i verk systematiske tiltak med henblikk pa
a planlegging, organisering, utferelse og vedlikehold av virksomhetens forskjellige
aktiviteter er i samsvar med krav som f@lger av blant annet arbeidsmiljg- og helselovgivning
(forskriften 83). Videre skal innholdet av internkontrollen blant annet serge for at
arbeidstakerne medvirker dik at samlet kunnskap og erfaring utnyttes, skaffe oversikt over
fare for svikt eller mangel pa oppfyllelse av myndighetskrav, samt & avdekke, rette opp og
forebygge mulige overtredel ser av lovgivningen (forskriften § 4).

Internkontrollen skal sikre tilstrekkelig gode systemer for & oppdage mangler, feil osv knyttet
til helse, milj@ og sikkerhet pa arbeidsplassen. Arbeidsmiljgloven § 3-1 andre ledd bokstav €)
sier at arbeidsgiver skal "iverksette rutiner for & avdekke, rette opp og forebygge overtredel ser
av krav fastsatt i eller i medhold av denne lov”. Det er antatt at det etter omstendighetene kan
vage ngdvendig for & oppfylle kravet i § 3-1 at det lages et system internt i virksomheten for
hvordan arbeidstakerne kan melde fra om kritikkverdige forhold (NOU 2004: 5 side 451), se
pkt. 6.5.3.
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4.6.2 Anonym varding til Arbeidstilsynet

Arbeidsmiljeloven har i tillegg regler som skal bidratil &legge forholdene bedre il rette for at
arbeidstakere uten fare for gjengjeldelser skal kunne informere Arbeidstilsynet om
kritikkverdige arbeidsmiljeforhold. Arbeidstakere som varder Arbeidstilsynet har sdledes
etter §18-2 rett til & fA holdt navnet sitt hemmelig. Dette gjelder ogsa overfor den
arbeidsgiver som er anmeldt. Ved Arbeidstilsynets kontroller har arbeidsgiver rett til & veae
tilstede. Tilsynspersonellet kan imidlertid bestemme at retten ikke skal gjelde ved intervju av
arbeidstaker eller dersom arbeidsgivers tilstedevaael se ikke kan gjennomfares uten vesentlig
ulempe eller uten at formalet med kontrollen settesi fare, jf. § 18-4 andre ledd.

4.6.3 Ulikeaktgrersrolle

| det falgende gjeres det kort rede for hvilke aktarer innenfor dagens system og regelverk som
har, eller kan ha, enrollei forhold til ansattes ytringsfrihet. Disse aktarene er Arbeidstilsynet,
verneombud, arbeidsmiljeutvalg, tillitsvalgte, organisasonene, pdtalemyndigheten og
sivilombudsmannen. 1 tillegg kommer domstolene som avgjar konkrete tvister og som har en
viktig rolle i forhold til rettsutviklingen pa omradet. Domstolenes rolle kommenteres ikke
naamere her. Se namere om disse aktagrenei avsnitt 6.7.1.

4.6.3.1 Arbeidstilsynet

Arbeidstilsynet farer tilsyn med at lovens bestemmelser blir overholdt, jf. § 18-1. Sa lenge
arbeidsmiljgloven § 2-4 om varsling ikke er trédt i kraft har Arbeidstilsynet derfor ikke
myndighet etter loven til & fare tilsyn med reglene om ansattes ytringsfrihet. Varding og
giengjeldelse i diskrimineringssaker hgrer imidlertid under Arbeidstilsynets ansvarsomrade,
jf. 813-9. Arbeidstilsynet kan likevel ikke gi palegg €eler treffe enkeltvedtak i forhold til
§13-9, jf. § 18-6 farste ledd. Det samme vil gjeldei forhold til § 2-4 nér dennetrer i kraft.

Arbeidstilsynet kommer imidlertid borti saker som har en side til varsling og ytringsfrihet for
avrig, for eksempel i saker om mobbing. Arbeidstilsynet farer fa spesielle tilsyn med
varsersaker i aret. | mange tilfeller faler ikke saken "som er tatt opp” inn under
arbeidsmiljglovgivingen. Det er bare gjengjeldelsene mot varderen som bryter med
arbeidsmiljgloven. Arbeidstilsynet blir oftest varslet om saken meget sent i sakens forlgp (ofte
er saken allerede "avsluttet” ved at arbeidsforholdet er opphart). Det er derfor ofte vanskelig &
gigre noe for a beskytte varsleren eller & hjelpe virksomheten med Igsningsverktgy for
konflikten. | praksis kan Arbeidstilsynet oftest bare radgi varsieren om hvordan han/hun kan
forholde seg videre i saken og om hvilke muligheter Arbeidstilsynet har — og ikke har —for &
hjelpei saken.*

4 Skriftlig innspill til utredning om ansattes ytringsfrihet, fra Arbeidstilsynet til ASD 19. august 2005.
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4.6.3.2 Verneombud

Enhver virksomhet skal som hovedregel velge et verneombud. Ved virksomheter med mindre
enn ti arbeidstakere kan det imidlertid avtales en annen ordning. Se naamere i
arbeidsmiljgloven § 6-1 om plikten til & velge verneombud.

Reglene om verneombudets oppgaver star i arbeidsmiljgloven § 6-2. Verneombudet skal
ivareta arbeidstakernes interesser i saker som angar arbeidsmiljget, og se til at arbeidet blir
utfert pa en slik méate at hensynet til arbeidstakernes sikkerhet, helse og velferd er ivaretatt i
samsvar med bestemmelsene i arbeidsmiljegloven. Verneombud har en saaskilt varslingsplikt
etter § 6-2 tredje ledd. Blir verneombudet kjent med forhold som kan medfere ulykkes- eller
helsefare, skal verneombudet straks melde fra til arbeidstakerne pa stedet og til arbeidsgiver.
Er det ikke innen rimelig tid tatt hensyn til meldingen, skal verneombudet underrette
Arbeidstilsynet eller arbeidsmiljgutvalget. Verneombudet skal tas med pa rad under
planlegging og gjennomfering av blant annet virksomhetens systematiske helse-, milja og
sikkerhetsarbeid.

Pa bakgrunn av disse reglene vil det eventuelt inngd i verneombudets oppgaver & bidra til
opprettelse og gjennomfering av internkontrollrutiner om varsing om kritikkverdige
arbeidsmiljgforhold i virksomheten. Verneombudet kan ogsa fungere som en mottaker av
opplysninger og videreformidle disse til ledelsen eller andre i virksomheten. Her kan det
nevnes at arbeidstaker har plikt til & varsle verneombudet hvis han eller hun blir oppmerksom
pa forhold som kan medfare fare for liv eller helse eller at det forekommer diskriminering
eller trakassering pa arbeidsplassen, jf. arbeidsmiljgloven § 2-3 andre ledd.

4.6.3.3 Arbeidsmiljgutvalg

Virksomheter med minst 50 arbeidstakere skal opprette arbeidsmiljegutvalg.
Arbeidsmiljgutvalg skal opprettes ogsd i virksomhet med mellom 20 og 50 arbeidstakere, nar
en av partene ved virksomheten krever det. Der arbeidsforholdene tilsier det, kan
Arbeidstilsynet bestemme at det skal opprettes arbeidsmiljgutvalg i virksomhet med faare enn
50 arbeidstakere. Arbeidsgiveren, arbeidstakerne og verne- og helsepersonalet skal veaae
representert i arbeidsmiljeutvalget. Plikten til & opprette arbeidsmiljeutvalg er regulert i
arbeidsmiljaloven § 7-1.

Arbeidsmiljgutvalget skal virke for gjennomfering av et fullt forsvarlig arbeidsmiljg i
virksomheten, jf. §7-2 ferste ledd. Utvalget skal delta i planleggingen av verne- og
miljgarbeidet, og neye falge utviklingen i spgrsmad som angar arbeidstakernes sikkerhet,
helse og velferd. Arbeidsmiljgutvalget skal blant annet behandle etablering og vedlikehold av
virksomhetens systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid, jf. andre ledd bokstav €).
Utvalget skal ogsa gjennomga alle rapporter om yrkessykdommer, arbeidsulykker og tillgp til
ulykker, jf. fjerde ledd.

Pa bakgrunn av disse reglene vil det eventuelt innga i arbeidsmiljgutvalgets oppgaver a bidra
til opprettelse og giennomfering av internkontrollrutiner om varsling om kritikkverdige
arbeidsmiljgforhold i virksomheten. Utvalget har etter § 7-2 fjerde ledd en overvakningsrollei
forbindelse med yrkessykdommer, ulykker og andre forhold som medfarer fare for liv eller
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helse. Bestemmelsen legger opp til at denne overvakingen skal skje pa bakgrunn av rapporter
og eventuelt Arbeidstilsynets og politiets etterforskningsdokumenter. Varsing om
kritikkverdige forhold fra de ansatte vil veae av en annen karakter. P4 den annen side kan
arbeidsmiljglutval get neppe se bort fra opplysninger som utvalget er gjort kjent med pa denne
maten. Det vises her til at arbeidsmiljautval gets oppgaver etter § 7-2 andre til gette ledd ikke
er uttemmende oppregnet.

4.6.3.4 Tillitsvalgte

Tillitsvalgtes rolle er generelt a ivareta arbeidstakernes interesser. De tillitsvalgte er ikke
tillagt noen konkrete oppgaver etter arbeidsmiljgloven som gjelder ansattes ytringsfrihet. De
har imidlertid en viktig rolle etter arbeidsmiljeloven som arbeidstakernes representanter i
forhold til informasjon, drefting og annen medvirkning i spersma av betydning for de
ansatte. Dette falger av en rekke regler i arbeidsmiljgloven, blant annet § 8-1 om informasjon
og drefting. De kan i praksis ha en viktig funksjon i a bista arbeidstakerne i konflikter med
andre ansatte, ledelsen i virksomheten eller arbeidsgiver, blant annet i varslingssituasjoner
eller andre konflikter om den ansattes ytringsfrinet. Tillitsvalgte kan ogsd motta og
videreformidle informasjon om kritikkverdige forhold. Tillitsvalgte ma antas & ha en saalig
adgang til & s ifra om kritikkverdige forhold pa vegne av virksomhetens ansatte (se
avsnitt 4.3.6.2).

4.6.3.5 Organisasonene

Arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene har etter arbeidsmiljgloven ingen oppgaver i
forhold til ansattes ytringsfrihet. Organisagjonene kan imidlertid i praksis spille en viktig rolle
med & sette pa dagsordenen sparsma om ansattes ytringsfrihet. Organisasjonene kan for det
farste bistd sine medlemmer med informasjon og veiledning. For det andre kan systemer og
regler om ansattes ytringsfrihet reguleresi tariffavtale, i tillegg eller i stedet for lovregulering.
Slike sparsmal er antakelig pr i dag i liten utstrekning regulert i tariffavtale. Arbeidsgruppen
er ikke kjent med noen slike avtaler.

Arbeidstakerorganisasjonene har en saglig viktig rolle i & bista tillitsvalgte og arbeidstakere i
konkrete saker om varsling og ansattes ytringsfrihet for evrig. Slike saker kommer gjerne til
organisasonene som tvister om oppsigelse, avskjed eller mobbing.

4.6.3.6 Patalemyndigheten - straff

Arbeidsgiver kan formelt sett bli straffeansvarlig for brudd pa arbeidsmiljaovens regler om
varsling og giengjeldelse i § 2-4 og § 4-3, jf. § 19-1. Straffeansvaret gjelder ikke reglene om
oppsigelsesvern i kapittel 14 og 15, jf. § 19-1 fjerde ledd. Nar det gjelder praktisering av
straffebestemmelsene 1 arbeidsmiljgloven er politianmeldelser og straffereaksoner i all
hovedsak knyttet til innmeldte arbeidsulykker. | den nye arbeidsmiljgloven er det ikke gjort
endringer i rekkevidden av straffebestemmelsene eller andre endringer som kan fere til ny



70 KAPITTEL 4 GJELDENDE REGLER OM ANSATTES Y TRINGSFRIHET

praksisi Arbeidstilsynet pa dette omrédet.”® Dette betyr at straff ikke er en praktisk reaksjon i
forhold til lovstridige innskrenkninger i ytringsfriheten.

4.6.3.7 Svilombudsmannen

Stortingets ombudsmann for forvaltningen, Sivilombudsmannen, handterer en del saker om
ytringsfrihet for ansatte i offentlig forvaltning. Ombudsmannen undersgker saker om urett og
feil som métte vaae gjort av offentlig forvaltning, ogsa som arbeidsgiver. Noen av disse er
referert i avsnitt 4.3. Ombudsmannens arbeidsomrade omfatter bade statlig-, kommunal- og
fylkeskommunal forvaltning. Sakene som behandles bygger hovedsakelig pa klager fra
borgerne. Ombudsmannens kontor gir nadvendig veiledning, rad og hjelp til dem som skal
bruke ordningen. Kontoret kan ogsa svare pa rettsige sparsma som har tilknytning til en
bestemt klagesak. Sivilombudsmannens uttalelser er ikke formelt sett rettslig bindende.
Uttalelsene har imidlertid stor faglig og faktisk gjennomslagskraft i forvaltningen, bade i
konkrete saker og som generelle uttalelser om hvordan reglene skal forstas.

4.6.4 Retningdinjer, reglementer osv.

En del virksomheter har utarbeidet egne retningslinjer, reglementer, instrukser el. for hvordan
varsing og andre uttalelser av betydning for virksomheten skal handteres. Her gis det
eksempler pa slike regler fra privat sektor, kommunal sektor og staten.

Det ma bemerkes at disse kun kan gjegres gjeldende i den grad de ikke innskrenker
ytringsfriheten i strid med Grunnloven § 100 og arbeidsmiljgloven. Dette betyr at det kun vil
vage adgang til & presisere adgangen til & ytre seg. For at retningslinjer som presiserer
rekkevidden av lojalitetsplikten skal ha betydning, ma de oppfylle tilsvarende krav til klarhet
som gjelder for lovgivningen. Det ma normalt kreves at de foreligger skriftlig, selv om unntak
godt kan tenkes, saalig med tanke pd individuelle ytringssituasioner. Instruksene ma ogsa
vage tilgjengelige for de aktuelle arbeidstakerne. Se om Grunnlovens krav om klart definerte
grenser i avsnitt 4.2.6.4. Sivilombudsmannen uttalte om dette i en sak om en arbeidstaker som
uttalte seg til pressen om antall elever pr ansatt i skolefritidsordningen:

”"De band som i tilfelle legges pa adgangen til offentlig a si sin mening skal vagre klart
og tydelig forankret i skriftlige regler og ma vazre pakrevet av samfunnsmessige hensyn
og nadvendige for at virksomheten skal kunne uteves pa en forsvarlig og for samfunnet
gagnlig méte”.*°

Som nevnt i avsnitt 4.2.6 kan arbeidstakere ikke palegges a fa godkjent uttalelser pa egne
vegne far de fremsettes. Dette falger av sensurforbudet i § 100 fjerde ledd som innebagrer at
en offentlig arbeidsgiver ikke med hjemmel i lov kan kreve & fa godkjent uttalelser som skjer
pa den ansattes egne vegne fer de fremsettes. Pa den annen side er sensurforbudet neppe
absolutt til hinder for at den offentlige arbeidsgiveren palegger arbeidstakeren a varsle
arbeidsgiveren om visse typer ytringer etter at de er fremsatt dersom formalet med dette er &

5 Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) side 293 og 294.
“6 Referert av Sivilombudsmannen i Juristkontakt nr. 9 (2003) side 29.
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sette arbeidsgiveren bedre i stand til & svare pa henvendelser som er en felge av
arbeidstakerens uttalelser. Mye taler for at tilsvarende lagsninger falger av § 100 tredje ledd
nar private arbeidsgivere er involvert og nér offentlige arbeidsgivere opptrer i kraft av privat
autonomi.

4.6.4.1 Privat sektor

Flere av nagingdlivets organisasjoner’’ har sammen utarbeidet "Norsk anbefaling for
eierstyring og selskapsledelse (Corporate Governance)” fra 7. desember 2004. Anbefalingen
retter seg i ferste rekke mot bgrsnoterte selskaper, og har som forma at selskapene skal ha
eierstyring og selskapsledelse som klargjer rolledelingen mellom akgeeiere, styre og daglig
ledelse utover det som falger av lovgivningen. Det anbefales blant annet at virksomheten i sin
internkontroll presiserer styrets tilsynsansvar, selskapets verdigrunnlag og etiske
retningslinjer samt anvisning pa hvordan ansatte kan kommunisere forhold knyttet til ulovlig
eller uetisk adferd fra selskapets side til styret. Tanken bak er at klare retningslinjer for intern
kommunikasjon vil redusere muligheten for at selskapet kommer i situasjoner som kan skade
sel skapets omdegmme eller finansielle situasjon.

Arbeidsgruppen har ikke empiriske data om utbredelse og innhold av retningdinjer eler
reglementer om ansattes ytringsfrihet i privat sektor. Det kan imidlertid gjares rede for
hvordan én virksomhet har handtert spersmalet om varsling, som ett eksempel pa hvordan
dette spersmalet kan handteres. Det ligger i dette ingen vurdering verken av eksemplets
representativitet eller tiltakenes hensiktsmessighet.

IT-leverandaren EDB Business Partner har ca 85 000 ansatte. Selskapet har utarbeidet rutiner
og regler for handtering av opplysninger om kritikkverdige forhold i virksomheten.”® Disse er
formidlet til ale virksomhetens ansatte og inngar som en del av arbeidskontrakten.
Hovedtanken er at uheldige eller ulovlige forhold skal fanges opp av etablerte systemer i
virksomheten. Det er for det farste utarbeidet egne etiske retningslinjer. For det andre er det
lagt vekt pa godt etablerte kommunikasjonsveier og virkemidler blant annet med kvartalsvise
almater hvor konsernledelsen mgter ale ansatte, flere arlige rundebordsmeter mellom
konsernsiefen og halvarige medarbeiderundersakelser som fglges opp med diskusjoner
mellom ledere og ansatte. For det tredje er det utarbeidet retningslinjer om intern varsling — til
naameste leder, leder pa overordnet niva, tillitsvalgte eller verneombud. For det fjerde er det
lagt opp til at uheldige eller ulovlige forhold skal fanges opp av personalavdelingen, av
avdelingen for kvalitet og sikkerhet eller av revigonen.

Dersom ingen annen varsling har effekt eller dersom ingen annen varsling er mulig, har de
ansatte mulighet til & varsle anonymt om lovbrudd eller brudd pa etiske retningslinjer til en
bestemt advokat som selskapet har inngétt avtale med dette om. Det er et poeng at denne
advokaten ikke har andre forretningsmessige eller juridiske forbindelser med selskapet. Ingen
andre enn denne advokaten skal kjenne varderens identitet (om ikke varsleren samtykker til
det). Advokaten fungerer som en " postkasse” for styrets leder. Advokaten rapporterer i tillegg

" Blant andre Nagringslivets Hovedorganisasjon og Finansnagingens Hovedorganisasion.
“8 Denne redegjarelsen er basert pé innlegg fra Tore Valderhaug, konserndirektgr i EDB Business Partner, p&
Arbeids- og sosialdepartementets konferanse 10. juni 2005.
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halvarlig til styret. Varsling til advokaten regnes som intern varsling og skal ikke fa noen
konsekvenser for arbeidstakerens egen tilling.

4.6.4.2 Kommunal sektor

Norsk Redaktarforening gjorde i 2003 en gjennomgang av informasjons- og uttal ereglementer
i et utvalg av norske kommuner.*® Formalet med undersokelsen var & undersgke hvordan de
ansattes adgang til adeltai det offentlige ordskiftet er regulert, og hvilke informasjonsregimer
som gjelder. Redaktarforeningen oppsummerer undersgkelsen med at det i all hovedsak var
ytringer pa vegne av virksomhetene som reguleres. Prinsippet om ansattes ytringsfrihet som
privatpersoner var i liten eller ingen utstrekning reflektert. Svaat fa slo tydelig fast de ansattes
ytringsfrihet. Mange kommuner opererte med ulike lojalitetserklaainger.

Som et eksempel pa en kommune som har et informasjonsreglement som sier noe om de
ansattes rett til & ytre seg pa egne vegne, kan her nevnes Lillesand kommune. Det ligger i
dette ingen vurdering verken av retningslinjenes representativitet eller hensiktsmessighet. |
kommunens reglement star det blant annet:

"- Ansatte har full rett til & kunne kontakte og uttale seg til media ogsa i omstridte
sparsmal innad i kommunen, hele tiden innenfor de grenser som er satt av lovbestemt
taushetsplikt.

- Kommunen vil ikke etterforske eller anmelde ansattes kontakt med media gitt de
samme grenser.

- den enkelte ansatte skal gjere oppmerksom pa at det dreier seg om personlige ytringer
og ikke ytringer eller uttalelser pva kommunen. Kommunal stillingstittel, brev, faks eller
e-post skal derfor ikke brukes.”

4.6.4.3 Etiske retningslinjer i staten

De etiske retningdinjer for statstjenesten fra september 2005 omhandler blant annet
sparsmalet om ansattes ytringsfrihet og forholdet til lojalitetsbegrepet. Retningslinjene gjelder
statlige forvaltningsorganer. Statlige foretak, aksjeselskaper og andre statseide virksomheter
ma avgjere spersmalet om etablering av etiske retningdinjer for sin egen del.

Ansattes ytringsfrinet omtales under overskriften "Ansattes ytringsfrihet” og dér fast at
" Grunnloven § 100 gir statsansatte, likesa vel som alle andre, en rett til  ytre seg kritisk ”om
Statsstyrelsen og hvilkensomhelst anden Gjenstand”. | kommentaren til selve retningslinjen
slas det fast at denne retten ogsa gjelder pa felter som har direkte tilknytning til virksomheten
den statsansatte arbeider i. Av hensyn til allmennhetens krav painnsyn og informasjon er det
viktig at statsansatte med sin sakkunnskap har adgang til a formidle et kritisk og kompetent
perspektiv i samfunnsdebatten. Statsansatte ma ogsa ha anledning til & uttale seg pa deres eget
fagfelt, selv om lojalitetsplikten til virksomheten her kan sette noe snevrere grenser for

“ Norsk Redaktarforening: Tause tjenere. En gjennomgang av informasjons- og uttalereglementer i et utvalg
norske kommuner, mai 2003. Samtlige norske kommuner og fylkeskommuner ble kontaktet med forespersel om
afatilsendt de reglementer eller retningslinjer som gjaldt for kommunalt ansattes adgang til & uttale seg offentlig
om ulike saker. Til sammen 134 kommuner og 6 fylkeskommuner svarte pa henvendelsen.
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ytringsfriheten. Innskrenkninger i ytringsfriheten ma begrunnes saaskilt (og pa et saklig
grunnlag), og arbeidstakers lojalitetsplikt overfor virksomheten kan vaae en dik saaskilt
begrunnelse. Det pekes i tillegg pa enkelte andre forhold som kan innebaare begrensninger;
vedkommendes stilling eller posigon i virksomheten og at vedkommende er ngye med &
presisere at man uttaler seg pa egne vegne m.v.

Ansattes ytringsfrinet omtales ogsa under kapitlet om lojalitet, hvor det understrekes at
lojalitetsplikten innebaarer at vedkommende vil kunne ha en snevrere adgang til & uttale seg pa
eget fagfelt enn ellers.

Det ma bemerkes at retningslinjene ikke er regler som er "bindende” i juridisk forstand. Dette
er sentralt gitte, og sveat generelle retningslinjer, som skal danne grunnlaget for
virksomhetenes eget arbeid med etisk reflekson og problemlgsning. Flere statlige
virksomheter har allerede introdusert sine egne etiske retningdlinjer, som for eksempel politiet
og forsvaret, og flere er i gang med egne retningslinjer.

4.7 Andrelandsrett

Arbeidsgruppen kjenner ikke til land som har en saarskilt regulering av ansattes ytringsfrihet.
Derimot har vi en rekke land som har lovgivning vedragrende varsling, blant annet Sverige,
Storbritannia og USA. Det gjares rede for disse regelverkene i det fglgende.

4.7.1 Sverige

Offentlig ansatte har etter svensk rett en vidtrekkende ytringsfrihet, mens privatansatte ma
tale starre begrensninger i ytringsfrineten. Bade private og offentlige arbeidstakere vil uansett
vage vernet av den alminnelige ytringsfriheten etter EMK artikkel 10 som er gjort til svensk
lov.

4.7.1.1 Offentlig ansatte. Meddel ar skyddet

Ytringsfriheten i forhold til allmennheten er regulert i en av grunnlovene i den svenske
forfatningen, "Regeringsformen”. Denne gjelder bare overfor offentlige arbeidsgivere.
Ytringsfrineten  for  offentlig ansatte e naamere regulert i grunnlovene
"Tryckfrihetsforordningen” (TF) fra 1949 og Y ttrandefrihetsgrundlagen (YGL) fra 1991.
Formalet med begge lover er & sikre en fri meningsutveksling og en alsidig opplysning. TF
verner ytringer i trykt skrift, mens'Y GL verner ytringer i visse andre medier, naamere bestemt
offentlige fremstillinger i radio, TV, film, video og andre opptak av rarlige bilder, lydopptak
mv.>!

% Redegjarelsen for de svenske reglene er hentet fra Soren Oman: Yttrandefrihet i arbetslivet i Sverige,
Arbeidsrett og arbeiddliv, Bind 1, hefte 2 (2005) side 135 flg., NOU 1999: 27 side 197 flg. og St. meld. nr. 26
(2002-2003) side 105-106.
*L NOU 1999: 27 side 198.
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Offentlig ansatte har etter disse lovene rett til ytringsfrihet, dvs. rett til aytre seg i artikler,
avisinnlegg, debatter, uttalelser eller pa andre mater i media. Videre har offentlig ansatte
meddel el sesfrihet, dvs. rett til A gi fra seg opplysninger til media.

Ytrings- og meddelelsesfriheten gar i utgangspunktet foran regler om taushetsplikt. Ytrings-
og meddelelsesfriheten gjelder bare ytringer i og meddelelser til det offentlige gjennom
media. Arbeidstaker er derfor ikke vernet hvis de samme taushetsbelagte opplysningene —
forsettlig eller uaktsomt — lekkes i en fortrolig samtale med en venn eller naa slektning. | slike
tilfeller vil arbeidstakeren kunne bli oppsagt eller straffet for brudd pa taushetsplikten.

Begrensninger i ytrings- og meddel el sesretten kan ikke baseres pa avtale, men kuni lov. Dette
betyr at avtalebasert taushetsplikt ikke kan gjeres gjeldende for offentlig ansatte i relagon til
ytringer og meddelelser til media. Det samme gjelder den aminnelige lojalitetsplikten som
ellers gjelder i ansettelsesforhold. Det skal i prinsippet ikke gjeres noen vurdering av
arbeidstakerens motiv bak offentliggjeringen.

Det gjelder flere begrensninger i ytrings- og meddel el sesretten. Begrensningene knytter seqg til
felgende tre situasjoner:™

- Né& arbeidstakeren gjer seg skyldig i sveat alvorlig kriminalitet, for eksempel
spionasie.

- Né&r den ansatte forsettlig gir ut sakspapirer med opplysninger som er taushetsbel agte
etter " sekretesslagen”. Denne loven har bestemmelser om taushetsplikt og forbud mot
a gi ut dokumenter fra offentlig virksomhet. Denne begrensningen gjelder ikke om
arbeidstakeren bare gir ut opplysningene muntlig eller hvis det bare er tale om et
utkast.

- Nér arbeidstakeren forsettlig tilsidesetter en taushetsplikt som er oppregnet i 16 kap. |
sekretesslagen. Det er her tale om en relativ lang liste med henvisninger til sdkalte
kvalifiserte taushetsplikter, som gjelder for eksempel opplysninger om rikets
sikkerhet, omsorgsovertakel se, disiplinaastraff mot elever og telefonovervaking. Disse
har forrang foran ytrings- og meddelelsesretten. Andre regler om taushetsplikt som
ikke regnes opp her ma derimot vike.

Ytrings- og meddelelsesfriheten betyr at offentlig ansatte skal kunne ytre seg overfor media
uten & risikere inngripen fra arbeidsgiver. Arbeidsgiver har ikke adgang til pa noen méte a
iverksette gjengjeldel ser mot ansatte som har benyttet seg av ytrings- eller meddel el sesretten.

Offentlig ansatte er ytterligere vernet ved at de har rett til & nekte & oppgi sin identitet til
massemediet, ved at det er straffbart for mottakeren (journalisten) & avslgre identiteten til
varderen, og ved at al form for etterforskning fra arbeidsgivers side for a finne frem til den
anonyme varsleren er forbudt ("meddelarskyddet”). Arbeidstaker har altsa rett til & veae
anonym. Arbeidsgiver, myndigheter eller andre offentlige organer har ikke rett til &
etterforske hvem som er forfatteren av en ytring eller kilden til en opplysning som er gitt til
media. All form for etterforskning er forbudt, for eksempel ogsa a forsgke a fa finne ut om

%2 7 kapittel 3§ TF og 5 kapittel 3§ YGL.
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forfatteren eller den som har gitt opplysningene vil vaare anonym eller ikke. Overtredelse av
etterforskningsforbudet er straffbart.

Offentlig ansatte har altsa etter svensk rett en meget vidtrekkende ytringsfrihet og et sterkt
vern om gjengjeldelser. Ansatte pa alle nivaer har en ubetinget rett til & uttale seg om ale
slags forhold, ogsa forhold som berarer eget saksfelt eller egen etat. Reglene skal realisere et
utvidet offentlighetsprinsipp og betjene opinionen pa en sik mate at den far sterst mulig
anledning til innsyn i myndighetenes maktutevelse. Det fremkommer blant annet ved at mens
den ansatte ansvarsfritt kan gi taushetsbelagt informagon til media (med unntak av
informasjon omfattet av sakalt kvalifisert taushetsplikt), vil det vaare straffbart om den ansatte
ga den samme taushetsbelagte informagionen til private, for eksempel ektefelle eller
fagforening. Man kan se det slik a man i svensk rett har prioritert lojalitet overfor
allmennheten foran den ansattes lojalitet til sin offentlige arbeidsgiver.>

Ytringsfriheten utnyttes i praksis ikke fullt ut. Dette kan blant annet skyldes de ansattes
opplevelse av lojalitet til arbeidsgiveren, eller frykten for skjulte eller indirekte konsekvenser
for karrieremuligheter osv. Det kan ogsda bemerkes at reglene er svaat detaljerte og
kompliserte, og at det er vanskelig a forsta reglene bare ved & lese lovteksten.

4.7.1.2 Privat ansatte

For privat ansatte i Sverige er det i farste hand den avtalebaserte taushetsplikten som har
betydning for ytringsfriheten. EMK artikkel 10 setter imidlertid visse grenser for hva som
gelder mellom private. Ellers gjelder det i utgangspunktet full avtalefrihet mellom
arbeidstakere og private arbeidsgivere. Dette gjelder imidlertid ikke usaklige avtalevilkar som
kan settes til side eller lempes etter avtaleloven 8 36. Det gjelder heller ikke avtaler som
hindrer avderinger av lovbrudd og alvorlige misligheter. Videre vil den aminnelige
lojalitetsplikten kunne begrense arbeidstakers ytringsfrihet.

Det falger av dette at privat ansatte ikke har samme ytrings- og meddelelsesfrihet som
offentlig ansatte. Det en privat arbeidsgiver, i motsetning til en offentlig arbeidsgiver, kan
gjere, er a

- etterforske forfattere av ytringer eller kilden til opplysninger,

- inngd avtaler om taushetsplikt,

- gjare bruk av gjengjeldelser overfor ansatte som har benyttet seg av ytrings- eller
meddel el sesfriheten.

Det har veat foredétt lovregulering av ytringsfrihet for privatansatte, blant annet for a bringe
privatansattes ytringsfrihet mer palinje med offentlig ansattes. Forslaget mette imidlertid stor
motstand blant fordi det grep for sterkt inn i avtalefriheten. Initiativet er inntil videre stilt i
bero.>*

%% St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 105.
> Ds 2001:9 Yttrandefrihet for privatanstéllde og St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 105. Se Soren Oman:
Yttrandefrihet i arbetslivet i Sverige, Arbeidsrett og arbeiddiv, Bind 1, hefte 2 (2005) side 141-144.
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4.7.2 Storbritannia

Storbritannia har en omfattende lovgivning nér det gjelder varsing. The Public Interest
Disclosure Act (PIDA) ble vedtatt i 1998.>> Loven gjelder for ansatte bade i privat og
offentlig virksomhet. Loven gjelder ndr arbeidstaker meddeler informasion om straffbare
handlinger og andre lovbrudd, samt skade pa eller fare for skade pa helse, sikkerhet og milje.

Intengonen med loven er at kritikkverdige forhold i virksomheten i starst mulig grad skal
l@ses internt. Loven skal vage et insitament til at det fastsettes klare og effektive interne
prosedyrer som gjer ekstern varding ungdvendig. Loven skal forhindre at ledelsen i
virksomhetene ikke er klar over eller ignorerer kritikkverdige forhold.*®

Loven gir vern til arbeidstakere som varsler. For & vaae beskyttet av loven ma arbeidstakeren
I utgangspunktet meddele opplysningene internt. Med intern varsling menes at det vardes til
arbeidsgiver eller i samsvar med prosedyrer fastsait av arbeidsgiver. Videre regnes det som
intern varding hvis arbeidstakeren gir fra seg opplysninger i forbindelse med juridisk
veiledning. Det samme gjelder varding til den statsréd som eventuelt star over arbeidsgiver,
hvis det er tale om en statlig virksomhet. Videre er det tale om intern varsling hvis
arbeidstaker sier fra til en person eller myndighet som er utpekt av regjeringen, under
forutsetning av at arbeidstaker er i god tro om opplysningenes riktighet og at arbeidstaker har
grunn til atro at forholdet herer under dennes ansvarsomrade.

Arbeidstaker er imidlertid ogsa vernet ndr interne kanaler er forsgkt og arbeidstaker gar ut
offentlig med informasjonen. Kravet om & forsgke interne kanaler gjelder ikke nar den ansatte
har grunn til & frykte represalier fra arbeidsgiveren, at bevismateriae vil bli edelagt, nar han
tidligere har meddelt tilsvarende opplysninger til arbeidsgiveren, samt nar den skadelige
aktiviteten er av svaat alvorlig karakter.

Loven verner kun faktisk varsling og ikke situasjoner der arbeidstaker enda ikke har gatt ut
med opplysningen, men for eksempel bare truet med dette eller gjort undersgkel ser.

Dersom arbeidstaker har oppfylt lovens vilkar ved offentliggjaringen, har arbeidsgiveren ikke
adgang til asi opp eller avskjedige arbeidstakeren eller pa annen mate la offentliggjeringen fa
negative konsekvenser for han eller henne. En oppsigelse er automatisk usaklig hvis
varsingen e (hoved)arsaken. Arbeidstakeren har bevisbyrden for & pavise
arsakssammenheng. Arbeidstakeren vil etter naamere vilk&r ha rett til erstatning ved
urettmessige gjengjeldel ser fra arbeidsgiveren.

Arbeidstaker er vernet mot gjengjeldelse hvis de skadelige forholdene gjelder bestemte
tilfeller som er uttemmende oppregnet. Listen dekker imidlertid de fleste kritikkverdige
forhold i en virksomhet som har almenn interesse:

% Se St. meld. nr. 26 82003-2004) side 106, Lucy Vickers: Freedom of speach and employment, Oxford 2002,
side 151-192 og Aslaug Hetle (red.): "Munnkurv og varding. En studie av ytringsfrinetens vilkér blant
sykepleiere”, AFI rapport nr. 2/2005 side 139 flg.

% Lucy Vickers: Freedom of speach and employment, Oxford 2002, side 152.
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- Kriminelle handlinger.

- Midlighold av lovbestemte plikter eller pabud.

- Hindring av at rettsferdigheten skjer fyllest, dvs. urettmessig / ulik behandling eller
utfall (" miscarriage of justice”).

- Farefor liv eller helse.

- Miljefarlig virksomhet.

- Mistanke om at informasjon om noen slike forhold er med hensikt blitt forsekt skjult.

Reglene gjelder bade de tilfeller der dlike kritikkverdige forhold eller handlinger faktisk skjer,
og detilfeller der dette er i ferd med & skje eller trolig vil finne sted i fremtiden.

Arbeidstaker behgver ikke a bevise de kritikkverdige forholdene. Det er tilstrekkelig at
arbeidstaker kan vise at varslingen er skjedd i god tro, se nedenfor.

For at loven skal gi arbeidsrettslig beskyttelse ved ekstern varsling, mé& ogsa andre vilkar vaare
oppfylt. Arbeidstakeren ma ha gode hensikter, ha rimelig grunn til a tro at opplysningene er
sanne, ikke offentliggjere opplysningene ut fra personlige motiver, og det ma etter en
helhetsvurdering fremsta som rimelig & offentliggjere opplysningene. | vurderingen av om det
er rimelig a offentliggjere opplysningene, skal det blant annet legges vekt pa hvem de gistil,
hvor avorlig skadelig aktivitet det er tale om, om den skadelige aktiviteten fortsetter eller om
det er rimelig grunn til &tro at den vil gjenta seg, og om offentliggjeringen innebagrer brudd
pa et |gfte om konfidensialitet overfor en tredjeperson.

Lovensregler kan ikke settes til side ved avtale mellom arbeidstakeren og arbeidsgiveren. Det
er dermed ikke adgang til & avtale en strengere lojalitetsplikt som vil forhindre den ansatte i &
offentliggjare opplysninger i samsvar med loven.

Den britiske jussprofessoren Lucy Vickers har pekt pa enkelte svakheter ved loven som
svekker dens betydning i forhold til & verne varsere og a styrke ytringsfriheten. Hun har pekt
pa at det er tale om svaat kompliserte regler, som dermed gir begrenset informasjonsverdi for
brukerne. Videre har hun pekt pa at det er arbeidstaker som har bevisbyrden for at det er en
arsakssammenheng mellom ytringen og gjengjeldelsen. Hun peker ogsa pa situasjonen til
personer som har duttet pa grunn av de konflikter i ansettelsesforholdet som varslingen ofte
farer til eller en den del av. Disse personene kan ha problemer med & fa ny jobb fordi de har
fétt et rykte pa seg som vanskelige arbeidstakere. Hun mener det er et problem at loven ikke
gir disse noe vern.>’ Vickers er ogsa kritisk til at loven bare omfatter varsling om ulovlige og
skadelige forhold (dvs. sakalt " vakthund-varsling”), i motsetning til varsling som brukes for a
forbedrei og for seg lovlige forhold (dvs. sakalt " protest-varsling”).*®

Vickers fremhever samtidig at betydningen av disse svakhetene ikke ma overdrives. Hun
mener det er viktig at loven gir et sterkt signal om at varsling er noe positivt og at loven
lovfester en rett for arbeidstakere til a varse uten & bli mett med sanksjoner fra arbeidsgiver.

> Lucy Vickers: Freedom of speach and employment, Oxford 2002, side 173-176.
% Se avsnitt 3.2.3 der uttrykkene vakthund-varsling og protest-varsling forklares naamere.
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Arbeidstaker har ogsa fétt en viss forutsigbarhet, i og med at arbeidstaker er vernet dersom
visse prosedyrer fglges nér det varsles.*

4.7.3 USA

| USA har rettsutviklingen gétt i retning av stadig sterkere beskyttelse av den som gar ut med
informasjon om kritikkverdige forhold i virksomheten. En rekke ulike lover pa faderalt niva
eller pa delstatsniva gir vern til varsere etter hva slags opplysninger det varsies om eller hva
slags virksomhet arbeidstakeren er ansatt i. Rettsstillingen til varslere avhenger dermed av
bade hva det varsles om og ofte hvilken delstat saken knytter seg til. Lovene setter forbud mot
giengjeldelser fra arbeidsgivere. Etter mange av de federale lovene skal saker om varsling
behandles i saalige administrative organer. Formalet med dette er at arbeidstakere skal ha
mulighet til en enklere, administrativ behandling av sin sak enn det som faglger av en
domstolsbehandling. Samtidig har mange lover relativt korte frister for a reise sak, mens
adgangen til alminnelige domstoler gjerne er avskaret eller sterkt begrenset.

Av saaskilt interesse pa federalt nivd er The Sarbanes-Oxley Act (2002).° Denne loven
regulerer varsling om gkonomisk kriminalitet og bedrageri i selskaper som driver
forretningsvirksomhet. Arbeidstaker har rett til & si i fra og til & framskaffe opplysninger.
Loven gjelder ogsa mens arbeidstaker undersgker mulige misligheter, for det er blitt en
egentlig vardlingssak. Loven krever at arbeidstaker er i aktsomt god tro om at det er tale om
kriminelle handlinger som nevnt i loven. Loven gjelder for det ferste varsing internt til leder
eller person/enhet i virksomheten som har myndighet til a etterforske og eventuelt gripe inn i
forhold til mislighetene. Loven gjelder ogsa vardling til relevant offentlig organ eller
myndighetsperson.

For & oppmuntre til varsling skal virksomhetene sette opp egne revisjonskomiteer (”audit
commitees’) som skal ha rutiner for & sikre arbeidstakere mulighet til a rapportere anonymt
bekymringer vedrarende tvilsom bokfering eller revisonsmessige forhold.

Det er forbudt & avskjedige, s opp, suspendere, true, trakassere eller pa annen méte
diskriminere eller forskjellsbehandle arbeidstakere pa grunn av varsling. Forbudet retter seg
ikke bare mot arbeidsgivere, men ogsd mot kontraktsparter, underentreprengrer og
forretningsfarere eller andre arbeidstakere.

Arbeidstaker kan bringe saker om gjengjeldelse inn til et administrativt organ, Department of
labor. Fristen til & reise sak er 90 dager etter gjengjeldelsen. Adgangen til domstolene er
samtidig svaat begrenset. Department of labor skal ferst ta stilling til om arbeidstaker kan
vise til forhold som indikerer gjengjeldelsei strid med loven. Det holder som regel at ytringen
og arbeidsgivers handling var naar hverandre i tid. Arbeidsgiver vil i tilfelle fA mulighet til &
svare pa dette og fremskaffe motbevis. Saken avgjeres deretter etter en hering. Arbeidstaker

% |ucy Vickers: Freedom of speach and employment, Oxford 2002, side 177.
% Jonathan Ben-Asher og Rebecca Houlding: Whistleblower protections under Sarbanes-Oxley, paper il
American Bar Assosiaction Mid-winter Meeting, March 2003.
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har rett til "all relief necessary to make the employee whole”, som gjeninntreden,
tilbakebetaling av lenn med renter og erstatning for gkonomisk tap.

The Whistleblower protection Act fra 1989 kan ogsa nevnes her. Denne loven gjelder
offentlige (federalt) ansatte. Loven fastsetter et prinsipp om delt bevisbyrde med hensyn til
arsakssammenheng mellom varslingen og gjengjeldelsen. Ved en oppsigelse kreves det
sdledes bare at arbeidstaker paviser at vardingen var en medvirkende arsak oppsigelsen. Dette
kan gjares ved & peke pa omstendigheter som tyder pa arsakssammenheng, som for eksempel
at oppsigelsen skjedde rett etter varslingen og arbeidsgiver visste at arbeidstaker hadde
varslet. Bevisbyrden gar deretter over pa arbeidsgiver, som ma gjere det overveiende
sannsynlig at oppsigelsen ville skjedd uavhengig av varslingen.®

®% Lucy Vickers: Freedom of speach and employment, Oxford 2002, side 174.
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5 UNDERS@KELSER OM YTRINGSFRIHETENSVILKAR

| denne delen av utredningen gjares det rede for norsk empirisk forskning om vardling. |
tillegg gjgres det rede for noen relevante tall fra SSBs levekarsundersekelse, andre
opinionsundersgkelser, medlemsundersgkelser samt Arbeidstilsynets erfaringer med
varslersaker.

Det er ikke grunnlag a trekke sikre slutninger om karakter og omfang av problemene knyttet
til ansattes ytringsfrihet generelt, ut ifra dette materialet. Det er en svakhet blant annet at vi
ikke har forskning om disse spersmalene innenfor privat sektor eller om ansattes ytringsfrihet
i sin alminnelighet utover varslingssituasjonene.

Nar arbeidsgruppen har valgt a referere disse undersgkelsene er det fordi de likevel tegner et
visst bilde av den faktiske situagonen. Arbeidsgruppen har med dette ikke tatt stilling til de
metoder som er anvendt, herunder representativitet og utforming av sparreskjema. Det gjares
oppmerksom pa at undersgkelsene bygger pa ulike definisoner av varsling, noe som gjer at
resultatene ikke er direkte sasmmenlignbare.

51 "Vardingi norsk arbeiddliv’ FAFO 2005

Marit Skivenes og Sissel Trygstad i FAFO har gjennomfert en kvantitativ undersgkelse om
varsling og varslingens konsekvenser. Undersgkelsen er publisert i FAFO-notat 2005:29.
Undersgkelsen ble besvart av arbeidstakere i barnevern, skolen og pleie- og omsorg i atte
norske kommuner. Med sine 834 respondenter, noe som tilsvarer en svarprosent pa 60, er
dette den hittil sterste varslingsundersgkelsen som er foretatt om norske forhold.

Skivenes og Trygstad gjennomferte i forkant av denne undersgkelsen, en pilotundersgkelse
om varsere i to kommunale sektorer (" Nar arbeidstakere ytrer seg kritisk. En pilotstudie av et
utvalg medarbeideres erfaringer med & varsle i utdannings- og pleie- og omsorgssektoren”,
FAFO-notat 2005:04). Pilotundersgkelsen bygger pa intervijuer med arbeidstakere som har
varslet eller vaat berart av vardingsproblematikken. | denne kvalitative studien pekes det pa
kritiske faktorer i en varslingsprosess. Resultatene fra denne undersgkelsen er trukket inn i
analysene av funnene fra den kvantitative undersgkelsen. Pilotundersgkelsen bygger pa
intervjuer med arbeidstakere som har vardet eller vaat berert av varslingsproblematikken.
17 informanter ble dybdeintervjuet i undersgkelsen. 15 av disse hadde vardet internt og
eksternt om forhold de hadde opplevd som kritikkverdige pa sin arbeidsplass. Varslingen
dreide seg blant annet om manglende medvirkning i beslutningsprosesser, og om svikt i
tjenestene der situasjonen ble betraktet som akutt bade for ansatte og brukere. | samtlige saker
ble det vist til sanksjoner som sosial eksklusjon, bortfall av arbeidsoppgaver eller degradering.
De negative reaksjonene pa varding sa ut til a vagre knyttet til ekstern varding. Informantene
viste til viktigheten av & ha kolleger, tillitsvalgte eller andre allierte i en varslingsprosess. De
pekte ogsd pa betydningen av & dokumentere hendelsesforlgpet, blant annet for & kunne
bevise at man har forsgkt ata opp forholdet internt.
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Skivenes og Trygstad legger til grunn at kommunikasjon og samhandling pa arbeidsplassene,
hvor arbeidstakerne fritt kan ytre sine meninger og delta i diskugoner om hva som skal
gjares, er den normative basisen for en veldrevet organisason. Fenomenet varsling betraktes i
dette perspektivet som en unntakstilstand. Skivenes og Trygstad skiller derfor mellom det a s
fral melde fra om kritikkverdige forhold og det & varsle. Ferstnevnte situasion gjelder de
tilfeller der ytringen er en de av virksomhetens aminnelige kommunikason, mens
vardlingstilfellene er forbeholdt de saalige tilfellene der de normale kommunikasjonskanalene
I virksomheten ikke fungerer.

Skivenes og Trygstad har en definison av varsling som bestér av fire betingelser: 1) en
arbeidstaker sier ifra 2) til en person eller instans som kan gjare noe, 3) om et begrunnet
kritikkverdig forhold pd arbeidsplassen, og 4) at arbeidstaker har sagt fra internt i
virksomheten uten at det innen rimelig tid har resultert i diskusjoner om eller endringer i det
kritikkverdige forholdet. Sistnevnte kan fravikes. Med kritikkverdige forhold menes i
undersekelsen illegitime, umoralske eller ulovlige forhold av mer avorlig karakter. Det er
imidlertid tilstrekkelig at arbeidstakeren har plausible grunner til atro eller mene at det skjer
noe kritikkverdig. For at ikke definigonen fullt ut skal inkludere kverulantiske handlinger og
ytringer som har hevnmotiver i sikte, skulle arbeidstakeren ha kontaktet minst to nivaer, dvs.
leder og tillitsvalgt eller andre instanser ekstern eller internt. Deres definigion av varsing er
snevrere enn for eksempel den definisionen som AFls undersgkelse bygger pa, se nedenfor
avsnitt 5.2.

Undersgkelsen ble gjennomfart ved at arbeidstakerne skulle besvare et sparreskjema om sine
erfaringer de siste 12 manedene.

Pa linje med andre undersgkelser finner de at arbeidstakere i stor grad opplever kritikkverdige
forhold i sitt arbeid. Noen eksempler: 18 prosent av arbeidstakerne har ofte eller av og til
opplevd behandling av brukere som strider mot gjeldende regelverk. 43 prosent forteller at de
ofte eller av og til har opplevd sykefravaa grunnet for stor arbeidsbelastning. 37 prosent
forteller at de ofte eller av og til har opplevd manglende avviksregistrering. 76 prosent har
opplevd bemanning som gér pa bekostning av brukernes situasjon ofte eller av og til. 13
prosent har ofte eller av og til opplevd mobbing av kollegaer, mens 54 prosent har opplevd
manglende medvirkning i beslutninger av betydning for arbei dsplassen.

Undersgkelsen viser at arbeidstakere i stor grad melder fra om disse kritikkverdige
forholdene. For eksempel svarer 71 prosent at de har meldt ifra en eller flere ganger de siste
12 manedene. De fleste har meldt fra til kolleger eller ledere. 34 prosent av arbeidstakerne i
undersgkelsen er varslere basert definisjonen det er gjort rede for ovenfor. Varderne hadde
nesten uten unntak sagt ifratil leder far de gikk videre med opplysninger, og hadde sdledes
opptradt i trad med tradigonelle lojalitetskrav.

Effektene for de som sier ifraer i stor grad positive. 83 prosent rapporterer om reaksoner av
positiv karakter, for eksempel positive reakgoner eller tilbakemeldinger fra kolleger, ledelse
eller brukere. Den hgye andelen som har meldt ifra og opplevd positive reaksoner, antyder at
disse arbeidstakerne arbeider i organisagoner der det er stor takheyde, gode
kommunikasjonsvilkdr og et godt ytringsklima. 63 prosent svarer at meldingen eller
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varslingen ferte til forbedringer i forholdene pa arbeidsplassen, for eksempel nye rutiner eller
at arbeidsoppgaver |ases pa andre méater.

Skivenes og Trygstad fremhever disse tallene som positive funn om ytringsklimaet og
varslernes situason. De papeker at funnene tegner et mer positivt bilde av situasjonen enn det
som var forventet pa bakgrunn av pilotundersakel sen.

De peker imidlertid pa at undersgkelsen samtidig avdekker negative sider: Selv. om mange
sier ifra om kritikkverdige forhold, sa er det likevel en del arbeidstakere som ikke sier ifra
(29 prosent). Av de som har sagt fra er det 37 prosent som sier at meldingen eller varslingen
ikke fikk konsekvenser, og i denne gruppen rapporteres det om en sterre andel av negative
reakgoner enn blant andre meldere eller vardere. 17 prosent av de rapporterte sanksjonene er
av negativ karakter, som for eksempel baksnakking, edelagte karrieremuligheter, refs og
irettesettel se fra leder, utestengning fra arbeidsfellesskapet eller at arbeidsoppgaver blir fratatt
arbeidstakeren. Noen av disse sankgonene er meget alvorlige, og ferte til at arbeidstakeren
ble sykemeldt eller sa opp stillingen. Skivenes og Trygstad peker pa at disse tilfellene kan ha
en uheldig innvirkning pa kommunikasjonsbetingelsene pa arbeidsplassen. Kolleger som er
vitne til denne type negative sanksjoner far tydelige signaler pa at det ikke "lenner” seg a
varse.

Reaksonenes art er avhengig av hvem det varsles til og hva det varsles om. Andelen negative
reaksoner gker jo hgyere opp i organisagonshierarkiet arbeidstakerne har varslet. Andelen
negative reaksjoner er starre ndr det vardes om arbeidsmiljgrel aterte forhold.

Undersgkelsen ser ogsa narmere pa hva som kjennetegner varslere, og videre hva som synes
ahabetydning i forhold til opplevde reaksjoner og endringer pa virksomhetsniva. Skivenes og
Trygstad benytter arbeidstakernes tilgang pa maktressurser i form av ekspertise, autonomi og
alianser. Resultatene bekrefter at maktressurser til dels pavirker beslutningen om a varsle og
videre varslingens konsekvenser. Arbeidstakere som varsler har eksempelvis starre autonomi,
i form av roller og verv, enn de som ikke varder. Allianser i form av lederkontakt og opplevd
innflytelse ser ut til & redusere tilbayeligheten til & varse. De samme maktressursene pavirker
ogsa vardingens konsekvenser. Arbeidstakere som rapporterer om positive reaksjoner ser ut
til & ha starre grad av autonomi og alianser enn de som mottar negative reaksjoner.
Tilsvarende gjaldt i forhold til endringer pa virksomhetsniva. Ekspertise synesimidlertid & ha
minimal betydning for virkninger pa virksomhetsniva. Men, jo lengre utdanning, jo sterre er
gansene for negative reakgoner.

Skivenes og Trygstad peker pa at det trengs flere breddeundersgkelser for & avdekke om
funnene fra denne undersgkelsen fra kommunal sektor gjenspeiles pa generell basis og da
ogsa i privat sektor. Private virksomheter har andre insentivstrukturer og er underlagt faare
reguleringer nar det gjelder dpenhet og innsyn, noe som ifglge Skivenes og Trygstad gir
grunnlag for danta at situasionene er annerledes enn i kommunene.

Det er ifglge Skivenes og Trygstad rimelig & anta at det er en sammenheng mellom
arbeidstakernes opplevelse av kommunikasjonsbetingel ser og varsling. Mulige rollekonflikter
kan vage en annen faktor som kan tenkes & pavirke tilbgyeligheten til & varde. Slike
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sammenhenger er imidlertid ikke undersgkt i dette notatet. Et annet spersma som Skivenes
og Trygstad stiller, men som undersgkelsen ikke gir svar pa, er hva som forklarer hvorfor
arbeidstakere unnlater a s ifra om opplevde kritikkverdige forhold. Her kan det ifalge
Skivenes og Trygstad ligge avorlige arbeidsmiljgproblemer som kan resultere i sykefravae
og langvarige uholdbare situasjoner. Det vil samtidig vaae viktig & identifisere mekanismene
som er i sving for de arbeidstakere som opplever positive reaksoner og at det er takhgyde for
asi ifraom kritikkverdige forhold, slik at man kan lagre av disse organisasjonene.

5.2 "Munnkurv og varsling” AFI 2005

Arbeidsforskningsinstituttet (AFI) fikk i 2004 i oppdrag av Norsk Sykepleierforbund & se
naamere pa hvilke eventuelle hindringer som ligger i veien for at sykepleierei offentlig sektor
kan ytre seg bade internt og eksternt om kritikkverdige forhold ved arbeidssituasjonen eller
pasientbehandlingen. Resultatet fra progektet er publisert i Aslaug Hetle (red.): "Munnkurv
og varsing. En studie av ytringsfrihetens vilkar blant sykepleiere”, AFI rapport nr. 2/2005.
Den empiriske delen av prosiektet bestar av en representativ kartleggingsstudie blant
sykepleiere i offentlig sektor (sperreundersgkelse), en kvalitativ intervjuundersgkelse blant
tillitsvalgte og enkelte ledere, samt en prosessorientert casebeskrivel se.

| undersgkelsen forstas varsing som det & si fra om kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen
internt  eller eksternt. Det tas utgangspunkt i sykepleiernes vardingsplikt etter
helsepersonelloven § 17 og avviksrapportering etter internkontrollforskriften. Resultatene er
ikke avgrenset til en bestemt tidsperiode. Respondentene ble spurt om de "noen gang hadde
erfart” osv.

Progjektets perspektiv er at underrapportering av avvik er et problem for organisasjonene og
pasientene. | progjektet legges det til grunn at det er positivt for organisasioner & ha en lav
terskel for & si ifra. Laaende organisasioner som nyttiggjer seg kritikk, erfaringer og intern
uenighet, og som unngar at varding ikke automatisk blir til en konflikt, fremheves som
motsetning til for eksempel "redde” organisasoner der kritikk avvises og straffes.

26 prosent av sykepleiere som deltok i sperreundersgkelsen fortalte at de selv eller kolleger
hadde opplevd negative reaksoner mot seg etter & ha sagt frainternt eller offentlig om forhold
som hadde vaat en trussel mot pasientenes helse. | en femtedel av disse tilfellene var det tale
om alvorlige reaksjoner.

82 prosent av sykepleierne hadde én €eller flere ganger hatt behov for a s fra internt om
generelle kritikkverdige forhold pa egen arbeidsplass. 43 prosent av sykepleiere som deltok i
sparreundersgkelsen hadde én eller flere ganger latt vaare & si fra internt om kritikkverdige
forhold som var av betydning for pasientenes helse. 28 prosent hadde ved en eller flere
anledninger latt vaae a uttale seg offentlig om kritikkverdige forhold som var av betydning
for pasientenes helse (det fremgar ikke av rapporten om disse hadde sagt ifrainternt farst).

Rapporten gir en beskrivelse av noen av de mekanismer som kan fere til at ansatte og
organisasioner blir tause. Graden av dpenhet i arbeidsmiljget, organiseringen av arbeidet,
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formelle og uformelle begrensninger i adgangen til & uttale seg, innvirker ifglge Hetle pa
sykepleiernes evne og vilje til & melde fraom avvik.

Arbeidskontrakter, arbeidsinstrukser, personalhandbok, etiske reglement, |ojalitetserklaginger
osv kan begrense de ansattes muligheter til & ytre seg. En av ti fortalte om slike formelle
begrensninger for & si sin mening internt pa arbeidsplassen, mens om lag fire av ti var
underlagt formelle begrensninger nar det gjaldt a uttale seg offentlig.

Undersgkelsen viser at det er vanlig med uformelle forhold som begrenser adgangen til a
uttale seg. Om lag to av ti fortalte om slike begrensninger i forhold til interne ytringer, mens
nag én av tre arbeidet pa steder hvor uformelle forhold begrenset adgangen til & uttale seg
offentlig. For eksempel innvirker frykten for sanksjoner pa sykepleiernes evne og vilje til a
melde fra om avvik. 16 prosent av sykepleierne i undersgkelsen svarte at de fryktet a bli
oversett, 15 prosent at de fryktet & bli frosset ut og 15 prosent var redd for problemer med
karrieren.

Ikke dle sykepleierne i sparreundersgkelsen hadde system for avviksrapportering pa
arbeidsplassen. Det var i varierende grad “kultur” til & melde fra bruke
internkontrollsystemet. Bare fire av ti mente at mulighetene til & gi tilbakemeldinger om avvik
og uregelmessigheter var gode. Nesten halvparten sa at de verken visste nér de var forpliktet
til avarde etter helsepersonelloven eller hvem de skulle si fratil.

Selv i arbeidsfellesskap preget av dpenhet og diskusonsvilje viser det seg at kritikken ofte
ikke malbagres og bidrar til endring. Selv om kvalitetssikringssystemene er pa plass, kan
bruken av disse vaae for darlig eller fraveaende. Avvik betraktes ofte utelukkende som
enkelthendel ser, snarere enn som et resultat av systematisk darlig praksis. En annen side ved
denne problemstillingen er at ansatte opplever at forsgk pa & diskutere kritikkverdige sider
ved arbeidssituasjonen eller pasientbehandlingen ikke tas pa avor. Slik far man ifelge Hetle
en type institugonalisert laaing som sier den enkelte at ” det ikke nytter likevel”.

Dilemmaer i krysningspunktet mellom gkonomiske hensyn og kvalitetshensyn oppfattes som
vanskelige bade av ansatte, tillitsvalgte og ledelse. Tidspress, manglende positiv fokusering
pa avviksrapportering fra ledelsens side og rollemodell-lagiing i yrket virker dermed inn pa
den enkeltes vurdering av hva som skal defineres som avvik.

Undersekelsen gir ifglge Hetle et inntrykk av at det & varsle er & gjere seg svaat utsatt. A
madlbagre kritikk internt pa arbeidsplassen innebagrer at man blir synlig bade for kolleger og
ledel se, og oppleves som en stor pakjenning for den som gjer det.

Kravet om rapportering via”tjenestevei” kani seg selv virke som hinder for varding i tilfeller
hvor ansatte eller ledelse pa grunn av manglende tillit eller frykt for sanksjoner finner det
vanskelig a rapportere via linjen. De tillitsvalgte spiller ifalge Hetle en ngkkelrolle i denne
sammenheng. Gjennom sin formelle og lov- og avtal ebeskyttede posisjon fungerer de som en
kanal i arbeidet med a sikre at interne ytringer kommer oppover i systemet. Undersakel sen
viser at bade ledelse og ansatte bruker denne muligheten til @ melde fra, ofte for & kunne vagre
anonyme. De ansatte kan i tillegg gnske a unnga & kommei direkte konflikt med sin naameste
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leder. For ledelsens del kan det handle om en opplevd innskrenket handlefrihet. Ledelsen blir
i mange tilfeller avkrevd lojalitet til systemet, noe som gjar det langt vanskeligere for dem a
fremme kritikk, i falge flere av de tillitsvalgte som deltok i undersgkelsen. Kravet om
overholdelse av budsjettmessige rammer setter ogsa ledelsen i en type krysspress-situasjon
dersom man rapporterer avvik oppover i systemet, idet man da sier noe om sin egen evnettil &
organisere arbeidet i henhold til gitte rammer.

Undersgkelsen viser ifglge Hetle at begrensninger nér det gjelder muligheter for a ta opp
kritiske forhold internt pa arbeidsplassen, er en vel sa viktig problemstilling som mulighetene
til & ytre seg offentlig. Det & ga ut i media med kritikk av egen arbeidsplass oppfattes av
mange som en ikke anskverdig, radikal handling; som et nedskrik nér intern kritikk ikke farer
frem. | rapporten konkluderes det derfor med at skal vi fremme ytringsfriheten i arbeidslivet
pa en baaekraftig mate, mavi fokusere painterne forhold i organisasjonene.

5.3 Levekarsundersgkelsen SSB 2003

Statistisk sentralbyras levekadrsundersgkelse fra 2003 har enkelte data om vardling. Disse
tallene varierer noe mellom ulike naaringer.

Andelen ansatte som felte at de ikke ble tatt hensyn til hvis de kom med kritiske synspunkter
pa arbeidsforholdene, var pa 18 prosent. Her finner vi de hgyeste tallene innen transport og
kommunikagon, der dette gjaldt 26 prosent. De tilsvarende tallene innenfor eksempelvis
offentlig forvaltning og undervisning var henholdsvis pa 21 og 23 prosent. Andelen for
ansatte innen bergverk, kraft mv var til sammenligning pa 10 prosent.

Andelen ansatte som ble mgtt med uvilje fra gefen hvis de kom med kritiske synspunkter pa
arbeidsforholdene var pa 38 prosent. Ogsa her finner vi de hgyeste tallene innen transport og
kommunikason der dette gjaldt halvparten av de ansatte. De tilsvarende tallene er
eksempelvis for industrien og for bygg og anlegg pa 42 prosent, for hotell- og restaurant pa
45 prosent, for transport og kommunikason pa 50 prosent, mens den for helse- og
sosialtjenester er pa 41 prosent. Andelen for ansatte i primaanagringer er til sammenligning pa
24 prosent.

Andelen ansatte som ble mett med uvilje fra kolleger hvis de kom med kritiske synspunkter
pa arbeidsforholdene var pa 25 prosent. Her var det mindre forskjeller mellom de ulike
nagingene. Andelen ansatte som mgter uvilje fra kolleger spenner mellom 19 prosent for
ansatte i primaarnaainger til 30 prosent for ansatte i undervisningssektoren.

5.4 Opinionsundersgkel ser

5.4.1 Norsk respons 2005

Norsk Respons giennomfarte 3. - 7. oktober 2005 en landsomfattende undersgkelse med et
representativt utvalg pa 1000 personer. Som del av denne undersgkelsen ble det stilt sparsmal
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p& vegne av arrangerene av Grunnlovskonferansen 2005.% 85 prosent av de som ble spurt
mente at det berettiget av ansatte i en bedrift & informere offentligheten dersom bedriften har
begétt klare lovbrudd, mens 52 prosent mente at en ansatt bar kunne informere offentligheten
dersom den ansatte har etiske betenkeligheter med noe som skjer i bedriften.

5.4.2 "Ytringsfrihet blant offentlig ansatte” Opinion 1999

Pa oppdrag fra Kommuna Rapport og Norsk Presseforbund gjennomferte Opinion en
undersgkelse om ekstern ytringsfrihet blant offentlig ansatte. Funnene fra undersgkelsen er
referert i Geir Vinsand: " Ytringsfrihet blant offentlig ansatte”, Opinion, rapport 7. — 16. juni
1999.

Rapporten bygger pa 505 telefonintervjuer av ansatte innenfor ledende stillinger innenfor
skole- og helsesektoren i kommunene (rektorer, helsesgstre og avdelingssykepleiere).
Undersgkelsen gir et bilde av betingelsene for ytringsfrihet blant de gruppene som dekkes av
undersokel sen.®®

To av ti ansatte mente at de har liten eller ingen frihet til & deltai den offentlige debatt om
gkonomi og tjenestetilbud innenfor eget fagomrade i kommunen. Naamere havparten av de
ansatte mente at de burde ha sterre frihet. Tre av ti ansatte sa at de har liten eller ingen frihet
til & gi faktainformasjon til pressen om forhold ved egen arbeidsplass. Omkring en tredjedel
etterlyste her starre frihet.

| underkant av en fjerdedel av de ansatte hadde selv opplevd & fa munnkurv fra overordnede i
den stillingen de har i dag. | de fleste tilfellene var dette snakk om enkelttilfeller. Det var
saglig ansatte i kommuner med pressereglement som opplever a fa& munnkurv. 14 prosent av
de ansatte hadde opplevd a fa irettesettelse eller andre former for negative reakgoner fra
arbeidsgiver som falge av uttalelser fra pressen.

Et flertall av de ansatte sa at de falte lojalitet med kommunens innbyggere framfor kommunen
som arbeidsgiver i saker fra egen arbeidsplass som kan vage av offentlig interesse. Rundt
45 prosent av de ansatte sa at de ville vurdert & ga til pressen hvis kommunen tilbakehol dt
informagion om kritikkverdige forhold ved egen arbeidsplass. Omkring halvparten ville
utelukkende ta opp saken tjenestevei. Bare 6 prosent ville vurdert & ga til pressen uten
samtidig ata opp saken tjenestevei.

Undersgkelsen tyder pa at litt over halvparten av kommunene hadde pressereglement for de
ansatte. Forekomst av pressereglement i kommunen sa ut til & virke begrensende for de
ansattes mulighet til a deltai offentlig debatt og til & gi faktainformasjon til pressen.

% |nitiativtakere til konferansen var Universitetet i Bergen, Norges Handelshgyskole, Norsk Redaktarforening,
Institusionen Fritt Ord, LO, NHO og Sparebanken Vest. Feilmarginer i undersgkelsen er ifglge Norsk respons 2
— 3 prosent.

6 Utvalget ble trukket tilfeldig innenfor den enkelte stillingsgruppe ut fralandsomfattende registre.
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543 "Vax dtille!” Odo Redaktarforening 2004

Oslo Redaktarforening gijennomfarte i 2004 en undersgkel se om ytringsfrihet og lojalitetsplikt
blant skoleledere i Oslo og Akershus. Funnene fra undersgkelsen er referert i "Vaa stillel Om
ytringsfrihet og lojalitetsplikt blant skoleledere i Oslo og Akershus’, en rapport fra Oslo
redakterforening, november 2004. Rapporten bygger pa en sparreundersekelse med til
sammen 168 svar og pa 9 dybdeintervjuer.

Over to tredeler mener klimaet for offentlig & kunne kritisere kommunens administrative eller
politiske ledelse har blitt darligere de siste arene. Halvparten mener klimaet ogsa har blitt
darligere for overhodet & gi offentlig uttrykk for synspunkter pa prioriteringene innen
skolesektoren.

Nesten tre fjerdedeler mener kravenetil lojalitet er blitt strengere de siste &rene. Halvparten av
de som har svart, oppgir at kravet om lojalitet overfor arbeidsgiver rent faktisk har gjort at de
vegrer seg for atadel i offentlig debatt. Det er stort sprik mellom skoleledernes syn pa hvor
de ber ha sin lojalitet og hvor de opplever at deres overordnede mener at skoleledere skal ha
sin lojalitet. Mange gir uttrykk for at forholdet mellom ytringsfrinet og lojalitetsplikt
representerer et vanskelig dilemma, og at det er kilde til en vissfrustragon.

55 Medlemsundersgkel ser

55.1 Akademikerne 2005

Akademikerne gjennomferte i 2005 en sparreundersgkelse blant sine medlemmer om
holdning til arbeidsliv og kompetanseutvikling (Norsk respons markeds- og samfunnsanalyse:
Arbeiddiv og kompetanse. Medlemsundersgkelse i foreningene tilknyttet Akademikerne
13.mai — 4. juni 2005). Et av sparsmdene var hvor sannsynlig det er at arbeidstakeren ville gi
informasjon eksternt om kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen, dersom arbeidsgiver kjente
til forholdene uten & gjare noe med dem.

Medlemmene var noe delt i synet pa om man ville gi informasjon eksternt dersom det var
kritikkverdige forhold pa egen arbeidsplass. Vel 40 prosent avmedlemmene mente det er
svaat eler ganske sannsynlig at man ville gi informasjon, mens vel en tredjedel mente det er
mer usannsynlig a man ville gi informagon. Bakgrunnstallene viser at det er sterre
sannsynlighet for at medlemmer i helsesektoren ville gi informason om kritikkverdige
forhold. Over 60 prosent av medlemmene ansait i helsesektoren mente det er svaat eller
ganske sannsynlig at man ville gi slik informasjon.

55.2 Sivilgkonomene 2005

Research International gjennomferte i juni 2005 for Sivilgkonomene en panelundersgkelse
om etikk blant foreningens medlemmer. 466 sivilgkonomer fra offentlig og privat sektor og
ulike dillingsnivéer satt i panelet. Det aktuelle medlemspanelet skal avspeile
Sivilgkonomenes medlemsmasse. Det vil blant annet si at 18 prosent ansatt i offentlig sektor.
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Et av sparsmdlene var hvordan de har handtert eller vil handtere situasjoner der de oppdager
at andre bryter med etiske retningdlinjer eller prinsipper. 62 prosent hadde vaat i en dik
situagion. Av disse hadde 41 prosent tatt saken opp med vedkommende, 30 prosent hadde tatt
saken opp med overordnet, 5 prosent hadde tatt saken opp med aktuelle myndigheter, mens
31 prosent ikke hadde tatt noen spesielle initiativ. Av de som ikke hadde vaat i en dlik
situagon, mente 71 prosent at de ville tatt saken opp med vedkommende, 44 prosent at det
ville tatt det opp med overordnet, 1 prosent ville tatt det opp med aktuelle myndigheter, mens
1 prosent ikke ville tatt noe spesielt initiativ.

Et annet spersmal var hvordan de ville vurdere visse utsagn i forhold til brudd pa lover eller
offentlige vurderinger. Skalaen gikk fra 1 "fullstendig akseptabelt” til 5 "fullstendig
uakseptabelt”. | forhold til &” unnlate & varsle om gkonomisk mislighold hos arbeidsgiver hvis
dette ville medfare negativ eller skadelig pressecomtale av arbeidsgiver” 13 snittet pa svarene
pa 4. | forhold til brudd pa miljg- eller utslippsregler 1a svarene i snitt pa 4,2, mens det
tilsvarende tallet var 4. i forhold til helse- milja- og sikkerhetsregler.

Pa sparsma om hvor stor vekt de ville tillagt ulike forhold hvis de skulle vurdere & varse om
brudd pa etiske retningslinjer eller lover, skulle utsagnet graderes ut fra en skala fra 1 "ville
tillagt stor vekt” til 5”ville ikke tillagt noe vekt”. Snittet i svarene for de ulike forholdene var
slik:

Fare for tafeil og pafare arbeidsgiver uberettiget kritikk og tap av omdemme 15
Fare for ikke & bli trodd og ikke kunne fremskaffe tilstrekkelig dokumentasjon 19
Bli "uglesett” av ledelsen og dermed fa darlige samarbeidsrel asjoner 2,6
Fa begrensede karrieremuligheter innad i bedriften eller offentlig etat 2,7
Fa negative reaksioner fra kolleger 3,0

Muligheter for omtale i media som kan ga utover familie og muligheter for & bytte jobb 2,0

5.6 Arbedstilsynets erfaringer med varsling

Direktoratet for arbeidstilsynet har, pa bakgrunn av innspill fra regionskontorene,
oppsummert sine erfaringer i forhold til varding i et innspill til departementet datert
19. august 2005.

Arbeidstilsynets registrering viser at i farste halvar 2005 ble det gjennomfert 1830 tilsyn hvor
hovedproblemet har vaat psykososiale forhold (inkludert mobbing og trakassering).

Gjengjeldelse overfor ansatte som varsler er, ifglge Arbeidstilsynets inspekterer, utbredt. De
mer klare situasionene med en varsler som umiddelbart blir intenst trakassert fordi han/hun
har tatt opp forhold som de i maktposigioner i virksomheten ikke vil skal bli kjent, har etatens
inspektarer 5ielden direkte kontakt med. Regionene melder fraingen til fatilfeller i aret. Men
regionene hevder at det er flere saker som dreier seg om varsling som Arbeidstilsynet aldri
blir involverti.

Arbeidstilsynet uttaler at omfanget av frykten ansatte har for at det skal bli brukt gjengjeldelse
overfor dem om de "tar opp ting” pa jobben, er et sldende trekk ved arbeiddlivet.
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Arbeidstilsynet opplever at ansatte ma henvende seg direkte til tilsynet, fordi verneombudet
ikke vil ta opp en mobbings- eller trakasseringssak. Inspektarene far i mange tilfeller inntrykk
av at dette skyldes verneombudenes egen frykt for a bli utsatt for gjengjeldelse om de "tar
opp” den aktuelle saken. Arbeidstilsynet har inntrykk av at verneombud og tillitsval gte faktisk
kan vaare spesielt utsatt for gjengjeldelse, nar de pa arbeidstakernes eller medlemmenes vegne
"tar opp ting” med virksomheten. Det vises ogsatil at tilsynet ofte mater uttalelser fra ansatte
om at de frykter gjengjeldelser om de "tar opp ting”, med klare utsagn om at de derfor ikke vil

s ifra

Arbeidstilsynet peker pafalgende trekk i varslersakene:

" At mange som tar kontakt med oss i mobbe- og trakasseringssaker, ikke vil sta
frem slik at Arbeidstilsynet kan ta den konkrete saken opp med virksomheten.
Som en av regionene skriver: "ansatte gnsker at Arbeidstilsynet skal "gripe inn”,
men ingen vil st frem med sin sak”. Vi ma da ngye oss med & radgi den ansatte
om hvordan han/hun kan ga frem videre, og, i detilfellene vi har mulighet, gjare et
generelt tilsyn i virksomheten og indirekte komme inn pa de psykososiale forhold i
virksomheten. Slike generelle tilsyn er mindre effektive for & kunne bedre de
aktuelle problemene sammenlignet med tilsyn der et konkret forhold kan tas opp
direkte.

Mange ansatte som mobbes og trakasseres, vegrer seg for selv a ta kontakt med
Arbeidstilsynet. Vi far mange henvendelser fra venner, arbeidskammerater og
familie som ber Arbeidstilsynet gripe inn og hjelpe den ansatte som opplever & bli
mobbet trakassert. Vi har fa muligheter til a gjere dette.

Mange henvendelser kommer, som de skal, via verneombudene og tillitsvalgte.
Likevel opplever vi at ansatte ma henvende seg direkte til oss, fordi verneombudet
ikke vil ta opp en mobbings- eller trakasseringssak.”
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6 DROFTINGAV TILTAK

| denne delen av utredningen dreftes forslag til lovgivning og andre tiltak som kan settes i
verk for a styrke ansattes reelle ytringsfrihet og vernet av de som ytrer seg.

Innledningsvis gjeres det rede for noen betraktninger knyttet til ny lovgivning om ansattes
ytringsfrihet (avsnitt 6.1). Deretter dreftes spersmalet om ytringsfrihet i offentlig og i privat
sektor bgr reguleres samlet, eller om situasonen og behovene er sa ulike at tiltak bear
reguleres separat (avsnitt 6.2). Deretter droftes spersmalet om bare varding eller ansattes
ytringsfrihet i sin aminnelighet bar reguleres (avsnitt 6.3).

Dreftelsen videre er delt i fem hovedtyper av tiltak.

- Den forste typen tiltak er lovgivning som Kklargjer rekkevidden av ansattes
ytringsfrihet (avsnitt 6.4).

- Den andre typen er tiltak som skal fremme dpenhet i virksomhetene ved & legge
forholdene til rette for at arbeidstakerne ytrer seg friere, dvs. bedre ytringsklimaet i
virksomhetene, herunder legge forholdene til rette for varsling (avsnitt 6.5).

- Den tredje typen er vern av arbeidstakere som har varslet om kritikkverdige forhold
eller ytret seg om andre virksomhetsrelaterte forhold (avsnitt 6.6).

- Den fjerde typen tiltak som er vurdert er behovet for veiledning, bistand og
tvistelgsning, herunder sparsmalet om det ber opprettes et eget organ for saker om
varsling og andre ytringer (avsnitt 6.7).

- Den femte typen tiltak som er vurdert er sparsmalet om arbeidstaker skal ha en rett til
&vaae anonym ved varsling om kritikkverdige forhold i virksomheten (avsnitt 6.8).

6.1 Lovgivning og andre typer tiltak

6.1.1 Lovgivning

Arbeidsgruppen har ferst og fremst vurdert ny lovgivning som virkemiddel for a styrke
ytringsfriheten og vernet av de som ytrer seg. Her ma det tas i betraktning at lovgivning kan
hjemle mer enn forbud og rettigheter. Ogsa regler om aktarers rolle, internkontroll osv. kan
hjemlesi lov.

Som det fremgar av kapittel 4 om gjeldende rett er reglene om ansattes ytringsfrihet i utstrakt
grad skjennsmessige og ulovfestede. Rettsstillingen fremstér som uklar og uforutsigbar for
arbeidsgivere og arbeidstakere. Dette gjelder ferst og fremst ytringsfrihetens grenser pa
bakgrunn av den ulovfestede arbeidsrettslige | ojalitetsplikten.

Som det fremgar av kapittel 5 om forskning og undersgkelser har vi empirisk kunnskap om
varsing og andre ytringsfrihetsspgrsmd pa enkelte omrader. Vi har imidlertid begrensede
kunnskaper om karakter og omfang av problemene, herunder sammenhengen mellom
konkrete kommunikasjonsbetingelser i virksomheten og varsing. Vi har ogsa begrensede
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kunnskaper om den faktiske ytringsfriheten i privat sektor og saalig spersma som ikke
gjelder varslingsproblematikken.

Arbeidsgruppen mener imidlertid at det ma kunne legges til grunn at arbeidstakere —om enn i
varierende grad — opplever formelle og uformelle begrensninger i mulighetene til & ytre seg.
Mange arbeidstakere rapporterer om godt ytringsklima og gode erfaringer med a si fra om
kritikkverdige forhold. Samtidig er det en del arbeidstakere som rapporterer om darlig
ytringsklima, og som har erfart negative konsekvenser av at de har ytret seg. De negative
konsekvensene er til dels av alvorlig karakter. En faktor som ser ut til begrense mulighetene
for & ytre seg er de ansattes frykt for sankgoner fra arbeidsgiver, ledelsen eller kolleger. En
annen faktor synes & veae faktiske krav, forventninger eller oppfatninger med hensyn til
arbeidstakernes lojalitet. Disse lojalitetskravene ser ut til & ga lenger enn de kravene som
falger av den rettdige lojalitetsplikten. Det kan ogsa se ut som om en del arbeidstakere ikke
vet nar de skal si ifraeller hvem de skal s ifratil. De fleste som varsler velger &ta opp saken
internt far de eventuelt bringer saken videre til media eller tilsynsmyndigheter. Det & varsle
eksternt synes i praksis & fungere som en siste lasning, en ngdlgsning, som det er en hgy
terskel for atai bruk. Det a farst preve a ordne opp internt tjenesteveien, oppfattes som en
naturlig del av lojalitetsplikten.

Det at vi mangler gode empiriske kunnskaper om de faktorer som pavirker ytringsfriheten
taler for at lovgivningen bar vage generell fremfor spesifikk. Eventuelle konkrete regler og
krav om tiltak ber utarbeides pa bakgrunn av sikrere empirisk kunnskap enn vi har i dag. En
kunnskap om hvilke tiltak som er hensiktsmessige kan ogsa utvikles ettersom Arbeidstilsynet
hester erfaring gjennom konkret veiledning eller tilsyn pa dette feltet. En annen sak er at
eventuelle tiltak ma kunne tilpasses behovet og situasionen i den enkelte branse og
virksomhet.

Arbeidsgruppen vil ogsa legge til at vi ma ha redlistiske forventninger om lovgivningens
virkninger pa et felt som dette. Ytringsfrihet er i stor grad et spersmd om kultur og
holdninger i arbeidslivet. Det er ikke tvil om at den viktigste innsatsen for a styrke den reelle
ytringsfriheten vil métte gjares lokalt. Partene i arbeidslivet ber ogsa spille en rolle i dette
arbeidet. Lovregler vil farst og fremst ha sin funksion som et insitament som skal fa en dlik
innsats i gang ved at arbeidsgivere, tillitsvalgte og partene setter sparsmalet om ansattes
ytringsfrihet pa dagsordenen.

Arbeidsgruppen mener likevel at det ber vedtas nye regler om ansattes ytringsfrihet i
arbeidsmiljgloven:

For det farste ma det legges stor vekt pa at ytringsfrihet er en rettighet som er nedfelt i
Grunnloven og menneskerettighetene. Dette stiller krav til klarhet i loven om ytringsfrihetens
grenser og eventuelt at den reelle ytringsfriheten sikres gjennom positive tiltak. 1 denne
sammenheng kan det vises til Grunnloven § 100 gette ledd som palegger staten en plikt til &
legge forholdene til rette for en dpen og opplyst samtale. Y tringsfrihetskommisjonen pekte pa
lovregulering nettopp som et tiltak for a oppfylle denne forpliktelsen, jf. NOU 1999: 27
side250. | en menneskerettssammenheng er problemets utbredelse eller omfang ikke
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negdvendigvis avgjerende. Satt pa spissen kan en si at hvert enkelt brudd pa en grunnleggende
rettighet er et brudd for mye.

For det andre er det et klart behov for at loven gir bedre veiledning til arbeidstakere og
arbeidsgivere med hensyn til retten til & ytre seg og ikke minst ytringsfrihetens grenser.
Lovregulering vil med andre ord ha en informativ eller pedagogisk funksjon.

For det tredje kan lovregulering ha en signalverdi ved at loven gir uttrykk for at arbeidstakere
har ytringsfrihet, at denne ytringsfriheten skal sta sterkt og at ytringsfrihet er et spersmal som
skal settes pa dagsordenen og prioriteresi virksomhetene.

Det at ytringsfrinet settes pa dagsordenen vil for det fjerde kunne initiere
informagjonsvirksomhet, debatt, at det gis opplaging til tillitsvalgte, verneombud og
arbeidsgivere om dette spersmalet, osv. Her kan det nevnes at arbeidsmiljgloven har regler
om opplaaing eller kunnskapskrav for arbeidsgivere, verneombud og medilemmer av
arbeidsmiljeutvalg, jf. 8 3-5, § 6-5 09 § 7-4.

For det femte vil regler i arbeidsmiljgloven bety at Arbeidstilsynet vil fa plikt til veiledning
og eventuelt tilsyn med hensyn til spgrsmal om ytringsfrihet.

6.1.2 Andretyper tiltak

Det har ligget utenfor prosjektets rammer a foreta enn inngdende vurdering av andre typer
virkemidler enn lovgivning. Arbeidsgruppen har kun i begrenset grad gétt inn pa andre typer
virkemidler enn lovgivning. Slike tiltak ber uansett supplere — og ikke komme i stedet for —
eventuell ny lovgivning.

Arbeidsgruppen mener at den enkelte virksomhet ber sette i verk tiltak for a bedre
ytringsklimaet i virksomheten. En méte & gjere dette pa er & utarbeide retningslinjer eller
prosedyrer for varsling og andre ytringer om kritikkverdige forhold. Flere av arbeidsgruppens
forslag bygger pa denne forutsetningen, se avsnittene 6.4.2.4 og 6.5. Arbeidsgruppen har
ellers ikke vurdert konkrete tiltak pa virksomhetsniva som kan styrke ytringsfriheten.
Virksomhetene og bransene er sa ulike at en ma vaae tilbakeholden med & legge fram
lgsninger som skal gjelde for alle. Vi har pr i dag ikke gode nok kunnskaper om hvilke
faktorer som generelt er bestemmende for et godt ytringsklima. Forskning og erfaring fra
Arbeidstilsynet kan danne grunnlaget for 8 komme fram til gode tiltak.

| avsnitt 6.7 dreftes spersmalet om det ber opprettes et saalig "ytringsfrihetsorgan” som skal
veilede, bistda og eventuelt l@se tvister. Arbeidsgruppen kommer fram til at det ikke er
grunnlag for & opprette et dikt organ.

Andre typer tiltak som kan settes i verk av offentlige myndigheter kan for eksempel vaare en
egen informasjonskampanje om eventuelle nye regler om ytringsfrihet i arbeidsmiljaloven.
Bevissthet og kunnskap om ytringsfrihetssparsmal og om relevante rettsregler, kan bidra til
sterre dpenhet. Her kan det vises til at problemet i liten grad synes & vaae ytringsfrihetens
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materielle grenser, men snarere at begrensningene i ytringsfriheten forstas eller praktiseres
som mer omfattende enn det som f@lger av loven.

Arbeidsgruppen vil ogsa peke pa den rolle partene i arbeidslivet ber hai disse sparsmalene.
Organisagonene kan spille en viktig rolle giennom kompetanseutvikling, informasion til
medlemmer og forhandlinger.

6.2 Offentlig og privat sektor

Arbeidsgruppen har vurdert om det er sa store forskjeller mellom situasionen og behovene i
private virksomheter og i offentlige virksomheter, at ytringsfrihet i disse sektorene bar reguleres

separat.

Kommunalt og statlig ansatte er satt til & utfere oppgaver pa vegne av og betalt av det offentlige.
Offentlige virksomheter forvalter offentlige ressurser og tar beslutninger som har stor betydning
for den enkelte og for samfunnet. Ledere av private virksomheter svarer farst og fremst overfor
sine eiere. | St. meld. nr. 26 (2003-2004) side 103 uttales det at hensynet til almennhetens
informasjonsbehov kan ha ulik gjennomslagskraft avhengig av om ytringene gjelder privat eller
offentlig virksomhet. For eksempel vil ikke almennheten ha samme legitime interesse i
kunnskap om ufornuftig bruk av private midler somi tilsvarende kunnskap om offentlige midler.

Offentlighetslovens regler om innsyn i offentlige dokumenter er et utslag av at vi har et berettiget
behov for innsyn i det som skjer i forvaltningsorganene. De samme prinsippene om offentlighet
gjelder ikke for private virksomheter. Her kan det nevnes at de svenske reglene om ytringsfrihet
og "meddelarskydd” kun gjelder offentlig sektor og ikke i privat sektor. Pa denne bakgrunn kan
det hevdes at allmennheten i utgangspunktet ikke har den samme berettigede interessen i a vite
hva som skjer i private virksomheter som den har i forhold til offentlige virksomheter.

Y tringsfrihetskommisjonen la til grunn at lojalitetsplikten bade for privatansatte og offentlig
ansatte innebagrer at man ikke skal skade arbeidsgivers gkonomiske interesser, for eksempel ved
a rape interne forhold som kan ha konkurransemessig betydning eller unadig skader bedriftens
rykte. Etter kommisjonens oppfatning kan imidlertid offentlig ansatte métte tale ytterligere
begrensninger i ytringsfriheten av hensyn til det demokratiske systems legitimitet og funkson.
Her falger det en saaskilt lojalitetsplikt i kraft av a arbeide for et organ som utgver offentlig
myndighet, eller er sekretariat for politiske ledere. Denne begrensningen ma imidlertid avveies
mot hensynet til en best mulig informert offentlig debatt.

Selv om det kan vaae ulike krav med hensyn til lojalitet og dpenhet i privat og offentlig sektor
som kan tale for ulike reguleringer, ma betydningen av dette ikke overdrives. Det kan ogsa veae
behov for dpenhet og innsyn i private virksomheter. En rekke forhold og aktiviteter i private
virksomheter ma i utgangspunktet karakteriseres som interne, uten at dette nedvendigvis fratar
allmennheten en berettiget interesse i innsyn. Dette gjelder ikke minst ulike kritikkverdige
forhold i virksomheten. Her ma en ogsa ta i betraktning at flere og flere av tidligere offentlige
oppgaver na blir satt ut til private tjenesteleveranderer. Videre forvalter private selskaper enorme
verdier og har stor samfunnsmessig betydning. Det ma ogsa tillegges vekt at det drives forskning
og naaingsutvikling i privat sektor, i stort omfang og med stor samfunnsmessig betydning. Her
kan det videre vises til at vi har enkelte regler om informasjon, offentlighet og innsyn som
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gjelder i privat sektor. Vi har regler om offentlighet som forplikter private virksomheter. Vi har
regler om regnskapsoffentlighet i regnskapsloven, innsyn i akgeregister etter akgelovene og
regler i foretaksregisterloven som tjener noen av de samme funksjonene som offentlighetsioven.
Videre har vi offentlighetsregler i miljginformasjonsloven.

Arbeidsgruppen mener det er grunn til & anta at uformelle begrensninger i ytringsfriheten er av
samme karakter i privat sektor som i offentlig sektor, uten at vi har spesifikke undersgkelser om
dette. Dette gjelder saalig risikoen for sanksjoner fra arbeidsgivers side, og arbeidstakernes frykt
for sike sanksioner. Ogsa arbeidstakernes oppfatninger om lojalitet og virksomhetens krav til
lojalitet, som kan ga lenger enn den rettsiige lojalitetsplikten, kan begrense den faktiske
ytringsfriheten i privat sektor sdvel somi offentlig sektor.

Rettslig sett er det heller ikke grunnlag for prinsippielt & skille mellom privat og offentlig sektor,
jf. avsnitt 4.3.4. Etter den sentrale bestemmelsen om politiske ytringer i Grunnloven § 100 tredje
ledd og gjeldende rett om lojalitetsplikten gjelder det ikke noe prinsipielt skille. Her ma det
imidlertid bemerkes at typen virksomhet og arbeidstakerens stilling kan bli tillagt vekt i konkrete
avveininger av ytringsfrinetens rekkevidde, slik at avveiningen i enkelte tilfeller vil kunne sla
ulikt ut. Det bar ogsa ses hen til at arbeidsmiljeglovens regler for avrig gjelder i privat savel som
i offentlig sektor, bortsett fraat det i staten gjelder sealige regler om stillingsvern.

Arbeidsgruppen mener pa denne bakgrunn at tiltak for a styrke ytringsfriheten i offentlig og
privat sektor bar vurderes samlet. | utgangspunktet ber det ikke legges opp til separate
reguleringer. N&r det gjelder rettsige standarder og vurderingstema kan det imidlertid i
forarbeidene kommenteres eventuelle momenter som vil ha ssarlig betydning for henholdsvis
offentlig og privat sektor. At det kan vaae behov for enkelte saaregler for offentlig sektor kan
heller ikke utelukkes. Arbeidsgruppen har vurdert om det skal lovfestes et forbud mot a
pdlegge offentlig ansattes taushetsplikt for opplysninger i dokumenter allmennheten har
innsynsrett i (se avsnitt 6.4.4).

6.3 Lovregulering av ansattes ytringsfrihet generelt

Arbeidsgruppen har vurdert om arbeidsmiljaloven ber regulere ansattes ytringsfrihet generelt,
eller om eventuelle nye bestemmel ser bar avgrenses til varslingssituasjonen.

Det er varsing av kritikkverdige forhold i virksomheten som star mest i fokus i forbindelse
med ansattes ytringsfrihet. Dette gjelder bade i media, i forskning, i debatten om virkemidler
og i rettslige reguleringer. Spersma knyttet til ansattes politiske og faglige ytringer om
virksomhetsrel ateterte forhold har ikke samme fokus.

Hvis arbeidsmiljgloven skal regulere ansattes ytringsfrihet generelt, vil dette innebaae en
tematisk utvidelse av de sparsmdl arbeidsmiljgloven regulerer. Her ma det tasi betraktning at
vi allerede har lovfestede regler som bergrer varsingssituagoner. Dette gjelder foruten 8 2-4,
ogsa regler om varslingsplikt og avviksrapportering i forhold til helse-, milj@ og sikkerhet. Vi
har ikke regler om politiske og faglige ytringer i arbeidsmiljalovgivningen.
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Det er pa den ene siden et begrepsmessig et uklart skille mellom varsling og andre ytringer.
Begrepet varsling i 82-4 er ikke Kklart avgrenset i lovtekst eller i forarbeider. De
avgrensninger som er dreftet i avsnitt 3.2.3 er ikke avklart verken i lovtekst eller i forarbeider.
Saaregulering av vardersituagonen krever at begrepet varding forklares og avgrenses i
forhold til andre ytringer.

Pa den andre siden byr det pa flere lovtekniske utfordringer a regulere alle typer ytringer
samlet. For det farste er det vanskelig a formulere pa en dekkende og informativ méte hvilke
begrensninger i ytringsfriheten som gjelder bade for varsling og for andre slags ytringer. Det
er ikke ngdvendigvis dlik at forskjellige momenter kan og ber tillegges samme vekt. Det vises
til avsnitt 6.4.2. For det andre kan en utvidelse av det lovfestede gjengjeldelsesvernet i § 2-4
til & gjelde alle dags ytringer, fare til et behov for a trekke grensen for lovlige og ulovlige
reakgoner ulikt i forhold til ulike typer ytringer. Det vises til avsnitt 6.6.6.1. For det tredje
hefter det flere betenkeligheter ved & utvide det systematiske helse-, miljg- og
sikkerhetsarbeidet til & omfatte politiske og faglige ytringer. Det visestil avsnitt 6.5.1.

Regjeringen har i Ot. prp. nr. 49 (2004-2005) uttalt at regulering av ansattes ytringsfrihet
generelt bar vurderes. Ytringsfrihetskommisonen og Stortinget har etterlyst naamere
lovregulering av varsling spesielt, men ogsa ansattes ytringsfrihet i sin aminnelighet. Det
uttales imidlertid at varslingssituasionen er enklere &lovregulere.

Det bar etter arbeidsgruppens vurdering vaae ytringsfrihnet generelt som er utgangspunktet,
mens varslingssituasjoner bar ses pa som et saglig typetilfelle av ytringsfrihetsspgrsmalet. Fra
et samfunnsperspektiv kan det vame vanskelig & begrunne at hensynet til & avdekke
misligheter skal sta sterkere enn hensynet til en fri og dpen demokratisk debatt der de som har
en saglig innsikt kan delta. Det a bare regulere varslingssituasjonen kan skape en situasjon der
det kan fremsta som uklart hvor grensen mellom varsling og andre ytringer gar og hvilke
regler som i tilfelle gjelder, uten at eventuelle forskjeller i reguleringer ngdvendigvis er
velbegrunnet. Det er behov for & regulere og styrke den reelle ytringsfriheten i ale
henseender. Arbeidstakernes behov for informagon og forutsigbarhet med hensyn til
adgangen til & utgve sin grunnlovsfestede ytringsfrihet vil vaae det samme uavhengig av hva
sags ytringer det er tale om. Arbeidstaker vil ogsa ha samme behov for vern mot
gjengjeldelser.

Rettslig sett er det ikke grunnlag for & trekke et prinsippielt skille mellom varsling og andre
ytringer. Det fglger av Grunnloven 8 100 og EMK artikkel 10 at arbeidstaker har generell
ytringsfrihet. Deltakelsei offentlig debatt om faglige og politiske spersmal kan imidlertid sies
avaaei kjerneomradet for ytringsfriheten. Her kan det vises til Grunnloven § 100 tredje ledd
om "frimodige ytringer”. Eventuelle bestemmelser i arbeidsmiljgloven som bare gjelder
varsling vil ikke regulere spgrsmalet om ansattes ytringsfrihet uttgmmende; andre ytringer
enn vardling vil uansett ha et vern etter Grunnloven § 100 og ulovfestede regler.

Arbeidsgruppen er kommet fram til at arbeidsmiljgloven i utgangspunktet ber regulere
ansattes ytringsfrihet generelt. Det kan imidlertid vaare hensiktsmessig med enkelte saaregler
som bare gjelder varslingssituasjonen.
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6.4 Presiserei lovtekst rekkevidden av ansattes ytringsfrihet

Et tiltak vil vaae a lovfeste arbeidstakers rett til & ytre seg pa egne vegne om forhold som
bergrer virksomheten, med salig sikte pa a presisere hvor langt denne ytringsfriheten rekker.

| det falgende dreftes sparsmdlet om hovedregelen om arbeidstakers ytringsfrihet ber slas
positivt fast i lovteksten (avsnitt 6.3.1). Deretter draftes hvilke begrensninger i ytringsfriheten
som ber gjelde og hvordan disse skal lovreguleres (avsnitt 6.3.2). Til slutt dreftes spersmdlet
om ufravikelighet (avsnitt 6.3.3). Arbeidsgruppen legger til grunn at eventuelle nye regler bar
tas inn i arbeidsmiljgloven og erstatte § 2-4 om varsling. Det foreslas at adgangen til & ytre
seg reguleres i en saaskilt bestemmelse, mens et eventuelt vern mot gjengjeldelser og andre
regler tas inn i egne bestemmelser. Arbeidsgruppen legger til grunn at bestemmelsene ikke
ngdvendigvis ma regulere ytringsfriheten uttemmende. Y tringer pa egne vegne som eventuelt
métte falle utenfor arbeidsmiljalovens regler, vil uansett vaare vernet av Grunnloven § 100.

6.4.1 Slapositivt fast at arbeidstakere har ytringsfrihet

Da den nye arbeidsmiljgloven ble vedtatt ble det blant annet fra Stortingets side papekt at
lovteksten ma signalisere tydelig og positivt at arbeidstaker har ytringsfrihet. Lovteksten bar
signalisere at ytringsfrihet er utgangspunktet og hovedregelen. Pa denne maten far en frem at
varsing, dpenhet og frie ytringer ikke bare er lovlig, men ogsa enskelig. Dette var en av
begrunnelsene for at Stortingsflertallet endret regjeringens forslag til lovtekst i § 2-4. Det er
grunn til & vurdere om dette bgr komme enda klarere fram enn i den vedtatte lovteksten.

| fremstillinger av gjeldende rett slas det gjerne kort fast at arbeidstaker i utgangspunktet har
en vid ytringsfrihet. Deretter er det begrensningene i ytringsfriheten som far mest omtale og
som dreftes mest inngaende. Utgangspunktet og hovedregelen underkommuniseres, og en far
lett et skjevt inntrykk av rettstilstanden. Dette er det betet noe pa i den nye bestemmelsen i
arbeidsmiljgloven § 2-4.

Det er mulig & fa dette enda tydeligere frem ved at hovedregelen om ytringsfrihet settesi et
eget ledd | bestemmelsen, mens eventuelle begrensningene reguleres saaskilt.
Arbeidsgruppen foreslér at en slik hovedregel far falgende ordlyd:

8§2-4  Arbeidstakers ytringsfrihet
Arbeidstaker har rett til pa egne vegne a ytre seg om forhold som bergrer virksomheten,
jf. Grunnloven § 100, herunder ytringer om politiske og faglige sparsmal.

Arbeidsgruppen foreddr at en slik bestemmelse skal ha et vidt anvendelsesomréde.
Bestemmelsen vil etter forslaget gjelde alle virksomheter i privat og offentlig sektor og alle
stillingskategorier. Bestemmelsen vil videre omfatte interne ytringer s vel som offentlige
ytringer til media osv. Bestemmelsen vil gjelde alle ytringer om alle forhold som berarer
virksomheten der arbeidstakeren arbeider. Bestemmelsen omfatter i utgangspunktet alle slags
ytringer, herunder ytringer om faglige eller politiske sparsmdl. Det foreslas imidlertid en
saaregel om varding, se avsnitt 6.4.2.4. Bestemmelsen regulerer ytringer om ”"forhold som
bergrer virksomheten”. Arbeidstakerens deltakelse i aminnelig politisk debatt utenom
arbeidet vil derfor falle utenfor. Det samme kan gjelde ytringer rettet mot navngitte personer i
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virksomheten, om forhold som ikke gjelder arbeidet eller virksomheten. Her kan det
imidlertid vaae noen avgrensninger som ikke er helt klare; det avgjgrende ma veae om
ytringene skader eller kan skade virksomhetens interesser (som etter gjeldende rett, se
avsnitt 4.3.6.1). Avgrensningen vil uansett ikke vaare avgjagrende. Ytringer som faller utenfor
arbeidsmiljglovensregler, vil vaare vernet av Grunnloven 8§ 100.

Bestemmelsen vil kun regulere ytringer pa arbeidstakerens vegne, i motsetning til ytringer pa
virksomhetens vegne. Dette er en viktig presisering da ytringer pa vegne av virksomheten
gjelder arbeidsgivers ytringsfrihet etter Grunnloven § 100. Det er mye som tyder pa at dette
skillet ikke alltid oppfattes og legges til grunn i virksomhetene.

Fordlaget vil i seg selv ikke innebaare noen materielle endringer i ytringsfriheten, men vil kun
ha en signaleffekt. Bestemmelsen signaliserer at arbeidstaker har ytringsfrinet og at denne
rettigheten star sterkt. Bestemmelsen sier imidlertid ikke noe om eventuelle begrensninger i
ytringsfriheten og hvor denne grensen gér.

6.4.2 Narmerevilkar for utnyttelse av ytringsfriheten

Arbeidsgruppen legger til grunn at Stortinget dpnet for & vurdere alternativ ordlyd til § 2-4 og
eventuelt hvilke begrensninger i ytringsfriheten som ber gjelde. Det vises til avsnitt 4.4.4.
Sparsmalet for arbeidsgruppen har vaat hvilke begrensninger som skal gjelde og hvordan
disse eventuelt skal lovfestes.

Arbeidsgruppen legger videre til grunn at arbeidstakers ytringsfrihet er og ber veae underlagt
visse begrensninger. Formdlet med & begrense ytringsfrineten vil veae & ivareta
arbeidsgivers/virksomhetenes saklige og tungtveiende interesser som i saalige tilfeller ikke
bar vike for de hensyn som ligger bak ytringsfriheten. Her ma det ses hen til de hensyn som
lojalitetsplikten verner etter gjeldende regler. Arbeidsgiver kan ha helt legitime behov for at
arbeidstakerne viser skjgnnsomhet med hensyn til hva de ytrer seg om, hvem de ytrer seg til
og pa hvilken méte de ytrer seg. Arbeidsgiver risikerer for eksempel gkonomisk tap, tap av
kunder, at forretningshemmeligheter rgpes (noe som ikke ngdvendigvis er straffbart), at
interne arbeidsmiljeforhold diskuteres offentlig, darlig samarbeidsklima pa arbeidsplassen,
tap av goodwill og svekket merkevarebygging, svekket legitimitet for forvaltningsavgjerel ser
og politiske beslutninger. En virksomhet vil for eksempel kunne lide tap hvis en arbeidstaker
gar til media med opplysninger om kritikkverdige forhold som er grunnlgse eller som ledelsen
lett kunne ordnet opp i selv. Et annet eksempel er at det kan skade forvaltningsvirksomhet
hvis ansatte som har ansvar for en bestemt sak eller et saalig saksomrade, ytrer seg offentlig
paen slik mate at standpunkter og vurderinger i saksbehandlingen foregripes.

Det presiseres at arbeidsgiver ikke skal vernes mot ethvert tap. Det falger av ytringsfriheten at
arbeidsgiver etter omstendighetene ogsa ma tale ytringer som skade virksomhetens interesser.
Utgangspunktet og hovedregelen ma vage at arbeidstaker har fri rett til a ytre seg, og at
eventuelle begrensninger ma begrunnes saaskilt og kun gjeres gjeldende i saglige tilfeller.
Det vises til Grunnloven 8 100 og Stortingets uttalelser i forbindelse med vedtakelse av ny
Grunnlov § 100 og ny arbeidsmiljglov. Se salig avsnitt 4.2 og 4.4.
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Arbeidsgruppen tar utgangspunkt i at dagens rettstilstand representerer en god og fornuftig
avveining mellom de ulike hensyn. Dette er samme standpunkt som et enstemmig
Arbeiddlivslovutvalg kom til (NOU 2004: 5 side 450).

Formalet med en naamere lovregulering av ytringsfrihetens grenser vil ferst og fremst vaare
informasjonshensynet. En lovregulering av grensene for ansattes ytringsfrihet vil redusere
usikkerhet og fremme forutsigbarhet. En slik klarhet vil kunne fremme dpenhet og gjere
ytringsfrineten mer reell. Presisering av ytringsfrihetens grenser vil ogsa kunne motvirke at
det stilles ulovlige lojalitetskrav i virksomhetene.

Arbeiddivslovutvalget kom til at det ikke var enskelig & foreda en naamere lovfesting av
grensen mellom varslingsrett og lojalitetsplikt (NOU 2004: 5 side 450). Stortinget anbefalte
derimot ved vedtakelsen av den nye Grunnloven 8100 at rekkevidden av ansattes
ytringsfrihet presiseres i lovteksten. Departementet ble anmodet om & vurdere lovfesting av
lojalitetsplikten.

| det fglgende dreftes ulike modeller for nye lovbestemmel ser som angir grensene for ansattes
ytringsfrihet. Modellene tar utgangspunkt i

- begrensninger i ytringsfriheten som falger av lovregler om taushetsplikt osv.,
- de begrensninger som falger av den ulovfestede |ojalitetsplikten, og
- at det kan vage et behov for saaregler i forhold til varding.

6.4.2.1 Lovstrid

Etter ordlyden i den vedtatte § 2-4 i arbeidsmiljgloven er adgangen til & varsle bare begrenset
av at ytringen er i strid med annen lov. Rekkevidden av ytringsfriheten vil pa denne maten
felge av annen lovgivning. Eksempler pa dlike lover er reglene om taushetsplikt i
forvaltningsloven og straffelovens forbud mot aaekrenkelser. Det er gjort rede for slike regler
I avsnitt 4.4.3. Bestemmelsen gjelder kun vardling, og ikke ansattes ytringsfrihet generelt.
Som det fremgar av avsnitt 4.4 er det en del uklarheter knyttet til fortolkningen av den nye
arbeidsmiljgloven § 2-4. Bestemmelsen reiser saalig spgrsmd om hva som menes med
kritikkverdige forhold og om det skal gjelde andre begrensninger i ytringsfriheten enn de som
er nedfelt i andre lover.

Fordelen med en dlik lovstridsmodell er at lovteksten blir enkel, og at den signaliserer tydelig
at arbeidstaker har en vid ytringsfrihet. Ytringsfriheten vil etter ordlyden bare vaare begrenset
i forhold til ytringer som lovgiver har funnet grunn til & verne saalig mot. En dlik tolkning
innebazrer at interesser som ikke har et saaskilt lovfestet vern, ikke betraktes som
tungtveiende nok til a skulle begrense ytringsfriheten.

Mot dette kan det sies at bestemmelsen bare blir tilsynelatende enkel. | forhold til valg av
lovmodell ma det tas hensyn til at det er tale om et stort antall bestemmelser i en rekke lover.
Dette betyr at det er vanskelig & fa oversikt over hvilke begrensninger som finnes.
Begrensningene kan uansett ikke leses ut av arbeidsmiljgloven. Nar dette er sagt vil de aller
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fleste av disse reglene ha sitt virkeomrade innenfor spesielle sektorer, samfunnsomrader eller
situasioner, der de som arbeider har eller ma kunne forventes & ha, kunnskap om de
taushetsreglene som finnes. Arbeidstaker vil dermed i praksis ikke ha behov for & kjenne alle
lovregler som begrenser ytringsfriheten. | forhold til lovtekstens informasjonsverdi ma det
imidlertid ogsa tas i betraktning at de lovreglene det henvises til kan reise kompliserte
tolkningssparsmal. For eksempel kan det vage tvil om hvem som ska regnes som
"uvedkommende” i forhold til innsideopplysninger etter verdipapirloven. | noen grad vil
vurderingstemaene kunne ligne det som i dag gjelder etter lojalitetsplikten. For eksempel vil
det etter straffelovens regler om aarekrenkelse vaae et krav om tilberlighet. Disse forholdene
betyr at det & angi begrensningenei ytringsfriheten ut fra andre lovregler om taushetsplikt mv,
gir en lovtekst som har liten informasonsverdi og dermed gir liten forutsigbarhet for
arbeidstaker.

Arbeidsgruppen mener at det ikke er ngdvendig a ta inn en henvisning til slike regler i en
regel som regulerer arbeidstakers rett til & ytre seg i forhold til arbeidsgiver — som
arbeidsgiver. Arbeidsmiljaloven regulerer forholdet mellom arbeidsgiver og arbeidstaker. Det
er derfor hensiktsmessig at eventuelle begrensninger i ytringsfrineten som utlgper av
ansettel sesforholdet reguleres i arbeidsmiljgloven. Det vil derimot ikke veae riktig a fortolke
en arbeidsrettslig regel i arbeidsmiljgloven dlik at den skal frata det vern andres interesser har
etter andre lover. Disse reglene gjelder derfor uavkortet uavhengig av om det star en
henvisning til dem i arbeidsmiljagloven eller ikke.

Arbeidsgruppen mener samtidig at en henvisning til andre lover om taushetsplikt mv. ikke er
tilstrekkelig til & ivareta arbeidsgivers helt legitime interesser. Det ma ses hen til at disse
reglene ikke regulerer ytringsfriheten i ansettelsesforhold, men personers ytringer generelt,
uavhengig av arbeidstakerrollen/ ansettelsesforholdet. De regulerer opplysninger som den
som ytrer seg gjerne har fatt kunnskap om gjennom ansettelsesforholdet, men ikke
ngdvendigvis. Bestemmelsene verner i utstrakt grad tredjeparts interesser, for eksempel
personopplysninger om Klienter eller pasienter, rikets sikkerhet, forretningshemmeligheter til
parter i forhold til forvaltningsvedtak, enkeltpersoners omdgmme (uavhengig av deres rolle
som leder eller arbeidsgiver) eller innsideopplysninger som skaper ulike konkurranseforhold
pa barsmarkedet.

Etter en lovregel som viser til taushetsplikt mv. i andre lover vil hensynet til arbeidsgivers
interesser dermed ikke nadvendigvis veare ivaretatt. Arbeidsgiver kan som nevnt ha legitime
interesser som ikke har et lovfestet vern, men som er vernet gjennom den ulovfestede
lojalitetsplikten. Det ma i den forbindelse tas i betraktning at lojalitetsplikten som gjelder i
arbeidsforhold har lovs rang. Grunnen til at de ulovfestede reglene ikke er kodifisert i loven,
bunner i at dette ikke har blitt vurdert som en hensiktsmessig reguleringsform, snarere enn at
de interesser som vernesikke er tungtveiende nok.

Arbeidsgruppen mener pa denne bakgrunn at det ber gjelde noen begrensninger i
ytringsfriheten som verner arbeidsgivers interesser — som arbeidsgiver, og at det ikke er
tilstrekkelig eller hensiktsmessig & gjare dette gjennom henvisning til annen lovgivning som
begrenser ytringsfriheten.
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6.4.2.2 Typetilfeller

En annen Igsning kan veae a sette opp en liste over typetilfeller (kasuistikk) som angir i
hvilke tilfeller arbeidstaker har adgang (alternativt ikke adgang) til & ytre seg. A lage en slik
liste uttemmende vil vaae en umulig oppgave, da det er tale et ubegrenset antall typer
ytringer, virksomheter og situasioner. En Igsning kunne vaae & sette opp en ikke uttammende
liste med eksempler pa de mest praktiske og/eller viktigste typetilfellene, eller en uttemmende
liste med en generell "restkategori” eller sekkebetegnelse som fanger opp andre tilfeller.
Fordelen med en bestemmelse som angir konkrete typetilfeller, vil vaae at regelen kan bli
enklere & forsta for de som bruker loven. Generelle regler og standarder i lovteksten er gjerne
vanskeligere a forsta for brukere av loven. Det kan imidlertid vaae en fare for at en opplisting
lett oppfattes eller praktiseres som om den var uttemmende, ved at det blir liten eller ingen
fokus patilfeller som ikke uttrykkelig er nevnt, eller endog at loven feilaktig leses dik at bare
de tilfeller som er nevnt i loven er omfattet av ytringsfriheten, selv om dette vil avhenge av
hvordan en eventuell "restkategori” av typetilfeller formuleres. Dette vil gi en mulighet for at
den reelle ytringsfriheten innskjerpes i forhold til i dag. Bestemmelsen kan ogsa bli lite
fleksibel og tidsmessig i forhold til rettsutvikling og samfunnsutvikling. Arbeidsgruppen vil
pa denne bakgrunn ikke foresl& en kasuistisk lovmodell med angivelse av typetilfeller.

6.4.2.3 Vurderingstema

Arbeidsgruppen foreslar at lovteksten angir et vurderingstema som angir begrensningene for
ytringsfrineten. Dette kan angis som et vilkar for utevelsen av ytringsfriheten.
Arbeidsgruppen fored ar falgende ordlyd:

§ 2-4 andre ledd (naamere vilkar)
Ytringen skal ikke skape ungdig risiko for skade pa arbeidsgiverens saklige og
tungtveiende interesser.

Forslaget er en presisering av gjeldende rett etter Grunnloven § 100 og lojalitetsplikten.
Begrensninger i ytringsfriheten vil etter forslaget avhenge av to vurderingstema og vilkar —
om ytringen skader eller kan skade arbeidsgivers saklige og tungtveiende interesser og om
ytringen var ungdig eller skjedde pa en unedig mate i forhold til skaden den kunne pafare
arbeidsgiver. Forslaget innebaarer at ytringsfrihetens rekkevidde vil avhenge av en konkret
vurdering. Selv om uttrykket "lojal” ikke star i lovteksten, vil eventuelle begrensninger i
ytringsfrineten som falger av lojaitetsplikten fortsatt vaae gjeldende, slik at grensene |
ytringsfrineten i utgangspunktet vil vage uendret. Momentene i vurderingen vil vage de
samme som i dag, blant annet om arbeidstaker var i aktsomt god tro om opplysningenes
riktighet, hva dlags opplysninger det er tae om, arbeidstakerens stilling, ytringens
skadepotensiale og opplysningenes allmenninteresse.

Arbeidsgruppen mener at regelen ber ha en generell karakter. A formulere en lovtekst som er
sa presis og konkret at den gir klare og enkle svar pa arbeidstakernes handlingsrom, lar seg
ikke gjare. Det er her tale om komplekse og ulike situasioner, der en mer presis regel vil
kunne fa urimelige konsekvenser i enkelttilfeller. Arbeidsgruppen mener at lovforslaget
sammen med kommentarene ivaretar arbeidstakers behov for forutsigbarhet og arbeidsgivers
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behov for vern mot ytringer som skader virksomheten ungdig. Den naamere fortolkning og
rettsutvikling ber overlates til domstolene, ikke minst hva som blir de naamere
konsekvensene av den nye Grunnloven § 100. | fortolkningen ma domstolene uansett se hen
til at formalet er &lovfeste det styrkede ytringsfrihetsvernet for ansatte.

Sentrale momenter i vurderingen

Arbeidsgruppen har vurdert om det generelle vurderingstemaet i 8§ 2-4 andre ledd ber
suppleres med en liste over de mest sentrale momentene det skal legges vekt pa Dette vil
styrke bestemmelsens informasjonsverdi. Det ber i tilfelle tas utgangspunkt i det som er
sentrale momenter i den ulovfestede lojaitetsplikten i forhold til ytringer. Se naamere
avsnitt 4.3.6. Sentrale momenter i vurderingen etter gjeldende rett er

- omytringen bygger paet forsvarlig faktisk grunnlag,

- omytringene gjelder forhold av allmenn interesse,

- hvem arbeidstakeren ytrer seg til,

- om arbeidstakeren, hvis det varsles offentlig, har forsgkt intern varsling ferst, med
mindre dette ma antas & vagre uhensiktsmessig,

- arbeidstakerens stilling i virksomheten, og

- arbeidstakers motiv.

Listen er ikke uttemmende. Det betyr at andre momenter ogsa kan vage relevante. De
momenter som eventuelt nevnes i lovbestemmelsen, vil imidlertid i praksis vaae de
momentene som tillegges starst vekt. Dette er ikke uforenlig med det som gjelder i dag. Det
visestil at det er noksa bred enighet om visse sentrale momenter i vurderingen. En fare ved en
opplisting er at andre momenter som i det konkrete tilfellet er viktige, ikke blir vurdert. Hvis
en dik liste i lovteksten er eller oppfattes som uttemmende, vil en i konkrete tilfeller kunne
risikere at ytringsfriheten begrensesi forhold til i dag, for eksempel ved at det ikke kan legges
vekt pa at ytringen har et lite skadepotensiale.

Arbeidstakers motiv for & varsle antas & veae et relevant moment som gjerne fremheves i
teorien. Som det fremgér av 4.3.6.11 kan dette momentet vaare problematisk, blant annet pa
grunn av bevisproblemer og fordi uttalelser kan ha allmenn interesse uavhengig av
arbeidstakerens motiv. Videre er det gjerne dlik at for eksempel varsling skjer i situasoner der
forholdet mellom arbeidsgiver og arbeidstaker er blitt konfliktfylt. Hva som er personlig
motivert og hva som er allmennyttig motivert kan fremsta som uklart eller vaare vanskelig a
skille ut. Arbeidsgruppen er pa denne bakgrunn kritisk til at dette momentet tillegges vekt.

Fordelen med en opplisting i lovteksten er at informagonsverdien blir sterre ved at
momentene i den konkrete vurderingen angis, i stedet for bare & angi vurderingstemaet alene.
Informasjonsverdien blir likevel begrenset sa lenge momentlisten skal dekke béade
varslingssituasioner og andre ytringer. De mest sentrale momentene har sterst relevans i
forhold til varsling, og kan passe dérlig eller endog virke misvisende i forhold til politiske og
faglige ytringer. Arbeidsgruppen er derfor kommet til at eventuelle presiseringer med
angivelse av sentrale momenter i vurderingen av om ytringsfriheten er begrenset, kun ber
omfatte vardingssituasjoner. Se avsnitt 6.4.2.4 der det foreslds en saaregel om varsling.
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Naamere om hvordan regelen skal forstas
Siden arbeidsgruppen foresldr en saaregel for varding, vil den generelle regeleni § 2-4 andre
ledd ha sitt praktiske anvendel sesomrade for ytringer om faglige eller politiske sparsmal.

Arbeidsgruppens lovforslag er kun en kodifisering av de grenser som fglger av arbeidstakers
lojalitetsplikt og ytringsfrihet etter gjeldende rett (se avsnittene 4.2 og 4.3). Arbeidsgruppen
foredar med andre ord ingen endringer i de materielle reglene for adgangen til & ytre seg.

Det vil felge av § 2-4 farste ledd at arbeidstaker har en vid ytringsfrihet. Ytringsfrihetens
yttergrenser vil etter andre ledd avhenge av en konkret interesseavveining. | denne
avveiningen skal hensynet til ytringsfrineten tillegges stor vekt. Dette vil felge av en
aminnelig fortolkning av bestemmelsen, ikke minst ut fra uttrykkene "tungtveiende” og
"ungdig”. Regelen ma pa denne bakgrunn forstds slik at hensynet til ytringsfriheten i
utgangspunktet skal veie tyngst, og at det skal mye il for at ytringsfriheten mavike.

Det ligger i hele ytringsfrinetsvernet at arbeidsgiver i utgangspunktet ma tale ytringer som
kan skade arbeidsgivers interesser. For at ytringsfriheten skal kunne begrenses, ma ytringen
skape ungdig risiko for skade pa arbeidsgivers interesser. Se om dette kravet i avsnitt 4.3.6.1.
Noen momenter kan papekes her:

Arbeidsgiver kan paberope seg risiko for skade pa arbeidsgivers interesser. Arbeidsgiver kan
selvfelgelig ogsa paberope seg faktisk skade. Y tringsfrihetens grenser og arbeidsgivers rett til
& agere mot ytringer, kan imidlertid ikke vaae betinget av at en skade faktisk har skjedd. Det
ma uansett vagre arsakssammenheng mellom ytringen og skaderisikoen.

Kravet om at interessene som paberopes ma vazre saklige er et innholdskrav. | dette ligger det
at interessene ma vage relevante i den forstand at de gjelder virksomheten som sddan og ikke
for eksempel enkeltpersoners interesser. Videre ma interessene vaae legitime, dvs. lovlige og
etisk forsvarlige. Arbeidsgiver skal med andre ord ikke kunne paberope seg § 2-4 andre ledd
for & beskytte straffbare eller lovstridige forhold. Det samme ma gjelde uetisk eller skadelig
virksomhet. Andre saklige hensyn kan for eksempel vage samarbeidsklimaet og
arbeidsmiljeet i virksomheten, rikets sikkerhet og forholdet til fremmede stater, personvern,
vern av forretningshemmeligheter eller forsvarlig gjennomfering av forhandlinger,
saksbehandling eller beslutningsprosesser. Arbeidsgiver vil ogsa kunne ha et legitimt behov
for & unnga gkonomisk tap eller tap av goodwill, kunder mv. Det mai ale tilfeller konkrete
holdepunkter til for at arbeidsgiveren kan paberope seg skade eller skaderisiko. En generell
henvisning til at negativ omtale kan vaae skadelig eller lignende, vil ikke vaae tilstrekkelig.

Kravet om at interessene ma vage tungtveiende innebagrer at interessene ma ha en viss
betydning; det ma vazre tale om mer enn en bagatell. Koblet til skadekravet innebaarer dette at
den faktiske skaden eller skadepotensialet ma ha et visst omfang eller alvorlighetsgrad.
Ytringsfriheten kan ikke begrenses i forhold til enhver negativ opplysning eller mening som
arbeidsgiver ikke gnsker skal komme ut. | dette ligger det ogsa et krav om interesseavveining,
dvs. at arbeidsgivers interesser og skadepotensialet skal veies mot betydningen av at ytringene
kommer ut. Det ma for eksempel veie tungt hvis arbeidstaker har stor faglig kompetanse som
kan tilfare den offentlige debatt viktige innspill. Hvor den naamere grensen gar for hvilke
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interesser som er beskyttelsesverdige, vil avhenge av hvor stor allmennhetens interesse i a fa
avdekket forholdene er. Jo avorligere forhold det er tale om, desto sterre allmenn interesse
har saken.

Ytringen skal ikke skape ungdig risiko for skade. Dette stiller krav til hvordan ytringen skjer
med hensyn til ordvalg, situasonen ytringene ble gitt i, arbeidstakerens tid til & gjere
overveielser, hvordan ytringene blir spredd av arbeidstaker, osv. Det ma her ses hen til hva
arbeidstaker ville kunne oppna med ytringen og om skaden kunne vaat unngatt. Kunne
arbeidstaker valgt en annen mottaker eller et annet fora? Kunne arbeidstaker vaat tydeligere
paat han/hun snakket pa egne vegne? Kunne et annet tidspunkt for ytringen veat valgt?

6.4.2.4 Ssaregel omvarsling

Arbeidsgruppen mener at det er behov for en saaregel i forhold til varsling. Forholdene ber
legges til rette for at arbeidstakere melder fra om kritikkverdige forhold i virksomheten dlik at
disse oppharer og eventuelt avdekkes for allmennheten. Dette gjelder ikke minst i forhold til
korrupsion og annen gkonomisk kriminalitet. Nasjonalt og internagonalt stilles det krav om
virkemidler som skal gjere det enklere for arbeidstakere a s ifra. Dette felger blant annet av
FN-konvensjonen mot korrupsjon. Som det fremgar av kapittel 5 kan det se ut som om en del
arbeidstakere ikke sier fra om kritikkverdige forhold pa grunn av usikkerhet eller uvitenhet
om n&r man kan si fra, hvem de kan si fra til eller hvordan de skal s fra. Arbeidsgruppen
foreslar en bestemmel se med falgende ordlyd:

§ 2-5 Vardling om kritikkverdige forhold i virksomheten
(1) Arbeidstaker har rett til & varsle om kritikkverdige forhold i virksomheten.

(2) Arbeidstakers fremgangsméte ved varsingen skal vaae forsvarlig. Ved offentlig

varsling skal det salig tas hensyn til

a) om varslingen bygger paet forsvarlig grunnlag,

b) om varslingen gjelder forhold som har allmenn interesse, og

c) om arbeidstaker ferst har varslet internt, med mindre arbeidstaker har grunn til atro at
dette vil vaae uhensiktsmessig. Med intern varsling menes a si i frai samsvar med
virksomhetens retningslinjer eller til representant for ledelsen der dlike retningsinjer
ikke finnes.

Denne bestemmelsen féar for det farste frem at arbeidstaker har rett til & varse om
kritikkverdige forhold i virksomheten. For det andre vil det fremga at retten til & varse er
betinget av at arbeidstaker gar fram pa en forsvarlig méte. For det tredje lister den opp de
momenter som etter gjeldende rett er de sentrale i forhold til offentlig varsling. Forslaget
innebaarer ingen endringer i de materielle reglene om adgangen til a varde. | det felgende
kommenteres naamere de sentrale elementene i forsaget.

Vardling
Med varsing menes etter § 2-5 de situasioner der arbeidstaker sier fra om kritikkverdige
forhold i virksomheten. | det felgende forklares neamere hva som menes med vardling i
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forhold til forslaget. Det tas utgangspunkt i de betraktninger om varslerbegrepet som dreftes i
avsnitt 3.2.3. Det ma imidlertid presiseres at avgrensningen mot andre ytringer ikke er
avgjerende i forhold til ytringsfrihetens grenser. Alle ytringer omfattes uansett av Grunnloven
§ 100 og ulovfestede regler. Momentene som listes opp Vil etter omstendighetene ogsa kunne
vagerelevantei situasjoner der det ikke er naturlig atale om vardling.

Med varsling menes etter § 2-5 for det farste ekstern eller offentlig varsling, dvs. at uttalelser,
opplysninger, dokumenter osv som gis til media, faglige forum osv. utenfor virksomheten.
Med varsling menes i utgangspunktet ogsa de tilfeller der arbeidstaker tar opp sparsmal
internt i virksomheten, til kolleger, tillitsvalgte, representant for ledelsen osv. Det samme
gjelder opplysninger og uttalelser som gis til advokater, organisasoner eller andre utenfor
virksomheten som arbeidstaker tar kontakt med for & sgke rad. Det avgrenses ikke mot andre
kritiske ytringer som gjelder forhold i virksomheten, for eksempel kritiske ytringer som er en
del av den aiminnelige interne kommunikasjonen i virksomheten. For at det skal vagre tale om
varding skal det dreie seg om opplysninger som ikke er alment tilgjengelige, men som
arbeidstaker har kommet til i kraft av ansettel sesforhol det.

Et annet spersmd er hva som ligger i bestemmelsens begrep kritikkverdige forhold.
Arbeidsgruppen mener at reglene om varding ber gjelde ikke bare opplysninger om
kriminelle (dvs. straffesanksjonerte) forhold, men ogsa mislighold av lovbestemte plikter og
pabud/forbud. Det samme bgr etter arbeidsgruppens mening ogsa gjelde brudd med
virksomhetens etiske retningslinjer. Her bar det imidlertid vaere tale om retningslinjer som er
tydelig uttalte og som er nedfelt i skriftlige dokumenter som er gjort kjent for ansatte og
ledelse. | tillegg bear det omfatte aminnelige etiske standarder som det er bred tilslutning til i
samfunnet. Hva som er kritikkverdig ber fortolkes i lys av at forholdene normalt bar ha en
viss allmenn interesse fear arbeidstaker kan g& ut med dem, se nedenfor. Arbeidsgruppen har
derimot kommet til at forhold som arbeidstaker mener er kritikkverdige ut fra egen politisk
eller etisk overbevisning ikke bar omfattes av det saalige vardervernet. Det som er betegnet
som "protest-varding” ber ikke omfattes av saaregelen om vardling (dvs. uttalelser som
brukes for & forbedre i og for seg lovlige forhold, se avsnitt 3.2.3). Her ma det tas i
betraktning at ytringene uansett vil vaare omfattet av den aiminnelige regelen i § 2-4 farste, jf.
andre ledd.

Forsvarlig fremgangsméte

Det falger av fordaget at arbeidstakers fremgangsméte ved varsling skal vaze forsvarlig.
Dette er en presisering av det generelle vurderingstemaet i 8 2-4 andre ledd i forhold til
varslingssituasionen. Det vises til avsnittene 4.3.6.4 til 4.3.6.10. der det gjares rede for de
momentene som har saalig betydning ved varsling.

Offentlig vardling

Arbeidsgruppen mener at det er behov for a presisere naamere i lovteksten hva arbeidstaker
saalig skal se hen til hvis han eller hun vil ga til media el.l. med opplysningene, fordi
skadepotensialet og dermed adgangen til & varsle er snevrere enn den er ved intern varsling
eller varding til tilsynsmyndigheter. Regelen i § 2-5 andre ledd andre punktum gjelder derfor
ved offentlig varsling.
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Med offentlig varsling menes varding til media osv. Vardling til tilsynsmyndigheter og andre
offentlige organer stér i en satilling. Det falger av ulovfestede regler at adgangen til asi fra
til tilsynsmyndigheter er betydelig videre enn ved varsling til media (se avsnitt 4.3.6.5). Her
ma det ses hen til blant annet at arbeidstaker kan ha en plikt til & varde og at
dokumentasjonskravene er betydelig svakere enn ved vardling til media. Searegelen i §2-5
andre ledd andre punktum gjelder derfor ikke vardling til tilsynsmyndigheter. Arbeidsgruppen
har vurdert om dette bar fremkomme tydeligere av lovteksten, men har kommet til at det vil
falge av en naturlig tolkning av uttrykket offentlig at regelen ikke omfatter varsling til
tilsynsmyndigheter eller andre relevante offentlige organer.

Det at det "saalig” ska legges vekt pa kriteriene forsvarlig grunnlag, allmenn interesse og
intern varsling, vil bety at varsling som hovedregel vil vaae lovlig hvis arbeidstaker har
forsvarlig grunnlag for varslingen, det varsles om forhold som har allmenn interesse og
arbeidstaker har vardet internt farst der dette er hensiktsmessig. En arbeidstaker vil med
andre ord for de fleste praktiske tilfeller kunne regne med & vaae pa den trygge siden hvis
disse vilkarene er oppfylt. Uttrykket " saerlig legges vekt pd” betyr imidlertid at listen ikke er
uttemmende, slik at det kan tenkes at andre momenter ogsa ma tillegges vekt. Se avsnitt 4.3.6
0g 6.4.2.3. Det kan med andre ord tenkes tilfeller der ytringen likevel ikke er lovlig til tross
for at de tre "vilkarene” er oppfylt. Det bemerkes at dette kun vil gjelde i saalige tilfeller. Et
alternativ kunne vaat a bytte ut ordet "saalig” med ”blant annet”. Dette vil faretil at ordlyden
blir mer fleksibel og i starre grad pner for vektlegging andre kriterier. Arbeidsgruppen mener
imidlertid at forslaget til ordlyd gir best uttrykk for gjeldende rett, slik at informasjonsverdien
dermed er bedre.

Forsvarlig grunnlag

Kravet om at ytringen skal bygge pa et forsvarlig faktisk grunnlag skal i utgangspunktet bety
det samme som at arbeidstakeren skal vaae i aktsom god tro om at det faktisk foreligger
kritikkverdige forhold. Uttrykket "aktsom god tro” er en juridisk term. Termen "forsvarlig
grunnlag” ligger neamere aminnelig sprakbruk, og kan vaae enklere & forstd. Denne termen
er ogsa ment a signalisere et noe mer dempet krav til dokumentasjon, siekk og vurdering av
kilder, egne undersgkelser €l.l. fra arbeidstakers side. Det er antakelig best i samsvar med
Grunnloven § 100 aikke stille for strenge krav her. Forsvarlighetskravet ma uansett avhenge
av blant annet arbeidstakerens stilling og faglige kompetanse, tidsaspektet og hva slags
opplysninger det er tale om.

Kravet om forsvarlig faktisk grunnlag relaterer seg for det ferste til riktigheten av faktiske
opplysninger. For det andre omfatter det vurderinger og slutninger som arbeidstaker gir
uttrykk for og som er utledet av de faktiske opplysningene.

Bade i forhold til faktiske opplysninger, vurderinger og slutninger kan det ikke veae
avgjgrende om arbeidstaker i etterkant viser seg a ta feil. Det kan vaae at opplysningene
varslingen bygget pa er feil. Det kan ogsa veae at de faktiske opplysningene var riktige nok,
men at det ikke var grunnlag for & pasta at dette var i strid med etiske eller rettslige normer.
Det avgjgrende ma vaae hva denne arbeidstakeren hadde grunn til a tro ut fra posison og
kompetanse, og med de opplysninger som var tilgjengelige pa det tidspunktet da vardingen
skjedde. Det kan for eksempel vage uenighet mellom arbeidsgiver og arbeidstaker om et
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forhold er lovstridig eller ikke. Arbeidstaker ma da i utgangspunktet ha rett til & fortelle om
forholdene og til & gi uttrykk for sin vurdering. Men arbeidstaker ma ut fra sine individuelle
forutsetninger foreta en forsvarlig vurdering av opplysningenes riktighet og forholdenes
kritikkverdighet. PA denne méten vil arbeidsgiver vernes mot grunnigse eller uholdbare
pastander. Arbeidsgruppen har vurdert om dette ber fremga uttrykkelig av lovteksten, men er
kommet til at dette felger av en aiminnelig fortolkning av kravet til forsvarlig grunnlag.

Intern vardling ferst
Hensynet til arbeidsgiver ber etter arbeidsgruppens syn ivaretas ogsa ved at arbeidsgiver far
en mulighet til & handtere saken internt farst, der dette kan ha en hensikt.

Med intern varsling menes her varsiing i samsvar med virksomhetens retningslinjer om
varsing/handtering av kritiske ytringer eller varsling til representant for ledelsen der slike
retningslinjer ikke finnes. Bestemmelsen sier ikke noe om hvem i ledelsen som skal varsles.
Her vil det ofte vaare naturlig Avarde farst i linjen, dvs. til naameste leder. | en del tilfeller vil
imidlertid dette vaae vanskelig for arbeidstaker, for eksempel hvis det er tale om interne
konflikter eller hvis de kritikkverdige forholdene gjelder naameste leder. Varsling til ledelsen
ber derfor kunne skje ledere hayere opp i linjen. Alternativt ber arbeidstaker ogsa kunne
vardle til ledelsen via tillitsvalgt, verneombud, kollega, advokat eller annen radgiver. Det
avgjgrende bgr veae om arbeldstaker har sgrget for a en som har formel
pavirkningsmulighet, beslutningsmyndighet eller ansvar i forhold til de spgrsma eller
personer det gjelder, far vite om forholdene.

Det falger av forslaget at intern varsling normalt vil vaare den "riktige” maten a varse pa
Tanken er at kritikkverdige forhold primaat bear |@ses pa virksomhetsplan, med det forbehold
at det er tale om korrupsion eller andre alvorlige kritikkverdige forhold. Bestemmelsen har
sdledes likhetstrekk med den britiske lovgivningen (PIDA, se avsnitt 4.7.2).

Arbeidsgruppen foreddr at arbeidstaker som hovedregel skal varsle i samsvar med
virksomhetens egne retningslinjer. Kravet om intern varsiing kan da fungere som et insentiv
for virksomhetene til & lage retningsinjer for varsing i virksomheten. Dette fordi
konsekvensen hvis virksomheten ikke har dike retningslinjer vil veae at arbeidstaker stér
friere til & varde. Samtidig vil arbeidsgivere ha mulighet til & verne seg mot ungdvendig
varsing ved a utvikle retningslinjer, prosedyrer eller fremgangsméater som er tilpasset
virksomheten. Regelen vil p& denne bakgrunn styrke prinsippet om at virksomhetene skal ha
et bevisst forhold til og akseptere intern kritikk, samt at virksomhetene bgr etablere
prosedyrer for hvordan kritikk skal handteres. Det vil vage en fordel for arbeidstakerne hvis
de i forkant vet hvordan de kan ta opp kritikkverdige forhold. Dette ma ses i sammenheng
med eventuelle regler om plikt til & utarbeide retningslinjer eller legge forholdene til rette for
varding pa andre mater, se nedenfor avsnitt 6.5.4.

Med retningslinjer menes reglementer, instrukser, avtaler, rutiner, prosedyrer mv. om varsling
og handtering av kritiske ytringer i virksomheten. Retningslinjene kan eventuelt inngd som en
del av virksomhetens internkontroll eller arbeidsreglement. Retningslinjene ma veaae
skriftlige, tilgjengelige og gjort kjent for alle ansatte. Retningslinjene ber fastsette hvilke
etiske normer som gjelder i virksomheten og si noe om nar det kan eller skal vardes om
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uregelmessigheter, hvem det skal vardles til og hvordan. Det er en mulighet for at interne
retningslinjer, instrukser €l.l. pa dette omrédet, i stedet for & legge forholdene til rette for
kritikk, tvert imot utformes dlik at de virker begrensende pa arbeidstakernes ytringer.
Arbeidsgiver vil imidlertid ikke kunne fastsette hvilke som helst retningsinjer.
Virksomhetens retningslinjer kan bare utvide eller presisere, og ikke begrense, ytringsfriheten
i forhold til det som falger av Grunnloven 8 100 og arbeidsmiljgloven 8§ 2-4 og § 2-5. Slike
retningslinjer vil ikke kunne legges til grunn. Se avsnittene 4.2 3.3 og 6.4.3.

Uhensiktsmessig

Arbeidsgruppen foreslar at kravet om intern varsling ikke skal gjelde hvis der arbeidstaker har
grunn til & tro at slik varsling vil vare uhensiktsmessig. Intern varsing ma betraktes som
uhensiktsmessig hvis arbeidstaker har grunn til a tro at dette kan medfare gjengjeldelser.
Arbeidstaker kan ha grunn til a tro dette for eksempel ut fra trusler eller andre uttalelser fra
kolleger eller ledelse, hvis andre ansatte har blitt utsatt for gjengjeldelse eller ut fra det
generelle ytringsklimaet i virksomheten. Intern varsiing kan ogsa vaae uhensiktsmessig
dersom opplysningene gjelder kriminelle eller andre svaat avorlige forhold (ssalig hvis
ledelsen er involvert). Videre kan det vaae uhensiktsmessig a varsle internt hvis det er behov
for & handle raskt, for eksempel pa grunn av fare for bevisforspillelse eller fare for liv eller
helse. Intern varsling kan ogsa vaae uhensiktsmessig hvis arbeidstaker eller kolleger tidligere
har tatt opp samme, tilsvarende eller andre kritikkverdige forhold uten at noe er skjedd.

Allmenn interesse

Arbeidsgruppen foredar at det normalt ogsa ber legges vekt pad om forholdene det varsles om
har allmenn interesse. Her ma en se hen til at bakgrunnen for ytringsfriheten er hensynet til
sannhetssgking og demokratiet. Y tringsfriheten er ogsa begrunnet i at allmennheten kan haen
legitim interesse i et visst innsyn pa den enkelte arbeidsplass, for a fare kontroll med bruk av
ressurser, lovbrudd, kvaliteten pa ytelser mv. Ytringer som kan forsvaresi et slikt perspektiv,
ber ogsd ha et sterkere vern enn andre ytringer. Kravet om allmenn interesse vil beskytte
arbeidsgiver mot at opplysninger som kun er av intern eller personlig interesse, dlik tilfellet
ofte er i forhold til for eksempel interne personkonflikter, blir et tema som kommer ut og
dreftes pa den offentlige arena. Dette kan for eksempel skade arbeidsmiljeet unedig. Nar dette
er sagt, kan ogsa interne eller personlige konflikter ha allmenn interesse, avhengig av hvilke
personer og hva slags virksomhet det er tale om.

6.4.3 lkkeadgangtil dinnskrenkeytringsfriheten ved avtale eller instruks

Hvis det skal vaae mulig & palegge taushetsplikt gjennom avtale eller instruks som setter
snevrere grenser for ytringsfrineten enn det som felger av lovens rammer, vil hele formalet
med forslaget undergraves. Det ber derfor settes skranker i loven for adgangen til & innga
avtaler eller & palegge taushetsplikt i instruks el.l. som begrenser ytringsfriheten utover de
begrensninger som falger av 8 2-4 og 82-5. Slike skranker gjelder alerede i dag etter
Grunnloven § 100 tredje ledd.

Bestemmelsen bar vage ufravikelig slik hovedregelen er i forhold til andre bestemmelser i
arbeidsmiljgloven. Dette vil falge av arbeidsmiljgloven § 1-9 som fastsetter at loven ikke kan
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"fravikes ved avtale til ugunst for arbeidstaker med mindre dette er ssaskilt fastsatt”.
Arbeidsgiver vil dermed ikke ha adgang til & begrense ytringsfriheten ved instruks el. som gir
snevrere rammer for ytringsfriheten enn det som falger av 8 2-4 og 8§ 2-5 jf. Grunnloven
§ 100.

Se for @vrig rett nedenfor i avsnitt 6.4.4 der det fremmes forslag om lovfestet forbud mot
instruksfestet taushetsplikt for opplysninger allmennheten har rett til innsyni.

6.4.4 Forbud mot instruksfestet taushetsplikt ved innsynsr ett

Arbeidsgruppen har vurdert om det ber innferes en lovbestemmelse om forbud mot
instruksfestet taushetsplikt for opplysninger som er offentlige etter offentlighetsloven eller
annen lov om dokumentoffentlighet.

6.4.4.1 Gjeldende rett. Problemstillingen
Ved beskrivelsen av gjeldende rett kan det vaae hensiktsmessig a skille mellom

tjenestemannens adgang til & referere opplysninger som fremgar av forvaltningens
saksdokumenter og adgangen til & vurdere, kommentere eller kritisere de samme

opplysningene.

| dag finnes ingen lovbestemmel se som spesielt regulerer offentlig ansattes adgang til & bringe
videre (referere) opplysninger som finnes i dokumenter som helt eller delvis er offentlige etter
offentlighetdoven eller tilsvarende bestemmelser om almennhetens rett til innsyn i det
offentliges saksdokumenter (for eksempel Grunnloven 8100 femte ledd eller
miljginformasjonsloven).

Det falger av offentlighetslovens system at en offentlig tjenestemanns taushetsplikt ikke kan
vage il hinder for at tjenestemannen etter foresparsel fra utenforstaende utleverer dokumenter
som vedkommende har krav pa etter loven. Det felger imidlertid ikke med logisk
nadvendighet at loven er til hinder for instrukser om taushetsplikt om de samme
opplysningene sa lenge det ikke er krevd innsyn etter loven. Det ma likevel, pa bakgrunn av
forarbeidene til offentlighetsloven, antas at en offentlig tjenestemann — iallfal som den
overveiende hovedregel — ikke kan palegges taushetsplikt om slike forhold. Det gjelder ogsa
om tjenestemannen uttaler seg pa egne vegne. Det heter i disse forarbeidene, jf. Ot.prp. nr. 70
(1968-69) side 39:

«Det er i 88 5 og 6 foretatt en vurdering av hvilke dokumenter som skal veae unntatt fra
offentlighet. 1 denne vurdering har man forsgkt & fa med ale de hensyn som kan
begrunne unntak fra offentlighet. Det ville ikke harmonere godt med dette om man
innen administrasjonen péla taushetsplikt for opplysninger i dokumenter som etter sitt
innhold ellersikke ville falle inn under unntakene fra offentlighet.»

Regjeringen fant i forbindelse med revigon av Grunnloven 8 100 om ytringsfriheten grunn til
avurdere lovfesting av denne |gsningen, jf. St.meld. nr. 26 (2003-2004) side 112-113.
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Etter offentlighetsloven vil situasjonen ofte vaare at opplysninger i et dokument kan unntas fra
offentlighet, men likevel ik at det er plikt til & vurdere meroffentlighet etter lovens § 2 tredje
ledd: Selv om et dokument etter bestemmelser i loven kan unntas fra offentlighet, skal
forvaltningsorganet vurdere om dokumentet likevel bar kunne gjares kjent helt eller delvis.
Bestemmelsen om meroffentlighet gir ikke allmennheten et rettskrav pa innsyn. Etter
gjeldende rett vil det bero pa de aminnelige reglene om ytringsfrihet i ansettel sesforhold om
tjenestemannen kan gjengi de aktuelle opplysningene. Dersom forvaltningsorganet allerede
har gitt innsyn i opplysningene etter en meroffentlighetsvurdering, ma det etter dette veae
uproblematisk at en tjenestemann selv refererer disse, for eksempel i en artikkel som han selv
skriver. Det samme ma gjelde dersom opplysningene pa annen méte allerede er allment kjent.
Det er neppe mulig a stille opp faste lgsninger der forvaltningsorganet ikke allerede har
vurdert meroffentlighet.

Tjenestemannens adgang til & vurdere, kommentere eller kritisere de aktuelle opplysningene
beror pa de aminnelige reglene om ytringsfrihet i ansettelsesforhold. Det har ikke avgjegrende
betydning for tjenestemannens ytringsfrinet om slike forhold at bakgrunnen fremgar av et
offentlig dokument, selv om dette kan ha betydning i en totalvurdering.

0.4.4.2 Referatrett

Sparsmalet er om det ber innfgres en lovbestemmelse om at offentlig ansatte ikke kan
palegges taushetsplikt om opplysninger som finnes i dokumenter som allmennheten har krav
pa etter lovgivning om dokumentoffentlighet.

Det kan anferes at en slik bestemmelse langt pavei er overfladig. Det som foreslas lovfestet,
ma antas a gjelde allerede i dag, se avsnitt 6.4.4.1. En slik bestemmelse ville imidlertid bidra
til klarhet, og en kan eventuelt fa frem at det ikke kan gjares unntak fra den uten lovhjemmel.
Det kan gi offentlig ansatte en trygghet som de i dag ikke har.

Det kan sparres om en ik lovbestemmelse vil vaare for absolutt ved at den setter likhetstegn
mellom allmennhetens rett til a fa utlevert dokumenter etter begjaaing og offentlig ansattes
adgang til selv & ga ut med opplysninger fra de samme dokumentene. Den siste situasionen
innebagrer ofte at den ansatte selv aktivt sprer opplysninger uten initiativ utenfra. Effekten av
dette kan vage sterre enn gjennom reglene om dokumentinnsyn fordi den ansatte gjerne har
god oversikt over hvilke opplysninger som er av interesse. En ber likevel legge starre vekt pa
at offentlighetsloven bygger pa at det er gnskelig a spre kunnskap om dokumenter som er
offentlige etter loven. En bestemmelse om ansattes ytringsfrihet vil innebage en
effektivisering av offentlighetsprinsippet, i samsvar med intensgonene bak den vedtatte
grunnlovsbestemmel sen om ytringsfrihet.

Det kan ogsainnvendes at en slik bestemmelse i realiteten overlater det til den enkelte ansatte,
i egenskap av privatperson, a avgjare hvor grensene for offentlighetslovens regler om rett til
innsyn gar. Etter offentlighetsloven er det opp til forvatningsorganene a treffe bestemmel ser
om hvordan sparsmal om innsyn skal avgjgres. En dik innvending er imidlertid ikke
avgjerende. At den ansatte selv mata stilling til regler av betydning for de rettslige grensene
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for ytringsfrihet er den normale ordningen. Vedkommende arbeidstaker ma selv ta ansvaret
om grensene overskrides. Det er dessuten ikke gitt at allmennhetens rett til innsyn etter
offentlighetsloven danner en ytre grense for hva arbeidstaker har rett til asi.

En mulig uheldig virkning av a lovfeste en slik bestemmelse er at den kan oppfattes som en
absolutt grense for offentlig ansattes ytringsfrihet. En lovbestemmelse ber imidlertid kunne
utformes slik at misforstaelser unngas pa dette punktet.

Arbeidsgruppens syn er at de beste grunner taler for & ga inn for en lovbestemmelse om at
offentlig ansatte ikke kan palegges taushetsplikt om opplysninger som finnes i dokumenter
som almennheten har krav pa etter lovgivning om dokumentoffentlighet. Bestemmelsen ber
utformes slik at den ikke bare omfatter dokumenter som er offentlige etter offentlighetsioven.
Den ber i prinsippet omfatte dokumenter som er offentlige etter annen lovgivning, for
eksempel miljginformasjonsloven salangt loven gir rett til innsyn i dokumenter.

6.4.4.3 Forhold somer eller kan bli offentlige etter en meroffentlighetsvurdering

Sparsmalet er om en lovbestemmelse om forbud mot instrukser ogsa begr omfatte visse
opplysninger eller dokumenter som kan unntas fra offentlighet, men som ikke er underlagt
taushetsplikt. Det dreier seg her om opplysninger i en mellomkategori: de er verken underlagt
taushetsplikt eller utleveringsplikt, men er gjenstand for en meroffentlighetsvurdering.

Det kan her dreie seg om opplysninger av svaat varierende karakter. Etter arbeidsgruppens
syn er det vanskelig i en lovbestemmelse a slafast en generell regel pa dette omradet. Det kan
foreligge tungtveiende grunner for & unnta de aktuelle opplysningene fra offentlighet, mens
det i andretilfeller kan vaare sterkt gnskelig at opplysningene kommer ut.

En mellomlgsning vil vaere & bygge ut forbudet nevnt foran med et forbud mot instrukser som
begrenser adgangen til a referere opplysninger i dokumenter som det tidligere er gitt innsyn i,
uansett om dette har skjedd etter en meroffentlighetsvurdering eller fordi det ikke er grunnlag
for & unnta dokumentet. | lovskissen nedenfor er det lagt opp til en slik mellomlgsning.

6.4.4.4 Avgrense mot meningsytringer

Etter arbeidsgruppens syn bar en lovbestemmelse begrenses til & regulere sparsmalet om
adgangen til & referere de opplysningene som fremgar av det offentlige dokumentet. Det er
klat at en ubetinget adgang til & vurdere, kommentere eller kritisere de aktuelle
opplysningene vil gi den starste ytringsfriheten for offentlig ansatte. Det virker imidlertid ikke
hensiktsmessig at retten til & kommentere de aktuelle opplysningene avhenger av om de er
kommet til uttrykk i et dokument eller ikke. Adgangen til & kommentere og vurdere
opplysningene i et dokument ber dessuten variere med de momentene som ellers er
avgjerende for hvor langt ansattes ytringsfrihet strekker seg. For eksempel ber det vaare starre
adgang for en underordnet ansatt til a kritisere organets opptreden enn det som gjelder for en
person i ledelsen. Etter dette bgr sparsmalet om adgangen til & kommentere de aktuelle
opplysningene reguleres av de alminnelige bestemmel sene om ytringsfrihetens grenser.
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6.4.4.5 Forslag om ny bestemmelse i forvaltningsloven

Foran har arbeidsgruppen gatt inn for en bestemmelse om forbud mot instruks om
taushetsplikt for opplysning som allmennheten etter offentlighetsloven eller annen lovgivning
om dokumentoffentlighet har krav painnsyn i, eller som det er gitt innsynii.

Sparsmalet er hvor en slik bestemmelsei tilfelle ber plasseres. Arbeidsmiljgloven passer ikke,
fordi loven bade gjelder i privat og offentlig sektor. Tjenestemannsloven passer heller ikke,
fordi den kun gjelder for statens tjenestemenn, og ikke ansatte i kommunene
(primaarkommuner og fylkeskommuner). Andre muligheter er plassering i offentlighetsloven
eller forvdtningsoven. Offentlighetsloven kunne tenkes & passe fordi den skisserte
bestemmelsen er sd nag koblet til den lovens regler om dokumentoffentlighet.
Forvaltningsloven er imidlertid etter arbeidsgruppens syn det beste alternativet, idet en
bestemmelse om begrensninger i adgangen til &ilegge offentlig ansatte taushetsplikt tematisk
har nea sammenheng med lovens aminnelige regler om taushetsplikt. 1 St.meld. nr. 26
(2003-2004) side 113 sparsmal 1 ble det pekt pa den loven.

Arbeidsgruppen foresldr en bestemmelsei forvaltningsloven § 13 g som lyder:

§ 13 g (forbud mot instrukser om taushetsplikt)

Ingen som utfarer tjeneste eller arbeid for et forvaltningsorgan kan ved instruks
pal egges taushetsplikt om opplysninger som allmennheten har krav painnsyni eller som
det er gitt innsyn i etter offentlighetsloven eller annen lov om dokumentoffentlighet.

Plassering i forvaltningsloven innebager at bestemmelsen gjelder for den virksomhet som
drives av forvaltningsorganer, jf. forvaltningsloven 8§ 1 ferste punktum. Den vil ikke gjelde
for domstolenes virksomhet eller saker som forvaltningsorganer selv behandler eller avgjer i
medhold av rettspleielovene eller lover som knytter seg til disse lovene, jf. forvaltningsloven
84 farste ledd. Bestemmelsen vil heller ikke omfatte Stortinget eller organer for Stortinget
(for eksempel Riksrevigonen), jf. forvaltningsloven § 4 fjerde ledd.

Bestemmelsen d&r fast at ingen som utfarer tjeneste eller arbeid for et forvaltningsorgan ved
instruks kan palegges taushetsplikt om opplysninger som allmennheten har krav painnsyn i
eller som det er gitt innsyn i etter offentlighetdoven eller annen lov om dokumentoffentlighet.
Eksempel pa” annen lov om dokumentoffentlighet” er miljginformasjonsloven. Det gjelder sa
langt loven gir krav painnsyn i dokumenter, sml. forvaltningsloven § 13.

Bestemmelsen er i hovedsak i samsvar med rettstilstanden i dag. Bestemmelsen viker for
salig lovbestemmelse eller forskrift som har hjemmel i lov, men forutsetningen ma vaae at
en eventuell forskrift har klar lovhjemmel, jf. Grunnloven § 100 tredje ledd, og at vilkarene
for inngrep i ytringsfriheten ogsa ellers er oppfyilt.

Bestemmelsen regulerer offentlig ansattes adgang til a uttale seg pa egne vegne, i egenskap av
privatpersoner. Den er ikke til hinder for at forvaltningsorganet har bestemmelser om hvem
som kan eller skal uttale seg pavegne av organet.
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Alternativet "har krav pa innsyn i” skter til tilfeller der de aktuelle opplysningene i
dokumentet ikke kan unntas fra allmennhetens krav pa innsyn etter offentlighetsoven eller
annen lovbestemmel se om dokumentoffentlighet. Alternativet ”som det er gitt innsyni” sikter
til tilfeller der allmennheten ikke har krav pa innsyn, men der innsyn likevel er gitt, typisk
etter en meroffentlighetsvurdering etter offentlighetsdoven 82 tredje ledd. Det er ikke
ngdvendig a trekke noe skille mellom de to alternativene.

Bestemmelsen regulerer bare arbeidstakerens adgang til a referere de aktuelle opplysningene.
Referatretten vil omfatte bade referat av fakta og av meningsytringer som fremgar av
dokumentet. Det ma kreves at referatet i hovedsak er dekkende. Det kan ikke stilles for
strenge krav pa dette punktet. Adgangen til & vurdere, kommentere eller kritisere de aktuelle
opplysningene beror pa de aiminnelige reglene om ytringsfrihet i ansettelsesforhold.

Bestemmelsen skal ikke forstas dlik at det uten videre er adgang til gjennom instruks a
pdlegge taushet om opplysninger som ikke er offentlige etter reglene om
dokumentoffentlighet. Adgangen til & gi instrukser beror her pa de aminnelige reglene om
ansattes ytringsfrihet.

6.5 Bedring av ytringsklimaet

Arbeidsgruppen har vurdert om arbeidsgiver, som et virkemiddel for & styrke ytringsklimaet,
bear ha plikt til & legge forholdene til rette for frie ytringer i virksomheten. Det generelle
ytringsklimaet er en del av virksomhetens psykososial e/organisatoriske arbeidsmilja. Et dpent
ytringsklima og gode reelle muligheter til a s fra om kritikkverdige forhold er et vesentlig
trekk ved et godt arbeidsmiljg. Tiltak for a styrke ytringsklimaet ber sdledes uavhengig av
saalig regulering inngd som en integrert del av virksomhetens tiltak for a fremme et godt
arbeidsmiljg. Sparsméalet er om dette bar presiseresi loven.

6.5.1 Avgrensningtil vardlingssituasonen

Arbeidsgruppen har vurdert om en plikt for arbeidsgiver til alegge forholdene til rette for frie
ytringer i virksomheten, bear omfatte ytringsfrihet generelt eller bare varsding om
kritikkverdige forhold.

Arbeidsgruppen mener at behovet for a bedre ytringsklimaet er sterst i forhold til varsling om
kritikkverdige forhold, ikke minst fordi varsing betraktes som et virkemiddel for & avdekke
korrupsion og andre misligheter. Vardingssituasonen er antakelig ogsd best egnet til a
reguleres pa denne maten. Avdekking av kritikkverdige forhold knyttet til helse-, miljg- og
sikkerhet, henger godt tematisk sammen med arbeidsmiljegloven for avrig. Her kan det vises
til at arbeidsmiljgloven alerede har regler som skal bidra til & avdekke og rette opp
kritikkverdige helse-, miljg- og sikkerhetsforhold, se blant annet avsnitt4.3.2 om
varslingsplikt og avsnitt 4.6.1 om systematisk helse-, milja og sikkerhetsarbeid. Forslaget til
§ 2-4 som omhandler ytringsfrihet generelt innebaaer i s mate en tematisk utvidelsei forhold

til lovens avrige regler. Videre vil andre ytringsfrihetssparsmal for de fleste virksomheter
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vage langt mer sammensatte og ha mindre praktisk betydning enn varsling. En annen grunn er
sammenhengen med forslaget til en searegel om varsling i 8§ 2-5 (se avsnitt 6.4.2.4).

Arbeidsgruppen foreslar derfor at en eventuell plikt til & legge forholdene til rette for frie
ytringer avgrenses til varslingssituasjonen.

Med varsling menes her de situasjoner der en arbeidstaker sier fra om kritikkverdige forhold i
virksomheten. Begrepet ber i utgangspunktet ha samme innhold som etter den foreslatte
varslingsregelen i 8§ 2-5. Det vises til avsnitt 6.4.2.4. Arbeidsgruppen mener imidlertid at det
er vel sa viktig & legge forholdene til rette for intern kommunikasjon og varsling som for
offentlig/ekstern varsling. Denne regelen ber derfor ogsd omfatte intern varsling. Det er heller
ikke hensiktsmessig a avgrense nedad mot vanlig kritikk og avviksrapportering som
kommuniseres internt i virksomheten. Arbeidsgruppen mener at handtering av kritikk bear
innarbeides i virksomhetens aminnelige samarbeidss og kommunikasjonskultur.
Arbeidsgruppens perspektiv er her at det & ytre kritikk ikke bar betraktes som noe
ekstraordinaat i virksomheten, men tvert imot som en ordinag del av avviksrapporteringen,
intern debatt, kommunikasion mellom ledelse og medarbeidere, osv. Ytringsklimaet ber vaae
sk at konfliktfylte vardingssituasjoner ikke oppstar.

6.5.2 Vurdering av behovet

Arbeidsgruppen mener at en eventuell regel bar ha en generell karakter. Det er ikke
hensiktsmessig a konkretisere neamere i lovteksten hvordan plikten skal oppfylles. En sak er
at vi mangler gode empiriske kunnskaper om de faktorer som pavirker ytringsfriheten.
Eventuelle konkrete anbefainger eller krav om tiltak ber utarbeides pa bakgrunn av sikrere
empirisk kunnskap enn vi har pr. i dag. Kunnskap om hvilke tiltak som er hensiktsmessige
kan ogsa utvikles ettersom Arbeidstilsynet haster erfaring giennom konkret tilsyn pa dette
feltet. En annen sak er at lovgivningen ber veae fleksibel ogsa pa dette omrédet, i den
forstand at konkrete tiltak ma kunne til passes behovet og situasjonen i den enkelte bransje og
virksomhet. Ved at virksomhetene far sterre skjennsmargin, kan det imidlertid hevdes at
plikten samtidig blir mer uklar og dermed ogsa "svakere’. Dette far betydning bade for
arbeidsgivere og arbeidstakere som brukere av loven, og for Arbeidstilsynet som skal veilede
og fare tilsyn.

Arbeidsgruppen vil ogsa legge til at vi ma ha realistiske forventninger om lovgivningens
virkninger pa et felt som dette. Ytringsfrihet er i stor grad et spgrsmd om kultur og
holdninger. Den viktigste innsatsen for & styrke den reelle ytringsfriheten vil métte gjeres
lokalt. En lovbestemmelse av den typen som her dreftes, vil farst og fremst ha sin funkson
som et insitament for at arbeidsgivere, arbeidstakere og tillitsvalgte setter spersmalet om
ansattes ytringsfrihet pa dagsordenen.

Tiltak som styrker ytringsklimaet kan for eksempel veae utarbeidelse av interne
vardingsprosedyrer eller at arbeidstaker skal ha mulighet til a vardle til/gjennom en neytra
tredjeperson. Forholdene kan ogsa legges til rette ved a ta spersmalet opp systematisk eller
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regelmessig i forbindelse med medarbeidersamtaler, mgter, informasjon og dreftelse om
hvordan intern kritikk skal handteres osv.

Arbeidstakere som blir klar over forhold der de arbeider som de mener eller tror er
kritikkverdige, vil gjerne ha behov for & vite hvordan de skal handtere situasjonen.
Arbeidstaker kan vagrei tvil om for eksempel (grensene for) selve retten til avarsle, hvem han
eller hun skal eller kan snakke med, hvilke etiske normer som er vektlagt i virksomheten, hva
arbeidstaker bar gjere hvis den som mottar opplysningene ikke gjar noe osv. Hvis svar pa
sike sparsmal er gjennomtenkt og nedfelt i tilgjengelige og kjente kjareregler i form av
retningslinjer om varding €el.l., vil arbeidstakeren kunne fale seg tryggere pa & varse om
kritikkverdige forhold som oppdages. Slike retningslinjer vil gi arbeidstakeren sterre
forutsigbarhet med hensyn til ndr og hvordan det kan varsles. Tiltak som dette vil kunne bidra
til &legge forholdene til rette for arbeidstakers utevelse av en plikt til avviksrapportering eller
vardling.

Et bedre ytringsklima vil kunne fgre til en lavere terskel for & varsde om forhold som
arbeidstaker mener er kritikkverdige. Det kan hevdes at om en ikke bare legger forholdene til
rette for varsling, men endog oppmuntrer til det, kan dette stimulere til angiveri og en usunn
tystekultur som er skadelig for samarbeidsklima og arbeidsmiljg. | denne sammenheng ma en
imidlertid tai betraktning at det generelt kan synes & vage et sterre problem at arbeidstakere
tier enn at arbeidstakere sier frai utide. Gode kjareregler vil imidlertid ogsa kunne avverge at
grunnlgse mistanker og pastander far grobunn i virksomheten.

Retningdinjer eller rutiner for intern og eventuelt ekstern varsling kan pa denne méten
fremme varsling og intern kritikk i virksomheten. Generelt vil det gi de ansatte et signal om at
virksomheten tar ytringsfrinetsspgrsma pa avor. Dette vil kunne bidra til et bedre
ytringsklima der det er pent for frimodige ytringer. Dette vil igjen vaare et virkemiddel for
arbeidsgiver til & avdekke og ordne opp i misligheter. Vardling vil ogsa generelt styrkes som
en kontrollmekanisme for & avdekke og motvirke straffbare og andre kritikkverdige forhold.

Arbeidsgruppen legger videre til grunn at kritikkverdige forhold ferst og fremst ber handteres
internt. Dette vil som regel vaae det beste bade for arbeidsgiver og for arbeidsmiljget. Dette
er det samme prinsippet som falger av lojaitetsplikten etter gjeldende rett og forslaget til § 2-
5 andre ledd. Prinsippet er ogsa bagende i den britiske varder-loven PIDA (se avsnitt 4.7.2).
N&r dette er sagt kan det ikke utelukkes at et slikt prinsipp kan motvirke ytringer i det
offentlige rom dik at forhold som almennheten burde fétt kjennskap om holdes innenfor
virksomheten.

Dette ma ogsa sesi forhold til arbeidsgruppens forslag til varslingsregel i § 2-5 andre ledd, se
avsnitt 6.4.2.4. Det foreslas at det fortsatt skal veae av vesentlig betydning om arbeidstaker
har vardlet i samsvar med retningslinjer i virksomheten eller til en i ledelsen hvis dlike
retningdlinjer ikke finnes. Dette bygger for det farste pa prinsippet om at arbeidsgiver som
hovedregel skal ha mulighet til & handtere forholdene internt farst, dvs. at det legger opp til
intern handtering som den primage lasningen. For det andre er regelen tenkt som et
insitament for arbeidsgiveretil & utarbeide retningsinjer el.l.
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Pa denne bakgrunn mener arbeidsgruppen at det er grunn til & vurdere en lovfestet plikt for
arbeidsgiver til & legge forholdene til rette for at arbeidstakerne kan si ifra om kritikkverdige
forhold i virksomheten. Dette kan gjgres ved a gi arbeidsgiver plikter i tilknytning til
virksomhetens systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid, dvs. internkontrollreglene.

6.5.3 Gjeldenderegler om systematisk helse-, milj@- og sikkerhetsar beid

Arbeidsmiljgloven § 3-1 ferste ledd fastsetter kravet om at arbeidsgiver skal segrge for at det
utfgres systematisk helse-, miljz- og sikkerhetsarbeid pa alle plan i virksomheten, og at dette
skal gjeres i samarbeid med arbeidstakerne og deres tillitsvalgte. Bestemmmelsen presiserer
naamere hva som ligger i dette i andre ledd bokstav @) — h). Forskrift om systematisk helse-,
milja- og sikkerhetsarbeid i virksomheter (internkontrollforskriften) av 6. desember 1996 har
tilsvarende regulering, jf. saalig forskriften §5. Reglenes anvendelsesomréde er ifglge
forskriftene 8 2 og 8 3 knyttet til helse-, miljg- og sikkerhetslovgivningen, dvs. ikke bare
arbeidsmiljgloven, men ogsa blant annet forurensningsloven, produktkontrolloven og
brannvernlovgivningen.

Helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid er en dynamisk prosess som skal bidra til et godt
arbeidsmiljg gjennom bevissthet i forhold til risikoforholdenei virksomheten til enhver tid, og
giennomfering av relevante tiltak etter en forsvarlig risikovurdering av disse forholdene. Nar
man har foretatt en kartlegging av arbeidsmiljget og identifisert de ulike potensielle
risskomomentene skal man foreta en vurdering av graden av risiko i relagon til de enkelte
arbeidsmiljegforhold. En handlingsplan skal avspeile denne risikovurderingen ved at man
setter inn de viktigste tiltakene der risikoen er starst.

Internkontrollforskriften har regler som skal sikre tilstrekkelig gode rutiner for a oppdage
mangler, feil osv. knyttet til helse, miljg og sikkerhet pa arbeidsplassen. Det er antatt at det
etter omstendighetene kan vaare nadvendig for & oppfylle kravet i § 3-1 om systematisk helse-
miljg- og sikkerhetsarbeid at det lages et system internt i virksomheten for hvordan
arbeidstakerne kan melde fra om kritikkverdige forhold (NOU 2004: 5 side 451). Det er

"grunn til afremheve at det er et ledelsesansvar a sgrge for at internkontrollsystemet ved

virksomheten fungerer i praksis, herunder — selvsagt — & sgrge for at de ansatte

a) er kjent med hvorledes det skal meldesfra,

b) ikkeer redd for mulige represalier i tilfelle det meldesfra, og

c) at det meldes fraom savel uhell som nesten-uhell og andre forhold som den enkelte
mener ikke er helt som de skal vaae.

(...)

Det viktigste er her selvsagt at det er tale om et system som virker, og som ikke bare i
realiteten er et papirsystem.
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Det er saledes tale om et ledel sesansvar, hvor det legges opp til en konstruktiv og positiv
holdning til rapporteringer, og hvor mulige uhell og/eller andre kritikkverdige forhold
ogsa blir sett i forhold til de systemer som ellers foreligger pa arbeidsplassen”.®

Det ma pa denne bakgrunn tas i betraktning at det allerede etter gjeldende rett, der
risikovurderingen viser at det er et behov for det, vil gjelde et krav om saalige rutiner for
varding innenfor anvendel sesomradet til arbeidsmiljgloven § 3-1 og internkontrollforskriften.
Videre ma det tas i betraktning at ytringsklimaet i virksomheten vil vage et element av det
psykososiale arbeidsmiljget i virksomheten. Arbeidsgiver har etter § 2-1 plikt til & sarge for at
bestemmelser gitt i og i medhold av arbeidsmiljagloven blir overholdt. Uttrykkelig lovfesting
av en plikt til & fremme frie ytringer vil saledes til en viss grad vaae en presisering av plikter
som allerede falger av loven.

6.5.4 Kravom rutiner for varsling

Et alternativ kan veae a lovfeste et krav om at ale virksomheter skal ha egne rutiner for
varsling ved & spesifisere dette som et konkret krav i arbeidsmiljgloven § 3-1 andre ledd og
eventuelt ogsa i internkontrollforskriften § 5. Fordelen med & knytte en konkret plikt til det
systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeidet vil vaae at man sikrer en plikt for ale
virksomheter til innfere konkrete rutiner for varding. Egne rutiner for varsling maimidlertid
antas & ha liten funkson eller hensikt i mange virksomheter, typisk i sma virksomheter.
Arbeidsgruppen vil derfor ikke foresaen dik absolutt plikt.

En annen mulighet vil vaare & innfare en bestemmelse om at arbeidsgiver, i tilknytning til det
systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeidet, plikter & vurdere tiltak for & fremme
ytringsklimaet pa arbeidsplassen. En dik bestemmelse kan settes inn i slutten av lovens
kapittel 3 om virkemidler i arbeidsmiljgarbeidet. En regel av lignende karakter er
arbeidsgivers plikt, i tilknytning til det systematiske helse-, miljz- og sikkerhetsarbeidet, til &
vurdere tiltak for & fremme fysisk aktivitet blant arbeidstakerne, jf. § 3-4.

En dik bestemmelse om at arbeidsgiver skal vurdere tiltak, vil ikke gi grunnlag for & tvinge
giennom tiltak for bedret ytringsklima. En bestemmelse av denne typen vil imidlertid gi en
viktig signaleffekt. Det man ferst og fremst gnsker er en gkt bevissthet hos arbeidsgiver om
disse sparsmalene, og a skape en innsikt og forstéelse for at et godt ytringsklima er et gode for
virksomheten. En bestemmelse av denne typen vil gi et signal om at problemstillingene
knyttet til varsling er sentrale faktorer i forhold til helse-, milja- og sikkerhet. Bestemmelsen
vil pa samme mate som § 2-4 og § 2-5, kunne fungere som en brekkstang for arbeidstakere og
tillitsvalgte til a sette spgrsmalet om varsling pa dagsordenen. Regelen vil innebage at de
tillitsvalgte som en konsekvens av retten til medvirkning, skal veere med & drefte behovet for
tiltak og eventuelt hvilke tiltak som skal settesi verk.

% Henning Jakhelln i Aslaug Hetle (red.): "Munnkurv og varsling. En studie av ytringsfrihetens vilkér blant
sykepleiere”, AFI rapport nr. 2/2005 side 118.
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Arbeidsgruppen mener imidlertid at arbeidsgiver ber ha en plikt til ikke bare & vurdere
behovet, men ogsa & sette i verk tiltak hvis det viser seg a vage et ikt behov i virksomheten.
En bestemmelse av denne typen kan ha fglgende ordlyd:

§ 3-6 Plikt til & legge forholdenetil rette for varsling

Arbeidsgiver skal, i tilknytning til det systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeidet,
utarbeide retningslinjer for varsling eller sette i verk andre tiltak som legger forholdene til
rette for varding om kritikkverdige forhold i virksomheten i henhold til § 2-5, dersom
forholdenei virksomheten tilsier det.

Bestemmelsen innebager at arbeidsgiver skal vurdere om det er behov for saalige tiltak som
skal legge forholdene til rette for at de ansatte skal kunne si fra om kritikkverdige forhold i
virksomheten, og a iverksette slike tiltak hvis det viser seg a vaae et behov for & styrke
ytringsklimaet.

Kjerneomrédet for en dik regel vil vage varding om brudd pa helse-, miljg- og
sikkerhetslovgivningen. Regelen vil imidlertid ogsa gjelde ytringer om andre kritikkverdige
forhold, som for eksempel gkonomisk kriminalitet.

Forslaget regulerer plikt til tiltak i forbindelse med varsling. Begrepet varsling skal ha samme
innhold som etter § 2-5. Det vises til avsnitt 6.4.2.4 der det gjares nsamere rede for hva som
ligger i begrepet. Plikten relaterer seg til intern sa vel som ekstern varsling. Det avgrenses
ikke nedad mot kritiske ytringer som del av virksomhetens alminnelige kommunikasjon.
Arbeidsgruppen legger til grunn at tiltakene i ferste rekke ber rette seg mot det generelle
ytringsklimaet i virksomheten og handteringen av intern kritikk. Handtering av ekstern
varsing bar eventuelt komme i tillegg. Det felger ogsa av henvisningen til §2-5 at
bestemmelsen gjelder kritikk som arbeidstaker har et visst forsvarlig grunnlag for. Her maen
imidlertid tai betraktning at det ikke kan stilles saalig strenge aktsomhetskrav med hensyn til
opplysningersriktighet saalig i forhold til intern kritikk.

Arbeidsgiver skal bare haplikt til &iverksette tiltak hvis forholdene i virksomheten tilsier det.
Arbeidsgiver vil dermed i farste hand ha en plikt til & vurdere behovet for tiltak. Hvorvidt det
er behov for tiltak vil avhenge av risikoforholdene eller av ytringsklimaet i virksomheten. Det
felger av 8 3-1 at arbeidsgiver har en plikt til & vurdere risikoforholdene i virksomheten i
relagon til helse-, miljg- og sikkerhet. Forslaget her innebager at arbeidsgiver ogsd ma
vurdere andre risikoforhold, for eksempel faren for korrupson. Dette vil typisk kunne vaae
store forretningsvirksomheter og offentlig etater. Videre vil det gjerne vaae behov for at
forholdene leggesttil rette for at arbeidstakere skal kunne oppfylle lovfestet varslingsplikt eller
plikt til avviksrapportering. Det vil ogsa kunne foreligge et behov for tiltak hvis konkrete
tilfeller har avdlert at saklig kritikk avvises, sankgoneres eller ikke tas alvorlig. Arbeidsgiver
skal uansett foreta en generell vurdering av ytringsklimaet i virksomheten med sikte pa
hvordan intern kritikk handteres.

Siden det kun er tale om en plikt til & settei verk tiltak i virksomheter der det er behov for det,
vil det ikke vaae nadvendig med en eventuell avgrensning for eksempel til sterre
virksomheter med mer enn 50 ansatte slik som regelen er i forhold til arbeidsmiljgutvalg.
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| de fleste tilfeller der det er behov for tiltak vil det veae naturlig at det utarbeides
retningslinjer for varding. Med retningsiinjer menes ulike former for rutiner, instrukser,
reglementer el.l. som angir nar det skal varsles, virksomhetens etiske normer, hvem det kan
varses til osv. Retningslinjene ber reflektere adgangen til & varsle i henhold til § 2-5. Det vil
normalt veare hensiktsmessig at slike retningslinjer ogsa angir hvem det skal varsles til, enten
det er en navngitt person innen virksomheten, tillitsvalgt, en posision (for eksempel at man i
utgangspunktet skal ga i linjen) eller en ekstern person (jf. eksemplet i avsnitt 4.6.2.1). Det
kan i denne sammenheng eventuelt vurderes om det skal etableres en ordning med anonym
vardling, se eksemplet i avsnitt 4.6.3.1 og nedenfor avsnitt 6.8.

Det ber imidlertid tas hgyde for at sike retningslinjer ikke altid vil vaare et hensiktsmessig
virkemiddel, noe som for eksempel kan vaae tilfellet i virksomheter med fa ansatte. Forslaget
dpner derfor for andre tiltak enn a utarbeide retningslinjer for varsling. Dette kan gjares ved a
ta sparsmalet systematisk eller reglemessig opp i medarbeidersamtaler, meter, informasjon og
dreftelse  om hvordan intern kritikk skal handteres osv. Her kan nevnes
nagringslivsorgani sasjonenes anbefaling for elerstyring og selskapsledel se der det anbefales at
virksomheten i sin internkontroll presiserer styrets tilsynsansvar, selskapets verdigrunnlag og
etiske retningslinjer samt anvisning pa hvordan ansatte kan kommunisere forhold knyttet il
ulovlig eller uetisk adferd fra sel skapets side til styret. Se avsnitt 4.6.4.1.

Oppfyller arbeidsgiver plikten ved a utarbeide retningslinjer ber imidlertid disse veae
skriftlige, tilgjengelige og gjort kjent for alle ansatte. Dette ma kreves for at retningslinjene
skal kunne paberopes av arbeidsgiver i forhold til 8 2-5 andre ledd andre punktum, se
avsnitt 6.3.2.5. Selv om det ikke presiseres i bestemmelsen, ber arbeidstakerne medvirke ved
utarbeidelsen av rutinene. Ved fastsettelse av arbeidsreglementer (8 14-7) og
internkontrollsystem (8 3-1) er det uttrykkelige regler om arbeidstakermedvirkning. Videre vil
det folge av 88-1 og 8§88-2 at arbeidsgiver har plikt til informagon og drefting med
tillitsvalgte om slike sparsmal (hvis virksomheten er starre enn 50 ansatte). Ogsa i andre
tilfeller vil det vaae naturlig at de ansatte trekkes inn i arbeidet med & vurdere behovet for
tiltak og eventuelt hvilke tiltak som skal gjennomfares.

Retningslinjer, instrukser, reglementer osv. kan ikke begrense ytringsfriheten mer enn det som
falger av 822-5 og Grunnloven 8§ 100. Dette falger av Grunnloven § 100 tredje ledd og
arbeidsmiljglovens ufravikelige karakter, se avsnitt 6.4.3.

Regelen bgr lovfestes som en offentligrettslig plikt som pa vanlig méate vil inngd i
Arbeidstilsynets @vrige tilsyn pa linje med andre psykososiale/organisatoriske
arbeidsmiljeforhold, jf. arbeidsmiljeloven § 18-1 og § 18-6.
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6.6 Vern mot gjengjeldelser

Arbeidstakere kan oppleve & bli mett med formelle og uformelle gjengjeldelser (sanksjoner)
nar de ytrer seg om forhold som bergrer arbeidsplassen. Med gjengjeldelser menes alle slags
negative reaksoner mot arbeidstakeren som iverksettes og som kan ses som en fglge av og en
reakson pa arbeidstakers ytringer (se avsnitt 3.3). Den empiriske kunnskapen vi har om
giengjeldelser knytter seg til varsling om kritikkverdige forhold i virksomheten. Frykten for
formelle og uformelle sankgoner fra arbeidsgiver, ledelsen eller kolleger er en faktor som ser
ut til & begrense de faktiske mulighetene for de ansatte til Avarsle. Se naamere i kapittel 5 der
det gjeres rede for undersgkel ser om ytringsklimaet i virksomhetene.

Disse forholdene er bakgrunnen for at arbeidsmiljglovens 8§ 2-4 andre ledd, som forbyr
gengjeldelser som felge av varding, ble vedtatt (se avsnitt 4.4). Bestemmelsen er i all
hovedsak en kodifisering av ulovfestede regler. Et forbud mot gjengjeldelser kan bidra til a
fremme ytringsfriheten ved at risikoen og frykten for gjengjeldelser reduseres. | tillegg har et
dlikt vern en viktig signalverdi ved at loven blir et uttrykk for at ytringer om arbeidsrelaterte
forhold ikke bare er tillatt, men ogsa enskelig fra samfunnets side.

Spersmalet for arbeidsgruppen har vaat om vernet mot gjengjeldelser skal styrkesi forhold til
den vedtatte § 2-4 andre ledd. Arbeidsgruppen har vurdert tre spgrsmdl i den forbindel se:

1) Bar lovens forbud mot gjengjeldelser ved varsling utvides til & gjelde ansattes ytringsfrihet i
sin aminnelighet?

2) Bar det lovfestes et prinsipp om delt bevisbyrde?

3) Bar arbeidstaker harett til erstatning uavhengig av gkonomisk tap og arbeidsgivers skyld?

6.6.1 Forbud mot gjengjeldelser

6.6.1.1 Utvide il ansattes ytringsfrihet i sin alminnelighet

Arbeidsgruppen har vurdert om lovens forbud mot gjengjeldelser pa grunn av varsling ber
utvides til & gjelde ikke bare varsling, men ogsa ansattes ytringsfrihet i sin aminnelighet. |
denne sammenheng ma det legges stor vekt pa at hensynene bak ytringsfriheten innebagrer at
fri og dpen meningsutveksling forutsetter at arbeidstakerne har mulighet til a ytre seg uten &
risikere sanksjoner fra arbeidsgivers side. Arbeidstakere som deltar i politisk og faglig debatt
kan ha samme behov for vern som arbeidstakere som varsler om kritikkverdige forhold. Dette
taler for at det lovfestede forbudet mot gjengjeldelser ber gjeres gjeldende ogsa for andre
ytringer enn varsling.

Pa den annen side ma det sies at vi har lite faktiske kunnskaper om behovet for verneregler
utover varslingssituagionen. Arbeidstakers deltakelse i politisk og faglig debatt har en annen
karakter og bgr muligens vurderes annerledes i forhold til eventuelle konsekvenser, enn
varding av kritikkverdige forhold. Arbeidsgiver vil allerede ha et sterkt vern alerede i
arbeidsmiljglovens regler om oppsigelse, avskjed og suspension, se nedenfor. Ogsa andre
reakgonsformer kan vaae lovstridige, jf. for eksempel Sivilombudsmannens uttalelse om
"tjenstlig tilrettevisning” 1 sak nr. 2005-436 som refereres i avsnitt 4.3.6.1 og nedenfor. Det
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kan tvert imot hevdes at konsekvenser for karrieremulighetene i virksomheten, er en pris man
ma betale for & ytre seg politisk eller faglig i konflikt med virksomhetens eller ledelsens
stasted. Det kan pa denne bakgrunn hevdes at det ikke bar gjelde samme gjengjeldel sesforbud
som ved varsling.

Arbeidsgruppen har kommet til at det er mest hensiktsmessig a la gjengjeldelsesforbudet
gjelde ale dags ytringer som er vernet av § 2-4 og § 2-5, dvs. ikke bare varsling, men ogsa
deltakelse i politisk og faglig debatt. Det legges til grunn at arbeidstakere allerede har et dlikt
vern etter ulovfestede regler. Ved at reglene far samme anvendelsesomrade, slipper en a
trekke en grense mellom varsling og andre ytringer.

En dlik bestemmelse kan gis samme utforming som regelen i den vedtatte arbeidsmiljgloven
8 2-4 andre ledd:

8 2-6 farste ledd fer ste punktum (forbud mot gjengjeldelse)
Gjengjeldelse mot arbeidstaker som ytrer seg i henhold til § 2-4 eller § 2-5 er forbudt.

6.6.1.2 Fremskaffing av opplysninger osv.

Vernet mot gjengjeldelser vil farst og fremst gjelde de tilfeller der arbeidstaker har ytret seg
alerede. Arbeidstaker kan imidlertid ogsa utsettes for gjengjeldelser i de tilfeller der ytringen
ikke har skjedd enda, men der arbeidstaker for eksempel har gjort undersekelser, kopiert
dokumenter eller truet med & varse hvis forholdene ikke endres. En lignende situasjon kan
tenkes & oppsta for eksempel hvis en arbeidstaker som legger fram faglige eller politiske
synspunkter for ledelsen, far klare signaler om at arbeidstakeren er pa kollisjonskurs med
virksomhetens interesser sammen med en instruks om ikke & ikke & ga ut med dette.

Mye taler for &verne arbeidstaker ogsdi dissetilfellene. Diskrimineringsloven fastsl&r saledes
uttrykkelig at gjengjel delsesforbudet ogsa omfatter de tilfeller der arbeidstaker har gitt uttrykk
for at klage om diskriminering vil bli fremmet. Her kan det ogsa nevnes at den amerikanske
Sarbanes-Oxley Act (2002) ikke bare verner arbeidstakers rett til &si i fra, men ogsa retten til
& framskaffe opplysninger (se avsnitt 4.7.3). Loven gjelder derfor ogsa mens arbeidstaker
undersgker mulige misligheter, far det er blitt en egentlig varslingssak.

Da slike handlinger er vanskelig ainnfortolke i uttrykket "ytrer seg” i forslaget til lovtekst, er
det antakelig nadvendig a presisere dette i lovteksten. Dette kan eventuelt gjeres ved at
lovteksten uttrykkelig lar vernet mot gjengjel delse omfatte ogsa disse tilfellene:

§ 2-6 farste ledd andre punktum (fremskaffing av opplysninger osv)
Forbudet gjelder ogsa gjengjeldelser mot arbeidstaker som fremskaffer opplysninger
eller pdandre méter har gitt til kjenne at ytringsfriheten vil bli brukt.

Bestemmelsen vil farst og fremst ha sitt anvendelsesomrade i forhold til varslingssituasjonen,
men kan altsa tenkes & fa betydning ogsa utover dette.
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Det ma imidlertid presiseres at forbudet bare skal verne lovlige handlinger. Bestemmelsen
skal for eksempel ikke gi arbeidstaker rett til & ga inn i databaser eller e-post i strid med
personopplysningslovens regler eller & komme med trusler i strid med straffelovens regler.

6.6.1.3 Ytringer som er innenfor ytringsfrihetens grenser

Forbudet mot gjengjeldelser vil kun gjelde ytringer som er innenfor lovens grenser. Dette er
det samme som gjelder etter dagens ulovfestede regler og den vedtatte arbeidsmiljgloven
§ 2-4. Ytringen ma sdledes vaae innenfor disse grensene for & vaare vernet av bestemmel sen.

En oppsigelse som er i strid med § 2-5 vil uansett vage usaklig etter § 15-7. Det samme ma
legges til grunn i forhold til andre lovregulerte gjengjeldelser; dvs. at avskjed, suspenson
eller ordenstraff som er i strid med 8§ 2-5 heller ikke er lovlig i henhold til de aktuelle
bestemmel sene.

Ytringer som er utenfor rammene for ytringsfriheten i henhold til 8§ 2-4 eller § 2-5 vil falle
utenfor bestemmelsens anvendelsesomrade. Bestemmelsen ma imidlertid ikke tolkes
antitetisk. Hvis arbeidstaker ikke hadde rett til & ytre seg, vil dette ikke uten videre gi
arbeidsgiver rett til gjengjeldelser. | disse tilfeller gjelder blant annet arbeidsmiljglovens krav
om saklighet ved oppsigelser og ulovfestede regler om proporgonalitet mellom arbeidstakers
mislighold av |ojalitetsplikten og arbeidsgivers sanksgon.

6.6.1.4 Gjengjeldel ser

Regelen bar som den vedtatte § 2-4 verne mot gjengjeldelser i vid forstand. Her ma en se hen
til den forstaelse av dette begrepet som legges til grunn etter tilsvarende gjengjeldelsesregler.
Gjengjeldelsesforbudet i § 2-4 var ment & gjelde ale former for gjengjeldelser, det vil s
trakassering, diskriminering, fordeling av arbeidsoppgaver, oppsigelse, avskjed osv., jf. Ot.
prp. nr. 49 (2004-2005) side 305. En bgr ogsa se hen til gjengjeldelsesforbudet i §54 G i den
gamle arbeidsmiljgloven. Den generelle regelen i arbeidsmiljgloven § 2-4 andre ledd erstatter
denne. Det ma her tas i betraktning at gjengjeldelsesforbudet i diskrimineringssaker
implementerer EUs diskrimineringsdirektiv. Etter forarbeidene til diskrimineringsloven § 9
falger det av en normal forstdelse av begrepet gjengjeldelse at det dreier seg om noe negativt,
og ikke en belgnning eller annen positiv oppmerksomhet. Det nsamere innholdet i begrepet
"giengjeldelse” skal bero pa en konkret vurdering av forholdene i den enkelte sak, herunder
eventuelt hva slags forhold det er mellom partene. Det avgjarende vil imidlertid vaae om
handlingen kan ses som en felge av og reaksjon pa at den som opplever & ha blitt utsatt for
diskriminering tar skritt for & forfelge saken, jf. Ot. prp nr. 104 (2002-2003) side 210. Det
falger av dette at enhver ugunstig behandling som er en reaksjon pa ytringen i utgangspunktet
bar regnes som gjengjeldelse.

Forbudet gjelder farst og fremst formelle sanksoner som oppsigelse, suspenson og avskjed
samt ordensstraff hjemlet i tjenestemannsloven. | dissetilfellene vil arbeidsmiljaglovens gvrige
regler kunne gi et sterkere vern enn det som vil falge av vernet mot gjengjeldelser.
Tilsvarende vil gjelde etter tjenestemannsloven. Det falger av reglene i arbeidsmiljgloven
kapittel 15 og 17 at arbeidsgiver har et objektivt erstatningsansvar for brudd pa disse
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vernereglene, samt at arbeidstaker etter omstendighetene har rett til blant annet forhandlinger,
raskere domstolsbehandling, a sta i stilling mens saken behandles og a fa stillingen tilbake
hvis en oppsigelse er usaklig. Dette begrenser den selvstendige verdien av et eget forbud mot
giengjeldelser i dissetilfellene.

Sparsmalet er om forbudet ogsa begr omfatte mer uformelle sanksjoner som for eksempel
manglende forfremmelse. Et annet eksempel er sdkalt tjenestlig tilrettevisning overfor
offentlig ansatte. | dike tilfeller vil et gjengjeldelsesforbud ha en selvstendig betydning. De
refererte uttalelsene i forarbeidene tyder pa at gjengjeldelsesforbudet etter den gamle
arbeidsmiljgloven § 54 G og andre diskrimineringsregler omfatter ogsa uformelle sanksjoner.
Arbeidsgruppen finner likevel grunn til & presisere noen avgrensninger som bgr legges til
grunni forhold til et generelt gjengjeldelsesforbud.

Det bar avgrenses mot arbeidsgivers motytringer, s lenge disse ikke har karakter av
trakassering. Arbeidstaker som tar opp en sak ma tdle & mgte motargumenter nar
kritikkverdige forhold tas opp. Her ber det imidlertid trekkes en grense mellom
motargumenter eller rad, og reaksjoner som ma betegnes som gjengjeldelse, for eksempel hvis
arbeidstaker "kalles inn pa teppet” og far instrukser eller advarder. Her kan nevnes
Sivilombudsmannens uttalelse i sak nr. 2005-436 (referert | avsnitt 4.3.6.1).
Sivilombudsmannen kom til at en kommuneansatt som i en rekke avisinnlegg hadde kritisert
kommunen, var vernet av ytringsfriheten. Kommunens reakson |a utenfor styringsretten.
Arbeidstakeren hadde blitt beordret til et mete, der kommunen understreket behovet for
endring i uttrykksmate i arbeidstakerens avisinnlegg om kommunale etater. Kommunen viste
til hensynet til kollegaer og til arbeidsmiljget i kommunen og den lojalitetsplikt som ble
forventet av de ansatte i kommunen. Sivilombudsmannen mente at kommunens reakson
métte betegnes som en tjenestelig tilrettevisning. En tilrettevisning har ifelge
Sivilombudsmannen farst og fremst som siktema & klargjere nemere innholdet og omfanget
av arbeidstakerens tjenesteplikter. Tilrettevisningen gisi tilknytning til arbeidet og skal veae
retningsgivende for arbeidsforhol det.

Det er ovenfor argumentert for at gjengjeldelsesforbudet i forhold til deltakelse i politisk og
faglig debatt ikke bar rekke like langt som ved varsling, ved at forbudet ikke ber gjelde de
tilfeller ytringene far betydning i forhold til fremtidige karrieremuligheter. At det som regel
vil vaare vanskelig & bevise at slike uformelle reaksioner er en direkte falge av arbeidstakerens
ytringer, er én sak. En annen sak er at ytringsfriheten i henhold til § 2-4 og § 2-5 ikke blir
reell hvis arbeidstakere ikke gnsker & snakke fritt for & holde fremtidige karrieremuligheter
dpne. Det kan selvfalgelig ogsa hevdes at en virksomhet vil vaae tjent med & ha et mangfoldig
arbeidsmiljg med medarbeidere som viser engasement og har egne meninger. Her er vi
imidlertid inne pa et omréde der forbudslinjen antakelig ikke er veien & g Arbeidsgruppen
foreddr at dike resksoner som ikke har klar penal karakter, ikke ska regnes som
giengjeldelsei forhold til verneti 8§ 2-6. En arbeidsgiver kan i visse tilfelle ha et saklig motiv
for alegge vekt pa en arbeidstakers uttrykte holdninger, og det selv om han ikke har brutt sin
lojalitetsplikt. Et eksempel kan vege der en arbeidstaker har gitt uttrykk for kritiske
holdninger til et land eller folkedag. Hvis det er tale om & sende ut en heyt profilert
arbeidstaker nettopp til et av de landene arbeidstakeren har uttalt seg skeptisk om, ma det
vage berettiget for arbeidsgiveren a legge vekt pa dette, og heller velge ut en annen
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arbeidstaker. Slike betraktninger vil uten hinder av §2-6 kunne inngd i en generell
kompetansevurdering.

6.6.1.5 Arbeidsgiver som ansvar ssubjekt

Gjengjeldelsesforbudet vil sette krav til arbeidsgivers utavelse av styringsretten. Forbudet vil i
tillegg til arbeidsgivers egne handlinger, inkludere handlinger til den som utever
styringsretten i arbeidsgivers sted og handlinger til arbeidstakere som handler etter instruks
fra arbeidsgiver. Forbudet vil ogsa gjelde andre arbeidstakere i den grad deres handlinger
omfattes av arbeidsgivers ansvar etter arbeidsmiljgloven. For eksempel har arbeidsgiver plikt
etter §4-3 jf. §2-1 til & sarge for at arbeidstakere ikke utsettes for trakassering fra sine
kolleger.

Gjengjeldel sesforbudet vil derimot ikke omfatte nye arbeidsgivere som arbeidstakeren sgker
jobb hos. Heller ikke vil forbudet gjelde kunder, kontraktsparter osv. Dette falger av lovens
system ved at loven som hovedregel regulerer forholdet mellom arbeidsgiver og arbeidstaker i
et ansettel sesforhold. Arbeidsgruppen har ikke funnet grunn til a vurdere utvidelse av lovens
anvendel sesomrade for denne bestemmelsen. Det ma her blant annet ses hen til at eventuelle
regler i arbeidsmiljgloven om ansattes ytringer har naa sammenheng med |ojalitetsplikten
som gjelder i ansettelsesforhold.

6.6.2 Bevisbyrde

Arbeidsgruppen har vurdert om det ber tas inn en regel om delt bevisbyrde i forhold til tvister
om gjengjeldel se mot arbeidstakere som har ytret seg.

Utgangspunktet etter alminnelige bevisbyrderegler er at den som kommer med en pastand har
bevisbyrden. | en tvist vil arbeidstaker kunne komme i en situasion der arbeidstakeren ma
pavise for eksempel at ytringen ikke skader arbeidsgivers interesser eller at arbeidstakeren
hadde god grunn til & tro a opplysningene var riktige. | tillegg ma arbeidstaker
sannsynliggjere at det er arsakssammenheng mellom ytringen og arbeidsgivers handling.

Arbeidsmiljgloven § 13-8, diskrimineringsloven § 10 og likestillingsloven 8§ 16 har regler om
delt bevisbyrde i forhold til diskriminering. Disse reglene innebager at hvis arbeidstaker kan
pavise omstendigheter som tyder paforskjellsbehandling i strid med loven, er det arbeidsgiver
som ma sannsynliggjere at handlingen ikke er i strid med loven. Er det tale om direkte
diskriminering ma arbeidsgiver sannsynliggjere at forskjellsbehandlingen ikke er begrunnet i
den aktuelle diskrimineringsgrunnen (for eksempel kjann, etnisitet eller funksonshemming).
Arbeidsgiver ma i forhold til indirekte diskriminering, kunne vise at forskjellsbehandlingen
har et saklig formd og at den ikke er uforholdsmessig inngripende for arbeidstakeren (jf.
blant annet § 13-3 andre ledd).

Reglene gjelder tilsvarende for gjengjeldelser mot arbeidstaker som har tatt opp en
diskrimineringssak. Arbeidstaker ma farst legge frem opplysninger som gir grunn til a tro at
handlingen er en lovstridig gjengjeldelse. Bevisbyrden gér deretter over pa arbeidsgiver som
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ma sannsynliggjere at det ikke har funnet sted en lovstridig gjengjeldelse. Det vises til
avsnitt 4.5.2.

Reglene om delt bevisbyrde er utviklet i EF-domstolen. Man erfarte at sa lenge arbeidstakere
métte fare bevis for at de var blitt diskriminert, klarte de i liten grad & vinne fram i
erstatningsseksma mot arbeidsgivere, ogsa i saker der mye kunne tyde pa at det var tale om
ulovlig diskriminering. Dette ferte igjen til at arbeidstakere unngikk a ta opp
diskrimineringssaker. Ved a lette bevisbyrden til arbeidstaker ville man gjare forbudet mot
diskriminering mer reelt og effektivt. De samme argumenter kan anferes i forhold til en
mal setting om a styrke ytringsfriheten og gjere forbudet mot gjengjeldelser mer reelt.

Et argument mot delt bevisbyrde er at en pastand om ulovlig gjengjeldelse kan vaae vanskelig
& motbevise siden arbeidsgivers utevelse av styringsretten i stor grad vil vage basert pa
subjektiv oppfatning av arbeidstaker og behovet i virksomheten. Samtidig vil ytringsfrihetens
grenser ut fra forslaget til 8§ 2-4 og 8 2-5 avhenge av skjgnnsmessige vurderinger. Delt
bevisbyrde vil dermed kunne svekke forutberegneligheten og rettssikkerheten for
arbeidsgiver.

Dette maimidlertid sesi forhold til at det er arbeidsgiveren som i de fleste tilfeller vil ha best
tilgang til virksomhetsrelaterte opplysninger, og som dermed vil ha de beste forutsetningene
for &fare bevis om slike sparsmal.

Det ma videre legges saalig vekt pa at Grunnloven § 100 krever at arbeidstakere sikres et
sterkt ytringsfrihetsvern. | St. meld nr. 26 (2003-2004) side 110-111 uttales det at
utgangspunktet ber vaae at det er arbeidsgiver som ma bevise at virksomheten er pafart eller
kan paf ares skade. Et lignende kriterium er formulert i NOU 1999: 27 side 128. Dette betyr at
det ber legges til grunn at det er innskrenkninger i ytringsfriheten som ma begrunnes, og ikke
det at en skal harett til & ytre seg. Det vises her til at oppfatningene ofte (og feilaktig) synes &
vage det motsatte, nemlig at lojalitetsplikten er utgangspunktet og at det ma saalige grunner
til for & uttale seg.

Resultatet av en regel om delt bevisbyrde vil i praksis ikke ligge sa langt fra det som blir
resultatet etter alminnelige bevisbyrdeprinsipper. For eksempel kan arbeidsgiver i en
vardlingssak vise til at arbeidstaker ikke hadde vardet internt farst slik at arbeidsgiver fikk
mulighet til & ordne opp i de kritikkverdige forholdene. Arbeidstaker vil gjerne svare pa dette
med & hevde at intern varsling ville vaat uhensiktsmessig fordi arbeidstaker hadde grunn til &
tro at dette ikke ville fare frem. Arbeidsgiver vil deretter igjen gjerne svare pa dette med a
vise til at bedriften tar varsinger om kritikkverdige forhold alvorlig. Pa denne maten vil
pastander og bevisfaring i praksis kunne ga frem og tilbake mellom arbeidsgiver og
arbeidstaker. Bevisbyrderegelen vil sdledes fa sin reelle betydning i de tilfeller der det, nar
ale bevis er fart, fremdeles er tvil om saken. Hvis arbeidsgiver har bevisbyrden skal
avgjorelsen i disse tilfellene g&d mot arbeidsgiver. Arbeidsgiver skal med andre ord ha
tvilsrisikoen.

Arbeidsgruppen foresl&r at det lovfestes en regel om delt bevisbyrde. Regelen knyttes til
gjengjeldelsesforbudet i § 2-5:
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§ 2-6 andre ledd (bevisbyrde)

Dersom arbeidstaker fremlegger opplysninger som gir grunn til & tro at det har funnet
sted gjengjeldelsei strid med farste ledd, ma arbeidsgiver sannsynliggjere at handlingen
ikke var en reaksjon paytringen eller at ytringen var i strid med § 2-4 andre ledd eller

§ 2-5 andre ledd.

Bevisbyrderegelen har to ledd:

Farst ma arbeidstaker fremlegge opplysninger som gir grunn til a tro at det har funnet sted
ulovlig gjengjeldelse. Her bar det antakelig ikke stilles for strenge beviskrav. For eksempel
bar det kunne vaae nok at arbeidstaker kan vise at ytringen har skjedd og at oppsigelse eller
annen handling kom tett pa ytringen i tid. Dette er sik den amerikanske loven Sarbanes-
Oxley Act (2002) praktiseresi tvistel gsningsorganet Department of labor, se avsnitt 4.7.3.

Deretter ma arbeidsgiver sannsynliggjere at det ikke var tale om gjengjeldelse i strid med
loven. Arbeidsgiver ma enten sannsynliggjere at handlingen var begrunnet i andre forhold enn
ytringen (manglende arsakssammenheng), eller at ytringen var utenfor rammene for
ytringsfriheten etter § 2-4 eller 8 2-5 (utenfor ytringsfrihetens grenser). | ferstnevnte tilfelle
vil arbeidsgiver kunne snu bevisbyrden for eksempel ved & sannsynliggjere at det var en
annen grunn til oppsigelsen. | sistnevnte tilfelle vil det enten vaae sparsmad om ytringen har
fert til unedig riskko for skade pa arbeidsgivers saklige og tungtveiende interesser, eller
eventuelt om fremgangsmaten ved varslingen ikke var forsvarlig.

Virkeomrédet for bevisbyrderegelen vil vage tvister om gjengjeldelser som péstés & vage
begrunnet i arbeidstakerens ytringer. Dette vil ogsd gjelde oppsigelser og andre
stillingsvernstvister som behandles etter reglene i arbeidsmiljgloven kapittel 15 og 17. En
generell regel om delt bevisbyrdei gjengjeldel sessaker betyr at bevisbyrderegeleni § 13-8 om
diskriminering, blir delvis overfladig og ber endres.

6.6.3 Erstatning

Lovstridig gjengjeldelse kan etter gjeldende rett gi arbeidstaker rett til erstatning etter
aminnelige erstatningsregler. Dette krever at arbeidsgiver har handlet uaktsomt eller
forsettlig. Videre krever det at arbeidstaker har lidt et gkonomisk tap og at arbeidstaker kan
pavise arsakssammenheng mellom tapet og arbeidsgivers handling. Arbeidstaker har rett il
erstatning for ikke-gkonomisk tap (oppreisning) hvis arbeidsgiver har opptradt grovt uaktsomt
eller forsettlig. Arbeidstaker har imidlertid ved lovstridig oppsigelse, avskjed eller suspension
rett til erstatning uavhengig av om arbeidsgiver har utvist skyld (objektivt erstatningsansvar),
jf. arbeidsmiljgloven §15-12 andre ledd, 8§ 15-13 fjerde ledd og § 15-14 fjerde ledd. Se
naamerei avsnitt 4.5.3.

Her kan ogsa nevnes at Justisdepartementet i heringsbrev av 12. oktober 2005 har lagt fram et
fordag til en erstatningsbestemmelse om ansvar for skade voldt ved korrupson som
oppfylling av Europaradets sivilrettsige konvension mot korrupsjon. Det foreslas en lovfestet
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rett til erstatning for de som melder fra om korrupsjon, som ny 8 1-6 i skadeserstatningsioven.
Bestemmelsen har som forma a gi et bidrag til & bekjempe korrupsjon, a sikre personer som
skades av korrupsjon reparasion gjennom skadeserstatning og a gi personer som skades av
korrupsion oppreisning for personlig krenkelse eller velferdstap, dersom forholdene tilsier
dette:

”1. Den som har lidt skade som faglge av korrupgon, kan kreve erstatning fra den som
med forsett eller uaktsomhet svarer for korrupsonen eller for medvirkning til
korrupsionen. Erstatning kan ogsa kreves fra den ansvarliges arbeidsgiver hvis
korrupsjonen er skjedd i tilknytning til utfering av arbeid eller verv for arbeidsgiveren.

2. Erstatning skal dekke den skadelidtes gkonomiske tap (...). Den ansvarlige og dennes
arbeidsgiver kan ogsa palegges & gi en fysisk person slik erstatning som finnes rimelig
for personlig krenkelse eller velferdstap som anses voldt ved korrupsjonen, uten vilkar
om gkonomisk tap.”

Forslaget er ogsarelevant i forhold til vern av vardere:

"Til sist vil [Justis|departementet nevne at forslaget til en erstatningsbestemmelse om
korrupsion ogsa kan tenkes a fa anvendelse for skade som korrupsjonen volder for
ansatte i en virksomhet, dersom disse ikke er medskyldige i korrupgonen. Det kan i
forbindelse med avdekking av korrupsjon oppsta skade som rammer uskyldige ansatte,
for eksempel ansatte som legalt varder overordnede, politiet, offentlige
tilsynsmyndigheter eller offentligheten om korrupsjon eller mistanke om korrupsjon.
Fordaget til ny § 1-6 dpner ogsa for at varsleren kan kreve erstatning fra den ansvarlige
eller arbeidsgiveren, for gkonomisk tap eller for ikke-gkonomisk tap, sa sant vilkarene i
§ 1-6 er innfridd.”

Erfaringen fra saker om ulovlig diskriminering viser at det gjerne er vanskelig for
arbeidstakere & vinne fram med et krav om erstatning. Det kan vage vanskelig & pavise
gkonomisk tap og eventuelt arsakssammenheng mellom tapet og gjengjeldelsen. Bortsett fra
ved oppsigelser, vil arbeidsgivere halav risiko for & bli trukket til ansvar. Det samme vil gjare
seg gjeldende i forhold til et krav om erstatning ved gjengjeldelse. Reglene om rett til
oppreisning uten hensyn til arbeidsgivers skyld ved brudd pa forbudet mot diskriminering,
gjelder derfor tilsvarende for gjengjeldelser mot arbeidstakere som har tatt opp saker om
diskriminering (jf. arbeidsmiljgloven 8§ 13-9, likestillingsloven 8 17 og diskrimineringsloven
8 14).

Som et argument mot objektivt erstatningsansvar kan det hevdes at dette bryter med
tradisjonen i norsk rett. Til dette kan det bemerkes at vi har fétt flere og flere regler som bryter
med denne tradisionen. Her er det saalig diskrimineringsreglene som kan nevnes. Det kan
ogsa argumenteres med at slike regler vil virke prosessdrivende, og at ileggelse av erstatning
pa objektivt grunnlag kan virke belastende, saalig for arbeidsgivere i mindre virksomheter.
Sammenholdt med en eventuell regel om delt bevisbyrde kan den rettdige situasonen for
arbeidsgivere bli enda vanskeligere.
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En regel om objektivt ansvar innebager at arbeidsgiver kan bli ansvarlig for sine
arbeidstakeres handlinger. Dette vil gjelde selv om arbeidsgiver har forsgkt & stanse
handlingene ved instrukser, advarder osv. Objektivt ansvar er imidlertid ikke noe spesielt i
denne sammenheng. Arbeidsgiver kan etter gjeldende regler uansett identifiseres med og
trekkes til ansvar for handlinger som de ansatte gjer i kraft av ansettel sesforholdet, dvs. som
arbeidstakere. Skadeserstatningsloven § 2-1 sier at arbeidsgiver svarer for skade som voldes
forsettlig eller uaktsomt under arbeidstakers utfaring av arbeid eller verv for arbeidsgiveren,
idet hensyn tas til om de krav skadelidte med rimelighet kan stille til virksomheten eller
tjenesten, er tilsidesatt. Ansvaret omfatter imidlertid ikke skade som skyldes at arbeidstakeren
gar utenfor det som er rimelig a regne med etter arten av virksomheten eller saksomradet og
karakteren av arbeidet eller vervet.

En egen regel om oppreisning vil kun ha praktisk betydning utenom oppsigelses- og
diskrimineringstilfellene.

Det vil imidlertid gi bedre sammenheng med loven for @vrig om det legges til grunn like
regler for ale former for gjengjeldelser pa grunn av ytringer. Reelle hensyn taler for at den
generelle ytringsfriheten gis minst like sterkt vern som gjengjeldelser i diskrimineringssaker.
Det visestil hensynene bak Grunnloven 8§ 100, se avsnitt 3.5.

Arbeidsgruppen foresldr en bestemmelse om objektivt ansvar og erstatning uavhengig av
gkonomisk tap, og at bestemmelsen far samme utforming som arbeidsmiljaloven § 13-9. Den
som er blitt utsatt for gjengjeldelse i strid med forbudet mot gjengjeldelse, vil etter en dik
regel kunne kreve oppreisning som fastsettes til det belgp som retten finner rimelig under
hensyn til partenes forhold og omstendighetene for gvrig. Erstatning for gkonomisk tap kan
fremdeles uansett kreves etter de alminnelige regler. Av pedagogiske hensyn kan dette
presiseres i lovteksten, dik det er gjort i arbeidsmiljgloven § 13-9. Likestillingsloven § 17 og
arbeidsmiljaglovens diskrimineringsregel i 8 13-9 presiserer at erstatningsansvaret gjelder uten
hensyn til arbeidsgiverens skyld. En dlik presisering er ikke tatt inn i oppsigelsesregelen i
arbeidsmiljgloven § 15-12 andre ledd, selv om bestemmelsen skal forstas pa samme méte. En
slik presisering ber av pedagogiske hensyn tasinn i den generelle gjengjeldel sesregelen.

§ 2-6 tredje ledd (oppreisning og erstatning)

Arbeidstaker som utsettes for gjengjeldelsei strid med farste ledd kan kreve oppreisning
uten hensyn til arbeidsgivers skyld. Oppreisningen fastsettes til det belgp som retten
finner rimelig under hensyn til partenes forhold og omstendighetene for @vrig.
Erstatning for gkonomisk tap kan kreves etter de ailminnelige regler.

En generell regel om objektivt erstatningsansvar i gjengjeldelsessaker, betyr at
erstatningsregelen i 8 13-9 om diskriminering, blir delvis overfladig og ber endres.
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6.7 Veiledning, bistand og tvistelgsning

Arbeidstakere kan ha et behov for veiledning, bistand, tvistelgsning eller annen konkret
oppfelging i saker om vardling og andre ytringer i ansettelsesforhold. Dette gjelder ikke bare
etter at giengjeldelse har funnet sted. Det kan ogsa vaae behov for en stettespiller pa et
tidiigere stadium. Se kapittel 5 der det fremgér at en del arbeidstakere saglig fremhever
betydningen av bistand og stette i varderkonflikter. Det kan ogsa vaae behov for enklere,
rimeligere og raskere tvistel gsning enn domstol sbehandling.

| det falgende vil det blir foretatt en gjennomgang av de eksisterende instanser for mulig
bistand i saker om varsling og ytringsfrihet, samt muligheten for & utvide ansvarsomradet til
et eksisterende organ til ogsa & omfatte handheving av et eventuelt nytt regelverk om
ytringsfrihet, varsing og gjengjeldelse. Det vil ogsa bli dreftet om det er hensiktsmessig &
opprette et eget administrativt organ i arbeidslivet, som skal veilede om reglene i
arbeidsmiljgloven om ansattes ytringsfrinet og eventuelt ogsa fungere som
tvistel gsningsnemnd, handhevingsorgan, ombud eller lignende.

6.7.1 Eksisterendeorganer og eventuell utvidelse av der es kompetanseomr ader

Vi har i dag flere organer eller aktarer som kan veilede om hvordan loven skal forstas med
hensyn til ytringsfrihetens grenser, og hvordan en bar ga fram i forkant eller etterkant av
varsling eller andre ytringer. B&de arbeidsgiver og arbeidstakere kan ha behov for dlik
veiledning. Vi har ogsa organer som kan lgse konkrete tvister mellom arbeidsgivere og
arbeidstakere. Det gjaresi det falgende rede for disse ordningene — som bakgrunn for & kunne
vurdere hvorvidt disse i forhold til ansattes ytringsfrinet dekker behovet for veiledning,
tvistelgsning mv, om de kan utvikles eller tillegges nye oppgaver i forhold til ansattes
ytringsfrihet eller om de har overfaringsverdi ved en eventuell opprettelse av et nytt organ.

6.7.1.1 Arbeidstilsynet

Arbeidstilsynet veileder og ferer tilsyn i forhold til arbeidsmiljglovens bestemmelser.
Petroleumstilsynet har de samme funksjoner og oppgaver som Arbeidstilsynet nar det gjelder
arbeid pa sokkelen.

Arbeidstilsynet har veiledningsplikt etter forvaltningsloven § 11. De har en egen svartjeneste
som handterer telefoniske enkelthenvendelser, i tillegg til at bade regionskontorene og
Direktoratet for arbeidstilsynet driver veiledning i relagion til gitte palegg og generelt nar det
gjelder tolkning av arbeidsmiljgloven og tilgrensende regelverk. Arbeidstilsynet handhever
dessuten de offentligrettslige delene av arbeidsmiljgloven. Hvorvidt Arbeidstilsynet velger &
falge opp en konkret sak beror pa en helhetsvurdering som Arbeidstilsynet selv tar, undre
forutsetning av at det er tale om forhold i strid med loven.. Som arbeidstaker har man ikke
krav pa at Arbeidstilsynet skal agere, med mindre det dreier seg om en situason med
umiddelbar fare for liv og helse.

Den vedtatte varslingsbestemmelsen i § 2-4 og arbeidsgruppens fordag til ny § 2-4, § 2-5 og
§ 2-6 om ytringsfrihet og gjengjeldelse er hovedsakelig privatrettslige bestemmel ser, pa linje
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med eksempelvis arbeidsmiljglovens stillingsverns- og diskrimineringsbestemmelser. Her
begrenser Arbeidstilsynets rolle seg til informason om regelverket og eventuelt hvilke
fremgangsmater arbeidstaker kan ta for a forfelge egen sak. Dersom arbeidstakere har behov
for konkret juridisk bistand eller representasion i enkeltsaker av privatrettsig art, ma de
henvende seg til sine respektive fagforeninger eller sgke advokatbistand.

Nar det gjelder problemstillinger vedrgrende ytringsfrihet vil imidlertid en situason veaae
omfattet av Arbeidstilsynets tilsynskompetanse, og det er dersom en arbeidstaker opplever seg
trakassert pa arbeidsplassen som felge av  varding eler andre  ytringer.
Trakasseringssituagoner er omfattet av arbeidsmiljegloven § 4-3 tredje ledd, som setter forbud
mot at arbeidstakere utsettes for trakassering eller utilberlig opptreden. Gjengjeldelse i form
av trakassering vil i prinsippet aldri kunne anses a vaae "saklig”, selv om arbeidstakeren har
opptradt i strid med § 2-4 til § 2-6. Arbeidstilsynet vil imidlertid i slike saker ikke kunne
uttale seg om ytringen som farte til trakasseringen, men kun gi pdlegg om at trakasseringen
skal opphare. En eventuell plikt til a sette i verk tiltak for a legge forholdene til rette for
varsling, kan lovfestes som en offentligrettslig plikt som inngér i Arbeidstilsynets gvrige
tilsyn pa linje med trakassering og andre psykososiale/organisatoriske arbeidsmiljaforhold.
Arbeidsgruppen foredar en ik plikt i avsnitt 6.6.

Nar det gjelder Arbeidstilsynets kompetansei relasjon til et nytt regelverk om ytringsfrihet og
varsling er det sazlig felgende spersma som er interessante:

1. Kan og bar Arbeidstilsynets kompetanse utvides til ogsa & lgse tvister mellom
arbeidsgivere og arbeidstakere om retten til & ytre seg og gjengjel del sesforbudet?
2. Hvaskal liggei Arbeidstilsynets veilederrolle ndr det gjelder disse reglene?

Arbeidstilsynet som tvistel gsningsorgan
Arbeidsgruppen har vurdert om Arbeidstilsynet bar f& myndighet til & handtere tvister i
forhold til § 2-4, § 2-5 og § 2-6 om ytringsfrihet og forbudet mot gjengjeldelse.

Generelt vil sparsmal knyttet til varsling og ytringsfrihet for evrig ha metepunkter med andre
sparsma som ligger under Arbeidstilsynets kompetanseomréde etter gjeldende regler.
Ytringsfrihet kan inngd som et element av det psykososiale/organisatoriske arbeidsmiljeet,
trakassering og eventuelt andre spersmal relatert til helse- milj@ og sikkerhet.

Dersom Arbeidstilsynet skal gis kompetanse til & lgse tvister knyttet til reglene om
ytringsfrihet og gjengjeldelse, reiser dette en del vanskelige problemstillinger.

For at Arbeidstilsynet skal kunne kreve av en arbeidsgiver at en type gjengjeldelse skal
opphgare forutsetter dette i de fleste tilfeller at man ferst tar en prejudisiell vurdering av om
ytringen/varslingen har skjedd i trad med regelverket eller ikke. Dersom ytringen har funnet
sted i strid med § 2-5 vil dette i starre grad dpne for at arbeidsgiver kan reagere med visse
typer gjengjeldelse innenfor styringsretten. For at Arbeidstilsynet skal kunne foreta den
ngdvendige vurdering av om en varsling har skjedd i trad med regelverket vil det kreve
inngdende undersgkelser nar det gjelder hvorvidt grunnlaget for & varde var forsvarlig, dvs.
om det arbeidstaker har varslet om er av en dlik art at arbeidstaker ikke kan klandres for a ha
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gatt ut med saken, om arbeidstaker burde foretatt nearmere undersgkelser osv. Gjenstand for
varslingen kan vage alt fra arbeidsmiljeforhold til gkonomisk kriminalitet og interne forhold.
Arbeidstilsynet har ikke tilstrekkelig kompetanse til & foreta kvalifiserte vurderinger av for
eksempel om en mistanke om gkonomisk kriminalitet er berettiget, og om
giengjeldelsesforbudet i §2-5 sdledes inntrer. Varslingsproblematikk er langt mer enn
arbeidsmiljgproblematikk, og sa lenge forbudet mot gjengjeldelse forutsetter at det foretas en
vurdering av holdbarheten i selve bakgrunnen for varslingen vil Arbeidstilsynet ikke vaae
skikket til & handheve regelverket. Selve gjengjeldelsen vil dessuten i mange tilfeller vaae
dpenbart privatrettslige forhold som det ikke er hensiktsmessig for Arbeidstilsynet & bruke
tilsynsressurser pd, for eksempel lgnnskutt eller andre kontraktsrettslige forhold.

Arbeidstilsynet driver sdkalt "risikobasert tilsyn” dvs. at de i ferste rekke konsentrerer sin
tilsynsaktivitet mot de branger, virksomheter og forhold som innebager sterst risiko for
helseskade. A gi Arbeidstilsynet tilsynsansvar i forhold til ytringsfrihets-/varslingsspgrsmél
vil ikke vagre|i tréd med dette.

Arbeidstilsynet som veileder

| forhold til bestemmelser i arbeidsmiljgloven om ytringsfrihet vil Arbeidstilsynet ha samme
forvaltningsrettslige veiledningsplikt i forhold til dette regelverket som de har i forhold til
arbeidsmiljgloven for avrig. Sparsma knyttet til ytringsfrihet er en kompleks juridisk materie,
og det vil kunne oppsta et behov for veiledning som gér noe ut over den vanlige veiledningen
om hvordan regelverket er & forsta og for gvrig réd om hvordan man ber ga fram, hvem man
bar kontakte osv. Spersmalet er om Arbeidstilsynet er egnet til divaretadenne rollen.

En utvidet veiledningsplikt i forhold til reglene om ytringsfrihet i § 2-4, § 2-5 og § 2-6 vil
kunne bestai at Arbeidstilsynet gar inn i den enkelte sak og gir konkrete rad for eksempel om
hvorvidt en arbeidstaker bar varde i en gitt situason eller la vage, evt. at de bistar
arbeidstaker ved & fungere som et bindeledd til arbeidsgiver i tiden far eventuell varsling
finner sted. Man kan ogsa tenke seg at Arbeidstilsynet skal kunne gi uttalelser i forhold til
lovligheten av eventuelle gjengjeldelser en arbeidstaker opplever og dermed s noe om
hensiktsmessigheten av & ga til rettdige skritt, uten at de selv har myndighet til & handheve
regelverket.

Konkret veiledning og bistand i relagion til enkeltsaker vil forutsette at man setter seg grundig
inn i sakens faktum. De samme motargumentene som ble fremlagt ovenfor nér det gjaldt
handheving vil siledes ogsa gjare seg gjeldende her. Man kan hevde at det ikke er nadvendig
& ha sa kvalifisert grunnlag for sine uttalelser ndr man bare skal veilede, fordi man i en dik
situasion ikke vil ha samme forvaltningsrettslige plikt til & opplyse saken. Et rad vedregrende
for eksempel om man ber varsle i en enkeltsak vil imidlertid veie tungt ndr det kommer fraen
offentlig etat som Arbeidstilsynet, og vil kunne skape store problemer ved en eventuell senere
rettssak, dersom det viser seg at Arbeidstilsynets uttalelse var basert pa feil grunnlag.
Arbeidstilsynet vil lett kunne bli sett pa som en etat der man kan sende inn sine ”bevis’ pa et
kritikkverdig forhold og fa en slags forhandsgodkjenning for & varsle. Dette er svaart uheldig.
Nar dette er sagt, kan det nevnes at rettssystemet ikke er helt ukjent med veiledning av denne
typen. Etter ligningsoven har skatteytere mulighet til & fa ligningsmyndighetenes
forhandsgodkjenning med hensyn til om en skattemessig disposision er lovlig eller ikke.
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Arbeidsgruppen anbefaer ikke at Arbeidstilsynet gir en utvidet veiledningsplikt i forhold til
reglene om ytringsfrihet og gjengjeldelsei § 2-4, § 2-5 og § 2-6. Dette betyr imidlertid ikke at
de som befinner seg i situagoner der de for eksempel er i tvil om de ber varsle eller om de blir
utsatt for ulovlig gjengjeldelse ikke kan kontakte Arbeidstilsynet for veiledning.
Arbeidstilsynets vanlige veiledningsplikt gir dem bade anledning og forpliktelse til & yte den
bistand som er mulig innen veiledningspliktens grenser. De kan og skal sdledes veilede om
hvordan regelverket er a forstd, hvordan man som arbeidstaker kan/ber forholde seg nar det
gjelder intern varsling og hvilke skritt man matafor aforfelge saken i rettsapparatet.

6.7.1.2 Diskrimineringsombudet og klagenemnda

Fra 1. januar 2006 etableres det nye Likestillingss og diskrimineringsombudet
(di skrimineringsombudet), som blant annet tar opp i seg det navaarende Likestillingsombudet,
Likestillingssenteret og Senter mot etnisk diskriminering. Ombudet ska handheve
diskrimineringsregelverket i arbeidsmiljgloven, likestillingsloven, diskrimineringsloven og
boliglovene. Arbeidstakere som mener seg diskriminert i strid med disse lovverkene kan
henvende seg til ombudet, som kan avgi en uttalelse om lovligheten av den pastétte
diskrimineringen. Dersom Ombudets uttalelse ikke falges opp, eller hvis den bestrides av en
av partene, kan saken bringes inn for likestillings- og diskrimineringsnemnda til endelig
avgjegrelse. Nemnda kan pélegge arbeidsgiver en tvangsmulkt hvis vedtaket ikke falges opp.
Nemnda kan ikke pélegge arbeidsgiveren erstatning. Diskrimineringsombudet skal i tillegg til
ahandheve regelverket i konkrete saker, drive utstrakt informasjon og veiledningsvirksomhet.

Gjengjeldelse etter varsling om brudd pa diskrimineringsbestemmelsene er forbudt (jf.
arbeidsmiljgloven § 13-9 farste ledd, diskrimineringsloven § 9 og likestillingsloven § 3, femte
ledd). Den som er utsatt for ulovlig gjengjeldelse kan bade fremme saken for ombudet og
klagenemnda for avgjerel se, samt kreve erstatning ved ata saken til domstolene.

Arbeidstakere som varsler om diskriminering vil sdledes kunne henvende seg til det nye
diskrimineringsombudet for veiledning og handheving. Andre typer varsing vil ikke vaae
omfattet av ombudets ansvarsomrade, verken nar det gjelder veiledning eller handheving.

Man kan hevde at det vil vaeae nagliggende at diskrimineringsombudet handterer alle typer
giengjeldelse etter vardling, siden de allerede vil fa gjengjeldelse etter varsing om
diskriminering under sitt ansvarsomréde. Dersom man imidlertid skulle utvide
diskrimineringsombudets kompetanseomrade til & omfatte veiledning og/eller handheving i
forhold til vardling generelt ville dette representere er kraftig ekspangon av ombudets
arbeidsomréde. Det vil heller ikke vaae naturlig & koble diskrimineringsombudet til en
generell veiledningsrolle nar det gjelder varsling i arbeiddivet. Gjengjeldelse etter varsling
om diskriminerende forhold har en naturlig plass under ombudets ansvarsfelt, siden dette
reguleres spesifikt av det regelverket ombudet skal handheve. Denne typen varsling vil
imidlertid bare utgjere en liten del av ale typer varding i arbeiddivet. Dersom
diskrimineringsombudet skulle handtere alle henvendelser om varsling ville dette representere
en utvidelse av ombudets virkefelt som ikke henger naturlig sammen med det som er
ombudets lovfestede oppgaver i dag, jf. lov om likestillings- og diskrimineringsombudet § 3.
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En utvidelse av diskrimineringsombudets kompetanseomrade til & omfatte veiledning og
handheving av § 2-4, § 2-5 og § 2-6 om ansattes ytringsfrihet og gjengjeldelse vil pa denne
bakgrunn neppe vaae hensiktsmessig.

6.7.1.3 Tvistel gsningsnemnda

Etter arbeidsmiljgloven § 17-2 skal det opprettes en egen tvistelgsningsnemnd som skal
handtere tvister som nevnt i 88 10-13, 12-14 og 14-3, dvs. tvister om rett til fleksibel
arbeidstid, rett til redusert arbeidstid, rett til permigon og rett til okt stillingsandel for
deltidsansatte. Nemndas avgjarelse skal legges til grunn mellom partene inntil en eventuell
domstolsavgjerelse foreligger, jf. arbeidsmiljgloven §17-2 andre ledd. Det skal som
hovedregel vaae umiddelbar bevisfarsel i tvistel gsningsnemnda. Sakene som kommer inn vil
imidlertid sielden bestd av mer enn ett stridstema (har man rett til fleksibel
arbeidstid/permigon/gkt stillingsandel eller ikke?) og rettsanvendelsen vil gjerne utgjere et
sterre konfliktterna enn uenighet om faktum i saken.

Det kan stilles spersmalstegn ved om en slik saksbehandling vil vage tilfredsstillende i
forhold til brudd pa nye regler om ansattes ytringsfrihet. Som nevnt vil det dreie seg om
kompliserte og sammensatte problemstillinger, der partene gjerne star langt fra hverandre i
oppfatningen av de faktiske forhold. Dette er problematisk hvis tvisten skal lgses uten at
partene har kunnet mete opp for & fremlegge egen sak, fere vitnebevis og svare pa
motstanderens pastander.

Den nye tvistelgsningsnemnda vil pa denne bakgrunn neppe vaae egnet til a handtere tvister
om pastatte brudd pa § 2-4, § 2-5 og § 2-6 om ansattes ytringsfrihet og gjengjeldelse.

6.7.1.4 Domstolene

De aminnelige domstoler lgser tvister mellom arbeidsgivere om grensene for arbeidstakers
ytringsfrihet og lovligheten av arbeidsgivers gjengjeldelse. Saker om ansattes ytringsfrihet
kommer typisk opp som en tvist om en oppsigelse eller avskjed i etterkant av en ytring var
saklig.

| forhold til de foredldtte bestemmelsene om ytringsfrihet og gjengjeldelse vil tema for
handhevingen bli om ytringen var i trdd med regelverket, og om gjengjeldelsen kan knyttes til
ytringen. Dersom ytringen var utenfor ytringsfrinetens rammer, blir sparsmdet om
gjengjeldelsen var av en dlik art at den stér i et rimelig forhold til arbeidstakers mislighold av
lojalitetsplikten. Sakene vil gjerne vaae komplekse og ha bergringspunkter til flere retts- og
samfunnsomrader. De alminnelige domstoler vil vaae saalig egnet til & vurdere saker opp mot
ulike rettsomrader, og man kan hevde at de ogsa — nettopp av den grunn - ber handtere saker
om ytringsfrihet/varsling/gjengjeldelse. Domstolene har dessuten umiddelbar bevisfarsel, noe
som vil vaae av stor betydning i saker om ytringsfrihet og varsling, da partene her gjerne star
langt fra hverandre bade ndr det gjelder virkelighetsoppfatning og jus, og det kan veae
vanskelig & kommetil bunnsi hva som har skjedd.
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Ulempen med domstolshandheving som handhevingsinstans er at det a ga til domstolene for
mange representerer en stor psykologisk og gkonomisk barriere. Rettergang krever for de
fleste representasjon ved advokat. Dersom man er organisert vil man kunne henvende seg til
egen organisagon for juridisk bistand og eventuell partrepresentason under
domstolsbehandling. Alle er imidlertid ikke organisert, og kostnadene til advokat kan i
kombinasjon med usikkerhet i relagion til utfallet av saken (ileggelse av sakskostnader osv.)
medfgre at man vegrer seg mot & ta en sak til retten. Et annet relevant aspekt er at
domstolshehandling kan ta lang tid, kanskje flere &r. Dette er bakgrunnen for at retten i
oppsigel sessaker skal paskynde saken mest mulig og om ngdvendig beramme saken utenom
tur, jf. 8 17-1. En rettssak mot ndvagrende eller tidligere arbeidsgiver vil dessuten for de fleste
vage en sterk personlig og psykisk belastning, noe som gjer at det kan synes enklere alavaae
& angripe saken. Dette er imidlertid problemstillinger som ogsa gjelder i mange andre sivile
saker. Dersom problemstillingen ogsa har samfunnsmessig interesse og prejudikatinteresse
kan dette likevel vaare argumenter for at det ber opprettes en annen mulighet for tvistel gsning,
med lavere terskel for fremme av en sak.

Her kan det nevnes at et formd med den nye tvisteloven (lov om rettergang og mekling i
sivile tvister) som ble vedtatt 17. juni 2005, er a senke terskelen for a bringe konflikter inn for
domstolene, for & redusere behovet for alternative tvistel gsningsorgan.

6.7.1.5 Svilombudsmannen

Stortingets ombudsmann for forvaltningen, Sivilombudsmannen, handterer en del saker om
ytringsfrihet for ansatte i offentlig forvaltning. Ombudsmannen undersgker saker om urett og
feil som matte vaae gjort av offentlig forvaltning, ogsd som arbeidsgiver. Ombudsmannens
arbeidsomréde omfatter bade statlig-, kommunal- og fylkeskommunal forvaltning. | tillegg til
a sgke a hindre at urett blir begatt, skal ombudsmannen bidra til at ytringsfrihet og andre
menneskerettigheter respekteres. Sakene som behandles bygger hovedsakelig pa klager fra
borgerne. Ombudsmannen tar imidlertid ogsa opp saker av eget tiltak.

Ombudsmannens kontor gir ngdvendig veiledning, r&d og hjelp til dem som ska bruke
ordningen. Kontoret kan ogsa svare pa rettsige sparsmal som har tilknytning til en bestemt
klagesak. Klagebehandlingen er gratis. Saksbehandlingen er skriftlig. Ombudsmannens
kontroll skal vaae etterfalgende. Det betyr at forvaltningen selv skal ha mulighet for a ordne
opp og ta endelig standpunkt til saken fer det klages til ombudsmannen. Dersom
forvaltningen har egne tilsyns- og kontrollordninger, ma klagene normalt farst rettes dit.
Ombudsmannen skal undersgke sakene objektivt og ngytralt, og kan derfor ikke opptre som
partsrepresentant, advokat eller fullmektig for den enkelte borger i forhold til myndighetene.

Sivilombudsmannens uttalelser er ikke formelt sett rettslig bindende. Uttalelsene har
imidlertid stor faglig og faktisk gjennomslagskraft i forvaltningsvirksomhetene, bade i
konkrete saker og som generelle uttalelser om hvordan reglene skal forstas.
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6.7.1.6 Tillitsvalgte

Tillitsvalgte vil vaare en naturlig kilde til veiledning og bistand til arbeidstakere i forkant eller
etterkant av en varslingssituagion. Den tillitsvalgte har en viktig funkson som stettespiller og
samtalepartner bade far eventuell varsling finner sted og i etterkant, dersom vardlingen ferer
til gjengjeldelser. Som arbeidstakernes representant har tillitsvalgte ogsa som oppgave a
fungere som bindeledd mellom arbeidstakere og arbeidsgiver. Den tillitsvalgte vil imidlertid
kunne vegre seg mot a bista vardere i frykt for & bli identifisert med varsleren og dermed
utsette seg selv for gjengjeldelser. Videre vil det kunne variere hvor stor kompetanse og
gjennomslagskraft den tillitsvalgte har overfor ledelsen i virksomheten, og hvor stor stette den
tillitsvalgte har i sin organisason.

6.7.1.7 Verneombud

Verneombud kan vage aktuelle veiledere bade i virksomheter som har tillitsvalgte og i
virksomheter som ikke har tillitsvalgte. Verneombudets oppgave er & ivareta arbeidstakernes
interesser i saker som angdr arbeidsmiljget. Dette gar frem av arbeidsmiljgloven § 6-2 farste
ledd bokstav a. Dette betyr ikke at verneombudet ma stille seg bak en arbeidstakers beslutning
om varding eller for eksempel bista i kartlegging av omstendighetene rundt et mulig
kritikkverdig forhold, dersom verneombudet ikke er enig i at varsingen begr finne sted.
Verneombudet skal imidlertid vaare tilgjengelig for réd og veiledning i prosessen, og skal — i
likhet med detillitsvalgte — fungere som et bindeledd mellom arbeidstaker og arbeidsgiver.

6.7.2 Bar det oppretteset eget organ for saker om ansattes ytringsfrihet?

Man kan tenke seg etablering av et eget administrativt organ (ombud, tvistel gsningsorgan
eller lignende) i arbeidsivet, som skal veilede om det nye regelverket om ansattes
ytringsfrihet i arbeidsmiljaloven og eventuelt ogsa fungere som et tvistel gsningsorgan.
Arbeidsgruppen har vurdert muligheten for, og hensiktsmessigheten av, & opprette et nytt
organ, samt hvilke hensyn som matasi betraktning i en slik vurdering.

6.7.2.1 Behovet for et eget organ

Arbeidsgruppen mener at det ikke er hensiktsmessig a utvide kompetanseomrédet til en av de
adlerede etablerte offentlige tilsyns- og tvistel@sningsorgan til ogsa a omfatte tvistel @sning nar
det gjelder ytringsfrihet og gjengjeldel ser.

P4 bakgrunn av redegjerelsen i avsnitt 6.7.1 kan det hevdes at behovet far veiledning, bistand
og tvistelgsning ber dekkes bedre enn det som falger av eksisterende ordninger. Et eget organ
for saker om ytringsfrihet og gjengjeldelser vil kunne dekke behovet for konkret oppfalgning,
samt bidra til & legge forholdene bedre til rette for at arbeidstakere skal kunne benytte seg av
ytringsfriheten. Opprettelsen og eksistensen av et dikt organ vil dessuten i seg selv gi et
signal om at man tar ansattes ytringsfrihet pa alvor. Organets eksistens og virksomhet vil
kunne bidra til at hensynene bak ytringsfriheten blir tydeligere og far starre
giennomslagskraft. Her ma det tas i betraktning at ansattes ytringsfrihet ikke bare gjelder
forholdet mellom to parter — arbeidsgiver og arbeidstaker — men at regelverket ogsa skal



136 KAPITTEL 6 DRGFTING AV TILTAK

ivareta viktige samfunnsmessige hensyn. Dette gjelder ogsa diskrimineringsreglene, og var
noe av bakgrunnen til at det i sin tid ble opprettet et Likestillingsombud og etter hvert et
Likestillings- og diskrimineringsombud.

Hvis det skal opprettes et eget nytt organ som skal handtere spgrsmd om ansattes
ytringsfrihet, ber det vurderes om det er mest hensiktsmessig & forbeholde et ikt organ til
saalige sakstyper ut fra sakenes alvorlighetsgrad og kompetansekrav. Et omrade som peker
seg ut er gkonomisk kriminalitet.

6.7.2.2 Bedlutningsmyndighet

Dersom et eventuelt nytt organ skal ha kompetanse i forhold til ansattes ytringsfrihet og
giengjeldelse vil sparsmalet bli hvilken beslutningsmyndighet organet skal ha i enkeltsaker.
Skal det bare kunne gi ikke-bindende uttalelser, eller skal det ogsd kunne fatte bindende
vedtak? Hvis organet skal ha kompetanse til & fatte bindende vedtak ma det tas hensyn til at
organet skal veae egnet til a sikre rettssikkerhet for partene og forsvarlig saksbehandling,
blant annet at kravet om kontradiksion i saksbehandlingen maivaretas.

Videre ma det tas hensyn til den myndighet andre organer har pa de samme dller tilstgtende
omrader. N&r det gjelder veiledning vil et nytt organ saledes fa kolliderende kompetanse med
Arbeidstilsynet som vil ha veiledningsplikt pa dette omradet som falge av arbeidsmiljalovens
regler om ytringsfrihet. Dette vil etter al sannsynlighet ikke skape nevneverdige praktiske
problemer, men denne typen overlappende kompetanse er et relevant moment i vurderingen
av om det er hensiktsmessig & opprette et nytt organ. Problemer med overlappende myndighet
vil farst og fremst oppsta hvis organet far myndighet til a fatte bindende vedtak, og til en viss
grad ogsa hvis organet far kompetanse til uttale seg eller engasiere seg offentlig i konkrete
saker.

Vedtak om ulovlig gjengjeldelse

Et eget organ for varslere og andre som bruker ytringsfriheten, kan tenkes & fa kompetanse til
a fatte vedtak om at gjengjeldelse skal oppheare. Her kan det vises il at Arbeidstilsynet i sine
vedtak kan dtille krav om at en ulovlig situason rettes opp og blir i trdd med
arbeidsmiljglovens offentligrettslige regelverk. Diskrimineringsombudet kan avgi uttalelser
som dar fast om et forhold er i strid med diskrimineringsregelverket eller ikke, mens
klagenemnda kan fatte vedtak om at diskrimineringen/gjengjeldelsen skal opphgre innen en
naamere angitt frist. | gjengjeldelsestvister vil imidlertid gjerne gjengjeldelsen alerede vaae
en avsluttet handling, for eksempel ved at arbeidstakeren allerede er oppsagt. Et vedtak om
oppher av gjengjeldelsen vil ikke gi noen mening i slike tilfeller.

For det eventuelt kan fattes vedtak om at gjengjeldelse skal opphare vil et eventuelt organ
métte ta stilling til bdde om varslingen er i vernet av ytringsfriheten, og eventuelt om
arbeidsgivers handling er ulovlig reakson i forhold til gjengjeldelsesforbudet eller
ulovfestede regler. Enkelte typer gjengjeldelse vil alltid vaare lovstridig, uansett om varslingen
er vernet av ytringsfriheten eller ikke. Dette gjelder typisk trakassering der Arbeidstilsynet
uansett har vedtakskompetanse.
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Som nevnt kommer tvister om ansattes ytringsfrihet gjerne opp i forbindelse med at
arbeidsgivere har gatt til oppsigelse i etterkant av ytringen. Spersmaet om hvilken
beslutningsmyndighet et eventuelt organ skal ha, ma derfor sesi lys av at det gjelder saalige
regler om oppsigelse/avskjed og handtering av denne typen saker i arbeidsmiljgloven
kapittel 15 og 17. Det er bare domstolene som kan palegge erstatning og eventuelt avgjere at
arbeidstaker skal fa illingen tilbake. En sak er at et tosporet system reiser saglige
prosessuelle spgrsmal som ma lgses. En annen sak er at gjeldende system bygger pa at
domstolsbehandling er det mest egnede i oppsigelsestvister. Det ber foreligge saalige grunner
som tilsier at oppsigelser i saker om ytringsfrihet skal (kunne) behandles i andre organer. A
opprette ssgordninger for behandling av saaskilte oppsigel sessaker, for eksempel saker om
oppsigelse som gjengjeldelse etter varsling, vil kunne vaare vanskelig & forsvare. At land som
for eksempel USA har lagt slike tvister til administrative organer, kan ha sasmmenheng med et
generelt svakere dtillingsvern enn i norsk rett. En lgsning pd problemet med
dobbeltbehandling kunne vaat & ikke gi organet vedtakskompetanse, men kun adgang til &
avgi uttalelse, dik reglene er for Sivilombudsmannen og for diskrimineringsombudet og —
nemnda.

Vedtak om” frysing” av stilling

Det har vaat lansert en tanke om at et organ for eksempel skal kunne fatte vedtak om
"frysing” av dtillingen til en person som har varset om et kritikkverdig forhold i
virksomheten, dlik at denne ikke kan gjeres til gjenstand for oppsigelse eller andre
stillingsendringer far forholdene rundt det man har varslet om er avklart. Dette vil kunne
legge forholdene til rette for varsling i virksomhetene. Dersom et offentlig organ skal fatte et
dlikt vedtak vil det imidlertid representere et dypt inngrep i arbeidsgivers styringsrett. Dersom
dette skulle kunne skje matte forutsetningen vaare at den offentlige myndigheten som skulle
kunne fatte slike vedtak gjorde det pa bakgrunn av grundige forundersgkelser og
saksopplysning der begge sider har fatt lagt fram sin version av saken. Det a fatte et vedtak
om "frysing av stilling” og dermed gjegre inngrep i styringsretten kun pa bakgrunn av
mistanke fra en arbeidstaker om kriminelle eller andre kritikkverdige forhold pa arbeidsstedet,
vil neppe kunne forsvares.

6.7.2.3 Anmeldelse il politi eller tilsynsmyndighet

| forhold til varsling om kritikkverdige forhold kan det tenkes at organet far i oppgave a
anmelde forholdet til politi eller tilsynsmyndighet, etter at arbeidstaker har vardet til organet.
Anmeldelse er et skritt ogsa privatpersoner kan foreta, og det er sdledes i utgangspunktet ikke
behov for et organ til dette. Det kan imidlertid bidra til & sikre varsleren anonymitet og
generelt skane arbeidstakeren for det press varding kan innebaae. Dersom et offentlig organ
skal anmelde for eksempel gkonomisk kriminalitet i en virksomhet fordrer dette visse
forundersakelser. Et ombud vil ikke kunne ta for gitt at enhver opplysning eller pastand om
pagaende gkonomisk kriminalitet i en virksomhet er korrekt.

6.7.2.4 Veiledning og konkret bistand i enkeltsaker

En sentral rolle for et eventuelt “ytringsfrihetsorgan” ber veae veiledning overfor
arbeidstakere og arbeidsgivere. Man kan tenke seg at det opprettes et organ som ikke kan fatte
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bindende forvaltningsvedtak, men som skal bistd enkeltpersoner som stér i en vanskelig
situagon i relagon til ansattes ytringsfrihet og gjengjeldelse. Her kan en tenke seg alt fra en
forholdsvis enkel telefonvaktordning for besvarelse av henvendelser, til at organet far en mer
aktiv og utadrettet rolle, ved for eksempel & deltai mater med arbeidsgiver, gi gratis rettshjelp
til personer som utsettes for gjengjeldelse, gi generell stette og veiledning og arbeide aktivt
for informagonsspredning om ansattes ytringsfrihet. Senter mot etnisk diskriminering
(SMED) har/hadde en lignende rolle.

Et dlikt organ vil dekke et behov for konkret bistand og representasion i enkeltsaker, noe som
ikke omfattes av Arbeidstilsynets veiledningsplikt.

Et ankepunkt man kan peke pa ved opprettelse av et dikt organ er det potensielt
problematiske ved at et offentlig organ skal ta side i enkeltsaker og opptre utad til stette for
den ene parten i en privatrettslig konflikt som kan vaae av til dels svaat komplisert art. Det
problematiske ved konkret radgivning og veiledning relatert til enkeltsaker vil gjegre seg
gjeldende ogsa i relasion til et eget organ: Organet vil i praksis kunne utvikle seg til en
"godkjenningsinstans’ for om en ytring er tilradelig og i tréd med § 2-4/8 2-5 eller ikke. Det
kan heller ikke vaae automatikk i at enhver som henvender seg med gnske om, og behov for,
faktisk bistand i en sak om ytringsfrihet for ansatte og gjengjeldelse umiddelbart skal fa den
bistanden de @nsker. Organet ber foreta et minimum av undersgkelser gjennom blant annet
kontakt med virksomheten det gjelder far de avgjer om de skal yte parten konkret rettshjelp i
den enkelte sak. Dette kan imidlertid skape problemer for arbeidstakere som har et gnske om
og behov for & vaare anonym.

6.7.2.5 Ikke grunnlag for & opprette et eget organ

Arbeidsgruppen vil ikke foresla at det opprettes et eget organ for handtering av saker om
ansattes ytringsfrihet. Arbeidsgruppen foreslér heller ikke at eksisterende organer far utvidet
kompetansei relagjon til ikrafttredelse av de nye bestemmel sene.

Arbeidsgruppen har sett hen til at ytringsfrihet er en menneskerettighet som ogsa avspeiles
konkret i grunnloven, og har sdedes et saalig sterkt vern. Det dreier seg sdledes om
beskyttelse av en grunnleggende rettighet for enkeltpersoner/arbeidstakere, og man kan hevde
at det derfor ber underlegges et ssaskilt vern i regi av det offentlige. Ytringsfrihet er et
sparsma om & verne de almenne samfunnsinteressene som ligger bak ytringsfriheten (se
avsnitt 3.5).

Et annet relevant argument for opprettelse av et eget organ er at sterre fokus pa ytringsfrihet
og varding i arbeidslivet ogsa setter starre fokus pa gkonomisk kriminalitet og korrupsjon i
arbeidslivet, og et eget organ som har varsling som spesialomrade vil kunne bidratil & styrke
varsling som virkemidde! for & avdekke og bekjempe korrupsjon osv.

Opprettelse av Likestillings- og diskrimineringsombudet kan vaae et argument for at ogsa
andre viktige arbeidsrettslige saksfelt bar fa egne organ for handheving og veiledning.
Diskrimineringsombudet ble imidlertid etablert som en direkte falge av et krav om etablering
av et nasionat handhevingsorgan for behandling av saker om etnisk diskriminering i
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Radsdirektiv 2000/43/EF. For korrekt implementering av direktivet var det derfor ngdvendig
4 opprette et nytt ombud, og det var hensiktsmessig a ogsd de @vrige
diskrimineringsregelverkene (ikke bare diskrimineringsloven) ble omfattet av ombudets
kompetanseomrade. Det finnes ikke tilsvarende krav til opprettelse av egne organer i for
eksempel korrupsonskonvensonene.

Det matasi betraktning at de fleste privatrettslige bestemmelser i arbeidsmiljagloven mangler
et offentlig organ for konkret bistand og handheving. Det kan dessuten vage et gnske hos
publikum om ombudsordninger eller lignende pd andre arbeidsrettsige omrader, som
mobbing, omstillingsproblematikk etc. | et dlikt landskap kan det veae problematisk a
argumentere for en prioritering av enkelte saksfelt fremfor andre nér det gjelder etablering av
offentlige organer for konkret bistand.

Dersom man velger & opprette et nytt organ, for eventuell veiledning, rettshjelp, konkret
bistand eller tvistelgsning, vil dette dpenbart bli ressurskrevende, bade hva gjelder opprettelse
og drift. Pa grunn av denne typen problemstillingers juridiske kompleksitet vil det vaae
ngdvendig med heyt kvalifisert personell og tilstrekkelige ressurser til & giennomfare de
nadvendige undersgkelser i den enkelte sak. Det bar foreligge tungtveiende grunner til at et
saglig omrédei arbeids- og samfunnslivet skal prioriteres pa denne méten.

Arbeidsgruppen viser til at vi ikke har empirisk kunnskap om omfanget av problemene og
behovet for konkret oppfalging i ytringsfrinetssaker. Det kan ikke pa et empirisk grunnlag
leggestil grunn at problemene pa dette omradet er sA store at det bar opprettes et eget organ.

Arbeidsgruppen legger vekt pa at dette saksomradet ut fraforeliggende forslag vil omfattes av
Arbeidstilsynets veilednings- og tilsynsansvar. Arbeidstilsynet vil fa vanlig forvaltnings-
rettslig veiledningsplikt i forhold til det nye regelverket. Veiledningen i konkrete konflikter
bar som i dag ha en generell karakter. Arbeidstilsynet vil i tillegg kunne fare tilsyn etter
gieldende regler pa omréder av betydning for ytringsfrineten, samt eventuelt i forhold til en
eventuell plikt til & sette i verk tiltak knyttet til varsling (se dreftelsen i avsnitt 6.6).
Arbeidsgruppen vil peke pa at Arbeidstilsynet gjennom sitt tilsyn i forhold til psykososiale/
organisatoriske arbeidsmiljeforhold, allerede handterer saker om ansattes ytringsfrihet.

Selv om det kan vaae enklere a sikre god nok kompetanse hvis denne samles sentralt i
Arbeidstilsynet, vil det rent praktisk vagre en fordel at Arbeidstilsynet har regionskontor
spredt over hele landet. Arbeidstilsynet har direkte kontakt — eller i hvert fall mulighet til
direkte kontakt - med konkrete virksomheter.

Arbeidsgruppen mener at det kan vaare behov for en evaluering av eventuelle nye regler om
ytringsfrihet nar loven har vaat i kraft i noen ar. Formalet med denne evalueringen ber vaae &
fa systematiske kunnskaper om erfaringene med reglene om ytringsfrihet og om hvordan
Arbeidstilsynets veiledning og tilsyn fungerer pa dette omradet.
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6.8 Anonymitetsrett

Arbeidsgruppen har vurdert om det ber innferes regler som gir arbeidstakere rett til
anonymitet overfor arbeidsgiver hvis de varsler om kritikkverdige forhold. Dette kan gjgres
ved et forbud mot at arbeidsgiver setter i verk tiltak for & finne ut hvem som har varslet, eller
ved at arbeidstaker far rett til anonymitet ved varsling til offentlige tilsynsmyndigheter.

6.8.1 Regler om anonymitet og kildevern

Arbeidstakere har rett til & varsle anonymt til Arbeidstilsynet om forhold som er i strid med
arbeidsmiljgloven. Etter arbeidsmiljgloven § 18-2 skal melderens navn holdes hemmelig.
Taushetsplikten gjelder ogsd overfor den anmeldte, dvs. arbeidsgiver. Denne regelen om
anonymitet gjelder ikke varsling om andre kritikkverdige forhold enn forhold i strid med
arbeidsmiljaloven.

Arbeidstakere som vardler til media har etter Norsk presseforbunds "Vaa varsom-plakat” et
absolutt kildevern. Etter disse reglene skal journalister ikke oppgi navn pa kilde for
opplysninger som er gitt i fortrolighet, hvis dette ikke er uttrykkelig avtalt med
vedkommende. Journalister skal ikke oppgi identiteten til en kilde som er lovet anonymitet.
Dette betyr at varslerens navn ikke blir oppgitt til noen utenfor redaksjonen. Dette prinsippet
bygger pa at kildevernet er en forutsetning for at pressen skal kunne fylle sin
samfunnsoppgave og sikre tilgangen pa vesentlig informasjon. ” Vaa varsom-plakatens” regler
om kildevern er ikke juridisk bindende, men leggesi praksis altid til grunn av journalister.

Hovedregelen i prosesslovgivningen er at enhver som kan gi opplysninger i en rettssak, etter
innstevning er palagt vitneplikt for domstolen. Pressefolk kan imidlertid beskytte kildens
identitet ved & nekte & avgi forklaring for retten, jf. straffeprosessoven §125 og
tvistemalsloven § 209 a for henholdsvis straffesaker og sivile saker. Det er her tale om et
begrenset kildevern. Domstolen kan under visse vilkar palegge pressemedarbeidere & oppgi
kildens identitet. En absolutt forutsetning er at vektige samfunnsinteresser taler for dette og at
opplysningen om kildens identitet er av vesentlig betydning for sakens oppklaring.

Her kan ogsa nevnes at det finnes eksempler pa virksomheter som har retningslinjer som
legger opp til at arbeidstakere skal kunne vaare anonyme nér de varsler internt. Et eksempel er
nevnt i avsnitt 4.6.3.1 der virksomheten har opprettet en "postkasse” (en utenforstaende
advokat) som mottar meldinger om kritikkverdige forhold og rapporterer videre til ledelse og
til styret. Arbeidstakerne har mulighet til & varde anonymt. Et annet eksempel er
informasjonsreglementet til Lillesand kommune der det star at kommunen ikke vil etterforske
eller anmelde ansattes kontakt med media sa lenge arbeidstakeren har overholdt lovbestemt
taushetsplikt (se avsnitt 4.6.4.2).

Det svenske "meddelarskyddet” gar ut pa at offentlig ansatte har rett til & nekte & oppgi sin
identitet til massemediet, ved at det er straffbart for mottakeren (journalisten) a avsere
identiteten til varderen, og ved at all form for etterforskning fra arbeidsgivers side for a finne
frem til den anonyme varsleren er forbudt. Arbeidstaker har atsa rett til & veae anonym.
Arbeidsgiver, myndigheter eller andre offentlige organer har ikke rett til & etterforske
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forfatteren av en ytring eller kilden til en opplysning som er gitt til media. All form for
etterforskning er forbudt, for eksempel ogsa a forsgke & fa finne ut om forfatteren eller den
som har gitt opplysningene vil vaare anonym eller ikke. Overtredelse av forbudet er straffbart.
De svenske reglene om anonymitetsrett ma ses i forhold til at offentlig ansatte — i motsetning
til det som gjelder i norsk rett — har en ubetinget rett til & ytre seg til media om ale slags
forhold som bergrer virksomheten de arbeider i (med unntak av de sdkalte "kvalifiserte”
taushetsplikter).®

6.8.2 Argumenter for ogimot rett til anonym vardling

Det & sta fram med kritikk mot ansatte eller kolleger i virksomheten der en arbeider, kan vage
en belastning som en del arbeidstakere ikke orker a ta. Frykten for gjengjeldelser fra
arbeidsgiver eller kolleger gjer at arbeidstakere kan kvie seg ytterligere. Dette forer til at
arbeidstakere tier om kritikkverdige forhold som ledelse eller allmennheten kan ha nytte av a
fa vite. En mulighet for arbeidstakere til & varsle anonymt vil kunne senke terskelen for s
ifra og vil pa den maten kunne stimulere til friere ytringer. Se for gvrig de generelle
argumentene for et dpnere ytringsklimai avsnitt 6.5.1.

Innfering av en rett til & vaare anonym vil ikke uten videre vaare uproblematisk. En sak er at
det ikke alltid vil vaae praktisk mulig at varsleren forblir anonym. Selv om arbeidstakeren har
varslet anonymt, kan ledelse og/eller kolleger ut fra sammenhengen likevel forsta hvem det er
som ma ha sagt fra. Noen virksomheter kan veae giennomsiktige fordi de er sma. | andre
tilfeller kan det vaare at det opplyses om forhold som kun et fatall arbeidstakere har tilgang til.
Det kan ogsa vaae at en arbeidstaker har tatt opp spersmal internt far det varsles til mediene.
Sa lenge arbeidsgiver lett vil kunne legge sammen to og to, vil en rett til anonym varsling i
dlike tilfeller kunne ha begrenset verdi.

Mer tungtveiende er det at det heller ikke kan utelukkes at anonymitet vil stimulere til en
negativ "angiverkultur” ved at terskelen for &si ifrablir for lav. Anonymitet vil i mindre grad
ansvarliggjere den som stér bak varslingen. Anonyme meldinger kan fremme mistenksomhet
og utrygghet mellom de ansatte. En vet at noen har sagt noe, men vet ikke hvor opplysningene
kommer fra. Slike meldinger kan ogsa vaae vanskelige & imategd og forholde seg til for
arbeidsgiver. Slipper en & sta fram med navn ndr en varder, blir ogsa terskelen for svakt
funderte eller endog grunnlgse meldinger lavere. Ogsa varsling som er trakasserende kan bli
vanskeligere & unnga. Pa denne bakgrunn kan det hevdes at terskelen for a si fraikke ber vaare
for lav.

Faren for svakt funderte varslinger ber imidlertid ikke overdrives. Erfaringene fra Sverige
tyder ikke pa at problemet ligger der. Her maen tai betraktning at problemet i dag som nevnt
heller synes & vagre at arbeidstakere brenner inne med opplysninger, snarere enn at de ytrer
seg for lett. Det kan ogsd hevdes at dette uansett er prisen en ma betale for dpenhet.
Arbeidsgiver vil for gvrig alltid ha anledning til & imetega de opplysningene som er kommet
fram, selv om dette kan vaare vanskeligere nar en ikke vet hvor opplysningene stammer fra.

¢ Se om de svenske reglenei avsnitt 4.7.1.1.
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Et annet argument mot rett til anonym varsling er at arbeidstaker etter forslaget ikke har en
ubetinget rett til & varde, dik som offentlig ansatte i Sverige. Dette kan gjelde for eksempel
hvis varslingen bryter lovfestet taushetsplikt eller ikke bygger pa et forsvarlig faktisk
grunnlag. Det ma tas hayde for at arbeidsgiver kan ha saklig grunn til & reagere pa en ytring
(for eksempel med oppsigelse). Hvis arbeidsgiver ikke kan gjere noe for & finne ut hvem som
har vardet, vil begrensningenei ytringsfriheten fa svekket realitet. Til dette ma det imidlertid
bemerkes at en i Sverige har det samme paradokset i offentlig sektor ved brudd pa kvalifisert
taushetsplikt, uten at en har funnet det nadvendig a endre reglene.

Nér dette er sagt ma det tas i betraktning at i praksis har arbeidstakere gjerne en mulighet til
anonym intern varsling. | noen tilfeller er dette et element i virksomhetens interne rutiner.
Verneombud og medlemmer av arbeidsmiljgutvalg kan ikke rgpe arbeidstakerens identitet
dersom denne ber om konfidensialitet. Bestemmelsen i § 2-3 som sier at arbeidstaker skal
"sgrge for at arbeidsgiver eller verneombud” blir underrettet om trakassering eller
diskriminering, kan sies & hvile pa en forutsetning om at arbeidstakere skal ha en mulighet til
anonym varsling. Regler som regulerer tillitsvalgtes taushetsplikt om forhold de far vite om i
kraft av sin rolle som tillistvalgt, er ikke regulert i arbeidsmiljgloven eller tariffavtaler. Hele
tillitsmannssystemet hviler imidlertid pa en forutsetning om at arbeidstakerne skal kunne ta
opp sparsmal med tillitsvalgte i fortrolighet.

6.8.3 Vurdering. Anonymitet ved vardling til tilsynsmyndigheter

Arbeidsgruppen stiller seg generelt tvilende til om en lovfestet rett til anonymitet overfor
arbeidsgiver vil vaae et hensiktsmessig virkemidde! for & stimulere til at arbeidstakere sier fra
om kritikkverdige forhold. Arbeidsgruppen legger vekt pa at arbeidstaker etter gjeldende
regler i praksis har muligheter til & varsle anonymt. Arbeidsgruppen vil imidlertid bemerke at
verken pressens kildevern eller vardling til tillitsvalgt/verneombud kan erstatte rapportering i
linjeinternt i virksomheten.

Ekstern varsling

Arbeidsgruppen mener at det ikke bar lovfestes en generell rett til & veae anonym overfor
arbeidsgiver ved vardling til media Et etterforskningsforbud kombinert med at
skadepotensialet er starre enn ved intern varsling og at ytringsfriheten dermed er noe mer
begrenset, kan vaae problematisk. Videre bar en tillegge vekt at en arbeidstaker ved ekstern
varsling allerede har en viss beskyttel se gjennom pressens kildevern.

Intern varsling

Det kan vage stgrre grunn til & vurdere rett til anonymitet ved intern varsling. Her maen tai
betraktning at skadepotensialet er mindre enn ved ekstern varsling, og at adgangen til a varde
internt gar meget langt. Eventuelle problemer med tystekultur, dokumentasion osv. som er
dreftet i avsnitt 6.5.1, vil imidlertid gjare seg gjeldende i samme grad.

Vardling til tilsynsmyndigheter mv.
Arbeidsgruppen mener det er stgrre grunn til & vurdere spersmalet om anonymitet ved
varsling til tilsynsmyndigheter, dvs. at tilsynsorganet skal ha plikt til &ikke avslgre varserens
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identitet. Et tungtveiende argument bar her vaae at slik vardling kan styrke tilsynet og bidrartil
& avdekke ulovligheter innenfor tilsynsomrédene. Terskelen for & s ifra vil bli lavere.
Tilsynsorganene vil samtidig ha mulighet til & sile ut henvendelser som fremstar som userigse,
og vil ut fraaminnelige saksbehandlingsregler ha plikt til aivareta hensynet til begge parter i
en sak.

Det kan pa denne bakgrunn sparres om regelen § 18-2 om varsling til Arbeidstilsynet ber
utvides til & gjelde varsling ogsa til andre tilsyn, som Luftfartstilsynet, Forurensningstilsynet,
Mattilsynet, Helsetilsynet osv. Det ber i tilfelle ogsa vurderes om varding til andre offentlige
myndigheter bar omfattes, som for eksempel Politiet eller ligningsmyndighetene.

Arbeidstakers anonymitet kan eventuelt i stedet sikres ved at en regel tilsvarende
arbeidsmiljgloven § 18-2 tas inn lover som regulerer de respektive organenes virksomhet. Et
annet alternativ kan vagre at en dlik regel tasinn i forvaltningsloven.

Spersmalet om plikt til & ikke avdere varserens identitet ber etter arbeidsgruppens
oppfatning vurderes neamere innenfor de enkelte tilsyns-/rettsomrader. Det har ligget utenfor
rammene for arbeidsgruppens utredning a foreta en slik vurdering.
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FORSLAG TIL LOVTEKST MED KOMMENTARER

7.1 Lovtekster

7.1.1 Fordagtil nyeregler i arbeidsmiljgloven

8§2-4  Arbeidstakers ytringsfrihet

(1) Arbeidstaker har rett til pd egne vegne & ytre seg om forhold som bererer
virksomheten, jf. Grunnloven 8100, herunder ytringer om politiske og faglige
sparsmal.

(2) Ytringen skal ikke skape ungdig risiko for skade pa arbeidsgiverens saklige og
tungtveiende interesser.

§2-5 Vardgling omkritikkverdige forhold i virksomheten
(1) Arbeidstaker har rett til & varsle om kritikkverdige forhold i virksomheten.

(2) Arbeidstakers fremgangsméte ved varsingen skal vage forsvarlig. Ved offentlig
varsling skal det saalig tas hensyn til
a) om varslingen bygger paet forsvarlig grunnlag,
b) om varslingen gjelder forhold som har allmenn interesse, og
c) om arbeidstaker farst har vardet internt, med mindre arbeidstaker har grunn til &
tro at dette vil vaare uhensiktsmessig. Med intern varsling menes asi i frai samsvar
med virksomhetens retningslinjer eller til representant for ledelsen der dike
retningslinjer ikke finnes.

§2-6 Vern mot gjengjeldelse for ytringer

(1) Gjengjeldelse mot arbeidstaker som ytrer seg i henhold til §2-4 eller §2-5 er
forbudt. Forbudet gjelder ogsa gjengjeldelser mot arbeidstaker som fremskaffer
opplysninger eller pa andre mater har gitt til kjenne at ytringsfriheten vil bli brukt.

(2) Dersom arbeidstaker fremlegger opplysninger som gir grunn til a tro at det har
funnet sted gjengjeldelse i strid med ferste ledd, ma arbeidsgiver sannsynliggjere at
handlingen ikke var en reaksjon pa ytringen eller at ytringen var i strid med § 2-4
andre ledd eller § 2-5 andre ledd.

(3) Den som er blitt utsatt for gjengjeldelsei strid med farste ledd kan kreve oppreisning
uten hensyn til arbeidsgivers skyld. Oppreisningen fastsettes til det belgp som retten
finner rimelig under hensyn til partenes forhold og omstendighetene for avrig.
Erstatning for gkonomisk tap kan kreves etter de aminnelige regler.
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§ 3-6 Plikt til & legge forholdenetil rette for varsling

Arbeidsgiver skal, i tilknytning til det systematiske helse-, miljg- og sikkerhetsarbeidet,
utarbeide retningslinjer for varsling eller sette i verk andre tiltak som legger forholdene
til rette for varsling om kritikkverdige forhold i virksomheten i henhold til § 2-5, dersom

forholdenei virksomheten tilsier det.

7.1.2 Fordagtil ny bestemmelsei forvaltningsloven

8§ 13 g (forbud mot instrukser om taushetsplikt)

Ingen som utfarer tjeneste eller arbeid for et forvaltningsorgan kan ved instruks
palegges taushetsplikt om opplysninger som allmennheten har krav painnsyni eller som

det er gitt innsyn i etter offentlighetsoven eller annen lov om dokumentoffentlighet.

7.2 Kommentarer til de enkelte lovbestemmelser i arbeidsmiljaloven

Til 8§ 2-4 ferste ledd (ansattes ytringsfrihet — hovedregelen)
Se avsnitt 6.4.1 og 6.4.3.
Fordlaget innebaarer en lovfesting av gjeldende rett, se derfor ogsa avsnittene 4.2 og 4.3.1.

Til § 2-4 andre ledd (alminnelige vilkar for utevelse av ytringsfriheten)
Se avsnitt 6.4.2.3.
Forslaget innebaarer en lovfesting av gjeldende rett, se derfor ogsa avsnitt 4.3.

Til 8 2-5 (saaregel omvarsling)
Se avsnitt 6.4.2.4.
Fordlaget innebaarer en lovfesting av gjeldende rett, se derfor ogsa avsnittene 4.2 og 4.3.

Til § 2-6 ferste ledd (forbud mot gjengjeldelse)
Se avsnitt 6.6.1.

Til 8 2-6 andre ledd (delt bevisbyrde)
Se avsnitt 6.6.2.



KAPITTEL 7 FORSLAG TIL LOVTEKST MED KOMMENTARER 147

Til 8 2-6 tredje ledd (oppreisning og erstatning)
Se avsnitt 6.6.3.

Til § 3-6 (plikt til & legge forholdenetil rette for varsling)
Se avsnitt 6.5.4.

7.3 Kommentarer til bestemmelsen i forvaltningsloven § 13g

Se avsnitt 6.4.4.5.
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8 OIKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE KONSEKVENSER

Arbeidsgruppens fordag til nye regler om ansattes ytringsfrihet innebager i stor grad en
lovfesting av gjeldende regler. Forslagene innebager ikke vesentlige administrative eller
gkonomiske byrder for virksomhetene eller for det offentlige.

Forslaget til § 2-4 og 8§ 2-6 om ytringsfriheten og ytringsfrihetens grenser, er fullt ut en
viderefgring av gjeldende rett. Forslaget vil dermed ikke innebsge okte byrder for
virksomhetene.

Det styrkede vernet i forhold til gjengjeldelser i § 2-6 er ogsa langt pa vei en viderefering av
gjeldende regler. Nye regler om delt bevisbyrde og objektivt erstatningsansvar vil imidlertid
kunne pafare bedrifter som bryter gjengjeldelsesforbudet utgifter. Slike regler vil ogsa kunne
oke tallet pa saker som blir brakt inn for retten i og med at flere vil hainteressei aforfalge sin
sak.

En offentligrettslig plikt for arbeidsgiver til & legge forholdene til rette for varsing om
kritikkverdige forhold i virksomheten i henhold til forslaget til 8 3-6, vil for enkelte
virksomheter innebaare at et nytt sparsmal skal trekkesinn i det systematiske helse-, milja- og
sikkerhetsarbeidet. En dik plikt ma innfortolkes ogsa etter gjeldende regler om systematisk
helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid sd langt risikoforholdene i virksomheten tilsier det.
Fordaget er formulert fleksibelt for at plikten til a sette i verk tiltak skal kunne tilpasses
behovet for tiltak og @vrige forhold i den enkelte virksomhet. Dette vil neppe innebaae noen
stor byrde for arbeidsgivere.

Eventuelle nye regler vil falle under Arbeidstilsynets vanlige veiledning om og tilsyn med
loven for gvrig. Fordaget innebagrer imidlertid til dels et nytt saksfelt for Arbeidstilsynet.
Dette vil kunne handteres innenfor etatens alminnelige budsjettrammer.

Arbeidsgruppen mener at det kan vaae behov for en evaluering av de nye reglene nar loven
har veat i kraft i noen ar. Formalet med denne evalueringen ber vage a fa systematiske
kunnskaper om erfaringene med reglene om ytringsfrihet og om hvordan Arbeidstilsynets
veiledning og tilsyn fungerer pa dette omradet.
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