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Ifragasatta inskrankningar i yttrandefriheten

Anmalan

I en anmalan som kom in till JO den 9 januari 1998 begéarde ansvarige utgivaren
for Gefle Dagblad, AA, att JO skulle utreda om Sandvikens kommun otillborligt
paverkat de anstalldas maojligheter att utnyttja sin yttrandefrihet. Han refererade till
innehallet i flera bifogade tidningsartiklar rorande ett lojalitetskrav som kom till
uttryck i ett hos kommunen utarbetat policydokument. Han anforde att hans
farhagor inte framst géllde dokumentet som sadant utan snarare motiven, formerna
och innehallet i de diskussioner som férts med de anstallda. 1 anmélan framférde
AA ocksa att kommundirektoren i Gavle kommun, BB, i en tidningsartikel uttalat
att cheferna i Gdvle kommun ”inte ska delta i den vdrderande, politiska debatten”.
Awven denna tidningsartikel bifogades anmalan.

AA ingav ytterligare ett antal tidningsartiklar rérande det som hade patalats i
anmaélan. Av det ingivna materialet antecknas foljande.

Angaende Sandvikens kommun:

I Gefle Dagblad den 4 januari 1998 fanns en artikel med rubrikerna "Kommunen
kréaver lojalitet” och ”Negativa ord kan leda till avsked”. I artikeln angavs bl.a.

I december kallade kommunalraden CC och DD kommunens 200 forvaltningschefer
och verksamhetsansvariga till tvd halvdagssammantraden med information. Om den
ekonomiska situationen, framtiden och personalen. En punkt i programmet géllde
kommunens nya chefspolicy som personaldelegationen nyligen beslutat om.

Bland annat diskuterades den anstélldes skyldighet att vara lojal mot sin arbets-
givare.

— Jag forstod att det skulle bli diskussion om detta. Vi gick igenom fragan ordentligt:
Vad vi kravde av véra chefer och vad de kan kréva av oss, siger delegationens ord-
forande DD.

"Ritt att avskeda"

Enligt honom har Arbetsdomstolen, AD, givit arbetsgivare ratt nar offentliganstallda
har avskedats for att de har yttrat offentlig kritik. Detta trots att tryckfrihetsgrundlag-
en ger myndighetspersonal langtgaende frihet att Iamna upplysningar till massmedia.

— Anstéllda har fallts nér de inte forst har informerat sin chef, utan istéllet vént sig
direkt till tidningar, radio eller teve, sager han och tillagger:
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— Vi kan ju inte veta allting som h&nder, darfor vill vi att verksamhetsansvariga ska
fa informationen i ett tidigt skede, s att vi far reda pa felen och ges en mojlighet att
ratta till dem. Har man pétalat brister och inget hander &r det naturligtvis fritt fram.

"Inte munkavle"
DD héavdar att det inte ar fraga om att belagga kommunens personal med munkavle.

Uppgifterna som nadde Gefle Dagblad uttryckte dock motsatsen. Aven om tjanste-
mannen sjélva anser forhallandena mindre bra, sa far de inte framfora detta. De har
beordrats vara positiva. Om kritik kopplas till en person &r det en direkt grund, forst
for utfrysning, sedan for stoppad karriar och slutligen uppséagning. | fortsattningen
blir personalens enda val att lata politikerna halla kontakt med journalisterna.

— En chef ska inte offentligt ifragasatta de fattade beslut som styr verksamheten. |
det har avseendet ar den anstallde ingen vanlig medborgare som kan ga ut och tycka
vad han eller hon vill, séger DD.

"Feltolkat"

En person som ansvarar for ndgon verksamhet i Sandviken &r i forsta hand en rep-
resentant for kommunen, arbetsgivarens férlangda arm, har man slagit fast. DD &r
dock val medveten om att den nya chefspolicyn ar en fin balansgang som riskerar att
uppfattas som ett forsok att inskrénka yttrandefriheten.

— Det ar fel av mig att pasta att jag tycker om negativ publicitet. Men vi har ju heller
inte for avsikt att medvetet bryta mot lagar och férordningar. Vi vill att anstéllda ska
slé larm om kommunen inte uppfyller de krav som stills.

Det ingar ocksa i anstallningsavtalet att utfora ett gott arbete, séger han.
Enligt CC har informationen tolkats fel.

— Jag blir besviken. Vi forbjuder inte anstallda att prata med massmedia eller pa
sakliga grunder kritisera — det kan vi ju inte. Manga ganger ar det ju ocksa tjanste-
mannen som sitter inne med detaljerna och fakta i fragorna. DD tillégger:

— Vi ville ha en diskussion for att géra de har mycket svara gransdragningarna som
finns i chefernas vardag tydliga. Inneborden kan omdéjligtvis klargdras i en policy,
och det finns dven de som uppfattat informationen positivt.

Angaende Gavle kommun:
| en artikel i Gefle Dagblad den 5 januari 1998 kommenterade kommundirektdren

BB uttalanden som intendenten fér Gavle symfoniorkester, EE, tidigare gjort i
samma tidning. | artikeln angavs bl.a.

— Cheferna ska inte delta i den varderande, politiska debatten, sager Gévles
kommundirektor BB pa sondagskvallen. Vi ska inte rora oss pa den politiska arenan
genom att delta i de politiska diskussionerna om ekonomin.

— Det ar skillnad om det blivit ndgot misstag. Dé ska vi papeka det, men da ska vi
ocksa vara sakligt korrekta.

EE sa i en intervju i Gefle Dagblad forra mandagen att symfoniorkesterns bidrag
varit frysta i flera ar samtidigt som kostnaderna okat.

— Jag har bett EE lagga fram sitt underlag for det pastaendet, sager BB.

— Orkestern fick 600 000 kronor i extra anslag 1996. Om nagra veckor flyttar den in
i nya lokaler med hogre hyra. Ar inte det ett resurstillskott.

EE bekréaftar att orkestern fick extra pengar 1996.

— Det kom inte fram tillrackligt tydligt i intervjun att jag menade aren 1997 och 1998
nér jag talade om frysta bidrag, sédger han.

I en artikel i Gefle Dagblad den 8 januari 1998 angavs bl.a.
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I méndagens Gefle Dagblad sa BB att chefstjanstemannen inte far delta i den
varderande politiska debatten.

Pa onsdagen sa han att lagen ger alla ratt att saga vad man vill.
— Men det finns en grazon. Som chefer kan vi inte féra en politisk debatt.
Men det kan vara svart att avg6ra var gransen gar.

— Vi ska inte hoppa in pa den politiska arenan, men politikerna ska heller inte dra ut
tjinstemannen dit. Det har jag sagt till politiker, precis som jag sagt till tjanstemén
att de inte ska ga dit.

EE &r glad Over att allt nu &r utklarat.

— Vi ar ense om att orkestern fick ett extra anslag 1996 nar kommunen tog éver
ansvaret. Jag fick ocksa besked om att jag inte har ndgon munkavle. Det finns inga
hammande regler, sa jag kan saga vad jag vill dven i fortsattningen.

Utredning

Anmalan remitterades till Kommunstyrelsen i Sandvikens kommun och till Kom-
munstyrelsen i Gavle kommun. | remissen till Gdvle kommun angavs att det av
yttrandet skulle framga huruvida BB:s uttalanden i tidningsartiklarna om att
cheferna inte skall delta i den véarderande, politiska debatten aterspeglar kommun-
ens standpunkt och — om sa var fallet — hur en sadan uppfattning forhaller sig till de
i grundlag skyddade yttrande- och meddelarfriheterna.

Remissen till Kommunstyrelsen i Sandvikens kommun besvarades i ett yttrande
den 26 mars 1998 av kommunalradet CC och personalchefen FF. | svaret anfordes
bl.a. foljande.

Anmalan grundar sig pa en artikel i ovanndmnda tidning och ett antal uppféljnings-
artiklar. Ursprungsartikeln innehaller direkta sakfel, som t.ex. rubriken och att
anstéllda beordrats vara positiva.

Markas skall ocksa att till tre olika reportrar pd samma tidning har redogjorts for vad
som faktiskt géller i Sandvikens kommun.

Resumé

Under hosten 1997 har utarbetats en chefspolicy. Arendet har varit pa remiss och har
vid ett flertal tillfallen behandlats med de fackliga organisationerna.

Ingen facklig organisation hade nagra invandningar mot de skrivningar som férekom
i texten.

Vid ett mote med samtliga chefer i december redogjordes for chefspolicyn och en
diskussion uppkom med anledning av ordet lojalitet.

Efter detta mote foljde tidningsdebatten i GD. Vidare forekom en utfragning i lokal-
radion dar kommunalradet DD utvecklade vad som stod bakom begreppet lojalitet i
policyn.

P& grund av tidningsdebatten gjordes ett fortydligande av begreppet lojalitet i chefs-
policyn.

Policyn har sedan antagits enhalligt av kommunstyrelsen.

Lojalitet

Att var lojal ingér som ett &liggande i ett anstéllningsavtal. Sandvikens kommun vill
att chefer sdval som anstallda pa ett konstruktivt satt skall deltaga i utvecklingen av
Sandvikens kommun. Detta sker bl.a. genom att aktivt deltaga i diskussioner pé
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arbetsplatsen. Det ar ett krav som stalls i chefspolicyn. Det stélls ocksa som ett krav
att eventuella missforhallanden skall tas upp med narmaste chef.

Att vara anstélld innebdr att man har vissa forpliktelser mot sin arbetsgivare. Man
har genom det enskilda anstéllningsavtalet ingatt i en relation. Den som inte &r an-
stalld i Sandvikens kommun ingar naturligtvis inte i denna relation, men kanske i en
relation med en annan arbetsgivare, dar foljaktligen samma forhallande foreligger.
Lojalitetsbegreppet kan arbetsrattsligt uttryckas sa att man som anstalld inte far ag-
era i syfte att skada sin arbetsgivare. Om man gor det kan det under vissa forutsatt-
ningar innebéra brott mot anstéliningsavtalet.

Detta har inget med inskrénkning av de demokratiska fri- och réttigheterna att gora.
Sjalvklart har varje anstélld dessa rattigheter.

Det skall dock tillfogas att &ven om en anstélld yttrar nagot som kan vara i strid mot
arbetsréatten, skall det vara ytterst gravt for att arbetsgivaren 6verhuvud skall driva
fragan arbetsrattsligt.

Sandvikens kommun bestrider att vi pa nagot satt har inskrankt yttrandefriheten i
Sandvikens kommun. Genom de diskussioner som har varit i samband med an-
tagandet av chefspolicy har tvartom klargjorts vad som géller i forhallandet mellan
anstéllningsavtalet och de anstélldas rattighet att utnyttja sin yttrandefrihet.

Till remissyttrandet fogades bl.a. en kopia av kommunens chefspolicy, antagen av
kommunstyrelsen den 22 januari 1998, § 3. I denna anges under rubriken ”Du ar
alltid chef”, bl.a. foljande.

— Oavsett Ditt verksamhetsomrade ar Du alltid en arbetsgivarrepresentant och dar-
med en offentlig person.

— Du skall gentemot medarbetare vara foretradare for Sandvikens kommun. Det
innebar speciella krav pa Dig vad galler ansvar, samarbete och lojalitet.

— Du skall respektera och arbeta efter fattade beslut.

Kommunstyrelsen i Gavle kommun beslutade den 10 mars 1998 att som sitt svar i
arendet hanvisa till ett av tjanstgérande ordféranden GG upprattat yttrande, vari
anfordes foljande.

I enlighet med grundlagen har bade chefer och évriga anstallda i Gavle kommun den
sjalvklara ratten att fritt och offentligt yttra sig om alla fragor, ocksa politiska, som
ror det allmanna. Frdn kommunstyrelsens sida har inte sanktionerats och kommer
inte att sanktioneras inskrankningar i den ratten.

Kommundirektor BB har i bilagda skrivelse lamnat sin syn pa den aktuella
héndelsen och forhallandena i kretsen av forvaltningschefer. Vi noterar darvid att
kommundirektdren har for avsikt att an en gang diskutera denna fraga med for-
valtningscheferna for att ytterligare tydliggdra grundlagens innebérd.

| skrivelsen fran BB, benamnd yttrande till JO, anférdes foljande.

Enligt grundlagen &r varje medborgare gentemot det allménna tillférsakrad yttrande-
frihet. Det betyder i det aktuella fallet att forvaltningschef EE med kristallklar
sjélvklarhet har réatt att 6ppet och i vilket forum som helst debattera och kritisera
Gévle kommuns anslag till Gavle Symfoniorkester.

Grundlagen ger honom séledes odiskutabel ratt att framfora fran arbetsgivare, Gavle
kommun, avvikande uppfattningar.

Samtidigt har jag ratt att som kommundirektor bemota de felaktigheter om ekono-
min som han gett uttryck for i den aktuella tidningsintervjun. Aven jag har i det
sammanhanget yttrandefrihet. Jag kan alltsa kritisera EE for vad han sagt. Men han
har, som alla andra, given ratt att offentligt ge uttryck for sina asikter.

| Gévle kommun har vi som allmén policy bland férvaltningscheferna, gemensamt
och frivilligt kommit dverens om, att vi inte l&gger oss i den varderande parti-
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politiska debatten. Denna policy hindrar naturligtvis inte att en forvaltningschef eller
nagon annan anstalld i kommunen fritt far yttra sig om vilka forhallanden som helst,
utan att dennes lojalitet mot arbetsgivaren satts i fraga.

| Arbetarbladet den 13 februari har omnamnts féljande etiska regel.

Forvaltningschefens uppgift ar att lojalt arbeta mot de mél som
styrelsen/namnden slar fast.

Denna regel innebér i det har sammanhanget att en férvaltningschef — som har en
mot arbetsgivaren avvikande uppfattning och som han eventuellt offentligt gett
uttryck for — anda maste i sin tjansteutdvning folja arbetsgivarens beslut och andra
direktiv. P4 sa satt ar han skyldig att vara lojal mot arbetsgivaren. Jfr JO:s &mbets-
berattelse 1993/94 sid 498.

Det har ifrdgasatts om mitt uttalande att Gavle kommuns chefer inte skall delta i den
varderande partipolitiska debatten, som emanerar fran den ovan beskrivna policyn
bland forvaltningscheferna, kan tolkas som ett forsok att paverka chefstjansteman-
nen att inte anvanda sig av sin yttrandefrihet. Det 4r olyckligt om det uppfattats sa
och det har aldrig varit avsikten. Vi har ocksa darfor i forvaltningschefsgruppen haft
en fornyad diskussion om vara riktlinjer och vart forhallningssatt.

Vi har med anledning av detta &n en gang kommit fram till att vara roller och vart
forhallningsséatt aven framledes bor vara i linje med den 6verenskommelse som vi
traffade 1996. Men jag skall, for alla missforstands undvikande, an en gang ta upp
fragan for att klargora att forvaltningscheferna, liksom alla andra anstallda, har en
grundlagsskyddad yttrandefrihet som givetvis ocksa omfattar politiska fragor.

AA lamnades tillfalle att kommentera remissyttrandena.
Stf. JO Ekberg anforde i beslut den 23 september 1999 féljande.

Varje medborgare &r enligt 2 kap. 1 8 regeringsformen (RF) gentemot det allmanna
tillforsékrad yttrandefrihet, dvs. frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat satt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och kanslor. Begransning av
yttrandefriheten far enligt 12 § ske genom lag. Tryckfrihetsférordningens (TF)
bestdimmelser om meddelarfrihet ger yttrandefriheten till viss del ett sérskilt skydd.
Meddelarfriheten enligt 1 kap. 1 § tredje stycket TF innebar att det star envar fritt
att, da annat ej sarskilt anges i forordningen, meddela uppgifter och underrattelser i
vilket damne som helst for offentliggérande i tryckt skrift.

Yttrandefriheten utgor en forutséttning for en fri debatt om Iampligheten och riktig-
heten av myndigheternas handlande och méjliggér darmed ocksa en granskning av
hur offentliga tjansteman och deras uppdragstagare skoter sina aligganden.

Lagregleringen om yttrandefrihet ger offentligt anstallda samma skydd som andra
medborgare. En offentligt anstalld kan saledes som andra ge uttryck for sin upp-
fattning dven rdrande den egna myndighetens verksamhet. | sekretesslagen
(1980:100) finns dock regler om tystnadsplikt som begrénsar de offentligt anstalld-
as ratt att yttra sig om vad han eller hon fatt veta i samband med sin tjanst.

Det skydd for yttrandefriheten som regeringsformen anger &r ett skydd gentemot
”det allménna”. Skyddet innebér att en myndighet inte far ingripa vare sig formellt
eller informellt mot en tjansteman hos myndigheten for att han eller hon har anvant
sig av sin grundlagsstadgade ratt att yttra sig i massmedia eller pa annat sétt ge ut-
tryck for sin uppfattning. En myndighet far inte heller férsoka motarbeta att den
anstallde anvander sig av sina rattigheter. En arbetsgivare kan saledes inte genom
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generella uttalanden eller genom kritik i enskilda fall soka paverka arbetstagaren i
fraga om det satt pa vilket friheterna kan anvandas. Undantag galler bara for det
fall att ingripandet har stod i lag.

Anmalan mot Sandvikens kommun

Min granskning med anledning av anmalan mot Sandvikens kommun har haft sin
utgangspunkt i vad som anges i den ovan refererade tidningsartikeln i Gefle Dag-
blad den 4 januari 1998. Sandvikens kommun har i yttrandet till JO anfort att artik-
eln innehaller flera direkta sakfel, bl.a. i fraga om uppgiften att de anstallda har
beordrats att vara positiva. | remissyttrandet har bestritts att Sandvikens kommun
pa nagot satt har inskrankt de anstalldas yttrandefrihet.

Utredningen ger inte underlag fér en prévning av det som férevarit hos kommunen
i form av diskussioner m.m. i samband med utarbetandet av den i drendet aktuella
chefspolicyn och det i denna ingaende lojalitetskravet. Det framstar inte som
meningsfullt att driva utredningen vidare i det avseendet. Jag finner salunda inte
grund for att gora nagra uttalanden rérande fragan huruvida kommunen i detta ske-
de otillborligt har paverkat de anstélldas majligheter att utnyttja sin yttrandefrihet.
I kommunens remissyttrande saval som i den namnda tidningsartikeln berors dock
en viktig aspekt av yttrandefrihetsfragan. | bada dessa sammanhang framskymtar
namligen en uppfattning om att kommunen kan komma att betrakta de uttalanden
som tjansteman gor i kraft av sin yttrandefrihet som uttryck for illojalitet gentemot
arbetsgivaren. Vidare framfors att sadana uttalanden skulle kunna foranleda arbets-
rattsliga atgarder. Till stod for detta aberopas i tidningsartikeln ett icke narmare
angivet avgdrande av Arbetsdomstolen. Jag vill harvid anféra foljande.

Det ar en sjalvklarhet att en offentliganstalld som har en fran sin arbetsgivare av-
vikande uppfattning vilken han i kraft av sin yttrandefrihet ger uttryck for, anda i
sin tjansteutdvning maste folja arbetsgivarens beslut och andra direktiv. Pa sa satt
ar han skyldig att vara lojal mot arbetsgivaren. JO har dock i flera beslut (se bl.a.
ambetsberattelsen 1993/94 s. 493) uttalat att det innefattar en otillborlig paverkan
fran arbetsgivarens sida, om denne skulle bedéma yttranden, som en tjansteman
gor i kraft av sin yttrandefrihet, med utgangspunkt i fragan om hans lojalitet infor
arbetsuppgifterna. Jag instammer i denna bedémning.

Mot bakgrund av det anforda anser jag det klart olampligt att en offentlig arbets-
givare eller dess foretradare i diskussioner eller allmédnna uttalanden rérande de
anstalldas yttrandefrihet framfor att en anstalld, om han begagnar sig av denna
frihet, kan komma att betraktas som illojal mot arbetsgivaren och riskera att
drabbas av arbetsrattsliga konsekvenser. Jag lamnar saken med detta uttalande.

Anmalan mot Gavle kommun

Anmalan mot Gavle kommun galler kommundirektéren BB:s uttalanden i Gefle
Dagblad att cheferna inom kommunen inte skall delta i den védrderande, politiska
debatten”. Enligt vad som anforts i BB:s yttrande till JO emanerar detta uttalande
fran en allman policy bland kommunens forvaltningschefer, som de gemensamt
och frivilligt kommit 6verens om. BB har i yttrandet ocksa forklarat att denna
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policy inte hindrar att en forvaltningschef eller en annan anstélld i kommunen fritt
far yttra sig om vilka forhallanden som helst utan att dennes lojalitet mot
arbetsgivaren satts i fraga. Vidare har BB anfort att avsikten med hans uttalanden
inte varit att paverka chefstjanstemannen att inte anvanda sig av sin yttrandefrihet.
Aven vad Gavle kommun i évrigt yttrat som svar p& remissen ger intrycket av att
kommunen synes vél medveten om yttrandefrihetens starka stallning.

Yttrandefriheten gentemot det allmanna &r grundlagsskyddad och kan inte in-
skrankas genom avtal. Den ar dock samtidigt fakultativ pa sa satt att den enskilde
inte behOver utnyttja denna rattighet. Det ar darfor i princip mojligt for en enskild
tjdnsteman att besluta att inte utnyttja denna rattighet i visst eller vissa avseenden
och att lata detta beslut komma till uttryck genom en Gverenskommelse med arbets-
givaren. Sadana beslut eller dverenskommelser &r dock inte bindande for den en-
skilde tjanstemannen. Den som vill bryta daremot &r saledes i sin fulla ratt att gora
det och omfattas da av regeringsformens skydd.

Det finns dock enligt min mening all anledning att vara forsiktig med 6verens-
kommelser av detta slag. Det kan finnas en risk for att nagon eller nagra tjansteman
kanner sig mer eller mindre tvingade att inga ett sadant avtal. Tjanstemannen kan
ocksa uppfatta avtalet som bindande och darfor avsta fran att utnyttja yttrandefri-
heten. Om detta blir foljden av en dverenskommelse ar det givetvis allvarligt.
Overenskommelsen har da i praktiken fatt verkan av en ”munkavle” och inneburit
en inskrankning av yttrandefriheten.

| BB:s yttrande till JO anges att han pa nytt skall ta upp och klargora for de berorda
tjanstemannen att yttrandefriheten aven omfattar partipolitiska fragor. Jag utgar
fran att sa nu har skett och att varje av policyn berdrd tjansteman darmed upplysts
om att den namnda 6verenskommelsen inte innebar nagon som helst inskrankning i
yttrandefriheten.

Awven i sadana fall dar det hos en myndighet forekommer icke forbindande dverens-
kommelser om att personalen i visst eller vissa avseenden inte skall anvanda sig av
grundlaggande fri- och réttigheter ar det givetvis av utomordentlig vikt att myndig-
heten och dess foretradare respekterar rattigheterna. | detta fall har BB i artikeln
den 5 januari 1998 i Gefle Dagblad bemdtt ett uttalande av chefen for Gavle
symfoniorkester. Férutom att bemdta den kritik som denne tidigare anfort rorande
symfoniorkesterns anslag har BB uttalat att det inte ankommer pa chefer inom
kommunen att delta i den varderande, politiska debatten. Han har i en senare
tidningsartikel i samma tidning modifierat sitt uttalande nagot men far dar
fortfarande anses ha hévdat att de anstéllda inte skall fora politiska diskussioner i
fragor som ror kommunen. | anslutning till detta har BB i remissyttrandet anfort att
han genom sina tidningsuttalanden gjorde bruk av sin egen yttrandefrihet. Jag vill
hérvid anféra foljande. Yttrandefriheten innebér ett skydd for den enskilde
gentemot det allménna. Vad som framkommit i &rendet ger ett klart intryck av att
BB vid sina uttalanden i tidningsartiklarna agerade i egenskap av kommundirektor
och darmed som foretradare for det allménna. Mot bakgrund av detta kan hans
uttalanden inte forsvaras med att han anvande sig av sin yttrandefrihet som
privatperson. Jag stannar med detta konstaterande.



