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Hovedkonklusioner

Beskyttelsen af whistleblowere er svag i Danmark

Justitsministeriet har ment, at seerlig lovgivning om beskyttelse af whistleblowere var ungdvendig.

Virksomheder og myndigheder kunne oprette interne whistleblowerordninger, hvis de fandt behov,
og statslige myndigheder har oprettet interne ordninger fra november 2020. Sadanne ordninger gi-
ver kun svag beskyttelse til whistleblowere.

EU stiller krav om beskyttelse af whistleblowere

Efter finanskrisen har EU kraevet whistleblowerordninger for den finansielle sektor og for hvidvask.
| 2019 vedtog EU et mere generelt whistleblowerdirektiv med minimumskrav, der skal gennemfg-
res senest december 2021." Regeringen har bebudet lovforslag i februar 2021. Lovgivningen far
stor betydning for beskyttelsen af whistleblowere - bade privatansatte og offentligt ansatte.

Direktivets model for interne indberetninger er dyr og darlig

Direktivets model for intern indberetning via en seerlig whistleblowerkanal vil give besvaer og forsin-
kelser. Den interne ordning bar i stedet bygge pa, at ansatte veelger en repraesentant til at radgive
og hjeelpe whistleblowere. Ansatte ma desuden sikres ret til at underrette kolleger, ledelse, fagfor-
ening og kontrolmyndighed om ulovligheder, omgéelser og andre kritisable forhold. Pligt til under-
retning ber lovfeestes for at sikre, at en politisk ledelse bliver tydeligt orienteret om ulovlighed, far
den fores ud i livet, og sa vidt muligt fer beslutningen traeffes.

Tavshedspligtregler skal andres

Loven skal sikre tavshedspligt om whistleblowerens identitet. Tavshedspligt skal derimod begraen-
ses for oplysninger om forhold, der har samfundsmaessig betydning. Hensynene bag princippet om
offentlighed i retsplejen har ogsa relevans i mange sager ved kontrolmyndigheder, der kun sjeel-
dent nar retssalene, fordi de afsluttes med advarsel, pabud eller bgdevedtagelse. Offentlighed er
afgarende for almenpraeventiv effekt.

Whistleblowere skal sikres beskyttelse ved offentliggoerelse

Whistlebloweren er den naermeste til at vurdere, om underretning eller offentligggrelse vil gavne
mest i det konkrete tilfaelde. Det er meget vigtigt, at loven sikrer beskyttelse mod retlige sanktioner
og repressalier i anseettelsesforhold, uanset om whistlebloweren veelger at underrette internt, til
kontrolmyndighed eller til en journalist med henblik pa offentligggrelse.

Kildebeskyttelse er ofte afgerende for whistleblowing til pressen

Retsplejelovens regler for vidnefritagelse af journalister og redaktgrer bar suppleres med regler,
der beskytter mod overvagning af kommunikation mellem kilder og journalister. Tilliden til kildebe-
skyttelse bgr desuden styrkes ved at lovfaeste journalisters pligt til at overholde en aftale.

1 Direktiv om beskyttelse af personer, der indberetter overtraedelser af EU-retten.
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Hvorfor en undersggelse om be-
skyttelse af whistleblowere?

Whistleblowing handler om korruption, hvidvask, skattesvindel, social dumping, forurening, farlige
arbejdsforhold, usikre produkter, omsorgssvigt, dyremishandling, magtmisbrug, ulovlig overvag-
ning, nepotisme, ledelsessvigt, bevidst vildledning af offentligheden og meget mere.

Whistleblowing til journalister har stigende betydning for offentlighed om sager, der har vaesentlig
samfundsmaessig betydning. Publicering om alvorlige forhold, hvor oplysninger kommer frem via
undersggende journalistik, saetter gang i myndigheder og skaber politisk opmaerksomhed. Whist-
leblowing til journalister, der styrker og klarger dokumentationen, er ofte afgerende. Det viser
mange eksempler, bl.a. sagerne om nepotisme i forsvaret, udbyttesvindel, hvidvask i bankerne og
efterretningstjeneste pa afveje.

Den demokratiske kontrol og debat er afhaengig af, at personer med faglig og praktisk indsigt bi-
drager med oplysninger. De fleste har sterst indsigt i forhold, de kender fra arbejdslivet, og det kan
veere vanskeligt eller umuligt for andre at fa den samme indsigt. Ytringsfriheden er reelt staerkt be-
greenset, fordi mange ansatte hos virksomheder og myndigheder frygter repressalier. Beskyttelse
af whistleblowere har derfor afggrende betydning for at afslgre og forebygge ulovligheder, omgael-
ser og andre uetiske forhold.

Rapporten belyser retsregler, der har szerlig relevans for whistleblowing. Det gaelder danske regler
for privatansatte og offentligt ansatte, internationale standarder, Menneskerettighedsdomstolens
praksis, regler i EU-direktiver, iseer det nye whistleblowerdirektiv, samt regler i Sverige og Norge.
Rapporten slutter med anbefalinger til den kommende lovgivning i Danmark.?

2 Rapporten indgar i projektet om whistleblowings betydning for medier og journalistik ved Mediernes Forsk-
nings- og Innovationscenter, Syddansk Universitet. Rapporten MFI undersgger: Fortrolige kilder af Nils Mul-
vad er en anden del af projektet, der belyser journalisters arbejde med kilder.
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Sadan er analysen udfort

Rapporten bygger pa almindelig juridisk metode. Lovregler bliver forklaret med stgtte i lovgivnin-
gens forarbejder (bemaerkninger til lovforslag og betaenkninger mv.) og retspraksis. Ulovbestemte
retsprincipper er ogsa vigtige, nar de er fastlagt gennem praksis ved kompetent myndighed, f.eks.
Folketingets Ombudsmand.

Direktivregler bliver forklaret med statte i direktivets indledende betragtninger (praeamblen) og
domme ved EU-domstolen. Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions betydning bliver for-
klaret pa basis af Menneskerettighedsdomstolens afgarelser.

Kildehenvisninger i noter er sa vidt muligt med link.
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Undersgagelsens ngglebegreber

Informations- og ytringsfrihed

Informations- og ytringsfrihed er vigtige kendetegn for demokratiske samfund. Informationsfrihed
handler om retten til at sesge og modtage information, og ytringsfrihed handler om retten til at
komme frem med oplysninger og meninger. Der er klar sammenhang og synergi: Adgang til infor-
mation er vigtig for at kvalificere ytringer, og ytringer kan give vigtig information for andre.
Informations- og ytringsfrihed om forhold, der har samfundsmeessig betydning, har afggrende be-
tydning for journalistik og publicering.?

Whistleblowing

"Whistleblower” bruges som betegnelse for ansatte eller andre med insiderkendskab, der ggr an-
dre opmaerksom pa ulovligheder og kritisable forhold. Muligvis er "whistleblower” oprindeligt brugt
om britiske politifolk, der bleeser i en flgjte, nar de far gje pa forhold, der skal stoppes. Det kunne

ogsa veere en sportsdommers brug af flgjte, nar spillets regler er overtradt.*

Der er ikke en fast definition. | denne rapport handler whistleblowing om:®

e Overtraedelser af retsregler, retsprincipper og kollektive overenskomster, bade konstate-
rede overtraedelser, begrundet mistanke, risici for overtreedelser, omgaelser og forsgg pa at
skjule overtreedelser. Samt oplysninger om andre kritisable forhold, der har samfundsmaes-
sig betydning, f.eks. skader pa miljg, klima og folkesundhed.

¢ insider kendskab er opnaet ved nuveerende eller tidligere ansaettelse eller andre arbejdsre-
laterede funktioner,
arbejdsgiveren eller dennes repraesentanter i ledelsen har det overordnede ansvar, og

e oplysninger bliver meddelt internt, til fagforening eller anden radgivning, til politiker, kontrol-
myndighed, journalist eller ved direkte offentliggarelse pa nettet.

Whistleblowing i ordets oprindelige betydning ma handle om videregivelse, der kan opfattes i omgi-
velserne. Det passer pa videregivelse af oplysninger til journalist med henblik pa publicering
eller anden form for offentligggrelse.

Videregivelse til interne systemer og kontrolmyndigheder betegnes ofte som whistleblowing. Ved
sadanne former er indberetning eller underretning egentlig mere daekkende, og disse ord bruges
0gsa i rapporten.

| denne rapport bruges betegnelsen whistleblowing ikke i forbindelse med sager om personkonflik-
ter, og den omtaler kun periferisk sddanne sager, f.eks. mobning og seksuel chikane.

Beskyttelse af whistleblowere
Beskyttelse af whistleblowere har afggrende betydning for informations- og ytringsfriheden. Det
handler bade om beskyttelse mod straf og andre retlige sanktioner, og beskyttelse mod fyring og

3 MEDIEJURA - det handler om informations- og ytringsfrined, af Oluf Jargensen og Peter Lind Nielsen, 4.
udgave 2018, Ajour/Samfundslitteratur.

4 Martin Gras Lind: Whistleblowing i kontekst, Juristen nr. 10, 2011.

5 Definitionen er inspireret af Janet P. Near & Marcia P. Miceli: Organizational dissidence: The case of whis-
tle-blowing, Journal of Business Ethics 4, 1985.
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andre repressalier fra ledelser pa arbejdspladser. Det handler ogsa om kildebeskyttelse ved whist-
leblowing til journalister.

Retsreglernes preecise indhold og retspraksis er vigtige forudsaetninger for, at whistleblowing fak-
tisk kan bidrage til afslgring, handhaevelse og forebyggelse af forhold, der har stor samfundsmees-
sig betydning. En raekke spagrgsmal er relevante for beskyttelsen, bl.a.:

Kan whistlebloweren sikres fortrolighed om identitet?

Er whistlebloweren sikret beskyttelse mod repressalier pa arbejdsstedet, f.eks. fyring?

Hvilke krav stilles til whistleblowerens gode tro om oplysningers korrekthed?

Har en ledelse ret til at unders@ge, hvem der er kilden?

Har en whistleblower, der udsaettes for repressalier, ret til gkonomisk kompensation eller

genindtreeden i arbejdsfunktion efter fyring?

Har whistlebloweren beskyttelse mod camouflerede repressalier fra ledelsen?

e Kan en ledelse holdes ansvarlig med retlige sanktioner, nar den bruger repressalier eller
forsgger at hindre whistleblowing?

e Hvilke krav stilles til offentlighed om kontrolmyndigheders sager og beslutninger?

e Bliver tavshedspligt overtradt, nar en whistleblower orienterer offentligheden om ulovlige og
kritikveerdige forhold?

e Er whistlebloweren beskyttet mod straf for injurier?

e Er whistlebloweren sikret kildebeskyttelse ved kontakt med journalist?

e Erjournalister og redaktarer beskyttet mod sanktioner?
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Del 1: Galdende ret i Danmark

Denne del af redeggrelsen redegear for lovregler og retsprincipper i Danmark, der har betydning for
whistleblowing.

Grundloven § 77 beskytter mod censur. Ledelser hos myndigheder og virksomheder kan derfor
ikke stille krav om, at ansatte skal have godkendt synspunkter og oplysninger far offentliggarelse
pa egne vegne.

Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention sikrer som udgangspunkt ogsa mod efterfal-
gende retlige sanktioner, men ikke ubegraenset. Der kan f.eks. fastsaettes lovregler om injurier og
beskyttelse af privatliv og statens sikkerhed mv. Konkrete indgreb skal kunne begrundes som ngd-
vendige i et demokratisk samfund.

Tavshedspligt begraenser ytringsfriheden for ansatte og giver mulighed for efterfglgende sanktioner
- bade straf og repressalier. Privatansatte har tavshedspligt om forretningshemmeligheder. Tavs-
hedspligten for offentlig ansatte daekker flere omrader, og pa nogle omrader er den skaerpet.

Den nye lov om forretningshemmeligheder har generelle regler om whistleblowing. P& enkelte om-
rader er fastsat seerlige krav om whistleblowerordninger, bl.a. for finanssektoren og for kompensa-
tioner i forbindelse med COVID-19.

Ulovbestemte whistleblowerordninger, der er indfgrt hos en lang raekke virksomheder og myndig-
heder, bliver ikke omtalt, bortset fra Justitsministeriets vejledning i efteraret 2020 om ordninger ved
statslige myndigheder. Vejledningen giver muligvis indikationer for dele af det kommende lov-
forslag.

Retsprincipperne om offentligt ansattes ret og pligt til at underrette overordnede og tilsynsmyndig-
heder om ulovlige og fagligt uforsvarlige forhold er praeget af en vis usikkerhed.

Privatansattes ytringsfrihed er begraenset af loyalitetspligt, der beskytter arbejdsgiverens interes-
ser.

Offentligt ansattes ytringsfrihed er derimod ikke. Retsprincipperne for offentligt ansattes ytringsfri-
hed sikrer principielt mod repressalier fra ledelsen dog med nogen usikkerhed pa grund af uklare
bevisregler, nar repressalier begrundes med samarbejdsvanskeligheder.

Straffelovens regler om injurier begraenser ytringsfriheden, og en lovaendring i 2018 betyder starre
usikkerhed for serigse whistleblowere. Pressefrined og kildebeskyttelse er afggrende for, at oplys-
ninger om forhold, der har veesentlig betydning, kan komme frem til offentligheden.

Som baggrund for gennemgangen af regler omtales fgrst undersagelser af de faktiske forhold.
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1.Mange ansatte frygter repressa-
lier

En raekke undersggelser viser, at frygt for at skade karrieren ved kritiske ytringer er udbredt bade i
den offentlige og den private sektor. | det falgende navnes nogle resultater, der belyser forskellige
aspekter af ansattes reelle ytringsfrihed.

FTF, der nu indgar i FH, har gennemfart undersagelser i 2006, 2010, 2012 og 2016. Gennem
arene oplyser flere, at de ikke ytrer sig offentligt af frygt for ansaettelsesmaessige konsekvenser.
Undersggelsen i 2016 omfattede 4.750 personer fordelt pa 23 medlemsorganisationer, bl.a. lae-
rere, paedagoger, sygeplejersker og ansatte ved politi, militeer, skat og finanssektoren.

Blandt 2016-undersggelsens resultater kan naevnes, at 59 % forventer, at offentlige udtalelser vil fa
negative konsekvenser. Blandt denne gruppe frygter 59 % af privatansatte og 42 % af offentligt an-
satte, at offentlige udtalelser vil fa ansaettelsesmaessige konsekvenser. Kun en meget lille andel 6
% oplyser, at de har ytret sig offentligt om forhold, og i denne lille gruppe oplyser en tredjedel, at
det fik negative konsekvenser.®

FOA har ogsa gennemfgrt unders@gelser over en arreekke. En undersggelse i 2017 blandt FOA-
medlemmer viser lignende tendenser. Blandt undersggelsens resultater kan naevnes, at 24 % in-
den for de seneste to ar har oplevet kritisable forhold pa deres arbejdsplads, som de mener, offent-
ligheden burde kende til. Der er sket en stigning siden 2013, hvor det gjaldt 21 procent. Kun meget
fa har omtalt disse forhold offentligt.”

Center for Offentlige og Private Ansattes Ytringsfrihed ved Roskilde Universitet har i 2017 lavet en
undersggelse af ytringsfrihed i seldreplejen for privatansatte og offentligt ansatte social- og sund-
hedsmedarbejdere. Det fremgar, at 2/3 af medarbejderne frygter negative konsekvenser, hvis de
udtaler sig i offentligheden om kritisable forhold. Undersagelsen viser, at mange og iseer privatan-
satte ogsa frygter at gare opmaerksom pa kritisable forhold internt i vicksomheden.®

Beteenkningen om offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger 2015 omtaler 50 kon-
krete sager om offentligt ansattes ytringsfrined.® En gennemgang af sagerne viser, at arbejdsgi-
vere i 38 af disse tilfeelde forsggte at begreense den ansattes ytringsfrihed med advarsler irettesaet-
telser, palaeg om tavshed eller fyring. ™

Undersogelse 2019

6 FTF dokumentation nr. 5 - 2018.
7 FOA-undersggelse 2017.

8 Oplevet usikkerhed, ytringsfrihned og selvcensur i aldreplejen blandt offentligt og privat ansatte, af Rasmus
Willig og Anders Ejrnees, Roskilde Universitet.

9 Beteenkning offentligt ansattes ytringsfrined og whistleblowerordninger 1553.2015. | bilag 3 er omtalt en
raekke konkrete sager fordelt pa sektorer.

10 Magisterbladet nr. 4, 2015.
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Som led i Ytringsfrihedskommissionens arbejde lavede Justitsministeriets Forskningskontor en om-
fattende undersggelse af danskernes holdninger og oplevelser med ytringsfrihed i 2019. Ansattes
ytringsfrihned om forhold pa arbejdspladsen var et af emnerne.

Blandt resultaterne kan neevnes: 29 % af offentligt ansatte og 13 % af privatansatte oplyser, at de
har oplevet kritisable forhold pa arbejdspladsen, som de mener, offentligheden burde have kend-
skab til. Ifglge forskerne kan det ikke konkluderes, om forskellen skyldes, at offentligt ansatte of-
tere oplever kritisable forhold, eller de i hgjere grad mener, at offentligheden burde have kendskab
til kritisable forhold.

Blandt ansatte, der har oplevet kritisable forhold, offentligheden burde have kendskab til, oplyser
19 % af de offentligt ansatte, at de har patalt forhold i offentligheden, mens kun 9 % af privatan-
satte har. Blandt gruppen, der ikke har patalt forhold offentligt, neevner 54 % af de privatansatte og
46 % af offentligt ansatte frygt for fyring som arsag til, at kritisable forhold ikke er blevet omtalt.
Neesten lige s& mange neevner frygt for at blive set som illoyal.

Et stort flertal pa 71% af danskere mener, at ansatte ber ytre sig offentligt om kritisable forhold pa
deres arbejdsplads, hvis arbejdsgiveren ikke er lydhar over for kritik. Flest mener, at offentligt an-
satte bar ytre sig om kritisable forhold. Der er ogsa klart flertal for, at privatansatte ber ytre sig of-
fentligt, og det gaelder ogsa blandt privatansatte.

" Ytringsfrihed i Danmark. En undersggelse af danskernes holdninger til og oplevelser med ytringsfrihed,
side 76-84.
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2.Privatansatte har tavshedspligt
om forretningshemmeligheder

Loven om forretningshemmeligheder fra 2018 bygger pa et EU-direktiv fra 2016."2

Loven geelder for bade den offentlige og den private sektor. Den er hovedlov for tavshedspligt i den
private sektor. Den offentlige sektor er desuden omfattet af almindelige og seerlige lovregler om
tavshedspligt.

Formalet med de nye regler om forretningshemmeligheder er at give virksomheder sikkerhed for,
at investeringer i forskning og udvikling kan udnyttes fuldt ud. Det fremgar af beskyttelsens formal,
at den skal bidrage til nyttig samfundsudvikling.

Med loven har Danmark faet en lovbestemt definition af forretningshemmeligheder og en regel for
whistleblowing. Loven felger direktivet og ma fortolkes i overensstemmelse hermed. Den suppleres
af straffelovens regler om industrispionage (§§ 263, 264 og 264 c).

Direktivet begreenser ikke regler, der kraever videregivelse af oplysninger til myndigheder eller saet-
ter myndigheder i stand til at indhente oplysninger som led i varetagelsen af deres opgaver. Direk-

tivet begraenser heller ikke regler, der muliggar eller kreever, at myndigheder videregiver relevante

oplysninger til offentligheden (art. 1, stk. 2 b og indledende betragtninger p. 11).

2.1 Forretningshemmeligheder skal afgraenses

Det er langt fra alle oplysninger om forretningsforhold, der er forretningshemmeligheder. Loven om
forretningshemmeligheder anvender direktivets definition, og tre betingelser skal alle veere opfyldt:

1) Oplysninger er faktisk hemmelige, 2) har handelsveerdi, fordi de er hemmelige og 3) er undergi-
vet rimelige foranstaltninger til hemmeligholdelse (art. 2, stk. 1 og lovens § 2, stk.1).

Forretningshemmeligheder handler om oplysninger, der er vigtige for at sikre en virksomheds
forskningsmaessige og tekniske potentiale, forretningsmaessige eller finansielle interesser, strategi-
ske placering eller konkurrenceevne.

Erfaringer og kompetencer, der normalt erhverves i Igbet af en ansaettelse, er ikke forretningshem-
meligheder. Det er oplysninger heller ikke, hvis de er almindeligt kendte i en branche eller lettil-
gaengelige for en fagmand pa omradet (p. 14).

Oplysninger, som en virksomhed selv frivilligt videregiver om sine produkter, f.eks. ved aftaler med
kunder, falder ogsa uden for beskyttelsen. Virksomheden skal selv beskytte

2 | ov om forretningshemmeligheder af 25.4.2018 og EU-direktivet om beskyttelse af fortrolig knowhow og
fortrolige forretningsoplysninger mod ulovlig erhvervelse, brug eller videregivelse 2016/943. Den tidligere
regel i markedsfaringsloven § 23 er opheevet. De nye regler er belyst i "Lov om forretningshemmeligheder —
med kommentarer’ af Thomas Riis og Jens Schovsbo, Ex Tuto 2019.
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forretningshemmeligheder ved at sikre, de er undergivet en form for sikkerhedsrestriktioner og kun
kendte af et begraenset antal personer.

Det er ogsa lovligt at fa indsigt i forretningshemmeligheder ved analyse af produkter, der er pa
markedet (art. 3 om “reverse engineering”, lovens § 3, stk.1, nr. 2).

EU laegger stor vaegt pa at styrke muligheder for fri konkurrence og bekaempe korruption. Priser for
anlaegsprojekter, vareleverancer og tjenesteydelser til offentlige og halvoffentlige forvaltninger er
ikke forretningshemmeligheder i direktivets forstand.

Direktivet naevner, at hensynet til beskyttelse af forretningshemmeligheder ikke bar undergrave de
grundlaeggende frihedsrettigheder og offentlighedens interesser for sikkerhed, forbrugerbeskyt-
telse, folkesundhed og miljgbeskyttelse (p. 21).

2.2 Whistleblowing er beskyttet af direktiv og lov

Ifglge EU-direktivet om forretningshemmeligheder har informations- og ytringsfrined afggrende be-
tydning, og det understreger hensyn til undersggende journalistik og beskyttelse af journalistiske
kilder som seerlig vigtige (art. 1, stk. 2 og p. 19).™

Direktivet og loven har til formal at beskytte legitime interesser og ma ikke misbruges til at hemme-
ligholde oplysninger om ulovlige og steerkt uetiske forhold, der undergraver fair konkurrence.

Beskyttelsen af whistleblowing omfatter tilfaelde, hvor videregivelse er i offentlighedens interesse
for at afdeekke relevante forseelser, uregelmaessigheder eller ulovlige aktiviteter. Der skal laegges
vaegt pa enhver grund til at veere i god tro om de relevante kriterier for videregivelse (art. 5 b, p.
20). Videregivelse for at varetage private gkonomiske interesse er ikke beskyttet.

Beskyttelsen af whistleblowere hgrer til de regler i direktivet, der ikke kan fraviges ved nationale
regler (art. 1, stk.1), og den geelder bade i den private og den offentlige sektor. Beskyttelsen gar
videre end anszettelsesforhold og omfatter ogsa udefrakommendes whistleblowing.

Beskyttelsen fremgar af loven om forretningshemmeligheder (§ 5 b) og skal respekteres ved for-
tolkningen af regler om tavshedspligt i andre love, bl.a. straffeloven og forvaltningsloven. Beskyttel-
sen af whistleblowere geelder ogsa ved myndigheder, der er omfattet af udvidet tavshedspligt,
f.eks. Skattestyrelsen og Finanstilsynet.

En whistleblower, der videregiver forretningshemmeligheder for at afdeekke forseelser, uregelmaes-
sigheder eller ulovlige aktiviteter, kan ikke mgdes med retlige sanktioner, nar han handler for at be-
skytte samfundsmeessige interesser (loven § 5, nr. 2).

Som typeeksempler naevner Riis og Schovsbo tilfeelde, hvor ansatte i banker, advokatfirmaer, an-
dre virksomheder eller offentlige myndigheder offentliggar oplysninger om ulovlige eller dog steerkt

'3 Direktivet om offentlige udbud 2014/24/EU, art. 48 — 55 om offentliggerelse og gennemsigtighed. TED
(Tenders Electronic Daily) samler oplysninger om udbud, EU-kontrakter med priser og ved open call for ten-
ders ogsa om tilbud.

4 Den Europaeiske Unions Charter om grundlaeggende rettigheder art. 11 og Den Europaeiske Menneskeret-
tighedskonvention art. 10.
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uetiske forretningsforhold. Sddanne oplysninger kan normalt slet ikke betragtes som forretnings-
hemmeligheder, men hvis de kan, vil whistleblowing vaere undtaget fra sanktioner.

Retlige procedurer og reaktioner ma heller ikke anvendes mod en whistleblower, der benytter en
uautoriseret adgang for at sikre dokumentation for forseelser, uregelmaessigheder eller ulovlige ak-
tiviteter. 1

Whistleblowere, der opfylder kravene, kan ikke rammes af forbud, pabud, erstatningskrav, tvangs-
bader eller straf, og domstolene skal afvise eventuelle sager herom. Direktivet og loven om forret-
ningshemmeligheder giver derimod ikke beskyttelse mod repressalier i ansaettelsesforhold, f.eks.

fyring.

15 Riis og Schovsbo, Lov om forretningshemmeligheder — med kommentarer, side 151-152.

6 Forslag til lov om forretningshemmeligheder L 125 af 10.1.2018, bemaerkninger pkt. 2.6.3. Under samme
punkt star en saetning, der ikke giver mening: ”... en anmodning om foranstaltninger, procedurer og retsmid-
ler skal afvises af retten, hvis en sddan anmodning sker for at udgve informations- og ytringsfriheden, herun-
der respekt for mediefrihed og mediernes pluralisme.” Der burde sta "strider mod” i stedet for "sker for at ud-
gve”. Samme skrivefejl er gentaget i bemeerkningerne til § 5. Hensynet til informations- og ytringsfrihed er
beskrevet korrekt under pkt. 2.6.2.
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3.0ffentligt ansatte har tavs-
hedspligt om flere forhold

Tavshedspligt for offentligt ansatte og politikere handler om oplysninger om faktiske forhold, de far
kendskab til i deres arbejde eller hverv. Information om forhold eller meningstilkendegivelser er
ikke ulovlig, nar tavshedsbelagte oplysninger holdes fortrolige.

Tavshedspligten geelder ogsa for medhjaelpere mfl. og fortseetter efter ophgr af anseettelse, hverv
eller kontraktforhold jf. straffelovens §§152-152 e.

Den bredt formulerede regel om tavshedspligt for personer i offentlig tieneste og hverv i straffelo-
ven bliver preeciseret i forvaltningsloven, hvor § 27 angiver offentlige og private interesser, der kan
begrunde tavshedspligt. Tavshedspligt er en lovbestemt begraensning af ytringsfriheden og kan
ikke udvides ved tjenstlige instrukser, aftaler, stempling "som fortroligt®, eller fordi ledelser synes,
oplysninger bgr holdes fortrolige.

3.1 Parallelitet med nogle af offentlighedslovens undta-
gelser

| forbindelse med andringer i 2013 af offentlighedslovens undtagelser for aktindsigt blev den al-
mindelig regel om tavshedspligt i forvaltningslovens § 27 ogsa aendret. Der blev indfgrt parallelitet
mellem tavshedspligten og offentlighedslovens undtagelser af oplysninger efter denne lovs § 30 - §
33.77

Tavshedspligten omfatter oplysninger om enkeltpersoners private forhold, forretningshemmelighe-
der og oplysninger om forhold, hvor hemmeligholdelse har vaesentlig betydning for statens sikker-
hed.

Tavshedspligten for oplysninger om enkeltpersoners private forhold er ikke begraenset til oplysnin-
ger om sensitive forhold, f.eks. sygdom og sociale problemer. Oplysninger om privatgkonomi, cpr-
nummer og beskyttede adresser er ogsa omfattet, men ikke oplysninger om jagttegn, karekort, ci-
vilstand eller adresseoplysninger i folkeregisteret. Der er ikke tavshedspligt om, hvem der har med-
virket ved behandlingen af en sag.

Tavshedspligt af hensyn til beskyttelse af forretningshemmeligheder og statens sikkerhed omtales
naermere i senere afsnit.

Tavshedspligten omfatter desuden oplysninger, der konkret vurderet ma hemmeligholdes for at be-
skytte vaesentlige hensyn til udenrigspolitiske interesser, forebyggelse og efterforskning af straffe-
sager, gennemfgrelse af kontrol, det offentliges skonomiske interesser eller forskere og kunstne-
res originale idéer samt forelgbige forskningsresultater og manuskripter. Generalklausulen om

7145, 2012-13, forslag til lov om aendring af forvaltningsloven og retsplejeloven.
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oplysninger, "hvor hemmeligholdelse efter forholdets saerlige karakter er pakreevet”, er ogsa med i
forvaltningsloven ligesom i offentlighedsloven. Den omtales naermere i senere afsnit.

Disse tavshedspligter forudsaetter en neerliggende risiko for veesentlig skade. En abstrakt risiko for
en negativ reaktion fra et andet land er f.eks. ikke tilstraekkelig til at begrunde tavshedspligt af
udenrigspolitiske hensyn

Hensyn til efterforskning i straffesager og gennemfgrelse af kontrol kan konkret begrunde tavs-
hedspligt, men kan ogsa begrunde abenhed for at fa offentlighedens medvirken til opklaring af for-
hold.

Offentlighedslovens brede undtagelser for forberedelse af lovgivning, interne dokumenter, minister-
betjening og udveksling mellem ministre og folketingsmedlemmer betyder ikke, at der er tavsheds-

pligt.'®

Offentlighedslovens kalenderundtagelse betyder heller ikke, at der er tavshedspligt for oplysninger
om mgder, f.eks. med lobbyister. Personaleoplysninger, der er undtaget fra aktindsigt, er ikke om-
fattet af tavshedspligt, medmindre der er tale om sensitive oplysninger om private forhold.

3.2 Usikkerhed om tavshedspligten for erhvervsforhold

Forvaltningslovens tavshedspligt for oplysninger om erhvervsmaessige forhold omfatter "oplysnin-
ger om tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om drifts- eller forretningsforhold eller lig-
nende” (§ 27, stk.1, nr. 2).

Forretningshemmeligheder er begreenset til interne oplysninger, der har seerlig veerdi for virksom-
heden og holdes teet til kroppen (se afsnit 2.1). Forvaltningslovens tavshedspligt omfatter som ud-
gangspunkt mange flere oplysninger, men er begraenset af tilfgjelsen om, at hemmeligholdelse
skal have vaesentlig gkonomisk betydning for virksomheden.

Den tilsvarende undtagelse fra aktindsigt blev aendret markant i 2013 med en tilfgjelse i bemaerk-
ningerne om klar formodning for skade ved offentlighed. Virksomheden skal hgres, og hvis den
kan konkretisere, at offentlighed vil skade den, er det normalt nok til, at myndigheden kan hemme-
ligholde oplysninger.'®

Eksempel: Finansministeriet afslog aktindsigt til Politiken, der anmodede om at fa oplyst sterrelsen
pa de gvrige tilbud, da staten havde solgt en starre del af DONG til Goldman Sachs. Finansmini-
steriet lagde i begrundelsen veegt pa, at offentlighed ville betyde, at fremtidige investorer ville afsta
fra at give tilbud, og at staten derfor ville tabe ved fremtidige salg. Ombudsmanden konstaterede,
at Finansministeriets argument ikke byggede pa en konkret vurdering eller konkrete erfaringer. Pa

8 Offentlighedsloven §14 om meroffentlighed omfatter undtagelserne i lovens §§ 19 - 21 og 23 — 35. Offent-
lighedskommissionens betaenkning 1510.2009, bind 2, side 734-740 forklarer, at meroffentlighedsprincippet
betyder oplysninger principielt er undergivet offentlighed. Se i @vrigt "Om fortrolighedsbegrebet i straffelo-
ven, offentlighedsloven og forvaltningsloven” af Hans Gammeltoft Hansen i Festskrift til Claus Haagen Jen-
sen, 2007 side 13.

9 Lovforslaget om offentlighedsloven, L 144, FT 2012-13, specielle bemaerkninger til § 30, nr. 2. Mohammad
Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer, 2014, side 530.
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baggrund af bemaerkningerne til offentlighedsloven 2013 om klar formodning for skade, konklude-
rede ombudsmanden, at ministeriet kunne afsla aktindsigt.?

Efter massiv offentlig kritik af lukketheden om DONG-handelen fik medlemmer af Folketingets fi-
nansudvalg mulighed for at se aftalen, og hvilke tilbud der ellers var givet, men med palaeg om
tavshedspligt.

Virksomheder, der forhandler med offentlige myndigheder om priser og andre vilkar for kab og
salg, har typisk en steerk interesse i fortrolighed i forhandlingsfasen. Nar aftale er indgaet, har hen-
syn til fortrolighed ikke samme vaegt, mens offentlighed om pris og belgbsstarrelser pa andre tilbud
har desto starre vaegt for at sikre demokratisk kontrol og incitamenter til fair konkurrence. Far an-
dringen i 2013 blev offentlige myndigheders betalinger som altovervejende hovedregel oplyst ved
aktindsigt, og tilbud blev efter konkret vurdering.?'

EU-direktivet og loven om forretningshemmeligheder begraenser tavshedspligten til egentlige for-
retningshemmeligheder, men direktivet udelukker ikke nationale definitioner. Paralleliteten mellem
tavshedspligt og offentlighedslovens undtagelse giver usikkerhed for ansatte og politikere, der vil
kritisere myndigheder for at kabe for dyrt eller saelge for billigt. Det er besynderligt, at ansatte og
politikere ved offentlige forvaltninger tilsyneladende har en bredere tavshedspligt end privatansatte
pa dette vigtige omrade.

Uanset den brede formulering kan forvaltningslovens tavshedspligt for erhvervsforhold ikke omfatte
oplysninger om, at en virksomhed anvender ulovlige forretningsmetoder eller overtraeder regler for
miljgbeskyttelse, produktsikkerhed mv. Tavshedspligten kan heller ikke omfatte oplysninger om ne-
potisme ved offentlige myndigheders kab og salg.?

Beskyttelsen af whistleblowere i direktivet om forretningshemmeligheder kan ikke fraviges ved nati-
onale regler, og den geelder ogsa ved whistleblowing fra den offentlige sektor (se afsnit 2.2).

3.3 Statens sikkerhed er et diffust begreb

Forvaltningslovens tavshedspligt af hensyn til statens sikkerhed blev eendret i 2013 og forudsaetter
ikke laengere en konkret vurdering (§ 27, stk. 2). Ligesom offentlighedslovens tilsvarende undta-
gelse fra aktindsigt kan tavshedspligten bygge pa en generel vurdering af, om hemmeligholdelse af
bestemte oplysningstyper har vaesentlig betydning for statens sikkerhed.

Ved aendringen blev ikke angivet pejlemaerker for, hvilke oplysningstyper der skal undtages fra akt-
indsigt og samtidigt vaere omfattet af tavshedspligt. Statens sikkerhed er et diffust begreb, der er
brugt til at hemmeligholde meget forskellige oplysninger.

Eksempel: Farlige virksomheder skal registreres af hensyn til beredskabsplaner, og et EU-direktiv
(vedtaget efter en alvorlig ulykke i Seveso i Italien) kreever, at offentligheden ikke holdes i uviden-
hed. Alligevel blev aktindsigt i oplysninger om risikovirksomheder i mange ar generelt afvist med

20 FOB 2016-54.

21 Hemmeligholdelse i strid med demokratiske principper afsnit 4 i redegarelsen af Oluf Jargensen, 1. juni
2020. FOB 1979.294 om tilbud.

22 Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer, 2014, side 529.
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henvisning til statens sikkerhed. Gennem en reekke klagesager, der blev rejst af Abenhedstinget,
naede myndigheder frem til en saglig praksis, hvor hemmeligholdelse begraenses til specifikke op-
lysninger, der kan bruges af potentielle terrorister, f.eks. om placering af giftstoffer. Oplysninger om
risici, der har saerlig relevans for naboer til risikovirksomheder, méa ikke hemmeligholdes.??

Eksempel: Den tidligere chef for Politiets Efterretningstjeneste (PET) gav i interviews en raekke op-
lysninger om efterretningstjenesten til bogen "Syv ar for PET”, der skulle udkomme i oktober 2016.
Han blev anklaget for at true statens sikkerhed ved oplysninger 28 steder i bogen, bl.a. citatet:
"Paskontrollen er en god lejlighed til at kigge lidt naermere pa folk, uden at du nadvendigvis afslg-
rer, at det er efterretningstjenesten, der er pa spil. Det handler selvfalgelig om at gare det pa en
made, hvor man ikke kan se, at der har vaeret nogen i bagagen. Det skal ga hurtigt, for du har ikke
adgang til bagagen i seerlig lang tid. Man vil normalt ogsa veere optaget af at komme til at kigge i
folks handbagage og elektroniske genstande.” Han blev demt i byretten, men Jstre Landsret fri-
fandt pa alle punkter bortset fra en enkelt passage, der bekreeftede en konkret oplysning, der
havde vaeret offentliggjort tidligere. Straffen blev 10 dagbader af 1.000 kr.?*

Eksempel: Domstolsstyrelsen afslog aktindsigt til Information, der undersggte baggrunden for ned-
lukningen af domstolene under coronakrisen i foraret 2020. Afslag blev bl.a. begrundet med hen-
visning til statens sikkerhed og en mystisk forklaring om, at domstoles sikkerhed kan bringes i fare
ved aktindsigt. Med bistand fra whistleblowing afdaekkede den journalistiske research, at nedluk-
ning af domstolene skete efter dialog mellem Domstolsstyrelsen og Justitsministeriet. Det farte til
en principiel debat om domstolenes uafhaengighed. Ekspertudvalget, som Folketinget har nedsat til
at undersgge myndigheders handtering af coronakrisen, har besluttet at inddrage nedlukningen af
domstolene i undersggelsen.?®

Eksempel: | august 2020 har Tilsynet med Efterretningstjenesterne (TET) oplyst i en pressemed-
delelse, at en eller flere whistleblowere i november 2019 afleverede et omfattende materiale, der
har veeret tilbageholdt af Forsvarets Efterretningstjeneste (FE) ved tilsynets konkrete kontroller.
Ifglge tilsynets pressemeddelelse indikerer materialet, at FE har etableret ulovlig indhentning og
videregivelse af en betydelig maengde oplysninger om danske statsborgere. Tilsynet oplyser, at
der i FE’s ledelse og dele af tienesten eksisterer en kultur, hvor oplysninger om eventuelle uberetti-
gede aktiviteter holdes skjult overfor tilsynet. Tilsynet anbefaler etablering af en whistleblowerord-
ning i tilsynets regi med forngdne ressourcer.?®

Eksempel: Et par dage for tilsynets pressemeddelelse besluttede forsvarsministeren at sende che-
fen og to ledende medarbejdere i FE hjem. Jyllands-Posten gnskede at undersgge, hvornar mini-
steriet blev informeret og anmodede om aktindsigt i kommunikationen mellem FE og Forsvarsmini-
steriet under tilsynets undersggelse. Det meste blev afvist, selv datoer i aktlisten for ministeriets
modtagelse af dokumenter blev skjult med henvisning til vaesentlige risici for statens sikkerhed.?’

2 Abenhedstingets dokument Farlige virksomheder med link til dokumenter i en raekke sager. Peter Pagh:
Risiko-virksomheder, Juristen nr. 1, 2011.

24 (Istre Landsret 28. februar 2020.

25 Domstolsstyrelsens afslag til Information om aktindsigt 17.7.2020. Opfelgning pa sagen er omtalt i Infor-
mation 11.11.2020: Ekspertudvalg vil undersgge den omdiskuterede coronanedlukning af domstolene.

26 Pressemeddelelsen fra Tilsynet 24/8 2020. Se endvidere oplysninger til DR om Hemmelige rapporter:
USA spionerede mod danske ministerier og forsvarsindustri, 15. november 2020.

27 Forsvarsministeriets afslag pa aktindsigt til Jyllands-Posten 7.10 og 9.10.2020
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| sagen om Forsvarets Efterretningstjeneste indikerer oplysninger fra en eller flere whistleblowere,
at det amerikanske efterretningsveesen NSA har faet mulighed for at spionere mod ministerier og
en dansk virksomhed. | stedet for at sikre Tilsynet med Efterretningstjenester ressourcer til at un-
dersgge sagen, har justitsministeren fremsat lovforslag om en undersggelseskommission. Lov-
forslaget paleegger tavshedspligt om enhver oplysning. Beretning afgives til justitsministeren. Kom-
missionen kan offentliggere en sammenfatning, der dog ikke méa indeholde oplysninger, der vil
kunne skade statens sikkerhed eller forholdet til fremmede magter. Tavshedspligten er saledes ud-
videt i forhold til den almindelige tavshedspligt for oplysninger, der har vaesentlig betydning for sta-
tens sikkerhed.?®

Klassificering

Et cirkuleere fra Statsministeriet om sikkerhedsbeskyttelse af klassificerede dokumenter henviser
uden naermere specifikation til Danmarks forpligtelser i forhold til NATO, EU, internationale trakta-
ter og national lovgivning.

Cirkuleeret naevner information af sikkerhedsmaessig beskyttelsesinteresse uden pejlemaerker for,
hvilke typer oplysninger der kan eller skal klassificeres.?°

Ved klassifikation af oplysninger benyttes fire grader: 1) »Yderst hemmeligt« nar videregivelse ville
kunne forvolde »overordentlig alvorlig skade«, 2) »hemmeligt« ved risiko for »alvorlig skade«, 3)
»fortroligt« ved risiko for »skade« og 4) »til tjenestebrug« ved »informationer, der ikke ma offentlig-
geres eller komme til uvedkommendes kendskab«. Kategorien »til tienestebrug« er ikke begrundet
med risiko for skade.

Udstederen af et dokument har ansvaret for klassificering. Ifglge cirkuleeret ber udstederen jeevn-
ligt gennemga klassificerede dokumenter med henblik pa nedklassificering eller afklassificering.
Modtageren af et dokument ma ikke ned- eller afklassificere uden skriftligt samtykke fra udstede-
ren eller anvende information til andre formal end fastsat af udstederen.

Ud over informationer, der har sikkerhedsinteresse for NATO eller EU, kan enhver offentlig myn-
dighed ifelge cirkuleeret bestemme, at reglerne skal finde anvendelse pa andre informationer, der
har sikkerhedsmaessig betydning. Cirkulzeret naevner uden naermere forklaring, at det skal ske in-
den for rammerne af gaeldende lovgivning.

Offentlighedsloven og forvaltningslovens regler for offentlighed og tavshedspligt kan ikke tilside-
seettes alene ved klassificering af dokumenter, men i praksis fgrer rutinemeaessig klassificering til
vaesentlige begraensninger i offentlighed.*

Militaere hemmeligheder

Den militaere straffelovs § 32 indeholder en seerlig tavshedspligt. Ansatte ved militzeret og hjem-
sendte kan straffes med op til 8 ars feengsel, hvis de rgber militeere hemmeligheder, de har faet

28 Forslag til lov om undersggelse af visse forhold vedrarende Forsvarets Efterretningstjeneste fremsat 8.
oktober 2020.

29 Cirkuleere fra Statsministeriet om sikkerhedsbeskyttelse af klassificerede dokumenter af 7.12.2014.

30 Aagaard, Charlotte, H.C. Mathiesen og Jens Ringsmose (2014): Frontlinjer, Jurist- og @konomforbundets
Forlag.
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kendskab til under tjenesten. Nar forholdet har en grov karakter, gar strafferammen op til 12 ars
feengsel, og under veebnet konflikt eller truende udsigt hertil kan straffen stige til feengsel pa livstid.
| krigstid kan enhver straffes efter paragraffen.®!

En journalist eller anden person, der uberettiget skaffer sig oplysninger om militeere hemmelighe-
der, kan straffes med bade eller feengsel indtil 4 ar og under veebnet konflikt eller truende udsigt
hertil op til 10 ars faengsel. De meget hgje strafferammer kom ind i loven i 2005. Tidligere kunne
kun forseetlige handlinger straffes. Nu kan groft uagtsomme overtraedelser straffes med bade eller
faengsel indtil 2 ar, og under vaebnet konflikt eller truende udsigt hertil kan straffen stige til faeangsel
i4ar.

Udtrykket militeere hemmeligheder omfatter enhver oplysning, som kan skade landets forsvar, hvis
den bliver tilgeengelig for fremmed magt. Det er ikke ngdvendigt, at oplysninger faktisk videregives
til fremmed magt. Hverken lovforslaget eller betaenkningen indeholder naermere angivelser af,
hvilke typer oplysninger der skal hemmeligholdes.

Meget hgje strafferammer kombineret med bred definition af »vaebnet konflikt eller truende udsigt
hertil« og diffus henvisning til »militeere hemmeligheder« har afskraekkende virkning for whistleblo-
wing og undersggende journalistik.

3.4 Generalklausul angiver ingen beskyttelseshensyn

Generalklausul er — meget rammende — den officielle betegnelse for en undtagelse fra aktindsigt
og tilsvarende bestemmelse om tavshedspligt. Den henviser blot til "private og offentlige interes-
ser” med en diffus tilfgjelse: "hvor hemmeligholdelse efter forholdets saerlige karakter er pakraevet”
(forvaltningsloven § 27, stk. 4, nr. 5).

Ombudsmanden har i en raekke sager udtalt, at generalklausulen skal bruges relativt snaevert og
med en konkret begrundelse for, at seerlige forhold ngdvendigger hemmeligholdelse. Det er ikke
tilstraekkeligt, at myndighederne henviser til ordlyden i undtagelsen og supplerer med nogle gene-
relle og abstrakte risici. Afslag pa aktindsigt skal bygge pa saerlige omsteendigheder og reelle og
sandsynlige risici for vaesentlig skade ved udlevering af de konkrete oplysninger, siger ombuds-
manden.

Generalklausulen bruges jeevnligt til at beskytte beslutningsprocesser som supplement til andre
undtagelser. Den kan bruges til at hemmeligholde oplysninger om faktiske forhold, der ikke kan
undtages efter reglerne om interne dokumenter, ministerbetjening eller den seerlige politikerundta-
gelse.??

Eksempel: | begyndelsen af coronakrisen blev generalklausulen brugt af regioner til at afsla aktind-
sigt i oplysninger, regionerne havde sendt til Sundhedsstyrelsen om kapacitet og eventuelle kapa-
citetsmangler (antal respiratorer, personaleressourcer mv.). Afslag blev bl.a. begrundet med

31 Militeer straffelov 530.2005 bygger pa betaenkning fra et udvalg under Forsvarsministeriet 2004.

32 | ovforslaget om offentlighedsloven, L 144, FT 2012-13, specielle bemeerkninger til § 33, nr. 5i L 144, FT
2012-2013.
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frygten for at skabe uro og panik i en ekstraordineer situation. Afslag blev indbragt for Ankestyrel-
sen, men styrelsen fandt ikke grundlag for at rejse tilsynssager. Folketingets Ombudsmand kritise-
rer afslaget pa aktindsigt. Ombudsmanden henviser til, at afslag ikke kan begrundes med, at of-
fentlighed vil skabe eller forgge en generel eller abstrakt utryghed eller usikkerhed i befolkningen.
Det geelder ogsa i en ekstraordinzer situation.

Justitsministeren foreslog i 1985, at hensynet til den interne beslutningsproces skulle indga i for-
valtningslovens opregning af hensyn, der kan begrunde tavshedspligt. Forslaget blev afvist af et
flertal i Folketingets Retsudvalg og udgik af lovforslaget. Som indledning til forvaltningslovens op-
regning af hensyn blev indfgjet: "navnlig af hensyn til”’, og det blev pointeret, at der kun i seerlige
tifeelde kunne vaere tavshedspligt af hensyn til den interne beslutningsproces.*

Med aendringen i 2013 blev forbeholdet "navnlig af hensyn til” fiernet, og der blev gennemfert fuld-
steendig parallelitet mellem tavshedspligten og offentlighedslovens undtagelser for oplysninger.

De brede undtagelser fra aktindsigt for at beskytte beslutningsprocesser er ikke omfattet af tavs-
hedspligt, og det er en omgaelse af loven, nar generalklausulen bliver brugt. Generalklausulen ma
f.eks. ikke bruges til repressalier mod en whistleblower, der videregiver interne oplysninger fra for-
handlinger eller faglige vurderinger, der er udvekslet mellem styrelser og ministerier eller mellem
ministerier.

Eksempel: | forbindelse forhandlinger om udligningsreformen kom Jyllands-Posten i besiddelse af

en mail fra Socialdemokratiets politik- og presseafdeling til seerlige radgivere i Statsministeriet, Fi-

nansministeriet og Social- og Indenrigsministeriet samt nogle af partiets folketingsmedlemmer. Det
fremgar, at spin skulle koordineres med de seerlige radgivere, og Finansministerens szerlige radgi-
ver skulle finde "historier pa Venstre pa baggrund af svar fra forhandlinger og andet.”*

Eksempel: Senere under udligningsforhandlingerne lzekkede et notat fra Finansministeriet med op-
lysninger om partiernes krav under forhandlingerne. Ifglge notatet ville Venstre bl.a. tiigodese fem
"vigtige V-kommuner”. Finansministeriets departementschef oplyste i en mail til Jyllands-Posten:
"Finansministeriet ser med stgrste alvor pa leek af interne papirer og har derfor i dag besluttet at
anmelde forholdet til Kebenhavns Politi.” Politiet kontaktede Jyllands-Posten, der af principielle
grunde afviste at give oplysninger, og sagen er formentlig henlagt.3®

Det er ikke muligt at give en saglig begrundelse for tavshedspligt om en mail, der handler om tilret-
telaeggelsen af spin. Der er derimod et sagligt behov for fortrolighed om udspil og synspunkter un-
der forhandlinger, men der mangler lovgrundlag for tavshedspligt herom.

Informations- og ytringsfriheden er afggrende for demokratiet. Begraensninger kan fastsaettes ved
lov, men kan ikke baseres pa en generalklausul, der ikke angiver beskyttelsesinteresser.

33 Folketingets Ombudsmand 16. november 2020 om afslag pa aktindsigt i oplysninger om Region Sjeellands
beredskab i forbindelse med COVID-19. Se links til afggrelser i artiklen Under coronakrisen: Tillid til myndig-
heder er godt, men blind tillid er ikke.

34 Justitsministerens forslag blev omtalt i "Tavshedspligt af hensyn til den interne beslutningsproces”, af Oluf
Jorgensen, Juristen oktober 1985. Folketingets Retsudvalg skrev tillaegsbeteenkning om forslaget 6. decem-
ber 1985. Se i gvrigt "Fortrolighed i forvaltningen” af Martin Basse og Oluf Jgrgensen, Munksgaard, 1988.

35 Jyllands-Posten 23.2.2020: Intern S-mail afslarer angrebsplaner mod V midt i milliardforhandlinger.

36 Jyllands-Posten 5.3.2020: Et Ieekket notat har igen sat ild til de konfliktramte forhandlinger om udligning.
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3.5 Saerlige regler udvider tavshedspligten

Seerlige regler om tavshedspligt i forskellige love supplerer den almindelige tavshedspligt. | mod-
seetning til de almindelige regler har saerlige regler om tavshedspligt ogsa virkning som undtagel-
ser fra aktindsigt (ofl § 35).

Regler, der blot henviser til eller gentager de almindelige regler i straffeloven eller forvaltningslo-
ven, kan ikke regnes for seerlige regler om tavshedspligt. Det kan derimod regler, der praeciserer
eller udvider tavshedspligtens omfang.®’

Tavshedspligten i den militeere straffelov er omtalt ovenfor. Nedenfor omtales tre andre eksempler,
men der er mange flere.

Skatteforvaltningsloven har en saerlig tavshedspligt

Skatteforvaltningsloven § 17:”Skattemyndighederne skal under ansvar efter §§ 152, 152 a og 152
c - 152 f i straffeloven iagttage ubetinget tavshed over for uvedkommende med hensyn til oplysnin-
ger om en fysisk eller en juridisk persons gkonomiske, erhvervsmaessige eller privatlivet tilhgrende
forhold, som de under varetagelsen af deres arbejde bliver bekendt med.”

Denne tavshedspligt omfatter alle oplysninger, der kan identificere borgere og virksomheder og
vedrgrer deres gkonomiske, erhvervsmaessige eller private forhold. Med skatteforvaltningsloven
fra 2005 kom forvaltningen af moms, andre afgifter og told ind under denne absolutte tavsheds-
pligt, der tidligere kun omfattede forvaltning af indkomstskat og ejendomsveerdiskat.3®

Eksempel: | en klagesag om aktindsigt i skattesag vedrerende udbydere af arbejdskraft via digitale
arbejdsplatforme konkluderede Skatteankestyrelsen, at det skal vurderes konkret, om oplysninger
identificerer de enkelte virksomheder og derfor er omfattet af tavshedspligten. Der skulle gives akt-
indsigt i andre oplysninger.3®

Oplysninger, der ikke identificerer enkelte borgere eller virksomheder, falder uden for skatteforvalt-
ningslovens tavshedspligt, f.eks. oplysninger om skatteforhold i en branche, inddrivelse af skatte-
geeld og Skattestyrelsens vejledninger.

For selskabsskat er fastsat en undtagelse, der giver mulighed for at offentligg@re oplysninger om
selskabers skattepligtige indkomst og den beregnede skat.

Sarlig tavshedspligt for finanstilsyn og hvidvask
Loven om finansiel virksomhed § 354 fastslar, at Finanstilsynets ansatte skal hemmeligholde "for-

trolige oplysninger, som de far kendskab til gennem tilsyns- og afviklingsvirksomhed.” Tavsheds-
pligten gaelder ogsa for personer, der udfgrer serviceopgaver, og eksperter, der handler pa

37 Offentlighedskommissions betaenkning 1510.2009, bind 2 side 731 ff. Abenhed i forvaltningen af Martin
Basse og Oluf Jergensen, Munksgaard 1986, side 175-179.

38 Forslag til skatteforvaltningsloven fremsat 24.2.2005, § 17, almindelige bemaerkninger pkt. 4.6.1 og 4.6.2.

39 Afggrelser fra Skatteankenaevnet 5.12.2019, sagsnr. 19-0097186 og 19-0097296. Se ogsa ombudsman-
dens undersggelse af aktindsigt hos Told og Skattestyrelsen, FOB 2005.621.
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tilsynets vegne. Tavshedspligten hindrer ikke, at fortrolige oplysninger videregives til en raekke in-
stanser, der i sa fald bliver omfattet af den seerlige tavshedspligt.*°

Eksempel: | forbindelse med journalistisk research i en sag om hvidvask i Nordea afviste Finanstil-
synet i farste omgang aktindsigt i alle oplysninger. Erhvervsankenaevnet udtalte i januar 2020, at
der skal foretages en konkret vurdering af de enkelte oplysninger for at afgare, om de er fortrolige.
Den endelige afgaerelse i sagen gav dog ikke veesentlige oplysninger.*!

Hvidvaskloven har tilsvarende regler om tavshedspligt for Finanstilsynet, Spillemyndigheden, Told-
og skatteforvaltninger og andre offentlige forvaltninger, der deltager i operativ bekaempelse af hvid-
vask.*?

Virksomheder har oplysnings- og underretningspligt til kontrolmyndigheder (se afsnit 4.2). Alligevel
er den skaerpede tavshedspligt begrundet med, at virksomheder skal kunne have tillid til, at tilsynet
ikke videregiver oplysninger.*

Tavshedspligten gar videre end hvidvaskdirektivet, der stiller krav om beskyttelse af whistleblowers
identitet, men ikke andre krav til harmonisering af fortrolighed. | forbindelse med DR’s journalistiske
research i sagen om hvidvask i Danske Bank har det britiske Financial Conduct Authority veeret
vaesentligt mere aben end det danske Finanstilsyn.**

Den seerlige tavshedspligt i loven om finansiel virksomhed omfatter ikke “sager om god skik, pris-
oplysning og kontraktforhold” (§ 354, stk.3). Disse sager er omfattet af almindelige regler om tavs-
hedspligt. | sager, hvor kunder er eller kan vaere snydt, skal de enkelte kunder, der kan have mistet
penge, informeres hurtigst muligt, f.eks. ved systemfejl i geeldsinddrivelsessystem.®

Finanstilsynets reaktioner skal offentligggres pa tilsynets hjemmeside med angivelse af virksomhe-
dens navn. Virksomheden skal selv pa en synlig made offentligg@re oplysninger pa forsiden af sin
hjemmeside med link til Finanstilsynets reaktion. Denne omtale ma tidligst fiernes efter tre mane-
der. Lignende krav om offentliggerelse geelder for strafferetlige reaktioner i form af faeldende dom
eller badevedtagelse. Finanstilsynet kan desuden offentliggere resultatet af tilsynets stresstest af
en finansiel virksomhed (§ 354 a — h).

Hvidvaskloven § 55 har supplerende regler om offentlighed. Det fremgar, at beslutning om at over-
give en sag til politimeessige efterforskning offentliggeres som resumé, og offentliggjorte reaktioner
skal veere tilgeengelige pa Finanstilsynets hjemmeside i fem ar.

EKF Danmarks Eksportkredit har faet en absolut tavshedspligt

40 Lov om finansiel virksomhed LBK af 6.9.2019.

41 Erhvervsankenaevnets kendelser 28. januar og 15. oktober 2020 i sagen Danmarks Radio mod Finanstil-
synet.

42 Hvidvaskloven: Bekendtgerelse af lov om forebyggende foranstaltninger mod hvidvask og finansiering af
terrorisme, LBK 380 af 2.4.2020 § 56, § 63, §69,§ 69 cog § 74 a.

43 Forslag til hvidvaskloven, L 41 af 14.10.2016 specielle bemaerkninger til § 49.
44 "Beskidte milliarder”: Sadan blev hvidvasksag til Danske Banks starste krise, DR 20.9.2020.

45 Finanstilsynets pabud til Danske Bank for fejl i geeldsinddrivelsessystemer 21.9.2020. Finanstilsynets kom-
mentar vedrgrende Danske Banks geeldsinddrivelsessystem 1.10.2020.
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EKF-loven fik i efteraret 2019 fglgende bestemmelse i § 14 a: Personer, som medvirker til aktivite-
ter i henhold til denne lovs § 2, har under ansvar efter straffelovens §§ 152-152 e tavshedspligt
med hensyn til enhver oplysning, som de i den forbindelse far kendskab til.

Denne absolutte tavshedspligt blev indfert med en besynderlig begrundelse. Det fremgar af et no-
tat fra Erhvervsministeriet, at ministeriet fremover vil undga offentlighed, som tidligere aktindsigter
har givet om et projekt i Armenien, der forte til omfattende adelaeggelser af miljg og livsvilkar for
lokalbefolkning.4®

Denne absolutte tavshedspligt betyder, at personer, der medvirker ved behandlingen af sager om
eksportstatte, nu har tavshedspligt under strafansvar om enhver oplysning, de far kendskab til om
projekter. Tavshedspligten er ikke begraenset til personer ansat i EKF, men gaelder ogsa for an-
satte i banker og andre virksomheder, der medvirker ved sager. Uanset Erhvervsministeriets inten-
tioner ma tavshedspligten dog vaere begraenset for miljgoplysninger jf. afsnit herom nedenfor.

Hvor mange seerlige tavshedspligter

Ministerierne berettede i 2009 om i alt 31 saerlige regler om tavshedspligt, da de blev anmodet om
en opggrelse til brug for Offentlighedskommissionen. Nogle regler kan veere ophaevet siden 2009,
og andre kommet til.4”

Det er meget vanskeligt at fa overblik over de mange spredte lovregler om seerlig tavshedspligt,
der kan betyde total lukkethed om nogle forvaltningsomrader.

Indferelsen af en seerlig tavshedspligt i EKF-loven blev vedtaget i en stor lovpakke, og hverken lov-
forslagets titel, hgringsskrivelser eller anden officiel information fortalte om den tilsigtede skaer-
pelse af hemmeligholdelsen. Hverken lovforslaget eller den vedtagne lov fremgar af Offentligheds-
portalen, hvor lovforslag og love, der pavirker retten til aktindsigt, skal registreres (offentlighedslo-
ven § 18).

3.6 Snaver abning for offentliggorelse ved abenbar
samfundsinteresse

Tavshedspligt geelder ikke, nar den ansatte er forpligtet til at udtale sig eller handler i "berettiget
varetagelse af abenbar almeninteresse eller af eget eller andres tarv” (straffelovens § 152 e).

Den samfundsmaessige interesse skal afvejes mod beskyttelsesinteressen for at afgere, om det er
berettiget af videregive. Begraensningen til "abenbar” blev indfgjet i 1939 for at modvirke, at det
blev for let at offentliggare oplysninger med henvisning til samfundsmaessige interesser.®

46 | ovforslag 46, 2019-20, om endring af forskellige love, § 17 om eendring af EKF-loven. Artikel af Jens
Malling: Minister reagerer pa Eftertryks afslgringer — med gget lukkethed, Eftertryk 14. maj 2020.

47 Offentlighedskommissionens beteenkning, 1510.2009 bind 2, bilag 5, side 1103.

48 Kommenteret straffelov, speciel del, af Vagn Greve, Asbjgrn Jensen, Poul Dahl Jensen og Gorm Tofte-
gaard Nielsen, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 9. udgave 2008, side 142.
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| betaenkningen "Ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte” er begrebet "meddeleret” brugt
om retten til at offentliggare for at varetage abenbar almeninteresse. Ifglge betesenkningen er det
centrale spargsmal, i hvilket omfang offentligt ansatte har ret til at videregive oplysninger om ulov-
lig forvaltning mv. Beteenkningen giver ikke klare pejlemaerker.*®

Eksempel: En whistleblower blev dgmt for at videregive vurderinger om massegdelaeggelsesvaben
i Irak, som Forsvarets Efterretningstjeneste havde udarbejdet til regeringen som grundlag for be-
slutningen om deltagelse i Irakkrigen. Videregivelsen til journalister ved Berlingske Tidende skete
et ar senere. Jstre Landsret dgmte for overtraedelse af tavshedspligten under skaerpende om-
staendigheder (straffelovens § 152, stk. 2).

| begrundelsen henviste landsretten bl.a. til, at efterretningstjenesten "ogsa pa tidspunktet for tiltal-
tes videregivelse af trusselsvurderingerne var berettiget til at kraeve disse hemmeligholdt, selv om
der, for sa vidt angar spgrgsmalet om Iraks massegdelseggelsesvaben, pa dette tidspunkt i offent-
ligt tilgeengelige rapporter var tilsvarende oplysninger.” P& baggrund af vidneforklaring fra FE-che-
fen fandt landsretten, at offentliggerelsen medfarte risiko for, at FE’s udenlandske samarbejdspart
nere fremover ikke ville give oplysninger i samme omfang som hidtil.

Ifglge landsretten kunne den betydelige offentlige interesse i at kende grundlaget for Danmarks
deltagelse i krigen i Irak ikke i sig selv fare til, at lsekagen var berettiget varetagelse af abenbar al-
meninteresse (straffelovens § 152 e). Landsretten begrundede dette med risikoen for at skade ef-
terretningstjenestens virksomhed, og at det ikke kunne laegges til grund, at tiltaltes videregivelse
skete "med henblik pa at afdeekke ulovligheder eller andre forhold af samme alvorlige karakter og
heller ikke medvirkede hertil.” Straffen blev fire maneders faengsel.

| Ostre Landsrets preemisser i den ovenfor omtalte dom blev abenbar almeninteresse begraenset til
afdaekning af ulovligheder og lignende, mens Folketingets og offentlighedens interesse i at fa
kendskab til beslutningsgrundlaget for dansk krigsdeltagelse var af underordnet betydning.®’

Ifelge Justitsministeriet vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihned er betingelsen "abenbar al-
meninteresse” opfyldt, hvis en ansat f.eks. videregiver oplysninger om konstaterede ulovligheder
inden for den offentlige forvaltning. Vejledningen giver ikke andre pejlemaerker og henviser til, at
"abenbar almeninteresse” beror pa et konkret skgn.%?

3.7 Bred abning for offentliggerelse af miljgoplysninger

Der geelder seerlige krav til offentlighed for miljgoplysninger, og tavshedspligten er derfor tilsva-
rende steerkt begraenset. Miljgoplysningsloven skal overholde internationale krav i Aarhuskonventi-
onen og EU-direktivet om offentlighed for miljgoplysninger. Loven tager dog kun delvis hgjde for de
steerke krav til offentlighed, som konventionen, direktivet og EU-domstolen stiller.>?

49 Beteenkning 1472.2006 Ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte, side 101-1086.
50 UfR 2006.65.

51 Se kritisk analyse af dommen: Gatze, Michael (2010): Ytringsfrihed og tavshedspligt — et retligt spaen-
dingsfelt i Irak-krigens skygge, Kritisk Juss, side 248-272.

52 Justitsministeriet vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed, oktober 2016 afsnit 9 om offentligt ansat-
tes meddeleret og "whistleblowing”.

53 Oluf Jargensen: Hemmeligholdelse i strid med demokratiske principper, afsnit 13, 1. juni 2020.
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Loven omfatter miljgoplysninger i bred forstand, og pa dette punkt er den pa linje med konventio-
nen og direktivet. Miljgoplysninger handler om meget mere end oplysninger om natur, miljg og
klima. Mange oplysninger om trafik, byggeri, sundhed mv. er ogsa omfattet, fordi de vedrgrer luft,
vand, jord eller andre miljgelementer.

Smittespredning af COVID-19 sker bl.a. gennem overfgrsel af viruspartikler via sma draber, der
spredes i luften fra smittede mennesker eller mink. Sundhedsmyndighederne mente tidligere, at
sager om aktindsigt skulle behandles efter miljgoplysningsloven. | praksis blev aktindsigt dog ty-
pisk afvist med henvisning til en af offentlighedslovens undtagelser bl.a. generalklausulen. | starten
af juli &ndrede Sundheds- og Aldreministeriet opfattelse og mente ikke lzengere, at miljgoplys-
ningsloven skal anvendes. Kort efter kom stigende erkendelse af spredning gennem luften. %

EU-direktivet om adgang til miljgoplysninger fastlaegger, at nationale regler kan undtage "forret-
nings- og fabrikshemmeligheder”. De internationale standarder, der geelder for offentlighed om mil-
jeoplysninger, betyder, at tavshedspligten ikke kan omfatte erhvervsforhold i bred forstand, men er
begreenset til forretningshemmeligheder (se afsnit 2.1).

EU-domstolen har preeciseret. at undtagelse for offentlighed kraever en udtrykkelig og preecis rets-
regel om tavshedspligt om myndigheders sagsbehandling. Formalet med offentlighedsreglerne for
miljgoplysninger er at give offentligheden mulighed for at pavirke beslutningsprocesser. Hemmelig-
holdelse af hensyn til beslutningsprocesser er derfor kun berettiget for at beskytte fortrolige for-
handlinger. Faglige vurderinger kan ikke hemmeligholdes.5®

Den diffuse "generalklausul” i forvaltningslovens regel om tavshedspligt opfylder ikke konventionen
og direktivets krav til fastsaettelse af nationale lovregler for tavshedspligt om fortrolige forhandlin-
ger.

Direktivet pointerer, at der geelder seerligt steerke krav til offentlighed for oplysninger om emissioner
til miljget. Sddanne oplysninger kan ikke undtages for at beskytte forretningshemmeligheder eller
fortrolighed om forhandlinger. Oplysninger om emissioner til miljget omfatter bade faktiske og for-
udsigelige emissioner, uanset emissioner kommer fra specifikke eller diffuse kilder.%®

5 DR Detektor 27.11.2020: Smitte pa minkfarme kan tvinge ministerier til at vise marlagte corona-dokumen-
ter. Folketingets Ombudsmand 2014-8 om smittespredning af MRSA. Sundheds- og Zldreministeriet
2.7.2020: Revideret notat om aktindsigt og Journalisten 10.9.2020: Sundhedsministeriet har forringet medi-
ernes mulighed for at deekke coronakrisen.

55 Flachglas Torgau mod Bundesrepublik Deutschland i sag C-204/09, ClientEarth v. Europa-Kommissionen
i sag C-57/16 P. Saint-Gobain Glass Deutschland GmbH v. Europa-Kommissionen, i sag C-60/15 P.

56 En reekke domme fra EU-domstolen begreenser hemmeligholdelse af hensyn til beslutningsprocesser og
stiller steerke krav til oplysninger om emissioner. Domme er omtalt i Hemmeligholdelse i strid med demokra-
tiske principper, af Oluf Jargensen, afsnit 13 og 14, 1. juni 2020.
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4.Beskyttelse af whistleblowere
pa saerlige omrader

Arbejdstilsynet har i mange ar haft tavshedspligt om klagers identitet, og det er understreget i ar-
bejdsmiljgloven, at den ogséa gaelder i forhold til arbejdsgiveren. Denne fortrolighed geelder ogsa,
hvis en arbejdsgiver sgger om aktindsigt.®’

Beboere, pargrende og ansatte kan pa samme made rette henvendelse til Socialtilsynet om be-
kymrende forhold i et tilbud.®®

| de senere ar er fastsat egentlige beskyttelsesregler pa seerlige omrader. Det er sveert at fa over-
blik, og der kan veere indfert krav pa flere omrader end de nedenfor omtalte.

Efter finanskrisen blev stillet nye krav til den finansielle sektor, bl.a. om whistleblowerordninger. For
hvidvask er disse krav udvidet til en raekke virksomheder uden for den finansielle sektor. Senest er
lovkrav fastsat i forbindelse med udbetalinger af kompensation under coronakrisen.

4.1 Den finansielle sektor fik regler efter finanskrisen

Pa baggrund af den finansielle sektors rolle i finanskrisen vedtog EU direktiver med krav om mere
kontrol, bl.a. whistleblowerordninger.°

I marts 2014 vedtog Folketinget lovforslag, der stillede en raekke krav til den finansielle sektor, bl.a.
om whistleblowerordninger. Lovkravet geelder alle virksomheder, Finanstilsynet farer tilsyn med:
banker, realkreditinstitutter, forsikringsselskaber, pensionsselskaber, fondsmaeglerselskaber, inve-
steringsselskaber m.fl. For nogle virksomhedstyper geelder kravet dog kun, nar en virksomhed har
flere end fem ansatte.®°

Virksomheder skal have en whistleblowerordning, hvor deres ansatte har mulighed for at indbe-
rette anonymt uden om den daglige ledelse via en sezerlig, uafthaengig og selvsteendig kanal. En
virksomhed kan overlade handteringen af whistleblowerordning til en anden virksomhed, forudsat
lovens krav bliver overholdt. Loven giver ogsa mulighed for at etablere en whistleblowerordning via
kollektiv overenskomst, f.eks. i et fagforbund.

57 Arbejdsmiljgloven, LBK 375 af 30.5.2020 § 79, stk. 2.

%8 Socialstyrelsen om anonyme henvendelser.

59 Direktiv om markedet for finansielle instrumenter 2011/61/EF art. 73, direktiv om kapitalkrav 2013/36/EU,
art. 71, direktiv om markedsmisbrug 596/2014/EU, direktiv om hvidvask 2015/849/EU art. 33 og direktiv om
salg af forsikringer 2016/97/EU.

60 Forslag til lov om eendring af lov om finansiel virksomhed og forskellige andre love fremsat 7.2.2014 omfat-
ter bl.a. lov om finansiel virksomhed, lov om investeringsforeninger m.v., lov om firmapensionskasser, lov
om betalingstjenester og elektroniske penge og lov om Arbejdsmarkedets Tillaegspension. | loven om finan-
siel virksomhed er regler om whistleblowerordninger placeret i §§ 75 a og b.
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Indberetninger kan handle om overtraedelser eller mistanke om overtraedelser af den finansielle re-
gulering, det vil sige alle love, bekendtgarelser og EU-regler, som Finanstilsynet farer tilsyn med.
Indberetninger kan handle om bade meget alvorlige og mindre alvorlige overtreedelser.

Loven forbyder repressalier mod ansatte, der benytter whistleblowerordningen. En ansat, der alli-
gevel bliver udsat for repressalier, har ret til godtgerelse, der fastseettes med udgangspunkt i prak-
sis efter ligebehandlingsloven.®’

Ansatte i den finansielle sektor kan ogsa indberette til Finanstilsynet, der har etableret en whist-
leblowerordning for overtreedelser og mulige overtraedelser af den finansielle regulering.®?

Ansatte kan veelge frit, om de vil bruge det interne system eller Finanstilsynets. Den ansatte veel-
ger om indberetning skal ske anonymt eller med navn. Forbuddet mod repressalier geelder ogsa
for ansatte, der indberetter til Finanstilsynet.

Finanstilsynet har desuden en ordning for indberetninger om markedsmisbrug, der kan bruges af
alle. Markedsmisbrug handler om insiderhandel, uretmeessig videregivelse af intern viden og kurs-
manipulation. Finanstilsynet har en whistleblowerside med formularer til anonyme indberetninger i
de to ordninger.®?

Finanstilsynet har tavshedspligt om oplysninger, der kan identificere en person, der har indberettet
en virksomhed for overtraedelse eller potentiel overtraedelse af reglerne udstedt pa det finansielle
omrade. Tavshedspligten gaelder ogsa ved andre myndigheder, der bliver involveret i en sag, f.eks.
politi og anklagemyndighed. Whistlebloweren kan dog indkaldes som vidne i retten, hvis identiteten
er kendt.

Tavshedspligten betyder, at oplysninger, der kan identificere whistlebloweren, er undtaget fra reg-
lerne om aktindsigt.

4.2 Hvidvaskreglerne omfatter mere end den finansielle
sektor

Hvidvask handler om camouflering af skonomisk udbytte eller andre midler, der er opnaet ved en
strafbar lovovertreedelse. Det er ulovligt at modtage, skjule, opbevare eller transportere sadanne
midler, uanset de stammer fra kriminalitet i andre lande. Forsag og medvirken er ogsa omfattet.
Hvidvaskloven er vedtaget pa baggrund af EU-direktivet om hvidvask.%*

61 | ov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet m.v, LBK 1001 af 24.8.2017.

62 Finanstilsynet har til brug for denne rapport oplyst antal indberetninger til whistleblowerordningen: 33 i
2015, 50i 2016, 97 i1 2017, 124 1 2018 og 183 i 2019. Forelgbige tal for 2020 tyder pa fortsat stigning.

63 Finanstilsynets whistleblowerordning vedrgrende den finansielle regulering, Finanstilsynet whistleblower-
ordning vedrgrende markedsmisbrug og whistleblowerside med formularer til indberetning.

64 EU-direktivet om hvidvask, 2015/849 af 20.5.2015. Hvidvaskloven, LBK 380 af 2.4.2020 lov om forebyg-
gende foranstaltninger mod hvidvask og finansiering af terrorisme.
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Hvidvask er ikke begraenset til indtaegter fra vabensmugling, narkohandel og lignende. Pengene
kan stamme fra alle mulige former for strafbare handlinger. Gevinster fra overtreedelser skatte- og
afgiftsregler er ogsa omfattet.®®

Eksempel: Whistleblowing til Berlingske Tidende og til et internationalt journalistsamarbejde ICIJ
har sikret offentligheden kendskab til omfattende hvidvask gennem banker. Sagen om hvidvask i
Danske Bank omfatter kriminelle midler i sterrelsesordenen 1.500 milliarder kroner. Whistleblowing
af dokumenter fra de amerikanske finansmyndigheder har givet oplysninger om, at hvidvaskede
midler stammer fra vabensmugling, skattesvindel og russiske mafiamidler.%®

Hvidvaskdirektivet palaegger medlemsstaterne at oprette en seerlig finansiel efterretningsenhed til
forebyggelse og bekaempelse af hvidvask (FIU Financial Intelligence Unit). | Danmark er opgaven
placeret hos Hvidvasksekretariatet hos Statsadvokaten for Seerlig @konomisk og International Kri-
minalitet (SAIK).

Virksomheder og personer, der udgver virksomhed pa omrader, der er szerlig udsat for hvidvask,
har pligt til omgaende at underrette Hvidvasksekretariatet, hvis de far kendskab til, mistanke om
eller rimelig grund til at formode, at en transaktion, midler eller en aktivitet har eller har haft tilknyt-
ning til hvidvask. Det geelder f.eks. spiludbydere, kunsthandlere, ejendomshandlere og auktions-
huse. Advokater, revisorer, skatteradgivere mv. er som udgangspunkt ogsa omfattet af hvidvasklo-
ven.%’

Advokater er undtaget fra underretningspligt om oplysninger, de modtager eller indhenter fra en
klient, i forbindelse med at advokaten fastslar klientens retsstilling eller repraesenterer denne under
en retssag. Revisorer er undtaget fra underretningspligten, nar de repraesenterer en klient i Lands-
skatteretten, uanset oplysninger er modtaget far, under eller efter sagen. Undtagelserne gaelder
dog ikke, nar en advokat eller revisor ved eller burde vide, at klienten sgger bistand med henblik
pa hvidvask.

En overtraedelse eller mulig overtreedelse begaet af en virksomhed, dens ansatte eller medlemmer
af bestyrelsen er omfattet af underretningspligten. Det geelder ogsa overtraedelser, der skyldes
grundlzeggende systemfejl i virksomheden, f.eks. it-systemer der systematisk filtrerer oplysninger.

Hvidvasksekretariatet modtager tusinder af underretninger om mulig hvidvask hver maned, og an-
tallet er stigende. Rigsrevisionen og statsrevisorerne har udtalt kritik af manglende opfelgning pa
mange sager.®®

Interne whistleblowerordninger for den finansielle sektor omfatter ogsa oplysninger om hvidvask.
Andre virksomheder, der er omfattet af hvidvaskloven, f.eks. spilvirksomheder, skal have lignende
ordning, hvis de har mere end fem ansatte.

Det skal vaere muligt at indberette fuldsteendigt anonymt. Det ma derfor ikke veere muligt at spore
whistleblowerens identitet via oplysninger om computerens IP-adresse eller pa anden vis.

65 Punkt 11 i hvidvaskdirektivets indledende betragtninger.
66 Hvidvask i Danske Bank, DR 21.9.2020.

67 Advokatsamfundet indfgrer styrket tilsyn med hvidvask, oktober 2020.

68 Finans Danmark 3.12.2020: Antallet af underretninger fra bankerne om hvidvask stiger fortsat stgt. DR
24.1.2020: Bagmandspolitiet far hard kritik.
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En virksomhed ma ikke udsaette en ansat eller tidligere ansat for repressalier som fglge af indbe-
retning om hvidvask. Repressalier kan udlgse krav pa godtgarelse. Beskyttelsen geelder ogsa, nar
mistanke om hvidvask bliver afkraeftet.

Ifglge Finanstilsynets vejledning er alle former for ufordelagtig behandling som udgangspunkt om-
fattet, hvis der er arsagssammenhaeng mellem repressalie og indberetning. Det betyder ifglge vej-
ledningen, at forbuddet kun omfatter repressalier, der er besluttet efter, at den ansatte eller tidli-
gere ansatte har indberettet en virksomheds overtreedelse eller potentielle overtreedelse.®®

Hvidvaskdirektivet forbyder ledelse og ansatte at oplyse den pagaeldende kunde eller tredjemand,
at mistanke om hvidvask er indberettet eller bliver undersagt (art. 39). Dette krav er stillet for at
undga, at undersggelser og effektiv bekeempelse bliver undergravet.”

Loven udvider dette forbud til en pligt til at hemmeligholde oplysninger om underretning og under-
segelser eller overvejelser herom (§ 38). Tavshedspligten forhindrer ikke, at oplysninger bliver vi-
deregivet til tilsyn eller til retshandhaevelse.

4.3 Kompensationsordninger for COVID-19

| foraret 2020 blev indfart regler om beskyttelse af whistleblowere for at forebygge og afdaekke
svindel med Erhvervsstyrelsens kompensationsordninger. Reglerne i loven om erhvervsfremme
skal ggre det mere sikkert for personer at give oplysningerne til Erhvervsstyrelsen om kendskab til
eller mistanke om ulovligheder eller uregelmaessigheder.”

Loven palaegger Erhvervsstyrelsen at etablere en whistleblowerordning for oplysninger, der har be-
tydning for styrelsens kontrol af kompensationsgrundlaget. Underretninger indsendes digitalt via
Erhvervsstyrelsens hjemmeside.’?

Erhvervsstyrelsen ma ikke videregive oplysninger, der ger det muligt at afslgre identiteten pa en
person, der har benyttet ordningen. Tavshedspligten gaelder tilsvarende for andre myndigheder,
der far oplysninger om en sag, f.eks. politiet.

Tavshedspligten betyder, at heller ikke virksomheden eller personer, der har modtaget kompensa-
tion, kan fa oplysninger om identiteten pa whistlebloweren ved aktindsigt eller partshgring. Parts-
hgring om andre oplysninger kan undlades ved anmeldelser, der er abenbart grundlgse, og nar
hensyn til bevissikring mv. taler mod.

Tavshedspligten for Erhvervsstyrelsens ansatte omfatter samtlige oplysninger, der modtages fra
Hvidvasksekretariatet i SJIK som led i kontrollen med kompensation for COVID-19.

69 Finanstilsynets vejledning om lov om hvidvaskloven, udkast til ny vejledning pa hgringsportalen med hg-
ringsfrist 24.7.2020.

70 Hvidvaskdirektivet art. 39 og punkt 46 i de indledende betragtninger.

71 Forslag til lov om eendring af lov om erhvervsfremme, L 198 2019-20. Lovforslag som vedtaget §§ 22 a og
b.

72 Statsadvokaten for Saerlig @konomisk Kriminalitet offentligger med korte mellemrum opggrelser over an-
meldelser, der er modtaget i forbindelse med hjeelpepakkerne, pr. 2/11 2020 var modtaget 141 anmeldelser.
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En virksomhed ma ikke udsaette ansatte eller tidligere ansatte for repressalier pa grund af whist-
leblowing. Det er pointeret i loven, at det ogsa geelder i forbindelse med lgn og lgntillseg.

Ansatte eller tidligere ansatte, der alligevel bliver udsat for repressalier, har ret til godtgerelse efter

principperne i lov om ligestilling af maend og kvinder med hensyn til beskaeftigelse. Godtggrelsen
fastsaettes under hensyn til ansaettelsestid og sagens @vrige omsteendigheder.
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5.Underretning fra offentligt an-
satte til overordnede og tilsyn

5.1 Ulovbestemte retsprincipper

Der er ikke lovgivet om offentligt ansattes ret eller pligt til at underrette overordnede om ulovlige
eller fagligt uforsvarlige forhold, og der er nogen usikkerhed om de ulovbestemte retsprincipper.

Emnet blev behandlet i beteenkningen om "Ytringsfrihed og meddeleret” for offentligt ansatte
(2006), hvor det antages, at embedsmaend har ret og pligt til at underrette en overordnet, nar en
ordre er klart ulovlig og formentlig ogsa i tilfaelde, hvor en ordre kan veere ulovlig, men ikke anses
for klart ulovlig. Den ansatte har ret til at ga videre op i systemet, hvis ordregiveren ikke tager hen-
syn til radgivning, og pligt til det ved klare ulovligheder.

Ifelge betaenkningen om "Ytringsfrihed og meddeleret” er der ogsa usikkerhed om offentligt ansat-
tes ret eller pligt til at underrette eksterne myndigheder om ulovlige forhold. Offentligt ansatte har
formentlig ret til at underrette — i hvert fald ved klare ulovligheder, mens pligt kun geelder i meget
sjeeldne tilfaelde. Hvis en minister fastholder en beslutning, der er klart ulovlig, har departements-
chefen formentlig pligt til at orientere Statsministeriet.”

Folketingets Ombudsmand har udtalt, at offentligt ansatte med seerlig fagkundskab har bade ret og
pligt til at sige fra til overordnede over for fagligt uforsvarlige forhold.’

Retsprincipperne for embedsmaends radgivning og bistand til regeringen og dens ministre blev ind-
skaerpet i 2015. Det blev bl.a. fastslaet, at embedsmaend skal sige fra, hvis det er klart, at en chef
giver ordre til ulovlige handlinger. Hvis chefen fastholder sin ordre, skal embedsmanden underrette
chefens umiddelbart overordnede om forholdet, samtidigt med at chefen underrettes. Embeds-
maend skal advare en minister, hvis denne er pa vej til at handle i strid med gaeldende ret. Hvis en
minister giver ordre til en handling, skal embedsmaend sige fra, hvis det er klart, at handlingen er
ulovlig. Ved tvivl skal ministeren orienteres om embedsveerkets overvejelser bag den fortolkning,
der lzegges til grund.”

Disse forvaltningsretlige principper blev ikke fulgt i forbindelse med den ulovlige beslutning om af-
livning af alle mink i landet, der blev truffet usaedvanlig hurtigt.

Eksempel: Om aftenen 3. november 2020 traf regeringen en beslutning om aflivning af alle mink i
Danmark. Beslutningen blev truffet pa baggrund af en skeerpet risikovurdering fra Statens Serum-
institut om coronasmitte fra minkavl. Denne vurdering blev modtaget om formiddagen. Beslutnin-
gen blev forberedt i labet af dagen ved kontakter mellem en raekke ministerier, hvor problemer

78 Beteenkning 1472.2006, side 106-116 med henvisninger til beretningen i Tamilsagen 1995, udtalelser fra
Folketingets Ombudsmand, beteenkning fra DJ@OF s fagligt etiske arbejdsgruppe 1993 og Jens Peter Chri-
stensen i Oliver Talevski m.fl.. Undersagelseskommissioner, Embedsmandsansvaret og Folketingets rolle,
2002.

74 FOB 2000.535 og ombudsmandsafggrelse fra 2005 omtalt i beteenkning 1472.2006, side 109-112.

75 Kodex VIl — de syv centrale pligter, Finansministeriet 2015.
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med lovgrundlag blev bergrt periferisk. Regeringens koordinationsudvalg modtog det endelige ma-
teriale kort far mgdet om aftenen. | et bilag til materialet er naevnt, at der tages “forbehold for, hvor-
vidt og hvordan den juridiske hjemmel til at gennemfare de foreslédede Igsninger kan findes. ....
Milja- og Fadevareministeriet og Justitsministeriet er ved at afklare dette spargsmal.” Ifalge rede-
gerelsen om forlgbet blev spargsmalet om lovgrundlag ikke bragt op pa madet. | Igbet af den fal-
gende dag 4. november stod det klart for Miljg- og Fadevareministeriet og Justitsministeriet, at der
manglede lovgrundlag. Ifglge redegarelsen blev ministre dog ikke orienteret, fgr de praesenterede
beslutningen pa et pressemgde sidst pa eftermiddagen. Trods viden om ulovlighed sendte Fade-
varestyrelsen 5. november pabud til minkavlerne om aflivning, og Rigspolitiet bakkede op. Ifalge
redeggarelsen blev fgdevareministeren farst 7. november orienteret om, at der manglede lovgrund-
lag.”®

| forbindelse med en injuriesag har Hgjesteret udtalt, at en ansat var berettiget til at underrette til-
synsmyndighed om kritisable forhold pa en arbejdsplads:

Eksempel: En paedagogmedhjeelper, der var ansat i en b@rnehave, underrettede sin fagforening
om forhold, hun fandt kritisable. Hun oplyste bl.a., at lederen tvang barnene til at spise, indtil de
kastede op. Fagforeningen sendte oplysninger videre til kommunen efter aftale med psedagogmed-
hjeelperen. Lederen blev orienteret og anlagde injuriesag. Hgjesteret frifandt og lagde i begrundel-
sen vaegt pa, at peedagogmedhjeelperen var berettiget til over for kommunen som tilsynsmyndig-
hed at redegare for episoder, hun havde overveeret og tillige om forhold, hun havde faet refereret
fra andre, nar hun samtidigt oplyste, at hun refererede andres udtalelser.””

Pa baggrund af retsprincipper for offentligt ansattes ytringsfrined (se kapitel 7), er det besynderligt,
at der kan veere tvivl om ansattes ret til at underrette tilsynsmyndigheder om kritisable forhold. Hg-
jesterets preemisser i injuriesagen tyder pa, at usikkerheden kan fjernes.

5.2 Statslige whistleblowerordninger

Senest 1. november 2020 skulle whistleblowerordninger vaere etableret pa hele statens omrade.
Kort forinden udsendte Justitsministeriet en vejledning, der i nogen grad er inspireret af ministeriets
ordning for egne omrader, der blev etableret i marts 2019.7®

De statslige whistleblowerordninger handler udelukkende om intern underretning. Ordninger er fo-
relgbig etableret pa et administrativt grundlag, og det bliver ngdvendigt at aendre ordninger i forbin-
delse med lovgivningen, der skal gennemfgre EU-direktivet om beskyttelse af whistleblowere.

Whistleblowerordningerne betegnes som et supplement: dels til den direkte og daglige kommuni-
kation pa arbejdspladsen om fejl og utilfredsstillende forhold mv., dels til muligheden for at rette
henvendelse til ledelse, personale-/HR-afdeling eller tillidsrepraesentant.

Der skal veere etableret whistleblowerordninger i alle departementer og alle underliggende myndig-
heder med 50 eller flere beskaeftigede. For myndigheder med fzerre beskaeftigede og selvsteendige

76 Redeggrelse for forlgbet vedrgrende manglende hjemmel til at udvide den hidtidige indsats med aflivning
af mink til hele landet, Miljg- og Fadevareministeriets departement 18. november 2020.

7 Hgjesteret 29.8.2016, sagsnr. 242/2015.

8 Fzelles vejledning for whistleblowerordninger pa statens omrade, Justitsministeriet oktober 2020. Whist-
leblowerordninger: Justitsministeriets ordning fra marts 2019.
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myndigheder er det op til den enkelte myndighed, om der skal etableres en separat whistleblower-
ordning.

Whistleblowerenheden modtager og behandler indberetninger. Hvis enheden vurderer, at indberet-
ningen er omfattet af ordningen og giver grund til realitetsbehandling, foretager enheden en under-
sggelse af forholdet.

Som eksempel deekker Kulturministeriets ordning 21 institutioner under ministeriet ud over depar-
tementet, bl.a. Slots- og Kulturstyrelsen, Det Kongelige Teater, Nationalmuseet, Dansk Sprognaevn
og Den Danske Filmskole. Kulturministeriet har taget let pa vejledningens anbefaling om en seerlig
whistleblowerenhed. Indberetninger modtages af ministeriets HR-afdeling, der sender indberetnin-
gen videre til den institution, indberetningen vedragrer, med henblik pa at institutionen selv behand-
ler og undersgger sagen.”®

Vejledningen angiver, at whistleblowerordningen skal omfatte alvorlige forhold, der har betydning
for myndighedens varetagelse af opgaver. Det geelder strafbare forhold, grove eller gentagne over-
treedelser af lovregler (f.eks. forvaltningsloven og offentlighedsloven), grove eller gentagne over-
traedelser af forvaltningsretlige principper (f.eks. krav om saglighed), grove eller gentagne overtrae-
delser af vaesentlige interne retningslinjer (f.eks. om tjenesterejser og gaver), grove personrelate-
rede konflikter pa arbejdspladsen, seksuel chikane og bevidst vildledning af borgere og samar-
bejdspartnere. Klassificerede oplysninger er generelt undtaget.

De statslige ordninger kan benyttes af personer, der arbejder for en myndighed, uanset det er pa
deltid, frivilligt eller som ulgnnet praktikant. Ordninger kan ogsa benyttes af personer, der tidligere
har arbejdet for myndigheden eller endnu ikke er begyndt. Endvidere kan samarbejdspartnere
f.eks. leverandgrer benytte en ordning.

Ved etablering af den enkelte whistleblowerordning besluttes, om den skal give mulighed for ano-
nym indberetning. Fortrolighed om whistleblowerens identitet er ikke sikret, og personer, som ind-
beretningen handler om, har mulighed for at fa oplyst identiteten ved aktindsigt, medmindre indbe-
retningen er sket anonymt,

Hvis en indberetning vedrarer en direktar for en styrelse, vil den blive behandlet i departementets
direktion. Hvis indberetningen vedrgrer et medlem af direktionen, vil den blive behandlet i samme
direktion, dog uden at det pagaeldende medlem er til stede.

Hvis undersggelsen viser kritisable forhold, er der sasedvanlige reaktionsmuligheder: Anmeldelse til
politiet, anseettelsesmaessige konsekvenser eller konsekvenser for kontraktforhold.

Personer, der i god tro indberetter til en af whistleblowerordning, er beskyttet mod negative konse-
kvenser som falge af indberetningen. Ved vurderingen af, om en indberetning er afgivet i god tro,
kan lzegges vaegt pa, om den indberettende person har rimelig grund til at antage, at de indberet-
tede oplysninger var korrekte pa tidspunktet for indberetningen, og at de indberettede oplysninger
var omfattet af ordningen.

Databeskyttelsesregler skal fglges, bl.a. oplysningspligten til personer som en indberetning vedrg-
rer. Vejledningen gar opmeerksom pa, at oplysningspligten ikke skal falges, hvis det er sandsynligt,

79 Kulturministeriets whistleblowerordning.

35


https://slks.dk/fileadmin/user_upload/SLKS/Servicemenu/Om_styrelsen/AAbenhed_i_forvaltningen/Retningslinjer_for_whistleblowerordningen_paa_Kulturministeriets_omraade.pdf

MFI undersgger: Beskyttelse af whistleblowere

at den vil hindre undersggelse af det indberettede forhold. Undtagelse for oplysningspligten geelder
dog kun, sa lzenge den er ngdvendig af hensyn til underseggelser.®

Vejledningen indeholder ikke retningslinjer for erstatning, godtggrelse eller gkonomisk kompensa-
tion til whistleblowere, der udseettes for repressalier. Ifglge Justitsministeriets ordning gives kom-
pensation "efter de til enhver tid geeldende regler’. Bevidst urigtige eller vildledende oplysninger
(ond tro) kan medfere negative ansaettelsesretlige reaktioner og politianmeldelse af whistleblowe-
ren.

80 GDPR, EU-forordning om behandling af personoplysninger af 27.4.2016, art. 14, stk. 5, litra b.
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6.Privatansattes loyalitetspligt
begranser ytringsfriheden

6.1 Whistleblowere er ikke beskyttet mod repressalier
ved offentliggarelse

Direktivet og loven om forretningshemmeligheder giver whistleblowere ret til at offentliggare oplys-
ninger uden at risikere straf eller andre retlige procedurer og reaktioner. En whistleblower, der vi-
deregiver oplysninger for at afdackke forseelser, uregelmaessigheder eller ulovlige aktiviteter, kan
ikke rammes af forbud, pabud, erstatningskrav, tvangsbgder eller straf, nar han handler for at be-
skytte samfundsmeessige interesser (se kapitel 2).

Dette direktivkrav om beskyttelse af whistleblowere kan ikke fraviges ved nationale regler. Det er
sat ind i loven om forretningshemmeligheder og skal respekteres ved fortolkningen af regler om
tavshedspligt i andre love. Beskyttelsen efter loven om forretningshemmeligheder gaelder ikke mod
repressalier i ansaettelsesforhold, f.eks. fyring.

Lovregler om whistleblowing sikrer ansatte i den finansielle sektor mod repressalier. Tilsvarende
beskyttelse geelder for ansatte ved andre virksomheder, der er omfattet af hvidvaskloven. Disse
forbud mod repressalier geelder ved indberetninger og giver ingen sikkerhed ved offentliggerelse.

6.2 Lovregler mod forskelsbehandling sikrer ikke whist-
leblowing

Lovgivningen har regler mod forskelsbehandling pa grund af ken, race, hudfarve, religion eller tro,
politisk anskuelse, seksuel orientering, alder, handicap eller national, social eller etnisk oprindelse
og medlemskab eller ikke-medlemskab af forening.®'

Nar en ansat paviser faktiske omstaendigheder, som giver formodning om direkte eller indirekte for-
skelsbehandling, pahviler det modparten at bevise, at det ikke er tilfeeldet. Repressalier giver
grundlag for gkonomisk godtgarelse, og badestraf til ansvarlige.8?

Ansatte kan ytre sig som privatperson om generelle politiske emner, og lovgivningen mod forskels-
behandling sikrer mod repressalier, blot fordi arbejdsgiveren er uenig. Lovgivningen mod forskels-
behandling sikrer ikke ytringsfrihed om forhold, der bergrer virksomhedens interesser.

81 Lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet m.v, LBK 1001 af 24.8.2017, lov om ligestilling
af kvinder og meend, LBK 1147 af 3.7.2020 og lov om foreningsfrined pa arbejdsmarkedet, LBK 424 af
8.5.2006.

82 |_ov om forskelsbehandling §§ 7, 7 a og 8, lov om ligestilling §§ 2, stk. 4 og § 3 c.
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6.3 Opsigelsesregler giver en vis beskyttelse

Funktioneerloven sikrer funktionaerer, der har veeret ansat i mindst et ar, ret til en gkonomisk godt-
gerelse ved usaglig opsigelse. Funktionzerer har dermed en vis beskyttelse mod fyring pa grund af
kritisk ytring, men beskyttelsen afhaenger af en konkret vurdering og er usikker.

Nogle kollektive overenskomster og aftaler indeholder forbud mod usaglig afskedigelse, der ligner
funktionzerlovens, og seerlig beskyttelse af tillidsrepraesentanter. Ytringsfrihedens greenser for pri-
vatansatte kan prgves i det fagretslige system.

Eksempel: | en sag, der blev afgjort ved faglig voldgift, havde et vagtselskab bortvist en ansat pa
grund af hendes kritiske meldinger pa Facebook. Landsdommeren, der var udpeget af Arbejdsret-
ten, konkluderede, at kritiske bemaerkninger om vagtselskabet som “"der er erkleeret krig” og "du
kan deelme tro, at den far gas”, betad, at loyalitetsforpligtelsen var brudt. Selv om Facebook-profi-
len kun var for "venner”, omfattede den en raekke personer, der var ansat hos kunder, samarbejds-
partnere og konkurrenter. Kritikken kunne dog ikke begrunde bortvisning, men almindelig opsigelse
med ret til lgn i opsigelsesperioden.8?

Privatansatte, der offentligger meninger og oplysninger i strid med arbejdsgiverens interesser, ma
regne med en betydelig risiko for opsigelse eller bortvisning. Denne begraensning af ytringsfrihe-
den regnes som en del af loyalitetspligten for privatansatte. Mange lgst ansatte og ansatte med
kort anciennitet pa en arbejdsplads har ikke nogen som helst beskyttelse mod usaglig fyring.®

83 Faglig Voldgift 2010.129.
84 Martin Gras Lind: Whistleblowing i kontekst, Juristen 2011 nr. 10.
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7.0ffentligt ansattes ytringsfri-
hed er staerkere

7.1 Ytringsfriheden er udviklet i ombudsmandens prak-

SIS

Offentligt ansattes ytringsfrihed bygger grundlaeggende pa Menneskerettighedskonvention og
grundloven. Der er ikke lovgivet, og retsprincipperne er udviklet gennem en lang raekke udtalelser
fra Folketingets Ombudsmand.

Ansattes ytringsfrihed er ikke knyttet til opgavernes karakter, men til ansaettelsesstedets organisa-
toriske placering. Retsprincipperne omfatter ansatte ved offentlige forvaltninger. Det vil sige forvalt-
ninger og institutioner, der hgrer under kommuner, regioner og staten. Rad, neevn og kommunale
feellesskaber er ogsa omfattet. Institutioner, der er organiseret pa privatretligt grundlag og harer
under foreninger og selskaber mv., er ikke offentlige forvaltninger, uanset de udfgrer opgaver, der
helt kan sidestilles opgaver ved offentlige forvaltninger.®

Offentligt ansattes ytringsfrihed handler om ret til pa egne vegne — som borgere i samfundet — at
bidrage til den offentlige debat med synspunkter og oplysninger. Ansatte er underlagt retningslinjer
fra ledelsen, nar de udtaler sig pa vegne af myndigheden, men pa egne vegne kan de kritisere for-
hold pa den offentlige institution eller myndighed, hvor de er ansat. Loyalitetspligten for offentligt
ansatte begraenser ikke ytringsfriheden.

Lovregler om tavshedspligt, injurier og beskyttelse af privatliv begraenser ytringsfriheden. Offentlig
ansatte skal desuden afsta fra abenbart urigtige oplysninger eller en urimelig grov form, nar de ud-
taler sig om forhold inden for deres arbejdsomrade. | gvrigt har offentligt ansatte ret til pa egne
vegne at videregive oplysninger og udtale kritik.

Eksempel: En skolechef ved redningsberedskabet kritiserede i en artikel i Politiken regeringens
planer for terrorberedskabet. Forsvarsministeren udtalte: ”... jeg er steerkt bekymret over, at der
sidder en nggleperson i Beredskabsstyrelsen, som mener, at vi bevaeger os i den helt forkerte ret-
ning.“ Kort tid efter modtog skolelederen et brev fra Forsvarsministeriet, hvor der bl.a. stod, at artik-
len i Politiken ,,....kan medfare usikkerhed om, hvorvidt der fortsat kan veere tillid til, at De i Deres
daglige funktion som skolechef arbejder effektivt og loyalt for implementering af de politiske aftaler
om redningsberedskabet og forsvaret‘. Ombudsmanden udtalte, at skolechefens ytringer var lov-
lige og pa egne vegne, og han kritiserede ministerens udtalelse og ministeriets brev som pres-
sion. 8¢

Nar det fremgar, at ytringer er fremsat pa egne vegne, kan mediet oplyse om den ansattes ar-
bejdsfunktion og arbejdsplads og dermed gare omtalen mere interessant. Folketingets Ombuds-
mand fastslog i den ovenfor omtalte sag, at en sadan information ikke sendrer ved, at den ansatte
udtaler sig pa egne vegne.

85 Ombudsmanden quide for offentlig ansattes ytringsfrihed.
86 FOB 06.128.
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Ledelser ma finde sig i offentlig kritik

Hensynet til myndigheders interne beslutningsproces og funktionsevne betyder, at ytringsfriheden
er begraenset for centralt placerede medarbejdere, der medvirker eller har medvirket i en beslut-
ningsproces. | gvrigt gaelder ytringsfriheden ogsa for ansatte med lederfunktioner, f.eks. ledere af
skoler, daginstitutioner, plejehjem mv.

Eksempel: | forbindelse med planlagte besparelser i Odder Kommune blev sendt en instruks, der
pointerede, at de kommunale ledere ikke matte udtale sig imod besparelserne, uanset de udtalte
sig som privatperson. Folkeskolen.dk spurgte kommunaldirektaren om sanktioner, og han svarede:
,Der vil formentlig ikke veere nogen, men de far en darlig karakter hos mig. De kan ikke tillade sig
at tale med to tunger”. Kommunen beklagede instruksen og trak den tilbage. Ombudsmanden un-
derstregede, at offentligt ansatte har frihed til at ytre sig pa egne vegne, og at negative ledelsesre-
aktioner som ,en darlig karakter ikke ma anvendes over for lovlige ytringer.®’

Eksempel: En laerer pa en folkeskole kritiserede forhold pa den skole, hvor han er ansat. | et op-
slag pa Facebook skrev han bl.a.: "Ledelsen overvager og forfglger folk”. Han blev indkaldt til sam-
tale pa skolelederens kontor dagen efter og kort efter til en tjenstlig samtale, hvor han fik en advar-
sel. Den blev fulgt op af en skriftlig advarsel fra kommunen, der blev begrundet med, at beskyldnin-
gerne om forfglgning og overvagning var urimeligt grove og abenbart usande. Folketingets om-
budsmand konkluderede, at kritikken hverken havde en urimelig grov form eller var abenbar urig-
tig. Ombudsmanden tog ikke stilling til, om laererens kritik var berettiget eller ej, men lagde til
grund, at leererens brug af ordene "overvager” og "forfglger” udtrykte, hvordan han opfattede skole-
ledelsens dispositioner i forbindelse med en undersagelse af foreeldretilfredshed.®®

Eksempel: En gymnasielaerer, der arbejdede under Campus Bornholm, havde ret til at kritisere le-
delsens gkonomiske dispositioner og anbefale, at den gverste ledelse blev udskiftet. Den harde
kritik, hvor institutionen blev betegnet som “en synkende skude”, blev sendt i en mail til Folketin-
gets Finansudvalg, der skulle tage stilling til en bevilling til byggeri. Gymnasieleereren blev afskedi-
get, men genansat efter ombudsmandens udtalelse i sagen.®®

Loyalitetspligten for offentligt ansatte geelder udferelsen af deres arbejde. Den begraenser ikke an-
sattes ret til som borgere i samfundet at kritisere forhold pa arbejdspladsen. Ledelser kan opfordre
til, men ikke kreeve, at ansatte orienterer ledelsen, nar de udtaler kritik.

Ytringsfriheden omfatter oplysninger om faktiske forhold, vurderinger og meningstilkendegivelser,
og kritiske ytringer har typisk flere af disse elementer. Ledelsen har naturligvis ret til at tage til gen-
maele og forklare, hvordan den opfatter forlgbet, men det ma ikke fa karakter af kritik af ansattes
brug af ytringsfriheden.

Ledelser ma finde sig i kritik i en skarp form, men ansatte skal undga en urimelig grov form iseger
ved personkritik.

Eksempel: En kommunalt ansat kritiserede pa Facebook, at kommunaldirektgren i kommunen, der
var ansat pa aremal, fik fratreedelsesgodtggrelse, selv om han fortsatte i stillingen. Den ansatte
skrev bl.a.: "nu ma idiotien da snart stoppe. 547.481 til en person, der maske ikke har sandhed

87 FOB 2010 20-6
88 FQ 23. oktober 2019
89 FOB 2016-37
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som sin starste spidskompetence ... og sa genanseette ham”. Ombudsmanden udtalte, at det klart
er berettiget at kritisere kommunaldirektgrens lgnforhold, men den ansatte gik over stregen med
tilfgjelsen, at sandhed ikke var direktgrens spidskompetence. Den kunne nemt forstas som en grov
beskyldning mod kommunaldirektgren.*

Eksempel: En medarbejder ved DR omtalte pa Facebook et DR-program som "den mest nosse-
lase, uprofessionelle, kiksede omgang lorte journalistik i dansk fiernsyn. Ever!”. Denne svada farte
til en advarsel fra ledelsen for illoyalitet. Ombudsmanden kritiserede DR for at henvise til loyalitets-
pligt, men var enig i, at udtalelsen var urimelig grov, og advarslen fik ikke kritik.%"

7.2 Repressalier kan camoufleres

Ifalge ombudsmandens praksis har offentligt ansatte ret til at udtale sig kritisk om forhold, der har
samfundsmaessig interesse i vid forstand. Trods den principielle ytringsfrihed viser undersggelser,
at mange ansatte afstar fra at deltage i den offentlige debat (afsnit 1.1).

I nogle tilfaelde bliver oplysninger om veesentlige forhold videregivet til en journalist, der sikrer
whistlebloweren anonymitet ved publicering. | sadanne tilfeelde afhaenger den ansattes sikkerhed
af, om den offentlige forvaltning har ret til at afslare whistleblowerens identitet gennem undersgagel-
ser. Der er ikke lovgivet herom. Ifalge beteenkningen fra 2006 betyder det grundlaeggende retsprin-
cip om saglig forvaltning, at det "formentlig” ma antages, at en offentlig myndighed ikke ma saette
undersggelser i gang for at finde en intern kilde, hvis en udtalelse eller videregivelse "utvivisomt” er
lovlig.®2

Ansattes ytringer kan have sammenhang med samarbejdsproblemer eller kan udigse sadanne
problemer. Henvisning til samarbejdsproblemer eller andre forhold som begrundelse kan camou-
flere, at en negativ reaktion fra ledelsen i realiteten skyldes en lovlig kritisk ytring.

Retsprincipperne om offentligt ansattes ytringsfrihed betyder, at kritiske udtalelser om forhold pa
arbejdspladsen ikke i sig selv ma betragtes som udtryk for samarbejdsproblemer. Ledelsen kan
dog fa et sagligt grundlag for reaktioner, hvis samarbejdsproblemer er ulgselige, og den pageel-
dende ansatte har "hovedskylden”. Disse principper giver usikkerhed for ansatte, der taenker pa at
bruge ytringsfriheden eller faktisk ger det. Ytringsfriheden geelder principielt, men ikke ngdvendig-
vis i praksis.

Eksempel: En ansat i administrationen ved Forsvarets Specialoperationskommando i Aalborg blev
presset ud af stillingen efter hendes patale af stabschefens praksis med godkendelse af egne bi-
lag. Hendes klage endte hos Forsvarets gverste ledelse. Hun fik tak for at have gjort opmaerksom
pa “uhensigtsmeessige procedurer vedrarende godkendelse af regninger og udgiftsbilag samt brug
af kreditkort”, men fik ikke stillingen tilbage. "Der er to forskellige opfattelser af, hvad der ligger til
grund for din fratraedelse” skrev ledelsen. Den tilfgjede, at hun ikke var blacklistet, men kvinden op-
lyste senere til Nordjyske: "De kan sige nok sa& meget, at mit navn ikke er blacklistet — og at jeg
ikke er stemplet. Men jeg har faet afslag pa afslag uden overhovedet af komme til samtaler. Pa

% FOB 2017-1
91 FOB 2018-8
92 Beteenkning 1472.2006 Ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte, side 119.
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stillinger hvor jeg er mere end kvalificeret. Det kan ske en gang, to gange, ja— men over 30
gange? Sa er der et eller andet galt. Iseer nar opslag, jeg har s@gt pa, flere gange er raget i gen-
opslag.”™?

7.3 Justitsministeriets har foreslaet vaesentlige be-
gransninger

Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed falger retsprincipperne, der er ud-
viklet af Folketingets Ombudsmand. Retten til at videregive ikke-fortrolige oplysninger til pressen er
udtrykkelig naevnt i vejledningen:

Offentligt ansatte kan som udgangspunkt frit videregive ikke-fortrolige oplysninger til
pressen eller andre eksterne parter. Det geelder 0gsa i tilfeelde, hvor der kan vaere
spargsmal om ulovlig forvaltning eller anden uredelighed i den offentlige forvaltning,
herunder é&benbart misbrug af offentlige midler.%*

Justitsministeriet foreslog i 2019 at begraense offentligt ansattes ytringsfrihed, sa den kunne
komme pa linje med offentlighedslovens vidtgadende undtagelser fra aktindsigt. Forslaget mgdte
protester fra faglige organisationer og er endnu ikke gennemfgart.%

Justitsministeriets forslag begraenser ikke retten til at videregive oplysninger pa egne vegne om
mulig eller konstateret ulovlig forvaltning og uredelighed, men tilfgjer et nyt afsnit, der ger ytringsfri-
heden om andre forhold afhaengig af en konkret vurdering. Selv om oplysninger ikke er omfattet af
tavshedspligt, skal der efter forslaget laegges veegt pa formalet med videregivelsen og modstaende
hensyn, bl.a. om videregivelsen kan have negative konsekvenser for myndigheden.

Ifalge Justitsministeriets forslag vil det normalt veere berettiget at videregive oplysninger, der kan
kraeves udleveret efter offentlighedsloven eller anden lovgivning. En vigtig seetning tilfgjes: Der-
imod vil afvejning kunne stille sig anderledes, hvis oplysningerne alene kan udleveres som led i s&-
kaldt meroffentlighed, det vil sige, hvor myndigheden ikke har pligt til at udlevere oplysningerne,
hvis nogen beder om det, men kan vaelge at udlevere dem.

Tavshedspligt er begraenset til oplysninger, der efter konkret vurdering kan undtages fra aktindsigt
ligesom offentlighedslovens undtagelser for visse oplysninger (se afsnit 3.1). Offentlighedsloven
har desuden brede undtagelser for interne dokumenter, personalesager, straffesager, kalendere,
forberedelse af lovgivning, ministerbetjening og udveksling af dokumenter mellem ministerier og
folketingsmedlemmer, men der er ikke tavshedspligt for disse dokumenter og oplysninger (se afsnit
3.4).

98 Nordjyske 16.8.2020: Whistleblower stopper kampen mod Forsvaret. Tidligere artikel 26.4.2020 i Nordjy-
ske.

94 Justitsministeriets vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed, kap. 9.

9 Justitsministeriets forslag til eendringer i vejledningens kap. 9.
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Offentlighedslovens brede undtagelser begreenser aktindsigt til demokratisk kontrol og debat. De-
sto starre betydning har whistleblowing for at fa vigtige informationer ud til offentligheden og politi-
kere.

Justitsministeriets forslag vil betyde, at offentligt ansattes ytringsfrihed ikke skal omfatte: Faglige
vurderinger fra ét ministerium til et andet og fra ministerier til folketingsmedlemmer i en forligs-
kreds; aftaler mellem seerlige radgivere i ministerier om spinpraeget praesentation af forslag; udspil
fra en ledelse om nedprioritering af opgaver og kritik af faglig uforsvarlig praksis.
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8.Nye injurieregler kan afskraekke
whistleblowing

Straffelovens regler om injurier har vaesentlig betydning for whistleblowere og medier. Trusler om
injuriesggsmal bruges jeevnligt for at afskraekke borgere, NGO’er og journalister fra at offentliggere
oplysninger, der har samfundsmeessig interesse. | den internationale debat om whistleblowing bru-
ges betegnelsen SLAPP: Strategic Lawsuits Against Public Participation.®

AEndringer i straffelovens regler om injurier, der tradte i kraft 1. januar 2019, betyder bade skeer-
pelse og svaekkelse af den strafferetlige beskyttelse mod injurier.®”

Pa den ene side er indfgrt skaerpede straffe for publicering i massemedier af injurier mod personer
i seerlige positioner. P4 den anden side har loveendringen fiernet muligheder for politiefterforskning
og offentlig patale af anonyme injurier pa sociale medier og andre uredigerede netmedier. Begge
aendringer kan fa negativ betydning for serigs whistleblowing.®

8.1 Hojere straf for beskyldninger mod personer i sar-
lige positioner

Straffelovens regel for alvorlige injurier (§ 268) omfatter nu: 1) bevidst usande alvorlige beskyldnin-
ger og 2) beskyldninger, der er fremsat eller udbredt gennem indholdet af et massemedie og eg-
nede til veesentligt at skade den forurettede. Strafferammen gar op til 2 ars faengsel.

Det forste led i § 268 handler om beskyldninger, som kilden, mediet eller journalisten ved er lagn.
Det er ikke nyt og blev tidligere betegnet som bagvaskelse. Ved aendringen blev fgrste led be-
greenset til alvorlige beskyldninger, og i lovforslagets bemaerkninger naevnes som eksempler be-
skyldninger om drab og voldteegt.

Det andet led i § 268 er helt nyt og erstatter en bred formulering om beskyldninger, der ikke var ri-
melig grund til at anse for sande. Den gamle formulering omfattede tilsyneladende alle beskyldnin-
ger, der ikke skulle fgre til frifindelse. Det gav ikke mening, og ifglge Straffelovradet blev den an-
vendt sjaeldent eller aldrig. Straffelovradet anbefalede, at § 268 blev begreenset til alvorlige be-
skyldninger, der er fremsat eller udbredt mod bedre vidende. Dette rad blev ikke fulgt af Justitsmi-
nisteriet og Folketinget.

Den nye regel geelder for injurier, der publiceres i massemedier. Lovforslagets bemaerkninger hen-
viser til medieansvarslovens definition af begrebet massemedier, der udover de traditionelle

% WIN — Whisteblowing International Network: Ending Gag Lawsuits in Europe.

97 Straffelovradets beteenkning om freds og eerekraenkelser 1563.2017 og lovforslaget L 20, folketingsaret
2018-19 om aendringer af straffeloven, retsplejeloven, erstatningsansvarsloven og medieansvarsloven, der
blev vedtaget i december 2018.

% En mere omfattende analyse af de nye regler om injurier er publiceret i MediaJournal: Nye injurieregler
truer journalistik og demokratisk debat. Whistleblowere risikerer hgjere straffe, og tilsvining af personer pa
sociale medier kan tage yderligere fart, Oluf Jgrgensen, 28. februar 2019.
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medier (trykte, tv og radio) omfatter netmedier med redigeret, periodisk nyhedsformidling. Disse
netmedier skal anmeldes til Pressenaevnet for at veere omfattet af medieansvarslovens regler om
ansvar og god presseskik, men det er ikke en betingelse for at vaere omfattet af den nye injuriere-

gel.

Debatfora, kommentarfelter og sociale medier, hvor nyheder og budskaber offentliggeres pa nettet
uden redigering, er ikke massemedier i medieansvarslovens forstand og falder dermed uden for
den nye injurieregel i straffeloven § 268, nr. 2.

Ifalge lovforslagets bemaerkninger skal den nye regel styrke beskyttelsen af personer, der har seer-
lige positioner:

...... Med »vaesentlig skade« menes en skade, som gar ud over den skade pa om-
demmet, som saedvanligvis kan ramme en person, der beskyldes for noget tilsva-
rende. Der kan f.eks. veere tale om, at forurettede indtager en seerlig stilling, vareta-
ger en seerlig post eller er i en seerlig position, som beskyldningen er egnet til at
bringe i fare. Eksempelvis kan der veere tale om, at en person pa et mangelfuldt
grundlag beskyldes for at have begéet et strafbart forhold af mindre grovhed, herun-
der f.eks. visse overtraedelser af saerlovgivningen, men hvor grovheden heraf forstaer-
kes, ved at beskyldningen udbredes gennem et landsdeekkende medie, og foruret-
tede er seerligt udsat for at lide skade pé grund af beskyldningen.

Disse bemaerkninger indikerer, at oplysninger om overtreedelse af lovregler for fadevaresikkerhed,
milj@, konkurrence, udbud, hvidvask, skat, databeskyttelse mv., der publiceres i et massemedie,
kan veere omfattet. Journalister vil typisk fa sadanne oplysninger fra en whistleblower, der er ansat
eller pa anden made knyttet til en virksomhed eller myndighed.

Ifalge bemaerkningerne bliver forholdet groft og dermed omfattet af § 268, nr. 2, nar beskyldninger
rammer personer i seerlige positioner. Beskyldninger vil typisk ramme de gverst ansvarlige, f.eks.
direktarer for private virksomheder eller administrative og politiske chefer for myndigheder. Det er
ikke et krav, at beskyldningen faktisk har fart til fyring fra stilling.

| juridisk terminologi kan personer bade vaere fysiske som enkeltpersoner og juridiske som myndig-
heder og selskaber mv.

Gransen mellem strafbare og lovlige beskyldninger

Ifglge straffeloven § 269 er en beskyldning straffri, hvis der var rimelig anledning til den. Der skal
lzegges vaegt pa, om sandheden bevises, eller der var tilstraekkeligt faktuelt grundlag, og om frem-
saettelse og udbredelse skete i god tro og til varetagelse af en anerkendelsesveerdig interesse.

Ifglge justitsministeriets bemaerkninger har det vaesentlig betydning, om en journalist refererer be-
skyldninger fra en kilde eller selv peger pa mulige gerningsmaend. En journalist skal ikke bevise
rigtigheden ved formidling af beskyldninger fra en kilde, men skal dokumentere, at "der er et til-
streekkeligt preecist og trovaerdigt faktuelt grundlag for ytringen, herunder om journalisten med ri-
melighed kunne anse sin kilde som palidelig med hensyn til de pageeldende udtalelser, og om jour-
nalisten har kontrolleret rigtigheden heraf.” Ifglge bemaerkningerne er der langt fra samme beskyt-
telse, nar en journalist selv peger pa mulige gerningsmand.

Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention art. 10 skal nu som fgr tilleegges afgerende be-
tydning for greensen mellem strafbare og lovlige ytringer. Justitsministeriet naevner, at der er vid
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adgang til at ytre sig skarpt om regering eller politikere, men naevner ikke, at ytringsfriheden omfat-
ter alle forhold, der har samfundsmaessig interesse, herunder oplysninger om virksomheder, myn-
digheder og offentlige aktarers handlinger.

8.2 Offentlig patale mod redigerede medier

Som udgangspunkt ma personer, der udsaettes for injurier, selv sta for at rejse en straffesag og be-
tale regningen til advokatbistand. Det er bade vanskeligt og dyrt at rejse en privat straffesag, og
det afholder mange.

Straffeloven har en regel om betinget offentlige patale, hvis personen, der er udsat for injurier, an-
moder herom, f.eks. ved politianmeldelse (§ 275). Ved lovaendringen i 2018 blev denne mulighed
for offentlig patale bade udvidet og indsneevret.

Udvidelsen betyder, at der er mulighed for offentlig patale i alle sager, der behandles efter den al-
vorlige injurieregel, inklusiv den nye regel om injurier mod personer i seerlige positioner. Straffe-
rammen for overtraedelser af § 268 gar op til 2 ars feengsel, og politiet har bl.a. mulighed for teleob-
servation, hvis den har vaesentlig betydning for efterforskningen i en sag om anonyme oplysninger
(retsplejeloven § 791 a).

Offentlig patale for overtraedelser af den nye regel om injurier i massemedier mod personer i seer-
lige positioner geelder ogsa ved anonyme beskyldninger, som den ansvarshavende redaktgr ma
tage ansvaret for.

Anonyme beskyldninger pa sociale medier og andre uredigerede netmedier er efter loveendringen
kun omfattet af straffelovens mulighed for offentlig patale ved beskyldninger mod personer i seer-
lige positioner ved offentlige myndigheder. Det giver naesten frit slag for anonyme beskyldninger
mod andre.

Det vil typisk kraeve politimaessig efterforskning at afslgre kildens identitet ved anonyme injurier.
Begrundelsen for at begreense muligheden for offentlig patale var, at politi og anklagemyndighed
ikke skal anvende ressourcer pa at efterforske og fere mindre betydningsfulde sager.%®

| sager, der rejses ved privat patale, vil faeangselsstraf naeppe blive anvendt, uanset strafferammen
gar op til 1 ars feengsel i den almindelige injurieregel (§ 267). Faengselsstraf kan komme pa tale i
de sager, der faktisk bliver rejst af anklagemyndigheden (§ 268 og § 275). Den typiske straf for
journalister og redaktarer vil formentlig fortsat blive badestraf. Justitsministeriets bemaerkninger til
lovforslaget forudseetter, at bagdestraffe tredobles for journalister i forhold til det hidtidige niveau og
femdobles for ansvarshavende redaktgrer. Bemaerkningerne forudseetter desuden, at godtggrelser
til kreenkede for tort bliver tredoblet.

Den nye injurieregel i § 268 nr. 2 betyder, at der geelder en seerlig hgj strafferamme for beskyldnin-
ger, der publiceres i redigerede medier og er rettet mod personer i ledende positioner. Samme
hgje strafferamme som lagn om de mest alvorlige forhold, politimeessig efterforskning og offentlig
patale. Denne kombination er en alvorlig stramning, der kan afskraekke fra whistleblowing om

99 Straffelovradets betaenkning side 174-180. Straffelovradet anbefalede dog, at anklagemyndigheden i saer-
lige tilfaelde overvejer at bruge retsplejelovens mulighed for offentlig patale, nar almene hensyn tilsiger det
(retsplejeloven § 727, stk.2).
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overtraedelser af miljgkrav, produktsikkerhed, hvidvask, skatteregler mv. Denne nye saerregel er i
strid med Menneskerettighedsdomstolens praksis. '

100 Menneskerettighedsdomstolens praksis er belyst af Seren Sandfeld Jakobsen og Sten Schaumburg-Miil-
ler: Medieretten, Jurist- og @konomforbundets forlag 2013 side 97-119.
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9.Pressefrihed er afgegrende
for whistleblowing

Offentlighed om samfundsmeessige forhold er ngdvendig for den demokratiske kontrol og debat.
Whistleblowing om kritisable forhold og pressefrined har en afggrende rolle.'"!

Publicering i medier har ikke blot direkte betydning. Den indirekte betydning er ogsa vigtig, fordi
muligheden for publicering i medier tilskynder virksomheder, myndigheder og tilsynsorganer til at
tage opgaverne alvorlig.

9.1 Medieansvarsloven sikrer klar placering af ansvar

Medieansvarslovens regler geelder for indenlandske periodiske skrifter (f.eks. aviser, ugeblade og
tidsskrifter) og programvirksomhed, der hgrer under radio- og fjernsynsloven. Netmedier og andre
nye medieformer med redigeret, periodisk nyhedsformidling er ogsa omfattet, nar de er anmeldt til
Pressenaevnet. En lovaendring i 2018 betyder, at medier, der far mediestotte, er omfattet.

Ansvar kan altid placeres

Medieansvarslovens regler sikrer, at der altid kan placeres et ansvar for publicering. Den ansvars-
havende redaktar har et objektivt ansvar, hvis anonymitet beskytter andre, f.eks. en anonym whist-
leblower. Ansvarsplaceringen giver en serigs mulighed for at publicere oplysninger og synspunkter
fra en whistleblower, der ikke selv ter sta frem. Den ansvarshavende redakter og mediets journali-
ster ma overveje, hvad der er vigtigst: hensynet til offentlighed eller risikoen for sagsanlaeg.

De fleste redigerede netmedier er hverken anmeldt til Pressenaevnet eller far mediestgtte. Disse
medier er omfattet af almindelige ansvarsregler, men ikke omfattet af medieansvarslovens regler
om redaktegransvar, genmeele og klageadgang til Pressengevnet for overtraedelser af god presse-
skik.

Medieansvarslovens klare ansvarsregler geelder heller ikke for utallige uredigerede netmedier, hvor
det er vanskeligt at finde frem til ansvarlige for anonyme grove beskyldninger, og med de nye inju-
rieregler naesten umuligt (se kapitel 8).

9.2 Kildebeskyttelse er ofte nedvendig

Menneskerettighedsdomstolen har i flere sager fastslaet, at kildebeskyttelse er en vigtig forudsaet-
ning for pressefrihed (se afsnit 11.2). Kildebeskyttelsen er afggrende for, at whistleblowere, der

01 Retsregler og retspraksis, der har betydning for pressefriheden, er omtalt naermere af Sgren Sandfeld Ja-
kobsen og Sten Schaumburg-Mdiller: Medieretten, Jurist- og @konomforbundets forlag 2013, Trine Baum-
bach: Medieret — frihed og ansvar, Karnov 2017, Peter Lambert og Iben Gjessing: Medieansvarsloven med
kommentarer, Jurist- og @konomforbundets forlag 2017 samt Oluf Jergensen og Peter Lind Nielsen: Medie-
Jura, Ajour 2018.
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gnsker anonymitet ved publicering, kan give oplysninger til undersggende journalister uden at blive
afslgret. Kildebeskyttelse er et rodfaestet etisk krav for journalister og redaktgrer. %2

Retsplejeloven sikrer, at journalister og redakterer som hovedregel ikke kan palagges at vidne om
kilder, nar de er omfattet af medieansvarslovens regler for ansvar og pressetik. Journalister og re-
daktgrer er ogsa fritaget fra udlevering af dokumenter, beslaglaeggelse og ransagning.

Retsplejelovens regler sikrer derimod ikke mod indgreb i meddelelser, der er pa vej, f.eks. telefon-
samtaler og datatransmission. Loven beskytter heller ikke journalister og redaktgrer mod politiets
adgang til teleoplysninger eller dataafleesning.

Ifalge retsplejeloven kan politiet ikke forlange, at optagelser af en telefonsamtale bliver udleveret,
men kan aflytte en samtale mellem en journalist og en whistleblower som led i efterforskning af en
lovovertreedelse, hvor strafferammen gar til 6 ars faengsel og derover. Sadanne skjulte former for
overvagning, der er rettet mod afslgring af en kilde, kan dog veere i strid med Den Europeeiske
Menneskerettighedskonventions beskyttelse af informations- og ytringsfrined. %

Retsplejelovens vidnefritagelse mv. er begraenset, hvis strafferammen for det kriminelle forhold gar
op til fire ars faengsel eller derover (§ 172, stk. 5). Tre andre betingelser, der kraever konkret vurde-
ring, skal ogsa veere opfyldt: 1) Det konkrete forhold har en alvorlig karakter. 2) Oplysning om Kil-
den har afggrende betydning for sagens opklaring. 3) Hensynet til opklaring overstiger klart hensy-
net til kildebeskyttelse.

Ved sager om overtraedelse af tavshedspligt geelder fritagelsen for vidneforklaring mv. ikke, hvis
oplysningerne angar rent private forhold. Kildebeskyttelsen holder derimod i retten uanset brud pa
tavshedspligt, nar en journalist afdaekker forhold af samfundsmaessig betydning (§ 172, stk. 6).

Eksempel: | 2007 offentliggjorde TV 2 uden kildeangivelse, at jeegersoldater skulle indsaettes i kri-
gen i Irak. Forsvarets ledelse udtalte, at offentliggerelsen medferte alvorligt forggede risici for de
danske soldater. | januar 2010 udtalte en filminstrukter, at forsvarsministerens spindoktor var kilde
til leekagen. P4 samme tid optog en journalist ved DR en telefonsamtale, hvor han fik oplysninger
om kilden, og optagelsen blev lagt ind pa en lydfil. | januar 2010 blev laekagen anmeldt til politiet,
der startede efterforskning om brud pa tavshedspligt. Journalisten og nyhedschefen ved TV 2 og
journalisten ved DR afviste at give vidneforklaring, og DR afviste at udlevere lydfilen til politiet. An-
klagemyndigheden anlagde retssag for at fa pabud om vidneforklaring og udlevering af lydfil.

Hgjesteret fastslog, at jeegersoldaternes indseettelse i Irak havde samfundsmaessig betydning, og
bade TV 2-medarbejdere og DR-journalisten blev fritaget med henvisning til retsplejelovens §
172, stk. 6. Ifglge afgerelsen omfatter vidnefritagelsen for DR ikke kun oplysninger om DR’s egen

102 Nils Mulvad: Fortrolige kilder. MFl-rapport 2020 er udarbejdet pa baggrund af interviews med en raekke
journalister.

103 Retsplejelovens § 780 og § 781 om indgreb i meddelelseshemmeligheden samt § 791 a og 791 b om ob-
servationer. Retsplejelovens regler er belyst af Peter Lambert og Iben Gjessing: Kildebeskyttelse, Jurist- og
@konomforbundets forlag 2014, side 209 — 223. Lambert og Gjessing omtaler, at indgreb kan veaere i strid
med art. 10 jf. Menneskerettighedsdomstolens dom af 22.11.2012 i sagen Telegraaf Media v. the Nether-
lands.
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kilde, men ogsa indholdet i denne kildes oplysninger, der maske kunne afslgre, hvem der var TV
2’s kilde. %4

Retsplejelovens § 172 handler direkte om vidnefritagelse for oplysninger om pressens kilder. For-
malet er at styrke ytringsfriheden, og det taler klart for, at ogsa en whistleblower, der selv star frem
i pressen med oplysninger om samfundsmaessige forhold, kan beskytte sine kilder.

Eksempel: En tidligere efterretningsofficer gav i 2012 en video til pressen, der viste, at danske sol-
dater overvaerede mishandling af civile irakere i 2005. Ledelsen af forsvaret afviste kendskab il
forholdet. Sagen blev undersggt af auditarkorpset, der kreevede, at efterretningsofficeren oplyste,
hvem der i 2005 havde givet ham videobandet. Den tidligere efterretningsofficer, der var blevet af-
skediget pa grund af sagen, gnskede at beskytte sin kilde. Jstre Landsret fandt han havde vidne-
pligt og idemte ham tvangsbader pa 500 kr. pr. dag indtil 6 maneder (retsplejelovens § 178, stk.1,
nr. 4),1%

Denne dom fra @stre Landsret var i strid med kildebeskyttelsens formal og Hgjesterets dom et par
ar tidligere. Hajesterets praemisser i sagen om jeegersoldaterne viser, at kildebeskyttelsen ogsa
omfatter whistleblowerens kilde.%

9.3 Publicering, persondata og presseetik

| en lang raekke sager har Menneskerettighedsdomstolen fastslaet, at der er vide graenser for pres-
sefriheden om samfundsmaessige forhold. Domstolen laegger vaegt pa, at publicerede oplysninger
om samfundsmaessige forhold bygger pa serigs journalistisk research med hering af personer/or-
ganisationen, som beskyldninger er rettet mod. "

Det fremgar af straffeloven, at medier lovligt kan publicere tavshedsbelagte oplysninger, der er
modtaget fra en whistleblower ved en myndighed (straffelovens § 152 d). Det er dog strafbart at
publicere oplysninger, der er tavshedsbelagte for at beskytte rent private forhold eller statens sik-
kerhed, medmindre publiceringen varetager en abenbar og mere tungtvejende samfundsmaessig
interesse (§ 152 e).

Eksempel: Efter sagen, hvor en ansat ved Forsvarets Efterretningstjeneste blev dgmt for brud pa
tavshedspligten, blev journalister og redaktar for Berlingske Tidende tiltalt, men frikendt, for publi-
ceringen. Kgbenhavns Byret begrundede frifindelsen med den betydelige offentlige interesse i be-
slutningen om krigsdeltagelse, og at de tiltalte journalister og redaktgren havde handlet i berettiget
varetagelse af abenbar almeninteresse.'%®

Eksempel: | sagen om bogen "Syv ar for PET” blev den tidligere PET-chef frikendt for naesten alt i
februar 2020 (omtalt i afsnit 3.3). Alligevel blev sigtelser for omtale i strid med statens sikkerhed
(straffeloven § 152 d) opretholdt mod journalisten, der skrev bogen, og flere andre. | efteraret 2020

104 Ugeskrift for Retsvaesen 2011.1329.

105 gstre Landsrets kendelse af 25. juni 2013.

106 | ambert, Peter og Iben Gjessing (2014): Kildebeskyttelse, Jurist- og @konomforbundets Forlag. Se bo-

gens afsnit 4.1.8 om »Kildens kilde«.

07 Sgren Sandfeld Jakobsen og Sten Schaumburg-Mdiller: Medieretten, Jurist- og @konomforbundets forlag
2013, kapitel 3 samt Oluf Jgrgensen og Peter Lind Nielsen: Mediejura, Ajour 2018, kapitel 7.

108 Kgbenhavns Byret den 4. december 2006.
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— fire ar efter bogen oprindeligt skulle udkomme - har anklagemyndigheden endnu ikke afgjort, om
der bliver rejst tiltale.®

Eksempel: En journalist ved BT blev frifundet for at publicere sociale oplysninger, der var laekket
fra en politiker i Kebenhavns Kommune om familien til en terrorist, der begik to mord i Kgbenhavn.
Jstre landsret fandt, at det havde veesentlig samfundsmaessig interesse at fa belyst kommunens
kendskab til familien og baggrunden for terroristens handlinger.'®

Journalistiske formal undtager fra persondatareglerne

Straffelovens beskyttelse af oplysninger om private forhold gaelder ogsa for publicering i medier.
Det betyder, at falsomme personoplysninger som udgangspunkt ikke ma publiceres uden sam-
tykke.

Persondatareglerne, der ogsa omfatter ikke-fortrolige personoplysninger, begreenser derimod ikke
research og publicering, der har et journalistisk formal. Medier, der er omfattet af medieansvarslo-
ven, kan anvende interne databaser, der udelukkende tjener journalistisk og redaktionelt arbejde.

Undtagelserne fra persondatareglerne giver mulighed for research og publicering om personer, der
har offentlige roller. Det har afggrende betydning i forbindelse med whistleblowing om ulovlige og
kritisable forhold, der har samfundsmeaessig interesse. '

Presseetiske regler stiller krav til serigs research og publicering

Presseetiske regler geelder ved medier, der er omfattet af medieansvarsloven. Reglerne stiller en
reekke krav for at sikre korrekt information, beskyttelse mod kraenkelser af privatliv og undga for-
handsdomme mv.

Skjulte optagelser ma kun publiceres, nar den ngdvendige journalistiske dokumentation ikke kan
skaffes pa anden made, og den samfundsmaessige interesse klart overstiger den enkelte persons
krav pa beskyttelse.

Oplysninger om faktiske forhold, der kan skade eller kreenke, skal praesenteres for personen eller
organisationen. Det geaelder ogsa ved whistleblowing og skal sa vidt muligt ske inden publicering og
med rimelig tid for den pagaeldende til at overveje kommentarer.

Mediet skal gore serigse forsgg pa at fa kontakt inden publicering og give mulighed for samtidige

kommentarer til de faktiske oplysninger. Oplysninger med aktualitet ma bringes, selv om det ikke

har veeret muligt at fa kontakt til en person eller organisation, der rammes af oplysningen. | sa fald
skal der gives mulighed for efterfalgende kommentarer.

Nar et medie bliver klar over, at det har bragt forkerte oplysninger, skal fejlen rettes hurtigst muligt.
Medieansvarsloven giver desuden ret til genmaele over for oplysninger af faktisk karakter, nar det
ikke er sikkert, at oplysninger er korrekte.

109 Sagen er beskrevet af Michael Thykier: Den detroniserede PET-chef fik oprejsning, Politiken 22.3.2020.
110 @stre Landsret 22. juni 2020.

1 GDPR art. 85, lov om databeskyttelse § 3, stk. 5 - 8, lov. om massemediers informationsdatabaser af
1.6.1994.
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Medieansvarsloven fastslar, at en person eller organisation, der er ramt af beskyldninger, kan
klage til Pressenaevnet over, at reglerne ikke er overholdt. Pressenaevnet kritik skal offentliggeres i
det pageeldende medie pa en synlig plads.

9.4 Forbud truer informations- og ytringsfrihed

Ifelge grundlovens § 77 ma censur “ingensinde pa ny indferes”. P& trods af grundlovens klare ord
har det i mange ar veeret antaget i retspraksis, at grundloven ikke hindrer forbud mod offentligga-
relse.

En person, virksomhed eller myndighed kan anmode retten om et midlertidigt forbud mod publice-
ring af oplysninger eller billeder. Dette meget alvorlige indgreb i ytringsfriheden behandles efter de
samme regler i retsplejeloven, der gaelder for virksomheder, der vil forhindre, at produktrettigheder
bliver kreenket af konkurrenter.''?

Det skal sandsynligggres, at publicering vil veere ulovlig, f.eks. i strid med straffelovens regler om
beskyttelse af privatliv eller injurier. Et midlertidigt forbud skal falges op af en egentlig retssag.

Det presseetiske krav om forudgaende haring betyder, at personer, virksomheder og myndigheder
far mulighed for at stoppe publicering ved at anmode om retten om et forbud.

Eksempel: To journalister ved DR optradte som behandlingskreevende alkoholikere og lavede skjulte
optagelser for at dokumentere en behandlingsinstitutions metoder ved modtagelse og behandling af
alkoholikere. Institutionens ledelse, der efterfalgende blev orienteret, anmodede retten om forbud.
Kgbenhavns Byret fastsatte et forbud, men det blev ophaevet af Ostre Landsret. Hgjesteret fastholdt
landsrettens afgarelse og henviste til principperne bag grundlovens § 77 og Den Europaeiske Men-
neskerettighedskonventions artikel 10. Hgjesteret lagde veegt pa, at optagelser var til brug for en
udsendelse med vaesentlig samfundsmaessig interesse, at medarbejdere kun blev vist i korte pas-
sager og ville blive effektivt slarede. Hgjesteret fastslog, at de skjulte optagelser ikke var uberettiget
fotografering af personer, og publicering derfor ville veere lovlig (straffeloven § 264 a og c).'

Hojesterets tog stilling pa grundlag af en grundig vurdering af, om optagelser var ulovlige, og om
publicering ville vaere det. Denne linje er ikke fulgt ved to senere forbud.

Eksempel: | forbindelse med udgivelse af bogen “Syv é&r for PET” skrevet af en tidligere PET-chef
blev nedlagt forbud mod offentliggerelse og omtale af bogens indhold over for forlaget People’s
Press, Jyllands-Posten, Ekstrabladet, Politiken og flere boghandlere. Forbuddet mod omtale blev
opretholdt af Hgjesteret, selv om retten konstaterede, at det var en fejl, at forbuddet var rettet til
selskabet JP/Politikens Hus A/S og ikke til den ansvarshavende redaktgr. Politiken valgte at offent-
liggere bogen i et seertillaeg til avisen, og Dstre Landsret demte JP/Politikens Hus til at betale
250.000 kr. i bade og den ansvarshavende redakter 100.000 kr. for overtraedelse af forbuddet.'™

Forbud mod “Syv ar for PET” var baseret pa vurderinger fra PET uden grundig vurdering af, om
offentliggarelse af oplysninger i bogen reelt truede statens sikkerhed (afsnit 3.3 og 10.2).

12 Retsplejeloven § 411 ff.
113 Hgjesterets kendelse af 12. april 2010 (sag 7/2010). UfR 2010.1859.

114 Hgjesterets kendelse om forbud 2.11.2017. Ostre Landsrets dom om overtraedelse af forbud 13.2 2020.
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Eksempel: Aarhus Kommune anmodede retten om midlertidigt forboud mod TV 2-udsendelsen "Ple-
Jjehjemmene bag facaden”, der viste eksempler pa groft omsorgssvigt. Aarhus Byret nedlagde for-
bud, og Vestre Landsret fastholdt. Afggrelser blev begrundet med, at optagelser af beboer og pub-
licering ville veere i strid med regler om beskyttelse af privatliv (straffelovens § 264 a og § 264 d).
Landsretten traf afggrelse uden at se den faerdigt producerede udsendelse, uden grundig vurde-
ring af det principielle spgrgsmal om samtykke fra naere pargrende og personlig vaerge og uden
hensyn til slgring ved intime situationer og slgring af ansatte. Aarhus Kommune trak senere an-
modningen om forbud tilbage, og udsendelsen kunne sendes med et halvt ars forsinkelse.'"®

TV 2-udsendelsen "Plejehjemmene bag facaden” satte fokus pa alvorlige problemer i eldreplejen
og har givet grundlag for omfattende debat og politiske initiativer for at rette op pa forhold.

115 VVestre Landsrets kendelse 30.6.2020.
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Del ll: Internationale
standarder

10. International udvikling

Whistleblowing er et redskab til afslgring og forebyggelse af ulovligheder og uetisk adfeerd hos
myndigheder og virksomheder. Beskyttelse af whistleblowere har veeret pa den internationale
dagsorden i mange ar. En reekke anbefalinger fra internationale organisationer omtales i dette ka-
pitel.

Informations- og ytringsfriheden i Den Europzaeiske Menneskerettighedskonvention (art. 10) fast-
lzegger de grundlaeggende rettigheder. Den Europzaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har
truffet flere afggrelser, der viser informations- og ytringsfrihedens betydning for beskyttelsen af
whistleblowere. Nogle principielle afgarelser omtales i naeste kapitel.

EU har efter finanskrisen vedtaget en raekke direktiver med krav til finansielle sektor, bl.a. om ind-
farelse af whistleblowerordninger. EU-undersggelser indikerer, at der svindles for gigantiske milli-
ardbelgb. Det er baggrunden for whistleblowerdirektivet, der blev vedtaget i efteraret 2019. Dette

direktiv sigter pa mere generel beskyttelse af whistleblowere og skal gennemfgres senest decem-
ber 2021. Direktivets minimumskrav bliver omtalt i kapitel 12.

En raekke lande har lovgivet om whistleblowing med store variationer i reguleringsmaden og be-
skyttelsen. Martin Gras Lind har redegjort for den historiske udvikling af regler for whistleblowing,
der startede i USA helt tilbage i 1863. The False Claim Act blev indfart med mulighed for belgnning
til whistlebloweren med en del af gevinsten ved afslgring af korruption. Belgnning benyttes fortsat i
USA som incitament til whistleblowing. Ansatte i finansbranchen kan fa en belgnning pa mellem 10
og 30 % af bader, der skal betales af viksomheden.'®

Sverige og Norge har generelle lovregler om beskyttelse af whistleblowere. Sverige har en lang
tradition for grundlovsbeskyttelse af meddelerfrihed med henblik pa publicering i medier. Denne
beskyttelse blev for nogle ar siden suppleret med en lov, der vil blive aendret for at opfylde alle krav
i whistleblowerdirektivet fra EU. De svenske regler omtales naermere i kapitel 13.

Norge har i arreekke beskyttet whistleblowere med regler i arbejdsmiljgloven, og en norsk undersg-
gelse viser, at whistleblowing har stor samfundsmaessig veerdi. De norske regler er blevet preecise-
ret og styrket med virkning fra 1.1.2020. Reglerne bliver omtalt i kapitel 14.

Der er sikkert lavet undersggelser om whistleblowing i mange lande. For eksempel viser en under-
sggelse fra 2019, at offentligt ansatte typisk er motiveret af samfundsansvar, hvis de er villige til at

116 Oplysninger om The False Claim Act fra 1863 er hentet fra Martin Gras Lind: Whistleblowing i kontekst,
Juristen nr. 10, 2011, note 4. Oplysninger om praksis for den amerikanske finanssektor i vore dage er hen-
tet fra det norske Varslingsudvalgs beteenkning 2018:6 side 39.
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informere om uetisk adfeerd ved myndigheden. Undersg@gelsen blev foretaget af britiske forskere
blandt 5000 embedsmaend i centraladministrationen i Chile.”

10.1 FN, UNESCO, ILO, OECD, Europaradet og NGO’er

FN
FN-konventionen mod korruption har til formal at bekeempe og forebygge korruption. Konven-
tionens forord ridser baggrunden op:

Corruption is an insidious plague that has a wide range of corrosive effects on socie-
ties. It undermines democracy and the rule of law, leads to violations of human rights,
distorts markets, erodes the quality of life and allows organized crime, terrorism and
other threats to human security to flourish.®

Stater, der har ratificeret konventionen, skal sikre beskyttelse til personer, der i god tro indberetter
oplysninger om korruption til en kompetent myndighed (art. 32 og 33).

En FN-rapport fra 2015 analyserer whistleblowings betydning. Rapporten anbefaler generel be-
skyttelse af whistleblowere:

State law should protect any person who discloses information that he or she reason-
ably believes, at the time of disclosure, to be true and to constitute a threat or harm to
a specified public interest, such as a violation of national or international law, abuse
of authority, waste, fraud or harm to the environment, public health or public safety.
Upon disclosure, authorities should investigate and redress the alleged wrongdoing
without any exception based on the presumed motivations or “good faith” of the per-
son who disclosed the information.®

UNESCO

FN-organisationen UNESCO har i en serie om "Internet Freedom” publiceret en rapport om beskyt-
telse af journalisters kilder i den digitale tidsalder. Rapporten seetter fokus pa den teette forbindelse
mellem kildebeskyttelse og whistleblowing og konkluderer, at digitaliseringen saetter kildebeskyttel-
sen under pres. Rapporten slutter med en reekke anbefalinger til at styrke kildebeskyttelsen, bl.a.:
"Legislating for source protection that extends to digital communications and publishing, and to all
acts of journalism in the public interest.”?°

ILO

7 Undersggelsen: Hvad motiverer offentligt ansatte til at blive whistleblowere? Artikel om undersggelsen af
Kim Sass Mikkelsen,Videnskab.dk 10.8.2020.

118 United Nations Convention Against Corruption bygger pa FN-resolution af 31.10.2003.

19 EN rapporten: Promotion and protection of the right to freedom of opinion and expression, report of the
Special Rapporteur to the General Assembly, 8.9.2015. Citatet er fra rapportens punkt 63.

120 Protecting Journalism Sources in the Digital Age, UNESCO Publishing 2017.
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ILO (International Labour Organization) vedtog i 1982 en konvention, der bl.a. stiller krav om, at
arbejdsgiver skal have en gyldig grund til fyring af ansatte. Konventionen pointerer, at en klage til
kompetent myndighed over ulovlige forhold ikke kan give grundlag for fyring (art. 5 c).'

OECD
En omfattende OECD-rapport fra 2016 indeholder oversigt og vurderinger af love og praksis i med-
lemslandes beskyttelse af whistleblowere og giver anbefalinger for lovgivning.

Blandt de 32 medlemslande, der svarede pa spgrgsmal, oplyste 27, at landet havde en vis retlig
beskyttelse af whistleblowere i den offentlige sektor. Betydeligt faerre lande havde beskyttelse af
whistleblowere i den private sektor.'??

Europaradet
Europaradet vedtog i 2014 anbefalinger til medlemslandene om regler for rapportering og afslgring
af forhold, der har samfundsmeessig interesse og om beskyttelse af whistleblowere.'??

Ifelge Europaradet skal beskyttelsen af samfundsmaessige interesser i det mindste omfatte afslg-
ringer af ulovligheder, kreenkelser af menneskerettigheder, risici for sundhed, sikkerhed og milja,
nar en whistleblower har rimelig grund til at tro, at oplysninger er rigtige. Europaradet anbefalede at
sikre tre veje til whistleblowing uden at prioritere rackkefalgen for whistleblowing til intern kanal,
eksternt kontrolorgan og offentliggarelse.

NGO’er
Organisationer i mange lande arbejder for at styrke whistleblowing. Den danske organisation Ve-
ron har udarbejdet en guide for whistleblowere.'?*

WIN — Whistleblowing International Network — er et international netvaerk, der samarbejder og styr-
ker indsatsen i store dele af verden. WIN fglger arbejdet med implementering af EU-direktivet og
ajourfgrer en samling af ressourcer med link til vigtige love, domme og publikationer.?5

10.2 Tshwaneprincipperne klarger balancen mellem
hensyn til statens sikkerhed og offentlighed

Tshwaneprincipperne handler om balancen mellem hensyn til statens sikkerhed og offentlighed.
Principperne er udarbejdet i et samarbejde mellem mange organisationer og eksperter pa grundlag

121 Termination of Employment Convention, C158, art. 5, c.

122 OECD-rapporten Committing to Effective Whistleblower Protection, 2016.

123 Rekommendation Protection of whisleblowers, vedtaget 30.4.2014 af Europaradets ministerkomité.
124 VERON.

125 WIN - Whistleblowing International Network.
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af internationale regler for informations- og ytringsfrihed bl.a. Den Europaeiske Menneskerettig-
hedskonvention. Det afsluttende made blev holdt i Tshwane i Sydafrika i 2013. 12

Europaradets parlamentariske forsamling har anbefalet medlemsstaterne at tage hensyn til Tshwa-
neprincipperne ved lovgivning og i myndigheders praksis.'?’

Tshwaneprincipperne indeholder 50 principper med ret praecise markeringer af balancen mellem
hensyn til statens sikkerhed og offentlighed. Nedenfor omtales nogle elementer, der har szerlig re-
levans for whistleblowing, med henvisninger i parentes til det enkelte princips nummer.'?

Hensynet til statens sikkerhed kan kun begrunde hemmeligholdelse, nar offentlighed vil betyde en
reel og identificerbar risiko for vaesentlig skade for nationale sikkerhedsinteresser, og denne risiko
vejer tungere end hensynet til offentlighed (3 b). Enhver undtagelse skal kunne begrundes (4).

Kategorier af information, der kan hemmeligholdes af hensyn til national sikkerhed (9) bl.a.: Oplys-
ninger der er vitale for operationssikkerhed, indtil offentlighed ikke laengere kan afslgre noget, der
kan bruges af fienden. Oplysninger om kilder og metoder til efterretninger. Tekniske data om va-
bensystemer og andre militzere systemer, inklusive systemer til kommunikation. Specifikke oplys-
ninger om sikkerhedsforanstaltninger ved infrastruktur og institutioner, der har vital betydning for
sikkerhed.

Kategorier af information med steerk formodning for offentlighed, hvor hemmeligholdelse kun kan
ske under exceptionelle omsteendigheder og kun for en snaevert begraenset periode (10) bl.a.: Be-
slutninger og begrundelse om brug af militzer magt eller andre militzere aktioner og enhver informa-
tion, der viser, at oplysninger i begrundelsen var misforstaede.

Grove overtraedelser af menneskerettigheder og alvorlige brud pa internationale humanitaere regler
ma aldrig hemmeligholdes. Andre brud pa menneskerettigheder ma aldrig tilbageholdes pa en
made, der vil forhindre ansvar for overtraedelser. Oplysninger om ulovlig overvagning skal offentlig-
gares uden at kreenke hensynet til privatlivet for personer, der er blevet overvaget.

Klassificering

Tshwaneprincipperne har en raekke anbefalinger om klassificering (11): Det er god praksis at etab-
lere et klassifikationssystem, der kan mindske vilkarlighed og overdreven hemmeligholdelse. Klas-
sificering skal begrundes med henvisning til sneevre kategorier af information, der kan hemmelig-
holdes og beskrivelse af skader ved offentlighed, inklusive alvor og sandsynlighed. Der skal angi-
ves en frist for klassificering varighed. Der skal veere offentlighed om regler og procedurer, og kun
saerligt autoriserede personer ma klassificere.

126 The Tshwane Principles on National Security and the Right to Information. Published by Open Society
Justice Initiative, New York.

127 Resolution 1954(2013) »National security and access to information« 2. oktober 2013.

128 Yderligere omtale findes i kapitlet "Hemmelig eller offentlig information om sikkerhed og krig” af Oluf Jar-
gensen i bogen "Robust mandat”, red. Peter Vedel Kessing og Andreas Laursen, Jurist- og @konomforbun-
dets forlag, 2016.
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Myndigheder bgr arligt udarbejde og offentliggere en liste, der angiver, hvilke dokumenter der er
blevet klassificeret (16). Oplysninger ma kun hemmeligholdes sa leenge, det sagligt er ngdvendigt
for at beskytte legitime sikkerhedsinteresser. Beslutninger om hemmeligholdelse bgr genvurderes i
det mindste hvert femte ar (16).

Der skal veere lovregler for afklassificering og procedurer for en bloc afklassificering. For at mind-
ske omkostninger bar der fastseettes tidsfrister for automatisk afklassificering af forskellige typer af
information (17).

Beskyttet whistleblowing

Der skal ved lov stilles krav til offentlige myndigheder om etablering af interne procedurer for ind-
beretninger. Der skal ogsa etableres et uafthaengigt organ til at modtage og undersage indberetnin-
ger. Ansatte skal have ret til at kontakte tilsynsorganet uden farst at indberette internt. Bade den
interne kontrol og det uafhaengige tilsyn skal have pligt til at unders@ge oplysninger om fejl og pligt
til at beskytte identiteten pa en ansat, der ensker fortrolighed (39).

Det er berettiget, at offentligt ansatte videregiver information om kritisable forhold, f.eks. strafbare
lovovertreedelser, brud pa menneskerettigheder, brud pa internationale humaniteere regler, korrup-
tion, fare for den offentlige sundhed og sikkerhed, fare for miljget, misbrug af offentlig stilling, sank-
tioner mod uskyldige, misbrug af ressourcer, forszetlig hemmeligholdelse af sddan information og
repressalier for videregivelse (37).

Loven skal beskytte mod repressalier for indberetninger om sadanne forhold, uanset informationen
er klassificeret eller pa anden made betragtes som konfidentiel pa tidspunktet for videregivelse.
Motivet for videregivelse er irrelevant, medmindre der videregives bevidst usande oplysninger. Per-
sonen, der videregiver, har ikke bevisbyrden for sandheden. Det er tilstraekkeligt, at han har saglig
grund til at tro, at informationen viser forhold af de naevnte kategorier (38).

Loven skal beskytte offentligggrelse, hvis laekagen opfylder en af felgende kriterier: Whistleblowe-
ren har informeret internt eller til et uafhaengigt tilsynsorgan, uden at sagen er undersggt effektivt
og uden at modtage en saglig forklaring inden for en lovbestemt tidsfrist. Eller whistlebloweren an-
tager, der er vaesentlig risiko for, at indberetning internt eller til tilsynsorgan vil fare til pres/repres-
salier mod personer, eller at dokumentation forsvinder. Eller der ikke eksisterer en intern procedure
eller et uafhaengigt tilsynsorgan. Eller informationen handler om forhold, der betyder alvorlige risici
for liv, helbred, personsikkerhed eller miljg.

Whistlebloweren ma som udgangspunkt ikke offentligggre mere information end ngdvendigt for at
belyse fejl. Hvis der laekkes mere, skal whistlebloweren alligevel beskyttes, hvis han har saglig
grund til at antage, at den offentlige interesse vejer tungere end skaden ved offentlighed (40).

Der skal ikke kunne rejses straffesager eller civile retssager mod en whistleblower for videregivelse
af information i overensstemmelse med de neevnte principper. Loven skal ogsa sikre mod repres-
salier, f.eks. advarsler, begraensninger ved ansaettelser og forfremmelser, suspension, fratagelse
af sikkerhedsclearing, fysisk eller psykisk skade eller trusler. Myndigheden har bevisbyrden for, at
en reaktion ikke har relation til l.ekagen. Enhver form for repressalier skal kunne indbringes for et
tilsynsorgan, der har kompetence til at pabyde myndigheden at afsta fra repressalier. Der skal
veere appelmulighed i forhold til tilsynsorganet (41).
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Stater skal udarbejde vejledning om beskyttet whistleblowing og opmuntre offentligt ansatte til at
bruge rettigheder (42).

Ikke beskyttet whistleblowing

Der skal tages hensyn til den offentlige interesse ved retssager eller administrative sanktioner for
leekager, der ikke er beskyttede efter de ovenfor omtalte principper. Ved afvejningen skal domstole
og myndigheder laegge veegt pa, om laekagen var ngdvendig for offentlighed, skaderisikoens alvor
og sandsynlighed, om whistlebloweren havde saglige grunde, og om han ferst forsggte indberet-
ning internt eller il tilsynsorgan (43).

Ansattes offentligggrelse af information skal som udgangspunkt ikke kunne mgdes med straffesag,
men kan mgdes med administrative repressalier, f.eks. fratagelse af sikkerhedsclearing eller afske-
digelse. Straffesag kan kun anvendes for laekager af snaevre oplysningstyper, der er defineret i lo-
ven, f.eks. efterretningstjenesters kilder, sikkerhedskoder eller identiteten af hemmelige agenter.
Straf kan kun anvendes, hvis laekagen medfgrer en reel risiko for skade (46).

Publicering og kildebeskyttelse
Journalister og redakterer kan ikke magdes med sanktioner for at modtage, besidde eller videregive
klassificeret information. De ma heller ikke m@des med anklager eller sanktioner for at have sagt

eller opnaet information. Beskyttelsen gaelder dog ikke ved tyveri, afpresning eller lignende (47).

Journalister og redaktarer ma ikke presses til at afslgre en fortrolig kilde eller presses til at afslgre
materiale, der (endnu) ikke er publiceret (48).

Censur mod publicering af materiale for at beskytte statens sikkerhed skal vaere forbudt. Hvis infor-
mation er offentliggjort, lovligt eller ulovligt, ma yderligere spredning ikke forhindres (49).
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11.Menneskerettighedsdomstolen
har fastslaet grundlaeggende be-
skyttelse

11.1 Whistleblowing om politisk pression, ulovlig over-
vagning, omsorgssvigt mv.

Informations- og ytringsfriheden efter Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention art. 10 har
grundlaeggende betydning for ansattes ret til at komme frem med kritiske ytringer om forhold, de
har kendskab til fra arbejdspladsen.

Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har i flere sager konkluderet, at fyring og
sanktioner mod en whistleblower har vaeret i strid med informations- og ytringsfriheden, fordi reakti-
onen ikke har vaeret "ngdvendig i et demokratisk samfund”.

Politisk pression mod anklagemyndighed'?®

Guja, der var pressechef ved den gverste anklagemyndighed i Moldova, blev fyret for at orientere
en avis om politisk pression i straffesager. Guja sendte breve til avisen, som to ledende politikere
havde sendt til anklagemyndigheden for at fa skrinlagt straffesager mod nogle politifolk. EMD fast-
slog, at afskedigelsen var i strid med informations- og ytringsfriheden. Offentlighedens interesse i
sagen havde klart stgrre veegt end tavshedspligt. Den afskedigede havde ret til erstatning plus
deekning af omkostninger.

EMD naevner i dommen en reekke faktorer, der er relevante, nar det ved en samlet afvejning skal
afgares, om repressalier eller straf er berettiget som ngdvendig og proportional reaktion pa whist-
leblowing (preemisserne 73-78). Der kan lsegges vaegt pa:

1) om andre midler var tilgaengelige og effektive til at rette op pa de kritisable forhold

2) offentlighedens interesse i at fa kendskab til forholdene

3) dokumentation for oplysningers autenticitet

4) skadens omfang ved offentliggarelse sammenholdt med offentlighedens interesse

5) den ansattes motiv for afslaring

6) reaktionens betydning for den ansatte

Afgegrelsen i sagen om politisk pression blev truffet af den gverste instans ved domstolen (Grand
Chamber), og senere afggrelser har taget udgangspunkt i dommens kriterier. Det betyder ikke, at
repressalier eller straf mod en whistleblower er berettiget, fordi ét af kriterierne ikke er opfyldt.

Det farste kriterium betyder, at EMD laegger vaegt pa, om whistlebloweren har sagt fra internt om
kritisable forhold, fgr han gik videre. | de enkelte domme naevner EMD i praeemisserne, om der forst
er sagt fra internt, men det er ikke et absolut krav. | sagen om politisk pression var der f.eks. ikke

129 Guja v. Moldova 12.2.2008.
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realistisk udsigt til, at anklagemyndighedens ledelse ville eller kunne tage et opgar med pressio-
nen, og EMD konkluderede, at det var berettiget at ga direkte til en avis.™°

Det tredje kriterium betyder, at sikring og videregivelse af dokumentation taler for, at whistleblo-
wing er berettiget.

| relation til det femte kriterium naevner EMD, at personlige motiver om haevn eller gkonomisk ge-
vinst ikke berettiger afslgringer. Der lsegges vaegt pa, om den ansatte handler i god tro om oplys-
ningers autenticitet, den offentlige interesse og manglende muligheder for at afhjeelpe de kritisable
forhold ved at ga til ledelsen.

Ulovlig overvagning fra efterretningsvaesen '’

En ansat hos efterretningsvaesenet i Rumaenien konstaterede under arbejdet en raekke ulovlige af-
lytninger af journalister, politikere og forretningsfolk. Han rapporterede om de ulovlige forhold til
overordnede, men de greb ikke ind. Derefter orienterede han et medlem af parlamentets tilsynsor-
gan, der radede til at orientere pressen. Han fulgte radet, men blev derefter selv tiltalt og straffet.

EMD fastslog, at straf mod whistlebloweren var i strid med art. 10. Afslgring af ulovlige aflytninger
er vigtigt for et demokratisk samfund og vejer tungere end hensynet til fortrolighed om efterret-
ningsveesenet. Domstolen lagde bl.a. veegt pa, at whistlebloweren havde rimelig grund til at an-
tage, at oplysningerne var korrekte.

De ovenfor omtalte sager fra Menneskerettighedsdomstolen handlede om whistleblowing fra of-
fentlige myndigheder. De nedenfor omtalte viser, at fyring og andre sanktioner mod whistleblowere
ved privat organiserede virksomheder ogsa kan veere i strid med menneskerettighederne.

Omsorgssvigt pa plejehjem™?

En sygeplejerske blev fyret fra et plejehjem pa grund af hendes klage til en kontrolmyndighed over
ulovlige mangler ved den plejestandard, hendes arbejdsgiver leverede. Plejehjemmet var organise
ret som privat selskab med overvejende offentligt ejerskab. EMD fandt, at fyring af sygeplejersken
var i strid med informations- og ytringsfriheden. | afvejningen af de modstridende interesser fandt
EMD, at der skulle laegges starst veegt pa offentlighedens interesse i information om behandlingen
af aeldre.

Darlig ledelse af universitet'

En professor ved universitet i Riga, Letland blev fyret efter at have gjort opmaerksom pa mangler
ved universitets organisering og ledelse. Professoren omtalte problemerne i en mail til universite-
tets rektor og citerede bl.a. oplysninger i en revisionsrapport om darlig ledelse. Ledelsen angav in-
jurier som begrundelse for fyring. EMD fandt fyringen var i strid med informations- og ytringsfrihe-
den. Det blev bl.a. understreget, at det ikke spillede nogen rolle, at universitet var organiseret i en

130 | betaenkning 1553.2015 om offentligt ansattes ytringsfrined og whistleblowerordninger side 176 kritiserer
Michael Ggtze mangler i beteenkningens fremstilling af EMD’s praksis.

131 Bucur and Toma v. Romania, EMD 8. januar 2013.

132 Heinisch v Germany EMD 21.10 2011.
133 Rubins v Latvia EMD 1.6.2015.

61


https://www.justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Pressemeddelelser/pdf/2015/Betaenkning%20om%20off%20an%20ytrin%20whistleblower.pdf
https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22itemid%22:%5B%22002-7395%22%5D%7D
https://hudoc.echr.coe.int/spa#%7B%22itemid%22:%5B%22001-105777%22%5D%7D
https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22itemid%22:%5B%22001-149204%22%5D%7D

MFI undersgger: Beskyttelse af whistleblowere

privatretlig form. EMD understreger behovet for, at arbejdsgivere giver ansatte mulighed for at ud-
trykke legitim kritik af ledelsen.

Afgerelser fra Menneskerettighedsdomstolen illustrerer, at informations- og ytringsfriheden omfat-
ter et bredt spektrum af oplysninger om forhold, der har samfundsmaessig interesse. Sagerne
handler om varierede kombinationer af oplysninger om faktiske forhold, faglige vurderinger og me-
ninger.'3*

11.2 Kildebeskyttelse er ngdvendig for informations- og
ytringsfriheden

Whistleblowere frygter ofte repressalier, og kildebeskyttelse er derfor ngdvendig for at fa oplysnin-
ger frem om vigtige samfundsforhold. Menneskerettighedsdomstolen har i en raekke sager fast-
slaet, at journalisters kildebeskyttelse er en af de grundlaeggende betingelser for pressefrihed.

EMD har i konkrete sager konkluderet, at indgreb i kildebeskyttelsen er i strid med informations- og
ytringsfriheden (art. 10).

Fortrolig rapport om gkonomiske problemer'

En journalist fik fra en kilde en rapport, der var stemplet "strengt konfidentielt”. Rapporten afslg-
rede, at et datafirma i England havde alvorlige gkonomiske problemer. Journalisten kontaktede da-
tafirmaet for at fa en kommentar. Det farte til et forbud mod offentliggerelse og paleeg om afslgring
af kilden. Paleegget blev indbragt for Menneskeretsdomstolen, der konkluderede, at det var i strid
med artikel 10. Menneskeretsdomstolen lagde bl.a. veegt pa, at kildebeskyttelse har afggrende be-
tydning for pressefriheden, der har stgrre vaegt end firmaets interesse i at afslgre kilden.

Fortroligt tilbud om keb af virksomhed'®

Fire britiske aviser offentliggjorde oplysninger om et fortroligt tilbud fra et belgisk bryggeri om over-
tagelse af et sydafrikansk bryggeri. Avisernes omtale pavirkede aktiekurser. Domstole palagde avi-
serne at udlevere materiale, der ville afslgre kilden. Menneskeretsdomstolen fastslog igen, at hen-
synet til pressens kildebeskyttelse vejer tungere end en virksomheds interesse i at finde frem til kil-
den.

Kritisable forhold ved EU-institutioner'’

En belgisk journalist skrev om kritisable forhold ved EU-institutioner og om undersggelser ved EU’s
kontrolorgan for korruption (OLAF). Det blev haevdet, at journalisten fik oplysninger ved bestik-
kelse. P4 anmodning fra OLAF blev journalistens hjem og arbejdsplads ransaget for at finde oplys-
ninger om kilden. EMD fastslog igen, at kildebeskyttelse er en ngdvendig forudsaetning for presse-
frihed. EMD understregede, at journalistens ret til kildebeskyttelse er en vigtig del af informations-
friheden. Kildebeskyttelsen skulle respekteres, uanset de lgse rygter om kildens ulovlige modta-
gelse af penge var rigtige eller ej.

134 Det samme illustrerer nogle sager, hvor TV-medier handlede i strid med art. 10 ved repressalier mod jour-
nalister, der kritiserede forhold ved mediet: Matuz v Hungary EMD 21.1.2015, Wojtas-Kaleta v. Poland,
EMD 16.7.2009 og Bobo v. Spanien, EMD 29.2.2000.

135 Goodwin v. The United Kingdom, EMD 27.3.1996.
136 Financial Times LTD and others v. The United Kingdom, EMD 15.12.2009.
137 Tillack v Belgium, EMD 27.11.2007.
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Sagerne illustrerer, at kildebeskyttelsen geelder ved whistleblowing fra bade private virksomheder
og offentlige organer.

12.Whistleblowerdirektivet stiller
en rekke minimumskrav

Efter finanskrisen vedtog EU en raekke direktiver med krav til finanssektoren, bl.a. om beskyttelse
af whistleblowere. Det geelder direktiver om finansielle instrumenter, kapitalkrav, markedsmisbrug,
hvidvask og forsikringer. '8

Direktivet om forretningshemmeligheder fra 2016 har bredere betydning for whistleblowing. Det er
omtalt neermere i forbindelse med den danske lov om forretningshemmeligheder, der implemente-
rer direktivet (kapitel 2).13°

En raekke sager motiverede EU-parlamentet til at kreeve et generelt direktiv om beskyttelse af
whistleblowere. Der har vaeret omfattende og alvorlige sager om svindel med oplysninger om bile-
missioner, korruption og hvidvask. Whistleblowing skabte offentlighed om nogle omfattende sager
om skatteunddragelse og skattely, bl.a. Lux Leaks og Panama Papers.

Omfanget af gskonomisk kriminalitet er belyst i nogle undersagelser, som EU-Kommissionen tog
initiativ til. | forbindelse med offentlige indkab handler det om vaerdier mellem 5,8 og 9,6 mia. EUR
om aret for EU som helhed. Svig og korruption i forhold til EU's budget har et omfang mellem 179
mia. EUR og 256 mia. EUR pr. ar. Skatteunddragelse har et omfang omkring 50 og 70 mia. EUR
om aret. 40

Pa de naevnte omrader indikerer undersggelser, at der i alt svindles for mere end tusinde milliarder
kroner om aret!

Kommissionen fremlagde forslag til det generelle direktiv i april 2018, og det blev vedtaget 23. ok-
tober 2019.141

Direktivet indeholder minimumsregler, og medlemsstater kan indfgre eller opretholde ordninger,
der er mere gunstige for indberettende personer. Gennemfgrelse af direktivet berettiger ikke til at

138 Direktiv om markedet for finansielle instrumenter 2011/61/EF art. 73, direktiv om kapitalkrav 2013/36/EU,
direktiv om markedsmisbrug 596/2014/EU, direktiv om hvidvask 2015/849/EU art. 33 og direktiv om salg af
forsikringer 2016/97/EU. EU har ogsa fastsat enkelte regler uden for den finansielle sektor. Forordning
376/2014/EU om civil luftfart forbyder repressalier fra arbejdsgivere i den civile luftfart mod ansatte, der rap-
porterer om haendelser.

139 EU-direktiv om forretningshemmeligheder (2016/943/EU).

140 Jf. Kommissionens forslag til direktivet af 23.4 2018, COM(2018) 218 final, indledende afsnit 3 om resul-
tater af evalueringer, hgringer og konsekvensanalyser. Milieu (2017):Vurderingen af gkonomiske fordele ved
beskyttelse af whistleblowere i offentlige udbud.

141 Direktiv om beskyttelse af personer, der indberetter overtraedelser af EU-retten.
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forringe eksisterende beskyttelsesniveau pa omrader, der er omfattet (art. 25, p. 104). Direktivets
krav kan ikke fraviges ved aftaler, anseettelsesformer, loyalitetsbestemmelser, voldgiftsaftaler mv.
(art. 24, p. 91).

De naeste afsnit orienterer om en raekke af direktivets krav. Parenteser henviser til de enkelte reg-
ler (art.) og til punkter i preeamblens betragtninger (p.), der har betydning for fortolkningen.

12.1 Formalet er at styrke forebyggelse og handhavelse
af lovovertraedelser

Direktivet har som formal at styrke handhaevelsen og forebygge overtraedelser af EU-regler (art. 1).
Personer, der arbejder i private eller offentlige organisationer, er de naermeste til at fa kendskab til
overtraedelser.

Afslgringer og retsforfalgning har afggrende betydning for at styrke lige konkurrencevilkar i det in-
dre marked og ansvarlighed i bade den private og offentlige sektor. Personer, der far kendskab til
ulovlige forhold eller omgaelser af regler, afstar ofte fra whistleblowing af frygt for repressalier. Po-
tentielle whistleblowere har brug for beskyttelse for at styrke mulighederne for handheevelse af reg-
ler og forebyggelse (p. 1-3).

Beskyttelsen af whistleblowere har hidtil veeret meget forskellig. Ineffektiv handheevelse af regler i
et land har negativ indvirkning pa, hvordan EU-politikker fungerer ikke blot i dette land, men ogsa i
andre medlemslande og i EU som helhed.

Whistleblowing om gkonomisk svindel, forurening, produktsikkerhed og klimaindsats har afggrende
betydning for at styrke gennemfarelsen af politikker. | forbindelse med EU-budgettet for de kom-
mende syv ar bliver afsat enorme milliardbelgb til genopretning af skonomier efter coronakrisen og
til gren omstilling. Udover den gkonomiske betydning handler det om at styrke indsatsen for miljg,
klima, sundhed og sikkerhed.

12.2 De fleste EU-regulerede omrader er omfattet

Direktivet er ngdvendigvis begraenset til omrader, der harer til EU-retten. Det omfatter de fleste af
disse omrader. Direktivet understreger, at det enkelte medlemsland kan beslutte at udvide beskyt-
telsen til andre omrader for at sikre sammenhangende rammer for beskyttelse af whistleblowere
pa nationalt plan (p. 5).

Overtreedelser og omgaelser, der skader EU’s gkonomiske interesser, er generelt omfattet af di-
rektivet.'*? Det gaelder bekeempelse af svig, korruption og enhver anden ulovlig aktivitet, der pavir-
ker EU's udgifter eller indteegter (art. 2, stk.1, litra b og p. 15).

Overtreedelser og omgaelser af regler for det indre marked er ogsa generelt omfattet (art. 2, stk.1,
litra c og p. 16-17). Reguleringer for at skabe ens konkurrencevilkar i det indre marked er meget

142 Direktivet henviser til TEUF art. 325, der handler om bekaempelse af ulovlige aktiviteter, der skader EU’s
finansielle interesser.
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omfattende, bl.a. konkurrence- og statsstatteregler og regler om den frie bevaegelighed for varer,
personer, tienesteydelser og kapital. 3

Direktivet omfatter desuden whistleblowing om overtraedelser og omgaelser af en raekke EU-regler,
der er nzevnt i et bilag til direktivet (art. 2, stk. 1, litra a):

- Offentlige udbud af bygge- og anleegsarbejder, indkab og tjenesteydelser (p. 6).

- Finansielle tjenesteydelser fra banker, kreditinstitutter, investeringsselskaber, forsikringsselska-
ber, pensionsselskaber mv. Direktivet supplerer beskyttelsesregler for whistleblowere, der allerede
er indfart for den finansielle sektor og hvidvask (p. 7 og 20).

- Sikkerhed for produkter, der markedsferes i det indre marked. Det geelder oplysninger om sikker-
hedsbrist i forbindelse med fremstilling, import og distribution af produkter. Skydevaben, ammuni-
tion og forsvarsrelaterede produkter er omfattet (p. 8).

- Transportsikkerhed for at styrke handhaevelsen af sikkerhedsstandarder for alle transportformer
udover allerede geeldende whistleblowerordninger for luftfart og sgtransport (p. 9).

- Miljgbeskyttelse for at styrke indsatsen mod miljgrelaterede forbrydelser, der i de kommende ar i
hgj grad ogsa vil omfatte klimaindsats (p. 10).

- Nuklear sikkerhed, beskyttelse af radioaktivt affald mv. (p. 11).

- Foadevarekaeden for at sikre et hgjt niveau for beskyttelse af menneskers sundhed og forbruger-
nes interesser i relation til fadevarer samt dyrebeskyttelse (p. 12).

- Risici for folkesundhed og forbrugerbeskyttelse (p. 13).

- Beskyttelse af privatliv og personoplysninger, bl.a. sikkerheden ved net- og informationssystemer

(p. 14).

Overtreedelser og omgaelser af skatteregler for selskaber er omfattet. Begrundelsen er, at overtrae-
delser og omgaelser af selskabsskatteregler underminerer de vigtige EU-principper for fair konkur-
rence i det indre marked og farer til store tab bade for medlemsstaterne og for EU (p. 18).

Pa de oven for naevnte omrader omfatter direktivet ogsa regler og foranstaltninger, der er vedtaget
pa nationalt plan for at gennemfgre EU-reglerne. Nye regler vil naturligvis ogsa veere omfattet.

Fiskeri- og landbrugsomraderne er ikke naevnt i den specifikke opregning. Overtreedelser og omga-
elser af kvoteregler og regler for bifangst er formentlig omfattet af miljgreglerne. Misbrug af land-
brugsstatteordninger ma vaere omfattet af EU’s gkonomiske interesser og dermed omfattet.

Direktivet omfatter whistleblowing om overtreedelser og omgaelser af mange EU-regler, men ikke
alle. | et bilag til direktivet naevnes, at overtraedelser af regler for arbejdsmarkedet kan blive omfat-
tet, nar direktivet skal revideres. Ansatte og deres repraesentanter har allerede en vis beskyttelse
ved anmodninger og forslag til arbejdsgivere vedrgrende sundhed og sikkerhed og indberetninger
til myndigheder om problemer, der ikke er lgst (p. 21).4

Direktivet geelder ikke for indberetninger om overtraedelser i forbindelse med udbud, der vedrgrer

forsvars- eller sikkerhedsforhold (art.3, stk.2 og p. 24). Det gaelder heller ikke for klassificerede in-
formationer, som EU-regler eller nationale regler kraever beskyttet mod uautoriseret adgang (art.3,
stk.3, litra a og p. 25).

143 Direktivet henviser til TEUF art. 26, 2, der handler om det indre marked.

144 Direktiv. om iveerkseettelse af foranstaltninger til forbedring af arbejdstagernes sikkerhed og sundhed un-
der arbejdet, 89/391/EQF art. 11.
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Direktivets beskyttelse af whistleblowere bergrer ikke nationale regler om fortrolighed mellem ad-
vokater og deres klienter eller sundhedspersoners og terapeuters tavshedspligt. (art. 3, stk.3, litra
b og p. 26). Andre erhverv er omfattet (p. 27).

Direktivet fastslar, at nationale regler om retten til at konsultere tillidsrepreesentanter og fagforenin-
ger ikke pavirkes (art.3, stk.4).

Det naevnes i direktivets betragtninger, at medlemsstater kan bestemme, at personkonflikter mel-
lem ansatte kan kanaliseres til andre procedurer (p. 22).

12.3 Whistlebloweren har begrundet mistanke eller vi-
den fra arbejdsrelationer

Taette relationer og frygt for repressalier betyder ofte, at oplysninger bliver holdt fortrolige, nar kol-
leger eller ledelser er involveret i overtraedelser. Det er baggrunden for, at direktivet giver beskyt-
telse til whistleblowere, der har begrundet mistanke eller viden fra ansaettelse eller andre arbejds-
relationer til en virksomhed eller myndighed (p. 36).

Whistleblowing om handlinger, undladelser og omgaelser af regler

Direktivet beskytter ikke blot whistleblowing om handlinger og undladelser, der er ulovlige, men
ogsa handlinger og undladelser, der ger det muligt at omga formalet med reglerne (art. 5, pkt. 1 og
p. 42).

Direktivets beskyttelse er ikke begraenset til konstaterede overtraedelser af regler. Den omfatter
ogsa overtraedelser, der endnu ikke har fundet sted samt forsag pa at skjule overtraedelser (art. 5,
pkt. 2 og p. 43). Beskyttelsen er ikke begreenset til whistleblowing, der bygger pa sikker viden. Den
geelder ogsa ved begrundet mistanke.

Direktivets beskyttelse geelder for personer, der ved indberetningen eller offentliggaerelse, havde
rimelig grund til at antage, at oplysninger om forhold var korrekte, og at de hgrte under direktivets
anvendelsesomrade (art. 6, stk.1. litra a). Beskyttelsen geelder ikke ved ubegrundede rygter og
sladder (p. 43).

Whistlebloweren har ret til at sikre dokumentation

En whistleblower har ret til at sikre dokumentation, medmindre fremgangsmaden er strafbar i sig

selv, f.eks. hacking. En whistleblower kan f.eks. optage samtaler, han deltager i, eller tage foto af
dokumenter, han har adgang til. En whistleblower kan ogséa skaffe sig adgang til en kollegas mail
eller filer eller tage foto af lokaler, han ikke normalt har adgang til (p. 92).

| tilfelde, hvor en whistleblower har begaet en strafbar handling for at sikre dokumentation, f.eks.
fysisk indtraengen i aflaste lokaler eller hacking, kan han padrage sig ansvar for denne handling,
men skal fortsat fritages for ansvar for videregivelse (art. 21, stk. 7 og p. 92). | en sag om ansvar
for ulovlig bevissikring skal tages hensyn til proportionaliteten mellem en ulovlig bevissikring og
den lovlige indberetning eller offentliggerelse.

Mange former for arbejdsrelationer er omfattet

Personer beskyttes ved whistleblowing om forhold, de har begrundet mistanke eller viden om fra
en arbejdsrelation i bred forstand (art. 4, stk. 1). Det kan veere som ansat, konsulent, revisor,
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bestyrelsesmedlem, aktionzer, praktikant, frivillig eller aftalepartner, f.eks. leverandgr. Beskyttelsen
geelder ikke for personer, der far kendskab uden for en arbejdsrelation.

Beskyttelsen geelder for ulannede og lgnnede, fuldtids- og deltidsansatte, uanset arbejdsopgaven
er startet, under udfgrelse eller afsluttet (art. 4, stk. 2 og 3). Direktivet giver beskyttelse til whist-
leblowere, uanset de er statsborgere i EU’s medlemslande eller i andre lande (p. 37).

Beskyttelsen omfatter ogsa formidlere, der hjaelper en whistleblower med indberetningsprocessen
(art. 5, pkt. 8). Beskyttelsen omfatter endvidere kolleger og familie til whistlebloweren, der risikerer
repressalier i arbejdsrelationer samt virksomheder, whistlebloweren ejer eller arbejder for (art. 4,
stk. 4 og p. 41).

Det fremgar ikke klart af direktivet, om politikere er beskyttet af direktivet. Politikere, der ger op-
maerksom pa overtraedelser, er ikke ligesa udsatte for repressalier som ansatte, men kan risikere
at fa en straffesag pa halsen for overtraedelse af tavshedspligt eller trusler herom.

Det fremgar af direktivet, at bestyrelsesmedlemmer er beskyttet som whistleblowere. Det ma ogsa
geelde politikere, der er udpeget til at repraesentere en kommune eller anden myndighed i en virk-
somheds bestyrelse. Et medlem af en kommunalbestyrelse/regionsrad eller politisk udvalg kan
have tilsvarende behov for beskyttelse, men er ikke klart sikret af direktivet.

12.4 Detaljerede regler for intern indberetning og op-
felgning

Medlemsstaterne skal sikre, at offentlige og private organer har en intern kanal til indberetning og
procedurer for indberetning og opfalgning (art. 8, stk.1).

Ifelge direktivet bgr en whistleblower veelge intern indberetning, nar han tror, overtreedelsen effek-
tivt vil blive imgdegaet uden risiko for repressalier mod budbringeren. | bedste fald kan intern
whistleblowing fremme en kultur baseret pa god kommunikation i virksomheder og myndigheder og
bidrage til at styrke standarder og socialt ansvar (p. 47).

Kravet om en intern ordning er begreenset til private virksomheder med 50 ansatte og derover. Fri-
tagelsen for sma virksomheder gaelder dog ikke for finansielle tienesteydelser, hvidvask og sikker-
hedsforhold ved transport og offshore olie- og gasaktiviteter (p. 50). Medlemsstater kan i gvrigt pa-
lzegge mindre private enheder at oprette en intern indberetningskanal for forhold, der indebaerer
risici for miljg og folkesundhed (p. 48).

Interne indberetningskanaler kan drives af en person eller afdeling, der er udpeget dertil. Private
virksomheder mellem 50 og 249 ansatte kan lave feelles enhed for indberetninger (art. 8, stk. 5-6).

Direktivets krav til intern indberetning ved organer i den offentlige sektor omfatter ogsa enheder,
der ejes eller kontrolleres af offentlig forvaltning. Medlemsstater kan undtage kommuner med feerre
end 10.000 indbyggere og andre enheder med faerre end 50 ansatte fra kravet om intern indberet-
ningskanal. Medlemsstater kan give mulighed for, at kommuner gar sammen om en enhed for in-
terne indberetninger (art. 8, stk. 9).
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Direktivet giver mulighed for at godkende advokater, revisorer, repraesentanter for fagforeninger
eller andre til at modtage indberetninger pa vegne af virksomheder eller myndigheder, forudsat de
giver passende garantier for uafhaengighed, fortrolighed, databeskyttelse og tavshedspligt (p. 54).

Procedurer

Direktivet stiller en reekke krav til procedurer for modtagelse og opfelgning af interne indberetnin-
ger (art. 9). Indberetning skal kunne ske skriftligt eller mundtlig, evt. begge dele. Mundtlig indberet-
ning skal vaere mulig via telefonisk hotline, andre former for talesystemer eller ved fysisk made
(art. 9, stk. 2 og p. 53).

Fortrolighed om identiteten pa indberetter og andre, der er naevnt, skal sikres (art. 9, stk. 1, litra a).
En bekraeftelse for modtagelse af indberetning skal sendes senest syv dage efter en whistleblo-
wing (art. 9, stk. 1, litra b).

Der skal vaere udpeget en upartisk person eller afdeling, der fglger op pa indberetning. Det kan
vaere de samme, der modtager indberetning, supplerende oplysninger og giver feedback (art. 9,
stk. 1, litra c og p. 56).

| den private sektor bgr en intern kanal ogsa kunne benyttes til indberetning fra ansatte i tilknyttede
virksomheder, repreesentanter, leverandgrer og andre, der har oplysninger om overtraedelser gen-
nem arbejdsrelaterede aktiviteter med virksomheden (p. 55).

Ved anonyme interne indberetninger geelder kravet om opfalgning kun, safremt det er fastsat i nati-
onal ret. Direktivet forpligter ikke medlemslande til at palaegge virksomheder og myndigheder, at
modtage og fglge op pa anonyme indberetninger (art. 6, stk. 2).

Feedback til whistlebloweren skal gives inden for tre maneder fra bekraeftelse af modtagelsen eller
i lgbet af syv dage, hvis modtagelsen ikke er bekreeftet. Det betyder, at whistlebloweren kan ga vi-
dere til ekstern kanal eller offentligggrelse, hvis han ikke har modtaget en bekreeftelse pa indberet-
ning i lebet af syv dage (art. 9, stk. 1, litra f og p. 57-58).

Det skal vaere muligt at fa klar og let tilgaengelig information om procedurer, f.eks. pa virksomhe-
den og myndighedens hjemmeside (p. 59).

12.5 Eksterne kontrolinstanser skal opfylde en raekke
krav

Det skal i alle tilfeelde vaere muligt at indberette til en ekstern kontrolinstans, nar whistlebloweren
vurderer, at intern indberetning ikke vil fungere effektivt eller give tilstraekkelig sikkerhed (art. 10 og
p. 60-62).

Medlemsstaterne skal udpege kompetente myndigheder til at modtage eksterne indberetninger.
Det kan veere kontrol- og tilsynsmyndigheder pa de forskellige omrader eller myndigheder med
mere generel kompetence (art. 11 og p. 63-64).

Pa omrader, hvor eksterne kontrolinstanser allerede er etableret som felge af EU-krav, ber disse
sa vidt muligt fortseette, f.eks. vedregrende civil luftfart og offshore olie- og gasaktiviteter (p. 68).
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EU-organer, der er etableret som kontrolorganer pa saerlige omrader, f.eks. Kontoret for Bekaem-
pelse af svig (OLAF), bergres ikke af direktivet (p. 69).

En myndighed kan kun udpeges, nar den sikrer en uafhaengig og selvstaendig indberetningskanal
og har den ngdvendige kompetence og kapacitet til efterforskning og retsforfglgning. Alternativt
kan kontrolinstansen henvise til en anden myndighed, der har de ngdvendige kompetencer til op-
felgning i den konkrete sag (art. 11, stk. 2, litra a og p. 65).

Indberetning skal bekraeftes i Iabet af syv dage (art. 11, stk. 2, litra b). Den eksterne kontrolinstans
skal foretage grundig undersggelse og melde tilbage til whistlebloweren inden tre maneder. Fristen
kan forlaenges til seks maneder, nar det er seerligt begrundet (art. 11, stk. 2, litra c og d, p. 66-67).

Kontrolinstanser kan samarbejde pa tveers af landegreenser (p. 72).

Kontrolinstansen skal orientere whistlebloweren om resultatet af undersggelserne (art. 11, stk.2,
litra €) og orientere relevante EU-organer om forhold, nar det er relevant (p. 71). Direktivet stiller
ikke krav om orientering af centrale myndigheder, Folketinget eller offentligheden.

Medlemsstater kan fastsaette naermere regler for eksterne kontrolinstansers behandling og priorite-
ring af sager (art. 11, stk.) uden at svaekke beskyttelsen af whistlebloweren (art. 11, stk. 3, 4, 5 og
6, p. 70).

Eksterne kontrolinstanser skal give muligheder for bade skriftlig og mundtlig indberetning, inklusive
mgde med whistlebloweren. Medarbejdere skal uddannes til handtering af indberetninger (art. 12,
stk. 2-5 og p. 74). Kontrolinstanser skal sikre, at oplysninger er autentiske og deekkende, at oplys-
ninger behandles fortroligt, at uautoriserede medarbejdere ikke far adgang samt sikre opbevaring,
der giver mulighed for yderligere undersggelser (art. 12, stk. 1 og p. 73). Kontrolinstanser skal end-
videre sikre let tilgaengelig information om procedurer (art. 13, p. 75-77).

Det skal sikres, at identiteten pa whistleblowere kun efter samtykke videregives til andre end til
personale, der er autoriserede til at falge op pa indberetning (art. 16, stk. 1). Oplysninger kan vide-
regives, nar det er ngdvendigt for undersagelser, men i sa fald skal fortroligheden om whistleblo-
wer fortsat sikres (art. 16, stk. 2 og 3). Det geelder ogsa ved aktindsigt og partsharing.

Indberetninger til virksomheder, myndigheder og kontrolinstanser skal registreres (art. 18, stk. 1).
Mundtlige indberetninger og oplysninger ved mgder, skal refereres ngjagtigt, og whistlebloweren
skal have mulighed for gennemlaesning og accept ved underskrift (art. 18, stk. 2-4).

Medlemsstaterne bgr sikre, at oplysninger i indberetninger i givet fald kan anvendes som bevis i
forbindelse med handhaevelsessagsmal (p. 86).

Sa leenge undersggelsen pagar, ma kontrolinstanser ikke anvende eller offentliggere indberetnin-
ger til andre formal end korrekt opfelgning (art. 16, stk. 4). Det geelder ogsa identiteten pa perso-
ner, der kommer i skudlinjen ved whistleblowing.

Personoplysninger skal behandles i overensstemmelse med databeskyttelsesreglerne (art. 17).

Disse regler (GDPR) stiller som udgangspunkt krav om oplysninger til personer, der er omtalt i ind-
beretninger. Oplysningspligten kan dog fraviges midlertidigt af hensyn til gennemfgrelse af
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undersggelser. Whistleblowerens identitet kan sikres ved regler om tavshedspligt. GDPR hindrer
ikke nationale regler om aktindsigt og aktiv offentliggerelse, der kan sikre offentlighed om sager.'#*

12.6 Whistleblowere kan offentliggere under visse be-
tingelser

Direktivet beskytter offentliggerelse under visse betingelser. Som udgangspunkt skal whistleblowe-
ren farst have indberettet internt eller eksternt efter direktivets regler. Offentligggrelse er beskyttet,
nar der ikke er reageret med passende foranstaltninger inden for fristerne (art. 15, stk.1, litra a og
p. 79).

Desuden sikrer direktivet som minimum, at offentliggerelse uden forudgaende indberetning er be-
skyttet, hvis en af fglgende fire betingelser er opfyldt (art. 15, stk.1, litra b):

1. Whistlebloweren har rimelig grund til at antage, at overtraedelsen udgar en overhaengende
eller abenbar fare for offentlighedens interesser, f.eks. risiko for uoprettelig skade (p. 80),

2. indberetning giver risiko for repressalier (p. 81),

3. ringe udsigt til effektiv reaktion mod overtraedelsen, f.eks. fordi bevismateriale kan skjules
eller destrueres, hvis der farst bliver indberettet (p. 81), eller

4. fortroligt samarbejde mellem kontrolinstans og personer, der er involveret i overtraedelsen.

Nationale regler for beskyttelse af informations- og ytringsfrihed kan give whistlebloweren beskyt-
telse ved offentliggerelse uden forudgaende indberetning (art. 15, stk. 2). Det felger allerede af, at
direktivet er et minimumsdirektiv. Med den udtrykkelige bestemmelse sikrer direktivet, at dets mini-
mumskrav til beskyttelse ogsa gaelder for whistleblowere, der efter nationale regler har ret til at of-
fentligggre uden forudgaende indberetning.

Whistlebloweren kan offentliggare direkte via webplatforme og sociale medier eller ved information
til politikere, NGO’er, fagforeninger, erhvervsorganisationer eller journalister (art. 5, pkt. 6 og p.
45).

Direktivet naevner, at beskyttelsen af whistleblowere som journalistiske kilder er afggrende for den
undersggende journalistiks rolle som "vagthund” i demokratiske samfund (p. 46).

12.7 Whistleblowere skal beskyttes mod repressalier og
sanktioner

Direktivets minimumsregler om beskyttelse er afhangige af, at whistleblowing er sket i overens-
stemmelse med direktivets regler for indberetning og offentliggerelse (art. 6, stk.1, litra b). Indbe-
retning til relevante EU-organer giver ogsa beskyttelse (art. 6, stk.4).

145 EU-forordning 2016/680, GDPR art. 14 om oplysningspligt. Art. 86 om aktindsigt. GDPR giver ogsa mu-
lighed for aktiv information, nar der er sikret retsgrundlag jf. preeamblen pkt. 154, 3. seetning. Offentligheds-
loven § 17 giver myndigheder muligheder for aktiv offentliggerelse af ikke-fortrolige personoplysninger. Se
Oluf Jgrgensen: Aktiv offentligggrelse pa nettet kan blive ulovlig.
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Personer, der indberetter eller offentliggar fortroligt eller anonymt, bevarer beskyttelsen, hvis de
efterfalgende bliver kendte (art. 6, stk.3). Beskyttelsen geelder ogsa for whistleblowere, der star
frem i offentligheden.

Beskyttelse mod alle former for repressalier

Direktivet definerer repressalier som enhver direkte eller indirekte handling eller undladelse i en
arbejdsrelateret sammenhaeng, der skader eller kan skade en whistleblower (art. 5, pkt. 11). Med-
lemsstaterne skal sikre, at whistleblowere beskyttes mod repressalier (art. 21).

Direktivet kraever forbud mod alle former for repressalier mod whistleblowere, der har fulgt reglerne
(art. 19 og p. 87-88). Det naevner femten forskellige former for repressalier, f.eks. fyring, irettesaet-
telse, manglende forlaengelse af anseettelse, forflyttelse, henvisning til psykiater eller lzege, black-
listning, negative ansaettelsesreferencer, afbrydelse af kontrakt fgr tid, chikane eller boykot af rela-
tioner til en virksomhed, whistlebloweren ejer, arbejder for eller pa anden made er tilknyttet (art. 19,
litra a-o, p. 41).

Granskning af personaleoplysninger pa baggrund af whistleblowing ma betragtes som intimidering
og chikane, der er naevnt i opregningen af repressalier.

En whistleblower, der indberetter eller offentligger i overensstemmelse med direktivet, kan heller
ikke gares ansvarlig for overtreedelse af tavshedspligt, nar han har rimelig grund til at antage, at
whistleblowing var nagdvendig (art. 21, stk.2).

Reaktioner uden for arbejdsrelateret sammenhaeng via retssager kan ogsa have alvorlig afskraek-
kende virkning. En whistleblower kan i sddanne sager fremlaegge dokumentation for indberetning
eller offentligggrelse i overensstemmelse med direktivet. | sa fald har modparten bevisbyrden for,
at der ikke er sammenhaeng (p. 97).

Krav til bevisbyrden ved reaktioner i anszttelsesforholdet

Direktivet forhindrer ikke, at arbejdsgivere treeffer beslutninger om ansaettelsesforhold, der ikke er
foranlediget af indberetningen eller offentliggarelsen (p. 44). Ledelser ved virksomheder og myn-
digheder kan veere fristet til at omga beskyttelsen af whistleblowere ved at camouflere repressalier.

Det kan veere vanskeligt for en whistleblower at bevise sammenhzengen. Direktivet kraever derfor,
at bevisbyrden vender, nar whistlebloweren godtgar en indberetning eller offentligggrelse i over-
ensstemmelse med direktivet, og at han har vaeret udsat for ulempe i en arbejdsrelation, der umid-
delbart ser ud til at veere besluttet som fglge deraf. Herefter skal ulempen betragtes som repressa-
lie, medmindre ledelsen godtgar, at den ikke havde nogen forbindelse med whistleblowing (art. 21,
stk. 5 og p. 93).

Beskyttelse mod alle former for sanktioner

| retssager for injurier, kreenkelse af ophavsret, tilsidesaettelse af tavshedspligt, overtreedelse af da-
tabeskyttelsesregler, offentliggarelse af forretningshemmeligheder kan whistlebloweren ikke pa-
lzegges nogen form for ansvar for at have foretaget en indberetning eller offentliggarelse, der er
sket i overensstemmelse direktivet.

En whistleblower, der har rimelig grund til at antage, at indberetning eller offentliggarelse var ngd-
vendig for at afslgre en overtraedelse, kan anmode om afvisning af et sggsmal (art. 21, stk. 7).
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Whistleblowere skal have adgang til stette og retsmidler

Medlemsstaterne skal sikre adgang til gratis, uafhaengig information og radgivning om whistleblo-

weres rettigheder, bistand fra kontrolinstanser mod repressalier og adgang til retshjeelp i retssager
(art. 20, stk.1 og p. 89-90). Medlemsstaterne kan sikre juridisk, gkonomisk og psykologisk statte til
whistleblowere i forbindelse med retssager (art. 20, stk.2 og p. 99 — 100). Stette kan ydes af et in-
formationscenter eller en uafhaengig administrativ myndighed (art. 20, stk.3).

Whistleblowere, der udseettes for repressalier, skal have adgang til retsmidler afhaengig af de kon-
krete omsteendigheder. Det kan veere genansaettelse, hvis der er sket fyring, forflyttelse eller de-
gradering eller kompensation for Iantab, omkostninger og svie og smerte. Retsmidler kan variere,
men medlemsstater skal sikre, at erstatning eller oprejsning er reel og har en afskraekkende virk-
ning for ledelser, der overvejer reaktioner (art. 21, stk. 8, p. 94 - 95).

Forelgbige retsmidler bar veere tilgaengelige for whistleblowere for at stoppe trusler eller forsgg pa
repressalier, f.eks. fyring der kan veere vanskelig at a&endre efter en retssag, der tager lang tid (art.
21, stk. 6 og p. 96).

12.8 Sanktioner for undertrykkelse af whistleblowing og
for falske oplysninger

Medlemsstater skal indfgre effektive sanktioner overfor personer og virksomheder, der hindrer eller
forsgger at hindre whistleblowing, udfgrer repressalier eller tilsidesaetter fortrolighed om indberet-
tende personer (art. 23, stk. 1).

Tiltalte personer skal sikres retfaerdig rettergang, ret til at blive hert og ret til aktindsigt (art. 22 og p.
101). Beskyttelsen af whistleblowers identitet m& som udgangspunkt ikke bergres (p. 83-85). Dette
hensyn kan dog ikke opretholdes fuldt ud under en straffesag, hvor det kan veere nadvendigt at op-
lyse whistleblowerens identitet for at sikre tiltalte personers ret til forsvar (p. 82).46

Medlemsstater skal ogsa sikre sanktionsmuligheder over for whistleblowere, der bevidst foretager
falske indberetninger eller offentliggerelser samt kompensation for skader pa grund af sadan whist-
leblowing (art. 23, stk. 2).

12.9 Medlemsstaterne og Kommissionen skal rappor-
tere

Medlemsstater skal meddele Kommissionen alle relevante oplysninger, og Kommissionen skal ud-
arbejde rapporter til Ministerradet og EU-parlamentet om gennemfgrelsen og anvendelsen af direk-
tivet (art. 27, stk.1).

Medlemsstater skal i gvrigt sende arlige statistikker tii Kommissionen om antal indberetninger til
kontrolinstanser, undersggelser og straffesager samt om skgnnede gkonomiske tab og belgb, der
inddrives i forbindelse med efterforskning og straffesager om indberettede overtraedelser (art. 27,
stk. 2).

146 Direktiv om ret til information under straffesager, 2012/13/EU.
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Kommissionen skal senest december 2025 udarbejde en evalueringsrapport om direktivets virknin-
ger og behov for yderligere foranstaltninger (art. 27, stk. 3). Kommissionen skal offentligggre de
naevnte rapporter (art. 27, stk. 4).
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13.Sverige bygger pa en lang tra-
dition
13.1 Meddelerfrihed er grundlovssikret

Meddelerfrihed betyder, at enhver har ret til at kontakte medier, journalister eller forfattere og give
oplysninger til publicering i et medie om praktisk talt ethvert emne. Meddelerfrihed blev udviklet i
retspraksis i begyndelsen af 1900-tallet og grundlovssikret i 1949. Meddelerfriheden er vigtig for
whistleblowing.

Meddelerfriheden er sikret af regler i to af de svenske grundlove: Tryckfrihetsférordningen, der
geelder for trykte medier og yttrandedefrihetsgrundlagen, der gaelder for radio-, tv- og netmedier.'#’
Den grundlovssikrede beskyttelse af meddelerfrihed omfatter ogsa anskafferfrined, ret til kildebe-
skyttelse, forbud mod efterforskning og forbud mod repressalier.

Meddelerfriheden betyder, at oplysninger som hovedregel lovligt kan videregives uanset tavsheds-
pligt, nar videregivelsen sigter mod publicering. Anskafferfriheden sikrer adgang til oplysninger, der
efterfglgende bliver videregivet til publicering. Anskaffelsen af oplysninger kan dog straffes, hvis
fremgangsmaden i sig selv er strafbar som tyveri eller hacking.

Der er fastsat begreensninger i offentlighets- og sekretesslagen for falsomme personoplysninger,
f.eks. patientoplysninger i sundhedssektoren.*® Meddelerfriheden kan heller ikke legitimere alvor-
lige kreenkelser af statens sikkerhed. Begraensninger fremgar af tryckfrihetsférordningen, yttrande-
frinetsgrundlagen og enkelte andre love.*®

Meddelerfriheden giver ret til at videregive mundtlige oplysninger, men ikke dokumenter omfattet af
tavshedspligt og undtaget fra aktindsigt. Det vil vaere lovligt at videregive ved at laese teksten i et
hemmeligt dokument for en journalist med henblik pa offentliggarelse, men ulovligt at udlevere do-
kumentet. Journalisten og redaktionen, der modtager mundtlig information, ma researche for at fa
tilstraekkelig dokumentation til publicering.

Ansvaret for indholdet i publiceret information hviler udelukkende pa den person, som ejeren af
mediet har udpeget og faet registreret som ansvarlig. Journalisten og kilden kan ikke palaegges an-
svar for publicering.

147 Tryckfrihetsforordningen 1 kap. 7 § om meddelar- og anskaffarfrinet samt 3 kap. om retten til anonymitet.
Yttrandedefrihetsgrundlagen 1 kap, 10 § om meddelar- og anskaffarfrinet og 2 kap om retten til anonymitet.
Reglerne er omtalt i SOU 2020:38: 6kad trygghet for visselblasare side 86 — 90, TU Medier i Sverige, og
Journalistférbundet.

148 Justiticombudsmannen har f.eks. udtalt, at meddelerfrihed gzelder for oplysning om en autistisk piges bo-
forhold pa institution, men ikke for oplysninger til et tv-team om prostituerede eller en laeges oplysninger om
patient. 2002/03 p. 482, 195/96 p. 437 og 1996/97 p. 454.

149 Nar meddelerfriheden ikke har forrang for tavshedspligt, bruges betegnelsen "kvalificerad sekretess”. Of-
fentlighets- og sekretesslagen kap. 44 henviser til regler i bl.a. riksdagsordningen, postlagen, lag om elek-
tronisk kommunikation og lag om yrkesverkamhet indenfor halso- og sjukvard jf. Lenberg, Geijer og Tansjo
(2010): Offentlighets- og sekretesslagen, Nordstedts Gula Bibliotek, 2. bind pp. 2-3.
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Forbud mod efterforskning betyder, at det ikke ma unders@ges, om kilden til oplysninger kan findes
hos ansatte. Ledelser kan straffes for at stille spgrgsmal om, hvem der har laekket oplysninger til et
medie.

Eksempel: Expressen afslgrede i 2014, at Férsakringskassans daveerende sikkerhedsdirektar pa
et made spurgte, hvem der havde laekket til avisen. Med en lydoptagelse som bevis blev chefen
idemt en badestraf.*

Forbud mod efterforskning geelder som udgangspunkt for myndigheder, inklusiv andre myndighe-
der end ansaettelsesstedet, der bliver involveret, f.eks. politiet. Det geelder ogsa for selskaber, hvor
regioner eller kommuner har bestemmende indflydelse. Det gaelder endvidere for private virksom-
heder, der udfgrer offentligt finansierede opgaver inden for skole, behandling og omsorg, men ikke
for andre private virksomheder. '’

Repressalieforbudet er ogsa strafsanktioneret og omfatter forskellige former for negative konse-
kvenser. Repressalier i form af fyring, opsigelse, omplacering, advarsler og lignende reaktioner kan
straffes med bade og op til faengsel i ét ar.

Forbuddet mod repressalier geelder ikke for den private sektor bortset fra privatejede institutioner
inden for offentligt finansieret undervisning, behandling og omsorg. Det geelder heller ikke for sel-
skaber, som staten ejer.

Retten til anonymitet omfatter forfattere, ophavsmaend og meddelere. En journalist, der modtager
en meddelelse, har strafsanktioneret tavshedspligt om identiteten pa en kilde, der ikke gnsker at
sta frem. Tavshedspligten geelder ikke ved mistanke om visse alvorlige lovovertraedelser. Der er
tale om sjeeldne undtagelsessituationer, hvor tilsideseettelse af tavshedspligten typisk forudsaetter
beslutning af domstol. %2

Den grundlovssikrede meddelerbeskyttelse kan ikke fraviges ved aftaler. Den geelder ogsa for kil-
der, der veelger at sta frem.

13.2 Lovforslag til gennemforelse af whistleblowerdirek-
tivet

Sverige fik i 2016 en szerlig lov om beskyttelse af ansatte, der ggr opmaerksom pa alvorlige misfor-
hold. "2 Denne lov vil pa baggrund af EU-direktivet blive erstattet af en ny, der udbygger

150 Jf. omtale i Publikt 24.6.2020: Sa fungerar meddelarfrihet af Alexander Armiento.

151 Lag (2017:151) om meddelarskydd i vissa enskilda verksamheter.

152 Tryckfrihetsférordning 3. kap., § 4.

153 | ag (2016:749) om sarskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga
missforhallanden.

75


https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-2017151-om-meddelarskydd-i-vissa-enskilda_sfs-2017-151
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/tryckfrihetsforordning-1949105_sfs-1949-105
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-2016749-om-sarskilt-skydd-mot-repressalier_sfs-2016-749

MFI undersgger: Beskyttelse af whistleblowere

beskyttelsen. Lovgivningsprocessen er startet med udredning og lovforslag i beteenkningen "6kad
trygghet for visselblasare”.

Anvendelsesomradet

Lovforslaget omfatter bade den private og den offentlige sektor, ligesom den hidtidige lov, og er
ikke begraenset til rapportering om forhold, der overtraeder EU-retten. Det omfatter ogsa overtrae-
delser af svensk lovgivning samt rapportering om forhold, der ikke overtraeder retsregler, nar det
har samfundsmaessig interesse, at oplysninger kommer frem.

Forslaget til ny lov fglger direktivet og omfatter en bred personkreds, der har information om mis-
forhold fra arbejdsrelationer. Beskyttelsen geelder ved rapportering af information om misforhold,
der har samfundsmeessig interesse. Rapportering kan omfatte misforhold, der er opstaet eller hgjst
sandsynligt vil opsta ved handlinger eller undladelser. Forhold, der alene handler om whistleblowe-
rens egne arbejds- eller ansaettelsesforhold, er kun omfattet, hvis det handler om meget alvorlige
misforhold.

Den gaeldende svenske lov, der er begraenset til alvorlige misforhold, omfatter bl.a. kreenkelser af
grundleeggende frihedsrettigheder, overtreedelser af forskrifter, korruption, risici for liv, sikkerhed og
sundhed, skader og risici for miljg, brud mod interne regler og uetiske forhold. Forslaget til ny lov er
ikke begraenset til alvorlige forhold.

Den svenske lov om forretningshemmeligheder, der implementerer EU-direktivet herom, regner
mange slags forssmmelser som misforhold, uanset de er forseetlige eller uagtsomme, inklusive
ulykker som ingen personer har ansvar for.'%®

Under lovgivningsprocessen med den nye lov kommer formentlig flere eksempler og kriterier for
begreberne "missférhallande” og "allmanintresse”, der har central betydning i de svenske whist-
leblowerregler.

Kanaler til rapportering og radgivning

Whistlebloweren kan veelge mellem intern rapportering og ekstern rapporteringskanal. Den sven-
ske beteenkning foreslar, at det skal veere muligt ved kollektive aftaler at fravige regler om intern
rapporteringskanal, forudsat whistleblowere beskyttes ved anden form for intern rapportering. Det
samme geelder, hvis whistleblower veelger anden form for rapportering til eksternt tilsynsorgan.

Ifalge betaenkningen skal der ikke veere krav om behandling af anonym whistleblowing, fordi ano-
nymitet gar det vanskeligt at verificere informationer og @ger risici for ubegrundede eller falske op-
lysninger.

Lovforslaget sikrer szerlig beskyttelse ved radgivning fra fagforening, og der skal ydes statstilskud
til fagforeninger og andre organisationer for radgivning om whistleblowing.

Eksterne tilsynsmyndigheder skal informere pa deres hjemmesider om muligheder for rapportering,
radgivning og stgtte. Der skal ogsa informeres tydeligt om meddelerfrined, anskafferfrihed, efter-
forskningsforbud og forbud mod repressalier.

Beskyttelse af whistleblowere

154 Statens Offentliga utredningar, SOU 2020:38: 6kad trygghet for visselblasare.
155 | ag 2018:558 om foéretagshemligheter 4 §. SOU 2020:38: 6kad trygghet for visselblasare side 173-175.
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En whistleblower skal ikke kunne ggres ansvarlig for overtraedelse af tavshedspligt, medmindre der
overtraedes en seerlig kvalificeret tavshedspligt (se oven for om meddelerbeskyttelse). En whist-
leblower skal heller ikke kunne geres ansvarlig for at skaffe information, selv om det sker ved at
overtraede begraensninger for adgang til visse lokaler eller it-system.

Beskyttelsen skal geelde, nar whistlebloweren har rimelig grund til at tro, at oplysninger er korrekte,
selv om det viser sig at bygge pa en misforstaelse. Falsk information beskyttes ikke.

Nar der oplyses omstaendigheder, der giver anledning til at antage, at en whistleblower er udsat for
repressalier, vender bevisbyrden, og modparten (arbejdsgiveren) bliver ansvarlig, medmindre det
bevises, at der ikke er tale om repressalier.

De nye regler vil supplere meddelerbeskyttelsen i grundlovene. Det samme ggr regler i lovgivnin-
gen om anseettelsesforhold og lovregler inden for den finansielle sektor, der er gennemfart de se-
nere ar.

De nye regler supplerer meddelerfriheden

Betaenkningen foreslar nye lovregler, der preeciserer tavshedspligten for oplysninger, der kan iden-
tificere whistlebloweren og for forretningshemmeligheder. Der foreslas ikke regler om tavshedspligt
for oplysninger om selve misforholdene.

De nye regler vil supplere, men ikke aendre den grundlseggende meddelerfrihed, der gor det muligt
for medier at undersgge og offentliggare information om alle emner, der har samfundsmaessig be-
tydning. Journalister og andre, der medvirker ved medier, vil fortsat have tavshedspligt om kil-
den.™’

Meddelerfriheden er klart mere omfattende end direktivets regler for offentliggerelse i seerlige til-
feelde. Til gengeeld sikrer direktivet, at retten til videregivelse i disse tilfeelde omfatter dokumenter til
publicering og ikke kun mundtlig information. De saerlige regler for beskyttelse af whistleblowere
styrker desuden meddelerbeskyttelsen, fordi foroud mod efterforskning og repressalier vil omfatte
hele den private sektor og statslige selskaber.

156 SOU 2020:38: okad trygghet for visselblasare siderne 409 og 437.
157 SOU 2020:38: okad trygghet for visselblasare siderne 420 og 441-42.
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14.Norge vil have et godt ytrings-
klima pa arbejdspladser

AEndringer i den norske grundlov i 1999 praeciserede, at ansattes ytringsfrihed er en del af den al-
mindelige ytringsfrihed. Ytringsfrihedskommissionen anbefalede, at der blev lovgivet, om ansattes
ret til at gare offentligheden opmaerksom pa ulovlige og uetiske forhold."%®

| 2005 vedtog Stortinget regler i arbejdsmiljgloven om whistleblowing, der i Norge kaldes varsling.

Varslingsudvalgets betaenkning fra 2018 indeholder grundige analyser af den samfundsmaessige
betydning og retsreglerne. Betaenkningen omtaler ogsa en reekke vigtige sager om forhold i sund-
hedsvaesenet, uddannelsessektoren, politiet og forsvaret, der er kommet frem til offentligheden via
whistleblowing. '°

14.1 Whistleblowing har stor samfundsmaessig vaerdi

Arbejds- og Socialdepartementet i Norge tog initiativ til en analyse af omkostninger og nytte ved
varsling. Analysen blev udfart af Oslo Economics.'®°

Varsling om kritikveerdige forhold pa arbejdspladser er udbredt i Norge. Der varsles hvert ar om
mange tusinde forhold - hovedsageligt internt. Analysen er baseret pa en undersggelse i 2016.¢"

Oslo Economics beregner, at 32 % af varslinger om kritikveerdige forhold har fert til forbedringer.
30 % af disse sager bidrager hovedsageligt til forbedret sundhed, miljg og sikkerhed, 23 % til
bedre behandling af kunder og brugere, og 11 % til mere velfungerende gkonomi og hgjere skatte-
indteegter.

Den norske undersggelse konkluderer, at den samfundsgkonomiske gevinst er langt stagrre end
omkostningerne. | nogle tilfeelde fgrer varsling til omfordeling af virksomheders omsaetning. Som
eksempel omtaler Oslo Economics, at en skandale hos Siemens fgrte til veesentlig reduktion i
denne virksomheds omsaetning, men tilsvarende vaekst hos konkurrenter. Udover de direkte virk-
ninger har varsling vaesentlig praeventiv effekt.

14.2 Reglerne er placeret i arbejdsmiljgloven

158 Ytringsfrihedskommissionen: Ytringsfrined bar finde sted, NOU 1999:27 med forslag til grunnlovens §
100.

159 Varsling — verdier og vern, NOU 2018:6. Sager, der er kommet frem ved whistleblowing, er omtalt i afsnit
8.7.

160 Jf, Varslingsutvalgets betaenkning NOU 2018 side 31-40.

81 Varling og vtringsfrihet i norsk arbeidsliv 2016, Sissel C. Trygstad og Anne Mette @degard, Fafo-rapport i
en serie om varsling og ytring.
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Pa baggrund af betaenkningen fra 2018 er reglerne i arbejdsmiljgloven i 2019 gjort mere klare og
styrket. Loveendringerne blev enstemmigt vedtaget af Stortinget og tradte i kraft 1.1.2020.%2

Efter eendringen indgar et godt ytringsklima pa arbejdspladsen som en del af arbejdsmiljglovens
overordnede formal (§ 1-1). Dermed fremheeves, at retten til varsling om kritikvaerdige forhold uden
risiko for gengeeldelse er en vigtig del af et godt arbejdsmilja.

Arbejdstilsynet har vigtige opgaver med vejledning, tilsyn og pabud.'®?

Ret til at varsle om kritikvaerdige forhold

Varslingsreglernes anvendelsesomrade er udvidet til at omfatte grupper, der ikke er ansatte (§ 2 A-
1). Vikarer, elever, studerende, soldater og patienter kan ogsa bruge reglerne til at varsle om for-
hold ved en virksomhed, myndighed eller institution.

"Kritikveerdige forhold” er et centralt begreb i de norske regler. Med kritikvaerdige forhold menes
forhold, der er i strid med retsregler, skriftlige etiske retningslinjer i virksomheden eller etiske nor-
mer, der har bred tilslutning i samfundet. Som eksempler naevner loven: a) fare for liv og sundhed,
b) fare for klima eller milja, c) korruption eller anden gkonomisk kriminalitet, d) myndighedsmis-
brug, e) uforsvarligt arbejdsmiljg og f) overtraedelse af persondatasikkerhed.

Oplysninger, der kun omfatter en ansats egne arbejdsforhold, er ikke omfattet, medmindre forhol-
det omfattes af definitionen pa “kritikveerdige forhold”.

Fremgangsmaden ved varsling

Varsling kan altid ske internt: a) til arbejdsgiver eller en repraesentant for arbejdsgiveren, b) i over-
ensstemmelse med en virksomheds varslingsrutiner, c) ved varslingspligt eller d) via "verneom-
bud”, tillidsrepreesentant eller advokat (§ 2 A-2).

"Verneombud” er lovbestemt ordning, der skal varetage ansattes interesser i arbejdsmiljgsager.
"Verneombud” veelges af ansatte. Ombud skal formidle varsling til arbejdsgiveren pa vegne af an-
satte, der gnsker bistand. Ombud, der i @vrigt far kendskab til kritikveerdige forhold pa arbejdsplad-
sen, har en lovbestemt pligt til at varsle.

Der er i alle tilfaelde mulighed for at varsle eksternt til en offentlig tilsynsmyndighed eller anden
myndighed.

Offentliggorelse

Varsling kan ogsa ske til medier eller til offentligheden pa anden made. Oplysninger skal handle
om kritikveerdige forhold, der har samfundsmaessige interesse, og whistlebloweren skal fgrst varsle
internt, medmindre han har grund til at tro, at intern varsling ikke er hensigtsmaessig.

Ved varsling til medier eller offentligheden gaelder desuden krav om, at ansatte er i “aktsom god
tro” med hensyn til oplysningers indhold. "Hvor streng aktsomhet som kreves bar avhenge blant
annet av arbeidstakers stilling og faglige kompetanse, tidsaspektet og hva slags opplysninger det
er tale om.” Det afggrende er, om den pageeldende pa tidspunktet for varsling havde rimelig grund

162 | ov om arbeidsmilj@, arbejdstid og stillingsvern mv., kapitel 2 A. Varsling (§§2A1-2A7).

163 Arbeidstilsynets netside om varsling.
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til at tro, at oplysninger og vurderinger var korrekte. Det er ikke afgagrende, at de efterfelgende vi-
ser sig at veere forkerte. %

Arbejdsgiveren har bevisbyrden for, at en varsling falder uden for ytringsfrihedens rammer og er
sket i strid med arbejdsmiljglovens regler for varsling.

De norske lovregler om pressens kildebeskyttelse var tidligere begraenset til fritagelse for vidne-
pligt, beslaglaeggelse og ransagning. Ved en lovaendring i 2013 blev indfart regler, der udvider be-
skyttelsen til aflytning af kommunikation og rumaflytning.®®

Journalister og redaktarers kildebeskyttelse er ikke sikret med lovbestemt tavshedspligt. De norske
presseetiske regler bestemmer, at kilden til en oplysning, der er givet i fortrolighed, ikke ma afslg-
res, medmindre det er udtrykkelig aftalt med vedkommende.'®®

Arbejdsgivers aktivitetspligt ved varsling

Arbejdsgiveren kan ikke forholde sig passiv, nar der varsles om kritikvaerdige forhold i virksomhe-
den. Loven har ikke preeciseret krav til undersggelsen omfang og karakter.

Arbejdsgiveren skal i "tilstreekkelig” grad og inden for "rimelig tid” undersgge forhold, der varsles
om (§ 2 A-3).

Det er preeciseret i loven, at arbejdsgivere har en seerlig pligt til at serge for et ordentligt arbejds-
miljg for en ansat, der varsler om kritikveerdige forhold, og sgrge for, at der ikke sker gengeeldelse.
Identiteten ma ikke rgbes i starre grad end ngdvendig for undersagelser af forhold.

Forbud mod gengaldelse

Arbejdsmiljgloven fastsaetter forboud mod gengeeldelse (repressalier) i bred forstand (§ 2 A-4).
Loven giver eksempler: trusler, "trakassering”, usaglig forskelsbehandling, social eksklusion, anden
utilberlig optreeden, advarsel, eendring af arbejdsopgaver, omplacering, degradering, suspension,
opsigelse, afskedigelse, sanktion for overtraedelse af ordensregler. Ved "trakassering” forstas
f.eks. mobning eller sexchikane.

Nar en ansat oplyser om reaktioner, der giver grund til at tro, at gengaeldelse har fundet sted, har
arbejdsgiveren bevisbyrden for, at aendring i ansaettelsesforholdet ikke er gengaeldelse for varsling.

Arbejds- og socialdepartementet har stillet forslag om, at Diskrimineringsnaevnet far kompetence il
at afggre sager om gengeeldelse mod whistleblowere. ¢’

Godtgorelse og erstatning ved gengaldelse

Whistleblowere, der udsaettes for gengeeldelse, har krav pa erstatning for gkonomiske tab og gko-
nomisk godtgarelse efter konkret vurdering (§ 2 A-5). Arbejdsgiver har et objektivt ansvar uden
hensyn til skyld.

Pligt til at fastsaette rutiner for intern varsling

1864 Regeringens forslag til eendringer i arbejdsmiljgloven jf. Prop. 74 L (2018-2019) side 33.

85 | ov nr. 86, 2013-06-21 om andringer i lov om rettergangsmaten i straffesaker (straffeprocessloven) §
216 cog § 216 m.

166 \/eer Varsom-plakaten pkt. 3.4 og 3.5.

187 Hgring om eendringer i diskrimineringsombudsloven og arbejdsmiljgloven med haringsfrist 15.10.2020.
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Virksomheder, der jeevnligt har fem ansatte eller flere, skal udarbejde skriftlige varslingsrutiner (§ 2
A-6). Virksomheder med faerre ansatte skal ogsa, hvis forholdene tilsiger det.

Rutinerne skal udarbejdes i tilknytning til virksomhedens gvrige arbejde for sundhed, miljg og sik-
kerhed og i samarbejde med ansatte og tillidsrepraesentanter.

Rutinerne skal veere lettiigaengelige for ansatte og indeholde opfordring til at varsle om kritikveer-
dige forhold og oplysninger om fremgangsmaden ved modtagelse, behandling og opfalgning af
varsling. Rutiner kan indeholde andre krav, f.eks. om frister for undersggelser, eventuelle tiltag og
tilbagemelding.

Tavshedspligt ved ekstern varsling til myndighed

Enhver, der arbejder ved en tilsynsmyndighed eller anden offentlig myndighed, der modtager vars-
ling om kritikvaerdige forhold, har tavshedspligt om identiteten pa personen, der underretter (§ 2 A-
7). Tavshedspligten geelder ogsa i forhold til sagens parter og deres reprasentanter.

14.3 Whistleblowerdirektivet kraever nogle andringer

EU-direktivet forpligter ogsa Norge, der deltager i det skonomiske samarbejde (EJS) og derfor er
omfattet af direktiver, der geelder for det indre marked. EU-direktivets betydning for den norske lov-
givning er under overvejelse. %

Direktivets minimumsregler betyder, at nationale regler, der giver en bedre beskyttelse, ikke skal
aendres. Reglerne i den norske arbejdsmiljglov omfatter flere omrader bl.a. arbejdsmiljg og ar-
bejdsretlige forhold. Det centrale begreb kritikvaerdige” forhold er ogsa bredere end direktivets kri-
terier.

Arbejdsmiljgloven ma suppleres pa punkter, hvor direktivets krav gar videre. Det ma geelde direkti-
vets brede kreds af personer, der har kendskab til forhold fra arbejdsrelaterede funktioner.

14.4 Szerlige informationspligter om milja, produkter og
menneskerettigheder

Den norske lovgivning har regler, der paleegger informationspligt for bade offentlige myndigheder
og private virksomheder om miljgforhold og produkter. Informationspligter vil med et nyt lovforslag
ogsa omfatte problemer med overholdelse af menneskerettigheder.

Den norske miljginformationslov ngjes ikke med regler for aktindsigt ved offentlige myndigheder
Loven sikrer desuden ret til oplysninger fra private virksomheder og organisationer,

inklusive oplysninger om pavirkninger af miljget i andre lande ved produktion og distribution af im-
porterede varer.'®°

168 Regjeringen.no: Direktiv. om vern av varslere.

69 | ov om rett til miliginformasjon og deltakelse i offentlige beslutningsprocesser av betydning for miljget,
2003-05-09-31 senest eendret ved Lov-2006-05-19-16.
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Miljginformationsloven suppleres af virksomheders oplysningspligt efter produktkontrolloven. Lo-
ven geelder for produktion, afpravning, indfarsel, omsaetning og anden behandling af produkter og
forbrugertjenester. Offentlige myndigheder skal informere uden at veere begreenset af tavsheds-

pligt."7®

En helt ny etikinformationslov er pa vej i Norge, der vil omfatte alle virksomheder, der seelger varer
og tienester i Norge. '

Etikinformationsloven vil palaegge oplysningspligt om veesentlige risici for negativ pavirkning af
menneskerettigheder bade i egen virksomhed og i viksomhedens leverandgrkseder. Virksomheder
skal efter lovforslaget give aktindsigt i relevant information, og starre virksomheder skal desuden
pa eget initiativ offentliggare information. Virksomheder, der seelger varer til forbrugerne, skal of-
fentligggre information om produktionssted.

170 Produktkontrolloven 1976-06-11-79 senest sendret ved lov-2020-06-19-86.

171 Hgring — Etikkinformasjonsutvalgets rapport — Abenhet om leverandgrkjeder.
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Del lll: Gennemforelse af
beskyttelse

Whistleblowing handler om forhold, der undergraver samfundsgkonomi, fair konkurrence, arbejds-
miljg, forbrugerbeskyttelse, klimasikring, sundhed, velfaerd og demokrati: Korruption, hvidvask,
skattesvindel, ledelsessvigt, forurening, farlige arbejdsforhold, social dumping, usikre produkter,
fusk med test, omsorgssvigt, dyremishandling, sundhedsrisici, ulovlig overvagning, magtmisbrug,
vennetjenester, vildledning af offentligheden og meget mere.

Samfundets sammenhaengskraft smuldrer, nar professionelle svindlere draener milliarder til skat-

tely, nar lovlige virksomheder bliver udkonkurreret med ulovlige midler, nar virksomheder og myn-
digheder pynter deres indsats med falske tal, nar myndigheder skjuler fejl og mangler og ministe-
rier skjuler eller camouflerer beslutningsgrundlag for politikere og offentlighed.
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15. Overvejelser og anbefalinger
om lovgivning

Det fremgar af regeringens lovprogram, at den vil fremsaette lovforslag om beskyttelse af whist-
leblowere i sidste halvdel af februar 2021. Dette sidste kapitel indeholder en raekke anbefalinger til
lovgivningen.

Formalet med lovgivningen ma veere at styrke mulighederne for forebyggelse og afslagring. Opga-
ven er at udforme den kommende whistleblowerlov, sa den styrker formalet og undga regler, der
modarbejder. Nogle aendringer i andre love er ngdvendige for at sikre effekten.

Whistleblowerdirektivets regler er minimumskrav. Svenske og norske regler, Den Europzaeiske
Menneskerettighedsdomstols praksis og anbefalinger fra internationale organisationer kan give in-
spiration til den kommende lovgivning, der skal veere pa plads senest december 2021. | parenteser
er henvist til tidligere afsnit i rapporten.

15.1 Danmark har hidtil vaeret langt bagefter

Konventioner og anbefalinger fra internationale organisationer har ikke fert til lovgivning i Danmark.
EU-direktivers krav om beskyttelse af whistleblowere er blevet gennemfart i love for finanssekto-
ren, hvidvaskloven og loven om forretningshemmeligheder. Uden EU-krav i ryggen er regler i 2020
sat ind i lovgivhingen om kompensation for COVID-19 (4.1- 4.3).

De danske ministeriers linje har gennem artier veeret, at geeldende danske lovregler og retsprincip-
per giver tilstraekkelig beskyttelse, og seerlig lovgivning om beskyttelse af whistleblowere derfor er
ungdvendig. Der er isaer henvist til straffelovens undtagelse for tavshedspligt ved abenbar almen-
interesse og ombudsmandens praksis for offentligt ansattes ytringsfrihed. Denne linje blev fulgt i
flertalsindstillinger i betaenkninger fra 2006 og 2015.172

Under forberedelsen af whistleblowerdirektivet gav Justitsministeriet udtryk for, at EU-forslaget var
for vidtgaende, fordi det ville sikre ansaettelsesretlig beskyttelse af ytringsfrineden.'”3

Den dominerende opfattelse har veeret, at virksomheder og myndigheder ma oprette interne whist-
leblowerordninger, hvis de finder behov for det. | efteraret 2020 er etableret statslige whistleblower-
ordninger efter vejledning fra Justitsministeriet. Sddanne ordninger giver kun svag beskyttelse, og
Danmark er langt bagefter beskyttelsen af whistleblowere i Sverige og Norge.

Ytringsfrihedskommissionen, der afgav beteenkning i foraret 2020, var ikke domineret af medlem-
mer udpeget af ministerier, og kommissionen anbefaler lovgivning. Kommissionen er enig om, at
privatansattes ytringsfrihed skal styrkes, dog uden at give neermere bud pa hvordan.

172 Beteenkning 1472.2006: Ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte. Beteenkning 1553.2015: Offent-
ligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger.

173 Notat fra Justitsministeriet om Kommissionens forslag til direktiv om beskyttelse af whistleblowere.
Justitsministeriets synspunkt kommer til udtryk i pkt. 10.
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Kommissionens flertal mener, det vil vaere nyttigt at lovfeeste offentligt ansattes ytringsfrihed og pe-
ger pa, at det passende kan ske i forbindelse med gennemfarelsen af whistleblowerdirektivet.

15.2 Hvilke omrader, personer og oplysninger skal be-
skyttes

Whistleblowerdirektivet_er nadvendigvis begreenset til omrader, der reguleres af EU. De enkelte
lande bestemmer selv, om beskyttelsen af whistleblowere skal omfatte flere omrader end direktivet
(12.2).

Den kommende lov bgr preecisere, at den gaelder pa alle omrader i den private og offentlige sektor.
En raekke sager de seneste ar illustrerer, at det ikke vil veere klogt at undtage forsvaret og efterret-
ningstjenester.

Retten til whistleblowing skal geelde for personer, der har insider kendskab til forhold fra arbejdsre-
lationer i bred forstand: Ansatte, konsulenter, revisorer, aktioneerer, bestyrelsesmedlemmer, prakti-
kanter, frivillige eller aftalepartnere, f.eks. leverandgrer. Den skal omfatte ulgannede og lgnnede,
fuldtids- og deltidsansatte, uanset arbejdsopgaven er begyndt, under udfgrelse eller afsluttet. Per-
soner, der hjaelper en whistleblower, skal ogsa vaere omfattet. Beskyttelse skal endvidere omfatte
kolleger og familie til whistlebloweren, der risikerer repressalier i arbejdsrelationer samt virksomhe-
der, whistlebloweren ejer eller arbejder for (12.3).

Politikere har en szerlig form for arbejdsrelation til myndigheder, og det er uklart, om de er omfattet
af direktivet. Politikere kan ogsa blive presset til tavshed og bar omfattes af lovens beskyttelse af
whistleblowere.

Beskyttelsen af whistleblowing bgr omfatte oplysninger om overtreedelser af lovregler, retsprincip-
per, EU-regler, internationale forpligtelser og kollektive overenskomster. Beskyttelsen ma omfatte
konstaterede overtraedelser, begrundet mistanke, risici for overtreedelser, omgaelser af regler og
fors@g pa at skjule overtraedelser (12.3). Beskyttelsen bgr ogsa omfatte whistleblowing om andre
kritisable forhold, der har samfundsmaessig betydning, f.eks. skader pa miljg, klima og folkesund-
hed.

Det bar pointeres ved lovgivningen, at offentlige myndigheders vildledning er omfattet. Beskyttelse
af whistleblowing skal ikke begraenses til vildledning af borgere og samarbejdspartnere som er
naevnt i Justitsministeriets vejledning om statslige ordninger (5.2). Vildledning af politikere og of-
fentligheden skal ogsa vaere omfattet. | ministerier og styrelser er forberedelsen af politiske beslut-
ninger i stigende grad underlagt en steerk strategisk kontrol for at undga eller deempe modstand fra
organisationer, oppositionen og offentligheden. Vildledning af politikere og offentligheden under-
graver den demokratiske proces. Det samme ger forhaling af aktindsigt for at undga offentlighed,
mens en sag er aktuel.

Pa linje med direktivet skal loven omfatte oplysninger, som whistlebloweren ved indberetning eller
offentliggarelse har rimelig grund til at antage, er korrekte. Beskyttelsen ma ikke begreenses til
whistleblowing, der bygger pa sikker viden. Ubegrundede rygter og sladder skal naturligvis ikke be-
skyttes.

174 Beteenkning 1573.2000 Ytringsfrihedens rammer og vilkar i Danmark.
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Pa linje med direktivet skal det fastslas i loven, at en whistleblower har ret til at sikre dokumenta-
tion, medmindre fremgangsmaden er strafbar i sig selv, f.eks. hacking. En whistleblower kan op-
tage samtaler, han deltager i, eller tage foto af dokumenter, han har adgang til. En whistleblower
kan ogsa skaffe sig adgang til en kollegas mail og filer eller tage foto i lokaler, han ikke normalt har
adgang til. Det er vigtigt at sikre radgivning om, hvordan dokumentation kan sikres uden at efter-
lade spor (12.3).

15.3 Et godt ytringsklima pa arbejdspladser og effektiv
kontrol

Whistleblowerdirektivets model for intern indberetning giver kun beskyttelse til ansatte, der har un-
derrettet via et seerligt system med en raekke procedurekrav (12.4). Denne model betyder, at en
ansat for at opna beskyttelse ma starte med at indberette til en saerlig whistleblowerenhed. Det kan
forsinke mulighederne for at hindre ulovligheder og andre alvorlige fejl.

Direktivets model giver ikke beskyttelse til ansatte, der taler med kolleger om mistanke eller viden
om forhold eller orienterer en chef direkte. Direktivet udelukker ikke en anden model, der kan give
samme eller stgrre beskyttelse til ansatte, der gar opmaerksom pa problemer hurtigere og direkte.
Det svenske forslag til ny whistleblowerlov giver mulighed for en anden model end direktivets
(13.2).

De norske regler fremhaever et godt ytringsklima som kendetegn pa et godt arbejdsmiljg (14.2).
Gode muligheder for udveksling af idéer og kritik gavner virksomheder og myndigheder. En under-
sggelse af den norske ordning viser vaesentlige positive effekter, der langt overstiger ressourcefor-
bruget (14.1).

Et godt ytringsklima kan ggres til det baerende hensyn for interne ordninger i den kommende dan-
ske lov. Det vil veere besynderligt at begreense intern ytringsfrihed til whistleblowing om lovbrud og
andre alvorlige forhold. Ytringsfrihed bear sikres for kritik og idéer om faglige standarder, organise-
ring og prioritering af opgaver mv. Urimelig grov form skal vaere bandlyst. Intern debat ma ikke for-
hindre udfgrelsen af arbejdet, og egentlige forretningshemmeligheder skal kunne forbeholdes en
begraenset kreds af medarbejdere. | gvrigt bar ytringsfrined sikres for drgftelser med kolleger og
ledelse om problemer og idéer til Igsninger.

Med inspiration fra Norge kan indfgres en ordning, hvor ansatte veelger en repraesentant, der kan
hjeelpe whistleblowere. Repraesentanten kan radgive og rapportere om forhold til ledelsen, fagfor-
ening og/eller kontrolmyndighed med sikring af fortrolighed om whistleblowerens identitet. En sa-
dan ordning kan sikre uafhaengighed af ledelsen i modsaetning til en whistleblowerenhed, der ud-
peges af ledelsen. Den skitserede model vil veere mindre ressourcekraevende for virksomheder og
myndigheder end direktivets model.

Det er ikke ngdvendigt at oprette nye myndigheder til opgaver, hvor der allerede er etableret et
kontrolorgan, f.eks. Finanstilsynet, Arbejdstilsynet, Socialtilsynet, Datatilsynet, Skattestyrelsen,
Hvidvasksekretariatet, Ankestyrelsen, Tilsynet med Efterretningstjenester, Rigsrevisionen og poli-
tiet.

Der mangler et kontrolorgan for offentlighed, der kan bruges af whistleblowere ved omgaelse af
offentlighedsregler og ved vildledning af politikere og offentligheden. Det kan etableres i forbin-
delse med indfgrelse af et effektivt klagesystem for afslag pa aktindsigt (se neden for under afsnit
15.9).
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Direktivets minimumskrav til kompetence, procedurer og tidsfrister skal sikres ved kontrolmyndig-
heder. Myndigheder m& have kompetence til at rykke hurtigt ud for at sikre dokumentation for ulov-
lige forhold og ressourcer til undersagelser og beslutninger. Whistleblowing til kontrolorganer kan
kun fa effekt, hvis de far ngdvendige ressourcer, f.eks. Skattestyrelsen og Hvidvasksekretariatet
(4.2).

Den kommende lov ma fastsla, at ansatte har ret til at orientere kolleger, fagforening, ledelse og
kontrolmyndighed. Denne ret skal geelde, uanset oplysninger bliver formidlet via en seerlig whist-
leblowerordning eller direkte.

Pligt til underretning bar lovfeestes for at sikre, at en minister og anden politisk ledelse bliver tyde-
ligt orienteret om ulovlighed og om overvejelser ved tvivl, fgr en ulovlig beslutning treeffes eller fa-
res ud i livet (5.1). Notatpligten skal preeciseres for underretning om ulovlige forhold for at undga
usikkerhed, der kan give behov for nye kommissioner eller udvalg til at undersgge sadanne
speargsmal.

15.4 Anonymitet og fortrolighed er ikke det samme

Ved anonym whistleblowing ved modtageren ikke og ma ikke vide, hvem der er whistleblower. Ved
fortrolig whistleblowing ved modtageren, hvem der star bag. Fortrolighed betyder, at information
om identitet ikke er tilgaengelig for andre end de personer, der har til opgave at modtage en besked
0g undersgge sagen.

Pa linje med direktivet skal loven palaegge tavshedspligt om identiteten pa en whistleblower, der
gnsker fortrolighed. En whistleblowers identitet skal beskyttes og ma kun med samtykke videregi-
ves til uvedkommende. Denne fortrolighed skal sikres bade ved interne ordninger og ved eksterne
kontrolinstanser. Whistleblowerens identitet skal ogsa beskyttes ved aktindsigt og partshering hos
kontrolinstanser og andre myndigheder.

Direktivet overlader til de enkelte lande, om der skal vaere mulighed for anonym whistleblowing.
Loven kan give denne valgmulighed videre til de enkelte myndigheder og virksomheder.

Anonymitet kan pa den ene side friste til falske oplysninger og personangreb i urimelig grov form.
Brug af anonyme underretninger kan give darlig stemning pa en arbejdsplads. Desuden er det van-
skeligt at undersgge forhold, hvis det er umuligt at fa kontakt til personen, der er kilde til oplysnin-
ger.

Pa den anden side kan anonymitet veere ngdvendig for fa alvorlige oplysninger frem fra ansatte,
der er i klemme og udfordrer staerke gkonomiske interesser, f.eks. om hvidvask. Det taler for, at
det er karakteren af det indberettede — og ikke evt. anonymitet — der afger, om forhold bliver under-
sagt.

Hvis en ordning giver mulighed for anonym underretning, skal anonymiteten sikres effektivt, ellers
giver ordningen falsk tryghed.

15.5 Tavshedspligt skal begraenses

Fortrolighed skal som naevnt oven for sikres for whistleblowerens identitet. | gvrigt skal tavsheds-
pligt begreenses.
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Retten til whistleblowing ma ikke indsnaevres af regler om tavshedspligt (afsnit 12.7). En bestem-
melse herom i whistleblowerloven bgr falges op af begreensninger og praeciseringer af forvalt-
ningslovens regler for almindelig tavshedspligt og seerlige tavshedspligtregler i andre love.

| forbindelse med loveendringer skal det preeciseres, at whistleblowerrettigheder ikke kan tilside-
saettes ved aftaler, der begraenser en afskediget eller fratradt medarbejders offentligggrelse af kriti-
sable forhold. Sadanne aftaler mister gyldighed.

Forvaltningslovens tavshedspligt for offentligt ansatte og politikere geelder som udgangspunkt for
erhvervsforhold i bred forstand. Den skal begraenses til egentlige forretningshemmeligheder pa
linje med loven og direktivet om forretningshemmeligheder (2.1 og 3.2).

Regler om tavshedspligt af hensyn til statens sikkerhed i forvaltningsloven, den militeere straffelov
og cirkulaeret om klassificering bgr bringes pa linje med Europaradets anbefalinger for saglig ba-
lance mellem hensyn til statens sikkerhed og hensyn til offentlighed (3.3 og 10.2). Det vigtige hen-
syn til statens sikkerhed ma ikke kunne misbruges til at underminere demokratisk kontrol og af-
skraekke ansatte, tidligere ansatte og politikere i Folketingets kontroludvalg fra at sige noget som
helst. Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol har i en konkret sag konkluderet, at afslgring
af en efterretningstjenestes ulovlige aflytninger er vigtig for et demokratisk samfund, og straf til
whistlebloweren derfor var i strid med informations- og ytringsfrineden (11.1).

Tavshedspligt efter forvaltningslovens generalklausul, der ikke angiver beskyttelseshensyn, hgrer

ikke hjemme i et demokratisk samfund. Denne bestemmelse i forvaltningsloven ma erstattes af en
regel, der fastseetter tavshedspligt om oplysninger, der skal holdes fortrolige af hensyn til gennem-
farelsen af forhandlinger. Det geelder oplysninger om overvejelser og draftelser af, hvilken beslut-

ning der skal treeffes, men ikke det faktiske og faglige beslutningsgrundlag (3.4)."7°

Mange seerregler om tavshedspligt ber undergives et kritisk eftersyn med henblik pa begreensning
eller preecisering. Nogle kan med fordel fjernes, fordi der ikke er saglige behov for tavshedspligt
udover de almindelige regler i forvaltningsloven og loven om forretningshemmeligheder. Den nye
absolutte tavshedspligt for Danmarks Eksportkredit (EKF) er helt ude af takt med demokratiske
principper (3.5).

Skeerpede tavshedspligter for kontrolmyndigheder er ikke hensigtsmeessige for myndigheders un-
dersggelser af ulovlige forhold. Tavshedspligt, mens unders@gelser foregar, ma ikke blokere for, at
kontrolmyndigheden far yderligere information fra whistlebloweren og andre med kendskab til for-
holdene. Nar undersggelsen af en sag er afsluttet, er det ikke tilstraekkeligt med offentlighed om
kontrolmyndighedens reaktion. Der ma ogsa veere offentlighed om baggrunden for reaktionen.

Det er paradoksalt, at skeerpede tavshedspligter i hvidvaskloven og lov om finansiel virksomhed er
begrundet med, at virksomheders har pligt til at give oplysninger til kontrolmyndigheder (3.5). Tavs-
hedspligt bar begraenses til egentlige forretningshemmeligheder jf. loven og direktivet om forret-
ningshemmeligheder samt beskyttelse af hensyn til hensynet til undersagelsers effektivitet.

Straffelovens undtagelse for tavshedspligt (§ 152 €) ma aendres for at opfylde direktivets krav til
beskyttelse af whistleblowere. Begraensningen til varetagelse af abenbar almeninteresse ved kon-
staterede lovovertraedelser ma eendres til berettiget varetagelse af almeninteresse (3.6).

175 Oluf Jargensen: Hemmeligholdelse i strid med demokratiske principper, juni 2020, indeholder et konkret
forslag om balancen mellem disse hensyn, side 27-29.
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15.6 Offentliggorelse kan vaere afgerende for effekten

Mange forhold handteres bedst internt — isser mindre alvorlige forhold, og et godt ytringsklima kan
gere det nemmere at fa last problemer. Ved alvorlige forhold, hvor ledelser er involveret, vil intern
whistleblowing ikke veere tilstreekkelig til at f& sendret ulovlige og kritisable forhold.

Direktivet har som hovedregel, at whistleblowere skal starte med underretning til den interne ord-
ning eller til kontrolmyndighed. Offentliggerelse uden forudgaende underretning er beskyttet i visse
tilfaelde (12.6). Nationale regler kan give whistleblowere bedre ret til offentliggarelse. | sa fald geel-
der direktivets minimumskrav om beskyttelse. Gaeldende nationale regler ma ikke forringes. Sve-
rige og Norge har klart bedre muligheder for offentligggrelse (13.1 og 14.2). Det har EU-direktivet
om forretningshemmeligheder ogsa (2.2).

Whistleblowerdirektivets prioritering af underretning kan undergrave effekten ved whistleblowing
om alvorlige forhold. Nar en ledelse er involveret ved omgaelser af konkurrence-, skatte- og milja-
regler er intern underretning uhensigtsmaessig. Mange vil afsta fra intern whistleblowing fra under-
retning. Hvis nogle forsager, bliver organisationen advaret og kan skjule oplysninger og ind-
daemme sagen. Et krav om, at whistleblowing fagrst skal ske i et internt system, kan i alvorlige til-
feelde blokere for afslgring og forebyggelse.

Det samme kan ske ved whistleblowing til en kontrolmyndighed, hvis den behandler sagen i et luk-
ket samspil med den virksomhed eller myndighed, underretningen handler om. Det vil kraeve en
meget markant oprustning af kontrolmyndigheder, hvis de skal sikre hurtig og effektiv indsats i
samspil med whistleblowere.

Whistlebloweren er selv den neermeste til at vurdere, hvilken vej der er mest hensigtsmaessig i det
konkrete tilfeelde. Det er meget vigtigt, at loven giver whistlebloweren valgmulighed mellem whist-
leblowing internt, til ekstern kontrolinstans og offentliggarelse.

Journalister, der arbejder med undersggende journalistik for ansvarlige medier, lsegger stor veegt
pa dokumentation, og en whistleblower kan ofte fa kompetent vejledning om sikring af dokumenta-
tion. | nogle tilfeelde kan det vaere vigtigt at underrette tilsynsmyndigheden far publicering, for at
den far mulighed for at sikre yderligere dokumentation ved en hurtig indsats.

Offentlighed i retsplejen er et gammelt princip, der varetager flere hensyn: 1) Offentlighed styrker
retssikkerheden; 2) giver mulighed for at fa flere oplysninger frem, der bidrager til den faktiske op-
lysning af en sag; 3) styrker tilliden til, at regler og systemer fungerer; 4) giver mulighed for almen-
praeventiv effekt, der stimulerer andre til fglge loven for at undga sanktioner og offentlighed og 4)
giver kendskab til lovregler og praksis som baggrund for offentlig debat og politiske initiativer.'®

Hensyn bag princippet om offentlighed i retsplejen har ogsa relevans i mange sager ved kontrol-
myndigheder, der kun sjeeldent nar retssalene, fordi de afsluttes med advarsel, pabud eller bagde-
vedtagelse.

Offentlighed har starst almenpraeventiv effekt i forhold til lovovertraedelser, der bygger pa rationel
kalkulation om konsekvenser, f.eks. gkonomisk kriminalitet. Risici for at tabe omdgmme og indteeg-
ter ved offentlighed kan iseer vaere en motivationsfaktor for personer i gode stillinger og positioner
(white-collar crime).

76 \Vibeke Borberg: Princippet om offentlighed i retsplejen, Jurist- og skonomforbundets forlag 2012, side
145-168.
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Retshandhaevelsens preeventive effekt er svag, nar risikoen for afslaring er lille. Whistleblowing er
afggrende for, at risikoen bliver mere reel. Behandling af sager i lukkede systemer svaekker den
praeventive effekt for den enkelte person og organisation. Den almenpraeventive effekt med moti-
vering af andre til at overholde love og etiske normer er helt afhaengig af offentlighed.'””

Den kommende lovgivning skal fastsla, at regler om tavshedspligt ikke begreenser whistleblowing.
Det er neerliggende samtidigt at lovfaeste retsprincipperne for offentligt ansattes ytringsfrihed om
ikke-fortrolige forhold. Folketingets Ombudsmand har i mere end tredive ar fastslaet, at offentligt
ansatte pa egne vegne kan deltage i den offentlige debat om forhold, de har seerligt kendskab til
fra arbejdet. Det har hjulpet i den enkelte sag, men ikke generelt, og nye eksempler pa begraens-
ninger dukker hele tiden op. Undersggelser viser, at mange ansatte fortsat frygter repressalier,
hvis de bruger ytringsfriheden (1.1).

Ifelge direktivet ma gaeldende rettigheder til whistleblowing ikke forringes (12.6). De danske rets-
principper for offentligt ansattes ytringsfrined omfatter flere oplysninger end direktivets regler om
overtreedelser og omgaelser af lovgivning og stiller ikke krav om forudgaende indberetning (afsnit
7.1). Den offentlige forvaltnings opgaver hgrer under et folkestyre, hvor demokratisk kontrol og de-
bat har saerlig betydning. Den kommende lovgivning bgr lovfaeste retsprincipperne for offentligt an-
sattes ytringsfrihed og sikre den mod camouflerede repressalier.

Loven skal ogsa styrke privatansattes ret til whistleblowing. Demokratisk kontrol og debat bgr i
hvert fald vaere mulig, nar offentlige opgaver bliver udfgrt af private virksomheder. Den kommende
whistleblowerlov ma sikre, at privatansatte, der arbejder med offentlige opgaver inden for undervis-
ning, behandling og omsorg mv., far samme ytringsfrihed som offentligt ansatte. Dermed kan Dan-
mark ligesom Sverige og Norge leve op til Menneskerettighedsdomstolens praksis (11.1,13.2 og
14.2).

Privatansattes ytringsfrihed skal som minimum styrkes med reglerne for beskyttelse af whistleblo-
wing. Det er meget vigtigt for at beskytte vaesentlige samfundsinteresser, inklusiv hensyn til fair
konkurrence. | gvrigt kan ansatte ved private virksomheder, der konkurrerer pa et frit marked, som
udgangspunkt ikke have samme frihed som offentligt ansatte til offentlig kritik af forhold pa virk-
somheden, hvor de arbejder. Som naevnt af Ytringsfrihedskommissionen er der grund til at over-
veje, om ytringsfriheden for privatansatte skal udvides ved virksomheder, der spiller en central
samfundsmaessig rolle, f.eks. store finansvirksomheder og techgiganter.'®

15.7 Repressalier og sanktioner mod whistleblowere
skal forhindres

Den kommende lov skal forbyde sanktioner og repressalier mod whistleblowere, f.eks. straffesag,
erstatningskrav, fyring, forflyttelse, advarsel eller chikane. Beskyttelsen skal ogsd omfatte kolleger

77 Jgrgen Dalberg-Larsen: Lovene og livet, Akademisk Forlag, 3. udgave 1994. Vilhelm Aubert: Rettens so-
siale funksjon, Oslo 1976. Bg, Slemrod & Thorsen: Taxes on the Internet: Deterrence Effects of Public Dis-
closure, Statistisk Sentralbureau Oslo 2012. Lord, N. and van Wingerde, K. (2019): Preventing and Interven-
ing in White-Collar Crimes: the Role of Law Enforcement in M. Rorie (Ed) Handbook on White-Collar and
Corporate Crime.

178 Ytiringsfrihedens rammer og vilkar i Danmark, Beteenkning afgivet af Ytringsfrihedskommissionen. Del 2
side 571-586.
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og familie, der risikerer repressalier, samt andre personer, der hjaelper en whistleblower, f.eks. rad-
giver eller journalist (12.3 og 12.7).

Beskyttelse bar sikres for whistleblowere, uanset oplysninger bliver givet til en saerlig enhed til
whistleblowing eller direkte til ledelse, kolleger, kontrolinstans, fagforening, politiker eller journalist.

Beskyttelsen skal geelde for personer, der pa tidspunktet for underretning eller offentliggerelse har
rimelig grund til at antage, at oplysninger om forhold er korrekte, uanset det efterfalgende viser sig
at bygge pa misforstaelser. Ubegrundede rygter og sladder skal ikke beskyttes (12.3).

Beskyttelsen ber ikke begraenses til egentlig whistleblowing. Den bgr ogsa omfatte den interne yt-
ringsfrihed og ytringsfriheden for offentligt ansatte og andre, der arbejder med den offentlige for-
valtnings opgaver.

For at sikre mod camouflerede repressalier skal det lovfeestes, at bevisbyrden vender, nar der go-
res opmaerksom pa en negativ reaktion, der ser ud til at haenge sammen med whistleblowing og
anden lovlig brug af ytringsfrined. Herefter skal ledelsens reaktion betragtes en repressalie, med-
mindre den godtger, at reaktionen ikke havde nogen forbindelse med den kritiske ytring (12.7, 13.2
og 14.2).

Personer, der udsaettes for repressalier, skal have adgang til oprejsning. Det kan veere genansaet-
telse efter fyring eller kompensation for lgntab, omkostninger og svie og smerte. Det skal sikres, at
erstatning eller oprejsning er reel og har en afskraekkende virkning for ledelser, der overvejer reak-
tioner (12.7).

Den kommende lov skal sikre mulighed for retlige sanktioner mod personer og virksomheder, der
hindrer lovlige ytringer eller udfgrer repressalier (12.8).

Loven skal sikre, at personer, der overvejer whistleblowing, kan fa gratis, uafhaengig information og
radgivning (12.7).

15.8 Pressefriheden skal styrkes

Whistleblowing til journalister, der styrker og klarger dokumentationen, er ofte afggrende. Det viser
mange eksempler, bl.a. sager om nepotisme i forsvaret, udbyttesvindel, inkassometoder, hvidvask
i banker, falske test af fadevarer og efterretningstjeneste pa afveje.’”

Medieansvarslovens regler om ansvarshavende redaktar og presseetiske krav giver et godt grund-
lag for serigs, undersggende journalistik. Medieansvarsloven sikrer, at redaktaren er ansvarlig for
oplysninger, hvor kilden er anonym ved publicering. Dette ansvar motiverer mediets journalister til
at sikre, at kildens oplysninger er palidelige, og at kritiserede personer og organisationer kan
komme til orde ved publicering.

Fortrolighed om kildens identitet er ofte afggrende for whistleblowing til pressen. Kildebeskyttelse
er et rodfaestet etisk krav for journalister og redaktgrer ved serigse medier.

79 Undersggende journalister ved en raekke ansvarlige medier far ofte afggrende information fra whistleblo-
were. Dokumentarprogrammet "Operation X ” pa TV 2 har rundet 100 udsendelser.

80 Nils Mulvad, Fortrolige kilder, MF|-rapport, SDU, 2020.
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Tilliden til kildebeskyttelsen bar styrkes ved at lovfaeste journalisters pligt. Kildens identitet ma ikke
afslgres uden samtykke, nar oplysninger er givet til en journalist med aftale om fortrolighed (13.1
og 14.2). En strafsanktioneret lovregel hgrer naturligt hjemme i medieansvarsloven sammen med
lovens regler for ansvarsplacering og god presseskik.

Lovsikring af kildebeskyttelsen ggr ingen forskel for journalister, der i forvejen overholder det fage-
tiske krav, men kan gere en forskel for kilder, der ikke har opnéaet et seerligt personligt kendskab til
journalisten. Lovsikring kan give flere whistleblowere mod til at kontakte en journalist ved et an-
svarligt medie.

Det er vigtigt at falge anbefalinger fra UNESCO om kildebeskyttelse. Retsplejelovens regler for fri-
tagelse for vidnepligt, ransagning og beslaglaeggelse ved medier, der er omfattet af medieansvars-
loven, bar suppleres med regler, der sikrer beskyttelse mod overvagning af kommunikation mellem
journalister og kilder (10.1).®

I slutningen af 2018 blev straffelovens injurieregler gendret, og som noget helt nyt blev indfert en
hgjere strafferamme for publicering i redigerede medier af beskyldninger mod personer i seerlige
positioner (8.1). Den nye regel er bade i strid med Menneskerettighedsdomstolens praksis for
pressefrihed og med whistleblowerdirektivets regler, der begraenser retlige sanktioner til offentlig-
gerelse af bevidst falske oplysninger.

Denne nye injurieregel ber traekkes tilbage i forbindelse med lovgivningen om beskyttelse af whist-
leblowere. En meget besynderlig strafferetlig favorisering af anonyme oplysninger pa sociale me-
dier fremfor i ansvarlige medier, der blev indfgrt samtidigt, bar ogsa aendres (8.2).

Forbud mod publicering af samfundsrelevant information burde ikke veere mulig i et demokratisk
samfund. Loven om forretningshemmeligheder fastslar, at midlertidige forbud skal afvises, hvis of-
fentliggarelse sker for at afdaekke forseelser, uregelmaessigheder eller ulovlige aktiviteter (2.2).
Steerke hensyn taler ogsa mod forbud, der forhindrer publicering af oplysninger om alvorlige for-
hold ved offentlige myndigheder, f.eks. omsorgssvigt pa plejehjem.

Grundlovens forbud mod censur bgr tages alvorlig med en gendring af retsplejelovens regler om
midlertidige forbud. Det bar sikres, at publicering om samfundsforhold ikke kan forhindres ved me-
dier, der er omfattet af medieansvarslovens regler om ansvarsplacering og god presseskik (9.4).

Publicering om alvorlige forhold, hvor oplysninger kommer frem via undersggende journalistik, er
ofte den mest effektive vej til at styrke kontrol og forebyggelse. Publicering saetter gang i myndig-
heder, skaber politisk opmaerksomhed og har almenpreaeventiv effekt.

15.9 Offentlighed og demokratisk kontrol

Behovet for whistleblowing haenger sammen med lukkethed hos virksomheder og myndigheder. Jo
mere offentlighed, der sikres, desto mindre bliver behovet for whistleblowing.

181 Jf. hgringssvar fra Danske Mediers Forum 24.3.2006 i forbindelse med behandlingen af lov nr. 245 af 8.
juni 2006.
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AEndringer i offentlighedsloven og miljgoplysningsloven, der bringer reglerne pa linje med internati-
onale standarder, kan bade styrke den demokratiske kontrol og reducere behovet for whistleblo-
wing. En afggrende forudseetning er, at der sikres et effektivt klagesystem. 82

Som omtalt i denne rapport er der parallelitet mellem offentlighedslovens undtagelser for oplysnin-
ger og forvaltningslovens regler for tavshedspligt (3.1). Der er samme behov for aendringer i offent-
lighedsloven som i forvaltningsloven. Det geelder undtagelsen for oplysninger om erhvervsforhold,

undtagelsen af hensyn til statens sikkerhed og generalklausulen.

Offentlighedsloven har desuden en raekke meget brede undtagelser for beslutningsprocesser, der
ma begraenses for at fa balance mellem hensyn til behovet for et fortroligt rum og hensynet til de-
mokratisk kontrol og debat:

e Pa den ene side skal embedsmaend og politikere kunne fgre draftelser uden offentlighed,
nar de overvejer mulige lgsninger pa problemer. Ellers risikerer vi, at ingen ter vende en ny
idé med andre, og det vil blive meget vanskeligt at fare politiske forhandlinger og na frem: til
det bedst mulige resultat.

e P& den anden side kreever hensyn til demokratisk kontrol og debat, at der sikres offentlig-
hed om fagligt materiale, der er vigtige for den demokratiske kontrol og debat. Det gaelder
bade oplysninger om faktiske forhold og faglige vurderinger af problemer, udvikling og kon-
sekvenser af lgsningsforslag.

Myndigheder ma tilskyndes til at bruge aktiv offentliggarelse som et middel til at forebygge ulovlig-
heder, f.eks. ved tilskud. Der kan bl.a. hentes inspiration fra norsk lovgivning, der palaegger infor-
mationspligt for bade offentlige myndigheder og private virksomheder om miljgforhold og produk-
ter. Informationspligter vil med et nyt norsk lovforslag ogsa omfatte problemer med overholdelse af
menneskerettigheder (14.4).

Offentlighed om beslutninger og erfaringer ved kontrolorganer er afgerende for den samfunds-
maessige nytte. Loven ma stille krav om, at tilsyns- og kontrolorganer aktivt informerer om ulovlig-
heder og huller i lovgivningen, der bruges til omgaelser, f.eks. metoder til hvidvask og skattely. Of-
fentlighed giver mulighed for politisk opfalgning.

Evaluering af whistleblowerreglernes effekt bliver vigtig for at vurdere, om reglerne fungerer effek-
tivt. Det vil bl.a. veere interessant at fa sammenlignet resultater ved indberetninger til myndigheder
med resultater af whistleblowing til undersggende journalister og publicering.

82 Hemmeligholdelse i strid med demokratiske principper. Redeggrelse til Folketingets Retsudvalg om lov-
regler, der modarbejder formalene med offentlighed i forvaltningen af Oluf Jargensen, 1. juni 2020.
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