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Offentliganställdas yttrandefrihet stärks

Med ett anställningsförhållande följer en lojalitetsplikt för arbetstagaren gentemot arbetsgivaren.
Den lojalitetsplikten har ansetts innefatta en skyldighet att inte yttra sig på ett sätt som är ägnat att
skada arbetsgivaren eller dennes verksamhet. Offentliganställda har dock sedan länge haft ett
särskilt skydd gentemot sin offentlige arbetsgivare för yttrandefriheten. Man kan uttrycka det så att
det allmänna inte har krävt ut någon lojalitet från sina anställda i fråga om det som omfattas av
yttrandefriheten enligt regeringsformen. Enbart ett grundlagsskyddat yttrande har t.ex. inte kunnat
berättiga den offentlige arbetsgivaren till uppsägning av arbetstagaren. Har den offentliganställdes
yttrande skett i eller till de särskilt grundlagsskyddade massmedierna, t.ex. tidningar, radio och TV,
är skyddet extra starkt. Den offentlige arbetsgivaren får då inte försöka att efterforska vem som
yttrat sig eller vidta någon negativ åtgärd för att yttrandefriheten utnyttjats. Det är straffbart för
myndighetsföreträdare att göra sådana efterforskningar. Förbudet mot att vidta negativa åtgärder,
det s.k. repressalieförbudet, har dock framgått bara indirekt av grundlagarna och sådana åtgärder
har kunnat leda till straff för tjänstefel om de begåtts som ett led i myndighetsutövning mot den
anställde.

Tid efter annan uppkommer tankar och önskemål om att öka skyddet för privatanställdas
yttrandefrihet. Det har särskilt gällt sedan alltmer av traditionell offentlig verksamhet på olika sätt
lagts ut på privata företag, som ibland tagit över de offentliganställda som tidigare arbetade i
verksamheten, se t.ex. min utredning av frågan Ds 2001:9 Yttrandefrihet för privatanställda. För
anställda hos kommunalt ägda företag och företag som anförtrotts myndighetsutövning har skyddet
för yttrandefriheten förbättrats på senare år. För anställda i sådana företag gäller på grund av en
bestämmelse i offentlighets- och sekretesslagen samma grundlagsskydd i förhållande till företaget
som gäller för offentliganställda i förhållande till sin arbetsgivare. Företagets företrädare har dock i
dag inte något straffansvar om de bryter mot efterforsknings- eller repressalieförbudet.

Om således traditionell offentlig verksamhet på detta sätt har privatiserats på senare år, så har en
annan trend varit att också "privatisera" själva förhållandet mellan det offentliga och deras anställda.
Tidigare var många av de åtgärder en myndighet vidtog beträffande sina anställda att betrakta som
myndighetsutövning, dvs. utövning av det allmännas makt mot medborgarna. De flesta särskilda
författningsbestämmelser om myndigheters makt över sina anställda har emellertid rensats bort. De
särskilda författningsbestämmelserna har ersatts av möjlighet att i stället träffa avtal i frågorna, t.ex.
kollektivavtal, eller inneburit att frågorna i stället regleras av "vanlig" civilrättslig lagstiftning som
gäller för alla arbetsgivare och arbetstagare, t.ex. anställningsskyddslagen. Numera kan det
allmänna som arbetsgivare bara i undantagsfall utöva offentlig makt enligt särskilda
författningsbestämmelser mot sina anställda, såvitt avser anställningsförhållandet. I stället får det
allmänna som arbetsgivare använda den "arbetsgivarmakt" i förhållande till de anställda som i
princip tillkommer alla arbetsgivare enligt avtal eller civilrättslig lagstiftning.

Det sistnämnda förhållandet - att det offentliga anställningsförhållandet "privatiserats" - har lett till
att skyddet för offentliganställdas yttrandefrihet i praktiken har försvagats i och med att brott mot
repressalieförbudet bara i undantagsfall kan föranleda straff för tjänstefel för
myndighetsföreträdaren. Straff för tjänstefel förutsätter nämligen som nämnts att den felaktiga
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åtgärden skett vid myndighetsutövning. I praktiken är det i fråga om de negativa åtgärder som kan
vara aktuella numera i stort sett bara åläggande av disciplinpåföljd mot en statligt anställd som
utgör myndighetsutövning och som kan föranleda straffansvar för tjänstefel. Något straffansvar för
tjänstefel kan numera inte komma i fråga för t.ex. bestraffande uppsägningar och avskedanden som i
dag regleras av anställningsskyddslagen.

I en lagrådsremiss den 24 september 2009 försöker regeringen komma till rätta med detta.
Regeringen föreslår att det i grundlagarna - tryckfrihetsförordningen och yttrandefrihetsgrundlagen
- införs dels uttryckliga bestämmelser om att myndigheter och andra allmänna organ inte får ingripa
mot någon för att han eller hon har använt sin yttrandefrihet enligt de nämnda grundlagarna, dels
uttryckliga straffbestämmelser för den som trots förbuden uppsåtligen ingriper i form av
"avskedande, uppsägning, utdelande av disciplinpåföljd eller en liknande åtgärd".
Ingripandeförbuden sträcker sig alltså betydligt längre än vad straffbestämmelserna gör. Förbuden
omfattar alla negativa åtgärder, t.ex. tillrättavisande utskällningar och utfrysning på arbetsplatsen,
medan straffbestämmelsen bara gäller de uppräknade åtgärderna. Övriga åtgärder ska alltså enligt
förslaget vara straffria men kunna föranleda uttalanden av JO eller JK.

Lagrådet är i yttrande den 19 oktober 2009 kritiskt till förslaget och anser att om
ingripandeförbudet ska få åsyftad verkan måste det till straffbestämmelser, annars har man, som
Lagrådet uttrycker det, "en kniv utan blad". Lagrådet avstyrker dock inte förslaget eftersom det
ändå innebär en förbättring jämfört med hur det är i dag. Man kan ha förståelse för Lagrådets
synpunkter om att ett förbud som delvis inte backas upp med straffbestämmelser inte är optimalt. I
praktiken får man dock inte glömma bort att offentliganställda också har ett skydd enligt
arbetsrättslig lagstiftning och praxis. Ett tydligt ingripandeförbud i grundlagarna torde få betydelse
arbetsrättsligt så att olika former av förbjudna åtgärder, t.ex. omplaceringar med ingripande
verkningar som vidtas på grund av ett yttrande, kan angripas arbetsrättsligt. Den arbetsrättsliga
"kniven" är alltså inte "utan blad", men den myndighetsföreträdare som vidtar den förbjudna
åtgärden kan i och för sig inte straffas i många bagatellartade fall. Jag tror vidare att man inte ska
överskatta den praktiska betydelsen av just ett straffrättsligt ansvar för offentliganställda chefer och
liknande. Risken att få kritik av JO, JK eller facket eller i massmedia och att åtgärden underkänns i
en arbetstvist kan vara nog så avhållande.

I lagrådsremissen föreslås att också skyddet för anställda hos kommunalt ägda företag och företag
som anförtrotts myndighetsutövning ska förstärkas genom att det ska bli straffbart för företrädare
för företaget att bryta mot efterforsknings- och repressalieförbuden
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