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Resumé

Forud for en afgarelse om flytning af en laerer til en anden skole i samme
kommune havde den centrale forvaltning i kommunen modtaget syv notater
med eksempler pa samarbejdsvanskeligheder, som gennem en periode var
udarbejdet af hendes naermeste chef, en skoleleder. Da den lokale fagfor-
ening som bisidder for lsereren anmodede kommunen om aktindsigt, blev de
syv notater ikke medsendt eller omtalt i kommunens svar pa anmodningen.
Det samme var tilfaeldet i kommunens senere partsharing af laereren. Inden
partsharingsfristen udlab, sendte kommunen de syv notater til fagforeningen
og journaliserede dem samtidig pa sagen.

Ombudsmanden var enig med kommunen i, at notaterne matte anses for in-
terne arbejdsdokumenter, da de alene var udvekslet mellem enheder inden
for den kommunale enhedsforvaltning. Men i modsaetning til kommunen
mente ombudsmanden, at notaterne i vidt omfang indeholdt ekstraherings-
pligtige oplysninger, f.eks. lederens beskrivelse af forskellige konkrete heen-
delsesforlgb, som belyste samarbejdet mellem laereren og lederen.

Pé den baggrund fandt ombudsmanden, at det var kritisabelt, at kommunen
ikke havde partshort lsereren over oplysninger om sagens faktiske grundlag i
de syv notater. Desuden fandt ombudsmanden, at det var en beklagelig fejl,
at kommunen ikke ved besvarelsen af fagforeningens anmodning om aktind-
sigt helt eller delvis havde givet foreningen indsigt i de syv notater, og at det
var en beklagelig fejl, at kommunen ikke pa et tidligere tidspunkt, og senest
forud for besvarelsen af fagforeningens anmodning om aktindsigt, havde
journaliseret de syv notater pa sagen.

Ombudsmanden overvejede, om de naevnte fejl var af en saddan karakter, at
han havde grundlag for at henstille til kommunen, at den genoptog sagen,
men fandt, at det ikke var tilfeeldet. Han lagde i den forbindelse veegt pa bl.a.,
at fagforeningen forud for kommunens afgarelse om flytning fik indsigt i de
Syv notater, og at foreningen havde haft mulighed for at kommentere indhol-
det af notaterne over for kommunen inden afggrelsen.

(Sag nr. 19/04690)
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen:

Ombudsmandens udtalelse

1. Kort om sagen

Danmarks Leererforenings klage pa vegne af skoleleerer A vedrgrer X Kom-
munes afggrelse af 28. juni 2019 om at flytte hende fra en skole (Y Skole, af-
deling Z) til en anden skole i kommunen pa grund af samarbejdsvanskelighe-
der med skoleledelsen. Hun havde da veeret lzerer pa skolen i [et betydeligt
antal ar] og ville gerne veere blevet pa denne skole.

Efter det oplyste modtog chefen for kommunens omrade for bl.a. skoler — der
er en del af kommunens centrale forvaltning — den 28. april 2019 syv notater
fra omradelederen pa Y Skole med eksempler pa samarbejdsvanskeligheder
med A.

De syv notater var alle udarbejdet af den daglige leder pa Y Skole, afdeling
Z, i perioden fra den 6. juni 2017 til den 20. marts 2019. De indeholder be-
skrivelser af forskellige haendelsesforlgb, som vedrgrer samarbejdet mellem
A og den daglige leder; se under pkt. 3 nedenfor.

Kommunen indkaldte i et brev af 20. maj 2019 A til en tjenstlig samtale. Pa
grund af samarbejdsproblemer med den nuvaerende ledelse gnskede kom-
munen at drgfte en omplacering af hende til et andet skoledistrikt i kommu-
nen.

| et brev af 21. maj 2019 anmodede B Leererkreds (den lokale kreds af Dan-
marks Laererforening) kommunen om aktindsigt i A’s personalesag. Leerer-

kredsen vedlagde en tilladelse af samme dato fra A til at laese alle dokumen-
ter vedrgrende hende i forhold til hendes anseettelse pa Y Skole, afdeling Z.

Kommunen besvarede lzererkredsens anmodning om aktindsigt i et brev af
22. maj 2019. Svaret havde fglgende ordlyd: "Hermed fremsendes sagsakter
vedr. A”. Hvilke dokumenter der blev fremsendt, fremgar ikke af sagen, lige-
som det ikke fremgar af brevet, om der var dokumenter, som kommunen
havde besluttet ikke at give indsigt i. Efter det oplyste var de omtalte syv no-
tater med eksempler pa samarbejdsvanskeligheder ikke blandt de akter, der
blev fremsendt.

Den tjenstlige samtale blev gennemfart over tre magder den 23. maj, den
29. maj og den 4. juni 2019 med deltagelse af chefen for kommunens om-
rade for bl.a. skoler, en HR-konsulent fra (...) (en stabsfunktion i kommunen),
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skolens tillidsrepraesentant og bisiddere fra B Laererkreds og Danmarks Lee-
rerforening. P4 madet den 29. maj 2019 blev det — ifalge kommunens senere
udfeerdigede referat — naevnt, at "ledelsen har udarbejdet notater om ledel-
sens opfattelse af samarbejdet med A”.

Danmarks Leererforening bestred i et brev af 18. juni 2019 til kommunen, at
der pa mgderne var blevet sagt noget om notater fra ledelsen. Det fremgik
heller ikke af et udkast til referat, som leererforeningen fik tilsendt umiddelbart
efter mgdet.

Kommunen partsharte A ved et brev af 6. juni 2019, da ledelsen pateenkte at
flytte hende til en anden skole pa grund af samarbejdsvanskelighederne med
skoleledelsen. Partsharingen indeholdt ingen beskrivelse af konkrete eksem-
pler pa samarbejdsvanskeligheder og var heller ikke vedlagt bilag herom,
herunder de omtalte syv notater. Hgringsfristen var den 20. juni 2019.

Den 13. juni 2019 sendte kommunen de syv notater med beskrivelse af ek-
sempler pa samarbejdsvanskeligheder til bisidderen fra B Leererkreds, som
samme dag videresendte dem til bisidderen fra laererforeningen. Kommunen
bemaerkede herved, at "[d]a de har karakter af interne notater er de ikke
fremsendt ved tidligere anmodning om aktindsigt”.

Kommunen journaliserede samtidig — dvs. den 13. juni 2019 — de syv notater
pa A’s personalesag.

| et brev af 18. juni 2019 stillede laererforeningen X Kommune en raekke
spgrgsmal om de syv notater, herunder hvorfor notaterne ikke var blevet ved-
lagt aktindsigten, og hvorfor de hverken var blevet naevnt eller fremlagt under
den tjenstlige samtale.

Kommunens afggrelse om flytning blev som tidligere neevnt meddelt A den
28. juni 2019.

| et brev af 4. juli 2019 besvarede kommunen laererforeningens spagrgsmal
om de syv notater. Kommunen fastholdt, at deres eksistens var blevet naevnt
under den tjenstlige samtale. Desuden bemaerkede kommunen fglgende:

"De interne notater er ikke udleveret i forbindelse med anmodningen om
aktindsigt, da de netop har karakter af interne notater. De er desuden
farst oprettet i personalesagen den 13. juni 2019, dvs. 3 uger efter an-
modningen. Notaterne har udelukkende karakter af ledelsens egne vur-
deringer af samarbejdet. (...)”
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| et brev af 5. september 2019 oplyste kommunen supplerende til laererfor-
eningen, at "[d]e interne notater har vaeret lagret pa lederens personlige drev
under udarbejdelsen”.

2. Klagen til mig og mine undersoagelser i sagen

2.1. Danmarks Laererforening har i klagen til mig gjort gaeldende, at afgerel-
sen om flytning ikke lever op til de forvaltningsretlige regler om saglighed og
proportionalitet, da der er tale om en indgribende sanktion.

Leererforeningen mener endvidere, at kommunen har kreenket A’s ytringsfri-
hed, da sagen om flytning blev indledt, kort efter at hun som kommunalbesty-
relsesmedlem sammen med to andre medlemmer havde fremlagt anbefalin-
ger pa skoleomradet fra [et udvalg]. Der var tale om en raekke anbefalinger,
som ikke alle ledere var helt tilfredse med.

Endelig har laererforeningen klaget over, at kommunen har tilsidesat forvalt-
ningslovens bestemmelser om partsaktindsigt og offentlighedslovens be-
stemmelse om notatpligt.

2.2. Pa baggrund af lzererforeningens klage sendte jeg den 2. april 2020 en
hgring til X Kommune. Herefter modtog jeg en udtalelse fra kommunen af

7. maj 2020 og senere sagens akter. Laererforeningen fremsatte bemeaerknin-
ger til kommunens udtalelse i et brev af 2. juni 2020. Efter anmodning har jeg
endvidere med kommunens brev af 25. november 2020 modtaget enkelte
supplerende oplysninger. Dette brev har jeg den 3. december 2020 sendt en
kopi af til lzererforeningen til orientering. Endelig har jeg den 16. december
2020 telefonisk modtaget enkelte yderligere oplysninger fra kommunen.

2.3. Efter min gennemgang af sagen har jeg besluttet at koncentrere min un-
dersggelse om fglgende spargsmal vedrgrende kommunens sagsbehand-
ling:

e Om kommunen allerede ved besvarelsen af leererkredsens anmodning
om aktindsigt den 22. maj 2019 helt eller delvis skulle have givet kredsen
indsigt i de syv notater (se pkt. 4 nedenfor).

¢ Om kommunen ved partshgringen af A den 6. juni 2019 helt eller delvis
skulle have medsendt eller pa anden made redegjort for indholdet af de
syv notater (se pkt. 5 nedenfor).

¢ Om kommunen skulle have journaliseret de syv notater pa sagen pa et
tidligere tidspunkt, end det faktisk skete (se pkt. 6 nedenfor).
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Med hensyn til laererforeningens klage over manglende iagttagelse af be-
stemmelsen om notatpligt finder jeg ikke grundlag for at foretage mig mere.
Jeg henviser til, at kommunen i brevet af 25. november 2020 har oplyst, at de
syv notater med eksempler pa samarbejdsvanskeligheder var udarbejdet og
indgik i sagen om flytning fra sagens begyndelse.

Med hensyn til leererforeningens klage over, at kommunen har kraenket A’s

ytringsfrihed og tilsidesat de almindelige forvaltningsretlige regler om saglig-
hed og proportionalitet, henviser jeg til mine bemeaerkninger nedenfor under

pkt. 7.3.

2.4. A er — og var ogsa pa tidspunktet for flytningen — overenskomstansat
med hele kommunen som anseettelsesomrade. Flytning af en medarbejder
fra et tjenestested til et andet inden for ansaettelsesomradet betegnes ofte
som en omplacering, endret tjenestested, stillingseendring eller lignende, nar
flytningen ligger inden for den sakaldte talegreense, og nar ansaettelsesvilka-
rene i gvrigt er usendrede. Begrebet forflyttelse bruges i en vis udstraekning
kun om andringer, der ligger ud over talegreensen. Se naermere Karsten
Revsbech, Forvaltningspersonalet, 4. udgave (2019), s. 53 ff.

Pa den baggrund har jeg valgt at omtale kommunens beslutning om aendret
tienestested for A som en flytning (og ikke som en forflyttelse).

3. Om indholdet af de syv notater mv.

De syv notater er dateret 6. juni 2017, 11. oktober 2017, 10. oktober 2018,
11. oktober 2018, 16. november 2018, 17. januar 2019, 12. marts 2019 og
20. marts 2019. De seks seneste notater indeholder den daglige leders be-
skrivelse af forskellige konkrete heendelsesforlab, som belyser samarbejdet
mellem lederen og A, herunder de konkrete eksempler, som kommunen har
omtalt i udtalelsen af 7. maj 2020. Notatet af 6. juni 2017 indeholder lederens
strategi for et mgde med A og er overvejende generelt formulerede eksem-
pler pa hendes adfeerd, f.eks. negativt kropssprog sasom rullen med gjnene
og fnysen over for ledelsen pa faellesmgder.

I min hgring af kommunen bad jeg kommunen redegegre for, hvilke faktiske
forhold og haendelser der blev tillagt vaegt ved kommunens vurdering af, at
samarbejdet mellem A og skoleledelsen ikke fungerede tilfredsstillende. | sin
udtalelse af 7. maj 2020 besvarede kommunen spgrgsmalet séledes:

"Som eksempler herpa kan naevnes fglgende episoder fra de af ledelsen
udarbejdede notater fra samtalerne, der har veeret fgrt over en leengere
periode:
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e At A deler sin frustration over at skulle forberede sig til og deltage i
forlabet omkring [et udviklingsprojekt] i en mail, som hun sender til
alle pa skolen — fremfor kun til afsender eller den naermeste ledelse.

e At A hgjlydt kommenterer at ledelsen ikke er mgdt ind kl. 07.50 med
ordene: 'Det var da fandens til madetider’.

¢ At A som opfalgning pa en situation med magtanvendelse over for en
udadreagerende elev, siger direkte: 'At hun ikke har tillid til ledelsen’
— og at hun derfor har valgt 'at ga frem efter bogen ved at invitere TR
og AMR med.

e At A - ofte pa feellesmader — ruller med gjnene, har et negativt krops-
sprog, fnyser og har en negativ retorik, der pavirker de gvrige kolle-
ger i rummet og dermed det generelle arbejdsmiljg.

e Ledelsen oplever at A hele tiden stiller spgrgsmalstegn ved deres be-
slutninger — og i nogle tilfeelde stiller spgrgsmalstegn ved beslutnin-
gernes lovlighed og direkte spgrger lederen om han ter sta til ansvar
for sin beslutning.

e At A siger til skolelederen at hun opfatter dette som personlig forfal-
gelse af hende, at han indkalder hende til tjenstlig samtale p.g.a en
situation med magtanvendelse overfor en elev.

Ovenstaende eksempler pa A’s adfeerd pa arbejdspladsen illustrerer ef-
ter X Kommunes opfattelse, at A ikke udgver en tilstraekkelig tillid og
samarbejdsvilje, og heller ikke anerkender den lokale leders ledelsesan-
svar og raderum, fordi hun kontinuerligt indtager en kritisk og modarbej-
dende attitude — til trods for at hun ved flere samtaler har faet at vide, at
hun skal endre sin adfeerd og udvise folgeskab.”

4. Kommunens besvarelse af lzererkredsens anmodning om
aktindsigt

4.1. Afgorelsessag mv.

Forvaltningsloven (lovbekendtgarelse nr. 433 af 22. april 2014 som eendret
ved lov nr. 503 af 23. maj 2018), herunder lovens kapitel 4 om partens akit-
indsigt, geelder for behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet af-
gerelse af en forvaltningsmyndighed, jf. lovens § 2, stk. 1.

Det fremgar af sagen, at X Kommune har lagt til grund, at kommunens be-
slutning om at flytte A pa grund af samarbejdsvanskeligheder er en afgerelse
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i forvaltningslovens forstand. Kommunen har i den forbindelse henvist til Ha-
jesterets dom i U.2008.636H. Jeg forstar, at leererforeningen deler kommu-
nens opfattelse.

Jeg er enig med kommunen i, at beslutningen under henvisning til den
naevnte dom ma anses for en afggrelse i forvaltningslovens forstand.

Kommunen har endvidere lagt til grund, at A er part i sagen i forvaltningslo-
vens forstand. Dette er jeg ogsa enig i.

4.2. Relevante bestemmelser om partsaktindsigt

4.2.1. Parter i afggrelsessager har ret til aktindsigt efter bestemmelserne i
forvaltningslovens kapitel 4. Endvidere kan den, der er part i en sag, pa et-
hvert tidspunkt af sagens behandling lade sig repreesentere eller bista af an-
dre, jf. forvaltningslovens § 8, stk. 1. Den, der er part i en sag, kan saledes
bemyndige en anden til pa sine vegne at udnytte adgangen til aktindsigt efter
reglerne i forvaltningslovens kapitel 4, jf. Niels Fenger, Forvaltningsloven
med kommentarer, 2. udgave (2020), s. 368.

Det fremgar af sagen, at B Laererkreds anmodede om aktindsigt med tilladel-
se (fuldmagt) fra A. Leererkredsens anmodning om aktindsigt skulle herefter
afggres pa grundlag af bestemmelserne om partsaktindsigt i forvaltningslo-
vens kapitel 4.

4.2.2. Retten til partsaktindsigt omfatter "sagens dokumenter”, jf. forvaltnings-
lovens § 9, stk. 1. Det er ikke en betingelse for retten til aktindsigt, at et doku-
ment er journaliseret pa sagen. Afgegrende er alene, at det vedrgrer sagens
indhold. Se naermere FOB 2001.598, FOB 2020-11 (p4 ombudsmandens
hjemmeside) og Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, 2. ud-
gave (2020), s. 374.

4.2.3. Som udgangspunkt omfatter retten til aktindsigt ikke en myndigheds in-
terne arbejdsdokumenter, jf. forvaltningslovens § 12, stk. 1. Retten til aktind-
sigt omfatter dog — selv om der er tale om interne arbejdsdokumenter — op-
lysninger om en sags faktiske grundlag, i det omfang oplysningerne er rele-
vante for sagens afggrelse, jf. forvaltningslovens § 14 a, stk. 1. Oplysninger-
ne siges i sa fald at vaere omfattet af den sakaldte ekstraheringspligt.

Om afgraensningen af, hvilke typer oplysninger der skal ekstraheres efter be-

stemmelsen, henviser jeg til Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommenta-
rer, 2. udgave (2020), s. 457 f., hvor der anfares bl.a. fglgende:
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"Afgerende for, om en oplysning skal ekstraheres efter stk. 1, 1. pkt., er,
om der er tale om egentlige faktuelle oplysninger eller andre oplysnin-
ger, der bidrager til at supplere sagens bevismaessige grundlag eller i
gvrigt tilvejebringes for at skabe klarhed med hensyn til sagens faktiske
grundlag. Omfattet af ekstraheringspligten er saledes bl.a. oplysninger
om gjorte iagttagelser, jf. FOB 2011 4-2, resultatet af foretagne malinger
og andre undersagelser, fastslaede oplysninger om gkonomiske forhold,
f.eks. starrelsen af skattepligtig indkomst og lignende samt modtagelse
af oplysninger vedrgrende et bestemt heendelsesforlgb.

| nyere ombudsmandspraksis vedrgrende den tilsvarende afgraensning
efter offentlighedsloven er det lagt til grund, at begrebet en sags ’fakti-
ske grundlag’ typisk angar oplysninger om noget, som allerede er sket
eller besluttet, mens forslag til lasninger af forestdende opgaver og over-
vejelser om fremtidige aktiviteter normalt ikke vil have karakter af ekstra-
heringspligtige oplysninger, jf. FOB 2015-23, FOB 2015-26, FOB 2016-
26, FOB 2019-28 og FOB 2020-12.

Ombudsmandspraksis vedrgrende offentlighedsloven viser desuden, at
ekstraheringsbegrebet ma afgraenses ud fra bl.a., om oplysningerne ud-
ger en del af grundlaget for myndighedernes stillingtagen og ikke alene
ud fra en isoleret vurdering af, om oplysningerne efter det mest naturlige
sprogbrug ma ses som fakta.”

4.2.4. Som interne arbejdsdokumenter anses dokumenter, der ikke er afgivet
til udenforstaende, jf. forvaltningslovens § 12, stk. 1, 2. pkt.

Den kommunale forvaltning anses som udgangspunkt for at vaere en enheds-
forvaltning. Administrative enheder i en kommunal forvaltning udger saledes
en forvaltningsmyndighed, i det omfang de afleder deres kompetence fra
kommunalbestyrelsen, se f.eks. Niels Fenger, Forvaltningsret (2018), s. 130.
Det fglger heraf, at interne arbejdsdokumenter, der udveksles mellem enhe-
der inden for den kommunale enhedsforvaltning, ikke herved mister deres in-
terne karakter.

| overensstemmelse med dette fremgar det af forarbejderne til folkeskolelo-
vens § 45, stk. 2, at for s vidt angar skolelederes forhold til den gvrige kom-
munale forvaltning er udgangspunktet, at "lederen ved udgvelse af sine op-
gaver indgar i et almindeligt over-/underordnelsesforhold i den kommunale
organisation”, jf. forarbejderne til folkeskolelovens § 45, stk. 2, i lovforslag

nr. LF 186 af 31. marts 2009 om aendring af lov om folkeskolen.
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Bestemmelsen i folkeskolelovens § 45, stk. 2, (lovbekendtggrelse nr. 1396 af
28. september 2020) indeholder desuden en fravigelse af udgangspunktet.
Det fremgar saledes af § 45, stk. 2, 2. pkt., at skolelederens konkrete beslut-
ninger vedrgrende skolens elever inden for de mal og rammer og principper,
som kommunalbestyrelsen henholdsvis skolebestyrelsen har fastsat, ikke
kan behandles af kommunalbestyrelsen.

Med hensyn til personalesager ses udgangspunktet imidlertid ikke at veere
fraveget i folkeskoleloven eller anden lovgivning.

4.3. Kommunens opfattelse

Det er kommunens opfattelse, at de syv notater er interne arbejdsdokumen-
ter (jf. forvaltningslovens § 12, stk. 1), og at de ikke indeholder ekstraherings-
pligtige oplysninger. Notaterne har udelukkende karakter af ledelsens egne
vurderinger af samarbejdet, og notatpligten omfatter hverken myndighedens
egne eller udenforstaendes tilkendegivelser af vurderinger, standpunkter eller
argumenter med hensyn til en sags afgerelse (kommunens brev af 4. juli
2019 til lzererforeningen og kommunens udtalelse af 7. maj 2020 til mig).

4.4. Min vurdering

Efter det oplyste blev de omtalte syv notater farst videregivet fra den daglige
leder pa Y Skole, afdeling Z, til omradelederen pa Y Skole. Senere blev de
videregivet fra omradelederen til chefen for kommunens omrade for bl.a. sko-
ler. Der var saledes tale om, at dokumenterne blev videregivet mellem for-
skellige enheder inden for den kommunale enhedsforvaltning.

P& den baggrund kan det ikke give mig anledning til bemaerkninger, at kom-
munen har anset notaterne for interne arbejdsdokumenter, jf. naermere pkt.
4.2.4 ovenfor.

De syv notater indeholder beskrivelser af konkrete eksempler pa samarbejds-
vanskeligheder, herunder lederens beskrivelse af forskellige konkrete haen-
delsesforlgb, som belyser samarbejdet mellem A og lederen. Notaterne blev
efter det oplyste modtaget i kommunen ”i forbindelse med opstart af sagen”
og indgik ifelge kommunens brev af 25. november 2020 til mig i grundlaget
for det videre sagsforlgb.

Pa den baggrund og efter min gennemgang af notaterne er det min opfat-
telse, at de i vidt omfang indeholder relevante oplysninger, som i en persona-
lesag om samarbejdsvanskeligheder ma anses at indga i sagens faktiske
grundlag, og som der derfor efter forvaltningsloven var pligt til at ekstrahere.
Jeg kan saledes ikke tilslutte mig kommunens udtalelse om, at det ikke er til-
feeldet.
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Jeg har noteret mig, at kommunen senere (den 13. juni 2019) udleverede de
syv notater til laererkredsen i deres helhed.

Sammenfattende er det imidlertid min opfattelse, at X Kommune allerede ved
besvarelsen af leererkredsens anmodning om aktindsigt den 22. maj 2019
skulle have givet lzererkredsen indsigt i de ekstraheringspligtige oplysninger i
de syv notater. Det geelder, uanset at dokumenterne ikke pa det tidspunkt var
journaliseret pa sagen, da dette som naevnt under pkt. 4.2.2 ovenfor ikke er
en betingelse for, at dokumenterne var omfattet af retten til aktindsigt.

At den omtalte aktindsigt ikke blev givet, ma jeg anse for en beklagelig fejl.
Jeg bemeerker, at fejlen indebar, at B Leererkreds som bisidder for A ikke til
brug for forberedelsen af eller under den tjenstlige samtale var i besiddelse af
det faktiske grundlag i dokumenterne.

5. Kommunens partshgring af A

5.1. Relevante bestemmelser om partshegring
Forvaltningslovens § 19, stk. 1, indeholder fglgende bestemmelse om parts-
haring:

”§ 19. Kan en part ikke antages at veere bekendt med, at myndigheden
er i besiddelse af bestemte oplysninger om en sags faktiske grundlag el-
ler eksterne faglige vurderinger, ma der ikke traeffes afgarelse, fgr myn-
digheden har gjort parten bekendt med oplysningerne eller vurderinger-
ne og givet denne lejlighed til at fremkomme med en udtalelse. Det geel-
der dog kun, hvis oplysningerne eller vurderingerne er til ugunst for den
pagaeldende part og er af vaesentlig betydning for sagens afgarelse.
Myndigheden kan fastsaette en frist for afgivelsen af den naevnte udta-
lelse.”

Forudsaetningen om, at parten ikke er bekendt med, at bestemte oplysninger
eller vurderinger indgar i sagen, kan veere opfyldt, selv om parten kender op-
lysningerne, men blot ikke ved, at de vil blive brugt i forbindelse med den
konkrete sag. Jeg henviser til Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommen-
tarer, 2. udgave (2020), s. 591 f.

"Forudsat at de gvrige betingelser i § 19 er opfyldt, er der pligt til at fore-
tage partshgring, safremt parten ikke kan antages at veere bekendt med,
at en given oplysning indgar i sagen. Hgringspligten bestar altsa, selv
om parten kender den pageeldende oplysning, og selv om parten matte
veere klar over, at myndigheden er i besiddelse af oplysningen, hvis blot
vedkommende ikke ved, at oplysningerne vil blive brugt i den aktuelle
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sammenhaeng, jf. FOB 1999.257, FOB 2000.419, FOB 2001.457, FOB
2003.409, FOB 2006.414, FOB 2006.631 og FOB 2009 20-4.

Pa tilsvarende made vil det forhold, at parten Igbende i anden sammen-
haeng er blevet orienteret om faktiske omsteendigheder eller eksterne
vurderinger, som senere inddrages i en sag vedrgrende den pagaelden-
de, normalt ikke fritage for partshgringspligt i den senere rejste sag.”

Efter lovens § 19, stk. 2, nr. 4, geelder bestemmelsen i stk. 1 ikke, hvis parten
ikke har ret til aktindsigt efter reglerne i kapitel 4 med hensyn til de pageel-
dende oplysninger.

At der forud for afggrelser om flytning af en offentligt ansat inden for tale-
greensen pa grund af samarbejdsvanskeligheder skal gennemfgres partshe-
ring efter bestemmelserne i forvaltningslovens § 19, fremgar af den ovenfor
omtalte dom, U.2008.636H.

Se endvidere overblik #9 om partshgring i Myndighedsguiden pa ombuds-
mandens hjemmeside.

5.2. Kommunens svar pa mit spgrgsmal om partshering

I min hgring af X Kommune stillede jeg spgrgsmal om, i hvilket omfang A var
blevet partshert over de relevante faktiske forhold og haendelser. | udtalelsen
af 7. maj 2020 anfgrte kommunen fglgende herom:

A blev partshert i forbindelse med selve forflyttelsen til en anden skole.
Hun er ikke blevet labende partshart om de situationer, som ledelsen
kontinuerligt har talt med hende omkring og lavet notater pa. Disse lg-
bende uoverensstemmelser forte i sidste ende til, at tilliden og dermed
forudsaetningerne for samarbejdet var sa ngdlidende, at heller ikke en
forudgéende partsh@ring om notaterne og uoverensstemmelserne, ville
have fort til et andet resultat. X Kommune vil endnu engang henlede op-
maerksomheden pa, at notaterne fremsendes i hgringsperioden for for-
flyttelse. DLF havde derfor, inden der blev truffet endelig afgarelse om
forflyttelse, mulighed for at fremsende bemaerkninger pa vegne af A til
notaternes materielle indhold, hvilket ikke er sket.

A gav under den tjenstlige samtale vedr. forflyttelsen udtryk for at: ‘Hun
ikke har vaeret indkaldt til en eneste samtale med ledelsen om samar-
bejdsproblemer’. Det er korrekt, at hun ikke har veeret indkaldt til en
tjenstlig samtale om samarbejdsproblemer, men hun har Isbende veeret
indkaldt til flere samtaler, hvorfor det forekommer meget overraskende,
at hun ikke har faet forstaelsen af, at der var samarbejdsproblemer.”
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5.3. Min vurdering

Da kommunen den 6. juni 2019 partsherte A, skulle den efter min opfattelse
have medsendt de syv notater med beskrivelse af eksempler pa samarbejds-
vanskeligheder eller pa anden made have gengivet notaternes faktuelle op-
lysninger herom, jf. forvaltningslovens § 19, stk. 1.

Jeg henviser til, at notaterne — som ogsa anfert ovenfor under pkt. 4.4 — i vidt
omfang indeholder oplysninger om sagens faktiske grundlag. Disse oplysnin-
ger var desuden til ugunst for A og var af vaesentlig betydning for sagens af-
gorelse.

Som ligeledes naevnt ovenfor under pkt. 4.4 kan jeg endvidere ikke tilslutte
mig kommunens opfattelse af, at notaterne ikke indeholder ekstraheringsplig-
tige oplysninger. Bestemmelsen i forvaltningslovens § 19, stk. 2, nr. 4 — hvor-
efter partshagringspligten ikke omfatter oplysninger, som parten ikke har ret til
indsigt i — kunne saledes ikke fritage kommunen for at partshgre A over de
omtalte oplysninger i notaterne.

Efter min opfattelse kunne kommunen desuden ikke pa tidspunktet for parts-
hgringen ga ud fra, at A var bekendt med, at oplysningerne i de syv notater
indgik i grundlaget for den pataenkte flytning. Det forhold, at hun tidligere un-
der flere samtaler var blevet konfronteret med nogle af oplysningerne, kan
ikke i den forbindelse tillazgges betydning, da det ikke er ensbetydende med,
at hun var klar over, at de ogsa indgik i grundlaget for flytningen. Kommunen
kunne séledes ikke undlade partshgring, alene pa baggrund af at A eventuelt
matte antages at veere bekendt med de episoder, som de syv notater inde-
holdt oplysninger om, jf. pkt. 5.1 ovenfor. Det anfgrte geelder ogsa, selv om
kommunen har oplyst, at notaterne blev omtalt ved den tjenstlige samtale,
idet jeg leegger til grund, at de ikke blev oplaest i deres helhed eller dog gen-
givet i detaljer.

Heller ikke det forhold, at kommunen gav B Laererkreds indsigt i notaterne,
inden partshgringsfristen udlgb, kan fgre til et andet resultat. Jeg henviser til,
at B Leererkreds ikke pa noget tidspunkt under sagen var partsrepraesentant
for A, men alene bisidder. En bisidder kan deltage i mgder sammen med par-
ten, men bisidderen opnar ikke uden videre de befgjelser, som efter forvalt-
ningsloven tilkommer parten. Myndigheden ma derfor kun inddrage bisidde-
ren i sagsbehandlingen, i det omfang det er aftalt med parten. Se herom neer-
mere pkt. 2.1 i overblik #6 om partsrepraesentation i Myndighedsguiden pa
ombudsmandens hjemmeside.

P& den baggrund finder jeg, at det er kritisabelt, at kommunen ikke partsherte
A over oplysningerne om sagens faktiske grundlag i de syv notater.
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6. Kommunens journalisering af de syv notater

6.1. Relevante bestemmelser om journalisering

Offentlighedsloven (lovbekendtgarelse nr. 145 af 24. februar 2020) indehol-
der naermere bestemmelser om journalisering i § 15, stk. 1-3. Det folger af
bestemmelsen i § 15, stk. 4, at pligten til at journalisere efter stk. 1-3 gaelder
for kommunale enheder, der kan henregnes til den kommunale centralforvalt-
ning.

Af lovens § 15, stk. 1, falger det, at dokumenter, der er modtaget eller af-
sendt af en forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling i
forbindelse med dens virksomhed, skal journaliseres, i det omfang dokumen-
tet har betydning for en sag eller sagsbehandlingen i gvrigt. Det samme gael-
der for interne dokumenter, der foreligger i endelig form.

Om et internt dokument foreligger i endelig form, vil i farste omgang bero pa
opfattelsen hos den myndighed, som har udarbejdet dokumentet. Det vil dog
normalt veere tilfeeldet, hvis det har vaeret tillagt faktisk betydning i forbindelse
med behandlingen af en sag. Se neermere pkt. 4.3 i overblik #7 om journali-
sering i Myndighedsguiden pa ombudsmandens hjemmeside og Mohammad
Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer, 2. udgave (2020), s. 359 f.

Efter offentlighedslovens § 15, stk. 2, skal et dokument omfattet af stk. 1,
som forvaltningsmyndigheden har modtaget eller afsendt, journaliseres sna-
rest muligt efter dokumentets modtagelse eller afsendelse.

Der er ikke i loven fastsat en frist for journalisering af interne dokumenter. Det
er imidlertid almindeligt antaget, at interne dokumenter af betydning for sagen
eller sagsbehandlingen i hvert fald ber vaere journaliseret pa det tidspunkt,
hvor der treeffes afgarelse i forhold til en aktindsigtsanmodning. Jeg henviser
til beteenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 980, og Mohammad
Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer, 2. udgave (2020), s. 362 f.

6.2. Kommunens oplysning om journalisering

Kommunen har i sit brev af 25. november 2020 til mig oplyst, at de syv nota-
ter blev journaliseret pa A’s personalesag den 13. juni 2020. Kommunen har
den 16. december 2020 telefonisk oplyst, at chefen for kommunens omrade
for bl.a. skoler den 28. april 2019 modtog notaterne fra omradelederen.

6.3. Min vurdering

Efter det oplyste modtog chefen for kommunens omrade for bl.a. skoler, der
er en del af kommunens centrale forvaltning, den 28. april 2019 fra omradele-
deren pa Y Skole de syv notater med beskrivelse af eksempler pa samar-
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bejdsvanskeligheder, dvs. ca. tre uger inden A den 20. maj 2019 blev ind-
kaldt til en tjenstlig samtale. Omradelederen havde forinden modtaget nota-
terne fra den daglige leder af Y Skole, afdeling Z.

Da omradet for bl.a. skoler som naevnt er en del af kommunens centrale for-
valtning, er enheden omfattet af pligten til at journalisere efter offentlighedslo-
vens § 15, stk. 1-3, jf. lovens § 15, stk. 4.

Som naermere omtalt under pkt. 4 ovenfor kan det ikke give mig anledning til
bemaerkninger, at kommunen har anset de syv notater for interne dokumen-
ter, som alene er udvekslet mellem kommunale enheder inden for den kom-
munale enhedsforvaltning.

Det fremgar af sagen, at de syv notater indgik i sagen fra dens begyndelse,
herunder i tiden fer indkaldelsen til den tjenstlige samtale. Det fremgar endvi-
dere af sagen, at der ikke var tale om udkast til notater.

Pa den baggrund er det min opfattelse, at notaterne forela i endelig form pa
det tidspunkt, hvor chefen for kommunens omrade for bl.a. skoler modtog
dem, og fra da var omfattet af journaliseringspligt, jf. offentlighedslovens

§ 15, stk. 1.

Det er som fglge heraf min opfattelse, at de syv notater skulle have veeret
journaliseret tidligere, end det skete, og senest pa det tidspunkt, da kommu-
nen den 22. maj 2019 besvarede leererkredsens anmodning om aktindsigt.
Jeg henviser i den forbindelse til pkt. 6.1 ovenfor.

Jeg anser det for en beklagelig fejl, at X Kommune farst den 13. juni 2019
journaliserede de omtalte notater. Jeg har i den forbindelse lagt vaegt pa, at
det méa formodes, at en tidligere journalisering kunne have gget kommunens
og de involverede medarbejderes opmaerksomhed pa dokumenternes eksi-
stens og betydning for sagen og dermed mindsket risikoen for senere fejl i
sagsforlgbet.

7. Leererforeningens klager vedrorende saglighed,
proportionalitet og ytringsfrihed

7.1. Leererforeningens synspunkter

Som jeg forstar det, er det leererforeningens opfattelse, at kommunens afgga-
relse om flytning af A ikke lever op til de forvaltningsretlige krav om saglighed
og proportionalitet, da en flytning efter [et betydeligt antal ars] ansaettelse pa
samme arbejdsplads er en indgribende reaktion.
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Laererforeningen mener endvidere, at kommunen har kraenket A’s ytringsfri-
hed, da sagen blev indledt, kort efter at hun som medlem af [et udvalg] havde
veeret med til at fremlaegge en reekke anbefalinger pa skoleomradet, som
ikke alle ledere var helt tilfredse med.

7.2. Kommunens opfattelse

Kommunen har i sit hgringssvar af 7. maj 2020 bemaerket, at det er kommu-
nens opfattelse, at afgarelsen om flytning af A var savel saglig som proportio-
nal. Gennem en periode pa ca. to ar forud for flytningen havde A haft vanske-
ligt ved at acceptere ledelsesmaessige dispositioner og beslutninger samt vist
manglende tillid til ledelsen. Under flere samtaler i perioden havde lederen pa
Y Skole, afdeling Z, over for A papeget bl.a., at hun manglede vilje til samar-
bejde, havde mistillid til ledelsen og pavirkede arbejdsmiljget negativt.

Med hensyn til laererforeningens indsigelse vedrgrende ytringsfrihed har
kommunen bemeerket, at det tidsmaessige sammenfald mellem flytningen og
lanceringen af [det ovennaevnte udvalgs] anbefalinger ikke har noget at gore
med hinanden. Kommunen har afvist, at der skulle have veeret tale om brud
pa ytringsfriheden eller have vaeret udavet magtfordrejning i handteringen af
sagen.

7.3. Mine bemarkninger

De forvaltningsretlige krav om saglighed og proportionalitet geelder ved opsi-
gelser (afskedigelser) af offentligt ansatte. Efter omsteendighederne kan en
ansats samarbejdsproblemer med ledelse eller kolleger udggre et sagligt
grundlag for at opsige den ansatte. | sadanne tilfaelde vil det dog normalt
veere en forudsaetning for, at en opsigelse kan anses for proportional, at ar-
bejdsgiveren forinden har givet den ansatte naermere underretning om de
utilfredsstillende forhold og har givet den ansatte mulighed for at rette op pa
forholdene gennem en periode af rimelig laengde, eventuelt efter omplace-
ring. Af den almindelige forvaltningsretlige grundsaetning om proportionalitet
folger det saledes, at der fra den afskedigende myndigheds side som ud-
gangspunkt skal veere udfoldet bestraebelser pa at lase problemerne ved
mindre vidtgaende skridt end afskedigelse, se f.eks. ombudsmandens sag
FOB 2020-38 (pa ombudsmandens hjemmeside).

Det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip gaelder ogsa ved en myndig-
heds valg mellem flere mulige mildere reaktioner end opsigelse (afskedi-
gelse) i forbindelse med samarbejdsvanskeligheder mv. Se Karsten Revs-
bech, Forvaltningspersonalet, 4. udgave (2019), s. 117.

Leererforeningens indsigelser i sagen rejser spgrgsmal om, hvorvidt kommu-
nen med rette lagde til grund, at der forela samarbejdsproblemer mellem A
og skoleledelsen, som var af en sadan karakter og af et sadant omfang, at
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kommunens afgarelse om flytning kan anses for at vaere saglig og proportio-
nal. Indsigelserne rejser endvidere spargsmal om, hvorvidt kommunen ved
flytningen varetog uvedkommende hensyn, som tilsigtede at begraense A’s
ytringsfrihed som medlem af kommunalbestyrelsen.

Disse spgrgsmal har jeg ikke fundet tilstreekkeligt grundlag for neermere at
behandle. Jeg har i den forbindelse lagt veegt pa, at en naermere stillingtagen
til spgrgsmalene som udgangspunkt forudseetter en bevisfarelse, som falder
uden for rammerne for en ombudsmandsundersggelse. Ombudsmandsinsti-
tutionen er saledes ikke egnet til naermere at afklare bevisspgrgsmal, idet
ombudsmanden normalt ikke har mulighed for at afhgre vidner i sagen, men
behandler klager pa et skriftligt grundlag. Endvidere har jeg noteret mig, at
lzererforeningen hverken under sagen eller i klagen til mig har bestridt de
haendelsesforleb med eksempler pa samarbejdsvanskeligheder, som er om-
talt i skolelederens syv notater.

Jeg henviser til ombudsmandslovens § 16, stk. 1, hvorefter ombudsmanden
selv afgar, om en klage giver tilstraekkelig anledning til undersggelse.

8. Afsluttende bemarkninger

Sammenfattende er det min opfattelse,

o at det er kritisabelt, at X Kommune ikke partshgrte A over oplysninger om
sagens faktiske grundlag i de syv notater

o at det er en beklagelig fejl, at X Kommune ikke ved besvarelsen af B Lae-
rerkreds’ anmodning om aktindsigt den 22. maj 2019 helt eller delvis gav
kredsen indsigt i de syv notater med eksempler pa samarbejdsvanske-
ligheder

o atdet er en beklagelig fejl, at X Kommune ikke pa et tidligere tidspunkt, og
senest forud for besvarelsen af anmodningen om aktindsigt fra B Leerer-
kreds, journaliserede de syv notater pa sagen.

Jeg har overvejet, om de neevnte fejl er af en sadan karakter, at der er grund-
lag for, at jeg henstiller til X Kommune at genoptage sin behandling af sagen.
Efter min gennemgang af sagen finder jeg imidlertid ikke, at jeg har tilstraek-
keligt grundlag for at afgive en sadan henstilling. Jeg har i den forbindelse
lagt veegt pa bl.a., at B Laererkreds og Danmarks Laererforening forud for
kommunens afgarelse om flytning fik indsigt i de syv notater, og at laererfor-
eningerne — som bisiddere for A — havde mulighed for at kommentere indhol-
det af notaterne over for kommunen, inden afggrelsen blev truffet.

Herefter foretager jeg mig ikke mere i sagen.
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