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Forslag retningslinjer for varslingsrutiner i statstjenesten - Hgring

Vi viser til brev av 23, april 2007 med vedlegg angéende ovennevnte.

Saken har vert forelagt Samferdselsdepartementets underliggende etater ~ Jernbaneverket,
Statens jernbanetilsyn, Luftfartstilsynet, Statens havarikommisjon for transport, Post- og
teletilsynet og Statens vegvesen.

Vedlagt oversendes kopi av uttalelser fra Jernbaneverket, Statens jernbanetilsyn og Statens
vegvesen.

Til sparsmalene i horingsbrevet

Spersmal 1 —bgr i retningslinjene redegjgres for forholdet mellom vtringsfrihet, lojalitetsplikt
og retten til varsling?

Jernbaneverket og Statens jernbanetilsyn mener det med fordel kan sies noe om dette. Selv
om ytringsfrihet er hovedregelen, kan bade arbeidstaker og arbeidsgiver ha behov for 4 vite at
lojalitetsplikten kan sette begrensninger for denne.

Statens vegvesen ser ikke et tilsvarende behov.

Spgrsmél 2 — er det behov for & utdype noe mer om den generelle ytringsfriheten?

I forlengelsen av spgrsmal | mener Jernbaneverket og Statens jernbanetilsyn at slik utdyping
bgr gis, mens Statens vegvesen ikke finner dette ngdvendig.

Spersmél 3 — bar retningslinjene omfatte andre enn ansatte i virksomheten, f.eks. konsulenter,
hospitanter m.f1.?

Jernbaneverket og Statens vegvesen viser til retningslinjes tilknytning til arbeidsmiljgloven,
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som regulerer arbeidstakeres rettigheter og vern. Loven sier ikke noe om utenforstiendes
rettigheter i forhold til varsling, og det anses ikke riktig at retningslinjene ogsd skal regulere
varsling fra andre som ikke har et arbeidsforhold til virksomheten.

Statens jernbanetilsyn derimot mener at retningslinjene ogsa bgr omfatte andre, sfremt disse
omfattes av varslingsreglene i arbeidsmiljgloven i sitt virke for staten. Riktignok kan
manglende kjennskap til de interne forhold og mindre lojalitetsfglelse til virksomheten
resultere i misforstdelser og feiltolkninger og dermed fgre til uforsvarlig varsling. Tilsynet
antar likevel at antall uforsvarlige varslinger ikke vil gke dersom andre enn de som er ansatt
blir omfattet av retningslinjene.

Spersmil 4 — bar det sies noe mer generelt om varslingsplikten?

Bade Jernbaneverket og Statens jernbanetilsyn gnsker slik omtale. Nér varslingsplikten fgrst
er omtalt i retningslinjene (s. 7), bgr den utdypes og eksemplifiseres.

Statens vegvesen viser til at varslingsplikten etter arbeidsmiljgloven § 2-3 andre ledd, bokstav
d), gjelder “trakassering og diskriminering”, (jf. at varslingsrerren etter § 2-4 fgrste ledd,
gjelder det mer omfattende “kritikkverdige forhold i virksomheten”). Statens vegvesen stiller
da spgrsmalstegn ved om ikke ne bred omtale av varslingsplikten i disse retningslinjene kan
virke forvirrende. Statens vegvesen finner det dessuten uklart hvor langt varslingsplikten
strekker seg, bl.a. mht. hvilke dokumentasjonskrav som stilles for at man skal si at det
forekommer trakassering eller diskriminering.

Samferdselsdepartementet vil under dette punkt bare kort bemerke at nettopp den uklarhet
som papekes her, kan tilsi at varslingsplikten bgr omtales i retningslinjene.

Spersmdl 5 — ber det sies noe konkret om hva et varsel skal inneholde?

Jernbaneverket mener det kan gis noen generelle punkter om hva et varsel bgr inneholde
under oversikten over hva det kan varsles om pa side 9 i retningslinjene, men det er viktig at
det ikke blir mye detaljstyring av den ansatie.

Statens jernbanetilsyn og Statens vegvesen finner det vanskelig, og lite hensiktsmessig, &
beskrive hva et varsel skal inneholde, fordi det vil veare situasjonsbestemt og kayttet til svart
forskjellige forhold. Et krav om innhold og/eller form kan dessuten virke begrensende for
potensielle varslere slik at varsel ikke blir gitt.

Spersmal 6 — i hvilken grad ber det gis saksbehandlingsregler for anonym varsling?

Jernbaneverket mener at saksbehandlingsregler for anonym varsling bgr stille strenge krav til
oppfalging av varslingen, f@r virksomheten papeker kritikkverdige forhold til antatte
involverte parter.

Statens vegvesen papeker dilemmaet mellom faren for misbruk av varslingsinstituttet og
gnsket om & fa frem kritikkverdige forhold. Statens vegvesen mener retningslinjene bgr gi
saksbehandlingsregler for anonym varsling, men det bgr understrekes at mulighetene for 3 fa
gjort noe med et kritikkverdig forhold reduseres nér varslingen er anonym, Det bgr videre
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klargjgres at en varsler har krav pa fortrolighet. Saksbehandlingsregler for anonym varsling
bgr sikre forsvarlig undersgkelse av forholdet.

Statens jernbanetilsyn tar opp anonym varsling "utenfra” om kritikkverdige forhold innenfor
etatens tilsynsomrade. Det vises til at offentlighetsloven kan begrense varsleres reelle
muligheter for & forbli anonym. Dette er uheldig for tilsynets behov for & bli varslet om
kritikkverdige forhold i virksomheter som de fgrer tilsyn med.

Samferdselsdepartementet oppfatter problemstillingen her mer som et spgrsmél om
offentlighetslovens anvendelse enn hva som er det primzre formal med de foreslatte
retningslinjer om varsling knyttet til reglene i arbeidsmiljgloven. Tilsynet beskriver saledes
“ekstern varsling” fra ansatte i andre virksomheter. Problemstillingen vil imidlertid kunne
veere relevant ogsé for ansatte i Statens jernbanetilsyn som gnsker & varsle anonymt til andre
tilsynsmyndigheter om kritikkverdige forhold i egen virksomhet, jf. punktet "Ekstern
varsling” sammenholdt med punktet ”Anonym varsling” pa side 10. Det bgr derfor vurderes
om det kan vare hensiktsmessig a si noe om de reelle muligheter for & varsle anonymt til
eksterne myndigheter i lys av offentlighetsloven og dens unntakshjemler.

Merknader til retningslinjene

Til pkt. 2

Statens vegvesen mener retningslinjene bgr avgrenses mot varsling av “lettere
personkonflikter, faglig uenigheter 0.1.” som ikke er & anse som kritikkverdige forhold etter
arbeidsmiljgloven § 2-4.

Naér det gjelder kravet til at varsling skal veere forsvarlig, anser Statens vegvesen at det ogsé
bgr veere et vurderingstema hvorvidt det forhold som det varsles om antas a ha en “allmenn
interesse”, dvs. at forholdet kan ha betydning for andre enn vatsleren.

Til pkt. 3

Samferdselsdepartementet vil stille spgrsmél ved om det bgr klargjgres bedre hvilke
virksomheter som skal ha interne rutiner og hvilke som kan klare seg med andre tiltak for
tilrettelegging av varsling. Vi forstdr forarbeidene til arbeidsmiljglovens § 3-6 slik at rutiner
er hovedregelen. ”Andre tiltak™ blir pa en méte unntaket som inntrer der “forholdene i
virksomheten tilsier det”, slike forhold har man i "ukompliserte” virksomheter med fé ansatte.
Det bgr vurderes 4 ta inn et par setninger om dette i retningslinjene.

Statens vegvesen viser til det som stdr under "Hensynet til den det blir varslet om” (s,12), hvor
det blir lagt til grunn at denne, sé snart som mulig, skal gjgres kjent med hvilke opplysninger
som er gitt. Statens vegvesen mener det her bgr tas forhold for tilfeller hvor det ikke er noen
person eller gruppe, men mer en rutine, kultur e.a., som er kritikkverdig. Videre bgr det tas
forbehold for situasjoner hvor det av hensyn til videre etterforskning, ikke bgr gjgres kjent for
den eller de det er varslet om.
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Samferdselsdepartementet viser, for neermere detaljer, til de vedlagte uttalelser, og har ellers
ingen merknader.

Med hilsen

— ) —

Ingrid Haugen e.f. .
&rsti Nikolaysen v

3 vedlegg
Kopi: Jernbaneverket, ref.: 06/00004 SIS 008

Statens jernbanetilsyn, ref.: 07/230-2 SF2-008
Statens vegvesen Vegdirektoratet, ref.: 2007/052057-002
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Hpring - Retningslinjer for varslingsrutiner | statstjenesten

Statens jernbanetilsyn viser til Samferdselsdepartementets brev av 26. april 2007 vedlagt
Fomyings- og administrasjonsdepartementats hering om forslag til retningslinjer for
varslingsrutiner i statstienesten. Tilsynet fikk utsatt svarfristen pa Deres brev med é&n dag, jf.
telefonsamtale med Deres Kjersti Nikolaysen.

-

| heringsnotatet fra Fornyings- og administrasjonsdepartementst bes det om skriftlige og
begrunnede tilbakemeldinger pa 6 sparsmal:

Ad sparsmal 1)

Vi mener at en fyllestgjgrende redegjereise om forholdet meliom yiringsfrihet, iojalitetsplikt og
retten til varsling med fordel kan tag Inn i retningslinjene. Det vil bidra til 3 gi leseren en bedre
forstaelse av sammenhengen og logikken som ligger til grunn for varslingsreglene.

Ad sparsmal 2)
Ja, vl tror det vil gi leseren starre forstéelse av sammenhengene og dermed innholdet |

retningslinjene.

Ad sparsmal 3)

Vi synes | utgangspunktet at retningslinjene ogsa bar omfatte andre enn ansatte i
statstienesten, for eksempel konsulenter, hospitanter, traineer etc., safremt disse omfattes av
varslingsraglene i arbeidsmiljeloven i sitt virke for staistienesten. Begrunnelsen for datte er at
retningslinjene forklarer og setter varslingsreglene inn | en sammenheang, og kunnskap om
retningsiinjene kan bidra til en ryddigere prosess i forbindelse med varsting.

For avrig vil de som ikke er ansatt kunne ha manglende kjennskap og oversikt over interne
forhold. Dette kan resultere i misforstaelser eller feiltolkinger, og dermed fere til uforsvarlig
varsling. Dessuten kan det tenkes at personer som kun har et midlertidig tilknytningsforbiold til
en statlig etat/organ ikke faler samme lojalitetsplikt overfor staten/organet som ansatle.
Arbeidsgivers sanksjonsmidler ved ufargvarlige varslinger vil i disse tilfallene kunne ha



begrenset effekt for a forhindre uforsvarlig varsling. Tilsynet kan Imidlertid ikke se noen grunn tit
at antallet uforsvarlige varslinger skulle ske som falge av at de som ikke er ansatt omfattes av
retningslinjene, safremt disse personene er direkte omfattet av varslingsreglene |
arbeidsmiljeloven i sitt virke for statstjenesten,

Ad sprremal 4)
Det anses fordelaktig at varslingsplikten eksemplifiseres og utdypes i retningslinjene.

Ad sparsmal 5)

Tilsynet ar i tvil om det er hensiktsmessig & stille krav tii varslingens Innhold og form. Vi har ikke
funnet det hensiktsmessig a lage et konkret forslag til hva et varsel generelt bar inneholde, da
dette til dels er situasjonsbestemt.

Ad sparsmél 6)

Statens Jernbanetilsyn mottar en rekke varsler om kritikkverdige forhold fra arbeidstakers i bade
statlige og private jernbanevirksomneter sorm vi ferer tiilsyn med. En del av de enkeltparsonene
som varsler til 0ss @nsker ikke at arbeidsgiver skal vite om varslingen, selv om de har oppgitt
fullt navn fil oss | skriftlig korrespondanse. Tilsynet anser det generelt som en fordel at den som
varsler star frem med fullt navn, for da er det lettere & vurderse etterratteligheten i varsslet.

Statens jernbanetiisyn har stor nytte av at det varsies om kritikkverdige forhold, da slike
varslinger brukes aktivt i var tilsynsvirksomhet overfor jernbanevirksomhetene. Samtidig ser vi
at varslingsviljen pavirkes av om tilsynet kan garantere anonymitet. Tlisynet bestraber seg
derfor pa & behandle varslene ! fortrolighet. Innkommende korrespondanse blir imidlertid
registrert pa tllsynets offentlige journal, og da er det offentlighetslovens regler som avgjgr om et
varse! kan unntas offentlighet oller ikke, Dersom offentlighstsiovens ragler ikke sikrer varsierne
anonymitet, imeteser tilsynet ogsé anonymse varslinger, Hovedfokuset ber tross alt vaere pa de
angivelig kritikkverdige forholdene, og ikke hvem som har varsiet.

| dette avsnittet tas det sikte pa & beskrive en konkret situasjon, der det er uklart om
offentlighetsiovens regler sller regler om taushetsplikt er tilstrekkelig for 8 unnta et varsel fra
offentlighet. Jernbanelovgivningen bygger i stor grad pé internkontrollprinsippet. Det innebaerer
blant annet at Jernbanevirksomhetene ma fastsette interne rutiner og prosedyrer for & vise at de
funksjonelle kravene i lover og forskrifter er oppfyit. Mange av varsiene tilsynet mottar
omhandler brudd p4 interne bestemmelger som er fastsatt for a oppfylle funksjonelle kray i lov
sller forskrift, Tilsynet har lagt til grunn at offentlighetsioven § 6 farste ledd nr. 5 ikke kommer til
anvendelsa, ndr det varsles om brudd pa interne bestemmelser i jernbanevirksomhetene. |
juridisk litteratur har Geir Woxhalt', i sin bok Forvaltningsioven med kommentarer s, 245-248,
tatt til orde for at opplysninger om hvem som har gitt offentlige myndigheter informasjon om en
annen | utgangspunktet er taushetsbelagte, Jf. forvaitningsloven § 13 farste ledd nr. 1. Uttalelsen
har an viss stette i Ot.prp. nr. 3 (18768-1977) s, 23-25, men det er ukiart om en eventuell
taushetsplikt ogsa glelder overfor den som er "motpart” i varselet (typisk arbeidsgiver).

Pa denne bakgrunn stillar tilsyneat speremal ved forvaliningens reslie mullghet til & sikre
varslarne fortrolighet og anonymitet i alle situasjoner hvor det er et legitimt behov for dette, Det
er viktig for tilsynet at potensielle varslere er klar aver forvaltningens rasile mulighet til eventuelt
a sikre dem fortrolig og anonym hehandling, for det varsles om kritikkverdige forhald. Videre ser

! Woxhoit, Geir. Forvaltningsioven med kommentarer. 4. utg. Oslo, 2006.
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tilsynet at forvaltningen kan ha et behov for en generell hjemmel for & unnta forsvarlig varsling
om kritikkverdige forhold fra offentlighet.

Med hilsen

Erik .
Dirgkter
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Forslag til nye regler om ansattes ytringsfrihet/varsling
Oversendelse av hering - Forslag til retningslinjer for varslingsrutiner i
statstjenesten

De foreslétte retningslinjer for varslingsrutiner i statstjenesten vil vere et nyttig
hjelpemiddel ved fastsettelse av kankrete rutiner i den enkelte statlige etat.

Til de enkelte sparsmal skal vi bemerke falgende:

1.

Retningslinjene kan med fordel inneholde et punkt som sier noe om forholdet
mellom ytringsfrihet, lojalitetsplikt og retten til varsling. Dette fordi det kan vare
behov for bdde arbeidstaker og arbeidsgiver & vite at selv om ytringsfrihet er
hovedregel, kan arbeidstakers lojalitetsplikt sette begrensninger for denne. Det bgr
da videre gis en utdyping av arbeidstakers lojalitetsplikt.

Som en del av det foresldtte punktet overfor kan det inng en utdyping om den
generelle ytringsfriheten,

Retningslinjene ber forholde seg til arbeidsmiljglovens bestemmelser om varsling,
som beskriver arbeidstakers rettigheter og vern. Loven sier ikke noe om
utenforstdendes rettigheter i forhold til varsling.

84 lenge varslingsplikien omtales i retningslinjenc (s. 7), kan det vaere greit med en
generell omtale av betydningen av varslingsplikten.

Side 9 i retningslinjene gir en oversikt over hva det kan varsles om. Dette punktet
kan ogsd inneholde noen generelle punkter om hva et varsel bar inneholde — men
det er viktig at det ikke blir mye detaljstyring av den ansatte.
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6. Saksbehandler regler for anonym varsling ber stille strenge krav til oppfelging av
varslingen, far virksomheten ppeker kritikkverdige forhold til antatte involverte
parter.

Med hllse
%{,

Ove Skovdah]
Etatsdirektor lr

Sikkerhet og virksomhetsutvikling
or !
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Forslag til retningslinjer for varslingsrutiner i statstjenesten - Haring

1.

Innledning

Statens vegvesen statter at det utarbeides generelle varslingsrutiner i statstjenesten,
men at det overlates til den enkelte virksomhet & lage neermere detaljerte retningslinjer
for sin varsling, Statens vegvesen arbeider ogsa for tiden med & utarbeide slike
retningslinjer 1 henhold til bestemmelsen i arbeidsmiljaloven § 3-6.

Kommentar til de enkelte punktene i heringsbrevet.

1) Statens vegvesen kan ikke sc at det er hensiktsmessig at man i varslingsrutinene for
statstjenesten gér i dybden mé de mer prinsipielle grunnlagene for bestemmelsene i
arbeidsmiljeloven. Utgangspunktet ma vaere lovteksten, slik at det for lesere som ikke
nadvendigvis har juridisk kunnskap er et logisk forhold mellom de generelle
lovbestemmelsene og de konkrete retningslinjer.

2) Statens vegvesen kan av samme grunn heller ikke se at det er ngdvendig & g i
dybden pé spersmélet om de ansattes ytringsfrihet utover det som fremkommer under
rutinenes pkt. 1.

3) Arbeidsmiljslovens §§ 2-4 og 2-5 er konkret rettet mot arbeidstakerne. Dette
begrepet er naermere definert i arbeidsmiljgloven § 1-8. § 3-6 viser til § 2-4 og det
folger da av sammenhengen at de retningslinjer som skal utarbeides i virksomheten
skal forholde seg til virksomhetens arbeidstakere. Etter Statens vegvesen syn vil det
ikke vaere riktig i disse retningslinjene ogsa 4 regulere varsling fra andre som ikke har
et arbeidsforhold til virksomheten. Personer som ikke har et ansettelsesforhold vil
heller ikke vaere bundet av de samme lojalitetsbetraktninger overfor vitksomheten, og
sledes kunne std rimelig fritt til & varsle. Dette vil heller ikke veere naturlige lesere av
retningslinjene.

4) Nar det gjelder arbeidstakernes varslingsplikt etter § 2-3 nr 2, bokstav d) si
omhandler den bare konkret “trakassering og diskriminering”. Siledes omfatter ikke
varslingsplikten andre kritikkverdige forhold enn de to ovennevnte. Det kan da stilles
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spersmélstegn ved om ikke en bred omtale av varslingsplikten 1 disse retningslinjene
vil kunne virke forvirrende, Det vil vare forskjellige anvendelsesomrade for ndr man
har en rett til 4 varsle, og nér man faktisk ogsd har en plikt,

Det er etter Statens vegvesens syn ogsé noe uklart hvor langt en varslingsplikt strekker
seg. Varslingsplikten er begrenset ved at plikten farst inntrer ndr den ansatte “blir
kjent med at det forekommer trakassering eller diskriminering” Hvilke
dokumentasjonskrav en skal stille for at man skal si at det forekommer trakassering
eller diskriminering synes & veere ukiart. Lose rykter eller ubekreftede péstander fra
enkeltpersoner kan neppe vaere tiltrekkelig til at man kan pélegge arbeidstakeren en
varslingsplikt. Jfr. om dette Fougner/Holo: ”Arbeidsmiljgloven Kommentarutgave”,
side 139, hvor det antas at det m3 stilles strenge krav til dokumentasjon pa at en
arbeidstaker har overtradt sin varslingsplikt.

5) Statens vegvesen finner at det i disse varslingsrutinene vil kunne veere vanskelig &
beskrive hva et varsel skal inneholde, Et kritikkverdig forhold kan vare knyttet til si
forskjellige forhold at det fremstér som sveert vanskelig & konkretisere innholdet i et
varsel. Henstkten med varslingsbestemmelsene er at kritikkverdige forhold skal
komme frem i lyset, slik at virksomheten kan rette opp forholdene. Et krav til et
varsles innhold vil kanskje virke begrensende for potensielle varslere slik at det ikke
blitt gitt varsel fordi man faler men ikke klarer & oppfylle kravene til innhold.

6) Anonym varsling kan &penbart skape muligheter for at varslingsinstituttet blir
misbrukt av ansatte som har en annen agenda enn 4 ta opp kritikkverdige forhold. Slik
sett fremstar anonym varsling som uheldig. P4 den annen side kan ikke en
arbeidsgiver overse kritikkverdige forhold som kommer opp, bare fordi varsleren ikke
snsker § std frem. Arbeidsgiver vil i mange tilfeller vaere forpliktet etter
arbeidsmiljeloven til & undersgke pastandene og gjere noe med det som fremstir som
kritikkverdig.

Etter Statens vegvesens syn ber retningslinjene ogsé gi saksbehandlingsregler for
anonym varsling, men det ber i retningslinjene understrekes at mulighetene for & {3
gjort noe med et kritikkverdig forhold reduseres nér varslingen er anonym. Det bor
ogsd klargjeres at en varsler har krav pé fortrolighet. Etter arbeidsmiljeloven § 18-2
vil det foreligge taushetsplikt for Arbeidstilsynet ved varsling dit. Tillitsvalgte vil ogsa
ut fra en alminnelig oppfatning av deres funksjon kunne palegges taushetsplikt av den
som varsler.

Hvor internvarslingen er anonym blir det serdeles viktig at arbeidsgiver har
saksbehandlingsregler som sikrer at forholdene det varsles om blir undersgkt pa en
forsvarlig méte slik at man kan forhindre misbruk av varslingsordningen, samtidig
som man sikrer at de reelle varslingene blir behandlet pé riktig méte.

. Noen bemerkninger til enkelte av punktene i forslaget til
retningslinjer.

Ad pkt 2.

I forhold til hva det skal varsies om ber det i retningslinjene avgrenses mot varsling
om “lettere personkonflikter, faglig uenigheter ol” som ikke er 4 anse som
kritikkverdige forhold etter arbeidsmiljeloven § 2-4. Slike konflikter ber lpses pé en
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annen mdte enn gjennom et varslingssystem, med mindre forholdene er sé alvorlige at
det fremstdr som kritikkverdig, eller virksomhetens manglende behandling av dette er
kritikkverdig. Dette blir seerlig viktig i forhold til anonym varsling.

Nér det gjelder kravet til at varsling skal veere forsvarlig, anser Statens vegvesen at det
ogs ber veere et vorderingstema hvorvidt det forhold som det varsles om antas & ha en
“allmenn interesse”. I dette begrepet legger vi at forholdet kan ha betydning for andre
enn varsleren. Dette for 4 understreke at forhold knyttet til misngye med egne
arbeidsoppgaver, lonn, eller forhold som arbeidstakeren mener er kritikkverdig ut fra
egen politiske oppfatning ikke ngdvendigvis er forhold det skal og kan varsles om.

Ad. pkt. 3,
Under overskriften “Hensynet til den det blir varslet om™ blir det lagt til grunn at

denne skal s snart som mulig gjeres kjent med hvilke opplysninger som er gitt. Etter
Statens vegvesens syn ber dette klargjeres noe.

For det forste er det ikke gitt at det i en hver sammenheng er noen spesiell person eller
gruppe det varsles om. Ofte vil et varsel ga pd rutiner eller en konkret “kultur” som er
kritikkverdig, og hvor det-sdnn sett kan vaere en sterre udefinert gruppe som forgér
seg, bevisst eller ubevisst.

For det andre kan man tenke seg forhold som er av en slik art at det vil vacre av
betydning for videre etterforskning, f.eks fra politiets side, at den eller de det varsles
om ikke blir kjent med dette.

Det ber derfor i retningslinjene tas forbehold om slike tilfeller, slik at det ikke fremstér

som en automatisk konsekvens av et varsel, at den det varsles om blir informert
umiddelbart.

Arbeidsgiverkontoret
Med hilsen

Tt T — Dyt S
erstin Brevleville-fenser //
derdirekter
¢ Martin Hornkje
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