Akademikerne

Justitsministeriet
Forvaltningsretskontoret

Hgringssvar ad hgring over erfaringer med offentligheds-
loven

Under henvisning til Justitsministeriets brev af 9. januar 2017 om erfa-
ringer med offentlighedsloven skal Akademikerne herved bemeerke fgl-
gende, der primaert er baseret pd erfaringer fra Magisterbladet.

Kritiske opmaerksomhedspunkter

Ministerbetjening
Forud for vedtagelsen af den nuveerende, nye offentlighedslov kunne
interne dokumenter undtages, hvis der var tale om arbejdsdokumenter.

Det er vurderingen, at mulighederne for at undtage dokumenter for of-
fentlighed nu er kraftigt udvidet ved den sdkaldte ministerbetjeningsre-
gel (§ 24). Reglen betyder til forskel fra tidligere, at dokumenter kan
undtages selvom dokumenterne udveksles mellem departementer og
mellem departementer og deres underordnede myndigheder i forbindel-
se med ministerbetjening.

Indskraenkelsen af offentlighed bestar bl.a. i, at ministerbetjening er
defineret bredt, som ndr der er "konkret grund tif at antage, at en mini-
ster har eller vil f8 behov for embedsveerkets rddgivning eller bistand”.
Tilmed er det centralt, at ministerbetjeningen Ikke opfattes som ophart,
ndr beslutningsprocesserne er fardiggjorte. Dagbladet Information har |
en undersggelse offentliggjort 28. december 2015 optalt, hvor mange
gange undtagelsen begrundet i ministerbetjening blev anvendt over
halvanden &r fra januar 2014 til juni 2015. Undersggelsen viste, at § 24
var anvendt hele 360 gange til at undtage dokumenter fra offentlighed.
Undersggelsen viste endvidere, at ministerierne biot i hver femte sag
(67 sager) har kompenseret ved at benytte reglen om meroffentlighed.

Det er Akademikernes opfattelse, at § 24 er for bredt formuleret, ndr et
s& stort antal sager kan opst& og szerligt henset til hensigten om, at
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Akademikerne

paragraffen skal fortolkes og anvendes restriktivt. Akademikerne opfor- Sidezf2

drer derfor til, at hgringsprocessen farer til en kritisk evaluering, der
medtager, hvordan offentlighedsloven faktisk forvaltes vedr. ministerbe-
tjiening (§ 24) og ikke alene lovens juridiske Indhold.

Konkrete sager

Rettidlg behandling

Magisterbiadet har konkret erfaring med en styrelses manglende efter-
levelse af rettidig behandling af anmodning om aktindsigt. Ifaige § 36,
stk. 2, skal vedkommende myndighed m.v. snarest afggre, om en an-
modning om aktindsigt kan imgdekommes. En anmodning om aktindsigt
skal feerdigbehandles Inden 7 arbejdsdage efter modtagelsen, medmin-
dre dette pd grund af f.eks. sagens omfang eller kompleksitet undtagel-
-sesvis ikke er muligt. -

Den 15. december 2015 anmodede Magisterblandet Natur og Erhvervs-
styrelsen om aktindsigt i en raeskke dokumenter | relation til den pé det
tispunkt bebudede og I offentligheden omdiskuterede udflytning af dele
af styrelsen. Imidiertid modtog Magisterbiandet fgrst materialet den 11.
februar 2016 - altsd knap to méneder efter. Selvom anmodningen om-
fatter et markant antal dokumenter, finder Akademikerne ikke, at det er
rimeligt, at skulle vente knap to maneder pd at modtage aktindsigten,
da der ikke er noget i sagen, der berettiger til en s3 lang sagsbehand-
ling.

Undtageise af centrale oplysninger

Styrelsen undtager endvidere en lang raekke oplysninger med henvis-
ning til offentlighedslovens § 13. Magisterblandet vurderer dog, at sty-
relsen ved en fejl henviser til den gamle lov. Magisterblandet vurderer,
at det er nok snarere er § 33 i den gaeldende lov, der henvises til.

I sagens natur kan Magisterblandet Ikke vurdere, hvad de undtagne op-
lysninger indeholder, men eftersom de stammer fra dokumenter, der i
bred forstand omhandler Naturstyrelsens beregning af “omkostninger”
ved en udflytning, har Magisterblandet sveert ved at se, hvorfor det
skulle vaere ngdvendigt at undtage oplysninger af hensyn til offentlige
interesser. Tvaertimod burde det veere ‘sagens faktiske grundlag’ og
dermed veere omfattet af retten til aktindsigt efter lovens almindelige
regler.

Med venlig hilsen

Tine Asmussen

D: 22495868
E: tas@ac.dk
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Fra: Rune Lykkeberg [rune@information.dk]

Sendt: 6. februar 2017 16:40

Til: fForvaltningsretskontoret (951s73); Stine Maria Tolstrup Christensen;
Anna Seneberg Winkel

Emne: Hgringssvar vedr. sagsnr. 2016-760-0530

Vedhaeftede filer: Informations evaluering, sagsnummer 2016-760-0530.pdf

Kzere Justitsministerium,

Hermed fglger Dagbladet Informations hgringssvar pa ministeriets hgring om offentlighedsloven.
Bekraeft gerne modtagelse.

De bedste hilsner

Rune Lykkeberg, chefredaktgr
Information

http://101vs319/sjdep09p/getdocument.asp?err Template=errorDescription.txt&syste...  29-05-2017



Keabenhavn 6. februar 2017.
Vedr. Informations erfaringer med offentlighedsloven

Til Justitsministeriet,

Jeg takker for muligheden for at bidrage med vores erfaringer med og kritik af den nye
offentlighedslov.

Aktindsigt er for Dagbladet Information et uundvarligt arbejdsredskab. Vi kan ikke lave den
journalistik, som er meningen med overhovedet at udgive avisen, hvis vi ikke har adgang til
oplysninger om myndighedernes forvaltning. Den undersggende journalistisk er fundamental for
denne avis, og vi mener ogsd, at den er det for danske samfund. Derfor finder vi flere af de
endringer af loven, som fik virkning fra januar 2014, grundleggende vacceptable.

Vi har i det folgende valgt at gennemga otte punkter, hvor vi har faet konkrete erfaringer med den
nye offentlighedslov.

Liste over punkterne:

§ 9 - temaaktindsigt

§ 14 — meroffentlighed

§ 16 — postlister

§ 24 — ministerbetjening

§ 28 — ekstrahering

§ 30, stk. 2 — forretningshemmeligheder
§ 31 — statens sikkerhed

§ 36, stk. 2 - svartider

For en samlet vurdering er vores arbejde blevet betragteligt besvaerliggjort for seks af punkterne, og
kun for et enkelt punkt er vores betingelser for undersegelse blevet forbedret. Seerligt kan vi
konstatere, at paragraf 24 er en betydelig forhindring for, at vi kan lave arbejdet ordentligt.

Vikan allerede nu se, at der er ting, vi pd forhdnd ved, vi ikke kan opné indsigt i, og der er
ansggninger om aktindsigt, vi ikke vil sende af sted, fordi det vil vare spild af bade vores og
embedsvearkets tid. Det vil pé sigt sandsynligvis fore til, at der er undersggelser, som ikke vil blive
foretaget, og omrader, som journalistikken pa forhdnd er afskéret fra.

Den overordnede konklusion er, at der med &ndringerne af offentlighedsloven fra januar 2014 er sat
betydelige begraensninger for os, og at det besvarligger det arbejde, vi er sat i verden for at udfore.
Til daglig er vi i et konfliktforhold til de offentlige myndigheder, fordi vi seger at afdeekke
magtudgvelse og eventuel magtmisbrug. Men vi er ikke i tvivl om, at vi i det store billede har det
samme formal: At borgere skal vare oplyst om det samfund, de lever i, sa de bliver i stand til at
bega sig som myndige demokratiske borgere.

Hverken vi, offentligheden eller i det lange lob myndighederne er sdledes tjent med
offentlighedsloven, som den er nu.

Vores klare indstilling er, at offentlighedsloven ber &ndres. Vores anbefaling er, at lov om adgang
til miljpoplysninger ber vere forbillede for denne @ndring, sa vi far bedre adgang, og borgere far
mere kvalificeret oplysning om den magtudevelse, de er underlagt.

Med venlig hilsen
Rune Lykkeberg,
Chefredakter Information



§ 9 — temaaktindsigt
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

§ 9. En anmodning om aktindsigt efter §§ 7 og 8 skal

1) indeholde de oplysninger, som er nodvendige, for at den sag eller de dokumenter, der onskes
aktindsigt i, kan identificeres, og

2) angive det tema, sagen eller dokumentet vedrorer.

Muligheden for at begare temaaktinsigt — altsd et mere lost identifikationskrav — blev isin tid bl.a. i
lovbemarkningerne lanceret som et af flere elementer i den nye offentlighedslov, der ud fra et
generelt synspunkt ville gge &benheden.

Davearende justitsminister Morten Badskov kaldte muligheden for temaaktindsigt for »et nyt og
meget vigtigt redskab,« da Folketinget i 2013 vedtog den nye offentlighedslov. »Man skal altsa ikke
sa at sige kende skuffen med den enkeltsag, som man gér efter, men man kan sgge pa temaer. Det er
nyt, og det vil ogsé vere et vigtigt vaerktaj for folk, der er pa jagt efter at ville kontrollere
magthaverne i fremtiden,« forklarede Morten Badskov.

Information har i flere tilfeelde med godt resultat anvendt temaaktindsigter, bl.a. til at underspge
ministeriernes svartider i sager om aktindsigt og i opgerelser over de gange, hvor ministerierne har
anvendt § 24 i offentlighedsloven til at afsla aktindsigt.

KONKLUSION:
Temaaktindsigter er en markbar forbedring i forhold til den gamle lovs strammere
identifikationskrav.



§ 14 - meroffentlighed
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

»$ 14. Det skal i forbindelse med behandlingen af en anmodning om aktindsigt overvejes, om der
kan gives aktindsigt i dokumenter og oplysninger i videre omfang, end hvad der folger af §§ 23-35.
Der kan gives aktindsigt i videre omfang, medmindre det vil veere i strid med anden lovgivning,
herunder regler om tavshedspligt og regler i lov om behandling af personoplysninger.«

Dagbladet Information har udarbejdet to gennemgange af ministeriernes brug af § 14 om
meroffentlighed.
Den ene gennemgang var af samtlige af ministeriernes besvarelser af aktindsigter i manederne

marts og november 2016. (Se evt.: https://www.information.dk/indland/2016/03/meroffentlighed-
afvist-minister-syv-ti-sager).

Gennemgangen viste, at samlet set har ministerierne i de to maneder kun anvendt § 14 og givet
meroffentlighed i 55 ud af 187 afgarelser, hvor meroffentlighedsbestemmelsen overhovedet var
relevant, svarende til 29 procent ja og 71 procent nej. Der var stor forskel mellem de undersogte
ministerier, som nedenstidende boks A viser.

Naturligvis giver en procentuel fordeling af ja og nej til at anvende § 14 ikke nogen dybere indsigt i,
hvad vardien af den givne meroffentlighed er. Alligevel er tallene interessante ved, at der er sa
mange sager, hvor der ikke gives meroffentlighed.

Den anden gennemgang, som dakker over en leengere periode, tegner et tilsvarende billede. Den
blev foretaget i forbindelse med en opgerelse af ministeriernes anvendelse af § 24, den sakaldte
ministerbetjeningsregel, i lovens forste halvandet levear. Ifolge opgerelsen har ministerierne
anvendt paragraf 24 i 360 afgerelser i perioden januar 2014 — juni 2015.

Kun i knap hver femte afgerelse har myndighederne givet sikaldt meroffentlighed, det vil sige
udleveret oplysninger og dokumenter, som ellers kunne hemmeligholdes, som nedenstaende boks B
viser. Generelt ligger de "tunge’ ministerier hgjest i forhold til at undlade meroffentlighed.
Justitsministeriet har sdledes afvist meroffentlighed i 85 procent af deres paragraf 24-afslag,
Finansministeriet i 88 procent, Udenrigsministeriet i 89 procent og Statsministeriet i 87 procent.

Muligheden for at give meroffentligheden i henhold til paragraf 14 blev forud for vedtagelsen af
offentlighedsloven 12013 lanceret som et af lovforslagets »vasentligste nye elementer«, der
»generelt« ville fremme abenhed og indsigt.

Men i de sager, hvor der er givet meroffentlighed, er det i langt de fleste tilfeelde kun enkelte
oplysninger eller fd dokumenter, der udleveres, mens resten af dokumenterne fortsat
hemmeligholdes 24. Baseret pa egne og kolleger her pa Informations erfaringer har vi siledes ikke
oplevet at fa oplysninger efter § 14, som har spillet en storre rolle i arbejdet med at afdaeckke et
problem. Med andre ord er det kun relativt ligegyldige oplysninger, som udleveres i kraft af § 14.

KONKLUSION:

§ 14 i offentlighedsloven kan ikke tjene som kompensation for de forringelser i adgangen til
aktindsigt, som fof § 24 og § 27, stk. 2 (henholdsvis ministerbetjeningsreglen og
folketingspolitikerreglen) har betydet. Det haeenger dels sammen med, at § 14 kun anvendes
sjeldent, dels at der med formuleringen af § 14 er lagt op til et skon og ikke en rettighed.



BOKS A:

Ministerier med flere nej end ja til meroffentlighed:
Justitsministeriet: 38 nej og 19 ja.

Udlzndinge-, Integrations- og Boligministeriet: 18 nej og 3 ja.
Udenrigsministeriet: 18 nej og 4 ja.

Uddannelses- og Forskningsministeriet: 16 nej og 2 ja.
Skatteministeriet: 12 nej og 2 ja.

Sundheds- og Eldreministeriet: 4 nej og 1 ja.

Statsministeriet: 4 nej og 2 ja.

Social- og Indenrigsministeriet: 3 nej og 2 ja.

Finansministeriet: 3 nej og 3 ja.

Beskaftigelsesministeriet: 2 nej og 0 ja.

Forsvarsministeriet: 2 nej og 1 ja.

Kulturministeriet: 2 ja og 2 ne;j.

Ministeriet for Bern, Undervisning og Ligestilling: 1 nej og 0 ja.
Kirkeministeriet, Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet: 0 ja og 0 nej.
Ministerier med hyppigere ja end nej til meroffentlighed:
Transportministeriet: 4 nej og 6 ja.

Energi- og Vakstministeriet: 3 nej og 5 ja.

Miljo- og Fedevareministeriet: 2 nej og 3 ja.

BOKS B:

Ministeriernes anvendelse af § 14 som kompensation i sager med afslag pa aktindsigt efter §
24

Justitsministeriet: Ingen meroffentlighed i 84 ud af 99 (85 pct.) afgerelser.

Finansministeriet: Ingen meroffentlighed i34 (94 pct.) ud af 36 afgerelser.
Udenrigsministeriet: Ingen meroffentlighed i 31 (89 pct.) ud af 35 afgorelser.

Statsministeriet: 31 paragraf 24-afslag. Ingen meroffentlighed i 30 (97 pct.) ud af 31 afgerelser.
Forsvarsministeriet: Ingen meroffentlighed i 23 (88 pct.) ud af 26 afgerelser.
Sundhedsministeriet: Ingen meroffentlighed i 14 (70 pct.) ud af 20 afgerelser.
Beskeftigelsesministeriet: Ingen meroffentlighed i 15 (88 pct.) ud af 18 afgerelser.

Erhvervs- og Vekstministeriet: Ingen meroffentlighed i 12 (67 pct.) ud af 17 afgerelser.
Kulturministeriet: Ingen meroffentlighed i 12 (75 pct.) ud af 16 afgerelser.
Fodevareministeriet: Ingen meroffentlighed i 13 afgerelser (0 pct.).

Indenrigsministeriet: Ingen meroffentlighed i seks (46 pct.) ud af 13 afgerelser.

Ministeriet for bern og ligestilling: Ingen meroffentlighed i syv (64 pct.) ud af 11 afgorelser.
Transportministeriet: Ingen meroffentlighed i fem (56 pct.) ud af ni afgorelser.
Klimaministeriet: Ingen meroffentlighed i to (40 pct.) ud af fem afgorelser.
Uddannelsesministeriet: Ingen meroffentlighed i tre (60 pct.) ud af fem afgorelser.
Undervisningsministeriet: Tre paragraf 24-afslag. Ingen meroffentighed i én (33 pct.) ud af tre
afgerelser.

By- og Boligministeriet: Ingen meroffentlighed i én afgarelse (0 pct.).

Note: Hverken Miljoministeriet eller Kirkeministeriet har anvendt paragraf 24 om ministerbetjening i perioden 1/1 2014 til 24/6 2015,
Skatterinisteriet indgr ikke i opgorelsen, da det var nedvendig at kiage til Ombudsmanden for at fremskaffe de relevante oplysninger.



§ 16 — postlister
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

»$ 16. Justitsministeren kan efter forhandling med vedkommende minister bestemme, at
ministerielle departementer samt ncermere angivne underliggende styrelser og direktorater skal
udfeerdige en fortegnelse over dokumenter, der den pageeldende dag er modtaget hos eller afsendt
af myndigheden (postliste). @konomi- og indenrigsministeren kan efter forhandling med
vedkommende kommune eller region traeffe bestemmelse om, at den centrale forvaltning i
kommunen eller regionen skal udferdige en fortegnelse over dokumenter, der den pageeldende dag
er modtaget hos eller afsendt af den centrale forvaltning (postliste).

Stk. 2. Bliver der truffet bestemmelse efter stk. 1, skal postlisten offentliggores pa myndighedens
hjemmeside. Postlisten skal indeholde folgende oplysninger om de dokumenter, der medtages:

1) Dato for dokumentets modtagelse eller afsendelse.

2) Navnet pa eller karakteren af modtageren eller afsenderen af dokumentet.

3) Kort tematisk angivelse af dokumentets indhold.

4) Journalnummer eller anden identifikationsbetegnelse.«

§ 16 om postlister blev af tilhaengerne af loven og ogsa i lovbemarkningerne betegnet som et af de
elementer, der »ud fra en generel betragtning (kan) siges at udbygge den geldende
offentlighedslovs princip om dbenhed i den offentlige forvaltning«.

Selv om det er begrenset, hvad Information har af erfaringer med postlister, har vi dog i forhold til
ét sagskompleks konkrete erfaringer, som vi gerne vil bringe videre: Information har skrevet meget
om katastrofen pa norgesbaden Scandinavian Star tilbage i april 1990, der kostede 158 personer
livet. Sofartsstyrelsen er en af de tre myndigheder, hvor der forsegsvist har varet gennemfort en
ordning med postlister, og derfor har vi provet at se, hvordan en konkret og aktuel aktindsigt fra
avisens side genspejles i postlisterne.

Pa et tidspunkt melder Sgfartsstyrelsen ud til bl.a. Folketinget, at den vil gennemfore en
spargeunderspgelse blandt aldre og tidligere medarbejdere i Sofartsstyrelsen med henblik pé at
afdeekke eventuel *ny’ viden om katastrofen. Information segte den 6. oktober 2016 »aktindsigt i
alle de svar, som styrelsen har faet i forbindelse med det gennemforte rundsperge til nuvarende og
tidligere ansatte i styrelsen vedr. Scandinavian Star. «

Men denne begeering er IKKE at finde i styrelsens postliste.

Den 14. oktober 2016 udvidede Information begaringen til at omfatte »aktindsigt i det brev og de
svar, som Sgfartsstyrelsen sendte og modtog i forbindelse med en rundsperge blandt nuvaerende og
tidligere medarbejdere om Scandinavian Star.«

Men denne begaring kan IKKE ses pé styrelsens postliste.

Den 18. oktober 2016 svarede styrelsen bl.a., at »arbejdet med at indhente svar endnu ikke er
afsluttet«, men at man ville tilstraebe at fa sagen ferdigbehandlet inden for 40 arbejdsdage.
P4 styrelsens postliste kan man finde folgende oplysninger om denne fristudsattelse:
2016010002-34 SV: Begeering om aktindsigt

Sag Anmodning om aktindsigt vedr. SCANDINAVIAN STAR

Til Privat person/oplysning

Dokumentdato 18-10-2016




Dokumenttype Udgdende
Sagsansvarlig Direktionssekretariatet

Den 12. december 2016 erindrede Information om den fortsat ubesvarede aktindsigt, »som nu er
mere end to méneder gammel, selv om styrelsen den 8. oktober lovede, at sagen senest ville vare
feerdigbehandlet efter 40 arbejdsdage«, og spurgte, hvornar et svar kunne forventes.

Men denne erindring er IKKE at finde pa styrelsens postliste.

Den 14. december 2016 gav styrelsen afslag pa aktindsigt. Det er beskrevet sddan i postlisten:
2016010002-45 Afgorelse vedr. anmodninger om aktindsigt

Sag Anmodning om aktindsigt vedr. SCANDINAVIAN STAR

Til Privat person/oplysning

Dokumentdato 14-12-2016

Dokumenttype Udgdende

Sagsansvarlig Direktionssekretariatet

Dagen efter, den 15. december 2016, klagede Information over afslaget. Det optreeder séledes pa
postlisten:

2016010002-47 Klage over afslag pa aktindsigt

Sag Anmodning om aktindsigt vedr. SCANDINAVIAN STAR

Fra Privat person/oplysning

Dokumentdato 15-12-2016

Dokumenttype Indgdende

Sagsansvarlig Direktionssekretariatet

Samme dag kvitterede styrelsen p&d anmodning for modtagelsen. Det optrader siledes pa postlisten:
2016010002-48 Bekreefter modtagelse af klage

Sag Anmodning om aktindsigt vedr. SCANDINAVIAN STAR

Til Privat person/oplysning

Dokumentdato 15-12-2016

Dokumenttype Udgdende

Sagsansvarlig Direktionssekretariatet

Derefter havde styrelsen syv arbejdsdage til at revurdere klagen og hvis afgerelsen blev fastholdt,
da at videresende den til behandling i Erhvervsministeriet. Den 22. december 2016 fastholdt
styrelsen afslaget: »Sefartsstyrelsen kan oplyse, at vi har behandlet din klage, og vi fastholder vores
afgorelse af 14. december 2016 om afslag pa aktindsigt. Sefartsstyrelsen har derfor onsdag den 21.
december 2016 videresendt din klage til Erhvervsministeriet, jf. offentlighedslovens § 37, stk. 2.«
Mailen til Information om fastholdelse af klagen optrader pa postlisten og ser siledes ud:
2016010002-50 Ang. din tidligere anmodning

Sag Anmodning om aktindsigt vedr. SCANDINAVIAN STAR

Til Privat person/oplysning

Dokumentdato 22-12-2016

Dokumenttype Udgdende

Sagsansvarlig Direktionssekretariatet

Men at brevet blev videresendt til behandling i ministeriet den 21. december 2016 optreeder IKKE i
postlisten.




OPSAMLING/VURDERING:

For det forste optreder en stor del af korrespondancen i sagen IKKE i aktlisten. Der er tale om fire
ud af ni breve.

For det andet er den korte tematiske angivelse af indholdet uanvendelig, hvis hensigten skulle vere
at gore andre opmarksomme p4, at her var der maske en sag, der kunne have sterre interesse.

For det tredje anferer Sefartsstyrelsen selv pa sin hjemmeside med beskrivelse af postlisteforsaget,
at »sager, dokumenter og oplysninger, der er undtaget fra retten til aktindsigt efter
offentlighedsloven, ikke (vil) fremga af postlisten. «

KONKLUSION:

Hyvis ikke postlister er ngjagtige og giver flere basale oplysninger om hvert dokument, sé er
postlister, som Sefartsstyrelsen har fort om denne beskedne sag som eksempel, tet pa at vare
ubrugelige.



§ 24 — ministerbetjeningsreglen
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

»$ 24. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter og oplysninger, der udveksles pa et
tidspunkt, hvor der er konkret grund til at antage, at en minister har eller vil fa behov for
embedsverkets radgivning og bistand, mellem:

1) Et ministeriums departement og dets underordnede myndigheder.

2) Forskellige ministerier.«

Information har gennemfort en underspgelse af § 24, som ofte betegnes som den mest
merklaeggende og dermed ogsa er den mest kritiserede nye § i offentlighedsloven. Inden loven blev
gennemfort, blev det gang pa gang understreget fra tilh&ngernes side, at reglen skulle fortolkes og
anvendes restriktivt.

Informations undersggelse dakker de forste halvandet ar af offentlighedslovens levetid og viser, at
ministerierne til trods for lafterne om den restriktive anvendelse sammenlagt har brugt § 24 1360
begeeringer om aktindsigt.

Se evt: https://www.information.dk/indland/20]5/12/ministerier-bruger-flittigt-kontroversiel-

moerklaegningsbestemmelse
og et skema med undersogelsen:

https://docs.google.com/spreadsheets/d/1 1rZzDMcMpe4JLQKm3as712_ Y2HWIK9D3rdq7Y naRF
Qk/edit#gid=0.

Der er tale om merklaegning af oplysninger i sager, som der i udgangspunktet ville have veret
adgang til, for vedtagelsen af den ny offentlighedslov i 2013.

Mens nogle ministerier som f.eks. Justits-, Erhvervs- og Beskeftigelsesministeriet har anvendt
paragraf 24 i omkring hver sjette af samtlige afgerelser om aktindsigt, har bl.a. Indenrigs-,
Undervisnings- og Berne- og Ligestillingsministeriet anvendt paragraffen meget sjaeldnere.
Justitsministeriet er uden sammenligning det ministerium, der modtager flest ansggninger om
aktindsigter, nemlig ifolge egne oplysninger omkring 400 om aret. Det er derfor ikke maerkeligt, at
ministeriet har anvendt paragraf 24 flest gange i lobet af de knap 18 méneder, som Information har
undersogt, nemlig i 99 afgorelser.

Antallet af hemmeligholdte oplysninger og dokumenter svinger meget fra sag til sag. I én sag kan
det vre et afsnit eller et enkelt dokumentet, der er hemmeligholdt. I mange andre sager er antallet
meget storre: Helt op til 134 hemmeligholdte dokumenter i en enkelt sag, viser Informations
opgerelse. Det fremgar ogsa, at mindst tre ud af fire afgerelser om aktindsigt, hvor ministerierne har
anvendt paragraf 24, har veret aktindsigter fra medier.

En enkelt overvejelse vedrorende de 360 afslag med henvisning til § 24: Gennemgangen viser, at
det ofte er journalister fra mediernes Christiansborg-redaktioner, der har sggt aktindsigter, hvor § 24
er anvendt, hvorimod ’gravende’ journalister kun i sjeldnere omfang har faet den slags afslag.
Forklaringen, som bakkes op af erfaringerne blandt Informations journalister og andre
undersggende journalister, er nok et bedre kendskab til § 24, som forer til feerre begaringer om
aktindsigt, hvor paragraffen kan anvendes. Hvorfor sgge aktindsigt i noget, man pé forhand ved,
man er afskaret fra at fa?

KONKLUSION:



Informations erfaringer med § 24 siden lovens ikrafttrazden januar 2014 stemmer helt overens med
ombudsmandens vurdering, fremsat p4 en konference i Folketinget i november 2015: »Nar en sag
rammer noget politisk vigtigt, rammer den meget hurtigt ogsa ministerbetjeningsreglen.« Reglen
ber derfor afskaffes.

BOKS A:

Opgeorelse over ministeriernes anvendelse af § 24 — ordnet efter antal
1) Justitsministeriet: 99 paragraf 24-afslag.

2) Finansministeriet: 36 paragraf 24-afslag.

3) Udenrigsministeriet: 35 paragraf 24-afslag.

4) Statsministeriet: 31 paragraf 24-afslag,

5) Forsvarsministeriet: 26 paragraf 24-afslag.

6) Sundhedsministeriet: 20 paragraf 24-afslag.

7) Beskaftigelsesministeriet: 18 paragraf 24-afslag.

8) Erhvervs- og Vekstministeriet: 17 paragraf 24-afslag.

9) Kulturministeriet: 16 paragraf 24-afslag.

10) Fodevareministeriet: 13 paragraf 24 afslag.

11) Indenrigsministeriet: 13 paragraf 24 afslag.

12) Ministeriet for bern og ligestilling: 11 paragraf 24-afslag.
12) Transportministeriet: Ni paragraf 24-afslag.

13) Klimaministeriet: Fem paragraf 24-afslag.

14) Uddannelsesministeriet: Fem paragraf 24-afslag.

15) Undervisningsministeriet: Tre paragraf 24-afslag.

16) By- og Boligministeriet: Et paragraf 24-afslag.

Note: Hverken Miljeministeriet eller Kirkeministeriet har anvendt paragraf 24 om ministerbetjening i perioden 1/1 2014 til 24/6 2015.
Skatteministeriet indgér ikke i opgerelsen, da det var nodvendig at klage til Ombudsmanden for at fremskaffe de relevante oplysninger.



§ 28 — ekstrahering
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

»$ 28. Retten til aktindsigt i dokumenter omfattet af § 23, § 24, stk. 1, § 25 og § 27, nr. 1-4, omfatter
uanset disse bestemmelser oplysninger om en sags faktiske grundlag, i det omfang oplysningerne er
relevante for sagen. Det samme geelder oplysninger om eksterne faglige vurderinger, som findes i
dokumenter, der er omfattet af § 23, § 24, stk. 1, § 25 0g § 27, nr. 1-3.
Stk. 2. Stk. 1 geelder ikke, i det omfang
1) det vil nodvendiggore et uforholdsmeessigt ressourceforbrug,
2) de pageeldende oplysninger fremgar af andre dokumenter, som udleveres i forbindelse med
aktindsigten, eller
3) oplysningerne er offentligt tilgengelige.«

Information anmodede i maj 2014 om aktindsigt i korrespondance mellem Statsministeriet og
Justitsministeriet om aflysningen af Folketingets Retsudvalgs Christiania-besgg. Statsministeriet
identificerede en rackke akter, som efter ministeriets opfattelse var omfattet af
aktindsigtsanmodningen, men undtog fire akter fra aktindsigt i medfer af offentlighedslovens § 24.

Information klagede herefter til Folketingets Ombudsmand over Statsministeriets afslag efter § 24.
Statsministeriet bemerkede over for ombudsmanden, at to af akterne indeholdt »en raekke
oplysninger om sagens faktiske grundlag, som er relevante for sagen«, og som derfor i
udgangspunktet var ekstraheringspligtige. Men da samtlige disse oplysninger var offentligt
tilgaengelige, »navnlig via forhersledelsens beretning og indstilling og pressemeddelelser udsendt af
Justitsministeriet, som er tilgeengelige via Justitsministeriets hjemmeside«, var det Statsministeriets
opfattelse, at oplysningerne ikke var ekstraheringspligtige oplysninger, jf. offentlighedslovens § 28,
stk. 2, or. 3.

Heroverfor bemarkede Information, at der var tale om en meget bred og upracis henvisning til,
hvilke konkrete oplysninger der var tale om, og at man som aktindsigtssegende derfor ikke ville
have mulighed for at finde disse oplysninger, omend de matte veere offentligt tilgengelige.

Sagen rejste ifolge ombudsmanden et »principielt og praktisk vigtigt spergsmal« om, hvor pracist
myndighederne — nar de anvender offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 3 — skal angive det sted, hvor
de pagxldende oplysninger er offentligt tilgaengelige.

Efter at have indhentet udtalelser og holdt megder med Stats- og Justitsministeriet om sagen, udtalte
ombudsmanden til sidst, at offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 3, ma fortolkes sadan, at
henvisningen til det sted, hvor en oplysning, som i medfor af bestemmelsen ikke ekstraheres,
er offentligt tilgzengelig, skal vaere sa przecis, at den, der har sogt aktindsigt, kan konstatere,
hvilke konkrete oplysninger myndigheden har undladt at ekstrahere [Informations
fremhavning].

I den konkrete sag havde Statsministeriet — efter Informations klage til ombudsmanden — i forste
omgang henvist til, at oplysningerne kunne findes i dokumenter pa henholdsvis 1Y% side, 3% side og
27 sider. Det var efter ombudsmandens opfattelse ikke tilstrekkeligt pracis til, at man som
aktindsigtssegende ville kunne konstatere, hvilke konkrete oplysninger ministeriet havde undladt at
ekstrahere. Statsministeriet burde efter ombudsmandens opfattelse have henvist til de sider og
afsnit, som oplysningerne indgik i.



Det er her verd at bemarke, at selv en pressemeddelelse pé 1 side med en rakke afsnit altsé er for
uprzcis at henvise til i sin helhed, hvis en myndighed anvender § 28, stk. 2, nr. 3. Det er nadvendigt
at henvise til konkrete afsnit, sidan at den aktindsigtssegende kan konstatere, hvilke konkrete
oplysninger en myndighed har undladt at ekstrahere.

Hverken offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 3 eller forarbejderne hertil angiver, hvor precist
forvaltningsmyndigheder skal angive, hvor de padgzldende oplysninger er offentligt tilgangelige.
Det ma anses for uhensigtsmaessigt, at det kreevede en klage til Folketingets Ombudsmand, fer det
blev afklaret, hvordan denne bestemmelse i den nye offentlighedslov skal fortolkes. Det er samtidig
verd at bemarke, at havde man fulgt Statsministeriets oprindelige fortolkning af bestemmelsen,
ville den have medfort en reel forringelse i retten til aktindsigt i forhold til den tidligere
offentlighedslov.

Justitsministeriet orienterede i januar 2016 landets gvrige ministerier om den nye fortolkning af
offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 3: https://www.offentlighedsportalen.dk/dokument/177285
Man ma derfor gé ud fra, at landets forvaltningsmyndigheder er opmarksomme pé denne
fortolkning og ikke siden har henvist upracist og bredt til, hvor ekstraheringspligtige oplysninger,
som offentligt tilgaengelige, kan findes.

KONKLUSION:

Information foreslar, at denne fortolkning af bestemmelsen skrives direkte ind i lovbemarkningerne
for yderligere at sikre, at der ikke fremover er tvivl om fortolkningen af, hvordan bestemmelsen bar
anvendes.

For yderligere oplysninger om den konkrete sag henvises til FOU nr. 2015-59.



§ 30, stk. 2 — undtagelsen om forretningshemmeligheder

“Retten til aktindsigt omfatter ikke oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmdder
eller om drifts- eller forretningsforhold el.lign., for sa vidt det er af vaesentlig okonomisk betydning
Jor den person eller virksomhed, oplysningerne angdr, at anmodningen ikke imodekommes.”

Information anerkender, at det kan vere nedvendigt at undtage deciderede
forretningshemmeligheder, sdsom tekniske indretninger eller fremgangsméder, fra offentlighed.
Men i praksis er det vores erfaring, at bestemmelsen anvendes langt bredere.

12016 sogte Information eksempelvis aktindsigt i de tilladelser, Erhvervsstyrelsen har givet til
eksport af cyber-overvigningsudstyr. Den type teknologi blev ved udgangen af 2014 omfattet af
eksportrestriktioner i hele EU for at undg, at autoriteere regimer misbruger den til at kreenke
menneskerettighederne. Information gnskede at undersgge, om reglerne havde fungeret efter
hensigten — eller om eksporten af cyber-overvigningsudstyr til lande med et problematisk forhold
til menneskerettighederne alligevel var fortsat. Men Erhvervsstyrelsen fandt, efter hering af de
bererte virksomheder, at oplysninger om, hvilke lande der var givet tilladelse til eksport til, var at
betragte som forretningshemmeligheder, der kunne undtages efter paragraf 30 stk. 2.
Tilsyneladende var det eneste beleg for, at oplysningen kunne skade de bererte virksomheder, at
virksomhederne selv hevdede det. Dermed giver paragraf 30 stk. 2 i praksis virksomheder vetoret
over hvilke oplysninger, offentligheden har adgang til. Det er betznkeligt al den stund, at
virksomheder kan have et gnske om at undga offentlighed, selv nér der ikke er tale om egentlige
forretningshemmeligheder, alene for at undga kritisk omtale af virksomheden/branchen i pressen.

I udgangspunktet er reglerne om aktindsigt i oplysninger om forretningsforhold ikke andret i
forhold til den tidligere offentlighedslov. Men der blev indfajet en formulering i forarbejderne, som
betyder, at der nu gelder en “’klar formodning” for, at udlevering af oplysninger om
forretningsforhold vil skade den pagaldende virksomhed, og at der derfor kan gives afslag pa
aktindsigt. Ombudsmanden har i en anden sag slaet fast, at det giver myndighederne »sterre
mulighed for at hemmeligholde oplysninger om forretningsforhold«. Netop formuleringen om »klar
formodning« blev anvendt af myndighederne i sagen om aktindsigt i eksport af overvégningsudstyr.
Information klagede til Erhvervsministeriet, men ministeriet gav styrelsen medhold og anforte bl.a.
som begrundelse for, at paragraf 30 stk. 2 fandt anvendelse, at Information tidligere »har bragt
kritiske artikler om eksport af denne type produkter, og i en sammenhang med
menneskerettighederne«. Dermed ser det altsa ud til, at kritisk journalistik kan anvendes som
begrundelse for at undtage oplysninger fra offentlighed. I betragtning af, at offentlighedslovens
formal er at sikre borgerne — og i s@rdeleshed journalister — mulighed for at kontrollere
myndighedernes forvaltning, er det efter Informations opfattelse problematisk. Det tyder pa, at
paragraf 30 stk. 2 er alt for bredt formuleret. (Information har siden klaget til Ombudsmanden, hvor
sagen afventer behandling.)

Information foreslar derfor, at offentlighedsloven pé dette punkt justeres, sa formuleringen om »klar
formodning« skrives ud af forarbejderne. Information foreslar endvidere, at der pileegges
myndighederne en storre og mere konkret bevisbyrde for at kunne undtage oplysninger efter
paragraf 30 stk. 2. Det bar ikke vere tilstrackkelig belag for at undtage en oplysning, at en
virksomhed selv hevder, at det vil skade den gkonomisk. Definitionen af forretningsforhold
foreslas desuden indsnaevret, ligesom det foreslas praciseret, at evt. skadevirkninger i forbindelse
med kritisk omtale i offentligheden ikke kan vare en begrundelse for at undtage oplysninger.

Klageadgang



Klageadgangen i den nuvarende offentlighedslov er efter Informations opfattelse utilstrackkelig.
Nar man fér afslag pé aktindsigt af eksempelvis en styrelse, er klageinstansen det ministerium, som
styrelsen harer under. Dermed er klageinstansen ikke uvildig, men selv part i den pageldende sag.
Det finder Information principielt problematisk. I sagens natur er det vanskeligt at fastsla, om det
har betydning for behandlingen af en given klage, men Informations indtryk er, at klageinstansen
ofte er mere interesseret i at bestyrke den oprindelige afgerelse end reelt at afprove den kritisk.
Samtidig er det Informations oplevelse, at klagesagerne traekkes i langdrag. Den 2. Maj 2016
klagede Information eksempelvis til Erhvervsministeriet over et delvist afslag pa aktindsigt hos
Erhvervsstyrelsen i sager om eksport af overvagningsteknologi.

Den 8. Juni modtog Information en mail fra Erhvervs- og Vakstministeriet, hvori man oplyste, at
man desverre ikke kunne behandle klagen inden for fristen pa 20 dage, fordi sagen rejste »en rekke
juridiske spergsmal af mere kompliceret karakter«. Ministeriet skrev, at man forventede at kunne
faerdigbehandle sagen »senest onsdag den 22. juni 2016.«

Den 22. juni om aftenen havde Information imidlertid fortsat ikke hart noget, og Information skrev
derfor til ministeriet med henblik pé at fa afklaret hvad status pa sagen var.

Samme aften fik Information en mail tilbage, hvori der stod, at der desvaerre var opstaet »en akut
personlig situation« for sagsbehandleren, og at det derfor ikke var »muligt at fa svaret sendt af sted
til dig i dag.« Medarbejderen i Erhvervs- og Vaekstministeriet skrev videre: »Men vi sender svaret
til dig i morgen formiddag. Beklager.«

Herefter forventede vi at fa afgerelsen pa sagen den efterfolgende dag. I stedet modtog vi endnu en
fristudseettelse:

»Ministeriet kan i den anledning oplyse, at det ikke har veeret muligt for ministeriet at
Jfeerdigbehandle din klage inden for denne angivne frrist. Det skyldes sagens karakter, hvorfor
ministeriet i den forbindelse har bedt Erhvervsstyrelsen om yderligere oplysninger om anvendelsen
af offentlighedslovens § 30, nr. 2. i din klagesag.

Ministeriet forventer at modtage de angivne oplysninger den 29. juni 2016. I den forbindelse vil
ministeriet iagttage de geeldende regler i forvaltningsloven om partshoring,« lod svaret.

Den 29. juni fremsendte ministeriet et notat fra Erhvervsstyrelsen med »supplerende oplysninger«
om anvendelsen af paragraf 30, stk. 2 i den konkrete sag og anmodede om Informations eventuelle
bemearkninger.

Den 6. juli modtog vi endnu en mail fra ministeriet, hvori man oplyste, at man havde »behov for
yderligere dialog med virksomheden BAE Systems vedrerende virksomhedens udtalelse i
forbindelse med Erhvervsstyrelsens afgorelse, serligt henset til din klage over manglende
partshering.«

»Ministeriet har derfor bedt virksomheden om bemarkninger hertil med frist til primo august,
hvorefter ministeriet vil fortsztte sagsbehandlingen af din klage umiddelbart herefter,« lad det.

Derefter horte Information ikke noget i knap halvanden méned, hvorfor vi den 18. august sendte en
mail til Erhvervs- og veekstministeriet og udbad os svar pa, hvad status var pa sagen. Information
blev ringet op af ministeriets kontorchef for Jura og Statsstette, som fortalte, at sagen nu var blevet
overdraget til hende, og at hun gnskede at tage “yderligere en runde’ med de implicerede parter.

Den 6. september sendte vi endnu en mail til ministeriet, hvor vi igen bad om at fa at vide, hvad
status var pé sagen.



Den 7. september svarede ministeriet, at man havde »afsluttet dreftelserne med virksomheden, og
sidder nu med de sidste vurderinger. Min forventning er, at kunne treffe endelig afgerelse i labet af
udgangen af ugen, senest primo naste uge.«

Den 13. september skrev vi igen til ministeriet og bad om svar pa, hvor langt man var kommet med
sagen. Ministeriet oplyste, at Information kunne forvente at fa afgarelsen »i morgen«.

Den 14. september fik Information ministeriets afgorelse i sagen. Ministeriet erklerede sig »samlet
set enig i« Erhvervsstyrelsens afgerelse. Dog mente ministeriet, at Erhvervsstyrelsen burde havde
argumenteret mere detaljeret for, hvorfor paragraf 30, stk. 2 kunne benyttes.

Det tog altsd ministeriet mere end 4 méneder at behandle sagen. De uatha&ngige
offentlighedsjurister Vibeke Borberg (Journalisthgjskolen) og Oluf Jorgensen samt
forvaltningsretseksperten Michael Gatze vurderede over for Information, at afgerelsen pa mindst ét
vasentligt punkt var decideret fejlagtig. Efter Informations opfattelse er sagen typisk for klagesager
i aktindsigtssager. Sagsbehandlingstiden er ofte meget lang, og afgerelserne, der ofte falder ud til
fordel for den indklagede myndighed, juridisk tvivlsomme. Det rejser mistanke om, at
klageinstansen med vilje treekker sagerne i langdrag og ikke agerer uvildigt.

Information har siden indklaget sagen for Ombudsmanden, hvor den d.d. fortsat er til behandling.
Ombudsmanden er, hvad uvildighed angér, en bedre klageinstans, men institutionen har ikke
bemyndigelse til at omstede en afgerelse. Ombudsmanden kan alene fremsatte kritik. Selv om der
er tradition for, at myndighederne retter ind efter kritik fra Ombudsmanden, er det et principielt
problem.

Information foreslar derfor, at der etableres en egentlig klagemyndighed med bemyndigelse til at
treffe afgerelser. Det ville sikre hurtigere behandling af sagerne og en mere uvildig sagsbehandling.



§ 31 — Statens sikkerhed eller rigets forsvar
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

»$ 31. Retten til aktindsigt kan begreenses, i det omfang det er af veesentlig betydning for statens
sikkerhed eller rigets forsvar.«

Mens det er svaert at vaere uenig i hensynet bag paragraffen, anvendes bestemmelsen efter
Informations opfattelse i dag alt for bredt. Da Information eksempelvis 22. november 2016 spgte
aktindsigt i Udenrigsministeriet i al ministeriets korrespondance vedr. en tidligere udstedt tilladelse
til eksport af internet-overvagnings-produkter til Kina, undtog ministeriet en r&ekke oplysninger
med henvisning til, at »det er ministeriets vurdering, at det er af vasentlig betydning for statens
sikkerhed og rigets forsvar, at oplysningerne ikke udleveres.«

Det er efter Informations opfattelse svart at se, hvordan en sag om et privat dansk firma, der har
faet tilladelse af myndighederne til at eksportere overvagningsprodukter til Kina, kan vere af
vasentlig betydning for statens sikkerhed og rigets forsvar. Og det har hidtil ikke veeret muligt at fa
en forklaring fra Udenrigsministeriet. Direkte adspurgt hvad ministeriet baserer sin vurdering pa,
svarer ministeriet blot, at »der ved vurderingen navnlig er lagt vagt pad oplysningernes karakter«.
Det har forelebig ikke veeret muligt at fa en forklaring pa, hvad det er ved »oplysningernes
karakter«, som ministeriet har lagt veegt pa. Udenrigsministeriet svarer, at der ikke i loven er »et
krav om, at der i det enkelte tilfaelde, efter en konkret vurdering, skal pavises en narliggende risiko
for, at statens sikkerhed mv. vil lide skade af betydning, hvis oplysningerne udleveres.«

Det illustrerer et problem ved bestemmelsen. Nér det ikke er muligt at fi nogen begrundelse for den
vurdering, der ligger bag undtagelsen, eller hvad det i det hele taget er for oplysninger, der er
undtaget, er det meget svaert at udfordre et afslag. I realiteten har myndighederne séledes carte
blanche til at anvende paragraffen i langt sterre omfang, end det méske er berettiget. Information
agter nu at klage til Ombudsmanden. Ombudsmanden har imidlertid tidligere afvist at behandle
sager om afslag pa aktindsigt med henvisning til statens sikkerhed, da Ombudsmanden ikke mener
at vaere i stand til at vurdere dette spergsmal. Klageadgangen pa dette omrade er séledes endnu
dérligere end det, som i dette heringssvar er skitseret under punktet klageadgang.

FORSLAG:
Information foreslér, at der for undtagelser med henvisning til paragraf 31 indfores et krav om en
form for konkret vurdering lignende den, der i dag gelder for § 30, stk. 2.



§ 36, stk. 2 - svartider
— bidrag til Informations evaluering af offentlighedsloven

$ 36, stk. 2. Vedkommende myndighed m.v. afgor snarest, om en anmodning om aktindsigt kan
imodekommes. En anmodning om aktindsigt skal ferdigbehandles inden 7 arbejdsdage efter
modtagelsen, medmindre dette pa grund af f.eks. sagens omfang eller kompleksitet undtagelsesvis
ikke er muligt. Den, der har anmodet om aktindsigt, skal i givet fald underrettes om grunden til
Jristoverskridelsen og om, hvorndr anmodningen kan forventes feerdigbehandlet.

Ifalge Offentlighedsloven ber sager om aktindsigt kun »undtagelsesvist« overskride syv
arbejdsdage. Men realiteten er, at fristerne overskrides nasten systematisk. P4 trods af lovens
intentioner er det langt mere normalt at modtage fristudsattelse pa fristudszttelse end at modtage
en aktindsigt til tiden.

Information har i flere omgange undersegt sagsbehandlingstiderne som led i den journalistiske
daxkning. I januar sidste ar offentliggjorde vi siledes en undersegelse af ministeriernes svar pa
anmodninger om aktindsigt i sager, hvor der har varet henvist til § 24 og § 27, stk. 2 i perioden
Jjanuar 2014 til juni 2015 Den viste, at den gennemsnitlige sagsbehandlingstid var 35 arbejdsdage
eller omkring syv uger — mere end fem gange s lang tid som den normale sagsbehandlingstid skal
vare ifolge loven.

Blandt de ministerier med den leengste gennemsnitlige svartid var Berne- og Ligestillingsministeriet
(55 arbejdsdage), Justitsministeriet (53), Beskaftigelsesministeriet (52), Klimaministeriet og
Statsministeriet (hver 39), Udenrigsministeriet (38) og Undervisningsministeriet (31). Kun By- og
Boligministeriet viste sig at holde sig indenfor fristen pa syv arbejdsdage, men der var ogsé kun tale
om en enkelt aktindsigt.

I alt var det kun 28 procent af svarene, som kom inden for fristen p syv arbejdsdage — mens 28
procent af anmodningerne tog mere end 40 arbejdsdage, altsd omkring to maneder.

I marts 2016 undersegte vi svartiderne bredere end for sager, hvor der havde veret henvist til de to
mest kontroversielle paragraffer § 24 og § 27, stk.2. I de to maneder marts og november tjekkede vi
alle afgorelser i alle ministerier. Det viste sig, at svaret i 60 procent af tilfzeldene trakker l&ngere ud
end de syv arbejdsdage — som ellers kun skulle »undtagelsesvist« — og at sagsbehandlingstiden i
gennemsnit var 28,7 arbejdsdage. Verst stod det til i Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet
og Justitsministeriet.

Problemet med de lange svartider er abenlyst: Det betyder, at den sag, man gnsker at afdekke,
ender med at vere langt vek fra den politiske dagsorden, og at det derfor er svart at bruge
aktindsigt i offentlighedens tjeneste, mens den offentlige debat om en aktuel sag foregér. Det er
ogsa vores opfattelse, at de nasten systematiske overskridelser af fristerne ofte er arsag til, at man
som journalist ender med ikke at kunne bruge oplysningerne til serligt meget journalistisk. Dermed
ender offentlighedsloven som et spild af bdde embedsmand og journalisters tid.

Som flere af de journalister, vi har talt med pé andre medier, har fremheevet:

»Ventetiderne er stadig det sterste problem. Svartiderne er horribelt lange stadigvak, og det er den
vigtigste &rsag til, at historier ikke bliver skrevet,« sagde en journalist fra Berlingske, der havde
ventet over et &r pa at fa de sidste akter i sagen om Udlendingestyrelsens fact-finding mission til
Eritrea.

En journalist fra Politiken fortalte som sin erfaring med Justitsministeriet:



»Justitsministeriet har helt sindssyge tider. Jeg husker ikke, at jeg nogensinde har faet et hurtigt svar
pé en aktindsigt fra dem. Som politisk reporter bevager dagsordenen sig meget hurtigt, og
muligheden for at ga tilbage er meget begraenset, nar man ikke kan afdekke det, mens det sker. Der
skal en ekstraordinaer chefaccept til, hvis man skal have lov til at kaste det, der er stort lige i
gjeblikket, for at ga tilbage til et emne, der ikke langere er aktuelt.«

KONKLUSION:

Tidsfristerne overskrides nasten systematisk, og dermed mister loven anvendelighed ift. dakning af
aktuelle emner, siledes som det egentlig har varet meningen fra lovgivers side. Hvis det skal
andres, ma Folketinget overveje, om en ngjere overholdelse af tidsfristerne eventuelt kan indga

som element i chefernes resultatlgn, eller om det ligefrem vil vare nedvendigt at indfore et
sanktionssystem.
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Erfaringer med offentlighedsloven

Danske Medier har med tak modtaget Justitsministeriets heoring af 9. januar 2017, hvorved
ministeriet gnsker at indsamle en lang reekke interessenters erfaringer med den nye offentlig-
hedslov. En evaluering af offentlighedslovens nye bestemmelser er tiltraengt, og Danske Me-
dier hilser evalueringen velkommen.

Foreningen ser frem til en grundig evalueringsproces, hvor alle de forngdne problemstillinger
bliver dreftet, og hvor der ikke tyes til lette lasninger, men i stedet fokuseres pa at skabe en
beeredygtig, afbalanceret offentlighedslov, der afspejler en rimelig afvejning mellem saglige
og klart afgreensede beskyttelsesinteresser og hensynet til den ngdvendige demokratiske kon-
trol og debat.

Danske Medier har til brug for evalueringen indhentet konkrete erfaringer fra de af forenin-
gens medlemmer, der til daglig anvender offentlighedsloven som led i deres redaktionelle
virke. Dette praktiske erfaringsgrundlag er i vid udstraekning inddraget i hgringssvaret og er
med til at belyse de problemstillinger, som foreningen finder presserende. De emner, der vil
blive behandlet, vedrerer:

¢ Ministerbetjeningsreglen og ekstraheringsforpligtelsen
¢ Folketingspolitikerreglen

o Offentligt ejede aktieselskaber

e Dataudtraek

o Meroffentlighedsprincippet

o Sagsbehandlingsfrister



Undtagelser med henblik pa at beskytte den politiske beslutningsproces
Ministerbetjeningsreglen

Ministerbetjeningsreglen er i sin essens udtryk for et principielt brud med den klassiske son-
dring om, at et internt dokument mister sin interne karakter, nér det afgives til udenforsta-
ende — altsd som udgangspunkt "nogen” uden for den afgivende myndighed. Med ministerbe-
tjeningsreglen spreenger man rammerne for, hvad der traditionelt betragtes som internt og
eksternt, og laver en meget voldsom udvidelse af dette "lukkede rum”, idet udveksling af do-
kumenter kan ske pé kryds og tveers af ikke relaterede myndigheder uden, at de derved mi-
ster deres fortrolige karakter.

Ministerbetjeningsreglen blev i sin tid begrundet med @ndringerne i den administrative
struktur og den politiske beslutningsproces, herunder den ggede deltagelse af styrelser og di-
rektorater i ministerbetjeningen samt det ggede tveerministerielle samarbejde om sager og
beslutninger af politisk karakter. Det blev samtidig anfert, at offentlighedsloven ikke kunne
yde den forngdne beskyttelse.

Ministerbetjeningsreglen blev vedtaget men med den forstéelse, at bestemmelsen skulle for-
tolkes sneevert og ikke mindst ses i sammenhang med reglerne om aktindsigt i oplysninger
om sagens faktiske grundlag og i faglige vurderinger i endelig form (§§ 28- 29).

Siden lovens vedtagelse har ministerbetjeningsreglen imidlertid givet anledning til en vold-
som kritik, idet det bl.a. anfares, at bestemmelsen bruges til at mgrklegge stort som smat, og
at myndighedernes anvendelse af de supplerende aktindsigtsregler i praksis afspejler en kraf-
tig indsneevring af retten til indsigt i en sags faktiske grundlag mv.

Erfaringerne med ministerbetjeningsreglen

Atder er grundlag for kritik, fremgér af de erfaringer og oplysninger, som foreningens med-
lemmer har bidraget med. Det anferes, at ministerbetjeningsreglen inddrages i vid udstraek-
ning i aktindsigtssager hos centraladministrationen, og at bestemmelsen meget ofte resulte-
rer i undtagelsen af dokumenter eller oplysninger i politiske sager og/eller emner, som typisk
har offentlighedens interesse. I en undersggelse foretaget af dagbladet Information fremgar
det, at ministerbetjeningsreglen i perioden januar 2014 til juni 2015 er blevet brugt 360
gange til at undtage dokumenter og oplysninger fra aktindsigt.* Atindferelsen af ministerbe-
tjeningsreglen i praksis har fort til vaesentlige indskreenkninger i retten til aktindsigt, konklu-
deres tillige af Folketingets Ombudsmand, der i gvrigt ogsd bemerker, at han kan vaere i tvivl
om, hvorvidt ministerierne giver aktindsigt efter meroffentlighedsprincippet i alle tilfzelde,
hvor der kan veere grund til det — dvs. hvor der ikke foreligger konkrete og reelle modhen-

syn.2

U Ministerier bruger flittigt kontroversiel morklegningsbestemmelse”, Ulrik Dahlin og Sebastian Gierding, In-
formation, 28. december 2015.

2 Ministerbetjeningsreglen har fort til vasentlige indskreenkninger i re tten til aktindsigt”, Folketingets Ombuds-
mands egen drift undersegelse om ministerbetjening og meroffentlighed, pressemeddelelse 6. oktober 2016 og
egen drift undersogelsen 2016-43.
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De mange afslag pd aktindsigt med henvisning til ministerbetjeningsreglen giver desuden
indtryk af, at der er ikke skal meget til, for et emne eller sag anses for at vaere af fortrolig poli-
tisk karakter — og at det ikke er klart, hvor granserne for anvendelsesomradet gar.

Mgrkizegning af flytning af Kystdirektoratet

Da Kystdirektoratet pludseligmednarmest dags varseli februar 2014 blev flyttet fra Transportministeriet til Miljgmini-
steriet, forsggte Nordjys ke Medier i at fa indsigt i baggrunden for flytningen, men aktindsigtsanmodningen blev afvist
med henvisning til ministerbetjeningsreglen3. Da kystbeskyttelse er et emne af stor offentlig interesse, klagede mediet il
Folketingets Ombudsmand, der kritiserede ministeriets afggrelse. Det blev bl.a. pdpeget, at ministerbetjeningsreglen
ikke kanbruges, ndrderertale om miljgoplysninger, og at Transportministeriet sdledes skulle have brugt miljpoplys-
ningsloven ogikke den nye offentlighedslovi forbindelse med anmodningen om aktindsigt?.

Ministeriet genoptog sagen og udleverede nogle me nikke alle dokumenter. De udleverede dokumenter, der tidligere
havde vaeret hemmeligholdt under henvisningtil ministerbetjeningsreglen, gavingen svar pa baggrunden for flytningen
ogindeholdtikke noget, der umiddelbart kunne betegnes somfortroligt.

Samspillet mellem ministerbetjeningsreglen og aktindsigtsreglerne i offentlighedslovens §§
28 og 29 fortolkes i praksis restriktivt, og det er af ssmme grund meget begranset, hvilke op-
lysninger, der reelt gives aktindsigt i. Det er mediernes opfattelse, at reglerne ikke kan kom-
pensere for ministerbetjeningsreglens konsekvenser, da de ikke sikrer offentligheden den for-
ngdne indsigt i preemisserne for de politiske beslutninger.

Morkleegning af udflytning af 3.900 statslige arbejdspladser

Dagbladet Politiken klagede til Folketingets Ombudsmand over, at Finansministeriet med henvisning til bl.a. ministerbe-
tjieningsreglen havde afvist aktindsigt i de implementeringsplaner, som de enkelte ministerier var blevet bedtomat
sende til Finansministerieti forbindelse med regeringens plan omudflytningen af de statslige arbejdspladser. Ministeriet
afviste samtidig anmodningen omat fa adgangtil sagens faktiske grundlag, herunder tal og/eller faglige vurderinger af
hvad udflytningen forventes at koste mv., og de rved grundlaget for den politiske beslutning om udflytningen.

Folketingets Ombudsmand fandt, at implementeringsplanerne indeholdt oplysninger, der var ekstraheringspligtige efter
offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt. om oplysninger om ensags faktiske gru ndlag. Ombudsmanden pegede i den for-
bindelse p4, atderi dokumenterne var oplysninger, der bestod af en gengivelse af noget rent faktuelt eller noget, som
alleredevarsketeller besluttet.?

Myndighedernes administration af reglerne ses heller ikke at vaere helt konsekvent, og flere
medier pdpeger, at de oplever, at myndighederne forvalter offentlighedsloven forskelligt, og
at det sker, at ét ministerium undtager de samme dokumenter, som et andet ministerium gav

3 »Nye gjne pd kystkrig”, Casper Birk og Lars Teilman, Nordjyske.dk. 9. februar 2014

4 “Ministerbetjeningsregel kunne ikke bruges til at hemmeligholde oplysninger om flytning af Kystdirektoratet”,
Folketingets Ombudsmand, 17. september 2014.

3 » Ministeriernes implementeringsplaner for udflytning af statslige arbejdspladser”, Folketingets Ombudsmand,

sag nr. 16/00327
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aktindsigt i. Dette var fx tilfaldet i ovennavnte sag, hvor nogle af fagministerierne offentlig-
gjorde dokumenter, som andre ministerier og Finansministeriet undtog®. Dette er naturligvis
ikke hensigtsm aessigt, men er méske ikke sa overraskende i og med, at der er tale om en me-
get bred undtagelsesbestemmelse om politiske sager, hvor det i sidste ende bliver op til den
enkelte embedsmand og politiske ledelse at bestemme, hvad de vil give aktindsigt i.

Tre r efter indgaelsen af forliget om en ny offentlighedslov og vedtagelsen viser de ind-
vundne erfaringer sdvel fra de redaktionelle medier som fra Folketingets Ombudsmands un-
derspgelse og diverse udtalelser, at indfarelsen af ministerbetjeningsreglen har medfert vee-
sentlige og alvorlige indskraenkninger i retten til aktindsigt, der ikke stdr mal med bestem-
melsen formal.

Foreningen har som udgangspunkt fortsat forstielse for, at der skal eksistere et vist *frirum”
til at udveksle politiske idéer og udfere det forberedende politiske arbejde, men finder, at of-
fentlighedsloven allerede indeholder tilstraekkelig muligheder for at beskytte denne politiske
proces. Fjerner man ministerbetjeningsbestemmelsen, vil det fx som hidtil veere muligt at op-
rette tveerministerielle arbejdsgrupper med dertil hgrende beskyttelse af arbejdsgruppens in-
terne dokumenter.

Dertil kommer, at offentlighedsloven ogsa indeholder andre generelle undtagelsesbestem-
melser, der vil kunne anvendes til beskyttelse af den politiske beslutningsproces, hvor dette
er klart pdkraevet jf. fx. generalklausulen i offentlighedslovens § 33, nr. 5. I forbindelse med
en evaluering og revision af offentlighedsloven vil det dog ogsé vare ngdvendigt at forholde
sig kritisk til bredden af denne undtagelsesbestemmelse, siledes at ministerbetjeningsreglen
ikke i praksis “bare overflyttes” til andre bestemmelser.

Danske Medier finder afslutningsvis ikke, at det er realistisk at tro, at en ny affattelse af mini-
sterbetjeningsreglen vil kunne fjerne de alvorlige og ikke proportionelle fglgevirkninger pa
retten til aktindsigt. Dette er afprevet én gang uden succes, og foreningen skal derfor opfodre
til, at ministerbetjeningsbestem melsen udgér af offentlighedsloven.

Folketingspolitikerreglen

Det er essentielt for et demokratisk samfund, at der er sterst mulig 8benhed om de politiske
beslutninger, siledes at borgerne pa et oplyst grundlag kan deltage i debatten og f& indsigt i,
hvilke begrundelser og politiske overvejelser, der ligger til grund for lovgivningen og andre
politiske tiltag.

Dette er en vaesentlig hjernesten i et velfungerende demokrati, og derfor medfarte bestem-
melsen om at undtage dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og folke-
tingsmedlemmer i forbindelse med sager om lovgivning eller anden tilsvarende proces, alle-
rede under udvalgsarbejdet en voldsom kritik.

6 “Regeringen gdrlangi for at merklegge risici ved udflytning ”, Nilas Heinskou mfl., Politken, 2.februar 2016
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Bestemmelsen er yderst betzenkelig af flere grund. Begrebet “anden tilsvarende politisk pro-
ces” er en meget elastisk formulering, der er svaer at afgreense i praksis. Erfaringerne fra med-
lemmer indikerer, at den med jaeevne mellemrum bliver brugt til at hindre offentlighedens
indsigt i den politiske beslutningsproces, og ekstraheringsreglerne synes heller ikke her at
have vasentlig betydning.

Bestemmelsen kan fx konkret anvendes til at opné politisk opbakning til et kommende lov-
forslag, inden det fremsattes for Folketinget. Et oplagt eksempel er forliget om offentligheds-
loven, der blev forhandlet p4 plads inden fremsettelsen i Folketinget. Derved svakkes Folke-
tingets rolle i lovgivningsprocessen samtidig med, at medlemmer af Folketinget uden for for-
ligskredsen samt offentlighedens mulighed for at kende grundlaget for ny lovgivning bliver
vaesentligt forringet.

Argumentet fra tilhengere af bestemmelsen er, at dette blot er udtryk for den udbredte prak-
sis med at handle et forslag politisk af, inden det fremszttes eller offentliggores, og at dette
ikke burde give anledning til beteenkeligheder. Det er Danske Medier klart uenig i, idet denne
fremgangsméade ubetinget antaster magtens tredeling, og satter hele idéen med den demo-
kratiske proces ud af spil.

Folketingpolitikerreglen er en usken bestemmelse, og det anbefales kraftigt, at denne fjernes
fra offentlighedsloven.

Bestemmelser, der havde til hensigt at medfere mere dbenhed i den offentlige
forvaltning

Offentligt ejede selskaber § 4

Det var med stor tilfredshed, at Danske Medieri sin tid kunne konstatere, at lovforslaget til
en ny offentlighedslov indeholdt en bestemmelse, der udvidede adgangen til aktindsigt til of-
fentligt ejede virksomheder, hvor det offentligt ejer mere end 75 pct. Derved blev der taget et
vigtigt skridt i retning af at afbgde den alvorlige begreensning af offentlighedens ret til indsigt
i driften af centrale samfundsopgaver, som for var konsekvensen, nér offentlige opgaver blev
henlagt til offentlige ejede selskaber.

Denne intention om gget 4benhed om de offentligt ejede selskaber skulle imidlertid vise sig at
blive kraftig undermineret af muligheden for ved ministerbemyndigelse at undtage selskaber,
der var altovervejende konkurrenceudsatte, jf. § 4, stk. 2. Dette var tenkt som en klar undta-
gelse til hovedreglen?, men viste sig i praksis at f4 den modsatte effekt, da den davearende re-

gering anvendte ministerbemyndigelsen til at udstede en lang rakke bekendtgerelser, hvor et
meget stort antal af de offentligt ejede selskaber blev undtaget fra offentlighedslovens aktind-
sigtsregler umiddelbart inden lovens ikrafttradelse.

1 »Gammeltofi-Hansen: Undlagelserne var ikke vores hensigt”, Jyllands-Posten, 15. februar 2014
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Det forhold, at en virksomhed udgver en given aktivitet pa et frit marked, er i sig selv ikke
ensbetydende med, at denne i “altovervejende grad er konkurrenceudsat”, som er betingel-
sen for undtagelsen. Ser man narmere pa de konkrete begrundelser, der blev givet i forhold
til at undtage en lang raekke offentligt ejede virksomheder, er det derfor tankevackkende i
hvor hgj grad begrundelserne er enslydende og forholdsvis generelle. Som begrundelse for
den gnskede undtagelse henvises der overordnet til, at der er tale om kommercielle virksom-
heder pé et konkurrenceudsat marked, og at det i den forbindelse kan veere til skade for sel-
skaberne og konkurrencen pi omradet, hvis der er mulighed for, at konkurrenter via aktind-
sigt kan fa adgang til oplysninger om fx virksomhedens udviklingsplaner, potentielle kunder,
gkonomiske forhold, fortrolig know-how, mulige patenter m.v.

Feelles for disse begrundelser er endvidere, at de ikke er underbygget af nogen form for doku-
mentation eller undersggelse, som kan verificere de angivne synspunkter eller forklare, hvor-
for offentlighedslovens § 30, nr. 2, der netop giver mulighed for at hemmeligholde dokumen-
ter, der indeholder oplysninger om drifts- eller forretningsforhold, der er vaesentlig skono-
misk betydning for den enkelte virksomhed, ikke anses som en tilstraeekkelig beskyttelse af de
pégeldende virksomheder.

Undtagelse af havne fra offentlighedsloven

Undtagelserne af offentligt ejede selskaber erikke stringent ogtyder p§, at fortolkningen afbegrebet " alt overvejende
grad er konkurrenceudsat” traengertil at blive praciseretyderligere.

Offentlighedslovens § 4, stk. 2 blevfxanvendt til at undtage Rgnne Havn A/S, Nexg Havn A/S og Nexg Havn Udvikling
A/S samtGrend Havn A/S, Nyborg Havn A/S ogFredericia Havn A/S. Til sammenligning kan konstateres, at aktieselska-
betAalborg Havn A/Smed datter selskaber samt de kommunalt ejede selvstyrehavnei Aarhus, Odense, Eshjerg, Hanst-
holm og Helsinggr tilsyneladende harvurderet, at de kan ud@ve deres virksomhed, selvom de er omfattet af offentlig-
hedslovens regler. Samme diskrepans kan i gvrigt sesi forhold til undtagelser af offentligt e jede | ufthavne.

Danske Medier har adskillige gange understreget nadvendigheden af at f afklaret, hvilke sel-
skaber, der skulle undtages fra offentlighedens bestemmelse om aktindsigt i offentligt ejede
selskaber, da dette er yderst afggrende for at vurdere, hvorvidt bestemmelsen blev en reel ud-
videlse af offentlighedslovens anvendelsesomrade eller ej. P4 baggrund af de mange selska-
ber, der er blevet undtaget, er den reelle udvidelse af lovens anvendelsesomrade formentlig
forholdsvis beskeden.

Forligspartiernes fremhzavelse af §benhed om de offentligt ejede selskaber som ét af de vae-
sentligste fremskridt i loven, der ville medfore gget &benhed i den offentlige forvaltning, klin-
geridag noget hult.

Foreningen finder det derfor positivt, at Justitsministeriet som et led i evalueringsprocessen
udtrykkeligt har bedt de enkelte ministerier om at redeggre for antallet af offentligt ejede sel-
skaber, som er blevet undtaget pé det pAgaldende ressortomréde som falge af en ministerbe-
myndigelse samt begrundelsen herfor.
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Danske Medier ser frem til resultatet af denne opggrelse og gar ud fra, at undtagelserne vil
blive gransket ngje med henblik p at vurdere, hvorvidt der er nogle af disse konkrete undta-
gelser, der ber rulles tilbage. Evalueringen ber ligeledes give anledning til overvejelser af,
hvorvidt den pigeldende ministerbemyndigelse skal fjernes. Alternativt bgr det preeciseres,
at anvendelsen af § 4, stk. 2 kun undtagelsesvist kan ske, og kun sdfremt det pgeldende sel-
skab kan verificere, at offentlighedslovens § 30, nr. 2. ikke kan yde den ngdvendige beskyt-
telse af den pageldende virksomhed.

Dataudtraek § 11

Bestemmelsen, der fastsetter en ret for offentligheden til under visse betingelser at kraeve, at
en forvaltningsmyndighed foretager og udleverer en sammenstilling af oplysninger (dataud-

traek) i myndighedens databaser, som myndigheden ikke allerede har foretaget, blev oprinde-
lig anset som en veardifuld nyskabelse, der ville forbedre offentlighedens adgang til indsigt.

Det er imidlertid foreningens opfattelse, at imgdekommelsen af anmodninger om dataudtraek
i henhold il § 11 har trange kar, hvilket giver sig udslag i, at disse anmodninger sjaldent ef-
terkommes. Udtraekningen eller sam menstillingen af data afvises i fleng med den begrun-
delse, at det ikke er muligt for den pdgaeldende myndighed at effektuere dette m ed f4 og enkle
kommandoer.

Det er relevant i den forbindelse at bemérke, at den nuvarende formulering af bestemmel-
sen ikke er identisk med lovteksten i kommissionens lovudkast, idet Justitsministeriet fore-
tog en endring, der praciserede, at retten til dataudtraek alene gzlder, hvis udtreekket kan
foretages ved "f og enkle kommandoer”.

Hvorvidt denne &ndring har veret afgerende for, at adgangen til dataudtraek i praksis er
sveaert opnaeligt eller om det tillige skyldes, at centraladministrationens it-lgsninger er meget
foreldede og derved ikke indrettet til at kunne foretage data sammenstillinger, er uklart. Men
rent sprogligt indeberer tilfgjelsen af ordet "f4” en yderligere begreensning af muligheden for
at fa dataudtrak, idet dette ogsa udelukker dataudtrak i de tilfaelde, hvor der skal foretages
flere simple kommandoer, der dog kan foretages relativt hurtigt, og der derfor ikke kan anses
som ressourcekravende hverken tidsmassigt eller fagligt.

Foreningen skal klart opfordre til, at betingelsen om “fa” kommandoer fjernes igen, og at be-
stemmelsens ordlyd sdledes fores tilbage til det oprindelig lovudkast i Offentlighedskommis-
sionens betenkning. Sidst men ikke mindst skal der tages skridt til at sikre, at myndighe-
derne efterlever henstillingen i formalsparagraffen om at inddrage hensynet til benhed i
etablering og udvikling af it-lesninger, da det er uholdbart, at it-systemerne i 2017 fortsat an-
gives som begrundelse for afslag p4 dataudtreak.

Dataudtraek og ressourceforbruget
Bestemmelsen om dataudtrek omfatter en afvejning af hensynet mellem offentlighedens in-

teresse iat fa aktindsigt og myndighedens interesse i ikke at skulle bruge et uforholdsmaessigt
ressourceforbrug pé at udarbejde disse datasammenstillinger.
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Spergsmalet om myndighedernes ressourceforbrug i forbindelse med behandlingen af en an-
modning om dataudtrak har i gvrigt givet anledning til fortolkningsmaessig usikkerhed. Det
anfores nemlig, at det ikke er tilstreekkeligt klart, hvorvidt tidsforbruget alene skal relatere sig
til selve den tekniske gvelse med at finde de elektroniske data og foretage sammenstillingen,
eller om det ogsa skal omfatte den tid, der gdr med at foretage de sagsbehandlingsskridt, som
er ngdvendige for at fastsld, om et dataudtraek indeholder oplysninger, der er omfattet af of-
fentlighedslovens undtagelsesbestemmelser §§ 19-35.

Ser man pd bestemmelsens ordlyd sdvel i Offentlighedskom missionens lovudkast som i den
vedtagne offentlighedslov, synes det kun at vere den tid, der medgér til at foretage den tekni-
ske sammenstilling samt en eventuel anonymisering (el. anden lignende bearbejdning), der
kan indregnes i myndighedens ressourceforbrug. Dette afspejles ligeledes i bemerkningerne i
Offentlighedskom missionens betenkning, idet disse relaterer sig til de rent tekniske udfor-
dringer, der kan vere forbundet med at foretage sammenstillingen.

Folketingets Ombudsmand har berert spgrgsmalet i bl.a. en sag om dataudtraek fra Moderni-
seringsstyrelsens indkebsdata8, hvor det konstateres, at Offentlighedskommissionen ikke sy-
nes at have veret fuldt opmarksom pa problemstillingen i forhold til, hvorvidt der i opgarel-
sen af en myndigheds ressourceforbrug ogsi kan medregnes den tid, der gdr med at foretage
de sagsbehandlingsskridt, som er ngdvendige for at fastsld, om et dataudtrak indeholder op-
lysninger, der er omfattet af offentlighedslovens §§ 19-35, herunder fx hering af relevante
myndigheder eller virksomheder.

I den konkrete sag, ndr ombudsmanden frem til, at "mest taler for” en udvidet fortolkning,
hvor samtlige sagsbehandlingsskridt kan medregnes, og ombudsmanden kunne derfor ikke
kritisere, at Moderniseringsstyrelsen vurderede, at de pdgeldende oplysningsskridt kreevede
flere ressourcer, end der kunne kraeves efter § 11. Det bemarkes, at der i den konkrete sag,
var tale om oplysninger fra mere end 53.000 leverandgraftaler fordelt pd ca. 140 institutio-
ner, som Moderniseringsstyrelsen i givet fald skulle indhente oplysninger om og vurdere i
forhold til offentlighedslovens §§ 30, nr. 2 eller 31.

Denne fortolkningstvivl gavner bestemt ikke muligheden for at foretage dataudtrak, og det er
af samme grund nedvendigt at adressere problemstillingen som led i evalueringsprocessen.
Danske Medier skal i den forbindelse kraftigt advare mod at fastsld en fortolkning, der med-
regner alle sagsbehandlingsskridt i beregningen af ressourceforbruget, idet dette vil medfere
en klar og veesentlig begreensning og i realiteten en udhuling af retten til dataudtrak. Gir
man denne vej i lovarbejdet vil man igen fjerne ét af de hajt besunget "fremskridt” i offentlig-
hedsloven.

At 3 adgang til dataudtraek er ligesa verdifuld en aktindsigtsform, som den mere traditionel
papirbaseret aktindsigt, og dette ber ikke bagatelliseres ved at fastsld yderligere krav til tids-
forbruget end det, der oprindeligt var tenkt.

8 Folketingets Ombudsmand, sag nr. 16/01840, www.ombudsmanden.dk
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Meroffentlighedsprincippet

Med vedtagelsen af den nye offentlighedslov blev der indfert en pligt for myndighederne til af
egen drift at overveje, hvorvidt der kan gives aktindsigt i dokumenter og oplysninger i videre
omfang, end hvad der folger af offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser §§ 19-21, 23-35.

Dette var en @&ndring i forhold til den tidligere retstilstand, hvor myndigheder kunne (og
burde) overveje det, men ikke var forpligtet hertil, medmindre ansegeren specifikt anmodede
herom.

Lovfestelsen af denne forpligtelse blev i gvrigt lanceret som et af de fremskridt i den nye lov,
der skal sikre stgrre &benhed i forvaltningen. Meroffentlighedsprincippet skulle bl.a. ogsa
kunne brugesi relation til ministerbetjeningsreglen, og give myndighederne anledning til at
overveje, hvorvidt der alligevel kunne gives hel eller delvist aktindsigt.

Sperger man Danske Mediers medlemmer er svaret dog nedslaende, idet medierne ikke ople-
ver, at meroffentlighedsprincippet reelt har fort til yderligere abenhed. Myndighederne er ge-
nerelt gode til at overholde formalia, og de fleste afggrelser indeholder en omtale af merof-
fentlighedsprincippet, men svaret er oftest, at myndigheden ikke har fundet grundlag for at
give meraktindsigt. I de forholdsvis sjeldne tilfelde, hvor der bliver givet meraktindsigt, er
der oftest tale om indsigt iligegyldige akter fx en fremsendelsesmail, hvor indholdet eller en
vedheftet fil er fjernet.

I ministerbetjeningssager forer meroffentlighedsprincippet i henhold til Folketingets Om-
budsmand kun til udlevering af dokumenter og oplysninger, som ikke kan antages at have
seerlig interesse for offentligheden.s

Sagsbehandlingsfristerne

Den nye offentlighedslov indferte en sagsbehandlingsfrist pd syv arbejdsdage. Den nye sags-
behandlingsfrist adskiller sig sdledes fra den tidligere lov, der blot fastsatte, at den aktindsigt-
spgende havde krav pd underretning, sdfremt en afggrelse ikke kunne traeffes inden 10 dage. I
bemérkningerne til bestemmelsen fremgar det, at kravet om hurtig sagsbehandling anses
som en “vesentlig forudsatning for, at offentlighedsloven kan opfylde sin intention om, at
medierne ved anvendelsen af loven skal have adgang til at orientere offentligheden om ak-
tuelle sager, der er underbehandling i den offentlige forvaltning” Styrken i den nye bestem-
melse ligger bl.a. i lovbemarkningerne, hvor kravet om hurtig sagsbehandling konkretiseres
athangig af sagsmeengde og kom pleksitet.

Danske Medier méa dog konstatere, at det kniber gevaldigt for myndighederne at efterleve
sagsbehandlingsfristen, der meget ofte straekker sig langt ud over de fastsatte syv arbejds-
dage, uanset at der ikke er tale om komplicerede eller omfangsrige sager. Forventningen om,

9 Folketingets Ombudsmands egen drift undersggelse om minis terbetjening og meroffentlighed, 5. oktober 2016
/2016-43.
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at antallet af aktindsigtssager, hvor syv dagsfristen ikke kan overholdes, skal vaere undtagel-
sen og ikke hovedreglen, ses desverre ikke at holde stik.*° Dette er en meget kedelig tendens,
idet myndighedernes langtrukne sagsbehandling ofte resulterer i, at sagerne mister deres ak-
tualitet og gor aktindsigten nyttelgs. Flere medier giver ogsé udtryk for, at de ofte overvejer,
hvorvidt det giver mening at bruge kraefter pa at sege aktindsigt, mens andre oplyser, at de
efter at have ventet flere uger eller m&neder, frafalder deres ansggninger, da sagen ikke lan-
gere er aktuel.

At myndighederne har sveert ved at overholde rimelige sagsbehandlingstider er dog ikke no-
get nyt. Dette var ogsé tilfeldet efter den tidligere offentlighedslov. Danske Medier skal dog
advare kraftigt imod lgsninger, der har til form4&l at udvide den nuvaerende sagsbehandlings-
frist, da det er af afggrende betydning for offentlighedsprincippet og mediernes mulighed for
at deekke samfundsmassige sager, at der gives aktindsigt, mens de pAdgaldende sager fortsat
er aktuelle. Dertil kommer, at preeciseringerne i lovbemarkningerne er bide velovervejede og
rimelige og ikke udelukker mulighed for en l&ngere sagsbehandlingstid i kom plicerede eller
omfattende sager.

Danske Medier skali stedet anbefale, at de offentlige myndigheder lader sig inspirere af de
gode erfaringer, som Udenrigsministeriet har gjort ved at oprette en samlet enhed i ministe-
riet, der star for at behandle alle ministeriets anmodninger om aktindsigt. Erfaringerne fra
oprettelsen af et decideret aktindsigtskontor har indtil videre vaeret meget positive og giver
sig udslag i en mere homogen sagsbehandling og ikke mindst i, at sagsbehandlingstiderne
forkortes. Et yderligere argument for at oprette en samlet aktindsigtsenhed er, at man samler
ekspertisen og derved minimere benlyse fejl, herunder fx fejlfortolkninger af anvendelses-
omrédet for lovens §§ 30-33, der til trods for, at der ikke er tale om nye bestemmelser, fortsat
synes at volde vanskeligheder.

Danske Medier stir naturligvis til rddighed, sdfremt en uddybning af foreningens synspunk-
ter pnskes. Henvendelse kan rettes til undertegnede pé tlf. 3397 4000 eller e-mail cm @dan-
skemedier.dk.

Med venlig hilsen
Danske Medier

Christina Mary Moshgj
Seniorkonsulent, cand.jur.

10 “Ministerier er fire gange som lang tid om at besvare aktindsigter som fristen diktere”, Ulrik Dahlin, Informa-
tion, 21. marts 2016
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Heringssvar pa hering over erfaringer med offentlighedsloven

Dansk Erhverv har den 9. januar 2017, modtaget ovennavnte hgring om erfaringer med offentlig-
hedsloven fra Justitsministeriet. Der er politisk indgéet en aftale om evaluering af den sdkaldte
"ministerbetjeningsregel” og "folketingspolitikerreglen”, derudover er det anfert i heringsbrevet, at
alle former for bidrag er velkomne.

Dansk Erhverv har tidligere afgivet haringssvar vedrerende offentlighedsloven af 26. februar 2010,
hgringssvar om vejledningen om lov om offentlighed i forvaltningen den 9. december 2013, samt
hgringssvar over udkast til bekendtggrelse om undtagelse af selskaber fra lov om offentlighed i for-
valtningen den 10. december 2013.

Generelle bemzrkninger
Dansk Erhverv stgtter offentlighedslovens grundsynspunkt om &benhed i forvaltningen.

Offentlighedsloven har til formal at sikre 8benhed hos myndigheder mv., med henblik pa navnligt
at understptte informations- og ytringsfriheden, borgernes deltagelse i demokratiet, offentlighe-
dens kontrol med den offentlige forvaltning og tilliden til den offentlige forvaltning.

Offentlighedslovens formdl er som udgangspunkt, dbenhed i den offentlige forvaltning og ikke
dbenhad i de private virksomheders drift. Desverre oplever Dansk Erhverv sarligt et omrade, hvor
offentlighedsloven uhensigtsmeessigt rammer de private virksomheders drift, og det er ved aktind-
sigt i forbindelse med udbud.

Dansk Erhvervs hgringssvar vedrerer reglen om undtagelse af forretningshemmeligheder efter §
30, sagsbehandlingstiden efter § 36 og undtagelsen af KOMBIT A/S og SKI A/S fra offentligheds-
lovens anvendelsesomréide.

Specifikke bemarkninger

Forretningshemmeligheder offentlighedslovens § 30, nr., 2

Dansk Erhverv oplever i stigende omfang, at private virksomheder rammes uhensigtsmaessigt hérdt
af reglerne om aktindsigt i forbindelse med offentlige udbud.
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Problemstillingerne bestér for det farste i, at virksomhederne bruger mange ressourcer pé at rede-
gore for, hvorfor en oplysning er omfattet af reglen i § 30, nr. 2, og derfor skal undtages fra aktind-
sigt. For det andet, at tilbud fra virksomheder, der ikke vinder et udbud - og altsi er demt ude -
alligevel bliver omfattet af reglerne om aktindsigt.

I eksempelvis brancher, hvor det geelder om at komme med en kreativlesning — den gode ide — er
det iseer et problem. For de virksomheder, der ikke vinder udbuddet, er det frustrerende, at skulle
udlevere deres tilbudsmateriale med den gode ide” til en konkurrent. En ide som virksomheden
har brugt mange ressourcer pé at udvikle, og som virksomheden gnsker at genbruge helt eller del-
vist i et nyt udbud (hvor den kan passe ind) eller slge den til en privat virksomhed. For andre
virksomheder kan det vaere vigtigt for dem, at selve opsatningen af tilbuddet ikke udleveres til en
konkurrent, fordi det er der de har lagt storstedelen af deres ressourcer. I den situation kan virk-
somhedens konkurrent - via reglerne om aktindsigt - i nogle tilfeelde fa kendskab til virksomhedens
*gode ide”, opsatning af tilbuddet mv. og dermed blot kopiere dem. Det er ikke formalet med of-
fentlighedsloven. Der er derfor behov for, at virksomheder, der deltager i udbuddet, har en szrlig
beskyttelse af deres tilbudsmateriale.

Derudover er aktindsigt i konkurrenternes priser og lesninger meget problematisk i forbindelse
med rammeaftaler — iszr nér det drejer sig om miniudbud inden for en rammeaftale, da det vil
vare de samme aktgrer, der deltager i det naste miniudbud.

Dansk erhverv mener derfor, at offentlighedslovens forbud mod aktindsigt i oplysninger om drifts-
og forretningsforhold, skal administreres stramt.

Det er i den forbindelse positivt, at der i den nuvzerende offentlighedslov blev indfert en klar for-
modning om, at udlevering af oplysningerne, der er omfattet af § 30, nr. 2, vil indebzre en neerlig-
gende risiko for, at virksomheden eller den person, oplysningerne angar, vil lide skade af betydning,
og dermed undtages fra aktindsigt. Den formodningsregel skal der vejledes omkring.

Dansk Erhverv mener, at der skal udarbejdes en vejledning til bdde private virksomheder og of-
fentlige ordregiver om, hvordan de skal forholde sig til anmodninger om aktindsigt i udbudssager.
Dette er af afggrende betydning for at lette virksomhedernes administrative byrde i forbindelse
med, at de bliver hort, nér det offentlige modtager en sag om aktindsigt i et tilbudsmateriale. Men
ogsé af betydning for en ensartet anvendelse af bestemmelsen i hele landet. Myndighederne burde
eksempelvis som udgangspunkt oplyse virksomhederne om risikoen for at fa offentliggjort deres
tilbud i forbindelse med et udbud.

Afslutningsvist kan det tilfgjes, at i rapporten af december 2014 fra udvalget om dansk udbudslov-
givning er det pa side 827 anfort, at der i samarbejde med Justitsministeriet skal udarbejdes en
vejledning om aktindsigt i forbindelse med udbud. Dansk Erhverv mener, at en sidan vejledning
skal udarbejdes snarest muligt.
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Sagsbehandlingstiden offentlighedslovens & 26

Dansk Erhverv oplever ofte, at sagsbehandlingstiden i § 36 og 39, ikke overholdes. Frister bgr kun
i undtagelsestilfelde udskydes, da det ofte er af stor betydning for virksomhederne at f& svar pa
deres henvendelser inden for svarfristen.

Dansk Erhverv finder det positivt, at Justitsministeriet foretager en undersggelse af sagsbehand-
lingsfristen serlig sammenholdt med ressourceforbruget.

Undtagelse af offentligt ejede selskaber

Finansministeriet og @konomi- og Indenrigsministeren opstillede i 2013 to lister over offentligt
ejede virksomheder, som skulle undtages fra offentlighedsloven. Dansk Erhverv er enig i, at selska-
ber pa listen, pa ner to (KOMBIT A/S og SKI A/S), skal undtages, da det er konkurrenceudsatte
virksomheder.

Som eneste undtagelse, skal Dansk Erhverv pépege, at KOMBIT A/S og SKI A/S skal fjernes fra
*undtagelseslisten”. Dansk Erhverv mener ikke, at de to selskaber opererer pé et konkurrenceudsat
marked.

Det forhold at en offentlig ordregiver har valgt at kgbe ind via KOMBIT A/S eller SKI A/S i stedet
for selv at foretage indkebet, skal ikke medfore en begrensning i adgangen til aktindsigt. Der skal
vare lige adgang til aktindsigt, uanset hvilket en indkebsmetode den offentlig ordregiver valger.

Det skal understreges, at Dansk Erhverv ikke finder, at der pr. automatik skal gives aktindsigt i
tilbudsmateriale, jf. vores bemaerkninger ovenfor omkring offentlighedslovens § 30.

-00000-
Dansk Erhverv deltager gerne i forbindelse med udarbejdelsen af en vejledning omkring aktindsigt

i forbindelse med udbud. Dansk Erhverv str naturligvis til rddighed for en uddybning af harings-
svaret.

Med venlig hilsen

Louise Hogh
Advokat, Chefkonsulent

Side 3/3



6. februar 2017

Til Justitsministeriet

fremsendt pr. mail
til forvaltningsretskontoret@jm.dk

stc@jm.dk og apw@jm.dk

Dansk Journalistforbunds heringssvar vedr. erfaringer med offent-
lighedsloven

Med henvisning til Justitsministeriets brev af 9. januar 2017 skal Dansk Journa-
listforbund hermed fremkomme med sit heringssvar.

Indledningsvist skal det fremhaeves, at det helt grundleeggende er DJs holdning,
at man ber &ndre Offentlighedsloven, séledes at retstilstanden fra for 1. januar
2013 som minimum genindferes.

Det er siledes udgangspunktet i henhold til Miljeoplysningsloven, der fortsat
henviser til den tidligere offentlighedslov.

I den forbindelse skal det fremhzeves

at Miljeoplysningsloven fungerer i dag,

at den mere udbredte aktindsigt p4 miljeomridet ikke har medfert,
at lovgivningsarbejdet p& dette omréde er besveerliggjort, og

at ministerbetjeningen p3 dette omride ikke har veeret &benbart darli-
gere end p3 andre omréider.

Miljeoplysningsloven har sdledes veret medvirkende til, at offentligheden fik
indsigt i eksempelvis MRSA-sagen samt sagen om det problematiske talmateriale
bag Landbrugspakken. Disse forhold havde ikke kunne afdakkes, sifremt den
nuverende Offentlighedslov fandt anvendelse p miljeomrédet.

Og det burde netop vaere udgangspunktet for Offentlighedsloven — indsigt og
dbenhed.

Udgangspunktet for Offentlighedsloven i dag er dog efter DJs opfattelse det om-
vendte, og dermed skaber den nye Offentlighedslov grobund for mere lukkethed,
mindre demokrati og mindre indsigt i de vigtigste politiske beslutninger. Og det
kan et demokrati som det danske slet ikke veere tjent med.

Dansk Journalistforbund
madier & kommundkation

The Danish Union of Journalists
Gammel Strand 46
1202 Kebenhawn K

+45 3342 8000
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Dansk Journalistforbund har i lgbet af den sidste tid indhentet en rekke notater
og oplysninger til brug for n&rvaerende evaluering.

Helt overordnet skal henvises til notat udarbejdet af Oluf Jergensen, forsknings-
chef emeritus ved Danmarks Medie- og Journalisthgjskole om "Offentlighed eller
hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger”, der vedleegges som
bilag 1.

1 forhold til de mere specifikke bemarkninger nedenfor vil der blive henvist der-
til.

Men indledningsvist skal det fremhaves, at Oluf Jergensen generelt om behovet
for offentlighed i forvaltningen bemaerker, at "Offentlighed kan styrke politiker-
nes beslutningsgrundlag, give embedsvaerket incitamenter til den bedst mulige
faglighed og synliggere de politiske valg, der skal vaere politikernes ansvar”, jf.
bilag 1, side 22.

Offentlighed er siledes veesentligt og nedvendigt af hensyn til den politiske pro-
ces og til demokratiet som sédan.

Han anfgrer videre, at "De nye politiske styreformer med blanding af magtfor-
mer har skaerpet behovet for parlamentarisk kontrol og offentlighed, men den
modsatte udvikling er sket”, samt at "Offentlighedslovens undtagelser sztter
graenser for bdde den parlamentariske kontrol og for den demokratiske kontrol
og debat i offentligheden.”

Om den nuvzrende offentlighedslov konkluderer forfatteren i ovrigt, at "Offent-
Izghedslovens brede undtagelser ferer til lukkethed i smd med de mtemanonale
standarder..” (https://ic indet.dk/nvhed/mediejuri: 1}

luk hed—s{ﬁderwm internationale-s

Forfatteren beskaeftiger sig i notatet udover de internationale standarder for of-
fentlighed sig seerligt med henholdsvis ministerbetjeningsreglen i § 24 og politi-
kerreglen i § 27, som er blandt de bestemmelser, som efter DJs opfattelse ber
@ndres i forbindelse med en revision af Offentlighedsloven.

11. s el o s I l E-§

Det skal indledningsvist fremhaeves, at politikernes hensigt med ministerbetje-
ningsreglen var at lave et fortroligt rum teet p& ministeren, sdledes at den politi-
ske beslutningsproces kunne beskyttes.

Men et sidant fortroligt rum eksisterede ogsa efter den tidligere lov. Og et sidant
fortroligt rum eksisterer eksempelvis ogsa fortsat pd miljpomrédet — uden at det-
te giver anledning til problemer i forhold til den politiske beslutningsproces.

Med den nuvarende Offentlighedslov har man i realiteten udvidet det tidligere
fortrolige lukkede rum til at omfatte hele centraladministrationen, samt udvidet
det lukkede rum til ogsa at gzlde efter beslutningsprocessen er afsluttet, jf. ogsa
beskrivelsen i bilag 1.

Og det har medfert en markant og dokumenterbar mindre &benhed, jf. ogsa Fol-
ketingets Ombudsmands korte beskrivelse af sin redeggrelse af 6. oktober 2016,
jf. vedlagte bilag 2.

2/6



n’

Samme konklusion kom Informations journalister, Ulrik Dahlin og Sebastian
Gjerdin til med artikel af 28. december 2015, der vedlagges som bilag 3.

Her beskrives samme forhold og det konkluderes pé tilsvarende vis, at minister-
betjeningsreglen har medfert udtalt mindre &benhed.

Som opfelgning pi den pigeldende artikel offentliggjorde Information den 11.
januar 2016 tilsvarende en beskrivelse af tre sager, hvor aktindsigt var blevet af-
vist med henvisning til ministerbetjeningsreglen. Denne artikel vedlzzgges som
bilag 4.

Folketingspolitikerbetjeningen, § 27:
Denne bestemmelse er ny og fandtes ikke i den gamle lov.

Denne bestemmelse medferer sammen med ministerbetjeningsreglen, jf. § 24
sammenholdt med den parlamentariske proces, hvorefter al vaesentlig lovgivning
i dag laves pa basis af et forlig, som forinden er forhandlet p plads mellem den
pageeldende minister og en forligskreds af partier, at der de fakto er meget stor
lukkethed omkring de politiske processer i Danmark.

Der henvises til vedlagte bilag 1 og beskrivelsen deri af konsekvenserne deraf.

Fordelene ved den nye Offentlighedslov

1 den nye Offentlighedslov blev ogs indfort en reekke bestemmelser, som skulle
udgare forbedringer og medfere yderligere 8benhed, hvilket DJ i sagens natur
bifaldt. Hensigten med disse forbedringer bifalder DJ fortsat.

En rackke af disse har dog slet ikke eller alene i begreenset omfang medfort storre
dbenhed.

a) Offentligt ejede virksomheder

Eksempelvis medforte den nye Offentlighedslov, at alle offentlig ejede virksom-
heder fremtidigt blev omfattet af loven — med mindre de efterfolgende blev und-
taget fra loven, hvilket mange blev.

DJ’s undersogelse viser, at det offentlige er ejer eller medejer af cirka 515 virk-
somheder.

Hele 280 af de 515 virksomheder er undtaget for aktindsigt ifelge loven, fordi den
offentlige ejerandel er under 75 procent.

Af de resterende 235 virksomheder er cirka 75 virksomheder, knap en tredjedel,
undtaget via bekendtgorelser.

Samlet set gaelder Offentlighedsloven sdledes i realiteten kun godt 160 af de over
500 offentligt ejede eller medejede virksomheder, svarende til cirka 30 procent.

Som bilag 5 vedlagges DJs undersagelse af ovenstiende.
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b) Kortere tidsfrister for aktindsigt

Med den nuvarende Offentlighedslov blev tilkendegivet, at tidsfristerne for be-
handling af ansegninger om aktindsigt skulle forkortes og det blev tilkendegivet,
at en behandling om aktindsigt som udgangspunkt skulle faerdiggeres inden 7
arbejdsdage. ‘

Men den nuvarende lovs 7 arbejdsdage er i praksis det samme som den gamle
lovs 10 kalenderdage.

Dertil kommer, at fristen sjeldent bliver overholdt.

Dagbladet Information har ved journalisterne Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding
undersogt, om de skzrpede tidsfrister for at give aktindsigt overholdes szrligt
vedrerende aktinsigtsanmodninger, hvor lovens §§ 24 og 27, stk. 2, bringes i an-
vendelse.

Undersggelsen viser, at svartiderne i disse sager gennemsnit er 35 dage (7 uger) ~
og ikke 7 dage, som loven foreskriver. Som bilag 6 vedlzgges journalisternes
artikler herom trykt den 30. december 2015.

@nsket om, at behandlingen af ansegninger om aktindsigt skulle g hurtigere, er
séledes helt 8benbart ikke indfriet. Og den i mange tilfeelde alt for lange sagsbe-
handling indebzrer uden tvivl, at der er mange forhold, som ender med ikke med
at blive belyst — alt til skade for borgerne og demokratiet.

¢) Dataudirzk

Med den nuvzrende offentlighedslov blev ogsd som noget nyt indfert en ret til
aktindsigt i databaser.

En offentlig myndighed skal foretage og udlevere en sammenstilling af oplysnin-
ger fra en database, hvis sammenstillingen kan foretages ved fi og enkle kom-
mandoer (§ 11).

Sadanne anmodninger om aktindsigt afvises dog ofte med henvisning til,
at det ikke kan foretages ved "f& og enkle kommandoer”.

P4 dette omrade fremstér loven sledes vanskelig at administrere for embeds-
mandene, idet behandling af en sddan anmodning om aktindsigt indimellem
forudseetter et vist kendskab til IT.

Derudover forudsetter aktindsigt i databaser tillige, at de pdgzldende databaser
er indrettet dertil. Og det er meget ofte ikke tilfeldet.

Som bilag 7 vedlegges notat af 9. november 2016 udarbejdet af journalist og
formand for Abenhedstinget Niels Mulvad og forskningschef emeritus Oluf Jor-
gensen vedrgrende reglen om "Datasammenstilling”.

Forfatterne angiver i deres sammenfatning pé side 15, at "Offentlighedslovens
nye regel om datasammenstilling fungerer meget darligt. Det skyldes flere for-
hold: kriteriet f& og enkle kommandoer, dérlig vejledning, ingen eller ddarlige
beskrivelser af myndigheders databaser, undtagelsen af journalsystemer, man-
ge undtagelser i andre love og at it-systemer udvikles uden at tage hajde for
behov for datasammenstillinger.”
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DJ henviser i evrigt til vedlagte notat, herunder forfatternes yderligere supple- h ,
rende bemzrkninger til ovenstiende konklusion.

d) Meroffentlighed

Meroffentlighedsprincippet blev i sin tid fremhzvet som det element, der skulle
blede op pé den storre lukkethed, som ikke mindst ministerbetjeningsreglen
medforte.

Det bemarkes, at den tidligere Offentlighedslov indeholdt en tilsvarende regel.

Den eneste forskel fra den tidligere til den nuvaerende lovs bestemmelse om
meroffentlighed bestér i, at myndighederne efter den nuvzrende lov er forpligte-
de til at overveje, om meroffentlighed skal bevilges. Man kunne i gvrigt sperge sig
selv, om ikke en sddan pligt ogsd var geldende efter den tidligere lov ud fra al-
mindelige forvaltningsretlige principper.

Men meroffentlighed er naturligvis et godt princip.

Relevansen af meroffentlighed begraenses dog af, at der er alene er tale om en
pligt til at overveje at give meroffentlighed og ikke en pligt til at bevilge merof-
fentlighed.

Det vil séledes vere fuldsteendig op til myndigheden at vurdere, om man ensker
at udlevere oplysninger med henvisning til § 14.

Ombudsmandens undersoagelse af alle ministerier viser i pvrigt, at meroffentlig-
hed oftest forer til udlevering af oplysninger, som reelt ikke har nogen serlig inte-
resse for offentligheden og derfor er af beskeden veardi, jf. bilag 2.

Afsluttende bemaerkninger

Udover ovenstdende blev der i bemzrkninger til lovforslaget yderligere indarbej-
det skeerpelser til lovens § 20, som beskrevet i bilag 1, side 10.

Tilsvarende blev bemearkningerne til § 30, nr. 2 skarpet — ogsé uden szrlig fokus
derpa i forbindelse med behandlingen af lovforslaget.

Her henvises blandt andet til Abenhedstingets heringssvar til neervarende he-
ring.

Udover at alt for mange offentligt ejede selskaber ikke reelt er omfattet af loven,
s& mangler der mulighed for at paklage afgorelser om aktindsigt i forhold til disse
selskaber, hvilket udger et retssikkerhedsmassigt problem.

Dertil kommer, at det generelt skal fremheeves, at danske myndigheders journal-
systemer er darligt indrettede og ikke gearede til eksempelvis yderligere digitali-
sering med deraf folgende lettere og hurtigere adgang til aktindsigt.

Der kan vedrerende en rsekke af disse forhold henvises til notat udarbejdet af
Oluf Jorgensen vedrorende ”Effektiviteten ved administration af offentligheds-
regler”, der vedleegges som bilag 8.

Derudover skal det fremhaves, at Folketingets Ombudsmand i en tale til retsud-
valget i december 2014 og gentaget i november 2015 oplyste, at han udtaler kritik
i ca. 50% af sager vedrorende Offentlighedsloven. Kritikprocenten for andre typer

af sager ligger p& 15-20%.
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Yderligere skal det fremhaeves, at Danmark i sammenligning med de gvrige nor-
diske lande fremstir som det klart mindst &bne land. En kortere beskrivelse af
Oluf Jergensens undersegelse deraf kan leeses i Fagbladet Journalistens artikel
fra 13. november 2014 http://journalisten.dk/aabenhed-danmark-er-bundprop-i-
norden

Helt generelt indikerer ovenstiende, at udgangspunktet for Offentlighedsloven er
lukkethed - og ikke som det burde vare, dbenhed.

Det er DJs opfattelse, at den nuvzerende Offentlighedslov pé rigtig mange omra-
der har mindsket dbenheden med forvaltningen til stor skade for offentlighedens
mulighed for at f& indsigt i rigets veesentligste beslutninger.

Samlet er det siledes DJs opfattelse, at den nuvarende Offentlighedslov helt
grundleggende ber &ndres, herunder saerligt i forhold til de ovenstiende be-
skrevne forhold.

Det vil - ganske som fremhevet af Folketingets Ombudsmand i forbindelse med
heringen pé Christiansborg, den 22. november 2016 jf. - ikke vere tilstreekkeligt
blot at justere lidt pd et par af paragrafferne, at opfordre embedsvarket til at
overveje meroffentlighed en ekstra gang, eller at ndre vejledningen.

Safremt man gnsker at &2ndre pé ovenstiende — og det burde alle ansvarlige poli-
tikere have et gnske om — si foruds=tter dette en 2ndring af loven.

Hvis dette horingssvar giver anledning til yderligere spergsma3l eller kommen-
tarer, stdr DJ gerne til ridighed, mail DJ@journalistforbundet.dk.
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Offentlighed eller hemmeligholdelse af
grundlag for politiske beslutninger

Oluf Jorgensen, jurist og offentlighedsradgiver, forskningschef emeritus,
Danmarks Medie- og Journalisthgjskole

Indhold:

2. De pverste politiske beslutningsproCesser: .........coeveverimreereereressirinnssesereerennes
Princippet om magtfordeling, zndring af lovgivningsprocessen,
regeringens beslutningsprocesser, opgaver og normer for embedsvarket,
statslig information til medier, kritiske sager, den parlamentariske kontrol.

3. OffentlighedSIOVen: ...ttt ssea s s
Partipolitisk kommunikation, sager om lovgivning, ministerbetjening,
politikerreglen, faktisk grundlag og faglige vurderinger,
undtagelser plus generalklausul, meroffentlighed efter frit sken.

4. Internationale Standarder: ..........covvveereeeie it e
FN-konventioner, Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention,
Europaridets konvention om aktindsigt, EU regler, nordiske regler.

5. KONKIUSIONET: ....ooviieieieieiniiiinenieesiesteesesesseanaessaseenssnsessesssrsnessanssessessessnensanes
Blanding af magtformer, systemfejl, frirum for politikere,
undtagelser begranser bade offentlighed og parlamentarisk kontrol,
lukkethed i strid med internationale standarder.

1. Indledning

15

20

Kontrol af magtudevelsen og borgeres deltagelse i demokratiske beslutningsprocesser er de

grundlzggende formél for offentlighedsregler, der sikrer ret til aktindsigt.

Offentlighed sikrer mulighed for kontrol med den administrative og politiske magtudevelse og
dermed mulighed for at holde embedsvzrket og politikere ansvarlige. Ud fra et snzevert sigte kan
offentlighed vare besvzrlig for embedsmeend og politikere. Ud fra et bredere sigte er offentlighed
vigtig for at fastholde krav til saglig forvaltning. Offentlighed kan afslore fejl, forsemmelser og
magtmisbrug. Den preventive virkning er meget vigtig. Offentlighed betyder, at embedsmzand og
politikere hele tiden mé tzenke p4, at deres handlinger og undladelser skal tle offentlighedens lys.

Offentlighed sikrer desuden bedre muligheder for demokratisk deltagelse i beslutningsprocesser.
Alle erfaringer siger, at det er vanskeligt at zzndre beslutninger, der er truffet maske gennem et



politisk kompromis. Muligheder for at pavirke er langt sterre, for beslutning treeffes. Offentlighed
kan give politikere og andre beslutningstagere vigtig information om faktiske forhold og om
forskellige synspunkter. Dermed kan offentlighed give et bredere og mere sikkert grundlag for
politiske beslutninger.

Offentlighed kendetegner et genuint demokratisk samfund. Det gelder iszr retten til autentisk
information om den politiske og administrative magtudevelse. Ret til aktindsigt er afgerende for, at
medier kan formidle korrekt information og bidrage til kontrol og kvalificeret offentlig debat.

Denne redegerelse har fokus pa sendringer i de gverste politiske beslutningsprocesser i Danmark og
undtagelser i offentlighedsloven, der lukker for vigtig information om grundlag for politiske beslut-
ninger. Offentlighedslovens undtagelser bliver sammenholdt med de senere &rs udvikling af
internationale standarder for offentlighed.

2. De overste politiske beslutningsprocesser

Princippet om magtfordeling

Risikoen for magtmisbrug bliver overhengende, nar stor magt er koncentreret ét sted. Det indsé
Montesquieu, da han formulerede princippet om magtfordeling mellem lovgivende, udevende og
demmende magt. "Alt ville veere fortabt, hvis den samme mand eller den samme myndighed — hvad
enten cEien var aristokratisk eller demokratisk — skulle udove alle tre magter..." skrev Montesquieu i
1748.

Princippet om magtens fordeling blev sat ind i den danske grundlov ligesom i mange andre
forfatninger. De tre magtformer er ikke wafhangige, og der er is&r samspil mellem den lovgivende
og den udevende magt. Grundlovens § 3 bygger ikke pé en pracis definition af magtfunktioner og
hindrer ikke en vis omfordeling, men der er granser. 2

Magtfordelingens idé er at skabe balance mellem de tre magtformer. Den parlamentariske kontrol
med den udgvende magt er en vigtig del af princippet om magtfordeling.

Zndring af lovgivningsprocessen

Gennem de seneste 4rtier er sket en meget vasentlig ndring af lovgivningsprocessen i Danmark.
Den lovgivende magt er ved grundloven placeret i Folketinget, men reelt er lovgivningsmagten
gradvist blevet flyttet fra Folketinget til ministerkontorer. Det typiske er nu, at regeringer pé
forhand sikrer sig et flertal, for de fremszatter politisk vigtige lovforslag. Denne udvikling betyder,
at behandlingen i Folketingets udvalg ikke langere har vasentlig betydning for den politiske
beslutningsproces.

De vigtigste politiske beslutninger treeffes nu ved meder mellem ministeren pd omrédet og
reprasentanter fra forligspartier typisk ordfererne pa sagsomradet. I forbindelse med en politisk

! Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 1, Institutioner og regulering, Chr. Ejlers Forlag 2001, kap. 18, med citat fra
Tesprit des lois, 1748, IX, 6.

2 Henrik Zahle (red.): Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, Jurist og @konomforbundets forlag 1999, side 37
f,. Hojesterets dom 19/2 1999 erklerede nogle lovregler for stridende mod grundloven § 3, fordi de udelukkede
bestemte Tvind-skoler fra statte og afskar domstolsprovelse af stotteberettigelse.



aftale om et lovforslag udpeges ofte en felgegruppe, der treeffer vigtige politiske beslutninger om
gennemferelsen af loven.

En politisk aftale betyder, at aftalepartierne skal vare enige om @ndringer inden for aftaleperioden.
Betingelserne for aftaler bygger pa normer, der gradvis er udviklet gennem de seneste 20-25 &r og
respekteres af skiftende regeringer og Folketingets partier. >

Nogle aftaler er alene stemmeaftaler for de pdgeldende lovforslag. Finanslovsaftaler er etarige, men
delaftaler kan rakke ud over et &r. En raekke politiske aftaler varer i en lengere periode f.eks. 4 &r.
Der laves ogsé aftaler uden bestemt udlgbsdato eller for den tid, det tager at indfase et projekt. En
aftale falder vaek, hvis der efter et folketingsvalg ikke lzngere er flertal bag den, eller aftalen er
blevet opsagt for valget. *

Denne politiske styreform betyder som nevnt i Bo Smith-udvalgets rapport, at "de vesentlige
politiske drofielser om nye udspil foregdr overvejende mellem politiske partier i lukkede processer,
der tilrettelegges og drives inden for ministeriernes organisatoriske rammer og ikke i Folketinget".
I rapporten konstateres, at "den viden som bliver genereret og delit i forbindelse med
Sforligsforhandlingerne, ikke stilles til radighed for de folketingsudvalg, som skal gennemfore

n 5

Jfolgelovgivningen".

Eksempel: Den politiske beslutningsproces om den nye offentlighedslov illustrerer udviklingen. Der
var ikke indgéet en politisk aftale for forste fremszttelse af lovforslaget i 2010, og Folketingets
Retsudvalg havde grundige droftelser og besog i Oslo og Helsinki. Lovforslaget naede ikke at blive
feerdigbehandlet i folketingséret 2010-11, og Justitsministeriet undlod at genfremsaette forslaget i
det folgende ar. For naeste fremsattelse blev indgéet en politisk aftale 3/10 2012 mellem den
daveerende regering (S, R og SF), Venstre og Konservative, og en omfattende offentlig debat, der
fulgte, fik ingen indflydelse. Forligspartierne supplerede 30/4 2013 med aftale om lovens
evaluering i 2017. Aftalen om offentlighedsloven er ikke tidsbegranset, og endringer kan kun
goretages, hvis forligspartierne er enige eller efter et folketingsvalg, hvis aftalen er opsagt for valget.

Regeringens beslutningsprocesser

For kommuner og en reekke forvaltningsomréder er serlige styrelsesregler fastsat ved lov, men det
er der ikke for de gverste statsmyndigheder. Hverken grundlov, almindelige love eller andre
retsregler har styrelsesregler for regeringen. ’

Det danske regeringssystem er formelt et ministerstyre, hvor den enkelte minister har kompetencen
og ansvaret for sit eget omrade. Statsministeren udnavner og afskediger ministre og fordeler

3 Aage Frandsen: Lovgivningsprocessen i praksis, DYOF-forlaget 2008.

4 Aage Frandsen: Politiske forlig — oversigt og forklaring, asbenhedstinget.dk.

3 Bo Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, Jurist- og @konomforbundets forlag 2015. Citaterne er
fra siderne 226 og 90.

6 http://www.justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Pressemeddelelser/pdf/20 12/Politisk-aftale.pdf

7 Styrelsesregler for regering kendes i en rekke lande f.eks. regeringsformen i Sverige, lov og reglement for Statsridet i
Finland og 16g um Stjérmarr4d Islands.



opgaverne imellem ministerierne. Det sikrer statsministeren en lederrolle, men hverken stats-
ministeren eller regeringen har formelt grundlag for at traffe beslutninger i sager, der herer under
de enkelte ministerier.

I praksis er den enkelte minister ikke suveren, men ma indordne sig under de traditioner og
magtforhold, der er udviklet p4 Slotsholmen. Det formelle ministerstyre er i realiteten underlagt
stzerk styring fra regeringen og dens udvalg. Den enkelte minister skal have gront lys til lovforslag,
forslag til folketingsbeslutninger og andre vigtige forslag, planer og projekter. P4 meder i regerin-
gen og regeringsudvalg treeffes overordnede beslutninger om vigtige sager. I de senere értier har
koordinationsudvalget og skonomiudvalget varet de mest magtfulde regeringsudvalg. ®

Forberedelsen af dagsorden og sager til ministermgder varetages af embedsvearket i ministeriemne.
Departementscheferne for de ministre, der sidder i et regeringsudvalg, indgér i en styringsgruppe,
der stér for den endelige koordinering og formulering af beslutningsgrundlag for det pigzldende
udvalg.

Opgaver og normer for embedsveerket

I den klassiske rollefordeling er den politiske styring i haenderne pa den politiske ledelse.
Embedsvarket skal forberede og udfere de politiske beslutninger. Embedsverket ansattes efter
faglige kvalifikationer og skal sikre, at beslutninger er lovlige, baseret pa korrekte oplysninger om
faktiske forhold og solide faglige vurderinger om konsekvenser.

Embedsvearket har gradvist fiet en aktiv rolle i politikudviklingen. Det har i irtier veeret anerkendt,
at embedsveaerket i ministerier med departementschefen i spidsen varetager politisk-taktisk
radgivning sammen med den faglige rddgivning.

Den politisk-taktiske radgivning handler badde om indhold, form og timing af politiske tiltag, og om
hvordan politikken bedst fremmes i relation til forskellige akterer i det politiske system. De gverste
embedsmend varetager denne politisk-taktiske rddgivning samtidig med, at de har den everste
administrative ledelse af faglige opgaver, personale, gkonomi og organisering. Taet kombination af
politisk-taktisk og faglig rddgivning er et serligt trak ved det danske politisk-administrative
system. °

Udviklingen har skabt risici for konflikter og dilemmaer mellem de nye rollekrav og de klassiske
normer om lovlighed, sandhed og faglighed. '°

I koordination med Bo Smidt-udvalgets rapportering har Finansministeriet 1 efterret 2015 udsendt
et kodeks med syv centrale pligter for embedsmznd i centraladministrationen. !! Pligterne handler
bade om klassiske normer og om den politisk-taktiske rolle. Under pligten til "udvikling og
samarbejde" fremgér, at de enkelte embedsmend skal tage aktivt del i udvikling og nytenkning.
Embedsmznd skal gere ministeren opmarksom pé forhold, der kan forbedres, og pa forhold, der
udvikler sig anderledes end onsket.

8 Seren-Ole Olsen: Regeringsarbejdet, artikel i Folketingets festskrift 1999: Grundloven 150 dr.

9 Betenkning 1998.1354: Forholdet mellem ministre og embedsmeand.

10 pernille Boye Koch og Tim Knudsen: Ansvaret der forsvandt — om magten, ministrene og embedsverket,
Samfundslitteratur 2014.

11 KODEX VII. Syv centrale pligter for embedsmend i centraladministrationen, Finansministeriet september 2015.



De klassiske normer om lovlighed, sandhed og faglighed er ikke helt sd klare, som overskrifterne
kunne tyde pd. Embedsvarkets informations- og radgivningspligt geelder primsert i forhold til
ministeren.

Det fremgér under kodekspligten om lovlighed, at der kan vere tvivl. Ved tvivl "er det afgorende,
at man over for ministeren redegeor for avervejelserne bag den fortolkning af bestemmelsen, som
man leegger til grund”. Hvis et lovforslag giver tvivl, skal disse overvejelser nzvnes i bemzrk-
ninger, hvis tvivlen "giver anledning til mere omfattende overvejelser". Det fremgér ikke klart, om
tvivlen skal praesenteres for ministeren og i bemaerkninger, eller det kun gzlder den fortolkning, de
pverste embedsmend legger til grund.

Under kodekspligten om sandhed fremgér, at embedsmend ikke selv méa videregive urigtige eller
vildledende oplysninger eller medvirke til, at ministeren ger det. En minister, der er pa vej til at
handle i strid med sandhedspligten, skal advares. Der er ikke formuleret en tilsvarende pligt i
forhold til folketingsmedlemmer, der treffer beslutninger sammen med ministeren.

Eksempel: Trods spergsmal fra Folketinget har forsvarsministre i en &rreekke holdt skjult, at
forsvaret samarbejdede med det amerikanske firma Blackwater i Irak. Efter godkendelse af Irak- og
Afghanistan-kommissionen fik Jyllands-Posten aktindsigt 25/6 2015 i en reekke dokurnenter, der
var overdraget til kommissionen. Ifelge brev fra Forsvarskommandoen til Forsvarsministeriet 11/12
2007 kunne formuleringen i ministersvar forsvares, fordi aftalen byggede pé "samtaler”, og der

“ikke var tale om et decideret samarbejde". *

Ifolge kodekset ber det ved besvarelse af spargsmal "tilstraebes at fortolke de forudscetninger, som
spergeren formodes at have lagt til grund for sit sporgsmdl”, og ministerier ma ikke skjule vigtige
faktuelle oplysninger, som har afgerende betydning for forstielsen af det forhold eller den sag, der
sporges til. Denne sandhedspligt er begraenset til faktuelle oplysninger.

Ifelge kodekset skal embedsmand handle inden for rammerne af almindelig faglighed, og det
tilfajes, at rammerne kan veere brede og give mulighed for flere fortolkninger. Det fremgér, at
embedsmznd sammen med den faglige ridgivning yder politisk-taktisk rddgivning om, "Avordarn
ministeren bedst far besluttet, preesenteret og gennemfort sin og regeringens politik". Det fremgér
endvidere, at embedsmeend kan udforme rent politisk funderede svar for ministeren f.eks. som svar
pé forslag fra oppositionen.

Ifelge kodekset skal ministerier vere "dbne om deres faglige tilgange, metoder og data" for at give
Folketinget, offentligheden og sagkyndige mulighed for at efterprove det faglige grundlag for den
fremlagte politik. Det er ikke preeciseret, om denne abenhed skal galde for faglige vurderinger, der
er relevante for beslutningsgrundlag, eller kun for vurderinger, der giver den bedst mulige statte for
ministerens politiske valg i sagen.

Eksempel: Trods kodekset viser et svar fra Uddannelses- og forskningsministeren, at det fortsat kan
veere sveert at fA oplysninger. Uddannelses- og Forskningsudvalget anmodede om "faktuelle oplys-
ninger, analyser og data i Deloitte-rapporten”, der danner baggrund for ministerens onske om et

12 Matias Seidelin: Aftalen der ikke métte komme frem 5/7 2015, Blackwater fik hjeelp fra topfolk i forsvaret 2/10 2015
og Manden med de mangelfulde svar 10/1 20186, Jyllands-Posten.



nyt tilskudssystem til erstatning af taxametersystemet. Ministeren svarede: "Der har varet stort
Jfokus pa, at flere unge skal tage en videregdende uddannelse. Det kan dog ikke sta alene.
Uddannelserne skal ogsd have haj kvalitet og veere relevante for samfundet. Samtidig skal det
undersoges, hvordan systemet bedst understotter udbud af videregdende uddannelser i hele landet.
Og derfor onsker regeringen at reformere tilskudssystemet, sa det understotter hojere kvalitet pd

uddannelserne og beskeeftigelse". 3

Statslig information til medier

I mange lande har ministre viceministre eller statssekretzrer, der bidrager til den politiske styring
og aflaster ministeren ved reprasentative opgaver. Det er desuden almindeligt, at ministre har en
kreds af politisk udpegede radgivere, der bidrager til politikudvikling og politisk-taktisk rédgivning.

I Danmark bliver politisk udpegede "serlige rddgivere" primeart brugt til at informere medier.
Tre betznkninger fra 1998, 2004 og 2013 har behandlet politiske anszttelser i ministerier. !4
Grundlaget blev lagt i beteenkningen fra 1998, der gav grent lys til at tage hensyn til partitilhors-
forhold. Beteenkningen fastslog, at det almindelige embedsvark i ministerier med departements-
chefen i spidsen varetager politisk-taktisk ridgivning i kombination med den faglige radgivning.

Betaenkningen fra 2004 praciserede, at szrlige radgivere adskiller sig fra almindeligt ansatte
embedsmand ved, at de kan hjelpe ministeren med partipolitiske opgaver. De skal dog felge
samme krav til lovlighed, faglighed og sandhed som andre offentligt ansatte, og serlige radgivere
indgér som en del af embedsvaerket ved siden af den partipolitiske rddgivning. Betznkningen
gjorde opmearksom pa, at det er vanskeligt at skelne mellem situationer, hvor en minister optreder i
funktionen som minister henholdsvis partipolitiker. Den rider til vide graenser, s rddgiverne f.eks.
kan folge ministrene til meder i partiet og udarbejde opleeg til taler og artikler til brug i partimaessig
sammenhzng.

Statslig information til medier bliver i hoj grad varetaget af de politisk udpegede serlige radgivere,
der har til opgave at sortere og vinkle information til medier, s& ministre og regering stilles i det
bedst tznkelige lys. Ifolge Bo Smidt-udvalgets rapport er det "sveert at f& kontakt med de
almindelige embedsmaend - dem som ikke er scerlige radgivere eller pressechefer". "I takt med at
medierne er gdet teettere pd og i stigende grad har sat fokus pa "sager", er abenheden formentlig
blevet mindre", navner rapporten. 1’

Bo Smith-udvalget anbefaler, at der udarbejdes retningslinjer for, hvordan ansatte hindterer og
besvarer pressehenvendelser. Ifelge rapportens anbefaling til kommuner og regioner, skal den
enkelte kommune fastleegge retningslinjer, der i konkrete sager giver medarbejdere mulighed for at
bista journalister med den "bedst mulige faglige deekning" af et aktuelt spergsmal. Ifelge anbefalin-
gen til ministerier skal de give den "bedst mulige deekning" af aktuelle spergsmadl. Her er det vigtige
ord "faglige" ikke med, og dermed giver anbefalingen plads til, at spin fortsat kan prege den
statslige information til medier. '¢

13 Uddannelses- og forskningsministeriets svar 27/11 2015 p4 sporgsmél nr. 26 (Alm. del).

14 Betznkning 1998.1354: Forholdet mellem ministre og embedsmeend. Beteenkning 2004.1443: Embedsmaends
rddgivning og bistand. Beteenkning 1537.2013: Ministrenes seerlige radgivere. Et serviceeftersyn.

5 Bo Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, Jurist- og @konomforbundets forlag 2015. Citaterne er
fra siderne 73 og 260.

16 8o Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, Jurist- og @konomforbundets forlag 2015, siderne 18 -
19.



Kritiske sager

"En veesentlig del af de etiske problemer, som er frembragt under arbejdsgruppens horinger, drejer
sig om situationer, hvor de ansatte presses til at levere resultater, som de ikke kan indestd for pd
fagligt grundlag. Der gar "politik" i sagen, ledelsen vil kun acceptere argumenter, som leder frem
til et bestemt resultat, faglige udredninger bliver endret af overordnede administrative eller
politiske instanser, men udgives fortsat i faglighedens navn. Politik kan i den forbindelse ogsd veere
administrative hensyn og systeminteresser ikke kun politikerindblanding." \"

Citatet oven for er fra rapporten, som Nordskov-udvalget skrev i 1993 om almene problemer i sam-
spillet mellem embedsmand og politikere. Problemstillingen er ikke blevet mindre i dag, og mange
kritiske sager i de senere &r handler om manglende eller vildledende information til politikere og
offentlighed. '®

Eksempler:
e Beskeftigelsesministerens bestilling i 2004 af fordrejede tal om arbejdsformidling i forbindelse

med kommunalreformen.

e Den falske arabiske oversettelse i 2009 af en bog fra tidligere jaegersoldat, der bl.a. oplyste, at
jegersoldater havde varet i Irak under hele krigen i strid med officielle meldinger.

o Sundhedsministeriets hemmeligholdelse bl.a. for Rigsrevisor af rapport fra 2010 om betaling til
privathospitaler.

e Godkendelse i 2010 af boringer efter skifergas, uden at Folketingets Energiudvalg fik oplyst, at
det handlede om skifergas.

e Helt misvisende tal om konsekvenser var grundlag for beslutning om dagpengereform i 2012.

e Hemmeligholdelse af censur om Tibet ved den kinesiske praesidents beseg i 2012.

e Justitsministeriets vildledning af Folketingets Retsudvalg ved aflysning 2012 af udvalgets besog
pa Christiania.

e Forkerte oplysninger om antal fanger under Irakkrigen er dokumenteret bl.a. ved tjenstlig

undersogelse 2012-13.

Solcellesagen om et dyrt hul i stettereglerne kom frem i 2013.

Mangelfuld orientering af udviklingsministeren i GGGI-sagen 2013.

Politisk godkendelse af salget af DONG-aktier i 2014 uden oplysninger om andre tilbud.

Udlendingestyrelsens forhastede konklusion 2014 om sikkerhed i Eritrea og efterfolgende

advarsler til styrelsens to undersogere for deres kritik af konklusionen.

e Forsvarets hemmeligholdelse i mange ér af samarbejdet med det amerikanske sikkerhedsfirma
Blackwater i Irak er dokumenteret i 2015.

o Tilsidesattelsen af statslases rettigheder i statslagsesagen er dokumenteret af statslose-
kommissionen i 2015.

e Uddannelses- og Forskningsministeriets hemmeligholdelse 2015 af resultater fra undersegelse af
taxametersystemet ved videregiende uddannelser.

e Mangelfuld belysning af konsekvenser for boligydelser til &ldre ved finanslovsaftalen for 2016.

¢ Finansministeriets hemmeligholdelse januar 2016 af ministeriers beregninger af omkostninger
ved udflytning af statslige arbejdspladser.

e & o e

17 Nordskov-udvalgets rapport "Fagligt etiske principper i offentlig administration”, Jurist- og @konomforbundets
forlag 1993. Citatet er fra siderne 75-76.

18 Bo Smidt-udvalget, der var nedsat pd baggrund af en r&kke kritiske sager fravalgte at foretage en gennemgang af
disse sager. Udvalget foretog i stedet en kortleegning af sager, der i perioden 1980 — 2015 forte til formelle
underspgelser. Det drejer sig om 1 — 2 sager om &ret, der kun udger en meget lille del af de kritiske sager.



I de nzvnte eksempler pé kritiske sager har mangelfuld og vildledende information sandsynligvis
praeget den politiske beslutningsproces. I andre sager er det meget vanskeligt at vurdere, om det kun
er offentligheden, der er blevet vildledt, eller den politiske beslutningsproces ogsé har varet ramt.
Uklarhed gelder iszr i sager, hvor politiske beslutninger er truffet af en forligskreds.

En razkke kritiske sager er grundigt belyst i bogerne Magtens bog, Morkelygten og Ansvaret der
forsvandt og i medier. '°

Undersggelse: Det er kun toppen af isbjerget, der kommer frem til offentligheden. En undersagelse
fra Magisterforeningen giver et indtryk af problemets omfang. Blandt offentligt ansatte embeds-
meend, der er organiseret i Magisterforeningen, angiver 39 procent, at de inden for det seneste halve
ar ofte eller af og til har oplevet et pres fra deres overordnede for at udelade vesentlige oplysninger,
som efter en faglig vurdering burde have varet med. De fleste problemer opleves hos statslige
myndigheder. 2

Den parlamentariske kontrol

Folketinget har kun svage muligheder for at kreve oplysninger fra ministerier. Ministre har ikke
pligt til svare pa spergsmal fra Folketinget og folketingsudvalg eller ved samréd. Ministre kan
derfor undlade at give oplysninger, der er undtaget efter offentlighedsloven.

Det folger af ministeransvarslighedslovens § 5, stk. 2, at ministre ikke ma give Folketinget urigtige
eller vildledende oplysninger, nér de faktisk svarer pd spergsmal. Ministeransvarlighedslovens krav
omfatter ikke oplysninger til enkelte folketingsmedlemmer, der deltager i forligskredse.

Ministeransvarlighedsloven § 5, stk. 2 krever endvidere, at ministre ikke fortier oplysninger, der
har vasentlig betydning for Folketingets behandling af en sag. Der kan argumenteres godt for, at
dette krav ma betyde, at en minister har en aktiv oplysningspligt ved Folketingets behandling af
lovforslag og andre sager, ministeren selv fremlegger. Ministre skal i sa fald aktivt give
fyldestgerende oplysninger inklusive faglige vurderinger, der taler imod et forslag. 2!

Folketingets Presidium og Udvalget for Forretningsordenen har forsigtigt udtalt, at det ber vere en
politisk norm, at ministre serger for fyldestgerende oplysninger. * Finansministeriets kodeks
indeholder ikke en norm om aktiv oplysningspligt over for Folketinget eller folketingsmedlemmer,
der deltager i forligskredse.

19 Erik Valeur, Peter Johannes Schjedt, Ulrik Dahlin og Ame Gardmand (red): Magtens Bog, Aschehoug 2002. Jesper
Tynell: Morkelygten, Samfundslitteratur 2014. Pernille Boye Koch og Tim Knudsen: Ansvaret der forsvandt — om
magten, ministrene og embedsverket, Samfundslitteratur 2014. Blandt mange mediedokumentationer i de senere &r kan
som eksempler nzvnes DR's Detektor 19/11 2015 om de merkelige tal ved dagpengereformen, Matias Seidelins
afslering af Blackwatersagen i Jyllands-Posten 2015 (se note 12) og Berlingske Tidendes dekning af Eritreasagen ved
Lars Nergaard Pedersen, Simon Bendtsen og Morten Crone bl.a. 3/1 2016: Jeg har ikke et ajeblik fortrudt mine
handlinger.

20 Magisterbladet 16/1 2015. Undersggelsen er gennemfort i december 2014 som elektronisk
sporgeskemaundersogelse. Alle medlemmer i staten, regioner og kommuner er spurgt, og 761 (75 %) har deltaget i
undersegelsen.

21 yens Elo Rytter: Ministres oplysningspligt over for Folketinget, Juristen 2015 nor. 4.

2 Beretning afgivet af udvalget for Forretningsordenen 26/2 2015 om ministres ansvar over for Folketinget.



3. Offentlighedsloven

Partipolitisk kommunikation

Offentlighedsloven omfatter dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en myndighed som led i
administrativ sagsbehandling (§ 7). Retten til beskyttelse af privat kommunikation gelder for
politikere som for andre og betyder, at ren partipolitisk kommunikation falder uden for loven. 2

Folketingsmedlemmers kommunikation er ikke omfattet af offentlighedsloven, medmindre de
kommunikerer med en offentlig myndighed. Et brev, som en minister selv udarbejder i rollen som
partipolitiker, falder ogs4 som udgangspunkt uden for offentlighedsloven. Sporgsmaélet er, hvordan
den partipolitiske rolle kan holdes adskilt fra ministerrollen, nir ministerens kommunikation
handler om en sag, der behandles i ministeriet.

Eksempel: Folketingets Ombudsmand har i 2006 taget stilling til en sag om en mail, milje-
ministeren havde sendt til sit partis folketingsgruppe til brug for droftelser ved et gruppemede.
Miljeministeren orienterede om en stor byggesag, der pa grund af tvivl om ministerens habilitet var
overflyttet til Justitsministeriet. Ombudsmanden udtalte: "... at miljoministeren som andre, der
virker i den offentlige forvaltning, naturligvis som privatperson kunne kommentere en sag hun
havde veeret involveret i som minister". Da brevets indhold klart handlede om en sag i ministeriet,
var der ifplge ombudsmanden en formodning for, at det var sendt i rollen som minister. Denne
formodning kunne vare afsvakket, hvis ministeren f.eks. havde markeret i brevet, at det var sendt
som medlem af folketingsgruppen. 2*

Det fremgér af ombudsmandens udtalelse fra 2006, at ministeren som partipolitiker eller privat-
person skriftligt kan kommentere en sag, der behandles i ministeriet, uden at kommentaren
nadvendigvis bliver omfattet af offentlighedsloven. Nér indholdet klart handler om en sag i
ministeriet er formodningen, at offentlighedsloven gzlder, men formodningen svekkes, hvis
ministeren har valgt en form, der klart signalerer en partipolitisk funktion.

Afgrensning mellem officielle og partipolitiske opgaver er ogsé relevant i forhold til ministrenes
serlige radgivere. Ifelge forarbejder til offentlighedsloven er serlige ridgiveres kommunikation
som led i administrativ sagsbehandling omfattet af offentlighedsloven, uanset om de har anvendt en
e-mailadresse i ministeriet eller en privat. Et dokument, der er udarbejdet af en serlig raddgiver,
falder dog uden for offentlighedsloven, hvis det "kun er knyttet til ministerens funktion som
partipolitiker".

Eksempel: Folketingets Ombudsmand tog i 2014 stilling til en klage over Skatteministeriets afslag
pa aktindsigt i en mail, ministerens s#rlige raddgiver havde sendt til nogle medier efter regeringens
beslutning om at opgive lovforslag om eremarket barsel til faedre. Mailen citerede tidligere positive
udtalelser om gremzerket barsel fra et andet regeringsparti. Ministeriet henviste til, at mailen ikke
var en del af den administrative sagsbehandling. Ombudsmanden var enig og konkluderede, at den
seerlig rddgivers mail var knyttet til ministerens funktion som partipolitiker og derfor ikke omfattet
af offentlighedsloven. %6

B Onwf Jorgensen: Offentlighed i Norden, Nordicom Géteborgs Universitet 2014, sideme 56 - 61 og 74 - 76.
24 Beretning fra Folketingets Ombudsmand (FOB) 2006.263.

25 Lovforslag L 144, FT 2012 — 13, bemerkninger til § 7.

26 Folketingets Ombudsmand 12/3 2014.
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Materiale, der modtages eller udarbejdes af en serlig rddgiver som led i ministeriets sags-
behandling, er omfattet af offentlighedsloven. Folketingets Ombudsmand har f.eks. udtalt, at en
serlig radgiver er omfattet af offentlighedsloven inklusive reglen om notatpligt ved behandling en
journalists anmodning om aktindsigt. 27

Information til medier, interesseorganisationer og politikere om ministeriets initiativer herer som
udgangspunkt til normal sagsbehandling og er dermed omfattet offentlighedsloven. Ombuds-
mandens udtalelse fra 2014 viser, at der er en greense, men udtalelsen giver ikke n®ermere
pejlemarker for, hvor grensen skal treekkes, 2

I praksis bliver se@rlige raddgiveres information til medier typisk holdt uden for offentlighedsloven
med henvisning til partipolitik. I sagen, som ombudsmanden afgjorde i 2014, var indholdet klart
partipolitisk men i strid med regeringens interesser, og den szrlige radgiver blev fyret. Sagens
forleb illustrerer, at begrebet partipolitik bygger pa en fiktion, nér det bruges til at holde saerlige
radgiveres information om statslige initiativer uden for offentlighedsloven.

Sager om lovgivning
Offentlighedsloven § 20 undtager sager om lovgivning, indtil lovforslag fremsettes for Folketinget.
Ordlyden svarer til undtagelsen i den gamle offentlighedslov.

I sager, der blev behandlet efter den gamle offentlighedslov, fastslog ombudsmanden, at undtagel-
sen kun omfattede dokumenter, der var tilvejebragt med henblik pé et aktuelt lovgivningsprojekt.
Denne praksis skulle ifelge Offentlighedskommissionen fortsztte under den nye offentlighedslov.

Ved fremsettelsen af den nye offentlighedslov foretog Justitsministeriet en vaesentlig ndring.
Ifelge bemerkningerne til § 20 er samtlige oplysninger og dokumenter undtaget, nér de indgér i en
lovgivningssag, uanset de ikke er udarbejdet med henblik pa det aktuelle lovgivningsprojekt. Det
betyder, at dokumenter, der er udarbejdet som en del af den lgbende forvaltningsvirksomhed, kan
undtages, nir de bliver inddraget i en lovgivningssag. Det samme gezlder dokumenter, der er
udarbejdet p4 et tidspunkt, hvor det var usikkert, om der ville blive udarbejdet et lovforslag. 3

Det ville have krzzvet mere end almindelig vigenhed hos politikere og offentlighed, hvis @&ndringen
i bemarkningerne skulle vere opdaget ved behandlingen af lovforslaget. 3!

Denne vasentlige udvidelse af undtagelsen har stor betydning, fordi store dele af arbejdet i mini-
sterier og styrelser handler om emner, der pa et tidspunkt kan resultere i lovforslag f.eks. forslag til
finanslov eller aktstykker om bevillinger. Undtagelsen omfatter samtlige sagens oplysninger og
dokumenter inklusive eksterne dokumenter, oplysninger om faktiske forhold og heringssvar.

27 Folketingets Ombudsmand 4/6 2013.

28 pernille Boye Koch og Birgitte Poulsen: Serlige rddgivere, partipolitik og aktindsigt, Juristen nr. 4 2015.

29 FOB 1991.47, FOB 1992.53 og Offentlighedskommissionens betznkning 1510.2009 siderne 459, 484 og 964.

30 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets forlag 2014, sideme 351 -
352.

31 144, FT 2012-2013. ZEndringen blev ikke omtalt i Justitsministeriets almindelige bemarkninger under punkt 2.3.2
i bemarkningerne, der ellers presenterede 2ndringer i forhold til Offentlighedskommissionens forslag. Det blev heller
ikke nzvnt i de specielle bemarkninger til § 20, at der skete en sndring af den hidtidige retstilstand.
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Undtagelsen for lovgivningssager bortfalder ved fremsettelse af lovforslag. Den bortfalder derimod
ikke, hvis lovforslaget bliver opgivet. Konsekvensen er, at oplysninger og dokumenter, der var
blevet inddraget i lovgivningssagen, fortsat vil kunne hemmelighoides.

Eksempel: ForskerForum anmodede 13/1 2015 Uddannelses- og Forskningsministeriet (UFM) om
aktindsigt i "korrespondance mellem Deloitte og ministeriet / styrelsen vedr. den taxameteranalyse,
som skulle have veeret afrapporteret d. 16. jan." UFM afslog aktindsigt 21/1 og henviste til, at
"samtlige sagens dokumenter og oplysninger" er undtaget fra aktindsigt ifolge de specielle bemark-
ninger til § 20 i lovforslaget til offentlighedsloven. Analysen af de videregéende uddannelses-
institutioners omkostningsstruktur (taxameteranalysen) fra Deloitte Consulting skulle indga som en
del af det faglige grundlag for et forslag til en reform af bevillingssystemet i forbindelse med
forslag til finanslov for finanséret 2016.

Efter fremszttelsen af forslag til finanslov anmodede ForskerForum 30/9 2015 om aktindsigt i:
"Deloittes taxameter / omkostningsanalyse, som jf. ministersvar pa folketingssporgsmdl faktisk
Joreligger. Korrespondance og referater m.v. vedr. analysens udarbejdelse, involverende
ministeriet, styregruppen, Deloitte m.fl. parter. Oplysning om / dokumentation pa, hvorndr (dato)
analysen faktuelt var ferdiggjort fra Deloittes side". UFM afslog igen 9/10 2015 med begrundel-
sen, at "resultaterne ikke kan bruges direkte i udformningen af et nyt tilskudssystem", og at en sag
om udarbejdelse af ny lovgivning er helt undtaget fra aktindsigt, nar den ikke giver anledning til
fremsattelse af lovforslag.

Folketingets Ombudsmand afviste at behandle klagen, henviste til lovforslagets bemarkninger

til § 20 og udtalte, at en undersogelse ikke kunne hjzlpe til den enskede aktindsigt. 3

Ministerbetjening

Den klassiske undtagelse for interne dokumenter er i den nye offentlighedslov § 23 blot et udgangs-
punkt. Offentlighedsloven § 24 udvider det interne rum vzsentligt med undtagelsen for minister-
betjening, der omfatter mange dokumenter, der egentlig er eksterne.

Den nye regel om ministerbetjening betyder, at undtagelsen for interne dokumenter kan opret-
holdes, nér dokumenter udveksles mellem et ministeriums departement og dets underordnede
myndigheder eller mellem ministerier i forbindelse med ministerbetjening.

Ministerbetjeningsreglen har skabt et stort internt rum for at styrke beskyttelsen af den politiske
beslutningsproces i sager, der forventes at have politisk interesse.

Undtagelsen omfatter ogsé udveksling mellem en tvaerministeriel arbejdsgruppe og ministerier, men
ikke dokumenter til eller fra en kommune, KL, et privat konsulentfirma, et politisk parti eller en
international organisation.

Undtagelsen for ministerbetjening omfatter ikke sager om konkrete afgorelser eller indgéelse af
kontrakter f.eks. om kab (§ 24, stk. 2). Dokumenter, der udveksles i forbindelse med kontrol- og
tilsynsopgaver, kan ikke undtages, nar der er tale om en traditionelt preeget juridisk eller skonomisk
kontrol og tilsyn. Undtagelsen kan dog bruges, nar et ministerium indhenter en redegorelse fra en
underordnet enhed i en sag, der har politisk interesse.

32 F0 9/3 2015 (j.nr. 15/01046) og FO 20/11 2015 (dok.nr. 15/04923-2/1V). Jergen Oligaard: Minister skrotter
taxametersystemet, ForskerForum, november 2015, side 8.
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Ud over den klassiske undtagelse for interne dokumenter havde den gamle offentlighedsiov
undtagelser for dokumenter, der var udarbejdet til ministermeder og for kommunikation mellem
ministerier om lovgivning.

Den nye undtagelse er ikke begrenset til tilfeelde, hvor dokumenter udarbejdes til brug for
radgivning af en minister eller ministermeder. Undtagelsen er vaesentligt bredere og omfatter
udveksling, nér der er "konkret grund til at antage, at en minister har eller vil f behov for
embedsvarkets radgivning eller bistand". Undtagelsen omfatter bade udkast og feerdige notater,
redegorelser, faglige vurderinger og handlingsplaner.

Selv om ministerbetjeningsreglen har til formal at beskytte beslutningsprocesser, opherer undtagel-
ser ikke, ndr beslutningsprocessen er feerdig. Den nye brede undtagelse for ministerbetjening bliver
anvendt hyppigt til at hindre offentlighed om vigtige oplysninger og dokumenter i politiske sager.

Undersoggelse: Information har undersegt, hvor mange gange undtagelsen for ministerbetjening har
veeret anvendt i perioden januar 2014 til juni 2015. Undersogelsen, der omfatter alle ministerier,
viser, at § 24 har veeret anvendt 360 gange til at undtage dokumenter fra offentlighed. Sagerne med
hemmeligholdte oplysninger handler om mange forskellige emner f.eks. vekstplan, larernes
arbejdstid, statens indkeb, domsdatabase, salg af NETS, Irakiske tolke, optjening af bernecheck,
familiesammenfering, listeriaudbrud, partistette, regeringens ekstremismeplan, trossamfund,
boligstette til flygtninge, Statens Serum Institut, HPV vaccine, medicintilskud, nationale
sundhedsmal, udbud af togtrafik, flytning af Kystdirektoratet, dimensionering af videregaende
uddannelser, ulandsbistand, servicekontrakt for Thule Air Base, Eritrea-asylansegere, kampfly,
lovforslag om leererkonflikten, kontanthjaelp til Syrienkrigere, kontanthjeelpsreform og
beskzftigelsesreform.

Politikerreglen
Offentlighedsloven § 27, nr. 2 er en seerlig undtagelse for udveksling af dokumenter mellem
ministre og enkelte medlemmer af Folketinget. En sédan undtagelse fandtes ikke i den gamle lov.

Dokumenter, der udveksles mellem et ministerium og de parlamentariske organer - Folketinget og
folketingsudvalg - er omfattet af offentlighed. Den nye undtagelse skal ses sammenhseng med den
praksis, der er skabt med politisk bindende aftaler, for lovforslag fremsattes for Folketinget. Nér en
politisk aftale resulterer i et lovforslag, betyder undtagelsen, at dele af beslutningsgrundlaget kan
holdes hemmeligt bade for offentligheden og for medlemmer af Folketinget uden for den snevre

forligskreds.

Undtagelsen omfatter dokumenter, der er udarbejdet af embedsveerket med henblik pd udveksling
mellem ministre og forligskredse i forbindelse med forberedelse eller gennemforelse af lovforslag
eller andre politiske initiativer.

Undtagelsen betyder, at politikere i en forligskreds bliver inddraget i statsmagtens interne rum, hvor
dokumenter kan udveksles uden offentlighed. Selv om politikerreglen har til formal at beskytte
beslutningsprocesser, opherer undtagelsen ikke, nar beslutning er truffet.

33 Utrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Morket har s@nket sig over ministerierne, Information 28/12 2015. Data:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1 IrZzDMcMpe4JLQKm3as712_Y2HWIK9D3rdq7 YnaRFQk/edit?pref=2&pli=
1#gid=0
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Undersogelse: Informations undersegelse af ministeriers afslag pa aktindsigt viser, at § 27, nr. 2 har
veeret anvendt 50 gange i perioden januar 2014 til juni 2015. Undtagelsen har bl.a. varet brugt til at
hemmeligholde oplysninger og dokumenter i sager om SKAT's ejendomsvurderinger, togfonden, en
DSB-aftale, EU-reglerne for realkreditobligationer, salg af DONG-aktier, lovforslag om Forsvarets
Efterretningstjeneste, regeringsplan mod ekstremisme, nedlaeggelsen af DR's underholdnings-
orkester, ulandsbistand, lovendring om folkeskolen, oliepriser og feergeudbud, motorve;j til
Neastved, Vederlagskommissionen og regeringens ekstremismeplan. 3¢

Faktisk grundlag og faglige vurderinger

Retten til aktindsigt geelder for oplysninger om en sags faktiske grundlag, bade nir disse
oplysninger findes i et selvsteendigt dokument (§ 26, nr. 2 og 3), og nér de indgér i dokument, der i
gvrigt kan undtages efter reglerne for interne dokumenter, ministerbetjening og kommunikation
med folketingsmedlemmer (§ 28, stk. 1). Retten til indsigt i det faktiske grundlag gaelder derimod
ikke ved undtagelsen for lovgivningssager.

Retten til oplysninger om det faktiske grundlag gelder pa ethvert tidspunkt af sagen. Den omfatter
ikke kun faktuelle oplysninger men ogsé andre oplysninger, der bidrager til at skabe klarhed om
sagen, f.eks. en redegerelse for den gkonomiske udvikling inklusive metoder og forudsatninger, der
er anvendt ved beregninger.

Eksempel: Folketingets Ombudsmand har udtalt, at det meste af indholdet i et notat fra SKAT var
omfattet af ekstraheringspligt. Notatet redegjorde for praksis vedrerende forelebige fastsattelser,
f.eks. af moms, ndr virksomheder ikke har indberettet til tiden. Notatet, der var sendt fra SKAT til
Skatteministeriet, var omfattet af undtagelsen for ministerbetjening. Ombudsmanden fandt, at retten
til aktindsigt i det faktiske grundlag omfattede beskrivelser af praksis inklusive problemer, allerede
gennemforte zndringer og allerede trufne beslutninger om nye tiltag. **

Faglige vurderinger, der indgér som grundlag for et offentliggjort forslag eller plan, er som
udgangspunkt omfattet af aktindsigt (§ 29, 1. pkt.). Radgivning af en minister, regeringen eller
regeringsudvalg er dog undtaget inklusive faglige vurderinger om konsekvenser, der ma forventes
af et lovforslag eller en plan (§ 29, 2. pkt.). Undtagelsen omfatter bdde interne vurderinger i
ministeriet og vurderinger, der udveksles mellem ministerier og mellem et ministerium og dets
underordnede myndigheder. Undtagelsen omfatter ogsé vurderinger, der indgar som grundlag for
politisk bindende aftaler mellem ministeren og ordferere i en forligskreds. Denne undtagelse ger det
muligt at hemmeligholde faglige vurderinger, der er grundlag for de vigtigste politiske beslutninger.

Eksempel: Skatteministeriet brugte § 24 til at afsl4 aktindsigt til en journalist i en rakke
dokumenter, der var udvekslet i forbindelse med forberedelsen af en lov, der var vedtaget nogle ar
tidligere. Journalisten klagede til Ombudsmanden, der fandt enkelte oplysninger om faktiske
forhold, der skulle vare udleveret bl.a. en e-mail fra SKAT til Skatteministeriet vedrerende
spildevandsforsyninger. I gvrigt fandt Ombudsmanden ikke grundlag for at anfagte ministeriets
afslag og udtalte, at "efter ombudsmandens opfattelse vil der i den politiske ministerbetjening ofte

3% Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Ministeriernes markieegning med "politikerreglen” er ncesten uden undtagelser,
Information 2/1 2016.
3 FO 15.5.2014. Dok. or. 14/01 197-12/JV.
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indga konkrete, fagkyndige vurderinger fra embedsverkets side"...... "for at anvende minister-
betjeningsreglen er det imidlertid ikke en betingelse, at det udvekslede interne dokument ... faktisk
anvendes af den modtagende myndighed". 3

Undtagelser plus generalklausul
Offentlighedsloven opdeler undtagelser i tre kategorier: 1) Undtagelser for sager (§ 19 - § 22), 2)
undtagelser for dokumenter (§ 23 - § 29) og 3) undtagelser for oplysninger (§ 30 - § 35).

Undtagelsen for lovgivningssager herer til den forste kategori. Undtagelsen for ministerbetjening og
politikerreglen horer til den anden kategori. I den tredje kategori har offentlighedsloven en reekke
undtagelser for oplysninger, der kan anvendes, nér det konkret vurderet er nedvendigt for at
beskytte bestemte hensyn.

Listen over hensyn, der kan begrunde undtagelser efter konkret vurdering, slhutter med den sékaldte
generalklausul for "private eller offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
seerlige karakter er pakraevet" (§ 33, nr. 5). Der var en tilsvarende reserveundtagelse i den gamle
offentlighedslov.

Denne undtagelse angiver ikke bestemte beskyttelseshensyn. Den kan bruges til i serlige tilfelde at
beskytte den politiske beslutningsproces som supplement til de andre undtagelser herom. Nér det
findes pékrevet, kan den f.eks. bruges til at undtage eksterne dokumenter og oplysninger om
faktiske forhold. 37

Eksempel: Justitsministeriet afslar aktindsigt til Amnesty International i dokumenter om et lov-
forslag, der udskyder retten til familiesammenforing. Et af dokumenterne blev udvekslet mellem
Justitsministeriet og Statsministeriet under regeringsdannelsen i juni 2015, og Justitsministeriet
baserer afslag pa § 33, nr. 5 med henvisning til serlige hensyn til den politiske beslutningsproces.
"Hvis de pageeldende oplysninger blev udleveret som led i aktindsigt, ville dette sdledes kunne give
indblik i det ncermere omfang og den tidsmeessige udstraekning af bestemte overvejelser i
forbindelse med droftelserne om grundlaget for regeringsdannelsen”, skriver Justitsministeriet. *8

Meroffentlighed efter frit sken

Ifolge offentlighedsloven § 14 har myndigheder pligt til at overveje i det enkelte tilfzlde, om der
kan gives aktindsigt til dokumenter og oplysninger, der kan undtages. Den gamle offentlighedslov
havde en lignende regel dog uden pligten til at overveje.

Offentlighedsloven undtagelser for at beskytte beslutningsprocesser giver typisk myndigheder ret til
at hemmeligholde udkast til beslutninger og beslutningsgrundlag. Der vil typisk ikke vaere tavsheds-
pligt, og derfor kan en myndighed velge at offentliggare f.eks. for at fa debat, inden der treffes en
vigtig politisk beslutning.

Reglen om meroffentlighed giver ikke nogen rettigheder til aktindsigt. En myndighed kan afsi&
efter et frit sken og har ikke pligt til at give en konkret begrundelse for afslag.
Eksempel pa standardbegrundelse: "Justitsministeriet har overvejet, om det undtagne materiale

36 FO 2015-50.
37 Bemarkninger til § 33 i L 144, FT 2012 — 2013.
38 Justitsministeriet 12/1 2016, sagsnr. 2016-0940-1994.
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burde udleveres til dig efter princippet om meroffentlighed, jf. offentlighedslovens § 14, stk. 1, men
har ikke fundet grundlag herfor. Ministeriet har i den forbindelse foretaget en afvejning af pd den
ene side de hensyn, der ligger bag de nevnte undtagelsesbestemmelser, og pd den anden side den
berettigede interesse, du som journalist md antages at have i, at anmodningen om aktindsigt

imodekommes". 3°

Meroffentlighed bliver i praksis givet i nogle tilfzelde og typisk for dokumenter, der ikke giver
offentligheden vigtige oplysninger om politiske sager.

Underspgelse: Informations undersagelse viser, at ministerier har givet nogle oplysninger med
henvisning til meroffentlighed. Det er sket i 67 ud af de 360 gange, hvor undtagelsen for minister-
betjening er anvendt. Meroffentlighed er givet i 13 ud af de 50 tilflde, hvor undtagelsen i § 27, nr.
2 er anvendt. I de fleste af de sager, hvor der er givet meroffentlighed, er kun enkelte oplysninger
eller f& dokumenter blevet udleveret.

4. Internationale standarder

FN-konventioner
Informationsfrihed indgér pa linje med ytringsfrihed i FN-erklaringen om menneskerettigheder fra
1948 og FN-konventionen om borgerlige og politiske rettigheder fra 1966.

FN-konventionen er ratificeret af Danmark. Ifelge art. 19 skal undtagelser fra offentlighed bygge pa
lovregler, der angiver et serligt beskyttelseshensyn, og undtagelsesregler skal fortolkes restriktivt.
Offentlighed kan kun afvises, nér hemmeligholdelsen er nedvendig i et demokratisk samfund og
proportional med beskyttelseshensynet. Konkrete undtagelser skal begrundes med skadevurdering
og afvejning. Der skal konkret vurderet veere naerliggende risici for reelle skader, og hensynet til at
undga skaderne skal afvejes mod hensynet til offentlighed om sagen. 4!

FN’s Menneskerettighedskomité (UNHRC) vedtog i 2011 en generel kommentar til art. 19, hvori
det fastslés, at retten til aktindsigt er en generel ret, der geelder "all branches of the State (executive,
legislative and judicial) ... at whatever level" og "include other entities when such entities are

carrying out public functions".

Aarhuskonventionen fra 1998 horer under United Nations Economic Commission for Europe
(UNECE). Konventionen fastseetter krav til offentlighed om miljeoplysninger og bygger pé de
internationale standarder om restriktiv fortolkning af undtagelser, konkret skadevurdering og
afvejning mod hensyn til offentlighed. *

Den Europ=ziske Menneskerettighedskonvention

3 Justitsministeriet 12/1 2016, sagsnr. 2016-0940-1994.

40 Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Market har senket sig over ministerierne, Information 28/12 2015, og
Ministeriernes moridegning med "politikerreglen” er ncesten uden undtagelser, Information 2/1 2016.

41 Toby Mendel: Freedom of Information: A Comparative Legal Survey, UNESCO, Paris 2008, side 29 - 40.

“2 Human Rights Committee, 2011, General comment No. 34, p. 7 og p. 18.

43 Convention on access to information, public participation in decisionmaking and access to justice in environmental
matters.
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Danmark har ratificeret Den Europaiske Menneskerettighedskonvention, og den er tilmed vedtaget
som lov. * Informations- og ytringsfrihed er fastsldet i art. 10 pé linje med ordlyden i FN-
konventionens art. 19, og stiller krav om, at undtagelser har et specifikt lovgrundlag. Konkrete
undtagelser skal kunne begrundes som nagdvendige for et demokratisk samfund og proportionale
med beskyttelseshensynet.

I en reekke sager siden 2006 har Den Europziske Menneskerettighedsdomstol i Strasbourg (EMD)
udviklet retten til aktindsigt som en del af informationsfriheden. I en sag om et atomkraftvaerk i
Tjekkiet fastslog domstolen i 2006 for forste gang, at afslag pé aktindsigt i dokumenter var et
indgreb i informationsfriheden i art. 10. Domstolen fandt, at det konkrete afslag var sagligt og
tilstreekkeligt begrundet. ¥

12009 fastslog EMD i en sag fra Ungarn, at det var i strid med art. 10 at afslé aktindsigt til en NGO
i en klagesag fra et parlamentsmedlem til den ungarske forfatningsdomstol om @ndringer i
narkotikalovgivningen. EMD betegnede monopolisering af information om samfundsmassige
forhold som indirekte censur og fastslog, at beskyttelsen af pressefrihed ikke er begrenset til
klassiske medier og journalister, men ogsé omfatter andre fora for offentlig debat:

"In view of the interest protected by Article 10, the law cannot allow arbitrary restrictions which
may become a form of indirect censorship should the authorities create obstacles to the gathering
of information. For example, the latter activity is an essential preparatory step in journalism and is
an inherent, protected part of press freedom. The function of the press includes the creation of

Jforums for public debate. However, the realisation of this function is not limited to the media or
professional journalists. In the present case, the preparation of the forum of public debate was
conducted by a non-governmental organisation. The purpose of the applicant’s activities can

therefore be said to have been an essential element of informed public debate". *¢

Retten til aktindsigt i officielle data og dokumenter er yderligere klargjort af EMD i 2013 i en sag
fra Gstrig. En NGO, der har til formal at bidrage til den offentlige debat med kommentarer til
lovudkast, sogte aktindsigt hos en tyrolsk myndigheds afgorelser om ejendomstransaktioner
vedrorende land- og skovbrug. Myndigheden afviste helt at give oplysninger med henvisning til, at
ansegningen faldt uden for den tyrolske offentlighedslov, og at det ville krzeve uforholdsmessigt
store ressourcer at samle oplysningerne.

EMD fandt, at myndigheden dermed fastholdt et informationsmonopol, der forhindrede menings-
fuld deltagelse i en lovgivningsproces. Ifolge domstolen var afvisningen i strid med art. 10, fordi
den var ungdvendig og ude af proportioner i et demokratisk samfund:

"The Commission, which, by its own choice, held an information monopoly in respect of its
decisions, thus made it impossible for the applicant association to carry out its research in respect
of one of the nine Austrian Linder, namely Tyrol, and to participate in a meaningful manner in the
legislative process concerning amendments of real property transaction law in Tyrol. The Court
therefore concludes that the interference with the applicant association’s right to freedom of

expression cannot be regarded as having been necessary in a democratic society". ¥’

41 ovbekendtgarelse nr. 750 af 19/10 1998.

45 Matky v. Czech Republic, 10/7 2006.

4 Térsasag a Szabadsagjogokért v. Hungary, 14/7 2009, p. 27.

47 Bsterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Stirkung und Schaffung eines wirtschaftlich gesunden land- und
forstwirtschaftlichen Grundbesitzes v. Austria”, 28/11 2013, p. 47.
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De nyere domme viser, at domstolen har udviklet generelle principper for en bredere fortolkning af
art. 10. Nogle af sagerne handler om tilfzlde, hvor afslag er givet i strid med nationale offentlig-
hedsregler. ** Andre sager handler om tilfzlde, hvor den nationale lovgivning ikke sikrer ret til
aktindsigt, og retten derfor bliver udledt direkte af art. 10. *°

EMD har fastsldet ret til aktindsigt for medier, forskere og NGO’ere, ndr formélet er at styrke
kvaliteten i den demokratisk kontrol og offentlige debat. Art. 10 betyder, at pressen, forskere og
NGO’ere som udgangspunkt har ret til information ved offentlige organer om samfundsmassige
forhold. Afslag p4 aktindsigt forudsaetter, at offentlighed konkret vurderet vil medfere reel risiko for
skade, og at denne skade ikke opvejes af hensynet til offentlighed om sagen. 5

EMD's praksis for offentlighed pa grundlag af art. 10 forpligter nationale myndigheder og
domstole. Norges Hojesteret har i to sager fastsldet, at medier har ret til aktindsigt pa grundlag af
art. 10. I sagerne gav de norske offentlighedsregler ikke grundlag for aktindsigt. !

Europaridets konvention om aktindsigt

Europaridets konvention om aktindsigt blev undertegnet i Tromsg 2009. 32 Konventionen treeder i
kraft, nér den er ratificeret af 10 lande. Den er pr. 15/1 2016 ratificeret af 7 lande bl.a. Norge,
Sverige og Finland, men ikke af Danmark. 33

EMD har som navnt ikke anerkendt, at enhver har ret til aktindsigt efter art. 10, men har forbeholdt
retten til journalister, NGO'er og forskere, der vil afdekke samfundsmessige forhold. Tromse-
konventionen giver derimod ret til aktindsigt for alle og uanset formal.

Tromsekonventionen opregner de beskyttelseshensyn, der kan begrunde undtagelser for retten til
aktindsigt. Et af konventionens beskyttelseshensyn handler om beskyttelse af proces og giver
mulighed for at begrense offentlighed for at beskytte: "the deliberations within or between public
authorities concerning the examination of a matter" (art. 3, 1, k). Dette beskyttelseshensyn handler
om overvejelser under forberedelsen af sager. Ifolge konventionens forklarende rapport er formélet
at beskytte kvaliteten af beslutningsprocessen ved at tillade et vist rum, der giver "space fo think". **

P4 linje med de internationale standarder stiller konventionen krav om restriktiv tolkning af
undtagelser, proportionalitet, skadevurdering og afvejning mod offentlighedshensyn. Aktindsigt kan
kun kan afslas, nar det konkret vurderet er sandsynligt, at offentlighed vil skade et af de opregnede

48 »Kenedi v. Hungary”, 26.8.2009, Y outh Initiative for Human Rights v. Serbia”, 25/6 2013, Rosiianu v. Romania,
24/6 2014 og "Guseva v. Bulgaria”, 15/2 2015.

49 Térsas4g a Szabadsagjogokért v. Hungary 14/7 2009, Shapovalov v. Ukraina 31/7 2012, Osterreichische
Vereinigung zur Erhaltung, Strkung und Schaffung eines wirtschaftlich gesunden land- und forstwirtschafilichen
Grundbesitzes v. Austria” 28/11 2013.

30 Dirk Voorhoof and Rénén Fathaigh: The press and NGO'’s right of access to official documents under strict scrutiny
of the European Court of Human Rights, Strasbourgobservers.com 2013.

5t Afgorelser fra Norges Heyesterett 21/3 2013 om lydoptagelser i den gamle spionagesag mod Treholt og 18/12 2015
om anonyme overvagningsbilleder fra en anholdelse med deden til felge, hvor klagesag var blevet henlagt af
specialenheden for politisager.

52 European Convention on Access to Official Documents blev underskrevet 18/6 2009.

53 Ifolge bemerkninger til lovforslaget L 144, FT 2012 — 13, pkt. 2.3.3 havde regeringen til hensigt at ratificere dog
med nogle forbehold.

34 European Convention on Access to Official Documents, Explanatory Report p. 34.
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beskyttelseshensyn, og der ikke er en mere tungtvejende interesse i offentlighed (art. 3, 2).
Offentlighed ma kun begrznses for de dele af et dokument, hvor skadevurdering og afvejning kan
begrunde det. Det gzlder ogsa for undtagelser, der sigter pa at beskytte overvejelser under
forberedelsen af sager.

En skadevurdering vil typisk athenge af tidspunktet. Ved nogle beskyttelseshensyn opherer
risikoen for skade, f.eks. nir en beslutning er truffet, eller en kontrol er gennemfort. Ved andre
beskyttelseshensyn bliver eventuelle skader mindre med tiden, og det skal overvejes at sztte
tidsfrister for begraensninger (art. 3, 3).

EU regler
EU vedtog i 2001 en forordning om aktindsigt i dokumenter ved EU-organer. > Med Lissabon-

traktaten i 2009 fik EU's Charter om grundlaeggende rettigheder traktatstatus bl.a. art. 42 om retten
til aktindsigt ved EU-organer. Informations- og ytringsfriheden i Chartrets art. 11 svarer til art. 10 i
Den Europziske Menneskerettighedskonvention.

Chartrets art. 11 gaelder ogsé for medlemsstaterne, nir de handler inden for EU-retten ved
gennemforelse af direktiver og ved anvendelse af nationale gennemforelsesregler. ¢ EU-direktivet
om adgang til miljeoplysninger bygger pé Aarhuskonventionen og forpligter medlemslandene i alle
sager, der bergrer miljoet bl.a. sager om lovgivning. %’ ‘

EU-forordningen bygger pa de internationale standarder: Aktindsigt kan kun afslés, nér offentlighed
konkret vurderet vil medfore skade, der ikke opvejes af en mere tungtvejende interesse i offent-
lighed (art. 4, 3, 1). EU-domstolen har understreget, at forordningens undtagelser skal anvendes
restriktivt og stillet skarpe krav til konkrete begrundelser.

I sagen "Sverige og Turco v. Rédet" annullerede EU-domstolen Ministerrddets afslag pa aktindsigt i
radgivning fra Radets juridiske tjeneste. Radets afslag var begrundet med, at offentlighed kunne
skabe tvivl om lovgivningsakters lovlighed, at den juridiske tjenestes uathengighed ville komme i
fare, og det ville blive vanskeligt efterfalgende at forsvare EU-lovgivning, hvis det blev kendt, at
den juridiske tjeneste havde en kritisk vurdering. EU-domstolen fastslog, at sdidanne generelle og
abstrakte risici ikke var tilstraekkelige til at begrunde et afslag. Ifelge domstolen skulle et afslag
begrundes med en reel og rimelig begrundet risiko, og hvis den forel4, skulle den afvejes over for
de interesser i offentlighed, som reglerne om aktindsigt bygger pa. *

Sagen "Acces Info Europe v. Radet" handlede om Rédets afslag pé aktindsigt i, hvilke medlems-
stater der stod bag et forslag, der blev dreftet pd et made i en arbejdsgruppe under Ministerradet.
Rédet begrundede afslag med, at hemmeligholdelse var nedvendig for at beskytte effektiviteten i
beslutningsprocessen, og at der ikke var en mere tungtvejende interesse i offentlighed. EU-
domstolen fastslog, at undtagelser skal fortolkes og anvendes snzvert. Domstolen fastslog igen, at

35 Forordning 1049/2001/EF.

56 Niels Fenger: Hvorndr gelder EU's charter om grundleggende rettigheder i sager for de danske domstole, Juristen
nr. 5 2015.

57 Direktiv om adgang til miljginformation 2003/4/EF. EU-domstolen har behandlet en rekke sager om nationale
myndigheders afslag pé aktindsigt i miljsoplysninger som prejudicielle spergsmil om fortolkning af EU-direktivet. 1
andre sager om implementering af EU-ret vil Chartrets art. 11 formentlig kunne give grundlag for spergsmil til EU-
domstolen om afslag p4 aktindsigt ved nationale myndigheder.

58 C-39/05 P og C-52/05 P, Sverige og Turco v. Radet, 1/7 2008, p. 48 - 71.
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en myndighed, der undtager, for det forste skal "give en forklaring pd, hvorledes aktindsigt i
dokumentet konkret og faktisk kunne veere til skade for den interesse, der er beskyitet". For det
andet skal myndigheden "afveje den scerlige interesse, som skal beskyttes ved et afslag pd aktindsigt
i det pageeldende dokument, over for den almene interesse i, at dokumentet gores offentligt
tilgeengeligt i betragtning af de fordele, som er forbundet med en storre Gbenhed'. Uanset
ansggning om aktindsigt var indgivet meget tidligt i en lovgivningsproces fandt EU-domstolen ikke,
at undtagelsen var tilstrekkelig begrundet. 3

EU-domstolen fastslar, at offentlighed har seerlig betydning ved lovgivningsprocesser:
"Gennemsigtighed i denne forbindelse bidrager til en styrkelse af demokratiet, idet den gor det
muligt for borgerne at kontrollere alle de oplysninger, som udgor grundlaget for en lovgivnings-
massig retsakt. Borgernes mulighed for at kende grundlaget for lovgivningen er en betingelse for
disses effektive udpvelse af deres demokratiske rettigheder". %

Nordiske regler

Sverige indforte offentlighed i 1766 som det forste land i Verden et par &rhundreder for andre lande.
Finland fik en offentlighedslov i 1951, men kendte offentlighedsprincippet fra tiden under svensk
overherredemme. Norge og Danmark vedtog offentlighedslove nasten samtidigt i 1970. Island fik
som det sidste nordiske land en offentlighedsiov i 1996.

En sammenlignende undersegelse viser mange og vasentlige forskelle mellem de nordiske landes
offentlighedsregler bl.a. om beslutningsprocesser ved de gverste statsorganer. ¢!

I Sverige betragtes de gverste statslige departementer som én samlet myndighed: Regeringskansliet.
I regeringssager bliver dokumenter ikke omfattet af offentlighed ved udveksling inden for kansliet.
Dokumenter, som kansliet modtager fra styrelser, udvalg og komitéer, er derimod omfattet af
offentlighed.

Den svenske lovgivningsproces er grundig med komitébetenkning, horingssvar, udtalelse fra
lovridet, forslag fra regeringen og udvalgsbetenkning i Riksdagen. Der er offentlighed gennem
hele processen om de enkelte betzenkninger, svar og forslag, nir de er videregivet.

I Norge betragtes regeringen, regeringsudvalg og departementer som én myndighed i regerings-
sager, og dokumenter, der udveksles mellem departementer i regeringssager, kan undtages som
interne.

Den norske offentlighedslov giver desuden mulighed for at undtage eksterne dokumenter, der er
indhentet, hvis det konkret vurderet er nadvendigt for at sikre en forsvarlig beslutningsproces.
Dokumenter, der udveksles som led i en almindelig heringsproces om generelle sager, f.eks. et
lovudkast, kan ikke undtages.

59 ¢-280/11 P, Acces Info Europe v. Ridet, 17/10 2013, p. 31 og 32.

60 Sverige og Turco v. Rddet p. 46 og Acces Info Europe v. Rddet p. 33.

51 Oluf Jergensen: Offentlighed i Norden, Nordicom Goteborgs Universitet 2014, side 139 - 183.

62 Den norske offentlighedslov sikrer ikke ret til aktindsigt i oplysninger om faktiske forhold og faglige vurderinger i

dokumenter, der kan undtages. Ifzlge en Stortingsmelding fra 1997-98 er der udviklet en praksis, der giver visse
muligheder for at videregive dokumenter til stortingsmediemmer uden offentlighed.
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I Norge treffer regeringen vigtige beslutninger i Statsradet, hvor kongen er til stede. Retten til
aktindsigt gzlder for dokumenter, der indgar som beslutningsgrundlag ved Statsradet. Det gelder
bl.a. om lovforslag og forskrifter. Et dokument med sagsfremstilling, der forelaegges Statsradet,
bliver undergivet offentlighed, nar der er truffet afgerelse i sagen.

1 Island er ministerier formelt set selvsteendige myndigheder ogsa i regeringssager, men den
islandske offentlighedslov undtager dokumenter, der er udfaerdiget til ministermeder og regerings-
meder. Dagsordenen til et regeringsmede skal som hovedregel offentliggeres efter medet.

I Finland betragtes regeringen (Statsridet) og regeringsudvalg som én myndighed, dog ikke EU-
udvalget og finansudvalget i visse selvstzendige opgaver. Ministerier er selvsteendige myndigheder,
og den finske offentlighedslov har ikke serlige undtagelser for dokumenter, der videregives fra
ministerier til regeringen eller regeringsudvalg.

Kort for et mede i den finske regering bliver dagsorden med forklaringer til de enkelte punkter
offentliggjort. Det samme sker for meder i regeringens finansudvalg, mens andre regeringsudvalg
najes med pressemeddelelser for moder. Nér den finske regering har holdt et mede bliver
beslutninger og bilag til de enkelte sager offentligt tilgeengelige.

Nar den finske regering eller et ministerium indleder arbejdet med en lovreform, skal den allerede
pé dette tidspunkt aktivt informere offentligheden om opgaven og tidsfristen samt oplyse om, hvem
der har ansvar for forberedelsen.

Den finske offentlighedslov har en raekke tidsfrister, der angiver, hvomér interne dokumenter bliver
offentlige. Ved dokumenter, der er vaesentlige for beslutningsprocessen, sikres offentlighed, for
beslutning treeffes. Ifolge den finske lov gzlder retten til aktindsigt for undersegelser, statistik og
udredninger, der beskriver baggrund, konsekvenser og alternative lgsninger, nir materialet er
ferdigt.

Ved sammenligningen af offentlighedsregler i nordiske lande, sikrer den finske offentlighedslov
mest offentlighed om de gverste politiske beslutningsprocesser. Det var et hovedformal for den
finske offentlighedsreform i 1999 at sikre offentlighed om beslutningsgrundlag og dermed styrke
mulighederne for debat og kontrol.

Den danske offentlighedslov er den mest lukkede i Norden om de gverste politiske beslutnings-
processer. Kun den danske offentlighedslov har sarlige undtagelsesregler for lovgivningssager og
for dokumenter der udveksles mellem ministerier og politikere i en forligskreds samt en
generalklausul.

5. Konklusioner

Blanding af magtformer

Politiske forlig har faet en afgerende rolle i den politiske beslutningsproces, og lovgivningsmagten
er reelt flyttet fra Folketinget til ministerkontorer, hvor forligskredse medes og indgér et bindende
forlig, inden et lovforslag fremseattes for Folketinget.
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Den udevende magt har ogsé andret karakter. I politiske aftaler om lovforslag indgar typisk, at
vigtige beslutninger om gennemferelsen skal treeffes i forligskredsen. Dermed har forligskredse faet
en form for bestyrelsesfunktion for ministeriets opgaver pa forligsomrader, men uden de rettigheder
og pligter, der harer til bestyrelsesfunktioner.

Den parlamentariske kontrol er athzengig af rigtige og deekkende oplysninger fra ministerier. Nér et
flertal i Folketinget stir bag beslutninger i en forligskreds om lovforslag og gennemforelse, vil der
typisk ikke komme kritiske spergsmél fra flertallet. P4 den baggrund kan ministerier holde et lavt
oplysningsniveau i svar til mindretal.

Zndringer af politiske styreformer er sket gradvist uden lovgivning eller anden form for principiel
beslutning i Folketinget. Hverken grundiov, ministeransvarlighedslov eller Folketingets
forretningsorden tager hejde for disse ndringer.

Magtens fordeling mellem lovgivende, udevende og demmende magt er vigtig nu som for for at
forebygge magtmisbrug. Formelt set er grundioven ikke overtridt, nir love fortsat bliver vedtaget i
Folketinget, og beslutninger om gennemferelse formelt traeffes af ministeren. Idéen bag
magtfordelingen er dog kraftigt udfordret af den steerke rolle, forligskredse har fiet som en ny
hybrid magtform. Den afgerende indflydelse pé bade lovgivende og udevende magt er i politisk
vigtige sager koncentreret hos forligskredse, og den parlamentariske kontrol er svag.

Som et minimumskrav kunne det veere vigtigt, at dokumenter fra ministerier til forligskredse bliver
videregivet til Folketinget senest ved fremsattelse af lovforslag, og nér beslutning er truffet om
implementering. Det kunne styrke bade den parlamentariske kontrol og ministeransvarligheden.

Systemfejl

Som nzvnt i afsnittet om kritiske sager er mange beslutningsprocesser preeget af mangelfuld eller
vildledende information. I nogle sager er forbloffende mangler i politikernes beslutningsgrundlag
kommet for dagens lys. | andre sager er det primeert offentligheden, der er holdt uvidende.

Politikere, der treffer afgorende beslutninger i en forligskreds, er sterkt atheengige af radgivningen
fra embedsvarket. Dokumenter, de modtager fra ministerier, er undtaget fra offentlighed, og de kan
heller ikke selv vaere sikre pa at fa fyldestgerende information.

Den tette kombinationen af faglig og politisk-taktisk rddgivning fra topembedsmeend pévirker hele
systemet. Det kan fore til pseudofaglige vurderinger pa basis af embedsverkets fortolkninger af
politiske intentioner hos ministeren, regeringen eller en forligskreds, der forhandler en politisk
aftale.

Mange kritiske sager er systemfejl. Nar kritiske sager er udslag af det system, der er udviklet, vil
der typisk ikke vare saglige grunde til at lede efter syndebukke blandt embedsmand og ministre i
de enkelte sager.

Politiske beslutninger bygger principielt pa bade faglig viden og politiske holdninger. Korrekt og
dakkende radgivning om faktiske forhold og faglige vurderinger er nedvendig, for at politikere kan
vide hvilke politisk valg, de skal foretage. Det giver rod i rollefordelingen, nir embedsvarket
medvirker til at skjule faktiske forhold, juridiske problemer og beslutningers konsekvenser.
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Risikoen for kritiske sager bliver serlig stor, nér den faglige radgivning holdes skjult for
offentligheden. Embedsveerket ved ikke alt, og uden offentlighed vil politikerne ofte mangle
supplerende viden fra uathengige eksperter og ikke mindst fra personer og organisationer med
praktisk viden om emnet.

Offentlighed kan styrke politikernes beslutningsgrundlag, give embedsverket incitamenter til den
bedst mulige faglighed og synliggere de politiske valg, der skal vare politikernes ansvar.

Frirum for politikere

Det er vigtigt, at politikere kan fare politisk-taktiske droftelser i fortrolighed i forbindelse med
forhandlinger. En minister har brug for fortrolig kommunikation med folketingsmedlemmer f.eks. i
forbindelse med forhandlinger om lovgivning. Det ville veere besverligt, hvis politikere skulle
aftale at mades hver gang, de har brug for at udveksle et synspunkt i fortrolighed.

I det tidligere afsnit om partipolitisk kommunikation er beskrevet, at kommunikation, der ikke har
karakter af administrativ sagsbehandling, falder uden for offentlighedsloven. Der er sdledes et
frirum for politikere til udveksling af synspunkter. Frirummet er ikke nyt, og det var vildledende, at
hensynet til at sikre fortrolig udveksling af synspunkter, blev brugt som begrundelse for nye
undtagelser i offentlighedsloven.

Ombudsmandens udtalelse fra 2006 giver pejlemarker om, at indhold og form afger, om en
politikers udveksling af synspunkter kan holdes uden for offentlighedsloven. Nér indholdet klart
handler om en sag i ministeriet er formodningen, at offentlighedsloven geelder, men formodningen
svaekkes, hvis ministeren har valgt en form, der klart signalerer en partipolitisk funktion.

Det vil vaere nyttigt for politikere at 2 klargjort pejlemaerkerne. Frirummet mé kunne omfatte
udveksling af politisk-taktiske synspunkter, ndr en minister har valgt en form, der signalerer, at der
ikke er tale om administrativt arbejde. Frirummet kan derimod ikke omfatte dokumenter, som
embedsvaerket har udarbejdet om en sags faktiske grundlag, faglige preemisser og lignende.

Undtagelser begraenser bade offentlighed og parlamentarisk kontrol
De nye politiske styreformer med blanding af magtformer har skeerpet behovet for parlamentarisk
kontrol og offentlighed, men den modsatte udvikling er sket.

Folketingsmedlemmer er ligesom offentligheden afheengig af, at ministerier giver fyldestgorende
information. Folketingets almindelige kontrol via spergsmaél til ministre og samrad giver ikke
ministre pligt til at svare pa spergsmal. Afhengigheden er sarlig stark for folketingsmedlemmer,
nér de treeffer bindende beslutninger i forligskredse. Oplysninger til forligskredse er ikke omfattet
af ministeransvarlighedsloven.

Offentlighedslovens undtagelser setter graenser bade for den parlamentariske kontrol og for den
demokratiske kontrol og debat i offentligheden.

Med ministerbetjeningsreglen i § 24 kan dokumenter, der udveksles mellem ministerier og under-
ordnede myndigheder, hemmeligholdes i nzsten alle sager, der kan f3 politisk betydning. Med
politikerreglen i § 27, nr. 2 kan dokumenter fra ministerier ogsd hemmeligholdes efter videregivelse
til forligskredse. Disse nye regler skal ses 1 sammenheeng med reglen i § 28 om aktindsigt i det
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faktiske grundlag og undtagelsen i § 29 for faglige vurderinger i beslutningsgrundlag til ministre og
forligskredse. Undtagelser er uden tidsbegreensning.

Undtagelsen for lovgivningssager i § 20 opherer ved fremszttelsen af lovforslag, men ved frem-
sattelsen er der typisk allerede indgdet bindende politisk aftale. Undtagelsen omfatter ogsa
oplysninger om faktiske forhold og eksterne rapporter f.eks. fra konsulentfirmaer. Undtagelsen for
lovgivningssager er blevet vaesentligt udvidet og omfatter nu samtlige dokumenter, der inddrages i
en lovgivningssag. Hvis lovforslag bliver opgivet er ogsa denne undtagelse helt uden tids-
begransning.

Undtagelser for ministerbetjening, kommunikation med politikere og lovgivningssager forudsatter
ikke konkrete vurderinger. Dokumenterne, der undtages, er typisk ikke omfattet af tavshedspligt, og
de kunne fuldt lovligt udleveres. Formelt set skal myndigheder ifelge § 14 overveje meroffentlig-
hed, men kan afsl4 efter frit sken og med en standardbegrundelse.

I seerlige tilfzlde, der ikke er deekket af de nevnte undtagelser, giver generalklausulen i § 33, nr. 5
mulighed for at hemmeligholde oplysninger efter konkret vurdering.

De oven for neevnte undtagelser omfatter ogsé feerdige dokumenter og faglige vurderinger, der er
grundlag for beslutninger. Undtagelserne er motiveret af hensyn til beslutningsprocessen, men
ophorer ikke, nar beslutning er truffet. Det er i realiteten ikke procesundtagelser, men undtagelser
for oplysningers indhold uden angivelse af serlige beskyttelseshensyn.

Offentlighedsloven sikrer statsmagtens indercirkel et informationsmonopol for vigtige oplysninger
og dokumenter, der er grundlag for politiske beslutninger. I vigtige politiske sager blokerer loven
for journalister og mediers indsamling og formidling af korrekt information og kvalificeret debat.

Lukkethed i strid med internationale standarder

Offentlighedslovens brede undtagelser forer til lukkethed i strid med de internationale standarder,
der er udviklet p4 grundlag af art. 19 i FN's konvention om borgerlige og politiske rettigheder og
art. 10 i Den Europeiske Menneskerettighedskonvention.

Den Europziske Menneskerettighedsdomstol har fastsléet, at art. 10 som udgangspunkt sikrer ret til
aktindsigt for journalister, NGO'er og forskere, nar formélet er at styrke kvaliteten i den demokra-
tiske kontrol og deltagelse i meningsfuld debat.

Efter de internationale standarder skal undtagelser fra offentlighed bygge pé lovregler, der angiver
et szrligt beskyttelseshensyn. Offentlighed kan kun afvises, nir hemmeligholdelsen er nodvendig i
et demokratisk samfund og proportional med beskyttelseshensynet. Konkrete undtagelser skal
begrundes med skadevurdering og afvejning. Der skal konkret vurderet veere nzrliggende risici for
reelle skader, og hensynet til at undgé skaderne skal afvejes mod hensynet til offentlighed om

sagen.

EU-domstolens krav til begrundelse bygger pé de samme standarder, og domstolen har i szrlig grad
understreget den afgarende betydning, offentlighed har for en demokratisk lovgivningsproces:
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"Borgernes mulighed for at kende grundiaget for lovgivningen er en betingelse for disses effektive
udovelse af deres demokratiske rettigheder".

Undtagelseme i § 20, § 24, § 27, or. 2, § 29, 2. pkt. og § 33, nr. 5 lever langtfra op til de internatio-
nale standarder. Disse brede undtagelser for at beskytte beslutningsprocesser omfatter ogsé faerdige
dokumenter, der indgér som grundlag for politiske beslutninger. Reglen om meroffentlighed i § 14
giver myndigheder et frit sken og kan pé ingen méade sikre de retskrav pa offentlighed, der er
nedvendige i et demokratisk samfund.

Jo sterre samfundsinteresse, der er knyttet til en sag, desto sterre er behovet for, at journalister og
medier fér mulighed for at opfylde funktionen som offentlighedens vagthund i overensstemmelse
med de internationale standarder for informationsfrihed.

Myndigheder, klageorganer, ombudsmanden og domstole skal sa vidt muligt fortolke danske regler,
s& de bliver anvendt i overensstemmelse med internationale forpligtelser. Offentlighedslovens brede
undtagelser er imidlertid s4 langt fra de internationale standarder, at harmonisering gennem
fortolkning er umulig.

For at opfylde internationale forpligtelser til offentlighed, ma myndigheder, klageorganer, ombuds-
manden og domstole i Danmark ligesom Norges Hajesteret treeffe nogle afgerelser direkte p
grundlag af internationale regler. Den Europaiske Menneskerettighedskonventions art. 10 er mest
nzrliggende. %

Den rigtige lesning er, at Folketinget uden forbehold ratificerer Europaradets konvention om
aktindsigt (Tromsekonventionen) og @ndrer offentlighedsloven, s& den som minimum opfylder
konventionens krav. Det er pa heje tid, at Danmark fér en offentlighedslov, der lever op til
internationale standarder.

63 Sverige og Turco v. Rddet p. 46 og Acces Info Europe v. Rddet p. 33.
64 Toby Mendel: Freedom of Information: A Comparative Legal Survey, UNESCO, Paris 2008, side 39 - 40.
Afgorelser ved Norges Hajesteret se note 51.
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Ministerbetjeningsregel har fort til veesentlige ind-
skraenkninger i retten til aktindsigt

Indferelsen af den s&kaldte ministerbetjeningsregel i offentlighedsloven har i
praksis fort tit veesentlige indskraenkninger i retten til aktindsigt. Det konklude-
rer Folketingets Ombudsmand i en generel undersegelse af ministeriernes
anvendelse af ministerbetjeningsreglen og meroffentlighedsprincippet.

"Ministerbetjeningsreglen har til forméal at styrke beskyitelsen af den interne
og politiske besiutningsproces i centraladministrationen. Det har den virkning,
at offentlighedens ret til aktindsigt pa omradet indskrasnkes. Denne ind-
skraenkning har efter min vurdering i praksis vist sig at vaere vaesentiig®, siger
ombudsmand Jargen Steen Sgrensen.

| sager, hvor ministerbetieningsreglen finder anvendelse, er ministerierne for-
pligtet tit at overveje, om der alligevel kan gives aktindsigt efter princippet om
meroffentlighed. Ombudsmanden konkluderer, at dette princip i praksis ofte
kun giver adgang til dokumenter og oplysninger, som ikke kan antages at ha-
ve szerlig interesse for offentligheden.

"Det er vigtigt at vaere opmaerksom pé, at meroffentlighedsprincippet kun be-
tyder, at myndighederne skal overveje at udlevere f.eks. ministerbetjenings-
dokumenter. Det betyder ikke, at myndighederne rent faktisk skal udievere
dem,” siger Jorgen Steen Sgrensen.

Ombudsmanden understreger, at hans undersagelse alene drejer sig om,
hvordan ministerierne i praksis anvender offentlighedsioven. Ombudsmanden

kan ikke foretage en retspolitisk vurdering af selve loven. Dette spargsmal
henhgrer under lovgivningsmagten.

Ministerierne har fulgt reglerne
Underspgelsen viser, at ministerierne gennemgaende anvender ministerbe-

tjeningsregten juridisk korrekt. Den viser ogsé, at de husker at overveje merof-
fentlighed, som loven kreever.

Ombudsmanden bemaerker, at ministerierne med fordel kan overveje, om der
er mulighed for i daglig praksis at give meroffentlighedsprincippet mere veegt

end i dag. Men han tilfgjer, at meroffentlighedsprincippet ikke grundizeggende
forpligter ministerierne til at give afkald pa den beskyttelse af hensynet til den

%\\Q{S g}
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interne og politiske beslutningsproces, som ministerbetjeningsreglen giver
dem.

Ombudsmandens undersegelse bygger pé erfaringer fra et stort antal konkre-
te klagesager, der er behandlet i ombudsmandsinstitutionen, og pa en gen-
nemgang af 30 szerligt udvalgte aktindsigtssager fra 4 ministerier.

Ombudsmanden har orienteret samtlige ministerier samt Folketingets Retsud-
valg om undersggeisen.

Ombudsmandens redegorelse.

Ombudsmandens tidligere nyheder i sagen fra 7. oktober 2014, 27. februar
2015 og 18. marts og 4. juli 2016. Nyhederne beskriver bl.a. forlebet i sagen.

For yderligere oplysninger kontakt:

Folketingets Ombudsmand Jargen Steen Sgrensen, tif. 20 33 97 52
Direkter Jonas Bering Liisberg, tif. 50 77 50 99

Kontorchef Lisbeth Adserballe, tif. 33 13 25 12

UNDERSOGELSENS HOVEDKONKLUSIONER

 Ministerieme bruger gennemgaende ministerbetjeningsreglen juridisk
korrekt.

e Ministerbetjeningsreglen forer i praksis til vaesentlige indskraenkninger
i retten til aktindsigt.

e Meroffentlighedsprincippet ferer i ministerbetjeningssager ofte kun til
udlevering af dokurmenter og oplysninger, som ikke kan antages at
have seeriig interesse for offentligheden.

e Ministerierne kan i ministerbetjeningssager med fordel overveje at gi-
ve meroffentlighedsprincippet mere vaegt | daglig praksis.

Ministerbetjeningsreglen og princippet om meroffentlighed
Offentlighedsloven (lov nr. 806 af 12. juni 2013) tradte i kraft den 1. januar

2014.

o Lovens § 24, stk. 1, siger, at reften til aktindsigt ikke omfatter interne
dokumenter og oplysninger, der udveksles mellem et ministerium og
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dets underordnede myndigheder eller mellem ministerier pa et tids-
punkt, hvor der "er konkret grund til at antage, at en minister har eller
vil f& behov for embedsvaerkets radgivning og bistand”. Der geelder
forskellige undtageiser til dette, idet bl.a. sagens faktiske grundiag
mv. skal udleveres efter lovens almindelige regler, jf. bestemmelsens
stk. 2 og 3.

« Meroffentlighedsprincippet er lovfzestet i offentlighedslovens § 14.
Herefter har myndighederne i forbindelse med behandlingen af an-
modninger om aktindsigt pligt til at overveje, om der kan gives aktind-
sigt i videre omfang, end hvad der folger af lovens undtagelsesbe-
stemmelser.
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1. Opgave

Dansk Journalistforbund sasker en oversigt over, hvor mange
offentligt ejede selskaber der er, og hvor mange af disse der er
undtaget fra Offentlighedsloven.

2. Data
Data bestéar af data fra tre datakilder.

o FErhvervsstyrelsen har udtrukket alle selskaber med offentlig
ejerandel. Disse data er fremsendt pr. mail 27. januar 2016.

e Finansministeriet offentligger statens selskaber p&
hjemmesiden: http:/www. fm.divarbeidsomraader/statens-

selskaber

e Enrzkke bekendtgorelser undtager diverse offentlige
selskaber fra aktindsigt. Se fanebladet bekendtgerelser i
regnearket her:

https://docs.google. com/spreadsheets/d/ 1 OB8OkvbOcFIb7BI

B136a75CHiuUtK-SkvGWDOPig9fo/edit?usp=sharing

Data fra Erhvervsstyrelsen er dannet efter anmodning om et udtrek af
en fuldsteendig oversigt over offentlige selskaber. Der er anmodet om
data med henvisning til Offentlighedslovens regler om databaseindsigt
anmodet om et udtrek fra med data om alle virksomheder med CVR -
nummer, navn, kapitalandele fordelt pa alle ejere med over 5 %'s
ejerandel.

Erhvervsstyrelsen skriver om kapitalandel:

“Feltet "Kapitalandel” viser, hvor stor en del af selskabets kapital den
offentlige myndighed ejer. Feltet viser, hvilken af folgende
grensevardier ejeren har krydset i selskabet: 5, 10, 15, 20, 25, 50, 90,
100 %, samt 1/3 og 2/3, det er derfor ikke precise ejerforhold,
ejerregistret kan levere.”




Dvs. at det er minimum ejerandel, som disse data viser.

Der er i alt 507 registreringer om ejerandel i udtraekket fra
Erhvervsstyrelsen, omfattende 451 virksomheder. Forskellen skyldes,
at nogle af virksomhederne har flere offentlige ejere.

Fra den 1. januar 2014 er alle selskaber med minimum 75 % offentligt
ejerskab som udgangspunkt omfattet af Offentlighedslovens regler om
aktindsigt.

Afde 451 selskaber har 175 minimum 75 % offentligt ejerskab.
P4 Finansministeriets liste er der i alt 29 virksomheder.

Pé Finansministeriets liste er der to svenske og to virksomheder med
en gjerandel under 5 %, som ikke er med i udtraekket fra
Erhvervsstyrelsen. Derudover er der ti virksomheder Ppé
Finansministeriets liste, som ikke er med i udtreekket fra
Erhvervsstyrelsen. Disse ti tilfgjes den samlede liste. Tre af disse er
interessentskaber, et er en fond, og de resterende seks er
aktieselskaber. Det tyder pé, at udtreekket fra Erhvervsstyrelsen ikke
er fuldsteendigt.

Det drejer sig om disse ti vitksomheder:
Danpilot - Lodseriet Danmark
DSB

Energinet.dk

Nordsgenheden

AIR GREENLAND A/S
Vakstfonden
METROSELSKABET I/S
UDVIKLINGSSELSKABET BY & HAVN 1I/S
AARHUS LETBANE I/S

10. FINANSIEL STABILITET

Via bekendtgerelser er i alt 71 offentlige virksomheder undtaget fra
aktindsigt. Nogle af disse er kommanditselskaber, og en er en fond.

En af undtagelserne nevner fire selskaber og alle datterselskaber af
disse fire virksomheder:

e Finansiel Stabilitet

e Veakstfonden

s Sunstone Life Science Ventures Fund I K/S
e Sunstone Technology Ventures Fund I K/S

Det vil sige, at der egentlig er tale om mere end 71 virksomheder. I
udtrazkket fra Erhvervsstyrelsen identificeres 7 datterselskaber af
Finansiel Stabilitet, dvs. der i alt er i hvert fald 78 undtagne via
bekendtgerelser.

Af de 78 virksomheder genfindes kun 23 virksomheder i udtreekket fra
Erhvervsstyrelsen, mens 55 virksomheder ikke er med i dette udtrek.
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Af disse 55 virksomheder er 6 ophert, mens 49 stadig er aktive. En af
disse 49 virksomheder, Finansiel Stabilitet er med pa listen fra

Finansministeriet.

Dvs. den samlede liste nu bestér af 459 virksomheder fra
Erhvervsstyrelsen, 10 fra Finansministeriet og 54 fra listen over
undtagne selskaber. I alt 515 virksomheder.

De mange tilfojelser til Erhvervsstyrelsens liste tyder p4, at denne liste
er ufuldstzndig. En af manglerne er formentlig, at den ikke medtager
datterselskaber og delvist ejede selskaber af selskaber, der er ejet af
offentlige myndigheder, ligesom den ikke indeholder fonde og
kommanditselskaber.

Af de 515 virksomheder pa den samlede liste er der 280 med en
offentlig ejerandel ifolge Erhvervsstyrelsen p4 mindre end 75 %,
hvorfor de ikke falder ind under offentlighedens regler om aktindsigt.
6 af disse er derudover eksplicit undtaget via en bekendtgerelse.

Af de resterende 235 er der aktindsigt i 163, mens der er lukket i 72.

Pa grund af manglerne i udtraekket fra Erhvervsstyrelsen mé man dog
24 ud fra, at der faktisk er aktindsigt i flere end disse 163.

For eksempel har bade TV 2 og DONG flere datterselskaber end dem,
der er nevnt som undtagelser. Da en af bekendtgerelserne eksplicit
nevaer datterselskaber som undtagne, ma man omvendt slutte, at der
er aktindsigt i datterselskaber, nér de ikke direkte er nzvnt, eller der
heller ikke direkte stér, at datterselskaber er omfattet af undtagelsen.

Erhvervsstyrelsen har via mail den 22. februar 2016 oplyst, at deres
udtraek ikke deekker alle offentlige CVR-numre. Styrelsen har trukket
ud fra folgende offentlige virksomheder/institutioner:

230 | Statslig administrativ enhed
235 | Selvstzndig offentlig virksomhed

240 | Amtskommune

245 | Region

250 | Primzrkommune

260 | Folkekirkelige Institutioner

Disse skulle dakke alle offentlige virksomheder/institutioner, men
ikke deres datterselskaber. Et udtreek af datterselskaber og deres
selskaber kraever, at styrelsen fir en ekstern konsulent pa opgaven, og
den udgift mé afholdes af aktindsigtsanmoder, oplyser
Erhvervsstyrelsen.

3. Kammeradvokatens liste

Kammeradvokaten har med henvisning til bekendtgerelser lavet en
oversigt over offentlige selskaber undtaget fra aktindsigt. Besynderligt
nok mangler der en bekendtgerelser pa denne liste, nemlig den fra
18/12-2013 med oversigt over 28 selskaber, der undtages:
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instimti{;ner-mv-unﬁtaget»fra-@ffent¥ighedéleveh.himl
Kammeradvokatens oversigt er siledes ufuldsteendig — der mangler 28
selskaber.

4. Kommunale selskaber

Nogle af undtagelserne i bekendtggrelserne drejer sig om kommunale
selskaber. KL gnsker yderligere seks undtagelser.

[ en mail fra 7. januar 2016 skriver Omer Ciric, der er personlig
assistent for KL's formand:

” KL kan ... oplyse, at KL ved brev af 19. december 2013 har
anmodet Klima- og Energiministeriet (nu Energi-, Forsynings- og
Klimaministeriet) om, at folgende selskaber undtages fra
Offentlighedsloven i medfer af Offentlighedslovens § 4:

Vestforsyning A/S

Vestforsyning Erhverv A/S

Vestforsyning Datanet A/S

Vestforsyning Belysning A/S

DEEC (Danish Energy og Environmental Center A/S)
Maabjerg BioEnergy A/S

Denne anmodning er fortsat under behandling i Energi-, Forsynings-
og Klimaministeriet.
KL er ikke herudover i forhandling med ministerier vedrorende

undtagelse af selskaber med kommunal deltagelse fra
Offentlighedslovens anvendelsesomride.”

Kun Vestforsyning A/S fremgér af udtreekket fra Erhvervsstyrelsen,
mens de fem gvrige virksomheder ikke er med.

5. Regioner

Danske Regioner oplyser i en mail af 7. januar 2016, at organisationen
pé basis af tilbagemeldinger fra regionerne udarbejdede et notat den
14. november 2013, som blev dreftet med hhv. gkonomi- og
indenrigsministeriet og justitsministeriet.

Notatet gennemgér de regionale selskaber.

Konklusionen pa disse droftelser er, at der ikke foreligger selskaber,
som kan fritages efter § 4 stk. 2. Der er herefter ikke foretaget videre i
sagen, og Danske Regioner har ikke efterfalgende anmodet om at fa
regionale selskaber undtaget for Offentlighedsloven.
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6. Konklusioner

Ud fra udtreek fra Erhvervsstyrelsen, oversigten over statens selskaber
og bekendtgarelser over undtagelser fra aktindsigt er der opgjort en
liste over 515 virksomheder, hvoraf det offentlige har en ejerandel.

Listen er ufuldstzendig, idet hovedparten af de undtagne virksomheder
ikke er med i udtreekket fra Erhvervsstyrelsen. Styrelsen oplyser, at
der pa listen ikke optreeder datterselskaber og deres selskaber.

Af de 515 virksomheder i oversigten er der 280 med en offentlig
ejerandel ifolge Erhvervsstyrelsen pa mindre end 75 %, hvorfor de
ikke falder ind under offentlighedens regler om aktindsigt.

Af de resterende 235 er der aktindsigt i 163, mens der er lukket i 72.

Kammeradvokatens liste over undtagne offentlige selskaber mangler
31 selskaber.

KL ensker yderligere seks selskaber undtaget. Forhandlinger foregér
stadig.

Danske Regioner har ikke anmodet om at fa regionale selskaber
undtaget fra offentlighedsloven.

Data i regneark kan hentes her:

https://docs.google.com/spreadsheets/d/ 1QB8OkvbOCFILTRIB 136a75
CHiuUtK-SkyGWDO0Pig9fo/edit?usp=sharing
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Datasammenstilling
- den nye regel i offentlighedsloven fungerer darligt

Af
Nils Mulvad, journalist, formand for Abenhedstinget, redaktor i Kaas & Mulvad

og
Oluf Jorgensen, jurist, offentlighedsradgiver, forskningschef emeritus
Danmarks Medie- og Journalisthojskole

9. november 2016
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Indledning

Offentlige myndigheder indsamler og registrerer et bredt spektrum af information. Det geelder
eksempelvis oplysninger om sociale forhold, ekonomi, natur, milje, fedevarer, vejr, turisme, skatter
og afgifter, erhvervsforhold, sundhed, kriminalitet, ejendomme og uddannelse.

Digitaliseringen af den offentlige forvaltning betyder, at mange data, dokumenter og sager bliver
registreret systematisk i elektroniske databaser. Databaser anvendes til flere formal: 1)
Journalisering 2) sagsbehandling, 3) beregninger f.eks. vurdering af politiske beslutningers
konsekvenser og 4) statistik. !

Digitaliseringen giver bade nye vanskeligheder og nye muligheder for offentlighed. Myndigheders
anvendelse af databaser betyder p& den ene side, at ret til datasammenstilling er nedvendig som
supplement til den klassiske aktindsigt for at undgé udhuling af offentlighedsprincippet. P4 den
anden side kan ret til datasammenstilling give nye muligheder for offentlighed ved at bruge
myndigheders data til oversigter og analyser uafthangigt af myndigheders egne interesser.

Nir data allerede er indsamlet og registreret af myndigheder, er der en samfundsmaessig gevinst ved
at udnytte dem s& meget som muligt og stille dem til rddighed for andre. Datasammenstilling har
ikke alene betydning for journalistik og medier, men kan ogsé give grundlag for at andre
virksomheder udvikler nye digitale tjenester.

! Betznkning fra Offentlighedskommissionen 2009/1510, side 353 — 382.



De ldre offentlighedslove fra 1970 og 1985 blev skrevet i en tid, hvor fotokopieringsmaskiner og
postvaesenet var de typiske hjelpemidler ved ekspedition af aktindsigt. Et af formalene med
@ndringen af offentlighedsloven i1 2013 var at fa regler, der passer til digitaliseringen af offentlig
forvaltning og kommunikation.

Offentlighedslovens regel om datasammenstilling

Sammenstilling til nyt dokument

Offentlighedsloven fik ved andringen i 2013 en ny regel om datasammenstilling som

et supplement til lovens regler om aktindsigt i eksisterende dokumenter. Den lyder:

"Enhver kan forlange, at en forvaltningsmyndighed foretager og udleverer en sammenstilling af
foreliggende oplysninger i myndighedens databaser, hvis sammenstillingen kan foretages ved fa og
enkle kommandoer”. ?

Sammenstillingen skal kunne foretages pa grundlag af oplysninger, der er fastlagt p4 forhand af
den, der anmoder herom, og den skal handle om data, der er registreret. Det principielt nye er retten
til at f4 sammenstillet data, der ikke allerede findes samlet i et eksisterende dokument.

Retten til datasammenstilling gzlder béde for data, der findes i samme database og for data, som en
myndighed har i forskellige databaser. Den nye regel omfatter bide databaser, som en myndighed
selv forer, og udliciterede databaser. Reglen gzlder kun ved offentlige forvaltninger og ikke ved
andre organer, der er omfattet af aktindsigt f.eks. offentligt ejede selskaber.

Ofte bruges betegnelsen dataudtreek, men dette udtryk kan vildlede og fore til, at aktindsigt bliver
behandlet efter reglen for datasammenstilling. Mange databaser ved offentlige myndigheder bruges
i forbindelse med sagsbehandling, og her gzlder retten til aktindsigt i dokumenter og sager uanset
den teknologiske form.

Generelle undtagelser

Reglen om datasammenstilling galder ikke for registre over dokumenter i myndigheders
journalsystemer. Denne veasentlige begransning blev ikke foresldet af Offentlighedskommissionen,
men blev tilfgjet af Justitsministeriet i lovforslagets bemarkninger. Dermed blev journalsystemer
som de eneste databaser generelt undtaget. Offentlighedsloven giver kun ret til at fa en liste for
dokumenter i den enkelte sag, nar der anmodes om aktindsigt i denne sag. Offentlighedsreglerne i
Finland, Sverige og Norge giver desuden mulighed for at fa oversigter for alle sager hos en

myndighed.

Reglen om datasammenstilling giver ikke adgang til data ved en myndighed, hvor hovedopgaverne
er indteegtsdaekket virksomhed. Det geelder f.eks. Danmarks Statistik. Hvis oplysninger fra
Danmarks Statistik er kobt af en anden myndighed f.eks. et ministerium, kan denne myndighed ikke
afsla anmodninger om aktindsigt eller datasammenstilling i disse oplysninger.

2 Lovom offentlighed i forvaltningen af 12.6.2013, § 11.
3 Ahsan Mohammad (2014): Offentlighedsioven med kommentarer, Jurist- og Okonomforbundets Forlag, side 236.



Fa og enkle kommandoer

Offentlighedslovens ret til datasammenstilling fra databaser gaclder kun, nir den kan foretages ved
Ja og enkle kommandoer. 1 Offentlighedskommissionens forslag var kriteriet enkle kommandoer.
Det lille ord fa blev tilfejet af Justitsministeriet i lovforslaget.

Ifelge lovforslagets bemaerkninger skal datasammenstillingen kunne foretages uden brug af
vasentlige ressourcer. Sammenstillingen skal kunne foretages i lobet af kort tid, men uden nrmere
pejlemaerker. Kravet om fa og enkle kommandoer er ikke opfyldt, hvis myndigheden selv skal
foretage en nzermere vurdering af, hvilke oplysninger der skal sammenstilles. Det samme gzlder,
hvis datasm::mensﬁlling krever, at myndigheden indhenter serlig ekspertise, som den ikke selv
rader over.

Undtagelser og anonymisering

Undtagelser fra aktindsigt gaelder ogsé ved datasammenstilling. Det gzlder offentlighedslovens
undtagelser f.eks. for oplysninger om enkeltpersoners private forhold, forretningshemmeligheder og
statens sikkerhed. Det geelder ogsé undtagelser i andre love og serlige regler om tavshedspligt.

Retten til datasammenstilling gzelder ogsa ved databaser med fortrolige oplysninger, nir det er
muligt med f& og enkle kommandoer at fjerne fortrolige oplysninger f.eks. personidentifikation.

Databeskrivelser

Offentlighedsloven stiller krav om databeskrivelser for databaser, som en myndighed anvender i
forbindelse med konkret sagsbehandling eller i forbindelse med udarbejdelse af offentliggjorte
analyser, beregninger og lignende. °

Retten til indsigt geelder beskrivelser om:

1) hvilke typer data databasen omfatter

2) kriterier for indsamling og registrering af oplysninger, kilder, tidspunkter for indsamling og
frekvens for ajourfering

3) hvilke formater en database anvender, f.eks. oplysninger om tilgengelige formater for
dataudtreek, sésom tekstformat eller regnearksformat.

Databeskrivelser skal sikre kendskab til, hvordan den enkelte database grundleeggende er opbygget.
Offentlighed er nedvendig for at gare retten til datasammenstilling brugbar.

Myndigheder har som udgangspunkt pligt til at udarbejde databeskrivelser ved etablering af
databaser efter 1.1.2014. Denne pligt geelder ogsa ved udvikling af zldre databaser. I gvrigt skal en
myndighed, der har zldre databaser, give indsigt i databeskrivelser, som den faktisk rdder over. En
databeskrivelse skal ikke nedvendigvis have karakter af en szerlig manual. Retten til indsigt gaelder
ogsé for databeskrivelser i interne dokumenter.

4 Bemerkninger til lovforslag nr. 144, Folketinget 2012-13.
3 Lov om offentlighed i forvaltningen af 12.6.2013, § 12.
6 Justitsministeriets vejledning om offentlighedsloven nr. 9847 af 19.12.2013, pkt. 4.6.



Muligheder

Retten til datasammenstilling skal principielt give mulighed for offentlighed uafhaengigt af, hvilke
oplysninger og dokumenter en myndighed selv mener er relevante. Datasammenstillinger kan f.eks.
give statistiske oplysninger om udviklingen p& sagsomrader. De kan ogsé bruges som grundlag for
eksterne eksperters analyser af udviklingen eller vurderinger af kvaliteten i myndigheders
datasystemer.

En myndigheds sagsbehandlingssystemer indeholder typisk oplysninger om afgerelser i de enkelte
sager pa et sagsomréde. En simpel datasammenstilling kan handle om, hvor mange sager der er
afgjort, og hvor mange afslag der er givet pé et omrade, udvikling i afslagsprocenten over en
periode eller "hvor mange kontanthjeelpsmodtagere i kommunen, der siden 1/10 2016 har faet
nedsat sociale ydelser som felge af kontanthjelpsloftet”.

Motorkeretojsregisteret indeholder oplysninger om de enkelte karetgjer inklusive ejerforhold.
Datasammenstillinger kunne f.eks. handle om, hvor mange biler af et bestemt bilmearke der er
registreret i motorkeretojsregisteret, eller hvilke ejere pa Fyn der har biler af dette maerke.

Hvis en sundhedsmyndighed f.eks. har oplysninger i databaser om enkeltpersoners sygdomme og
om deres levetid kan en anonymiseret datasammenstilling handle om middellevetid i forskellige
omréder eller hvor mange, der er dode af en bestemt kraeftsygdom i et omréde sammenlignet med
den gennemsnitlige dedelighed for denne sygdom.

Det kan ogsé handle om sammenstilling af data fra databaser, som en myndighed anvender til
prognoser f.eks. klimamodeller, trafikmodeller, makrogkonomiske modeller eller lovmodeller, der
bruges til at belyse de konsekvenser, der kan forventes af lovgivning. Ved sddanne databaser er den
nye ret til datasammenstilling serlig vigtig for demokratisk kontrol og debat om grundlaget for de
officielle beregninger.

Beregninger over et lovforslags konsekvenser, som et ministerium eller styrelse faktisk har
foretaget, kan undtages som ministerbetjening, politikerbetjening eller ministerrddgivning efter
2013-lovens vidtgdende undtagelser for den politiske beslutningsproces (§ 24, § 27, ar. 2 og § 29).
Disse undtagelser kan ikke bruges til at afsld datasammenstilling, som myndigheder ikke har
foretaget. Det kunne f.eks. vere alternative beregninger over et forslags konsekvenser. Denne ret til
datasammenstilling forudsetter, at anmodningen om datasammenstilling angiver bestemte data,
som ministeriet skal tage hensyn til ved en ny beregning af et lovforslag eller en plans
konsekvenser.

Sammenligninger med andre regler

Temaindsigt

De grundlazggende betingelser for aktindsigt blev ogsa zndret med 2013-loven for at matche bedre
med de muligheder, digitaliseringen giver. Tidligere skulle en anmodning angive et dokument eller
en sag. Nu er det tilstrekkeligt at angive et tema. 7

7 Lovom offentlighed i forvaltningen af 12.6.2013. De grundlaggende betingelser for retten til aktindsigt, herunder
temaindsigt, er fastsati § 7og § 9, stk. 1.



Retten til temaindsigt gaelder dokumenter og sager, der har relation til sagsbehandling, uanset om de
er registreret i databaser eller pd anden vis. Den principielle forskel er, at temaindsigt handler om
samling af eksisterende dokumenter, mens datasammenstilling handler om samling af data til et nyt
dokument.

Temakravet er f.eks. opfyldt med formuleringer som "kommunens byggetilladelser i det seneste &r",
"ministeriets afslag p4 aktindsigt siden 1.1.2013" eller "brevvekslinger mellem kommunen og
boldkiubben xx om betaling af leje for stadion i &r".

Nogle eksempler fra ombudsmandens praksis efter den gamle offentlighedslov kan belyse, hvilken
forskel det nye temakrav i 2013-loven betyder. Ombudsmanden kunne efter den gamle lov ikke
kritisere afslag p4 aktindsigt i: "samtlige indrapporteringer til Sundhedsstyrelsen vedrerende uheld,
tekniske fejl eller andre tekniske eller medicinske indrapporteringer til uheldsregistret", "samtlige
aftaler, der ikke figurerer i de centrale overenskomster, rammeaftaler og andre aftaler, og som
vedrorer lon- og ansattelsesforhold”, "samtlige rejser som tidligere overborgmester Jens Kramer
Mikkelsens hustru havde foretaget for offentlige kroner". Der kunne gives afslag pé disse
anmodninger, fordi de omfattede alle sager af en bestemt art og derfor ikke opfyldte
identiﬁkatiox;skravet i den gamle offentlighedslov. Tilsvarende anmodninger opfylder temakravet i
2013-loven.

I sammenhzng med den nye mulighed for temaindsigt indferte 2013-loven en begraensning, hvis
behandlingen af aktindsigt vil medfere et uforholdsmeessigt ressourceforbrug. Myndigheder kan
leegge vaegt pa, hvor kompliceret det vil vare at behandle aktindsigt, og tidsforbruget kan regnes
som uforholdsmzessigt, hvis det ma forventes at overstige 25 arbejdstimer. Denne begraensning
gelder sox;x udgangspunkt ikke ved aktindsigt til journalister, forskere og andre, der har en serlig
interesse.

Ressourcebetingelsen fi og enkle kommandoer for datasammenstilling er veesentligt strammere og
tager ikke hensyn til szrlige interesser.

Reglen om datasammenstilling giver ret til anonymisering, nér den kan gennemfores ved fa og
enkle kommandoer. P4 dette punkt giver reglen om datasammenstilling principielt en bedre
retsstilling for offentligheden. Aktindsigt i dokumenter, hvor visse oplysninger er fortrolige,
behandles efter offentlighedslovens regel om meroffentlighed. Det betyder, at aktindsigt i
anonymiserede data afhznger af myndighedens velvilje.

8 Ahsan Mohammad (2014): Offentlighedsloven med kommentarer, Jurist- og Okonomforbundets Forlag, side 212-13.
De nzvnte ombudsmandssager er FOB 1998.403, FOB 2003.169 ogFOB 2005.589.

% Lov om offentlighed i forvaltmingen af 12.6.2013, § 9, stk. 2 og lovforslagets bemarkninger til § 9. I en konkret sag
fandt Folketingets Ombudsmand ikke grundlag for at kritisere et afslag, men udtaite, at greensen over for journalister mé
seettes vasentligt hojere end 25 timer, FO 2016-23.



Miljgoplysningsloven

Miljeoplysningsloven giver klart bedre muligheder for offentlighed end offentlighedsloven. Loven
bygger pa internationale forpligtelser: Aarhuskonventionen har veeret implementeret i loven siden
2000 og EU-direktivet siden 2005. '°

Miljeoplysningsloven bygger pd grundbegrebet oplysninger og ikke dokumenter som
offentlighedsloven. For oplysninger, der bererer miljoet i bred forstand, er temaindsigt og ret til
data fra myndigheders databaser derfor ikke nyt.

For at undga brud pé de internationale forpligtelser har det varet nadvendigt at indfoje, at
miljeoplysningslovens henvisninger til offentlighedsloven gelder den gamle offentlighedslov.
Undtagelser skal anvendes restriktivt efter konkret afvejning med hensynet til offentlighed.
Oplysninger om emissioner skal naesten undtagelsesfrit veere offentligt tilgeengelige. Serlige
undtagelser og tavshedspligter i andre love begrenser ikke retten til indsigt i miljeoplysninger.
Miljsoplysningsloven har ikke begreensninger om uforholdsmaessigt ressourceforbrug ved
temaindsigt eller fa og enkle kommandoer ved datasammenstilling.

PSi-loven

Offentlighedsloven § 40 fastslar, at dokumenter og data skal udleveres i den form f.eks. e-mail, som
onskes af den, der anmoder om indsigt. Myndigheden kan kun fravige, hvis det er meget vanskeligt
at fevere i denne form, eller materialet i forvejen er offentligt tilgaengeligt.

Ifolge loven om digital post har offentlige myndigheder som udgangspunkt ret til at sende
meddelelser i det szrlige digitale postsystem. Offentlighedsloven § 40 sikrer, at der fortsat kan
stilles krav om en anden form f.eks. almindelig e-mail ved aktindsigt og datasammenstilling.
Myndigheder kan heller ikke stille krav om, at modtageren har en digital signatur. !!

Offentlighedsloven sikrer ikke ret til at f data i et bestemt digitalt format. Det gor
miljeoplysningsloven og loven om videreanvendelse af den offentlige sektors informationer (PSI-

loven).

Loven om videreanvendelse (PSI-loven) bygger p4 et EU-direktiv. > Den er ogsé relevant ved
journalistisk videreanvendelse af data, og det kan vere relevant at henvise til lovens § 7:

"Nér dokumenter og datasamlinger stilles til rddighed for videreanvendelse, skal offentlige
myndigheder sikre, at disse er tilgzengelige i alle allerede eksisterende sprogversioner og formater,
herunder i elektroniske formater. Er det muligt og hensigtsmassigt, skal dokumenter og
datasamlinger endvidere stilles til rddighed i formelle, 4bne og maskinlesbare formater sammen
med dokumenters og datasamlingers metadata, medmindre det ikke kan klares ved en simpel
ekspeditionssag.”

191 ovom aktindsigt i miljeoplysninger af 14.6.2006 med senere &ndringer. Convention on access to information,
public participation in decision-making and access to justice in environmental matters. Direktiv om adgang til
miljeinformation 2003/4/EF.

! Ahsan, Mohammad (2014): Offentlighedsloven med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets forlag, side 674 —
75.

12 Direktivet om "Re-use of public sector information (PSI)" 2003/98/EF med =ndringer 2013/37/EC.



Betalingsregler

Som udgangspunkt kan myndigheder maksimalt krzeve 100 kr. ved udlevering i elektronisk form,
uanset hvor mange sider der udleveres. Betalingsreglerne har en vigtig tilfajelse om sammenstilling
af data fra databaser, som fores eksternt f.eks. af et privat firma. I sddanne tilfelde kan
myndigheden kreve det, som et firma kraever, og det kan erfaringsmassigt vaere en meget hgj pris
for ukomplicerede datasammenstillinger. '*

For miljooplysninger i elektronisk form kan kun kraeves betaling, hvis ministeren pa et omride har
fastsat betalingsregler i en bekendtgerelse. Det har miljemisteren, men betalingskrav forudsztter
desuden, at den enkelte myndighed har offentliggjort takster, og det er typisk ikke sket. 4

EU, Sverige og Norge

EU
EU-forordningen om aktindsigt sikrer ifolge EU-ombudsmanden ret til datasammenstilling, og EU-
organer har en generel forpligtigelse "to take the needs of transparency into account in the design

and operation of databases." !°

Undervejs i en langstrakt sag om indsigt i landbrugsstette udtalte EU-ombudsmanden, at det ville
underminere retten til indsigt, hvis adgangen er begraenset til det, der kan traekkes frem ved at
anvende en myndigheds eksisterende sogevarktgjer, eftersom sadanne verktejer normalt kun er
udviklet med henblik p4 interne administrative opgaver. !¢

PSI-direktivet kreever, at den offentlige sektors dokumenter som udgangspunkt skal stilles til
radighed for videreanvendelse. PSI-direktivets formél kan ikke realiseres uden datasammenstilling,
og ret til indsigt er ikke begrenset til de seagevaerktgjer, en myndighed selv bruger til administrative
opgaver, ndr andre sggeverktajer kan anvendes uden szrlige problemer.

Ifolge PSI-direktivet er myndigheder dog ikke forpligtede til at fremstille dokumenter, hvis det vil
krave et uforholdsmassigt stort arbejde, der ikke kan klares som en simpel ekspeditionssag. !’

Sverige

Svensk retspraksis blev allerede i 1970 emne tilpasset elektroniske muligheder for at sgge og samle
information fra databaser. Et ligestillingsprincip i svensk ret betyder, at offentligheden som
udgangspunkt skal have samme adgang til sammenstilling af data, som myndigheder har nem

13 Bekendtgprelse nr. 1586 af 29.12.2013 om betaling for udlevering af dokumenter mv. efter

lov om offentlighed i forvaltningen.

14 Bekendtgerelse nr. 1431 af 13/12/2006 om betaling for aktindsigt i miljeoplysninger, der ikke udleveres pé papir
inden for Miljeministeriets omrade.

13 EU-forordningen om aktindsigt, EF-Tidende nr. L 145/43 1049 af 30/5/2001, art. 3. Response of the European
Ombudsman to the Commission’s green paper “Public Access to Documents held by institutions of the European

Community: a review” 11.7.2007.

16 Note 19 i EU-ombudsmandens udtalelse 10.12.2007 til journalist Brigitte Alfter. Senere er gennemfort en EU-
forordning, der kreever, at alle EU-lande skal offentliggere landbrugsstette p& 1.250 Euro pr. ir og derover med navne,
belab, og hvilke foranstaltninger der er givet stette til (Forordning 1306/2013).

'7 Direktivet om "Re-use of public sector information (PSI)" 2003/98/EF med ®ndringer 2013/37/EC, art. 5, 1 og 2.



adgang til.

Myndigheder har ifolge Tryckfrihetsforordningen pligt til at foretage datasammenstilling, nar
informationer kan hentes og formidles ved rutinepreegede metoder. En myndighed skal tilpasse
programmer, nir det kan ske uden sterre arbejdsindsats, men har som hovedregel ikke pligt til at
udvikle et nyt dataprogram. Datasammenstilling skal kunne udferes med tekniske hjlpemidler,
som myndigheden selv udnytter. Det kan ikke kraves, at en myndighed anvender et program, som
en ansgger selv stiller til rddighed.

Svenske myndigheder er ifelge Tryckfrihetsforordningen ikke forpligtede til at udlevere
dokumenter og data i elektronisk form. En myndighed kan derfor gore det meget vanskeligt at
bruge retten til datasammenstilling. Valgmyndigheden ville f.eks. ikke overfore data i digital form
til en redaktion, der skulle bruge data om alle kandidater til valget i 2010. Redaktionen métte derfor
selv scanne oplysninger om 50.000 kandidater. '8

Norge

Den norske offentlighedslov har en regel om datasammenstilling, der er besleegtet med den danske.
Der er dog et par vasentlige forskelle. Registre for dokumenter i myndigheders journalsystemer er
ikke undtaget i Norge, og ressourcebetingelsen i den norske lov har ikke tilfgjelsen om fa
kommandoer. Retten til datasammenstilling gzlder, nér den kan foretages med enkle
fremgangsméder. Der kan leegges vagt pd, om myndigheden selv er i stand til at gennemfore
opgaven og uden sterre tidskreevende indsats.

1 Norge peger den officielle vejledning pa, at datasammenstilling iser vil vare relevant hos
myndigheder, der har databaser med statistisk information og til sammenstilling af oplysninger fra
sagsbehandlingssystemer, der kan give oversigter for sagsomrader. '°

Der er i 2015 gennemfort en evaluering af den norske offentlighedslov. I rapportens afsnit om
datasammenstilling omtales, at kravet om enkle fremgangsmader giver fortolkningsproblemer i
praksis. 2

Den norske ombudsmand (sivilombudsmannen) har taget stilling til nogle af de vigtige
problemstillinger ved reglen om datasammenstilling:

Kemen i kravet om enkle fremgangsméader er, at forvaltningen ikke skal bruge store ressourcer pé at
gennemfore datasammenstillingen. I en sag om adgang til ejeroplysninger i Skatteetatens
aktionzrregister, udtalte ombudsmanden, at kriteriet betyder, at en datasammenstilling skal kunne
foretages med enkle fremgangsméder af personale, der har tilstraekkelige fagkundskaber til at
sammenstille information fra den aktuelle database. Ombudsmanden forklarer, at det handler om
arbejdet frem til etablering af det nye dokument, mens efterfolgende arbejde f.eks. vurderinger af,
om oplysninger skal undtages og klargoring til udsendelse ikke kan tzelle med. Skatteetaten
vurderede, at arbejdet med at gennemfore sammenstillingen og producere et dokument ville tage 1-
2 arbejdsdage. Ombudsmanden havde ikke grundlag for at anfeegte denne vurdering og

18 Jorgensen Oluf (2014): Offentlighed i Norden, Nordicom Géteborgs Universitet, side 87.

19 Rettleiar til offentleglova fra Justis- og Politidepartementet.

20 Evaluering af offentleglova (2016): Innsyn i forvaltningen —~ Kompetanse, ettersporsel og makt, af udarbejdet af
Oxford Research.
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konkluderede, at lovens formulering om enkle fremgangsmaéder ikke gav grundlag for at stille krav
om denne datasammenstilling. Ombudsmanden tilfejede, at gode saglige grunde tilsiger, at pressen
har adgang til en samlet oversigt over ejerskabet til norske aktier, der kan give grundlag for kritisk
og samfundsnyttig journalistik. *!

Den norske ombudsmand har i en anden sag taget stilling til sammenstilling af oplysninger fra
politiets straffesagsregister med henblik pé at f& en statistisk oversigt over antal drabsager i Norge
fordelt pé politidistrikter. Ombudsmanden udtaler, at Politidirektoratet skulle have etableret en
datasammenstilling, for det kunne vurderes om enkelte oplysninger skulle undtages som
tavshedsbelagte. Ombudsmanden pointerer, at vilkaret om enkle fremgangsmader handler om selve
etableringen af sammenstillingen, og ikke hvilke undersagelser som mé gores efterfelgende for at
tage stilling til eventuelle undtagelser. 2

Den norske ombudsmand har udtalt, at der som udgangspunkt er ret til at f3 udarbejdet en
sammenstilling i ethvert format, hvis vilkarene for datasammenstilling i vrigt er opfyldt. En
konkret sag handlede om retten til at fi sammenstilling i et Excel-format, der kunne produceres pa
5-10 minutter. Ombudsmanden afviste en myndigheds frygt for manipulation af data og forklarede,
at bade offentlighedslovens generelle formél og det serlige formél med datasammenstilling tilsiger,
at der er ret til datasammenstilling i formater, der er egnede til redigering. En person, der anmoder
om datasammenstilling, har ret til at f4 data i et format, der er enkelt at fremstille, og det gelder
uanset der allerede er lavet sammenstilling i et andet format. 2

Udtalelser fra Folketingets Ombudsmand

Folketingets Ombudsmand har behandlet en reekke sager, der viser noget om muligheder og
begraensninger for datasammenstilling i Danmark. I det folgende nzvnes forst en reekke sager, der
handler om den nye regel i offentlighedsloven.

Nej til offentlighed om antal ansatte

En journalist anmodede Erhvervsstyrelsen om oplysninger fra CVR-registeret om antal ansatte i
danske virksomheder. Han fik afslag med den begrundelse, at CVR-lovens § 18, stk. 7 foreskriver,
at styrelsen kun m4 videregive oplysninger til private om antal ansatte i sterrelsesgrupper
(intervaller). Ifelge Erhvervsstyrelsen og Erhvervs- og Vakstministeriet er denne regel en sarlig
tavshedspligt, der forhindrer videregivelse af mere precise oplysninger om antal ansatte.
Folketingets Ombudsmand konstaterede, at det ville vaere muligt med fa og enkle kommandoer at
treekke oplysninger ud af CVR-registreret om det nejagtige aktuelle antal ansatte i virksomheder,
men at videregivelse ikke kunne ske pé grund af den szrlige regel i CVR-loven. Ombudsmanden
tog ikke stilling til, om denne serlige tavshedspligt forhindrer videregivelse i mindre intervaller,
men var enig med myndighederne i, at en sddan videregivelse ikke kunne gennemfores ved fa og
enkle kommandoer. %*

21 Givilombudsmannen 10.7.2014, sak 2013/2480.

2 g5ivilombudsmannen 11.2.2015, sak 2014/2291.

23 Sjvilombudsmannen 19.7.2016, sak 2016/726 og 2016/880.
24 Folketingets Ombudsmand 2014-32.
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Det koster at f& data om ejerforhoid

En journalist anmodede om oplysninger om hvem, der ejer danske ejendomme og grunde. Han
anmodede Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter om data fra OIS (Den Offentlige
Informationsserver), der er en platform til formidling af oplysninger fra Bygnings- og Boligregistret
(BBR). Journalisten fik afslag fra ministeriet, der henviste til en serlig ordning for salg af disse
data, der gav mulighed for at kebe data pd markedsvilkar hos en distributer eller selv blive
datadistributer ved at betale 72.000 kr. I avrigt er oplysninger fra BBR kun offentligt tilgzengelige
som enkeltopslag. Folketingets Ombudsmand vurderede ligesom ministeriet, at den serlige
hjemmel i BBR-loven og OIS-bekendtgerelsen for salg af data beted, at journalisten ikke havde ret
til oplysningerne efter offentlighedslovens regel om datasammenstilling, og at ordningen var i
overensstemmelse med rammerne for betalingskrav i loven om videreanvendelse af den offentlige
sektors informationer (PSI-loven). %

Data om politiets fartkontrolier

En redakter fik oplysninger fra politikredse om de pracise placeringer af politiets fotovogne fra
2010 til maj 2015 med oplysninger om tidspunkter, hvor mange biler der havde passeret, og hvor
mange der var registreret for at kere for steerkt. Ostjyllands Politi afviste med henvisning til, at
offentliggarelse ville forringe politiets muligheder for at forebygge og efterforske overtradelser af
feerdselsloven jf. offentlighedsloven § 33, nr. 1. Rigspolitiet var enig. Ifolge ombudsmanden havde
politiet ikke tilstreekkelig gode argumenter til at skjule historiske data, der ikke kunne give en sikker
viden om fremtidige placeringer. En udlevering af data kunne ikke edeleegge mulighederne for
fremtidig overvagning,. 26

Nej til data om andelsboligforeningers geeld

Det daveerende Ministerium for By, Bolig og Landdistrikter afslog at give indsigt i
Datagrundlaget bag en analyse af galdsforhold i andelsboligforeninger. Sagen angik
negleoplysninger om andelsboligforeninger, der var indberettet af realkreditinstitutter mv. til
ministeriets it-system: Andelsboliginfo. Afslaget blev begrundet med, at de finansielle
negleoplysninger var omfattet af en serlig tavshedspligt (offentlighedsloven § 35 jf. lov om
finansie] virksomhed § 117). Ifelge ministeriet ville det kreve mere end fé og enkle kommandoer at
foretage en sammenstilling med tilstrekkelig effektiv anonymisering af de enkelte
andelsboligforeninger, administratorer og revisorer. Erthvervsstyrelsen udtalte, at eventuelle
sammenstillinger og anonymiseringer ikke kunne foretages uden ekstern it-faglig bistand.
Folketingets Ombudsmand udtalte, at han ikke havde grundlag for at sette spergsmalstegn ved
myndighedernes oplysninger. ¥’

Legnninger til kommunalt ansatte

Aarhus og Kebenhavns kommuner afslog at udlevere oplysninger om navn, stillingbetegnelse,
afdeling, ansattelsestid og len for samtlige ansatte for drene 2010-13. I klagesagen ndede
Statsforvaltningen frem til, at kommunes lensystemer slet ikke er omfattet af retten til dataudtraek.
Denne overraskende konklusion var ikke holdbar, og Ombudsmanden udtalte, at databaser med
lenoplysninger er administrative systemer og omfattet.

% Folketingets Ombudsmand 2015-1.
26 Folketingets Ombudsmand 2015-47
27 Folketingets Ombudsmand 2016-35.
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Kommunerne og Statsforvaltningen fastholdt afslag med begrundelsen, at udlevering af
personaleoplysninger ville kreeve individuelle underretninger til de enkelte ansatte ifelge
offentlighedsloven § 41, at det ikke kunne ske med f& og enkle kommandoer og ville kreve et
uforholdsmessigt ressourceforbrug. Disse afgerelser er blev paklaget til Ombudsmanden, der ikke i
skrivende stund er kommet med en afgerelse. 2

Registrerede vaelgererklaeringer til nye partier

Social- og Indenrigsministeriet har givet en journalist afslag pa at fa oplyst antal stillere
(veelgererklaeringer), nogle nye partier har samlet og féet registreret i ministeriets nye digitale
system for valgererkleringer. Social- og Indenrigsministeriet begrundede bl.a. afvisningen med, at
offentlighed ikke var en tilsigtet konsekvens af det nye system, og ministeriet henviser til den
sékaldte generalklausul i offentlighedsloven. I klagen til Folketingets Ombudsmand nsevner
journalisten/mediet, at retten til datasammenstilling ikke atheenger af, om den enkelte myndighed
tilsigter offentlighed, og at ministeriet ikke har overbevisende argumenter for, at offentlighed vil
svackke den demokratiske proces. Over for ombudsmanden argumenterer ministeriet bl.a. for, at
partierne ikke lgbende i offentligheden skal st til regnskab for, hvor langt de faktisk er naet i
indsamlingen. Ombudsmanden er ikke i skrivende stund kommet med en afgorelse.?’

For miljeoplysninger er adgang til data i myndigheders databaser ikke nyt, og Folketingets
Ombudsmand har i en rackke sager afgjort, at ret til offentlighed felger af miljeoplysningsloven.
Her omtales nogle eksempler:

Opilysninger i hgjdemodellen hgrer under miljpoplysningsioven

En journalist anmodede Kort & Matrikelstyrelsen om data om Danmarks Hgjdemodel. Styrelsen
og Miljeministeriet afslog bl.a. med henvisning til ophavsret og frygt for misbrug af data.
Folketingets Ombudsmand udtalte, at ophavsretten viger for lovgivningens regler om aktindsigt.
Ombudsmanden udtalte, at oplysninger, der indgér i Hgjdemodellen, klart er omfattet af
miljeoplysningsloven. 3

Oplysninger om grundiag for hektarstgtte er miljgdata

FodevareErhverv og Ministeriet for Fodevarer, Landbrug og Fiskeri afviste at give en borger
indsigt i en reekke oplysninger om markblokke, der anvendes ved administration af EU'’s
hektarstetteordninger. Afslaget var begrundet med, at anmodningen om indsigt ikke opfyldte
identifikationskravene i miljgoplysningsloven og offentlighedsloven. Folketingets Ombudsmand
fastslog, at oplysningerne var omfattet af miljgoplysningsloven, at denne lov skal tolkes i
overensstemmelse med EU-direktivet om adgang til miljeoplysninger, og at borgeren havde
opfyldt lovens krav til identifikation. 3!

28 Statsforvaltningens afgerelser 8.9.2015. Folketingets Ombudsmand 11-02-2016.

2 Social- og Indenrigsministeriets udtalelse 9.9.2016 til Folketingets Ombudsmand om dataudtrek fra
valgererklzringssystemet.

30 polketingets Ombudsmand 2009-9-1.

31 Folketingets Ombudsmand 2011 11-2.
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Oplysninger om dyrlaegers ordinationer er miljgdata

Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling afslog at udlevere oplysninger fra databasen
Vetstat om dyrlaegers ordination af medicin, vaekstfremmere og fordertilsatningstoffer.
Folketingets Ombudsmand udtalte, at samtlige oplysninger i Vetstat er miljeoplysninger, og at
anmodningerne om indsigt opfyldte miljooplysningslovens krav til identifikation. Ombudsmanden
udtalte endvidere, at ministeriet ikke havde givet konkrete begrundelser for, at oplysninger om
dyrlegers autorisationsnumre ville medfere naerliggende risiko for vaesentlige skadevirkninger. 32

Oplysninger om indkgb kan vaere miljgdata

Moderniseringsstyrelsen afviste, at give indsigt i nogle oplysninger i en indkebsdatabase.
Begrundelsen for afslaget var, at der ikke eksisterede en oversigt eller andet dokument med de
pageldende oplysninger. Folketingets Ombudsmand kunne ikke kritisere afslaget efter den
gamle offentlighedslov, men gjorde opmerksom pé, at miljeoplysningsloven gav ret til indsigt
miljeoplysninger i databaser, og at eventuelle miljgoplysninger i indkobsdatabasen skulle afgeres
efter denne lov. ¥

MRSA i svinebesatninger handler om miljg

Fedevarestyrelsen afviste at give journalister indsigt i resultater fra en undersegelse af MRSA
(methicilinresistente stafylokokbakterier) i svinebesztninger. Folketingets Ombudsmand udtalte,
at oplysninger om MRSA i svinebesetninger er miljooplysninger, og at der ikke er grundlag i
miljooplysningsloven for at undtage oplysninger, bl.a. kunne frygt for stigmatisering ikke
begrunde hemmeligholdelse af MRSA i svin. Interesseorganisation Landbrug & Fodevarer
steevnede staten for at fastholde hemmeligholdelsen af oplysninger, men Hgjesteret fastslog, at
steevningen ikke havde opszttende virkning pa udlevering. 3

Hvordan fungerer datasammenstilling

Offentlighedslovens nye regel

Eksempleme p4 Ombudsmands-afgerelser om udlevering af data er f4 og tyder pé, at der i praksis
indtil nu er tale om en meget begranset zndring i mulighederne for journalister i at fi data. Sagerne
viser bl.a., at myndigheder har kunnet afvise datasammenstilling om nogle vasentlige forhold med
henvisning til serlige tavshedspligtregler eller en serlig ordning for salg af oplysninger.

Sager om datasammenstilling efter offentlighedslovens nye regel illustrerer, at den fungerer meget
dérligt.

En klagesag, der blev afgjort af Statsforvaltningen™ i oktober 2016, illustrerer, at det er nemt for en
myndighed at undgé datasammenstilling. Region Syddanmark afslog at give oplysninger for to
regnskabsér om firmanavne pd regionens eksterne leveranderer med oplysninger om de samlede
fakturavaerdier for de enkelte firmaer. Regionen afslog med henvisning til, at regnskabssystemet
indeholder cirka 50.000 kreditorer, og at "systemet teknisk set ikke kan sondre mellem de

32 polketingets Ombudsmand 2011 14-5.
3 Folketingets Ombudsmand 2013-13.

34 Folketingets Ombudsmand 06-06-2014 og Hajesterets kendelse 22.1.2016.
35 Statsforvaltningens udtalelse af 10.10.2016
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forskellige kreditortyper”. Efter forste afslag tilbed dataanmoderen regionen hjelp med en "guide"
for datasammenstilling og oplyste, at 93 kommuner og regioner havde givet tilsvarende oplysninger
uden problemer. Regionen fastholdt afslaget, og sagen gik videre til Statsforvaltningen. Regionen
oplyste til Statsforvaltningen, at datasammenstillingen ville kraeve, "at der udarbejdes serlige
kommandoer, heriblandt at oplysningerne eksporteres til Excel pé en videre bearbejdning". Pa
baggrund af regionens oplysninger udtalte Statsforvaltningen, at sammenstillingen ikke kunne
foretages ved fa og enkle kommandoer. Hverken regionen eller Statsforvaltningen angav specifikke
forhold ved regionens regnskabssystem, der kunne forklare, hvorfor datasammenstillingen fra deres
system ikke kunne klares med f& og enkle kommandoer.

Isar kriteriet om f& og enkle kommandoer bliver benyttet af myndigheder som begrundelse for
afslag. Det er vanskeligt at kontrollere, om myndigheder har reel baggrund for at afsid med
henvisning til denne regel. Det kraever databeskriveler, som kun fA myndigheder leegger frem.

Myndigheder skal ifelge offentlighedsloven lave databeskrivelser for databaser, der er etableret
eller udviklet efter 1.1.2014. Det er vigtigt at fa det gjort og at 3 lavet samme overblik for gamle
databaser. Det er ikke alene nedvendigt for at aktivere retten til datasammenstilling.
Databeskrivelser er klart ogsé en fordel for myndighedens egen brug af databaser.

Det virker som om, myndigheder ikke er klar over, at de faktisk har databeskrivelser, der skal
udleveres for at opfylde lovens krav.

I flere tilfalde, hvor myndigheder har leveret datasammenstillinger er det sket med henvisning til
reglen om meroffentlighed. Det kan skyldes, at en myndighed vil undgé besver med begrundelser
og risiko for offentlighed ved et afslag. Samtidigt vil myndigheden ved at henvise til
meroffentlighed undg3 at skabe en praecedens for lignende tilfelde.

I en rapport méalrettet journalisters praktiske anvendelse af regleme, har vi gennemgéet en reekke
eksempler p4 journalisters erfaringer med reglerne om databaseadgang og temaindsigt.® Se:

kortlink.dk/ngca

Miljgdata

For miljeoplysninger er retten til datasammenstilling som nzvnt ikke ny. En langstrakt praktisk
kamp har varet nedvendig for at f miljeoplysningsloven til at fungere nogenlunde i praksis. Selv
nér der er fastlagt en praksis, er det tungt at f4 den fastholdt.

Det er klart en fordel at miljgoplysningsloven ikke har begreensninger, der giver myndigheder
mulighed for nemt afvise med en les henvisning til ressourcemassige hensyn.

Abenhedstinget har fort en stribe principielle sager om data fra miljedatabaser, og en rakke sager er
grundigt dokumenteret bl.a. en reekke af de tidligere nzvnte sager, hvor ombudsmanden har taget
stilling: 37

En stribe af disse sager er gennemgdet i den oven for omtalte rapport.

36 www.aabenhedstinget.dk, kertlink.dk/ngea
37 www.aabenhedstinget.dk, kortlink.dk/n8vf.
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Sammenfatning

Offentlighedslovens nye regel om datasammenstilling fungerer meget déarligt. Det skyldes flere
forhold: kriteriet /& og enkle kommandoer, darlig vejledning, ingen eller darlige beskrivelser af
myndigheders databaser, undtagelsen af journalsystemer, mange undtagelser i andre love og at it-
systemer udvikles uden at tage hejde for behov for datasammenstillinger.

De forskellige blokeringer betyder, at offentlighedslovens nye regel om datasammenstilling ikke
opfylder de formél reglen har. It-systemers potentiale bliver ikke udnyttet.

Fa og enkle kommandoer

Retten til datasammenstilling efter offentlighedsloven afhaenger af en diffus ressourcebetingelse,
der giver problemer i praksis bade for myndigheder og for journalister, medier og andre
virksomheder, der har brug for data.

Kriteriet f& kommandoer er et usagligt pafund fra Justitsministeriet, der ikke gaelder i Norge og ikke
stemmer med Offentlighedskommissionens anbefaling. Hvis tilfgjelsen skal forstds, som den er
skrevet, vil den ofte give myndigheder en mulighed for at afsl4, selv om der ikke er tale om nogen
ressourcemassige belastning af betydning. En person, der kender et it-system og er hurtig ved
tasterne kan faktisk pa fa minutter lave et stort antal kommandoer.

Kravet i lovforslagets bemaerkninger om, at en datasammenstilling skal kunne gennemfores af en
ansat ved myndigheden er heller ikke sagligt begrundet. Nogle myndigheder har egne it-afdelinger,
mens andre benytter ekstern medhjalp til selv simple operationer eller far hjelp af en ansat ved en
anden myndighed. Det ber ikke veere afgorende for retten til datasammenstilling.

Det er ikke blevet preciseret for myndighederne, at det kun er tiden til selve datasammenstillingen
inklusive eventuel anonymisering, der kan leegges vaegt pd. Myndigheders tidsforbrug til
registreringer, fordeling af arbejdsopgaver, vurderinger af eventuelle undtagelser, begrundelser,
ekspedition og planlagning af supplerende information til medier er ikke relevante.

Det er vigtigt at preecisere kravet om konkrete begrundelser. I praksis bliver afslag givet uden
angivelser af, hvor lang tid en myndighed mener, den skal bruge til forskellige elementer i
processen.

Der mangler ogsa praciseringer af, at retten til datasammenstilling geelder data, som myndigheden
har registreret uanset kvaliteten. Hvis myndigheden er i tvivl om datakvaliteten, skal den ikke
skjule, at datakvaliteten er darlig. Den skal i stedet gore opmerksom pé usikkerheden. En
myndighed kan derfor ikke afslad sammenstilling med henvisning til, at det vil kraeve mange
ressourcer at sikre datakvaliteten.

Der mangler endvidere praecisering af, at myndigheder skal indga i dialog med henblik pé at vejlede
og fa konkretiseret en anmodning, for der gives et afslag med henvisning til, at datasammenstilling
ikke kan ske ved f& og enkle kommandoer.
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Generel undtagelse af journalsystemer

Undtagelsen for journalsystemer fik Justitsministeriet sat ind i lovforslagets bemzarkninger til reglen
om datasammenstilling. Denne generelle undtagelse blokerer for udvikling af effektive
sogevarktejer.

I Norge er journalsystemer ikke undtaget, og postlister handler typisk om journalposter. Norge har
en felles Offentlig Elektronisk Postjournal (OEP) for statslige myndigheder med en razkke
funktioner, der ger segning nemt. Enhver kan bruge OEP til at soge information pa tveers af
myndighedsgranser. OEP er under udvikling, sa det fra arsskiftet 2017-18 kan formidle
dokumenter fra de statslige myndigheder i fuld tekst. 3

En reekke kommuner og andre myndigheder, der ikke er omfattet af OEP, har pa eget initiativ
etableret sggevaerktajer. Innsyn.no har suppleret med journaloversigter for myndigheder, der ikke
selv har etableret effektive spgevarkigjer for offentligheden.

I Danmark bruges begrebet postlister om post til og fra en myndighed. Abne postlister praktiseres i
nogen udstrzekning hos en reekke myndigheder, men udviklingen gik i st for 10 &r siden, da man
ventede pé, hvilke krav den nye offentlighedslov ville stille. Den stillede ikke krav om effektive
segevarktajer. I stedet blev endnu et postlisteforseg sat 1 gang ved 4 myndigheder. Intet i dette
forsog peger fremad mod udvikling af journalsystemer og effektiv administration.

Sezerlige undtagelser

Det er ikke kun offentlighedsloven, der har undtagelser for aktindsigt. Mange undtagelser er sat ind
i andre love. Mange szrundtagelser er blevet vedtaget, uden at hverken politikere eller offentlighed
har haft fokus pa konsekvenser.

Offentlighedskommissionen anmodede i foraret 2009 ministerierne om at oplyse szrundtagelser.
Ved optllingen var der i alt 65 undtagelser i andre love og bekendtgorelser. Kommissionen
anbefalede, at sezrundtagelser blev genstand for en kritisk vurdering, og at anvendelsen fremover
blev begrzenset under hensyn til den betydning offentlighed har for demokratiet. 3 Det er ikke sket
— der er tvaertimod i dag endnu flere seerundtagelser.

Ombudsmandens sager om datasammenstillinger viser to eksempler pa seerundtagelser, der blokerer
for offentlighed. I det ene tilfzelde blokerer en serregel for oplysninger om gaeld i
andelsboligforeninger. I et andet tilfelde blokerer en szrregel for oplysninger om antal ansatte i
virksomheder.

Brugbart format

For journalister og andre professionelle brugere af offentlighedsregler er det vigtigt, at
datasammenstilling bliver leveret i en form og et format, der er nemt at anvende. Bade den norske
og den danske ombudsmand har fastsldet, at myndigheders blokeringer for brugbare formater strider
mod offentlighedsreglernes formal.

38 Jorgensen Oluf: Effekeiviteten ved administration af offentlighedsregler, notat til Journalistforbundet 2016.
3 Offentlighedskommissionens betznkning 1510.2009 bilag 5 og anbefaling side 894-896.
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Det har i flere tilfeelde veeret vanskeligt at f& data i brugbart format, selv om det ville vere nemt for
en myndighed at levere. Det er et problem, at mange myndigheder ikke kender PSI-loven og den
pligt, de har efter denne lov.

Databeskrivelser
Mange myndigheder har ikke opfyldt offentlighedslovens krav om databeskrivelser, og dermed
mangler en vigtig forudsatning for, at retten til datasammenligninger kan blive brugbar.

Myndigheder mé nedvendigvis have en form for beskrivelser af deres databaser. Alligevel bliver
indsigt afsldet, fordi myndigheder antager, at en databeskrivelse skal have en bestemt form.

Det er vigtigt, at myndigheder far praciseret, at interne dokumenter, eller dele af interne
dokumenter, der beskriver en database, er databeskrivelser og derfor skal udleveres i forbindelse
med en anmodning om indsigt. Det kan vaere beskrivelser af teknisk karakter, som ikke
nodvendigvis er samlet i et dokument. Sadanne beskrivelser kan vare til nytte for professionelle,
der har brug for offentlige myndigheders data.

Udvikling af it-systemer

Det fremgér af offentlighedsloven § 1, stk. 2, at myndigheder skal tage videst mulige hensyn til
abenhed ved udvikling af it-systemer. Myndigheder skal sage at indrette nye digitale veerktojer, s&
de fremmer offentlighed. Det skal bl.a. sikres, at datasammenstilling kan foretages ved fi og enkle
kommandoer. 4

Mange danske datasystemer er fortsat indrettet uden hensyntagen til offentlighed, og
datasammenstillinger bliver afvist med henvisning til at den ikke kan gennemferes eller kun med
stort besver og store omkostninger.

Der mangler bredere ressourcevurderinger af datasystemer, der omfatter indsamling, registrering og
anvendelse af data. Det er ikke fornuftigt at offentlige institutioner og private virksomheder skal
bruge mange timer pa at indberette oplysninger til offentlige myndigheder, hvis data blot samler
stev i databaser og ikke kan bruges af hverken myndigheder eller andre. Sammenlignet med de
mange ressourcer, der er brugt til indberetninger af data, vil det typisk vaere en marginal
omkostning at udvikle enkle kommandoer til sammenstilling af data. Det kan sammenlignes med, at
der er brugt flere milliarder pé at bygge en bro, men arbejdet med den sidste asfaltbeleegning, der
kunne gere broen kereklar, ma stoppe, fordi der ikke er rad til mere.

For nogle databaser kan det ténkes, at myndigheder mangler motivation til at 4bne for adgang, fordi
de faktisk ikke kan se, at databasens indhold kan gere nytte. I sé fald ville det spare mange
ressourcer, hvis institutioner og virksomheder far at vide, at de ikke leengere behaver at bruge tid pd

indberetninger.

De fleste databaser er sikkert ngdvendige som grundlag for offentlige myndigheders arbejde. Nem
adgang til dataoversigter er vigtig for myndighedeme selv for at sikre lebende overblik over
udviklingen af sagstyper, afgerelser, udbetalinger (f.eks. fra SKAT) m.v. Offentlighedslovens regel
om datasammenstilling burde derfor ikke betragtes som en ekstra ressourcebelastning.

40 Ahsan Mohammad (2014): Offentlighedsloven med kommentarer, Jurist- og Gkonomforbundets Forlag, side 111-12.
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Anbefalinger til lovgivere

Ved den kommende revision af offentlighedsloven ber Folketinget fjerne den seerlige betingelse om
fa og enkle kommandoer. Det er principielt forkert, at data, der ikke er fortrolige, kan
hemmeligholdes med henvisning til den tekniske lagringsform. Offentlighedsloven har ved starten
af 2017 i tre &r indeholdt en klar henstilling til myndigheder om at udvikle it-systemer, s& data kan
udnyttes med enkle fremgangsmader. Miljooplysningsloven har ikke en serlig betingelse for
datasammenstilling. Der kan fastsattes en frist pa 1 — 2 &r, for ndringen traeder i kraft. Dermed vil
myndigheder f& en yderligere frist til at fa etableret nemme muligheder for sammenstilling til gavn
béde for myndighederne selv og for brugere af datasammenstillinger. En frist kan ogsé give
myndigheder en mulighed for at nedlaegge databaser, hvis den ndr frem til, at ressourcekrevende
indsamlinger af data ikke tjener veesentlige formél.

Hvis Folketinget ikke vil fjerne den seerlige betingelse for datasammenstilling, ber den som
minimum klargeres. Den ekstra betingelse om f& kommandoer ber fjernes. Samtidigt ber
Folketinget sorge for at klargore i bemaerkninger:

- at betingelsen gelder selve datasammenstillingen,

- at der skal gives en konkret begrundelse for afslag,

- at det ikke er afgorende om en myndighed selv har ansat en medarbejder med kompetence til at
foretage en datasammenstilling eller bruger ekstern medhjelp,

-at retten til datasammenstilling skal gelde uanset datakvaliteten,

- og at myndigheder skal forsege ved dialog at afgraense en datasammenstilling for den giver afslag.

Folketinget bor sikre, at myndigheders pligt til at udlevere databeskrivelser bliver indskaerpet.
Adgang til databeskrivelser er afgorende for, at retten til datasammenstilling kan blive brugbar.

Ved den kommende revision ber fremgé klart af offentlighedsloven, at myndigheder har pligt til at
levere data i brugbare formater. Det kan overvejes at indflette PSI-loven helt i offentlighedsloven.

Det er pé forhénd klart, at offentlighedslovens undtagelser bliver et vigtigt emne ved den
kommende revision af loven. Folketinget ber desuden sikre, at der sattes et arbejde i gang, der forer
til overblik og oprydning i de mange s@rundtagelser i andre love.

Folketinget m4 tage initiativet, hvis Danmark skal have en effektiv administration af
offentlighedsregler. Det fremgér af regeringens lovprogram 2016-17, at Folketingets stillingtagen til
postlister udskydes til 2017-18. Udskydelsen giver Folketinget en mulighed for at treffe
beslutninger om journal- og postlister i sammenhang med den gvrige revision af
offentlighedsloven.

Den generelle undtagelse af journalsystemer fra reglen om datasammenstilling ber fjernes.
Folketinget ber hente inspiration i Norge. Et feelles OEP for danske ministerier og styrelser kan med
fordel udvikles, s systemet fra starten giver nem adgang til at publicere dokumenter i fuldtekst. Det
kan give meget hurtigere indsigt, og give myndigheder muligheder for at spare ressourcer til
sagsbehandling. Direkte adgang til dokumenter via myndigheders hjemmesider er fremtiden.
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1. Indledning
Det er generelt vigtigt at satte fokus pd myndigheders effektivitet, og det gelder ikke mindst for
myndigheders handtering af kravene til offentlighed.

Offentlighedsloven § 1 angiver, at loven har til formal at sikre 4benhed hos myndigheder og styrke:
1) informations- og ytringsfriheden,

2) borgernes deltagelse i demokratiet,

3) offentlighedens kontrol med den offentlige forvaltning,

4) mediernes formidling af informationer til offentligheden og

5) tilliden til den offentlige forvaltning.

Ved vurdering af effektiviteten er det relevant at laegge vegt pé, hvorvidt reglemes indhold og
formal bliver realiseret, og hvilke omkostninger og nyttevirkninger, der er knyttet hertil. Ved
offentlighedsregler har hurtig gennemforelse szrlig betydning. Myndigheder kan etablere it-
systemer og rutiner, der gor det enkelt og hurtigt at f8 indsigt. I den anden ende af effektivitets-
skalaen kan myndigheder trazkke aktindsigt i langdrag eller helt blokere for indsigt.

It-systemer, procedurer og kontrol kan ikke afhjeelpe den lukkethed, der skyldes offentlighedslovens
undtagelser for politiske beslutningsprocesser. Disse grundleggende problemer kan kun zndres ved
@ndringer af loven. !

Denne redegorelse handler om forudsaetninger for myndigheders effektivitet ved administration af
offentlighedsloven bl.a. journalisering, sogefunktioner, sagsbehandling, hastighed, kontrolsystemer
og aktiv offentliggorelse. En raekke forudsatninger for effektiv administration kan myndigheder
selv pavirke f.eks. it-systemer og prioritering. Nogle forudsatninger kan kun zndres afgerende ved
lovaendringer f.cks. klagesystemers organisering og funktioner.

Norge og Danmark er pd mange méder nzrt beslegtede, men pé dette felt er der interessante
forskelle. For at fa et perspektiv bliver regler og praksis i Danmark sammenlignet med forhold i
Norge. Beskrivelsen af relevante lovregler bygger i vaesentlig grad pa min undersggelse af nordiske
regler, der er publiceret i rapporten Offentlighed i Norden. ?

Oplysninger om praksis i Norge bygger iszr pd evalueringsrapporten /nnsyn i forvaltningen —
Kompetance, ettersporsel og makt og oplysninger fra det Offentliges Elektroniske Postjournal
(OEP).?

Oplysninger om praksis i Danmark bygger iseer pa undersogelser fra dagbladet Information, Folke-
tingets Ombudsmand, Kaas & Mulvad, Abenhedstinget og evalueringsrapporter om &bne postlister.
Oplysninger om ministeriers sager om aktindsigt bygger pa egen undersegelse i februar 2016.

! OlufJ orgensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlaget for politiske beslutninger, publiceret af
Journalistforbundet 5/2 2016 p4 www journalistforbundet.dk.

2 Oluf J ergensen: Offentlighed i Norden, Nordicom Goteborgs Universitet, 2014.

3 Evalueringsrapporten, der er publiceret januar 2016, er udarbejdet af Oxford Research pé bestilling fra Justis- og
beredskapsdepartementet.



2. Registrering, autenticitet og segefunktioner

2.1 Registrering

Etablering og udvikling af it-systemer, der giver nem adgang til registrering og segning efter
dokumenter og data, har stor betydning for effektiviteten. Ifalge offentlighedsloven § 1, stk. 2 skal
myndigheder serge for, at hensyn til offentlighed bliver varetaget ved valg, etablering og udvikling
af nye it-losninger. Dette overordnede krav har szrlig relevans for journalsystemer.

Et journalsystem skal indeholde en systematisk fortegnelse over en myndigheds dokumenter i de
enkelte sager bl.a. ind- og udgéende post. Systematisk journalisering har generel betydning for
myndigheders effektivitet, fordi den gor det hurtigere at finde dokumenter og sikre dokumentation
for beslutningsgrundlag. Samtidig er et godt journalsystem en vigtig forudsztning for effektiv
héndtering af anmodninger om aktindsigt.

Offentlighedsloven § 15 stiller krav om journalisering af dokumenter, der er modtaget eller afsendt
fra centrale myndigheder i staten, kommuner og regioner. Faktiske oplysninger, faglige vurderinger
inklusive interne dokumenter i endelig form skal ogsa journaliseres.

Registreringen skal som minimum indeholde oplysninger om dato for dokumentets modtagelse eller
afsendelse samt kort tematisk angivelse af dokuments indhold. Et dokuments titel vil typisk vaere
brugbar, men i nogle tilfeelde vil f.eks. "klage fra borger"” eller "horingssvar” vere tilstreekkelig.

Dokumenter, der er modtaget eller afsendt, skal journaliseres snarest muligt. Det betyder typisk
inden for 3 - 4 arbejdsdage og e-mails inden for 7 arbejdsdage. Der er ikke frist for registrering af
interne dokumenter, men dokumenter, der er omfattet af journaliseringspligt, skal senest vaere
journaliseret, nir der tracffes afgorelse om aktindsigt. *

I Norge skal alle organer, der er omfattet af offentlighedsloven, fore journal, og der er tt sammen-
heng med arkivregler. Detaljerede regler om ansvar, organisering, it-systemer, registrering, arbejds-
rutiner, bevaring og kassation findes i forskrift til den norske arkiviov.

Journalisering ved de enkelte myndigheder i Norge skal som hovedregel udfores af en serlig arkiv-
tjeneste. En ajourfert plan skal vise, hvad arkivet/journalen omfatter, hvordan den er organiseret og
hvilke instrukser, der er fastsat. Det aktive arkiv skal s& vidt muligt fores centralt ved myndigheden.
Det skal indeholde journalregister, sagsarkiver med dokumenter og registre samt medeprotokoller,
fagsystemer og databaser.

Indgéende post til myndigheden og sagsdokumenter skal straks videregives til arkivtjenesten.

Det geelder ogsa dokumenter, der er adresseret til den politiske ledelse. Alle modtagne og afsendte
dokumenter, der har vaerdi som dokumentation, er omfattet. Den enkelte myndighed beslutter selv,
hvor mange interne dokumenter der skal med ud over dokumenter, der er omfattet af offentlighed.

I Norge skal felgende oplysninger om det enkelte dokument fremgé af journalregisteret: Dateringer
for dokument, journalisering og ekspedition, sags- og dokumentnummer, afsender og/eller
modtager, oplysning om sag, indhold eller emne og arkivkode.

4 L 144, FT 2012-13, bemzrkninger til § 15.
5 Offentleglova § 10, stk. 1. Forskrift til arkivioven 1193.1998.



2.2 Autenticitet

Offentlighedsprincippet kan kun realiseres, hvis autentiske dokumenter og data bliver sikret ved
registrering og opbevaring. Digitalisering giver egede risici for &ndringer og sletning uden spor,
men giver ogsa muligheder.

Arkivioven har regler om bevaring og tilgengelighed for dokumenter, der betragtes som bevarings-
vaerdige ud fra arkivmeassige hensyn. Ifolge arkivioven § 8 skal myndigheder opbevare dokumenter
pé en betryggende méade, sa de kan afleveres til Rigsarkivet, inden de er 30 &r gamle.

Folketingets Ombudsmand har udtalt, at arkivloven betyder, at en offentlig myndighed kun mé
@ndre i oplysninger, der indgér i en sag, hvis lovgivningen giver udtrykkeligt grundlag,
Ombudsmanden har desuden pépeget, at det er et ubetinget krav, at myndigheder bevarer
dokumentation for beregninger og andre vasentlige dokumenter eller sikkert og hurtigt kan
reproducere dokumenter fra it-systemet. ’

Digitaliseringen giver muligheder for at styrke autenticiteten. It-systemer kan indrettes, sa der
automatisk registreres oplysninger om, hvem der har @ndret eller slettet oplysninger og hvornér.
Det oprindelige indhold kan bevares, s& zndringer kan dokumenteres. Der er ikke fastsat krav om
seerlige sikkerhedsforanstaltninger for elektroniske dokumenter for aflevering til Rigsarkivet. 8

Hvis en myndighed har @ndret eller slettet veesentlige oplysninger, ma myndigheden ved
anmodning om aktindsigt vaere forpligtet til at hente de relevante oplysninger frem fra
sikkerhedsloggen, hvis det er muligt. °

I Norge er der tet sammenhang mellem administrative hensyn og arkivhensyn, og myndigheder
skal benytte journalsystemer, der er godkendt af Rigsarkivaren. Dokumenter mé som udgangspunkt
ikke kunne zndres, efter de er indfert i journalregisteret ved den enkelte myndighed. Hvis der
undtagelsesvis sker ndring efter fejlregistrering, skal endringer logges.

2.3 Begraensede sogefunktioner i Danmark

P4 baggrund af en reekke kritiske sager, har Folketingets Ombudsmand udtalt, at administrative it-
systemer skal indrettes, s& det er nemt at finde relevante dokumenter ud fra indholdsmassige
kriterier. Myndigheder skal overholde det forvaltningsretlige lighedsprincip og har derfor selv brug
for nem adgang til oplysninger, undersagelser, udtalelser og beslutninger i tidligere sager. '°

Ifelge offentlighedsloven § 7, stk. 2, nr. 2 er dokumentoversigten for den enkelte sag omfattet af
retten til aktindsigt. !' Aktindsigt i oversigten skal give overblik over sagens behandling og

6 FO 2010 1-1 kritiserede en myndigheds sletning af dokumenter i forbindelse med sag om aktindsigt.

7 FOB 1997.198, 2001.290 og 2003.686.

§ Kulturministeriet har fastsat en rezkke myndighedsspecifikke bekendtgorelser om bevaring og kassation men uden
seerlige krav om sikkerhed for dokumenters autenticitet.

91 sagen FOB 2014-16 har Folketingets Ombudsmand udtalt, at den enkelte borger ikke har ret til aktindsigt i
registreringer i en sikkerhedslog om hvilke opslag, der er foretaget om borgerens oplysninger. Denne problemstilling
handler ikke om @ndringer i et dokuments indhold eller sletning.

10 Notat fra Folketingets Ombudsmand 30/9 2009, j.nr. 2009-1354-983. Notatet er udforligt gengivet i Offentligheds-
kommissionens betenkning 1510.2009, side 360 - 365.

" Der anvendes forskellige andre betegnelser for oversigten f.eks. aktlisten, journal-listen eller sagslisten.



mulighed for at kontrollere, om der er givet aktindsigt i alle dokumenter. Dateringer i dokument-
oversigter skal derfor veere klare. Ved anmodning om aktindsigt i en sag skal myndigheder udlevere
oversigten, selv om der ikke er anmodet herom.

Retten til aktindsigt omfatter en myndigheds overordnede journalplan, det vil sige oversigten over
sagsomrader inklusive et nummereringssystem. Offentlighedsloven sikrer derimod ikke ret til
aktindsigt i journalens samlede fortegnelser over en myndigheds sager og dokumenter.

Offentlighedsloven § 11 giver ret til udtreek fra databaser, der kan foretages ved "fa og enkle
kommandoer". I Offentlighedskommissionens forslag var kriteriet "enkle kommandoer". Kriteriet
"f4" kommandoer blev tilfgjet af Justitsministeriet i lovforslaget. Desuden lavede Justitsministeriet
en vasentlig #ndring af kommissionens forslag ved at tilfaje i lovforslagets bemerkninger, at der
ikke er ret til dataudtreek fra et journalregister. Dermed blev journalsystemer som de eneste
databaser generelt undtaget.

Justitsministeriet mener tilsyneladende ikke, at myndigheder vil finde det hensigtsmeessigt, at
journalsystemer bade kan styrke administrative hensyn og offentlighed. Ministeriets begrundelse for
at undtage journalsystemer lyder: "der ville vaere en risiko for, at en ret til at fa udtrek fra journal-
registre ville betyde, at myndighederne folte sig nedsaget til at fore registret pd en méde, der dels
indebar en tilsideszettelse af det nevnte administrative formél, dels efter omstendighederne var
ressourcekrzvende." 12

En rekke kommuner og regioner har erfaringer med dbne postlister om den post, de modtager eller
sender. Ringe Kommunes postliste blev, som den forste, tilgeengelig pa nettet i 1997. 12002 var 33
kommuner og 3 amter begyndt at fore dbne postlister, og flere kom til i de folgende &r. Videnskabs-
ministeriet begyndte ogs&, men lukkede igen ved indforelsen af et nyt it-system. Udviklingen gik i
st4, da forslaget til ny offentlighedslov ikke stillede krav om postlister. '?

I 1999 skrev Forskningsministeriet i en rapport om postlisteforspg i kommuner: “Erfaringer fra for-
seget viser blandt andet, at det er marginalt flere ressourcer, der bliver brugt, nér selve etableringen
er pa plads, at der ikke har varet eksempler pa misbrug, og at antallet af aktindsigtssager ikke er
steget voldsomt. Samtidig har myndighederne opnéet en fornyet dialog med borgerne og pressen.”
14 Etableringen af bne postlister i Nordjyllands Amt blev grundigt beskrevet og evalueret i 2003. !°

Center for Digital Forvaltning undersggte dbne postlister i 2004 og konstaterede bl.a., at postlister
er teet forbundne med sagsbehandlingssystemer (ESDH), der ger det muligt at danne postlisten som
et enkelt udtreek fra systemet. Flere myndigheder oplyste, at det ikke er indferelsen af dbne post-
lister, men implementeringen af ESDH-systemet, der stiller de storste krav. Rapporten omtalte
forskellige muligheder for den praktiske organisering: central eller decentral og med eller uden
serlig procedure for godkendelse. Den primeere begrundelse for en seerlig procedure er ekstra
sikkerhed mod offentliggorelse af personfolsomme oplysninger og kvalitetssikring af dokumenters
titler, sa de bliver forstdelige for andre end den sagsbehandler, der har sagen. Myndigheder uden

12| 144, FT 2012-13, Justitsministeriets bemarkninger pkt. 4.5.2.2.

13 Kristian @msholt: Rapport omkring danske amters og kommuners elektroniske dbenhed, 2003. Nils Mulvad:
Myndigheders dbenhed 2008. Kaas & Mulvad: Analyse af myndigheders dbenhed 2012.

14 Forskningsministeriet 1999: dbne postlister pd internettet — erfaringer og praktiske anvisninger.

15 Rapport om postlister i Nordjyllands Amt udarbejdet af Dicar i samarbejde med Nordjyllands Amt, januar 2003.



serlig godkendelsesprocedure oplyste, at ressourceforbruget til postlister er "yderst minimalt".
Myndigheder med serlig procedure oplyste, at ressourceforbruget er cirka 10 timer om ugen for
handtering af en indgiende postliste. 16

Den nye offentlighedslov § 16 stiller ikke krav om 4bne postlister, men om nye forsog.
Begrundelsen er, at den statslige centraladministration mangler erfaringer. Sundhedsministeriet,
Sefartsstyrelsen, Region Syddanmark og Slagelse Kommune deltager i en 2-4rig forsegsordning,
der gennemfores 2015 - 2016. Ifelge lovens bemarkninger skal forsoget evalueres af en uathengig
ekspertgruppe, der nedsattes af Justitsministeriet. De nye forseg omfatter kun en enkelt kommune,
mens tidligere undersegelser har vaeret mere repraesentative for kommuner.

2.4 Offentlig Elektronisk Postjournal i Norge

I Norge er myndigheders journaler og lignende registre som udgangspunkt dbne. Offentligheden har
krav pa at se oversigter for alle journalfortegnelser ved en myndighed og ikke kun dokument-
oversigten for en bestemt sag. !’

Norge har siden 2010 haft en fielles Offentlig Elektronisk Postjournal (OEP) for statslige myndig-
heders journalregistre. '® Retsgrundlaget findes i offentlighedsloven og narmere bestemmelser i
forskriften til loven. Formalet med OEP er at gore myndigheders dokumenter lettere tilgeengelige
og at effektivisere myndigheders gennemforelse af dbenhed og demokrati i forvaltningen.

OEP samler og publicerer journaloversigter om dokumenter, der er kommet til eller sendt fra
statslige myndigheder og virksomheder. Nogle oversigter omfatter desuden interne notater.
Tavshedsbelagte oplysninger, personnummer og lignende ma4 ikke vere tilgeengelige pd OEP.
Lenoplysninger mé heller ikke bortset fra len for ledende stillinger. '°

Over 100 statslige virksomheder og myndigheder er tilsluttet OEP bl.a. departementer og styrelser.
Enkelte statslige organer er dog undtaget f.eks. efterretningstjenesten. I marts 2016 er i alt registre-
ret mere end 16 millioner journalposter. 2 OEP offentligger, hvorndr de enkelte statslige organer
sidst har opdateret journalen. OEP oplyser ogsd, hvor mange journalposter de enkelte statslige
myndigheder og organer har registreret den sidste uge, den sidste méned, det sidste &r og i alt siden
starten 18/5 2010.

Kommuner og fylkeskommuner har ikke pligt til at publicere journaloversigter, men mange gor det
p& myndighedens egen hjemmeside. De skal i s& fald offentliggere hvilke kriterier, publiceringen

bygger pa. !

16 Rapporten fra Center for Digital Forvaltning er omtalt i Offentlighedskommissionens betznkning 1510.2009 side
822 - 829. Rapporten bygger p& samtaler med 21 myndigheder.

17 Justis- og beredskapsdepartementets vejledning "Rettleiar til offentleglova" pkt. 4.4.4.3, arkivforskriften § 2 og
offentlegforskrifta § 9. .

18 Drift og udvikling af OEP herer under direktoratet for forvaltning og IKT (Difi). Fer 2010 havde pressen i en
&rreekke adgang til et pilotprojekt, der omfattede et mindre antal myndigheder.

9 OEP er uddrag af originale journaler, og ikke alle journalposter fremgar af OEP jf. offentlighedsloven § 4 og
forskriften til offentlige arkiver. Det er muligt at sege aktindsigt ved direkte kontakt til myndigheder bade i OEP-
journalposter og i andre dokumenter.

20 pet precise tal 14/3 2016 er 16.414.339 registrerede journalposter. En journalpost kan omfatte bide et
hoveddokument og bilag til dette dokument.

21 Forskrift til offentleglova 1119.2008 § 7.



Enhver kan bruge OEDP til at sage efter information pa tvers af myndighedsgranser, og systemet
har forskellige segefunktioner. Ved at klikke pa sagstitlen fér brugeren en oversigt over alle journa-
liserede dokumenter i sagen. Ved klik p4 dokumenttitlen kommer mere specifikke oplysninger frem
om dokumentet bl.a. kontaktinformation.

OEP giver nem adgang til at bestille aktindsigt ved den enkelte myndighed. Flere journalposter kan
samles i en "bestillingskurv". Bestillinger bliver behandlet af den enkelte myndighed, der svarer og
sender de dokumenter, der gives aktindsigt i.

En OEP-bruger kan oprette en personlig side, der ikke er tilgeengelig for myndigheder. Brugeren
kan f.eks. lagre sogninger, fa automatiske varsler om udviklingen i en sag og f& oversigter med
status for sager. Aktindsigt via OEP kreever, at der er opgivet en e-postadresse, men kan i gvrigt
ske anonymt.

Stortinget har vedtaget sarlige regler om indsigt i tingets dokumenter inklusive administrative og
har etableret sin egen elektroniske postjournal med netadgang. 2? Folketingets administration er
derimod ikke omfattet af krav til offentlighed.

3. Sagsbehandling

3.1 Statistik om anmodninger

Alle 18 ministerier har i februar 2016 svaret pé spergsmal om antal registrerede anmodninger om
aktindsigt i 2015. Kun f& ministerier laver periodiske oversigter eller har en szrlig gruppering af
sager om aktindsigt i journalsystemet. De fleste har svaret p4 baggrund af segninger i journal-
systemet med relevante sggeord f.eks. "aktindsigt" og tager forbehold for fejl:

JUSHHSTIIMISIETIEL. 1.ovveeeenucerreeneessevsraraasseosnrasenscrecorarmsinsenecsesens 466 =
ForsvarsmiliSteiet: ........cccovvvecerernmsieiseercerceinincrressessncsnscnseseenees 246
Social- og Indenrigsministeriet: ..........cvccimecisniccrsnsecresennens 223 #
Transport- og Bygningsministeriet: ..........c.coocoviinceccneacananne 214
UdenrigsminiSteriet: .......c.couerveeireriiiavisiiniiisnicsesccensacnsaens 204
SEALSTIRISLEITEL: ..oveceeeeiciereenieiereteter e rere e cerseseneseneesecarssssaenes 193
SkatteminiSterien: ........cocooveeeerrciee et e 158
Sundheds- og Eldreministeriet: ............cocvvciieinicininnnen. 130
Kulturministeriet: .......ccoveveeeererienreneeentneeerestrisseasceessnssessanes 113
FInansmilisterier, ........occocorirvermerieneerssiosmcsreasnesemneecamssseseererees 96
BeskaftigelseSmImISteriet: .....ccooiviiveviiicninienccsicninennes 83
Erhvervs- og Vakstministeriet: ........c.ocvvvvvvinienenacrcnnccernenns 75
Udlzndinge-, Integration- og Boligministeriet: ..............c......... 72 *
Ministeriet for Beorn, Undervisning og Ligestilling: .................. 56
Uddannelses- og Forskningsministeriet: .........ccooovevcinennunncns 48
Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet: .........ccccocevveciccennncee. 44
Kirkeministerief: ........ccoocecveainreer sttt searesess 44
Miljo- og Fodevareministeriet: ...........coovcvcimvcenemrrrerenennanae 32 %

2 http://einnsyn.stortinget.no/einnsyn.

23 Inklusive ikke-afsluttede sager pé udlendingeomridet, der 28/6 2015 blev overfert til Udlendinge-, Integrations- og
Boligministeriet.

24 Sammenlegning af tal fra Gkonomi- og Indenrigsministeriet indtil 25/6, Ministeriet for Bern, Ligestilling,
Integration og Sociale Forhold indtil 10/6 og Social- og Indenrigsministeriet fra 2/7.

25 Siden oprettelsen af ministeriet 28/6 2015.



Ifolge ministeriernes svar har de i alt modtaget 2.497 anmodninger om aktindsigt i 2015. Justits-
ministeriet har med 466 anmodninger faet flest. Der er fejlkilder, men opgerelsen kan give et
indtryk af niveauet. Placeringen pé listen er sikkert pavirket af, om et ministerium i 2015 har haft
sager med szrlig offentlig bevigenhed.

I Norge offentligger OEP lobende p& hjemmesiden oep.no en razkke statistiske informationer om
journalisering og aktindsigt ved de statslige organer, der er tilsluttet.

Der er siden starten 18/5 2010 bestilt aktindsigt mere end 1 million gange i journalposter via OEP.
Efter starten steg antallet i takt med tilslutning af flere organer og registrering af flere dokumenter.
Antal krav om aktindsigt i journalposter via OEP har siden 2012 veret ret stabil omkring 200.000
om &ret. OEP-statistikken giver en raekke andre oplysninger bl.a. hvilke dokumenter, der er afgivet
flest bestillinger pé den sidste uge, sidste méned, sidste &r eller siden opstart.

Den norske offentlighedslov bruger betegnelsen "innsynskrav" for at understrege, der er tale om
retskrav. Departementerne har siden starten og indtil 28/2 2016 modtaget i alt 334.235 krav via
OERP eller cirka 59.000 i gennemsnit per ar. Justits- og beredskabsdepartementet har modtaget flest
og pé de neste pladser kommer Udenrigsdepartementet og Kulturdepartementet. 2’ Langt de fleste
krav om aktindsigt til norske ministerier kommer via OEP. 28

Sammenligning af de oven for nzvnte tal fra Norge og Danmark viser, at der samlet set per ar er
indgivet cirka 24 gange flere krav pa aktindsigt til norske departementer end til danske, men tallene
er ikke direkte sammenlignelige som indikatorer pd aktindsigtens omfang. Et vaesentligt bidrag til
forklaring pa den store forskel er, at krav via OEP er rettet mod journalposter og dermed typisk
mere precise end krav i Danmark. % Det er usandsynligt, at danske krav i gennemsnit omfatter 24
journalposter, og den forelobige vurdering ma vzre, at der faktisk er markant mere offentlighed om
autentisk information fra norske departementer end fra danske. For at f4 et mere prazcist billede af
forskellen, m4 det undersoeges, hvor mange journalposter, der gennemsnitligt omfattes af krav pa
aktindsigt i Danmark.

3.2 Kompetence

Kompetencen til at afgere aktindsigt er fastlagt i offentlighedsloven § 36, stk. 1. I en sag, hvor der
skal treeffes afgerelse af en myndighed, skal denne myndighed ogsé afgere aktindsigt i sagens
dokumenter. I andre sager har enhver myndighed, der har et dokument, kompetence til at afgere
aktindsigt. Den kompetente myndighed kan som udgangspunkt traeffe afgerelse uden at hore andre,

der kan blive pavirket af aktindsigt.

26 Antallet dekker afgjorte sager de 3 forste kvartaler og indtil 28/6 2015 kun Miljeministeriet. Aktindsigt herer typisk
under miljooplysningsloven. Der treeffes vesentlig flere afgarelser i styrelser under Miljo- og Fodevareministeriet.

27 Gennemsnitstallene pr. &r for de tre departementer er: Justits- og beredskapsdepartementet: 6.950,
Utenriksdepartementet: 6.144 og Kulturdepartementet: 5.843. Tallene er hentet fra den offentligt tilgengelige OEP-
statistik over antal indsigtskrav per virksomhed fra starten 18/5 2010 indtil 28/2 2016. Gennemsnit pr. &r er beregnet ud
fra OEP-drift i 68 méneder.

28 Justis- og beredskapsdepartmentet har f.eks. i 2015 registreret cirka 90 krav om aktindsigt udenom OEP. Bide i
Norge og Danmark far sagsbehandlere spargsmal, uden at de opfatter det som sager om aktindsigt, og nogle
dokumenter bliver udleveret uden registrering.

2 En journalpost i OEP betegnes i systemet som et dokument, men kan omfatte bide et hoveddokument og bilag. En
bestilling kan omfatte flere journalposter. Det ville sandsynligvis veere mere relevant at sammenligne de danske tal med
antal bestillinger via OEP, men OEP logger ikke oplysninger herom.



Den norske offentlighedslov har ikke en szrlig regel for afgerelsessager, og kompetencen er som
udgangspunkt hos enhver myndighed, der faktisk har et dokument. Loven fastslar, at afgerelse om
aktindsigt skal treeffes selvsteendigt uden bindinger fra et andet organ, der har oprettet eller sendt
dokumentet.

3.3 Intern organisering

I Danmark afger myndigheder selv den interne organisering herunder, hvor i systemet der skal tages
stilling til krav om aktindsigt. Det gor myndigheder som udgangspunkt ogsa i Norge, men der gzl-
der serlige krav om arkivtjeneste, og for statslige myndigheder har OEP betydning for processen.

Typiske sagsgange i Norge er beskrevet i evalueringsrapporten. ° Ved statslige myndigheder bliver
krav om aktindsigt via OEP importeret til myndighedens arkiv- og sagsbehandlingssystem. I ovrigt
kommer skriftlige krav ind til en myndigheds postmodtagelse, bliver registreret i myndighedens
arkiv og gér derefter videre til sagsbehandleren til vurdering og afgerelse. Ved mange norske
myndigheder bistar arkivet ved sagsbehandlingen.

Andre af de sagsgange, der er beskrevet i den norske rapport, geelder sikkert ogsd i Danmark:
Flere myndigheder har rutiner, hvor afslag altid gér videre til sagsbehandlerens nzrmeste leder.
Hos andre myndigheder bliver lederen involveret uanset udfaldet. Kommunikationsafdeling bliver
primert involveret ved aktindsigter fra journalister.

I Norge er det praciseret, at myndigheder ma serge for, at handteringen af aktindsigt ikke er
athzengig af, at bestemte personer er til stede. Sygdom, ferie og lignende kan ikke begrunde
udszttelse. 3! I Danmark kan personalemassige forhold f.eks. en sagsbehandlers fravaer pa grund af
sygdom, bortrejse og lignende derimod begrunde udszttelse af aktindsigt. 3

3.4 Form og format
For journalister og andre brugere af offentlighedsregler er det vigtigt, at aktindsigt og dataudtraek
bliver leveret i en form og et format, der er nemt at anvende.

Offentlighedsloven § 40 fastslar, at dokumenter skal udleveres i den form f.eks. e-mail, som gnskes
af den, der anmoder om indsigt. Myndigheden kan kun fravige, hvis det er meget vanskeligt at
levere i denne form, eller materialet i forvejen er offentligt tilgaengeligt.

Ifolge loven om digital post har offentlige myndigheder som udgangspunkt ret til at sende
meddelelser i det szerlige digitale postsystem. Offentlighedsloven § 40 sikrer, at der fortsat kan
stilles krav om en anden form f.eks. almindelig e-mail ved aktindsigt og dataudtrek. **
Myndigheder kan heller ikke stille krav om, at modtageren har et digitalt signatur.

Eksempel: Abenhedstinget anmodede SKAT om data om den samlede geld til de enkelte
kommuner og staten. SKAT afviste at udlevere i Excel-formatet, som SKAT selv benyttede, og
begrundede med risikoen for, at der blev foretaget &endringer. SKAT printede i stedet data ud og

30 Sagsbehandling er serlig omtalt side 60 - 71 i evalueringsrapporten fra Oxford Research.

31 Rettleiar til offentleglova p. 9.3.

32 yustitsministeriets vejledning om offentlighedsloven af 19/12/2013 pkt. 16.3.

33 Mohammad Ahsan: Offentlighedsioven med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets forlag, 2014 side 674 - 75.
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genindleste som et billede. Skatteankestyrelsen gav SKAT medhold. Folketingets Ombudsmand
udtalte, at offentlighedsloven § 40 mé give ret til data i et format, myndigheden selv benytter, og at
selve det forhold, at der kan andres i et dokument, ikke kan begrunde afslag. SKAT overvejede
domstolspravelse, men da Abenhedstinget bragte PSI-loven pé banen, udleverede SKAT i det
brugbare Excel-format. 34

Offentlighedsloven sikrer ikke ret til at f& data i et bestemt digitalt format. Loven om videre-
anvendelse af den offentlige sektors informationer (PSI-loven), der bygger p4 EU's PSI-direktiv,
sikrer ret til aktindsigt og dataudtreek i alle tilgzengelige formater herunder maskinlasbare, nér det
kan klares ved en simpel ekspedition. PSI-loven omfatter ogsa journalistisk videreanvendelse af
data, og det kan vere relevant at henvise til lovens § 7.

I Norge er PSI-direktivet indarbejdet i offentlighedsloven, der sikrer ret til elektronisk kopi og til
kopi i alle eksisterende formater.

3.5 Begrundelser
Begrundelser for afgorelser er vigtige for retssikkerheden, og myndigheder skal ifelge forvaltnings-

loven § 22 - 24 begrunde afslag pa aktindsigt ligesom andre afgerelser, der ikke giver medhold fuldt
ud. Begrundelsen skal henvise til retsregler, hovedhensyn ved sken og faktiske forhold med vaesent-
lig betydning for afgerelsen.

En konkret begrundelse skal markere forhold i den konkrete sag, der har afgerende betydning for,
at oplysninger holdes hemmelige. Meningsfulde begrundelser er nyttige bade for personer og
organisationer, der fér afslag pé aktindsigt, og for myndigheden selv ved kommende afgarelser

i lignende sager.

Hensynet til at undgé offentlig debat kan ikke begrunde et afslag, eftersom det netop horer til
offentlighedslovens formal at give grundlag for offentlig debat. 33 Alligevel kan myndigheder afsla
aktindsigt for at undga offentlig debat efter lovens brede undtagelser for beslutningsprocesser. Det
geelder bl.a. undtagelserne for ministerbetjening og udveksling af dokumenter mellem ministerier
og folketingsmedlemmer. Disse undtagelser forer til lukkethed i strid med de internationale
standarder, der krzver konkrete vurderinger af neerliggende risici for reelle skader og afvejning
mod hensyn til offentlighed.

I Norge skal afslag p4 aktindsigt meddeles skriftligt med henvisning til lovgrundlaget. Yderligere
begrundelse har myndigheder ikke pligt til at give samtidigt med afgerelsen, men krav herom kan
rejses inden 3 uger og skal i s fald meddeles senest 10 arbejdsdage derefter.

I Danmark kan myndigheder bruge en generelt formuleret standardbegrundelse til at afsl4 mer-
offentlighed. I Norge skal myndigheden ved krav om efterfelgende begrundelse forklare konkret,
hvilke hovedhensyn den har lagt veegt pé ved afslag pa meroffentlighed.

3 Alle dokumenter i sagen kan ses p4 www.aabenhedstinget.dk bLa. FO 23/2 2015, dok.nr. 15/00841-2/PLS.

35 FOB 1977.108.
36 Olf Jorgensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse of grundlaget for politiske beslutninger, publiceret af
Journalistforbundet 5/2 2016 p& www journalistforbundet.dk.
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3.6 Statistik om afgerelser

I undersegelsen februar 2016 blev ministerier ikke blot spurgt om antal anmodninger i 2015.

De blev ogsa spurgt om, hvor mange afgerelser der har givet fuld aktindsigt, delvis afslag eller helt
afslag.

De fleste ministerier svarer, at de ikke har opgerelser herom, og at det ikke er muligt at sege
oplysningerne i journalsystemet. Seks ministerier har foretaget manuelle optellinger. Desuden har
Social- og Indenrigsministeriet fremsendt journaler. Det er tilsyneladende kun Social- og Indenrigs-
ministeriet, der journaliserer sager om aktindsigt med dato for modtagelse, dato for afgerelse,
notering om helt/delvist afslag og anvendte paragraffer.

Ifelge Social- og Indenrigsministeriets journal har ministeriet givet fuld aktindsigt i 97 ud af 136
sager. Seks ministerier har selv foretaget manuelle opgarelser og oplyser folgende om antal sager
med fuld aktindsigt:

Besk=ftigelsesministeriet 54 ud af 75 sager,
Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet 21 ud af 37,
Ministeriet for Bern, Undervisning og Ligestilling 33 ud af 45,
Skatteministeriet 58 ud af 134,
Statsministeriet 99 ud af 152

og Uddannelses- og Forskningsministeriet 23 ud af 40. %7

Samlet set har de syv ministerier givet fuld aktindsigt i 62 % af sagerne. En undersegelse foretaget
af dagbladet Information viser, at ministerier giver markant flere afslag pa aktindsigt i sager, der
omfattes af de brede undtagelser for ministerbetjening og for dokumenter, der udveksles mellem en
minister og enkelte medlemmer af Folketinget. **

I Neorge oplyser departementerne ved evalueringen, at de i 2014 har givet fuld aktindsigt ved 77 %
af sagerne, delvis afslag ved 7 % og afvist helt ved 16 %. Siden 2010 er procenten for fuld akt-
indsigt eget lidt &r for 4r. Kommunal- og modemiseringsdepartementet forer mere detaljeret over-
sigt, der viser, at afslagsprocenten er markant hgjere for interne dokumenter, hvor to ud af tre
anmodninger om aktindsigt er afslaet. 3

4. Svartider

4.1 Lovkrav

En myndighed skal ifolge offentlighedsloven § 36, stk. 2 afgere anmodninger om aktindsigt
“snarest”, og der ma kun "undtagelsesvis" g& mere end 7 arbejdsdage.

Kravene er uddybet i lovforslagets bemeerkninger. "Snarest” betyder, at afgorelsen skal vare klar i
lobet af 1 - 2 arbejdsdage, nér en anmodning omfatter et begreenset antal og klart identificerbare
dokumenter, der ikke kraever en nermere gennemgang eller overvejelse.

37 Antal afgjorte sager er ikke identisk med antal anmodninger. Nogle sager er afsluttet uden afgorelse f.eks. fordi
ministeriet ikke har dokumenter, anmodning er frafaldet eller videresendt til anden myndighed.

38 Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Mprket har seenket sig over ministerierne, Information 28/12 2015, og
Ministeriernes morkiegning med "politikerreglen” er ncesten uden undiagelser, Information 2/1 2016.

¥ Evalueringsrapporten fra Oxford Research, 2016 siderne 16 og 34 - 35.
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En anmodning skal i gvrigt afgeres inden 7 arbejdsdage efter modtagelsen, medmindre det er
umuligt pa grund af sagens omfang eller kompleksitet. I s& fald skal ansegeren orienteres om
grunden til forsinkelsen, og det skal fremga, hvornar der kan forventes en afgerelse.

I sarlige tilfelde, hvor en anmodning omfatter et stort antal dokumenter eller giver anledning til
overvejelser, f.eks. juridiske spargsmal af mere kompliceret karakter, kan behandlingen ga ud over
7 arbejdsdage. I disse tilfzelde skal det tilstrebes at traeffe afgerelse inden 14 arbejdsdage. I sager
med et meget stort antal dokumenter og meget komplicerede spergsmal skal det tilstrebes at traeffe
afgorelse inden for 40 arbejdsdage. 4

Ved en omfattende eller diffus anmodning om aktindsigt ber myndigheden tage kontakt til
ansggeren, og anmodningen kan praciseres eller skeres til, hvis ansggeren er enig heri.

Hvis en anmodning bdde omfatter materiale, der er nemt at gé til for myndigheden, og materiale,
der kreever undersogelse, skal myndigheden hurtigt levere den nemme del.

Hyvis en myndighed ikke har feerdigbehandlet en ansggning inden 14 arbejdsdage, kan ansegeren
ifolge offentlighedsloven § 39 rejse en klagesag over sagsbehandlingstiden.

I Norge skal et krav om aktindsigt ifelge offentlighedsloven behandles og afgeres si hurtigt som
muligt ("utan ugrunna opphald"). Det athenger af de konkrete omstendigheder, men almindelige
krav skal afgeres samme dag, de er modtaget eller inden for 1-3 arbejdsdage.

Myndigheder skal sgrge for, at hdndteringen af aktindsigt ikke er afhzengig af, at bestemte personer
er til stede. Krav, der omfatter mange dokumenter eller rejser vanskelige sporgsmal, kan betyde, at
behandling og afgerelse ikke kan ske lige s& hurtigt, men skal ske sa snart, det er muligt. !

Ifelge den norske offentlighedslov skal det i alle tilfeelde betragtes som et afslag, hvis en ansoger
ikke har modtaget en afgerelse inden 5 arbejdsdage, og der er klageret fra dette tidspunkt.

4.2 Statistik

Dagbladet Information har i fordret 2016 undersogt de 18 ministeriers svartider under den nye
offentlighedslov. Undersagelsen omfatter alle afgerelser om aktindsigt i marts og oktober 2015 i ait
435. Den gennemsnitlige svartid er 29 arbejdsdage, og 60 % er besvaret senere end 7 arbejdsdage. 2

12013 publicerede Information en underseggelse over ministeriers svartider i 2011-2012 under den
gamle offentlighedslov. Den omfattede i alt 936 sager fra de 12 ministerier, der gav oplysninger.
Undersogelsen viste, at 60 % blev besvaret senere end den dagzldende frist pa 10 kalenderdage. **

Den nye lovs hovedregel om 7 arbejdsdage er nsten identisk med den gamle lovs regel om 10
kalenderdage. Sammenligning af de to underspgelser viser, at andelen af sager, der besvares inden
for hovedfristen, er pd samme niveau. Informations aktuelle undersegelse viser, at den nye lovs
krav om, at svartider kun undtagelsesvis er leengere end 7 arbejdsdage, ikke bliver overholdt.

4 Disse tidsfrister og kriterier fremg#r af bemarkninger til § 36, L 144, 2012 - 13.

#1 Rettleiar til offentleglova p. 9.3.

42 Ulrik Dahlin: Ministerier overskrider stadig svarfrister pa aktindsigter og Ministerier er fire gange sd lang tid om at
besvare aktindsigter som fristen dikterer, Information 21/3 2016.

# Ulrik Dahlin og Anton Geist: Ministerier trekker aktindsigter i langdrag og Ulrik Dahlin: Sddan forklarer
ministerier langsommelige svar, Information 16/4 2013.
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12015 lavede Information en szrlig undersegelse af sager, hvor afgerelser henviser til de nye
undtagelser for ministerbetjening og for dokumenter, der udveksles mellem ministerier og enkelte
medlemmer af Folketinget. Denne undersogelse omfatter 379 sager, og den gennemsnitlige svartid
er 35 arbejdsdage. 72 % er besvaret senere end 7 arbejdsdage. I Justitsministeriet og Undervisnings-
ministeriet er to ud af tre forst besvaret efter mere end 40 arbejdsdage. #

Milje- og Fodevareministeriet forer kvartalsvis statistik over svartider ved departement og styrelser.
Cirka 60 % af departementets afgorelser, 91 % af Miljostyrelsens og 85 % af Naturstyrelsens blev
truffet inden for 7 arbejdsdage i de tre forste kvartaler i 2015, og de fleste inden for 1-2 arbejds-
dage. Disse relativt hoje rater indikerer, at periodiske opgerelser kan styrke effektiviteten. 45

I Norge viser tilgzengelige tal, at departementer besvarer de fleste krav om aktindsigt inden for
hovedfristen pa 3 arbejdsdage. Evalueringsrapporten har tal fra otte departementer, det vil sige
halvdelen. Andelen af afgerelser inden for 3 dage varierer fra 64 % i Bamne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet til 98 % i Statsministerens kontor. En beregning viser, at gennemsnittet
for de otte departementer er 76 % svar inden for 3 arbejdsdage.

5. Kontrol

5.1 Kontrolsystemer i Danmark

Ifelge offentlighedsloven § 37 kan der klages over afslag pd aktindsigt til den myndighed, der er
gverste klageinstans i forhold til den sag, anmodningen vedrerer. Et ministerium er ofte den gverste
administrative klageinstans for afgorelser fra underordnede statslige enheder. P4 nogle omréder er
ved lov etableret serlige klageorganer f.eks. Klagenevnet for Udbud og Energiklagenavnet.

En anspger, der ikke har faet fuldt medhold, er klageberettiget, og der er er ingen tidsfrist. Den nye
offentlighedslov indferte en remonstrationsordning, som betyder, at en klage skal sendes til den
myndighed, der klages over. Den skal snarest og som udgangspunkt inden 7 arbejdsdage videre-
sende klagen og sagens dokumenter til klageorganet, medmindre den giver fuld aktindsigt forinden.
Remonstrationsordningen betyder, at klageorganet normalt ikke har grund til at foretage yderligere
hering af myndigheden. Ifolge offentlighedsloven § 39 kan der klages seerskilt over sagsbehand-
lingstiden, hvis en myndighed ikke har truffet afgerelse inden 14 arbejdsdage.

Der er ikke etableret et saerligt klageorgan for afgerelser, der herer under miljeoplysningsloven.
Natur- og Miljoklagenzvnet er klageorgan ved sager, hvor nevnet er klageinstans for selve milje-
sagen f.eks. en miljogodkendelse. Nevnet er desuden klageorgan for afgerelser om aktindsigt ved
"halvoffentlige" organer f.eks. selskaber, der er omfattet af miljooplysningsloven. *7 I andre tilflde
ma klager i sager, der skal behandles efter miljgoplysningsloven, rettes til et ministerium,
Statsforvaliningen, Energiklagenavnet eller en anden szrlig klageinstans.

4 Undersogelsen deekker perioden 1/1 2014 - 30/6 2015. Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Ministerier er alt for
leenge om at besvare aktindsigter, Information 30/12 2015.

45 Sagemne ved Milje- og Fedevareministeriet og styrelserne er typisk omfattet af miljeoplysningsloven, der henviser til
den gamle offentlighedslov. Det tidligere Miljoministerium har derfor ingen sager i Informations undersogelse.

4 Der er tal fra Arbeids- og sosialdepartementet, Bamne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet,
Finansdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Olje- og energidepartementet og Statsministerens kontor. Ved beregning af
gennemsnittet er tallene vagtet i forhold til antal indsigtskrav per departement fra 18/5 2010 til 10/3 2016.

47 Miljeoplysningsloven § 4, stk. 6 og § 4 a.
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Klageorganer skal afgere en klage inden 20 arbejdsdage fra modtagelsen, medmindre det er umuligt
pé grund af sagens omfang eller kompleksitet. Administrative klageorganer kan undersege og tage
stilling til bade faktiske og juridiske forhold i en sag. De kan treffe en bindende afgerelse om akt-
indsigt. De kan ogsé valge at anmode myndigheden om at genoptage sagen, og det sker ofte. Natur-
og Miljeklagenavnet har en praksis, hvor nevnet i en raekke klagesager afgor endeligt, om der skal
eller ikke skal gives aktindsigt.

Afggrelser fra kommuner, regioner og kommunale feellesskaber kan indbringes for Statsforvaltnin-
gen, nér der ikke er en administrativ klageinstans pa omradet jf. offentlighedsloven § 38.
Som tilsynsorgan er Statsforvaltningen ikke forpligtet til at undersege alle klager.

Statsforvaltningen kan udtale sig om lovligheden af kommunale afgerelser. Nér den finder grund til
kritik, udtaler den f.eks., at "det foreliggende grundlag" og "den anforte begrundelse” ikke giver
grundlag for at undtage oplysninger fra aktindsigt. Myndigheden bliver ofte anmodet om at
genoptage sagen. Den nye afgorelse giver i nogle tilfeelde anledning til, at der klages igen til
Statsforvaltningen.

I tilsynssager treeffer Statsforvaltningen ikke den endelige afgerelse om aktindsigt. Hvis en endelig
afgorelse fra et administrativt klageorgan ikke bliver gennemfort, har Statsforvaltningen mulighed
for at anvende tvangsbeder, hvis det er nedvendigt for at gennemtvinge afgarelsen over for en
kommune, region eller kommunalt fellesskab.

Nér alle eksisterende klagemuligheder er udtemte, kan en sag indbringes for Folketingets Ombuds-
mand. I forhold til afgerelser fra ministerier er Folketingets Ombudsmand eneste kontrolmulighed
bortset fra domstolene. Folketingets Ombudsmand er ikke en administrativ klageinstans og kan
afvise en klage, hvis han finder, at den ikke giver tilstreekkelig anledning til undersegelse.
Ombudsmanden kan med andre ord foretage en prioritering.

Statistiske oplysninger fra Folketingets Ombudsmand viser, at ombudsmanden i 2014 realitets-
behandlede 47 sager om aktindsigt, mens 80 sager ikke blev undersogt heraf 32 henvendelser fra
pressen. 1 2015 undersggte ombudsmanden 96 sager om aktindsigt, mens 36 sager ikke blev
undersggt heraf 13 henvendelser fra pressen. *8

Eksempel: Vernfelles Kommando og Forsvarsministeriet afslog aktindsigt til Radio24syv om
bombemaél ved missioner, der var gennemfert i krigen mod Islamisk Stat i Irak. Afslaget blev bl.a.
begrundet med, at offentliggerelse ville prisgive hensynet til statens sikkerhed eller rigets forsvar.
Afslaget blev indbragt for Folketingets Ombudsmand, der ikke fandt grundlag for at indlede en
undersggelse. ¥

8 Tallene for ikke undersegte sager omfatter kun sager, hvor ombudsmanden har besluttet ikke at indlede underspgelse
jf. ombudsmandsiovens § 16, stk. 1, mens andre grunde til afvisninger ikke er talt med f.eks. at administrative
klagemuligheder ikke er udtomte. Tallene omfatter ikke sager om aktindsigt til parter eller egen acces. Folketingets
Ombudsmand har &ndret registreringen af afviste sager fra 1/1 2015. Sager, der i 2014 blev registreret som afviste,
bliver i 2015 fordelt mellem "anden form for behandling og hjelp” og "afvisninger af formelle grunde” jf. Kirsten
Talevski: Ombudsmandens usynlige hjeelp, FOB 2014, side 57 ff.

49 Svar fra Folketingets Ombudsmand til Radio24syv 20/5 2015.
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Eksempel: ForskerForum anmodede Uddannelses- og Forskningsministeriet (UFM) om aktindsigt i
korrespondance mellem Deloitte og ministeriet om en analyse af omkostninger ved videregéende
uddannelser. UFM afslog aktindsigt med begrundelsen, at analysen skulle indga som grundlag for
en reform i forbindelse med forslag til finanslov for finanséret 2016. Efter fremsattelsen af forslag
til finanslov afslog UFM igen men nu med begrundelsen, at en sag om udarbejdelse af ny lovgiv-
ning er helt undtaget fra aktindsigt, nér den ikke giver anledning til fremszttelse af lovforslag.
Folketi;logets Ombudsmand henviste til lovforslagets bemarkninger til § 20 og afviste at undersoge
sagen.

I de sager, der bliver undersogt, giver Folketingets Ombudsmand grundige fortolkninger af offent-
lighedsreglerne. Nar ombudsmanden udtaler kritik, sker det typisk i form af en henstilling til myn-
digheden om at genoptage sagen og treffe en ny afgerelse. Ombudsmanden treeffer ikke afgerelsen.

5.2 Kontrolsystemer i Norge

I Norge giver offentlighedsloven ligesom i Danmark ret til at klage over afgerelser, der ikke giver
fuldt medhold. Efter norsk ret er det ikke blot ansegeren, der har klageret for at f aktindsigt, men
ogsa organisationer med serlig interesse f.eks. presseorganisationer. I Norge galder en klagefrist.
Klage skal indgives inden 3 uger fra modtagelsen af et afslag eller en narmere begrundelse for
afslaget. Klageinstanser kan prove alle sider af en sag inklusive vurderinger om meroffentlighed. !

Som tidligere nzvnt giver den norske offentlighedslov endvidere klageret, nir en myndighed ikke
har truffet afgerelse inden 5 arbejdsdage. Denne klageadgang gzlder, selv om myndigheden har
sendt ansggeren en forklaring om, at den mé bruge mere end 5 dage pa grund af ansegningens
omfang og kompleksitet, eller den har givet delvis aktindsigt inden fristen.

En klage skal ligesom i Danmark sendes til myndigheden, der har afsléet aktindsigt eller ikke givet
svar. Myndigheden far dermed en mulighed for at give aktindsigt, ellers skal klagen videre til klage-
organet. Det er som hovedregel myndigheden, der er placeret et trin hgjere i det administrative
hierarki. I forhold til kommuner, fylkeskommuner, og kommunalt ejede selskaber er fylkesmannen
klageinstans. 32 I forhold til uafhangige statslige organer og statsejede selskaber vil et departement
typisk vare klageinstans. Klager efter miljoinformationsloven skal behandles af klagenzvnet for
miljeinformation.

En klagesag skal ligesom afgerelser i ferste instans afgeres uden ugrundet ophold. Ifelge vejlednin-
gen vil behandling af klagesager typisk tage lengere tid end behandling i forste instans, fordi klage-
instansen ma gennemgi og vurdere sagen, og der stilles strengere krav til begrundelse. > Den
norske ombudsmand (Sivilombudsmannen) har dog udtalt i en sag om langsommelig klagebehand-
ling i Finansdepartementet, at der allerede er sket sagsbehandling i forste instans, og "det skal
derfor mye til for 4 akseptere en saksbehandlingstid pa over to uker". **

50 £O 9/3 2015 (j.nr. 15/01046) og FO 20/11 2015 (dok.nr. 15/04923-2/JV). Sagen er omtalt i: Offentlighed eller
hemmeligholdelse af grundlaget for politiske beslutninger, publiceret af Journalistforbundet 5/2 2016 pé

www journalistforbundet.dk.

5T Rettleiar p. 10.1.

52 Offentlegforskrifia § 11.

53 Rettleiar p. 10.3.

34 Sivilombudsmannen 15.4.2014.
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En afgorelse fra et klageorgan giver grundlag for tvangsgennemforelse over for kommuner, fylkes-
kommuner og selvstendige retssubjekter, der er omfattet af offentlighedsloven. Tvangsgennem-
ferelse vil kunne ske ved, at tingretten palagger det ansvarlige organ lebende tvangsbader, indtil
aktindsigt er gennemfort. °

Den norske ombudsmand kan behandle klager over afslag i departementer, men kan ikke behandle
en sag, der er afgjort i Statsrddet. Ligesom i Danmark er ombudsmandens udtalelser ikke retligt
bindende, men bliver i praksis typisk fulgt af myndigheder.

5.3 Segsmdl og klager m4 ikke forsinke aktindsigt

Journalisterne Kjeld Hansen og Nils Mulvad anmodede i 2012 Fadevarestyrelsen om aktindsigt i,
hvilke virksomheder med svin, der var fundet MRSA-positive i en undersegelse. Fadevarestyrelsen
afslog aktindsigt, og en lang klageproces fulgte. Folketingets Ombudsmand fastslog 6/6 2014, at der
ikke var grundlag for afslaget. Fedevarestyrelsen traf herefter afgerelse om at give aktindsigt, men
suspenderede sagen, da Landbrug & Fedevarer hurtigt anlagde retssag p& vegne af 5 ejere af svine-
bestninger. Aktindsigten blev yderligere forhalet, da Ostre Landsret gav medhold i, at retssagen
havde opsattende virkning. Denne afgerelse blev indbragt for Hejesteret af Journalistforbundet og
Fodevarestyrelsen.

Hojesteret fastslér i januar 2016, at retssagen ikke kunne uds=tte aktindsigten. °® Hajesteret hen-
viser til kravet om hurtig behandling af aktindsigt og understreger, at “der er en meget vasentlig
offentlig interesse i, at udlevering af oplysninger i henhold til en afgerelse om aktindsigt som det
helt klare udgangspunkt ikke forhindres ved sogsmél om opsattende virkning “. Formuleringen er et
klart signal til myndigheder om, at de i praktisk talt alle tilfzlde skal ekspedere sager om aktindsigt
hurtigt og uanset sggsmal.

Hajesteret fastslar endvidere, at navne pa virksomheder og ejere, der anlegger retssag om akt-
indsigt, ikke kan hemmeligholdes over for sagens andre parter og ikke mé anonymiseres i rettens
afgerelser. Hvis journalister og medier fremover skulle blive udsat for sagsanleg for at forhindre
aktindsigt, kan navne offentliggeres, nér sagen anlagges.

En person eller virksomhed, som oplysningerne angér, har ikke en lovhjemlet klageret mod en
afgerelse, der giver aktindsigt. Aktindsigten kan ikke udsattes, hvis afgorelsen soges indbragt for
tilsynet, eller der klages over brud pa tavshedspligt. Udsattelse af aktindsigten i den anledning vil
veere en omgéelse af offentlighedslovens klageregel og af lovens krav om hurtighed ved aktindsigt.
57 Hojesterets argumentation mod udszttelse af aktindsigt har ogs4 vegt, nir det bliver forsogt at
rejse administrative klager eller tilsynssager mod afgerelser, der giver aktindsigt.

I Norge fremgér det klart, at virksomheder eller andre, der mener, at aktindsigt strider mod deres
interesser eller mod tavshedspligt, ikke kan klage over en afgorelse, der giver aktindsigt. *®

35 Rettleiar p. 10.4.

3% Hojesterets afgarelse 22/1 2016.

57 Mohammad Ahsan argumenterer derimod for, at en myndighed kan udsztte aktindsigt f.eks. om forretningsforhold,
hvis der rejses klagesag om tavshedspligt: Offentlighedsioven med kommentarer, 2014, sidemne 643 og 653.

58 Rettleiar pkt. 10.1.
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6. Omkostninger og nyttevirkninger

6.1 Omkostninger ved OEP i Norge

Et af kapitlerne i den norske evalueringsrapport indeholder beregninger af omkostningerne i
relation til OEP. Rapporten ger opmarksom p4, at beregninger handler om omkostninger uden
modregning for nyttevirkninger. *°

Omkostninger til etableringen i sin tid af OEP var 3,5 millioner norske kroner, mens omkostninger
til drift og vedligeholdelse i 2014 var 3,3 millioner. Ifolge evalueringsrapporten bruges 5 minutter i
gennemsnit per dokument til postmodtagelsen, kvalitetssikring og publicering p& OEP. I 2014 blev 1
alt publiceret 3.326.646 journalposter fra de 113 tilsluttede statslige myndigheder og virksomheder.
De totale omkostninger til kvalitetssikring og publicering i OEP i 2014 beregnes i rapporten til 108
millioner norske kroner.

Evalueringen viser, at det faktiske tidsforbrug til sagsbehandling kan veere vasentligt lavere end
den tid, ansegeren ma vente pé svar fra en myndighed. Informanter fra direktorater og departemen-
ter oplyser, at sager om aktindsigt i interne dokumenter i de fleste tilfzelde tager mellem 1 minut og
20 minutter med et gennemsnit pa 5 minutter. Vanskelige anmodninger om aktindsigt tager mellem
2 timer og 4 arbejdsdage med et gennemsnit pd 10 timer. Til dataudtrak oplyser informanter, at de
maksimalt bruger et dagsvark og ofte mindre. ¢°

P3a baggrund af sken fra informanter ved statslige organer beregnes, at behandling af indsigtskrav i
gennemsnit tager 2,63 timer per indsigt. Tidsforbrug per indsigtskrav er faldet, mens antal krav steg
i de forste ar efter etableringen af OEP og gav stigende omkostninger, indtil antallet blev stabiliseret
omkring 200.000 om éret. De samlede omkostninger til sagsbehandling af 198.154 anmodninger i
2014 beregnes til 220 millioner norske kroner eller cirka 1000 norske kroner per krav. 6!

P4 baggrund af interviews med sagsbehandlere giver rapporten oplysninger om elementer, der

forsinker sagsbehandlingen:

Bredt formulerede anmodninger, der ikke geelder specifikke dokumenter.

Horing af andre organer.

Udtrek fra databaser.

Manuel gennemgang af dokumenter for at undg3 offentlighed om personfolsomme oplysninger.

Slering af dele af dokumenter p& udskrevne dokumenter, der scannes ind igen, for de kan

ekspederes. Enkelte organer har elektroniske lesninger, der giver mulighed for slering uden

printning og scanning.

6. Gennemgang og vurdering af tilbud og protokoller i forbindelse med udbud for at undga
offentlighed om tavshedsbelagte oplysninger.

7. Klagesager.

il o S

6.2 Omkostninger i Danmark
Der er ikke lavet tilsvarende undersegelse over omkostninger til sagsbehandling i Danmark. Som
naevnt er indsigtskrav i journalposter via OEP typisk mere pracise end anmodninger om aktindsigt i

59 Evalueringsrapporten fra Oxford Research, kap. 7, side 84 - 99. Oplysninger om tidsforbruget bygger pa kvalitative
interviews med informanter fra myndigheder.

60 Evalueringsrapporten side 89 har oplysninger om tidsforbrug fra 9 kommuner. De bruger i gennemsnit 2 timer daglig
pa behandling af aktindsigt. De enkelte kommuners tidsforbrug varierer fra 5 minutter til 5 timer daglig.

61 Beregninger bygger p& gennemsnitlig &rslen for en statsansat plus pension, arbejdsgiverafgifter og et overhead p4 20
% til ekstra omkostninger.
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Danmark (afsnit 3.1). Det mé betyde, at de enkelte norske krav er nemmere at behandle end danske.
Til gengzxld modtager de danske ministerier langt feerre krav om aktindsigt end de norske — antallet
i Danmark er cirka 4 % af antallet i Norge.

Som nzvnt i den norske evalueringsrapport kan den faktiske sagsbehandlingstid vaere meget
forskellig fra svartiden. Denne konstatering har sarlig relevans i Danmark, hvor svartider er lange.

Dagbladet Informations undersogelser viser, at ministerier tager serlig lang tid til at svare i sager,
hvor de bruger undtagelserne for ministerbetjening og for udveksling af dokumenter af dokumenter
mellem ministerier og enkelte folketingsmedlemmer. Dette kan undre, da disse undtagelser er
meget brede. Der er typisk ikke tavshedspligt for oplysninger, og meroffentlighed afslas med en
standardbegrundelse, der er nem at kopiere. Ministerier skal typisk blot beslutte, om de ensker at
give aktindsigt eller ¢j. Den faktiske sagsbehandlingstid mé vare meget kort, ligesom den ifolge
evalueringsrapporten er for interne dokumenter i Norge.

De tidskrezvende elementer i sagsbehandlingen, som den norske evalueringsrapport peger pa, har
ogsa relevans i Danmark, og dertil kommer nogle elementer, der har serlig betydning her. Der er
grund til, at myndigheder bruger muligheder for at reducere tidsforbrug:

1. Myndigheder kan serge for, at hdndteringen af aktindsigt ikke er athengig af, at bestemte
personer er til stede i forvaltningen.

2. Ved bredt formulerede anmodninger kan hurtig dialog medvirke til praecisering. Dialog kan
bl.a. ske pé grundlag af aktlister, hvis myndigheden har serget for ajourfering.

3. Myndigheder kan starte med at vurdere, om der er et reelt og sagligt behov for at undtage.

4. Rutinemessig hering af andre myndigheder og virksomheder kan undgds. Kompetencen er
fastlagt i loven, og hering er kun sagligt begrundet i f3 tilfzelde, hvor der kan fastszttes en kort
svarfrist pa f.eks. tre dage.

5. Udtrzk fra databaser kan blive meget enklere, hvis myndigheder stiller relevante krav ved
etablering af it-systemer og ved kontrakter med leverandarer.

6. Aktindsigt kan blive nemmere for myndigheder, hvis de sarger for, at dokumenter er udformet
med klar systematik og uden sammenvavning af faglige og politisk-taktiske vurderinger.

7. Tidsforbruget til identifikation af personfolsomme oplysninger kan i nogen grad athange af

viden og erfaring hos ansatte, der behandler aktindsigten.

Slering kan forenkles med en elektronisk losning, der ikke kraver printning og scanning.

9. Tidsforbrug til behandling af aktindsigt i tilbud og kontrakter kan reduceres, hvis klageorganer
far en sikker og ensartet praksis.

10. Myndigheders tidsforbrug til klagesager kan reduceres, hvis de har behandlet sager korrekt og
derfor hurtigt kan samle og videresende sagens dokumenter til klageorganet.

%

Offentlighedskommissionen pegede pa, at meroffentlighedsprincippet betyder, at det ikke er
nedvendigt at starte med en ressourcekravende vurdering af, om der er grundlag for at undtage
dokumenter eller oplysninger fra aktindsigt. Som naevnt under pkt. 3 oven for kan myndigheder i
stedet starte med at vurdere, om der er et reelt og sagligt behov for at undtage fra aktindsigt. 62

Transportministeriet oplyser, at det siden maj 2015 har anvendt en sidan fremgangsmaéde. Samt:dlgt
oplyser ministeriet, at det horer eventuelle parter i tilfzlde, hvor dokumenter kunne undtages. 63

62 Offentlighedskommissionens betenkning 1510.2009 side 758 - 761.
63 Svar fra Transport- og Bygningsministeriet 11/3 2016 til Ulrik Dahlin, Information, j.nr. 2016-248.
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Ministeriet sparer formentlig ressourcer til sagsbehandling, men svartiden forleenges unedvendigt
pé grund af heringer.

Myndigheder, der gnsker &benhed, kan udlevere uden hering, nér det ikke er strid med tavsheds-
pligt, der beskytter private interesser. Tavshedspligt, der beskytter offentlige interesser, som
myndigheden selv rider over, hindrer ikke, at myndigheden prioriterer &benhed.

Klar systematik i dokumenter kan gere aktindsigt nemmere som navnt under pkt. 6 oven for.
Dokumenter kan udformes, sé det klart fremgér, hvad der er oplysninger om faktiske forhold,
faglige vurderinger og politisk-taktiske overvejelser. Kritiske sager, der jeevnligt dukker op, tyder
p4, at ministerier bruger ressourcer pa at formulere uklare pseudofaglige vurderinger fremfor at
formidle klare faglige vurderinger.

6.3 Nyttevirkninger

Vurderinger af omkostninger ber ikke st alene, men afvejes mod de vardier, der sikres eller skabes
gennem offentlighed. Vurderinger af nyttevirkninger vil ofte atheenge af gjnene, der ser. Nogle ser
primeaert offentlighed som besverlig og forstyrrende, mens andre ser offentlighed som en vigtig
kilde til at kvalificere sagsbehandling og beslutningsprocesser.

Offentlighedsreglernes forméal handler primaert om demokratisk kontrol og debat. Ud over disse
grundleeggende demokratiske vaerdier, kan krav til offentlighed give mere specifikke administrative
og samfundsmeessige nyttevirkninger.

Krav til journalisering, autenticitet, kvalitetskontrol, segefunktioner og dataudtrak er ikke kun til
gavn for offentlighed, men har i haj grad ogsé nytteverdi for administrationen. % Hvis omkostnin-
ger hertil regnes som omkostninger ved offentlighed, mé der modregnes for den administrative
nyttevaerdi. Helt grundleeggende mé det overvejes, hvor effektive offentlige myndigheder ville
vare, hvis de ikke var omfattet af offentlighedsregler. ¢

En mulighed for at vurdere offentlighedsreglers samfundsmaessige nytte kunne vere at undersoge
forvaltningsomréder, hvor der er indfert serlig dbenhed og omréder, der er serligt lukkede.

Den norske miljeinformationslov omfatter ikke blot offentlige organer men ogsé private virksom-
heder. Pligten til at give oplysninger om importerede varer gelder ogsa oplysninger om
produktionsforhold i andre lande. Loven suppleres af den norske produktkontrollov, der ogsé giver
ret til oplysninger ved private virksomheder bl.a. om produktion, afprevning, indfersel, omsatning
og anden behandling af produkter og tjenester. Disse norske love gér klart videre end de internatio-
nale minimumskrav, der er fulgt i Danmark. Det kunne underseges, om offentlighedskravene har
hzmmet eller tvaertimod stimuleret norske virksomheders konkurrenceevne sammenlignet med
danske virksomheder. Umiddelbart ser det ikke ud til, at norsk erhvervsliv klarer sig darligt.

64 Tavshedspligt, der beskytter private interesser, gelder primart for oplysninger om enkeltpersoners private forhold og
virksomheders forrentningshemmeligheder.

%5 Undersogelserne fra Forskningsministeriet i 1999 og Center for Digital Forvaltning 2014 viste f.eks., at
ombkostninger ved 4bne postlister er marginale, nfr de etableres i sammenhzng med sagsbehandlingssystemer.

66 Hensynet til administrativ effektivitet er udtrykkeligt neevnt som et af formélene med EU-forordningen om aktindsigt
jf. preamblen p. 2 og indgér i forarbejder til de svenske offentlighedsregler jf. SOU 1975:22 side 87.



20

I 1998 blev DSB ved en lovendring omdannet til selvstendig offentlig virksomhed med egen
bestyrelse. Ved lovaendringen blev veesentlige dele af DSB helt undtaget fra offentlighedsloven.
Det kunne underseges om merklagningen har haft betydning for dispositioner, som DSB-ledelsen
traf i de folgende ar bl.a. om IC 4-tog og konsulentbistand til neutralisering af kritisk journalist.
Umiddelbart er der ikke tegn pa, at undtagelsen fra offentlighedsloven har gavnet.

Ved &ndringen af skatteforvaltningsloven i 2005 blev den serlige tavshedspligt udvidet vaesentligt.
Oplysninger om told, ejendomsvurderinger, moms og andre afgifter blev omfattet, og det blev
umuligt at i oplysninger om virksomheders forhold. Det kunne undersoges, om &ndringen har haft
betydning for den nedprioritering af kontrolopgaver, der de folgende ar blev gennemfort i skatte-
forvaltningen. De andre nordiske lande har betydeligt mere offentlighed om skatteoplysninger.

Den danske offentlighedslov har meget brede undtagelser for politiske beslutningsprocesser. Denne
lukkethed betyder, at det faglige grundlag for politiske beslutninger kan hemmeligholdes. Offentlig-
hed har praventiv effekt, og en rakke kritiske sager, hvor vigtige beslutninger er truffet p& mangel-
fuldt eller uklart grundlag, kunne sandsynligvis vere undgéet, hvis loven sikrede offentlighed om
grundlag for de politiske beslutninger. %

Loven om videreanvendelse af den offentlige sektors informations bygger pa PSI-direktivet, der har
som formél at skabe grundlag for virksomheders udvikling af nye samfundsnyttige tjenester. ¢
Dette forméal omfatter ogsé medier og undersogende journalistik. Denne samfundsmaessige nytte
kan kun realiseres, hvis myndigheder serger for, at det er nemt at udnytte offentlighedslovens regler
om temaindsigt og dataudtreek, uanset driften af databaser udfores af myndigheden selv eller er
udliciteret. ¢

6.4 Offentliggorelse pd nettet

Offentliggerelse pa nettet med direkte adgang til dokumenters indhold pévirker bdde omkostninger
og nyttevirkninger. Etableringsomkostninger til it-systemer bliver hgjere. Til gengeld kan akt-
indsigt via digital selvbetjening reducere omkostninger til sagsbehandling.

Norge er géet i gang med at udvikle en publiceringslesning, der bade skal varetage krav til
informationssikkerhed og effektivisere arbejdsprocesser hos myndigheder. Mélet er at automatisere
processer mellem statslige myndigheders sags- og arkivsystemer og det nye OEP. Kommunal- og
Moderniseringsdepartementet anslér, at omkostningerne til udvikling bliver 19,5 millioner norske
kroner. Planen er, at OEP-brugeme ved arsskiftet 2017-18 skal kunne fa direkte adgang til
dokumenters indhold. °

Flere norske kommuner og fylkeskommuner er allerede kommet langt med at leegge dokumenter ud
i fuld tekst pa nettet f.eks. kommunerne Kongsvinger og Gloppen. Post til og fra kommunen bliver
lagt pé den daglige postliste med direkte adgang til indholdet, og det er nemt at soge efter sager og

87 Otuf J prgensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger, februar 2016.

68 pSI-direktivet 2003/98/EF med #ndringer ved direktiv 2013/37/EC, prezamblen p. 4 og 5. Det ville vare mere
overskueligt, hvis PSI-regler blev indarbejdet i offentlighedsloven ligesom i Norge.

69 Abenhedstinget har gennem langvarige indsatser fAet dataudtraek bl.a. om risikovirksomheder (2010), hgjdemodelien
(2011), dyrlegers medicinudskrivning (2012), kommuners samlede restancer for skatter og afgifter (2015), brug af
sprejtegifie i landbrug (2015), MRSA i svinebesatninger (2016). Sager er dokumenteret pé aasbenhedstinget.dk.

70 Der er s& vidt vides ikke planer om at gere offentliggerelse af dokumenter obligatorisk for myndigheder.
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dokumenter bl.a. sager/dokumenter til politiske meder. Mindst hver tredje norske kommune
benytter et system, der ger offentlige dokumenter og data nemt tilgengelige. ™!

Kaas & Mulvad undersogte i efterdret 2012 danske myndigheders anvendelse af hjemmesider til
offentliggorelse af centrale oplysninger. Naesten alle kommuner, der deltog i undersogelsen,
oplyste, at dagsordener med bilag leegges p& hjemmesiden for byrddsmeder og beslutnings-
protokoller og referater efter mader. De fleste kommuner legger bade udkast og vedtagne budgetter
pé hjemmesiden, mens de fleste ministerier og styrelsen ikke leegger nogen af delene pa. De fleste
kommuner legger regnskaber ud med underkonti, mens ministerier og styrelser typisk kun lagger
ud pé hovedkonti eller slet ikke. Enkelte kommuner supplerer med direkte sogeadgang til
regnskabsbilag. 2

De fleste kommuner offentligger ogsé dagsordener med bilag for udvalgsmeder og referater efter
meder. Lukketheden om grundlag for politiske beslutninger 1 regeringen og forligskredse stér i
markant kontrast til &benheden i kommuner og regioner.

Offentliggorelse af autentiske dokumenter pé nettet styrker den demokratiske kontrol og debat. Den
nemme tilgeengelighed har ogsé andre nyttevirkninger. Den administrative effektivitet styrkes, ndr
sagsbehandlere nemt kan treekke oplysninger fra andre myndigheder.

Pa nogle forvaltningsomrader kan offentliggorelse desuden styrke borgere og virksomheders
incitamenter til overholdelse af love og regler.

I Norge blev skatteoplysninger tilgangelige pd en webside fra 2001, mens de tidligere var
tilgengelige i trykte hefter. En underspgelse konkluderer, at den egede tilgaengelighed forte til, at
flere indtzegter blev opgivet til skattevasenet. ™

Ifelge miljeoplysningsloven § 5 b og bekendtgorelsen om aktiv formidling af milj@oplysninger skal
myndigheder aktivt og systematisk sikre elektronisk formidling til offentligheden af planer,
programmer, tilladelser, rapporter om miljoets tilstand, dataoversigter, miljokonsekvens- og risiko-
vurderinger. I praksis er der problemer bl.a. med Miljeportalen, der skulle vare et vigtigt led i
implementeringen.

EU vedtog i december 2013 en ny forordning om finansiering, forvaltning og overvagning af den
felles landbrugspolitik. Forordningen fastslér, at medlemsstaterne skal serge for offentliggorelse af
navne, kommuner, belob og hvilke foranstaltninger, der er stottet. Forordningens preeambel nzvner,
at myndigheder ikke selv er i stand til at gennemfore effektiv kontrol med landbrugsstette. Ifolge

n http.//www kongsvinger.kommune.no/Artikler/Innsyn---hvordan-finne-offentlige-dokumenter/ og

https://gloppen kommune.no/postliste/. Evalueringsrapporten fra Oxford Research, januar 2016, side 36.Acos oplyser,
at mange norske kommuner benytter firmaets systemer: https://www.acos.no/cms-skjemalosninger/innsyn/

72 Kaas & Mulvad: Analyse af myndigheders 4benhed 2012. Undersogelsen blev gennemfert som elektronisk
rundsperge til kommuner, regioner, ministerier og styrelser. Svarprocenten var 60 % for regioner og ministerier, 68 %
for styrelser og 84 % for kommuner. 5 ud af 66 kommuner lagde ikke bilag til dagsordener pé nettet.

3 Bg, Slemrod & Thoresen (2012). Taxes on the Internet: Deterrence Effects of Public Disclosure, Statistisk
Sentralbyri i Oslo.

7 Bekendtgerelse om aktiv formidling af miljeoplysninger 415.2005. I marts 2016 mangler Miljoportalen fortsat
centrale dataszt, og det er meget vanskeligt at foretage dataudtrack.
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prazamblen vil offentliggorelsen supplere den administrative kontrol og give en praventiv effekt.
I den forbindelse nzvner preeamblen, at civilsamfundet, medier og NGO’ere har betydning. 7

7. Konklusioner

7.1 Effektivitet

Offentlighedsregler betyder, at myndigheder ikke blot kan informere, som de selv finder passende,
men skal give adgang til dokumenter uden @ndringer i indhold og form. De primere formél er at
styrke demokratisk kontrol og debat.

Offentlighedsreglers bidrag til realisering af grundleeggende demokratiske vardier afheenger dels af
reglernes nzrmere indhold, dels af administrationens effektivitet. Offentlighedslovens brede
undtagelser for politiske beslutningsprocesser betyder veesentlige begreensninger for realisering af
lovens formal, og der er steerkt behov for @ndringer. Uanset reglernes udformning skal de admini-
streres af de systemer, der skal kontrolleres, og derfor er det vigtigt at vurdere forudsztninger for
effektiv administration.

Det reelle omfang og kvaliteten af aktindsigt er vasentlige elementer ved vurderinger af
administrationens effektivitet. Det er muligt at f3 tal for, hvor mange anmodninger om aktindsigt,
der er registreret. Det er mere relevant at f& oplysninger om, hvor mange dokumenter eller sager,
der er opnéet aktindsigt i, og om der er opnéet fuld indsigt. Delvis aktindsigt bidrager ikke til
offentlighed, hvis de vigtigste oplysninger er skjult. Offentlighed styrkes ved myndigheders egen
offentliggerelse af autentiske dokumenter pa nettet. Aktindsigt til journalister og medier betyder
typisk, at oplysninger bliver formidlet til bredere kredse og har derfor szrlig betydning for
demokratisk kontrol og debat.

Ombkostninger er relevante, men det er ikke indlysende, hvilke omkostninger der horer til aktindsigt.
Nogle omkostninger skyldes dérlig journalisering og darlige sogefaciliteter, som myndigheder selv
har ansvaret for. Myndigheders omkostninger til at undtage og skjule oplysninger kunne de selv
reducere markant, hvis de gnskede &benhed og ville udlevere alle oplysninger, der lovligt kan
offentliggeres. Kun tavshedspligt setter greenser.

Det er vigtigt at vurdere nyttevirkninger sammen med omkostninger, men mindst lige s vanskeligt.
Det er ikke muligt at fa et objektivt mal for de samlede nyttevirkninger af offentlighed. P4 afgren-
sede omrader er der bedre muligheder for at vurdere effekterne af lukkethed eller dbenhed (afsnit

6.3 0g 6.4).

Denne redegorelse peger pa en rezkke elementer, der har betydning for administrativ effektivitet:
Journalisering, sikring af autenticitet, it-systemer, sogefunktioner, sagsbehandling, hastighed,
offentliggarelse pé nettet og kontrolordninger. Sammenligninger med Norge viser, at Danmark vil
kunne skabe vesentligt bedre forudsztninger for administrativ effektivitet.

7.2 Hurtige svar
Hurtig aktindsigt har afgerende betydning for journalister og mediers formidling af autentisk
information om aktuelle sager og dermed for demokratisk kontrol og deltagelse.

75 Europa-Parlamentets og Rédets forordning 1306/2013, preeamblen p. 74 - 87 og art. 111.
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I denne redeggrelse er oplysninger om svartider de mest sikre mél for administrativ effektivitet.

I Norge, hvor aktindsigt som hovedregel skal afgeres inden 3 arbejdsdage, overholder ministerier
denne frist i 76% af sagerne. ] Danmark, hvor hovedreglen er 7 arbejdsdage, bliver fristen overholdt
i langt mindre omfang af ministerier. Selv om den danske normalfrist er mere en dobbelt si lang
som den norske, er de danske ministeriers rate for overholdelse kun halvt s4 hegj som norske
ministeriers.

Det mé vaere muligt at f samme hurtighed i Danmark som i Norge (afsnit 4.1). En stramning af
offentlighedslovens frister pé linje med de norske er vigtig, men ikke tilstraekkelig. Myndigheder
ma indrette it-systemer og rutiner med henblik pa offentlighed og bruge muligheder til forenkling af
sagsbehandlingen, der tidligere er omtalt (afsnit 6.2).

Offentlighedsloven § 39 om klageadgang for sagsbehandling, der varer mere end 14 arbejdsdage,
ber skarpes. Hvis lovens normalfrist for afgerelser @ndres til 3 arbejdsdage ligesom i Norge, kan
fristen for klage over svartid tilsvarende sndres til 5 arbejdsdage. Det ber preciseres, at myndig-
heden, der klages over, straks skal indsende kopier af sagens dokumenter til klageorganet. Det ber
endvidere preeciseres, at klageorganet som hovedregel overtager sagen, medmindre myndigheden
har en overbevisende begrundelse for, at sagen ikke kunne afgores inden fristen.

Som redskab til kontrol med sagsbehandlingstider kan der stilles krav om offentliggorelse pé
myndigheders hjemmesider af periodiske opgerelser over anmodninger, afslag og svartider.
Et andet redskab til at f& fokus pa reduktion af svartider kunne veere resultatlenkontrakter.

7.3 Effektiv klageordning

Den nye offentlighedslov betyder, at en klage skal sendes til myndigheden, der klages over, og at
den som hovedregel inden 7 arbejdsdage skal sende klagen videre til det overste klageorgan pa
omrédet. Desuden krever loven nu, at klageorganer som hovedregel skal afgere klager inden 20
arbejdsdage. Trods disse forbedringer er der fortsat stort behov for endringer for at sikre et effektivt

klagesystem.

Mange afgorelser er ikke omfattet af et egentligt klagesystem. I de sager, der er omfattet af et
klagesystem, gér klagevejen ofte til det @verste organ inden for samme forvaltningssystem. I mange
tilfelde bliver sagen ikke afgjort af klageorganet, men henvist til fornyet behandling ved den forste
instans. Nér et kompetent kontrolorgan har modtaget de dokumenter, der skal tages stilling til, er
det tidsspilde, at den kraever fornyet behandling i stedet for at treffe en afgorelse.

Det sterste problem er, at der ikke er et klageorgan for afgerelser, der treffes af ministerier.
Folketingets Ombudsmand er ikke en klageinstans, og mange klager til ombudsmanden bliver ikke
undersogt.

Mange forskellige klageordninger kan erstattes af ét klagenavn med szrlig ekspertise. Samling i ét
klageorgan kan give en bedre udnyttelse af ressourcer. Klagenzvnet skal sikres uathengighed og
have kompetence til at prave bdde juridiske og faktiske forhold i klagesager. Neevnet skal treffe
bindende afgerelser om aktindsigt og om nedvendigt kunne pélagge tvangsbeder, indtil en
afgerelse bliver effektueret. 6

76 Se overvejelser i Offentlighedskommissionens bet@nkning 1510.2009 side 780 - 783.
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Et klagensevn, der treeffer afgorelser i sager fra mange forvaltningsomrader, kan sikre ensartet
praksis. En klar praksis kan forbedre kvalitet og hurtighed ved sagsbehandlingen hos talrige
myndigheder, der skal treeffe afgerelser som ferste instanser. Et effektivt klagesystem vil betyde, at
behovet for at klage bliver mindre.

Klageordninger i Norge og Danmark har mange fzlles trazk. Den norske evalueringsrapport
konkluderer ogs4, at der mangler et klageorgan, der kan sikre en klar og ensartet praksis. ”’

Afslag pa aktindsigt ved statslige organer skal kunne indbringes direkte for klagenzvnet. Det skal
ogsé gzlde afgerelser fra ministerier og fra statsejede selskaber, der i dag ikke er omfattet af en
egentlig klageordning. Et nyt klagenevn kan ogsa omfatte afgorelser fra kommuner, regioner og
kommunale fellesskaber, hvor klager i dag skal til serlige klageorganer eller til Statsforvaltningen,
der som tilsynsorgan ikke er forpligtet til at undersege en klage. 7

Der er ogsa muligheder for at forenkle klageordninger om aktindsigt i miljgoplysninger. Natur- og
Miljeklagensvnet eller et nyt szrligt klagenavn som i Norge kan gores til klageorgan for alle
afgerelser efter miljpoplysningsloven. Et feelles klagenzvn, der omtales oven for, kunne ogsé
omfatte miljeoplysninger. Denne mulighed vil veere neerliggende, hvis offentlighedsloven efter
zndringer kommer i overensstemmelse med internationale standarder og dermed ogsé kan omfatte
miljeoplysninger eventuelt med enkelte szrregler.

Et fzlles klagenavn udelukker ikke, at afgerelser fra nevnet indbringes for Folketingets Ombuds-
mand. Ombudsmanden vil sandsynligvis modtage vasentligt fzrre sager end nu, men vil fortsat
kunne bidrage med principielle fortolkninger af offentlighedsregler. Et klagenavn med serlig
ekspertise vil betyde, at ombudsmanden uden vasentlige problemer for retssikkerheden kan afvise
at undersoge sager, der ikke har principiel betydning.

Krav til offentliggerelse kan bidrage til effektivisering af klagesystemet. Det er vigtigt med
systematisk offentliggorelse af afgerelser pé nettet og periodisk information, der forklarer
principielle afgerelser og giver vejledning.

Nér et medie overtreder god presseskik, kan Pressenavnet palagge mediet at offentliggere et
resumé af nzvnets kritik. En tilsvarende reaktion mod myndigheder er relevant, nir et kontrolorgan
afger, at oplysninger ikke kan hemmeligholdes eller et svar er for langsommeligt. Krav om synlig
offentliggerelse pd myndighedens webside, nér den taber en klagesag, kan have en praventiv
effekt.

7.4 Offentlig Elektronisk Postjournal i Danmark

Statistiske oplysninger om aktindsigt indikerer, at den norske offentlighed far mere autentisk
information end den danske. Noget af forskellen mé formentlig forklares med, at offentligheds-
lovens brede undtagelser og langtrukne svar i Danmark f&r mange til at opgive pé forhénd. Det er
sandsynligt, at gode segefunktioner via det statslige OEP og via hjemmesider i mange norske
kommuner bidrager vaesentligt til den markante forskel.

7 Evalueringsrapporten fra Oxford Research side 121.
8 Offentlighedsloven § 38 bygger dog p4 en formodning om, at tilsynet undersoger de sager om aktindsigt, der bliver
indbragt for tilsynet.
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Mange danske kommuner har lzznge publiceret dagsordener med bilag til meder i byrad og udvalg,
referater, budgetter, regnskaber, planer m.v. Udviklingen af dbne postlister var ogsa godt i gang, og
der blev lavet grundige evalueringer af postlister for 10 - 15 ar siden. Udviklingen gik i st&, og nye

forseg, der nu gennemfores, afpraver ikke de muligheder, den teknologiske udvikling giver.

Mange kommuner i Danmark er godt i gang, men ikke ndet sa langt som mange norske kommuner.
Denne forskel er dog beskeden sammenlignet med den markante forskel mellem danske og norske
ministerier. Sammenligning med Norge viser, at Danmark er langt bagefter med at bruge
informationsteknologi til at styrke offentlighed.

Direkte formidling af dokumenter via myndigheders hjemmesider er fremtiden, og Danmark skal
med i udviklingen. OEP i Danmark kan med fordel udvikles, sé systemet fra starten giver nem
adgang til at publicere dokumenter i fuldtekst. 7

Det er vigtigt, at ESDH-systemer samtidigt bliver udviklet, sd der kommer god sammenhang
mellem sagsbehandling, dokumentoversigter og publicering af dokumenter. Udvikling af OEP-
funktioner og stor vaegt pd brugervenlighed kan styrke bade offentlighed og administration.

7.5 Offentliggorelse af grundlag for politiske beslutninger

Ved evalueringen efter Tamilsagen anbefalede Nordskovudvalget i 1993 at stille krav om offentlig-
gorelse af faglige grundlag, for vigtige beslutninger bliver truffet. 2 Udvalgets rdd om offentlighed
blev ikke fulgt, og udviklingen i Danmark er tvaertimod géet mod yderligere lukkethed om grundlag
for de averste politiske beslutninger.

I et demokratisk samfund taler hensynet til den politiske beslutningsproces klart for offentlighed.
Politikere skal naturligvis have et frirum til at teenke og forhandle, men dette hensyn kan ikke
begrunde hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger.

Finland er lngst fremme i Norden med offentlighed om grundlag for politiske beslutninger. '
Dagsorden til regeringsmeder og referater inklusive bilag med beslutningsgrundlag bliver f.eks.
offentliggjort pa regeringens hjemmeside. Ministerier skal ved starten af arbejdet med en lovreform
informere om opgaven, tidsfrister og hvem, der er ansvarlige for forberedelsen. Pligten til at offent-
liggere lovgivningsprojekter omfatter ogsd myndigheders arbejde med forberedelse af EU-regler.
Pligten kan opfyldes ved, at myndigheden forer et projektregister, der er tilgengeligt pa nettet.

Den finske offentlighedslov krever, at myndigheder aktivt offentligger udredninger og planer under
forberedelse af sager, der handler om vasentlige samfundsmaessige sporgsmaél. Justitsministeriet har
f.eks. etableret en ny hjemmeside, der indbyder borgere og organisationer til debat. Formélene er
bade at sprede information og f& idéer og oplysninger frem, for politikerne traffer beslutninger.

0 py baggrund af en stribe dérlige erfaringer med udvikling af administrative it-systemer i Danmark, vil det vaere klogt
at sikre, at firmaer i andre nordiske lande, som der er gode erfaringer med, far kendskab til udbud af danske systemer.
Det kostede f.eks. kun et par millioner kroner at udvikle OEP i Norge, der fungerer glimrende.

8 agligt etiske principper i offentlig administration. Betenkning afgivet af DIOF's fagligt etiske arbejdsgruppe
(Nordskov-udvalget), 1993. Det anbefales at udbrede krav, der kendes fra miljo- og planlzgningslovgivningen.

81 Oluf Jorgensen: Offentlighed i Norden, Nordicom Goteborgs Universitet, 2014 side 90 - 94 og 149 - 184.

82 Lag om offentlighet i myndighetarnas verksamhet 621.1999, § 19. Justitsministeriet i Finland har etableret websiden
lausuntopalvelu.fi, der bl.a. giver mulighed for at debattere forslag til nye regler, for de fremlegges for parlamentet.
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De finske lovkrav om aktiv offentliggerelse kan give inspiration til de lovandringer, der er
nedvendige i Danmark for at @ndre lukketheden om de gverste politiske beslutningsprocesser.

Offentliggorelse giver mulighed for at fa rettet misforstéelser og f& supplerende oplysninger og
synspunkter fra organisationer og personer, der har kendskab til omradet. Offentliggorelse af
grundlag for politiske beslutninger vil kunne styrke journalister og mediers bidrag til demokratisk
kontrol og debat. Det kan gores mere klart, hvilke politiske valg der skal treeffes, hvad konsekven-
serne er af de enkelte valg, hvilke dilemmaer politikere skal forholde sig til, og hvilke handle-
muligheder de har.

Det kendetegner en demokratisk beslutningsproces, at der er mulighed for svar pé spergsmal, nye
oplysninger, tvivl og omtanke, for vigtige politiske beslutninger bliver truffet.



februar 2017
Til Justitsministeriet
Ad hgring om offentlighedsloven

Som storforbruger af aktindsigt var jeg skeptiker, da den nye offentlighedslov blev stemt igennem. Min
skepsis er ikke gjort til skamme.

De fglgende bemaerkninger begraenser sig til mine centrale negative erfaringer om statslige myndigheders
og styrelsers forvaltning af loven. Det begraenser sig til at omtale det varste ved loven, minister-
beskyttelsen og hensynet til den politiske beslutningsproces samt til manglende klagemuligheder.

Jeg skal indiedningsvist indtraengende opfordre til, at denne hgringsproces fgrer til en evaluering, som
handler om hvordan offentlighedsloven faktisk forvaltes i praksis, dvs. dens begraensninger for en
demokratisk offentlighed (hvad afslas af aktindsigt og hvorfor) og ikke pa juridiske vurderinger af, hvordan
loven formelt administreres, for det sidste vil i hgj grad fungere som legitimation / beskyttelse af
embedsmands-chefkorpset (”Djgf-systemet”).

Behov for revision - Gyllegate som illustration
Overordnet har jeg det indtryk, at lovens formal ikke er at bidrage til abenhed og offentlig information, men
naermere at beskytte politisk/administrative beslutningsprocesser fra offentlig indsigt og give ministre stort
mangvrerum til i lukkede kredse at forberede beslutninger, som er faerdigforhandlede i det gjeblik, de
saettes til “"demokratisk debat”. Lovens formal er pa samme made at beskytte et chef-embedskorps i
ministerierne, som i stigende grad agerer politisk.

| praksis betyder det, at den politisk/administrative beslutningsproces er totalt mgrkelagt. Det er umuligt
at fa aktindsigt med henvisning til enhver form for baggrundsmateriale, hvad der sker.

Politologer konstaterer, at denne udvikling er en fglge af, at den reelle er lovgivningsmagt gradvist blevet
flyttet fra Folketinget til ministerkontorer. Det typiske er nu, at regeringer pa forhand sikrer sig et flertal,
for de fremsaetter politisk vigtige lovforsiag. Denne udvikling betyder, at behandlingen i Folketingets udvalg
ikke lzengere har vaesentlig betydning for den politiske beslutningsproces.

De vigtigste politiske beslutninger skabes og finpudses nu af embedsmaend med szrdeles vidt handlerum
til at agere politisk for at forberede gennemarbejdet beslutningsgrundiag, som ministeren kan lovgive med.
Den vigtigste politiske proces er derefter ministerens — og embedsmaendenes — massage af reprasentanter
fra forligspartier, typisk ordfgrerne pa sagsomradet. Hvorved der pa forhand skabes flertal for forslaget og
lovbehandlingen i Folketinget er en formalitet.

Loven om Landbrugspakken / Gyliegate — som BERLINGSKE-journalister fik en Cavling for og som
FORSKERforum ogsa borede i - er et fantastisk illustrativt eksempel, som er typisk for den nye type
beslutningsprocesser i et udvidet embedsmandsrum. Men samtidig var Gyllegate meget atypisk, fordi
miljgomradet jo er undtaget offentlighedslovens begransninger, hvorfor vi journalister fik omfattende
offentlighed og indsigt i Landbrugspakkens beslutningsgrundlag, der — som det efterfglgende blev afsigret —
viste hvordan en kynisk minister (Eva Kjer Hansen) forfulgte snaevre politiske mal, herunder ikke mindst
aktivt brugte sit embedskorps til at manipulere et politisk opportunt beslutningsgrundlag frem, som blev
handlet af pa forhand med en politisk forligskreds, for efterfglgende at fremlagge det manipulerede
lovgrundlag (”baseline” m.m.) som lovforslag. Enden pa den skandale er kendt.

Leeren af den sag i relation til Offentlighedsloven er, at den udvidede dbenhed pd miljgomrédet burde
geelde for alle forvaltningsomrader, hvilket peger p& behovet for en drastisk revideret offentlighedslov.



Ad § 20 om hensynet til lovgivningsprocessen

Offentlighedsloven fungerer i dag som en mulighed for myndighederne til at hemmeligt-stemple. | mit eget
erfaringsfelt, Uddannelsesministeriet, forvaltes den absolut restriktivt. Ministeriers eller styrelsers juridiske
eksperter, som afggr aktindsigts-anmodninger, har vaeret pd systematiske kurser hos Justitsministeriets
lovfortolkere, der har manuduceret dem i lovens mange muligheder for at afsla aktindsigt. Og
embedsmaendene bruger disse redskaber til i hgj grad at hemmeligstemple, ligesom muligheden for
meroffentlighed er ikke-eksisterende.

Det er min erfaring, at iszer § 20 benyttes som afslagsbegrundelse. Den handler om at sager vedrgrende
lovgivning eller lovforberedende arbejde kan undtages, indtil lovforslag fremszettes for Folketinget. | den
tidligere offentlighedslov handlede denne paragraf om, at det skulle handle om et aktuelt
lovgivningsprojekt, dvs. lige fgr fremsaettelsen. | den nye er dette udvidet, sa nu er samtlige oplysninger og
dokumenter undtaget, nar de indgar i en lovgivningssag, uanset de ikke er udarbejdet med henblik pa det
aktuelle lovgivningsprojekt. Angivelig beskyttelse af lovgivningsprocessen udnyttes / misbruges i hgj grad
til at undtage dokumenter, som er en del af den Igbende forvaltningsvirksomhed, med blot henvisning
til, at kan vaere baggrundsmateriale til en lovgivningsproces, eller at det muligvis kan blive det. Selv om
det altsa er usikkert, om den pagzeldende dokument ville vaere led i et lovforslag, bruges den hypotetiske
mulighed til at afsla aktindsigt. Undtagelsen omfatter samtlige sagens oplysninger og dokumenter inklusive
eksterne dokumenter, oplysninger om faktiske forhold og hgringssvar.

Og det gg@res vel at maerke ikke kun i departementet tzet pad ministeren, men langt nede i organisationen,
dvs. i styrelser (fordi Offentlighedslovens ministerbestemmeise udvidede de ministerbeskyttede
forvaltningsorganer).

Undtagelsen for lovgivningssager bortfalder ved fremszettelse af lovforslag. Den bortfalder derimod ikke,
hvis lovforsiaget bliver opgivet. Konsekvensen er, at oplysninger og dokumenter, der var blevet inddraget i
lovgivningssagen, fortsat vil kunne hemmeligholdes.

Jeg kan komme med en del eksempler pa afslag med henvisning til beskyttelse af den politiske
beslutningsproces. Her er to illustrative eksempler p3, at ikke bare intern sagsbehandling men ogsa bidrag
fra eksterne, private konsulentfirmaer hemmeligstemples:

Der var signaler pa, at regeringen / Videnskabsministeren ville zendre pa bevillingssystemet
(taxametersystemet) og ministeriet engagerede et konsulentfirma til at analysere feltet. FORSKERforum
anmodede derfor 13/1 2015 Uddannelses- og Forskningsministeriet (UFM) om aktindsigt i "korrespondance
mellem Deloitte og ministeriet / styrelsen vedr. den taxameteranalyse, som skulle have vaeret afrapporteret
d. 16. jan.".

UFM afslog aktindsigt 21/1 og henviste til, at "samtlige sagens dokumenter og oplysninger" er undtaget fra
aktindsigt ifplge de specielle bemaerkninger til § 20 i lovforslaget til offentlighedsloven. Analysen af de
videregdende uddannelsesinstitutioners omkostningsstruktur (taxameteranalysen) fra Deloitte Consulting
skulle indga som en del af det faglige grundlag for et forslag til en reform af bevillingssystemet i forbindeise
med forslag til finanslov for finansaret 2016.

Efter fremsattelsen af forslag til finanslov anmodede FORSKERforum 30/9 2015 om aktindsigt i: " Deloittes
taxameter / omkostningsanalyse, som [f. ministersvar pa folketingssp@rgsmdl faktisk foreligger.
Korrespondance og referater m.v. vedr. analysens udarbejdelse, involverende ministeriet, styregruppen,
Deloitte m.fl. parter. Oplysning om / dokumentation pd, hvorndr (dato) analysen faktuelt var faerdiggjort fra
Deloittes side".



UFM afslog igen 9/10 2015 med begrundelsen, at "resultaterne ikke kan bruges direkte i udformningen af
et nyt tilskudssystem", og at en sag om udarbejdelse af ny lovgivning er helt undtaget fra aktindsigt, nar den
ikke giver anledning til fremsaettelse af lovforslag.

Folketingets Ombudsmand afviste at behandle klagen, henviste til lovforslagets bemarkninger til § 20 og
udtalte, at en undersggelse ikke kunne hjzelpe til den gnskede aktindsigt.

(SE http://www.forskeren.dk/kandidat-til-aaret-groveste-ikke-svar-esben/ )

FORSKERforum fik naegtet aktindsigt i konsulentrapport fra firmaet NEXTPUZZLE om et styringseftersyn
//www.forskeren.dk/statsstyring-ministeriet-hemmeligstempler-konsulent-ra

§ 23-24 om ministerbetjening

Den tidligere offentlighedslov gav undtagelser fra ”interne dokumenter”, men det var muligt at fa
oversendt dokumenter, der var udvekslet mellem myndigheder. Denne oversendelses-paragraf gav i praksis
relativt gode muligheder for at fa aktindsigt, men den nye offentlighedslovs regel om ministerbetjening
betyder, at undtagelsen for interne dokumenter kan opretholdes, ndr dokumenter udveksles mellem et
ministeriums departement og dets underordnede myndigheder eller mellem ministerier i forbindelse med
ministerbetjening.

Det betyder i praksis at der er skabt et meget bredt forvaltningsrum fra departement til marginale
styrelser, som om disse er placeret i naerheden af ministerens forkontor og topembedsmaend.

| praksis betyder det, at en ny praksis med nedsattelse af (tvaer-) ministerielle embedsmandsgrupper og
andre parter ogsd kan hemmeligholde deres arbejde, fordi der er lukket for adgang til de udvekslede
dokumenter.

Undtagelsen fra ret til aktindsigt bruges bredt, nar der er "konkret grund til at antage, at en minister har
eller vil fa behov for embedsvaerkets radgivning eller bistand". Undtagelsen omfatter bade udkast og
faerdige notater, redeggrelser, faglige vurderinger og handlingspianer.

Jeg har saledes i det seneste halvandet ar forgaeves sggt aktindsigt en tvaerministeriel arbejdsgruppe, som
arbejder med et nyt bevillingssystem pa universitetsomradet, hvis konstruktion er utrolig centralt for disse
organer. Men det har end ikke vaeret muligt at f3 aktindsigt i kommissoriet for denne tvaer-ministerielle
embedsmandsgruppe.

Klagemuligheder
Det er min erfaring, at der ingen reelle klage- eller anke-muligheder er, som reelt efter prgver
lovgyldigheden i et afslag. Ministeriet danner vognborg om den fgrst trufne afggrelse, jf.
Justitsministeriets manuduction som tidligere omtalt.

Den nye offentlighedslov bestemmer, at en klage skal sendes til myndigheden, der kiages over, og at den
skal sende klagen videre til det gverste klageorgan pa omradet inden 7 arbejdsdage. Klageorganer som
hovedregel skal afggre klager inden 20 arbejdsdage.

Kiagesystemet i de fgrste instanser er diffust og ikke uvildigt. Et ministerium er ofte den gverste
administrative klageinstans for afggrelser fra underordnede statslige enheder, men selve den oprindelige
afggrelse om afslag og efterfglgende kiage behandles i praksis ofte af de samme juridiske chefer i
ministeriets, som allerede har godkendt /udfardiget fgrste afslag. Det siger sig selv, at et sddant system
ikke er garanti for en reel klagebehandling.

Mine efterhanden talrige klagesager hos Ombudsmanden har givet mig det indtryk, at han er en del af
systemet, forstdet pa den made, at han er enig i Justitsministeriets restriktive udlzegning af loven ud fra en
Ombudsmandens tankegang om, at Ombudsmanden skal fortolke love som den “var politikernes hensigt og
ambition” (Ombudsmanden, arsrapportering 2015). Ombudsmanden har sledes stort set afvist alle mine



klager, sa jeg har opgivet at klage til Ombudsmanden (seneste resultatigse klage dec. 2015: se
http://www.forskerforum.dk/downloads/KLAGE-TIL-OMBUDSMANDEN-taxameteranalyse.pdf ).

Det peger pa behovet for en serigs lovrevision ogsa af klagesystemet, fx med indfgreise af et klagenavn.
Dette skal veere uafhzaengigt (som Ombudsmanden), have reelle bemyndigelser til at sanktionere over for
myndigheder samt have tilstrakkelige ressourcer, s at det ikke bliver en syltekrukke. For aktive
journalister, som bruger offentlighedsloven, er det vigtigt med en hurtig afviklingstid — fx ti dages frist for
klagebehandling - for aktualitet er en central faktor i mange af de kontroversielle sager. Og sa nytter det
ikke, at der kommer klageafggreiser en maned efter.

Journalist og red.leder Jorgen @llgaard, FORSKERforum

Se i gvrigt vores hgringssvar 2010:
http://www.jorgen-ollgaard.dk/magt/2010-offentlighedsloven-hoeringssvar/






Djof mener, at det bar overvejes, hvorvidt langt flere oplysninger kan offentliggares
proaktivt pa ministeriernes hjemmesider. | den forbindelse henviser Djof til
lasningerne i Bo Smith-udvalgets rapport, Embedsmanden i det moderne
folkestyre. Her foreslas netop en raekke initiativer, der kan understatte abenhed og
transparens, eksempelvis:

- at npgledata, analyser og andre relevante informationer i starre omfang
leegges pa ministeriernes hjemmesider for pa den made at sikre
gennemsigtighed i det grundiag, hvorpéa ministeriets politik er baseret,

- atderiden indledende fase af stgrre reformprocesser i gget omfang laeg-
ges op til en debat om det pagaeldende omrade, herunder ved afholdeise
af konferencer og hgringer, hvor eksterne eksperter, interesseorganisa-
tioner og praktikere kan bidrage med synspunkter og vurderinger, og hvor
offentlighedens synspunkter kan komme til orde,

- at ministerierne indfgrer pressebriefinger, hvor der orienteres om aktuelle
spergsmal, analyser og sager,

- at der udarbejdes retningslinjer i hvert ministerium for besvarelse af hen-
vendelser fra pressen, der giver mulighed for, at medarbejdere kan bista
medierne med den bedst mulige deekning af aktuelle spargsmal.

Ad 2. Anvendelsen af ministerbetjenings-, folketingspolitikerreglen og mer-
offentlighedsbestemmelsen

Djef har med tilfredshed noteret sig resultaterne af ombudsmandens evaluering af
de ovenfornaevnte regler for sa vidt angar vurderingen af, at embedsvaerket
administrerer lovgivningen juridisk korrekt.

Samtidig noterer Djgf sig, at ministerbetjeningsreglen — ifalge ombudsmanden — i
praksis farer til vaesentlige indskreenkninger af offentlighedslovens mulighed for
aktindsigt. Bl.a. set i lyset af ovenfornzevnte vaerdi om transparens og abenhed i
forvaltningen.

Ombudsmanden konstaterede i sin mundtlige beretning, der fandt sted den 26.
november 2016, at man tilsyneladende ikke inden for givne nye lovgivning
ngdvendigvis kan sikre gget aktindsigt:

"Jeg tror, vi har fundet niveauet for, hvad der falger af en juridisk rigtig anvendelse
af ministerbetjeningsreglen... Jeg tror ikke, at det vil vaere hensigtsmagssigt — i en
vis forstand heller ikke rimeligt i forhold til myndighedeme — at fokusere mere stift
pa meroffentligheds-princippet. Der er jo den helt fundamentale forskel mellem
bestemmelsermne om ret til aktindsigt og sa meroffentlighedsprincippet ... Det sidste
er netop kun pligten til at overveje meraktindsigt, men ikke til at give det. Sé derfor
tror jeg, det korte svar er, hvis man vil andre mere grundlaeggende pé det leje, vi
kender i dag, sa er det et lovgivningsspergsmal og ikke noget andet.”

Nar ombudsmanden vurderer, at offentlighedsloven fgrer til disse "indskreenk-
ninger” af mulighederne for aktindsigt, synes dette at veere i trdd med regeringens
vurdering, idet det som bekendt fremgar af regeringsgrundlaget at: "Nar
offentlighedsloven skal evalueres i 2017, vil regeringen lempe minister-



betjeningsreglens beskyttelse af den interne og politiske beslutningsproces i
forhold til de nuveerende regler”.

Det er en delikat balancegang, hvor hensynet til beskyttelsen af den interne og
politiske beslutningsproces i centraladministrationen ma vejes op mod hensynet til
informations- og ytringsfrihed, borgernes deltagelse i demokratiet samt kontrol og
tillidshensynet. Den nuveerende regel imgdekommer muligheden for at have et
fortroligt rum, som de fleste lande anerkender betydningen af, jf. ombudsmandens
udtalelse pa Retsudvalgets hgring i november:

"Jeg tror, hvis man kigger sig rundt omkring i andre lande eller sammenlignelige
lande i alle fald, sé vil man ikke finde noget land, der har en helt ubetinget
abenhedsordning péa dette her omrade. Jeg tror, at alle lande anerkender, at der
ma vaere et fortroligt rum i et vist omfang, nér regeringer og centraladministrationer
skal traeffe beslutninger. Hvor preecist det niveau gér, det varierer meget henover
landene, og det tror jeg ogsé, der er en interessant undersggelse i gang med at
blive produceret. Men basalt set er det jo et politisk spargsmal — Afvejningen
mellem pa den ene side hensynet til en rimelig fortrolighed i politiske beslutnings-
processer og pa den anden side hensynet til graden af dbenhed i et samfund. Det
er en politisk afvejning”.

Djef vurderer derfor fortsat, at der er behov for et vist fortroligt frirum meliem
minister og embedsveerk til at taenke hajt og afpreve nye politiske perspektiver. |
modsat fald kan man fortraenge fortrolige samtaler, "blede” forespargsler og
forhandlinger hen til andre fora. Muligheder for forhandling og afpre@vning handler i
sidste ende om at kunne finde den bedste Igsning til gavn for borgerne.

Djof imgdeser derfor ogsa resultatet af det komparative studium af en raeekke
europeeiske landes love om offentlighed, som ombudsmanden henviser til, idet
andre lande ogsa synes udfordret af balancen mellem information og fortrolighed,
if. ombudsmandens udtalelser ovenfor pa hgringen i november 2016.

Ad 3. Opmarksomhed pa ledelsesfokus, ressourcer og organisation i
forbindelse med journalisering og aktindsigt

Djof laegger veegt pa, at der er opmaerksomhed péa udfordringer i forbindelse med
ledelsesfokus, ressourcer og organisatorisk indretning i forhold til et gget antal
sager, der anmodes om aktindsigt i. Opmeerksomheden henledes pa:

- Atder bar veere tilstreekkeligt ledelsesfokus pa aktindsigtssager, saledes at
medarbejdere har et godt grundlag for at vurdere, hvorvidt et dokument
potentielt kan danne grundlag for ministerbetjening og dermed friholdes fra
aktindsigt, eller at der bar gives aktindsigt heri, samt at der er fokus pa
journalisering og kompetencer hertil. Det kan i den sammenhaeng over-
vejes at iveerkseette feelles tvaeroffentlige procedurer for chefgodkendelse
for at stille medarbejderne rimeligt i forhold til ansvar.

- At meget korte frister kan betyde, at der maske ikke er tilstraekkeligt tid til fx
at overveje at give meroffentlighed.



- At organisationsforandringer kan betyde, at journaliseringssystemer ikke er
kompatible eller har mangelfuld funktionaiitet, hvilket vanskeligger korrekt
journalisering eller sggning af sager.

Djaf ser frem til at tage fortsat del i debatten om offentlighedsloven, herunder om
balancen mellem dbenhed og n@dvendig fortrolighed.

Med venlig hilsen

Mogens Kring
Administrerende direktar
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HORINGSSVAR
FTF har modtaget hgring over erfaring med offentlighedsloven.

FTF har ikke konkrete erfaringer med ministerbetjeningsreglen eller med folketingspolitiker-
reglen i lovens §§ 24 og 27, stk. 2.

FTF vil dog generelt henvise til undersggelse fra Folketingets Ombudsmand af 5. oktober
2016, hvor Ombudsmanden konkluderer, at offentlighedslovens § 24 administreres korrekt ef-
ter bestemmelsens indhold, men at affattelsen betyder vaesentlige indskraenkninger i retten til
aktindsigt.

§ 24-bestemmelsen bgr derfor eendres, s den ikke selv ved korrekt anvendelse betyder sd
vaesentligt en indskraenkning i udgangspunktet om retten til aktindsigt jf. lovens § 7. Ombuds-
manden ggr i sin undersggelse opmeerksom pd, at formuleringen i § 24: ”.. Avor der er kon-
kret grund til at antage, at en minister har eller vil 3 behov for embedsvaerkets rddgivning og
bistand, mellem. 1) £t ministeriums departement og dets underordnede myndigheder 2) For-
skellige ministerier’, medfarer, at der reelt ikke er et skgn i forhold til, om de konkrete oplys-
ninger rent faktisk bar undtages for aktindsigt.

Bestemmelsen om meroffentlighed afbgder efter Ombudsmandens vurdering ikke denne
ggede indskrasnkning i muligheden for aktindsigt, da princippet om meroffentlighed kun giver
adgang til helt ukontroversielle oplysninger uden interesse for offentligheden.

FTF stgtter Ombudsmandens analyse og gnsker, at formuleringen andres, sdledes at der db-
nes for et konkret skan i de tilfaelde, hvor et dokument falder ind under formuleringen i § 24.
Dette skan skail g& pd, om der reelt er behov for at hemmeligholde oplysningerne for at be-
skytte beslutningsprocessen. FTF finder, at det vil vaere mere i trdd med princippet om aktind-
sigt i lovens § 7, at der kun sker hemmeligholdelse af oplysningerne, ndr der konkret er et
hensyn til den politiske beslutningsproces, som vejer tungere end offentlighedens interesse.
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Erfaringer med andre bestemmelser i offentlighedsloven

Arbejdsgiver svarer fgr id istdag i personal er — det presser de overenskomstbe-
stemte frister for indsigelse og forhandling

I udvalgsarbejdet, som ligger til grund for den nye offentlighedslov, blev det betonet, at svar-
fristen (den fulde) for meddelelse af aktindsigt kun skulle udnyttes i vanskelige og meget om-

fangsrige sager.

I ordinaere sager og sager, hvor data er let tilgeengelige og/eller overskuelige — og det er efter
Ombudsmandens opfattelse ca. 90 procent af alle sager — skal anmodningen om aktindsigt
behandles, afggres og afsluttes inden for f& arbejdsdage efter modtagelsen. Det er vores erfa-
ring, at de offentlige myndigheder sveever i en vildfarelse herom og i stedet arbejder med, at

den i loven angivne frist er alment gyldig.

Ressourceafslag i andre sager end personalesager

FTF’s organisationer oplever, at myndighederne ofte giver afslag efter § 9, stk. 2, nr. 1 med
henvisning til et skan over det forventede ressourceforbrug. Efterfglgende specificering af an-
modningen sker ud fra aktlister, som myndigheden har genereret. Aktlisterne viser sig ofte
meget omfattende. De indeholder mange sager, som umiddelbart virker uvedkommende i for-
hold til den oprindelige anmodning, og der er intetsigende betegnelser pd de enkelte akter. P4
den mdde bliver det uigennemskueligt at lave en konkret specificering af anmodningen, som

derfor ender med at blive afvist.
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Justitsministeriet
Slotsholmsgade 10
1216 Kgbenhavn K
Danmark

forvaltningsretskontoret@jm.dk
stc@jm.dk
anw@jm.dk

HARINGSSVAR OM ERFARINGER MED
OFFENTLIGHEDSLOVEN

Justitsministeriet har ved e-mail af 9. januar 2017 anmodet Institut for
Menneskerettigheder om at beskrive sine erfaringer med den nye
offentlighedslov.

Justitsministeriet har oplyst, at instituttets bidrag vil indga i ministeriets
udarbejdelse af en redeggrelse til Folketinget om anvendelsen af den
ny offentlighedslov. Baggrunden er, at brugen af
"ministerbetjeningsreglen” og "folketingspolitikerreglen” skal evalueres
i 2017 ifglge en politisk aftale af 30. april 2013. Ministeriet har dog
anmodet om, at instituttet ikke kun beskriver sine erfaringer med disse
to regler, men generelt beskriver sine erfaringer med loven, herunder
for eksempel med sagsbehandlingsregler og med hvad der er omfattet
eller undtaget fra aktindsigt m.v.

Dette hgringssvar vedrgrer saledes instituttets erfaringer med at sgge
aktindsigt i andre myndigheders sager. Dette benytter instituttets sig af
fra tid til anden i forhold til forskellige myndigheder. Der er stor
variation i kompleksiteten af de sager og omrader, som vi har sggt
indsigt i, og der er forskelle i maden, anmodninger handteres pd hos de
forskellige myndigheder. Vi har derfor udvalgt fire sager, som rejser
spprgsmal, som kan teenkes at vaere af interesse for ministeriet i
forbindelse med udarbejdelsen af redeggrelsen til Folketinget.

Instituttet har til forskningsbrug i 2013-2014 i tre tilfeelde anmodet
Justitsministeriet om at meddele aktindsigt i sager om henholdsvis
overvejelserne i forbindelse med ratifikation af internationale
konventioner, interne retningslinjer for behandlingen af szerlige
indf@dsretssager og kopi af nogle naermere opregnede straffedomme.
Instituttet har desuden i 2015 anmodet Udleendinge-og
Integrationsministeriet om aktindsigt i noget lovforberedende arbejde
{(efter lovforslaget var vedtaget og lovaendringen tradt i kraft).

INSTITUT FOR
MENNESKE
RETTIGHEDER

WILDERS PLADS 8K
1403 KPBENHAVN K
TELEFON 3269 8888
EER@HUMANRIGHTS.DK
MENNESKERET.DK

DOK. NR. 17/00139-3
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Instituttet opsummerer i det fglgende erfaringerne i forbindelse med
de fire aktindsigtsanmodninger. Dernast redeggres mere detaljeret for
behandlingen af de fire anmodninger.

1. INSTITUTTETS ERFARINGER | PUNKTFORM
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Det har veeret reglen og ikke undtagelsen, at sagsbehandlingstiden
er lengere end 7 arbejdsdage. Pa dette omrade kan der veere behov
for en naermere regulering med henblik pa at sikre overholdelsen af
offentlighedslovens fristregler.

Det er ikke klart efter offentlighedsloven, om det forhold, at en
myndighed er i gang med at behandle tidligere indgivne
aktindsigtsanmodninger, kan begrunde ikke alene en fravigelse af 7-
dagsfristen, men ogsa senere frister, som myndigheden selv
fastsaetter i fristbreve om, hvornar den forventer at ville kunne
treeffe afggrelse. Loven med forarbejder ma naarmest laeses saledes,
at det ikke er tilfeeldet, men da det sker i praksis, kan der veere
behov for en afklaring af sp@rgsmalet.

Fristbreve sendes gentagne gange med samme begrundelse for,
hvorfor sagens behandling treekker ud. Der kan veere behov for at
vejlede om, at nar en sags behandling traekker ud, skal der fra fgrste
faerd fastsaettes en realistisk frist for, hvornar der kan forventes en
afggrelse.

En veesentlig grund til at frister for afggrelse af
aktindsigtsanmodninger ikke kan overholdes er, at andre
myndigheder fgrst skal hgres. Der kan veaere behov for at fastsl3, at
evt. hgringer af andre myndigheder skal ivaerksaettes snarest muligt.
Det forekommer ikke ganske klart, hvilke aktindsigtsanmodninger,
der kan karakteriseres som "helt seerlige tilfeelde”, saledes at de kan
begrunde sagsbehandlingstider af “den helt undtagelsesvise
karakter”. Der kan vaere behov for naermere retningslinjer herom.
Generelle retningslinjer for behandlingen af bestemte sagstyper er
undergivet aktindsigt. Der kan veere behov for vejledning om,
hvorvidt notater om en praksis, der i det veesentlige fglges, er
omfattet af pligten til at meddele aktindsigt.

Spgrgsmalet om meddelelse af aktindsigt i tidligere afgjorte
straffesager til forskningsmaessigt brug har givet anledning til
juridiske overvejelser. Der kan vaere behov for vejledning om,
hvordan sadanne aktindsigtsanmodninger skal behandles efter
henholdsvis offentlighedsloven og retsplejeloven, jf. blandt andet
sidstnaevnte lovs § 41 b, stk. 2 nr. 1 og 2, hvorefter retten til
aktindsigt ikke omfatter straffesager, der er afsluttet for mere end
et ar siden, medmindre aktindsigten sgges til videnskabelig
forskning.

Efter offentlighedsloven kan det have betydning, at en
aktindsigtsanmodning fremseettes til forskningsmeessig brug. Der



kan vaere behov for narmere vejledning om, hvordan forskeres
aktindsigtsanmodninger skal imgdekommes.

e Der kan veere behov for dialog mellem ansgger og myndighed med
henblik pa en forventningsafstemning om aktindsigtens genstand og
omfang, og der kan vaere behov for yderligere vejledning om
behovet for, at myndigheden indgar i en sadan dialog.

2. AKTINDSIGT | SAGER OM RATIFIKATION AF
KONVENTIONER

2.1. SAGSBEHANDLINGSTIDEN

Instituttet spgte den 27. august 2013 om aktindsigt i sagerne om
ratifikation af FN-konventionen om statslg@se personers retsstilling
(1954) og Europaradskonventionen om Statsborgerret (1997).
Ministeriet feerdighehandlede sagen den 24. juni 2014, dvs. efter ca. 10
maneder.

Ministeriet sendte fristbreve den 5. september 2013 (ministeriet
forventer at traeffe afggrelses inden for 4 uger), 3. oktober 2013
(afggrelse inden for 3 uger) og 28. oktober 2013 (yderligere 3 uger).
Ministeriets begrundelse for ikke at kunne feerdigbehandle
aktindsigtsanmodningen inden for 7-dagsfristen og de senere opgivne
frister var, at der pagik behandlinger af andre aktindsigtsanmodninger
indgivet til ministeriet f@r den 27. august 2013.

Efter Offentlighedskommissionens betaenkning og lovforarbejderne kan
det forhold, at der tidligere er modtaget aktindsigtsanmodninger
begrunde en fravigelse af 7-dagfristen i offentlighedslovens § 36(2).

e Det er efter instituttets opfattelse uklart, om arbejdet med at
behandle ‘tidligere modtagne aktindsigtsanmodninger’ kan
begrunde gentagne udsaettelser ud over 7-dagesfristen? Det
lovforberedende arbejde, jf. ogsa den kommenterede
offentlighedslov, s. 641, synes naarmest at indikere, at det ikke er
tilfeldet.

o Under alle omstaendigheder kan der veere behov for fra fgrste faerd
at foretage en kvalificeret vurdering af, hvilken tid der ma forventes
at medga til behandlingen af tidligere indgivne
aktindsigtsanmodninger, saledes at (gentagne) korrigeringer af
meddelte frister sa vidt muligt kan undgas.

Den 3. december 2013 (mere end tre maneder efter
aktindsigtsanmodningens modtagelse) oplyste ministeriet, at det nu
havde identificeret det relevante materiale. Det var meget omfattende,
og noget var oversendt til Statslgsekommissionen, der fgrst skulle hgres
om aktindsigtsanmodningen, f@r ministeriet kunne traeffe afggrelse.
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Ministeriet forventede at en afggrelse kunne traeffes inden for
yderligere en maned. Ministeriet hgrte Statslgsekommissionen den 18.
december og modtog dens (positive) svar den 20. december 2013.

Aktindsigten blev gennemfgrt i maj/juni 2014, efter at instituttet den 3.
april 2014 havde faet lejlighed til at udvaelge det relevante materiale
ved et personligt fremmegde i ministeriet. Sagen blev delvist afgjort den
22. maj 2014 og endelig afgjort den 24. juni 2014, efter en hgring af
Europaradet.

Der medgik sdledes ca. 10 maneder til sagens behandling, hvilket er
betydelig lengere end forudsat i offentlighedsloven og forarbejderne
hertil. Herefter skal det tilstraebes i helt seerlige tilfeelde, hvor
aktindsigtsanmodningen for eksempel omfatter et meget stort antal
dokumenter, at anmodningen ferdigbehandies senest inden for 40
arbejdsdage. En [eengere sagsbehandling end 40 arbejdsdage ma have
den helt undtagelsesvise karakter. | den foreliggende sag blev det
relevante materiale fgrst identificeret, efter der var gaet mere end 40
arbejdsdage, og herefter gik der omkring et halvt ar, f@r sagen var
afgjort.

Det skal bemaerkes, at lovforarbejdernes (eneste) eksempel pa et ”helt
seerligt tilfelde” er en aktindsigtsanmodning i “samtlige sager af en
bestemt type, som den pag=ldende myndighed m.v. i vidt omfang
behandler, og som myndigheden m.v. har modtaget i Igbet af det
seneste ar”.

o Det er efter instituttets opfatteise tvivisomt, om den lange
sagsbehandlingstid kunne retferdigggres med, at
aktindsigtsanmodningen havde karakter af et helt saerligt tilfaelde,
saledes at der til dens behandling kunne medga en
sagsbehandlingstid af den helt undtagelsesvise karakter.

o |Instituttet finder, at hgringer af andre myndigheder, navnlig i sager
der har vaeret meget laenge under behandling, ma ivaerksaettes
straks behovet herfor erkendes med henblik pa i videst mulige
omfang at begraanse den samlede sagsbehandlingstid.

2.2. AFG@ORELSEN | AKTINDSIGTSAGEN

Afggrelsen var tilfredsstillende, idet aktindsigten omfattede interne
dokumenter, der blev videregivet efter meroffentlighedsprincippet
efter en vaegtning af instituttets berettigede interesse i til
forskningsbrug at fa aktindsigt i dokumenterne. Ligeledes var det
hensigtsmaessigt, at instituttet fik mulighed for ved personligt
fremmgde at gennemga det meget store antal sagsakter og udvzaelge
det relevante materiale.

4/8



3. AKTINDSIGT | INTERNE RETNINGSLINJER PA
INDF@DSRETSOMRADET

Den 26. april 2014 anmodede instituttet om aktindsigt i interne
retningslinjer vedrgrende administrationen af indfgdsretslovens § 8 til
brug for et forskningsprojekt.

Den 13. maj 2014 meddeite ministeriet, at sagen var ferdigbehandlet,
og at der var identificeret ét dokument, som matte anses for omfattet
af anmodningen. Det tilsendte dokument var en kontormeddelelse om
formelle regler for handtering af anmodninger om bevis for og
bevarelse af indfgdsret (om at modtagelsen skulle anerkendes og
sagsbehandlingstiden oplyses).

Straks efter modtagelsen praeciserede instituttet sin
aktindsigtsanmodning med henvisning til, at det havde anmodet om
oplysninger om, hvad praksis var for afggrelse af, om statsborgerskab
kunne anses for bevaret m.v.

Den 28. maj meddelte ministeriet, at det ikke havde kunnet identificere
yderligere dokumenter, som var omfattet af ansggningen.

Ved udgangen af 2014 anmodede Folketingets Ombudsmand i
forbindelse med behandlingen af en konkret klage ministeriet om at
oplyse, om der var udarbejdet praksisoversigter eller lignende til brug
for behandlingen af sager om bevareise af indfgdsret (og om sadanne
oversigter i givet fald ville kunne offentligggres).

| den anledning meddelte ministeriet den 30. januar 2015
ombudsmanden, at der i det tidligere Integrationsministerium havde
veeret udarbejdet et notat vedrgrende behandlingen af sager om bevis
for og bevarelse af dansk indfgdsret. Det padgeeldende notat var ikke for
nyligt opdateret, men Justitsministeriets nuvaerende praksis i
behandlingen af sager efter indfgdsretslovens § 8, stk. 1, 2. pkt., fulgte i
det vaesentlige den praksis, som fremgik af notatet. (Notatet fandtes
ikke egnet til offentligggrelse, men ministeriet ville udbygge
oplysningerne om praksis pa ministeriets hjemmeside.)

e Da retten til aktindsigt efter offentlighedslovens § 26, nr. 4,
omfatter dokumenter, som indeholder generelle (interne)
retningslinjer for behandlingen af bestemte sagstyper, burde
notatet om den praksis, som ministeriet i det vasentlige fulgte,
efter instituttets opfattelse have veeret udleveret i forbindelse med
instituttets anmodning om aktindsigt i retningslinjer for afggrelse af
sager om bevis for og bevaring af indfgdsret. Det bemaerkes herved,
at det er uden betydning, hvilken form sddanne forskrifter har
(interne cirkulaerer, interne vejledninger, praksisoversigter,
handbgger mv.}. Hvis en myndighed i det vaesentlige fglger en fast
praksis, bgr retningslinjerne herom efter instituttets opfattelse
udleveres efter anmodning herom —i lighed med hvad der geelder
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for retningslinjer, der anses for bindende. Det gzelder seerligt, nar
der anmodes om aktindsigt til forskningsmaessigt brug.

4. AKTINDSIGT | STRAFFEDOMME

Den 12. november 2014 forespurgte instituttet Justitsministeriet, om
det var muligt at fa kopi af en reekke domme, der 13 til grund for
justitsministerens besvarelse af et spgrgsmal fra Folketingets
Retsudvalg, og om der fandtes sager, hvori EU-Domstolens dom i
Rottmann-sagen var blevet eller kunne have veeret paberabt.

Ministeriet behandlede forespgrgsien som en aktindsigtsanmodning, og
denne blev feerdigbehandlet den 30. januar 2015.

Inden afg@relsen sendte ministeriet tre fristbreve. | det f@rste brev af
20. november 2014 oplyste ministeriet, at det f@rst forventede at kunne
afgg@re sagen inden for 14 dage efter anmodningen, da det fortsat var
ved at fremfinde akter omfattet af anmodningen. Ved det naeste
fristbrev af 19. december 2014 udsattes fristen yderligere 3 uger, da
sagen gav anledning til naermere juridiske overvejelser, og i det sidste
fristbrev af 16. januar 2015 udsattes fristen yderligere 2 uger med
praecisering af, at der i de juridiske overvejelser indgik spgrgsmal om en
tilstraekkelig anonymisering.

| afg@relsen om aktindsigt oplyste ministeriet, at oplysninger, om at der
er rejst sag om frakendelse af dansk statsborgerskab, efter ministeriets
opfattelse er undtaget fra aktindsigt efter offentlighedsloven, da der var
tale om strafbare forhold. Ministeriet havde efter et princip svarende til
meroffentlighedsprincippet foretaget en anonymisering af
personhenf@rbare oplysninger i dokumenterne, saledes at flertallet af
sagerne kunne udleveres. Dog naegtedes aktindsigt i to domme, som
ikke i tilstreekkelig grad havde kunnet anonymiseres. Meroffentlighed
blev ikke overvejet under hensyn til ministeriets tavshedspligt.

o Efter instituttets opfattelse er der brug for retningslinjer om,
hvordan anmodninger om aktindsigt i tidligere afgjorte straffesager
skal behandles efter henholdsvis offentlighedsloven og
retsplejeloven, nar anmodning om aktindsigt fremsaettes til brug for
forskning. Der henvises herved til blandt andet retsplejelovens § 41
b, stk. 2 nr. 1 og 2, hvorefter retten til aktindsigt ikke omfatter
straffesager, der er afsluttet for mere end et ar siden, medmindre
aktindsigten s@ges til videnskabelig forskning.

5. AKTINDSIGT | LOVFORBEREDENDE ARBEJDE

Den 9. september 2015 anmodede instituttet Integrations-,
Udlendinge- og Boligministeriet om aktindsigt i det materiale, som
omhandler regleni § 4 i en lov, der &ndrede lov om dansk indfgdsret
(Accept af dobbelt statsborgerskab og betaling af gebyr i sager om
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dansk indfgdsret), og som var tradt i kraft 1. september 2015.
Instituttet preeciserede, at anmodningen om aktindsigt blandt andet
angik de faglige vurderinger (interne og/eller eksterne), som la bag
overvejelserne om ikke at lade b@rn vaere omfattet af den
overgangsordning, som er hjemlet i eendringslovens § 4.
Aktindsigtsagen blev afgjort den 9. oktober 2015.

Inden afggrelsen sendte ministeriet fristbreve af 18. september og 30.
september 2015. | det f@rste brev oplystes, at sagen fgrst kunne afggres
inden for de fglgende 7 arbejdsdage, da ministeriet fgrst nu havde
iveerksat sggningen efter eventuelle relevante sagsakter pa grund af en
ekspeditionsfejl. | naste brev oplyste ministeriet, at der ville medga
yderligere 7 arbejdsdage, da ministeriet fortsat var ved at gennemga
sagsakterne.

| afgprelsen af 9. oktober 2015 oplyste ministeriet, at det havde
foretaget en s@gning "med anvendelse af relevante spgeord” i
ministeriets elektroniske journalsystem med henblik pa at identificere
eventuelle sager og dokumenter, hvor oplysninger omfattet af
aktindsigtsanmodningen matte vaere omfattet. Ministeriet havde ikke
kunnet identificere sager eller dokumenter, der matte antages at have
relevans for aktindsigtsanmodningen, og foretog pa den baggrund ikke
yderligere.

e Sagen illustrerer efter instituttets opfattelse, at der kan vaere behov
for en (bedre) dialog mellem ansgger og myndighed om
aktindsigtens genstand. Instituttet sggte aktindsigt i
lovforarbejderne til én klart identificeret lovbestemmelse i en helt
ny loveendring, herunder (blandt andet) i nogle faglige vurderinger
af, hvorfor bestemmelsen ikke omfattede en ansggers bgrn.
Ministeriet fokuserede tilsyneladende udelukkende p3 det
sidstnaevnte spgrgsmal, og da spgrgsmalet om bestemmelsens
anvendelse pa bgrn formentlig ikke havde vaeret overvejet, blev der
ikke givet aktindsigt — selv om aktindsigt i materialet vedrgrende
den navnte overgangshestemmelse kunne have givet instituttet et
klarere grundlag for at forsta og fa klarhed over
beslutningsprocessen.

6. AFSLUTTENDE BEMAZRKNINGER

De navnte aktindsigtssager er behandlet under Justitsministeriets
sagsnumre 2013-0940-0784, 2014-0940-1137 og 2014-0940-1397 og
Udlaendinge- og Integrationsministeriets ref. 2015-0940-1836.

Instituttet kan afslutningsvis oplyse, at vi tidligere har givet bidrag til
hgringen om erfaringer med offentlighedsloven for sa vidt angar
instituttets erfaring med at give aktindsigt i instituttets egne sager. Det
er sket ved, at instituttet den 24. januar 2017 (vores sag nr. 16/03473)
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gav bidrag til Udenrigsministeriet om dette emne med henblik pa
Udenrigsministeriets samlede svar som led i Justitsministeriets hgring af
alle ministerier og andre institutioner omfattet af offentlighedsloven
om disses erfaringer med offentlighedsloven.

Der henvises til Justitsministeriets sagsnr. 2016-760-0530.

Med venlig hilsen

Eva Ersboll
SENIORFORSKER
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1. Justitsministeriets hgring

Med haringsbrev af 9. januar 2017 har Justitsministeriet foretaget en haring af de relevante haringspar-
ter over erfaringer med den nye offentlighedslov af 2012. Formalet med hgringen er at danne grundlag
for overvejelser i aftalekredsen omkring loven om eventuelle justeringer af toven. Til det formél skal
Justitsministeriet i foraret 2017 fremiaegge en redegereise om de hidtidige erfaringer med loven. Det er
til brug for denne redegorelse, at ministeriet har foretager naervaerende hgring.

Af haringsbrevet fremgar, at opmaerksomheden saerligt samler sig om de to nye begraensningsregler i
offentlighedsloven, kaldet "ministerbetjeningsreglen” i § 24 og "folketingspolitikerreglen” i § 27, nr. 2).
Disse regler skal szerskilt evalueres af Folketingets Ombudsmand med henblik pa at vurdere, "om
myndighedernes anvendelse af de to bestemmelser er i overensstemmelse med loven”. Herudover skal
redeggrelsen "ogsé& mere generelt belyse de hidtidige erfaringer med anvendelsen af loven”. Dette
geelder for s& vidt bade i forhold til de omtalte begraensningsregler og lovens gvrige nyskabelser af be-
graensende eller udvidende karakter. Af et spargeskema til samtlige departementer fremgar séledes,
hvilke bestemmelser og hvilke forhold der naermere skal fokuseres pa.

Det drejer sig — i kronologisk reekkefglge — om lovens anvendelse pé virksomhed, der udoves af sel-
skaber (§ 4), ophaevelsen af kravet om sagsidentifikation som betingelse for aktindsigt sammenholdt
med lovens adgang til at afvise aktindsigt af ressourcemaessige grunde (§ 9), adgang til under visse
betingelser at rekvirere en sammenstilling af foreliggende oplysninger i en myndigheds databaser (§
11), anvendelsen af de allerede naevnte begraensningsregler (§§ 24 og 27, nr. 2), og i den forbindelse
retten og pligten til at foretage ekstrahering af oplysninger om interne faglige vurderinger i endelig form
(§ 29, stk. 1, 1. pkt.), henholdsvis afstd herfra af ressourcemaessige grunde (§ 28, stk. 2, nr. 1), samt
myndighedernes pligt til at overveje meroffentlighed efter den nu lovfeestede regel herom (§ 14, stk. 1),
bade i forhold til ministerbetjeningsreglen og folketingspolitikerreglen og i forhold til lovens gvrige und-
tagelsesregler i §§ 19-21. Hertil kommer endelig administrationen af lovens delvist nye sagsbehand-
lingsfrister (§ 36, stk. 2).

2. Centrets hgringssvar

Dette haringssvar afgives i regi af Center for Offentlig Regulering og Administration ved Det Juridiske
Fakultet, Kabenhavns Universitet. | overensstemmelse med den akademiske tradition er det
udelukkende forfatteren, der tegner sig for de synspunkter, der her ggres geeldende. Svaret afgives
med andre ord ikke p& vegne af den kreds af forskere, som er tilknyttet centret, heller ikke de forskere i
centret, som specielt har fokus pa forvaltningsretten som faglig disciplin, og som ogsa alle har
beskaeftiget sig med den nye offentlighedslov.



Det geelder professor emeritus Steen Ransholdt, som var mediem af offentlighedskommissionen, mens
bade jeg selv og professor Niels Fenger har medvirket i debatten om denne lov. Opgaven blev
imidlertid af dekanen overladt til professor Michael Gotze, som er fagleder i grundfaget Forvaltningsret,
men som af tidsmeessige grunde pegede pa mig som den, der bedst kunne afgive et haringssvar. Det
skal bl.a. ses i lyset af, at Steen Rgnsholdt er afgéet som professor, mens Niels Fenger har fratradt sin

stilling ved fakultetet.

Det er nzerliggende at lade neervaerende haringssvar folge de spor, der allerede er lagt ud med ministe-
riets ovennaevnte afgreensninger. Det betyder, at der seerskilt kommenteres pa& de ovennegevnte punkter,
herunder sével de to — politisk praegede — begraensningsregler som de gvrige naevnte regler, som i en
eller anden udstraekning betegner nydannelser i forhold til de tidligere offentlighedslov. Kommentaren
vil dog ikke nadvendigvis fokusere pa de samme forhold, som ministeriet forudskikker for
departementernes vedkommende, allerede fordi jeg ikke har grundlag for at foretage en kvantitativ
opregning af de naevnte elementer i myndighedernes administration af offentlighedsloven.

Den erfaringsopsamling, der kan blive tale om i et hagringssvar som det foreliggende, er derfor mere
baseret pa de indtryk, som medierne skaber, hvad der selvsagt er en noget mere usikker kilde, der er
aben for iagttagerens fortolkninger. P4 den anden side skal ethvert nok s& detaljeret datagrundlag ogsa
fortolkes, og det geelder ikke mindst kvantitative opgerelser over retsanvendelsen, hvor datagrundlaget
kan veere behaeftet med nok sa stor usikkerhed. Med dette forbehold er det imidlertid nok muligt at sige
noget generelt om erfaringerne med den nye offentlighedslov. Men det ma understreges, at der — i
mangel af andre valide kilder — er tale om forfatterens eget personlige indtryk af udviklingen. Ydermere
er dette indtryk uundgéeligt pavirket af forfatterens forhandsindstilling til den nye lov og de sendringer,
som den medfgrte af retstilstanden.

Indledningsvis kan der vaere grund til at gere status over de aendringer, som den nye offentlighedslov
medfarte. Specielt for s& vidt angar eendringer med begraensende sigte. Det er disse sendringer, som
pa forhadnd matte give anledning til beteenkeligheder, eftersom hele hovedsigtet med en revision af
offentlighedsloven matte vaere en befaestelse og — om muligt — udvidelse af offentlighedsprincippet som
en ngdvendig bestanddel af en offentlig beslutningsproces i overensstemmelse med demokratiske og

retsstatslige principper.

Denne forventning kunne angiveligt ikke opfyldes fuldt ud grundet forskellige omstaendigheder: Her
pegedes seerligt pa udviklingen af en stadig mere integrativ beslutningsproces med inddragelse af akto-
rer fra bade sideordnede og underordnede myndigheder i det (central-)administrative system, sendrin-
ger som fordrede en udvidelse af det fortrolighedsrum, som er pakraevet ved embedsmaends radgivning
af deres respektive ministre. Som et andet karakteristisk udviklingstreek blev der peget pa en efterhan-
den fast tradition for at indga politiske forlig som grundiag for ny lovgivning og andre vigtige politiske
titag, og som angiveligt gor det ngdvendigt ogsa at udvide fortrolighedsrummet i forhold til de berarte

dele af Folketinget.



Pa den baggrund kan der vaere anledning til endvidere at foretage et samlet rids over de andringer,
som loven medfarte, idet langt de fleste aendringer angiveligt bestod i udvidelser af offentlighedsprin-
cippet. Ved lovforslagets fremlaeggelse blev udvidelserne opgjort til ikke mindre end 26 forslag, som i
vekslende grad skulle vaere egnet til at udbygge dbenheden i den offentlige forvaltning (Lovforslag 144
af 4. juni 2013). Heroverfor var det alene i 5 tilfeelde fundet nadvendigt at foretage begraensninger som
ovenfor naevnt. Det er denne praesentation af den nye offentlighedslov, som der i farste omgang ses
naermere pé, og som kritikere har beskyldt for at tegne et skanmaleri af lovens fortraeffeligheder, ikke
mindst i lyset af, hvad vi nu ved om denne lovgivning og dens udmeantning i praksis (se fx Jesper Ty-
nell, Markelygten, 2. udg., s. 179 ff).

| overensstemmelse med de foranstdende bemaerkninger indledes dette haringssvar med et overblik
over de udvidelser og begraensninger, som den nye offentlighedslov har medfart, herunder set i lyset
af, hvordan loven er blevet implementeret i praksis (kap. 3). Dernaest ses narmere pa de mange for-
bedringer, som loven angiveligt har medfart (kap. 4). Heroverfor behandles efterfglgende de meget
omtalte begraensningsregler, herunder farst den nye ministerbetjeningsregel (kap. 5). | forleengelse
heraf omtales den anden begreensningsregel, den séakaldte folketingspolitikerregel, her kaldet forligs-
partireglen (kap. 6). Afslutningsvis foretages en samlet vurdering af den nye offentlighedslov, herunder
med inddragelse af offentlighedslovgivningen i andre nordiske lande og med opleeg til diskussion af den
kurs, der er valgt herhjemme (kap. 7).

3. Lovens konsekvenser

Den nye offentlighedslov var resultatet af et 7 ar langt kommissionsarbejde, der blev indledt med offent-
lighedskommissionens nedsaettelse i 2002, og som var omgaerdet af saerlige forventninger om en ud-
bygning af "lovens grundlaeggende princip om &benhed og demokratisk kontrol med den offentlige for-
valtning”. Denne hensigtserklaering, der stammer fra kommissionens kommissorium, er naturligvis vigtig
at holde sig for gje, néar det samlede resultatet skal vurderes. Det er ogsa vigtigt at forstd, at hensigten
med reformarbejdet skal ses i et historisk lys. | modsaetning til s& megen anden lovgivning har
kodificeringen af offentlighedsprincippet séledes fra starten vaeret taenkt som et dynamisk projekt, som
matte indebaere en gradvis udvidelse og befaestelse af princippet. Det haenger sammen med, at offent-
lighedsprincippet — historisk set — pa ingen méde har vaeret en naturlig bestanddel af forvaltningens
virkemade, som tvaertimod har vaeret bestemt af en nedarvet, og ganske steerk tradition for lukkethed,
som stammer tilbage fra enevaeldens tid.

Det er forst i efterkrigstiden, at spargsmalet om indfarelse af en form for offentlighed omkring forvait-
ningens virksomhed overhovedet bliver rejst som et demokratisk anliggende. Endda fandt et flertal i den
farste offentlighedskommission ikke anledning til at foresla indfart en almindelig offentlighedsordning,
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hvorfor resultatet blev vedtagelsen af en mere begraenset partsoffentlighedslov i 1964. Med skiftende
vinde i retning af sterre &benhed og transparens i de politisk-administrative beslutningsprocesser i
1970’ernes Danmark, blev der imidlertid efterfalgende indfert et almindeligt offentlighedsprincip i Dan-
mark med den farste rigtige offentlighedslov af 1970. Efterfelgende blev princippet udvidet og befeestet
med en ny offentlighedslov af 1985, hvorved den hidtidige lovs regler om partsoffentlighed samtidig
blev overfort til en ny forvaltningslov.

Det er denne — anden - offentlighedslov, som blev taget op til fornyet revision i 2002, nu med henvis-
ning til "den udvikling, der har fundet sted med hensyn til bl.a. statslige selskaber, udlicitering, digitalise-
ring samt nye og eendrede samarbejdsstrukturer i forvaltningen”. Mens det med kendskab til raekkevid-
den af den hidtidige offentlighedslov matte st4 umiddelbart klart, at der med fremheevelsen af de tre
farstnaevnte forhold métte vaere lagt op til udvidelser af offentlighedsprincippet, var det ikke umiddelbart
klart, hvad det sidstnaevnte forhold — aendrede samarbejdsstrukturer — skulle indicere, eller hvad der
overhovedet var problemet i den forbindelse. Det var i hvert fald ikke noget, der havde padraget sig
opmaerksomhed i den hidtidige debat om offentlighedsprincippets regulering. At der med fremhaevelsen
af nogle rent strukturelle forhold i administrationen skulle vaere lagt op til en begraensning af offentlig-
hedsprincippet var i hvert fald helt nyt. Men det var netop, hvad der tegnede sig med den naermere
udlaegning af ordene i kommissoriet, ovenikabet med en faktuelt set tvivisom henvisning til den
offentlige diskurs:

"Herom hedder det i kommissoriet (side 9): "I lyset af den udvikling, som der i de senere ar har veeret i
centraladministrationens samarbejdsstrukturer — og som bl.a. har medfert en aget anvendelse af mere
smidige tveerministerielle samarbejdsformer samt en gget inddragelse af direktoraters og styrelsers
ekspertise i forbindelse med behandlingen af generelle projekter og sagskomplekser — har der underti-
den veeret rejst spargsmal om, hvorvidt offentlighedsloven fortsat yder den forn@dne beskyttelse af
hensynet til den interne beslutningsproces...”

Betaenkningen giver ikke i @vrigt nogen henvisninger til, hvor dette spergsmal skulle have veeret taget
op i rets- eller forvaltningslitteraturen, og det har da mig bekendt heller aldrig veeret rejst &bent som et
vaesentligt problem ved offentlighedsprincippet. Dette princip er grundlaeggende afgrsenset til den myn-
dighed, hvis virksomhed @nskes kontrolleret af offentligheden, og greensen har her altid vaeret sat ud fra
endeligheden af myndighedens overvejelser: N&r myndigheden har afsluttet sine overvejelser og derfor
mener at kunne st inde for de anbefalinger, som er resultatet heraf, gribes de pageeldende dokumen-
ter af offentlighedsprincippet. Det er helt elementaert og indebeerer f.eks. ogsa, at dokumenter, der
sendes "ud af huset”, mister deres interne karakter, uanset, at de eventuelt blot sendes videre til side-
eller overordnede myndigheder uden intention om at indvie offentligheden heri. Det er hele denne logik,
som offentlighedsprincippet star og falder med, men som nu sgges underlebet med henvisning til, at
det bryder med det fortrolighedsrum, der bar veere mellem en minister og hans eller hendes radgivende

embedsmeend.



Argumentet har som navnt aldrig tidligere veeret fremfart — og dermed afprgvet — i en akademisk dis-
kurs og har for den sags skyld heller aldrig blot veeret naevnt i den offentlige debat som et problem i
forhold til offentlighedsprincippet. Argumentet kan derfor synes at vaere opfundet til lejligheden. Derfor
kan der alligevel nok vaere noget sandt i det. Logikken er i hvert fald til at forsta: De stigende
samarbejdsrelationer pa kryds og tvaers i administrationen ger det vanskeligere at yde en kvalificeret
rddgivning af ministeren i politiske anliggender med respekt af det fortrolighedsrum, som angiveligt bar
vaere mellem ministeren og hans/hendes embedsmaend. Men selv om denne logik er forstéelig,
behaver den ikke at vaere hverken rigtig eller relevant. Kommissionens henvisning til en analyse af cen-
traladministrationens organisation ("Centraladministrationens organisering — status og perspektiver”;
Finansministeriet 2006), som skulle vise, at styrelserne i stigende grad inddrages i departementernes
policy-udvikling, havde méske nok noget for sig, men de naermere analyser viste kun et begraenset
omfang af sadanne tendenser, og kommissionen gennemfarte ikke egne undersggelser til dokumenta-

tion af relevansen heraf.

Det méatte saledes pa forhand antages, at der skulle tungtvejende grunde til at gennembryde offentlig-
hedsprincippet, nar det farst én gang har vundet anerkendelse i forhold til den offentlige forvaltning.
Den blotte henvisning til eendrede eller intensiverede samarbejdsstrukturer i forvaltningen behaver hel-
ler ikke i sig selv at gore nogen forskel i s& henseende. | s& fald méatte der kreeves dokumentation for de
gener eller skadevirkninger, der kan vaere forbundet med at fastholde offentlighedsprincippet i forhold til
samarbejdende myndigheder. | forvejen havde der gennem ombudsmandspraksis udviklet sig
forskellige afvaergeforanstaltninger, som tog hgjde for sddanne samarbejdsstrukturer, herunder
opfattelsen af tvaergdende arbejdsgrupper som selvsteendige myndigheder med en egen — fortrolig —
beslutningsproces. Beteenkningen var imidiertid blottet for sddanne overvejelser og forholder sig rent
postulatorisk til faanomenet: Samarbejde pé tveers af myndighedsstrukturer er et problem, fordi det
gennembryder den fortrolighed, der ma veere mellem minister og embedsmaend i politiske anliggender.

Problemstillingen foreligger pA samme made, nar ministerier og styrelser vil lade sig radgive af forsk-
ningen og bestiller forskningsrapporter fra uafhaengige forskningsinstitutioner, som underlaagges — me-
re eller mindre vidtreekkende — tavshedskrav i forhold til de resultater, der opnas herigennem. Hermed
kolliderer udviklingen med et andet grundprincip, forskningsfrineden, som tilsiger, at
forskningsresultater altid offentliggeres med henblik pa kritisk vurdering i en fortisbende videnskabelig
- sandhedssggende — proces. Det er i princippet ngjagtig det samme, der gor sig geeldende i forhold til
side- eller underordnede myndigheders — endelige — indspil til den politiske proces. Her skal offentlig-
hedsprincippet sikre, at de pageeldende indspil i sig selv har forngden kvalitet, og at de ikke misbruges i
den politisk-administrative proces — hvad enten det nu er embedsmeendene der radgiver ministeren,
eller det er ministeren, som gennemtrumfer en beslutning uden daekning i de faktiske forhold.

En sadan afvejning af offentlighedsprincippet og princippet om forskningsfriheden pa den ene side over
for, hvad der i beteenkningen kaldes for "hensynet til den politiske beslutningsproces”, foretages ikke i
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betaenkningen. Det kunne der eller nok have vaeret brug for, bade fordi det ikke er indlysende, at
beskyttelseshensynet altid skal have overvaegt, og fordi det er uklart, hvordan og hvor meget denne
udvikling af samarbejdsstrukturerne konkret spiller ind p& beslutningsprocesserne. Det er saledes pa
ingen méade indlysende, at f.eks. en indstilling fra en styrelse skulle kompromittere de politiske handle-
muligheder p& departementalt plan ved at blive offentliggjort. Og i hvert fald kunne den demokratiske
beslutningsproces — forstdet som de politiske beslutninger, der kan samle parlamentarisk stgtte — om-
vendt teenkes at blive styrket af en &ben adgang til relevante besiutningskilder af enhver siags. Det er
det offentligprincippet gor godt for, og der ses ikke at vaere nogen szerlige grunde til at forbeholde
ministeren er videre fortrolighedsrum, end det der altid har vaere gaeldende i forhold til ministerens
naermeste — departementale — embedsmaend. Det er i hvert fald et synspunkt, som er fuldt s& legitimt
som den opfattelse, kommissionen — uden narmere argumentation — gar gaeldende.

Forventningerne til en revision af offentlighedsloven matte pa denne baggrund ga i retning af en styr-
kelse af offentlighedsprincippet, ogsa uanset at sendrede samspilsformer i forvaltningen og mellem re-
gering og folketing kunne tilsige noget andet. De sendrede samarbejdsstrukturer er en simpel fglge af
altings stadig stigende indre sammenhzaeng, som fordrer inddragelse af og afvejning af stadig flere
institutionelle synsvinkler ved fastleeggelsen eller justeringen af en given politik. Svaret pa denne udvik-
ling behgver imidlertid ikke at vaere at laegge begraensninger pé offentlighedsprincippet, men kunne
tvaertimod veere at acceptere, at politikfastizzggelsen ma ske i en &ben dialog mellem alle interessenter
og med fuld respekt for evidensbaserede opfattelser af den samfundsmaessige problematik, der er gen-
stand for reguiering. Det levner fortsat mulighed for taktiske overvejeiser om valg af fremgangsmader
ved fremlaeggelse af ministerens politik, men det giver mindre rum for manipulation af beslutnings-
grundlaget til skade for den demokratiske beslutningsproces. Det kan naeppe helier veere at beklage,
endskant offentlighedskommissionen ikke ses at have gjort sig overvejelser i den retning overhovedet.

4. De 26 “forbedringer”

| en sammenfatning af kommissionens lovudkast (side 28) opregnes en raekke nydannelser, som "ud
fra en generel betragtning” kan siges at udbygge den gaeldende offentlighedsiovs princip om abenhed i
den offentlige forvaltning. Helt ngjagtigt nar betaenkningen frem til 26 tiltag, der trackker i denne retning.
Alene antallet af forbedringer matte vaere egnet til at gere indtryk i den politiske proces, og under
lovforslagets fremlzeggelse blev de 26 forbedringer da ogsé fremhaevet gang pa gang af regeringen og
lovforslagets gvrige fortalere. Ved naermere eftersyn var det dog kun en mindre andel af disse forslag,
som nggternt set overhovedet kunne betragtes som "forbedringer”. Tynell (2016.285) har vist, at kom-
missionens fremstilling giver et meget fortegnet billede af dette forhold. [kke alene er det en tilsnigelse
at betegne langt de fleste af de 26 tiltag som "forbedringer”, der er egnet til at udbygge
abenhedsprincippet. Men til sammenligning er de kvantitativt faerre begraensninger, som loven medfg-
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rer, bAde substantielle og af betydelig reekkevidde. Frem for at give indtryk af, at der er tale om en klar
overvaegt af forbedringer, er der saledes tvaertimod tale om en klar overvaegt af forringelser af
offentlighedens stilling efter den nye lov.

En reekke tiltag er maske nok med til at befeeste offentlighedsprincippet, men giver ikke — i sig selv —
nogen udvidelser af aktindsigten, séledes mht. (1) indferelse af en formalsbestemmelse, (2) den blotte
fremhaevelse af &benhedsprincippet ved myndighedernes etablering af nye IT-lesninger, (3) ophaevel-
sen af det subjektive identifikationskrav ved anmodningen om aktindsigt, (4) indskrivning af en allerede
eksisterende journaliseringspligt i loven, (5) fastiaeggelsen i offentlighedsloven af den ligeledes allerede
eksisterende pligt til klagevejledning efter forvaltningsloven, (6) etablering af nye forseg med postlister,
(7) adgang til at anmode om og modtage aktindsigt elektronisk, (8) etablering af en offentlighedsportal
med oplysning om offentlighedsioven, samt (9) indfgrelse af en aktiv informationspligt om myndighe-
dernes virksomhed.

Seerligt bemeaerkes, at (10) indfarelse af en 7-dages klagefrist til erstatning for den hidtidige 10-dages
frist heller ikke i realiteten ger nogen forskel, hverken mht. opnéelse af aktindsigt eller i henseende til
hurtigere klagebehandling, idet den hidtidige frist var opgjort i kalenderdage, mens den nye frist opma-
les i arbejdsdage, som normalt giver det samme resultat (ti kalenderdage svarer i almindelighed til syv
arbejdsdage med tillaeg af weekend og helligdage). Det samme geelder en raekke nye klageregler af
retssikkerhedsmaessig betydning, men i gvrigt uden betydning for den eksisterende adgang til
aktindsigt: Séledes (11) ret til at paklage afgarelser om aktindsigt til den gverste klageinstans, (12)
indfgrelse af en 20-dages sagsbehandlingsfrist for kiageinstansen, og (13) ret til seerskilt at paklage
sagsbehandlingstiden. Tilsvarende ger det reelt heller ikke nogen starre forskel, at det s&kaldte
meroffentlighedsprincip kodificeres med den nye offentlighedslov, eftersom dette princip ogsa var
geeldende ~ som ulovbestemt retsprincip — under den tidligere lov. Og som naevnt instituerer princippet
alene en pligt til at overveje aktindsigt i tilfeelde, (14) hvor loven ellers giver adgang til at naegte samme
sdvel som i tilfaelde, (15) hvor reglerne om tavshedspligt afskaerer myndighederne fra at give aktindsigt.

| forhold til meroffentlighedsprincippet instituerer loven i gvrigt en undtagelsesregel, som — i modseet-
ning til den hidtidige retstilstand — pa forh&nd undtager visse sager fra dette princip, nemlig sager om
farelse af en kalender — de sé&kaldte kalenderoplysninger for ministre og embedsmaend, som tidligere
gav mulighed for, at medierne kunne afdaekke uregelmaessigheder i deres faerden, men som siden blev
undtaget fra aktindsigt, en begraensning som geelder pé alle omréder, og som altsd nu er undtagelses-
fri, idet myndighedeme end ikke mé overveje at give aktindsigt i sddanne oplysninger. Det er en regu-
leringsteknik, som ogsé& genfindes p& andre omréder, saledes i forhold til databaser, hvor der tidligere
kun kunne gives aktindsigt efter saerlig bemyndigelse fra ministeren, men hvor der nu er institueret en
generel pligt for myndighederne til at give aktindsigt i (16) databeskrivelser og sékaldte (17) dataud-
treek, det sidste hvis det kan ske ved brug af "f& og enkle kommandoer”. Hermed befaestes



offentlighedsprincippet i denne sammenhaeng, samtidig med at det begraenses til databeskrivelser og
simple dataudtraek, som ikke belaster forvaltningen.

De (18) kommunale organisationer — KL og Danske Regioner — inddrages med den nye lov under of-
fentlighedsprincippet, men det var de for s& vidt allerede indirekte i forvejen i kraft af den almindelige
adgang til at f4 aktindsigt i materiale, der udveksles mellem organisationerne og deres medlemskom-
muner, og tilsvarende materiale, der udveksles med de centraladministrative myndigheder. Forskellen
er, at en anmodning om aktindsigt nu kan rettes direkte mod de enkelte organisationer. Til gengeeld
omfattes savel organisationer som deres medlemskommuner af de samme undtagelsesregler, som
geelder for administrationen i @vrigt, dvs. seerligt reglerne om ministerbetjening. Dette er ogsé udtrykke-
ligt naevnt som en begraensning af offentlighedsprincippet pa linje med de seerlige begraensningsregler i
§§ 24 og 27. Herudover giver reglerne mulighed for aktindsigt i dokumenter, som udveksles med pri-
vate, men heller ikke her er der tale om nogen egentlig udvidelse, idet der ogsa efter de tidligere regler
kunne gives aktindsigt her i kraft af en saerlig ministerbemyndigelse.

P4 enkelte omrader ser loven ud til at instituere nye rettigheder, saledes mht. (19) ledelseskontrakter
og (20) badeforelaeg. Det er dog mere retvisende, at se disse rettigheder som en kodificering af en
allerede eksisterende praksis, som endda kun har en meget begreenset reekkevidde og relevans: For
ledelseskontrakter gaelder aktindsigten alene i forhold de overordnede prioriteringer for den
pagaeldende myndighed. Og aktindsigten i badeforeleeg retter sig mod private virksomheders forhold og
er mindre relevant for en bedemmelse af centraladministrationens virksomhed. Noget lignende geelder
for en raekke nye bestemmelser om ret til aktindsigt i offentlig-private greenseomrader: (21) selskaber
med bemyndigelse til at traeffe administrative afgarelser, (22) ikke-bgrsnoterede selskaber med en
offentlig ejerandel pa minimum 75 % og (23) private virksomheder, som driver offentlig virksomhed efter
aftale med myndighederne. Her er der tale om rammeregler, som enten i vid udstraekning er fraveget
ved ministerielt fastsatte saerregler (offentlige selskaber), eller som kun har begraenset raekkevidde (der
findes kun fa selskaber med en offentlig ejerandel pa 75 % og derover), eller som ikke instituerer nogen
egentlig adgang til aktindsigt, men blot en oplysningspligt i forhold til den udliciterende myndighed
(udliciteret virksomhed).

Tilbage star alene tre saerregler, som kunne se ud til at give aktindsigt i videre omfang, end hvad der
felger af den tidligere offentlighedslov. Det drejer sig om interne dokumenter, som enten indeholder
(24) systematiserede oversigter over myndighedernes praksis, (25) faglige vurderinger i endelig form
eller (26) inteme dokumenter i endelig form, som er i kommunernes og regionernes besiddelse — dette
sidste dog kun som en bemyndigelse for ministeren. Den nye indsigt i praksisoversigter er en principielt
vigtig, men i praksis formentlig mindre betydningsfuld nydannelse. En mere proaktiv lovgivning havde
gjort det til en pligt for myndighederne at lzegge sddanne — helt ukontroversielle — oversigter ud pa
deres hjemmeside. | forvejen ma rent interne administrative hensyn tilsige, at praksisoversigter er
tilgeengelige elektronisk for myndighedernes eget personale, hvorfor det naeppe vil vaere nogen starre
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ulejlighed at offentliggere sddant materiale, hvis det ellers har en nogenlunde overskuelig form. Sagt pa
en anden méade burde igbende (anonymiseret) offentliggerelse af myndighedernes praksis, som den
fastleegges gennem ledende, principielle afgorelser af enkeltsager, veere en fast bestanddel af deres

virksomhed.

Retten til indsigt i interne faglige vurderinger, som foreligger i endelig form, er en anden nydannelse,
som potentielt kunne have stor offentlig interesse. Indsigten er dog begraenset til materiale, som indgéar
i sager om lovforslag, der allerede er fremsat, eller i sager om en offentliggjort rapport. Det vil sige, at
retten til aktindsigt stort set ikke gaelder oplysninger, som ikke allerede i forvejen er lagt offentligt frem,
og skulle der alligevel forekomme vurderinger af den art, som ikke tidligere er offentliggjort, vil de i
reglen kunne undtages fra aktindsigt efter en af lovens mange gvrige undtagelsesregler, fx som
indstilling til en ministerforeleeggelse, baggrund for ministerbetjening eller udtryk for politisk-strategiske
overvejelser. Dette resultat er bekraeftet af Justitsministeriet, som under lovens behandling i Folketinget
blev forelagt en reekke sager med faglige vurderinger til afklaring og illustration af reglernes praktiske
reekkevidde. Tynell (2016.394) viser, at en af de hgijtprofilerede sager, han selv var med til at afdaekke
journalistisk — en sag om afskaffelse af forudgdende kontrol med udenlandske arbejdstageres sikker-
hedskvalifikationer — nzeppe ville have set dagens lys efter de nye regler, eftersom vaesentligt — bela-
stende — materiale i form af bl.a. en indstilling fra Arbejdstilsynet ville have vaeret afskéret fra aktindsigt

efter reglerne om ministerbetjening.

Den sidstnaevnte regel om aktindsigt i interne kommunale og regionale enheders dokumenter kraaver
som naevnt en ministerbemyndigelse, som nu foreligger med en bekendtgorelse fra Indenrigsministeriet
(bek. nr. 1575 af 16/12 2013), som fastslar, at der kan gives aktindsigt i de kommunalpolitiske organers
beslutninger, som foreligger i endelig form, sdsom dagsordener, beslutningsprotokoller, indstillinger fra
udvalgene og anden korrespondance mellem de politiske organer samt instruktioner til forvaltningen.
Det svarer stort set til, hvad der ogsa allerede er offentligt tilgaengeligt materiale efter reglerne i den
kommunale styrelsesiov. Heller ikke disse regler giver med andre ord aktindsigt i videre omfang end,
hvad der allerede var geeldende efter de hidtidige regler.

Det er pa denne baggrund naeppe for meget sagt, at kommissionens fremstilling af den nye offentlig-
hedslov, som udtryk for en vaesentlig forbedring af offentlighedens adgang til at skaffe sig indsigt i en
voksende og stadig mere kompleks administration p& alle planer, er misvisende. De mange
forbedringer, der peges pa — de meget omtalte 26 tiltag til styrkelse af offentligheden — er langt fra
reelle forbedringer. Nagternt set, kan nydannelserne langt hen ad vejen siges at befaeste offentligheds-
princippet pa en raekke omrader, men disse omrader er for det meste af mindre betydning politisk set,
og reglerne giver i alle tilfzelde kun sjaeldent eller aldrig mulighed for aktindsigt i videregdende omfang
end tidligere. | hvert fald er forbedringerne omgaerdet af forbehold og undtagelser, som i mange tilfselde
udhuler de nye rettigheder, der gives, saledes at man — samlet set — efterlades med indtrykket af, at

kommissionen giver et skenmaleri af den nye lov.
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4. De nye begrensningsregler

Indtrykket af, at der er snydt p& veegten, forstaerkes endda betydeligt, nar undtagelserne — de nye be-
graensningsregler — medinddrages i den samlede vurdering. Kommissionen fremhaever selv fem s&-
danne begraensninger: (1) Udvidelse af kalenderreglen fra politisk valgte ledere til at omfatte alle sager
om forelse af en kalender, (2) dokumenter, der kan have betydning for ministerbetjeningen, (3) doku-
menter til brug for de statslig-kommunale budgetforhandlinger mv., (4) dokumenter der udveksles med
folketingsmediemmer til brug for politiske forligsforhandiinger og (5) begreensning af ekstraheringsplig-
ten ud fra ressourcemeaessige betragtninger. Af disse undtagelser er det de allerede naevnte nye
begraensningsregler i forhold til ministerbetjening og forligsforhandlinger, der ubetinget spiller den
starste rolle. Disse begraensninger er ikke alene nye, men betegner ogsa substantielle indskreenkninger
af offentlighedsprincippet af sével principiel som praktisk veesentlig karakter. Det er indskraenkninger,
hvis betydning ikke kan overvurderes, og som - hvis man overhovedet skal indlade sig pa sddanne
sammenligninger — langt overstiger betydningen af de forbedringer, som loven har medfort, de naevnte
26 tiltag, der som naevnt i hovedsagen alene tjener til at befaeste offentlighedsprincippet, uden at med-
fare nogen vaesentlig udvidelse af mulighederne for at f& indsigt i det offentliges virksomhed.

Det er kommissionen selv, der laagger op til en — kvantitativ — sammenligning af indskraenkninger og
udvidelser af offentlighedsprincippet med den nye lov. | virkeligheden giver det dog ikke meget mening
at foretage sddanne sammenligninger. Rent bortset fra, at der sjaeldent er tale om egentlige udvidelser,
eller udvidelser som ikke samtidig er omgeerdet af vaesentlige undtagelser, er det vidt forskellige omra-
der, der bergres af de andringer, loven medfarer. Som nsevnt har begraensningerne, og herunder saer-
ligt ministerbetjeningsreglen og forligspartireglen (i kommissionens sprogbrug “folketingspolitikerreg-
len”), karakter af nye regler, der i vaesentlig udstraekning begraenser indsigtsmulighederne pa helt cen-
trale omrader — de altid politisk emtélelige interesseafvejninger, som foretages pa de gverste politisk-
administrative niveauer og under forhandlingerne med forligspartier i Folketinget. Til sammenligning har
de forskellige tiltag til "udbygning” af offentlighedsprincippet kun mere perifer betydning for
offentlighedens vurdering af, hvad der foregar i administrationen. Det er i dette perspektiv, at det giver
mening at haevde, at den nye offentlighedslov — pa vaesentlige punkter — betegner et faleligt tilbageslag
for offentlighedsprincippet, som saetter kommissionens forsgg pé at tegne et andet og mere optimistisk
billede af forholdet i relief.

Det anfarte skal ogsé ses i lyset af, at de omdiskuterede begraensninger kun er gennemfart under
overvindelse af en nok sa staerk modstand fra et stort mindretal i kommissionen. Det gaelder bade mini-
sterbetjeningsreglen, hvor 9 af kommissionens 22 mediemmer under lovbehandlingen i Folketinget trak
deres statte til samme under henvisning til bristende forudsaetninger mht. reglens nsermere forstaelse
og raekkevidde, og forligspartireglen, som pa forhand var undsagt af hele 10 kommissionsmedlemmer.
Ogsa pa andr omrader deler kommissionen sig i et sneevert flertal og et talsteerkt mindretal, hvad der
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kan give anledning til at se narmere p4 kommissionens sammensaetning. Herom kan noteres, at 10 af
kommissionens medlemmer var repraesentanter for ministerielle og kommunale interesser, som pa for-
h&nd kunne formodes med sikkerhed at statte op om de til enhver tid fremsatte forslag fra Justitsmini-

steriet som ressortministerium for denne lov. Heroverfor stod en mindre gruppe bestdende af 8 reprae-
sentanter for medierne, inklusive journalisthgjskolen og en forening til folkeoplysningens fremme, samt
4 repreesentanter fra uafhaengige institutioner, herunder ombudsmanden, domstolene, universiteterne

og center for menneskerettigheder, hver med et mediem.

Af de naevnte "uafheengige” mellemmer bgr dog saerligt bemeaerkes, at de to farstnsevnte — ombuds-
manden og repraesentanten for domstolene — begge indtog en saerlig position i kommissionen som hhv.
formand og naestformand. For naestformandens vedkommende gjorde sig yderligere den
omsteendighed gaeldende, at han var tidligere hgjtstdende embedsmand i Justitsministeriet med bl.a.
offentlighedsloven som et seerligt betroet ansvarsomrade (han havde skrevet den tidligere
lovkommentar, som normalt tilleegges stor autoritet ved den praktiske anvendelse af loven).
Formanden, Hans Gammeltoft Hansen, kendt af enhver som Folketingets Ombudsmand gennem en
lang &rraekke, var pa forhand en person, hvis fagkundskab og personlige integritet var utvivisom. Han
métte vel i virkeligheden ses som den fremmeste garant for varetagelsen af de demokratiske hensyn,
der var pa spil med denne lov. Alligevel ma netop formandshvervet forpligte sin indehaver til ikke at g& i
rette med sin opdraggiver, ministeren og regeringen. Selv om han gerne ville - og det ma std som en
ren hypotese — havde det ikke vaere muligt for Gammeltoft Hansen at modsaette sig de forsiag til
a&ndringer, som ministeriet stillede. Der er da sa vidt ses heller ikke et eneste tilfeelde, hvor formanden
har stillet sig pa mindretallets side. Formanden — og naestformanden med for den sags skyld — mé ogséa
pa forhand have erklaeret sig indforstaet med det kommissorium, der er givet for kommissionen, og her
anfares netop forventningen om en tilpasning af loven til "andrede samarbejdsstrukturer”. | modsat
fald ville det have veeret naturligt for dem at tage forbehold herom ved deres udpegning til disse hverv.

Kommissionen var séledes samlet set ngje sammensat mhp. at sikre en delikat balance meliem fortale-
re for offentlighedsprincippet og de stats- og kommunaladministrative interessenter, som kunne formo-
des at statte op om ministeriets forslag. Dog med en lille, men ngje kalkuleret, overvaegt af
sidstnaevnte, séledes at der ikke blev spillet hasard med det samlede resultat.
Kommissionsmedlemmerne delte sig da ogsé langt hen ad vejen efter disse skillelinjer i de tilfselde,
hvor ministeriets opleeg gav anledning til uoverensstemmelser. Alligevel optrddte kommissionen
enstemmigt i det m&ske mest kontroversielle spargsmal af alle, nemlig mht. den nye
begreensningsregel om ministerbetjening. Denne regel fik — i farste omgang — 0gs4 tilslutning fra den
"offentlighedsvenlige” flgj, tilsyneladende ud fra en misforstéet opfattelse af reglens raekkevidde. | hvert
fald trak ni af kommissionens medlemmer deres stotte til regien, da deres opfattelse bliver underkendt
af Justitsministeriet under lovens behandling i Folketingets Retsudvalg (se herom naermere Tynell
2016, s. 398 ff).
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Alligevel fremturede ministeren med at tage ogsa disse mediemmer til indteegt for en pastand om, at
hele kommissionen havde bakket op om den anfgrte begraensningsregel. Realiteten var imidlertid, at
det kun var et lille flertal, der havde anbefalet savel denne som de gvrige begraensningsregler i den nye
lov. Nar ministeren gjorde gaeldende, at disse regler var blevet anbefalet af kommissionen, ma det ta-
ges som udtryk for en form for ansvarsforflygtigelse. Det var regeringens eget udtrykkelige @nske, at
offentligheden skulle afskaeres fra at f& indblik i de politisk-administrative overvejelser. Uanset at de nye
begraensningsregier kunne motiveres med udviklingen af de administrative forhold, var det et politisk
gnske, at offentlighedsprincippet skulle begraenses af hensyn til de politiske mangvremuligheder.
Ministerbetjeningsreglen var i denne henseende blot den retlige model til udmgntning af dette gnske.
Modellen kunne endda udformes pa flere forskellige mader. Blandt disse valgte regeringen den relativt
mest vidtgaende udformning: Det er ikke blot den konkrete ministerbetjening, som afskaerer fra indsigt i
derpa stettede interne dokumenter i endelig form. Det skulle ogsa vaere dokumenter, som blot kunne
veere relevante som grundiag for en ministerradgivning. Den blotte formodning om, at ministeren en
gang i fremtiden kunne f& brug for embedsvaerkets bistand i forhold til visse givne interne dokumenter,
skulle saledes kunne disponere for afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udvekslet med andre

myndigheder.

5. Ministerbetjeningsreglen (§ 24)

At der er tale om en vidtgdende begraensning, bekraeftes af ombudsmanden, som i en egen drift under-
sagelse af reglens praktiske raekkevidde fastslar, at den rent faktisk farer til "vaesentlige indskraenknin-
ger i retten til aktindsigt”. Og sa ger det mindre forskel, at myndighederne skal overveje — den nu lov-
feestede — mulighed for meroffentlighed. For som det videre fastslas i ombudsmandens redegarelse, vil
dette princip "ofte kun fgre til udlevering af dokumenter og oplysninger, som ikke kan antages at have
seerlig interesse for offentligheden”, selv om ministerierne — ifglge ombudsmanden — ofte med fordel
kunne overveje at give princippet storre vaegt i den daglige praksis (FO 5/10 2016). Men det er alts&
meningen, at reglen skal muliggere en effektiv beskyttelse af den politisk-administrative proces. | en
tidligere udtalelse har ombudsmanden forklaret raekkevidden saledes: "Det bestemmelsen ger, det er jo
dybest set at sld en ring uden om centraladministrationen og lukke af for offentlighed i de sager, hvor
en minister med lovens ord *har eller vil f& behov for embedsvaerkets radgivning og bistand™ (FO 10/12
2014).

Uagtet at bestemmelsen — ifglge lovmotiverne — skal forstds og anvendes restriktivt, s er der med om-
budsmandens ord "ikke tvivl om, at den (...) omfatter meget vaesentlige dele af alt politisk praeget virk-
somhed i centraladministrationen. Der er altsd tale om en meget substantiel begraensning i retten til
aktindsigt” (a.st.). Hvor omfattende denne undtagelsesregel er, kan ogsa illustreres med en
sammenligning med retstilstanden for kommunerne. Her har der altid — i overensstemmelse med
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princippet om en kommunal enhedsforvaltning — vaeret lagt en "ring” uden om kommunalforvaltningen.
Kommunerne var og er fortsat undtaget fra offentlighed, nar det gaelder interne dokumenter, der ud-
veksles meliem kommunens enkelte — politiske og/eller administrative — organer. Det er det samme
princip, der med den nye lov overfgres til centraladministrationen, for s vidt angar politisk praegede
sager, hvor ministerradgivning er eller kan blive aktuel. Begrundelsen er som nzevnt strukturelle
aendringer, der gor det mere almindeligt at inddrage side- eller underordnede organer i
ministerrddgivningen. Heroverfor kunne — for princippets skyld — naevnes, at ogsa kommunerne har
veeret underlagt strukturelie aendringer, men aendringer som vel at meaerke traekker i modsat retning. De
meget starre kommuner, som blev resultatet af den sidste kommunalreform, kunne séledes nok have
gjort det nzerliggende at overveje, om kommunerne fortsat kan eller bar betragtes som én myndighed i
forhold til offentlighedsprincippet. En del kommuner er i hvert fald s& store, og baseret pa en sa
vidtstrakt kompetencedelegation til administrationen og de politiske udvalg, at det forekommer noget
illusorisk at betragte dem som én sammenhaengende myndighed.

Ministerrddgivning kunne ogsé efter den tidligere offentlighedslov begrunde undtagelse fra aktindsigt,
men her var udgangspunktet det modsatte. En undtagelse kraevede en saerlig begrundelse ud fra en
konkret vurdering af oplysningernes potentielle skadevirkninger, hvis de blev offentliggjort. Med mini-
sterbetjeningsreglen er undtagelsen af interne dokumenter fra aktindsigt derimod blevet hovedregien,
der er kun nogle fa undtagelser, som jeg ikke skal komme ind pa her. Reglen har endda som naevnt
faet en seerlig vidtraekkende karakter. Til sammenligning kan naevnes et aendringsforsiag, som et min-
dretal (Dansk Folkeparti, Enhedslisten og Liberal Alliance) stillede ved lovforslagets fremsaettelse. Efter
dette forslag skulle undtagelse af retten til aktindsigt udelukkende kunne ske i de tilfeelde, hvor man p&
tidspunktet for dokumentets udarbejdelse konkret ved, at ministeren har behov for embedsvaerkets
r&dgivning og bistand i det enkelte tilfaelde. Dermed sikres det, at det ikke er muligt at undtage
dokumenter og oplysninger fra retten til aktindsigt i de tilfeelde, hvor det endnu ikke er klart, at
ministeren har behov for embedsveerkets radgivning. Dermed kan dokumenter og oplysninger ikke
undtages fra retten til aktindsigt p& baggrund af en formodning om, at ministeren i fremtiden muligvis vil
f& behov for embedsvaerkets radgivning. Det er kun dokumenter, som bade er udarbejdet med henblik
pa ministerbetjening og reelt tilgar ministeren som en del af ministerbetjeningen i den konkrete sag, der

kan undtages fra aktindsigt.

Regeringen var tilsyneladende ikke uenig i denne afgreensning af undtagelsesreglen, men fandt det
ikke pakraevet at indskrive den direkte i loven. | stedet indgik regeringen en politisk aftale med Venstre
og Det Konservative Folkeparti, hvoraf det fremgar, at »der skal mere til end lgse forventninger om, at
ministeren muligvis kan f& behov for bistand fra embedsvaerket«, far lovforslagets § 24 kan finde
anvendelse. Aftalens formuleringer er dog lesere og dermed mindre forpligtende end det, sendringsfor-
slaget lagde op til. Med forslagsstillernes ord opfylder aendringsforslaget den politiske aftale mellem
regeringen, Venstre og Konservative, men indskreenker undtagelsesmulighederne i forhold il
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lovforslagets formulering. Der er naeppe tvivi om, at en a&ndring som her foreslaet vil betyde en
veesentlig begreensning af reglens raekkevidde. Der er trods alt forskel pa at give lovens bestemmelser
en sa vidt mulig klar affattelse og blot at indlzegge nogle forudsaetninger om forstéelsen af lovens raek-
kevidde i en politisk aftale, som i hvert fald ikke kan tilllegges den samme retskildemaessige status som
lovens ordlyd. Det sendrer dog ikke ved, at der — ud fra demokratihensyn — under alle omsteendigheder
kan vaere grund til at overveje videregdende aendringer/modifikationer af ministerbetjeningsreglen,
eventuelt helt at afskaffe den. Hovedsagen er, at reglen genovervejes i sin helhed ud fra de erfaringer,
som administrationen og medierne, har gjort sig.

Fra administrationen kan man ganske vist naeppe vente sig andet og mere end fortsat statte til de
geeldende regler. Herfra vil der formentlig lyde beroligende forsikringer om, at begransningsreglerne
administreres korrekt og med akkurat de virkninger, som har vaeret tilsigtet med loven. Dermed er
forméalet med de nye regler blevet opfyldt. Embedsmaend i side- og underordnede myndigheder kan frit
overveje og udveksle synspunkter om politiske tiltag, som er egnet til at kvalificere den politiske radgiv-
ning samtidig med, at ministeren i toppen stilles frit — dvs. ubundet af offentligt indsyn — mht. valg af
politik og fremgangsmader ved fremlaeggelsen af samme. Fra mediernes synsvinkel stiller sagen sig
derimod anderledes. I rollen som kontrollerende instans ma de stedse have opmarksomheden rettet
mod de falske lodder, der kan lsegges i den politisk-administrative argumentation, og som meget vel
kan vaere bestilt hos de side- og underordnede embedsmaend, der som eksperter er blevet inddraget i
processen.

Eksempler pa at embedsmaend er blevet palagt at manipulere med sandheden — ved at sminke tal,
tilbageholde oplysninger eller levere misvisende fremstillinger af forholdene — er legio. Det er et lsengst
paagtet faktum, som konstateres tilbage i 1993 i en rapport om Fagligt etiske principper i offentlig admi-
nistration, som blev udarbejdet af en arbejdsgruppe under Djof som en udlgber af Tamilsagen. Det er
Tynell (2016, s. 404 ff), der fremdrager analyserne i denne rapport, og som stiller skarpt pa rapportens
anbefaling af en udvidelse af offentlighedsprincippet som den bedste beskyttelse for embedsmandene
mod denne form for politisk-administrativ pression. Herom hedder det i rapporten: "Starre dbenhed i
forvaltningen vil medvirke til at formindske de etiske problemer... Det er ofte selve det forhold, at den
politiske indblanding holdes skjult, som konstituerer misbruget. Spilles der med &bne kort, vil man naep-
pe tale om misbrug og om etiske problemer (men méske nok om usaglig forvaltning (Djef 1998, s.
168)". Man kan vist roligt sige, at denne problematik fortsat er aktuel med ministre, som - med stotte fra
deres embedsvaerk - bevaeger sig pa kanten af det lovlige.
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6. Forligspartireglen (§ 27, nr. 2)

Forligspartireglen ligger i forleengeise af ministerbetjeningsreglen. Det er vanskeligt at forestille sig den
ene regel uden den anden. Har man sagt A, ma man som bekendt ogsé sige B, og de to regler er ud af
samme surdej, bestemt, som de er, af hensynet til beskyttelsen af den politiske eller politisk-
administrative beslutningsproces. Dette hensyn ville ikke kunne varetages tilstreekkelig effektivt, hvis
det kun skulle geelde i forhdld til ministerbetjeningen — med risiko for, at de dokumenter, der herved ville
kunne afskaermes fra offentligheden, i stedet ville kunne forlanges udleveret, s& snart de blev inddraget
i forhandlinger med Folketingets partier. Og selv om en beskyttelse ud over centraladministrationens
egne graenser meget klart bryder med den logik, som offentlighedsprincippet hidtil har vaeret baseret
pa, sa har det dog altid veeret anerkendt, at princippet métte tale indskraenkninger i forhold til den del af
lovgivningsprocessen, som udspringer af regeringens initiativer, hvilket som bekendt er langt den

overvejende del.

De sékaldte lovgivningssager er séledes undtaget fra aktindsigt, seiv om undtagelsen er snaevrere end
de nye begraensningsregler, der droftes her. Det skyldes af undtagelsen er tidsbegraenset, den gaelder
kun indtil et lovforslag er fremsat for Folketinget, og selv inden da er dele af lovgivningsprocessen dben
for offentligheden i det omfang, et lovudkast er sendt i hgring og offentliggjort p& Haringsportalen.
Denne institution, der blev indfart i 2003, er ganske vist retligt uomtalt, den beror alene pé et regerings-
initiativ, der pé sin side havde baggrund i en efterhdnden fast praksis for at give meroffentlighed i lov-
udkast med tilhgrende hgringssvar. Det er p4 en méade ejendommeligt, at dette tiltag ikke er blevet ko-
dificeret med den nye lov, hvad der ellers naermest kunne ligne en "gratis omgang”. Men méaske har det
veeret vanskeligt pa& én gang at forsvare en udbygning af offentlighedsprincippet i forhold til lovgivnings-
processen og en indskreenkning af samme, nar det gaelder dokumenter, der inddrages i forhandlinger

med forligspartier.

Som nzevnt er der en vis logik i at afskeere aktindsigt i sddanne sager, nar dette er udgangspunktet
efter ministerbetjeningsreglen. Alligevel gav netop denne begreensning anledning til betydelig furore i
kommissionen, og der kan veere grund til her at gengive den principielt holdte mindretalsudtalelse i sin
helhed (bet. Bd. 1, s. 614 ff): "Det fremgar ikke af kommissoriet, at Offentlighedskommissionen skal
overveje en ny undtagelse for dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og
folketingsmedlemmer, herunder ordfarere for forligspartier, men de lovudkast, der har dannet grundlag
for kommissionens draftelser, har indeholdt en bestemmelse herom. En s&dan undtagelse vil imidiertid
betyde, at retten til indsigt for andre folketingsmedlemmer, medier, organisationer og befolkningen
bliver vaesentligt begreenset. Retten til indsigt og kontrol med politiske beslutninger er et vaesentligt
demokratisk kendetegn, og den foresldede bestemmelse bgr derfor ikke medtages.
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Der er og skal fortsat vaere muligheder for fortrolige draftelser om politiske initiativer. Folketings-
medlemmer og partigrupper er ikke omfattet af offentlighedsloven og har mulighed for at kommunikere
bade mundtligt og skriftligt i fortrolighed. En minister har mulighed for i fortrolighed at udveksle
mundtlige synspunkter med folketingsmedlemmer, herunder ordfgrere fra partier, f.eks. i forbindelse
med forberedelsen af et lovforslag. En minister og folketingsmediemmer har ogsa mulighed for at
udveksle dokumenter om lovgivningsinitiativer uden offentlighed, indtil et eventuelt lovforslag
fremseettes for Folketinget, jf. § 20 i lovudkastet, der svarer til § 2, stk. 1, 3. pkt. i den geeldende
offentlighedslov.

Den nye undtagelse for ministerbetjeningsdokumenter, jf. lovudkastet § 24, vil desuden medfare en
starre beskyttelse af forberedelsen af politiske initiativer pa tvaers af ministerier og styrelser. Denne
undtagelse geelder for internt praeget samarbejde om sagsforberedelse, men omfatter ikke dokumenter,
ministre afgiver til Folketinget eller folketingsmedlemmer.

| de seneste artier har ministre i stigende grad indbudt ordfarere fra partier til forhandlinger med henblik
pé at indga forlig om lovgivning, far et lovforslag er fremsat for Folketinget. Denne udvikling har betydet,
at vigtige dele af den politiske lovgivningsproces er flyttet fra mader i Folketingets udvalg til mader i
ministerier. | realiteten har folketingsmedlemmer, der ikke deltager i ordfarerkredsen bag et forlig,
derved faet mindre adgang til indsigt i lovgivningsgrundlaget end hidtil, og Folketingets rolie i
lovgivningsprocessen er sveekket.

| forbindelse med politiske forlig om lovforslag bliver det ofte aftalt, at ordfarerne fra forligspartierne skal
falge implementeringen af loven ewt. i form af en falgegruppe, hvor ordfarerne mgdes med ministeren.
Opfalgningen har vekslende intensitet og kan f.eks. omfatte bekendtgarelser, planer og projekter.
Rapportering fra ministeren, forhandlinger og beslutninger i ordfgrerkredsen kan i nogle tilfaelde vedrare
opgaver, der ma betragtes som forvaltningsanliggender, f.eks. et byggeri.

Forslaget til ny undtagelse for dokumenter, der udveksies mellem ministre og folketingsmediemmer,
sigter bade pé forberedelse og gennemfarelse af lovgivning. Med tilfgjelsen "anden tilsvarende politisk
proces” bliver udveksling af dokumenter om andre generelle politiske initiativer, f.eks. planer og
projekter, ogsa undtaget fra aktindsigt. Hvis dette forsiag til ny undtagelse gennemfares, vil retten til
indsigt i grundiaget for veesentlige politiske beslutninger og dermed mulighederne for bred politisk debat
blive alvorligt sveekket.

Forslaget abner mulighed for, at centraladministrationen/den enkelte minister kan kommunikere skriftligt
med enkelte partigrupper, grupper af folketingsmedlemmer eller enkelte folketingsmediemmer med
udelukkelse af ikke blot befolkningen, men ogsé den del af Folketinget, som ikke har modtaget infor-
mation fra centraladministrationen. Et sadant lukket kommunikationssystem synes ikke blot uhensigts-
maessigt i forhold til offentlighedslovens overordnede formal, men ogsa betaenkeligt i forhold til magt- og
funktionsdelingen mellem regeringen/centraladministrationen og Folketinget.
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Selv med den tilstraebte snaevre afgraensning af bestemmelsens raekkevidde er der tale om en
vidtgdende undtagelse. "Lovgivning” udger i sig selv en vaesentlig del af Folketingets arbejde og med
tilfgjelsen "anden tilsvarende politisk proces”, bliver der tale om en omfattende
undtagelsesbestemmelse. Undtagelsesbestemmelsen bliver tilmed vanskelig at afgreense i praksis.
Begrebet "anden tilsvarende politisk proces” kommer til at udgere bestemmelsens ydre graense.

Nedvendige hensyn til fortrolighed sikres ved, at det som hidtil skal vaere muligt at holde lovforsiag
fortrolige indtil deres fremsaettelse for Folketinget, jf. lovudkastet § 20, og hvor der foreligger seerlige
beskyttelseshensyn, skal oplysninger kunne undtages efter en konkret vurdering, jf. lovudkastet §§ 31,
32 og 33. Nar der ikke er tale om forberedelse af lovgivning, og der ikke foreligger saerlige
beskyttelseshensyn, skal dokumenter, der udveksles mellem ministre og folketingsmedlemmer,
imidlertid som hidtil veere omfattet af retten til aktindsigt.

De formél offentlighedsloven skal varetage — herunder at understgtte informations- og ytringsfriheden
og borgernes deltagelse i demokratiet — gar sig i seerlig grad gaeldende i forhold til sager og spargsmal,
der har en politisk karakter, og ikke mindst i forhold til den politiske del af lovgivningsprocessen. Det har
vital betydning for folkestyret, at dokumenter fra ministerier mv., der indgér som grundlag for politiske
beslutninger, fortsat er omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedsloven.”

Heroverfor har flertallet gjort geeldende, "at en ministers fremlasggelse af politiske initiativer under alle
omstaendigheder normalt forudsaetter en offentlig proces. Er der séledes f.eks. tale om lovgivning, vil et
udkast til lovforslag normalt blive sendt i haring, og det lovforslag, der efterfalgende bliver fremsat for
Folketinget, vil ligeledes blive undergivet en offentlig behandling. Det er med til at sikre den offentlige
indsigt og kontrol, der, som ogsa fremhaevet af mindretallet, naturligvis skal veere med politiske
beslutninger i et demokratisk samfund. For det andet er der ifglge flertallet ikke grundiag for
mindretallets antagelse om, at en bestemmelse som den foreslaede i sig selv vil f& den virkning, at den
politiske beslutningsproces bliver mere lukket. Der har altid veeret fart fortrolige politiske draftelser
mellem bl.a. ministre og folketingsmediemmer, og det geelder i gvrigt, hvad enten de pagaeldende
folketingsmedlemmer tilharer regeringspartier (eller stattepartier) eller oppositionen. Den foreslaede
bestemmelse vil derfor alene indebeere, at der bliver sikkerhed for, at dokumenter og oplysninger, der
udarbejdes og udveksles i forbindelse med en s&dan fortrolig dialog mellem politikere, ikke bliver
undergivet aktindsigt. Herudover skal flertallet understrege, at den foresldede bestemmelse har et
begreenset anvendelsesomréde. Den vil sdledes alene beskytte hensynet til fortrolighed i forbindelse
med sager om lovgivning og anden tilsvarende politisk proces” (bet. Bd. 1, s. 613).

Flertallets udtalelse adresserer efter min opfattelse ikke mindretallets bekymringer: Det kan vanskeligt
afvises, at skriftligt materiale af betydning af lovgivningsprocessen forbeholdes en del af Folketinget,
mens den del, som star uden for en aftale om at stotte forslaget, fratages muligheden for at skaffe sig
indsigt i dette materiale. Selv om der altid har veeret fart lukkede draftelser mellem regeringen og dens

stottepartier og eventuelle andre (forligs-)partier, er der dog forskel pa, om forhandlingerne finder sted
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pa grundlag af et lovudkast med eventuelt tilharende dokumentationsmateriale, der er kendt af alle, og
sa den her foreliggende situation, hvor et lovudkast forhandles inden det er fremsat i Folketinget og pa
baggrund af et materiale, som kun forelaegges de parter, der er inviteret med til forhandlingerne. Det
sidste forringer naturligvis mulighederne for en demokratisk kontrol med lovgivningsprocessen p4 et
tidspunkt, hvor det endnu er muligt at pavirke udfaldet. Det standpunkt m& medierne og den gvrige of-
fentlighedsvenlige flgj forventes at sté fast pa. Ligesom denne flgj ogs& ma forventes at fastholde gn-
sket om en begraensning af ministerbetjeningsreglens raekkevidde eller eventuelt en fuldstaendig afskaf-
felse af reglen. | hvert fald er der som naevnt en sddan sammenhzang mellem de to regler, at de van-

skeligt kan st& alene.

7. Afsluttende bemarkninger

Hverken internationalt eller i nordisk perspektiv skiller den danske offentlighedsordning sig ud som seer-
lig restriktiv, heller ikke efter de seneste aendringer af ordningen. Kun pé ét punkt afviger den nuveeren-
de lov fra europaeisk standard, nemlig mht. miljgoplysninger, som er undergivet saerskilt regulering. P4
andre omrader giver den danske lov s& vidt ses samme muligheder for indsigt i dokumenter, herunder
dokumenter der indgér i den politiske beslutningsproces, som i de andre nordiske lande. Direkte sam-
menligninger er dog vanskelige bade pga. forskelle mht. de parlamentariske og administrative ordnin-
ger og pga. variationer i lovgivningen. De nye danske begraensningsregler har sdledes — tilsyneladende
— deres modstykke i svensk-norske regler om undtagelse af regeringssager, dvs. sager hvor regeringen
optreeder kollektivt som en enhed. | de tilfeelde, hvor et internt dokument kan undtages fra aktindsigt
geelder endvidere ikke nogen ekstraheringspligt for oplysninger af faktuel karakter, som det er tilfaeldet
efter den danske lovgivning. S& det er muligt, at offentlighedsprincippet har en videre reekkevidde i
Danmark sammenlignet med bade Norge og Sverige (Lovkommentaren ved M. Ahsan, s. 95).

International regulering er af nyere dato, séledes f.eks. Europarédets Convention on Access to Official
Documents, no. 205/2008. Af starre praktisk betydning er imidiertid den konvention om miljgoplysnin-
ger, som blev indgaet for FN's medlemslande i 1998 (Arhuskonventionen). Konventionen er inkorpore-
ret i dansk ret p& baggrund af et EU-direktiv, som palaegger medlemslandene at sikre borgerne ret il
aktindsigt hos de nationale myndigheder. Denne forpligtelse er i Danmark gennemfart ved lov om akt-
indsigt i miligoplysninger, og denne lov bygger pé principperne i den tidligere offentlighedslov. Det be-
tyder bl.a., at miligoplysninger ikke kan undtages fra aktindsigt efter de nye regler om ministerbetjening
og indgéelse af politiske forlig. Det ma sdledes konstateres, at der potentielt er en videregéende ad-
gang til at f& aktindsigt i miljgoplysninger end, hvad der gaelder for andre oplysninger i den offentlige
forvaltning. En s&dan forskel er naturligvis ikke seerlig hensigtsmeessig, men kunne pa den anden side
danne grundlag for sammenlignende studier af de praktiske virkninger af de forskellig ordninger.
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Med konstatering af disse omstandigheder kan det afslutningsvis konstateres, at den nye lov i hvert
fald - for en samlet vurdering — har medfart vaesentlige k substantielle begrasnsninger af offentlighe-
dens adgang til oplysninger om den politisk-administrative virksomhed, som kan formodes at have lagt
nok sé& store begraensninger pd mediernes muligheder for at kontrollere den magtudfoldelse, der sker i
stat og kommuner. De - talrige — forbedringer, der ogsa er foretaget, taler ingen sammenligning med de
nzevnte begraensninger, antallet kan narmest synes at vaere omvendt proportionalt med deres betyd-
ning. | s& henseende kunne man nok have haft en forventning om, at dette lovgivningsarbejde ville by-
de pa vaesentligt sterre landvindinger for offentlighedsprincippet. Men i sine bestraebelser pa at tilpasse
lovgivningen til nogle interne strukturelle forandringer i administrationen, synes man helt at have over-
set den sterste samfundsforandring af dem allie: omdannelsen af samfundet fra et industrisamfund til et
informationssamfund, som er kendetegnet ved indsamling og udveksling af stigende maengder af in-
formation, og som i sagens natur bygger pa abenhed og transparens. | et sddant samfund er det for-
ventningen, at offentlighedens adgang til information maksimeres mest muligt, og at myndighederne
tilpasser sine arbejdsrutiner til dette mal.

Alternativt kan myndighederne tilpasse sig politiske forventninger om, at embedsveaerket bistar de folke-
valgte ledere med selv nok sa tvivisomme projekter, som der ikke er nogen eller kun svag evidens for.
Det er den kurs, som de omtalte begraensningsregler i den nye offentlighedslov indebeerer, og det er
ogsa den kurs, som indvarsles pa mange andre omrader — ved svigtende statte til whistleblowerordnin-
ger, ved afsvaekkelse af eksisterende efterforskningssystemer og ved en generel accept af en omsig-
gribende politisering af administrationen. Indstillingen synes polemisk udtrykt at vaere, at embedsvaerket
er til for den til enhver tid siddende regerings skyld, og ikke for samfundets skyld. Det er en gammel
diskussion — om demokrati og bureaukrati — som til stadighed dukker op i nye sammenhaenge og med
nye udfordringer. Her med spargsmalet om, hvorvidt vi har faet en tidssvarende offentlighedslov, som vi
kan veere tjient med. Dette er — som det m4 forstds — ikke helt min opfattelse.

Den 6. februar 2017

Carsten Henrichsen, professor, dr. jur.

Center for Offentlig Regulering og Administration
Det Juridiske Fakultet ved Kgbenhavns Universitet
Karen Blixens Plads, 2300 Kgbenhavn S
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Alvorlige svagheder i offentlighedsloven
hindrer demokratisk kontrol

Af Oluf Jorgensen, 26. januar 2017

1. Informations- og ytringsfrihed

Retten til aktindsigt er et vigtigt led i informations- og ytringsfriheden, der herer til de
frihedsrettigheder, der er afgerende for demokrati jf. FN's Verdenserklaring om
menneskerettigheder, FN-konventionen om borgerlige og politiske rettigheder og Den Europeiske
Menneskerettighedskonvention.

Strasbourgdomstolens Grand Chamber har 8. november 2016 fastsléet, at Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention art. 10 sikrer retten til aktindsigt i offentlige myndigheders
dokumenter, nar offentlighed er vigtig for information og debat om samfundsmaessige forhold. Det
fremgér af den principielle afgorelse, at aktindsigt ligesom ytringsfrihed har s&rlig betydning for at
sikre offentlighed om politiske forhold.

I EU’s Charter om grundleggende rettigheder, der fik traktatstatus i 2009, svarer informations- og
ytringsfriheden til art. 10 i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention. EU-regler om
aktindsigt geelder ogsa for nationale myndigheder, nér de handler inden for EU-retten.

Ved den kommende &ndring af offentlighedsloven bliver det vigtigt at sikre overholdelse af
internationale minimumsstandarder for offentlighed. Det galder i serlig grad de grundleggende
principper for informations- og ytringsfrihed. For miljeoplysninger galder serlige krav til
offentlighed ifolge Aarhuskonventionen og et EU-direktiv. FN-konventionen mod korruption og
EU-direktivet om genanvendelse af den offentlige sektors informationer har ogsa vigtige regler.

Den ferste internationale konvention, der udelukkende handler om aktindsigt, blev udviklet i
Europarédets regi og undertegnet i Tromse 2009. Konventionen treeder i kraft, nar den er ratificeret
af 10 lande. Ved starten af 2017 er Tromsekonventionen ratificeret af 9 lande bl.a. Norge, Sverige
og Finland, men ikke af Danmark. Ifelge bemarkninger til lovforslaget om ny offentlighedslov, der
blev vedtaget i 2013, skal konventionen ratificeres, men det er endnu ikke sket.

Uanset aktuelle diskussioner om konventioner er der forhabentlig enighed om at fastholde de
internationale standarder for informations- og ytringsfrihed, der er udviklet som vigtige kendetegn
for demokratiske samfund. Regeringen og Folketinget kan signalere respekt for informations- og
ytringsfrihed ved at ratificere Tromsgkonventionen uden forbehold, inden Danmark overtager
formandskabet for Europaradets Ministerkomité i andet halvér af 2017.

2. Anvendelsesomridet

Offentlighedsloven gzlder som udgangspunkt for den offentlige forvaltning. Desuden gelder loven
for visse andre organer, der er tet beslegtet med offentlig forvaltning. Domstolenes retssager er
omfattet af szrlige regler om offentlighed i retsplejeloven, og Folketingets arbejde med lovgivning
er undergivet offentlighed ifalge grundloven og Folketingets Forretningsorden.



Administrative funktioner ved domstole og Folketinget er ikke omfattet af offentlighedsregler, selv
om disse funktioner er lige sa vigtige som ved andre offentlige organer. Danmark er dermed pa kant
med FN’s Menneskerettighedskomité, der i 2011 fastslog, at bade udovende, demmende og
lovgivende organer skal veere omfattet af offentlighedsregler.

Med den nye offentlighedslovs § 5 blev selskaber, hvor det offentlige ejer mere end 75% som
udgangspunkt omfattet af loven. Ved bekendtgarelse kan fastsattes undtagelser for selskaber, der er
altovervejende konkurrenceudsatte.

Ifolge en undersagelse fra februar 2016 er 72 selskaber blevet undtaget. Undersggelsen viser, at
hverken Erhvervsstyrelsen eller Finansministeriet kunne give korrekte oplysninger om antal
offentligt ejede selskaber, og Kammeradvokatens liste over undtagelser var ogsa ufuldstaendig.

Transportministeriet har tilsyneladende undtaget de havne og lufthavne, der har gnsket en
undtagelse. Undtagelserne er generelle og omfatter ogsé leje, kob og salg af havnearealer og
bygninger, der ofte horer til de mest attraktive i en by. Offentlighedsloven galder derimod for andre
havne og lufthavne, der enten ikke har gnsket undtagelse eller ikke er organiserede som selskaber.

Der er grund til at indskarpe, at undtagelser for offentligt ejede selskaber skal kunne begrundes
med, at virksomhedens opgaver altovervejende er konkurrenceudsatte, og at offentlighed ved
konkurrerende virksomheder taler klart imod.

3. Undtagelser for politiske beslutningsprocesser

3.1 Ministerbetjening

Den klassiske undtagelse for interne dokumenter var i den gamle offentlighedslov begranset til
arbejdsdokumenter. Undtagelsen i den nye offentlighedslovs § 23 omfatter som udgangspunkt alle
interne dokumenter. Samtidigt blev det interne rum udvidet vasentligt med § 24-undtagelsen for
ministerbetjening. Den betyder, at undtagelsen for interne dokumenter kan opretholdes, nar
dokumenter udveksles mellem et ministeriums departement og dets underordnede myndigheder
eller mellem ministerier i forbindelse med ministerbetjening.

Udover undtagelsen for interne arbejdsdokumenter havde den gamle offentlighedslov undtagelser
for dokumenter, der var udarbejdet til ministermgder og for kommunikation mellem ministerier om
lovgivning.

Den nye undtagelse er vaesentligt bredere og omfatter udveksling, nér der er "konkret grund til at
antage, at en minister har eller vil fa behov for embedsvarkets radgivning eller bistand".
Undtagelsen omfatter bade udkast og feerdige notater, redegorelser og faglige vurderinger. Selv om
ministerbetjeningsreglen har til formal at beskytte beslutningsprocesser, opherer undtagelser ikke,
nar beslutningsprocesser er fardige.

Den nye brede undtagelse for ministerbetjening bliver anvendt hyppigt til at hindre offentlighed om
vigtige oplysninger og dokumenter i politiske sager.

Dagbladet Information har undersegt, hvor mange gange undtagelsen for ministerbetjening blev anvendt i perioden
januar 2014 til juni 2015. Undersogelsen, der omfattede alle ministerier, viste, at § 24 var anvendt 360 gange til at



undtage dokumenter fra offentlighed. Sagerne med hemmeligholdte oplysninger handlede om mange forskellige emner
f.eks. veekstplan, leerernes arbejdstid, statens indkeb, domsdatabase, salg af NETS, Irakiske tolke, optjening af
bernecheck, familiesammenforing, listeriaudbrud, partistette, regeringens ekstremismeplan, trossamfund, boligstette til
flygtninge, Statens Serum Institut, HPV vaccine, medicintilskud, nationale sundhedsmal, udbud af togtrafik, flytning af
Kystdirektoratet, dimensionering af videregdende uddannelser, ulandsbistand, servicekontrakt for Thule Air Base,
Eritrea-asylansegere, kampfly, lovforslag om lererkonflikten, kontanthjelp til Syrienkrigere, kontanthjzlpsreform og
beskaftigelsesreform.

3.2 Politikerreglen

En ny undtagelse kom ind i offentlighedsloven for udveksling af dokumenter mellem ministre og
enkelte medlemmer af Folketinget (§ 27, nr. 2). Denne undtagelse skal ses i sammenhang med den
praksis, der er skabt med politisk bindende aftaler om lovforslag for fremsattelse for Folketinget og
om gennemforelse. Undtagelsen betyder, at dele af beslutningsgrundlaget kan holdes hemmeligt
bade for offentligheden og for medlemmer af Folketinget uden for forligskredsen.

Dokumenter, der udveksles mellem et ministerium og de parlamentariske organer - Folketinget og
folketingsudvalg - er derimod omfattet af offentlighed.

Den nye undtagelse omfatter dokumenter, der er udarbejdet af embedsvaerket med henblik pa
udveksling mellem ministre og folketingsmedlemmer bl.a. forligskredse i forbindelse med
forberedelse og gennemforelse af lovforslag eller andre politiske initiativer. Selv om politikerreglen
har til formal at beskytte beslutningsprocesser, opherer undtagelsen ikke, nar beslutning er truffet.

Informations undersggelse af ministeriers afslag pa aktindsigt viste, at § 27, nr. 2 blev anvendt 50 gange i perioden
januar 2014 til juni 2015, Undtagelsen blev bl.a. brugt til at hemmeligholde oplysninger og dokumenter om SKAT's
ejendomsvurderinger, togfonden, en DSB-aftale, EU-reglerne for realkreditobligationer, salg af DONG-aktier,
nedleggelsen af DR's underholdningsorkester, ulandsbistand, lovandring om folkeskolen, oliepriser og fergeudbud,
motorvej til Nestved, Vederlagskommissionen og regeringens ekstremismeplan.

3.3 Forberedelse af lovgivning

Offentlighedsloven § 20 undtager sager om lovgivning, indtil lovforslag fremsattes for Folketinget.
Ordlyden svarer til den gamle offentlighedslov, men bemsarkninger til lovforslaget betyder, at
undtagelsen er udvidet vasentligt.

I sager, der blev behandlet efter den gamle offentlighedslov, fastslog Folketingets Ombudsmand, at
undtagelsen kun omfattede dokumenter, der var tilvejebragt med henblik pa et aktuelt
lovgivningsprojekt.

Ifolge bemeerkninger til § 20 er samtlige oplysninger og dokumenter nu undtaget, nér de indgér i en
lovgivningssag, uanset de ikke er udarbejdet med henblik pa det aktuelle lovgivningsprojekt. Det
betyder, at dokumenter, der er udarbejdet som en del af den lgbende forvaltningsvirksomhed, kan
undtages, nar de bliver inddraget i en lovgivningssag. Det samme gelder dokumenter, der er
udarbejdet pa et tidspunkt, hvor det var usikkert, om der ville blive udarbejdet et lovforslag.

I indledningen til lovforslagets bemarkninger blev opregnet, hvilke udvidelser og begrensninger,
som lovforslaget ville betyde. Denne vasentlige begrensning blev ikke naevnt.

Undtagelsen for lovgivningssager bortfalder ved fremsattelse af lovforslag, men pa det tidspunkt er
typisk indgéet et bindende politisk forlig om forslaget.



I praksis foregar hovedparten af lovgivningsarbejdet som politiske forlig. En oversigt over forlig,
deres labetid og partierne bag er gennem arene vedligeholdt af Abenhedstinget. Der er tidligere
stillet forslag om, at Folketinget udarbejder og vedligeholder en sddan oversigt. Det er ikke sket.

I forbindelse med en revision af offentlighedsloven ber der sikres dbenhed og overblik over de
politiske forlig i form af en hjemmeside, der vedligeholdes af Statsministeriet.

3.4 Generalklausul

Den nye offentlighedslov har ligesom den gamle en reservebestemmelse, der kaldes
generalklausulen: "Private eller offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
serlige karakter er pakraevet" (§ 33, nr. 5).

Generalklausulen angiver ikke bestemte beskyttelseshensyn. Den kan i serlige tilfalde bruges til at
beskytte en politisk beslutningsproces som supplement til de andre undtagelser herom.

3.5 Sammenhzeng mellem undtagelser

Med ministerbetjeningsreglen i § 24 kan dokumenter, der udveksles mellem ministerier og med
underordnede myndigheder, hemmeligholdes i praktisk talt alle sager, der kan fa politisk betydning.
Med politikerreglen i § 27, nr. 2 kan dokumenter fra ministerier ogsa hemmeligholdes efter
videregivelse til enkelte folketingsmedlemmer f.eks. i en forligskreds. Undtagelserne er uden
tidsbegransning.

Disse undtagelser gelder ikke for oplysninger om en sags faktiske grundlag (§28). Faglige
vurderinger, der er udarbejdet af ministerier og styrelser til ministerradgivning, er derimod
undtaget. Det geelder ogsa de endelige faglige vurderinger, der har veeret grundlag for beslutninger i
regeringen og forligskredse om handlingsplaner og lovforslag (§ 29, 2. pkt.).

Undtagelsen for lovgivningssager i § 20 omfatter ogsé oplysninger om faktiske forhold, heringssvar
og eksterne rapporter f.eks. fra konsulentfirmaer. Denne undtagelse omfatter nu samtlige
dokumenter, der inddrages i en lovgivningssag. Hvis lovforslag bliver opgivet, er ogsa denne
undtagelse uden tidsbegransning.

Undtagelserne for ministerbetjening, kommunikation med politikere og forberedelse af lovgivning
forudsatter ikke konkrete vurderinger. I serlige tilfelde, der ikke er dakket af de navnte
undtagelser, giver generalklausulen i § 33, nr. 5 mulighed for at hemmeligholde oplysninger efter
konkret vurdering inklusive eksterne dokumenter og oplysninger om faktiske forhold.

3.6 Pa kant med informations- og ytringsfrihed

Offentlighedslovens brede undtagelser forer til lukkethed om politiske beslutningsprocesser i strid
med de internationale standarder for informations- og ytringsfrihed, der er udviklet pa grundlag af
art. 19 i FN's konvention om borgerlige og politiske rettigheder og art. 10 i Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention.

Efter de internationale standarder skal undtagelser fra offentlighed bygge pé lovregler, der angiver
seerlige beskyttelseshensyn. Offentlighed kan kun afvises, nar hemmeligholdelsen er ngdvendig i et
demokratisk samfund og proportional med beskyttelseshensynet. Konkrete undtagelser skal
begrundes med naerliggende risici for reelle skader, og dette hensyn skal afvejes mod hensynet til
offentlighed om sagen. Beskyttelse af arbejdsprocesser handler om forelebige overvejelser.



EU-domstolens krav til begrundelse bygger pa de samme standarder, og domstolen har i szrlig grad
understreget, at det er vigtigt for en demokratisk lovgivningsproces, at borgerne kan kontrollere alle
oplysninger, som udger grundlaget (Sverige og Turco v Radet 1/7 2008 og Access Info Europe v
Rédet 17/10 2013).

Undtagelserne i § 20, § 24, § 27, nr. 2, § 29, 2. pkt. og § 33, nr. 5 lever ikke op til de internationale
standarder. Disse brede undtagelser omfatter ogsa feerdige dokumenter, der indgar som grundlag for
politiske beslutninger. Reglen om meroffentlighed i § 14 giver myndigheder et frit skon og kan pa
ingen made sikre de retskrav om offentlighed, der er nadvendige i et demokratisk samfund.

3.7 Partipolitisk kommunikation

Offentlighedsloven omfatter dokumenter, der er indgéet til eller oprettet af en myndighed som led i
administrativ sagsbehandling (§ 7). Retten til beskyttelse af privat kommunikation galder for
politikere som for andre og betyder, at ren partipolitisk kommunikation falder uden for loven.

Folketingsmedlemmers kommunikation er ikke omfattet af offentlighedsloven, medmindre de
kommunikerer med en offentlig myndighed. Et brev, som en minister udarbejder i rollen som
partipolitiker, falder ogsa som udgangspunkt uden for offentlighedsloven.

Spergsmalet er, hvordan den partipolitiske rolle kan holdes adskilt fra ministerrollen. Ifelge en
udtalelse fra Folketingets Ombudsmand er formodningen, at offentlighedsloven galder, nér en
skrivelse handler om en sag i ministeriet, men formodningen svakkes, hvis ministeren har valgt en
form, der klart signalerer en partipolitisk funktion (FOB 2006.263). Det vil vere nyttigt for
politikere, at disse pejlemeerker bliver klargjort i forbindelse med revision af offentlighedsloven.

I en raekke tilfaelde er kriteriet "partipolitisk”" anvendt til at holde kommunikation fra ministres
serlige radgivere (spindoktorer) uden for offentlighedsloven. Folketingets Ombudsmand har udtalt,
at det var korrekt, at Skatteministeriet afslog aktindsigt i en orientering, som en serlig radgiver
havde sendt til et medie (FO 12.3.2014). Den sarlige raddgiver blev i avrigt fyret, fordi orienteringen
klart var partipolitisk i ordets egentlige betydning og derfor i strid med regeringens interesser.
Sagen illustrerer, at "partipolitisk" er et problematisk kriterium, nar det bruges til at undtage
information fra serlige rddgivere, der er ansatte i ministerier.

3.8 Lukkede rum eller offentlighed
Undtagelser for at beskytte arbejds- og beslutningsprocesser bar udformes, sa de klart afspejler en
afvejning mellem saglige beskyttelsesinteresser og hensynet til demokratisk kontrol og debat.

Den gamle offentlighedslov sikrede ikke en perfekt balance, men den nye offentlighedslov er med
nye undtagelser for ministerbetjening, ministeriers kommunikation med folketingsmedlemmer og
forberedelse af lovgivning klart forrykket til det veerre.

For den demokratiske kontrol er det afgarende, at retten til aktindsigt badde omfatter oplysninger om
faktiske forhold og faglige vurderinger, der indgér som grundlag for beslutninger. For at sikre
mulighed for demokratisk deltagelse ber retten til aktindsigt i det faglige grundlag sikres, for
politiske beslutninger bliver truffet af politiske organer eller reelt forinden ved bindende aftaler.



Offentlighedslovens undtagelser sztter ogsa grenser for den parlamentariske kontrol og en raekke
eksempler i de senere &r viser, at sager kan fa en alvorlig udvikling, nar lovgiverne ikke har féet
korrekt og dekkende information.

Undtagelser ber begranses, si de alene omfatter information, hvor offentlighed klart vil have
vasentlige negative konsekvenser for sagsbehandling og forhandlinger. Embedsmand har brug for
at kunne udveksle forelgbige overvejelser om problemer i en sag uden offentlighed. Politikere har
brug for at kunne udveksle taktiske overvejelser og afprave forelgbige politiske idéer uden
offentlighed.

Det er i strid med informations- og ytringsfriheden, nar offentlighedsloven med brede undtagelser
giver statsmagtens indercirkel lov til at hemmeligholde oplysninger og dokumenter, der indgir som
grundlag for politiske beslutninger.

4. Okonomiske dispositioner
Den nye offentlighedslov har gjort det betydeligt vanskeligere at f& aktindsigt i oplysninger om
offentlige myndigheders aftaler med private virksomheder.

Undtagelsen i § 30, nr. 2 for oplysninger om private virksomheder mv. er tilsyneladende ikke
endret. [folge lovens ordlyd galder retten til aktindsigt, medmindre offentlighed vil medfore
vaesentlig gkonomisk skade for virksomheden. Andringen er sket i form af en tilfgjelse i
lovforslagets bemarkninger. Her blev indfgjet, at undtagelse kan ske, nar der er en "klar
formodning" om, at en virksomhed vil lide tab ved aktindsigt. Nar en virksomhed giver udtryk for,
at offentlighed vil skade den, kan en myndighed som udgangspunkt afsla aktindsigt uden yderligere
dokumentation.

I indledningen til lovforslagets bemarkninger er opregnet, hvilke udvidelser og begransninger af
offentlighed, lovforslaget ville betyde. Denne vasentlige begrensning er ikke navnt, og der er ikke
givet nogen forklaring eller begrundelse for @ndringen.

Undtagelsen omfatter ikke kun de virksomhedsoplysninger, hvor der typisk vil vare et klart behov
for fortrolighed f.eks. specifikke oplysninger om produktudvikling og markedsforingsstrategier.
Undtagelsen omfatter ogsd oplysninger, der efter den gamle lov typisk var omfattet af aktindsigt
f.eks. oplysninger om den samlede sum for et tilbud, nar tilbuds- og forhandlingsfasen er afsluttet.

P4 baggrund af den nye formodningsregel fandt Folketingets Ombudsmand ikke grundlag for at
kritisere Finansministeriet afslag pa aktindsigt i tilbud, der blev givet ved salget af DONG-aktier.
Finansministeriets argument for hemmeligholdelse er hensynet til fremtidige investorers sikkerhed
for, at deres bud behandles fortroligt. Ministeriet mener, at offentlighed vil betyde, at investorer vil
afsta fra at give tilbud, og at staten derfor vil tabe ved fremtidige salg. Ombudsmanden konstaterer,
at Finansministeriets argument ikke bygger pa en konkret vurdering eller konkrete erfaringer med,
at offentliggerelse vil fore til faerre eller ringere tilbud, men péa baggrund af den nye "klare
formodning" for skade, er ministeriets generelle vurdering tilstreekkelig til at begrunde afslag (FO
28/11 2016).



Andre nordiske lande har som udgangspunkt offentlighed om tilbud. I Norge galder offentlighed
om tilbud, nér leverandaren er valgt og i Finland, nér kontrakten er indgiet. Sverige har
offentlighed fra det tidspunkt tilbud bliver dbnet hos myndigheden.

Undtagelsen omfatter ogsd myndigheders betaling til private virksomheder for varer, vederlag for
konsulentbistand m.v. Den nye klare formodning for skade ved offentlighed betyder, at
virksomheder skal hoares, og at det er tvivisomt, om der fortsat galder offentlighed for belabet, nér
myndigheder keber varer og tjenesteydelser.

Udpvidelsen af denne undtagelse fra aktindsigt betyder, at tavshedspligten er tilsvarende udvidet (FO
21/11 2016 i sag om indkebsdata). Det er dermed blevet tvivlsomt, om politikere og andre, der har
kendskab til priser, kan rejse offentlig kritik af myndigheders aftaler med private virksomheder.

Offentlighed om myndigheders gkonomiske dispositioner er afgarende for den demokratiske
kontrol og giver desuden incitamenter til fair konkurrence mellem tilbudsgivere og til starre
grundighed hos myndigheder, der indgar aftaler.

Ifelge FN-konventionen mod korruption er offentlighed et vigtigt redskab for staternes forebyggelse
af korruption. Med den nye offentlighedslov er det blevet nemt for virksomheder og myndigheder at
undgi offentlighed. Danmark er dermed kommet pa kant med FN-konventionen.

S. Statens sikkerhed

Pé den ene side ma sikkerhedshensyn fere til begraensninger af offentlighed om forsvaret og
militeere missioner. P4 den anden side er det meget vigtigt, at demokratisk kontrol kan fungere i
forhold til de grundlaeggende beslutninger og for oplysninger om militeere missioners konsekvenser.
Der har i praksis varet store problemer med at fa den nedvendige offentlighed om de militere
missioner, Danmark har varet involveret i de seneste artier.

Med Tshwane-principperne er for forste gang udviklet internationale principper for balancen
mellem hensyn til statens sikkerhed og offentlighed. Principperne er udarbejdet i et samarbejde
mellem mange organisationer og eksperter pd grundlag af internationale regler for informations- og
ytringsfrihed bl.a. EMRK og Tromsgkonventionen. Det afsluttende made blev holdt i Tshwane i
Sydafrika i juni 2013.

Nogle kategorier af information skal hemmeligholdes af hensyn til national sikkerhed bl.a.:
Oplysninger far og under operationer, der er vitale for operationssikkerhed, indtil offentlighed ikke
lazngere kan afslare noget, der kan bruges af fjenden. Specifikke oplysninger om
kommunikationssystemer, operationsmetoder og sikkerhedsforanstaltninger skal holdes hemmelige.
Pa grund af risici for repressalier geelder det samme for oplysninger om efterretningskilder og
identiteten pa soldater, der har deltaget i operationer og deres parerende.

Ved andre kategorier af information galder en sterk formodning for offentlighed, og
hemmeligholdelse kun kan ske under exceptionelle omstendigheder og kun for en snavert
begranset periode. Beslutninger om brug af militeer magt eller andre militaere aktioner herunder
information med relevans for beslutninger skal vare offentlige uden at afslere detaljer om planlagte
militeere missioner. Det samme galder information, der viser misforstaelser af oplysninger, der
indgik i begrundelsen.



Grove overtredelser af menneskerettigheder og alvorlige brud pa internationale humanitere regler
ma aldrig hemmeligholdes. Andre brud pa menneskerettigheder ma aldrig tilbageholdes pa en
maéde, der vil forhindre ansvar for overtredelser.

Retten til aktindsigt skal omfatte oplysninger om konsekvenser ved gennemfarte krigsoperationer
bl.a. bombemal, dedsfald for bevogtede personer og andre dedsfald, som staten er ansvarlig for -
inklusive drebte personer, omstendigheder og lokaliteter. Offentlighed skal desuden omfatte
oplysninger om, hvor personer er frihedsbergvet og begrundelser herfor.

Europarédets Parlamentariske Forsamling vedtog i oktober 2013 en resolution, der anbefaler
medlemsstaterne at tage hensyn til Tshwane-principperne ved lovgivning og i myndigheders praksis
om offentlighed. Regeringen og Folketinget kan bidrage til klargering pa dette vigtige felt ved at
henvise til Tschwane-principperne i bemarkningerne til forslag til ndring af offentlighedsloven.

6. Szerlige undtagelser

Offentlighedskommissionen anmodede i foraret 2009 ministerierne om at oplyse sarlige
undtagelser. Optellingen viste i alt 65 undtagelser i andre love og bekendtgarelser. De mange
undtagelser fra den nye regel om indsigt i offentligt ejede selskaber taeller kraftigt, men selv om der
ses bort fra disse undtagelser er antallet af seerundtagelser vokset.

I en rakke tilfelde er szrlige undtagelser tilsyneladende sat ind i love uden dokumentation for
serlige behov og uden politiske overvejelser om grensedragningen mellem offentlighed og
hemmelighed pa omradet. De mange s@rundtagelser gor det vanskeligt at fa overblik.

Offentlighedskommissionen anbefalede, at srlige undtagelser blev genstand for kritisk vurdering,
og at anvendelsen fremover blev begraenset under hensyn til den betydning offentlighed har for
demokratiet. Det er endnu ikke sket.

Der er klart behov for, at Regeringen og Folketinget beslutter, at revisionen af offentlighedsloven
skal folges op med kritiske vurderinger af de geeldende og evt. kommende undtagelser i andre love
og bekendtggrelser.

7. Postlister

Den nye offentlighedslov stillede ikke krav om abne postlister, men om nye forsegg og genvurdering
i 2016 - 17. Folketinget har i efteraret 2016 udskudst stillingtagen til postlister til 2017 - 18, og fér
dermed mulighed for at traeffe beslutninger om journal- og postlister i sammenhang med den gvrige
revision af offentlighedsloven.

Den norske forvaltning og offentlighedslov ligner pA mange mader den danske. Med hensyn til
udnyttelse af informationsteknologi til gode sagefaciliteter er Norge langt foran og kan give god
inspiration til effektivisering i Danmark.

7.1 Postjournaler i Norge
Norge har en fzlles Offentlig Elektronisk Postjournal (OEP) for statslige myndigheder med en
raekke funktioner, der gor sggning nemt. Enhver kan bruge OEP til at soge information pa tveers af



myndighedsgranser. Ved at klikke pa sagstitlen far brugeren en oversigt over alle journaliserede
dokumenter i sagen. Ved klik pa4 dokumenttitlen kommer mere specifikke oplysninger frem om
dokumentet bl.a. kontaktinformation.

Regeringen og Stortinget har afsat penge til udvikling af det fxlles statslige OEP, s det fra
arsskiftet 2017-18 bliver nemt for de statslige myndigheder at publicere dokumenter i fuld tekst.

Kommuner og fylkeskommuner i Norge har ikke pligt til at publicere journaloversigter, men mange
gor det pa myndighedens egen hjemmeside. Det skal offentliggeres, hvilke kriterier publiceringen
bygger pa. Nogle norske kommuner offentligger som udgangspunkt alle dokumenter, der er
omfattet af aktindsigt. Aktiv offentliggorelse har fort til markante fald i anmodninger om aktindsigt.

7.2 Postlister i Danmark
I Norge handler postlister typisk om journalposter. I Danmark har postlister hidtil kun handlet om

post til og/eller fra en myndighed.

En rackke kommuner og regioner har erfaringer med &bne postlister. Ringe Kommunes postliste
blev, som den forste, tilgangelig pa nettet i 1997. 1 2002 var 33 kommuner og 3 amter begyndt at
fare dbne postlister, og flere kom til i de falgende ar. En rakke grundige evalueringer for 10 - 20 ar
siden viste, at &bne postlister kun kraver fa ekstra ressourcer hos myndigheder, nér de etableres i
sammenhang med sagsbehandlingssystemer.

Udviklingen gik i std for 10 ar siden, da man ventede pa, at den nye offentlighedslov ville stille
krav. Det blev kun til et krav om nye forsgg, som Sundhedsministeriet, Sgfartsstyrelsen, Region
Syddanmark og Slagelse Kommune har gennemfort i 2015 - 2016. Forspgene har ikke peget fremad
mod udvikling af journalsystemer og effektiv offentlighed. En evaluering er pa vej.

En reekke danske kommuner og regioner publicerer dagsordener med bilag til meder i byrdd og
udvalg, referater, budgetter, regnskaber m.v. Mange kommuner har l&nge publiceret dagsordener
med bilag til meder i byrdd og udvalg, referater, budgetter, regnskaber, planer m.v.

Sammenligning med Norge viser, at Danmark er langt bagefier med at bruge informationsteknologi
til at styrke offentlighed. Direkte formidling af dokumenter via myndigheders hjemmesider er
fremtiden, og Danmark bor komme med i udviklingen. OEP i Danmark kan med fordel udvikles, sa
systemet fra starten giver nem adgang til at publicere dokumenter i fuldtekst.

8. Datasammenstilling
Som supplement til reglerne om aktindsigt i eksisterende dokumenter kom en ny regel om
datasammenstilling kom ind i 2013-lovens § 11.

Denne nye regel om datasammenstilling fungerer darligt. Det skyldes flere forhold: Kriteriet "fa og
enkle kommandoer", ingen eller darlige beskrivelser af myndigheders databaser, generel undtagelse
af journalsystemer, og at it- systemer ikke er indrettet til at levere datasammenstillinger.

8.1 Fi og enkle kommandoer
Retten til datasammenstilling forudsetter, at den kan gennemferes ved "fa og enkle kommandoer".
Denne szrlige ressourcebetingelse har givet anledning til usikkerhed.
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I sager om datasammenstillinger af lenninger til ansatte og af priser for statens indkeb har
Folketingets Ombudsmand udtalt, at "mest taler for" at fortolke betingelsen, sa der i opgerelsen
over ressourceforbrug ogsa kan medregnes den tid, der gér med at vurdere, om data er omfattet af
offentlighedslovens undtagelser (FO 21/11 2016). I en sag om datasammenstilling fra
valgererkleringssystemet om antal stillere, partier har faet registreret, konkluderede
ombudsmanden, at @konomi- og Indenrigsministeriets begrundelser for afslag ikke var holdbare
(FO 21/12 2016). I denne sag navnte ombudsmanden ikke noget om fortolkning af
ressourcebetingelsen, selv om ministeriet gjensynligt brugte en del tid pa at vurdere undtagelser.

Den norske offentlighedslov har ogsé en regel om datasammenstilling. Den norske ombudsmand
har lagt til grund, at kriteriet "enkle kommandoer" handler om selve den tekniske sammenstilling.
Nar den er gennemfort foreligger et nyt dokument, der er omfattet af lovens almindelige regler for
aktindsigt.

Med en tilsvarende tolkning i Danmark skal spergsmalet om aktindsigt i et sammenstillet dokument
afgores ud fra offentlighedslovens regler for aktindsigt bl.a. betingelsen om "uforholdsmaessigt
ressourceforbrug". Hvis hele sagsbehandlingen ved datasammenstilling skal kunne foretages med
"fa og enkle kommandoer", bliver det umuligt at realisere 2013-lovens intentioner om at bruge it-
teknologi i offentlighedens tjeneste.

Den lille tilfajelse om "f4" kommandoer findes ikke i den norske regel. Hvis "f4 kommandoer”
forstés bogstaveligt, vil myndigheder kunne afsla, selv om der ikke er tale om nogen
ressourcemassige belastning af betydning. Det er meningslost, eftersom personer, der kender et
system og er hurtige ved tasterne pa fa minutter kan lave et stort antal kommandoer.

En generel undtagelse for journalsystemer, der blev sat ind i lovforslagets bemarkninger, blokerer
for, at datasammenstilling kan bruges som effektivt sggeverktgj til at finde dokumenter.

8.2 Brugbart format

Det har i flere tilfeelde veeret vanskeligt at fa data i brugbart format, selv om det ville vare nemt for
en myndighed at levere. Det er et problem, at mange myndigheder ikke kender loven om
videreanvendelse af den offentlige sektors informationer (PSI-loven) og den pligt, de har efter
denne lov.

For journalister og andre professionelle brugere af offentlighedsregler er det vigtigt, at
datasammenstilling bliver leveret i en form og et format, der er nemt at anvende. Biade den norske
og den danske ombudsmand har fastslaet, at myndigheders blokeringer for brugbare formater strider
mod offentlighedsreglernes formal.

8.3 Anbefalinger

Det er principielt forkert, at data, der ikke er fortrolige, kan hemmeligholdes med henvisning til den
tekniske lagringsform. Ved starten af 2017 har offentlighedsloven i tre &r indeholdt en klar
henstilling til myndigheder om at udvikle it-systemer, si data kan udnyttes med enkle
fremgangsmadder (§ 1, stk.2).

Ved den kommende revision af offentlighedsloven ber Folketinget fjerne den szrlige betingelse om
"fa og enkle kommandoer". Der kan fastsattes en frist pa 1 - 2 &r, for &endringen treeder i kraft.
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Dermed vil myndigheder f& yderligere frist til at etablere nemme muligheder for sammenstilling til
gavn bade for myndighederne selv og for brugere af datasammenstillinger. Miljooplysningsloven
har ikke en szrlig betingelse for datasammenstilling.

Huvis Folketinget ikke vil fjerne den sarlige betingelse for datasammenstilling, ber den som
minimum klargeres, og den ekstra betingelse om "fa" kommandoer ber fjernes.

Folketinget bar klargere i bemarkninger, at den szrlige ressourcebetingelse gelder selve
datasammenstillingen, at den almindelige ressourcebetingelse om "uforholdsmaessigt
ressourceforbrug" gaelder for et datasammenstillet dokument, at det ikke er afgerende om en
myndighed selv har ansat en medarbejder, der kan foretage en datasammenstilling eller bruger
ekstern medhjzlp, og at myndigheder skal forsege ved dialog at afgreense en datasammenstilling,
for den giver afslag.

Databeskrivelser er afgerende for, at retten til datasammenstilling kan blive brugbar, og
myndigheders pligt til at udlevere databeskrivelser ber indskarpes.

PSI-lovens krav til myndigheder om levering af data i eksisterende formater bliver nemt overset, og
dette krav ber ogsé fremga af offentlighedsloven

9. Kontrol

Den nye offentlighedslov bestemmer, at en klage skal sendes til myndigheden, der klages over, og
at den skal sende klagen videre til det gverste klageorgan pa omradet inden 7 arbejdsdage. Desuden
kraver loven nu, at klageorganer som hovedregel skal afgere klager inden 20 arbejdsdage. Disse og
enkelte andre @&ndringer har ikke veret tilstraekkelige til at sikre et effektivt klagesystem.

9.1 Et diffust kontrolsystem

Et ministerium er ofte den gverste administrative klageinstans for afgerelser fra underordnede
statslige enheder. Pa nogle omréder er ved lov etableret szrlige klageorganer f.eks. Klagenavnet
for Udbud og Energiklagenavnet.

Afgorelser fra kommuner, regioner og kommunale fzllesskaber kan indbringes for
Statsforvaltningen, ndr der ikke er en administrativ klageinstans pd omradet. Som tilsynsorgan er
Statsforvaltningen dog ikke forpligtet til at undersege alle klager.

Statsforvaltningen kan udtale sig om lovligheden af kommunale afgorelser. Nar den finder grund til
kritik, udtaler den typisk, at "det foreliggende grundlag" eller "den anferte begrundelse" ikke giver
grundlag for at undtage oplysninger fra aktindsigt. Kommuner og regioner bliver ofte anmodet om
at genoptage sagen, og nye afgerelser kan give anledning til nye klager.

Naér alle eksisterende klagemuligheder er udtemte, kan en sag indbringes for Folketingets
Ombudsmand. I forhold til afgerelser fra ministerier er Folketingets Ombudsmand eneste
kontrolmulighed bortset fra domstolene. Folketingets Ombudsmand er ikke en egentlig klageinstans
og kan afvise at realitetsbehandle en klage, hvis han ikke finder tilstreekkelig anledning til
undersogelse.
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Ifelge oplysninger fra Folketingets Ombudsmand blev realitetsbehandlet 47 sager om aktindsigt i
2014, mens 80 sager ikke blev undersggt heraf 32 henvendelser fra pressen. I 2015 undersogte
ombudsmanden 96 sager om aktindsigt, mens 36 sager ikke blev undersegt heraf 13 henvendelser
fra pressen. De sager, der bliver undersegt, far ved Folketingets Ombudsmand en grundig
behandling. Nar ombudsmanden udtaler kritik, sker det pa det foreliggende grundlag og i form af en
henstilling til myndigheden om at genoptage sagen og traffe en ny afgerelse. Ombudsmanden
traeffer ikke afgarelsen.

Det er en alvorlig svaghed, at der ikke er et klageorgan for afgerelser, der treeffes af ministerier.
Folketingets Ombudsmand er ikke en klageinstans, og mange klager til ombudsmanden bliver ikke
realitetsbehandlet. Det er ogsa alvorligt, at der ikke findes et egentligt klageorgan for mange
afgorelser, der treeffes af kommuner og regioner. Statsforvaltningen kan som tilsynsorgan vurdere
afslag pa aktindsigt, men afger typisk ikke, om der skal gives aktindsigt.

I sager, der er omfattet af et klagesystem, gér klagevejen ofte til det gverste organ inden for samme
forvaltningssystem, men der findes ogsa en reekke afvigelser fra dette menster. I flere tilfaelde har
myndigheder givet vildledende klagevejledning, fordi de ikke selv kender klagevejen (FO 25/11 om
Hanstholm Havn).

Typisk bliver sager om aktindsigt efter offentlighedsloven ikke afgjort af kontrolorganet, men
henvist til fornyet behandling ved den forste instans, og sager kan kere rundt i lang tid, for der
bliver truffet en afgarelse.

Milje- og Fadevareklagenavnet (tidligere Natur- og Miljeklagenavnet) er klageorgan ved sager om
aktindsigt i miljeoplysninger, nar nevnet er klageinstans for selve miljosagen f.eks. en
miljegodkendelse. Naevnet er desuden klageorgan for afgerelser om aktindsigt ved "halvoffentlige"
organer f.eks. selskaber, der er omfattet af miljooplysningsloven. I andre tilfelde ma klager i sager,
der herer under miljeoplysningsloven, rettes til et ministerium, Statsforvaltningen,
Energiklagenavnet eller en anden serlig instans. Folketingets Ombudsmand er eneste
kontrolmulighed ved ministeriers afslag pa aktindsigt i miljeoplysninger, der indgar i sager om
lovgivning og lignende.

Tromsekonventionen, PSI-direktivet, Aarhuskonventionen og EU-direktivet om miljeoplysninger
stiller krav om et kontrolorgan, der hurtigt kan traffe en bindende afgerelse. Ved mange afslag pa
aktindsigt i Danmark er dette krav ikke opfyldt.

9.2 Et effektivt klagesystem

Ved den kommende revision af offentlighedsloven bliver det meget vigtigt at sikre et effektivt
klagesystem. Samling til ét klagenavn vil kunne give en bedre udnyttelse af ressourcer.
Klagenavnet skal sikres uathangighed og have kompetence til at prove bade juridiske og faktiske
forhold i klagesager.

Nar et kompetent kontrolorgan har modtaget de dokumenter, der skal tages stilling til, er det ofte
tidsspilde, at den kraver fornyet behandling i stedet for at treeffe en afgerelse. Klagenevnet skal
kunne treffe bindende afgarelser om aktindsigt og om nedvendigt kunne palegge tvangsbeder,
indtil en afgerelse bliver effektueret.
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Afslag pa aktindsigt skal kunne indbringes direkte for klagenavnet. Det skal ogsa gelde afgarelser
fra ministerier og fra statsejede selskaber, der i dag ikke er omfattet af en egentlig klageordning, Et
nyt klagen®vn kan ogsé omfatte afgerelser fra kommuner, regioner og kommunale fellesskaber,
hvor klager i dag skal til serlige klageorganer eller til Statsforvaltningen, der som tilsynsorgan ikke
er forpligtet til at undersgge en klage.

Et klagenzevn med szrlig ekspertise i offentlighedsregler kan sikre en klar praksis, der kan gare det
nemmere for myndigheder at traeffe afgerelser som forste instanser. Et effektivt klagesystem med
god formidling af praksis vil betyde, at behovet for at klage bliver mindre.

Et felles klagenaevn kan ogsd omfatte miljooplysninger. Denne mulighed vil vare narliggende,
hvis offentlighedsloven efter &ndringer kommer i overensstemmelse med internationale standarder.
Det vil i sé fald ikke lengere vare nadvendigt at henvise til den gamle offentlighedslov i
miljeoplysningsloven, og det kan overvejes at samle reglerne i €n offentlighedslov med enkelte
tilfajelser, der sikrer serlige krav til offentlighed bl.a. om emissioner til miljoet.

Afgorelser fra klagenavnet skal kunne indbringes for Folketingets Ombudsmand, og
ombudsmanden vil fortsat kunne bidrage med principielle fortolkninger af offentlighedsregler. Et
klagenavn med sarlig ekspertise vil formentlig betyde, at ombudsmanden far vasentligt faerre
sager om aktindsigt, og ombudsmanden vil uden vasentlige problemer for retssikkerheden kunne
vurdere, hvilke sager han finder grund til at realitetsbehandle.

Kilder

Analyser tilgeengelige via aabenhedstinget.dk:

Kaas & Mulvad: Analyse af myndigheders abenhed, 2012.

Nils Mulvad: Aktindsigt i offentlige selskaber, februar 2016.

Nils Mulvad og Oluf Jergensen: Datasammenstilling, november 2016.

Oluf Jargensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger, februar
2016.

Oluf Jargensen: Effektiviteten ved administration af offentlighedsregler, april 2016.

Oluf Jorgensen: Hemmelig eller offentlig information om sikkerhed og krig, kap. 14 i Robust
Mandat, red. Peter Vedel Kessing & Andreas Laursen, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2016.

Andre kilder:

Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets forlag
2014.

Oluf Jargensen: Offentlighed i Norden. Nordicom-Information, Géteborgs Universitet, 2014.
Toby Mendel: Freedom of Information: A Comparative Legal Survey, UNESCO, Paris 2008.
Voorhoof, Dirk and Rénan Fathaigh: The press and NGOs’ right of access to official documents
under strict scrutiny of the European Court of Human Rights (2013),
http://strasbourgobservers.com.



Page 1 of 2

&

Fra: Nils Mulvad [nils.mulvad @kaasogmulvad.dk]

Sendt: 26. januar 2017 20:45

Til: fForvaltningsretskontoret (951s73)

Cc: Stine Maria Tolstrup Christensen; Anna Seneberg Winkel; Oluf Jgrgensen
Emne: Hgringssvar vedr. evaluering af offentlighedsloven - sagsnr 2016-760-0530
Vedhaftede filer: EvalueringOfl20170126.pdf

Til Justitsministeriet

Evaluering af offentlighedsloven

Det er positivt, at Justitsministeriet med heringen lagger op til en bred evaluering af
offentlighedsloven med sarlig sigte pé vesentlige &ndringer, der blev vedtaget i 2013.

Abenhedstingets bidrag til denne indledende hering fokuserer pa nogle alvorlige svagheder ved
offentlighedsloven, der hindrer demokratisk kontrol:

o Folketingets og domstolenes administrationen er uden for offentlighedsreglerne.
e Mange undtagelser har undermineret den nye ret til indsigt i offentligt ejede selskaber.

e Nye brede undtagelser for politiske beslutningsprocesser betyder alvorlige begrensninger bade
for offentlighed og for parlamentarisk kontrol.

e Den offentlige kontrol med myndigheders ekonomiske dispositioner er markant svakket.

o Undtagelsen for statens sikkerhed mangler precisering af graensen mellem nedvendig beskyttelse
og demokratisk kontrol.

e Mange szrundtagelser i andre love.
o Sggemuligheder er darlige og udnytter ikke it-teknologiens muligheder.
e Den nye regel om datasammenstilling fungerer darligt.

e Et diffust klagesystem gor det umuligt at fi en effektiv gennemforelse af offentlighedsregler.

Det falgende heringsbidrag er udarbejdet af Oluf Jorgensen, offentlighedsradgiver, forskningschef
emeritus ved Danmarks Medie- og Journalisthgjskole. Det bygger i hej grad pa erfaringer fra
rddgivning i en lang raekke konkrete sager under den nye offentlighedslov.

Horingssvaret indeholder flere eksempler p4, at stramninger er foretaget pa Justitsministeriets
initiativ. Det er generelt Abenhedstingets opfattelse, at ministeriet har veret en stopklods for
dbenhed. Udover nadvendige lovaendringer er der behov for en generel holdningsandring i
centraladministrationen,

Nils Mulvad,
formand for Abenhedstinget
26. januar 2017

Abenhedstinget er et netvaerk med deltagelse af journalister, embedsmand og forskere, der i en drrakke har fulgt
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udviklingen i offentlighedsloven og praksis. Abenhedstinget har fort en rkke principielle sager, og i det daglige
radgiver Oluf Jorgensen om anmodninger om aktindsigt og klager over afslag. En razkke rapporter, artikler og sager er

publiceret pd aabenhedstinget.dk.

Nils Mulvad
Redaktor i Kaas & Mulvad
Ellebjergvej 25

DK-8240 Risskov

Cell: +45 5150 4808

Mail: nils.mulvad@kaasogmulvad.dk

Twitter: @nmulvad

Web: www.kaasogmulvad.dk
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Alvorlige svagheder i offentlighedsloven
hindrer demokratisk kontrol

Af Oluf Jorgensen, 26. januar 2017

1. Informations- og ytringsfrihed

Retten til aktindsigt er et vigtigt led i informations- og ytringsfriheden, der horer til de
frihedsrettigheder, der er afgerende for demokrati jf. FN's Verdenserklaring om
menneskerettigheder, FN-konventionen om borgerlige og politiske rettigheder og Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention.

Strasbourgdomstolens Grand Chamber har 8. november 2016 fastsléet, at Den Europiske
Menneskerettighedskonvention art. 10 sikrer retten til aktindsigt i offentlige myndigheders
dokumenter, nar offentlighed er vigtig for information og debat om samfundsmassige forhold. Det
fremgér af den principielle afgorelse, at aktindsigt ligesom ytringsfrihed har sarlig betydning for at
sikre offentlighed om politiske forhold.

I EU’s Charter om grundlaggende rettigheder, der fik traktatstatus i 2009, svarer informations- og
ytringsfriheden til art. 10 i Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention. EU-regler om
aktindsigt geelder ogsé for nationale myndigheder, nar de handler inden for EU-retten.

Ved den kommende &ndring af offentlighedsloven bliver det vigtigt at sikre overholdelse af
internationale minimumsstandarder for offentlighed. Det galder i s&rlig grad de grundlaeggende
principper for informations- og ytringsfrihed. For miljeoplysninger gaelder sarlige krav til
offentlighed ifelge Aarhuskonventionen og et EU-direktiv. FN-konventionen mod korruption og
EU-direktivet om genanvendelse af den offentlige sektors informationer har ogsa vigtige regler.

Den forste internationale konvention, der udelukkende handler om aktindsigt, blev udviklet i
Europaradets regi og undertegnet i Tromse 2009. Konventionen treder i kraft, nar den er ratificeret
af 10 lande. Ved starten af 2017 er Tromsekonventionen ratificeret af 9 lande bl.a. Norge, Sverige
og Finland, men ikke af Danmark. Ifelge bemaerkninger til lovforslaget om ny offentlighedslov, der
blev vedtaget i 2013, skal konventionen ratificeres, men det er endnu ikke sket.

Uanset aktuelle diskussioner om konventioner er der forhdbentlig enighed om at fastholde de
internationale standarder for informations- og ytringsfrihed, der er udviklet som vigtige kendetegn
for demokratiske samfund. Regeringen og Folketinget kan signalere respekt for informations- og
ytringsfrihed ved at ratificere Tromsekonventionen uden forbehold, inden Danmark overtager
formandskabet for Europaradets Ministerkomité i andet halvar af 2017.

2. Anvendelsesomradet

Offentlighedsloven galder som udgangspunkt for den offentlige forvaltning. Desuden gazlder loven
for visse andre organer, der er tet besleegtet med offentlig forvaltning. Domstolenes retssager er
omfattet af serlige regler om offentlighed i retsplejeloven, og Folketingets arbejde med lovgivning
er undergivet offentlighed ifolge grundloven og Folketingets Forretningsorden.



Administrative funktioner ved domstole og Folketinget er ikke omfattet af offentlighedsregler, selv
om disse funktioner er lige s vigtige som ved andre offentlige organer. Danmark er dermed pa kant
med FN’s Menneskerettighedskomité, der i 2011 fastslog, at bade udevende, demmende og
lovgivende organer skal vare omfattet af offentlighedsregler.

Med den nye offentlighedslovs § 5 blev selskaber, hvor det offentlige ejer mere end 75% som
udgangspunkt omfattet af loven. Ved bekendtgorelse kan fastsattes undtagelser for selskaber, der er
altovervejende konkurrenceudsatte.

Ifolge en underspgelse fra februar 2016 er 72 selskaber blevet undtaget. Undersggelsen viser, at
hverken Erhvervsstyrelsen eller Finansministeriet kunne give korrekte oplysninger om antal
offentligt ejede selskaber, og Kammeradvokatens liste over undtagelser var ogsa ufuldstendig.

Transportministeriet har tilsyneladende undtaget de havne og lufthavne, der har gnsket en
undtagelse. Undtagelserne er generelle og omfatter ogsa leje, kab og salg af havnearealer og
bygninger, der ofte herer til de mest attraktive i en by. Offentlighedsloven galder derimod for andre
havne og lufthavne, der enten ikke har ensket undtagelse eller ikke er organiserede som selskaber.

Der er grund til at indskaerpe, at undtagelser for offentligt ejede selskaber skal kunne begrundes
med, at virksomhedens opgaver altovervejende er konkurrenceudsatte, og at offentlighed ved
konkurrerende virksomheder taler klart imod.

3. Undtagelser for politiske beslutningsprocesser

3.1 Ministerbetjening

Den klassiske undtagelse for interne dokumenter var i den gamle offentlighedslov begranset til
arbejdsdokumenter. Undtagelsen i den nye offentlighedslovs § 23 omfatter som udgangspunkt alle
interne dokumenter. Samtidigt blev det interne rum udvidet vaesentligt med § 24-undtagelsen for
ministerbetjening. Den betyder, at undtagelsen for interne dokumenter kan opretholdes, nar
dokumenter udveksles mellem et ministeriums departement og dets underordnede myndigheder
eller mellem ministerier i forbindelse med ministerbetjening,

Udover undtagelsen for interne arbejdsdokumenter havde den gamle offentlighedslov undtagelser
for dokumenter, der var udarbejdet til ministermader og for kommunikation mellem ministerier om
lovgivning.

Den nye undtagelse er vasentligt bredere og omfatter udveksling, nar der er "konkret grund til at
antage, at en minister har eller vil fa behov for embedsvarkets radgivning eller bistand".
Undtagelsen omfatter bade udkast og ferdige notater, redegorelser og faglige vurderinger. Selv om
ministerbetjeningsreglen har til formal at beskytte beslutningsprocesser, opherer undtagelser ikke,
nér beslutningsprocesser er ferdige.

Den nye brede undtagelse for ministerbetjening bliver anvendt hyppigt til at hindre offentlighed om
vigtige oplysninger og dokumenter i politiske sager.

Dagbladet Information har undersggt, hvor mange gange undtagelsen for ministerbetjening blev anvendt i perioden
januar 2014 til juni 2015. Undersogelsen, der omfattede alle ministerier, viste, at § 24 var anvendt 360 gange til at



undtage dokumenter fra offentlighed. Sagerne med hemmeligholdte oplysninger handlede om mange forskellige emner
f.eks. vekstplan, lerernes arbejdstid, statens indkeb, domsdatabase, salg af NETS, Irakiske tolke, optjening af
bernecheck, familiesammenfering, listeriaudbrud, partistette, regeringens ekstremismeplan, trossamfund, boligstette til
flygtninge, Statens Serum Institut, HPV vaccine, medicintilskud, nationale sundhedsmal, udbud af togtrafik, flytning af
Kystdirektoratet, dimensionering af videregédende uddannelser, ulandsbistand, servicekontrakt for Thule Air Base,
Eritrea-asylansogere, kampfly, lovforslag om lererkonflikten, kontanthjelp til Syrienkrigere, kontanthjzlpsreform og
beskaftigelsesreform.

3.2 Politikerreglen

En ny undtagelse kom ind i offentlighedsloven for udveksling af dokumenter mellem ministre og
enkelte medlemmer af Folketinget (§ 27, nr. 2). Denne undtagelse skal ses i sammenh&ng med den
praksis, der er skabt med politisk bindende aftaler om lovforslag for fremsattelse for Folketinget og
om gennemforelse. Undtagelsen betyder, at dele af beslutningsgrundlaget kan holdes hemmeligt
béde for offentligheden og for medlemmer af Folketinget uden for forligskredsen.

Dokumenter, der udveksles mellem et ministerium og de parlamentariske organer - Folketinget og
folketingsudvalg - er derimod omfattet af offentlighed.

Den nye undtagelse omfatter dokumenter, der er udarbejdet af embedsvarket med henblik pa
udveksling mellem ministre og folketingsmedlemmer bl.a. forligskredse i forbindelse med
forberedelse og gennemforelse af lovforslag eller andre politiske initiativer. Selv om politikerreglen
har til formal at beskytte beslutningsprocesser, opherer undtagelsen ikke, nar beslutning er truffet.

Informations undersogelse af ministeriers afslag pa aktindsigt viste, at § 27, nr. 2 blev anvendt 50 gange i perioden
januar 2014 til juni 2015, Undtagelsen blev bl.a. brugt til at hemmeligholde oplysninger og dokumenter om SKAT's
ejendomsvurderinger, togfonden, en DSB-aftale, EU-reglerne for realkreditobligationer, salg af DONG-aktier,
nedleggelsen af DR's underholdningsorkester, ulandsbistand, lovendring om folkeskolen, oliepriser og feergeudbud,
motorvej til Nastved, Vederlagskommissionen og regeringens ekstremismeplan.

3.3 Forberedelse af lovgivning

Offentlighedsloven § 20 undtager sager om lovgivning, indtil lovforslag fremsettes for Folketinget.
Ordlyden svarer til den gamle offentlighedslov, men bemarkninger til lovforslaget betyder, at
undtagelsen er udvidet vasentligt.

I sager, der blev behandlet efter den gamle offentlighedslov, fastslog Folketingets Ombudsmand, at
undtagelsen kun omfattede dokumenter, der var tilvejebragt med henblik pa et aktuelt
lovgivningsprojekt.

Ifolge bemaerkninger til § 20 er samtlige oplysninger og dokumenter nu undtaget, nér de indgér i en
lovgivningssag, uanset de ikke er udarbejdet med henblik pa det aktuelle lovgivningsprojekt. Det
betyder, at dokumenter, der er udarbejdet som en del af den lgbende forvaltningsvirksomhed, kan
undtages, ndr de bliver inddraget i en lovgivningssag. Det samme gelder dokumenter, der er
udarbejdet pé et tidspunkt, hvor det var usikkert, om der ville blive udarbejdet et lovforslag.

I indledningen til lovforslagets bemarkninger blev opregnet, hvilke udvidelser og begransninger,
som lovforslaget ville betyde. Denne vasentlige begransning blev ikke navnt.

Undtagelsen for lovgivningssager bortfalder ved fremsattelse af lovforslag, men pé det tidspunkt er
typisk indgéet et bindende politisk forlig om forslaget.



I praksis foregér hovedparten af lovgivningsarbejdet som politiske forlig. En oversigt over forlig,
deres lobetid og partierne bag er gennem 4rene vedligeholdt af Abenhedstinget. Der er tidligere
stillet forslag om, at Folketinget udarbejder og vedligeholder en sddan oversigt. Det er ikke sket.

I forbindelse med en revision af offentli ghedsloven ber der sikres dbenhed og overblik over de
politiske forlig i form af en hjemmeside, der vedligeholdes af Statsministeriet.

3.4 Generalklausul

Den nye offentlighedslov har ligesom den gamle en reservebestemmelse, der kaldes
generalklausulen: "Private eller offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
serlige karakter er pakraevet" (§ 33, nr. 5).

Generalklausulen angiver ikke bestemte beskyttelseshensyn. Den kan i s@rlige tilfalde bruges til at
beskytte en politisk beslutningsproces som supplement til de andre undtagelser herom.

3.5 Sammenhzeng mellem undtagelser

Med ministerbetjeningsreglen i § 24 kan dokumenter, der udveksles mellem ministerier og med
underordnede myndigheder, hemmeligholdes i praktisk talt alle sager, der kan fa politisk betydning.
Med politikerreglen i § 27, nr. 2 kan dokumenter fra ministerier ogsd hemmeligholdes efter
videregivelse til enkelte folketingsmedlemmer f.eks. i en forligskreds. Undtagelserne er uden
tidsbegransning.

Disse undtagelser galder ikke for oplysninger om en sags faktiske grundlag (§28). Faglige
vurderinger, der er udarbejdet af ministerier og styrelser til ministerrddgivning, er derimod
undtaget. Det gelder ogsé de endelige faglige vurderinger, der har varet grundlag for beslutninger i
regeringen og forligskredse om handlingsplaner og lovforslag (§ 29, 2. pkt.).

Undtagelsen for lovgivningssager i § 20 omfatter ogsé oplysninger om faktiske forhold, heringssvar
og eksterne rapporter f.eks. fra konsulentfirmaer. Denne undtagelse omfatter nu samtlige
dokumenter, der inddrages i en lovgivningssag. Hvis lovforslag bliver opgivet, er ogsa denne
undtagelse uden tidsbegransning.

Undtagelserne for ministerbetjening, kommunikation med politikere og forberedelse af lovgivning
forudsatter ikke konkrete vurderinger. I szrlige tilfelde, der ikke er dekket af de naevnte
undtagelser, giver generalklausulen i § 33, nr. 5 mulighed for at hemmeligholde oplysninger efter
konkret vurdering inklusive eksterne dokumenter og oplysninger om faktiske forhold.

3.6 Pa kant med informations- og ytringsfrihed

Offentlighedslovens brede undtagelser forer til lukkethed om politiske beslutningsprocesser i strid
med de internationale standarder for informations- og ytringsfrihed, der er udviklet pa grundlag af
art. 19 i FN's konvention om borgerlige og politiske rettigheder og art. 10 i Den Europiske
Menneskerettighedskonvention.

Efter de internationale standarder skal undtagelser fra offentlighed bygge pa lovregler, der angiver
serlige beskyttelseshensyn. Offentlighed kan kun afvises, nar hemmeligholdelsen er ngdvendig i et
demokratisk samfund og proportional med beskyttelseshensynet. Konkrete undtagelser skal
begrundes med narliggende risici for reelle skader, og dette hensyn skal afvejes mod hensynet til
offentlighed om sagen. Beskyttelse af arbejdsprocesser handler om forelgbige overvejelser.



EU-domstolens krav til begrundelse bygger pa de samme standarder, og domstolen har i serlig grad
understreget, at det er vigtigt for en demokratisk lovgivningsproces, at borgerne kan kontrollere alle
oplysninger, som udger grundlaget (Sverige og Turco v Radet 1/7 2008 og Access Info Europe v
Rédet 17/10 2013).

Undtagelserne i § 20, § 24, § 27, nr. 2, § 29, 2. pkt. og § 33, nr. 5 lever ikke op til de internationale
standarder. Disse brede undtagelser omfatter ogsa faerdige dokumenter, der indgar som grundlag for
politiske beslutninger. Reglen om meroffentlighed i § 14 giver myndigheder et frit sken og kan pa
ingen made sikre de retskrav om offentlighed, der er nagdvendige i et demokratisk samfund.

3.7 Partipolitisk kommunikation

Offentlighedsloven omfatter dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en myndighed som led i
administrativ sagsbehandling (§ 7). Retten til beskyttelse af privat kommunikation gelder for
politikere som for andre og betyder, at ren partipolitisk kommunikation falder uden for loven.

Folketingsmedlemmers kommunikation er ikke omfattet af offentlighedsloven, medmindre de
kommunikerer med en offentlig myndighed. Et brev, som en minister udarbejder i rollen som
partipolitiker, falder ogsa som udgangspunkt uden for offentlighedsloven.

Spergsmalet er, hvordan den partipolitiske rolle kan holdes adskilt fra ministerrollen. Ifelge en
udtalelse fra Folketingets Ombudsmand er formodningen, at offentlighedsloven gelder, nar en
skrivelse handler om en sag i ministeriet, men formodningen svakkes, hvis ministeren har valgt en
form, der klart signalerer en partipolitisk funktion (FOB 2006.263). Det vil vare nyttigt for
politikere, at disse pejlemarker bliver klargjort i forbindelse med revision af offentlighedsloven.

I en rekke tilfeelde er kriteriet "partipolitisk" anvendt til at holde kommunikation fra ministres
serlige rddgivere (spindoktorer) uden for offentlighedsloven. Folketingets Ombudsmand har udtalt,
at det var korrekt, at Skatteministeriet afslog aktindsigt i en orientering, som en serlig raddgiver
havde sendt til et medie (FO 12.3.2014). Den szrlige radgiver blev i gvrigt fyret, fordi orienteringen
klart var partipolitisk i ordets egentlige betydning og derfor i strid med regeringens interesser.

Sagen illustrerer, at "partipolitisk" er et problematisk kriterium, nar det bruges til at undtage
information fra serlige rddgivere, der er ansatte i ministerier.

3.8 Lukkede rum eller offentlighed
Undtagelser for at beskytte arbejds- og beslutningsprocesser bor udformes, sa de klart afspejler en
afvejning mellem saglige beskyttelsesinteresser og hensynet til demokratisk kontrol og debat.

Den gamle offentlighedslov sikrede ikke en perfekt balance, men den nye offentlighedslov er med
nye undtagelser for ministerbetjening, ministeriers kommunikation med folketingsmedlemmer og
forberedelse af lovgivning klart forrykket til det veerre.

For den demokratiske kontrol er det afgerende, at retten til aktindsigt bade omfatter oplysninger om
faktiske forhold og faglige vurderinger, der indgar som grundlag for beslutninger. For at sikre
mulighed for demokratisk deltagelse bor retten til aktindsigt i det faglige grundlag sikres, for
politiske beslutninger bliver truffet af politiske organer eller reelt forinden ved bindende aftaler.



Offentlighedslovens undtagelser satter ogsa graenser for den parlamentariske kontrol og en reckke
eksempler i de senere ér viser, at sager kan fa en alvorlig udvikling, nar lovgiverne ikke har faet
korrekt og dazkkende information.

Undtagelser bar begraenses, sa de alene omfatter information, hvor offentlighed klart vil have
vasentlige negative konsekvenser for sagsbehandling og forhandlinger. Embedsmand har brug for
at kunne udveksle forelgbige overvejelser om problemer i en sag uden offentlighed. Politikere har
brug for at kunne udveksle taktiske overvejelser og afprave forelgbige politiske idéer uden
offentlighed.

Det er i strid med informations- og ytringsfriheden, nér offentlighedsloven med brede undtagelser
giver statsmagtens indercirkel lov til at hemmeligholde oplysninger og dokumenter, der indgér som
grundlag for politiske beslutninger.

4. Okonomiske dispositioner
Den nye offentlighedslov har gjort det betydeligt vanskeligere at f4 aktindsigt i oplysninger om
offentlige myndigheders aftaler med private virksomheder.

Undtagelsen i § 30, nr. 2 for oplysninger om private virksomheder mv. er tilsyneladende ikke
@ndret. Ifolge lovens ordlyd galder retten til aktindsigt, medmindre offentlighed vil medfore
vasentlig skonomisk skade for virksomheden. ZAndringen er sket i form af en tilfgjelse i
lovforslagets bemaerkninger. Her blev indfgjet, at undtagelse kan ske, nér der er en "klar
formodning" om, at en virksomhed vil lide tab ved aktindsigt. Nér en virksomhed giver udtryk for,
at offentlighed vil skade den, kan en myndighed som udgangspunkt afsla aktindsigt uden yderligere
dokumentation.

I indledningen til lovforslagets bemarkninger er opregnet, hvilke udvidelser og begrensninger af
offentlighed, lovforslaget ville betyde. Denne vasentlige begransning er ikke navnt, og der er ikke
givet nogen forklaring eller begrundelse for andringen.

Undtagelsen omfatter ikke kun de virksomhedsoplysninger, hvor der typisk vil vere et klart behov
for fortrolighed f.eks. specifikke oplysninger om produktudvikling og markedsferingsstrategier.
Undtagelsen omfatter ogsa oplysninger, der efter den gamle lov typisk var omfattet af aktindsigt
f.eks. oplysninger om den samlede sum for et tilbud, nér tilbuds- og forhandlingsfasen er afsluttet.

Pa baggrund af den nye formodningsregel fandt Folketingets Ombudsmand ikke grundlag for at
kritisere Finansministeriet afslag pa aktindsigt i tilbud, der blev givet ved salget af DONG-aktier.
Finansministeriets argument for hemmeligholdelse er hensynet til fremtidige investorers sikkerhed
for, at deres bud behandles fortroligt. Ministeriet mener, at offentlighed vil betyde, at investorer vil
afsti fra at give tilbud, og at staten derfor vil tabe ved fremtidige salg. Ombudsmanden konstaterer,
at Finansministeriets argument ikke bygger pa en konkret vurdering eller konkrete erfaringer med,
at offentliggerelse vil fore til feerre eller ringere tilbud, men péa baggrund af den nye "klare
formodning" for skade, er ministeriets generelle vurdering tilstreekkelig til at begrunde afslag (FO
28/11 2016).



Andre nordiske lande har som udgangspunkt offentlighed om tilbud. I Norge galder offentlighed
om tilbud, nir leveranderen er valgt og i Finland, nar kontrakten er indgéet. Sverige har
offentlighed fra det tidspunkt tilbud bliver dbnet hos myndigheden.

Undtagelsen omfatter ogsa myndigheders betaling til private virksomheder for varer, vederlag for
konsulentbistand m.v. Den nye klare formodning for skade ved offentlighed betyder, at
virksomheder skal heres, og at det er tvivlsomt, om der fortsat galder offentlighed for belabet, nar
myndigheder kgber varer og tjenesteydelser.

Udvidelsen af denne undtagelse fra aktindsigt betyder, at tavshedspligten er tilsvarende udvidet (FO
21/11 2016 i sag om indkebsdata). Det er dermed blevet tvivisomt, om politikere og andre, der har
kendskab til priser, kan rejse offentlig kritik af myndigheders aftaler med private virksomheder.

Offentlighed om myndigheders gkonomiske dispositioner er afgarende for den demokratiske
kontrol og giver desuden incitamenter til fair konkurrence mellem tilbudsgivere og til sterre
grundighed hos myndigheder, der indgéar aftaler.

Ifelge FN-konventionen mod korruption er offentlighed et vigtigt redskab for staternes forebyggelse
af korruption. Med den nye offentlighedslov er det blevet nemt for virksomheder og myndigheder at
undgé offentlighed. Danmark er dermed kommet pa kant med FN-konventionen.

5. Statens sikkerhed

P& den ene side mé sikkerhedshensyn fore til begraensninger af offentlighed om forsvaret og
militeere missioner. Pa den anden side er det meget vigtigt, at demokratisk kontrol kan fungere i
forhold til de grundleggende beslutninger og for oplysninger om militaere missioners konsekvenser.
Der har i praksis veret store problemer med at f4 den nedvendige offentlighed om de militere
missioner, Danmark har varet involveret i de seneste artier.

Med Tshwane-principperne er for forste gang udviklet internationale principper for balancen
mellem hensyn til statens sikkerhed og offentlighed. Principperne er udarbejdet i et samarbejde
mellem mange organisationer og eksperter pd grundlag af internationale regler for informations- og
ytringsfrihed bl.a. EMRK og Tromsekonventionen. Det afsluttende made blev holdt i Tshwane i
Sydafrika i juni 2013.

Nogle kategorier af information skal hemmeligholdes af hensyn til national sikkerhed bl.a.:
Oplysninger for og under operationer, der er vitale for operationssikkerhed, indtil offentlighed ikke
laengere kan afslgre noget, der kan bruges af fjenden. Specifikke oplysninger om
kommunikationssystemer, operationsmetoder og sikkerhedsforanstaltninger skal holdes hemmelige.
P4 grund af risici for repressalier galder det samme for oplysninger om efterretningskilder og
identiteten pé soldater, der har deltaget i operationer og deres parorende.

Ved andre kategorier af information galder en steerk formodning for offentlighed, og
hemmeligholdelse kun kan ske under exceptionelle omstendigheder og kun for en snevert
begranset periode. Beslutninger om brug af militeer magt eller andre militeere aktioner herunder
information med relevans for beslutninger skal vere offentlige uden at afslore detaljer om planlagte
militere missioner. Det samme galder information, der viser misforstaelser af oplysninger, der
indgik i begrundelsen.



Grove overtredelser af menneskerettigheder og alvorlige brud pé internationale humanitaere regler
mé aldrig hemmeligholdes. Andre brud pd menneskerettigheder mé aldrig tilbageholdes pa en
madde, der vil forhindre ansvar for overtreedelser.

Retten til aktindsigt skal omfatte oplysninger om konsekvenser ved gennemforte krigsoperationer
bl.a. bombemal, dedsfald for bevogtede personer og andre dedsfald, som staten er ansvarlig for -
inklusive drabte personer, omstendigheder og lokaliteter. Offentlighed skal desuden omfatte
oplysninger om, hvor personer er frihedsbergvet og begrundelser herfor.

Europaradets Parlamentariske Forsamling vedtog i oktober 2013 en resolution, der anbefaler
medlemsstaterne at tage hensyn til Tshwane-principperne ved lovgivning og i myndigheders praksis
om offentlighed. Regeringen og Folketinget kan bidrage til klargering pa dette vigtige felt ved at
henvise til Tschwane-principperne i bemarkningerne til forslag til ndring af offentlighedsloven.

6. Seerlige undtagelser

Offentlighedskommissionen anmodede i foraret 2009 ministerierne om at oplyse s&rlige
undtagelser. Optallingen viste i alt 65 undtagelser i andre love og bekendtgerelser. De mange
undtagelser fra den nye regel om indsigt i offentligt ejede selskaber teeller kraftigt, men selv om der
ses bort fra disse undtagelser er antallet af seerundtagelser vokset.

I en rekke tilfeelde er s@rlige undtagelser tilsyneladende sat ind i love uden dokumentation for
serlige behov og uden politiske overvejelser om gransedragningen mellem offentlighed og
hemmelighed p4 omradet. De mange s&rundtagelser gor det vanskeligt at fa overblik.

Offentlighedskommissionen anbefalede, at serlige undtagelser blev genstand for kritisk vurdering,
og at anvendelsen fremover blev begranset under hensyn til den betydning offentlighed har for
demokratiet. Det er endnu ikke sket.

Der er klart behov for, at Regeringen og Folketinget beslutter, at revisionen af offentlighedsloven
skal folges op med kritiske vurderinger af de galdende og evt. kommende undtagelser i andre love
og bekendtgorelser.

7. Postlister

Den nye offentlighedslov stillede ikke krav om &bne postlister, men om nye forsgg og genvurdering
12016 - 17. Folketinget har i efteraret 2016 udskudt stillingtagen til postlister til 2017 - 18, og far
dermed mulighed for at traeffe beslutninger om journal- og postlister i sammenhang med den gvrige
revision af offentlighedsloven.

Den norske forvaltning og offentlighedslov ligner pa2 mange mader den danske. Med hensyn til
udnyttelse af informationsteknologi til gode sggefaciliteter er Norge langt foran og kan give god
inspiration til effektivisering i Danmark.

7.1 Postjournaler i Norge
Norge har en falles Offentlig Elektronisk Postjournal (OEP) for statslige myndigheder med en
rekke funktioner, der gor sogning nemt. Enhver kan bruge OEP til at soge information pé tvaers af



myndighedsgranser. Ved at klikke pé sagstitlen fir brugeren en oversigt over alle journaliserede
dokumenter i sagen. Ved klik pa dokumenttitlen kommer mere specifikke oplysninger frem om
dokumentet bl.a. kontaktinformation.

Regeringen og Stortinget har afsat penge til udvikling af det flles statslige OEP, sa det fra
arsskiftet 2017-18 bliver nemt for de statslige myndigheder at publicere dokumenter i fuld tekst.

Kommuner og fylkeskommuner i Norge har ikke pligt til at publicere journaloversigter, men mange
gor det pd myndighedens egen hjemmeside. Det skal offentliggeres, hvilke kriterier publiceringen
bygger pa. Nogle norske kommuner offentligger som udgangspunkt alle dokumenter, der er
omfattet af aktindsigt. Aktiv offentliggerelse har fort til markante fald i anmodninger om aktindsigt.

7.2 Postlister i Danmark
I Norge handler postlister typisk om journalposter. I Danmark har postlister hidtil kun handlet om
post til og/eller fra en myndighed.

En rekke kommuner og regioner har erfaringer med é&bne postlister. Ringe Kommunes postliste
blev, som den forste, tilgangelig pa nettet i 1997. 1 2002 var 33 kommuner og 3 amter begyndt at
fore &bne postlister, og flere kom til i de felgende ar. En razkke grundige evalueringer for 10 - 20 &r
siden viste, at 4bne postlister kun kraver fi ekstra ressourcer hos myndigheder, nar de etableres i
sammenhang med sagsbehandlingssystemer.

Udviklingen gik i sta for 10 ar siden, da man ventede pa, at den nye offentlighedslov ville stille
krav. Det blev kun til et krav om nye forseg, som Sundhedsministeriet, Sgfartsstyrelsen, Region
Syddanmark og Slagelse Kommune har gennemfort i 2015 - 2016. Forsagene har ikke peget fremad
mod udvikling af journalsystemer og effektiv offentlighed. En evaluering er pé vej.

En raekke danske kommuner og regioner publicerer dagsordener med bilag til mader i byrad og
udvalg, referater, budgetter, regnskaber m.v. Mange kommuner har l&nge publiceret dagsordener
med bilag til meder i byrdd og udvalg, referater, budgetter, regnskaber, planer m.v.

Sammenligning med Norge viser, at Danmark er langt bagefter med at bruge informationsteknologi
til at styrke offentlighed. Direkte formidling af dokumenter via myndigheders hjemmesider er
fremtiden, og Danmark ber komme med i udviklingen. OEP i Danmark kan med fordel udvikles, sa
systemet fra starten giver nem adgang til at publicere dokumenter i fuldtekst.

8. Datasammenstilling
Som supplement til reglerne om aktindsigt i eksisterende dokumenter kom en ny regel om
datasammenstilling kom ind i 2013-lovens § 11.

Denne nye regel om datasammenstilling fungerer darligt. Det skyldes flere forhold: Kriteriet "fa og
enkle kommandoer", ingen eller darlige beskrivelser af myndigheders databaser, generel undtagelse
af journalsystemer, og at it- systemer ikke er indrettet til at levere datasammenstillinger.

8.1 Fi og enkle kommandoer
Retten til datasammenstilling forudsatter, at den kan gennemfores ved "fa og enkle kommandoer”.
Denne szrlige ressourcebetingelse har givet anledning til usikkerhed.
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I sager om datasammenstillinger af lonninger til ansatte og af priser for statens indkeb har
Folketingets Ombudsmand udtalt, at "mest taler for" at fortolke betingelsen, sa der i opgerelsen
over ressourceforbrug ogsa kan medregnes den tid, der gar med at vurdere, om data er omfattet af
offentlighedslovens undtagelser (FO 21/11 2016). I en sag om datasammenstilling fra
velgererkleringssystemet om antal stillere, partier har faet registreret, konkluderede
ombudsmanden, at Jkonomi- og Indenrigsministeriets begrundelser for afslag ikke var holdbare
(FO 21/12 2016). I denne sag nevnte ombudsmanden ikke noget om fortolkning af
ressourcebetingelsen, selv om ministeriet gjensynligt brugte en del tid pa at vurdere undtagelser.

Den norske offentlighedslov har ogsa en regel om datasammenstilling. Den norske ombudsmand
har lagt til grund, at kriteriet "enkle kommandoer" handler om selve den tekniske sammenstilling.
Nar den er gennemfort foreligger et nyt dokument, der er omfattet af lovens almindelige regler for
aktindsigt.

Med en tilsvarende tolkning i Danmark skal spergsmélet om aktindsigt i et sammenstillet dokument
afgeres ud fra offentlighedslovens regler for aktindsigt bl.a. betingelsen om "uforholdsmaessigt
ressourceforbrug"”. Hvis hele sagsbehandlingen ved datasammenstilling skal kunne foretages med
"fa og enkle kommandoer", bliver det umuligt at realisere 2013-lovens intentioner om at bruge it-
teknologi i offentlighedens tjeneste.

Den lille tilfgjelse om "fa" kommandoer findes ikke i den norske regel. Hvis "f4 kommandoer"
forstas bogstaveligt, vil myndigheder kunne afsla, selv om der ikke er tale om nogen
ressourcemaessige belastning af betydning. Det er meningslost, eftersom personer, der kender et
system og er hurtige ved tasterne pa f4 minutter kan lave et stort antal kommandoer.

En generel undtagelse for journalsystemer, der blev sat ind i lovforslagets bemaerkninger, blokerer
for, at datasammenstilling kan bruges som effektivt sageverktgj til at finde dokumenter.

8.2 Brugbart format

Det har i flere tilfelde varet vanskeligt at fa data i brugbart format, selv om det ville vare nemt for
en myndighed at levere. Det er et problem, at mange myndigheder ikke kender loven om
videreanvendelse af den offentlige sektors informationer (PSI-loven) og den pligt, de har efter
denne lov.

For journalister og andre professionelle brugere af offentlighedsregler er det vigtigt, at
datasammenstilling bliver leveret i en form og et format, der er nemt at anvende. Bade den norske
og den danske ombudsmand har fastslaet, at myndigheders blokeringer for brugbare formater strider
mod offentlighedsreglernes formal.

8.3 Anbefalinger

Det er principielt forkert, at data, der ikke er fortrolige, kan hemmeligholdes med henvisning til den
tekniske lagringsform. Ved starten af 2017 har offentlighedsloven i tre ar indeholdt en klar
henstilling til myndigheder om at udvikle it-systemer, si data kan udnyttes med enkle
fremgangsmader (§ 1, stk.2).

Ved den kommende revision af offentlighedsloven ber Folketinget fjerne den szrlige betingelse om
"fa og enkle kommandoer". Der kan fastsattes en frist pa 1 - 2 ar, for eendringen treeder i kraft.
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Dermed vil myndigheder fa yderligere frist til at etablere nemme muligheder for sammenstilling til
gavn béde for myndighederne selv og for brugere af datasammenstillinger. Miljeoplysningsloven
har ikke en szrlig betingelse for datasammenstilling.

Hyvis Folketinget ikke vil fjerne den serlige betingelse for datasammenstilling, ber den som
minimum klargares, og den ekstra betingelse om "fa" kommandoer ber fjernes.

Folketinget ber klargere i bemaerkninger, at den serlige ressourcebetingelse galder selve
datasammenstillingen, at den almindelige ressourcebetingelse om "uforholdsmeaessigt
ressourceforbrug" gzlder for et datasammenstillet dokument, at det ikke er afgerende om en
myndighed selv har ansat en medarbejder, der kan foretage en datasammenstilling eller bruger
ekstern medhjlp, og at myndigheder skal forsgge ved dialog at afgreense en datasammenstilling,
for den giver afslag.

Databeskrivelser er afgarende for, at retten til datasammenstilling kan blive brugbar, og
myndigheders pligt til at udlevere databeskrivelser ber indskaerpes.

PSI-lovens krav til myndigheder om levering af data i eksisterende formater bliver nemt overset, og
dette krav bar ogsa fremga af offentlighedsloven

9. Kontrol

Den nye offentlighedslov bestemmer, at en klage skal sendes til myndigheden, der klages over, og
at den skal sende klagen videre til det gverste klageorgan pa omradet inden 7 arbejdsdage. Desuden
kraever loven nu, at klageorganer som hovedregel skal afgere klager inden 20 arbejdsdage. Disse og
enkelte andre &ndringer har ikke veeret tilstrakkelige til at sikre et effektivt klagesystem.

9.1 Et diffust kontrolsystem

Et ministerium er ofte den gverste administrative klageinstans for afgarelser fra underordnede
statslige enheder. P4 nogle omréader er ved lov etableret szrlige klageorganer f.eks. Klagen®vnet
for Udbud og Energiklagenavnet.

Afggrelser fra kommuner, regioner og kommunale fallesskaber kan indbringes for
Statsforvaltningen, nar der ikke er en administrativ klageinstans pa omradet. Som tilsynsorgan er
Statsforvaltningen dog ikke forpligtet til at undersoge alle klager.

Statsforvaltningen kan udtale sig om lovligheden af kommunale afggrelser. Nar den finder grund til
kritik, udtaler den typisk, at "det foreliggende grundlag" eller "den anforte begrundelse" ikke giver
grundlag for at undtage oplysninger fra aktindsigt. Kommuner og regioner bliver ofte anmodet om
at genoptage sagen, og nye afgarelser kan give anledning til nye klager.

Nir alle eksisterende klagemuligheder er udtemte, kan en sag indbringes for Folketingets
Ombudsmand. I forhold til afgerelser fra ministerier er Folketingets Ombudsmand eneste
kontrolmulighed bortset fra domstolene. Folketingets Ombudsmand er ikke en egentlig klageinstans
og kan afvise at realitetsbehandle en klage, hvis han ikke finder tilstreekkelig anledning til
undersogelse.
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Ifelge oplysninger fra Folketingets Ombudsmand blev realitetsbehandlet 47 sager om aktindsigt i
2014, mens 80 sager ikke blev undersggt heraf 32 henvendelser fra pressen. I 2015 undersogte
ombudsmanden 96 sager om aktindsigt, mens 36 sager ikke blev undersegt heraf 13 henvendelser
fra pressen. De sager, der bliver undersegt, far ved Folketingets Ombudsmand en grundig
behandling. Nir ombudsmanden udtaler kritik, sker det pa det foreliggende grundlag og i form af en
henstilling til myndigheden om at genoptage sagen og treffe en ny afgerelse. Ombudsmanden
traefter ikke afgarelsen.

Det er en alvorlig svaghed, at der ikke er et klageorgan for afgerelser, der treeffes af ministerier.
Folketingets Ombudsmand er ikke en klageinstans, og mange klager til ombudsmanden bliver ikke
realitetsbehandlet. Det er ogsa alvorligt, at der ikke findes et egentligt klageorgan for mange
afgorelser, der treffes af kommuner og regioner. Statsforvaltningen kan som tilsynsorgan vurdere
afslag pa aktindsigt, men afger typisk ikke, om der skal gives aktindsigt.

I sager, der er omfattet af et klagesystem, gér klagevejen ofte til det gverste organ inden for samme
forvaltningssystem, men der findes ogsa en rackke afvigelser fra dette menster. I flere tilfzlde har
myndigheder givet vildledende klagevejledning, fordi de ikke selv kender klagevejen (FO 25/11 om
Hanstholm Havn).

Typisk bliver sager om aktindsigt efter offentlighedsloven ikke afgjort af kontrolorganet, men
henvist til fornyet behandling ved den forste instans, og sager kan kere rundt i lang tid, for der
bliver truffet en afgarelse.

Milje- og Fadevareklagenavnet (tidligere Natur- og Miljeklagenavnet) er klageorgan ved sager om
aktindsigt i miljgoplysninger, nar n@vnet er klageinstans for selve miljesagen f.eks. en
miljggodkendelse. Nevnet er desuden klageorgan for afgerelser om aktindsigt ved "halvoffentlige"
organer f.eks. selskaber, der er omfattet af miljeoplysningsloven. I andre tilfzelde ma klager i sager,
der hgrer under miljooplysningsloven, rettes til et ministerium, Statsforvaltningen,
Energiklagen®vnet eller en anden s@rlig instans. Folketingets Ombudsmand er eneste
kontrolmulighed ved ministeriers afslag pa aktindsigt i miljeoplysninger, der indgér i sager om
lovgivning og lignende.

Tromsgkonventionen, PSI-direktivet, Aarhuskonventionen og EU-direktivet om miljeoplysninger
stiller krav om et kontrolorgan, der hurtigt kan treeffe en bindende afgerelse. Ved mange afslag pa
aktindsigt i Danmark er dette krav ikke opfyldt.

9.2 Et effektivt klagesystem

Ved den kommende revision af offentlighedsloven bliver det meget vigtigt at sikre et effektivt
klagesystem. Samling til ét klagenavn vil kunne give en bedre udnyttelse af ressourcer.
Klagenavnet skal sikres uathaengighed og have kompetence til at preve bade juridiske og faktiske
forhold i klagesager.

Nar et kompetent kontrolorgan har modtaget de dokumenter, der skal tages stilling til, er det ofte
tidsspilde, at den kraver fornyet behandling i stedet for at traeffe en afgerelse. Klagenavnet skal
kunne treffe bindende afgerelser om aktindsigt og om nedvendigt kunne palegge tvangsbader,
indtil en afgerelse bliver effektueret.
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Afslag pé aktindsigt skal kunne indbringes direkte for klagenevnet. Det skal ogsa gelde afgorelser
fra ministerier og fra statsejede selskaber, der i dag ikke er omfattet af en egentlig klageordning. Et
nyt klagenaevn kan ogsa omfatte afgerelser fra kommuner, regioner og kommunale fellesskaber,
hvor klager i dag skal til szrlige klageorganer eller til Statsforvaltningen, der som tilsynsorgan ikke
er forpligtet til at undersege en klage.

Et klagenavn med serlig ekspertise i offentlighedsregler kan sikre en klar praksis, der kan gare det
nemmere for myndigheder at treffe afgarelser som forste instanser. Et effektivt klagesystem med
god formidling af praksis vil betyde, at behovet for at klage bliver mindre.

Et felles klagenavn kan ogsé omfatte miljgoplysninger. Denne mulighed vil vere nerliggende,
hvis offentlighedsloven efter @ndringer kommer i overensstemmelse med internationale standarder.
Det vil i sé fald ikke leengere vaere negdvendigt at henvise til den gamle offentlighedslov i
miljeoplysningsloven, og det kan overvejes at samle reglerne i én offentlighedslov med enkelte
tilfojelser, der sikrer serlige krav til offentlighed bl.a. om emissioner til miljoet.

Afgorelser fra klagenavnet skal kunne indbringes for Folketingets Ombudsmand, og
ombudsmanden vil fortsat kunne bidrage med principielle fortolkninger af offentlighedsregler. Et
klagenavn med sarlig ekspertise vil formentlig betyde, at ombudsmanden far vesentligt feerre
sager om aktindsigt, og ombudsmanden vil uden vasentlige problemer for retssikkerheden kunne
vurdere, hvilke sager han finder grund til at realitetsbehandle.
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Cc: Stine Maria Tolstrup Christensen; Anna Seneberg Winkel
Emne: Hgringssvar over erfaringer med offentlighedsloven
Vedhaftede filer: Spgrgeskema - styrelser, direktorater mv. [Spgrgeskemaer]

[DOK2128406].pdf; Supplerende politisk aftale.pdf; fesdPacket.xml

Kgbenhavns Byret har ingen erfaring med anvendelsen af offentlighedsloven, idet loven ikke omfatter
domstolene.

Der henvises til J.nr. 2016-760-0530.

Med venlig hilsen

Malene Welin
kontorfuldmaegtig

Kgbenhavns Byret
Administrationsafdelingen
Domhuset, Nytorv 25
1464 Kgbenhavn K.

H +45 9968 7000
D +45 9968 7015

@ mwa@domstol.dk
www.kgbenhavnsbyret.dk

Fra: 'Domstolsstyrelsen’

Sendt: 21. december 2016 07:58

Til: "Kebenhavns Byret”

Emne: VS: Hgring over erfaringer med offentlighedsloven

Fra: £Forvaltningsretskontoret (951s73) [mailto:forvaltningsretskontoret@jm.dk]

Sendt: 20. december 2016 17:45

Til: SCivilstyrelsen (957cst) <civilstyrelsen @civilstyrelsen.dk>; dt@datatilsynet.dk; ‘Domstolsstyrelsen’
<post@domstolsstyrelsen.dk>; SKoncernledelsessekretariatet <kls@kriminalforsorgen.dk>;
rigsadvokaten@ank|.dk; SPressenasvnet (955Sekr) <sekr@pressenaevnet.dk>; kos-
direktionssekretariatet@politi.dk; kos-koncernservice-sekretariatet@politi.dk

Emne: Hgring over erfaringer med offentlighedsloven

Til Civilstyrelsen, Datatilsynet, Domstolsstyrelsen, Kriminalforsorgen, Rigsadvokaten, Rigspolitiet og
Sekretariatet for Pressenavnet

Hgring over erfaringer med offentlighedsloven

Forud for vedtagelsen af den nye offentlighedslov blev der den 3. oktober 2012 indgaet en politisk aftale
mellem den davaerende regering (S, R og SF), V og K om en ny offentlighedslov. Aftalen blev suppleret med
aftale af 30. april 2013 om, at anvendeisen af den sdkaldte "ministerbetjeningsregel” og

"folketingspolitikerregel” skal evalueres, nar bestemmelserne har vaeret i kraft i 3 ar (dvs. i 2017).

Evalueringen skal ifgige aftalen ske ved, at Folketingets Ombudsmand vil blive anmodet om at redeggre for,

http://101vs319/sjdep09p/getdocument.asp?err Template=errorDescription.txt&syste...  29-05-201
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om myndighedernes anvendelse af de to bestemmelser er i overensstemmelse med loven. Justitsministeriet
skal herefter udarbejde en samlet redeggrelse om anvendelsen af bestemmelserne. Redeggrelsen skal ogsa
mere generelt belyse de hidtidige erfaringer med anvendelsen af loven, herunder de regler, der indebzerer
mere abenhed i den offentlige forvaltning. Redeggrelsen vil herefter kunne saettes til debat i Folketinget.

Supplementet til den politiske aftale af 3. oktober 2012 mellem den daveerende regering, Venstre og
Konservative om en ny offentlighedslov er vedhaeftet.

Planen for evalueringen er tilrettelagt pa den made, at Justitsministeriets samlede redeggrelse om loven skal
veere faerdiggjort i foraret 2017.

Justitsministeriet fremsender pd den baggrund vedhzeftede spgrgeskema og skal anmode om, at dette
besvares og returneres til ministeriet senest mandag den 6. februar 2017. Ministeriet bemaerker i den
forbindelse, at spgrgeskemaet udelukkende bedes besvaret af de i denne mail adresserede myndigheder
mv. og ikke disses eventuelle underliggende myndigheder mv.

Besvarelserne bedes sendt til forvaitningsretskontoret@jm.dk med kopi til stc@jm.dk og anw@jm.dk med
angivelse af sagsnr. 2016-760-0530.

Eventuelle spgrgsmal til spgrgeskemaet kan rettes til souschef Stine Tolstrup Christensen pa telefon 72 26
88 12 eller e-mail stc@jm.dk.
Med venlig hilsen

Anna Seneberg Winkel
Fuldmaegtig

%@“

Forvaltningsretskontoret
Slotsholmsgade 10

1216 Kgbenhavn K

TIf. direkte: 72268818
TIf.: 7226 8400
www.justitsministeriet.dk

im@jm.dk

http://101vs319/sjdep09p/getdocument.asp?errTemplate=errorDescription.txt&syste...  29-05-2017
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Fra: Jan Hempel {Jan.Hempel@politiforbundet.dk]

Sendt: 31. januar 2017 08:23

Til: forvaltningsretkontoret@jm.dk

Cc: Stine Maria Tolstrup Christensen; Anna Seneberg Winkel

Emne: VS: Haring over erfaringer med offentlighedsloven - (2016-760-0530)

Vedhzftede filer: Heringsbrev.pdf; Hgringsliste [DOK2160376].pdf; Supplerende politisk aftale.pdf;
Spa@rgeskema - Departementer [DOK2161952].pdf; fesdPacket.xml

Til Justitsministeriet.

Politiforbundet har umiddelbart ingen erfaringer med offentlighedsloven.
Vi har samtidig forespurgt vores advokater, der heller ikke kan bidrage med erfaringer.

Politiforbundets jr.nr. 2017-00047.

P4 forbundets vegne - og med venlig hilsen

Jan Hempel
Forbundssekretaer

PO LITIE H.C. Andersens Boulevard 38

DK-1553 Kasbenhavn V
P FORBUNDET
L Tif. +45 3345 5800
insigt - Lisyn - Evermsyn E-mait m olitiforbundet.dk

Fra: Justitsministeriet [mailto:im@jm.dk]

Sendt: 9. januar 2017 14:29

Til: bwa@weekendavisen.dk; tv3@viasat.dk; jura@tv2.dk; sirtv@slirtv.dk; sekretaer.retspolitik@gmail.com;
radioerne@radioerne.dk; studie@radio100fm.dk; indland@pol.dk; kristeligt-dagblad@k.dk; ufi@jfmedier.dk;
kommunikation@jp.dk; dioef@djoef.dk; mv@kulturcenter.dk; info@delokaleugeaviser.dk; mv@kulturcenter.dk;
mail@danskeadvokater.dk; kw@utv.dk; mail@danskemedier.dk; i@information.dk; ml@arbejderen.dk;
redaktionen@berlingske.dk; law@sam.sdu.dk; ruc@ruc.dk; post@kulturstyrelsen.dk; jurfak@jur.ku.dk;
journalen@dr.dk; info@dmix.dk; ekspedition.law@au.dk; post@aarhusretshjaelp.dk; law@law.aau.dk; skaf@skaf-
net.dk; info@pro-f.dk; Politiforbundet <mail@politiforbundet.dk>; cao@oao.dk; lo@lo.dk;
pt@strafferetsadvokaten.dk; krim@krim.dk; kto@kto.dk; info@justitia-int.org; info@humanrights.dk; hk@hk.dk;
ftf@ftf.dk; dioef @djoef.dk; mail@danskemedier.dk; di@journalistforbundet.dk; di@di.dk; dfs@dfs.dk;
hoeringssager@danskerhverv.dk; da@da.dk; info@combine.dk; amnesty@amnesty.dk;
samfund@advokatsamfundet.dk; 3f@3f.dk; dj@journalistforbundet.dk

Emne: Hgring over erfaringer med offentlighedsioven - (2016-760-0530)

Se venligst vedheeftede bilag.

Med venlig hilsen

%@nﬂ—-

IT og Service
Slotsholmsgade 10

1216 Kgbenhavn K

Tif.: 7226 8400
www.justitsministeriet.dk

im@jm.dk
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Fra: Ulla Nielsen [un@bupl.dk]

Sendt: 1. februar 2017 15:15

Til: fForvaltningsretskontoret (951s73)

Cc: Stine Maria Tolstrup Christensen; Anna Seneberg Winkel;
post@forhandlingsfaelleskabet.dk

Emne: Svar pa hgring over erfaringer med offentlighedsloven

Til forvaltningsretskontoret

Som svar pa hgringsbrev af 9. januar 2017 kan jeg oplyse, at BUPL ikke i denne sammenhaeng kan bidrage
med vaesentlige erfaringer med den nye offentlighedslov.

Med venlig hilsen

ULLA NIELSEN
JURIDISK KONSULENT

Dir.tif.: 3546 5146
Mobil: 4139 3736

E-mail: un@bupl.dk

BUPL

BZRNE- OG
UNGDOMSPADAGOGERNES
LANDSFORBUND

Blegdamsvej 124 | 2100 Kebenhavn @
Tif: 3546 5000 | bupl.dk

Denne e-mail fra BUPL er kun beregnet for ovennaevnte modtager(e). Mailen kan indeholde fortroligt materiale. Hvis du har modtaget e-mailen ved
en fejl, beder vi dig venligst kontakte afsender og i gvrigt slette e-mailen incl. eventuelle kopier og vedhaeftede dokumenter permanent fra dit

computersystem. P4 forhand tak.
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