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Knaster fgr Folketingets behandling af ny offentlighedslov
Ved Abenhedstingets konference p& Christiansborg 6. december 2010

Efter at Offentlighedskommissionen afleverede sin beteenkning, har der vist sig en
reekke problemer, som kraever afklaring, nar Justitsministeriet fremszetter forslag
til ny lov. Abenhedstinget gennemgar her de centrale knaster.

Demokratisk kontrol og retssikkerhed

Den ny offentlighedslov vil fa central betydning for demokratiets vilkar. Z£ndringer i
forvaltningslovens regler om aktindsigt far tilsvarende stor betydning for borgernes og
virksomheders retssikkerhed.

Offentlighedskommissionens lovudkast kan give grundlag for en reekke forbedringer.
Blandt de vigtigste hgrer nye redskaber til indsigt: Ret til aktindsigt ved angivelse af et
tema (lovudkast § 9, stk.1) og ret til udtreek fra databaser (lovudkast § 11). Der var i
Offentlighedskommissionen enighed om disse og en reekke andre forslag. Pa tre
veaesentlige punkter, der omtales undervejs, var kommissionen delt nasten lige over.

Der har hidtil vaeret hgj grad af parallelitet mellem offentlighedsloven og
forvaltningslovens regler om aktindsigt. Pa baggrund af Offentlighedskommissionens
lovudkast og Justitsministeriets haringsudkast til endringer i forvaltningsloven
indkredser Abenhedstinget i dette papir de vigtigste knaster far Folketingets behandling.

Hvor skal retten til indsigt geelde?

Domstolene, Folketinget og organer knyttet til Folketinget er ikke omfattet af den
galdende offentlighedslov. Kommissoriet for Offentlighedskommissionen omfattede kun
den offentlige forvaltning, og Folketinget og domstolene indgar ikke i kommissionens
lovudkast.

Retsplejeloven indeholder regler om aktindsigt i retssager men ikke regler om
administrative funktioner. Offentligheden har f.eks. ikke ret til aktindsigt i
Tinglysningsrettens beslutninger, aftaler og udgifter vedrgrende det nye it-system.

Folketinget er ikke omfattet af lovregler om aktindsigt, og offentligheden har f.eks. ikke
en lovsikret ret til indsigt i boligtilleeg, der ydes til medlemmer af Folketinget eller i
udgifter til rejser, der foretages af Folketingets udvalg.

Offentlighedskommissionens lovudkast indeholder bl.a. nye forslag om, at selskaber m.v,
hvor offentlige myndigheder ejer mere end 75 %, og afggrelsessager, der er overdraget til
private virksomheder m.v., skal omfattes (lovudkast § 4 og § 5). Disse forslag er ikke
med i Justitsministeriets hgringsudkast om &ndringer i forvaltningslovens regler om
aktindsigt.

Mange offentlige virksomheder er i de senere & omdannet til offentligt ejede selskaber.
Tendensen har veeret serlig markant inden for kommunal forsyningsvirksomhed, som



borgere og virksomheder er afhaengige af i dagligdagen. Der er saledes vasentlige grunde
til, at forsyningsvirksomheder m.v., hvor det offentlige har ejerdominans, bliver omfattet
af bade offentlighedslov og forvaltningslov. Hvis retten til aktindsigt m.v. ikke kommer
til at geelde, nar afgarelsessager udliciteres, vil borgernes og virksomheders retssikkerhed
fortsat kunne forringes veesentligt ved udlicitering.

Spindoktorers eksterne korrespondance

Det fremgar af Offentlighedskommissionens betaenkning, at offentlighedsloven ikke
omfatter den virksomhed en minister udgver som medlem af Folketinget eller af et
politisk parti. I disse roller kan ministeren kommunikere personligt i skriftlig form uden
at veere omfattet af loven.

Som navnt i beteenkningen (side 291 — 292) er det klart, at et dokument er udarbejdet af
"den offentlige forvaltning” og dermed omfattet af loven, hvis embedsvarket har staet for
udarbejdelsen. Det er vigtigt at fa preeciseret, at denne forudsatning ikke kun galder ved
bistand fra det almindelige embedsveerk, men ogsa ved bistand fra szrlige radgivere (ofte
omtalt som “’spindoktorer”).

Eksempel: En serlig radgivers varetagelse af opgaver i forbindelse med partipolitisk arbejde er

ikke omfattet af offentlighedsloven udtaler @konomi- og Erhvervsministeriet til Ritzaus Bureau
18.12.2009. Ministeriet afviser med den begrundelse at give aktindsigt i ekstern kommunikation
vedrgrende burkasagen.

Serlige radgivere kan ifglge beteenkningen om embedsmands radgivning og bistand
(1443.2004) veere sparringspartnere for ministeren i dennes rolle som partipolitiker.
Samtidigt understreger denne beteenkning betydningen af abenhed og gennemsigtighed
om arbejdsfunktionerne. De szrlige radgivere er offentligt ansatte, og formanden for
udvalget, der afgav beteenkningen i 2004, hgjesteretsdommer Jens Peter Christensen har i
et interview fastslaet (DR P1 Orientering 5.10.2010), at den ikke kan give grundlag for
begreensninger i retten til aktindsigt i de serlige radgiveres arbejde for ministeren som
partipolitiker. Det bliver vigtigt at fa Folketingets pracisering heraf.

Datagrundlag og dataudtraek

Offentlige myndigheder indgar ofte aftaler med private konsulentfirmaer m.v. om
udfarelse af undersagelser og analyser, der skal indga i grundlaget for politiske
beslutninger. Det er vigtigt, at Folketinget praciserer, at offentlige myndigheder skal
sikre, at datagrundlaget indsendes til myndigheden, nar udredninger m.v. udfares af et
privat konsulentfirma (lovudkast § 6). En sadan sikring er afgarende for
kvalitetskontrollen og for tilliden til udredninger og radgivning fra konsulentfirmaer m.v.,
der ofte danner grundlag for politiske og administrative beslutninger.

Retten til dataudtraek, der indgar i Offentlighedskommissionens lovudkast (8 11), vil
bryde det offentliges monopol pa anvendelse af data. Ret til dataudtraeek kan skabe nye
muligheder bade for demokratisk kontrol og for virksomheder, der kan skabe nye
produkter ved kvalitetsforbedring af data. Det er vigtigt, at mulighederne ikke bliver
begrenset ved, at offentlige myndigheder indgar kontrakter med private virksomheder,
der i stedet giver disse virksomheder monopol.



Eksempel: Abenhed om f.eks. Danmarks Hgjdemodel vil vare af afggrende betydning for den
samfundsmaessige indsats i de kommende &r i forbindelse med klimazandringer. Den offentlige
interesse i hgjdemodellen handler om adgang til analyser af hgjdedata i forhold til andre data om
landskabet, samt at kunne vurdere klimazndringers konsekvenser. Miljeministeriet har afvist at
give ret til udtreek af de miljgdata, der indgér i hgjdemodellen bl.a. med henvisning til, at det vil
veere i strid med ophavsretten hos de firmaer, der har udviklet hgjdemodellen. Folketingets
Ombudsmand har fastslaet, at offentligheden har ret til indsigt i disse miljgdata, men at
offentliggarelse af alle eller vaesentlige dele kraever samtykke fra firmaet.

Det er vigtigt, at en offentlig myndighed, der rader over data som led i lgsningen af
myndighedens offentlige opgaver, kun kan kreeve et gebyr, der svarer til
marginalomkostningerne ved at stille data til radighed. I den forbindelse er det vigtigt, at
Folketinget preeciserer, at de serlige regler for indteegtsdeekket virksomhed ikke giver
grundlag for, at offentlige myndigheder bruger hgje gebyrer for aktindsigt og dataudtraek
til at deekke omkostninger ved det offentliges basisvirksomhed.

Forsag

Offentlighedskommissionens lovudkast indeholder ikke krav om abne postlister. Mange
kommuner har gode erfaringer, men der er ikke erfaringer i den statslige
centraladministration. Derfor foreslar Offentlighedskommissionen, at der skal
gennemfares forsgg (lovudkast § 16) og opstiller en reekke forudseetninger for et
vellykket forsgg (beteenkningen side 843 — 44). Ifglge kommissionen skal forsgget ikke
blot handle om abne postlister, men afprave f.eks. ved kobling med journalsystemer, hvor
vidt it-lgsninger kan bidrage til &benhed. Abenhedstinget finder det er vigtigt, at
Offentlighedskommissionens anbefalinger bliver fulgt, og at det vil vare nyttigt at
inddrage erfaringerne fra de kommuner, der er l&engst fremme og fra den nye norske
model.

Kalenderundtagelsen

Offentlighedskommissionens flertal foreslar at udvide undtagelsen for ministerkalendere
til at geelde enhver kalender, der fares ved offentlige forvaltninger (lovudkast § 22).
Kommissionens mindretal finder, at en generel undtagelse for kalendere vil veere et stort
indgreb i den almindelige abenhed om den offentlige forvaltnings aktiviteter.

Folketingets vedtagelse i 2009 af undtagelsen for ministerkalendere skete pa baggrund af
en politisk aftale, der ogsa indeholdt krav til ministre om aktiv information om gaver,
udgifter og aktiviteter. Denne del af aftalen er kun blevet ufuldsteendig gennemfart ved en
vejledning fra Statsministeriet. Denne skeevhed kan udbedres ved at lovfaeste kravet til
ministres aktive information og precisere, at informationspligten omfatter de vigtigste
informationer om ministres varetagelse af deres hverv f.eks. mgder med ordfarerkredse
og mgder med reprasentanter for interesseorganisationer m.v.

Forslag om at lukke for indsigt i grundlag for politiske beslutninger

Et snavert flertal i Offentlighedskommissionen foreslar en opsigtsvaekkende ny
undtagelse for dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og
folketingsmedlemmer i forbindelse med lovgivning eller anden tilsvarende politisk
proces (lovudkast § 27, nr.2). En sadan undtagelse vil betyde en markant svaekkelse i den



demokratiske kontrol med grundlaget for politiske beslutninger om lovgivning og
implementering af lovgivning.

Udvidelse af det interne rum

Udvidelsen af "det interne rum" i Offentlighedskommissionens lovudkast med en
ministerbetjeningsregel (8 24) hgrer til de vigtigste spgrgsmal. Forslaget ma vurderes
i sammenhang med retten til indsigt i sagens faktiske grundlag og forslaget

om ny ret til indsigt i interne faglige vurderinger i endelig form (lovudkast § 29).

Geeldende ret er paradoksal derved, at forberedende ministerbetjening

pa tveers af ministerier og styrelser som udgangspunkt ikke kan undtages (geldende lov §
7), mens dokumenter i endelig form, der tjener som grundlag for beslutninger ved
ministermgder, kan undtages (geeldende lov § 10 nr. 1). Desuden kan alle dokumenter,
der udveksles mellem ministerier om lovgivning, holdes hemmelige (geldende lov § 10
nr. 2) — ogsa efter et lovforslags fremsattelse for Folketinget. Den geldende lovs § 10 nr.
1 og nr. 2 benyttes hyppigt til at undtage vigtige ministerbetjeningsdokumenter.

Ingen medlemmer i Offentlighedskommissionen foreslar at opretholde den gaeldende
retstilstand, men flertallets og mindretallets forslag til lasninger er markant forskellige.
Et sneaevert flertal i Offentlighedskommissionen vil ikke alene undtage den forberedende
ministerbetjening (lovudkast § 24) men ogsa beslutningsgrundlag (faglige vurderinger i
endelig form), der betegnes ministerradgivning (lovudkast § 29).

Mindretallet i Offentlighedskommissionen foreslar ligesom flertallet at beskytte

den forberedende ministerbetjening pa tveers af ministerier og styrelser. Til gengeld
finder mindretallet, at offentligheden skal have ret til indsigt i grundlaget for
offentliggjorte planer, beslutninger m.v. (interne faglige vurderinger i endelig form f.eks.
juridiske vurderinger af lovforslag). Den interne politisk-strategiske radgivning skal
fortsat veere undtaget fra aktindsigt.

Bogen "Ministerbetjening” af Valeur og Rugaard indeholder en reekke eksempler pa, at
myndigheder har omgaet offentlighedslovens regler med forskellige mangvrer. Ifalge
forfatterne vil en ny undtagelse for ministerbetjening betyde, at muligheder for indsigt
bliver yderligere staerkt forringet. Det er vigtigt at fa preeciseret under Folketingets
behandling, hvordan retten til indsigt i bogens eksempler er efter den geldende lov, og
hvordan den vil blive ved gennemfarelse af den kommende lovgivning.

Sagens faktiske grundlag

Det er afggrende for den demokratiske kontrol og retssikkerheden, at undtagelser for
interne dokumenter m.v. ikke kan bruges til at skjule oplysninger om en sags faktiske
forhold. Retten til indsigt i oplysninger om de faktiske forhold er sikret i geeldende
offentlighedslov § 11, forvaltningslov § 12, stk.2 og i Offentlighedskommissionens
lovudkast § 28. Oplysninger om sagens faktiske grundlag omfatter alle oplysninger, der
tjener til at belyse sagens substans inklusive vurderinger. Interne overvejelser om
Igsningen pa problemerne hgrer derimod ikke til sagens faktiske grundlag.



Folketingets Ombudsmand har i flere sager forklaret grundigt, at retten til indsigt ikke er
begreanset til rent faktuelle oplysninger, men ogsa omfatter vurderinger m.v., der tjener til
at belyse de faktiske forhold. Senest 25.11.2010 i en sag om tilsyn med friskoler. Det
fremgar af Offentlighedskommissionens betenkning, at retten til indsigt i en sags faktiske
grundlag ogsa geelder oplysninger, som taler imod beslutningen samt oplysninger om
metoder og forudsatninger, der er anvendt ved beregninger og analyser.

I Justitsministeriets hgringsudkast til nye regler i forvaltningsloven er retten til indsigt i
sagens faktiske grundlag staerkt indsnaevret, sa den kun omfatter objektive konstaterbare
fakta. Dermed signalerede ministeriet, at der ville komme en tilsvarende indsnavring i
forslaget til ny offentlighedslov. Justitsministeriets svar til Folketinget 19. november
2010 pa spergsmal 37 tyder pa, at ministeriet har opgivet at indsnavre retten til indsigt i
en sags faktiske grundlag. En udvidelse af det interne rum kombineret med en
indsnaevring af retten til indsigt i det faktiske grundlag kunne helt undergrave den
demokratiske kontrol og borgernes og virksomheders retssikkerhed.

Interne faglige vurderinger i endelig form

Ret til indsigt i interne faglige vurderinger i endelig form om et fremsat lovforslag,

en offentliggjort handlingsplan eller lignende, kan give offentligheden mulighed for at
drgfte de faglige vurderinger, der indgar som grundlag for forslaget til lzsning. Dette
formal bliver steerkt svaekket med kommissionsflertallets undtagelser for de vigtigste
beslutninger. Undtagelserne galder endelige faglige vurderinger, der er udarbejdet til
radgivning af en minister, formandskabet i KL eller formandskabet i Danske Regioner
(lovudkastet 8§ 29, stk.1, 2.pkt.).

Det fremgar af bemarkningerne, at faglige preemisser for en lang reekke lovpligtige
planer, der skal udarbejdes og vedtages i de enkelte kommuner og regioner, ogsa skal
undtages ifalge flertallet. Disse undtagelser kan omfatte grundlaget for vigtige politiske
beslutninger f.eks. ministerbeslutning om valg af lokalitet til forsegsomrade for
vindmegller, byradsvedtagelse af skoleplan eller vedtagelse af sygehusplan i regionsrad.

| Justitsministeriets hgringsudkast om forvaltningsloven far borgere og virksomheder kun
ret til aktindsigt i myndighedens endelige faglige vurderinger, hvis myndigheden pa det
pagaldende sagsomrade normalt benytter ekstern radgivning. Denne besynderlige
betingelse vil betyde, at reglen ikke kan fa navnevardig praktisk betydning.

Statens sikkerhed

| Offentlighedskommissionens lovudkast (§ 31) og Justitsministeriets hgringsudkast til
forvaltningslovens regler om aktindsigt og tavshedspligt er undtagelsen af hensyn til
statens sikkerhed og rigets forsvar placeret i serlige bestemmelser, der ikke kreever
konkret vurdering.

Oplysninger om militeere forhold og militeere operationer er vigtige for den demokratiske
kontrol, og det er derfor ikke tilstreekkeligt med en bredt formuleret bestemmelse. Den
ma suppleres med grundige overvejelser og bemarkninger om, hvilke oplysningstyper
der ved videregivelse med sandsynlighed kan fare til vaesentlig skade pa statens



sikkerhed eller rigets forsvar.

Offentlighedskommissionen peger pa, at der ogsa pa dette omrade — f.eks. i

forhold til forsvarets arbejde — er vaesentlige hensyn, der taler for offentlighed
(beteenkningen side 709). Justitsministeriets hgringsudkast om forvaltningsloven, der bl.a.
regulerer tavshedspligten, indeholder ikke tilkendegivelser, der peger pa behov for
offentlighed.

Det er vigtigt, at Folketinget klarger, at undtagelser fra aktindsigt og tavshedspligt ikke
ma misbruges til at skjule oplysninger om brud pa menneskerettigheder, korruption,
administrative fejl eller oplysninger, der er pinlige for offentlige myndigheder. Det er
0gsa vigtigt at fa preeciseret, at hensynet til offentlighed har starre vaegt end
beskyttelseshensynet ved oplysninger om konsekvenser af militeere operationer, der er
afsluttet f.eks. oplysninger om sarede og dede herunder civile tab og materielle skader.

Eksempel: | de seneste ar er henvisning til statens sikkerhed blevet misbrugt af myndigheder til at
holde skjult for naboer til risikovirksomheder, hvilke farer de kan blive udsat for, ved ulykker og
udslip.

| en periode har der veeret givet aktindsigt i abningsskrivelser fra EU-Kommissionen
(farste skridt i en traktatkreenkelsessag), men der igen blevet lukket f.eks. for indsigt i
akterne om en ukorrekt implementering af Fugledirektivet. Det burde veere indlysende, at
oplysninger om den danske ragebestand hverken kan true rigets sikkerhed eller forholdet
til fremmede magter, sddan som myndigheder havder.

Klageadgang

Offentlighedskommissionen lovudkast indeholder nogle forslag til at fremskynde
sagsbehandlingen ved administrative klageinstanser. For at undga langtrukne hgringer
skal klagen fremsendes til den myndighed, der klages over med kort frist for
videresendelse til klageinstansen (lovudkast § 37, stk.2). Der foreslas endvidere frist for
behandling ved klageinstanser (§ 37, stk.3) og mulighed for sarskilt klage over
langsommelig sagsbehandling (§ 39).

Der findes ikke et administrativt klageorgan i forhold til den statslige
centraladministrations behandling af aktindsigt. Her er Folketingets Ombudsmand eneste
mulighed bortset fra domstolene. Det er derfor afggrende, at Folketinget sikrer, at loven
om Folketingets Ombudsmand far tilsvarende regler, og at Folketingets Ombudsmand far
ressourcer til at sikre en hurtig og effektiv stillingtagen til klager over afslag pa aktindsigt
og langsommelighed i ministerier.

Abenhedstinget 3. december 2010
Nils Mulvad, formand og Oluf Jgrgensen, forskningschef



