2105 : F. t. 1. vedr. offentlighed i forvaltningen m.m. 2106

Lovforslag nr. L 92. Fremsat den 29. januar 1991 af justitsministeren (Engell)

Forslag
til

Lov om @&ndring af lov om offentlighed i forvaltningen og
forvaltningsloven
(Aktindsigt i EF-sager)

§1 §2

I lov nr. 572 af 19. december 1985 om offent- I forvaltningsloven, lov nr. 571 af 19. decem-
lighed i forvaltningen foretages felgende @n- ber 1985, foretages folgende &endring:
dringer:

1. § 14, stk. 1, nr. 3, ophaves.

1. § 10, nr. 3, ophaeves. Nr. 4 bliver herefter nr. 3.
Nr. 4-6 bliver herefter nr. 3-5.

2.1§ 11, stk. 1, ®ndres »§ 10, nr. 1-5« til: »§ 10, . A§ 3
nr. 1-4«. Loven traeder i kraft den 1. juli 1991.

Justitsmin. j. nr. LA 1990-543-85
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Bemcerkninger til lovforslaget

Almindelige bemcerkninger

1. Lovforslaget har til formal at opfylde pkt. 1 i fol-
ketingsbeslutning af 17. maj 1990 om offentlighed i
EF-anliggender (B 3). I folketingsbeslutningen pé-
legges regeringen blandt andet at fremsatte et lov-
forslag, hvorefter de generelle undtagelser i lov om
offentlighed i forvaltningen (§ 10, nr. 3) og i forvalt-
ningsloven (§ 14, stk. 1, nr. 3) om aktindsigt i EF-sa-
ger, opha&ves.

2. Forslaget til folketingsbeslutning er fremsat den
10. oktober 1989 af medlemmer af Socialistisk Folke-
parti (Beslutningsforslag nr. B 3, Folketinget
1989-90). 1. behandlingen af forslaget er gengivet i
Folketingstidende 1989/90, Folketingets Forhand-
linger, sp. 2628 ff. Markedsudvalget afgav betenk-
ning over forslaget den 27. april 1990. 2. behandlin-
gen er gengivet a.st., sp. 9044 ff. Efter 2. behandlingen
blev standset og forslaget henvist til fornyet udvalgs-

behandling, afgav Markedsudvalget den 4. maj 1990 -

en tilfgjelse til beteenkningen. Fortsattelsen af 2. be-
handlingen er gengivet a.st., sp. 9716 ff.

Ved lovforslaget, der er udarbejdet i overensstem-
melse med pkt. 1 i folketingsbeslutningen, opheves
de to enslydende bestemmelser i offentlighedslovens
§ 10, nr. 3, og forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 3. Ef-
ter disse bestemmelser har en myndighed ikke pligt
til at give aktindsigt i »dokumenter, der udarbejdes i
forbindelse med behandlingen af forslag til EF-ved-
tagelser eller som vedrorer spergsmal om fortolknin-
gen eller opfyldelsen af fwllesskabsretlige regler«.

3. Under Markedsudvalgets behandling af beslut-
ningsforslaget anmodede udvalget Justitsministeriet
om et notat om de fortolkningsproblemer offentlig-
hedslovens § 10, nr. 3, har givet anledning til, jf.
spergsmal nr. 6 af 5. januar 1990 (MKU B 3 - bilag 3).
Justitsministeriet fremsendte i den anledning den 9.
februar 1990 et notat om offentlighed i EF-anliggen-
der til Markedsudvalget, jf. MKU B 3 - bilag 5. Ju-
stitsministeriets notat er optrykt som bilag til dette
lovforslag.

Som det fremgér af notatet, omfatter den alminde-
lige adgang til aktindsigt efter offentlighedslovens §
4, stk. 1, ogsa dokumenter om EF-spergsmal, nar do-
kumenterne findes i sager hos danske forvaltnings-
myndigheder. Adgangen til aktindsigt er ikke undta-
gelsesfri. Justitsministeriets notat indeholder en gen-
nemgang af de bestemmelser i offentlighedsloven,
der szerligt kan komme pé tale, nar det skal overvejes,
om der er grundlag for at undtage bestemte doku-
menter eller oplysninger om EF-spergsmél fra aki-
indsigt.

Formalet med bestemmelserne i offentlighedslo-
vens § 10, nr. 3, og forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 3,
er at sikre rimelige arbejdsvilkar for det tvaerministe-
rielle samarbejde, der blandt andet forbereder den
danske holdning i forhandlinger om EF-vedtagelser.
Bestemmelserne tilsigter, sammen med bestemmel-
serne i offentlighedslovens § 10, nr. 4, og forvalt-
ningslovens § 14, stk. 1, nr. 2, om sekretariatsvirksom-
hed, at deekke det behov, som mere generelt blev kon-
stateret under offentlighedsloven af 1970 for at be-
skytte det samarbejde, som foregér mellem ministeri-
erne som led i regeringens interne beslutningsproces.
Behovet udsprang af, at udveksling af arbejdsdoku-
menter (notater, modereferater og lignende) mellem
forskellige myndigheder efter praksis medferte, at
undtagelsesbestemmelsen for internt arbejdsmateri-
ale ikke lengere kunne finde anvendelse. Notater
med ministeriernes interne og ofte helt forelobige
overvejelser om, hvordan en sag eller et spargsmal
kan behandles og loses, var derfor som udgangs-
punkt undergivet aktindsigt, nir de blev videregivet
til nogen uden for det ministerium, der havde udar-
bejdet papiret. Med hensyn til dokumenter om EF-
forhold var behovet dog ikke stort, idet sddanne do-
kumenter og andre dokumenter om udenrigspoliti-
ske og udenrigsekonomiske forhold allerede efter be-
stemmelsen i 1970-lovens § 5, nr. 6 generelt var und-
taget fra aktindsigt.

Siden offentlighedsloven fra 1970 har der udviklet
sig helt nye samarbejdsformer mellem ministerierne,
som skal sikre, at sager med et indhold, som berorer
flere ministeriers forretningsomrade, undergives en
grundig, samlet behandling. Bestemmelserne i§ 10,
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nr. 3, og § 14, stk. 1, nr. 3, er et forseg pa inden for et
klart afgreenset omrade (EF-samarbejdet) at tilpasse
offentlighedslovens regler til disse nye samarbejds-
former. - : : : C

Bestemmelserne skal ogsé ses pa baggrund af den
tidligere mere generelle adgang til at undtage doku-
menter om udenrigsforhold.

Offentlighedsudvalget foreslog adgangen til ak-
tindsigt pa dette omrade udvidet siledes, at den form
for dokumenter ikke skulle kunne undtages generelt,
men kun for sa vidt angik de oplysningeri dokumen-
terne, hvor en undtagelse konkret kunne vaere ned-
vendig til beskyttelse af vaesentlige hensyn til rigets
udenrigspolitiske eller udenrigsgkonomiske interes-
ser.

Samtidig foreslog udvalget adgangen til aktindsigt
i myndighedernes interne arbejdsdokumenter ve-
sentligt begreenset. Udvalget fandt, at udviklingen i
myndighedernes samarbejdsformer (herunder det
tveerministerielle samarbejde) begrundede, at myn-
dighedernes interne arbejdsdokumenter (herunder
notater) ikke burde miste deres interne karakter, blot
fordi de blev videregivet til andre myndigheder som
led i et internt preeget samarbejde.

Den foresldede udvidelse af adgangen til aktind-
sigt i dokumenter om udenrigspolitiske forhold og
den foresldede begraensning af adgangen til aktind-
sigt i interne arbejdsdokumenter, som er videregivet
fra et ministerium til et andet, ville samlet fore til, at
der efter offentlighedsudvalgets forslag, som hidtil
skulle vere en generel adgang til at undtage doku-
menter vedrerende udenrigspolitiske og udenrigs-
gkonomiske forhold fra aktindsigt, ndr dokumenter-
ne var udarbejdet som led i myndighedernes internt
praegede samarbejde om behandlingen af forslag til
EF-vedtagelser eller sporgsmal om fortolkningen el-
ler opfyldelsen af EF-regler.

Med henblik pa at begraense brugen af den af ud-
valget foresldede mere generelt udformede regel om
adgang til at undtage videregivne interne arbejdsdo-
kumenter fra aktindsigt, blev de sarlige regler i of-
fentlighedslovens § 10, nr. 3 og 4, og forvaltningslo-
vens § 14, stk. 1, nr. 2 og 3, indsat i de forslag til nye
offentlighedsregler, som Justitsministeriet udarbej-
dede péd grundlag af offentlighedsudvalgets lovud-
kast.

Det er pé baggrund af det anferte derfor ikke rig-
tigt, nar det i bemaerkningerne til beslutningsforsla-
get (B 3) anfores, at offentlighedsudvalget ikke ansd
dokumenter, som udveksles mellem ministerierne i
forbindelse med den danske EF-beslutningsproces
som generelt undtaget fra aktindsigt, og at udvalget
ikke fandt det nedvendigt at stille forslag herom. Det
er, pd baggrund af bestemmelsen i § 5, nr. 6, i offent-

lighedsloven fra 1970, heller ikke korrekt, nir deti de
nevnte bemzarkninger anfores, at en ophaevelse af of-
fentlighedslovens § 10, nr. 3, og forvaltningslovens §
14, stk. 1, nr. 3, vil fore retstilstanden tilbage, til den,
som var geldende efter den gamle offentlighedslov.

4. En ophavelse af offentlighedslovens § 10, nr. 3,
og forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 3, betyder, at do-
kumenter, der udarbejdes af forskellige danske myn-
digheder i forbindelse med behandlingen af forslag
til EF-vedtagelser eller som vedrerer sporgsmal om
fortolkning eller opfyldelsen af fallesskabsretlige
regler, vil veere undergivet aktindsigt efter lovens al-
mindelige regler i det omfang, dokumenterne videre-
gives fra en myndighed til en anden. Det geelder, selv
om der alene er tale om helt forelobige forslag til eller
overvejelser om, hvordan et spergsmal kan leses. De
notater, modereferater og andre interne arbejdsdo-
kumenter, der udveksles mellem ministerierne og
mellem ministerierne og udvalg som led i det tveermi-
nisterielle samarbejde, som i dag foregér f.eks. i for-
bindelse med EF-specialudvalgene som et led i et in-
ternt praeget samarbejde, vil sdledes ikke kunne und-
tages fra aktindsigt efter lovens § 7. Dokumenterne
vil efter forslaget veere undergivet aktindsigt, med-
mindre de helt eller delvist kan undtages fra aktind-
sigt efter andre af offentlighedslovens undtagelsesbe-
stemmelser, navnlig § 13, stk. 1, nr. 2.

Kun i det omfang, der er tale om dokumenter, som
i evrigt er omfattet af offentlighedsiovens § 10 eller
forvaltningslovens § 14, vil der veere mulighed for ge-
nerelt at undtage hele dokumentet. Det gaelder navn-
lig dokumenter, der er udarbejdet til brug for meder
mellem ministre, jf. offentlighedslovens § 10, nr. 1, el-
ler brevveksling med sagkyndige til brug i retssager,
jf. § 10, nr. 5.

Efter EQF-traktaten og de sedvaner, som i EF har
udviklet sig med hensyn til tavshedspligt, er Dan-
mark i vidt omfang forpligtet til ikke at videregive op-
lysninger om EF-forhold eller forholdene i de andre
EF-lande. I det omfang Danmark og danske myndig-
heder séledes folkeretligt eller EF-retligt er forpligtet
til ikke at videregive oplysninger til uvedkommende
kan og skal myndighederne afsla en begering om ak-
tindsigt i oplysningerne eller dokumenterne, jf. of-
fentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2.

Vedrerende anvendelsen af offentlighedslovens §
13, stk. 1, nr. 2, henvises i gvrigt til pkt. III i bilaget.

5. Lovforslaget skennes ikke at medfare storre gko-
nomiske konsekvenser for det offentlige.

Da myndighedernes interne beslutningsproces
som led i det tverministerielle EF-samarbejde ikke
lengere vil veere undtaget fra aktindsigt, ma det dog
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forventes, at arbejdsgangene i EF-specialudvalgene
formaliseres, og at der som folge heraf skal bruges
ogede ressourcer til forberedelsen af den danske
holdning i EF-sager.

Behandlingen af begaringer om aktindsigt vil sam-
tidig blive vanskeliggjort. En raekke af de interne no-

tater, som udveksles mellem de ministerier, der delta-
geriforberedelsen af EF-sager, skal, nar der fremsaet-
tes en begering om aktindsigt, gennemlaeses med
henblik pa at undtage de oplysninger om EF-forhold,
som Danmark EF-retligt er forpligtet til at holde for-
trolige.
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Justitsministeriet
Den 8. februar 1990

Bilag

Notat om offentlighed i EF-anliggender

I. Offentlighedslovens udgangspunkt

Efter offentlighedslovens § 4, stk. 1, jf. lovnr.
572 af 19. december 1985 om offentlighed i for-
valtningen, kan enhver, med de undtagelser,
derernevnti§§ 7-14, forlange at blive gjort be-
kendt med dokumenter, der er indgdet til eller
oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i
administrativ sagsbehandling i forbindelse
med dens virksomhed.

Adgangen til aktindsigt efter offentlighedslo-
vens § 4, stk. 1, gelder ogsa for dokumenter i
sager om EF-sporgsmal, der er indgéet til eller
oprettet af en dansk forvaltningsmyndighed.
Adgangen til aktindsigt er imidlertid som
navnt ikke undtagelsesfri, og der vil derfori det
folgende blive redegjort neermere for de serlige
bestemmelser, der kan komme p4 tale ved und-
tagelse af dokumenter i sager om EF-sporgsmél
fra aktindsigt, herunder navnlig offentligheds-
lovens § 10, nr. 3 og § 13, stk. 1, nr. 2.

II. Reekkevidden af offentlighedslovens
§10,nr. 3

1. Offentlighedslovens § 10, nr. 3 har folgen-
de ordlyd:
»§ 10. Retten til aktindsigt omfatter ikke:

3) Dokumenter, der udarbejdes i forbindelse
med behandlingen af forslag til EF-vedta-
gelser, eller som vedrerer spergsmél om for-
tolkningen eller opfyldelsen af faellesskabs-
retlige regler.
ce K
I bemarkningerne til bestemmelsen, jf. Fol-

ketingstidende 1985/86, tilleeg A, sp. 224, er der

bl.a. anfert felgende om bestemmelsens ‘bag-
grund:

»Undtagelserne i nr. 3 og 4 er nye sével i for-
hold til den galdende offentlighedslov som i
forhold til beteenkningsudkastet.

Justitsministeriet har fundet at burde udskil-
le nogle af de sarlige tilfelde, hvor offentig-
hedsudvalget har peget p4, at udviklingen i den
administrative struktur har medfert uheldige
konsekvenser. Som anfert i beteenkningen side
221 har arbejdet med at koordinere den danske
deltagelse i EF-samarbejdet bl.a. medfort, at
der er oprettet en reckke tveaerministerielle orga-
ner, hvis kompetence er begranset til emner af
betydning for 2 eller flere departementer. For at
sikre, at dette samarbejde, der bl.a. forbereder
den danske holdning i forhandlingerne om EF-
vedtagelser, kan gennemfores, foreslas det i nr.
3, at narmere angivne dokumenter om EF-
spergsmal generelt undtages fra aktindsigt.«

Det fremgéar heraf, at bestemmelsen navnlig
tager sigte pd at undtage dokumenter om EF-
sporgsmal, der udveksles mellemtverministeri-
elle organer, der er oprettet som led i EF-sam-
arbejdet. Bestemmelsen indeberer, at de naevn-
te dokumenter om EF-anliggender generelt er
undtaget fra retten til aktindsigt, jf. Kommente-
ret Offentlighedslov, side 136.

2. Offentlighedsudvalget havde i beteenkning
nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision i
sit lovudkast foresldet falgende bestemmelse
om interne arbejdsdokumenter, som udveksles
mellem forskellige forvaltningsmyndigheder
eller i gvrigt afgives til udenforstdende:

»§ 9. Retten til aktindsigt omfatter ikke en
myndigheds interne arbejdsdokumenter. . . .

Stk. 2.. ..

133 Fremsatte lovforslag (undt. finans- og tilieegsbev.lovforslag)
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Stk. 3. Interne arbejdsdokumenter, der som
led i en sags behandling udveksles mellem for-
skelllige forvaltningsmyndigheder eller i ovrigt
afgives til udenforstdende, kan ikke undtages
efter stk. 1, medmindre afgivelsen har veret pa-
kraevet af hensyn til
...

2) ...

3) gennemforelsen af et internt preeget samar-
bejde, der ma anses for rimeligt begrundet i
sagens karakter.«

Om baggrunden for denne bestemmelse er
der i bemeerkningerne til lovudkastet (betenk-
ningen side 46) bl.a. anfort felgende:

»Adgangen til at gore undtagelse efter nr. 3
geelder kun i forbindelse med afgivelse af ar-
bejdsdokumenter, der sker som led i et »internt
praeget samarbejde«. Dette indebaerer et krav
om, at sagsbehandlingsformen mellem de pé-
geldende organer skal vaere af uformel karak-
ter, hvorimod afgivelse af arbejdsdokumenter i
forbindelse med en sevanlig haringsprocedure
ikke vil vaere omfattet af undtagelsesadgangen.

Som eksempel pd bestemmelsens anvendel-
sesomrade kan for det forste navnes den blotte
forevisning af interne arbejdsdokumenter — det
kan vere et udkast til en skrivelse eller en be-
kendtgerelse — for en anden myndighed, der
finder sted for at orientere denne eller opné
dennes umiddelbare reaktion pé udkastet.

Bestemmelsen vil endvidere kunne finde an-
vendelse i tilfelde, hvor en sag forberedes af re-
presentanter for forskellige myndigheder i for-
ening, eventuelt ved nedsattelse af en uformel
arbejdsgruppe, og hvor der som led i samarbej-
det udveksles dokumenter af intern karakter,
f.eks. notater om sagen udarbejdet af én af
myndighederne, modereferater, udkast til skri-
velser m.v.

Undtagelsesadgangen vil ligeledes efter om-
stendighederne vare anvendelig i tilfelde,
hvor interne arbejdsdokﬁmenter overlades til
en udenforstdende, der af vedkommende myn-
dighed er anmodet om at afgive en sagkyndig
erklering, samt i tilfeelde, hvor sddanne doku-
menter udveksles inden for et organ, der ud-
over sekretariatsfunktioner i forhold til flere

myndigheder og derfor organisatorisk udger
flere forskellige myndigheder.«

I tilknytning hertil er der i beteenkningen, si-
de 219 ff, bl.a. anfort felgende:

»Efter geldende ret ligger det fast, at internt
arbejdsmateriale, der som led i en administra-
tiv sagsbehandling afgives til udenforstdende,
... som udgangspunkt ikke leengere vil kunne
anses for omfattet af undtagelsesbestemmelsen
ilovens § 5, nr. 3 (bestemmelsen om internt ar-
bejdsmateriale nu § 7, nr. 1).

I tilfeelde,hvor flere myndigheder deltager i
behandlingen af en bestemt sag, er det sdledes
utvivlsomt, at en gnskelig forenkling af sagsfor-
beredelsen i et vist omfang kunne opnas ved
gensidig udveksling af internt arbejdsmateri-
ale.

Som et serligt markant eksempel herpd kan
naevnes koordineringen af deltagelsen i EF-
samarbejdet, der finder sted dels i et minister-
udvalg dels i et centralt embedsmandsudvalg
(EF-udvalget) og ca. 20 specialudvalg, hvis
kompetence er afgraenset til emner af betydning
for 2 eller flere departementer, jf. n@rmere Ole
Due i N.A.T., 1973, side 1 ff og Auken m.fl. i
N.A.T., 1974, side 239 ff. Sddanne organer ma i
relation til ofentlighedsloven som oftest anses
som selvsteendige myndigheder — bade indbyr-
des og i forhold til de respektive ministerier.
Dette forhold er som folge af bestemmelsen i
offentlighedslovens § 5, nr. 1, uden storre prak-
tisk betydning for sa vidt angér ministerudvalg,
hvorimod den begransede rekkevidde af und-
tagelsesbestemmelsen i § 5, nr. 3, sammenholdt
med § 5, nr. 4, [nu § 7, nr. 1 og 2], bevirker, at
beslutningsprocessen i de tilsvarende embeds-
mandsudvalg ikke uden videre nyder samme
beskyttelse. Det er ikke usandsynligt, at koordi-
nationsbehovet i fremtiden i stigende grad vil
blive sogt tilgodeset gennem en yderligere for-
malisering af samarbejdet myndighederne
imellem.

Efter udvalgets opfattelse ber det ... ogsa
fortsat geelde som almindeligt udgangsunkt, at
udveksling af internt arbejdsmateriale mellem
forskellilge myndigheder som led i en sags be-
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handling bevirker, at materialet bliver undergi-
vet aktindsigt efter lovens almindelige regler.

P4 den anden side tilleegger udvalget det
imidlertid ogsd afgerende betydning, at fast-
leeggelsen af offentlighedsprincippets udstraek-
ning sker under rimelig hensyntagen til vaesent-
lige administrative hensyn. Efter udvalgets op-
fattelse ma der séledes i forbindelse hermed ik-
ke mindst leegges vaegt pa, at adgangen til akt-
indsigt ikke kommer til at virke som en hin-
dring for udviklingen af hensigtsmaessige admi-
nistrative samarbejdsformer, herunder for op-
bygningen af den administrative struktur.

... der [er] i udvalget enighed om, at forvalt-
ningsmyndighederne i et vist omfang ma erken-
des at have et sagligt begundet behov for som
led i sagsbehandlingen i fortrolighed at kunne
afgive og modtage internt arbejdsmateriale.

... udvalget [foreslar], at interne arbejdsdo-
kumenter ber kunne undtages fra adgangen til
aktindsigt vanset afgivelse til udenforstaende i
det omfang, afgivelsen har veret pakrevet af
hensyn til gennemforelsen af et internt praeget
samarbejde (med andre myndigheder eller i gv-
rigt med udenforstiende), der ma anses for ri-
meligt begrundet i sagens karakter. Denne und-
tagelsesadgang er navnlig teenkt anvendelig i
tilfeelde, hvor beslutningsprocessen i forbindel-
se med behandlingen af en bestemt sag reelt er
opdelt pé flere myndigheder, eller hvor det un-
der en sags behandling viser sig pakraevet mere
uformelt at inddrage andre myndigheder eller
udenforstadende i gvrigt i beslutningsprocessen.

Undtagelsesadgangen bor ogsd i dette tilfzel-
de have til forudsetning, at afgivelsen af det in-
terne arbejdsmateriale har vaeret pakravet efter
en konkret vurdering i det enkelte tilfeelde. I et
vist omfang ma der imidlertid antages at vere
et rimeligt begrundet behov for pa generelt
grundlag at beskytte et internt praeget samar-
bejde mellem flere forvaltningsmyndigheder. I
det omfang et sagsomrades beskaffenhed i al-
mindelighed nedvendigger et sidant arbejde,
kan vedkommende minister med hjemmel i ud-
kastets § 3, stk. 1, bestemme, at interne arbejds-
dokumenter, der udveksles mellem de pagel-

dende myndigheder, ikke skal veere undergivet
adgangen til aktindsigt.«

Offentlighedsudvalgets lovudkast gav séle-
desi§9,stk. 3, nr. 3, sammenholdt med § 3, stk.
1, hjemmel til generelt at undtage internt ar-
bejdsmateriale, herunder dokumenter om EF-
anliggender, der udveksles mellem forskellige
myndigheder eller i evrigt afgives til udenfor-
stdende som led i et internt praeget samarbej-
det. Bestemmelsen indebar derfor, at arbejds-
dokumenter om EF-sporgsmal, der uveksles i
forbindelse med EF-samarbejdet i de tvaermi-
nisterielle organer elleri @vrigt afgives til en an-
den forvaltningsmyndighed med henblik pé at
opné dennes umiddelbare reaktion pa et ud-
kast eller lignende, ikke var undergivet aktind-
sigt. Undtagelsesadgangen omfattede dog ikke
afgivelse af arbejdsdokumenter i forbindelse
med en szdvanlig heringsprocedure, hvor be-
handlingsformen antager en mere formel ka-
rakter.

Bestemmelsen i § 9, stk. 3, nr. 3, gik videre
end udveksling af interne arbejdsdokumenter
mellem forvalningsmyndigheder. Bestemmel-
sen skulle saledes efter omstendighederne og-
s& vaere anvendelig pa tilfelde, hvor interne ar-
bejdsdokumenter overlades til en privat person
eller institution, f.eks. i tilfzelde, hvor en privat
person anmodes om at afgive en sagkyndig er-
klering.

I tilknytning hertil blev det i lovudkastets § 9,
stk. 4, fastsat, at retten til aktindsigt ikke omfat-
ter interne arbejdsdokumenter, som en forvalt-
ningsmyndighed under omstendigheder som
naevntibla. § 9, stk. 3, nr. 3, modtager fra myn-
digheder eller institutioner m.v., der ikke er
omfattet af loven.

I det omfang dokumenter om EF-anliggen-
der blev afgivet til udenforstdende, uden at be-
tingelserne i § 9, stk.*3, nr. 3, var opfyldt, kunne
disse dokumenter ikke efter offentlighedsud-
valgets forslag undtages fra aktindsigt med den
begrundelse, at der var tale om interne arbejds-
dokumenter. Derimod kunne eventuelt andre
af lovens undtagelsesbestemmelser finde an-
vendelse, jf. nedenfor under afsnit III og IV.

3. Justitsministeriets forslag til en ny offent-
lighedslov blev fremsat i tre folketingssamlin-
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ger. Det forslag, der blev fremsat i folketings-
aret 1983/84 og 1984/85 indeholdti § 11, stk. 1,
nr. 3, en bestemmelse svarende til § 9, stk. 3, nr.
3 i offentlighedsudvalgets udkast. I forslagets §
11, stk. 2, var der endvidere indsat en bestem-
melse svarende til § 9, stk. 4, i offentlighedsud-
valgets udkast. Forslaget indeholdt herudover
en bestemmelse i § 12, nr. 3, som svarer til § 10,
nr. 3, i den gaeldende offentlighedslov. Bestem-
melserne havde folgende ordlyd:

»§ 11. Interne arbejdsdokumenter, der som
led i en sags behandlling udveksles mellem for-
skellige forvaltningsmyndigheder eller i avrigt
afgives til udenforstdende, kan kun undtages
fra aktindsigt efter § 9, hvis afgivelsen har veret
pékravet af hensyn til

3) gennemforelsen af et internt preeget samar-
bejde, der ma anses for rimeligt begrundet i
sagernes karakter.

Stk. 2. Retten til aktindsigt omfatter ikke in-
terne arbejdsdokumenter, som en forvaltnings-
myndighed under omstendigheder som naevnt
istk. 1, nr. 1-3, modtager fra myndigheder eller
institutioner m.v., der ikke er omfattet af loven.

§ 12. Retten til aktindsigt omfatter ikke:

3) Dokumenter, der udarbejdes i forbindelse
med behandlingen af forslag til EF-vedta-
gelser, eller som vedrerer spergsmél om for-
tolkningen eller opfyldelsen af feellesskabs-
retlige regler.

PR (¢

I bemerkningerne til forslagets § 11, stk. 1-2,
er der bl.a. anfort folgende:

»Endelig indeholder nr. 3 en tilsvarende
undtagelsesadgang, safremt udveksling af in-
ternt arbejdsmateriale har veret pakraevet af
hensyn til gennemforelsen af et internt praget
samarbejde, der ma anses for rimeligt begrun-
det i sagens karakter.

Adgangen til at gere undtagelse efter nr. 3
gelder kun i forbindelse med afgivelse af ar-
bejdsdokumenter, der sker som led i et »internt
preeget samarbejde«. Dette forudsetter, at
sagsbehandlingsformen mellem de pagalden-
de organer er af uformel karakter. Afgivelse af
arbejdsdokumenter i forbindelse med en sed-

vanlig heringsprocedure vil sdledes ikke vere
omfattet af undtagelsesadgangen.

Som eksempel pa bestemmelsens anvendel-
sesomrdde kan navnes den blotte forevisning
af interne arbejdsdokumenter — det kan veere et
udkast til en skrivelse eller en bekendtgerelse —
for en anden myndighed, der finder sted for at
orientere denne eller opna dennes umiddelbare
reaktion pa udkastet. Bestemmelsen vil endvi-
dere kunne finde anvendelse i tilflde, hvor en
sag foberedes af reprasentanter for forskellige
myndigheder i forening, eventuelt ved nedset-
telse af en uformel arbejdsgruppe, og hvor der
som led i samarbejdet udveksles dokumenter af
intern karakter, f.eks. notater om sagen udar-
bejdet af en af myndighederne, medereferater,
udkast til skrivelser osv.

Undtagelsesadgangen er siledes navnlig
teenkt anvendt i tilfzelde, hvor der opstar et me-
re lejlighedsvist og ikke formaliseret samarbej-
de mellem myndighederne, f.eks. fordi det som
led i sagens behandling viser sig pakrevet at
inddrage andre myndigheder eller udenforsta-
ende i beslutningsprocessen.

Undtagelsesadgangen efter nr. 3 forudsatter
ikke blot, at det i relation til en bestemt sag har
veeret rimeligt begrundet at anvende et internt
preget samarbejde, men ogsa at selve afgivel-
sen af interne arbejdsdokumenter har veeret pa-
kraevet af hensyn til at gennemfore dette samar-
bejde. Om disse betingelser er opfyldt mi afge-
res efter en konkret bedemmelse i det enkelte
tilfeelde.

Der henvises i det hele til beteenkningen side
224.

Behovet for i visse tilfaelde, at kunne undtage
interne arbejdsdokumenter, der som led i en
sags behandling modtages af en forvaltnings-
myndighed, er ikke begraenset til internt ar-
bejdsmateriale, der modtages fra en anden for-
valtningsmyndighed. Efter bestemmelsen i stk.
2 kan interne arbejdsdokumenter, der tilsendes
forvaltningsmyndigheder af myndigheder, in-
stitutioner og private, der ikke er omfattet af lo-
ven, naegtes udleveret efter reglerne i stk. 1.

Bestemmelsen kan f.eks. teenkes at fa betyd-
ning i forbindelse med myndighedens samar-
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bejde med private konsulentfirmaer eller i for-
bindelse med gensidig udveksling af internt ar-
bejdsmateriale mellem et ministerium og et fol-
ketingsudvalg. Der henvises i ovrigt herom til
betenkningen side 224.«

Det fremgér heraf, at bestemmelserne var til-
tenkt samme anvendelsesomride som de til-
svarende bestemmelser i offentlighedsudval-
gets udkast.

Uanset den brede formulering af bestemmel-
sen om, at visse dokumenter om EF-anliggen-
der generelt var undtaget fra retten til aktind-
sigt, var det ikke tanken, at undtagelsesbestem-
melsen skulle reekke videre end bestemmelsen i
§ 9, stk. 3, nr. 3, i offentlighedsudvalgets lovud-
kast. I overensstemmelse hermed er det i be-
merkningerne til § 12, nr. 3 (der svarer til den
geldende § 10, nr. 3), jf. Folketingstidende
1983/84, sp. 2948 f, anfort folgende:

»Undtagelserne i nr. 3 og 4 er nye savel i for-
hold til den gzldende offentlighedslov som i
forhold til beteenkningsudkastet.

Med henblik pa at begrense brugen af den
mere generelt udformede undtagelsesregeli§ 9,
stk. 1, nr. 3, [i udvalgets lovudkast] mest muligt,
har Justitsministeriet fundet at burde udskille
nogle af de saerlige tilfeelde, hvor offentligheds-
udvalget har peget pé, at udviklingen i den ad-
ministrative struktur har medfert uheldige kon-
sekvenser. Som anfert i beteenkningen side 221
har arbejdet med at koordinere den danske del-
tagelse i EF-samarbejdet bl.a. medfort, at der er
oprettet en rekke tvaerministerielle organer,
hvis kompetence er begraenset til emner af be-
tydning for 2 eller flere departementer. For at
sikre, at dette samarbejde, der bl.a. forbereder
den danske holdning i forhandlinger om EF-
vedtagelser, kan gennemfores, foreslas det i nr.
3, at nermmere angivne dokumenter om EF-
sporgsmil generelt undtages fra aktindsigt.«

Samme synspunkter om bestemmelsens reek-
kevidde gav justitsministeren udtryk for under
forhandlingerne af et forslag til lov om offent-
lighed i forvaltningen, som blev fremsat for
Folketinget af Leif Hermann (SF) m.fl., jf. Fol-
ketingstidende 198485, Folketingets Forhand-
linger, sp. 2475.

Den meget generelle undtagelsesbestemmel-
se i forslagets § 11 udgik i forbindelse med gen-

fremsaettelsen af lovforslaget om den nye o}'-
fentlighedslov i folketingssamlingen 1985/86.
Som baggrund for denne @&ndring anferes det i
de almindelige bemarkningerne til lovforsla-
get, jf. Folketingstidende 1985/86, tilleeg A, sp.
191, at det i Retsudvalget var den almindelige
opfattelse, at bestemmelsen i § 11 i for vidt om-
fang i forhold til praksis med hensyn til bestem-
melsen i den dagaeldende lovs § 5, nr. 3, afskar
adgangen til aktindsigt i de interne arbejdsdo-
kumenter, der har veret videregivet til andre
myndigheder eller i ovrigt til udenforstaende.

Undtagelsesbestemmelsen vedrerende EF-
dokumenter blev opretholdt som § 10, nr. 3, i
lovforslaget, jf. ovenfor pkt. 1. Der er som
navnt ikke holdepunkter i forarbejderne til be-
stemmelsen for at antage, at den geldende of-
fentlighedslovs § 10, nr. 3, har et videre anven-
delsesomrade end de tilsvarende bestemmelser
i det lovforslag, som Justitsministeriet fremsat-
te i folketingssamlingen 1983/84 og 1984/85.

4. I en skrivelse af 15. september 1989 har
Folketingets Ombudsmand taget stilling til
sporgsmélet om, hvorvidt Trafikministeriet i
henhold til offentlighedslovens § 10, nr. 3, kun-
ne afsla en begaering om aktindsigt i en skrivel-
se, som en advokat havde sendt til trafikmini-
steren, og som indgik som en del af EF-sagen
om den faste storebzltsforbindelse. Herom an-
forte Ombudsmanden bl.a.:

»Oprindeligt var i betenkningen ikke fore-
slaet en regel svarende til § 10, nr. 3, idet de pa-
geldende dokumenter ansds for omfattet af en
foreslaet generel regel om undtagelse af doku-
menter, der udveksles mellem flere forvalt-
ningsmyndigheder som led i et »internt praeget
samarbejde, jf. beteenkningen, siderne 36, 46
og 220 ff. Den i beteenkningen foreslaede gene-
relle regel blev imidlertid ikke medtaget i det
endelige lovforslag, der blev vedtaget af Folke-
tinget, men som det fremgar af de ovennavnte
bemerkninger til lovforslaget, skal bestemmel-
sen ses i sammenheaeng med — og dermed fortol-
kes i overensstemmelse med — det oprindelige
forslag.

Henvisningen i bemzrkningerne til udvikll-
lingen i den administrative struktur — jf. be-
teenkning 857/1978 om offentlighedslovens re-
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vision side 221 — skal ses pa baggrund af den
dagazldende retstilstand, hvorefter udveksling
af arbejdsdokumente rmellem forskellige myn-
digheder, ogsd i EF-anliggender, medforte, at
dokumenterne ikke lengere kunne betragtes
som interne, og derfor som udgangspunkt var
undergivet aktindsigt.

Sigtet med den nye bestemmelse i § 10, nr. 3,
er saledes at undgd denne konsekvens for sa
vidt angir myndighedernes samarbejde om
EF-sporgsmal. Det vil sige, at dokumenterne
fortsat skal betragtes som interne, selv om de er
videregivet til anden myndighed.

Efter ordlyden omfatter undtagelsesbestem-
melsen i § 10, nr. 3, alle »dokumenter . .. som
vedrerer sporgsmél om fortolkningen eller op-
fyldelsen af fellesskabsretlige regler«.

Trods den generelle formulering er der efter
min opfattelse ikke grundlag for at forstd und-
tagelsesbestemmelsen sdledes, at ogsd doku-
menter om EF-spergsmél udferdiget af private
personer eller virksomheder, og sendt til offent-
lige myndigheder, er omfattet af undtagelsen
fra aktindsigt.

Det beskyttelsesbehov, som motiverne peger
p4, omfatter alene brevveksling og anden doku-
mentudveksling mellem forskellige myndighe-
der, jf. herved ogsd kommenteret offentligheds-
lov » Asbjern Jensen, side 131 f.

Tilsvarende angér den udvikling, der ifolge
motiverne har skabt behovet, alene forholdet
mellem myndigheder.

Den snavrere forstdelse af bestemmelsens
reekkevidde ma ogsé foretreekkes som den, der
er bedst i overensstemmelse med offentligheds-
lovens grundprincip. Loven fastslar (§ 4, stk. 1),
at hovedreglen er aktindsigt. Neagtelse af ak-
tindsigt kreever udtrykkelig hjemmel. Det fol-
ger heraf, at lovens undtagelsesbestemmelser i
almindelighed, hvis der er flere forstielsesmu-
ligheder, ma fortolkes indskraenkende.

En fortolkning af § 10, nr. 3, sdledes at undta-
gelser fra aktindsigt ogsd omfatter myndighe-
dernes brevveksling med private i EF-sporgs-
ma4l, vil veere overordentlig vidtgdende. Undta-
gelserne i § 10, nr. 1-6, er af generel karakter pd
samme méde som undtagelsen for internt ar-
bejdsmateriale i lovens § 7. Der kreves ikke,
som ved anvendelsen af lovens ovrige undta-

gelsesbestemmelser (bortset fra § 12, stk. 1, nr.
1), en konkret pavisning af offentliggerelsens
skadevirkninger. Dette, sammenholdt ined EF-
rettens tiltagende betydning pd de forskellige
forvaltningsomrader, vil i realiteten gore of-
fentlighedsprincippet betydningslest for ve-
sentlige dele af den offentlige forvaltning; sa-
fremt den vidtgdende fortolkning anlagges.

Det forhold at dokumenter om EF-sporgs-
mal ikke omfattes af undtagelsen i § 10, nr. 3,
indeberer ikke, at dokumenterne i alle tilfelde
skal udleveres. Retten til aktindsigt kan be-
grenses, for sd vidt det er nodvendigt til beskyt-
telse af de hensyn, som er nevnt i §§ 12 og 13.

Savel almindelige juridiske fortolknings-
principper som reale hensyn efter offentlig-
hedsloven mé saledes efter min mening fore til,
at der ikke er hjemmel i offentlighedslovens §
10, nr. 3, til at afsld en begeering om aktindsigt i
brevveksling om EF-spergsmal mellem private
og offentlige myndigheder.«

I en skrivelse af 18. september 1989 tog Fol-
ketingets Ombudsmand p4 ny stilling til reekke-
vidden af offentlighedslovens § 10, nr. 3. Sagen
drejede sig om, hvorvidt Trafikministeriet og
Udenrigsministeriet var berettiget til at afsla en
begeering om aktindsigt i ministeriernes brev-
veksling indbyrdes og med andre ministerier i
forbindelse med EF-sagen om den faste store-
beltsforbindelse. Ombudsmanden anfarte bl.a.
folgende herom:

»Sagens hovedspergsmél drejer sig om an-
vendelsesomradet for undtagelsesbestemmel-
sen i offentlighedslovens § 10, ar. 3.

[Klageren] har gjort geeldende, at denne be-
stemmelse har et begraenset anvendelsesomra-
de for s4 vidt angar ministeriernes brevveksling
om EF-spergsmaél. [Klagerens] synspunkt er, at
offentlighedslovens hovedregel er, at brevveks-
ling mellem ministerier er offentlig tilgenglig.
Undtagelsen fra denne hovedregel ma vaere ud-
rykkeligt hjemlet. En sddan udtrykkelig hjem-
mel findes i § 10, nr. 2, for brevveksling om lov-
givning, men (set i forhold hertil) ikke for brev-
veksling om EF-sporgsmél. Om EF-spergsmél
findes alene den generelle bestemmelse i § 10,
nr. 3, hvor. undtagelsesomradet er bestemt af
dokumentets indhold. Det ma folge af hoved-
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reglen og lovens system, at bestemmelsen mé
fortolkes indskrenkende, sidledes at EF-doku-
menter, der udveksles mellem ministerier, er
undergivet aktindsigt som hovedregel.

Jeg er ikke enig i dette synspunkt.

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 10, nr.
3, tilsigter at deekke et behov, konstateret under
den tidligere offentlighedslov (lov nr. 280 af 10.
juni 1970), for at beskytte det samarbejde, som
foregdr mellem ministerierne om EF-sporgs-
mal. Jeg henviser til beteenkning om offentlig-
hedslovens revision nr. 857/1978, side 221.

Behovet udsprang af, at udveksling af ar-
bejdsdokumenter mellem forskellige myndig-
heder, i EF-sporgsmal som i andre sporgsmaél,
medforte, at undtagelsesbestemmelsen for in-
ternt arbejdsmateriale (daveerende § 5, nr. 3) ik-
ke lengere kunne finde anvendelse. Materialet
var derfor som udgangsunkt undergivet aktind-
sigt.

Formaélet med undtagelsesbestemmelsen i §
10, nir. 3, har siledes netop veeret at beskytte det
samarbejde, herunder brevveksling, som fore-
gar mellem forskellige ministerier om EF-
sporgsmaél.

Det kan pa den baggrund ikke give mig an-
ledning til kritik, at Trafikministeriet og Uden-
rigsministeriet har henvist til offentlighedslo-
vens § 10, nr. 3, som begundelse for ikke at imga-
dekomme [klagerens] begeering om aktindsigt i
brevvekslingen mellem ministerierne.«

Det fremgar af de naevnte sager, at ombuds-
manden ikke mener, at undtagelsesbestemmel-
sen i offentlighedslovens § 10, nr. 3, omfatter
dokumenter om EF-spergsmaél, der er udferdi-
get af private personer, men at den omfatter
brevveksling mellem forskellige ministerier om
EF-sporgsmal.

Ombudsmanden har dog ikke haft anledning
til at tage udtrykkeligt stilling til sporgsmalet
om, hvorvidt dokumenter om EF-sporgsmaél,
der udveksles mellem en forvaltningsmyndig-
hed og en privat person i et internt preeget sam-
arbejde — saledes som det er antaget i forarbej-
derne til § 9, stk. 3, nr. 3, i offentlighedsudval-
gets udkast og i § 11, stk. 1, nr. 3, i Justitsmini-
steriets oprindelige forslag til en ny offentlig-
hedslov — efter omstendighederne kan undta-

ges fra aktindsigt efter offentlighedlovens § 10,
nr. 3.

5. Efter Justitsministeriets opfattelse ber der
i vurderingen af reekkevidden af bestemmelsen
i offentlighedslovens § 10, nr. 3, legges afgo-

‘rende vaegt pd bestemmelsens forhistorie. Det

folger heraf, at dokumenter om EF-anliggen-
der, de er udarbejdet og udvekslet som led i et
internt praeget samarbejde, generelt kan undta-
ges fra aktindsigt efter § 10, nr. 3.

Bestemmelsen omfatter en rackke forskellige
tilfelde. Som eksempel kan naevnes, at doku-
menter om EF-anliggender, der er udarbejdet
af myndigheder, som deltager i et tveerministe-
rielt samarbejde, og som udveksles mellem
myndighederne, kan undtages fra aktindsigt.
Det samme galder notater, notitser, referater
og lignende dokumenter om EF-anliggender,
deri ovrigt udveksles mellem minsterierne eller
mellem et ministerium og en anden forvalt-
ningsmyndighed, nar udvekslingen er et led i et
internt preeget samarbejde.

Efter Justitsministeriets opfattelse m& ogséd
brevveksling i forbindelse med behandlingen af
sporgsmal om fortolknmingen eller opfyldel-
sen af faellesskabsretlige regler mellem forvalt-
ningen og kammeradvokaten eller andre ser-
ligt sagkyndige, som bistar forvaltningen i sags-
behandlingen, kunne undtages efter bestem-
melsen. I det omfang der er tale om en retssag,
kan brevvekslingen undtages efter bestemmel-
seni§ 10, nr. 5. Som et andet eksempel pé et
internt preeget samarbejde kan navnes, at ar-
bejdsmarkedets parter er medlemmer af 2 EF-
specialudvalg og derfor modtager interne nota-
ter m.v., ligesom de skriftligt kan redegere for
deres synspunkter. Denne brevveksling kan
derfor ogsd undtages fra aktindsigt efter be-
stemmelsen i § 10, nr. 3.

Bestemmelsen'i § 10, nr. 3, er som udgangs-
punkt ikke anvendelig, nir dokumenter, der er
udvekslet i et internt praeget samarbejde, i ov-
rigt er afgivet til udenforstiende, idet doku-
menterne i dette tilfeelde ma antages at have
mistet deres interne karakter.

Undtagelsesbestemmelsen er heller ikke an-
vendelig i tilfeelde, hvor der udveksles doku-
menter om EF-anliggender i forbindselse med
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en sedvanlig heringsprocedure, som ikke ind-
géri et internt praeget samarbejde som led i be-
slutningsprocessen, jf. betenkningen, side 46.

Selv om bestemmelsen i § 10, nr. 3, efter sin
ordlyd har et meget bredt anvendelsesomrade,
mé det pd baggrund af bestemmelsens forarbej-
der endvidere anses for tvivisomt, om den fin-
der anvendelse pd udveksling af dokumenter
mellem danske forvaltningsmyndigheder og
EF-organer, herunder EF-Kommissionen. Un-
der alle omstendigheder vil disse dokumenter i
vidt omfang vaere undtaget efter bestemmelsen
i§ 13, stk. 1, nr. 2, jf. nedenfor under afsnit I11I.

6. Den omstendighed, at dokumenter om
EF-anliggender er omfattet af undtagelsesbe-
stemmelsen i offentlighedslovens § 10, nr. 3, be-
tyder ikke nedvendigvis, at alle oplysninger i
dokumenterne kan undtages fra aktindsigt. Ef-
ter offentlighedslovens § 11, stk. 1, er der séle-
des en pligt for forvaltningsmyndighederne til
at uddrage oplysninger vedrerende en sags fak-
tiske omstendigheder fra sagens interne ar-
bejdsdokumenter (ekstraheringspligt). Bestem-
melsen har folgende ordlyd:

'»§ 11. Oplysninger i dokumenter, der er om-
fattet af § 7 og § 10, nr. 1-5, om faktiske om-
stendigheder, der er af vaesentlig betydning for
sagsforholdet, skal uanset disse bestemmelser
meddeles i overensstemmelse med lovens al-
mindelige regler.

Stk. 2... .«

Om ekstraheringspligtens reekkevidde anfo-
res i Kommenteret Offentlighedslov, side 145,
bl.a. folgende:

»2. Ekstraheringspligten efter stk. 1 omfatter
enhver konkret oplysning om faktiske omstan-
digheder af vaesentlig betydning for sagsforhol-
det, der ikke fremgar af de dokumenter, som er
undergivet aktindsigt efter de almindelige reg-
ler.

Ekstraheringspligten omfatter siledes ogsé
oplysninger, som myndigheden har tilfort sa-
gen fra sine interne arbejdsdokumenter i andre
sager eller fra registre og lignende.

3. I modsatning til notatpligten i § 6 geelder
ekstraheringspligten efter § 11 som udgangs-

punkt alle de sagstyper, der er omfattet af lo-
ven, dvs. ogsd administrative sager, der indgar i
faktisk forvaltningsvirksomhed.

4. Ikke enhver oplysning, der er nedskrevet,
er omfattet af ekstraheringspligten, idet den
kun gelder for oplysninger af vasentlig betyd-
ning for sagsforholdet. Det forhold, at en oplys-
ning pé et tidspunkt nedfaldes i et dokument,
derindgarisagen, ma inogle tilfelde tages som
udtryk for, at oplysningen i hvert fald pa dette
tidspunkt ikke blev anset for betydningsles.
Imidlertid kan det senere vise sig, at oplysnin-
ger, der oprindelig blev anset for at vare af be-
tydning, og som derfor blev noteret pd sagens
akter, pa et senere stadium i sagsbehandlingen
er betydningslese. Omfanget af ekstraheringen
kan derfor afhange af, p4 hvilket tidspunkt be-
gering om aktindsigt fremseettes, jf. F.T.
1985/86, tilleeg A, sp. 225.

5. Adgangen til at blive gjort bekendt med
oplysninger, der i givet fald skal ekstraheres, er
undergivet de begrensninger, der folger af §§
12-14.«

P4 linje hermed anferte Folketingets Om-
budsmand felgende om ekstraheringspligtens
reekkevidde i skrivelsen af 18. september 1989:

»Aflovens § 11, stk. 1, folger, at sfremt der i
de dokumenter, der undtages fra aktindsigt i
medfer af bl.a. § 10, nr. 3, findes »Oplysninger
... om faktiske omstendigheder, der er af ve-
sentlig betydning for sagsforholdet«, skal disse
oplysninger meddeles i overensstemmelse med
lovens almindelige regler. Det vil sige, oplys-
ningerne er undergivet aktindsigt, med mindre
undtagelsesbestemmelserne i (bl.a.) § 13, stk. 1,
nr. 2 og 5, finder anvendelse.

Som sagen foreligger for mig, finder jeg ikke
anledning til at komme neermere ind pa sporgs-
malet om, hvorvidt der efter anvendelse af und-
tagelsesbestemmelserne i § 10, nr. 1 og 3, reste-
rer dokumentoplysninger af faktisk karakter,
som skal udleveres i medfor af § 11, stk. 1, sam-
menholdt med § 13.

Jeg henviser herved bl.a. til aktindsigtsbegee-
ringens udformning, og den méade den naturligt
matte forstds pd (meningsuoverensstemmelser
ministerierne imellem), samt til at der i givet
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fald er tale om oplysninger, som i denne sam-
menhang er af ganske underordnet betydning,
og som det vil kraeve et uforholdsmeessigt stort
arbejde at udrede.

Det folger af det anforte, at jeg ikke finder at
kunne kritisere, at ministerierne har undladt at
tage nermere stilling til spergsmalet.«

Oplysningerne om en EF-sags faktiske om-
stendigheder af vasentlig betydning for sags-
forholdet, der findes i notater, referater m.v., og
som ikke i gvrigt fremgar af materiale i sagen,
der er offentligt tilgaengeligt, skal saledes gore
tilgeengeligt for den, der begerer aktindsigt,
medmindre der er grundlag til at undtage op-
lysningerne efter andre regler, herunder be-
stemmelserne i § 13. En samlet anvendelse af §
10, nr. 3, og § 13 kan sdledes fore til, at doku-
menterne i deres helhed undtages fra aktind-
sigt.

I11. Reekkevidden af offentlighedslovens § 13,
stk. 1, nr. 2

L. oplysninger i dokumenter om EF-sporgs-
mal, som ikke er omfattet af undtagelsesbe-
stemmelsen i § 10, nr. 3, eller som skal ekstrahe-
res efter § 11, stk. 1, kan efter omstzndigheder-
ne undtages fra aktindsigt efter offentlighedslo-
vens § 13, stk. 1, nr. 2, der har folgende ordlyd:

»§ 13. Retten til aktindsigt kan begranses i
det omfang, det er nedvendigt til beskyttelse af
vaesentlige hensyn til
...

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigseko-
nomiske interesser, herunder forholdet til
fremmede magter og mellemfolkelige insti-
tutioner.

3) ...«

I bemarkningerne til bestemmelsen, jf. Fol-
ketingstidende 1985/86, tilleg A, sp. 227 f, er
der blandt andet anfort folgende:

»Lovforslagets § 13, der svarer til betenk-
ningsudkastets § 11, stk. 2, indeholder nogle
undtagelser fra retten til aktindsigt begrundet i
navalig hensynet til offentlige interesser.

Bestemmelsen i stk. 1 svarer i det veesentlige
tit den geldende offentlighedslovs § 2, stk. 2.
Indledningen til bestemmelsen er dog foreslaet

e&ndret med henblik pa at pracisere, at den be-
gaerendes individuelle interesse i at blive gjort
bekendt med det eller de pagzldende doku-
menter ikke skal indga i den konkrete afvejning
af hensynet til retten til aktindsigt over for de
modhensyn, der opregnes i bestemmelsen.
Endvidere foreslas sidste del i den galdende
offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1, der giver mu-
lighed for at undtage dokumenter fra adgangen
til aktindsigt af hensyn til »forholdet til frem-
mede magter eller mellemfolkelige institutio-
ner«, udskilt til en selvstzendig bestemmelse og
samarbejdet med den bestemmelse i den gzl-
dende offentlighedslovs § 5, nr. 6, der undtager
»dokumenter om udenrigspolitiske og uden-
rigsokonomiske forhold«. Der henvises til be-
merkningerne nedenfor til nr. 2. . . .

Bestemmelsen i nr. 2 er som anfort en samar-
bejdning af den geeldende lovs § 2, stk. 2, nr. 1,
sidste led, og § 5, nr. 6. Medtagelsen af bestem-
melseni § 5, nr. 6, medferer en vis begrensning
i adgangen til at undtage sddanne dokumenter
fra aktindsigt i forhold til den galdende lov,
idet anvendelsen af undtagelsesbestemmelsen
efter lovforslaget forudsatter, at negtelse af ak-
tindsigt efter en konkretvurdering kan anses for
nedvendig. Endringen skennes dog at vaere

uden praktisk betydning.«

2. En bestemmelse svarende til § 13, stk. 1, nr.
2, fandtes allerede i offentlighedskommissio-
nens udkast til lov om offentlighed i forvaltnin-
gen, jf. bet@nkning nr. 325/1963 om offentlig-
hed i forvaltningen, side 58. Bestemmelsen i
udkastets § 2, stk. I, nr. 1, havde sdledes folgen-
de ordlyd:

»§ 2. Bestemmelsen i § 1 kommer ikke til an-
vendelse, hvis adgangen til at f4 oplysninger vil
komme i strid med vasentlige hensyn til

1. Statens sikkerhed, landets forsvar samt
forhold til fremmede magter og mellemfolkeli-
ge institutioner;

2....«

I bemarkningerne til udkasiets § 2, stk. 1,
(betenkningen side 61) er det anfort, at udtryk-
ket »vaesentlige hensyn« indebar, at en oplys-
ning kun kunne nagtes, hvor der var nerlig-
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gende fare for, at de naevnte interesser kunne li-
de skade af betydning. Med serlig henblik pé §
2, stk. 1, nr. 1, anforte offentlighedskommissio-
nen blandt andet falgende (beteenkningen side
62):

»Med hensyn til de enkelte undtagelsesbe-
stemmelser i § 2, stk. 1, bemerkes folgende:

Nr. 1. Dokumenter, som har betydning for
statens sikkerhed, forholdet til fremmede mag-
ter og landets forsvar, vil i almindelighed ikke
kunne udleveres. Antagelig vil de i givet ud-
streekning blive undtaget fra lovens § I ved kgl.
anordning, jf. ovenfor.

Nar der i bestemmelsen tales om landets for-
hold til mellemfolkelige institutioner, kan som
eksempel nzvnes: De forenede Nationer og til
denne knyttede organisationer. Verdenssund-
hedsorganisationen, Den internationale Valu-
tafond m.fl.«

3. Bestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 2, i den tidli-
gere offentlighedslov havde folgende ordlyd:

»$2....

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 er endvidere
uanvendelig, hvis adgangen til at blive gjort be-
kendt med sagens dokumenter findes at burde
vige for vasentlige hensyn til

1) statens sikkerhed, landets forsvar samt

forholdet til fremmede magter og mellem-
folkelige institutioner,

2) ...«

I bemeerkningerne til bestemmelsen, jf. Fol-
ketingstidende 1969-70, tilleeg A, sp. 588, er der
blandt andet anfort folgende:

». ..
Efter stk. 2, kan en begering om at fa oplys-
ninger afslas efter et konkret skon i hvert enkelt
tilfzlde, hvis adgangen til at blive gjort bekendt
med sagens dokumenter findes at burde vige
for visse nermere opregnede vasentlige hen-
syn.

Dokumenter, som har betydning for statens
sikkerhed, forholdet til fremmede magter og
landets forsvar, vil i almindelighed ikke kunne
udleveres. Ogsa indgdede traktater, andre fol-
keretlige forpligtelser og folkeretlige kutymer

kan vere til hinder for, at dokumenter udleve-
res efter § 1.«

I tilknytning til § 2, stk. 2, nr. 1, blev deri den
tidligere offentlighedslov som § 5, nr. 6, indsat
folgende bestemmelse:

»§ 5. Adgangen til at f oplysninger omfatter
ikke

...

2)...

3)...

4. ..

5)...

6) dokumenter om udenrigspolitiske og

udenrigsekonomiske forhold.

...«

I bemerkningerne til bestemmelsen, jf. Fol-
ketingstidende 1969-70, tilleeg A, sp. 592, er der
anfort folgende om bestemmelsens baggrund:

»Bestemmelseni § 5, nr. 6, der er ny, hjemler
undtagelse for dokumenter om udenrigspoliti- -
ske og udenrigsekonomiske forhold. De na&vn-
te dokumenter ville i vidt omfang kunne undta-
ges efter forslagets § 2, stk. 2, nr. 1, jf. stk. 4;
men for at afskeere tvivl i retsanvendelsen har
man fundet det rigtigst at optage en udtrykkelig
undtagelsesbestemmelse. «

Bestemmelsen i § 5, nr. 6, begreensede sile-
des adgangen til aktindsigt med hensyn til visse

" dokumenttyper, uden at der i det enkelte tilfel-

de skulle foretages en konkret vurdering af,
hvorvidt der var behov for at tilbageholde op-
lysninger af hensyn til landets forhold til udlan-
det.

4. Forholdet mellem den tidligere offentlig-
hedslovs § 2, stk. 2, nr. 1, 0g § 5, nr. 6, er naerme-
re beskrevet i betenkning nr. 857/1978, hvor
der (pa side 255 ff) blandt andet er anfort fol-
gende:

»... Anvendelsen af bestemmelserne i of-
fentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6,
har sa vidt vides ikke voldt problemer i praksis,
og spergsmalet om deres fortolkning har ikke
mere principielt veeret forelagt Justitsministeri-
et og heller ikke Folketingets Ombudsmand ef-
ter de trykte beretninger at bedemme . . .

Der kan dog i den forbindelse vaere anled-
ning til kort at redegere for bestemmelsernes
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indbyrdes forhold samt deres samspil med an-
dre undtagelsesbestemmelser i offentlighedslo-
ven, for si vidt angdr dokumentoplysninger af
udenrigspolitisk betydning.

Undtagelsesadgangen efter § 5, nr. 6, er abso-
lut i den forstand, at dens anvendelse ikke er
betinget af en konkret afvejning af beteenkelig-
hederne ved aktindsigt, men bestemmelsen om-
fatter til gengeeld kun bestemte dokumenttyper
(»Dokumenter om udenrigspolitiske og uden-
rigsokonomiske forhold«). Det mé kraves, at
dokumenter for at kunne undtages med hjem-
mel i bestemmelsen efter deres indhold vedre-
rer emner af den nevnte beskaffenhed, hvori-
mod det ikke vil veere tilstreekkeligt, at et doku-
ment, f.eks. om rent hjemlige skonmiske eller
trafikmeessige spergsmaél, i en given situation
vil veere af udenrigspolitisk eller udenrigseko-
nomisk interesse. Safremt hemmeligholdelse er
af vesentlig udenrigspolitisk betydning, vil
undtagelsesbestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 1, dog
i reglen kunne bringes i anvendelse.

Behovet for at begraense offentlighedsprin-
cippet af hensyn til landet forhold udadtil vil i
praksis ikke sjeldent skyldes traktatmeessige
forpligtelser, herunder i sarlig grad tavsheds-
pligtsforskrifter, der geelder for arbejdet i inter-
nationale organisationer. I et vist omfang vil re-
gelkonflikter mellem sddanne forskrifter og of-
fentlighedsloven kunne lgses i medfer af be-
stemmelsen i denne lovs § 7, nemlig safremt
den folkeretlige tavshedsforskrift er »speciel«
(det vil sige, at tavshedspligtens omfang er naer-
mere preciseret) og ved lov er tillagt gyldighed
herilandet. I tilfzelde, hvor tavshedspligten fol-
ger af en fellesskabsforordning, der er umid-
delbar anvendelig, vil denne som folge af rang-
forholdet mellem fallesskabsretten og national
ret under alle omstendigheder ga forud for of-
fentlighedsloven . . . Alt efter dokumentets ind-
hold vil tavshedsforpligtelser i forhold fil inter-
nationale organisationer endvidere kunne op-
fyldes ved anvendelse af f.eks. offentlighedslo-
vens § 2, stk. 1, og § 5, nr. 6.

Om nedvendigt vil tavshedspligten derud-
over kunne sikres overholdt ved anvendelse af
undtagelsesadgangen efter lovens § 2, stk. 2, nr.
1. Nér det i Justitsministeriets bemarkninger til
offentlighedsforslaget om denne bestemmelse

uden forbehold fremhzves, at folkeretlige for-
pligtelser kan vere til hinder for, at begeringer
om aktindsigt imgdekommes, bygger dette pa
almindelige synspunkter vedrerende forholdet
mellem de folkeretlige forpligtelser, der pahvi-
ler den danske stat, og intern dansk ret. I dansk
juridisk litteratur fremhaeves det sdledes ofte, at
de retsanvendende myndigheder ved anvendel-
sen af galdende lovgivning mé anlagge den
fortolkning, der er bedst egnet til at bringe be-
stemmelsen i overensstemmelse med bestdende
traktatmeessige forpligtelser (»fortolkningsreg-
len«) ...

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 2, stk.
2, nr. 1, m4 sdledes antages at indeholde hjem-
mel for at undtage dokumenter fra offentlig-
hedsordningen, i det omfang dette er pakraevet
f.eks. for at opfylde en tavshedspligt, der pahvi-
ler danske myndigheder i forhold til EF, og do-
kumentet ikke er omfattet af en af offentlig-
hedslovens evrige undtagelsesbestemmelser

Til illustration af, at ogsa folkeretlige kuty-
mer kan vaere til hinder for udlevering af doku-
menter, kan henvisdes til udenrigsministerens
besvarelse af folketingsspergsmal nr. 552 af Ib
Christensen, hvor det blandt andet anfores, at
»...man ogsd her i landet ma respektere den
praksis, at breve fra komissionen ikke offentlig-
gores uden dennes indforstdelse, jf. F.T.
1976/77, 2. samling, forhandlingerne, sp.
6868-6870. Der kan i gvrigt henvises til udtalel-
sen herom i minsteriet for offentlige arbejders
skrivelse til udvalget.«

Det fremgar heraf, at bestemmelsen i § 5, nr.
6,imodsetning til bestemmelseni § 2, stk. 2, nr.
1, var absolut i den forstand, at dokumenterne
kunne undtages fra aktindsigt, uden at der skul-
le foretages en konkret afvejning af betaenkelig-
hederne ved aktindsigt. Bestemmelsen i § 5, nr.
6, var til gengeeld begraenset til bestemte doku-
menttyper, nemlig dokumenter om udenrigs-
politiske og udenrigsekonomiske forhold.

Det er ikke naermere praeciseret i betenknin-
gen, om »dokumenter om udenrigspolitikske
og udenrigsekonomiske forhold« i § 5, nr. 6,
ogsa kunne anvendes til generelt at undtage do-
kumenter om EF-speorgsmal fra aktindsigt. Det
er dog anfort, at bestemmelsen i § 5, nr. 6, kun-
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ne anvendes til at tilbageholde oplysninger fra
at opfylde tavshedsforpligtelser i relation til in-
ternationale organisationer, herunder EF. Det
mé derfor antages, at bestemmelsen ogsid om-
fattede dokumenter om EF-sporgsmal, forud-
sat at dokumenterne kunne karakteriseres som
dokumenter om udenrigspolitiske eller uden-
rigsekonomiske forhold.

Det fremgar heller ikke af beteenkningen, om
undtagelsesadgangen efter § 5, nr. 6, var be-
graenset til dokumenter, som var udarbejdet af
danske myndigheder, eller om den ogsd kunne
finde anvendelse pa dokumenter om EF-
sporgsmal, som var udarbejdet af udenlandske
myndigheder, herunder EF-Kommissionen.
Hverken efter ordlyden eller forarbejderne er
der imidlertid grundlag for at antage, at be-
stemmelsen kun omfattede dokumenter, der
var udarbejdet af danske myndigheder.

Det fremgér endvidere af betenkningen, at
bestemmelseni § 2, stk. 2, nr. 1,indeholdt hjem-
mel til at undtage dokumenter fra aktindsigt,
hvis det var pakravet for at opfylde en tavs-
hedspligt, der pahvilede danske myndigheder i
forhold til EF, og dokumenterne ikke kunne
undtages fra aktindsigt efter andre af offentlig-
hedslovens undtagelsesbestemmelser, herun-
der bestemmelseni § 5, nr. 6, 0g § 7 (svarende til
den geldende offentlighedslovs § 14, jf. om
denne bestemmelse nedenfor).

Undtagelsesbestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 1,
og § 5, nr. 6, kunne endvidere begrunde et af-
slag pa aktindsigt under henvisning til folkeret-
lige kutymer.

5. Rakkevidden af den tidligere offentlig-
hedslovs § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6, har ogsa
veeret forelagt for Folketingets Ombudsmand.

I en sag fra 1980 (FOB 1980, side 654 ff) tog
ombudsmanden stilling til en klage over Uden-
rigsminsteriets afslag pd en anmodning om ak-
tindsigt i ministeriets sager om jagtfalke til vis-
se arabiske lande. Om reekkevidden af § 5, nr. 6,
anforte ombudsmanden blandt andet folgende:

»Udenrigsministeriet har i en intern medde-
lelse fra direktoren af 22. december 1970 uddy-
bet, i hvilke tilfelde dokumenter p& grund af
deres indhold ma anses som »dokumenter om

udenrigspolitiske og udenrigsgkonomiske for-
hold«. I meddelelsen er der blandt andet anfort
falgende:

»o..
Som hovedregel er formodningen for, at al
generel politisk og ekonomisk indberetnings-
virksomhed, hvad enten der er tale om depe-
cher, departementale indberetninger, telemed-
delelser, underhidndsbreve eller manu-forsen-
delser og al tilsvarende instruktions- og under-
retningsvirksomhed fra Udenrigsministeriet, er
omfattet af denne undtagelse. Begrebet »uden-
rigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold«
kan omfatte ogsa brevveksling om indrepoliti-
ske, herunder videnskabelige, teknologiske og
sociale forhold i andre lande, f.eks. i det om-
fang den indeholder en politisk vurdering . . .«

Efter min opfattelse er der overensstemmelse
mellem de synspunkter i Udenrigsministeriets
meddelelse af 22. december 1970, som er gengi-
vet ovenfor, og de synspunkter fra betenknin-
gen om offentlighedslovens revision, som lige-
ledes er gengivet ovenfor. Jeg forstar Udenrigs-
minsteriets meddelelse af 22. december 1970
sdledes, at dokumenter, hvis indhold ikke i sig
selv er udenrigspolitiske eller udenrigsekono-
miske forhold, dog ma anses for at vare omfat-
tet af undtagelsesbestemmelsen, for sa vidt de
indeholder undtagelsesbestemmelsen, for sd
vidt de indeholder politiske vurderinger af for-
hold i andre lande.

Med hensyn til de synspunkter fra Udenrigs-
ministeriets udtalelse af 1. april 1981, som er
gengivet lige ovenfor, kan jeg vere enig med
minsteriet i, at »de pagazldende fremmede
magters fortolkning og mulige reaktion« kan
indgd som et moment i vurderingsgrundlaget
ved en stillingtagen til, om et dokument ma si-
ges at have et udenrigspolitisk eller udenrigs-
gkonmisk indhold. Jeg finder imidlertid ikke,
at dette moment alene er tilstreekkeligt til at be-
grunde en anvendelse af undtagelsesbestem-
melseni§ 3, nr. 6, hvis et dokument ikke i gvrigt
efter sit indhold vedrerer emner af udenrigspo-
litisk eller udenrigsokonomisk karakter. Deri-
mod vil hensynet til fremmede magters fortolk-
ning og mulige reaktion i givet fald kunne be-
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grunde en anvendelse af undtagelsesbestem-
melsen i § 2, stk. 2, nr. 1.

Det folger af det anferte, at en anvendelse af
undtagelsesbestemmelsen i § 5, nr. 6, forudsat-
ter en vurdering af indholdet af det enkelte do-
kument i sagen, hvorimod der ikke kan blive ta-
le om pa grundlag af bestemmelsen af undtage
en sag som helhed fra adgangen til aktindsigt
(medmindre en vurdering af hvert enkelt doku-
ment ville fore til, at bestemmelsen er anvende-
lig).«

I samme sag tog ombudsmanden stilling til
raekkevidden af den tidligere offentlighedslovs
§ 2, stk. 2, nr. 1. Han anforte blandt andet fol-
gende herom:

»For sa vidt angér anvendelsen af undtagel-
sesbestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 1, anforte jeg i
min skrivelse af 2. marts 1981 til Udenrigsmini-
steriet, at denne forudsaette‘r

»at en afvejning ma fore til,. at adgangen til
aktindsigt findes at burde vige for veesentlige
hensyn til de interesser, der er angivet i de en-
kelte numre i bestemmelsen; som anfort af
Niels Eilschou Holm: Offentlighedsloven
(1971), side 44, indebzrer dette, at aktindsigt
kun kan afslas, hvor der er en nerliggende fare
for, at de nasvnte interessere vil lide skade af be-
tydning. Den navnte konkrete interesseafvej-
ning skal foretages for hvert dokument for sig;
jeg henviser i gvrigt ogsd i den forbindelse til
offentlighedslovens § 2, stk. 3, (svarende til den
geldende offentlighedslovs § 13, stk. 2, jf. her-
om nedenfor).«

Jeg ma forstd Udenrigsministeriets supple-
rende udtalelse af 1. april 1981 ... sdledes, at
ministeriet ved anvendelsen af undtagelsesad-
gangen efter § 2, stk. 2, nr. 1, i det foreliggende
tilfeelde navnlig har lagt veegt pa den reaktion
fra arabiske lande, som en (hel eller delvis)
imedekommelse af anmodningen om aktind-
sigt muligt kunne afstedkomme. Ministeriet
har ud fra dette ment at burde undtage samitlige
dokumenter i sagen, uanset at visse dokumen-
ter isoleret bedemt ikke har et indhold, som be-
rorer forholdet til udlandet m.v. Ministeriet har
i denne forbindelse henvist til det, som er anfort
af Niels Eilschou Holm: Offentlighedsloven
med kommentarer (1971), side 44 nederst

(»indrommelse af delvis aktindsigt indirekte
ville medfere en prisgivelse af de forhold, som
bestemmelserne giver hjemmel til at hemmelig-
holde«). ' ‘
Efter min opfattelse kan en sddan mere gene-
relt preeget anvendelse af undtagelsesadgangen
efter lovens § 2, stk. 2, (eventuelt i forbindelse
med anvendelsen af bestemmelsen i § 5, nr. 6),
vel efter omstendighederne veere forsvarlig.
Men jeg finder, at de synspunkter om anven-
delsen af undtagelsesbestemmelserne i offent-
lighedslovens § 2, stk. 2, som jeg anferte i min
skrivelse af 2. marts 1981 til Udenrigsministeri-

=et, og de grundleggende betragtninger, som of-

fentlighedsordningen ifelge offentlighedsloven
bygger pé, ma fore til, at en sddan mere generel
anvendelse af disse undtagelsesbestemmelser
(her nr. 1) ma forudsatte, at der kan godtgeres
en vagtig konkret begrundelse herfor. Efter
min opfattelse er forholdet det, at jo mere der
legges op til at anvende § 2, stk. 2, generelt for
sager som saddanne, jo steerkere krav ber stilles
til den konkrete begrundelse.

Jeg er selvsagt ikke uenig med Udenrigsmini-
steriet 1, at risikoen for, at reaktioner fra udlan-
det far skadevirkninger for interesser af betyd-
ning, med rimelighed kan fore til, at aktindsigt
helt eller delvis ma naegtes — for si vidt der er
den fornedne konkrete begrundelse for at anta-
ge, at sddanne skadevirkninger eller risiko her-
for ma anses for neerliggende.

Under dreftelserne pd medet den 14. maj
1981 har reprasentanterne for Udenrigsmini-
steriet i den forbindelse henvist til, at det ofte

- ikke vil vaere praktisk muligt at opna et mere

detaljeret informationsgrundlag om fremmede
magters eventuelle reaktioner eller mulige ska-
devirkninger i gvrigt pa forholdet mellem Dan-
mark og andre stater som folge af, at Udenrigs-
ministeriet meddeler aktindsigt.

Jeg har forstaelse herfor og finder heller ikke
at kunne afvise, at dette forhold ber tages i be-
tragtning ved vurderingen af, om betingelsen
for at meddele afslag efter lovens § 2, stk. 2, nr.
1, er til stede.«

Selv om udgangspunktet var, at der ogs4 i sa-
ger, som var omfattet af § 2, stk. 2, nr. 1, skulle
foretages en konkret vurdering af, hvorvidt et
dokument kunne undtages fra aktindsigt, ude-
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lukkende ombudsmanden séledes ikke, at be-
stemmelsen kunne anvendes til generelt at und-
tage visse sager fra aktindsigt, hvis der kunne
godtgares en tungtvejende konkret begrundel-
se herfor.

I en sag fra 1983 (FOB 1983, side 235 ff) tog
ombudsmanden stilling til en klage over Uden-
rigsministeriets afslag p4 en begering om ak-
tindsigt i brevvekslingen mellem EF-Kommis-
sionen og danske myndigheder i en traktat-
krankelsessag. Udenrigsministeriet svarede
blandt andet folgende pa en reekke speorgsmal,
som ombudsmanden stillede med henblik pé
en vurdering af reekkevidden af den tidligere
offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1:

». .. Kommissionen betragter den brevveks-
ling, der finder sted mellem den og medlems-
staterne i en sag efter artikel 169 i EQF-trakta-
ten, som fortrolig. Den giver derfor ikke uden-
forstdende indsigt i disse akter. Kommissionen
har dog over for Europaparlamentet erkleret
sig rede til — i enkelte tilfeelde og efter serlig an-
modning — at redegere skriftligt elter mundtligt
for hovedindholdet i parternes standpunkter

... Den ovennavnte praksis folges ogsé over
for personer eller virksomheder, der har indgi-
vet en klage. Disse underrettes kun i generelle
vendinger om, hvorvidt og hvornér der er ble-
vet indledt en traktatkreenkelsessag mod en
medlemsstat og pa hvilket stadium denne sag
befinder sig. Af principielle grunde gives der
ikke personer eller virksomheder, der har ind-
givet en klage over et forhold, adgang til den
brevveksling, der finder sted mellem kommis-
sionen og medlemsstaterne . . .

Ombudsmanden beder oplyst, om kommis-
sionens praksis efter Udenrigsministeriets op-
fattelse har en sddan fasthed, at den kan karak-
teriseres som eller sidestilles med en folkeretlig
kutyme.

Det er Udenrigsminsteriets opfattelse, at
kommissionens og medlemsstaternes praksis
vedrorende ikke-offentliggorelse af indbyrdes
korrespondance, herunde specielt den korre-
spondance som finder sted i medfer af bestem-
melserne i EQF-traktatens art. 169 og 170, vil

kunne sidestilles med en folkeretlig kutyme. S&
vidt Udenrigsministeriet bekendt, folges denne
praksis fast, ogsa af de ovrige medlemsstater,
Det er Udenrigsministeriets opfattelse, at der
legges stor vaegt pa, at denne brevvekslings for-
trolige karakter respekteres.

Ombudsmanden gnsker oplyst, om hensynet
til nationale danske interesser efter Udenrigs-
ministeriets opfattelse kan varetages gennem
en anvendelse af bestemmelsen i offentligheds-
lovens § 2, stk. 2, nr. 1, eller om dette i givet fald
ma ske ved anvendelse af andre af lovens und-

" tagelsesbestemmelser.

Udenrigsministeriet finder, at det er en va&-
sentlig dansk interesse, at traktatkreenkelsessa-
gerialmindelighed kan forhandles mellem par-
terne, og at disse forhandlinger kan foregd pa
en sddan made, at der indgas forlig, som ogsé
imedekommer nationale, danske interesser.

Det er Udenrigsministeriets opfattelse, at det
ved den konkrete fortolkning og anvendelse af
§ 2, stk. 2, nr. 1, er berettiget at legge vegt pa
kommissionens eller andre medlemsstaters op-
fattelse og mulige reaktioner — i den konkrete
sag eller i tilsvarende sager — i tilfeelde af offent-
liggorelse. Der henvises herved til ombuds-
mandens udtalelse af 29. maj 1981 (j. nr.
1980-804-38) [det vil sige den oyenfor omtalte
sag].

Efter Udenrigsministeriets opfattelse vil det
pa denne baggrund vere berettiget at undtage
en skriftveksling under traktatens art. 169 som
helhed. Dette geelder umiddelbart dokumenter
hidrerende fra kommissionen eller andre med-
lemsstater og dokumenter hidrerende fra rege-
ringen i det omfang, modpartens standpunkter
gengives eller vil kunne udledes. Det samme
geelder imidlertid ogsé de avrige dele af doku-
menter hidrerende fra regeringen, idet det er
Udenrigsminsteriets opfattelse, at ensidig of-
fentliggerelse af regeringens synspunkter ma
antages at veere uacceptabel for modparten og
derfor skadelig i den konkrete sag og tilsvaren-
de sager for statens forhold til fremmede mag-
ter eller mellemfolkelige institutioner.

Det er endvidere Udenrigsministeriets opfat-
telse, at der i traktatkreenkelsesproceduren ofte
vil veere en siddan sammenhang mellem de
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konkrete nationale interesser og hensynet til
forholdet til kommissionen, eller efter omsteen-
dighederne en anden medlemsstat, at en selv-
stzndig vurdering af eventuelle »uathengige«
nationale interesser neeppe vil vaere mulig.

I ovrigt ville en delvis aktindsigt i sager af
den foreliggende karakter efter omstendighe-
derne kunne anses for omfattet af undtagelsen i
§ 2, stk. 2, nr. 1, navnlig i det omfang der herved
ville ske en prisgivelse af det eller de forhold,
som bestemmelserne giver hjemmel til at hem-
meligholde.

Ombudsmanden ensker endelig oplyst, om
det efter Udenrigsministeriets opfattelse kan
tillegges betydning, pa hvilket tidspunkt af sa-
gens behandling en begaring af aktindsigt
fremkommer.

Udenrigsministeriet forstir spergsmalet sa-
ledes, at det anskes oplyst, om man ville have
indtaget et andet standpunkt, sifremt sagen
havde varet afsluttet, efter indgaelse af forlig,
efter den ene parts opgivelse af sagen eller efter.
endelig dom ved EF-domstolen.

Det kan oplyses, at Udenrigsministeriet ikke
har modtaget begeeringer af denne type. Det er
imidlertid Udenrigsministeriets opfattelse, at
man formodentlig ville indtage den samme
holdning. Det ville herved formentlig blive ta-
get i betragtning, at der lebende behandles et
betydeligt antal sager af denne type, og at selve
det forhold, at dokumenterne senere kunne bli-
ve offentliggjort, i sig selv ma antages at kunne
indvirke p4 dokumenternes udformning — til
brug for forhandlingen og forberedelsen af en
retssag — og dermed deres veerdi under den pro-
cedure, hvorunder de udarbejdes.

Anvendelsen af undtagelserne i § 2, stk. 2,
forudsatter en konkret afvejning af modstien-
de hensyn, hvorfor Udenrigsministeriet for in-
deverende ville foretraekke at reservere sin
holdning til dette spergsmal. Man har forstiet,
at kommissionen . . . har indtaget en tilsvaren-
de holdning.«

Som det fremgar af Udenrigsministeriets
svar, anser EF-Kommissionen den brevveks-
ling, der finder sted mellem den og en med-
lemsstat i anledning af en traktatkreenkelses-

sag, for fortrolig, saledes at brevvekslingen ikke
kommer udenforstadende til kundskab.

Det fremgér endvidere af Udenrigsministeri-
ets svar, at den praksis, hvorefter brevveksling
med EF-Kommissionen, herunder navnlig i en
traktatkraenkelsessag, ikke offentliggeres, kun-
ne sidestilles med en folkeretlig kutyme, Brev-
vekslingen i en sag om traktatkreenkelse kunne
herefter efter Udenrigsministeriets opfattelse
undtages fra aktindsigt i sin helhed i medfor af
den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1.
Et afslag pa aktindsigt kunne formentlig ogsa
gives pa et tidspunkt, hvor sagen var afsluttet.

Ombudsmanden fandt ikke grundlag for &t
tilsideseette Udenrigsministeriets vurdering i
sagen. Han anforte blandt andet folgende her-
om:

»Péa denne baggrund og pa grundlag af den
nu foreliggende supplerende udtalelse af 4. juli
1983 fra Udenrigsministeriet og i den forbin-
delse den fra EF-Kommissionen indhentede
redegerelse for kommissionens praksis kan det
ikke give mig anledning til kritik, at Udenrigs-
ministeriet har fundet i medfer af offentlig-
hedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, at burde afsla (A’s)
anmodning om aktindsigt i brevvekslingen
mellem De Europeziske Fallesskabers Kom-
mission og de danske myndigheder, herunder
kommissionens sadkaldte dbningsskrivelse og
den danske regerings svarskrivelse herpi . . .«

6. I offentlighedsudvalgets udkast til offent-
lighedslov blev der indsat falgende bestemmel-
se som § 11, stk. 2, nr. 2:

»§11. ...

Stk. 2. Retten til aktindsigt kan endvidere be-
graenses i det omfang, det er nedvendigt til be-
skyttelse af veesentlige hensyn til

...,

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigs-
skonmiske interesser, herunder forholdet
til fremmede magter eller mellemfolkelige
institutioner,

3) ..«

Bestemmelsen svarer til den geldende of-
fentlighedslovs § 13, stk. 1, nr. 2. I bemeerknin-
gerne til bestemmelsen (beteenkning nr.
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857/1978, side 47) er der - som i bemerkninger-
ne til offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2 —
blandt andet anfort folgende:

»Bestemmlsen i stk. 2 svarer i det vesentlige
til den geeldende lovs § 2, stk. 2. Indledningen
til bestemmelsen er dog foresldet ndret med
henblik pa at pracisere, at den begarendes in-
dividuelle interesse i at blive gjort bekendt med
det eller de pigaeldende dokumenter ikke skal
indga i den konkrete afvejning af hensynet til
offentlighedens ret til aktindsigt over for de
modhensyn, der opregnes i bestemmelsen . ..

Endvidere forslas sidste led i den gzldende
lovs § 2, stk. 2, nr. 1, der hjemler undtagelse af
hensyn til »forholdet til fremmede magter eller
mellemfolkelige institutioner«, udskilt til en
selvstendig bestemmelse og samarbejdet med
bestemmelsen i den geeldende lovs § 5,nr. 6. . .

Bestemmelsen i nr. 2, er, som n@vnt, en sam-
arbejdning af den geeldende lovs § 2, stk. 2, nr.
1, sidste led, og § 5, nr. 6. Indarbejdelsen af be-
stemmelsen i § 5, nr. 6, medferer principielt en
begrensning i undtagelsesadgangen i forhold
til den galdende lov, idet anvendelsen af und-
tagelsesbestemmelsen i nr. 2 i det hele forud-
setter, at nagtelse af aktindsigt efter en kon-
kret vurdering kan anses for nedvendig. For-
holdet skonnes dog at vaere uden praktisk be-
tydning, og der kan derfor med hensyn til be-
stemmelsens reekkevidde henvises til beskrivel-
sen af geldende ret i betenkningen side 255
og til udvalgets overvejelser side 282 f.«

Det fremgar heraf, at bestemmelsen var en
samarbejdning af den tidligere offentligheds-
lovs § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6, og at fortolk-
ningen af disse bestemmelser derfor havde be-
tydning for fastleeggelsen af bestemmelsens
reekkevidde.

Offentlighedsudvalget anferte blandt andet
folgende som begrundelse for denne samar-
bejdning (betaenkningen side 282 f).

»c. Hensynet til statens sikkerhed og forsvar
samt landets forhold til udlandet.

Det angivne beskyttelseshensyn er i den gal-
dende lov tilgodeset dels ved bestemmelsen i §

2,stk. 1, nr. 1, dels ved bestemmelseni § 5, nr. 6.
Efter den sidstnavnte bestemmelse kan adgan-
gen til aktindsigt generelt begranses i forhold
til dokumenter om udenrigspolitiske og uden-
rigsekonomiske forhold, medens bestemmel-
seni § 2, stk. 2, nr. 1, giver hjemmel til at naegte
aktindsigt, hvis vesentlige hensyn til »statens
sikkerhed, landets forsvar samt forholdet til
fremmede magter eller mellemfolkelige institu-
tioner« tilsiger det.

Det er efter udvalgets opfattelse en given sag,
at disse beskyttelseshensyn mé tilgodeses ved
udformningen af undtagelsesbestemmelserne i
en ny lov om offentlighed i forvaltningen . ..

[Det er efter udvalgets opfattelse ikke hen-
sigtsmessigt], at adgangen til at undtage doku-
menter af hensyn til rigets udenrigspolitiske in-
teresser som navnt er opdelt pa to bestemmel-
ser, hvis indbyrdes forhold kan give anledning
til nogen tvivl, blandt andet fordi undtagelses-
adgangen efter den ene bestemmelse (§ 5, nr. 6)
alene er gjort afhaengig af dokumentindholdet,
medens der efter den anden bestemmelse (§ 2,
stk. 2, nr. 1), stilles krav om, at veesentlige hen-
syn skal tale for at begraense offentlighedsprin-
cippet. Da undtagelsesbestemmelsen af syste-
matiske grunde ber plaaceres i sammenhang
med andre undtagelsesbestemmelser begrun-
det i dokumentets indhold, foreslar udvalget
den geldende lovs § 5, nr. 6, indarbejdet i den
til lovens § 2, stk. 2, nr. 1, svarende bestemmel-
se. Den af udvalget foresldede bestemmelse fin-
des i udkastets § 11, stk. 2, nr. 2. ..

Efter denne bestemmelse vil aktindsigt kun
kunne afslés, séfremt der er en konkret begrun-
delse derfor af en vis styrke. Udvalget har ikke
ment, at der bor vaere adgang til at undtage do-
kumenter eller oplysninger i dokumenter ved-
rorende udenrigspolitiske eller udenrigsekono-
miske forhold ogs i tilfeelde, hvor der ikke er
noget konkret behov for hemmeligholdelse,
sml. derimod den geldende bestemmelse i lo-
vens § 5, nr. 6.

LK

Det fremgar heraf, at adgangen til aktindsigt
i sager om udenrigspolitiske og udenrigseko-
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nomiske forhold efter offentlighedsudvalgets
opfattelse principielt burde udvides, saledes at
der fremover skulle foretages en konkret vurde-
ring af, hvorvidt der var et behov for i det fore-
liggende tilfzlde at undtage saddanne doku-
menter fra aktindsigt. I det omfang dokumenter
om EF-sporgsmail var omfattet af § 5, nr. 6, ville
den principielle udvidelse af adgangen til ak-
tindsigt i sager om udenrigspolitiske og uden-
rigsokonomiske forhold derfor ogsé far betyd-
ning for muligheden for aktindsigt i disse doku-
menter. For sé vidt angér brevveksling i et in-
ternt preeget samarbejde, herunder samarbejde
om EF-sporgsmal, indeholdt offentlighedsud-
valgets lovudkast imidlertid som neavnt under
afsnit IT en seerlig bestemmelse i § 9, stk. 3, nr. 3,
som undtog en sddan brevveksling fra aktind-
sigt.

7. Efter offentlighedslovens § 13, stk. 2, skal
der gives delvis aktindsigt, hvis de hensyn, der
er nevnt i § 13, stk. 1, nr. 1-6, kun ger sig gel-
dende for en del af et dokument. Bestemmelsen
har folgende ordlyd:

»$13....

Stk. 2. Gor hensyn som navnt i stk. 1 sig kun
geldende for en del af et dokument, skal den
pagzldende gores bekendt med dokumentets
gvrige indhold.«

Bestemmelsen svarer til den tidligere offent-
lighedslovs § 2, stk. 3. Der er hverken i bemark-
ningerne hertil, jf. Folketingstidende 1969-70,
tilleg A, sp. 590, eller til den tilsvarende be-

stemmelse i offentlighedskommissionens lov-

udkast, jf. betenkning nr. 325/1963, side 64,
anfert noget om, i hvilket omfang delvis aktind-
sigt kan nagtes under henvisning til landets
forhold til fremmede magter og mellemfolkeli-
ge institutioner.

Folketingets Ombudsmand har i en sag fra
1974, jf. FOB 1974, side 328 ff, taget stilling til
rekkevidden af den tidligere offentlighedslovs
§ 2, stk. 3. Det fremgar af sagen, at afslag pa del-
vis aktindsigt efter ombudsmandens opfattelse
kan gives i de tilfeelde, hvor den delvise aktind-
sigt medferer en prisgivelse af de forhold, der
er hjemmel til at tilbageholde, og herudover i

tilfelde, hvor den delvise aktindsigt indebarer
en klart vildledende information.

Serligt med hensyn til Danmarks forhold til
udlandet har ombudsmanden som navnt i pkt.
5 antaget, at dokumenter af betydning for lan-
dets forhold til udlandet —~ uanset pligten til at
give delvis aktindsigt — generelt kan undtages
fra aktindsigt, hvis der er en tungtvejende
konkret begrundelse herfor. Bestemmelsen i
den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 3, har
sédledes ikke varet til hinder for, at brevveksling
mellem EF-Kommissionen og et medlemsland
i en traktatkreenkelsessag blev undtaget fra ak-
tindsigt i sin helhed.

8. Under hensyn til baggrunden for offentlig-"
hedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, er det Justitsmini-
steriets opfattelse, at der i vurderingen af raek-
kevidden af denne bestemmelse, ber legges
veegt pa den fortolkning, som den tidligere of-
fentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1 og § 5, nr. 6, har
varet undergivet.

I modsatning til den tidligere offentligheds-
lovs § 5, nr. 6, forudsetter § 13, stk. 1, nr. 2, i
princippet en konkret vurdering af, om undta-
gelse fra aktindsigt er begrundet i hensynet til
rigets udenrigspolitiske eller udenrigsekono-
miske interesser, herunder forholdet til frem-
mede magter eller mellemfolkelige institutio-
ner.

Efter § 13, stk. 2, skal der endvidere i almin-
delighed gives delvis aktindsigt, medmindre
hensynet til landets forhold til udlandet, herun-
der EF, taler for, at alle dokumenterne undta-
ges fra aktindsigt. Der skal dog ikke gives delvis
aktindsigt, hvis der vil ske en prisgivelse af de
forhold, der er hjemmel til at hemmeligholde,
eller hvis den delvise aktindsigt indebzrer en
klart vildledende information. § 13, stk. 2, er
heller ikke til hinder for, at der efter § 13, stk. 1,
nr. 2, gives et generelt afslag pa aktindsigt, for-
udsat at der er en konkret begrundelse herfor.

§ 13, stk. 1, nr. 2, omfatter en raekke tilfeelde i
relation til EF. Brevveksling, herunder udveks-
ling af processkrifter, mellem EF-Kommissio-
nen og Danmark i en sag om traktatkreenkelse
kan sdledes undtages fra aktindsigt i sin helhed,
uden at der i den forbindelse skal foretages en
konkret vurdering af, om der skal gives delvis

135 Fremsatte lovforslag (undt. finans- og tillegsbev.lovforslag)
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aktindsigt efter § 13, stk. 2. Det glder ikke blot

si lenge sagen verserer, men ogsa i almindelig- -

hed nar sagen er afsluttet. Brevveksling mellem
EF-Kommissionen og Danmark i andre sager
kan ligeledes undtages fra aktindsigt i sin hel-
hed, idet denne brevveksling ifelge en folkeret-
lig kutyme ikke mé offentliggeres uden parter-
nes indforstdelse.

Bestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 2, omfatter i
avrigt alle dokumenter fra EF’s organer, som
de nationale myndigheder er palagt tavsheds-
pligt om. I det omfang en tavshedspligtsfor-
skrift, der er fastsat i en umiddelbart anvende-
lig feellesskabsregel (f.eks. en forordning) er til
hinder for dokumentoffentlighed, folger det
under alle omstandigheder af rangforholdet
mellem fzllesskabsretten og national ret, at
feellesskabsreglen gar forud for offentligheds-
loven, jf. Kommenteret Offentlighedslov, side
164, med henvisninger.

Bestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 2, kan herud-
over ud fra en konkret vurdering begrunde et
afslag pé aktindsigt i andre oplysninger om EF-
spergsmal, forudsat at hemmeligholdelse er af
betydning for landets forhold til udlandet, her-
under EF. Vurderingen af, om oplysningerne
kan undtages fra aktindsigt, skal som udgangs-
punkt foretages for hvert dokument for sig,
men hele sagen kan som nzvnt efter omstan-
dighederne undtages fra aktindsigt, hvor der er
en konkret begrundelse herfor.

1V. Andre undtagelsesbestemmelser

Ud over bestemmelserne i offentlighedslo-
vens § 10, nr. 3, og § 13, stk. 1, nr. 2, er der mu-
lighed for at undtage dokumenter i sager om
EF-sporgsmaél fra aktindsigt efter andre af of-
fentlighedslovens bestemmelser, hvis betingel-
serne herfor er opfyldt.

Der er i den forbindelse navnlig grund til at
pege pa bestemmelsen i offentlighedslovens §
2, stk. 2, hvorefter sager om lovgivning, herun-
der bevillingslove, kun er omfattet af loven, for
sd vidt lovforslag er fremsat for Folketinget.
Denne bestemmelse, der giver mulighed for en
tidsbegranset undtagelse fra retten til aktind-
sigt, kan navnlig komme pa tale i tilfzelde, hvor
et EF-direktiv skal inkorporeres i dansk ret, og
hvor inkorporeringen forudsatter en lovaen-
dring. Bestemmelsen kan dog ogs& anvendes,
hvis inkorporeringen af et EF-direktiv bade
omfatter overvejelser om lovgivning og admini-
strative forskrifter, jf. Kommenteret Offentlig-
hedslov, side 62.

En anden bestemmelse, som der er grund til
at fremhave, er offentlighedslovens § 10, nr. 1,
hvorefter blandt andet dokumenter, der udar-
bejdes af en myndighed til brug for meder mel-
lem minstre, er undtaget fra aktindsigt. Ifelge
fast praksis, jf. Udenrigsministeriets notits af
12. april 1985 om behandling og ekspedition af
traktatkreenkelsessager mod Danmark, skal en-
hver traktatkreenkelsessag — uanset omfang og
betydning — forelaegges regeringens fellesmar-
kedsudvalg. De dokumenter, som de tvaermin-
sterielle udvalg, herunder EF-specialudvalge-
ne, udarbejder til brug for droftelser i regerin-
gens fellesmarkedsudvalg, kan siledes undta-
ges fra aktindsigt efter bestemmelsen i § 10, nr.
1.

Der er endelig grund til at pege pa offentlig-
hedslovens § 14, der giver mulighed for at be-
greense adgangen til aktindsigt i de tilfelde,
hvor der i en umiddelbar anvendelig felles-
skabsregel eller i en anden EF-retsakt, der ved
lov eller i henhold til lov er tillagt gyldighed her
i landet, er fastsat en speciel tavshedspligtsfor-
skrift, der reekker videre end de almindelige
regler om tavshedspligt i straffeloven, forvalt-
ningsloven og tjenestemandslovgivningen, jf.
a.st., side 182.



