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Forslag
til

Lov om @&ndring af lov om offentlighed 1 forvaltningen og forvaltningsloven
(Aktindsigt 1 EF-sager)

§1

I lov nr. 572 af 19. december 1985 om offentlighed i forvaltningen foretages folgende @ndringer:

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

2. 1§11, stk. 1, ®ndres »§ 10, nr. 1-5« til: »§ 10, nr. 1-4«.

§2

I forvaltningsloven, lov nr. 571 af 19. december 1985, foretages folgende @ndring:

1. § 14, stk. 1, nr. 3, ophaves.
Nr. 4 bliver herefter nr. 3.

§3
Stk. 1. Loven treder 1 kraft den 1. juli 1991.
Stk. 2. Loven gaelder for dokumenter, der udarbejdes efter lovens ikrafttreeden.

Oprindeligt fremsat forslag

§1

I lov nr. 572 af 19. december 1985 om offentlighed i forvaltningen foretages folgende @ndringer:

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

2. 1§11, stk. 1, ®ndres »§ 10, nr. 1-5« til: »§ 10, nr. 1-4«.

§2

I forvaltningsloven, lov nr. 571 af 19. december 1985, foretages folgende @ndring:

1. § 14, stk. 1, nr. 3, ophaves.
Nr. 4 bliver herefter nr. 3.

§3

Loven treeder i kraft den 1. juli 1991.
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Bemarkninger til lovforslaget
Almindelige bemcerkninger

1. Lovforslaget har til formal at opfylde pkt. 1 i folketingsbeslutning af 17. maj 1990 om offentlighed
i EF-anliggender (B 3). I folketingsbeslutningen palaegges regeringen blandt andet at fremsatte et
lovforslag, hvorefter de generelle undtagelser i lov om offentlighed i forvaltningen (§ 10, nr. 3) og i
forvaltningsloven (§ 14, stk. 1, nr. 3) om aktindsigt i EF-sager, ophaves.

2. Forslaget til folketingsbeslutning er fremsat den 10. oktober 1989 af medlemmer af Socialistisk
Folkeparti (Beslutningsforslag nr. B 3, Folketinget 1989-90). 1. behandlingen af forslaget er gengivet i
Folketingstidende 1989/90, Folketingets Forhandlinger, sp. 2628 ff. Markedsudvalget afgav beteenkning
over forslaget den 27. april 1990. 2. behandlingen er gengivet a.st., sp. 9044 ff. Efter 2. behandlingen blev
standset og forslaget henvist til fornyet udvalgsbehandling, afgav Markedsudvalget den 4. maj 1990 en
tilfojelse til betenkningen. Fortsattelsen af 2. behandlingen er gengivet a.st., sp. 9716 ff.

Ved lovforslaget, der er udarbejdet i overensstemmelse med pkt. 1 i folketingsbeslutningen, ophaves
de to enslydende bestemmelser i offentlighedslovens § 10, nr. 3, og forvaltningslovens § 14, stk. 1,
nr. 3. Efter disse bestemmelser har en myndighed ikke pligt til at give aktindsigt i »dokumenter, der
udarbejdes i forbindelse med behandlingen af forslag til EF-vedtagelser eller som vedrerer spergsmal om
fortolkningen eller opfyldelsen af fallesskabsretlige regler«.

3. Under Markedsudvalgets behandling af beslutningsforslaget anmodede udvalget Justitsministeriet om
et notat om de fortolkningsproblemer offentlighedslovens § 10, nr. 3, har givet anledning til, jf. spergsmél
nr. 6 af 5. januar 1990 (MKU B 3 - bilag 3). Justitsministeriet fremsendte i den anledning den 9. februar
1990 et notat om offentlighed i1 EF-anliggender til Markedsudvalget, jf. MKU B 3 - bilag 5. Justitsmini-
steriets notat er optrykt som bilag til dette lovforslag.

Som det fremgér af notatet, omfatter den almindelige adgang til aktindsigt efter offentlighedslovens
§ 4, stk. 1, ogsa dokumenter om EF-spergsmél, ndr dokumenterne findes i sager hos danske forvalt-
ningsmyndigheder. Adgangen til aktindsigt er ikke undtagelsesfri. Justitsministeriets notat indeholder
en gennemgang af de bestemmelser i offentlighedsloven, der sarligt kan komme pa tale, nir det skal
overvejes, om der er grundlag for at undtage bestemte dokumenter eller oplysninger om EF-spergsmal fra
aktindsigt.

Formalet med bestemmelserne i1 offentlighedslovens § 10, nr. 3, og forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 3, er
at sikre rimelige arbejdsvilkar for det tvaeerministerielle samarbejde, der blandt andet forbereder den dan-
ske holdning i1 forhandlinger om EF-vedtagelser. Bestemmelserne tilsigter, ssmmen med bestemmelserne
1 offentlighedslovens § 10, nr. 4, og forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 2, om sekretariatsvirksomhed, at
dekke det behov, som mere generelt blev konstateret under offentlighedsloven af 1970 for at beskytte det
samarbejde, som foregar mellem ministerierne som led i regeringens interne beslutningsproces. Behovet
udsprang af, at udveksling af arbejdsdokumenter (notater, modereferater og lignende) mellem forskellige
myndigheder efter praksis medferte, at undtagelsesbestemmelsen for internt arbejdsmateriale ikke lenge-
re kunne finde anvendelse. Notater med ministeriernes interne og ofte helt forelabige overvejelser om,
hvordan en sag eller et speorgsmél kan behandles og loses, var derfor som udgangspunkt undergivet
aktindsigt, nir de blev videregivet til nogen uden for det ministerium, der havde udarbejdet papiret. Med
hensyn til dokumenter om EF-forhold var behovet dog ikke stort, idet sddanne dokumenter og andre
dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold allerede efter bestemmelsen 1 1970-lo-
vens § 5, nr. 6 generelt var undtaget fra aktindsigt.
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Siden offentlighedsloven fra 1970 har der udviklet sig helt nye samarbejdsformer mellem ministerierne,
som skal sikre, at sager med et indhold, som bererer flere ministeriers forretningsomrade, undergives
en grundig, samlet behandling. Bestemmelserne 1 § 10, nr. 3, og § 14, stk. 1, nr. 3, er et forsog pa
inden for et klart afgreenset omrade (EF-samarbejdet) at tilpasse offentlighedslovens regler til disse nye
samarbejdsformer.

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

Oftentlighedsudvalget foreslog adgangen til aktindsigt pa dette omridde udvidet sdledes, at den form
for dokumenter ikke skulle kunne undtages generelt, men kun for s vidt angik de oplysninger 1 dokumen-
terne, hvor en undtagelse konkret kunne vare nedvendig til beskyttelse af vasentlige hensyn til rigets
udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske interesser.

Samtidig foreslog udvalget adgangen til aktindsigt i myndighedernes interne arbejdsdokumenter vesent-
ligt begreenset. Udvalget fandt, at udviklingen i myndighedernes samarbejdsformer (herunder det tveer-
ministerielle samarbejde) begrundede, at myndighedernes 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 aktindsigt i dokumenter om udenrigspolitiske forhold og den
foreslaede begrensning af adgangen til aktindsigt 1 interne arbejdsdokumenter, som er videregivet fra et
ministerium til et andet, ville samlet fore til, at der efter offentlighedsudvalgets forslag, som hidtil skulle
vaere en generel adgang til at undtage dokumenter vedrerende udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske
forhold fra aktindsigt, ndr dokumenterne var udarbejdet som led 1 myndighedernes internt pregede samar-
bejde om behandlingen af forslag til EF-vedtagelser eller spergsmél om fortolkningen eller opfyldelsen af
EF-regler.

Med henblik pa at begrense brugen af den af udvalget foresldede mere generelt udformede regel om
adgang til at undtage videregivne interne arbejdsdokumenter fra aktindsigt, blev de serlige regler i offent-
lighedslovens § 10, nr. 3 og 4, og forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 2 og 3, indsat i de forslag til nye
offentlighedsregler, som Justitsministeriet udarbejdede pa grundlag af offentlighedsudvalgets lovudkast.

Det er pd baggrund af det anferte derfor ikke rigtigt, nir det i bemerkningerne til beslutningsforslaget
(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, 1 of-
fentlighedsloven fra 1970, heller ikke korrekt, ndr det i de n@vnte bemarkninger anferes, at en ophavelse
af offentlighedslovens § 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 dokumenter, der udarbejdes af forskellige danske myndigheder i forbindelse med behandlingen af
forslag til EF-vedtagelser eller som vedrerer spergsmél om fortolkning eller opfyldelsen af fallesskabs-
retlige regler, vil vere undergivet aktindsigt efter lovens almindelige regler i det omfang, dokumenterne
videregives fra en myndighed til en anden. Det gelder, selv om der alene er tale om helt forelobige
forslag til eller overvejelser om, hvordan et spergsmél kan leses. De notater, modereferater og andre
interne arbejdsdokumenter, der udveksles mellem ministerierne og mellem ministerierne og udvalg som
led 1 det tverministerielle samarbejde, som i dag foregér f.eks. i forbindelse med EF-specialudvalgene
som et led i et internt praeget samarbejde, vil sdledes ikke kunne undtages fra aktindsigt efter lovens
§ 7. Dokumenterne vil efter forslaget vaere undergivet aktindsigt, medmindre de helt eller delvist kan
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undtages fra aktindsigt efter andre af offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser, navnlig § 13, stk. 1,
nr. 2.

Kun i det omfang, der er tale om dokumenter, som i evrigt er omfattet af offentlighedslovens § 10 eller
forvaltningslovens § 14, vil der vere mulighed for generelt at undtage hele dokumentet. Det galder
navnlig dokumenter, der er udarbejdet til brug for meder mellem ministre, jf. offentlighedslovens § 10, nr.
1, eller 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 Danmark
1 vidt omfang forpligtet til ikke at videregive oplysninger om EF-forhold eller forholdene 1 de andre
EF-lande. I det omfang Danmark og danske myndigheder saledes folkeretligt eller EF-retligt er forpligtet
til ikke at videregive oplysninger til uvedkommende kan og skal myndighederne afsld en begaering om
aktindsigt 1 oplysningerne eller dokumenterne, jf. offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2.

Vedrerende anvendelsen af offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, henvises 1 ovrigt til pkt. III 1 bilaget.
5. Lovforslaget skennes ikke at medfere storre gkonomiske konsekvenser for det offentlige.

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

Behandlingen af begaringer om aktindsigt vil samtidig blive vanskeliggjort. En rekke af de interne
notater, som udveksles mellem de ministerier, der deltager i forberedelsen af EF-sager, skal, nir der
fremsaettes en begaring om aktindsigt, gennemlases med henblik pa at undtage de oplysninger om
EF-forhold, som Danmark EF-retligt er forpligtet til at holde fortrolige.

Bilag

Justitsministeriet

Den 8. februar 1990

Notat om offentlighed 1 EF-anliggender
1. Offentlighedslovens udgangspunkt

Efter offentlighedslovens § 4, stk. 1, jf. lov nr. 572 af 19. december 1985 om offentlighed 1 forvaltningen,
kan enhver, med de undtagelser, der er nevnt 1 §§ 7-14, forlange at blive gjort bekendt med dokumenter,
der er indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led 1 administrativ sagsbehandling 1
forbindelse med dens virksomhed.

Adgangen til aktindsigt efter offentlighedslovens § 4, stk. 1, gelder ogsd 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 derfor i det folgende blive redegjort n&ermere for
de sarlige bestemmelser, der kan komme pa tale ved undtagelse af dokumenter i sager om EF-sporgsmal
fra aktindsigt, herunder navnlig offentlighedslovens § 10, nr. 3 og § 13, stk. 1, nr. 2.

11. Reekkevidden af offentlighedslovens
§ 10, nr. 3
1. Oftfentlighedslovens § 10, nr. 3 har felgende ordlyd:
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» § 10. Retten til aktindsigt omfatter ikke:

3) Dokumenter, der udarbejdes i forbindelse med behandlingen af forslag til EF-vedtagelser, eller som
vedrerer spargsmal om fortolkningen eller opfyldelsen af fellesskabsretlige regler.

LK

I bemarkningerne til bestemmelsen, jf. Folketingstidende 1985/86, tilleg A, sp. 224, er der bl.a. anfort
folgende om bestemmelsens baggrund:

»Undtagelserne 1 nr. 3 og 4 er nye sével i forhold til den geldende offentlighedslov som i forhold til
betenkningsudkastet.

Justitsministeriet har fundet at burde udskille nogle af de serlige tilfeelde, hvor offentighedsudvalget har
peget pd, at udviklingen 1 den administrative struktur har medfert uheldige konsekvenser. Som anfort
1 betenkningen side 221 har arbejdet med at koordinere den danske deltagelse i EF-samarbejdet bl.a.
medfort, at der er oprettet en reekke tverministerielle organer, 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 1 forhandlingerne om EF-vedtagelser, kan gennemfores, foreslas det 1 nr. 3, at n&ermere angivne
dokumenter om EF-sporgsmal generelt undtages fra aktindsigt.«

Det fremgér heraf, at bestemmelsen navnlig tager sigte pd at undtage dokumenter om EF-sporgsmaél,
der udveksles mellemtverministerielle organer, der er oprettet som led i EF-samarbejdet. Bestemmelsen
indeberer, at de nevnte dokumenter om EF-anliggender generelt er undtaget fra retten til aktindsigt, jf.
Kommenteret Offentlighedslov, side 136.

2. Offentlighedsudvalget havde i1 beteenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision i sit lovudkast
foresléet folgende bestemmelse om interne arbejdsdokumenter, som udveksles mellem forskellige forvalt-
ningsmyndigheder eller 1 ovrigt afgives til udenforstaende:

» § 9. Retten til aktindsigt omfatter ikke en myndigheds interne arbejdsdokumenter....
Stk. 2. ...

Stk. 3. Interne arbejdsdokumenter, der som led i en sags behandling udveksles mellem forskelllige for-
valtningsmyndigheder eller i gvrigt afgives til udenforstdende, kan ikke undtages efter stk. 1, medmindre
afgivelsen har varet pdkravet af hensyn til

) ...
2) ...
3) gennemforelsen af et internt praeget samarbejde, der m4 anses for rimeligt begrundet 1 sagens karakter.«

Om baggrunden for denne bestemmelse er der i bemerkningerne til lovudkastet (beteenkningen side 46)
bl.a. anfort folgende:

»Adgangen til at gere undtagelse efter nr. 3 gelder kun 1 forbindelse med afgivelse af arbejdsdokumenter,
der sker som led 1 et »internt preeget samarbejde«. Dette indebaerer et krav om, at sagsbehandlingsformen
mellem de pagaeldende organer skal vaere af uformel karakter, hvorimod afgivelse af arbejdsdokumenter i
forbindelse med en s@vanlig heringsprocedure ikke vil vaere omfattet af undtagelsesadgangen.
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Som eksempel pé bestemmelsens anvendelsesomrade kan for det forste n@vnes den blotte forevisning af
interne arbejdsdokumenter - det kan vaere 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 endvidere kunne finde anvendelse i tilfelde, hvor en sag forberedes af reprasentanter
for forskellige myndigheder i forening, eventuelt ved nedsattelse af en uformel arbejdsgruppe, og hvor
der som led 1 samarbejdet udveksles dokumenter af intern karakter, f.eks. notater om sagen udarbejdet af
een af myndighederne, modereferater, udkast til skrivelser m.v.

Undtagelsesadgangen vil ligeledes efter omstendighederne vere anvendelig i tilfeelde, hvor interne ar-
bejdsdokumenter overlades til en udenforstaende, der af vedkommende myndighed er anmodet om at
afgive en sagkyndig erklering, samt i tilfeelde, hvor sddanne dokumenter udveksles inden for et organ,
der udever sekretariatsfunktioner i forhold til flere myndigheder og derfor organisatorisk udger flere
forskellige myndigheder. ’

I tilknytning hertil er der 1 beteenkningen, side 219 ff, bl.a. anfert folgende:

»Efter geldende ret ligger det fast, at internt arbejdsmateriale, der som led i en administrativ sagsbe-
handling afgives til udenforstaende, ... som udgangspunkt ikke leengere vil kunne anses for omfattet af
undtagelsesbestemmelsen i lovens § 5, nr. 3 (bestemmelsen om internt arbejdsmateriale nu § 7, nr. 1).

I tilfelde,hvor flere myndigheder deltager i behandlingen af en bestemt sag, er det séledes utvivlsomt,
at en onskelig forenkling af sagsforberedelsen i et vist omfang kunne opnas ved gensidig udveksling af
internt arbejdsmateriale.

Som et serligt markant eksempel herpd kan navnes koordineringen af deltagelsen i EF-samarbejdet,
der finder sted dels i et ministerudvalg dels i et centralt embedsmandsudvalg (EF-udvalget) og ca. 20
specialudvalg, hvis kompetence er afgrenset til emner af betydning for 2 eller flere departementer, jf.
naermere 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 1 relation til ofentlighedsloven som oftest anses som selvsteendige myndigheder - bade indbyrdes og
i forhold til de respektive ministerier. Dette forhold er som folge af bestemmelsen i offentlighedslovens
§ 5, nr. 1, uden storre praktisk betydning for sd vidt angdr ministerudvalg, hvorimod den begrensede
rekkevidde af undtagelsesbestemmelsen i § 5, nr. 3, sammenholdt med § 5, nr. 4, (nu § 7, nr. 1 og 2),
bevirker, at beslutningsprocessen 1 de tilsvarende embedsmandsudvalg ikke uden videre nyder samme
beskyttelse. Det er ikke usandsynligt, at koordinationsbehovet i fremtiden i stigende grad vil blive sogt
tilgodeset gennem en yderligere formalisering af samarbejdet myndighederne imellem.

Efter udvalgets opfattelse bor det ... ogsd fortsat gelde som almindeligt udgangsunkt, at udveksling
af internt arbejdsmateriale mellem forskellilge myndigheder som led i en sags behandling bevirker, at
materialet bliver undergivet aktindsigt efter lovens almindelige regler.

Pa den anden side tillegger udvalget det imidlertid ogsé afgerende betydning, at fastleeggelsen af offent-
lighedsprincippets udstraekning sker under rimelig hensyntagen til vasentlige administrative hensyn. Efter
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udvalgets opfattelse ma der séledes 1 forbindelse hermed ikke mindst leegges vegt pa, at adgangen til
aktindsigt ikke kommer til at virke som en hindring for udviklingen af hensigtsmessige administrative
samarbejdsformer, herunder for opbygningen af den administrative struktur.

... der (er) 1 udvalget enighed om, at forvaltningsmyndighederne i et vist omfang ma erkendes at have et
sagligt begundet behov for som led i sagsbehandlingen i fortrolighed at kunne afgive og modtage internt
arbejdsmateriale.

... udvalget (foreslér), at interne arbejdsdokumenter ber kunne undtages fra adgangen til aktindsigt uanset
afgivelse til udenforstdende 1 det omfang, afgivelsen har veret padkravet af hensyn til gennemforelsen af
et internt praeget samarbejde (med andre myndigheder eller 1 gvrigt med udenforstdende), der ma anses
for rimeligt begrundet i1 sagens karakter. Denne undtagelsesadgang er navnlig teenkt anvendelig i tilfelde,
hvor beslutningsprocessen i forbindelse med behandlingen af en bestemt sag reelt er opdelt pa flere
myndigheder, eller hvor det under en sags behandling viser sig padkravet mere uformelt at inddrage andre
myndigheder eller udenforstaende 1 gvrigt 1 beslutningsprocessen.

Undtagelsesadgangen ber ogsd i dette tilfelde have til forudsatning, at afgivelsen af det interne arbejds-
materiale har varet pakrevet efter en konkret vurdering i det enkelte tilfelde. I et vist omfang mé der
imidlertid antages at vaere et rimeligt begrundet behov for pa generelt grundlag at beskytte et internt
preget samarbejde mellem flere forvaltningsmyndigheder. I det omfang et sagsomrades beskaffenhed 1
almindelighed nedvendigger et sddant arbejde, kan vedkommende minister med hjemmel i udkastets § 3,
stk. 1, bestemme, at interne arbejdsdokumenter, der udveksles mellem de pageldende myndigheder, ikke
skal veere undergivet adgangen til aktindsigt.«

Oftentlighedsudvalgets lovudkast gav saledes 1 § 9, stk. 3, nr. 3, sammenholdt med § 3, stk. 1, hjemmel
til generelt at undtage internt arbejdsmateriale, herunder dokumenter om EF-anliggender, der udveksles
mellem forskellige myndigheder eller 1 gvrigt afgives til udenforstiende som led i et internt praeget samar-
bejdet. Bestemmelsen indebar derfor, at arbejdsdokumenter om EF-spergsmal, der uveksles i forbindelse
med EF-samarbejdet 1 de tvaerministerielle organer eller 1 gvrigt afgives til en anden forvaltningsmyndig-
hed med henblik pa at opnd dennes umiddelbare reaktion pa et udkast eller lignende, ikke var undergivet
aktindsigt. Undtagelsesadgangen omfattede dog ikke afgivelse af arbejdsdokumenter 1 forbindelse med en
sedvanlig heringsprocedure, hvor behandlingsformen antager en mere formel karakter.

Bestemmelsen i § 9, stk. 3, nr. 3, gik videre end udveksling af interne arbejdsdokumenter mellem
forvalningsmyndigheder. Bestemmelsen skulle sdledes efter omstendighederne ogsa vaere anvendelig pa
tilfeelde, hvor interne arbejdsdokumenter overlades til en privat person eller institution, f.eks. i tilfeelde,
hvor en privat person anmodes om at afgive en sagkyndig erklering.

I tilknytning hertil blev det 1 lovudkastets § 9, stk. 4, fastsat, at retten til aktindsigt ikke omfatter interne
arbejdsdokumenter, som en forvaltningsmyndighed under omstendigheder som navnt 1 bl.a. § 9, stk. 3,
nr. 3, modtager fra myndigheder eller institutioner m.v., der ikke er omfattet af loven.

I det omfang dokumenter om EF-anliggender blev afgivet til udenforstdende, uden at betingelserne i § 9,
stk. 3, nr. 3, var opfyldt, kunne disse dokumenter ikke efter offentlighedsudvalgets forslag undtages fra
aktindsigt med den begrundelse, at der var tale om interne arbejdsdokumenter. Derimod kunne eventuelt
andre af lovens undtagelsesbestemmelser finde anvendelse, jf. nedenfor under afsnit III og IV.
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3. Justitsministeriets forslag til en ny offentlighedslov blev fremsat 1 tre folketingssamlinger. Det forslag,
der blev fremsat 1 folketingsaret 1983/84 og 1984/85 indeholdt 1 § 11, stk. 1, nr. 3, en bestemmelse sva-
rende til § 9, stk. 3, nr. 3 1 offentlighedsudvalgets udkast. I forslagets § 11, stk. 2, var der endvidere indsat
en bestemmelse svarende til § 9, stk. 4, 1 offentlighedsudvalgets udkast. Forslaget indeholdt herudover en
bestemmelse 1 § 12, nr. 3, som svarer til § 10, nr. 3, 1 den geldende offentlighedslov. Bestemmelserne
havde folgende ordlyd:

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

3) gennemforelsen af et internt praeget samarbejde, der mé anses for rimeligt begrundet i sagernes
karakter.

Stk. 2. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne arbejdsdokumenter, som en forvaltningsmyndighed
under omstaendigheder som navnt 1 stk. 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-vedtagelser, eller som
vedrarer spergsmél om fortolkningen eller opfyldelsen af fellesskabsretlige regler.

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

»Endelig indeholder nr. 3 en tilsvarende undtagelsesadgang, safremt udveksling af internt arbejdsmateria-
le har varet pikravet af hensyn til gennemforelsen af et internt preeget samarbejde, der m4d anses for
rimeligt begrundet 1 sagens karakter.

Adgangen til at gere undtagelse efter nr. 3 gelder kun i forbindelse med afgivelse af arbejdsdokumenter,
der sker som led i et »internt praeget samarbejde«. Dette forudsztter, at sagsbehandlingsformen mellem
de pageldende organer er af uformel karakter. Afgivelse af arbejdsdokumenter i forbindelse med en
sedvanlig heringsprocedure vil sdledes ikke vaere omfattet af undtagelsesadgangen.

Som eksempel pa bestemmelsens anvendelsesomrdde kan navnes den blotte forevisning af interne
arbejdsdokumenter - det kan vere 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. Be-
stemmelsen vil endvidere kunne finde anvendelse 1 tilfelde, hvor en sag foberedes af reprasentanter for
forskellige myndigheder i1 forening, eventuelt ved nedsettelse af en uformel arbejdsgruppe, og hvor der
som led i samarbejdet udveksles dokumenter af intern karakter, f.eks. notater om sagen udarbejdet af en
af myndighederne, modereferater, udkast til skrivelser osv.

Undtagelsesadgangen er sdledes navnlig teenkt anvendt i tilfaelde, hvor der opstér et mere lejlighedsvist og
ikke formaliseret samarbejde mellem myndighederne, f.eks. fordi det som led i sagens behandling viser
sig pdkravet at inddrage andre myndigheder eller udenforstaende i beslutningsprocessen.
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Undtagelsesadgangen efter nr. 3 forudsatter ikke blot, at det i relation til en bestemt sag har veret
rimeligt begrundet at anvende et internt praget samarbejde, men ogsé at selve afgivelsen af interne ar-
bejdsdokumenter har veret padkravet af hensyn til at gennemfore dette samarbejde. Om disse betingelser
er opfyldt ma afgeres efter en konkret bedemmelse 1 det enkelte tilfelde.

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 behand-
ling modtages af en forvaltningsmyndighed, er ikke begrenset til internt arbejdsmateriale, der modtages
fra en anden forvaltningsmyndighed. Efter bestemmelsen i stk. 2 kan interne arbejdsdokumenter, der
tilsendes forvaltningsmyndigheder af myndigheder, institutioner og private, der ikke er omfattet af loven,
nagtes udleveret efter reglerne i stk. 1.

Bestemmelsen kan f.eks. tenkes at fa betydning i1 forbindelse med myndighedens samarbejde med
private konsulentfirmaer eller i forbindelse med gensidig udveksling af internt arbejdsmateriale mellem et
ministerium og et folketingsudvalg. Der henvises i @vrigt herom til beteenkningen side 224. °

Det fremgar heraf, at bestemmelserne var tiltenkt samme anvendelsesomrade som de tilsvarende bestem-
melser i offentlighedsudvalgets udkast.

Uanset den brede formulering af bestemmelsen om, at visse dokumenter om EF-anliggender generelt var
undtaget fra retten til aktindsigt, var det ikke tanken, at undtagelsesbestemmelsen skulle raekke videre end
bestemmelsen 1 § 9, stk. 3, nr. 3, 1 offentlighedsudvalgets lovudkast. I overensstemmelse hermed er det
1 bemerkningerne til § 12, nr. 3 (der svarer til den galdende § 10, nr. 3), jf. Folketingstidende 1983/84,
sp. 2948 f, anfort folgende:

»Undtagelserne 1 nr. 3 og 4 er nye sédvel i forhold til den gaeldende offentlighedslov som i forhold til
betenkningsudkastet.

Med henblik pa at begraense brugen af den mere generelt udformede undtagelsesregel 1 § 9, stk. 1, nr.
3, (i udvalgets lovudkast) mest muligt, har Justitsministeriet fundet at burde udskille nogle af de sarlige
tilfeelde, hvor offentlighedsudvalget har peget pa, at udviklingen 1 den administrative struktur har medfert
uheldige konsekvenser. Som anfert 1 beteenkningen side 221 har arbejdet med at koordinere den danske
deltagelse 1 EF-samarbejdet bl.a. medfort, at der er oprettet en rekke tvaerministerielle organer, hvis
kompetence er begraenset til emner af betydning for 2 eller flere departementer. For at sikre, at dette sam-
arbejde, der bl.a. forbereder den danske holdning 1 forhandlinger om EF-vedtagelser, kan gennemferes,
foreslés det 1 nr. 3, at neermmere angivne dokumenter om EF-spergsmal generelt undtages fra aktindsigt.«

Samme synspunkter om bestemmelsens reekkevidde gav justitsministeren udtryk for under forhandlinger-
ne af et forslag til lov om offentlighed 1 forvaltningen, som blev fremsat for Folketinget af Leif Hermann
(SF) m.fl., jf. Folketingstidende 1984-85, Folketingets Forhandlinger, sp. 2475.

Den meget generelle undtagelsesbestemmelse 1 forslagets § 11 udgik i1 forbindelse med genfremsattelsen
af lovforslaget om den nye offentlighedslov i folketingssamlingen 1985/86. Som baggrund for denne
@ndring anfores det 1 de almindelige bemerkningerne til lovforslaget, jf. Folketingstidende 1985/86,
tilleg A, sp. 191, at det 1 Retsudvalget var den almindelige opfattelse, at bestemmelsen 1 § 11 i for
vidt omfang 1 forhold til praksis med hensyn til bestemmelsen i den dageeldende lovs § 5, nr. 3, afskar
adgangen til aktindsigt 1 de interne arbejdsdokumenter, der har veret videregivet til andre myndigheder
eller 1 gvrigt til udenforstaende.
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Undtagelsesbestemmelsen vedrerende EF-dokumenter blev opretholdt som § 10, nr. 3, 1 lovforslaget, jf.
ovenfor pkt. 1. Der er som navnt ikke holdepunkter i forarbejderne til bestemmelsen for at antage, at den
gaeldende offentlighedslovs § 10, nr. 3, har et videre anvendelsesomrade end de tilsvarende bestemmelser
1 det lovforslag, som Justitsministeriet fremsatte i folketingssamlingen 1983/84 og 1984/85.

4. I en skrivelse af 15. september 1989 har Folketingets Ombudsmand taget stilling til spergsmalet om,
hvorvidt Trafikministeriet i henhold til offentlighedslovens § 10, nr. 3, kunne afsld en begaring om
aktindsigt 1 en skrivelse, som en advokat havde sendt til trafikministeren, og som indgik som en del af
EF-sagen om den faste storebltsforbindelse. Herom anferte Ombudsmanden bl.a.:

»Oprindeligt var 1 betenkningen ikke foresldet en regel svarende til § 10, nr. 3, idet de pagaldende
dokumenter ansas for omfattet af en foresldet generel regel om undtagelse af dokumenter, der udveksles
mellem flere forvaltningsmyndigheder som led i et »internt preeget samarbejde, jf. betenkningen, side-
rne 36, 46 og 220 ff. Den 1 beteenkningen foresldede generelle regel blev imidlertid ikke medtaget 1 det
endelige lovforslag, der blev vedtaget af Folketinget, men som det fremgar af de ovennavnte bemerknin-
ger til lovforslaget, skal bestemmelsen ses 1 ssmmenhang med - og dermed fortolkes 1 overensstemmelse
med - det oprindelige forslag.

Henvisningen i bemarkningerne til udviklllingen i den administrative struktur - jf. beteenkning 857/1978
om offentlighedslovens revision side 221 - skal ses pa baggrund af den dagaeldende retstilstand, hvorefter
udveksling af arbejdsdokumente rmellem forskellige myndigheder, ogsé i EF-anliggender, medferte, at
dokumenterne ikke lengere kunne betragtes som interne, og derfor som udgangspunkt var undergivet
aktindsigt.

Sigtet med den nye bestemmelse 1 § 10, nr. 3, er sdledes at undga denne konsekvens for sa vidt angér
myndighedernes samarbejde om EF-spergsmdl. Det vil sige, at dokumenterne fortsat skal betragtes som
interne, selv om de er videregivet til anden myndighed.

Efter ordlyden omfatter undtagelsesbestemmelsen i § 10, nr. 3, alle »dokumenter ... som vedrerer sporgs-
mal om fortolkningen eller opfyldelsen af fallesskabsretlige regler«.

Trods den generelle formulering er der efter min opfattelse ikke grundlag for at forsta undtagelsesbestem-
melsen séledes, at ogsd dokumenter om EF-spergsmal udfaerdiget af private personer eller virksomheder,
og sendt til offentlige myndigheder, er omfattet af undtagelsen fra aktindsigt.

Det beskyttelsesbehov, som motiverne peger pd, omfatter alene brevveksling og anden dokumentudveks-
ling mellem forskellige myndigheder, jf. herved ogsd kommenteret offentlighedslov »Asbjern Jensen,
side 131 f.

Tilsvarende angar den udvikling, der ifelge motiverne har skabt behovet, alene forholdet mellem myndig-
heder.

Den snavrere forstdelse af bestemmelsens rekkevidde ma ogsé foretraekkes som den, der er bedst i
overensstemmelse med offentlighedslovens grundprincip. Loven fastsldr (§ 4, stk. 1), at hovedreglen er
aktindsigt. Nagtelse af aktindsigt kraever udtrykkelig hjemmel. Det folger heraf, at lovens undtagelsesbe-
stemmelser 1 almindelighed, hvis der er flere forstaelsesmuligheder, mé fortolkes indskraenkende.

En fortolkning af § 10, nr. 3, séledes at undtagelser fra aktindsigt ogsd omfatter myndighedernes brev-
veksling med private 1 EF-spergsmal, vil vere overordentlig vidtgdende. Undtagelserne 1 § 10, nr. 1-6,
er af generel karakter pd samme mdade som undtagelsen for internt arbejdsmateriale i1 lovens § 7. Der
kreves ikke, som ved anvendelsen af lovens evrige undtagelsesbestemmelser (bortset fra § 12, stk. 1,
nr. 1), en konkret pdvisning af offentliggerelsens skadevirkninger. Dette, sammenholdt med EF-rettens
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tiltagende betydning pa de forskellige forvaltningsomréder, vil 1 realiteten gore offentlighedsprincippet
betydningslest for vasentlige dele af den offentlige forvaltning, sdfremt den vidtgdende fortolkning
anlaegges.

Det forhold at dokumenter om EF-spergsmal ikke omfattes af undtagelsen i § 10, nr. 3, indeberer ikke,
at dokumenterne 1 alle tilfelde skal udleveres. Retten til aktindsigt kan begranses, for s vidt det er
nedvendigt til beskyttelse af de hensyn, som er nevnti §§ 12 og 13.

Savel almindelige juridiske fortolkningsprincipper som reale hensyn efter offentlighedsloven ma saledes
efter min mening fore til, at der ikke er hjemmel 1 offentlighedslovens § 10, nr. 3, til at afsld en begering
om aktindsigt i brevveksling om EF-spergsmal mellem private og offentlige myndigheder.

I en skrivelse af 18. september 1989 tog Folketingets Ombudsmand pé ny stilling til rekkevidden af
offentlighedslovens § 10, nr. 3. Sagen drejede sig om, hvorvidt Trafikministeriet og Udenrigsministeriet
var berettiget til at afsla en begaring om aktindsigt i ministeriernes brevveksling indbyrdes og med andre
ministerier i forbindelse med EF-sagen om den faste storebeltsforbindelse. Ombudsmanden anferte bl.a.
folgende herom:

»Sagens hovedspergsmél drejer sig om anvendelsesomradet for undtagelsesbestemmelsen i offentligheds-
lovens § 10, nr. 3.

(Klageren) har gjort geldende, at denne bestemmelse har et begraenset anvendelsesomrade for sa vidt
angar ministeriernes brevveksling om EF-spergsmal. (Klagerens) synspunkt er, at offentlighedslovens
hovedregel er, at brevveksling mellem ministerier er offentlig tilgeenglig. Undtagelsen fra denne hovedre-
gel ma vere udrykkeligt hjemlet. En sadan udtrykkelig hjemmel findes 1 § 10, nr. 2, for brevveksling
om lovgivning, men (set 1 forhold hertil) ikke for brevveksling om EF-spergsmédl. Om EF-sporgsmél
findes alene den generelle bestemmelse 1 § 10, nr. 3, hvor undtagelsesomradet er bestemt af dokumentets
indhold. Det mé folge af hovedreglen og lovens system, at bestemmelsen ma fortolkes indskrenkende,
saledes at EF-dokumenter, der udveksles mellem ministerier, er undergivet aktindsigt som hovedregel.

Jeg er ikke enig i dette synspunkt.

Bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 10, nr. 3, tilsigter at dekke et behov, konstateret under den
tidligere offentlighedslov (lov nr. 280 af 10. juni 1970), for at beskytte det samarbejde, som foregar
mellem ministerierne om EF-spergsmal. Jeg henviser til betenkning om offentlighedslovens revision nr.
857/1978, side 221.

Behovet udsprang af, at udveksling af arbejdsdokumenter mellem forskellige myndigheder, i EF-sporgs-
mél som 1 andre spergsmal, medforte, at undtagelsesbestemmelsen for internt arbejdsmateriale (daveren-
de § 5, nr. 3) ikke lengere kunne finde anvendelse. Materialet var derfor som udgangsunkt undergivet
aktindsigt.

Formaélet med undtagelsesbestemmelsen i § 10, nr. 3, har sdledes netop varet at beskytte det samarbejde,
herunder brevveksling, som foregér mellem forskellige ministerier om EF-sporgsmal.

Det kan pd den baggrund ikke give mig anledning til kritik, at Trafikministeriet og Udenrigsministeriet
har henvist til offentlighedslovens § 10, nr. 3, som begundelse for ikke at imedekomme (klagerens)
begaering om aktindsigt 1 brevvekslingen mellem ministerierne.«
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Det fremgér af de naevnte sager, at ombudsmanden ikke mener, at undtagelsesbestemmelsen 1 offentlig-
hedslovens § 10, nr. 3, omfatter dokumenter om EF-spergsmal, der er udfaerdiget af private personer, men
at den omfatter brevveksling mellem forskellige ministerier om EF-sporgsmaél.

Ombudsmanden har dog ikke haft anledning til at tage udtrykkeligt stilling til spergsmélet om, hvorvidt
dokumenter om EF-spergsmaél, der udveksles mellem en forvaltningsmyndighed og en privat person
1 et internt praeget samarbejde - sdledes som det er antaget i forarbejderne til § 9, stk. 3, nr. 3, i
offentlighedsudvalgets udkast og 1 § 11, stk. 1, nr. 3, i Justitsministeriets oprindelige forslag til en ny
offentlighedslov - efter omstendighederne kan undtages fra aktindsigt efter offentlighedlovens § 10, nr. 3.

5. Efter Justitsministeriets opfattelse beor der 1 vurderingen af raekkevidden af bestemmelsen 1 offent-
lighedslovens § 10, nr. 3, leegges afgerende veaegt pd bestemmelsens forhistorie. Det folger heraf, at
dokumenter om EF-anliggender, de er udarbejdet og udvekslet som led i et internt praeget samarbejde,
generelt kan undtages fra aktindsigt efter § 10, nr. 3.

Bestemmelsen omfatter en raekke forskellige tilfeelde. Som eksempel kan navnes, at dokumenter om
EF-anliggender, der er udarbejdet af myndigheder, som deltager i et tvaerministerielt samarbejde, og
som udveksles mellem myndighederne, kan undtages fra aktindsigt. Det samme gaelder notater, notitser,
referater og lignende dokumenter om EF-anliggender, der i ovrigt udveksles mellem minsterierne eller
mellem et ministerium og en anden forvaltningsmyndighed, nar udvekslingen er et led i et internt preget
samarbejde.

Efter Justitsministeriets opfattelse md ogsé brevveksling 1 forbindelse med behandlingen af spergsmél
om fortolknmingen eller opfyldelsen af fallesskabsretlige regler mellem forvaltningen og kammeradvo-
katen eller andre sarligt sagkyndige, som bistar forvaltningen i sagsbehandlingen, kunne undtages efter
bestemmelsen. I det omfang der er tale om en retssag, kan brevvekslingen undtages efter bestemmelsen
1§ 10, nr. 5. Som et andet eksempel pé et internt praeeget samarbejde kan navnes, at arbejdsmarkedets
parter er medlemmer af 2 EF-specialudvalg og derfor modtager interne notater m.v., ligesom de skriftligt
kan redegere for deres synspunkter. Denne brevveksling kan derfor ogsd undtages fra aktindsigt efter
bestemmelsen i § 10, nr. 3.

Bestemmelsen 1 § 10, nr. 3, er som udgangspunkt ikke anvendelig, ndr dokumenter, der er udvekslet i et
internt praeget samarbejde, 1 ovrigt er afgivet til udenforstdende, idet dokumenterne i dette tilfelde ma
antages at have mistet deres interne karakter.

Undtagelsesbestemmelsen er heller ikke anvendelig 1 tilfaelde, hvor der udveksles dokumenter om EF-
anliggender 1 forbindselse med en sadvanlig heringsprocedure, som ikke indgir i1 et internt praget
samarbejde som led 1 beslutningsprocessen, jf. betenkningen, side 46.

Selv om bestemmelsen i § 10, nr. 3, efter sin ordlyd har et meget bredt anvendelsesomrade, mé det pa
baggrund af bestemmelsens forarbejder endvidere anses for tvivlsomt, om den finder anvendelse pd ud-
veksling af dokumenter mellem danske forvaltningsmyndigheder og EF-organer, herunder EF-Kommissi-
onen. Under alle omstendigheder vil disse dokumenter i vidt omfang vare undtaget efter bestemmelsen i
§ 13, stk. 1, nr. 2, jf. nedenfor under afsnit I1I.

6. Den omstendighed, at dokumenter om EF-anliggender er omfattet af undtagelsesbestemmelsen 1
offentlighedslovens § 10, nr. 3, betyder ikke nedvendigvis, at alle oplysninger i dokumenterne kan
undtages fra aktindsigt. Efter offentlighedslovens § 11, stk. 1, er der saledes en pligt for forvaltningsmyn-
dighederne til at uddrage oplysninger vedrerende en sags faktiske omstaendigheder fra sagens interne
arbejdsdokumenter (ekstraheringspligt). Bestemmelsen har folgende ordlyd:
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»§ 11. Oplysninger i dokumenter, der er omfattet af § 7 og § 10, nr. 1-5, om faktiske omstendigheder, der
er af vaesentlig betydning for sagsforholdet, skal uanset disse bestemmelser meddeles 1 overensstemmelse
med lovens almindelige regler.

Stk. 2. ..«
Om ekstraheringspligtens rekkevidde anfores 1 Kommenteret Offentlighedslov, side 145, bl.a. felgende:

»2. Ekstraheringspligten efter stk. 1 omfatter enhver konkret oplysning om faktiske omstendigheder af
vaesentlig betydning for sagsforholdet, der ikke fremgar af de dokumenter, som er undergivet aktindsigt
efter de almindelige regler.

Ekstraheringspligten omfatter séledes ogsd oplysninger, som myndigheden har tilfert sagen fra sine
interne arbejdsdokumenter 1 andre sager eller fra registre og lignende.

3. I modsetning til notatpligten 1 § 6 gaelder ekstraheringspligten efter § 11 som udgangspunkt alle de
sagstyper, der er omfattet af loven, dvs. ogsd administrative sager, der indgér i faktisk forvaltningsvirk-
somhed.

4. Ikke enhver oplysning, der er nedskrevet, er omfattet af ekstraheringspligten, idet den kun gaelder
for oplysninger af vasentlig betydning for sagsforholdet. Det forhold, at en oplysning pa et tidspunkt
nedfzldes i et dokument, der indgar 1 sagen, ma i nogle tilfelde tages som udtryk for, at oplysningen
1 hvert fald pd dette tidspunkt ikke blev anset for betydningsles. Imidlertid kan det senere vise sig, at
oplysninger, der oprindelig blev anset for at vare af betydning, og som derfor blev noteret pad sagens
akter, pd et senere stadium 1 sagsbehandlingen er betydningslese. Omfanget af ekstraheringen kan derfor
athange af, pa hvilket tidspunkt begeaering om aktindsigt fremsattes, jf. F. T. 1985/86, tilleg A, sp. 225.

5. Adgangen til at blive gjort bekendt med oplysninger, der i1 givet fald skal ekstraheres, er undergivet de
begrensninger, der folger af §§ 12-14.«

Pé linje hermed anforte Folketingets Ombudsmand felgende om ekstraheringspligtens raekkevidde 1
skrivelsen af 18. september 1989:

»Af lovens § 11, stk. 1, folger, at sdfremt der i de dokumenter, der undtages fra aktindsigt i medfor af
bl.a. § 10, nr. 3, findes »Oplysninger ... om faktiske omstendigheder, der er af vasentlig betydning for
sagsforholdet«, skal disse oplysninger meddeles 1 overensstemmelse med lovens almindelige regler. Det
vil sige, oplysningerne 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 n@rmere ind pa spergsmalet om,
hvorvidt der efter anvendelse af undtagelsesbestemmelserne 1 § 10, nr. 1 og 3, resterer dokumentoplysnin-
ger af faktisk karakter, som skal udleveres i medfer af § 11, stk. 1, ssmmenholdt med § 13.

Jeg henviser herved bl.a. til aktindsigtsbegeringens udformning, og den made den naturligt matte forstas
pa (meningsuoverensstemmelser ministerierne imellem), samt til at der i givet fald er tale om oplysninger,
som i denne sammenhang er af ganske underordnet betydning, og som det vil krave 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 omstandigheder af vasentlig betydning for sagsforholdet, der
findes 1 notater, referater m.v., og som ikke i evrigt fremgar af materiale i sagen, der er offentligt

OPO nr 60608 af 29/01/1991 13



tilgeengeligt, skal sdledes gore tilgengeligt for den, der begarer aktindsigt, medmindre der er grundlag til
at undtage oplysningerne efter andre regler, herunder bestemmelserne 1 § 13. En samlet anvendelse af §
10, nr. 3, og § 13 kan séledes fore til, at dokumenterne i deres helhed undtages fra aktindsigt.

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

1. oplysninger i dokumenter om EF-spergsmal, som ikke er omfattet af undtagelsesbestemmelsen 1 § 10,
nr. 3, eller som skal ekstraheres efter § 11, stk. 1, kan efter omstendighederne undtages fra aktindsigt
efter offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, der har felgende ordlyd:

»§ 13. Retten til aktindsigt kan begraenses i det omfang, det er nadvendigt til beskyttelse af vasentlige
hensyn til

..

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske interesser, herunder forholdet til fremmede magter
og mellemfolkelige institutioner.

3) ..«

I bemerkningerne til bestemmelsen, jf. Folketingstidende 1985/86, tilleg A, sp. 227 f, er der blandt andet
anfort felgende:

»Lovforslagets § 13, der svarer til betenkningsudkastets § 11, stk. 2, indeholder nogle undtagelser fra
retten til aktindsigt begrundet i navnlig hensynet til offentlige interesser.

Bestemmelsen i stk. 1 svarer i det vasentlige til den geeldende offentlighedslovs § 2, stk. 2. Indledningen
til bestemmelsen er dog foresldet @ndret med henblik pa at pracisere, at den begaerendes individuelle
interesse 1 at blive gjort bekendt med det eller de pageldende dokumenter ikke skal indgd i den konkrete
afvejning af hensynet til retten til aktindsigt over for de modhensyn, der opregnes i bestemmelsen. End-
videre foreslds sidste del i den geldende offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1, der giver mulighed for
at undtage dokumenter fra adgangen til aktindsigt af hensyn til »forholdet til fremmede magter eller
mellemfolkelige institutioner«, udskilt til en selvsteendig bestemmelse og samarbejdet med den bestem-
melse i den gaeldende offentlighedslovs § 5, nr. 6, der undtager »dokumenter om udenrigspolitiske og
udenrigsekonomiske forhold«. Der henvises til bemaerkningerne nedenfor til nr. 2....

Bestemmelsen i nr. 2 er som anfert en samarbejdning af den gaeldende lovs § 2, stk. 2, nr. 1, sidste led,
og § 5, nr. 6. Medtagelsen af bestemmelsen 1 § 5, nr. 6, medferer en vis begrensning i adgangen til at
undtage sddanne dokumenter fra aktindsigt i forhold til den geldende lov, idet anvendelsen af undtagel-
sesbestemmelsen efter lovforslaget forudsetter, at naegtelse af aktindsigt efter en konkret vurdering kan
anses for nedvendig. Andringen skennes dog at vare uden praktisk betydning. ’

2. En bestemmelse svarende til § 13, stk. 1, nr. 2, fandtes allerede i offentlighedskommissionens udkast
til lov om offentlighed i forvaltningen, jf. beteenkning nr. 325/1963 om offentlighed i forvaltningen, side
58. Bestemmelsen 1 udkastets § 2, stk. 1, nr. 1, havde saledes folgende ordlyd:

» § 2. Bestemmelsen i § 1 kommer ikke til anvendelse, hvis adgangen til at & oplysninger vil komme i
strid med vaesentlige hensyn til

1. Statens sikkerhed, landets forsvar samt forhold til fremmede magter og mellemfolkelige institutioner;

2...«
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I bemarkningerne til udkastets § 2, stk. 1, (beteenkningen side 61) er det anfort, at udtrykket »vasentlige
hensyn« indebar, at en oplysning kun kunne naegtes, hvor der var nerliggende fare for, at de navnte
interesser kunne lide skade af betydning. Med sarlig henblik pa § 2, stk. 1, nr. 1, anforte offentligheds-
kommissionen blandt andet folgende (beteenkningen side 62):

»Med hensyn til de enkelte undtagelsesbestemmelser i § 2, stk. 1, bemarkes folgende:

Nr. 1. Dokumenter, som har betydning for statens sikkerhed, forholdet til fremmede magter og landets
forsvar, vil 1 almindelighed ikke kunne udleveres. Antagelig vil de 1 givet udstreekning blive undtaget fra
lovens § 1 ved kgl. anordning, jf. ovenfor.

Nér der i bestemmelsen tales om landets forhold til mellemfolkelige institutioner, kan som eksempel
navnes: De forenede Nationer og til denne knyttede organisationer. Verdenssundhedsorganisationen, Den
internationale Valutafond m.fl.«

3. Bestemmelsen 1 § 2, stk. 2, nr. 2, 1 den tidligere offentlighedslov havde folgende ordlyd:
»§ 2....

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

1) statens sikkerhed, landets forsvar samt forholdet til fremmede magter og mellemfolkelige institutioner,
2) ..«

I bemerkningerne til bestemmelsen, jf. Folketingstidende 1969-70, tilleg A, sp. 588, er der blandt andet
anfort felgende:

oo

Efter stk. 2, kan en begering om at fa oplysninger afslds efter et konkret sken i hvert enkelt tilfeelde,
hvis adgangen til at blive gjort bekendt med sagens dokumenter findes at burde vige for visse nermere
opregnede vasentlige hensyn.

Dokumenter, som har betydning for statens sikkerhed, forholdet til fremmede magter og landets forsvar,
vil 1 almindelighed ikke kunne udleveres. Ogsd indgdede traktater, andre folkeretlige forpligtelser og
folkeretlige kutymer kan vere til hinder for, at dokumenter udleveres efter § 1.«

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

»$ 5. Adgangen til at fa oplysninger omfatter ikke
1)...
2) ...
3)..
4) ...
5) ...
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6) dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold.
7) ..«

I bemarkningerne til bestemmelsen, jf. Folketingstidende 1969-70, tilleg A, sp. 592, er der anfort
folgende om bestemmelsens baggrund:

»Bestemmelsen 1 § 5, nr. 6, der er ny, hjemler undtagelse for dokumenter om udenrigspolitiske og
udenrigsekonomiske forhold. De nevnte dokumenter ville 1 vidt omfang kunne undtages efter forslagets §
2, stk. 2, nr. 1, jf. stk. 4; men for at afskere tvivl i retsanvendelsen har man fundet det rigtigst at optage en
udtrykkelig undtagelsesbestemmelse.«

Bestemmelsen 1 § 5, nr. 6, begrensede saledes adgangen til aktindsigt med hensyn til visse dokumentty-
per, uden at der 1 det enkelte tilfelde skulle foretages en konkret vurdering af, hvorvidt der var behov for
at tilbageholde oplysninger af hensyn til landets forhold til udlandet.

4. Forholdet mellem den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6, er nermere beskrevet i
betenkning nr. 857/1978, hvor der (pa side 255 ff) blandt andet er anfort folgende:

»... Anvendelsen af bestemmelserne 1 offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6, har sa vidt
vides ikke voldt problemer 1 praksis, og spergsméilet om deres fortolkning har ikke mere principielt
veret forelagt Justitsministeriet og heller ikke Folketingets Ombudsmand efter de trykte beretninger at
bedemme ...

Der kan dog i den forbindelse vere anledning til kort at redegere for bestemmelsernes indbyrdes forhold
samt deres samspil med andre undtagelsesbestemmelser i offentlighedsloven, for sa vidt angar dokumen-
toplysninger af udenrigspolitisk betydning.

Undtagelsesadgangen efter § 5, nr. 6, er absolut i den forstand, at dens anvendelse ikke er betinget af
en konkret afvejning af betenkelighederne ved aktindsigt, men bestemmelsen omfatter til gengald kun
bestemte dokumenttyper (»Dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold«). Det ma
kraeves, at dokumenter for at kunne undtages med hjemmel i1 bestemmelsen efter deres indhold vedrerer
emner af den naevnte beskaffenhed, hvorimod det ikke vil vere tilstraeekkeligt, at et dokument, f.eks. om
rent hjemlige gkonmiske eller trafikmaessige spergsmal, 1 en given situation vil vere af udenrigspolitisk
eller udenrigsekonomisk interesse. Sdfremt hemmeligholdelse er af vasentlig udenrigspolitisk betydning,
vil undtagelsesbestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 1, dog i reglen kunne bringes i anvendelse.

Behovet for at begraense offentlighedsprincippet af hensyn til landet forhold udadtil vil i praksis ikke
sjeldent skyldes traktatmaessige forpligtelser, herunder i serlig grad tavshedspligtsforskrifter, der gelder
for arbejdet 1 internationale organisationer. I et vist omfang vil regelkonflikter mellem sddanne forskrifter
og offentlighedsloven kunne leses i medfer af bestemmelsen i denne lovs § 7, nemlig safremt den
folkeretlige tavshedsforskrift er »speciel« (det vil sige, at tavshedspligtens omfang er naermere praciseret)
og ved lov er tillagt gyldighed her i landet. I tilfeelde, hvor tavshedspligten folger af en fzllesskabsfor-
ordning, der er umiddelbar anvendelig, vil denne som folge af rangforholdet mellem fellesskabsretten
og national ret under alle omstendigheder ga forud for offentlighedsloven ... Alt efter dokumentets
indhold vil tavshedsforpligtelser i forhold til internationale organisationer endvidere kunne opfyldes ved
anvendelse af f.eks. offentlighedslovens § 2, stk. 1, og § 5, nr. 6.

Om nedvendigt vil tavshedspligten derudover kunne sikres overholdt ved anvendelse af undtagelsesad-
gangen efter lovens § 2, stk. 2, nr. 1. Nér det 1 Justitsministeriets bemerkninger til offentlighedsforslaget
om denne bestemmelse uden forbehold fremhaeves, at folkeretlige forpligtelser kan vare til hinder for, at
begaringer om aktindsigt imedekommes, bygger dette pd almindelige synspunkter vedrerende forholdet
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mellem de folkeretlige forpligtelser, der pahviler den danske stat, og intern dansk ret. I dansk juridisk
litteratur fremhaves det saledes ofte, at de retsanvendende myndigheder ved anvendelsen af galdende
lovgivning ma anlaegge den fortolkning, der er bedst egnet til at bringe bestemmelsen 1 overensstemmelse
med bestaende traktatmaessige forpligtelser (»fortolkningsreglen) ...

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, m4 saledes antages at indeholde hjemmel for at
undtage dokumenter fra offentlighedsordningen, i det omfang dette er pdkrevet f.eks. for at opfylde en
tavshedspligt, der pahviler danske myndigheder i forhold til EF, og dokumentet ikke er omfattet af en af
offentlighedslovens egvrige undtagelsesbestemmelser ...

Til illustration af, at ogsa folkeretlige kutymer kan vare til hinder for udlevering af dokumenter, kan hen-
visdes til udenrigsministerens besvarelse af folketingsspergsmal nr. 552 af Ib Christensen, hvor det blandt
andet anfores, at »... man ogsa her 1 landet ma respektere den praksis, at breve fra komissionen ikke of-
fentliggares uden dennes indforstéelse, jf. F. T. 1976/77, 2. samling, forhandlingerne, sp. 6868-6870. Der
kan 1 ovrigt henvises til udtalelsen herom i minsteriet for offentlige arbejders skrivelse til udvalget.«

Det fremgér heraf, at bestemmelsen i § 5, n~ 6, i modsatning til bestemmelsen 1 § 2, stk. 2, nr. 1,
var absolut i den forstand, at dokumenterne kunne undtages fra aktindsigt, uden at der skulle foretages
en konkret afvejning af betaenkelighederne ved aktindsigt. Bestemmelsen i1 § 5, nr. 6, var til gengeeld
begraenset til bestemte dokumenttyper, nemlig dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske
forhold.

Det er ikke n@ermere praciseret 1 betenkningen, om »dokumenter om udenrigspolitikske og udenrigseko-
nomiske forhold« 1 § 5, nr. 6, ogsd kunne anvendes til generelt at undtage dokumenter om EF-sporgsmél
fra aktindsigt. Det er dog anfert, at bestemmelsen 1 § 5, nr. 6, kunne anvendes til at tilbageholde oplysnin-
ger fra at opfylde tavshedsforpligtelser i relation til internationale organisationer, herunder EF. Det méa
derfor antages, at bestemmelsen ogsa omfattede dokumenter om EF-sporgsmaél, forudsat at dokumenterne
kunne karakteriseres som dokumenter om udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske forhold.

Det fremgér heller ikke af betenkningen, om undtagelsesadgangen efter § 5, nr. 6, var begrenset til
dokumenter, som var udarbejdet af danske myndigheder, eller om den ogsé kunne finde anvendelse pa
dokumenter om EF-spergsmaél, som var udarbejdet af udenlandske myndigheder, herunder EF-Kommissi-
onen. Hverken efter ordlyden eller forarbejderne er der imidlertid grundlag for at antage, at bestemmelsen
kun omfattede dokumenter, der var udarbejdet af danske myndigheder.

Det fremgar endvidere af betenkningen, at bestemmelsen 1 § 2, stk. 2, nr. I, indeholdt hjemmel til at
undtage dokumenter fra aktindsigt, hvis det var pakrevet for at opfylde en tavshedspligt, der pdhvilede
danske myndigheder i forhold til EF, og dokumenterne ikke kunne undtages fra aktindsigt efter andre af
offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser, herunder bestemmelsen i § 5, nr. 6, og § 7 (svarende til den
gaeldende offentlighedslovs § 14, jf. om denne bestemmelse nedenfor).

Undtagelsesbestemmelsen 1 § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6, kunne endvidere begrunde et afslag pa
aktindsigt under henvisning til folkeretlige kutymer.

5. Rekkevidden af den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6, har ogsa varet forelagt
for Folketingets Ombudsmand.

I en sag fra 1980 (FOB 1980, side 654 ff) tog ombudsmanden stilling til en klage over Udenrigsminsteri-
ets afslag pa en anmodning om aktindsigt i ministeriets sager om jagtfalke til visse arabiske lande. Om
rekkevidden af § 5, nr. 6, anforte ombudsmanden blandt andet felgende:
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»Udenrigsministeriet har i en intern meddelelse fra direkteren af 22. december 1970 uddybet, i hvilke
tilfelde dokumenter pa grund af deres indhold mé anses som »dokumenter om udenrigspolitiske og
udenrigsekonomiske forhold«. I meddelelsen er der blandt andet anfort folgende:

»...

Som hovedregel er formodningen for, at al generel politisk og ekonomisk indberetningsvirksomhed, hvad
enten der er tale om depecher, departementale indberetninger, telemeddelelser, underhdndsbreve eller
manu-forsendelser og al tilsvarende instruktions- og underretningsvirksomhed fra Udenrigsministeriet, er
omfattet af denne undtagelse. Begrebet »udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold« kan omfatte
ogsa brevveksling om indrepolitiske, herunder videnskabelige, teknologiske og sociale forhold i andre
lande, f.eks. i det omfang den indeholder en politisk vurdering ...’

Efter min opfattelse er der overensstemmelse mellem de synspunkter i Udenrigsministeriets meddelelse af
22. december 1970, som er gengivet ovenfor, og de synspunkter fra betenkningen om offentlighedslovens
revision, som ligeledes er gengivet ovenfor. Jeg forstdr Udenrigsminsteriets meddelelse af 22. december
1970 séledes, at dokumenter, hvis indhold ikke 1 sig selv er udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske
forhold, dog mé anses for at vere omfattet af undtagelsesbestemmelsen, for s& vidt de indeholder
undtagelsesbestemmelsen, for sd vidt de indeholder politiske vurderinger af forhold i andre lande.

Med hensyn til de synspunkter fra Udenrigsministeriets udtalelse af 1. april 1981, som er gengivet lige
ovenfor, kan jeg vaere enig med minsteriet i, at »de pageldende fremmede magters fortolkning og mulige
reaktion« kan indgd som et moment i vurderingsgrundlaget ved en stillingtagen til, om et dokument
m4 siges at have et udenrigspolitisk eller udenrigsekonmisk indhold. Jeg finder imidlertid ikke, at dette
moment alene er tilstreekkeligt til at begrunde en anvendelse af undtagelsesbestemmelsen i § 5, nr. 6, hvis
et dokument ikke i gvrigt efter sit indhold vedrerer emner af udenrigspolitisk eller udenrigsekonomisk
karakter. Derimod vil hensynet til fremmede magters fortolkning og mulige reaktion i givet fald kunne
begrunde en anvendelse af undtagelsesbestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 1.

Det folger af det anferte, at en anvendelse af undtagelsesbestemmelsen 1 § 5, nr. 6, forudsatter en
vurdering af indholdet af det enkelte dokument 1 sagen, hvorimod der ikke kan blive tale om pa grundlag
af bestemmelsen af undtage en sag som helhed fra adgangen til aktindsigt (medmindre en vurdering af
hvert enkelt dokument ville fore til, at bestemmelsen er anvendelig). ’

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

»For sd vidt angar anvendelsen af undtagelsesbestemmelsen 1 § 2, stk. 2, nr. 1, anferte jeg i min skrivelse
af 2. marts 1981 til Udenrigsministeriet, at denne forudsetter

»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 enkelte numre i bestemmelsen; som anfert af Niels Eilschou Holm: Offent-
lighedsloven (1971), side 44, indebarer dette, at aktindsigt kun kan afslas, hvor der er en neerliggende
fare for, at de nevnte interessere vil lide skade af betydning. Den navnte konkrete interesseafvejning skal
foretages for hvert dokument for sig; jeg henviser i1 ovrigt ogsé i den forbindelse til offentlighedslovens §
2, stk. 3, (svarende til den geeldende offentlighedslovs § 13, stk. 2, jf. herom nedenfor).«

Jeg mé forstd Udenrigsministeriets supplerende udtalelse af 1. april 1981 ... siledes, at ministeriet ved
anvendelsen af undtagelsesadgangen efter § 2, stk. 2, nr. 1, 1 det foreliggende tilfeelde navnlig har lagt
vaegt pd den reaktion fra arabiske lande, som en (hel eller delvis) imedekommelse af anmodningen
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om aktindsigt muligt kunne afstedkomme. Ministeriet har ud fra dette ment at burde undtage samtlige
dokumenter 1 sagen, uanset at visse dokumenter isoleret bedemt ikke har et indhold, som berarer
forholdet til udlandet m.v. Ministeriet har i denne forbindelse henvist til det, som er anfert af Niels
Eilschou Holm: Offentlighedsloven med kommentarer (1971), side 44 nederst (»indremmelse af delvis
aktindsigt indirekte ville medfere en prisgivelse af de forhold, som bestemmelserne giver hjemmel til at
hemmeligholde«).

Efter min opfattelse kan en sddan mere generelt preeget anvendelse af undtagelsesadgangen efter lovens
§ 2, stk. 2, (eventuelt i forbindelse med anvendelsen af bestemmelsen i § 5, nr. 6), vel efter omstaendighe-
derne vere forsvarlig. Men jeg finder, at de synspunkter om anvendelsen af undtagelsesbestemmelserne
i offentlighedslovens § 2, stk. 2, som jeg anferte i min skrivelse af 2. marts 1981 til Udenrigsministeriet,
og de grundlaeggende betragtninger, som offentlighedsordningen ifelge offentlighedsloven bygger pd, ma
fore til, at en sidan mere generel anvendelse af disse undtagelsesbestemmelser (her nr. 1) m4 forudsette,
at der kan godtgeres en vegtig konkret begrundelse herfor. Efter min opfattelse er forholdet det, at jo
mere der leegges op til at anvende § 2, stk. 2, generelt for sager som sédanne, jo sterkere krav ber stilles
til den konkrete begrundelse.

Jeg er selvsagt ikke uenig med Udenrigsministeriet i, at risikoen for, at reaktioner fra udlandet far
skadevirkninger for interesser af betydning, med rimelighed kan fore til, at aktindsigt helt eller delvis mé
nagtes - for s& vidt der er den fornedne konkrete begrundelse for at antage, at sddanne skadevirkninger
eller risiko herfor ma anses for neerliggende.

Under droftelserne pa moedet den 14. maj 1981 har repraesentanterne for Udenrigsministeriet i den forbin-
delse henvist til, at det ofte ikke vil vare praktisk muligt at opné et mere detaljeret informationsgrundlag
om fremmede magters eventuelle reaktioner eller mulige skadevirkninger 1 evrigt pa forholdet mellem
Danmark og andre stater som folge af, at Udenrigsministeriet meddeler aktindsigt.

Jeg har forstaelse herfor og finder heller ikke at kunne afvise, at dette forhold ber tages 1 betragtning 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 ogsa i sager, som var omfattet af § 2, stk. 2, nr. 1, skulle foretages en
konkret vurdering af, hvorvidt et dokument kunne undtages fra aktindsigt, udelukkende ombudsmanden
saledes ikke, at bestemmelsen kunne anvendes til generelt at undtage visse sager fra aktindsigt, hvis der
kunne godtgeres en tungtvejende konkret begrundelse herfor.

I en sag fra 1983 (FOB 1983, side 235 ff) tog ombudsmanden stilling til en klage over Udenrigsmini-
steriets afslag pd en begering om aktindsigt 1 brevvekslingen mellem EF-Kommissionen og danske
myndigheder 1 en traktatkrenkelsessag. Udenrigsministeriet svarede blandt andet folgende pa en raekke
sporgsmdl, som ombudsmanden stillede med henblik pd en vurdering af rekkevidden af den tidligere
offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1:

»... Kommissionen betragter den brevveksling, der finder sted mellem den og medlemsstaterne i en sag
efter artikel 169 1 EQF-traktaten, som fortrolig. Den giver derfor ikke udenforstdende indsigt i disse
akter. Kommissionen har dog over for Europaparlamentet erklaret sig rede til - i enkelte tilfelde og efter
serlig anmodning - at redegere skriftligt eller mundtligt for hovedindholdet i parternes standpunkter ...

... Den ovennavnte praksis felges ogsd over for personer eller virksomheder, der har indgivet en
klage. Disse underrettes kun i generelle vendinger om, hvorvidt og hvornédr der er blevet indledt en
traktatkraenkelsessag mod en medlemsstat og pd hvilket stadium denne sag befinder sig. Af principielle
grunde gives der ikke personer eller virksomheder, der har indgivet en klage over et forhold, adgang til
den brevveksling, der finder sted mellem kommissionen og medlemsstaterne ...

OPO nr 60608 af 29/01/1991 19



Ombudsmanden beder oplyst, om kommissionens praksis efter Udenrigsministeriets opfattelse har en
sadan fasthed, at den kan karakteriseres som eller sidestilles med en folkeretlig kutyme.

Det er Udenrigsminsteriets opfattelse, at kommissionens og medlemsstaternes praksis vedrerende ikke-
offentliggarelse af indbyrdes korrespondance, herunde specielt den korrespondance som finder sted 1
medfer af bestemmelserne 1 EQF-traktatens art. 169 og 170, vil kunne sidestilles med en folkeretlig kuty-
me. Sa vidt Udenrigsministeriet bekendt, folges denne praksis fast, ogsa af de evrige medlemsstater. Det
er Udenrigsministeriets opfattelse, at der laegges stor vaegt pa, at denne brevvekslings fortrolige karakter
respekteres.

Ombudsmanden ensker oplyst, om hensynet til nationale danske interesser efter Udenrigsministeriets
opfattelse kan varetages gennem en anvendelse af bestemmelsen i offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1,
eller om dette 1 givet fald ma ske ved anvendelse af andre af lovens undtagelsesbestemmelser.

Udenrigsministeriet finder, at det er en vasentlig dansk interesse, at traktatkraenkelsessager i almindelig-
hed kan forhandles mellem parterne, og at disse forhandlinger kan foregd pa en sddan made, at der indgas
forlig, som ogsd 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 leegge vaegt pa kommissionens eller andre medlemsstaters opfattelse og mulige
reaktioner - 1 den konkrete sag eller 1 tilsvarende sager - 1 tilfelde af offentliggarelse. Der henvises herved
til ombudsmandens udtalelse af 29. maj 1981 (j. nr. 1980-804-38) (det vil sige den ovenfor omtalte sag).

Efter Udenrigsministeriets opfattelse vil det pd denne baggrund veare berettiget at undtage en skriftveks-
ling under traktatens art. 169 som helhed. Dette gelder umiddelbart dokumenter hidrerende fra kommis-
sionen eller andre medlemsstater og dokumenter hidrerende fra regeringen i det omfang, modpartens
standpunkter gengives eller vil kunne udledes. Det samme galder imidlertid ogsé de ovrige dele af doku-
menter hidrerende fra regeringen, idet det er Udenrigsminsteriets opfattelse, at ensidig offentliggerelse af
regeringens synspunkter ma antages at vaere uacceptabel for modparten og derfor skadelig i den konkrete
sag og tilsvarende sager for statens forhold til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner.

Det er endvidere Udenrigsministeriets opfattelse, at der i traktatkrenkelsesproceduren ofte vil vere en
sadan sammenhang mellem de konkrete nationale interesser og hensynet til forholdet til kommissionen,
eller efter omstaendighederne en anden medlemsstat, at en selvstendig vurdering af eventuelle »uafthangi-
ge« nationale interesser nappe vil vaere mulig.

I avrigt ville en delvis aktindsigt i sager af den foreliggende karakter efter omstaendighederne 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 hemmeligholde.

Ombudsmanden ensker endelig oplyst, om det efter Udenrigsministeriets opfattelse kan tilleegges betyd-
ning, pd hvilket tidspunkt af sagens behandling en begaring af aktindsigt fremkommer.

Udenrigsministeriet forstar spergsmalet sdledes, at det onskes oplyst, om man ville have indtaget et andet
standpunkt, safremt sagen havde veret afsluttet, efter indgaelse af forlig, efter den ene parts opgivelse af
sagen eller efter endelig dom ved EF-domstolen.
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Det kan oplyses, at Udenrigsministeriet ikke har modtaget begaringer af denne type. Det er imidlertid
Udenrigsministeriets opfattelse, at man formodentlig ville indtage den samme holdning. Det ville herved
formentlig blive taget 1 betragtning, at der lobende behandles et betydeligt antal sager af denne type, og
at selve det forhold, at dokumenterne senere kunne blive offentliggjort, 1 sig selv ma antages at kunne
indvirke pd dokumenternes udformning - til brug for forhandlingen og forberedelsen af en retssag - og
dermed deres verdi under den procedure, hvorunder de udarbejdes.

Anvendelsen af undtagelserne i § 2, stk. 2, forudsetter en konkret afvejning af modstdende hensyn,
hvorfor Udenrigsministeriet for indevarende ville foretreekke at reservere sin holdning til dette spergs-
mal. Man har forstéet, at kommissionen ... har indtaget en tilsvarende holdning.

Som det fremgar af Udenrigsministeriets svar, anser EF-Kommissionen den brevveksling, der finder
sted mellem den og en medlemsstat 1 anledning af en traktatkreenkelsessag, for fortrolig, saledes at
brevvekslingen ikke kommer udenforstaende til kundskab.

Det fremgar endvidere af Udenrigsministeriets svar, at den praksis, hvorefter brevveksling med EF-Kom-
missionen, herunder navnlig i en traktatkreenkelsessag, ikke offentliggeres, kunne sidestilles med en fol-
keretlig kutyme. Brevvekslingen i en sag om traktatkrenkelse kunne herefter efter Udenrigsministeriets
opfattelse undtages fra aktindsigt i sin helhed i medfer af den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr.
1. Et afslag pd aktindsigt kunne formentlig ogsé gives pa et tidspunkt, hvor sagen var afsluttet.

Ombudsmanden fandt ikke grundlag for at tilsidesatte Udenrigsministeriets vurdering i sagen. Han
anforte blandt andet folgende herom:

»P& denne baggrund og pa grundlag af den nu foreliggende supplerende udtalelse af 4. juli 1983 fra
Udenrigsministeriet og 1 den forbindelse den fra EF-Kommissionen indhentede redegerelse for kommis-
sionens praksis kan det ikke give mig anledning til kritik, at Udenrigsministeriet har fundet i medfer
af offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, at burde afsla (A’s) anmodning om aktindsigt i brevvekslingen
mellem De Europiske Faellesskabers Kommission og de danske myndigheder, herunder kommissionens
sakaldte abningsskrivelse og den danske regerings svarskrivelse herpa ...«

6. I offentlighedsudvalgets udkast til offentlighedslov blev der indsat folgende bestemmelse som § 11, stk.
2,nr. 2:

»§ ...

Stk. 2. Retten til aktindsigt kan endvidere begraenses i det omfang, det er nedvendigt til beskyttelse af
vasentlige hensyn til

...,

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigsekonmiske interesser, herunder forholdet til fremmede magter
eller mellemfolkelige institutioner,

3) ..«

Bestemmelsen svarer til den geldende offentlighedslovs § 13, stk. 1, nr. 2. I bemarkningerne til bestem-
melsen (beteenkning nr. 857/1978, side 47) er der - som i1 bemarkningerne til offentlighedslovens § 13,
stk. 1, nr. 2 - blandt andet anfort folgende:

»Bestemmlsen i stk. 2 svarer 1 det vasentlige til den galdende lovs § 2, stk. 2. Indledningen til bestem-
melsen er dog foresldet @ndret med henblik pa at pracisere, at den begarendes individuelle interesse 1 at
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blive gjort bekendt med det eller de pdgeldende 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 gaeldende lovs § 2, stk. 2, nr. 1, der hjemler undtagelse af hensyn til
»forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner«, udskilt til en selvstendig bestemmel-
se og samarbejdet med bestemmelsen i den gaeldende lovs § 5, nr. 6 ...

Bestemmelsen i nr. 2, er, som navnt, en samarbejdning af den gaeldende lovs § 2, stk. 2, nr. 1, sidste led,
og § 5, nr. 6. Indarbejdelsen af bestemmelsen i § 5, nr. 6, medferer principielt en begrensning i undtagel-
sesadgangen i forhold til den galdende lov, idet anvendelsen af undtagelsesbestemmelsen i nr. 2 i det hele
forudsaetter, at negtelse af aktindsigt efter en konkret vurdering kan anses for nedvendig. Forholdet skeon-
nes dog at vaere uden praktisk betydning, og der kan derfor med hensyn til bestemmelsens raekkevidde
henvises til beskrivelsen af geeldende ret i beteenkningen side 255 f og til udvalgets overvejelser side 282
f.’

Det fremgér heraf, at bestemmelsen var en samarbejdning af den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2,
nr. 1, og § 5, nr. 6, og at fortolkningen af disse bestemmelser derfor havde betydning for fastleggelsen af
bestemmelsens rekkevidde.

Offentlighedsudvalget anforte blandt andet folgende som begrundelse for denne samarbejdning (betenk-
ningen side 282 f).

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

Det angivne beskyttelseshensyn er i den gaeldende lov tilgodeset dels ved bestemmelsen i § 2, stk. 1, nr.
1, dels ved bestemmelsen i § 5, nr. 6. Efter den sidstn@vnte bestemmelse kan adgangen til aktindsigt ge-
nerelt begraenses 1 forhold til dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold, medens
bestemmelsen i § 2, stk. 2, nr. 1, giver hjemmel til at neegte aktindsigt, hvis vasentlige hensyn til »statens
sikkerhed, landets forsvar samt forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner« tilsiger
det.

Det er efter udvalgets opfattelse en given sag, at disse beskyttelseshensyn ma tilgodeses ved udformnin-
gen af undtagelsesbestemmelserne i en ny lov om offentlighed i forvaltningen ...

(Det er efter udvalgets opfattelse ikke hensigtsmassigt), at adgangen til at undtage dokumenter af hensyn
til rigets udenrigspolitiske interesser som navnt er opdelt pa to bestemmelser, hvis indbyrdes forhold kan
give anledning til nogen tvivl, blandt andet fordi undtagelsesadgangen efter den ene bestemmelse (§ 5, nr.
6) alene er gjort athengig af dokumentindholdet, medens der efter den anden bestemmelse (§ 2, stk. 2, nr.
1), stilles krav om, at veesentlige hensyn skal tale for at begraense offentlighedsprincippet. Da undtagelses-
bestemmelsen af systematiske grunde ber plaaceres i sammenhang med andre undtagelsesbestemmelser
begrundet i dokumentets indhold, foreslar udvalget den galdende lovs § 5, nr. 6, indarbejdet i den til
lovens § 2, stk. 2, nr. 1, svarende bestemmelse. Den af udvalget foresldede bestemmelse findes i udkastets
§ 11, stk. 2, nr. 2 ...

Efter denne bestemmelse vil aktindsigt kun kunne afslas, safremt der er en konkret begrundelse derfor af
en vis styrke. Udvalget har ikke ment, at der ber vere adgang til at undtage dokumenter eller oplysninger
1 dokumenter vedrerende udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske forhold ogsé i tilfelde, hvor der
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ikke er noget konkret behov for hemmeligholdelse, sml. derimod den galdende bestemmelse 1 lovens § 5,
nr. 6.

Det fremgar heraf, at adgangen til aktindsigt 1 sager om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske forhold
efter offentlighedsudvalgets opfattelse principielt burde udvides, saledes at der fremover skulle foretages
en konkret vurdering af, hvorvidt der var et behov for 1 det foreliggende tilfelde at undtage sddanne
dokumenter fra aktindsigt. I det omfang dokumenter om EF-sporgsmaél var omfattet af § 5, nr. 6, ville
den principielle udvidelse af adgangen til aktindsigt 1 sager om udenrigspolitiske og udenrigsekonomiske
forhold derfor ogsa far betydning for muligheden for aktindsigt i disse dokumenter. For s& vidt angér
brevveksling 1 et internt praeeget samarbejde, herunder samarbejde om EF-sporgsmaél, indeholdt offentlig-
hedsudvalgets lovudkast imidlertid som navnt under afsnit Il en serlig bestemmelse 1 § 9, stk. 3, nr. 3,
som undtog en sddan brevveksling fra aktindsigt.

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 geeldende for en del af et dokument. Bestemmelsen har felgende ordlyd:

»$13....

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

Bestemmelsen svarer til den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 3. Der er hverken i bemarkningerne
hertil, jf. Folketingstidende 1969-70, tilleg A, sp. 590, eller til den tilsvarende bestemmelse 1 offentlig-
hedskommissionens lovudkast, jf. betenkning nr. 325/1963, side 64, anfert noget om, 1 hvilket omfang
delvis aktindsigt kan naegtes under henvisning til landets forhold til fremmede magter og mellemfolkelige
institutioner.

Folketingets Ombudsmand har i en sag fra 1974, jf. FOB 1974, side 328 ff, taget stilling til reekkevidden
af den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 3. Det fremgér af sagen, at afslag pd delvis aktindsigt efter
ombudsmandens opfattelse kan gives i de tilfelde, hvor den delvise aktindsigt medferer en prisgivelse
af de forhold, der er hjemmel til at tilbageholde, og herudover i tilfelde, hvor den delvise aktindsigt
indeberer en klart vildledende information.

Serligt med hensyn til Danmarks forhold til udlandet har ombudsmanden som navnt 1 pkt. 5 antaget, at
dokumenter af betydning for landets forhold til udlandet - uanset pligten til at give delvis aktindsigt - ge-
nerelt kan undtages fra aktindsigt, hvis der er en tungtvejende konkret begrundelse herfor. Bestemmelsen
1 den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 3, har séledes ikke varet til hinder for, at brevveksling mellem
EF-Kommissionen og et medlemsland i en traktatkraenkelsessag blev undtaget fra aktindsigt i sin helhed.

8. Under hensyn til baggrunden for offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, er det Justitsministeriets opfat-
telse, at der 1 vurderingen af reekkevidden af denne bestemmelse, ber legges vegt pd den fortolkning,
som den tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 1 og § 5, nr. 6, har veeret undergivet.

I modsatning til den tidligere offentlighedslovs § 5, nr. 6, forudsetter § 13, stk. 1, nr. 2, 1 princippet
en konkret vurdering af, om undtagelse fra aktindsigt er begrundet i hensynet til rigets udenrigspolitiske
eller udenrigsekonomiske interesser, herunder forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige insti-
tutioner.

Efter § 13, stk. 2, skal der endvidere i almindelighed gives delvis aktindsigt, medmindre hensynet til
landets forhold til udlandet, herunder EF, taler for, at alle dokumenterne undtages fra aktindsigt. Der
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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 indeberer 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 pd aktindsigt, forudsat at
der er en konkret begrundelse herfor.

§ 13, stk. 1, nr. 2, omfatter en rekke tilfzelde i1 relation til EF. Brevveksling, herunder udveksling af
processkrifter, mellem EF-Kommissionen og Danmark i en sag om traktatkreenkelse kan saledes undtages
fra aktindsigt i sin helhed, uden at der i den forbindelse skal foretages en konkret vurdering af, om der
skal gives delvis aktindsigt efter § 13, stk. 2. Det gelder ikke blot sa leenge sagen verserer, men ogsd i
almindelighed nér sagen er afsluttet. Brevveksling mellem EF-Kommissionen og Danmark i andre sager
kan ligeledes undtages fra aktindsigt i sin helhed, idet denne brevveksling ifelge en folkeretlig kutyme
ikke ma offentliggeres uden parternes indforstaelse.

Bestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 2, omfatter i ovrigt alle dokumenter fra EF’s organer, som de nationale
myndigheder er palagt tavshedspligt om. I det omfang en tavshedspligtsforskrift, der er fastsat i en
umiddelbart anvendelig fallesskabsregel (f.eks. en forordning) er til hinder for dokumentoffentlighed,
folger det under alle omstendigheder af rangforholdet mellem fallesskabsretten og national ret, at
feellesskabsreglen gér forud for offentlighedsloven, jf. Kommenteret Offentlighedslov, side 164, med
henvisninger.

Bestemmelsen 1 § 13, stk. 1, nr. 2, kan herudover ud fra en konkret vurdering begrunde et afslag
pa aktindsigt i andre oplysninger om EF-spergsmal, forudsat at hemmeligholdelse er af betydning for
landets forhold til udlandet, herunder EF. Vurderingen af, om oplysningerne kan undtages fra aktindsigt,
skal som udgangspunkt foretages for hvert dokument for sig, men hele sagen kan som navnt efter
omstendighederne undtages fra aktindsigt, hvor der er en konkret begrundelse herfor.

1V. Andre undtagelsesbestemmelser

Ud over bestemmelserne i offentlighedslovens § 10, nr. 3, og § 13, stk. 1, nr. 2, er der mulighed
for at undtage dokumenter i sager om EF-speorgsmdl fra aktindsigt efter andre af offentlighedslovens
bestemmelser, hvis betingelserne herfor er opfyldt.

Der er i den forbindelse navnlig grund til at pege pd bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 2, stk. 2,
hvorefter sager om lovgivning, herunder bevillingslove, kun er omfattet af loven, for sa vidt lovforslag
er fremsat for Folketinget. Denne bestemmelse, der giver mulighed for en tidsbegranset undtagelse fra
retten til aktindsigt, kan navnlig komme pa tale i tilfeelde, hvor et EF-direktiv skal inkorporeres i dansk
ret, og hvor inkorporeringen forudsetter en lovendring. Bestemmelsen kan dog ogsd anvendes, hvis
inkorporeringen af et EF-direktiv bade omfatter overvejelser om lovgivning og administrative forskrifter,
jf. Kommenteret Offentlighedslov, side 62.

En anden bestemmelse, som der er grund til at fremheve, er offentlighedslovens § 10, nr. 1, hvorefter
blandt andet dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til brug for meder mellem minstre, er undtaget
fra aktindsigt. Ifelge fast praksis, jf. Udenrigsministeriets notits af 12. april 1985 om behandling og
ekspedition af traktatkraenkelsessager mod Danmark, skal enhver traktatkreenkelsessag - uanset omfang
og betydning - forelegges regeringens faellesmarkedsudvalg. De dokumenter, som de tverminsterielle ud-
valg, herunder EF-specialudvalgene, udarbejder til brug for dreftelser i regeringens fellesmarkedsudvalg,
kan saledes undtages fra aktindsigt efter bestemmelseni § 10, nr. 1.

Der er endelig grund til at pege pa offentlighedslovens § 14, der giver mulighed for at begraense
adgangen til aktindsigt 1 de tilfeelde, hvor der i en umiddelbar anvendelig fallesskabsregel eller 1 en
anden EF-retsakt, der ved lov eller i henhold til lov er tillagt gyldighed her 1 landet, er fastsat en speciel
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tavshedspligtsforskrift, der raekker videre end de almindelige regler om tavshedspligt i straffeloven,
forvaltningsloven og tjenestemandslovgivningen, jf. a.st., side 182.

Efter 2. behandling den 17. maj 1991

§1

I lov nr. 572 af 19. december 1985 om offentlighed i forvaltningen foretages folgende a&ndringer:

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

2. 1§11, stk. 1, ®ndres »§ 10, nr. 1-5« til: »§ 10, nr. 1-4«.

§2

I forvaltningsloven, lov nr. 571 af 19. december 1985, foretages folgende @ndring:

§ 14, stk. 1, nr. 3, ophaves.
Nr. 4 bliver herefter nr. 3.

§3
Stk. 1. Loven traeder i kraft den 1. juli 1991.
Stk. 2. Loven gaelder for dokumenter, der udarbejdes efter lovens ikrafttreeden.
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