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RETSPOLITISK FORENING

HORINGSSVAR
fra Retspolitisk Forening

vedrerende beteenkning 1510/2009
(beteenkning om offentlighedsloven)

Justitsministeriets sagsnr. 2009-730-1026

Det er en afgerende forudsatning for fastholdelse og udvikling af demokratiske institutioner, at
offentligheden har adgang til information om offentlige institutioners virksomhed. Enhver form for
demokratisk kontrol med udevelse af magt hviler pa adgangen til indsigt i magtudevernes
aktiviteter. Det er saledes en yderst vigtig opgave at udforme den lovgivning og de forarbejder, der
ligger til grund herfor.

Derfor skal det ikke kritiseres, at offentlighedskommissionen har brugt knapt 8 ar pa arbejdet. Det
uhyre omfattende arbejde er dokumenteret 1 en to binds-betenkning, der ganske detaljeret afspejler
kommissionens diskussioner, overvejelser og resultater. Netop pa grund af offentlighedslovens
centrale betydning for kontrollen med udevelsen af den udevende magt er det vasentligt, 1 konkrete
situationer og ved generel analyse, at kunne ga tilbage til lovens tilblivelseshistorie og bl.a. forsta
dens bestemmelser pa den baggrund. Dette giver beteenkningen en overordentlig god mulighed for 1
kraft af en uhyre detaljeret og grundig gennemgang af eksisterende praksis og en tilsvarende
pertentlig beskrivelse af kommissionens forslag.

Retspolitisk Forenings heringssvar er udformet 1 overensstemmelse med den systematik, der er
anvendt i betenkningens kapitel 2, afsnit 4, der angiver den sammenfattende oversigt over
kommissionens lovudkast, idet foreningen kan tilslutte sig den valgte opdeling 1 henholdsvis
udbygning og begraensninger i den gaeldende offentlighedslovs princip om dbenhed i forvaltningen.

Foreningens kommentarer er anfort umiddelbart 1 tilslutning til de enkelte punkter. Hvor intet andet
er anfort tilslutter foreningen sig lovudkastets affattelse.

1. Udbygning.

1. Angivelse af, hvilke formal som offentlighedsordningen varetager (lovudkastets

§ 1, stk. 1).

Det er veesentligt, at offentlighedsloven nu tilfajes en formdlsbestemmelse. Den foresldaede ordlyd
fremhcever ganske vist ikke meget andet end de hensyn, der hele tiden har ligget bag den
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nugceldende lov. Ikke desto mindre fremtreeder en kodificering af disse principper som en
tydeliggorelse og generel afklaring, som ved fortolkningen af lovens ovrige bestemmelser spiller en
vigtig rolle. Kommissionen fremhcever i bemcerkningerne til denne bestemmelse, at
formdalsbestemmelsen ikke uden videre kan leegges til grund for fortolkningen af lovens
undtagelsesbestemmelser. Det er naturligvis rigtigt, men almindelige regler for formdlsfortolkning
og en naturlig forstdelse af en lovs formal tilsiger, at en formalsbestemmelse i alle
fortolkningssituationer bor inddrages. Veegtningen heraf sammenholdt med eksempelvis
bestemmelser, der undtager aktindsigt f.eks. af beskyttelseshensyn, kan og skal i sagens natur veere

forsigtig.

Det forekommer i denne sammenheeng relevant at papege, at de sdakaldte spindoktorer
(presserddgivere), hvis virksomhed fortrinsvis bestdr i kommunikationsrddgivning og etablering af
kontakter til medierne, er omfattet af loven. Disse scerlige radgiveres kommunikation med
interesseorganisationer, medier, folketingsmedlemmer og partier md sadledes ikke veere uden for den
demokratiske kontrol, som offentlighedsloven skal sikre.

2. Fremhavelse af, at myndighederne mv. skal serge for, at hensynet til &benhed

1 videst muligt omfang varetages ved etablering mv. af nye IT-lgsninger

(lovudkastets § 1, stk. 2).

Uagtet, at dette kan udledes af lovudkastets stk. 1. er det veesentligt, at det udtrykkeligt fastslas, at
dbenhedsprincippet ogsd geelder ved etablering af IT-losninger. Dette er ligeledes en logisk
konsekvens af lovudkastets § 11 om ret til sammenstilling af oplysninger i databaser.

3. Udvidelse af lovens anvendelsesomréde til ogsé at omfatte KL og Danske

Regioner (lovudkastets § 3, stk. 1, nr. 3).

Foreningen finder, at en inddragelse af de kommunale foreninger under lovens omrdde er en
betydelig gevinst, som klart understreger den offentligretlige karakter af KL’s og Danske Regioners
virksomhed.

4. Udvidelse af lovens anvendelsesomrade til at omfatte selskaber, institutioner
mv., 1 det omfang de treeffer afgerelse i1 det offentliges sted (lovudkastets § 5).

5. Udvidelse af lovens anvendelsesomrade til at geelde for ikke bersnoterede

selskaber, hvor det offentlige ejer mere end 75 pct. af ejerandelene (lovudkastets § 4).
Selskabsgorelsen af en reekke offentlige service- og forsyningsaktiviteter har skabt et behov for, at
disse selskaber inddrages. Det er derfor meget tilfredsstillende, at dette nu sker. Det er imidlertid
uklart, hvorfor der er foretaget en begreensning til en offentlig ejerandel pa mere end 75 %.
Bemcerkningerne til bestemmelsen anforer, at en ejerandel pd den angivne procentsats ma antages
at give fuld kontrol over selskabet. Dette er utvivisomt rigtigt, men en ejerandel pa 51 % md ogsd
antages at skabe fuld kontrol. Bemcerkningerne anforer yderligere til stotte for den valgte
procentsats, at tjenestemcend fortsat vil veere forpligtet til at gore tjeneste i sadanne selskaber.
Hvorfor tjenestemeends anscettelsesforpligtelser skal spille ind i relation til at fastholde en
nodvendig abenhed ved overgang til selskabsgorelse af offentlige aktiviteter forekommer ikke
indlysende. Det helt afgorende kriterium mad veere, at den offentlige ejerandel har en sadan
Storrelse, at der er tale om, at det offentlige har bestemmende indflydelse pad selskabets
dispositioner. Sdfremt der skal fastleegges en bestemt procentandel af ejerforholdet, er 51 %
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utvivlsomt fuldt tilstreekkelig til at konstatere bestemmende indflydelse, og det vil det formentlig
ogsd veere ved lavere procentandele.

Det fremgar videre, at bestemmelsen ikke geelder for borsnoterede virksomheder. Medmindre
kommissionen anser reglerne i veerdipapirhandelsloven samt borslovgivningen i ovrigt for
tilstreekkelige med hensyn til adbenhed og offentligt indsyn i et selskabs dispositioner, er denne
undtagelse ikke forstdelig. Det fremgar af beteenkningen (s. 307) og bemcerkningerne til
lovudkastet, at aktindsigt vil indebcere, at selskabet i sd fald skal vurdere, at alle dokumenter og
oplysninger, der videregives i medfor af retten til aktindsigt samtidig skal offentliggores i form af en
meddelelse til fondsborsen. Det forekommer ikke foreningen at veere noget afskreekkende argument.
Tveertimod vil det styrke sikkerheden for, at kursdannelsen pa borsnoterede virksomheders aktier
finder sted pd et gennemskueligt grundlag. Endelig lcegger kommissionen veegt pd, at det i
almindelighed er et krav fra borserne, at en hovedaktioncers aktieandel er mindre end 75 %. Dette
argument bortfalder, sdafremt der veelges en lavere procentandel.

6. Pligt til at sikre, at virksomheder, der far overladt opgaver, som efter lovgivningen
pahviler det offentlige, lobende giver myndigheden oplysninger
om udforelsen af opgaverne (lovudkastets § 6).

7. Ophavelse af det subjektive identifikationskrav, der erstattes med et krav

om angivelse af temaet for aktindsigtsanmodningen, dog saledes at en

myndighed kan undlade at behandle en anmodning om aktindsigt 1 det

omfang, det vil udgere et uforholdsmassigt ressourceforbrug (lovudkastets § 9).

Afslag pa behandling af anmodning om aktindsigt under henvisning til, at det vil udgore et
uforholdsmecessigt ressourceforbrug, forekommer at veere en meget vid og ukontrollerbar udvej for
at undga at behandle anmodninger om aktindsigt. Det fremgadr af bemcerkningerne til den
foreslaede bestemmelse, at sdfremt der godtgores en scerlig interesse (f.eks. massemedier og
forskningsinstitutioner) i sagerne eller dokumenterne, vil myndigheden dog i almindelighed veere
forpligtet til at behandle anmodningen uanset sagens eller dokumenternes omfang. Dette findes at
veere sd veesentlig en tilfojelse, at den bor fremga af lovudkastets tekst.

8. Ret til at {4 foretaget en sammenstilling af oplysninger ved brug af enkle

kommandoer i myndighedernes databaser, sdkaldt dataudtraek (lovudkastets § 11).

9. Ret til at fa indsigt 1 den databeskrivelse, der knytter sig til en database (lovudkastets § 12).
Foreningen finder, at disse forslag er centrale og vigtige samt en logisk folge af
formdlsbestemmelsens angivelser i § 1, stk. 2.

10. Pligt for myndighederne til af egen drift at overveje meroffentlighed (lovudkastets § 14, stk. 1).
11. Udvidelse af meroffentlighedsprincippet til ogsa at omfatte sager undtaget fra aktindsigt
(lovudkastets § 14, stk. 2).

12. Lovmessig regulering af myndighedernes pligt til at foretage journalisering (lovudkastets § 15).
Foreningen anser en tydeliggorelse af meroffentlighedsprincippet for scerdeles betydningsfuld. Det
bor dog udtrykkeligt fastslds, at det i svaret pa anmodningen om aktindsigt skal angives, at
myndigheden har overvejet meroffentlighed, og safremt der ikke er givet aktindsigt efter denne
bestemmelse, skal dette begrundes.



13. Etablering af et forseg med en postlisteordning (lovudkastets § 16).

Siden 1985 har dette sporgsmal givet anledning til betydelig debat. lkke mindst har medierne veeret
overordentlig kritiske overfor det forhold, at det forste lovforslags bestemmelse om en bemyndigelse
til justitsministeren om fastscettelse af en pligt for myndighederne til at fore postlister udgik i
forbindelse med Folketingets behandling. Pa den baggrund synes det at veere en meget forsigtig
tilgang til dette sporgsmal at foresla en forsegsordning tilvejebragt. Efter foreningens opfattelse er
det pd nuvcerende tidspunkt, 25 dr efter det forste forslag, helt dbenbart, at en postlisteordning bor
veere obligatorisk. Det kan ydermere begrundes med det forhold, at der savel i den statslige som
den kommunale sektor er sket en betydelig udvikling hen imod abne postlister, jf. kommissionens
beteenkning s. 821 ff. Denne udvikling bor fremskyndes, og et lovkrav vil selvsagt veere et effektivt
instrument hertil. En pligt til udfcerdigelse af dbne postlister vil desuden understottes af forslaget til
Jjournaliseringspligt. Pligten til abne postlister bor omfatte savel modtagne skrivelser som
skrivelser, der udgar fra en myndighed. Postlisterne bor veere tilgeengelige pa myndighedens
hjemmeside.

14. Pligt for myndighederne til lobende at give information om deres virksomhed
(lovudkastets § 17).

15. Etablering af en sékaldt offentlighedsportal (lovudkastets § 18).

16. Aktindsigt i bedeforelaeg, der er vedtaget af en juridisk person (lovudkastets § 19, stk. 2).
17. Indsigt 1 den overste ledelseskontrakt for sa vidt angdr oplysninger om de

overordnede prioriteringer for den pidgaldende myndighed (lovudkastets § 21, stk. 4).

18. Bemyndigelsesbestemmelse om aktindsigt 1 visse kommunale og regionale

interne arbejdsdokumenter (lovudkastets § 23, stk. 3).

19. Ret til indsigt 1 sakaldte praksisoversigter (lovudkastets § 26, nr. 5).

20. Ret til indsigt 1 interne faglige vurderinger i endelig form, der indgér i et fremsat lovforslag mv.
(lovudkastets § 29, stk. 1).

21. Adgang for den aktindsigtssegende til som udgangspunkt selv at bestemme,

hvordan aktindsigten skal gennemfores (lovudkastets § 40).

22. Indferelse af en 7-arbejdsdages sagsbehandlingsfrist for den myndighed, der modtager en
anmodning om aktindsigt mv., men som dog efter omstaendighederne kan fraviges (lovudkastets §
36, stk. 2).

23. Ret til at péklage en aktindsigtsafgerelse mv. direkte til den everste klageinstans
(lovudkastets § 37, stk. 1).

24. Indforelse af en 20-arbejdsdages sagsbehandlingsfrist for klageinstansen,

som dog efter omstendighederne kan fraviges (lovudkastets § 37, stk. 3).

25. Klagevejledningspligt til tilsynsmyndigheden i forhold til kommunale og regionale
aktindsigtsafgerelser mv. (lovudkastets § 38).

26. Ret til serskilt at paklage sagsbehandlingstiden (lovudkastets § 39).

Ad punkterne 14-26.
Foreningen anser de foresldede bestemmelser for at veere veesentlige fremskridt.

2. Begransninger.

1. Undtagelse af alle sager om ferelse af en kalender fra retten til aktindsigt

(lovudkastets § 22). Der foreligger en mindretalsudtalelse.

Det kan tiltreedes, at ministerkalendere friholdes for aktindsigt, herunder ogsd overvejelser om
meroffentlighed. Det forekommer imidlertid ikke antageligt, at den geeldende adgang til aktindsigt i
ministerkalendere alene er aflost af en politisk aftale om en ny abenhedsordning vedrorende
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forbrug af offentlige midler og deltagelse i aktiviteter samt en statsministeriel vejledning om denne
abenhedsordning. Foreningen finder, at denne abenhedsordning bor lovfeestes i forbindelse med
udarbejdelsen af lovforslaget.

2. Undtagelse af interne oplysninger og dokumenter, der udveksles mellem

myndigheder 1 forbindelse med ministerbetjening (lovudkastets § 24).

3. I forbindelse med, at lovens anvendelsesomrade er udvidet til ogsa at

omfatte KL og Danske Regioner, undtages interne oplysninger og dokumenter,

der udveksles mellem KL, Danske Regioner, kommunerne og regionerne i forbindelse med bl.a.
okonomiske eller politiske forhandlinger med staten (lovudkastets § 25).

Foreningen skal ikke udtale sig imod de foreslaede bestemmelser. Der kan givetvis, sdledes som
centraladministrationens og kommunernes rolle i den politiske proces har udviklet sig, veere behov
for bestemmelser af den foreslaede karakter.

Betenkningen angiver imidlertid ikke nogen negative erfaringer, der gjort efter den geeldende lov.
De citerede uddrag af Finansministeriets publikation ”Centraladministrationens organisering —
status og perspektiver” (s. 593-94 og 595-596) anforer heller ikke problemer med den geeldende
ordning. Det i citaterne anforte om tiltagende inddragelse af styrelserne i policy-udvikling og
lovforberedelse er en udvikling, der har veeret i gang meget leenge, uden at det har givet anledning
til overvejelser pa grund af krav om aktindsigt.

Foreningen har noteret sig, at ekstraheringspligten vedr. faktiske oplysninger og eksterne faglige
vurderinger udvides til ogsa at omfatte dokumenter, der kan undtages efter de foresldede
bestemmelser i §§ 24 og 25.

4. Undtagelse af dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre

og folketingsmedlemmer i forbindelse med sager om lovgivning eller anden

tilsvarende politisk proces (lovudkastets § 27, nr. 2). Der foreligger en

mindretalsudtalelse.

Forslaget til en sadan bestemmelse forekommer ikke velvalgt og alene begrundet i en politisk
praksis, der i vidt omfang afgor indholdet (og vedtagelsen) af lovgivning for fremscettelsen af
lovforslag, planer og projekter pa forhdnd og bag lukkede dore uden offentlighedens indsyn.
Dermed skaber bestemmelsen i abenlys modstrid med lovudkastets formdlsbestemmelse et meget
veesentligt lukket forum, hvori de afgorende beslutninger treeffes uden inddragelse af Folketinget
eller dets udvalg. Foreningen finder, at denne yderst problematiske praksis ikke bor lovfeestes og
tilslutter sig i ovrigt mindretalsudtalelsen s. 614-615.

5. Adgang til at naegte at foretage sékaldt ekstrahering af oplysninger fra bl.a.

interne dokumenter, i det omfang det vil indebaere et uforholdsmaessigt ressourceforbrug
(lovudkastets § 28, stk. 2, nr. 1).

For sa vidt angdr udtrykket "uforholdsmecessigt ressourceforbrug” henvises til, hvad foreningen har
anfort under punkt 7.

Herudover skal foreningen anfere ad lovudkastets § 29:

Retspolitisk Forening hilser det velkomment, at der nu indfores en ret til aktindsigt i interne faglige
vurderinger i endelig form, der indgar i et fremsat lovforslag, offentliggjort redegorelse el.lign.

Der sker derved en veesentlig styrkelse af forudscetningerne for en demokratisk debat, hvilket derved
bliver en styrkelse i offentlighedens bedommelse af politiske initiativer.
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Beskrivelsen af bestemmelsens anvendelsesomrdde i beteenkningen s. 626-640 gor imidlertid, at det
bliver ganske vanskeligt at fastleegge pa grund af de mange indsncevringer og preeciseringer af
bestemmelsens enkelte udtryk, sasom udtrykket "intern faglig vurdering” og = ministerrddgivning”.
Hertil skal lcegges, at en del af de interne faglige vurderinger, der foreligger i endelig form, af
kommissionen antages i almindelighed at falde indenfor bestemmelsen i lovudkastets § 14, stk. 2 om
meraktindsigt, jf. bemcerkningerne i betenkningen s. 635.

Retspolitisk Forening skal forst forholde sig til spargsmdlet om, hvornar aktindsigt kan soges.
Som anfort har kommissionen valgt at lade tidspunktet for fremscettelsen af et lovforslag eller
tidspunktet for offentliggorelsen af en redegarelse mv. veere afgorende.

1 praksis vil dette alene vedrare lovforslag og forslag til retsforskrifter afledt heraf, da planer og
projekter i stat og kommuner, bortset fra kommuneplanprocessen, sjeldent gennemgdr en sd
omfattende forberedelse som navnlig storre og principielle lovforslag er genstand for.

Udviklingen i den elektroniske kommunikation har imidlertid medfort, at meget store mcengder
udkast til lovforslag leegges ud til en offentlig kommentar. Denne meget veesentlige fremskudte
offentlige regelforberedelse medforer et behov for kendskab til baggrundsmaterialet, herunder
navnlig interne faglige vurderinger i endelig form. Dette behov imodekommes og har i mange dr
veeret imodekommet i kommissions- og udvalgsbetcenkninger, hvor kommissoriet har veeret
lovforberedende. Her er alle faglige interne overvejelser/vurderinger af endelig karakter fuldt
tilgeengelige pa dette tidligt tidspunkt i lovforberedelsesprocessen. Det er naturligvis veesentligt, at
det senere, nar lovforslaget er fremsat, er muligt at se et ministeriums faglige overvejelser over en
kommissionsbetenkning og et lovudkast, men disse vil typisk fremga af et lovforslags bemcerkninger
eller ovrige dokumenter, der er tilgeengelige samtidig med fremscettelsen af et lovforslag.

Foreningen finder det vanskeligt at argumentere for, at den type lovforslag, der forberedes ved
afgivelse af sagkyndige betenkninger med lovforberedende sigte i kraft af offentliggorelsen af
betenkningen skal fastscette et tidligere tidspunkt for aktindsigten. Medens andre lovinitiativer, der
ikke gennemgdr en sddan tilblivelsesproces, forst kan give adgang til aktindsigt ved fremscettelsen
for Folketinget. Man kan naturligvis heroverfor anfore, at sagkyndige kommissioner og udvalg med
lovforberedelse som opgave har en anden status end andre dele af den offentlige forvaltning. Set fra
den interesserede offentligheds synspunkt ma dette argument forekomme bdde kunstigt og
formalistisk. Dette understreges af, at kommissionen selv (s. 635) fremhcever, at ”..interne faglige
vurderinger i endelig form, der indgar i en lovgivningssag, i almindelighed udleveres efter
lovudkastets § 4 stk. 2 om meraktindsigt allerede fra den faktiske offentliggorelse af et udkast til et
lovforslag .. pa Horingsportalen.”

Retspolitisk Forening finder derfor, at tidspunktet for, hvornar aktindsigt kan soges, for sd vidt
angdr lovforslag bor fastlegges til det tidspunkt, der knytter sig til offentliggorelsen af et lovudkast.

For sd vidt angar den kommunale forvaltning antager kommissionen, at bestemmelsen ikke finder
anvendelse, da ”... kommuner og regioner ikke tager et politisk initiativ i bestemmelsens forstand.”
Dette synspunkt kan ikke tiltreedes. En kommune pabegynder eksempelvis kommuneplanprocessen
med offentliggorelse af en helt igennem politisk preeget strategiredegorelse. Derncest folger
offentliggarelsen af et forslag til kommuneplan. Dette forslag, der er blevet til bl.a. pa baggrund af
offentlighedsfasen efter strategiredegorelsen, indeholder overordentlig mange politisk bestemte
valg, f-eks. fastscettelse af bebyggelsesprocenter. Tilsvarende geelder lokalplanlegningen og
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sektorplanlcegningen. Retspolitisk Forening kan sdledes tilslutte sig mindretalsudtalelsen s. 633-
634.

Dokumenter udarbejdet til brug for ministerradgivning eller rddgivning af formandskabet for KL og
Danske Regioner. Lovudkastets § 29, stk. 1, 2. pkt., 1. led.

Kommissionsflertallet anfarer som de veesentligste argumenter, at der omkring en minister og
formandskaberne i de kommunale foreninger findes et behov for politisk "raderum”. Denne
iagttagelse er utvivisomt rigtig, men det ses ikke, at dette politiske raderum indsncevres eller i ovrigt
forringes, sdfremt der gives aktindsigt i interne faglige vurderinger i endelig form. Saledes som
kommissionen har afgreenset begrebet “faglige vurderinger”(s. 629) taler denne afgreensning for
aktindsigt. Det fremheeves endda af kommissionen samme sted ,”.. at interne politiske og strategiske
vurderinger samt vurderinger af, hvilken losning, der anbefales pd grundlag af en faglig vurdering,
falder udenfor udtrykket”. Foreningen kan veere enig i disse betragtninger, idet det onskede
politiske raderum netop skabes indenfor den type vurderinger. Sager, der foreleegges en minister
eller de neevnte formandskaber er vigtige, og det er af veesentlig betydning, at offentligheden far
lejlighed til at stifte bekendtskab med den interne faglige radgivning for derigennem at fa et
kendskab til det faglige beslutningsgrundlag.

Foreningen kan sdledes tilslutte sig mindretallets udtalelse s. 640.

Kabenhavn, d. 27. februar 2010

Bjorn Elmquist Leif Hermann
formand medlem af bestyrelsen



