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1. Indledning
Det er generelt vigtigt at sette fokus pa myndigheders effektivitet, og det geelder ikke mindst for
myndigheders handtering af kravene til offentlighed.

Offentlighedsloven § 1 angiver, at loven har til formal at sikre abenhed hos myndigheder og styrke:
1) informations- og ytringsfriheden, 2) borgernes deltagelse i demokratiet, 3) offentlighedens
kontrol med den offentlige forvaltning, 4) mediernes formidling af informationer til offentligheden
og 5) tilliden til den offentlige forvaltning.

Ved vurdering af effektiviteten er det relevant at leegge vaegt pa, hvorvidt reglernes indhold og
formal bliver realiseret, og hvilke omkostninger og nyttevirkninger, der er knyttet hertil. Ved
offentlighedsregler har hurtig gennemforelse serlig betydning. Myndigheder kan etablere it-
systemer og rutiner, der gor det enkelt og hurtigt at {4 indsigt. I den anden ende af
effektivitetsskalaen kan myndigheder traekke aktindsigt i langdrag eller helt blokere for indsigt.

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

Denne redegorelse handler om forudsatninger for myndigheders effektivitet ved administration af
offentlighedsloven bl.a. journalisering, segefunktioner, sagsbehandling, hastighed, kontrolsystemer
og aktiv offentliggarelse. En raekke forudsetninger for effektiv administration kan myndigheder
selv pavirke f.eks. it-systemer og prioritering. Nogle forudsatninger kan kun @ndres afgerende ved
lovendringer f.eks. klagesystemers organisering og funktioner.

Norge og Danmark er pA mange mader nert beslaegtede, men pé dette felt er der interessante
forskelle. For at {4 et perspektiv bliver regler og praksis i Danmark sammenlignet med forhold i
Norge. Beskrivelsen af relevante lovregler bygger i vaesentlig grad pa min undersegelse af nordiske
regler, der er publiceret i rapporten Offentlighed i Norden. 2

Oplysninger om praksis i Norge bygger isar pa evalueringsrapporten Innsyn i forvaltningen —
Kompetance, etterspgrsel og makt og oplysninger fra det Offentliges Elektroniske Postjournal
(OEP). 3

Oplysninger om praksis i Danmark bygger is@r pd undersogelser fra dagbladet Information,
Folketingets Ombudsmand, Kaas & Mulvad, Abenhedstinget og evalueringsrapporter om abne
postlister. Oplysninger om ministeriers sager om aktindsigt bygger pa egen undersogelse i februar
2016.

2. Registrering, autenticitet og segefunktioner

! Oluf Jorgensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlaget for politiske beslutninger, publiceret af
Journalistforbundet 5/2 2016 pa www.journalistforbundet.dk.

2 OlufJ orgensen: Offentlighed i Norden, Nordicom Goteborgs Universitet, 2014.

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



2.1 Registrering

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

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

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

Registreringen skal som minimum indeholde oplysninger om dato for dokumentets modtagelse eller
afsendelse samt kort tematisk angivelse af dokuments indhold. Et dokuments titel vil typisk vaere
brugbar, men 1 nogle tilfelde vil f.eks. "klage fra borger" eller "heringssvar" vaere tilstrekkelig.

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

I Norge skal alle organer, der er omfattet af offentlighedsloven, fere journal, og der er tet
sammenhang med arkivregler. Detaljerede regler om ansvar, organisering, it-systemer, registrering,
arbejdsrutiner, bevaring og kassation findes i forskrift til den norske arkivlov. °

Journalisering ved de enkelte myndigheder 1 Norge skal som hovedregel udferes af en serlig
arkivtjeneste. En ajourfort plan skal vise, hvad arkivet/journalen omfatter, hvordan den er
organiseret og hvilke instrukser, der er fastsat. Det aktive arkiv skal sd vidt muligt feres centralt ved
myndigheden. Det skal indeholde journalregister, sagsarkiver med dokumenter og registre samt
medeprotokoller, fagsystemer og databaser.

Indgéende post til myndigheden og sagsdokumenter skal straks videregives til arkivtjenesten. Det
gelder ogsd dokumenter, der er adresseret til den politiske ledelse. Alle modtagne og afsendte
dokumenter, der har vaerdi som dokumentation, er omfattet. Den enkelte myndighed beslutter selv,
hvor mange interne dokumenter der skal med udover dokumenter, der er omfattet af offentlighed.

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

‘L 144, FT 2012-13, bemarkninger til § 15.
> Offentleglova § 10, stk. 1. Forskrift til arkivloven 1193.1998.



2.2 Autenticitet

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

Arkivloven har regler om bevaring og tilgengelighed for dokumenter, der betragtes som
bevaringsverdige ud fra arkivmaessige hensyn. Ifolge arkivloven § 8 skal myndigheder opbevare
dokumenter pé en betryggende made, sa de kan afleveres til Rigsarkivet, inden de er 30 ar gamle.

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

Digitaliseringen giver muligheder for at styrke autenticiteten. It-systemer kan indrettes, sa der
automatisk registreres oplysninger om, hvem der har @ndret eller slettet oplysninger og hvornar.
Det oprindelige indhold kan bevares, s @ndringer kan dokumenteres. Der er ikke fastsat krav om
seerlige sikkerhedsforanstaltninger for elektroniske dokumenter for aflevering til Rigsarkivet. 3

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

I Norge er der teet sammenhang mellem administrative hensyn og arkivhensyn, og myndigheder
skal benytte journalsystemer, der er godkendt af Rigsarkivaren. Dokumenter ma som udgangspunkt
ikke kunne @ndres, efter de er indfert 1 journalregisteret ved den enkelte myndighed. Hvis der
undtagelsesvis sker @ndring efter fejlregistrering, skal @ndringer logges.

2.3 Begraensede sogefunktioner i Danmark

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

Ifolge offentlighedsloven § 7, stk. 2, nr. 2 er dokumentoversigten for den enkelte sag omfattet af
retten til aktindsigt. !' Aktindsigt i oversigten skal give overblik over sagens behandling og
mulighed for at kontrollere, om der er givet aktindsigt i alle dokumenter. Dateringer i

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

7 FOB 1997.198, 2001.290 0g 2003.686.

8 Kulturministeriet har fastsat en reekke myndighedsspecifikke bekendtgerelser om bevaring og kassation men uden
serlige krav om sikkerhed for dokumenters autenticitet.

o1 sagen FOB 2014-16 har Folketingets Ombudsmand udtalt, at den enkelte borger ikke har ret til aktindsigt i
registreringer i en sikkerhedslog om hvilke opslag, der er foretaget om borgerens oplysninger. Denne problemstilling
handler ikke om @ndringer i et dokuments indhold eller sletning.

19 Notat fra Folketingets Ombudsmand 30/9 2009, j.nr. 2009-1354-983. Notatet er udferligt gengivet i
Offentlighedskommissionens betenkning 1510.2009, side 360 - 365.

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



dokumentoversigter skal derfor vare klare. Ved anmodning om aktindsigt i en sag skal
myndigheder udlevere oversigten, selv om der ikke er anmodet herom.

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

Offentlighedsloven § 11 giver ret til udtraek fra databaser, der kan foretages ved "fa og enkle
kommandoer". I Offentlighedskommissionens forslag var kriteriet "enkle kommandoer". Kriteriet
"fa" kommandoer blev tilfgjet af Justitsministeriet i lovforslaget. Desuden lavede Justitsministeriet
en vaesentlig @ndring af kommissionens forslag ved at tilfoje 1 lovforslagets bemarkninger, at der
ikke er ret til dataudtraek fra et journalregister. Dermed blev journalsystemer som de eneste
databaser generelt undtaget.

Justitsministeriet mener tilsyneladende ikke, at myndigheder vil finde det hensigtsmaessigt, at
journalsystemer bade kan styrke administrative hensyn og offentlighed. Ministeriets begrundelse for
at undtage journalsystemer lyder: "der ville vaere en risiko for, at en ret til at f udtrek fra
journalregistre ville betyde, at myndighederne folte sig nadsaget til at fore registret pd en méde, der
dels indebar en tilsidesettelse af det nevnte administrative forméal, dels efter omstendighederne var
ressourcekraevende." 12

En reekke kommuner og regioner har erfaringer med abne postlister om den post, de modtager eller
sender. Ringe Kommunes postliste blev, som den forste, tilgeengelig pa nettet 1 1997. 12002 var 33
kommuner og 3 amter begyndt at fore abne postlister, og flere kom til i de felgende ar.
Videnskabsministeriet begyndte ogsd, men lukkede igen ved indferelsen af et nyt it-system.
Udviklingen gik i std, da forslaget til ny offentlighedslov ikke stillede krav om postlister. '*

11999 skrev Forskningsministeriet i en rapport om postlisteforseg i kommuner: “Erfaringer fra
forseget viser blandt andet, at det er marginalt flere ressourcer, der bliver brugt, nar selve
etableringen er pa plads, at der ikke har veret eksempler pd misbrug, og at antallet af
aktindsigtssager ikke er steget voldsomt. Samtidig har myndighederne opnéet en fornyet dialog med
borgerne og pressen." ' Etableringen af &bne postlister i Nordjyllands Amt blev grundigt beskrevet
og evalueret i 2003. '°

Center for Digital Forvaltning undersogte dbne postlister 1 2004 og konstaterede bl.a., at postlister
er teet forbundne med sagsbehandlingssystemer (ESDH), der gor det muligt at danne postlisten som
et enkelt udtraek fra systemet. Flere myndigheder oplyste, at det ikke er indferelsen af &bne
postlister, men implementeringen af ESDH-systemet, der stiller de storste krav. Rapporten omtalte
forskellige muligheder for den praktiske organisering: central eller decentral og med eller uden
serlig procedure for godkendelse. Den primare begrundelse for en sarlig procedure er ekstra
sikkerhed mod offentliggerelse af personfalsomme oplysninger og kvalitetssikring af dokumenters
titler, sa de bliver forstaelige for andre end den sagsbehandler, der har sagen. Myndigheder uden

2L 144, FT 2012-13, Justitsministeriets bemarkninger pkt. 4.5.2.2.

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

14 Forskningsministeriet 1999: Abne postlister pd internettet — erfaringer og praktiske anvisninger.
15 Rapport om postlister i Nordjyllands Amt udarbejdet af Dicar i samarbejde med Nordjyllands Amt, januar 2003.



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

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

2.4 Offentlig Elektronisk Postjournal i Norge

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

Norge har siden 2010 haft en feelles Offentlig Elektronisk Postjournal (OEP) for statslige
myndigheders journalregistre. * Retsgrundlaget findes i offentlighedsloven og neermere
bestemmelser i forskriften til loven. Formalet med OEP er at gare myndigheders dokumenter lettere
tilgeengelige og at effektivisere myndigheders gennemfarelse af abenhed og demokrati i
forvaltningen.

OEP samler og publicerer journaloversigter om dokumenter, der er kommet til eller sendt fra
statslige myndigheder og virksomheder. Nogle oversigter omfatter desuden interne notater.
Tavshedsbelagte oplysninger, personnummer og lignende ma ikke veere tilgeengelige pa OEP.
Lanoplysninger ma heller ikke bortset fra lan for ledende stillinger. *°

Over 100 statslige virksomheder og myndigheder er tilsluttet OEP bl.a. departementer og styrelser.
Enkelte statslige organer er dog undtaget f.eks. efterretningstjenesten. | marts 2016 er i alt
registreret mere end 16 millioner journalposter. 2° OEP offentliggar, hvornar de enkelte statslige
organer sidst har opdateret journalen. OEP oplyser ogsa, hvor mange journalposter de enkelte
statslige myndigheder og organer har registreret den sidste uge, den sidste maned, det sidste ar og i
alt siden starten 18/5 2010.

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

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

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

19 OEP er uddrag af originale journaler, og ikke alle journalposter fremgar af OEP jf. offentlighedsloven § 4 og
forskriften til offentlige arkiver. Det er muligt at sege aktindsigt ved direkte kontakt til myndigheder bade i OEP-
journalposter og i andre dokumenter.

20 Det precise tal 14/3 2016 er 16.414.339 registrerede journalposter. En journalpost kan omfatte bade et
hoveddokument og bilag til dette dokument.



Kommuner og fylkeskommuner har ikke pligt til at publicere journaloversigter, men mange gar det
pa myndighedens egen hjemmeside. De skal i sa fald offentliggere hvilke kriterier, publiceringen

bygger pa. 2

Enhver kan bruge OEP til at sgge efter information pa tvaers af myndighedsgranser, og systemet
har forskellige s@gefunktioner. Ved at klikke pa sagstitlen far brugeren en oversigt over alle
journaliserede dokumenter i sagen. Ved klik pa dokumenttitlen kommer mere specifikke
oplysninger frem om dokumentet bl.a. kontaktinformation.

OEP giver nem adgang til at bestille aktindsigt ved den enkelte myndighed. Flere journalposter kan
samles i en "bestillingskurv". Bestillinger bliver behandlet af den enkelte myndighed, der svarer og
sender de dokumenter, der gives aktindsigt i.

En OEP-bruger kan oprette en personlig side, der ikke er tilgeengelig for myndigheder. Brugeren
kan f.eks. lagre sggninger, fa automatiske varsler om udviklingen i en sag og fa oversigter med
status for sager. Aktindsigt via OEP kraever, at der er opgivet en e-postadresse, men kan i gvrigt ske
anonymt.

Stortinget har vedtaget s&rlige regler om indsigt 1 tingets dokumenter inklusive administrative og
har etableret sin egen elektroniske postjournal med netadgang. 2> Folketingets administration er
derimod ikke omfattet af krav til offentlighed.

3. Sagsbehandling

3.1 Statistik om anmodninger

Alle 18 ministerier har i februar 2016 svaret pa spargsmal om antal registrerede anmodninger om
aktindsigt i 2015. Kun fa ministerier laver periodiske oversigter eller har en serlig gruppering af
sager om aktindsigt i journalsystemet. De fleste har svaret pa baggrund af sggninger i
journalsystemet med relevante sggeord f.eks. "aktindsigt" og tager forbehold for fejl:

Justitsministeriet: 466
Forsvarsministeriet: 246

Social- og Indenrigsministeriet: 223 2
Transport- og Bygningsministeriet: 214
Udenrigsministeriet: 204
Statsministeriet: 193
Skatteministeriet: 158

Sundheds- og ZAldreministeriet: 130
Kulturministeriet: 113
Finansministeriet: 96
Beskaftigelsesministeriet: 83
Erhvervs- og Vaekstministeriet: 75

21 Forskrift til offentleglova 1119.2008 § 7.

22 http://einnsyn.stortinget.no/einnsyn.

2 Inklusive ikke-afsluttede sager pd udlendingeomrédet, der 28/6 2015 blev overfort til Udlendinge-, Integrations- og
Boligministeriet.

2 Sammenlagning af tal fra @konomi- og Indenrigsministeriet indtil 25/6, Ministeriet for Bern, Ligestilling,
Integration og Sociale Forhold indtil 10/6 og Social- og Indenrigsministeriet fra 2/7.



Udlendinge-, Integration- og Boligministeriet: 72 °
Ministeriet for Bern, Undervisning og Ligestilling: 56
Uddannelses- og Forskningsministeriet: 48

Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet: 44
Kirkeministeriet: 44

Miljg- og Fodevareministeriet: 32 2

Ifolge ministeriernes svar har de i alt modtaget 2.497 anmodninger om aktindsigt i 2015.
Justitsministeriet har med 466 anmodninger fiet flest. Der er fejlkilder, men opgerelsen kan give et
indtryk af niveauet. Placeringen pa listen er sikkert pavirket af, om et ministerium i 2015 har haft
sager med serlig offentlig bevagenhed.

| Norge offentligger OEP lgbende pa hjemmesiden oep.no en raekke statistiske informationer om
journalisering og aktindsigt ved de statslige organer, der er tilsluttet.

Der er siden starten 18/5 2010 bestilt aktindsigt mere end 1 million gange i journalposter via OEP.
Efter starten steg antallet i takt med tilslutning af flere organer og registrering af flere dokumenter.
Antal krav om aktindsigt i journalposter via OEP har siden 2012 veeret ret stabil omkring 200.000

om aret. OEP-statistikken giver en reekke andre oplysninger bl.a. hvilke dokumenter, der er afgivet
flest bestillinger pa den sidste uge, sidste maned, sidste ar eller siden opstart.

Den norske offentlighedslov bruger betegnelsen "innsynskrav" for at understrege, der er tale om
retskrav. Departementerne har siden starten og indtil 28/2 2016 modtaget i alt 334.235 krav via
OEP eller cirka 59.000 i gennemsnit per ar. Justits- og beredskabsdepartementet har modtaget flest
0g pa de naste pladser kommer Udenrigsdepartementet og Kulturdepartementet. 27 Langt de fleste
krav om aktindsigt til norske ministerier kommer via OEP. 28

Sammenligning af de oven for navnte tal fra Norge og Danmark viser, at der samlet set per ar er
indgivet cirka 24 gange flere krav pa aktindsigt til norske departementer end til danske, men tallene
er ikke direkte sammenlignelige som indikatorer pa aktindsigtens omfang. Et vaesentligt bidrag il
forklaring pa den store forskel er, at krav via OEP er rettet mod journalposter og dermed typisk
mere pracise end krav i Danmark. 2° Det er usandsynligt, at danske krav i gennemsnit omfatter 24
journalposter, og den forelgbige vurdering ma veere, at der faktisk er markant mere offentlighed om
autentisk information fra norske departementer end fra danske. For at fa et mere preecist billede af
forskellen, ma det undersgges, hvor mange journalposter, der gennemsnitligt omfattes af krav pa
aktindsigt i Danmark.

23 Siden oprettelsen af ministeriet 28/6 2015.

26 Antallet daekker afgjorte sager de 3 forste kvartaler og indtil 28/6 2015 kun Miljeministeriet. Aktindsigt herer typisk
under miljeoplysningsloven. Der treffes vasentlig flere afgerelser i styrelser under Miljo- og Fedevareministeriet.

27 Gennemsnitstallene pr. ar for de tre departementer er: Justits- og beredskapsdepartementet: 6.950,
Utenriksdepartementet: 6.144 og Kulturdepartementet: 5.843. Tallene er hentet fra den offentligt tilgaengelige OEP-
statistik over antal indsigtskrav per virksomhed fra starten 18/5 2010 indtil 28/2 2016. Gennemsnit pr. ar er beregnet ud
fra OEP-drift i 68 maneder.

28 Justis- og beredskapsdepartmentet har f.eks. i 2015 registreret cirka 90 krav om aktindsigt udenom OEP. Bade i
Norge og Danmark far sagsbehandlere spergsmél, uden at de opfatter det som sager om aktindsigt, og nogle
dokumenter bliver udleveret uden registrering.

2 En journalpost i OEP betegnes i systemet som et dokument, men kan omfatte bade et hoveddokument og bilag. En
bestilling kan omfatte flere journalposter. Det ville sandsynligvis vaere mere relevant at ssmmenligne de danske tal med
antal bestillinger via OEP, men OEP logger ikke oplysninger herom.



3.2 Kompetence

Kompetencen til at afgare aktindsigt er fastlagt 1 offentlighedsloven § 36, stk. 1. I en sag, hvor der
skal treeffes afgerelse af en myndighed, skal denne myndighed ogsa afgere aktindsigt i sagens
dokumenter. I andre sager har enhver myndighed, der har et dokument, kompetence til at afgore
aktindsigt. Den kompetente myndighed kan som udgangspunkt treeffe afgerelse uden at here andre,
der kan blive pévirket af aktindsigt.

Den norske offentlighedslov har ikke en sarlig regel for afgerelsessager, og kompetencen er som
udgangspunkt hos enhver myndighed, der faktisk har et dokument. Loven fastslar, at afgerelse om
aktindsigt skal treeffes selvstendigt uden bindinger fra et andet organ, der har oprettet eller sendt
dokumentet.

3.3 Intern organisering

I Danmark afger myndigheder selv den interne organisering herunder, hvor i systemet der skal tages
stilling til krav om aktindsigt. Det gor myndigheder som udgangspunkt ogsa i Norge, men der
gelder serlige krav om arkivtjeneste, og for statslige myndigheder har OEP betydning for
processen.

Typiske sagsgange i Norge er beskrevet i evalueringsrapporten. *° Ved statslige myndigheder bliver
krav om aktindsigt via OEP importeret til myndighedens arkiv- og sagsbehandlingssystem. I gvrigt
kommer skriftlige krav ind til en myndigheds postmodtagelse, bliver registreret i myndighedens
arkiv og gar derefter videre til sagsbehandleren til vurdering og afgerelse. Ved mange norske
myndigheder bistar arkivet ved sagsbehandlingen.

Andre af de sagsgange, der er beskrevet i den norske rapport, gelder sikkert ogsa i Danmark: Flere
myndigheder har rutiner, hvor afslag altid gér videre til sagsbehandlerens nermeste leder. Hos
andre myndigheder bliver lederen involveret uanset udfaldet. Kommunikationsafdeling bliver
primeart involveret ved aktindsigter fra journalister.

I Norge er det praciseret, at myndigheder ma serge for, at handteringen af aktindsigt ikke er
athangig af, at bestemte personer er til stede. Sygdom, ferie og lignende kan ikke begrunde
udszttelse. >' I Danmark kan personalemassige forhold f.eks. en sagsbehandlers fraveer pa grund af
sygdom, bortrejse og lignende derimod begrunde udsattelse af aktindsigt. 3

3.4 Form og format
For journalister og andre brugere af offentlighedsregler er det vigtigt, at aktindsigt og dataudtraek
bliver leveret i en form og et format, der er nemt at anvende.

Oftentlighedsloven § 40 fastslar, at dokumenter skal udleveres i den form f.eks. e-mail, som enskes
af den, der anmoder om indsigt. Myndigheden kan kun fravige, hvis det er meget vanskeligt at
levere 1 denne form, eller materialet 1 forvejen er offentligt tilgeengeligt.

Ifolge loven om digital post har offentlige myndigheder som udgangspunkt ret til at sende
meddelelser i det serlige digitale postsystem. Offentlighedsloven § 40 sikrer, at der fortsat kan

30 Sagsbehandling er s&rlig omtalt side 60 - 71 i evalueringsrapporten fra Oxford Research.
31 Rettleiar til offentleglova p. 9.3.
32 Justitsministeriets vejledning om offentlighedsloven af 19/12/2013 pkt. 10.3.
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stilles krav om en anden form f.eks. almindelig e-mail ved aktindsigt og dataudtraek. >
Myndigheder kan heller ikke stille krav om, at modtageren har et digitalt signatur.

Eksempel: Abenhedstinget anmodede SKAT om data om den samlede geld til de enkelte
kommuner og staten. SKAT afviste at udlevere i Excel-formatet, som SKAT selv benyttede, og
begrundede med risikoen for, at der blev foretaget endringer. SKAT printede i stedet data ud og
genindlaste som et billede. Skatteankestyrelsen gav SKAT medhold. Folketingets Ombudsmand
udtalte, at offentlighedsloven § 40 ma give ret til data i et format, myndigheden selv benytter, og at
selve det forhold, at der kan @ndres i et dokument, ikke kan begrunde afslag. SKAT overvejede
domstolsprovelse, men da Abenhedstinget bragte PSI-loven pé banen, udleverede SKAT i det
brugbare Excel-format. 34

Offentlighedsloven sikrer ikke ret til at & data i1 et bestemt digitalt format. Loven om
videreanvendelse af den offentlige sektors informationer (PSI-loven), der bygger pa EU's PSI-
direktiv, sikrer ret til aktindsigt og dataudtrek 1 alle tilgaengelige formater herunder maskinlasbare,
nar det kan klares ved en simpel ekspedition. PSI-loven omfatter ogsa journalistisk
videreanvendelse af data, og det kan vare relevant at henvise til lovens § 7.

I Norge er PSI-direktivet indarbejdet i offentlighedsloven, der sikrer ret til elektronisk kopi og til
kopi i alle eksisterende formater.

3.5 Begrundelser

Begrundelser for afgerelser er vigtige for retssikkerheden, og myndigheder skal ifolge
forvaltningsloven § 22 - 24 begrunde afslag pa aktindsigt ligesom andre afgerelser, der ikke giver
medhold fuldt ud. Begrundelsen skal henvise til retsregler, hovedhensyn ved sken og faktiske
forhold med vasentlig betydning for afgerelsen.

En konkret begrundelse skal markere forhold 1 den konkrete sag, der har afgerende betydning for, at
oplysninger holdes hemmelige. Meningsfulde begrundelser er nyttige bade for personer og
organisationer, der far afslag pa aktindsigt, og for myndigheden selv ved kommende afgerelser i
lignende sager.

Hensynet til at undgé offentlig debat kan ikke begrunde et afslag, eftersom det netop herer til
offentlighedslovens formél at give grundlag for offentlig debat. 3*> Alligevel kan myndigheder afsla
aktindsigt for at undgé offentlig debat efter lovens brede undtagelser for beslutningsprocesser. Det
galder bl.a. undtagelserne for ministerbetjening og udveksling af dokumenter mellem ministerier
og folketingsmedlemmer. Disse undtagelser forer til lukkethed i strid med de internationale
standarder, der kraever konkrete vurderinger af nerliggende risici for reelle skader og afvejning
mod hensyn til offentlighed. *°

33 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets forlag, 2014 side 674 - 75.
34 Alle dokumenter i sagen kan ses pd www.aabenhedstinget.dk bl.a. FO 23/2 2015, dok.nr. 15/00841-2/PLS.
3% FOB 1977.108.

36 Oluf Jorgensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlaget for politiske beslutninger, publiceret af
Journalistforbundet 5/2 2016 pa www .journalistforbundet.dk.
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I Norge skal afslag pd aktindsigt meddeles skriftligt med henvisning til lovgrundlaget. Yderligere
begrundelse har myndigheder ikke pligt til at give samtidigt med afgerelsen, men krav herom kan
rejses inden 3 uger og skal i sa fald meddeles senest 10 arbejdsdage derefter.

I Danmark kan myndigheder bruge en generelt formuleret standardbegrundelse til at afsla
meroffentlighed. I Norge skal myndigheden ved krav om efterfolgende begrundelse forklare
konkret, hvilke hovedhensyn den har lagt vaegt pa ved afslag pa meroffentlighed.

3.6 Statistik om afgerelser

I undersagelsen februar 2016 blev ministerier ikke blot spurgt om antal anmodninger i 2015. De
blev ogsa spurgt om, hvor mange afgerelser der har givet fuld aktindsigt, delvis afslag eller helt
afslag.

De fleste ministerier svarer, at de ikke har opgerelser herom, og at det ikke er muligt at soge
oplysningerne i journalsystemet. Seks ministerier har foretaget manuelle optallinger. Desuden har
Social- og Indenrigsministeriet fremsendt journaler. Det er tilsyneladende kun Social- og
Indenrigsministeriet, der journaliserer sager om aktindsigt med dato for modtagelse, dato for
afgerelse, notering om helt/delvist afslag og anvendte paragraffer.

Ifolge Social- og Indenrigsministeriets journal har ministeriet givet fuld aktindsigt i 97 ud af 136 sager. Seks ministerier
har selv foretaget manuelle opgerelser og oplyser folgende om antal sager med fuld aktindsigt:
Beskeftigelsesministeriet 54 ud af 75 sager, Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet 21 ud af 37, Ministeriet for Bern,

Undervisning og Ligestilling: 33 ud af 45, Skatteministeriet 58 ud af 134, Statsministeriet 99 ud af 152 og Uddannelses-

og Forskningsministeriet: 23 ud af 40. 37

Samlet set har de syv ministerier givet fuld aktindsigt 1 62 % af sagerne. En undersogelse foretaget
af dagbladet Information viser, at ministerier giver markant flere afslag pa aktindsigt i sager, der
omfattes af de brede undtagelser for ministerbetjening og for dokumenter, der udveksles mellem en
minister og enkelte medlemmer af Folketinget.

| Norge oplyser departementerne ved evalueringen, at de i 2014 har givet fuld aktindsigt ved 77 %
af sagerne, delvis afslag ved 7 % og afvist helt ved 16 %. Siden 2010 er procenten for fuld
aktindsigt gget lidt ar for ar. Kommunal- og moderniseringsdepartementet farer mere detaljeret
oversigt, der viser, at afslagsprocenten er markant hgjere for interne dokumenter, hvor to ud af tre
anmodninger om aktindsigt er afslet. *°

4. Svartider

4.1 Lovkrav

En myndighed skal ifolge offentlighedsloven § 36, stk. 2 afgere anmodninger om aktindsigt
“snarest”, og der mé kun "undtagelsesvis" gd mere end 7 arbejdsdage.

37 Antal afgjorte sager er ikke identisk med antal anmodninger. Nogle sager er afsluttet uden afgerelse f.eks. fordi
ministeriet ikke har dokumenter, anmodning er frafaldet eller videresendt til anden myndighed.

38 Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Morket har scenket sig over ministerierne, Information 28/12 2015, og
Ministeriernes morklegning med "politikerreglen” er ncesten uden undtagelser, Information 2/1 2016.

39 Evalueringsrapporten fra Oxford Research, 2016 siderne 16 og 34 - 35.
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Kravene er uddybet i lovforslagets bemarkninger. "Snarest" betyder, at afgerelsen skal vaere klar i
lobet af 1 - 2 arbejdsdage, nar en anmodning omfatter et begraenset antal og klart identificerbare
dokumenter, der ikke kraver en n&ermere gennemgang eller overvejelse.

En anmodning skal i gvrigt afgeres inden 7 arbejdsdage efter modtagelsen, medmindre det er
umuligt pd grund af sagens omfang eller kompleksitet. I s& fald skal ansggeren orienteres om
grunden til forsinkelsen, og det skal fremga, hvorndr der kan forventes en afgerelse.

I sarlige tilfelde, hvor en anmodning omfatter et stort antal dokumenter eller giver anledning til
overvejelser, f.eks. juridiske spergsmal af mere kompliceret karakter, kan behandlingen g4 ud over
7 arbejdsdage. I disse tilfeelde skal det tilstraebes at traeffe afgerelse inden 14 arbejdsdage. I sager
med et meget stort antal dokumenter og meget komplicerede sporgsmaél skal det tilstrabes at treffe
afgerelse inden for 40 arbejdsdage. *°

Ved en omfattende eller diffus anmodning om aktindsigt ber myndigheden tage kontakt til
ansegeren, og anmodningen kan praciseres eller skeres til, hvis ansegeren er enig heri.

Hvis en anmodning badde omfatter materiale, der er nemt at ga til for myndigheden, og materiale,
der krever undersogelse, skal myndigheden hurtigt levere den nemme del.

Hvis en myndighed ikke har feerdigbehandlet en ansegning inden 14 arbejdsdage, kan ansegeren
ifolge offentlighedsloven § 39 rejse en klagesag over sagsbehandlingstiden.

I Norge skal et krav om aktindsigt ifelge offentlighedsloven behandles og afgeres sa hurtigt som
muligt ("utan ugrunna opphald"). Det afth@nger af de konkrete omstendigheder, men almindelige
krav skal afgares samme dag, de er modtaget eller inden for 1 - 3 arbejdsdage.

Myndigheder skal sorge for, at hdndteringen af aktindsigt ikke er athangig af, at bestemte personer
er til stede. Krav, der omfatter mange dokumenter eller rejser vanskelige spergsmal, kan betyde, at
behandling og afgerelse ikke kan ske lige s& hurtigt, men skal ske sa snart, det er muligt. *!

Ifolge den norske offentlighedslov skal det i alle tilfaelde betragtes som et afslag, hvis en anseger
ikke har modtaget en afgerelse inden 5 arbejdsdage, og der er klageret fra dette tidspunkt.

4.2 Statistik

Dagbladet Information har 1 fordret 2016 undersegt de 18 ministeriers svartider under den nye
offentlighedslov. Undersggelsen omfatter alle afgerelser om aktindsigt 1 marts og oktober 2015 1 alt
435. Den gennemsnitlige svartid er 29 arbejdsdage, og 60 % er besvaret senere end 7 arbejdsdage.
42

40 Disse tidsfrister og kriterier fremgér af bemarkninger til § 36, L 144, 2012 — 13,
41 Rettleiar til offentleglova p. 9.3.

42 Ulrik Dahlin: Ministerier overskrider stadig svarfrister pd aktindsigter og Ministerier er fire gange sd lang tid om at
besvare aktindsigter som fristen dikterer, Information 21/3 2016.
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[ 2013 publicerede Information en undersggelse over ministeriers svartider 1 2011 - 2012 under den
gamle offentlighedslov. Den omfattede i alt 936 sager fra de 12 ministerier, der gav oplysninger.
Undersogelsen viste, at 60 % blev besvaret senere end den dageldende frist pa 10 kalenderdage. *

Den nye lovs hovedregel om 7 arbejdsdage er nasten identisk med den gamle lovs regel om 10
kalenderdage. Sammenligning af de to underseggelser viser, at andelen af sager, der besvares inden
for hovedfristen, er pd samme niveau. Informations aktuelle undersggelse viser, at den nye lovs
krav om, at svartider kun undtagelsesvis er lengere end 7 arbejdsdage, ikke bliver overholdt.

12015 lavede Information en serlig undersegelse af sager, hvor afgerelser henviser til de nye
undtagelser for ministerbetjening og for dokumenter, der udveksles mellem ministerier og enkelte
medlemmer af Folketinget. Denne undersegelse omfatter 379 sager, og den gennemsnitlige svartid
er 35 arbejdsdage. 72 % er besvaret senere end 7 arbejdsdage. I Justitsministeriet og
Undervisningsministeriet er to ud af tre forst besvaret efter mere end 40 arbejdsdage. **

Miljo- og Fedevareministeriet forer kvartalsvis statistik over svartider ved departement og styrelser.
Cirka 60 % af departementets afgerelser, 91 % af Miljostyrelsens og 85 % af Naturstyrelsens blev
truffet inden for 7 arbejdsdage i de tre forste kvartaler i 2015, og de fleste inden for 1-2
arbejdsdage. Disse relativt heje rater indikerer, at periodiske opgerelser kan styrke effektiviteten. 4°

I Norge viser tilgengelige tal, at departementer besvarer de fleste krav om aktindsigt inden for
hovedfristen pa 3 arbejdsdage. Evalueringsrapporten har tal fra otte departementer, det vil sige
halvdelen. Andelen af afgarelser inden for 3 dage varierer fra 64 % i Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet til 98 % 1 Statsministerens kontor. En beregning viser, at gennemsnittet
for de otte departementer er 76 % svar inden for 3 arbejdsdage. 4°

5. Kontrol

5.1 Kontrolsystemer i Danmark

Ifolge offentlighedsloven § 37 kan der klages over afslag pé aktindsigt til den myndighed, der er
overste klageinstans i forhold til den sag, anmodningen vedrerer. Et ministerium er ofte den everste
administrative klageinstans for afgerelser fra underordnede statslige enheder. P4 nogle omrider er
ved lov etableret serlige klageorganer f.eks. Klagenavnet for Udbud og Energiklagenavnet.

En anseger, der ikke har faet fuldt medhold, er klageberettiget, og der er er ingen tidsfrist. Den nye
offentlighedslov indferte en remonstrationsordning, som betyder, at en klage skal sendes til den
myndighed, der klages over. Den skal snarest og som udgangspunkt inden 7 arbejdsdage

3 Ulrik Dahlin og Anton Geist: Ministerier treekker aktindsigter i langdrag og Ulrik Dahlin: Sadan forklarer
ministerier langsommelige svar, Information 16/4 2013.

44 Undersagelsen daekker perioden 1/1 2014 - 30/6 2015. Ulrik Dahlin og Sebastian Gjerding: Ministerier er alt for
leenge om at besvare aktindsigter, Information 30/12 2015.

45 Sagerne ved Milje- og Fadevareministeriet og styrelserne er typisk omfattet af miljeoplysningsloven, der henviser til
den gamle offentlighedslov. Det tidligere Miljeministerium har derfor ingen sager 1 Informations undersogelse.

46 Der er tal fra Arbeids- og sosialdepartementet, Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet,
Finansdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Olje- og energidepartementet og Statsministerens kontor. Ved beregning af
gennemsnittet er tallene vaegtet i forhold til antal indsigtskrav per departement fra 18/5 2010 til 10/3 2016.
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videresende klagen og sagens dokumenter til klageorganet, medmindre den giver fuld aktindsigt
forinden. Remonstrationsordningen betyder, at klageorganet normalt ikke har grund til at foretage
yderligere horing af myndigheden. Ifelge offentlighedsloven § 39 kan der klages se@rskilt over
sagsbehandlingstiden, hvis en myndighed ikke har truffet afgerelse inden 14 arbejdsdage.

Der er ikke etableret et s@rligt klageorgan for afgerelser, der herer under miljeoplysningsloven.
Natur- og Miljeklagen@vnet er klageorgan ved sager, hvor navnet er klageinstans for selve
miljosagen f.eks. en miljogodkendelse. Nevnet er desuden klageorgan for afgerelser om aktindsigt
ved "halvoffentlige" organer f.eks. selskaber, der er omfattet af miljooplysningsloven. 4’ I andre
tilfeelde ma klager i sager, der skal behandles efter miljgoplysningsloven, rettes til et ministerium,
Statsforvaltningen, Energiklagenavnet eller en anden serlig klageinstans.

Klageorganer skal afgere en klage inden 20 arbejdsdage fra modtagelsen, medmindre det er umuligt
pa grund af sagens omfang eller kompleksitet. Administrative klageorganer kan undersege og tage
stilling til bade faktiske og juridiske forhold i en sag. De kan traeffe en bindende afgerelse om
aktindsigt. De kan ogsé valge at anmode myndigheden om at genoptage sagen, og det sker ofte.
Natur- og Miljeklagen@vnet har en praksis, hvor ne@vnet 1 en rekke klagesager afger endeligt, om
der skal eller ikke skal gives aktindsigt.

Afgorelser fra kommuner, regioner og kommunale fallesskaber kan indbringes for
Statsforvaltningen, nér der ikke er en administrativ klageinstans pd omradet jf. offentlighedsloven §
38. Som tilsynsorgan er Statsforvaltningen ikke forpligtet til at undersoge alle klager.

Statsforvaltningen kan udtale sig om lovligheden af kommunale afgerelser. Néar den finder grund til
kritik, udtaler den f.eks., at "det foreliggende grundlag" og "den anferte begrundelse" ikke giver
grundlag for at undtage oplysninger fra aktindsigt. Myndigheden bliver ofte anmodet om at
genoptage sagen. Den nye afgerelse giver 1 nogle tilfelde anledning til, at der klages igen til
Statsforvaltningen.

I tilsynssager treeffer Statsforvaltningen ikke den endelige afgerelse om aktindsigt. Hvis en endelig
afgorelse fra et administrativt klageorgan ikke bliver gennemfort, har Statsforvaltningen mulighed
for at anvende tvangsbeder, hvis det er nedvendigt for at gennemtvinge afgerelsen over for en
kommune, region eller kommunalt fellesskab.

Naér alle eksisterende klagemuligheder er udtemte, kan en sag indbringes for Folketingets
Ombudsmand. I forhold til afgerelser fra ministerier er Folketingets Ombudsmand eneste
kontrolmulighed bortset fra domstolene. Folketingets Ombudsmand er ikke en administrativ
klageinstans og kan afvise en klage, hvis han finder, at den ikke giver tilstrekkelig anledning til
undersogelse. Ombudsmanden kan med andre ord foretage en prioritering.

Statistiske oplysninger fra Folketingets Ombudsmand viser, at ombudsmanden i1 2014
realitetsbehandlede 47 sager om aktindsigt, mens 80 sager ikke blev undersogt heraf 32
henvendelser fra pressen. I 2015 undersogte ombudsmanden 96 sager om aktindsigt, mens 36 sager
ikke blev undersegt heraf 13 henvendelser fra pressen. 48

47 Miljeoplysningsloven § 4, stk. 6 og § 4 a.
8 Tallene for ikke undersogte sager omfatter kun sager, hvor ombudsmanden har besluttet ikke at indlede undersagelse

jf. ombudsmandslovens § 16, stk. 1, mens andre grunde til afvisninger ikke er talt med f.eks. at administrative
klagemuligheder ikke er udtemte. Tallene omfatter ikke sager om aktindsigt til parter eller egen acces. Folketingets
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Eksempel: Varnfelles Kommando og Forsvarsministeriet afslog aktindsigt til Radio24syv om
bombemaél ved missioner, der var gennemfort i krigen mod Islamisk Stat i Irak. Afslaget blev bl.a.
begrundet med, at offentliggerelse ville prisgive hensynet til statens sikkerhed eller rigets forsvar.
Afslaget blev indbragt for Folketingets Ombudsmand, der ikke fandt grundlag for at indlede en
undersogelse.

Eksempel: ForskerForum anmodede Uddannelses- og Forskningsministeriet (UFM) om aktindsigt i
korrespondance mellem Deloitte og ministeriet om en analyse af omkostninger ved videregdende
uddannelser. UFM afslog aktindsigt med begrundelsen, at analysen skulle indga som grundlag for
en reform 1 forbindelse med forslag til finanslov for finansédret 2016. Efter fremsattelsen af forslag
til finanslov afslog UFM igen men nu med begrundelsen, at en sag om udarbejdelse af ny
lovgivning er helt undtaget fra aktindsigt, nir den ikke giver anledning til fremsettelse af
lovforslag. Folketingets Ombudsmand henviste til lovforslagets bemaerkninger til § 20 og afviste at
undersege sagen. >

I de sager, der bliver undersogt, giver Folketingets Ombudsmand grundige fortolkninger af
offentlighedsreglerne. Nar ombudsmanden udtaler kritik, sker det typisk i form af en henstilling til
myndigheden om at genoptage sagen og traeffe en ny afgerelse. Ombudsmanden traffer ikke
afgerelsen.

5.2 Kontrolsystemer i Norge

I Norge giver offentlighedsloven ligesom 1 Danmark ret til at klage over afgerelser, der ikke giver
fuldt medhold. Efter norsk ret er det ikke blot ansegeren, der har klageret for at {4 aktindsigt, men
ogsé organisationer med sarlig interesse f.eks. presseorganisationer. I Norge gelder en klagefrist.
Klage skal indgives inden 3 uger fra modtagelsen af et afslag eller en n&ermere begrundelse for
afslaget. Klageinstanser kan preve alle sider af en sag inklusive vurderinger om meroffentlighed. °!

Som tidligere naevnt giver den norske offentlighedslov endvidere klageret, nar en myndighed ikke
har truffet afgerelse inden 5 arbejdsdage. Denne klageadgang gaelder, selv om myndigheden har
sendt ansegeren en forklaring om, at den mé bruge mere end 5 dage pa grund af ansegningens
omfang og kompleksitet, eller den har givet delvis aktindsigt inden fristen.

En klage skal ligesom 1 Danmark sendes til myndigheden, der har afsldet aktindsigt eller ikke givet
svar. Myndigheden far dermed en mulighed for at give aktindsigt, ellers skal klagen videre til
klageorganet. Det er som hovedregel myndigheden, der er placeret et trin hgjere 1 det administrative
hierarki. I forhold til kommuner, fylkeskommuner, og kommunalt ejede selskaber er fylkesmannen
klageinstans. >* I forhold til uathangige statslige organer og statsejede selskaber vil et departement

Ombudsmand har @ndret registreringen af afviste sager fra 1/1 2015. Sager, der i 2014 blev registreret som afviste,
bliver i 2015 fordelt mellem "anden form for behandling og hjelp" og "afvisninger af formelle grunde" jf. Kirsten
Talevski: Ombudsmandens usynlige hjcelp, FOB 2014, side 57 ff.

49 Svar fra Folketingets Ombudsmand til Radio24syv 20/5 2015.

S0 F0 9/3 2015 (jnr. 15/01046) og FO 20/11 2015 (dok.nr. 15/04923-2/JV). Sagen er omtalt i: Offentlighed eller
hemmeligholdelse af grundlaget for politiske beslutninger, publiceret af Journalistforbundet 5/2 2016 pa
www.journalistforbundet.dk.

31 Rettleiar p. 10.1.
32 Offentlegforskrifta § 11.
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typisk vare klageintans. Klager efter miljeinformationsloven skal behandles af klagenavnet for
miljeinformation.

En klagesag skal ligesom afgerelser i forste instans afgeres uden ugrundet ophold. Ifelge
vejledningen vil behandling af klagesager typisk tage laengere tid end behandling 1 forste instans,
fordi klageinstansen mi gennemga og vurdere sagen, og der stilles strengere krav til begrundelse. >
Den norske ombudsmand (Sivilombudsmannen) har dog udtalt i en sag om langsommelig
klagebehandling i Finansdepartementet, at der allerede er sket sagsbehandling i ferste instans, og

"det skal derfor mye til for & akseptere en saksbehandlingstid pa over to uker". >*

En afgorelse fra et klageorgan giver grundlag for tvangsgennemforelse over for kommuner,
fylkeskommuner og selvstendige retssubjekter, der er omfattet af offentlighedsloven.
Tvangsgennemforelse vil kunne ske ved, at tingretten palegger det ansvarlige organ lebende
tvangsbeder, indtil aktindsigt er gennemfort. >

Den norske ombudsmand kan behandle klager over afslag i departementer, men kan ikke behandle
en sag, der er afgjort 1 Statsraddet. Ligesom 1 Danmark er ombudsmandens udtalelser ikke retligt
bindende, men bliver i praksis typisk fulgt af myndigheder.

5.3 Segsmaél og klager ma ikke forsinke aktindsigt

Journalisterne Kjeld Hansen og Nils Mulvad anmodede i 2012 Fadevarestyrelsen om aktindsigt i,
hvilke virksomheder med svin, der var fundet MRSA-positive i en undersggelse. Fadevarestyrelsen
afslog aktindsigt, og en lang klageproces fulgte. Folketingets Ombudsmand fastslog 6/6 2014, at der
ikke var grundlag for afslaget. Fodevarestyrelsen traf herefter afgerelse om at give aktindsigt, men
suspenderede sagen, da Landbrug & Fedevarer hurtigt anlagde retssag pa vegne af 5 ejere af
svinebes@tninger. Aktindsigten blev yderligere forhalet, da Ostre Landsret gav medhold 1, at
retssagen havde opsattende virkning. Denne afgerelse blev indbragt for Hajesteret af
Journalistforbundet og Fadevarestyrelsen.

Haojesteret fastslér i januar 2016, at retssagen ikke kunne udsztte aktindsigten. °° Hojesteret
henviser til kravet om hurtig behandling af aktindsigt og understreger, at “der er en meget vasentlig
offentlig interesse 1, at udlevering af oplysninger i henhold til en afgerelse om aktindsigt som det
helt klare udgangspunkt ikke forhindres ved segsmal om opsattende virkning ““. Formuleringen er et
klart signal til myndigheder om, at de i praktisk talt alle tilfeelde skal ekspedere sager om aktindsigt
hurtigt og uanset sggsmal.

Hgjesteret fastslar endvidere, at navne pa virksomheder og ejere, der anlegger retssag om
aktindsigt, ikke kan hemmeligholdes over for sagens andre parter og ikke mé anonymiseres i rettens
afgearelser. Hvis journalister og medier fremover skulle blive udsat for sagsanlag for at forhindre
aktindsigt, kan navne offentliggeres, nir sagen anlaegges.

En person eller virksomhed, som oplysningerne angar, har ikke en lovhjemlet klageret mod en
afgerelse, der giver aktindsigt. Aktindsigten kan ikke udsettes, hvis afgerelsen sgges indbragt for

33 Rettleiar p. 10.3.
>4 Sivilombudsmannen 15.4.2014.
33 Rettleiar p. 10.4.
36 Hgjesterets afgerelse 22/1 2016.
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tilsynet, eller der klages over brud pa tavshedspligt. Udsattelse af aktindsigten 1 den anledning vil
vaere en omgéelse af offentlighedslovens klageregel og af lovens krav om hurtighed ved aktindsigt.
37 Hpjesterets argumentation mod udsettelse af aktindsigt har ogsa vaegt, nar det bliver forsogt at
rejse administrative klager eller tilsynssager mod afgerelser, der giver aktindsigt.

I Norge fremgér det klart, at virksomheder eller andre, der mener, at aktindsigt strider mod deres
interesser eller mod tavshedspligt, ikke kan klage over en afgerelse, der giver aktindsigt. >®

6. Omkostninger og nyttevirkninger

6.1 Omkostninger ved OEP i Norge

Et af kapitlerne i den norske evalueringsrapport indeholder beregninger af omkostningerne i
relation til OEP. Rapporten gor opmaerksom pé, at beregninger handler om omkostninger uden
modregning for nyttevirkninger. >

Omkostninger til etableringen 1 sin tid af OEP var 3,5 millioner norske kroner, mens omkostninger
til drift og vedligeholdelse i 2014 var 3,3 millioner. Ifelge evalueringsrapporten bruges 5 minutter i
gennemsnit per dokument til postmodtagelsen, kvalitetssikring og publicering pd OEP. 12014 blev i
alt publiceret 3.326.646 journalposter fra de 113 tilsluttede statslige myndigheder og virksomheder.
De totale omkostninger til kvalitetssikring og publicering i OEP 1 2014 beregnes i rapporten til 108
millioner norske kroner.

Evalueringen viser, at det faktiske tidsforbrug til sagsbehandling kan vare vasentligt lavere end
den tid, ansegeren ma vente pa svar fra en myndighed. Informanter fra direktorater og
departementer oplyser, at sager om aktindsigt 1 interne dokumenter 1 de fleste tilfelde tager mellem
1 minut og 20 minutter med et gennemsnit pa 5 minutter. Vanskelige anmodninger om aktindsigt
tager mellem 2 timer og 4 arbejdsdage med et gennemsnit pa 10 timer. Til dataudtrack oplyser
informanter, at de maksimalt bruger et dagsveerk og ofte mindre. %

Pé baggrund af sken fra informanter ved statslige organer beregnes, at behandling af indsigtskrav 1
gennemsnit tager 2,63 timer per indsigt. Tidsforbrug per indsigtskrav er faldet, mens antal krav steg
1 de forste ar efter etableringen af OEP og gav stigende omkostninger, indtil antallet blev stabiliseret
omkring 200.000 om aret. De samlede omkostninger til sagsbehandling af 198.154 anmodninger i
2014 beregnes til 220 millioner norske kroner eller cirka 1000 norske kroner per krav. ¢!

Pé baggrund af interviews med sagsbehandlere giver rapporten oplysninger om elementer, der
forsinker sagsbehandlingen: 1) Bredt formulerede anmodninger, der ikke galder specifikke

37 Mohammad Ahsan argumenterer derimod for, at en myndighed kan udsette aktindsigt f.eks. om forretningsforhold,
hvis der rejses klagesag om tavshedspligt: Offentlighedsloven med kommentarer, 2014, siderne 643 og 653.

38 Rettleiar pkt. 10.1.

39 Evalueringsrapporten fra Oxford Research, kap. 7, side 84 - 99. Oplysninger om tidsforbruget bygger pa kvalitative
interviews med informanter fra myndigheder.

60 Evalueringsrapporten side 89 har oplysninger om tidsforbrug fra 9 kommuner. De bruger i gennemsnit 2 timer daglig
pa behandling af aktindsigt. De enkelte kommuners tidsforbrug varierer fra 5 minutter til 5 timer daglig.

61 Beregninger bygger pa gennemsnitlig arslen for en statsansat plus pension, arbejdsgiverafgifter og et overhead pa 20
% til ekstra omkostninger.
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dokumenter. 2) Horing af andre organer. 3) Udtrek fra databaser. 4) Manuel gennemgang af
dokumenter for at undgé offentlighed om personfalsomme oplysninger. 5) Slering af dele af
dokumenter pé udskrevne dokumenter, der scannes ind igen, for de kan ekspederes. Enkelte organer
har elektroniske lgsninger, der giver mulighed for slering uden printning og scanning. 6)
Gennemgang og vurdering af tilbud og protokoller 1 forbindelse med udbud for at undga
offentlighed om tavshedsbelagte oplysninger. 7) Klagesager.

6.2 Omkostninger i Danmark

Der er ikke lavet tilsvarende underseggelse over omkostninger til sagsbehandling i Danmark. Som
navnt er indsigtskrav i journalposter via OEP typisk mere precise end anmodninger om aktindsigt i
Danmark (afsnit 3.1). Det ma betyde, at de enkelte norske krav er nemmere at behandle end danske.
Til gengeeld modtager de danske ministerier langt feerre krav om aktindsigt end de norske — antallet
i Danmark er cirka 4 % af antallet i Norge.

Som naevnt i den norske evalueringsrapport kan den faktiske sagsbehandlingstid veere meget
forskellig fra svartiden. Denne konstatering har serlig relevans i Danmark, hvor svartider er lange.

Dagbladet Informations undersogelser viser, at ministerier tager s&rlig lang tid til at svare 1 sager,
hvor de bruger undtagelserne for ministerbetjening og for udveksling af dokumenter af dokumenter
mellem ministerier og enkelte folketingsmedlemmer. Dette kan undre, da disse undtagelser er
meget brede. Der er typisk ikke tavshedspligt for oplysninger, og meroffentlighed afslds med en
standardbegrundelse, der er nem at kopiere. Ministerier skal typisk blot beslutte, om de ensker at
give aktindsigt eller ej. Den faktiske sagsbehandlingstid ma vare meget kort, ligesom den ifolge
evalueringsrapporten er for interne dokumenter 1 Norge.

De tidskrevende elementer 1 sagsbehandlingen, som den norske evalueringsrapport peger pa, har
ogsa relevans i Danmark, og dertil kommer nogle elementer, der har sarlig betydning her. Der er
grund til, at myndigheder bruger muligheder for at reducere tidsforbrug:

1. Myndigheder kan serge for, at handteringen af aktindsigt ikke er athangig af, at bestemte
personer er til stede 1 forvaltningen.

2. Ved bredt formulerede anmodninger kan hurtig dialog medvirke til pracisering. Dialog kan

bl.a. ske péd grundlag af aktlister, hvis myndigheden har serget for ajourforing.

Myndigheder kan starte med at vurdere, om der er et reelt og sagligt behov for at undtage.

4. Rutinemessig hering af andre myndigheder og virksomheder kan undgéds. Kompetencen er
fastlagt i loven, og hering er kun sagligt begrundet i fi tilfeelde, hvor der kan fastsattes en
kort svarfrist pa f.eks. tre dage.

5. Udtrzk fra databaser kan blive meget enklere, hvis myndigheder stiller relevante krav ved
etablering af it-systemer og ved kontrakter med leveranderer.

6. Aktindsigt kan blive nemmere for myndigheder, hvis de serger for, at dokumenter er
udformet med klar systematik og uden sammenvavning af faglige og politisk-taktiske
vurderinger.

7. Tidsforbruget til identifikation af personfelsomme oplysninger kan i nogen grad athenge af

viden og erfaring hos ansatte, der behandler aktindsigten.

Slering kan forenkles med en elektronisk lesning, der ikke kraver printning og scanning.

9. Tidsforbrug til behandling af aktindsigt 1 tilbud og kontrakter kan reduceres, hvis
klageorganer fér en sikker og ensartet praksis.

(98]

>
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10. Myndigheders tidsforbrug til klagesager kan reduceres, hvis de har behandlet sager korrekt
og derfor hurtigt kan samle og videresende sagens dokumenter til klageorganet.

Offentlighedskommissionen pegede pa, at meroffentlighedsprincippet betyder, at det ikke er
nedvendigt at starte med en ressourcekravende vurdering af, om der er grundlag for at undtage
dokumenter eller oplysninger fra aktindsigt. Som navnt under pkt. 3 oven for kan myndigheder i
stedet starte med at vurdere, om der er et reelt og sagligt behov for at undtage fra aktindsigt. ©

Transportministeriet oplyser, at det siden maj 2015 har anvendt en sddan fremgangsmade. Samtidigt
oplyser ministeriet, at det horer eventuelle parter i tilfzelde, hvor dokumenter kunne undtages.
Ministeriet sparer formentlig ressourcer til sagsbehandling, men svartiden forlaenges unedvendigt
pa grund af heringer.

Myndigheder, der ensker abenhed, kan udlevere uden hering, nar det ikke er strid med
tavshedspligt, der beskytter private interesser. Tavshedspligt, der beskytter offentlige interesser,
som myndigheden selv rider over, hindrer ikke, at myndigheden prioriterer &benhed. **

Klar systematik i dokumenter kan gere aktindsigt nemmere som navnt under pkt. 6 oven for.
Dokumenter kan udformes, sa det klart fremgar, hvad der er oplysninger om faktiske forhold,
faglige vurderinger og politisk-taktiske overvejelser. Kritiske sager, der jevnligt dukker op, tyder
p4, at ministerier bruger ressourcer pa at formulere uklare pseudofaglige vurderinger fremfor at
formidle klare faglige vurderinger.

6.3 Nyttevirkninger

Vurderinger af omkostninger ber ikke sta alene, men afvejes mod de vardier, der sikres eller skabes
gennem offentlighed. Vurderinger af nyttevirkninger vil ofte athange af gjnene, der ser. Nogle ser
primart offentlighed som besvearlig og forstyrrende, mens andre ser offentlighed som en vigtig
kilde til at kvalificere sagsbehandling og beslutningsprocesser.

Offentlighedsreglernes formal handler primert om demokratisk kontrol og debat. Udover disse
grundleggende demokratiske verdier, kan krav til offentlighed give mere specifikke administrative
og samfundsmaessige nyttevirkninger.

Krav til journalisering, autenticitet, kvalitetskontrol, segefunktioner og dataudtrak er ikke kun til
gavn for offentlighed, men har i hej grad ogsa nyttevaerdi for administrationen. ® Hvis
omkostninger hertil regnes som omkostninger ved offentlighed, ma der modregnes for den
administrative nyttevaerdi. Helt grundleggende mé det overvejes, hvor effektive offentlige
myndigheder ville vare, hvis de ikke var omfattet af offentlighedsregler.

62 Offentlighedskommissionens beteenkning 1510.2009 side 758 - 761.

63 Svar fra Transport- og Bygningsministeriet 11/3 2016 til Ulrik Dahlin, Information, j.nr. 2016-248.

64 Tavshedspligt, der beskytter private interesser, geelder primart for oplysninger om enkeltpersoners private forhold og
virksomheders forrentningshemmeligheder.

65 Undersagelserne fra Forskningsministeriet i 1999 og Center for Digital Forvaltning 2014 viste f.eks., at
omkostninger ved abne postlister er marginale, ndr de etableres i sammenhang med sagsbehandlingssystemer.

66 Hensynet til administrativ effektivitet er udtrykkeligt naevnt som et af formalene med EU-forordningen om aktindsigt
jf. preeamblen p. 2 og indgér i forarbejder til de svenske offentlighedsregler jf. SOU 1975:22 side 87.
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En mulighed for at vurdere offentlighedsreglers samfundsmessige nytte kunne vere at undersege
forvaltningsomrader, hvor der er indfort serlig dbenhed og omrader, der er sarligt lukkede.

Den norske miljeinformationslov omfatter ikke blot offentlige organer men ogsa private
virksomheder. Pligten til at give oplysninger om importerede varer galder ogsa oplysninger om
produktionsforhold i andre lande. Loven suppleres af den norske produktkontrollov, der ogsa giver
ret til oplysninger ved private virksomheder bl.a. om produktion, afprevning, indfersel, omsatning
og anden behandling af produkter og tjenester. Disse norske love gar klart videre end de
internationale minimumskrav, der er fulgt i Danmark. Det kunne undersoges, om
offentlighedskravene har haemmet eller tveertimod stimuleret norske virksomheders
konkurrenceevne sammenlignet med danske virksomheder. Umiddelbart ser det ikke ud til, at norsk
erhvervsliv klarer sig darligt.

11998 blev DSB ved en lovaendring omdannet til selvsteendig offentlig virksomhed med egen
bestyrelse. Ved lovendringen blev vasentlige dele af DSB helt undtaget fra offentlighedsloven. Det
kunne undersgges om merklaegningen har haft betydning for dispositioner, som DSB-ledelsen traf i
de folgende ar bl.a. om IC 4-tog og konsulentbistand til neutralisering af kritisk journalist.
Umiddelbart er der ikke tegn p4, at undtagelsen fra offentlighedsloven har gavnet.

Ved @ndringen af skatteforvaltningsloven i 2005 blev den sarlige tavshedspligt udvidet vaesentligt.
Oplysninger om told, ejendomsvurderinger, moms og andre afgifter blev omfattet, og det blev
umuligt at fa oplysninger om virksomheders forhold. Det kunne underseges, om @ndringen har haft
betydning for den nedprioritering af kontrolopgaver, der de folgende ar blev gennemfort i
skatteforvaltningen. De andre nordiske lande har betydeligt mere offentlighed om
skatteoplysninger.

Den danske offentlighedslov har meget brede undtagelser for politiske beslutningsprocesser. Denne
lukkethed betyder, at det faglige grundlag for politiske beslutninger kan hemmeligholdes.
Offentlighed har praventiv effekt, og en raekke kritiske sager, hvor vigtige beslutninger er truffet pa
mangelfuldt eller uklart grundlag, kunne sandsynligvis vare undgéet, hvis loven sikrede
offentlighed om grundlag for de politiske beslutninger. ¢’

Loven om videreanvendelse af den offentlige sektors informations bygger pa PSI-direktivet, der har
som formal at skabe grundlag for virksomheders udvikling af nye samfundsnyttige tjenester.
Dette formél omfatter ogsd medier og undersegende journalistik. Denne samfundsmeessige nytte
kan kun realiseres, hvis myndigheder serger for, at det er nemt at udnytte offentlighedslovens regler
om temaindsigt og dataudtrak, uanset driften af databaser udferes af myndigheden selv eller er
udliciteret. ®

6.4 Offentliggerelse pa nettet

67 Oluf Jorgensen: Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger, februar 2016.

68 pSI-direktivet 2003/98/EF med endringer ved direktiv 2013/37/EC, praeamblen p. 4 og 5. Det ville vaere mere
overskueligt, hvis PSI-regler blev indarbejdet i offentlighedsloven ligesom i Norge.

69 Abenhedstinget har gennem langvarige indsatser fiet dataudtrak bl.a. om risikovirksomheder (2010), hgjdemodellen
(2011), dyrlaegers medicinudskrivning (2012), kommuners samlede restancer for skatter og afgifter (2015), brug af
sprojtegifte i landbrug (2015), MRSA 1 svinebesatninger (2016). Sager er dokumenteret pa aabenhedstinget.dk.
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Offentliggerelse pa nettet med direkte adgang til dokumenters indhold pavirker bdde omkostninger
og nyttevirkninger. Etableringsomkostninger til it-systemer bliver hgjere. Til gengeld kan
aktindsigt via digital selvbetjening reducere omkostninger til sagsbehandling.

Norge er gaet i gang med at udvikle en publiceringslosning, der bade skal varetage krav til
informationssikkerhed og effektivisere arbejdsprocesser hos myndigheder. Malet er at automatisere
processer mellem statslige myndigheders sags- og arkivsystemer og det nye OEP. Kommunal- og
Moderniseringsdepartementet anslar, at omkostningerne til udvikling bliver 19,5 millioner norske
kroner. Planen er, at OEP-brugerne ved arsskiftet 2017-18 skal kunne fa direkte adgang til
dokumenters indhold. "

Flere norske kommuner og fylkeskommuner er allerede kommet langt med at leegge dokumenter ud
1 fuld tekst pa nettet f.eks. kommunerne Kongsvinger og Gloppen. Post til og fra kommunen bliver
lagt pa den daglige postliste med direkte adgang til indholdet, og det er nemt at sgge efter sager og
dokumenter bl.a. sager/dokumenter til politiske meder. Mindst hver tredje norske kommune
benytter et system, der gor offentlige dokumenter og data nemt tilgaengelige. !

Kaas & Mulvad undersggte i efteraret 2012 danske myndigheders anvendelse af hjemmesider til
offentliggorelse af centrale oplysninger. Naesten alle kommuner, der deltog i undersogelsen,
oplyste, at dagsordener med bilag leegges pa hjemmesiden for byradsmeder og
beslutningsprotokoller og referater efter mader. De fleste kommuner leegger bade udkast og
vedtagne budgetter pd hjemmesiden, mens de fleste ministerier og styrelsen ikke lagger nogen af
delene pd. De fleste kommuner legger regnskaber ud med underkonti, mens ministerier og styrelser
typisk kun laegger ud pa hovedkonti eller slet ikke. Enkelte kommuner supplerer med direkte
sogeadgang til regnskabsbilag. >

De fleste kommuner offentligger ogsa dagsordener med bilag fer udvalgsmeder og referater efter
meder. Lukketheden om grundlag for politiske beslutninger i regeringen og forligskredse stér i
markant kontrast til abenheden i kommuner og regioner.

Offentliggerelse af autentiske dokumenter pa nettet styrker den demokratiske kontrol og debat. Den
nemme tilgengelighed har ogsé andre nyttevirkninger. Den administrative effektivitet styrkes, nir
sagsbehandlere nemt kan treekke oplysninger fra andre myndigheder.

P4 nogle forvaltningsomréader kan offentliggerelse desuden styrke borgere og virksomheders
incitamenter til overholdelse af love og regler.

70 Der er s vidt vides ikke planer om at gere offentliggerelse af dokumenter obligatorisk for myndigheder.

7 http://www.kongsvinger.kommune.no/Artikler/Innsyn---hvordan-finne-offentlige-dokumenter/ og
https://gloppen.kommune.no/postliste/. Evalueringsrapporten fra Oxford Research, januar 2016, side 36.Acos oplyser,
at mange norske kommuner benytter firmaets systemer: https://www.acos.no/cms-skjemalosninger/innsyn/

72 Kaas & Mulvad: Analyse af myndigheders dbenhed 2012. Undersogelsen blev gennemfort som elektronisk
rundsperge til kommuner, regioner, ministerier og styrelser. Svarprocenten var 60 % for regioner og ministerier, 68 %
for styrelser og 84 % for kommuner. 5 ud af 66 kommuner lagde ikke bilag til dagsordener pa nettet.
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I Norge blev skatteoplysninger tilgengelige pa en webside fra 2001, mens de tidligere var
tilgaengelige i trykte haefter. En undersogelse konkluderer, at den egede tilgengelighed forte til, at
flere indtaegter blev opgivet til skattevaesenet. 7

Ifolge miljooplysningsloven § 5 b og bekendtgerelsen om aktiv formidling af miljegoplysninger skal
myndigheder aktivt og systematisk sikre elektronisk formidling til offentligheden af planer,
programmer, tilladelser, rapporter om miljoets tilstand, dataoversigter, miljokonsekvens- og
risikovurderinger. I praksis er der problemer bl.a. med Miljeportalen, der skulle vaere et vigtigt led i
implementeringen. 7*

EU vedtog i december 2013 en ny forordning om finansiering, forvaltning og overvagning af den
feelles landbrugspolitik. Forordningen fastsldr, at medlemsstaterne skal serge for offentliggerelse af
navne, kommuner, belgb og hvilke foranstaltninger, der er stottet. Forordningens praeambel navner,
at myndigheder ikke selv er i stand til at gennemfoere effektiv kontrol med landbrugsstette. Ifolge
preamblen vil offentliggerelsen supplere den administrative kontrol og give en praventiv effekt. I
den forbindelse n@vner preeamblen, at civilsamfundet, medier og NGO’ere har betydning. 7

7. Konklusioner

7.1 Effektivitet

Offentlighedsregler betyder, at myndigheder ikke blot kan informere, som de selv finder passende,
men skal give adgang til dokumenter uden @ndringer 1 indhold og form. De primere formal er at
styrke demokratisk kontrol og debat.

Offentlighedsreglers bidrag til realisering af grundleeggende demokratiske vaerdier athenger dels af
reglernes nermere indhold, dels af administrationens effektivitet. Offentlighedslovens brede
undtagelser for politiske beslutningsprocesser betyder vasentlige begrensninger for realisering af
lovens formaél, og der er sterkt behov for @ndringer. Uanset reglernes udformning skal de
administreres af de systemer, der skal kontrolleres, og derfor er det vigtigt at vurdere
forudsetninger for effektiv administration.

Det reelle omfang og kvaliteten af aktindsigt er vasentlige elementer ved vurderinger af
administrationens effektivitet. Det er muligt at {4 tal for, hvor mange anmodninger om aktindsigt,
der er registreret. Det er mere relevant at fa oplysninger om, hvor mange dokumenter eller sager,
der er opnaet aktindsigt i, og om der er opnéet fuld indsigt. Delvis aktindsigt bidrager ikke til
offentlighed, hvis de vigtigste oplysninger er skjult. Offentlighed styrkes ved myndigheders egen
offentliggarelse af autentiske dokumenter pé nettet. Aktindsigt til journalister og medier betyder
typisk, at oplysninger bliver formidlet til bredere kredse og har derfor sarlig betydning for
demokratisk kontrol og debat.

Omkostninger er relevante, men det er ikke indlysende, hvilke omkostninger der horer til aktindsigt.

3 Bg, Slemrod & Thoresen (2012). Taxes on the Internet: Deterrence Effects of Public Disclosure, Statistisk
Sentralbyra i Oslo.

" Bekendtgerelse om aktiv formidling af miljeoplysninger 415.2005. I marts 2016 mangler Miljeportalen fortsat
centrale dataseat, og det er meget vanskeligt at foretage dataudtraek.

75 Europa-Parlamentets og Radets forordning 1306/2013, praeamblen p. 74 - 87 og art. 111.
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Nogle omkostninger skyldes darlig journalisering og darlige segefaciliteter, som myndigheder selv
har ansvaret for. Myndigheders omkostninger til at undtage og skjule oplysninger kunne de selv
reducere markant, hvis de enskede dbenhed og ville udlevere alle oplysninger, der lovligt kan
offentliggares. Kun tavshedspligt setter granser.

Det er vigtigt at vurdere nyttevirkninger sammen med omkostninger, men mindst lige sa vanskeligt.
Det er ikke muligt at {2 et objektivt méal for de samlede nyttevirkninger af offentlighed. Pa
afgreensede omrader er der bedre muligheder for at vurdere effekterne af lukkethed eller abenhed
(afsnit 6.3 og 6.4).

Denne redegorelse peger pa en raekke elementer, der har betydning for administrativ effektivitet:
Journalisering, sikring af autenticitet, it-systemer, segefunktioner, sagsbehandling, hastighed,
offentliggorelse pa nettet og kontrolordninger. Sammenligninger med Norge viser, at Danmark vil
kunne skabe vesentligt bedre forudsetninger for administrativ effektivitet.

7.2 Hurtige svar
Hurtig aktindsigt har afgerende betydning for journalister og mediers formidling af autentisk
information om aktuelle sager og dermed for demokratisk kontrol og deltagelse.

I denne redegerelse er oplysninger om svartider de mest sikre mal for administrativ effektivitet. I
Norge, hvor aktindsigt som hovedregel skal afgeres inden 3 arbejdsdage, overholder ministerier
denne frist 1 76% af sagerne. I Danmark, hvor hovedreglen er 7 arbejdsdage, bliver fristen overholdt
i langt mindre omfang af ministerier. Selv om den danske normalfrist er mere en dobbelt si lang
som den norske, er de danske ministeriers rate for overholdelse kun halvt sa hej som norske
ministeriers.

Det ma vaere muligt at fA samme hurtighed i Danmark som i Norge (afsnit 4.1). En stramning af
offentlighedslovens frister pa linje med de norske er vigtig, men ikke tilstreekkelig. Myndigheder
ma4 indrette it-systemer og rutiner med henblik pa offentlighed og bruge muligheder til forenkling af
sagsbehandlingen, der tidligere er omtalt (afsnit 6.2).

Offentlighedsloven § 39 om klageadgang for sagsbehandling, der varer mere end 14 arbejdsdage,
ber skarpes. Hvis lovens normalfrist for afgerelser @ndres til 3 arbejdsdage ligesom 1 Norge, kan
fristen for klage over svartid tilsvarende @ndres til 5 arbejdsdage. Det bar praciseres, at
myndigheden, der klages over, straks skal indsende kopier af sagens dokumenter til klageorganet.
Det ber endvidere praciseres, at klageorganet som hovedregel overtager sagen, medmindre
myndigheden har en overbevisende begrundelse for, at sagen ikke kunne afgeres inden fristen.

Som redskab til kontrol med sagsbehandlingstider kan der stilles krav om offentliggerelse pa
myndigheders hjemmesider af periodiske opgerelser over anmodninger, afslag og svartider. Et
andet redskab til at fa fokus pa reduktion af svartider kunne vare resultatlonkontrakter.

7.3 Effektiv klageordning

Den nye offentlighedslov betyder, at en klage skal sendes til myndigheden, der klages over, og at
den som hovedregel inden 7 arbejdsdage skal sende klagen videre til det overste klageorgan pa
omradet. Desuden kraver loven nu, at klageorganer som hovedregel skal afgere klager inden 20
arbejdsdage. Trods disse forbedringer er der fortsat stort behov for endringer for at sikre et effektivt
klagesystem.
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Mange afgorelser er ikke omfattet af et egentligt klagesystem. I de sager, der er omfattet af et
klagesystem, gar klagevejen ofte til det overste organ inden for samme forvaltningssystem. I mange
tilfeelde bliver sagen ikke afgjort af klageorganet, men henvist til fornyet behandling ved den forste
instans. Nar et kompetent kontrolorgan har modtaget de dokumenter, der skal tages stilling til, er
det tidsspilde, at den kraever fornyet behandling i stedet for at treeffe en afgerelse.

Det storste problem er, at der ikke er et klageorgan for afgerelser, der treffes af ministerier.
Folketingets Ombudsmand er ikke en klageinstans, og mange klager til ombudsmanden bliver ikke
undersogt.

Mange forskellige klageordninger kan erstattes af ét klageneevn med sarlig ekspertise. Samling i ét
klageorgan kan give en bedre udnyttelse af ressourcer. Klagenavnet skal sikres uathengighed og
have kompetence til at prove bade juridiske og faktiske forhold i klagesager. Naevnet skal traeffe
bindende afgerelser om aktindsigt og om nedvendigt kunne palaegge tvangsbeder, indtil en
afgorelse bliver effektueret. 7

Et klagenavn, der treeffer afgorelser i sager fra mange forvaltningsomrader, kan sikre ensartet
praksis. En klar praksis kan forbedre kvalitet og hurtighed ved sagsbehandlingen hos talrige
myndigheder, der skal traeffe afgerelser som forste instanser. Et effektivt klagesystem vil betyde, at
behovet for at klage bliver mindre.

Klageordninger i Norge og Danmark har mange felles traek. Den norske evalueringsrapport
konkluderer ogs4, at der mangler et klageorgan, der kan sikre en klar og ensartet praksis. '’/

Afslag pa aktindsigt ved statslige organer skal kunne indbringes direkte for klagenavnet. Det skal
ogsa gelde afgarelser fra ministerier og fra statsejede selskaber, der i dag ikke er omfattet af en
egentlig klageordning. Et nyt klagenavn kan ogsd omfatte afgerelser fra kommuner, regioner og
kommunale fellesskaber, hvor klager i1 dag skal til serlige klageorganer eller til Statsforvaltningen,
der som tilsynsorgan ikke er forpligtet til at undersege en klage. 7®

Der er ogsd muligheder for at forenkle klageordninger om aktindsigt i miljeoplysninger. Natur- og
Miljeklagenavnet eller et nyt serligt klagenavn som 1 Norge kan gores til klageorgan for alle
afgorelser efter miljooplysningsloven. Et felles klagenaevn, der omtales oven for, kunne ogsa
omfatte miljeoplysninger. Denne mulighed vil vare nerliggende, hvis offentlighedsloven efter
@ndringer kommer i overensstemmelse med internationale standarder og dermed ogsa kan omfatte
miljeoplysninger eventuelt med enkelte serregler.

Et fzlles klagenavn udelukker ikke, at afgerelser fra nevnet indbringes for Folketingets
Ombudsmand. Ombudsmanden vil sandsynligvis modtage vasentligt feerre sager end nu, men vil
fortsat kunne bidrage med principielle fortolkninger af offentlighedsregler. Et klagenavn med
serlig ekspertise vil betyde, at ombudsmanden uden vesentlige problemer for retssikkerheden kan
afvise at undersoge sager, der ikke har principiel betydning.

76 Se overvejelser i Offentlighedskommissionens betankning 1510.2009 side 780 - 783.
77 Evalueringsrapporten fra Oxford Research side 121.

78 Offentlighedsloven § 38 bygger dog pa en formodning om, at tilsynet underseger de sager om aktindsigt, der bliver
indbragt for tilsynet.
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Krav til offentliggerelse kan bidrage til effektivisering af klagesystemet. Det er vigtigt med
systematisk offentliggerelse af afgerelser pa nettet og periodisk information, der forklarer
principielle afgerelser og giver vejledning.

Nér et medie overtraeder god presseskik, kan Pressen@vnet pilegge mediet at offentliggere et
resumé af naevnets kritik. En tilsvarende reaktion mod myndigheder er relevant, nér et kontrolorgan
afgor, at oplysninger ikke kan hemmeligholdes eller et svar er for langsommeligt. Krav om synlig
offentliggarelse pd myndighedens webside, ndr den taber en klagesag, kan have en preventiv
effekt.

7.4 Offentlig Elektronisk Postjournal i Danmark

Statistiske oplysninger om aktindsigt indikerer, at den norske offentlighed far mere autentisk
information end den danske. Noget af forskellen mé formentlig forklares med, at
offentlighedslovens brede undtagelser og langtrukne svar i Danmark far mange til at opgive pa
forhand. Det er sandsynligt, at gode segefunktioner via det statslige OEP og via hjemmesider i
mange norske kommuner bidrager vasentligt til den markante forskel.

Mange danske kommuner har l&enge publiceret dagsordener med bilag til meder i byrdd og udvalg,

referater, budgetter, regnskaber, planer m.v. Udviklingen af abne postlister var ogsa godt i gang, og
der blev lavet grundige evalueringer af postlister for 10 - 15 ar siden. Udviklingen gik i sta, og nye

forseg, der nu gennemfores, afprover ikke de muligheder, den teknologiske udvikling giver.

Mange kommuner i Danmark er godt i gang, men ikke néet sa langt som mange norske kommuner.
Denne forskel er dog beskeden sammenlignet med den markante forskel mellem danske og norske
ministerier. Sammenligning med Norge viser, at Danmark er langt bagefter med at bruge
informationsteknologi til at styrke offentlighed.

Direkte formidling af dokumenter via myndigheders hjemmesider er fremtiden, og Danmark skal
med i udviklingen. OEP i Danmark kan med fordel udvikles, sa systemet fra starten giver nem
adgang til at publicere dokumenter i fuldtekst. 7

Det er vigtigt, at ESDH-systemer samtidigt bliver udviklet, sa der kommer god sammenhang
mellem sagsbehandling, dokumentoversigter og publicering af dokumenter. Udvikling af OEP-
funktioner og stor vagt pd brugervenlighed kan styrke bade offentlighed og administration.

7.5 Offentliggorelse af grundlag for politiske beslutninger

Ved evalueringen efter Tamilsagen anbefalede Nordskovudvalget 1 1993 at stille krav om
offentliggarelse af faglige grundlag, for vigtige beslutninger bliver truffet. 3 Udvalgets rdd om
offentlighed blev ikke fulgt, og udviklingen 1 Danmark er tvaertimod giet mod yderligere lukkethed
om grundlag for de gverste politiske beslutninger.

7 pa baggrund af en stribe dérlige erfaringer med udvikling af administrative it-systemer i Danmark, vil det vare klogt
at sikre, at firmaer i andre nordiske lande, som der er gode erfaringer med, far kendskab til udbud af danske systemer.
Det kostede f.eks. kun et par millioner kroner at udvikle OEP i Norge, der fungerer glimrende.

80 Fagligt etiske principper i offentlig administration. Betankning afgivet af DJOF's fagligt etiske arbejdsgruppe
(Nordskov-udvalget), 1993. Det anbefales at udbrede krav, der kendes fra miljo- og planlegningslovgivningen.
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I et demokratisk samfund taler hensynet til den politiske beslutningsproces klart for offentlighed.
Politikere skal naturligvis have et frirum til at teenke og forhandle, men dette hensyn kan ikke
begrunde hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger.

Finland er lengst fremme i Norden med offentlighed om grundlag for politiske beslutninger. 8!
Dagsorden til regeringsmeder og referater inklusive bilag med beslutningsgrundlag bliver f.eks.
offentliggjort pa regeringens hjemmeside. Ministerier skal ved starten af arbejdet med en lovreform
informere om opgaven, tidsfrister og hvem, der er ansvarlige for forberedelsen. Pligten til at
offentliggare lovgivningsprojekter omfatter ogsa myndigheders arbejde med forberedelse af EU-
regler. Pligten kan opfyldes ved, at myndigheden forer et projektregister, der er tilgeengeligt pa
nettet.

Den finske offentlighedslov kraver, at myndigheder aktivt offentligger udredninger og planer under
forberedelse af sager, der handler om vesentlige samfundsmaessige spergsmal. Justitsministeriet har
f.eks. etableret en ny hjemmeside, der indbyder borgere og organisationer til debat. Formalene er
bade at sprede information og f idéer og oplysninger frem, for politikerne traeffer beslutninger. 5

De finske lovkrav om aktiv offentliggerelse kan give inspiration til de loveendringer, der er
nedvendige 1 Danmark for at &ndre lukketheden om de everste politiske beslutningsprocesser.

Offentliggorelse giver mulighed for at fa rettet misforstaelser og i supplerende oplysninger og
synspunkter fra organisationer og personer, der har kendskab til omradet. Offentliggerelse af
grundlag for politiske beslutninger vil kunne styrke journalister og mediers bidrag til demokratisk
kontrol og debat. Det kan geres mere klart, hvilke politiske valg der skal treffes, hvad
konsekvenserne er af de enkelte valg, hvilke dilemmaer politikere skal forholde sig til, og hvilke
handlemuligheder de har.

Det kendetegner en demokratisk beslutningsproces, at der er mulighed for svar pa spergsmaél, nye
oplysninger, tvivl og omtanke, for vigtige politiske beslutninger bliver truffet.

81 Oluf Jorgensen: Offentlighed i Norden, Nordicom Goteborgs Universitet, 2014 side 90 - 94 og 149 - 184.

82 Lag om offentlighet i myndighetarnas verksamhet 621.1999, § 19. Justitsministeriet i Finland har etableret websiden
lausuntopalvelu.fi, der bl.a. giver mulighed for at debattere forslag til nye regler, for de fremlaegges for parlamentet.



