Justitsministeriet

Udleveringsnotits om henvendelse fra Oluf Jgrgensen om
forelgbigt udkast til lovforslag om eendring af offentlighedsloven 8. marts 2018
(ministerbetjening)

1. Den overordnede kritik fra O. Jorgensen

O. Jorgensen anforer, at lovudkastet ikke udvider adgangen til aktindsigt men tvertinod begrenser
retten til aktindsigt.

Som det er anfort flere steder i udkastet til lovforslag, er der tale om en lempelse af
ministerbetjeningsreglen 1 forhold til de gxldende regler. Udkastet til lovforslag
indebarer ikke en indsnavring af adgangen til aktindsigt men derimod en udvidelse.

Efter den foresliede ordning laves der helt om pa systematikken i forhold til
ministerbetjeningsdokumenter, som ikke er wudvekslet i forbindelse med
foreleggelser for regeringen eller moder mellem ministre. Alle de
ministerbetjeningsdokumenter, som ikke er udvekslet i den forbindelse, vil som
udgangspunkt skulle udleveres, og §§ 28 og 29 om ekstrahering af oplysninger er
derfor ikke relevante i relation til disse dokumenter. Derimod vil man i
dokumenterne kunne undtage oplysninger om den interne og politiske
beslutningsproces. Endelige, interne faglige vurderinger vil efter den foresliaede
ordning ikke kunne undtages som oplysninger om den interne og politiske

beslutningsproces.

Udvidelsen  bestar  siledes konkret i, at beslutningsgrundlaget og
baggrundsoplysninger (i det omfang de ikke i dag er ekstraheringspligtige) i
ministerbetjeningsdokumenter, som ikke er udvekslet i forbindelse med
forelaeggelser for regeringen eller moder mellem ministre, vil skulle udleveres. Dvs.
eksempelvis juridiske vurderinger om menneskeretssporgsmal fra Justitsministeriet
eller Finansministeriets vurderinger af udgifter vil skulle udleveres. Siledes vil
endelige, interne faglige vurderinger ikke kun skulle udleveres, nar der er tale om et
politisk initiativ f.eks. et lovforslag (som er retstilstanden i dag efter § 29 om
ekstrahering) men i alle ministerbetjeningsdokumenter.

O. Jorgensens overordnede kritik af udkastet til lovforslag er siledes forkert.

Eksempel: Udlandinge- og Integrationsministeriet beder Justitsministeriet om en vurdering af
et menneskeretligt sporgsmal i forbindelse med besvarelsen af et sporgsmal fra Folketinget.
Justitsministeriet vender tilbage til Udlendinge- og Integrationsministeriet med en gennemgang
af galdende menneskeret samt en vurdering af det konkrete menneskeretlige sporgsml.
Udlendinge- og Integrationsministeriet vurderer dog, at kun dele af bidraget skal medtages i
den endelige besvarelse. Hele bidraget fra Justitsministeriet er et ministerbetjeningsdokument,
men det indeholder ikke oplysninger om den interne og politiske beslutningsproces og vil derfor

fremover vare undergivet aktindsigt.

(Efter galdende regler kan hele Justitsministeriets bidrag til besvarelse som ndgangspuntkt
undtages fra aktindsigt efter ministerbetjeningsreglen. Meroffentlighed vil skulle overvejes.)




2. Aktindsigt i interne faglige vurderinger efter udkastet til lovforslag

O. Jorgensen anforer, at retten til indsigt 7 fardige, faglige vurderinger af offentliggiorte lovforslag,
Pplaner m.v. bliver yderligere begranset. O. Jorgensen anforer i den forbindelse, at den nye undtagelse
1§ 29 a betyder, at undtagelsen for ferdige, faglige vurderinger af losningsforslag bliver udvidet til
at omfatte alle sager, hvor ministerbetjening regnes for en mulighed pa et eller andet tidspunskt. O.
Jorgensen anforer ogsd, at wndringen betyder, at fardige, faglige vurderinger, der ikke er udarbejdet
med henblifk pa ministerridgivning, ogsa kan undtages.

Efter den foreslaede ordning vil dokumenter, som ikke er udvekslet i forbindelse
med en regeringsforeleggelse eller moder mellem ministre, skulle udleveres. I disse
dokumenter kan oplysninger om den interne og politiske beslutningsproces dog
undtages. Denne andring af retstilstanden indebzarer, at endelige, interne faglige
vurderinger ikke kun skal udleveres, nar der er tale om et politisk initiativ f.eks. et
lovforslag (som er retstilstanden 1 dag efter § 29) men i alle
ministerbetjeningsdokumenter.

Efter den foreslaede ordning laves der helt om pa systematikken i forhold til
ministerbetjeningsdokumenter, som ikke er wudvekslet i forbindelse med
foreleggelser for regeringen eller moder mellem ministre. Disse vil som
udgangspunkt ikke vare undtaget fra aktindsigt, og {§ 28 og 29 om ekstrahering er
derfor ikke relevante i relation til disse dokumenter. Derimod vil man i
dokumenterne kunne undtage oplysninger om den interne og politiske
beslutningsproces. Endelige, interne faglige vurderinger kan ikke undtages med
hjemmel i den foresliede § 29 a.

Det anfores sdledes i lovforslaget, jf. pkt. 2.3.2.3:

“Retten til aktindsigt vil sdledes — foruden oplysninger om en sags
faktiske grundlag og eksterne faglige vurderinger, som i dag er
ekstraheringspligtige — bl.a. omfatte oplysninger om det, som i dag
kaldes interne faglige vurderinger.”

O. Jorgensens kritik af udkastet til lovforslag pa dette punkt er saledes forkert.

Det vil blive angivet i udkastet til lovforslag pkt. 2.3, at der er sket en xndring i
systematikken for aktindsigt i ministerbetjeningsdokumenter. Ligesom det vil blive
understreget i lovforslaget, at der ikke med forslaget sker nogen andringer i
offentlighedslovens §§ 28 og 29 om ekstrahering.

Eksempel: Transport- og Bygnings- og Boligministeriet beder Fardselsstyrelsen om et bidrag
vedrorende kontrollen med kore- og hviletidsreglerne i forbindelse med et samrad i Folketinget.
Ferdselsstyrelsen vender tilbage til ministeriet med en gennemgang af geldende regler om kontrol
af kore- og hviletid, den nuverende kontrolindsats og en vurdering af effektiviteten af kontrollen.

Hele bidraget fra Ferdselsstyrelsen er et ministerbetjeningsdokument, men det indeholder ikke




oplysninger om den interne og politiske beslutningsproces og vil derfor fremover vare undergivet
aktindsigt.

(Efter galdende regler kan hele Feardselsstyrelsens bidrag til samridet som undgangspunkt
undtages fra aktindsigt efter ministerbetjeningsreglen. Meroffentlighed vil skulle overvejes.)

3. Den foreslaede § 24

3.1. O. Jorgensen anforer, at begrebet forelwggelse” ikke er praciseret, og undtagelsen vil gelde
uanset omt forelwggelse sigter pa orientering, droftelse, koordinering eller godkendelse inklusive sager,
hvor den_formelle beslutning efterfolgende skal treffes af en minister.

Det er korrekt, at en “forleggelse” for regeringen kan tage mange former.
Regeringens Koordinationsudvalg (KU) vil eksempelvis som udgangspunkt ikke
kunne treffe en formel beslutning men vil kunne orienteres om sagen, tage den til
efterretning eller drefte den.

Ved ”foreleggelser for regeringen” forstas tilfxlde, hvor der er behov for at
forelegge et sporgsmal for regeringen. Foreleggelsen kan f.eks. ske til godkendelse,
til orientering, til droftelse eller med henblik pa koordinering. Hvornar der sker
“foreleggelse for regeringen” vil blive praciseret 1 lovforslagets specielle
bemzarkninger til § 24.

Herudover vil ordlyden af den foresliede § 24 blive xndret til, at “interne
dokumenter og oplysninger, der udveksles mellem et ministeriums departement og
dets underordnede myndigheder eller forskellige ministerier i forbindelse med
foreleggelser for regeringen eller 1 forbindelse med moder mellem ministre” kan
undtages fra aktindsigt. Ordet ”sager” vil siledes blive taget ud af bestemmelsen.

Eksempel: Pa grund af medieomtale beslutter Statsministeriet, at et sporgsmal om revision af
sundhedsomrddet skal forelwgges for Koordinationsudvalget til orientering. Dokumenter, som
udpeksles — mellem — Statsministeriet  og — Sundbedsministeriet  om  forelwggelsen  for
Koordinationsudvalget, vil vare undtaget fra aktindsigt efter den foreslaede § 24.

Oplysninger om sagens faktiske grundlag samt eksterne faglige vurderinger vil dog skulle
ekstraheres i dokumenterne efter den galdende § 28, ligesom sporgsmalet om meroffentlighed vil
skulle overveyes.

(Retsstillingen er den samme efter gaeldende ret.)

3.2, O. Jorgensen anforer endvidere, at undtagelsen omfatter dokumenter, der ndveksles "pa et
tidspunfkt, bhvor det ligger fast", at en sag skal forelwgges. O. Jorgensen anforer, at beslutning om
Jforelwggelse typisk vil blive truffet pa embedsmandsnivean, og at formmuleringen tyder pd, at
undtagelsen ogsa geelder, hvis man senere under forberedelsen beslutter, at sagen alligevel ikke skal
forelagges for regeringen eller et ministermode.



Det skal efter udkastet til lovforslag ligge fast pa tidspunktet for udveksling af
dokumentet, at der skal ske forelegges for regeringen eller behandling pa et mode
mellem ministre. Det vil ligge fast, at der skal ske foreleggelse pa f.eks. KU, hvis
foreleggelsen er pa dagsordenen for KU, hvis der foreligger en aftale mellem
Statsministeriet og ressortministeriet om, at der skal ske foreleggelse pa KU, eller
hvis Statsministeriet har tilkendegivet, at der skal ske foreleggelse pa KU. Det er
efter udkastet til lovforslag ikke nok, at der er konkret grund til at antage, at en sag
skal pa KU. Det vil sige at dokumenter om et hojpolitisk sporgsmal ikke kan
undtages alene af denne grund. Det skal ligge fast, at der skal ske foreleeggelse for
KU. Ligesom det ikke er tilstrakkeligt, at embedsmandene i et ressortministerium
foventer, at en sag skal pa KU.

Der vil blive tilfojet yderligere tekst 1 lovforslagets specielle bemzrkninger til § 24
om, hvornar det ligger fast, at der skal ske foreleggelse for regeringen eller
behandling pa et mode mellem ministre.

Undtagelsen vil ogsa galde, hvis man under forberedelsen, f.eks. i det forberedende
Koordinationsudvalg (FKU), beslutter ikke at forelegge sagen for regeringen.
Undtagelsen vil dog stadig kun gzlde for de dokumenter, som er udvekslet i
forbindelse med foreleggelsen for FKU.

Eksempel: Pa grund af medieomtale beslutter Statsministeriet, at et sporgsmal om revision af
sundhedsomradet skal forelwgges for Koordinationsudpalget til orientering. Det ligger nu fast, at
der skal ske forelwggelse for Koordinationsudvalget. Effer forelwggelse for det Forberedende
Koordinationsudpalg ~ beslutter Statsministeriet, at der ikke skal ske foreleggelse for
Koordinationsudpalget. - Dokumenter udvekslet i forbindelse med  forelwggelsen for det
Forberedende Koordinationsudvalg vil vare undtaget fra aktindsigt efter den foresidede § 24.

Oplysninger om sagens faktiske grundlag samt eksterne faglige vurderinger vil dog skulle
ekstraheres i dokumenterne effer den gaeldende § 28, ligesom sporgsmalet om meroffentlighed vil
skulle overveges.

(Retsstillingen er den samme efter gaeldende ret.)

4. Aktindsigt i en sags faktiske grundlag og eksterne faglige vurderinger efter
udkastet til lovforslag

4.1. O. Jorgensen henviser til en ombudsmandsudtalelse, FOB 2014-12, og anforer:
"Ombudsmandens ndtalelse i denne sag viser, at det er alt for kategorisk, ndr Justitsministeriet i
lovudkastets bemearkninger beskriver det som "noget nyt, at der efter den foresliede ordning skal
gives aktindsigt i bl.a. oplysninger om geeldende ret, relevante rets- eller administrative afgorelser og
ovrige baggrundsoplysninger' (sidste afsnit i pkt. 2.3.2.3)”.

Som udgangspunkt er oplysninger om en sags retlige omstendigheder, f.eks.
oplysninger om gzldende ret og administrativ praksis, ikke omfattet af betegnelsen
“en sags faktiske grundlag” efter den gzldende § 28 i offentlighedsloven om



ekstrahering.! Der er dog konkrete eksempler p4, at ombudsmanden har anset en
sags retlige omstendigheder for ekstraheringspligtice oplysninger, hvis
oplysningerne ma betragtes som fakta, der belyser motiverne for de tiltag, som en
myndighed har ivarksat eller planlegger ivaerksat i den pagzldende sag. Det vil bero
pa en konkret vurdering i den enkelte sag, om oplysningerne har denne funktion.

Dette vil blive praciseret i udkastet til lovforslag pkt. 2.1.2.2 om gzldende ret.
Ligesom der samme sted vil blive tilfojet tekst om, hvilke oplysninger der er
ekstraheringspligtige efter bestemmelsen.

Eksempel: Erhvervsministeriet beder [ustitsministeriet om en redegorelse for grundlovens § 73
om ekspropriation 1l brug for vurderingen af, om der foreligger ekspropriation i en konkret sag,
som skal forelwgges for ministeren. Justitsministeriet sender gennemgangen af geldende ret til
Erbvervsministeriet, som forelagger det for ministeren. Hele bidraget fra Justitsministeriet er et
ministerbetieningsdokument. Bidraget fra Justitsministeriet indeholder ikke oplysninger om den
interne og politiske beslutningsproces og vil derfor fremover vere undergivet aktindsigt.

(Efter galdende regler kan hele Justitsministeriets bidrag til besvarelse som ndgangspuntkt
undtages fra aktindsigt efter ministerbetjeningsreglen. Meroffentlighed vil skulle overvejes.)

4.2. O. Jorgensen anforer endvidere, at i bemearkningerne til lovudkastet omtales nogle eksempler,
der skulle vise, at den foreslaede [ 29 a vil sifere nye rettigheder til aktindsigt (pkt. 2.3.2.5). O.
Jorgensen anforer, at det ifolge bemerkningerne skulle gelde oplysninger om bl.a. Rigspolitiets
ressourcemassige prioriteringer og oplysninger om tilsynsindsatsen i sundhedsvasenet. O. Jorgensen
finder i den forbindelse, at Justitsministeriets eksempler er misvisende, fordi sadanne oplysninger
typisk vil vere omfattet af retten til aktindsigt i funktionsfakia efter § 28 i den galdende lov.

I udkastet til lovforslag legges ikke skjul pa, at der allerede i dag 1
ministerbetjeningsdokumenter er adgang til aktindsigt i en sags faktiske grundlag,
endelige, eksterne faglige vurderinger og endelige, interne faglige vurderinger (hvis
der er tale om et politisk initiativ). Der kan i den forbindelse henvises til pkt. 2.3.2.1
og 2.3.2.3 samt de specielle bemarkninger til den foreslaede § 29 a i udkastet til
lovforslag.

Det er korrekt, at der i forhold til de eksempler, som navnes 1 udkastet til lovforslag
i1 forhold til den foresliede § 29 a, kan vzre tale om ekstraheringspligtige
oplysninger. Efter de galdende regler vil oplysninger om politiets ressourcemassige
prioriteringer og indsatsen over for ulovligt fyrvaerkeri muligvis kunne ekstraheres.
Ligesom oplysninger om den konkrete sag og den nuvarende tilsynsindsats i
cksemplet med sundhedsvasenet muligvis vil kunne ekstraheres efter de galdende
regler. Dette fremgar ogsa af de dokumenter, som blev sendt til forligspartierne
efter efterarsferien 2017, hvor der var indsat tekst i forhold til de samme eksempler
om, hvorvidt oplysningerne efter gaeldende ret kunne ekstraheres. Tilsvarende tekst
vil blive indsat 1 forhold til eksemplerne i lovforslaget.

1 Se M. Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer, 2014, 1. udgave, Jurist- og @konomforbundets
forlag, s. 481.
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4.3. O. Jorgensen anforer endelig, at lovudkastets bemearkninger ikke gor rede for ombudsmandens
praksis for retten til aktindsigt i funktionsfakta (§ 28). O. Jorgensen finder, derfor at det ikke
umiddelbart er synligt, at beskrivelsen af § 28 i lovudkastets bemearkninger indsnavrer retten til
aktindsigt, men flere afsnit og eksempler viser som neevnt, at det vil ske. O. Jorgensen anforer, at
den indsnavrende beskrivelse af retten til aktindsigt efter § 28, far § 29 a til at ligne en ndvidelse.
O. Jorgensen finder i den forbindelse, at § 29 a reelt ikke medforer nogen andringer pa dette
punkt, og at den indsnavrende beskrivelse af funktionsfakta kan fa afsmittende virkning og fore
1l begraensninger for retten til aktindsigt i andre interne dokumenter end § 29 a-dokumenter. Det
galder f-eks. dokumenter, der er omfattet af den nye undtagelse i § 24 og dokumenter, der ndvekesles
mellen ministre og folketingsmedlemmer (§ 27, nr. 2).

Der sker ikke nogen @ndring af offentlighedslovens § 28 i udkastet til lovforslag.
Dette vil blive praciseret 1 lovforslagets pkt. 2.3, ligesom der vil blive tilfojet tekst
om, hvilke oplysninger der er ekstraheringspligtige efter bestemmelsen i udkastet til
lovforslag pkt. 2.1.2.2 om gzldende ret.

O. Jorgensens kritik vedrerende § 28 synes at bero pa samme misforstaelse af
ordningen, som gor sig gzeldende i forhold til den galdende § 29, og som er gengivet
oven for under pkt. 3.

5. Interne faglige vurderinger integreret med politisk praget radgivning.

O. Jorgensen anforer, at undtagelsen for faglige vurderinger af losningsforslag hanger sammen med
Slotsholmens praksis for integration af politisk-taktiske vurderinger i de faglige vurderinger af
losningsforslag. Ifolge O. Jorgensen er disse faglige vurderinger ofte udformet, s de gor det nemmere
Jfor ministeren og regeringen at fa gennemfort onskede andringer. O. Jorgensen henviser i den
Jforbindelse til den praksis, som er omtalt i lovudkastets bemerkninger, hvor det betegnes som
"vanskeligt at undga, at interne faglige vurderinger i f.eks. et internt dokument er integreret med
politisk praget radgivning” (pkt. 2.3.2.3).

Folgende fremgar af lovforslagets pkt. 2.3.2.3:

“Den gzldende regel om ekstrahering af interne faglige vurderinger 1
sager om politiske initiativer anerkender i ovrigt, at det i et vist
omfang kan vare vanskeligt at undga, at interne faglige vurderinger i
f.eks. et internt dokument er integreret med politisk praget
radgivning. I det omfang dette er tilfxldet, vil de faglige vurderinger
kunne undtages. Det samme gzlder, hvis de interne faglige
vurderinger afspejler de politisk-strategiske overvejelser, som den
pagxldende forvaltningsmyndighed har foretaget i lobet af sagens
behandling. Det foreslas, at oplysninger af denne karakter heller ikke
vil skulle udleveres, idet de kan siges at afspejle den interne og
politiske beslutningsproces. Hensynet til den interne og politiske
beslutningsproces tilsiger sdledes, at sadanne oplysninger undtages
fra aktindsigt.”

For at beskytte hensynet til den interne og politiske beslutningsproces er det allerede
i dag anerkendt, at det i et vist omfang kan vare vanskeligt at undgd, at interne
faglige vurderinger i f.eks. et internt dokument er integreret med politisk praeget
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radgivning, og at i det omfang dette er tilfeeldet, vil de faglige vurderinger kunne
undtages.

Eksempel: Erhvervsministeriet beder Sikkerbedsstyrelsen om et notat om tilsynsindsatsen i
forbold 1] detailhandlens salg af tobak til brug for foreleggelse for ministeren. I notatet beskrives
galdende ret, ligesom Sikkerbedsstyrelsens vurdering af om de geeldende regler er effektive og
hvilke politiske tiltag, der kan iverksattes for at forbedre tilsynsindsatsen, fremgar af notatet.
Sikkerbedsstyrelsens vurdering af om de galdende regler er effektive er skrevet sammen med de
politiske overvejelser om, hvilke tiltag der kan ivarksattes for at forbedre tilsynsindsatsen.
Notatet fra Sikkerbedsstyrelsen er et ministerbetieningsdokument, som er undergivet aktindsigt.
Notatet indeholder oplysninger om den interne og politiske beslutningsproces, som kan undtages
fra aktindsigt efter den foresldede § 29 a. Afsnittene om galdende ret vil skulle udleveres, men
de politiske overvejelser, som er sammenskrevet med Sikkerbedsstyrelsens vurdering af, om de

galdende regler er effeketive, vil kunne undtages fra aktindsigt.

(Efter de galdende regler vil hele dokumentet som ndgangspunkt vere undtaget fra aktindsigt,
da det er et ministerbetjeningsdokument. Meroffentlighed vil skulle overveyes.)




