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2 Resume

Offentlighedsloven fra 2013 skulle skabe gennemsigtighed i forvaltningen og sikre borgernes ret til
indsigt, men den har haft den modsatte effekt. Denne rapport dokumenterer, hvordan komplekse
regler, ggede undtagelser og en udbredt lukkethedskultur har sveekket offentlighedens adgang til
information og tilliden til myndighederne. Pa denne baggrund fremsaetter rapporten anbefalinger
til, hvordan offentlighedsloven kan revideres mod mere abenhed og klarere regler.

Offentlighedsloven sikrer borgernes adgang til information om myndighedernes arbejde og
beslutningsprocesser. Denne adgang er afggrende for at opretholde demokratisk kontrol, fremme
gennemsigtighed og styrke tilliden til offentlige institutioner. Nar offentligheden — herunder borgere,
journalister og forskere — kan fa indsigt i, hvordan beslutninger treeffes, og ressourcer anvendes,
bliver det muligt at afdeekke fejl, magtmisbrug eller ineffektivitet og dermed stille myndigheder til
ansvar. Det er derfor afggrende for demokratiet, at intentionerne bag loven ogsa far effekt i praksis,
herunder i den daglige sagsbehandling i kommuner, regioner og stat. Det er imidlertid af flere
forskere blevet fremhaevet, at der ikke er nogen steerk tradition for empirisk juridisk forskning i
offentlighedslovens praktiske anvendelse, og at der derfor er et stort forskningspotentiale, da der pt.
eksisterer relativ lille viden om reglernes praktiske anvendelse.’

Justitia har med denne rapport gennemfart et helbredstjek af offentlighedsloven. Rapporten
undersgger tveerdisciplinaert og gennem adskillige vinkler, hvordan aktindsigtsreglerne er skruet
sammen, og hvordan de anvendes og opleves i praksis.

Rapporten omfatter bl.a. en undersggelse blandt 107 journalister, interviews med graverjournalister,
data fra landets ministerier om bl.a. sagsbehandlingstider, samt en undersggelse af, hvordan
kommunerne behandler aktindsigt. Alle disse undersggelser har til formal at afdeekke, hvordan de
nuvaerende regler opleves i praksis. Undersggelsen af journalisternes erfaringer viser, at de oplever
store udfordringer med at fa indsigt i myndighedernes arbejde, herunder lang sagsbehandlingstid
og variation i praksis mellem myndigheder. Der er blandt de adspurgte journalister en udbredt
mangel pa tillid til, at myndighederne anvender loven korrekt, og en opfattelse af en
"lukkethedskultur" i forvaltningen, hvor myndighederne undlader at dele information, selv nar det er
muligt. Dette viser sammen med den gvrige del af rapporten, at den nuvaerende praksis haemmer
mediernes mulighed for at udfylde deres rolle som offentlighedens vagthund.

Justitias egne casestudier og forsgg pa at opna aktindsigt ved kommuner og ministerier har
bekreeftet dette billede. Sdledes beskriver rapportens kap. 19 og 20 flere eksempler pa, at
myndighederne ikke udleverede aktindsigt rettidigt. Samtidig viste undersggelsen store forskelle i
kommunernes tilgange, hvor nogle kommuner udviste grundighed og samarbejdsvilje, mens andre

T Michael Ggtze: "Offentlighedsloven set gennem en juridisk kontrolprisme”, bidrag til Magtudredningen 2.0 (ps.au.dk,
2024); Pernille Boye Koch: "Offentlighed og aktindsigt i kommunerne — en undersggelse af praksis”, Juristen (2019/3), s.
101-108.
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afslog anmodninger pa juridisk tvivisomt grundlag. I den forbindelse bekraeftede Ankestyrelsen, at
der var fejl i flere kommuners afslag pa Justitias anmodning, endda pa trods af (eller pa grund af), at
kommunerne havde sg@gt vejledning hos hinanden og KL om, hvordan anmodningen skulle
behandles.

Justitias undersggelse viser ogsa, at Danmark skiller sig negativt ud i en international sammenhaeng,
iseer nar det gaelder sammenligning med andre nordiske lande. Vores nabolande har bl.a. steerkere
regler om sagsbehandlingstid og nemmere adgang til at sgge aktindsigt, herunder ved anvendelse
af digitale metoder. De har ogsd i modsaetning til Danmark tiltrddt Tromsgkonventionen,
Europaradets traktat om adgang til officielle dokumenter, som fremmer abenhed og
gennemsigtighed.

Regeringen har i 2024 nedsat et lovforberedende udvalg om revision af offentlighedsloven, hvor
Justitia ogsa er repraesenteret. Dette udvalg ser dog kun pa sagsbehandlingstider og muligheden for
gget offentlighed i forhold til politiske beslutningsprocesser. Justitias rapport dokumenterer, at der
ogsa pa flere andre omrader er behov for en reform i retning af mere abenhed.

Om rapporten

Justitias rapport "Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed” undersgger
offentlighedslovens udvikling, anvendelse og konsekvenser for abenhed i den offentlige forvaltning.
Den analyserer lovens historiske baggrund, aendringerne der blev indfgrt med 2013-loven, og
hvordan disse har pavirket adgangen til aktindsigt. Gennem juridiske og empiriske undersggelser
belyser rapporten bade myndighedernes praksis og journalisters oplevelser med lovens anvendelse.
Derudover sammenlignes de danske regler med internationale standarder og praksis i andre
nordiske lande.

Reglerne om aktindsigt ma anses for at have faet en stigende betydning i lyset af den teknologiske
og samfundsmaessige udvikling. Abenhed og offentlighed er redskaber til at sikre en kvalificeret
offentlig debat pa faktuelt korrekt grundlag og styrker befolkningens tillid til, at offentlige
myndigheder ikke skjuler vigtige forhold for borgerne.

Der er ogsa anden lovgivning om aktindsigt og andre former for indsigt udenfor offentlighedsloven.
Det har dog ikke vaeret muligt inden for dette projekts rammer og funding at undersgge forholdet
til sddanne regler i f.eks. forvaltningsloven og miljgoplysningsloven. I lyset af den naevnte aendrede
samfundsmaessige og teknologiske virkelighed vil Justitia opfordre alle aktgrer til at bidrage til videre
forskning og undersggelser, herunder om tilstadende omrader. Det er ligeledes Justitias hab, at
rapporten vil anspore til fornyet fokus og offentlig debat om offentlighedsloven og om den optimale
indretning af aktindsigtsreglerne.

Rapporten er blevet gennemlaest og kommenteret af fremtreedende eksperter fra universiteter og
praksis inden udgivelse. Rapportens indhold og retspolitiske anbefalinger kan dog alene tilskrives
Justitia.



De vigtigste fund fra rapporten:

e Offentlighedsloven fra 2013 medfarte flere og mere intensive indskreenkninger, end det
blev meldt ud af den daveerende regering til Folketinget og befolkningen.

e Omradet er steerkt underprioriteret, bl.a. er Justitsministeriets officielle vejledning ikke
blevet opdateret siden 2013.

e Antallet af aktindsigtsanmodninger ved ministerier har veeret stgt stigende i flere ar.

e Lange sagsbehandlingstider hos bade ministerier og kommuner mv. er i strid med lovens
forudsaetninger og begraenser lovens effekt.

e Komplekse og skanspraegede regler skaber store variationer i myndighedernes handtering

af aktindsigt.

e Misforstaelser om loven hos myndighederne gar adgangen til aktindsigt mere vanskelig og
farer til juridisk tvivisomme og forkerte afggrelser.

e Meroffentlighed anvendes sjeeldent, selvom det var forudsat at skulle fare til mere dbenhed
ved loveendringen i 2013.

e Danmark halter efter de andre nordiske lande og har ikke tiltrddt Tromsgkonventionen.

e Journalister oplever lukkethedskultur og mangler tillid til myndighedernes brug af reglerne.

¢ Myndigheder mader ikke konsekvenser ved forsinkede eller forkerte afggrelser.

¢ Ny teknologi og forsgg med abne postlister viser potentiale for starre abenhed og lettere
sagsbehandling.

2.1 Anbefalinger

Nedenfor opsummeres Justitias anbefalinger pa baggrund af undersagelserne i denne rapport. Disse
anbefalinger — og baggrunden for dem — uddybes i kapitel 21, der indeholder en uddybende
konklusion med rapportens fund og anbefalinger.

1. Udvid reformen af offentlighedsloven (processuel anbefaling)
Justitia anbefaler:

e At det allerede nedsatte lovforberedende udvalg fortseetter deres arbejde med de
problemstillinger, som de er nedsat til at varetage med henblik pa en hurtig lgsning af de
allerede anerkendte problemer med aktindsigt i politiske processer og med
sagsbehandlingstider.

e At der sigtes efter, at de gvrige problemstillinger, som Justitia har identificeret, kan behandles
sidelgbende med det eksisterende udvalg, sa der kan fremsaettes et samlet lovforslag. Dette vil
kreeve nedsaettelse af hurtigt arbejdende arbejdsgrupper med repraesentanter fra
myndigheder, eksperter og interessenter.

e Atder alternativt - hvis arbejdet med de gvrige identificerede problemstillinger ikke forventes
at kunne feerdigggres sidelgbende med det lovforberedende udvalg - farst fremsaettes et
lovforslag baseret pa det allerede iveerksatte udvalgsarbejde. De gvrige identificerede



problemstillinger kan derefter behandles i et nyt lovforberedende udvalg med henblik pa
fremsaettelse af endnu et lovforslag om de problemstillinger, som Justitia og evt. andre aktarer
har fremsat.

2. Udvid adgangen til aktindsigt i den politiske beslutningsproces

Justitia anbefaler:

At en kommende aendring af reglerne om aktindsigt i politiske beslutningsprocesser
formuleres, sa de skaber en reel starre abenhed samt at ministerbetjeningsreglens
anvendelsesomrade indskreenkes betydeligt ud fra objektive kriterier, der fremgar direkte af
lovteksten for at sikre transparens og gennemskuelighed.

At der ikke i praksis overlades myndighederne et for stort skan til selv at vurdere, hvilke
oplysninger de finder behov for at undtage for at beskytte den politiske beslutningsproces.

At der sikres stgrre muligheder for, at folketingsmindretal kan fa indsigt i dokumenter, der
tilgar en forligskreds, f.eks. ved en afskaffelse af folketingspolitikerreglen.

At ekstraheringsreglerne medtaenkes i reformen, f.eks. ved at sikre abenhed om interne
faglige vurderinger i endelig form i flest mulige dokumenter, samt at offentlighedslovens § 20
om lovgivningssager medtaenkes, jf. anbefaling 4.

At opsamlingsbestemmelsen i lovens § 33, nr. 5, medteenkes, sa afskaffelsen af andre
undtagelsesbestemmelser i praksis ikke blot vil fare til, at oplysningerne herefter i gget grad
undtages efter opsamlingsbestemmelsen.

At aendringerne vedtages med en revisionsbestemmelse, samt at Folketingets Ombudsmand
efter 2-3 ar anmodes om at vurdere, om reglerne har skabt stgrre dabenhed.

3. Indfer maksimale sagsbehandlingstider og prioritering af omradet

Justitia anbefaler:

At der indfgres en maksimal sagsbehandlingstid for aktindsigtsanmodninger pa en maned,
kombineret med, at myndighederne fortsat skal tilstreebe at feerdiggere sagerne hurtigere, jf.
eksisterende regler. Fristen bar kun i helt seerlige tilfeelde, og hvor det er beskrevet i
lovgivningen, kunne fraviges.

At udtrykket “snarest” i offentlighedslovens § 36 aendres til “uden ugrundet ophold” (somi
Norge) eller "straks ellers sa snart det er muligt” (som i Sverige) for at indskaerpe, at
aktindsigtsanmodninger skal prioriteres fgr rutineopgaver.

At de enkelte myndigheder paleegges at offentliggere statistik for deres behandling af
aktindsigtsanmodninger, herunder sagsbehandlingstider med fokus pa de sager, hvor der har
veeret seerlig lang sagsbehandlingstid.

At der i de enkelte myndigheder skal udpeges en person pa ledelsesniveau, der har ansvaret
for myndighedens aktindsigtsbehandling, og som skal inddrages i fristforleengelser.



4. Rul skjulte indskraenkninger fra 2013 tilbage
Justitia anbefaler:

e At de indskreenkninger, der i 2013 blev indfart i mulighederne for at fa aktindsigt i
lovgivningssager (§ 20) og i forretningsforhold (§ 30, nr. 2) rulles tilbage, idet de blev indfart
gennem lovbemaerkninger uden saerlig fremhaevelse, og derfor uden Folketingets og den
offentlige debats opmaerksomhed.

5. Lovfaest ret til anonymisering af materiale for forskere og journalister
Justitia anbefaler:

e At den eksisterende ret til at f& anonymiseret materiale, sa det kan udleveres ved aktindsigt, der
i dag kun fremgar i forarbejderne, indskrives direkte i lovens ordlyd, f.eks. i § 34.

e At anonymiseringsreglen henviser til den almindelige ressourceregel i lovens § 9, hvorved den
seerligt snaevre ressourceregel for anonymisering ophaeves.

e At det overvejes, om en ubetinget ret til anonymisering af materiale kun skal gzelde for
personer med seerlig interesse (journalister, forskere og NGO'er).

e At der i tillaeg til dette udvikles klarere regler for forskeres ret til adgang til myndighedernes
materiale mod accept af fortrolighedsklausuler.
6. Styrk reglerne om dataudtraek og IT-systemer
Justitia anbefaler:

e Atkravet om "fa” kommandoer i de eksisterende dataudtraeksregler ophaeves, sa der
tidsmaessigt geelder samme ressourceregler som for aktindsigter.

e Atderindfares en klar dialog- og vejledningspligt, sa myndighederne er forpligtiget til at
vejlede om, hvordan et dataudtraek vil kunne udfgres.

e At myndighedernes journalregister omfattes af retten til dataudtreek.

e At det overvejes, om nogle af disse udvidelser af mulighederne for dataudtreek kun skal
geelde for personer med seerlig interesse (journalister, forskere og NGO'er).

e At kommunerne sikrer, at de lever op til de allerede gaeldende regler for indretning af IT-
system og journalregistre.

e Atderindfares klarere regler i offentlighedsloven om minimumskrav til IT-systemer.

7. Skab gget tilsyn og konsekvenser ved grove tilsideszettelser af reglerne om
aktindsigt

Justitia anbefaler:

e At alle myndigheder forpligtes til at udpege en offentlighedsradgiver, der internt i
myndigheden radgiver og overvager overholdelsen af reglerne om aktindsigt og dataudtreek. I
kommunerne vil denne forpligtelse f.eks. kunne varetages af en borgerradgiver.
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At der indfgres bader for myndigheder, der groft tilsidesaetter deres forpligtigelser efter
offentlighedsloven, inspireret af de bagdeordninger, der allerede i dag eksisterer for manglende
efterlevelse af de databeskyttelsesretlige indsigtsregler.

At der etableres en model for gget tilsyn, klagemuligheder og reaktionsmuligheder. Den
praecise model for dette bar overvejes i lyset af vigtigheden af starre offentlighed, men ogsa i
lyset af gvrige hensyn, herunder hensynet til den traditionelle model for ministerier i Danmark.
Justitia har i den forbindelse opstillet tre mulige modeller, som er:

MODEL 1. Grove tilsidesaettelser af myndighedernes pligter efter offentlighedsloven skal
kunne medfare bader. P4 det kommunale plan vil Ankestyrelsen i forbindelse med en
klagesag kunne foretage den indledningsvise pravelse af, om der er sket sddanne grove
overtraedelser og vurdere, om der er grundlag for at videresende til politiet. Pa det statslige
niveau eksisterer ikke én tilsvarende klage- og tilsynsmyndighed. Her vil politiet ved
behandling af borgernes anmeldelser kunne laegge vaegt pa praksis fra Folketingets
Ombudsmand om, hvornar en tilsidesaettelse af myndighedernes pligter er kritisabel.

MODEL 2. Oprettelse af en seerlig klage- og tilsynsmyndighed inspireret bl.a. af
Ankestyrelsen og Datatilsynet. Aktindsigtstilsynet vil kunne behandle klager over bade
kommunale og statslige myndigheders sagsbehandling, vil kunne hjemvise sager, udstede
badeforlaeg eller foretage politianmeldelse ved grove brud pa offentlighedslovens pligter.
Aktindsigtstilsynet vil dog ikke kunne overtage sagsbehandlingen.

MODEL 3. Udvide kompetencerne for den i model 2 naevnte klage- og tilsynsmyndighed til
ogsa at kunne genvurdere sagen, herunder skansmaessige vurderinger, og til at overtage
sagsbehandlingen og udlevere dokumenterne til den aktindsigtssagende. En sddan model
vil imidlertid kraeve, at klagemyndigheden besidder sagkundskab pa tveers af mange
omrader, og vil derfor skulle overvejes ngje.

8. Skab aktiv meroffentlighed og abne postlister gennem e-portal

Justitia anbefaler:

At myndighederne paleegges en pligt til at offentliggere statistik om deres behandling af
aktindsigter, herunder om sagsbehandlingstiden, meroffentlighed, antal
aktindsigtsanmodninger, antal afslag mm.

At der indfgres krav om abne postlister for ministeriernes departementer og evt. ogsa for
udvalgte styrelser.

At udviklingen af en fzelles database med s@gefunktion i postlister, inspireret af den norske
model, igangsaettes.

At der som led i naeste digitaliseringsstrategi afsaettes midler til at udvikle teknologiske
lzsninger, der kan effektivere aktindsigtsarbejde pa tveers af myndigheder, herunder f.eks. brug
af kunstig intelligens til at ekstrahere eller anonymisere.

At det allerede ved oprettelsen af et nyt dokument vurderes, hvorvidt dokument vil kunne
offentliggeres ved en aktindsigt.
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9. Skab kontinuerlig vejledning og viden om aktindsigt
Justitia anbefaler:

o Atderindfgres en systematisk praksis med opdatering af Justitsministeriets officielle vejledning
til offentlighedsloven i lyset af ny praksis og opstaet fortolkningstvivl.

e At Justitsministeriet opdaterer sin systematiske indhentning af viden fra myndigheder om,
hvilke omrader de oplever fortolkningstvivl om.

e At Offentlighedsportalen mere aktivt anvendes som et sted, hvor der er kommenterede
sagsoversiger og vejledning, sa sagsbehandlere og borgere let kan finde viden om reglernes
fortolkning i lyset af ny praksis.

e At der laves en officiel oversigt over alle sarlove, der undtager omrader fra offentlighedsloven.

10. Tiltraed Tromsgkonventionen
Justitia anbefaler:

e At Danmark tiltraeder Europaradets konvention om aktindsigt og i den forbindelse undersgger
mulighederne for at tilpasse lovens opsamlingsbestemmelse, sa denne ikke er i strid med
konventionen.
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3 Introduktion
3.1 Hvad er aktindsigt?

Aktindsigt ger det muligt for journalister, forskere og borgerne generelt at bede om at fa kopier af
de dokumenter, som myndighederne anvender i deres sagsbehandling. I sin kerne gar reglerne om
aktindsigt det sdledes muligt for enhver person at skrive til en myndighed og bede om at fa udleveret
kopi af f.eks. alle de dokumenter, der omhandler en bestemt sag.

Det kan veere relevant for borgere at s@ge aktindsigt i forbindelse med deres egne sager, f.eks. for
at forstd hvorfor myndighederne har givet afslag pa en anmodning, og hvilke oplysninger, som
myndigheden i den forbindelse har vaeret i besiddelse af. Dette hedder partsaktindsigt.

Det kan ogsa vaere relevant at sgge aktindsigt i sager, som man ikke selv er part i. Det kan f.eks. veere:

- en journalist, som gnsker at undersgge, hvorvidt der er begaet fejl i en sagsbehandling.

- en forsker, som gnsker at forstd myndighedernes sagsbehandling pa tveers af sager.

- en interesseorganisation, som gnsker at forsta grundlaget for indfarelse af en lovaendring.

- borgere, som gnsker at forsta interne overvejelser om deres kommunes kommende initiativer.

Denne mere generelle mulighed for aktindsigt, i sager man ikke er part i, er fokus i denne rapport.

I praksis er det imidlertid (langt fra) sa simpelt, at enhver borger kan anmode om aktindsigt i enhver
sag og fa udleveret alle dokumenter og oplysninger pa sagen. Der er en raekke undtagelser til dette
overordnede princip i dansk lovgivning. I praksis eksisterer sddanne undtagelser bade pa sagsniveau,
dokumentniveau og oplysningsniveau.

Der er saledes situationer, hvor en myndighed kan give afslag pa aktindsigt allerede fordi hele sagen
er undtaget fra aktindsigt (det geelder f.eks. aktindsigt i politiets efterforskning af en konkret
straffesag). I andre situationer skal myndighederne imidlertid give aktindsigt i sagen men kan
undtage nogle dokumenter pa sagen (det geelder saledes f.eks. forelgbige udkast til dokumenter,
der er en del af myndighedens interne beslutningsproces).

Det er heller ikke altid at alle oplysninger i et dokument skal behandles ens. Det kan saledes
forekomme, at en myndighed egentligt skal udlevere et dokument til den, der har anmodet om
aktindsigt, men alligevel konkret kan undtage nogle oplysninger i dokumentet (i praksis kan dette
ske ved helt lavpraktisk at overstrege de oplysninger med sort tusch og derefter indscanne dem).
Det kan f.eks. vaere tilfeeldet, hvis en privatpersons cpr-nummer fremgar af dokumentet.

Den modsatte situation kan imidlertid ogsa forekomme, hvor myndigheden egentligt har mulighed
for ikke at give aktindsigt i et konkret dokument, men alligevel har pligt til at udlevere nogle af de
oplysninger, der fremgar af dokumentet (i praksis ved at flytte dem over i et andet dokument, eller
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ved at overstrege alle andre dele af dokumentet). Det kan saledes f.eks. veere tilfeeldet for de faktiske
oplysninger i et dokument, der medvirker til at belyse sagens rene faktum — f.eks. en oplysning i et
internt dokument om, at der pa en motorvejsstraekning passerer 20.000 biler dagligt — der saledes
skal udleveres selvom resten af dokumentet (der maske indeholder myndighedens overvejelser
omkring sagens afggrelse) ikke skal udleveres.

Hvor udgangspunktet saledes er, at alle borgere kan fa indblik i myndighedernes dokumenter, sa er
virkeligheden, at aktindsigt er reguleret af et komplekst juridisk regelsaet, der fastseetter en raekke
undtagelser og undtagelser til undtagelser for at forsgge at balancere en reekke modsatrettede
hensyn, der i nogle tilfeelde taler for abenhed og i andre tilfaelde taler for lukkethed. Det er som
samfund veesentligt at overveje kontinuerligt om den rette balance mellem disse hensyn er fundet.

3.2 Vigtigheden af aktindsigt

Det er af fundamental ngdvendighed i et retssamfund, at borgerne har mulighed for at fa indsigt i
myndighedernes handlinger og baggrunden for disse handlinger. Dermed sikres, at bl.a. journalister,
interesseorganisationer og forskere kan kontrollere, at myndighederne overholder loven, handler
sagligt og tjener borgernes interesser. Abenhed om myndighedernes arbejde modvirker ikke blot
korruption og magtmisbrug men er samtidig med til at @ge borgernes generelle tillid til
myndighederne. Ligeledes ma det antages, at bevidstheden om, at dokumenter kan komme til
offentlighedens kendskab, i sig selv gger kvaliteten af den offentlige forvaltning, pga. risikoen for at
fejl eller ulovligheder senere kan komme til offentlighedens kendskab.

Abenhed er saledes et centralt hensyn for et demokrati. Aktindsigters betydning for journalister blev
fremhaevet af en af deltagerne i den spgrgeskemaunders@gelse for journalister, som Justitia har
gennemfart som led i udarbejdelsen af denne rapport:

“Virkeligheden er ikke som | Den Sorte Svane, hvor en magisk kilde treeder ind ad deren
‘ ‘ og kan blotleegge en hel historie. I 99/100 tilfaelde gemmer historierne sig i det torre
papirarbejde. Og derfor er det afgarende, at journalisters muligheder for at sege

aktindsigt ikke bliver indskraenket.”

I den moderne verden er der imidlertid ingen lande, som har fuld dbenhed om alle interne
oplysninger i den offentlige forvaltning. Der kan veere helt legitime grunde til at begreense abenhed
i seerlige situationer, f.eks. for at beskytte den nationale sikkerhed, forretningshemmeligheder,
borgeres personfglsomme oplysninger og offentligt ansattes arbejdsmiljs. De danske
aktindsigtsregler i offentlighedsloven skal saledes sikre en vanskelig og yderst vigtig balance mellem
modstaende hensyn.
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3.3 Baggrund og afgraensning for denne rapport

I Danmark er adgangen til aktindsigt farst og fremmest regulereret i offentlighedsloven, der dog
suppleres af en raekke andre regelsaet, herunder bl.a. databeskyttelsesreglerne, forvaltningsloven og
miljgoplysningsloven. Sidstnaevnte spiller en seerlig rolle, da den pga. EU-regler giver en udvidet
adgang til aktindsigt.

Den nuveaerende offentlighedslov blev vedtaget i 2013 og tradte i kraft 1. januar 2014. De andringer,
der i den forbindelse skete i forhold til den tidligere offentlighedslov, er siden blevet kritiseret for at
have medfgrt gget lukkethed og for at veere gaet for vidt i forhold til at beskytte interne
beslutningsprocesser fra offentlig granskning. Disse regler har virket i over 10 ar, men der eksisterer
relativt lille empirisk viden om, hvorledes loven anvendes og dermed om, hvordan det star til med
abenhed i forvaltningen.

Det er pa denne baggrund, at Justitia har udarbejdet denne rapport. Sigtet med rapporten er at
vurdere de nuveerende aktindsigtsregler i offentlighedsloven, medvirke til at skabe yderligere
empirisk viden om, hvordan reglerne administreres og opleves i praksis, samt at komme med
anbefalinger til, hvorledes lovgivning og praksis kan eendres, sa der kan skabes yderligere abenhed
samtidig med, at andre afggrende samfundsinteresser fortsat sikres.

Under arbejdet med denne rapport nedsatte SVM-regeringen pa baggrund af en politisk aftale med
Danmarksdemokraterne, Det Konservative Folkeparti og Radikale Venstre et lovforberedende
udvalg, der skal komme med forslag til eendringer af offentlighedsloven. Justitia er ogsa
repraesenteret i dette sagkyndige udvalg. Dette udvalg har fgrst og fremmest fokus pa reglerne om
aktindsigt i politiske beslutningsprocesser, isaer offentlighedslovens § 24 (ministerbetjeningsreglen)
og § 27, nr. 2 (folketingspolitikerreglen). Derudover har udvalget ogsa fokus pa myndighedernes
sagsbehandlingstider.

Justitias rapport har et videre sigte end det lovforberedende udvalg og kigger bredt pa
aktindsigtsreglerne og de praktiske vilkar for aktindsigt i Danmark. Justitias rapport kigger dog
naturligvis ogsa pa aktindsigt i politiske beslutningsprocesser samt pa sagsbehandlingstiderne, og
det er derfor ogsa habet, at denne rapport kan vaere med til at kvalificere udvalgets arbejde.

Justitias rapport kan dog af naturlige arsager ikke ga ind i alle potentielle udfordringer med den
nuveerende offentlighedslov. Denne rapport har fokus pa de traditionelle forvaltningsmyndigheder.
Det betyder, at Justitia ikke gar ind i spagrgsmalet omkring, hvorvidt der er tilstraekkelig dbenhed ved
den demmende magt (herunder i domstolenes administration) eller ved den lovgivende magt (f.eks.
i folketingspolitikeres bilag). Ligeledes gar Justitia ikke ind i spgrgsmalet om, hvorvidt der er
tilstraekkelig dbenhed i offentligt ejede selskaber.
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3.4 Rapportens opbygning

Rapporten undersgger den eksisterende regulering af aktindsigt bade gennem juridiske analyser og
empiriske undersggelser. Rapporten er opbygget i fem overordnede dele.

Del I analyserer den historiske udvikling med primaert fokus pa de aendringer af offentlighedsloven,
der blev foretaget i 2013. I den forbindelse analyseres i Del I hvilke udvidelser og indskraenkninger
af adgangen til aktindsigt, der skete i 2013. Det identificeres i den forbindelse bl.a., at loven i praksis
medferte en rekke @vrige indskraenkninger af retten til aktindsigt end de fem officielle
indskraenkninger, som var beskrevet i lovforarbejderne. Ligeledes gennemgas udviklingen efter
lovens vedtagelse, herunder den kritik loven har faet i forskellige rapporter fra 2014 til i dag. Dermed
vises bl.a., at der siden 2013-lovens vedtagelse har veeret en konsistent kritik af de eksisterende regler
pa tveers af forskellige kommissioner, ombudsmandsundersggelser og officielle redegarelser,

Del II gennemgar den eksisterende regulering af aktindsigt og dykker ned i det sammenspil af
forskellige undtagelser og undtagelser til undtagelser, som regulerer adgangen til aktindsigt pa
sagsniveau, dokumentniveau og oplysningsniveau. I Del 1I forklares sdledes opbygningen af de
eksisterende regler og der dykkes samtidig ned i praksis fra bl.a. Folketingets Ombudsmand for at
identificere og analysere, hvordan loven officielt skal fortolkes og anvendes. Det dokumenteres
dermed bl.a., at der er tale om et komplekst lovgrundlag, hvor hver enkelt aktindsigtsanmodning kan
kreeve adskillige sveere og tidskraevende vurderinger af sagsbehandleren. Ligeledes saettes de danske
regler i perspektiv til internationale forpligtigelser og aktindsigtsreglerne i andre nordiske lande,
hvorved det dokumenteres, at Danmark pa flere omrader skiller sig negativt ud fra de gvrige nordiske
lande.

De to sidste dele af rapporten supplerer de eksisterende evalueringer af loven ved at bidrage med
nye empiriske undersggelser.

Del Il undersgger danske journalisters oplevelser med myndighedernes praksis omkring aktindsigt.
Dette er blevet undersggt bade gennem en spgrgeskemaundersggelse blandt 107 journalister, samt
gennem et fokusgruppeinterview med graverjournalister. Undersggelserne viser bl.a. i udpraeget
grad en manglende tillid til danske myndigheders anvendelse af aktindsigtsreglerne samt et generelt
indtryk af en lukkethedskultur blandt offentligt ansatte.

Del IV undersgger aktindsigt ved de danske myndigheder, dels gennem data om bl.a. antallet af
modtagne aktindsigtsanmodninger ved forskellige myndigheder, dels gennem case-eksempler pa
behandlinger af aktindsigtsanmodninger indsendt af Justitia og dels gennem uformelle samtaler
med embedsmaend. Derigennem vises bl.a. en stgt stigning i antallet af aktindsigter ved danske
ministerier samt en meget forskelligartet handtering af aktindsigter ved danske kommuner.

Afslutningsvis drages konklusioner pa den samlede rapport, der leder frem til en raekke anbefalinger.
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3.5 Metoder anvendt i rapporten
Denne rapport er udarbejdet ved brug af tvaerfaglige metoder.

Centrale dele af rapporten er udarbejdet ved brug af juridisk metode, der har sggt at fastleegge de
juridisk reglers indhold, herunder gennem analyse af lovforarbejder, retspraksis, praksis fra
Folketingets Ombudsmand mv. Denne metode er isaer anvendt i rapportens Del I (der analyserer
forskellen mellem den tidligere regulering og den nuveerende) og Del II (der gar i dybden med den
nuvaerende retsstilling). Metoden er dog ogsa anvendt i andre dele af rapporten, bl.a. til at drgfte
lovligheden af den kommunale praksis i en case om kommunerne i Del IV.

For bedre at forsta den faktiske anvendelse af offentlighedslovens regler i praksis er andre dele af
rapporten udarbejdet ved brug af retssociologiske metoder, herunder bade kvalitative og
kvantitative tilgange. I Del I er den juridiske analyse suppleret af et litteraturreview af eksisterende
rapporter, der allerede har drgftet brugen af offentlighedsloven. I Del II suppleres den juridiske
analyse af komparative undersggelser af reglerne i de andre nordiske lande, samt ligeledes analyser
af indholdet af Danmarks internationale forpligtigelser pa omradet.

Del Il og IV er egentlige empiriske undersggelser. Del IIl undersgger journalisternes oplevelser af
myndighedernes praksis. Dette er sket dels gennem en spargeskemaundersggelse, der blev udsendt
gennem journalisternes fagforening, Dansk Journalistforbund — Medier & Kommunikation, af to
omgange hen over sommeren 2024, hvor 107 journalister besvarede spgrgeskemaet. Dette blev
suppleret med et dybdegdende fokusgruppeinterview med tre graverjournalister, der bidrog med
yderligere indsigter til undersggelsen. Interviewet blev afholdt som et semistrukturet
fokusgruppeinterview i efteraret 2024.

Del IV undersgger direkte myndighedernes praksis. Dette er sket gennem aktindsigter ved
myndighederne. Dels er der pd denne made indsamlet kvantitative data om bl.a. antallet af modtagne
aktindsigtsanmodninger ved ministerierne, der herefter er analyseret og sammensat gennem
kvantitative undersggelser. I tilleeg til dette har Justitia analyseret sagsforlgbet omkring en
aktindsigtsanmodning, som Justitia selv indsendte som led i et andet forskningsprojekt.
Aktindsigtsanmodningen omhandler underretninger om voldsramte bgrn og blev udsendt til
starstedelen af landets kommuner i Igbet af foraret og sommeren 2024. Gennem en kombination af
dokumentanalyse, juridisk metode — og gennem en klagesag til Ankestyrelsen — analyserer denne
case i Del IV kommunernes praksis omkring aktindsigt til forskere i sociale sager samt lovligheden af
denne.
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DEL I: ANALYSE AF UDVIKLINGEN I AKTINDSIGT
Opbygningen af Del I om udviklingen i reglerne om aktindsigt

Denne del af rapporten har et historisk sigte og har et fokus pa at undersgge, hvordan reglerne var
for loveendringen af 2013 for derved at kunne vurdere, hvilke reelle sendringer der skete af
aktindsigtsreglerne i og efter 2013, samt hvilke revisionsforslag, der sidenhen er foreslaet i diverse
rapporter.

Kapitel 4 omhandler de historiske regler far 2013, herunder hvornar aktindsigtsreglerne blev indfart,
hvilken udformning de havde, og hvad baggrunden var for denne udformning af reglerne.

Kapitel 5 analyserer herefter grundigt, hvilke andringer der skete i 2013 og pa hvilke mader retten
til aktindsigt blev udvidet eller indskraenket pa konkrete omrader.

Kapitel 6 omhandler de loveendringer, der er foretaget efter 2013.

Kapitel 7 gennemgar de rapporter, der har undersggt offentlighedsloven efter 2013, og hvilke
revisionsforslag disse er kommet med.

Endelig er der en delkonklusion, der udleder indsigterne fra denne del af rapporten.
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4 De historiske aktindsigtsregler for 2013
4.1 Gennemforelse af partsaktindsigt i 1964 og almindelig aktindsigt i 1970

Den historiske baggrund for reglerne om aktindsigt i Danmark kan fgres tilbage til
Offentlighedskommissionen nedsat af regeringen i 1956, der i 1963 fremkom med sine anbefalinger
om, pé hvilken made offentlighed kunne indfares i forvaltningen.? Kommissionens flertal var skeptisk
overfor fuld offentlighed i forvaltningen. I trdd med dette blev der i 1964 i farste omgang kun indfert
en lov om partsoffentlighed i forvaltningen, hvorimod et bredere offentlighedsprincip ikke blev
indfart.®> Loven indeholdt en revisionsbestemmelse, fordi Folketinget @nskede, at det senere pa
baggrund af erfaringerne fra 1964-loven skulle overvejes at indfgre en bredere offentlighedslov. Da
erfaringerne viste, at den nye lov ikke havde givet anledning til vaesentlige vanskeligheder, blev der
efterfglgende vedtaget en egentlig offentlighedslov, der tradte i kraft i 1970 og erstattede 1964-
loven. Denne lov indeholdt et almindeligt offentlighedsprincip i den statslige og kommunale
forvaltning.*

4.2 Retsstillingen i 1985-loven, der var geeldende indtil 2013

Allerede i 1973 nedsatte Justitsministeriet et udvalg (Offentlighedsudvalget), der skulle overveje evt.
a&ndringer af offentlighedsloven. Dette udvalg afgav betaenkning i 1978 og en ny offentlighedslov
blev vedtaget i 1985.> Generelt sggte man at udvide adgangen til aktindsigt. I praksis havde den
hidtidige offentlighedslov primaert givet ret til aktindsigt i afggrelsessager og ikke i dokumenter
relateret til faktisk forvaltningsvirksomhed sasom sygepleje.® Dette blev aendret, sa “al virksomhed,
der udeves af den offentlige forvaltning” blev omfattet af offentlighedsloven (med visse specielle
undtagelser). Ligeledes blev loven udvidet til at omfatte visse institutioner organiseret pa privatretligt
grundlag, og bla. wudvidet til at omfatte elforsynings-, naturgasforsynings- og
fiernvarmeforsyningsvirksomheder. Desuden indfartes som noget nyt en tidsfrist for behandlingen

2 Forud for dette havde lov af 2. februar 1866 givet parter i en sag en meget begraenset adgang til "aktindsigt”. Retten til
dette var kun geeldende i sager, hvor der var blevet givet afslag (og saledes ikke under sagens behandling) gav kun
adgang til visse dokumenter, og gav kun en ret for den person, som konkret havde faet afslag. Se om bestemmelsen:
Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 58, der henviser til en raekke historiske kilder.

3 Lov nr. 141 af 13. maj 1964 om partsoffentlighed i forvaltningen.

4 Lov nr. 280 af 10. juni 1970 om offentlighed i forvaltningen. Forlgbet op til loven, herunder konklusionen omkring, at
den tidligere lov ikke havde givet anledning til vaesentlige vanskeligheder, fremgar af lovforslaget: Forslag til Lov om
offentlighed i forvaltningen, fremsat den 8. oktober 1969 af justitsministeren.

5> Betaenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision.

6 Det havde et flertal i Hgjesteret slaet fast i U 1975.763 H: Hgjesterets dom af 17. juni 1975 i sag I 126/1974
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af aktindsigt, sa den, der ikke havde faet svar pa sin anmodning om aktindsigt indenfor 10 dage,
skulle have en begrundelse herfor samt besked om, hvornar en afgarelse kunne forventes.’

De folgende afsnit vil beskrive baggrunden for reglerne vedtaget i 1985 og vil i den forbindelse
henvise bade til Offentlighedskommissionens betaenkning fra 1963 (der ledte til 1970-loven) og til
Offentlighedsudvalgets beteenkning fra 1978 (der ledte til 1985-loven).?

4.2.1 Baggrunden for undtagelsen af interne dokumenter

Af szerlig interesse i drgftelserne forud for 1985-loven var spgrgsmalet om myndigheders interne
arbejdsmateriale “sdsom referater, koncepter, udkast forslag og planer samt brevveksling inden for
samme myndighed’, ° der under 1970-loven var undtaget fra aktindsigt, pga. en konklusion i
Offentlighedskommissionens betaenkning fra 1963. Heri fremgik:

"Det findes nedvendigt at tienestemaendene har adgang til pa fri og formles made at
‘ ‘ foretage deres overvejelser over sagerne og udfere det forberedende arbejde

eventuelt under dreftelser med kolleger, uden at arbejde under presset af en
offentliggerelse af de i referaterne nedfeeldede betragtninger, som maske vil skifte i
veerd), efterhanden som sagen skrider frem.” 1°

Offentlighedsudvalget var i sine konklusioner fra 1978 enig i disse betragtninger og uddybede
begrundelsen:

“Udvalget finder dog anledning til at papege, at en sadan undtagelsesadgang ikke blot

‘ ‘ Yener til at beskytte de enkelte embedsmaend mod, at deres interne rad og vurderinger
gares offentligt tilgaengelige, men ogsa mere i almindelighed bidrager til at forhindre
samarbejds- og loyalitetskonflikter mellem den politiske ledelse af forvaltningen og
embedsmaendene som falge af, at meningsforskelle med hensyn til en sags interne
behandling eller afgarelse bliver gjort til genstand for offentlig omtale.”

7 Lovforslaget blev fremsat som L 131 i folketingsaret 1983/84 (2. samling) og igen som lovforslag L 14 i folketingsaret
1984/85, begge gange uden at blive faerdigbehandlet. Se opsummering af udvalgets konklusioner og de sendringer, der
blev foretaget pa baggrund af debatterne i Folketinget, i bemaerkningerne til lovforslag L 5 af 2. oktober 1986 om
offentlighed i forvaltningen, som ultimativt blev vedtaget.

8 Henholdsvis: Betaenkning nr. 325/1963 om offentlighed i forvaltningen afgivet af den ved statsministeriets skrivelse af
25. februar 1956 nedsatte kommission, tilgeengelig pa www.betaenkninger.dk/wp-content/uploads/2021/02/325.pdf samt
Betaenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision afgivet af det af justitsministeriet den 27. februar 1973
nedsatte udvalg, tilgeengelig pa: www.beteenkninger.dk/wp-content/uploads/2021/02/857.pdf

9 Citat fra bemaerkningerne til lovforslag L 5 af 2. oktober 1986 om offentlighed i forvaltningen.

10 Betaenkning nr. 325/1963 om offentlighed i forvaltningen afgivet af den ved statsministeriets skrivelse af 25. februar
1956 nedsatte kommission, s. 51.

" Beteenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision afgivet af det af justitsministeriet den 27. februar 1973
nedsatte udvalg, s. 24.
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Udvalget udarbejdede dog en liste over dokumenttyper, der pa trods af at veere udarbejdet som led
i en sags forberedelse internt i en myndighed ikke kunne beskyttes mod aktindsigt ud fra
ovennavnte hensyn.

4.2.2 Den dage=ldende beskyttelse mod aktindsigt i politiske beslutningsprocesser

Allerede i loven fra 1970 blev beskyttelsen af den inderste politiske beslutningsproces set som et
hensyn, der kunne begrunde afslag pa aktindsigt. I bade loven fra 1970 og loven fra 1985 var
aktindsigt saledes undtaget for statsradsprotokoller, for referater af mgder mellem ministre og for
dokumenter, der udarbejdedes af en myndighed til brug for sddanne mader. Desuden var der fgrst
adgang til aktindsigt i sager om lovgivning, nar lovforslaget var fremsat for Folketinget.'? Endelig var
dokumenter udvekslet mellem ministerier i lovgivningssager undtaget fra aktindsigt.

4.2.3 Baggrunden for aktindsigt i dokumenter udvekslet mellem myndigheder

Modsat retsstillingen for interne dokumenter (der var undtaget aktindsigt, jf. afsnit 4.2.1) var
holdningen i udvalgene i bade 1963 og i 1978, at udveksling af dokumenter mellem forskellige
forvaltningsmyndigheder, f.eks. mellem en styrelse og et ministerie, som udgangspunkt burde veere
underlagt aktindsigt. I norsk lovgivning var der ikke offentlighed i meningsforskelle mellem
myndigheder. I den danske beteenkning fra 1963 afviste Offentlighedskommissionen imidlertid at
indfgre samme retstilstand i Danmark:

"Kommissionen mener ikke, at en tilsvarende bestemmelse bar optages i lovforslaget.
‘ ‘ Man tilleegger det tveertimod stor veerdl, at offentligheden far ret til at blive gjort
bekendt med de meningsforskelle mellem myndjghederne, som laegger sig for dagen
under behandlingen af forvaltningssager. Nar den offentlige diskussion kan finde sted
med kendskab til sadanne meningsforskelle, vil den bedre end uden sadant kendskab
kunne blive en garanti for en saglig upartisk forvaltning.”
Offentlighedskommissionen, der afgav betaenkning i 1963, foreslog saledes kun en enkelt begraenset
undtagelse til dette princip om, at dokumenter udvekslet mellem myndigheder skulle veere omfattet
af aktindsigt. Offentlighedskommissionen fandt saledes, at hensynet til ministres samarbejde kunne
begrunde, at brevveksling mellem ministerier om lovgivning blev undtaget fra aktindsigt.
Undtagelsen blev optaget i 1970-lovens § 5, nr. 2 og viderefgrt i 1985-loven, som allerede neevnt i
det foregdende afsnit 4.2.2 om beskyttelse af den politiske beslutningsproces. Undtagelsen gjaldt
dog kun denne konkrete situation hvor ministerier korresponderede i sager om lovgivning. Dermed

blev brevveksling mellem ministerier om andre emner end lovgivning, f.eks. om administrative

12 Betaenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision afgivet af det af justitsministeriet den 27. februar 1973
nedsatte udvalg, s. 27.

13 Beteenkning nr. 325/1963 om offentlighed i forvaltningen afgivet af den ved statsministeriets skrivelse af 25. februar
1956 nedsatte kommission, s. 65-66.
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forskrifter, ikke undtaget fra aktindsigt. Ligeledes blev brevveksling mellem et ministerie og andre
myndigheder end et ministerie, selv nar disse omhandlede lovgivning, heller ikke undtaget fra
aktindsigt.

I Offentlighedsudvalgets betaenkning fra 1978 var der fortsat opbakning til denne tilgang om, at
dokumenter udvekslet mellem myndigheder skulle veere omfattet af aktindsigt, men der blev
alligevel argumenteret for, at retstilstanden burde modificeres sa flere situationer blev undtaget fra
aktindsigt:

"Pa den anden side ma det erkendes, at en helt konsekvent fastholden af
‘ ‘ udgangspunktet, der | ovrigt savner sidestykke | den norske og den svenske
offentlighedslovgivning, ville fare til urimelige resultater. I en raekke af de udtalelser,
som udvalget har modtaget i anledning af den hering af samtlige ministerier og
styrelser, som udvalget har gennemfort, er der endvidere givet udtryk for vaesentlige
betaenkeligheder over for den praksis, der har udviklet sig omkring bestemmelserne i
den gaeldende lovs $ 5, nr. 3-5 [der omhandlede, at kun brevveksling indenfor samme
myndighed var undtaget aktindsigt], idet det befrygtes, at den kan komme til at virke
som en heemsko for udviklingen af hensigtsmeaessige administrative samarbejdsformer,
herunder for opbygningen af nye administrative strukturer. Efter udvalgets opfattelse

ma der i et vist omfang gives denne kritik medhold.”

Offentlighedsudvalget foreslog derfor i sin betaenkning fra 1978, at dokumenter udvekslet mellem
myndigheder blev undtaget fra aktindsigt, nar udvekslingen skyldtes en lovhjemlet udleveringspligt,
eller var pakraevet af hensyn til udgvelsen af kontrol (sdsom klagesager) eller havde veaeret pakraevet
af hensyn til gennemfgrelsen af et internt preeget samarbejde med andre myndigheder eller
udenforstdende, der matte anses for rimeligt begrundet i sagens karakter. Disse undtagelser blev
imidlertid ikke medtaget i den endelige lov, fordi det i Folketingets retsudvalg var "den almindelige
opfattelse, at [disse undtagelser] i for vidt omfang i forhold til praksis med hensyn til bestemmelsen
/ den gaeldende lovs $§ 5, nr. 3, afskar adgang til aktindsigt i interne arbejdsdokumenter, der har vaeret
videregivet til andre myndigheder eller i ovrigt til udenforstaende [...] Den tidligere praksis pa dette
omrade foreslds i stedet viderefort. "

Dermed fortsatte den hidtidige retstilstand, hvorefter brevveksling mellem myndigheder var
omfattet af aktindsigt, bortset fra de neevnte undtagelser af hensyn til den politiske
beslutningsproces, beskrevet i afsnit 4.2.2.

14 Beteenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision afgivet af det af justitsministeriet den 27. februar 1973
nedsatte udvalg, s. 25
15 Citat fra bemaerkningerne til lovforslag L 5 af 2. oktober 1986 om offentlighed i forvaltningen.
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4.2.4 Udviklingen i reglerne for notatpligt

Det ma generelt antages som en forudsaetning for reel adgang til aktindsigt, at myndighederne har
noteret alle relevante oplysninger ned. Derfor har de historiske offentlighedslove ogsa indeholdt
regler om notatpligt, der med tiden er blevet udvidet. I 1970 fremgik saledes blot af loven, at faktiske
oplysninger af vaesentlig betydning for en sags afggerelse, der mundtligt blev meddelt en myndighed,
skulle noteres ned pa en sddan made, at der ville kunne meddeles aktindsigt i oplysningerne senere.
Offentlighedsudvalget foreslog i deres betaenkning fra 1978 at notatpligten blev udvidet til andre
oplysninger af vaesentlig betydning, som myndigheden pa anden vis var blevet bekendt med. Under
Folketingets arbejde med loven blev veesentlighedskravet fjernet, sa det efter 1985-loven var alle
oplysninger af betydning i afgarelsessager, som skulle noteres ned.

4.2.5 Overvejelser omkring en szerlig klageinstans og adgang til principafgorelser

I badde betenkningen fra 1963 og betenkningen fra 1978 overvejede hhv.
Offentlighedskommissionen og Offentlighedsudvalget, om der burde oprettes en szerlig klageinstans
for afgarelser om aktindsigt. I 1963-betaenkningen var der endda udarbejdet et forslag til et sadant
(hvis afggrelser ikke ville kunne paklages til domstolene). Begge kommissioner endte med at afvise
denne ide, bl.a. pa baggrund af kritiske kommentarer fra Justitsministeriet.’® I betaenkningen fra 1978
udtaler udvalget dog, at uden et sadant klagenaevn bgr der i stedet sikres nem og hurtig adgang til
principielle aktindsigtsafgarelser fra forskellige myndigheder samt udtalelser om lovens fortolkning

fra Justitsministeriet:

&

“Udvalget finder det anskeligt, at der tages skridt til lobende at informere offentligheden

om de vigtigste afgorelser og vejledende udtalelser om offentlighedslovens fortolkning og
anvendelse - enten i Ministerialtidende eller (bedre) i en saerskilt periodisk publikation. En
sadan offentliggorelsespraksis vil ikke blot bidrage til mere effektivt at koordinere myndighedernes
anvendelse af loven og dermed sikre rigtige afgorelser af aktindsigtssporgsmal i forste instans, men
vil ogsa vaere af betydelig vaerdi som orientering for offentligheden - ikke mindst for journalister og
andre, der lobende har behov for at udnytte loven. I en publikation som den nzevnte vil det ogsa
veere muligt at give en samlet oversigt over, hvilke begraensninger i offentlighedsprincippet der er
fastsat med hjemmel i lovudkastets § 3, samt hvilke bekendtgarelser der i ovrigt er udstedt med
hjemmel i lovens bemyndigelsesbestemmelser.” "

16 Betaenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision afgivet af det af justitsministeriet den 27. februar 1973
nedsatte udvalg, s. 312-313 samt 330.

7 Beteenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision afgivet af det af justitsministeriet den 27. februar 1973
nedsatte udvalg, s. 330-331.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 23 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

4.2.6 Baggrunden for manglende aktindsigt i edb-registre

[ forbindelse med vedtagelsen af 1985-offentlighedsloven var der drgftelser om betydningen af den
stigende brug af tekniske hjaelpemidler i forvaltningen, sasom edb-registre. I lov om offentlige
myndigheders registre fra 1978 var der allerede indsat en ret for borgere til at blive gjort bekendt
med egne personoplysninger i myndigheders edb-registre. Det lovforberedende udvalg om
offentlighedsloven fandt dog i sin betaenkning fra 1978, at en overfarsel af den generelle ret til
aktindsigt til edb-registre ville medfgre saerlige vanskeligheder, og foreslog derfor alle edb-registre
undtaget fra offentlighedsloven.

Justitsministeriet var som udgangspunkt enig i at der kunne vaere sadanne vanskeligheder, men
forudsa, at den ggede brug af disse systemer ville kunne medfare en udhuling af offentlighedsloven,
hvis disse registre ikke var omfattet. Derfor blev der i loven indsat hjemmel til, at ministre senere
kunne fastsaette neermere regler om offentlighedens adgang til oplysninger i disse registre.

4.2.7 Overvejelser om opbevaring af elektroniske beskeder

Ligeledes noterede Justitsministeriet sig, at den tekniske udvikling ville medfgre, at myndighederne
ville f& mulighed for at udveksle elektroniske beskeder i stedet for traditionel brevveksling. Der
fandtes imidlertid ingen regler om, hvorvidt sddanne meddelelser skulle opbevares af
myndighederne. Derfor blev der i bestemmelsen om notatpligt indsat en hjemmel til, at
justitsministeren senere kunne fastsaette regler om opbevaring af sddanne elektroniske meddelelser:

Anvendelse af forskellige former for edb-udstyr vil endvidere i stigende omfang gore

‘ ‘ det muligt at offentlige myndigheder vil kunne sende og modtage meddelelser fra
andre offentlige myndigheder eller private ved hjaelp af databehandlingsudstyr, saledes
at en sadan kommunikation treeder i stedet for saedvanlig brevveksling. For at sikre, at
offentlighedsloven | nedvendigt omfang kan finde anvendelse pa sadanne
»elektroniske forsendelser«, foreslds det endvidere i lovforslagets § 6, stk. 2, at
Justitsministeren kan fastseette naermere regler om opbevaring af meddelelser, der
udfzerdiges eller modtages ved hjaelp af elektronisk databehandling.'®

4.3 Andring i aktindsigt i kalendere fra 2009

Den nugzldende offentlighedslov blev vedtaget i 2013 og tradte i kraft 1. januar 2014, hvor den
erstattede 1985-offentlighedsloven.

Forud for dette var der foretaget enkelte mindre aendringer af 1985-loven. Den vaesentligste af disse
andringer i relation til denne rapport skete i 2009, hvor ministres kalendere blev undtaget fra
aktindsigt. Dette skete som led i en politisk aftale, hvor ministrene i stedet blev palagt af egen drift

'8 Citat fra bemaerkningerne til lovforslag L 5 af 2. oktober 1986 om offentlighed i forvaltningen.
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at offentliggare oplysninger om repraesentationsudgifter samt om officielle repraesentative opgaver.
Dermed fik borgerne generelt adgang til oplysninger om ministrenes aktiviteter uden at skulle
anmode om aktindsigt ferst. Modsat blev muligheden for at fa aktindsigt i mere detaljerede
oplysninger om ministerens kalender dog fjernet. I den politiske aftale begrundes dette saledes:

"Ministerkalenderen er et nodvendigt praktisk planleegningsredskab for ministeren og
‘ ‘ ministeriet. Det er af praktiske og styringsmaessige grunde helt afgorende, at der kun
fares en samlet kalender for en minister. Ministerkalenderen indeholder derfor bade
detaljerede oplysninger om ministeraktiviteter og oplysninger om ministerens
partimaessige og private aktiviteter, og det er sdledes muligt ved at 13 indsigt i
kalenderen at fa et ganske omfattende indblik i ministerens liv. Aftaleparterne
anerkender, at ministerkalenderen primaert skal vaere et effektivt planiaegningsredskab
for ministeren og ministeriet. Aftaleparterne wensker samtidig at sikre
ministerkalenderens vaerdi som historisk kildemateriale. Endvidere er aftaleparterne
opmeerksomme pa behovet for beskyttelse af ministres privatsfaere. Aftaleparterne
finder, at den ny dbenhedsordning sikrer offentligheden omfattende indsigt i
ministerens forbrug af offentlige midler og deltagelse i aktiviteter, og aftaleparterne er
derfor enige om at lofte ministerkalenderen ud af den nutidige offentlighedsordning
for derved at bevare kalenderen som et planiaegningsredskab og samtidig sikre det
historiske kildemateriale, som vil veere tilgaengeligt efter de gaeldende arkivregler.”

5 Analyse af 2013-lovens juridiske konsekvenser

Den nye offentlighedslov fra 2013 var baseret pa en betenkning fra 2009, udarbejdet af
Offentlighedskommissionen, der var blevet nedsat i 2002. Lovforslaget, der blev vedtaget i 2013, var
i udpreeget grad baseret pa Offentlighedskommissionens konklusioner fra 2009, men enkelte
andringer og praeciseringer var foretaget under Justitsministeriets udarbejdelse af lovforslaget, som
yderligere specificeret i de nedenstadende afsnit om lovens forskellige elementer.

Lovforslaget til den nye offentlighedslov fra 2013 oplister en raekke arsager til,
at der er behov for en ny offentlighedslov.

Disse inkluderer, at siden 1985 har:

1. Digital kommunikation spillet en lagt starre rolle, hvorfor offentlighedsloven bgr

veere i trad med den ggede brug af moderne informationsteknologi.

19 Politisk aftale mellem regeringen [VK-regeringen] og Dansk Folkeparti, Socialdemokratiet, Socialistisk Folkeparti og Det
Radikale Venstre om en ny dbenhedsordning om ministres udgifter og aktiviteter af 30. april 2009.
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Det offentlige i videre omfang henlagt opgaver af offentlig karakter til institutioner
drevet i selskabsform, som ikke er omfattet af 1985-loven.

Centraladministrationen i @get omfang inddraget direktorater og styrelser i
behandlingen af ministerrelaterede opgaver, inkl. sekretariatsbetjening, hvilket
tidligere i meget vidt omfang blev varetaget i departementerne.

Den politiske beslutningsproces i hgjere grad veeret knyttet til andet end
lovgivningsinitiativer, hvorfor processen oftere indledes for der er et egentligt

lovgivningsprojekt.?°

5.1 Generelle udvidelser af adgangen til aktindsigt i 2013

P& visse omrader udvidede offentlighedsloven af 2013 adgangen til aktindsigt. F.eks. blev
Kommunernes Landsforening (KL), Danske Regioner og ikke-bgrsnoterede selskaber, hvor det
offentliges ejerandel er over 75 %, omfattet af loven. Dog medfarte lovens § 25 samtidig, at en
raekke dokumenter udvekslet mellem KL, Danske Regioner og disses medlemmer alligevel blev
undtaget fra aktindsigt, nar de skulle bruges under forhandlinger med staten eller i forbindelse med
drgftelser om faelles kommunale eller regionale politiske initiativer.

Der indfartes ogsa en ny ret til at fa aktindsigt i bedeforlaeg vedtaget af selskaber i relation til f.eks.
arbejdsmiljg-, fedevare- og miljgmyndighederne. Ligeledes blev der som noget nyt indfgrt ret til
aktindsigt i oplysninger om myndighedens overordnede prioriteringer, der befinder sig i
myndighedernes overste ledelseskontrakter (direktarkontrakter).

Derudover blev der abnet op for aktindsigt i interne praksisoversigter (dokumenter, der indeholder
en systematiseret gengivelse af praksis pa bestemte omrader)

Der blev ogsa givet ret til at fa udleveret oplysninger om faglige vurderinger i endelig form fra
interne dokumenter, selvom resten af dokumentet er undtaget fra aktindsigt, nar dokumentet er
indgaet i sager om fremsatte lovforslag eller i offentliggjorte redegarelser, handlingsplaner eller
lignende. Denne udlevering af enkelte oplysninger fra et dokument kaldes “ekstrahering”. Denne
udvidelse blev begrundet i, at hensynet til den demokratiske proces tilsagde, at offentligheden burde
have mulighed for at drefte f.eks. lovforslag pa baggrund af de faglige vurderinger, som
myndighederne havde baseret forslaget pa. Til gengeeld geelder denne ekstraheringsret ikke for

20 | ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 1.2
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dokumenter udarbejdet til brug for radgivning af ministre eller af formandskabet for KL eller Danske
Regioner.

Endelig kodificerede og konkretiserede loven en pligt for myndighederne til at overveje
meroffentlighed, samt en journaliseringspligt, der tidligere havde veeret reguleret af god
forvaltningsskik.

Processuelt indfgrte den nye lov en saerskilt adgang til at klage over sagsbehandlingstider i
aktindsigtssager (§ 39). Tidligere havde det kun veeret muligt at klage over dette sammen med selve
aktindsigtsafggrelsen.

Ligeledes blev klagesystemet aendret, sa det blev muligt at klage direkte til den gverste
klageinstans, sdledes at mellemliggende administrative klageinstanser kunne springes over.

Derudover skete der en andring af identifikationskravet. Identifikationskravet indeholdt tidligere
bade et objektivt og et subjektivt identifikationskrav. Det objektive identifikationskrav er viderefart i
2013-loven, hvilket betyder, at den aktindsigtss@gende skal give de ngdvendige oplysninger for, at
myndigheden kan identificere den sag eller de dokumenter, som anmodningen omhandler. Det
subjektive identifikationskrav betad far 2013-loven, at det tillige var et krav, at en aktindsigtssegende
havde et forhandskendskab til eksistensen af en sag eller et dokument. Dermed kunne
aktindsigtsreglerne ikke bruges til f.eks. at gennemse alle sager fra en bestemt periode (dog burde
en sadan begaering normalt imgdekommes overfor pressen).?’ Dette subjektive identifikationskrav
blev afskaffet med 2013-loven, bl.a. med den begrundelse, at det var sveert for myndighederne at
afgare, hvorvidt en aktindsigtssegende havde et sddant forhandskendskab, ligesom det i gvrigt var
uklart hvor specifikt et sddant forhandskendskab skulle veere. I stedet indfgrtes et krav om, at den
aktindsigtss@gende skulle angive, hvilket tema sagen eller dokumentet vedrerte, sa myndighederne
kunne koncentrere sig om de for temaet relevante sager og dokumenter.

INDFORSEL AF SARLIG KLAGEINSTANS FOR AKTINDSIGTSSAGER?

Offentlighedskommissionen overvejede i sin betenkning fra 2009 at oprette en seerlig
aktindsigtsinstitution under Folketinget, som skulle kunne tage stilling til klager over alle statslige

forvaltningsmyndigheders afggrelser om aktindsigt. Kommissionen fandt ikke et behov for, at en sddan

institution ogsa skulle have kompetence over kommunale aktindsigtsafgerelser, idet disse allerede
havde kommunale tilsynsmyndigheder.

21 Jf. pkt. 17 i Justitsministeriets vejledning til offentlighedsloven fra 1986, Vejledning nr. 11687 af 03. november 1986,
samt FOB 1995-244, hvor fremgar " Det falger imidlertid af god forvaltningsskik at der bor udvises tilbageholdenhed med
hensyn til at afsla pressens begaeringer om at 13 lejlighed til at gennemse alle sager af en bestemt art eller sager der er
blevet journaliseret i en bestemt periode [...J'




Den model Offentlighedskommissionen overvejede ville have betydet, at aktindsigtsinstitutions
afgorelser ville veere bindende for forvaltningsmyndighederne og skulle vaere endelige, sa
institutionens afggrelser ikke kunne indbringes for Folketingets Ombudsmand. Desuden skulle
institutionen kunne udstede tvangsbgder, hvis de pageaeldende forvaltningsmyndigheder ikke
efterlevede institutionens afgarelser.

Ultimativt valgte Offentlighedskommissionen ikke at indfgre en sadan klagemyndighed. Kommissionen
identificerede dog en raekke argumenter bade for og imod en sadan institution.??

Argumenterne for var, at en sadan ordning potentielt kunne sikre:

- en effektiv kontrol med forvaltningsmyndighedernes aktindsigtsafgerelser

- en ensartet praksis med hensyn til principielle fortolkningsspgrgsmal

- at de personer, der tager stilling til klager over aktindsigtsafgarelser, har en seerlig sagkundskab

- en hurtigere klagesagsbehandling fordi institutionen ville have ekspertise og ikke have andre sager

- en mere uafhaengig prevelse af klager over aktindsigtsspargsmal
Argumenterne imod var, at ordningen:

- maske ikke ville sikre hurtigere klagesagsbehandling, da der kunne komme mange klagesager, og
da organets afggrelsers endelighed ngdvendiggjorde grundig hgring af indklagede myndigheder

- ikke harmonerede med ministeriers traditionelle stilling, hvor der ikke er egentlige klageinstanser

- pga. placeringen under Folketinget, ikke ville kunne stille nogen politisk til ansvar for institutionen

- ikke var mere ngdvendig for aktindsigtsafgerelser end for andre forvaltningsafgarelser

- ville begraense Folketingets Ombudsmands kompetence overfor statslige aktindsigtsafgarelser

- ikke var ngdvendig, da myndighederne allerede var underlagt Folketingets Ombudsmands kontrol

5.2 Nye databaseregleri 2013

I forhold til brugen af moderne teknologi blev der i den nye offentlighedslov indfert flere
bestemmelser omkring reguleringen af aktindsigt i databaser.

Lovens § 10 viderefgrte som udgangspunkt den tidligere retsstilling, hvorefter der er ret til aktindsigt
i forvaltningsmyndighedernes  dokumenter, men ikke adgang til  aktindsigt i
forvaltningsmyndighedernes databaser (registre, hvor der gares brug af elektronisk databehandling),
bortset fra aktlister (registre over en sags dokumenter). Imidlertid fandt Offentlighedskommissionen,
at der var behov for visse modifikationer til dette udgangspunkt fordi den offentlige forvaltning i
stigende grad anvendte databaser. Af denne grund blev 88 11 og 12 indfart i offentlighedsloven.

22 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, kap. 21, afsnit 7.2.1
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5.2.1 Pligt til dataudtraek

Offentlighedslovens § 11 indebaer en ret for offentligheden til at fa en myndighed til at foretage og
udlevere en sammenstilling af oplysninger, der er lagret i forvaltningsmyndighedernes databaser
(dataudtraek). Dermed blev myndighederne som noget nyt forpligtiget til at udarbejde dokumenter,
der ikke allerede eksisterede i forvaltningen, for at opfylde en aktindsigtsanmodning.
Myndighederne er dog kun forpligtiget til at gere dette, nar sammenstillingen kan ske ved fa og
enkle kommandoer og kun for oplysninger, der allerede foreligger i myndighedernes databaser. Der
er saledes ikke ret til at fd& myndighederne til at indhente nye oplysninger eller til at udarbejde
egentlige analyser eller beregninger pa grundlag af de oplysninger, der er lagret i en database. Der
foretages en helhedsvurdering af den samlede anmodning, hvorved en aktindsigts@gende ikke kan
kraeve, at en myndighed foretager er stort antal forskellige sammenstillinger, uanset om disse hver
isaer enkeltvist kun kraever fa kommandoer.?

Det endelige lovforslag afveg pa nogle punkter fra Offentlighedskommissionens forslag til
dataudtraeksregler.

I det endelige lovforslag blev journalregistre, dvs. registre over en myndigheds sager og dokumenter,
undtaget fra retten til dataudtraek.?* Denne undtagelse var ikke naevnt i Offentlighedskommissionens
oprindelige udkast, der ellers indgaende drgftede mulighederne for aktindsigt i journalregistre.?

Derudover lagde Offentlighedskommissionen op til, at myndighederne var forpligtiget til at foretage
dataudtreek sad leenge dette kunne ske med "enkle kommandoer”, hvorimod Justitsministeriets
lovforslag indfgrte ordlyden “fd og enkle kommandoer”. Umiddelbart fremstar ordlyden af det
endelige lovforslag sdledes til at indskreenke retten til dataudtreek i videre omfang end
Offentlighedskommissionens udkast, idet der som noget nyt blev indskrevet en regel om, at
myndighederne kun var forpligtiget til at foretage fa kommandoer. Ifglge Justitsministeriet var der
dog kun tale om en redaktionel aendring, som Justitsministeriet mente bedre udtrykte den
retsstilling, som Offentlighedskommissionen havde @nsket at indfgre. Justitsministeriet henviste
saledes til, at Offentlighedskommissionens bemaerkninger til bestemmelsen ogsd skrev, at
dataudtreekket skulle kunne foretages i lgbet af kort tid, ligesom Offentlighedskommissionens
beteenkning ogsa anferte, at det ikke kunne kreeves, at myndighederne foretog et stort antal
forskellige sammenstillinger.2®

2 |Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.5

24 | ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.5.2.2.

2 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 347

26 Justitsministerens svar af 24. januar 2011 til spargsmal nr. 5 fra Folketingets Retsudvalg vedrgrende forslag til lov om
offentlighed i forvaltningen (L 90), folketingssamling 2010-11 (1. samling).
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Eksempel pa § 11 om sammenstilling af databaseoplysninger

En aktindsigtss@gende gnsker at fa oplyst, hvor mange biler af meaerket Volvo, der er indregistreret
i Danmark. Alle indregistrerede biler star anfert i Karetgjsregisteret (Motorregisteret) med
oplysninger om bl.a. maerke, argang, registreringsdato etc. Det vil sdledes kraeve relativt fa og enkle
kommandoer for Motorstyrelsen, der driver registeret, at sammenstille oplysningerne i databasen,

og dermed at oplyse det samlede antal Volvo'er i Danmark.?’

Selvom offentlighedslovens § 10 saledes som udgangspunkt ikke giver ret til aktindsigt i databasen
(og dermed ikke giver ret til at fa udleveret hele databasen eller en udskrift af denne) kan den
aktindsggende altsa fa svar pa sin anmodning efter § 11, der giver enhver ret til at fa udleveret en
sammenstilling af foreliggende oplysninger i en myndigheds database (et dataudtraek), nar dette

kan ske med enkle kommandoer.

5.2.2 Aktindsigt i databeskrivelser

Offentlighedslovens § 12 indfgrte samtidig en ret til at fa aktindsigt i databeskrivelser, dvs.
information om hvilke typer af oplysninger, der indgar i en database og hvilke formater, der anvendes
i denne. Ligeledes er der ret til indsigt i oplysninger om grundlaget for data i databasen, sdsom hvilke
kriterier, der ligger til grund for indsamlingen af data, datakilderne, indsamlingsmetode etc.

I forhold til den nye teknologi indeholdt den nye offentlighedslov desuden en bestemmelse om, at
myndigheder skal indteenke hensynet til dbenhed og aktindsigt i videst muligt omfang, nar de
etablerer og udvikler nye IT-lgsninger, jf. § 1, stk. 2. Dermed skal myndigheden altsa f.eks. sgge at
sikre, at en ny database indrettes saledes, at dataudtraek kan foretages ved fa og enkle kommandoer,
sa § 11 far starst muligt anvendelsesomrade. Ligeledes skal myndighederne almindeligvis udarbejde
databeskrivelser for nye databaser, sa § 12 kan finde anvendelse.

5.3 Pligt til aktiv information, herunder postlister og offentlighedsportal

Den nye teknologi blev ogsa anvendt til mere generelt at understgtte dbenhed i forvaltningen. Der
blev indfgrt en bestemmelse i § 17 om, at ministerielle departementer, underliggende styrelser og
direktorater, uafthaengige naevn og rad samt den centrale forvaltning i kommunerne og regionerne
pa deres hjemmesider skal give borgerne information om deres virksomhed. Dette kan f.eks.
inkludere organisationsdiagrammer, budgetter, arsregnskaber, malsaetninger, personalepolitik,
relevante politiske aftaler, handlingsplaner, statistiske oplysninger etc. Ligeledes indeholdt lovens §
18 en pligt for Justitsministeriet til at oprette en generel internetportal, indeholdende love,

27 Eksemplet er inspireret af et lignende eksempel i betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 371.
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administrative forskrifter, lovforslag og Folketingets Ombudsmands udtalelser om aktindsigt.?
Endelig blev der indfert forssg med offentliggerelse af myndigheders postlister pa deres
hjemmesider, som beskrevet naermere nedenfor i afsnit 6.1 om efterfalgende aendringer af 2013-
loven.

5.4 Officielle indskreenkninger i adgangen til aktindsigt fra 2013

Offentlighedskommissionen anfgrte, at der hovedsageligt skete fem indskreenkninger af adgangen
til aktindsigt med den nye offentlighedslov, som opsummeres saledes:

2013-lovens indskraenkninger i aktindsigt ifelge Offentlighedskommissionen

1. Undtagelse af alle sager om farelse af en kalender fra retten til aktindsigt
(lovudkastets § 22).

. Undtagelse af interne oplysninger og dokumenter, der udveksles mellem
myndigheder i forbindelse med ministerbetjening (lovudkastets § 24).

. Undtagelse af interne oplysninger og dokumenter, der udveksles mellem KL, Danske
Regioner, kommunerne og regionerne i forbindelse med bl.a. skonomiske eller
politiske forhandlinger med staten (lovudkastets § 25).

. Undtagelse af dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og
folketingsmedlemmer i forbindelse med sager om lovgivning eller anden tilsvarende
politisk proces (lovudkastets § 27, nr. 2).

. Adgang til at neegte at foretage sakaldt ekstrahering af oplysninger fra bl.a. interne

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

Disse fem indskraenkninger vil blive behandlet her i afsnit 5.4. Det skal fremhaeves allerede her, at
Justitia har identificeret en raekke andre indskraenkninger i retten til aktindsigt, der ligeledes blev
indfart i 2013, men ikke blev fremhaevet sammen med disse fem officielle indskraenkninger under
lovbehandlingen, og dermed ikke — eller kun i meget begraenset omfang —var en del af den offentlige

28 Denne er oprettet her: https://www.offentlighedsportalen.dk/
29 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 2, afsnit 4.2.
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debat og Folketingets draftelser omkring lovens vedtagelse. Disse @vrige identificerede
indskraenkninger vil blive gennemgaet i afsnit 5.5.

I Folketinget delte de politiske partier sig i to grupperinger. Venstre, Socialdemokratiet, Det Radikale
Venstre, Socialistisk Folkeparti og Det Konservative Folkeparti stgttede den nye offentlighedslov,
mens et mindretal bestdende af Dansk Folkeparti, Enhedslisten og Liberal Alliance indstillede loven
til forkastelse med bl.a. fglgende bemaerkning:

&l

Dansk Folkeparti, Enhedslisten og Liberal Alliance er overordnet enige i, at en revision

af den geeldende offentlighedslov er tiltreengt. Partierne er dog langt fra enige i, at en
ny offentlighedslov skal fare til oget lukkethed, tvaertimod. Problemerne i naervaerende
lovforslag drejer sig i den forbindelse navnlig om bestemmelserne i $§ 22 og 24 og §
27, nr. 2, som undtager henholdsvis kalenderforelse, sdkaldt ministerbetiening og
korrespondance mellem ministre og folketingsmedlemmer fra retten til aktindsigt.
Justitsministeriet har under behandlingen af nzervaerende lovforslag svaret pa
spargsmal vedrarende konkrete aktindsigter, hvoraf det fremgar, at flere store sager
ikke ville vaere kommet frem, havde dette lovforslag veeret gaeldende tidligere. 3°

Som det ses, fokuserede mindretallet her isaer pa tre af indskraenkningerne: Kalenderreglen,
ministerbetjeningsreglen og folketingspolitikerreglen. Alle fem officielle indskraenkninger vil blive
gennemgaet i det fglgende.

5.4.1 Officiel indskraenkning 1: Kalendere

Som det fremgar af infoboksen ovenfor, er den farste officielle indskreenkning relateret til kalendere,
og bygger dermed videre pa lovaendringen fra 2009, der undtog ministres kalendere fra aktindsigt.
Imidlertid gar offentlighedsloven fra 2013 endnu leengere og undtager alle sager om fgrelse af en
kalender fra  aktindsigt (og dermed ikke kun ministerkalendere).  Flertallet i
Offentlighedskommissionen begrundede dette med, at hensynene til at beskytte privatsfaeren og til
at sikre kalenderen som et praktisk planleegningsredskab ikke kun gjaldt ministerkalendere, men alle
sager om fgrelse af kalender i den offentlige forvaltning. Det blev ogsa anfert, at
aktindsigtsanmodninger i offentligt ansattes kalendere ville kunne udnyttes chikangst, ligesom
offentligt ansatte ville kunne falge utryghed og usikkerhed ved sddanne anmodninger. Et mindretal
i Offentlighedskommissionen udtalte sig dog imod denne eendring. Mindretallet anfgrte bl.a., at
afskaffelsen af aktindsigt i ministres kalendere var sket i forbindelse med andre initiativer om aktiv
informationspligt om vaesentlige ministeraktiviteter. Det anfartes ligeledes, at kalendere var egnede
til at give oversigt over vaesentlige forvaltningsaktiviteter sasom mgder og konferencer. Hensynet til
at undga chikane mente mindretallet allerede var omfattet af lovens § 9, der muliggjorde afvisning

30 Retsudvalgets betaenkning af 28. maj 2013 over lovforslag nr. 144 til lov om offentlighed i forvaltningen
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af aktindsigt, nar en aktindsigtsanmodning havde et retsstridigt formal.?" Justitsministeriet, der
erkleerede sig enig med flertallet, anfarte som argument imod aktindsigt i kalendere, at
offentligheden i stedet havde mulighed for at s@ge aktindsigt i tjenesterejser samt i konkrete udgifter
afholdt som led i varetagelsen af det offentlige hverv. Flertallet i Folketinget fulgte
flertalsindstillingen og afskaffede dermed adgangen til aktindsigt i kalendere.

5.4.2 Officiel indskraenkning 2: Ministerbetjening

Den anden officielle indskreenkning er den sakaldte ministerbetjeningsregel, der siden lovens
vedtagelse har veeret den mest omdiskuterede andring. Det fulgte allerede af den tidligere
retstilstand, at interne arbejdsdokumenter som udgangspunkt var undtaget fra aktindsigt. Interne
dokumenter var dog efter den tidligere retstilstand generelt dokumenter, der ikke var blevet afgivet
til andre myndigheder eller til private. Det kunne f.eks. vaere indstillinger til en myndigheds ledelse,
udkast til afgarelser, interne referater af mgder etc.??

Udover dette indeholdt den daveerende offentlighedslovs § 10 ogsa en regel om, at nogle fa
dokumenter udvekslet mellem myndigheder ogsa kunne undtages fra aktindsigt. Dette inkluderede
referater af mader mellem ministre, dokumenter udarbejdet til ministermgder, dokumenter
udarbejdet af en myndighed som led i en sekretariatsopgave for en anden myndighed, samt
brevveksling mellem ministerier om lovgivning. Sidstneevnte kunne f.eks. anvendes til at afvise
aktindsigt i korrespondance mellem to ministerier omkring besvarelse af et folketingsspargsmal
relateret til et lovforslag.®® Reglen omfattede dog kun departementerne. Dokumenter udarbejdet i
en styrelse kunne saledes ikke falde ind under denne undtagelse til aktindsigt.

Ministerbetjeningsreglen i 2013-offentlighedslovens § 24 udvidede markant omfanget af, hvad der
kunne anses som "interne dokumenter”. Herefter kunne aktindsigt ogsa afvises i interne dokumenter
og oplysninger udvekslet mellem ministerier, mellem styrelser, eller mellem et ministerium og en
styrelse, herunder ogsa en styrelse under et andet ministerium, sa leenge udvekslingen skete i
forbindelse med "ministerbetjening”.

Ministerbetjening blev defineret saledes, at et internt dokument udvekslet i en sammenhaeng og pa
et tidspunkt, "Avor der er konkret grund til at antage, at ministeren har eller vil fa behov for
embedsvaerkets radgivning og bistand' blev omfattet af undtagelsen.?* Nedenstaende figur viser
den markante udvidelse af udgangspunktet for, hvornar et dokument kan anses for “internt” i relation
til ministerbetjening, som fulgte med 2013-loven.

31 Kommissionens holdninger er opsummeret i lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen,
almindelige bemaerkninger, afsnit 4.13

32 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 4, afsnit 2.4.2 og 3.11

33 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 4, afsnit 3.13

34 Ordlyden i offentlighedslovens § 24
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Beskyttelsen af interne dokumenter efter 2013-loven og 1985 -loven
2013-loven

1985-loven

Departement 1 Departement 2

Styrelse 1A &<— Styrelse 1B &— ) Styrelse2A <—> Styrelse 2B

Ministerbetjeningsreglen omfatter flere forskellige situationer, hvor et dokument er udvekslet
mellem myndigheder. Nedenstidende boks oplister en raekke eksempler pa lovens
anvendelsesomrade i praksis.

Lovforslaget til den nye offentlighedslov fra 2013 oplister en raekke eksempler

pa situationer, hvor aktindsigt kan afvises pga. ministerbetjening

e Embedsveerkets rddgivning af ministeren om mulige politiske problemer i en sag samt
lzsningen heraf

e Embedsvaerkets bistand i forbindelse med forberedelse af forhandlinger med f.eks. andre
ministerier eller oppositionen

e Embedsveerkets bistand i forbindelse med ministerens deltagelse i en
forespgrgselsdebat eller et samrad i Folketinget

e Embedsveerkets bistand i forbindelse med ministerens deltagelse i et telefonisk eller
fysisk mgde med andre ministre

e Embedsveerkets udarbejdelse af lovforslag og besvarelse af folketingsspargsmal

e Embedsvaerkets bistand i forbindelse med forberedelse og ivaerksaettelse af politiske
initiativer som politikoplaeg, reformprogrammer, handlingsplaner og idékataloger

Lovforslaget giver ligeledes eksempler pa dokumenttyper omfattet af undtagelsen:

e Udkast til talepapir og beredskabstalepunkter

e Udkast til pressemeddelelser

e Materiale til brug for pressemgder m.v.

e Udkast til bidrag til besvarelse af folketingsspgrgsmal
e Notater



Redeggrelser
Idékataloger
Sagkyndige udtalelser og vurderinger

Handlingsplaner®

Undtagelsen omfatter f.eks. situationer, hvor ministeren eller dennes sekretariat pa ministerens
vegne har bedt embedsveerket om at foretage sig noget, f.eks. at undersgge et spgrgsmal. Selv nar
der ikke ligger en sadan konkret forespgrgsel fra ministeren pa forhand, kan undtagelsen ifglge
forarbejderne bruges, f.eks. nar ministeren "erfaringsmaessigt’ far brug for embedsvaerkets bistand,
eller hvor det pga. sagens " mere eller mindre politiske karakter" ma forventes.3®

I forhold til udveksling af interne dokumenter mellem myndigheder ger det i den sammenhaeng
ingen forskel, om dokumenterne oprindeligt var udarbejdet til brug for ministerbetjening eller om
de oprindeligt var udarbejdet med et andet formal, men udveksles med en anden myndighed som
led i ministerbetjening. Sa leenge udveksling mellem myndigheder sker indenfor reglerne om
ministerbetjening er dokumentet omfattet af reglen. Det er ligeledes uden betydning for brugen af
undtagelsen om dokumentet anvendes af den modtagende myndighed, sa leenge det er udvekslet
mellem myndighederne i forbindelse med ministerbetjening. Selvom den modtagende myndighed
aldrig viser dokumentet til ministeren, vil dokumentet stadig vaere undtaget fra aktindsigt, fordi
udvekslingen skete indenfor reglerne om ministerbetjening. Dokumentet vil dog miste sin interne
karakter, hvis den modtagende myndighed efterfglgende anvender dokumentet til noget andet end
ministerbetjening, f.eks. inddrager det i en konkret afggrelsessag. Der er sdledes forskel pa
efterfalgende ikke-anvendelse, hvor dokumentet beholder sin interne karakter, og efterfglgende
anden-anvendelse, hvor dokumentet kan miste sin interne karakter.?’

Eksterne dokumenter kan ikke beskyttes af bestemmelsen, sdésom dokumenter som myndighederne
har faet fra — eller sendt til — en privat organisation (f.eks. et politisk parti eller et konsulentfirma) eller
til en kommune.

Offentlighedskommissionens oprindelige forslag til denne ministerbetjeningsregel var endnu
bredere, end den ovenfor beskrevne retsstilling. Udtrykket "konkret grund til at antage” fremgik f.eks.
ikke af Offentlighedskommissionens forslag, men blev indfgjet af folketingspolitikerne efter markant
offentlig debat om bestemmelsen, idet disse fandt, at "der er behov for at klargare, at der skal mere
til end lase forventninger om, at ministeren muligvis kan fa behov for bistand fra embedsvaerket, for

35 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 24
36 | ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 24
37 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 560-563
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lovudkastets § 24 kan finde anvendelse."® Ligeledes var det Folketingets flertal, som fik praeciseret i
bestemmelsen, at betingelsen om ministerbetjening skulle vaere opfyldt pad tidspunktet for
udvekslingen, jf. falgende citat:

“Endvidere skal det praeciseres, at bestemmelsen kun kan bruges, hvis betingelsen om

‘ ‘ ministerens behov var opfyldt da dokumentet blev send’t til f.eks. et andet ministerium.
Med denne preecisering undgas, at der ved myndighedernes anvendelse af den nye
offentlighedslov opstar den misforstaelse, at betingelsen for at bruge bestemmelsen er
optyldt blot fordi pressen, efter at dokumentet er udvekslet, uadviser interesse for den
pagaeldende sag.”°

Bade Offentlighedskommissionen, Folketingets flertal og Justitsministeriet understregede flere
gange, at bestemmelsen skulle fortolkes og anvendes restriktivt.*°

Vedtagelsen af ministerbetjeningsreglen blev af flertallet begrundet med, at der var sket en udvikling
i retning af o@get deltagelse af styrelser og direktorater i ministerbetjening samt et @gget
tvaerministerielt samarbejde om beslutninger af politisk karakter, hvilket havde styrket behovet for
fortrolig udveksling af dokumenter og oplysninger.

Folketingets mindretal udtalte sig derimod i skarpe vendinger imod denne begrundelse:

“[...] det er et faktum, at centraladministrationen er organisatorisk forandret men /[...]
‘ ‘ dette er sket over en laengere drraekke, hvorfor det ikke er nogen overraskelse, men et
vilkar, som myndighederne har fungeret under i en laengere drraekke. Dermed kan det
ikke ses som et udtryk for et egentligt behov for mindre abenhed, idet det ikke har
vaeret muligt for flertallet at papege, hvor den eksisterende lovgivning har givet
anledning til problemer i centraladministrationens arbejde.”*'
5.4.3 Officiel indskraenkning 3: Visse former for kommunikation med KL og Danske

Regioner

Den tredje officielle indskraenkning i retten til aktindsigt haenger sammen med, at loven blev udvidet
til ogsa at gaelde KL og Danske Regioner. I den forbindelse medferte lovens § 25 samtidig, at en
reekke dokumenter udvekslet mellem KL, Danske Regioner og disses medlemmer alligevel blev
undtaget fra aktindsigt, nar de skulle bruges under forhandlinger med staten eller i forbindelse med

38 Politisk aftale mellem regeringen [S, R og SF], Venstre og Konservative om en ny offentlighedslov af 3. oktober 2012.
/Andringen medfgrte, at ordet "ministerbetjening” blev slettet fra lovteksten.

39 Politisk aftale mellem regeringen [S, R og SF], Venstre og Konservative om en ny offentlighedslov af 3. oktober 2012
40 Se bl.a. Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, s. 978; Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om
offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 24; Politisk aftale mellem regeringen [S, R og SF], Venstre og
Konservative om en ny offentlighedslov af 3. oktober 2012; samt Retsudvalgets beteenkning af 28. maj 2013 over
lovforslag nr. 144 om offentlighed i forvaltningen

41 Retsudvalgets betaenkning af 28. maj 2013 over lovforslag nr. 144 til lov om offentlighed i forvaltningen
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droftelser om feelles kommunale eller regionale politiske initiativer. Det blev papeget af bl.a.
Folketingets mindretal, at selvom aendringen dermed udvidede lovens anvendelsesomrade betad
den for nogle dokumenter udvekslet mellem f.eks. kommunerne og KL en indskreenkning af
mulighederne for aktindsigt, da disse tidligere havde vaeret omfattet af mulighederne for aktindsigt
i dokumenter sendt til private organisationer.*?

5.4.4 Officiel indskraenkning 4: Folketingspolitikerreglen

Den fjerde officielle indskreenkning i retten til aktindsigt er kendt som “folketingspolitikerreglen”.
Den er reguleret i lovens § 27, nr. 2, og medfgrer, at "der ikke er ret til aktindsigt i dokumenter og
oplysninger, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og folketingsmedlemmer i forbindelse
med sager om lovgivning eller anden tilsvarende politisk proces.” Vedtagelsen af denne undtagelse
blev begrundet med, at ministre har brug for at kunne fgre en fortrolig dialog med
folketingsmedlemmer om politiske spgrgsmal. Mindretallet i Offentlighedskommissionen
argumenterede dog imod aendringen, bl.a. fordi der var tale om vaesentlige politiske beslutninger,
som er et af de omrader, hvor offentlighedsloven iszer burde give borgerne adgang til informationen,
men ogsa fordi bestemmelsen giver mulighed for et fortroligt rum mellem en minister og enkelte
partigrupper/folketingsmedlemmer, feks. en forligskreds, hvorved heller ikke @vrige
folketingsmedlemmer har mulighed for indblik i det udvekslede materiale. Det omfattede materiale
kan f.eks. omhandle, hvilke politiske tiltag regeringen overvejer at tage initiativ til, ligesom ogsa
kommunikation den modsatte vej fra folketingsmedlem til minister er omfattet.3

Bestemmelsen omfatter kun dokumenter udarbejdet med henblik pa udveksling mellem ministre og
folketingsmedlemmer i sager om lovgivning eller anden tilsvarende politisk proces. Et internt
dokument udarbejdet af andre grunde, der herefter udleveres til folketingsmedlemmer, kan ikke
undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen (men forarbejderne naevner, at sddanne dokumenter
potentielt undtages efter § 33, nr. 5, dvs. "hvor hemmeligholdelse efter forholdets szerlige karakter
er pakraevet' for at beskytte private eller offentlige interesser, se om dette afsnit 11.2). Dokumenter
sendt til et folketingsudvalg er heller ikke omfattet af bestemmelsen. Endelig er der krav om en
politisk proces. Det betyder, at magder om rent administrative anliggender ikke er omfattet. Det er
ligeledes et krav, at der er et politisk projekt med et “relativt praecist angivet indhold"'.**

5.4.5 Officiel indskraenkning 5: Ressourcereglen

Den femte officielle indskraenkning i retten til aktindsigt er en adgang for myndighederne til at neegte
at foretage ekstrahering af oplysninger fra bla. interne dokumenter, nar dette vil indebaere et
uforholdsmaessigt ressourceforbrug.

42 Retsudvalgets betaenkning af 28. maj 2013 over lovforslag nr. 144 til lov om offentlighed i forvaltningen
43 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.15.3.
44 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 27.
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Der er altsa tale om en situation, hvor et dokument som udgangspunkt er undtaget fra aktindsigt,
men hvor myndighederne har pligt til alligevel at treekke visse oplysninger ud af dokumentet og give
aktindsigt i disse. Denne ressourceregel medfgrer, at myndighederne kan undlade at ggre dette, nar
denne proces "vil nedvendiggare et uforholdsmeaessigt ressourceforbrug’, jf. offentlighedslovens §
28, stk. 2, nr. 1. Ifglge betaeenkningen fra Offentlighedskommissionen er dette begrundet i "den meget
betydelige ressourcebelastning, som behandling af aktindsigtsbegaeringer efter omsteendighederne
kan indebeaere for myndighederne”. Undtagelsen skulle dog kun kunne anvendes i sager af
omfattende karakter, og saledes f.eks. ikke, hvor det er forvaltningsmyndighedernes manglende
journalisering, der medfarer det store tidsforbrug. Seerligt vigtigt er dog, at undtagelsen ikke kan
benyttes overfor personer med en serlig interesse i sagen, hvilket journalister og forskere som
udgangspunkt altid vil have. Overfor disse grupper kan ressourcereglen saledes kun i
undtagelsestilfeelde finde anvendelse.*®

I det endelige lovforslags bemaerkninger blev bestemmelsen yderligere udspecificeret, hvorved det
blev sldet fast, at der normalt (i sager uden seerlig interesse) er tale om et uforholdsmaessigt
ressourceforbrug, hvis en ekstrahering vil tage mere end 10 timer.#®

5.5 Yderligere identificerede indskraenkninger fra 2013

De fem indskraenkninger naevnt ovenfor var som de eneste oplistet i Offentlighedskommissionens
beteenkning (og i det endelige lovforslag), som elementer i lovudkastet, der ud fra en generel
betragtning matte siges at begraense princippet om abenhed i den offentlige forvaltning.

Imidlertid skete der i 2013 en reekke @vrige indskraenkninger af retten til aktindsigt. Nogle af disse
blev allerede fremhaevet under lovbehandlingen, hvorimod andre farst er blevet identificeret efter
lovens vedtagelse. De indskraenkninger, som Justitia har identificeret gennem analyse af
lovforarbejderne og den efterfalgende praksis, samt ved gennemgang af eksisterende litteratur, vil
blive gennemgaet i det fglgende.

5.5.1 Indskraenkning 6: En yderligere ressourceregel

Offentlighedskommissionen fremhaevede kun § 28, stk. 2, nr. 1, som en nyindfart ressourceregel, der
medferte en indskraenkning i retten til aktindsigt. Som allerede beskrevet ovenfor i afsnit 5.4.5
medferte denne regel, at myndighederne som udgangspunkt ikke er forpligtiget til at bruge mere
end 10 timer pa at ekstrahere oplysninger.

Imidlertid blev der ogsa indfgrt en anden ressourceregel i den nye offentlighedslovs § 9, stk. 2. Efter
denne bestemmelse kan myndighederne som udgangspunkt afvise en aktindsigtsanmodning, nar
den vil nadvendiggere et uforholdsmaessigt ressourceforbrug. Reglen betyder, at myndigheder kan

45 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 641
46 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 28.
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afvise aktindsigter, nar de allerede ved modtagelsen af aktindsigtsanmodningen vurderer, at
behandlingen af anmodningen vil tage over 25 timer. Undtaget er dog situationer, hvor den
aktindsigtssggende har en saerlig interesse, hvilket normalt vil veere tilfeeldet for journalister og
forskere. 1 sjeeldne tilfeelde kan bestemmelsen dog ogsd anvendes overfor disse, ligesom
myndighederne i lyset af bestemmelsen ogsa kan anmode journalister og forskere om at konkretisere
deres anmodninger.*’ 1 praksis er der saledes tale om en ganske betydelig indskraenkning i
offentlighedslovens udgangspunkt om, at enhver har ret til aktindsigt.

Arsagen til, at Offentlighedskommissionen og Justitsministeriet ikke betragtede dette som en officiel
indskreenkning af retten til aktindsigt er, at reglen er indfert i § 9 om identifikationskravet, der
samtidig blev lempet pd andre omrader. Det subjektive identifikationskrav blev ophaevet, som
beskrevet i afsnit 5.1. Offentlighedskommissionens opfattelse var, at dette kunne medfere en
ressourcemaessig belastning for myndighederne, da myndighederne herefter var forpligtigede til at
besvare langt mere generelt formulerede aktindsigtsanmodninger. Denne forudsete ekstra
ressourcemaessige belastning blev sggt afhjulpet ved i stedet at indfere den nye ressourceregel. I
beteenkningen var den samlede andring af identifikationskravet saledes oplistet som en udvidelse
af adgangen til aktindsigt.®

Justitia er enig i, at fjernelsen af det subjektive identifikationskrav var en udvidelse af mulighederne
for aktindsigt. Den aendring betyder, at der nu er mulighed for aktindsigt i sager, som der ikke
tidligere var adgang til aktindsigt i. Det aendrer imidlertid ikke pa, at ressourcereglen i § 9, stk. 2
samtidig medfarer, at nogle aktindsigtsanmodninger som tidligere ville vaere blevet behandlet, nu
kan afvises, fordi de er omfattet af ressourcereglen. Denne regel ma derfor ogsa anses som en
indskraenkning i retten til aktindsigt.

Selvom denne ressourceregel ikke stod pa listen over de fem officielle indskraenkninger, var det dog
offentligt kendt under lovbehandlingen, at bestemmelsen var en del af den nye offentlighedslov,
ligesom indskraenkningen fremgar klart i lovens ordlyd. Dette stod i modseatning til
indskreenkningerne naevnt i de naeste afsnit (indskraenkning 7-10), der i flere tilfeelde befandt sig dybt
nede i lovbemaerkningerne, hvorved folketingsmedlemmerne i flere tilfaelde ikke var opmaerksomme
pa, at indskreenkningerne blev indfert.

5.5.2 Indskraenkning 7: I lovgivningssager (indfgrt uden at gore Folketinget
opmaerksom herpa)

Udover de allerede naevnte indskreenkninger blev der ogsa indskraenkninger i retten til aktindsigt,
som der ikke var opmaerksomhed pa under lovgivningsprocessen. Her skal farst og fremmest
naevnes, at Justitsministeriet foretog en aendring i bemaerkningerne til offentlighedslovens § 20,

47 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 9
48 Hvilket Justitsministeriet ligeledes gav udtryk for, jf. ministerens svar pa spgrgsmal 7 fra Folketingets Retsudvalg
vedrgrende forslag til lov om offentlighed i forvaltningen (L90), folketingssamling 2010-11 (1. samling), s. 6-7
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hvorved det endeligt fremsatte forslag adskilte sig markant fra Offentlighedskommissionens forslag.
Denne andring blev imidlertid ikke pdpeget af Justitsministeriet, heller ikke i det afsnit i
lovbemaerkningerne, hvor Justitsministeriet ellers oplistede, hvilke aendringer ministeriet havde
foretaget i lovforslaget.*

Offentlighedslovens § 20 indeholder en tidsbegraenset undtagelse fra adgangen til aktindsigt,
hvorefter der ikke kan gives aktindsigt i sager om lovgivning, fer lovforslaget er fremsat for
Folketinget. En sddan bestemmelse eksisterede ogsa i den tidligere offentlighedslov. Under den
daveerende retsstilling var dokumenter dog kun omfattet af denne undtagelsesbestemmelse, hvis de
var tilvejebragt med henblik pa det aktuelle lovgivningsprojekt. Denne retsstilling foreslog
Offentlighedskommissionen viderefart, hvilket klart fremgik af kommissionens bemaerkninger til
bestemmelsen. I Justitsministeriets endelige lovforslag, der blev fremsat for Folketinget, var
bemaerkningerne til § 20 imidlertid blevet sendret, sa det nu fremgik, at alle dokumenter pa en
lovgivningssag var omfattet af undtagelsen, uanset om de var tilvejebragt i forbindelse med den

pageeldende sag eller ej.

Ordlyd i bemaerkninger til § 20 i Ordlyd i bemaerkninger til § 20 i det
Offentlighedskommissionens lovforslag endelige lovforslag

Retsvirkningen af, at en sag er omfattet af Retsvirkningen af, at en sag er omfattet af
bestemmelsen, er, at samtlige sagens bestemmelsen, er, at samtlige sagens
dokumenter og oplysninger er undtaget fra dokumenter og oplysninger er undtaget fra
aktindsigt efter loven. Dette gaelder dog ikke, aktindsigt efter loven. Dette gaelder, uanset om
hvis lovgivningsinitiativet er en udlgber af en de pageeldende dokumenter er tilvejebragt i
mere omfattende sag, eller hvis forbindelse med den pagaeldende sag eller ej.
lovgivningsprojektet har naer sammenhaeng Er der f.eks. tale om et lovgivningsprojekt, der
med den Igbende forvaltningsvirksomhed pa er henlagt til et lovforberedende udvalg, vil alt
omradet og for en del er baseret pa udvalgets materiale vaere undtaget fra
dokumenter, der er tilvejebragt i den aktindsigt efter § 20.

forbindelse. I sddanne tilfaelde skal i forhold til
spargsmalet om, hvilke dokumenter der indgar
i lovgivningssagen, og som derfor kan
undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen, i
almindelighed leegges vaegt pa, om det

pagaeldende dokument er tilvejebragt med

henblik pa& det aktuelle lovgivningsprojekt.

49 De gvrige aendringer er oplistet i lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige
bemaerkninger, afsnit 2.3.2
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Forskellen i bemaerkningerne betyderat dokumenter tilvejebragt pa et tidspunkt, hvor sagen endnu
ikke var en lovgivningssag, nu vil kunne undtages fra aktindsigt, hvis sagen senere udvikler sig til at
vaere en lovgivningssag. Hvis forlgbet kan udskilles som veerende to forskellige sager, er
dokumenterne dog ikke undtaget, hvis de kun omhandler den sag, der ikke er lovgivningssagen.°
Undtagelsen er som naevnt tidsbegreenset, sa der vil senere kunne gives aktindsigt i disse
dokumenter, hvis de ikke falder ind under andre undtagelser sdsom ministerbetjeningsreglen.
Imidlertid betyder denne retsstilling, at offentligheden potentielt farst far kendskab til dokumenterne
meget sent i processen, hvor politiske forlig for laengst er indgaet, og hvor store dele af den offentlige
debat allerede kan have fundet sted. Det geelder iseer, nar lovforslag vedtages relativt kort tid efter
fremsaettelsen.”’

Selve ordlyden af bestemmelsen blev ikke eendret, og der blev som nzevnt ikke under
lovbehandlingen gjort opmaerksom pa, at der var foretaget en aendring i lovbemaerkningerne i
forhold til det oprindelige lovudkast fra Offentlighedskommissionen. Det indgik derfor heller ikke i
den offentlige debat om loven, hvor iseer de fem officielle indskreenkninger af loven (naevnt ovenfor)
blev drgftet intenst. Intet tyder p3, at folketingsmedlemmerne der stemte for loven, var opmaerksom
pa, at der i et 120-siders lovforslag var lavet en mindre endring i formuleringen af en
lovbemaerkning, der udvidede antallet af dokumenter undtaget fra aktindsigt. Justitsministeriet har
da ogsa efterfglgende — da folketingsmedlemmer fem ar senere spurgte ind til forlabet — beklaget,
at eendringen ikke fremgik tydeligere:

"Set bagudrettet er det Justitsministeriets vurdering, at det burde have fremgaet
‘ ‘ tydeligere af lovforslaget, at denne retsvirkning adskilte sig fra den hidtil gaeldende
praksis om reekkevidden af den dagaeldende bestemmelse om lovsager.
Justitsministeriet beklager, at den cendrede retsvirkning ikke fremgik tydeligere

dengang”>?

Justitia finder det kritisabelt, at en sddan aendring ikke blev naevnt i oversigten over hvilke aendringer,
som Justitsministeriet havde foretaget i lovforslaget.

Udover denne andring (der farst blev indfart i Justitsministeriets lovudkast) blev der ogsa foretaget
to andre indskraenkninger i retten til aktindsigt i lovgivningssager. Disse @vrige aendringer blev
allerede foretaget ved Offentlighedskommissionens udkast til offentlighedslov og blev viderefart i

50 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 446

51 Der er sket et betydeligt fald i hvor lang tid der gar fra fremsaettelse af lovforslag til vedtagelse, se om dette f.eks.:
Birgitte Arent Eiriksson, Anders Mihle & Christine Barrum: Udfordringer i lovgivningsprocessen (Justitia, 2024), samt Jonas
Herby: Tempoet i lovbehandlingen er skudt i vejret i Mette Frederiksens statsministerperiode (Cepos, 2023)

52 Justitsministerens svar af 28. september 2018 pa spargsmal nr. 1072 (Alm. del) fra Folketingets Retsudvalg,
folketingsaret 2017-18, stillet efter gnske fra Josephine Fock (Alternativet). Se ogsa avisartiklen "Embedsmaend snad
politikere: Nu vil de tage revanche” (Nordjyske.dk, 2. juni 2019).
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det endelige lovudkast. Selvom de var en del af Offentlighedskommissionens betaenkning blev de
ikke naevnt blandt de fem officielle indskraenkninger, som Offentlighedskommissionen fremhaevede.

Den ene af disse ekstra indskreenkninger omhandlede, at retsstillingen tidligere var sdledes, at
undtagelsen ikke kunne anvendes til at afvise aktindsigt, nar det var usikkert om et lovforslag blev
fremsat. Med den nye bestemmelse blev dette sendret til "ganske usikkert”. Den praecise betydning
af denne a&ndring er ikke klar, men der er formentligt tale om en lille &endring i forhold til det tidligere
gaeldende.®

Den anden af disse ekstra indskraenkninger omhandlede, at Folketingets Ombudsmand i sin praksis
for 2013 havde anset det for en betingelse for afvisning af aktindsigt efter denne regel, at dette
lovforslag skulle fremsaettes indenfor “naer fremtid”. Denne betingelse blev fijernet med 2013-loven.>

Opsummerende skete saledes tre vaesentlige indskraenkninger i mulighederne for at fa aktindsigt i
en lovgivningssag far lovens vedtagelse:

- Undtagelsen fra aktindsigt blev udvidet til at omfatte dokumenter, der ikke oprindeligt var
tilvejebragt med henblik pa en lovgivningssag

- Undtagelsen blev tilsyneladende udvidet til ogsa at geelde sager, hvor det var usikkert om et
lovforslag vil blive fremsat (sa laenge det ikke er "ganske usikkert”)

- Undtagelsen blev udvidet til ogsa at geelde sager, hvor et lovforslag ikke vil blive fremsat i naer
fremtid.

Der er tale om veesentlige indskraenkninger, ogsa selvom undtagelserne ophgrer, nar forst
lovforslaget er fremsat, idet:

- Dels kommer aktindsigten dermed ofte farst efter, at et flertal i Folketinget har indgaet
bindende forlig

- Dels kan der i nogle tilfeelde ga flere ar med det lovforberedende arbejde, hvor der saledes
ikke er adgang til aktindsigt i sagen (pga. fjernelsen af "neer fremtid”-reglen)*

- Dels medfgrer bestemmelsen, at der i sager med overvejelser om lovforslag, men hvor disse
overvejelser ikke leder frem til fremsaettelse af lovforslag, vil veere permanent mulighed for at
give afslag pa aktindsigt®®

53 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 441
54 FOB 2015-56; Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 441-442
5 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 442
5% Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 448
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5.5.3 Indskraenkning 8: I forretningsforhold (indfert gennem lovbemaerkninger)

Det er blevet anfgrt, at en yderligere indskraenkning blev indfert gennem lovbemaerkninger til
offentlighedsloven i 2013, uden offentligheden var opmaerksom pa det.>’ Denne lovbemaerkning
fremgik allerede i Offentlighedskommissionens betaenkning, men var ikke fremhaevet pa listen over
de fem officielle indskraenkninger.

Det drejer sig om reglen i § 30, nr. 2, hvorefter retten til aktindsigt ikke omfatter oplysninger om
“tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om drifts- eller forretningsforhold el.lign., for sd
vidt det er af vaesentlig ekonomisk betydning for den person eller virksomhed, oplysningerne angar,
at anmodningen ikke imadekommes.” Ordlyden af denne bestemmelse er fuldt ud en viderefgrelse
af en bestemmelse i den tidligere lov. Imidlertid fremgadr som noget nyt i lovbemaerkningerne til
denne bestemmelse, at der skal geelde en formodningsregel, hvorefter der vil gaelde "en klar
formodning for, at udlevering af oplysningerne vil indebsere en neerliggende risiko for, at
virksomheden eller den person, oplysningerne angar, vil lide skade af betydning’. Dermed bliver
udgangspunktet, at der ikke meddeles aktindsigt i disse oplysninger. Hverken baggrunden for denne
formodningsregel eller den neermere betydning af reglen er beskrevet i lovens forarbejder, hvor
lovbemaerkningen heller ikke er fremhaevet som en indskraenkning i forhold til de tidligere regler.>®
Der er dog tale om en vaesentlig aendring i den tidligere retsstilling, som anfgrt af bl.a. advokat
Anders Valentiner-Branth:

"Det ma i forvejen antages, at det for de fleste offentligt ansatte er vanskeligt konkret
‘ ‘ at tage stilling til, hvorndr der for et privat selskab er en risiko for en skade af den

pdgeeldende karakter som folge af meddelelse af aktindsigt. Og nér praksis sendres fra,
at der skal gives aktindsigt. medmindre risikoen for skade er dokumenteret, til at der i
forhold til sadanne oplysninger omfattet af § 30, nr. 2, skal geelde en klar
formodning for, at udlevering vil kunne fore til skade, er der tale om en reel aendring
ar bestemmelsens materielle indhold.”>°

Den manglende beskrivelse af baggrunden for og betydningen af denne formodningsregel fik i en
konkret sag Folketingets Ombudsmand til at skrive til Folketingets Retsudvalg for at ggre dem
opmaerksomme pa denne retstilstand, idet den efter hans opfattelse kunne have vaesentlig betydning
for retten til aktindsigt.®® Hgjesteretsdommer Mohammad Ahsan har i sin udgivelse af
Offentlighedsloven med kommentarer anfgrt at formodningsreglen antageligvis skyldes, at
myndighederne typisk ikke har de ngdvendige forudseetninger for at vurdere skadesrisiko. Det er

57 Anders Valentiner-Branth: "En kinesisk aeske af regler om aktindsigt” (Advokaten, 2014/2); Ulrik Dahlin: "Syv minusser
og ét plus: Information evaluerer offentlighedsloven” (information.dk, 2017); Ole Obitsg: "Oluf Jgrgensen: Hold
Justitsministeriet langt veek fra ny offentlighedslov” (journalisten.dk, 2019)

58 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 696

59 Anders Valentiner-Branth: “En kinesisk aeske af regler om aktindsigt” (Advokaten, 2014/2)

60 Folketingets Ombudsmands brev af 28. november 2016 til Folketingets Retsudvalg om Offentlighedslovens § 30, nr. 2,
optaget som Retsudvalgets bilag 75 (Alm del) i folketingséret 2016-17.
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dog under alle omsteendigheder en betingelse i loven, at der indhentes en udtalelse fra den
pageeldende virksomhed.®

5.5.4 Indskraenkning 9: I undersggelseskommissioner (indfgrt gennem
lovbemaerkninger)

Offentlighedsloven indeholder en generalklausul, hvorefter aktindsigt kan begraenses af hensyn til
vaesentlige hensyn, herunder “private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter
forholdets szerlige karakter er pakraevet', jf. offentlighedslovens § 33, nr. 5. Det er en viderefarelse af
en bestemmelse med samme ordlyd fra den tidligere offentlighedslov. I bemaerkningerne til denne
bestemmelse indsatte Justitsministeriet imidlertid i det endelige lovforslag et afsnit, der ikke fremgik
of Offentlighedskommissionens bemaerkninger. Afsnittet beskriver, at denne bestemmelse kan
anvendes til at undtage dokumenter og oplysninger, som ma forventes at komme til at indga i en
kommende undersggelseskommissions arbejde, herunder ogsa fer et egentligt kommissorium for
en sadan kommission er udfeerdiget.

Det er blevet anfgrt om disse lovbemaerkninger, at det ikke kan udelukkes, at de "/kke er fuldt ud i
overensstemmelse med geeldende ret efter opsamlingsbestemmelsen i 1985-lovens [tilsvarende
bestemmelse]'.*> 1 den forbindelse henvises der til sagsforlgbet omkring dokumenter, som
Justitsministeriet havde afvist at give aktindsigt i, fordi det matte antages, at dokumenterne ville
indga i Statslgsekommissionens arbejde. Derfor kunne det besveere kommissionens arbejde, hvis
f.eks. relevante vidner blev foreholdt materialet, for de blev afthgrt af kommissionen. Der foreld
imidlertid pa tidspunktet for afslaget kun et udkast til kommissorium. Folketingets Ombudsmand
udtalte i den forbindelse, at det var meget tvivisomt, om afslaget pa aktindsigt var korrekt, idet
hensynet til sidelgbende efterforskning matte forudsaette et endeligt kommissorium, hvorved det var
klart fastlagt, hvilket tema kommissionen havde, og dermed hvilke dokumenter, der var relevante for
dette tema.

Eftersom kommissionen var blevet nedsat efter afslaget pa aktindsigt — men fgr Ombudsmanden
kom med sin udtalelse — blev der ikke igangsat en egentlig ombudsmandsundersggelse.
Dokumenterne ville alligevel ikke kunne udleveres pa davaerende tidspunkt, eftersom kommissionen
nu var nedsat. Folketingets Ombudsmand opfordrede dog Justitsministeriet til at overveje denne
retsstilling under arbejdet med revisionen af offentlighedsloven (udtalelsen kom i 2011, hvor
Offentlighedskommissionen havde afgivet sin beteenkning, men den nye offentlighedslov endnu ikke
var vedtaget). Lovbemaerkningerne ma derfor ses som en udlgber af denne opfordring.®

61 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 696

62 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 815

63 Folketingets Ombudsmands udtalelse af 16. december 2011 (j. nr. 2011-2317-6014), refereret i Mohammad Ahsan:
Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 815-816.
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Laegges Folketingets Ombudsmands vurdering af den tidligere retstilstand til grund, har 2013-loven
altsd medfart endnu en indskreenkning i mulighederne for aktindsigt. Nu kan dokumenter undtages
fra aktindsigt pga. en undersggelseskommission, selvom denne endnu ikke er nedsat, og dens
kommissorium ikke er fastlagt.

5.5.5 Indskraenkning 10: Z£ndring i definition fra interne dokumenter til
meroffentlighed

Loveendringen i 2013 udvidede pa flere mader definitionen af interne dokumenter. Det skete bl.a.
med den allerede naevnte ministerbetjeningsregel, der gjorde det muligt at betragte dokumenter
som interne, selv nar de var udvekslet mellem myndigheder (se afsnit 5.4.2).

Imidlertid udvidede offentlighedsloven pa papiret ogsa definitionen af klassiske interne dokumenter.

Forud for 2013 havde interne dokumenter vaeret undtaget aktindsigt, nar de var udarbejdet af en
myndighed til eget brug. I Offentlighedskommissionens betaenkning blev den hidtidige retsstilling
opsummeret sdledes: "P3 denne baggrund ma det antages, at det afgarende for afgraensningen af,
hvorndr et dokument kan anses som et internt arbejdsdokument vil vaere, om dokumentet
indeholder overvejelser af mere forelobig karakter (primaert de ansattes beskyttelsesinteresse),
eller om dokumentet - uanset at det foreligger i endelig form - tilsigter at tiene som grundlag for
myndighedens interne beslutningsproces (forvaltningsmyndighedens beskyttelsesinteresse).®? Det
betad, at der i princippet kunne veaere dokumenter udarbejdet af en myndighed, der aldrig havde
veeret afgivet til eksterne, men som ikke var omfattet af definitionen af interne dokumenter, fordi de
foreld i endelig form og ikke kun var ment at tjene som grundlag for myndighedens egen interne
beslutningsproces.®> Kommissionen fandt, at det i praksis var meget vanskeligt klart at udskille
sadanne dokumenter, der pa den ene side aldrig havde veeret udvekslet med eksterne, men som pa
den anden side alligevel i endelig form ikke kun var tilsigtet at vaere en del af myndighedens interne
beslutningsproces. Kommissionen valgte derfor at udvide definitionen af interne dokumenter,
saledes at alle dokumenter udarbejdet af en myndighed, der ikke er afgivet til udenforstdende, skulle
regnes som interne dokumenter og dermed som udgangspunkt veere undtaget fra aktindsigt.

Kommissionen slog dog samtidig fast, at myndigheder pa trods af dette altid skal vurdere, om der
er en reel og saglig begrundelse for at undtage et internt dokument fra aktindsigt. Hvis der efter en
konkret vurdering ikke foreligger en sadan reel og saglig begrundelse — hvilket bl.a. vil vaere tilfaldet
hvis dokumenter ikke indeholder forelgbige overvejelser og ikke er tiltaenkt at tjene som grundlag
for en intern beslutningsproces — bgr myndigheden give aktindsigt i dokumentet ud fra
meroffentlighedsprincippet.®® 1 det omfang myndighederne fglger dette princip burde

64 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap. 16, afsnit 2.1.2.1.

65 Som klart formuleret af Offentlighedskommissionen i Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap.
16, afsnit 6.1.2.

66 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap. 16, afsnit 6.1.2.
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definitionsaendringen saledes i praksis ikke have medfert en indskraenkning i adgangen til aktindsigt,
men pa papiret er det en indskraenkning i den ubetingede ret til aktindsigt, og hvis myndighederne
ikke fglger opfordringen om at anvende meroffentlighedsprincippet vil det ogsa veere tilfeeldet i
praksis.

Udover denne definitionseendring skete der ogsd yderligere andringer i reglerne om interne
dokumenter. Som noget nyt blev det i § 23, stk. 2 indfgjet, at dokumenter ikke mister deres interne
karakter, hvis de afgives pga. retlige grunde eller til forskningsmeessig brug. Fer 2013 var reglerne
om interne dokumenter, der var afgivet til andre, kun reguleret gennem forarbejderne. Det fulgte af
den davaerende retsstilling, at visse former for afgivelse ikke andrede pa dokumenternes interne
karakter. I beskrivelsen af den daveerende retsstilling i Offentlighedskommissionens beteenkning er
naevnt tilfaelde, hvor afgivelsen af et internt dokument til udenforstaende tjener et rent teknisk formal
(f.eks. fremsendes til et trykkeri eller til en translatgr), samt dokumenter afgivet til Folketingets
Ombudsmand som led i dennes undersggelse af en sag. Herudover er naevnt, at et dokument ikke
mister sin interne karakter, hvis det udleveres til en klagemyndighed i relation til en klage over afslag
pa aktindsigt i dokumentet. I andre klagesager, f.eks. en klage over den materielle afgerelse i en sag
om noget andet end aktindsigt, medfgrte videresendelse af dokumenter til klageinstansen imidlertid
under retsstillingen fgr 2012, at dokumenterne ikke leengere kunne anses som interne. Endelig
anfgrte Offentlighedskommissionen, at dokumenter under den hidtidige retsstilling "formentligt”
ikke mistede sin interne karakter, hvis de blev afgivet til videnskabelig brug (forskning) eller i andre
tilfeelde blev udleveret for at imgdekomme en saerlig begrundet interesse.®” Gennemfgrelsen af § 23,
stk. 2, udvidede saledes ogsa beskyttelsen af interne dokumenter mod aktindsigt. Under den nye
retsstilling efter 2013 medferer udveksling af dokumenter under en klagesag om den materielle
afgerelse i en sag saledes ikke leengere, at dokumenterne mister deres interne karakter, ligesom
beteenkningen oplister en raekke g@vrige tilfeelde af afgivelse pga. retlige grunde eller
forskningsmaessige grunde, der ikke medfarer ophgr af dokumentets interne karakter.%®

5.5.6 Qvrige omdiskuterede indskrankninger

Der skete en rekke gvrige mindre aendringer og omformuleringer i forbindelse med den nye
offentlighedslov. Flere af disse er ogsa blevet papeget som mulige indskraenkninger i forhold til den
tidligere retstilstand. Her skal derfor kort oplistes de mest relevante aendringer for Justitias
undersggelse, som er blevet udpeget som indskraenkninger af andre interessenter. Det drejer sig om
to eendringer angaende statens sikkerhed og myndigheders prognoser.

Statens sikkerhed: Far 2013-loven indeholdt offentlighedsloven en oplistning af vaesentlige hensyn,

der kunne begrunde begraensninger i adgangen til aktindsigt, jf. den davaerende § 13. 1 den nye

67 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kapitel 16, afsnit 2.1.3.4
68 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kapitel 16, afsnit 6.1.3.3.1
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2013-lov blev to af disse hensyn udskilt til selvstaendige paragraffer, 8 31 og 32, mens resten fortsat
star samlet i § 33.

Arsagen til udskillelsen af to hensyn til selvsteendige paragraffer var et gnske om at have en anden
retsstilling for disse hensyn end for de gvrige. Den nye bestemmelse i § 31 omhandler hensynet til
statens sikkerhed eller rigets forsvar. For denne bestemmelse geelder ikke laengere det hidtidige krav
om, at afslag pa aktindsigt i hvert enkelt tilfeelde skal bero pa en konkret vurdering, der paviser en
neerliggende risiko for, at de naevnte hensyn vil lide skade. I stedet kan der laves en mere generel
vurdering af, om oplysningerne har veesentlig betydning for statens sikkerhed. Ifglge
Offentlighedskommissionen kunne det tidligere veere ganske vanskeligt for myndighederne
neermere at konkretisere og kvalificere faren for f.eks. statens sikkerhed ved udlevering af
dokumenter, da det ofte kunne vaere en mere abstrakt risiko for skade pa statens sikkerhed, der var
pa spil. Offentlighedskommissionen gav samtidig udtryk for, at de ikke ansa eendringen for en
begreensning af retten til aktindsigt, men i stedet for et lovteknisk mere praecist udtryk for geeldende
ret.®® Dette er muligvis rigtigt. Det er saledes sidenhen blevet anfart, at den tidligere lov “formentligt”
allerede blev anvendt som beskrevet i den nye lov pa trods af ordlyden i den gamle lov.”® Andre har
dog beskrevet det som en aendring, der skete uden klare pejlemaerker for, hvilke oplysninger, der nu
kan undtages, hvilket har skabt usikkerhed.”!

En lignende praecisering fandt samtidig sted i § 32, hvorefter aktindsigt kan begrundes af hensyn til
folkeretlige forpligtigelser. Her var retsstillingen allerede sadan inden lovaendringen, selvom det ikke
fremgik direkte af offentlighedsloven. Det skyldtes, at almindelige danske fortolkningsprincipper
medfarte, at dansk ret blev fortolket i overensstemmelse med Danmarks folkeretlige forpligtigelser.

Myndigheders prognoser: 1 2019 aendrede Folketingets Ombudsmand tilsyneladende praksis

omkring, hvorvidt prognoser udarbejdet af en myndighed er "oplysninger om sagens faktiske
grundlag” eller “interne faglige vurderinger”.”? Der er generelt bedre mulighed for aktindsigt hvis
prognoser anses for veerende oplysninger om sagens faktiske grundlag, idet de sa er omfattet af §
28 i offentlighedsloven, hvorimod interne faglige vurderinger er omfattet af § 29. I FOB 2004-98 og
FOB 2005-485 udtalte Ombudsmanden, at forudsigelser om, hvorledes et faktisk forlgb vil sendre sig,
og som bidrager til myndighedens kvalificering af det administrative beslutningsgrundlag, anses for
faktiske oplysninger i et sagsforhold. Denne opfattelse blev ogsd citeret af
Offentlighedskommissionen under beskrivelsen af den hidtidige retsstilling i forarbejderne til den

69 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, Kap. 17, afsnit 5.4.

70 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 711-712

71 Oluf Jgrgensen: Hemmeligholdelse i strid med demokratiske principper, Redeggrelse til Folketinget om lovregler, der
modarbejder formalene med offentlighed i forvaltningen (aabenhedstinget, 2020), s. 44

72 Se bl.a. Oluf Jargensen: Hemmeligholdelse i strid med demokratiske principper, Redeggrelse til Folketinget om
lovregler, der modarbejder forméalene med offentlighed i forvaltningen (aabenhedstinget.dk, 2020), s. 64: Oluf Jargensen:
Prognoser for omkostninger ved klimaindsats bliver hemmeligholdt (aabenhedstinget.dk, 2020); Oluf Jargensen, Bruno
Ingemann, Roger Buch, Niels Mulvad: Haringssvar til offentlighedsudvalget (gravercentret.dk, 2024), s. 18.
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nye lov.”?> 1 FOB 2019-28 naede Ombudsmanden dog frem til det modsatte udgangspunkt. I
udtalelsen star eksplicit, at de to tidligere naevnte udtalelser ikke fuldt ud kan opretholdes, og at
Ombudsmandens vurdering nu er, at myndigheders faglige vurderinger og sken om fremtidige
forhold ikke kan anses for omfattet af ekstraheringspligten.

Ombudsmanden preeciserer ikke det grundlag, der har fert til den sendrede vurdering. Udtalelsen
handler reelt om den tidligere offentlighedslov (fordi den omhandler miljgoplysninger, jf.
retsstillingen efter miljgoplysningsloven beskrevet i kap. 16) og ombudsmanden henviser derfor som
udgangspunkt kun til forarbejderne til denne. Disse forarbejder har dog ikke aendret sig mellem de
to tidligere ombudsmandsudtalelser og den nuvaerende. Den nye offentlighedslov fra 2013 var
imidlertid blevet vedtaget i perioden mellem disse udtalelser. Under 2013-lovbehandlingen gav
justitsministeren under besvarelsen af et samradsspgrgsmal udtryk for, at en konkret prognose (over
hvor mange personer, der matte forventes at opbruge deres dagpengeret fremadrettet), var at anse
for en "faglig vurdering” og ikke en "faktisk oplysning” efter bade den hidtidige retsstilling og den
nye 2013-retsstilling. Der blev under Folketingets Ombudsmands behandling af 2019-udtalelsen
henvist til dette samradsspargsmal af den indklagede myndighed.

Justitia vurderer, at Folketingets Ombudsmand naeppe har anset samradsspgrgsmalets rolle i
lovforarbejdet til 2013-loven som en retskilde, der eendrede lovens definitioner, iseer ikke 1985-
lovens definitioner. Derimod er samradsspgrgsmalet formentligt blevet set som en kilde til, at
forstdelsen af disse definitioner allerede var en anden fer 2013-loven, hvorfor de tidligere
ombudsmandsudtalelser ikke var udtryk for geeldende ret. Dermed var det ikke lovbehandlingen af
2013-loven, der indfgrte en ny skillelinje mellem faktiske oplysninger og faglige vurderinger, men
den afslgrede en eksisterende uenighed om begrebernes fortolkning.

6 Efterfelgende a@ndringer af 2013-loven

Efter vedtagelsen af offentlighedsloven i 2013 er der kun foretaget fa aendringer af denne. Det drejer
sig om to udskydelser af lovens revisionsbestemmelse efterfulgt af en ophaevelse af denne i 2019,
samt om en lovaendring i 2018, der udelukkende var en konsekvensaendring som falge af
databeskyttelsesloven og databeskyttelsesforordningen. Endelig skete en eendring i 2024 for at
styrke beskyttelsen af offentligt ansatte i sager om aktindsigt.

6.1 Afskaffelse af forssg med abne postlister

Den naevnte revisionsbestemmelse var relateret til et forsgg med postlister, som pa baggrund af den
nye offentlighedslov blev gennemfart i arene 2015 og 2016. Ideen med forsgget var, at udvalgte
myndigheder skulle vaere forpligtigede til at udfeerdige fortegnelse over dokumenter, der den
pageeldende dag var modtaget i eller afsendt af myndigheden (en sakaldt postliste), samt at gere

73 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 558
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denne fortegnelse tilgeengelig pa deres hjemmeside. Tanken var, at en sadan liste, der skulle
indeholde oplysninger om dato for dokumentets modtagelse/afsendelse, navn pa
modtager/afsender, tematisk angivelse af indholdet samt journalnummer, ville gagre det muligt for
medierne at identificere sager og dokumenter, der kunne vaere interessante at anmode om aktindsigt
i. Forsgget kom til at omfatte Sundheds- og Aldreministeriet (tidligere Ministeriet for Sundhed og
Forebyggelse), Sofartsstyrelsen, Region Syddanmark og Slagelse Kommune. Forsgget skulle
efterfglgende evalueres, jf. en revisionsbestemmelse i offentlighedsloven.

I juli 2017 kom et ekspertudvalg med deres evaluering af forsgget. Udvalget lagde til grund, at det
var en politisk beslutning, hvorvidt ordningen skulle ggres obligatorisk, da det afhang af en afvejning
af pa den ene side hensynet til starre offentlighed og pa den anden side myndighedernes
ressourceforbrug. Hvis en ordning skulle indfgres, anbefalede udvalget dog, at dette i hvert fald kom
til at omfatte alle departementer, da disses post havde den stagrste offentlige interesse. Udvalget
vurderede pa baggrund af forsgget, at dette ville koste fem mio. kr. til etablering og ca. 25 millioner
kr. arligt i lgbende drift. I det tilfeelde, at ordningen skulle omfatte andre myndigheder end
departementerne, anbefalede udvalget, at det blev begraenset til alene at omfatte de styrelser og
direktorater, som havde meget ministerbetjening, eller som i gvrigt havde stor offentlig interesse,
hvilket kunne vurderes ud fra antallet af eksisterende aktindsigtsanmodninger. Udvalget mente, at
regionerne og kommunerne i farste omgang ikke burde vaere omfattet af en obligatorisk ordning,
idet disse i vidt omfang allerede benyttede andre abenhedsforanstaltninger (f.eks. offentliggarelse
af dagsordener og referater fra mgder), og idet der havde vaeret en ret begraenset offentlig interesse
for postlisterne lavet af disse myndigheder. Udvalget kom herudover med en raekke anbefalinger til
den konkrete udformning af en obligatorisk aben postlisteordning, herunder at der burde skeles til
den norske ordning, hvorved postlisterne burde offentligggres i en database med mulighed for
sggefunktioner.”

Revisionen af, hvorvidt postlister skulle viderefgres efter forsgget som en obligatorisk ordning, blev
udskudt i bade 2017 og 2018, bl.a. fordi der sidelgbende ogsa blev foretaget en evaluering af
ministerbetjeningsreglen og folketingspolitikerreglen. Evalueringen af disse bestemmelser vil blive
beskrevet i kap. 7, der omhandler den kritik, der har veeret af offentlighedsloven efter dens
vedtagelse. Det var ikke muligt at opna politisk enighed om et nyt forlig om offentlighedsloven.
Derfor blev revisionsbestemmelsen om forsgget med postlister slettet i 2019.7°

Selvom offentlighedslovens § 16 fortsat indeholder hjemmel til, at justitsministeren kan paleegge
myndigheder at offentliggere postlister, har denne hjemmel ikke veeret anvendt udover

74 Udvalget til evaluering af postlistefors@g: Rapport om obligatoriske dbne postlister (2017), optaget som Folketingets
Retsudvalgs bilag 335 (Alm. Del), folketingsaret 2016-17.

7> Forlgbet er beskrevet i de tre lovforslag, der hhv. udsked og afskaffede revisionsbestemmelsen: Lovforslag nr. 70 af 9.
november 2016, Lovforslag nr. 224 af 17. maj 2018 og Lovforslag nr. 47 af 12. december 2019 alle om aendring af lov om
offentlighed i forvaltningen.
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forsggsordningen, og der har ikke efterfalgende vaeret pligt til at fere sddanne postlister i det
offentlige. Der findes dog myndigheder, bl.a. i kommuner, der frivilligt laver sddanne adbne postlister.

6.2 Oget beskyttelse af offentligt ansatte i 2024

Ovennavnte indebaerer, at den eneste reelle indholdsmaessige aendring af 2013-loven er den, som
blev indfart i 2024. Denne loveendring indebar to konkrete aendringer i offentlighedsloven.

For det forste blev der i § 9 indfert en klar bestemmelse om, at aktindsigt kan afvises, nar
anmodningen ma antages at tjene et chikangst formal. Det var i forvejen muligt at afvise aktindsigter
med retsstridige formal, herunder chikane, men bestemmelsen var i praksis blevet fortolket
restriktivt. £ndringen af loven havde derfor til formal at tydeliggare at ogsa chikane, der ikke i sig
selv var retsstridigt, kunne medfgre afslag pa aktindsigt. Derudover havde loven til formal " at udvide
bestemmelsens anvendelsesomrade, sa taersklen for, hvornar en anmodning ma antages at skulle
tjene et retsstridigt eller chikanast formal, saenkes betydeligt"’® Det vil séledes ifelge forarbejderne
veere tilstraekkeligt til at meddele afslag, at aktindsigtsanmodningen delvist er motiveret af chikangse
hensigter. I vurderingen af dette skal der bl.a. laegges betydeligt veegt pa den aktindsigts@gendes
tidligere adfaerd overfor myndigheden og dennes ansatte. Det er naevnt i forarbejderne, at selve
formalet med aktindsigt bl.a. er at understgtte offentlighedens kontrol med myndighederne,
herunder at afdaekke ulovlige forhold. Derfor vil en aktindsigtsanmodning, der har til formal at
afdeekke ulovligheder eller uregelmaessigheder hos myndighederne ikke kunne afvises som chikangs,
ligesom en aktindsigtsanmodning ikke kan afvises blot fordi den indeholder kritik af myndighederne
eller deres ansatte. Det fremhaeves specifikt i lovforslagets bemaerkninger, at sendringen ikke
indebeerer en a&ndring i retstilstanden for pressen og forskere, der fortsat kun helt undtagelsesvist
vil kunne fa afvist aktindsigtsanmodninger.’’

For det andet blev § 21 aendret, sa der i forbindelse med aktindsigt i personalesager ikke leengere
skal meddeles aktindsigt i den ansattes navn, hvis vaesentlige hensyn til den ansattes tryghed taler
imod dette. Dette skal ifglge forarbejderne primaert vurderes ud fra den ansattes egne oplysninger,
sa et neermere begrundet gnske fra en medarbejder om, at navnet ikke oplyses, som udgangspunkt
skal medfgre, at myndigheden naegter at udlevere disse oplysninger til den aktindsigtssegende.
Derimod kan en medarbejders helt generelle og ubegrundede gnske om, at navnet ikke udleveres,
ikke begrunde et afslag. Ligeledes er det ikke tilstraekkeligt, at den aktindsigtss@gende tidligere har
udtalt sig i en "/idt hard eller ubehagelig tone over for den ansatte’, eller at der er en
uoverensstemmelse mellem de to personer.”® Oplysningen kan kun tilbageholdes overfor pressen

76 Lovforslag nr. 116 af 28. februar 2024 om andring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven (Styrket
beskyttelse af offentligt ansatte i sager om aktindsigt), almindelige bemaerkninger, afsnit 2.1.3.
7T Lovforslag nr. 116 af 28. februar 2024 om aendring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven (Styrket
beskyttelse af offentligt ansatte i sager om aktindsigt), almindelige bemaerkninger, afsnit 2.1.3.
78 Lovforslag nr. 116 af 28. februar 2024 om aendring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven (Styrket
beskyttelse af offentligt ansatte i sager om aktindsigt), almindelige bemaerkninger, afsnit 2.2.3.
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og forskere, ndr meget tungtvejende hensyn til den ansattes tryghed taler for dette. Sddanne
tungtvejende hensyn kan veere til stede, hvis der er konkrete grunde til at antage, at offentliggerelsen
af navnet i f.eks. en avis, vil kunne medfare chikane overfor medarbejderen fra personer, der far
oplysningerne fra medieomtalen.”

Selvom loveendringen som udgangspunkt skete i § 21, der specifikt omhandler aktindsigt i
personalesager, fremgar det af forarbejderne, at lignende begrundelser kan bruges til at undtage
oplysninger om offentligt ansattes navne i andre sager, som der efter offentlighedsloven skal gives
aktindsigt i. I de sager forudseetter forarbejderne, at oplysninger om den ansattes navn kan undtages
fra aktindsigt i medfer af generalklausulen i § 33, nr. 5, jf. hensynene bag aendringen af § 21. 1
aktindsigtssager behandlet efter reglerne om partsaktindsigt i forvaltningsloven kan der ligeledes
gives afslag pa baggrund af generalklausulen i denne lovs § 15b, nr. 5, der dog kraever at afggrende
(og ikke blot vaesentlige) hensyn til den ansattes tryghed taler for dette, idet der skal mere til at
begraense partsaktindsigt.®

7 Rapporter og revisionsforslag efter 2013

Efter vedtagelsen af offentlighedsloven i 2013 har der vaeret rejst kritik af loven fra flere sider. Denne
rapport fra Justitia er sdledes langt fra den farste rapport, der beskeeftiger sig med, hvordan loven
fungerer i praksis, eller om loven bgr revideres, sa der kan skabes stgrre abenhed samtidig med, at
modstadende vitale samfundsinteresser fortsat beskyttes. I det fglgende gennemgas farst den
internationale kritik, der har veeret af reglerne, hvorefter en raekke forskellige tidligere rapporter
udgivet i Danmark om loven vil blive gennemgaet.

7.1 Internationalt syn pa dansk abenhed

En raekke internationale organisationer har anbefalet Danmark at aendre i offentlighedsloven. EU
Kommissionens arlige retsstatsunders@gelse har séledes flere ar i traek anbefalet Danmark at foretage
a&ndringer pa netop dette punkt. I 2024-rapporten er det noteret, at Danmark nu er i gang med at
kigge pa omradet, eftersom der er nedsat et lovforberedende udvalg til at vurdere muligheden for
a&ndringer. Bade i denne rapport og rapporterne fra de foregdende ar opfordres fra Kommissionens
side til, at reformere loven "navnlig ved at begraense begrundelserne for afslag pa anmodninger om
aktindsigt. under hensyntagen til europaeiske standarder om adgang til officielle dokumenter' ®

73 Lovforslag nr. 116 af 28. februar 2024 om aendring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven (Styrket
beskyttelse af offentligt ansatte i sager om aktindsigt), almindelige bemaerkninger, afsnit 2.2.3.

80 | ovforslag nr. 116 af 28. februar 2024 om andring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven (Styrket
beskyttelse af offentligt ansatte i sager om aktindsigt), bemaerkningerne til § 1, nr. 2.

81 Europa-Kommissionen: “"Rapport om retsstatssituationen 2024, Landekapitlet om Danmark” (commission.europa.eu,
2024), Europa-Kommissionen: "Rapport om retsstatssituationen 2023, Landekapitlet om Danmark”
(commission.europa.eu, 2023), Europa-Kommissionen: "Rapport om retsstatssituationen 2022, Landekapitlet om
Danmark” (commission.europa.eu, 2022).
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Europaraddets antikorruptionsenhed, GRECO, gar i yderligere detaljer i deres vurderinger af
situationen i Danmark. Deres seneste evaluering af Danmark fra 2018 (en ny udfgres i 2025)
indeholder sdledes fglgende opfordring til Danmark (det med fed angivne er GRECO's egen
fremhaevning):

“[...] the GET considers that — if the Act itself is not amended to restrict exceptions to
‘ ‘ the right of access to information and if decision-making on information to be
disclosed is left to (at times relatively low-level) civil servants —, additional measures
would need to be taken to better equip civil servants with taking correct decisions (and
not be overly cautious therein for fear of exposing their ministry or minister). Such
measures could for example include a revision of the aforementioned guidelines,
further instructions on the application of the law, trainings and/or the appointment of
information councillors to help with the decision-making process. In light of the above,
GRECO recommends that, in order to improve public access to information under
the Access to Public Administration Files Act, the scope of the exceptions under
the Act be restricted or further measures be taken to ensure that the exceptions
under the act are applied less frequently in practice. The Council of Europe
Convention on Access to Official Documents (CETS 205), which has not been signed
nor ratified by Denmark, and Recommendation Rec(2002)2 of the Committee of
Ministers to member States on access to official documents may serve as inspiration in
this respect.”

Som det fremgar, er det sdledes som udgangspunkt anbefalingen, at Danmark begreenser omfanget
af undtagelser i offentlighedsloven enten ved at eendre loven, eller ved pa anden vis at sikre, at de i
praksis anvendes i mindre grad, f.eks. ved at justere Justitsministeriets vejledning til loven og intern
uddannelse. GRECO fremhaever specifikt frygten for, at embedsmaend lavt i hierarkiet fortolker loven
indskraenkende, fordi de ikke gnsker at modtage kritik fra deres ledelse for at have givet aktindsigt i
for meget.® Som det ses, fremhaeves Tromsgkonventionen samt en anbefaling fra Europaradets
Ministerkomite. I sin 2021-vurdering af Danmarks implementering af anbefalingerne fandt GRECO,
at Danmark endnu ikke havde implementeret disse anbefalinger.84

7.2 Undersggelser om andre landes abenhed (2014 og 2017)

Der er en dansk tradition for i lovgivningsarbejde at sammenligne med reguleringen i andre lande,
iseer de andre nordiske lande. Det var ogsa tilfeldet i forarbejderne til 2013-sendringen af
offentlighedsloven, hvor kommissionsbetaenkningen (udgivet i 2009) indeholder et ca. 100 sider

82 GRECO: "Fifth Evaluation Round: Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top executive
functions) and law enforcement agencies: Evaluation report: Denmark (rm.coe.int, 2019), afsnit 51

83 Dette er yderligere uddybet i GRECO-rapportens afsnit 50

84 GRECO: "Fifth Evaluation Round: Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top executive
functions) and law enforcement agencies: Compliance report: Denmark (rm.coe.int, 2021).
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langt kapitel om retsstillingen i Sverige, Norge, Finland, UK og USA.% Efter den danske lovaendring
blev dette fulgt op af Oluf Jergensens bog om offentlighed i Norden, der sammenligner reglerne i
Sverige, Finland, Danmark, Norge og Island med hinanden samt med internationale regelseet.®

Offentligheds- og aktindsigtsreglerne i de nordiske lande er generelt opbygget forskelligt og selve
definitionerne af, hvad aktindsigt er, og hvad det omfatter, kan vaere ganske forskelligt defineret —
ogsa hvor definitionerne i praksis ikke medfgrer de helt store forskelle. Det er derfor vanskeligt at
sammenligne mellem landene og drage klare konklusioner omkring, hvorvidt det ene land har stgrre
abenhed end det andet. I ét land kan f.eks. et dokument vaere omfattet af offentliglovens
anvendelsesomrade, men konkret vaere undtaget aktindsigt, mens det i et andet land helt falder
udenfor lovens anvendelsesomrade.?” Nogle forskelle mellem dansk regulering og de andre nordiske
landes regulering er dog blevet identificeret. Farst og fremmest ma det fremhaeves, at Norge, Sverige
og Finland alle har dokumentoffentlighed sikret pa grundlovsniveau, modsat Danmark.% Herudover
fremhaever Oluf Jargensen i sit 2014-studie bl.a., 1) at svensk lovgivning sikrer, at alle begraensninger
af aktindsigt fremgar af deres offentlighedslov, hvorimod en raekke saerlove i Danmark undtager
konkrete omrader fra aktindsigt, 2) at danske regler ikke stiller krav om logning af aendringer i
myndighedernes dokumenter, mens visse andre nordiske lande ggr, samt 3) at Danmark som det
eneste nordiske land havde en bred opsamlingsbestemmelse for undtagelser til aktindsigt
(generalklausulen i § 33, nr. 5). Danmark havde ogsa lempeligere regler om sagsbehandlingstid end
Finland, Norge og Sverige. Omvendt havde Danmark den klareste ret til oplysninger om en sags
faktiske grundlag.®® Rapporten fremhaever ogsa Islands saerlige klagenaevn for aktindsigt, hvor afslag
fra alle organer omfattet af loven, herunder ministerier, kan behandles.®

Niels Fenger og Jorgen Grgnnegard Christensen udarbejdede i 2017 pa vegne af Justitsministeriet
en rapport, der sa mmenlignede aktindsigtsregler i forskellige lande med de danske regler. Fokus var
pa regler omhandlende aktindsigt i den ministerielle beslutningsproces, og der er sdledes ikke tale
om en samlet sammenligning af aktindsigtsregler mellem lande. De undersggte lande var — udover
Danmark — Norge, Sverige, Finland, Storbritannien, Frankrig, Tyskland og Qstrig.

I forhold til de tre andre nordiske lande kan der i lyset af denne rapport seerligt fremhaeves fglgende
fund i relation til den danske ministerbetjeningsregel:

I Finland tillod offentlighedsloven ikke tilbageholdelse af dokumenter udvekslet mellem statslige
myndigheder. I Norge og Sverige var der muligheder for at afskaere dokumenter udvekslet mellem

8> Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 6

86 Oluf Jgrgensen: "Offentlighed i Norden” udgivet i Nordicom-Information nr. 3/2014 (2014).

87 F.eks. er der forskel mellem de nordiske lande pd om ufeerdige interne dokumenter slet ikke er omfattet af
offentlighedsreglerne, eller om de er omfattet men herefter i vid udstraekning undtaget,, jf. Oluf Jargensen: "Offentlighed i
Norden” udgivet i Nordicom-Information nr. 3/2014 (2014), s. 55.

88 Oluf Jargensen: "Offentlighed i Norden” udgivet i Nordicom-Information nr. 3/2014 (2014), s. 27-28

89 Oluf Jargensen: "Offentlighed i Norden” udgivet i Nordicom-Information nr. 3/2014 (2014), s. 213-214

9 Oluf Jargensen: "Offentlighed i Norden” udgivet i Nordicom-Information nr. 3/2014 (2014), s. 199
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departementer (med nogle undtagelser/praeciseringer), men derimod var der generelt ikke mulighed
for afskaering af aktindsigt i dokumenter udvekslet mellem et departement og dets underliggende
styrelser (I Norge var dog mulighed for at undtage dokumenter efter en konkret skadesvurdering).
En anden forskel var, at hvor Danmark og Norge ikke havde en forskellig vurdering af aktindsigt i
hhv. verserende sager og afsluttede sager, sa dbnede Sverige og iseer Finland i starre udstraekning
op for aktindsigt i afsluttede sager. I Sverige var der som udgangspunkt ikke pligt til at arkivere
interne notater og udkast, hvorfor de svenske myndigheder i praksis kunne undga aktindsigt i
sadanne ogsa efter sagens afslutning, men hvis arkivering skete, blev der ogsa @get mulighed for
aktindsigt. I Finland — der som naevnt slet ikke havde en ministerbetjeningsregel — blev der som noget
saerligt ogsa for helt interne dokumenter (ikke udvekslet med andre myndigheder) efter sagens
afslutning abnet op for aktindsigt i interne indstillinger, hvorimod sagsbehandleres egne notater og
dokumenter brugt til interne dreftelser fortsat var afskaret fra aktindsigt. En tredje forskel var, at
hverken svensk eller finsk ret, modsat norsk og dansk, havde en folketingspolitikerregel, hvorved
dokumenter udvekslet med parlamentet og dets medlemmer som udgangspunkt ikke kunne
undtages fra aktindsigt.”!

Ingen af de lande, som var en del af undersggelsen fra 2017 har efterfelgende eendret deres
offentlighedslov pa omrader af relevans for 2017-rapportens undersggelsesomrade. Finland er
imidlertid i gang med at aendre reglerne om aktindsigt gennem et kommissionsarbejde. @strig har
a&ndret deres lovgivning, hvor nye aendringer traeder i kraft i 2025.

7.3 Folketingets Ombudsmands undersggelser (2016 og 2017)

Folketingets Ombudsmand har handteret et veeld af sager om aktindsigt efter vedtagelsen af 2013-
loven. Ombudsmanden har dog ogsa foretaget nogle stgrre evalueringer af loven. Her skal isaer
naevnes Ombudsmandens egen-driftsundersggelse om ministerbetjening og meroffentlighed fra
2016 samt Ombudsmandens brev til Retsudvalget fra 2017 om evaluering af
ministerbetjeningsreglen og folketingspolitikerreglen.®> Pa tveers af disse to dokumenter har
Ombudsmanden sdledes vurderet den praktiske brug af meroffentlighed, ministerbetjeningsreglen
og folketingspolitikerreglen.

Angadende meroffentlighed undersggte Ombudsmanden i 2016 ministeriernes brug af
meroffentlighed i dokumenter omfattet af ministerbetjeningsreglen. Ombudsmanden gennemgik 30
sager og fandt, at ministerierne overvejede meroffentlighed, som de juridisk havde pligt til. Kun i
otte ud af de 30 sager var det angivet, at der var givet meroffentlighed. Ombudsmanden fandt dog,
at der ogsa i nogle af de andre sager i praksis var udleveret flere oplysninger/dokumenter, end

91 Niels Fenger og Jgrgen Grgnnegard Christensen: Abenhed og fortrolighed i den ministerielle beslutningsproces
(justitsministeriet.dk, 2017), kapitel 10

92 FOB 2016-43; Folketingets Ombudsmands brev af 7. marts 2017 til Folketingets Retsudvalg om Evaluering af
"ministerbetjeningsreglen” og "folketingspolitikerreglen” i offentlighedsloven”, optaget som Retsudvalgets bilag 195 (Alm.
Del) i folketingsaret 2016-17
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ministerierne havde haft pligt til, men at dette blot ikke var angivet som meroffentlighed. Modsat
fandt Ombudsmanden dog ogsa eksempler pa, at ministerier havde pastaet, at noget blev udleveret
efter meroffentlighedsprincippet, selvom der var tale om ekstraheringspligtige oplysninger. Samlet
set var det en "forholdsmaessig lille andel” af ministerbetjeningsdokumenterne i de 30 sager, der var
udleveret som led i meroffentlighed, ligesom dokumenter udleveret efter bestemmelsen generelt var
mere perifere eller helt ligegyldige dokumenter. Ombudsmanden fandt derfor, at
meroffentlighedsprincippet i ministerbetjeningssager ofte kun fgrer til udlevering af dokumenter og
oplysninger, som ikke kan antages at have seerlig interesse for offentligheden.

"Det ses sammenlagt at vaere en forholdsmaessigt lille andel af

‘ ‘ ministerbetjeningsdokumenterne | de 30 sager, der er udleveret som led i
meroffentlighed. Det er endvidere hovedsageligt forholdsvis  perifere
ministerbetjeningsdokumenter, der er udleveret som led i meroffentlighed — dvs.
dokumenter, der ikke umiddelbart siger noget om f.eks. myndighedernes overvejelser
mv. Dokumenterne vil derfor alt andet lige naeppe have saerlig interesse for den
aktindsigtssegende journalist eller andre. Bl.a. er der flere eksempler pa udleverede
“folgemails’, hvor de dokumenter, der er vedheeftet folgemailen, er undtaget efter § 24,
og hvor falgemailen ikke siger noget om de vedhaeeftede dokumenter. Der er ogsa
eksempler pa eeldre og tilsyneladende uaktuelle dokumenter, der i hvert fald nu kan
fremsta af mindre interesse. Endvidere er der eksempler pa dokumenter, som ikke
umiddelbart ses at sige noget, som den aktindsigtssegende ikke allerede ma antages
at veere bekendt med fra allerede udleverede dokumenter eller offentliggjort
materiale.” %

Ombudsmanden fandt ligeledes, at praksis for brugen af meroffentlighed varierede noget, bade
mellem ministerier og internt i det enkelte ministerium. Ombudsmanden fandt ogsa, at eftersom
meroffentlighedsprincippet som udgangspunkt kun paleegger myndighederne at overveje
meroffentlighed, men ikke direkte siger noget om, hvornar myndighederne skal give
meroffentlighed, sa var det sveert for en kontrolinstans som Ombudsmanden at ga dybere ind i
vurderingerne, bortset fra i situationer, hvor meget lidt talte for afslag pa aktindsigt, hvilket dog
samtidig oftest ogsa var de dokumenter, som den aktindsigtssagende havde mindst interesse i at fa
udleveret. Samlet set medvirkede meroffentlighedsprincippet saledes ikke til at reducere den
lukkethed, som f.eks. ministerbetjeningsreglen medfarte:

“En naturlig konsekvens af dette er, at ministerierne — sa laenge de har foretaget en
‘ ‘ konkret vurdering — i sidste ende er berettiget til afslda meroffentlighed ikke kun i
tilfeelde, hvor der foreligger tungtvejende hensyn til den interne og politiske
beslutningsproces, men ogsa i tilfaelde, hvor sadanne hensyn kun foreligger med en vis
veegt. Tilbage bliver herefter i vidt omfang alene de dokumenter og oplysninger, hvor
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det er vanskeligt at 1a gje pa noget konkret og reelt behov for hemmeligholdelse. I
sadanne tilfelde vil jeg som anfort kunne gad taet pd ministeriernes
meroffentlighedsvurdering. Men omvendt vil der her i sagens natur ofte vaere tale om
dokumenter og oplysninger, som ikke har srlig interesse for offentligheden.
Sammentfattende kan jeg — efter godt 2% ars erfaring med den nye offentlighedslov —
indtil videre konstatere, at der ikke i meroffentlighedsprincippet er daekning for
hverken helt eller delvist at “neutralisere” konsekvenserne af ministerbetjeningsreglen
set i forhold til retstilstanden efter den tidligere offentlighedslov. Hvis dette havde
vaeret sigtet madtte det naturlige efter min opfattelse have veeret at affatte selve
ministerbetieningsreglen pa en anden og mindre vidtreekkende made.” %

[ stedet opfordrede Ombudsmanden ministerierne til at anvende meroffentlighed mere i den daglige
praksis.

Om ministerbetjeningsreglen beskrev Ombudsmanden i materialet fra 2016 og 2017, at
ministerierne generelt anvendte ministerbetjeningsreglen korrekt. Dette skyldtes, at bestemmelsen i
praksis var meget klar, og der dermed ikke var megen tvivl om, hvilke dokumenter, der var omfattet.
Modsat betad dette ogsa, at det ikke havde den store betydning, at der i bestemmelsens forarbejder
stod, at denne skulle fortolkes og anvendes “restriktivt”. I praksis var der nemlig ikke megen
fortolkningstvivi om bestemmelsens anvendelsesomrade, hvorfor "de tilfaelde af tvivi hvor
bestemmelsen efter forarbejderne skal fortolkes og anvendes “restriktivt’, i praksis sjaeldent synes at
opsta'

Ombudsmanden fandt ogsa, at ministerbetjeningsreglen i praksis medferte veesentlige
indskraenkninger i retten til aktindsigt.

“Efter min opfattelse er det ikke overraskende, at ministerbetjeningsreglen i praksis
‘ ‘ forer til vaesentlige indskraenkninger. Dette ma anses for en naturlig konsekvens af den
madade, som bestemmelsen og dens forarbejder er affattet pa, jf neermere bilag 3. Det
geelder saledes for en lang raekke praktisk vigtige typer af dokumenter — feks. udkast
til talepapirer, pressemeddelelser, besvarelser af folketingsspaorgsmal, redegeorelser,
idekataloger og handlingsplaner — at de efter ministerbetjeningsreglen som
udgangspunkt uden videre kan undtages fra aktindsigt, selvom de er udvekslet mellem
forskellige myndigheder. Efter den tidligere offentlighedslov var udgangspunktet det
modsatte. Her kunne aktindsigt i feks. de naevnte typer af dokumenter — nar de var
udvekslet mellem forskellige myndigheder — saledes som udgangspunkt kun
begreenses, i det omfang der feks. var tale om dokumenter udarbejdet til brug for
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mader mellem ministre, jf. § 10, nr. 1, eller det konkret kunne pavises, at
hemmeligholdelse var pakraevet til beskyttelse af den politiske beslutningsproces, jf §
13, stk. 1, nr. 6. %

Angéende folketingspolitikerreglen fandt Ombudsmanden umiddelbart, at bestemmelsen ogsa
blev anvendt juridisk korrekt i ministerierne, men pga. et meget begraenset antal sager var denne
konklusion ikke ret staerkt underbygget.’

Udover de naevnte undersggelser kan naevnes, at Ombudsmanden ogsd flere egen drift-
undersggelser har rettet fokus mod sagsbehandlingstiderne for aktindsigt, bla. pa
Sundhedsministeriets omrade under pandemien samt i andre ministerier. Disse undersggelser
gennemgas naermere i afsnit 13.2.

7.4 Redeggrelse fra Justitsministeriet (2017)

Justitsministeriet udgav i 2017 en redeggrelse over offentlighedsloven, som led i en evaluering af
loven tre ar efter dens ikrafttreeden. Justitsministeriet sendte spgrgeskemaer til samtlige
departementer (der videresendte til underliggende myndigheder), samt til offentligt ejede selskaber
under offentlighedsloven, KL og Danske Regioner (der videresendte til kommuner og regioner). 1
tillaeg til dette gennemfgrte Justitsministeriet en aben hgring af en raekke medier og organisationer.

Denne hgring fokuserede iseer pa sagsbehandlingsfrister  ministerbetjeningsreglen,
folketingspolitikerreglen, reglerne om dataudtreek samt lovens udvidelse til at geelde for en raekke
offentligt ejede selskaber.®® En raekke andre temaer blev dog ogsa bergrt i redegarelsen, men denne
korte opsummering vil fokusere pa disse fem temaer, som redeggrelsen selv angav som sit fokus.

Om reglerne om sagsbehandlingsfrister kan det naevnes, at redeggrelsen fandt, at hovedparten af
de statslige myndigheder kun havde oplevet en lille eller ingen stigning i antallet af
aktindsigtsanmodninger i perioden fra 2012-2016. En mindre del af de statslige myndigheder samt
bade kommunerne og regionerne havde derimod oplevet en markant stigning.” Sterstedelen af de
harte myndigheder mente imidlertid ikke, at ophaevelsen af det subjektive identifikationskrav havde
medfgrt flere anmodninger, om end nogle myndigheder var uenige i dette, ligesom enkelte
fremhaevede, at de modtagne anmodninger var bredere end tidligere pga. denne andring.'®
Generelt fandt redeggrelsen, at departementerne brugte mere tid i gennemsnit pr.

aktindsigtsanmodning (i den hgje ende af mellem 10-20 timer pr. anmodning) end underliggende

9% FOB 2016-43
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myndigheder (som hovedregel mindre end 10 timer pr. anmodning).'®" Flere departementer oplyste,
at de nye sagsbehandlingsfrister havde medfgrt en aendring i, hvorledes de tilrettelagde
sagsbehandlinger, og at det bl.a. havde medfgrt en centralisering af sagsbehandlingen. En del
myndigheder, bade departementer og underliggende myndigheder, angav, at de nye
sagsbehandlingsfrister generelt var svaere at overholde. Kommunerne gik skridtet videre og beskrev
fristerne som "restriktive, praktisk vanskelige at honorere eller direkte urealistiske’ (Justitsministeriets
sammenfatning).'% Starstedelen af de harte medier og organisationer mente ligeledes, at fristerne i
praksis ofte ikke blev overholdt. Dagbladet Information foreslog direkte, at sagsbehandlingsfristerne
evt. kunne indga som et element i chefers resultatlgn eller pa anden made burde medfare sanktioner,
idet fristerne ellers ikke ville blive overholdt.

Om ministerbetjeningsreglen fandt redeggrelsen, at reglen blev anvendt langt oftere i
departementerne end i de underliggende styrelser, samt at den oftest blev anvendt i de ministerier,
der sad i f.eks. Koordinationsudvalget eller @konomiudvalget. Langt starstedelen af de harte medier
og organisationer fandt, at reglen havde fert til veesentlige indskraenkninger i retten til aktindsigt.’®

Om folketingspolitikerreglen viste redeggrelsen, at denne anvendtes i langt mindre grad. For de
ministerier, der havde anvendt reglen, havde der veeret tale om 1-5 sager om aret, dog havde et
enkelt ministerium anvendt den 12 gange i 2015.7%

Om reglerne om dataudtraek fandt redeggrelsen, at de fleste myndigheder havde modtaget
sadanne anmodninger. Selvom det for de fleste myndigheder var et mindre antal, anferte bade
regioner og kommuner, at antallet var stigende. Naesten alle myndigheder angav selv, at de havde
de ngdvendige IT-kundskaber til radighed til at foretage dataudtraek, om end enkelte havde fundet
sig ngdsaget til at benytte eksterne konsulenter.%

Angédende lovens udvidelse til at geaelde for en rakke offentligt ejende selskaber fandt
redegarelsen, at de fleste sddanne selskaber modtog under fem anmodninger om aret, men nogle
selskaber modtog dog markant flere. Mens de fleste selskaber angav at anvende ca. 10 timer om
aret pa sagsbehandling af sddanne anmodninger, havde nogle selskaber angivet at anvende flere
hundrede timer om aret.’® Dansk Journalistforbund angav i sit haringssvar til den dbne hgring, at
det i praksis kun var godt 160 af de over 500 offentligt ejede eller medejede selskaber, der reelt var
omfattet af loven, ligesom forbundet kritisk patalte, at der manglede mulighed for at paklage disse

101 Justitsministeriet: Redeggrelse om Offentlighedsloven (maj 2017), s. 229
102 Justitsministeriet: Redeggrelse om Offentlighedsloven (maj 2017), s. 237
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selskabers afggrelser om aktindsigt, hvilket forbundet mente udgjorde et retssikkerhedsmaessigt

problem.™”

Selvom meroffentlighed ikke var et decideret fokus i undersggelsen, viste redegarelsen, at en lang
raekke myndigheder kun sjaeldent gav meroffentlighed. For de fleste departementer var det kun 5-
10 % af anmodningerne, der medferte meroffentlighed. Flere af de underliggende myndigheder
angav ogsa at give meraktindsigt i under 10 % af sagerne.'® Det var et af de eneste omrader, hvor
Justitsministeriet selv kom med en normativ kommentar i forhold til redeggrelsens fund:

“Justitsministeriet finder dog umiddelbart, at det er et lavt antal, hvis meraktindsigt kun
‘ ‘ anvendes i under 10 pct. af sagerne om aktindsigt, som det synes at vaere tilfeldet i en
raekke myndigheder. Som tidligere naevnt vil Justitsministeriet som opfalgning pa
denne redegorelse igangsaette et arbejde med opdatering af ministeriets vejledning
om offentlighedsloven. Ministeriet vil i den forbindelse bla. understrege at
myndighederne har pligt til i hver enkelt sag at overveje sporgsmalet om

meraktindsigt.” 1%

Som det fremgar af ovenstaende citat, ville Justitsministeriet igangseette et arbejde med opdatering
af ministeriets vejledning om offentlighedsloven. Dette anfgrte Justitsministeriet flere gange i sin
redeggrelse, og skrev forskellige steder i redeggarelsen, at ministeriet ville opdatere vejledningen i
lyset af den kritik af loven, som redeggrelsen havde vist. Alligevel er der her syv ar efter udgivelsen
af denne redeggrelse endnu ikke udarbejdet en ny vejledning til offentlighedsloven. Den geeldende
vejledning til offentlighedsloven er fra 19. december 2013 og dermed fra fgr lovens ikrafttreeden.
Den har saledes ikke faet indarbejdet nogen af de problemfelter, som er blevet identificeret efter
lovens ikrafttraeden.

DEN MANGLENDE VEJLEDNING TIL OFFENTLIGHEDSLOVEN

Justitsministeriets redeggrelse om offentlighedsloven fra 2017 havde til formal at evaluere de hidtidige
erfaringer med offentlighedsloven. Redeggarelsen bestod af en proces med meget bred inddragelse af
landets myndigheder og offentligt ejede selskaber samt af en reekke medier og organisationer.

I denne omfattende proces blev der papeget en reekke eksempler pa myndigheder, der havde
fortolkningstvivl, uens praksis, eller praksis der fremstod problematisk i lyset af intentionerne bag

offentlighedsloven. Justitsministeriets lgsning pa disse problemstillinger var at anfgre, at ministeriet
ville igangseette en opdatering af ministeriets officielle vejledning til offentlighedsloven.

Her syv ar senere er denne opdaterede vejledning imidlertid stadig ikke kommet.

107 Justitsministeriet: Redeggrelse om Offentlighedsloven (maj 2017), s. 207
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Nedenfor opsummeres de problemfelter, som redeggrelsen identificerede, og hvor Justitsministeriet
havde anfart, at lasningen var at opdatere vejledningen.

Ressourcereglen og dialog med den aktindsigtssegende

Redeggrelsen fandt bl.a., at det varierede "betydeligt”, hvor stort ressourceforbruget var skennet til i
sager, hvor myndigheder pga. ressourceforbruget havde givet afslag pa aktindsigt til en person med
saerlig interesse (f.eks. journalister). Ligeledes fandt redeggrelsen, at det varierede "en del”, hvor ofte
de enkelte myndigheder indledte dialog med en aktindsigtssegende om afgraensning eller praecisering
af en anmodning (10 % ved nogle, 80 % ved andre myndigheder).

P& denne baggrund skrev Justitsministeriet: "Justitsministeriet vil som opfalgning pa denne
redegoarelse [gangsatte et arbejde med opdatering af Justitsministeriets vejledning om
offentlighedsloven. I den forbindelse vil ministeriet bl.a. komme ind pa sporgsmalet om afslag pa
aktindsigt som folge af, at behandlingen ville nedvendiggere et uforholdsmeaessigt ressourceforbrug,
samt spargsmalet om myndighedernes dialog med de aktindsigtssogende.”

Databasebegrebet og udtrykket “fa og enkle kommandoer”

Flere af de hgrte myndigheder, herunder Udlaendingestyrelsen og Danske Regioner angav direkte, at
de g@nskede databasebegrebet beskrevet mere praecist i vejledningen, da der var
fortolkningsvanskeligheder. Andre myndigheder anferte, at det var sveert at definere "fa og enkle
kommandoer”.

P& denne baggrund skrev Justitsministeriet: "Som tidligere naevnt vil Justitsministeriet som opfelgning
pa denne redegarelse igangsaette et arbejde med opdatering af ministeriets vejledning om
offentlighedsloven. Justitsministeriet vil i den forbindelse bl.a. komme ind pa databasebegrebet og
spargsmalet om, hvilke behandlinger der kan inddrages i vurderingen af om et dataudtraek kan
foretages ved “fa og enkle kommandoer”

Kalenderreglen og henvisning til aabenhedsordning.dk

Reglen om at kalendere er undtaget fra aktindsigt blev oprindeligt indfgrt i sammenhaeng med en
abenhedsordning, hvor ministre manedligt offentliggjorde visse af deres aktiviteter. Redeggrelsen
viste, at det pa trods af dette varierede mellem departementerne, hvorvidt de ved afslag pa aktindsigt
i ministerens kalender vejledte den aktindsigtssggende om, at hjemmesiden aabenhedsordning.dk (i
dag: https://oes.dk/statsregnskab/aabenhedsordning) indeholdt denne information.

Pa denne baggrund skrev Justitsministeriet: "Som tidligere naevnt vil Justitsministeriet som opfelgning
pd denne redegorelse igangseette et arbejde med opdatering af ministeriets vejledning om
offentlighedsloven.. Justitsministeriet vil i den forbindelse bl.a. gore opmaerksom pa muligheden for at
henvise til hjemmesiden www.aabenhedsordning.dk i de tilfeelde, hvor aktindsigt i ministres
kalenderoplysninger afslas.”

Folketingspolitikerreglen




Enkelte ministerier anfgrte i redeggrelsen, at der havde veeret fortolkningstvivl om anvendelse af § 27,
folketingspolitikerreglen. Konkret anferte Beskaeftigelsesministeriet, at departementet af egen drift
havde overvejet, hvorvidt Folketingets abningsdebat, afslutningsdebat, samrad og
sommerberedskaber var omfattet af begrebet “tilsvarende politisk proces”, ligesom en klagesag havde
omhandlet om opfalgning pa en politisk aftale var omfattet. Ligeledes anfarte Kulturministeriet, at der
havde veeret tvivl om muligheden for aktindsigt i en styringsaftale mellem ministeriet og en offentlig
institution, der var en udmgntning og opfelgning pa en politisk aftale.

Pa denne baggrund skrev Justitsministeriet: "Som tidligere naevnt vil Justitsministeriet som opfelgning
pd denne redegorelse igangseette et arbejde med opdatering af ministeriets vejledning om
offentlighedsloven. Ministeriet vil i den forbindelse komme ind pad bla. disse sporgsmal om
anvendelsesomradet for offentlighedslovens § 27"

Meddelelse af interne faglige vurderinger

Offentlighedslovens § 29 giver ret til aktindsigt om interne faglige vurderinger i sager om et fremsat
lovforslag mv. Dette geelder dog ikke i dokumenter udarbejdet til brug for ministerradgivning (et
snaevrere begreb end ministerbetjening).

En raekke myndigheder anfarte, at det havde veeret fortolkningstvivl om dette. Det gjaldt saledes
Beskaeftigelsesministeriet, der angav at udfare et stort antal skonomiske analyser og vurderinger, hvor
det i praksis var vanskeligt at fastsla, om en konkret vurdering var omfattet af ekstraheringspligten
efter 8§ 28 eller 29. Ligeledes anfgrte Udlendinge- og Integrationsministeriet, at der var
fortolkningsspargsmal om begrebet “endelig faglig vurdering”. Det gjaldt seerligt i tilfelde, hvor
vurderingen hidrgrte fra en underliggende myndighed. En underliggende myndighed under
Beskaeftigelsesministeriet havde ligeledes fortolkningsspgrgsmal om begrebet "endelig form”.
Energistyrelsen anfgrte, at samspillet mellem §§ 23 og 24 sammenholdt med §§ 28 og 29 er komplekst,
samt at det i praksis er vanskeligt at skelne mellem ministerbetjening og ministerradgivning. Ligeledes
anfarte samme styrelse generelt, at det i praksis var sveert at adskille f.eks. politiske og strategiske
vurderinger, som ikke skal udleveres efter § 29, fra rent faglige interne vurderinger, som skal udleveres.
Rigspolitiet anfgrte, at der havde vaeret tvivl om fortolkningen af “ren” intern faglig vurdering. Det
Danske Filminstitut anferte, at der var tvivl om reekkevidden af bestemmelsens stk. 1, 1. led og angav
direkte, at der var behov for klarere retningslinjer for, hvor langt bestemmelsen kunne straekkes i
praksis. SKAT angav, at begrebet "ministerradgivningsdokument” havde givet anledning til
fortolkningsproblemer i tilfeelde, hvor et dokument var sendt uopfordret til ministeriet.

Justitsministeriet kommenterede hovedsageligt pa Energistyrelsens bemaerkning og angav pa den
baggrund: "Som opfalgning pa denne redegerelse vil Justitsministeriet som tidligere naevnt
/gangseette et arbejde med opdatering af ministeriets vejledning om offentlighedsloven. Ministeriet vil
i den forbindelse udbygge afsnittet om $ 29, herunder i forhold til spargsmalet om, hvornar der er tale
om et ministerradgivningsdokument"




Meroffentlighed

Udleendingestyrelsen angav i sin besvarelse til redeggrelsen, at den oplevede udfordringer med en
entydig forstaelse af omfanget af ulovbestemt aktindsigt efter princippet om meroffentlighed og fandt
det formalstjenstligt hvis omfanget af ulovbestemt aktindsigt efter princippet om meroffentlighed blev
beskrevet mere preecist i vejledningen. Redeggrelsen fandt herudover, at det varierede "meget” fra
myndighed til myndighed, hvor ofte der blev givet meraktindsigt (fra 10 % til i mere end 75 % af
aktindsigtssagerne). Justitsministeriet fandt, at det var et lavt antal, hvis meraktindsigt kun anvendes i
under 10 % af sagerne om aktindsigt, som det syntes at veere tilfeeldet i en raekke myndigheder.

Pa denne baggrund skrev Justitsministeriet: "Som opfelgning pa denne redegeorelse vil
Justitsministeriet som tidligere naevnt igangsaette et arbejde med opdatering af ministeriets vejledning
om offentlighedsloven. Ministeriet vil i den forbindelse bl.a. understrege, at myndighederne har pligt
til i hver enkelt sag at overveje spargsmalet om meraktindsigt.”

@vrige punkter: Offentlig information, myndighedshgring, praksisnotater samt forskere

Alle de ovenstaende punkter var fremkommet pa baggrund af input fra de herte myndigheder.
Imidlertid kom der ogsa input fra medier og organisationer.

P& baggrund af disse hgringssvar angav Justitsministeriet: "£nkelte af de sporgsmadl, der rejses i
haringssvarene, vedrorer anvendelsen og fortolkningen af reglerne. Som tidligere nzevnt vil
Justitsministeriet som opfalgning pa denne redegarelse igangsaette et arbejde med opdatering af
ministeriets vejledning om offentlighedsloven. Ministeriet vil i den forbindelse bla. inddrage disse
spargsmal.”

Konkret naevnte Justitsministeriet, at man ville "/ overensstemmelse med en udtalelse fra Folketingets
ombudsmand praecisere, at offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 3, indebeerer, at henvisningen til det
sted, hvor en oplysning, som i medfar af bestemmelsen ikke ekstraheres, er offentligt tilgaengelig, skal
vaere sa praecis, at den aktindsigtssogende kan konstatere, hvilke konkrete oplysninger myndigheden
har undladt at ekstrahere' samt "desuden overveje, om vejledningen bor praeciseres, sa det kommer
til at fremga, at eventuelle haringer af andre myndigheder skal ivaerksaettes snarest muligt.”

Udover disse naevnte punkter havde Institut for Menneskerettigheder i deres hgringssvar konkret
angivet, at der kunne vaere behov for vejledning om "hvorvidt notater om en praksis, der | det
vaesentlige falges, er omfattet af pligten til at meddele aktindsigt' ligesom Instituttet havde angivet,
at "spargsmalet om meddelelse af aktindsigt i tidligere afgjorte straffesager til forskningsmaessigt brug
har givet anledning til juridiske overvejelser, og at der derfor kan vaere behov for vejledning om,
hvordan sddanne aktindsigtsanmodninger skal behandles efter henholdsvis offentlighedsloven og
retsplejeloven” samt, at " det efter offentlighedsloven kan have betydning, at en aktindsigtsanmodning
fremsaettes til forskningsmaessigt brug, og at der derfor kan vaere behov for naermere vejledning om,
hvordan forskeres aktindsigtsanmodninger skal imedekommes."
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7.5 DUFs Demokratikommission (2020)

Den af Dansk Ungdoms Feellesrad (DUF) nedsatte Demokratikommissionen udgav i 2020 rapporten
"Er Demokratiet i Krise — Analyser og Anbefalinger til at styrke demokratiet i Danmark”.
Demokratikommissionen bestod ved udgivelsen af medlemmerne fra Folketingets partier, samt
repraesentanter fra bl.a. en raekke NGO’er, medier og universiteter. Rapporten kom med anbefalinger
til at styrke demokratiet, hvoraf en af anbefalingerne var falgende:

‘Med henblik pa at gore det nemmere at fa indsigt i den dokumentation og
‘ ‘ argumentation, som ligger til grund for de politiske beslutninger i vores demokrati, bor
der gennemfares en revision af offentlighedsloven. Det er afgorende i et oplyst
demokrati, at vaelgerne kan folge med i de politiske processer. En storre transparens i
det politiske arbejde kan meadvirke til at genvinde tillid mellem borgerne, politikerne

og medierne” °
7.6 Ytringsfrihedskommissionen (2020)

Ytringsfrihedskommissionen, nedsat af den danske regering, udgav i 2020 deres beteenkning
1573/2020 om ytringsfrihedens rammer og vilkdr i Danmark. Kommissionen havde over to ar
evalueret og beskrevet ytringsfrihedens rammer og vilkar i Danmark. I den forbindelse beskrev
kommissionen informationsfriheden som fundamentet for retten til ytringsfrihed, idet
informationsfrineden sikrer retten til at kunne blive informeret om vaesentlige samfundsanliggender.

Kommissionen fandt i den sammenhaeng, at offentlighedsloven af 2013 har medfert “en markant
indsnaevring | adgangen til information om myndighedernes virksomhed'. I den sammenhang
anerkendte kommissionen, "at ministre og regering kan have behov for et fortroligt rum, som kan
sikre dem kvalificeret radgivning og bistand fra embedsvaerket ogsa i sager, hvor ekspertisen er
fordelt pa fere forvaltningsmyndigheder'. Imidlertid fandt kommissionen, at 2013-revisionen ikke
havde fundet den rette balance mellem pa den ene side disse hensyn og pa den anden side
offentlighedens berettigede interesse i at kunne fa indblik i myndighedernes arbejde i videst muligt
omfang.™"

Pa den baggrund anbefalede kommissionen en revision af offentlighedsloven med henblik pa at give
hensynet til informationsfriheden starre veegt. I den sammenhang fandt kommissionen det mest
neerliggende med en indskraenkning af ministerbetjeningsreglen (§ 24) og folketingspolitikerreglen
(§ 27, nr. 2), for dermed at sikre en @get adgang til faktuelle oplysninger. Ligeledes foreslog
kommissionen, at det blev overvejet, hvorledes princippet om meroffentlighed kunne tilleegges

110 Demokratikommissionen: Er demokratiet i krise? Analyser og anbefalinger til at styrke demokratiet i Danmark (duf.dk
2020), s. 64
111 Beteenkning 1573/2020 om ytringsfrihedens rammer og vilkar i Danmark, bind 1, s. 50
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stgrre betydning, samt til at overveje, hvordan myndighederne kan tilskyndes til i hgjere grad klart
at adskille faktiske oplysninger fra politiske overvejelser.

7.7 Gronnegard-rapporten (2021)

Folketingets Udvalg for Forretningsordenen nedsatte en udredningsgruppe vedrgrende
handteringen af Covid-19, der blev ledet af professor emeritus Jargen Grgnnegard Christensen.
Gruppen kom med sin rapport i 2021. Udredningsgruppen anbefalede blandt andet, at
miljgoplysningslovens saerlige regler for aktindsigt blev udbredt til epidemiomradet.
Argumentationen var, at under en epidemi stiger risikoen for fejl og for overtraedelser af retsstatslige
standarder, hvilket udredningsgruppen fandt, at starre abenhed kunne medvirke til at afhjeelpe.

“Udredningsgruppen har ovenfor understreget den saerlige betydning af abenhed om

‘ ‘ beslutningsgrundlag og beslutningsprocesser, nar regeringen og myndighederne i en
krisesituation skal handtere sundhedsmaessige risici preeget af stor usikkerhed, og som
forudseetter hurtig indgriben og hurtig administrative gennemforelse heraf. Under
disse vilkar stiger risikoen for fejl, ligesom der i processen er en risiko for
myndighedsindgreb, som ud fra accepterede retsstatslige standarder er problematiske.
Udredningsgruppen er af den opfattelse, at en haj grad af dbenhed kan bidrage til
minimering af disse ulemper. Dens forslag er derfor, at man pa epidemiomradet
indfarer de samme regler om offentlighed, som i henhold til et EU-direktiv gaelder for
miljpomradet. Udredningsgruppens betragtning er, at de vilkar, hvorunder der gores
myndighedsindgreb pa epidemiomradet, er af en karakter, som gor abenhed om det
faktiske grundlag, hvorpa beslutningerne traeffes, overordentligt vaesentlig. Der ligger
/ den abenhed en fejlsikring af beslutningsprocessen. Udredningsgruppen er helt
opmeaerksom pa, at der her ma ske en afvejning af hensynet til at kunne handle hurtigt
og efektivt over for hensynet til at sikre, at beslutningerne bliver truffet pa et grundiag,
som det er muligt at udfordre bade fagligt og politisk. I betragtning af de vaerdier, som
er pa spil, veegter udredningsgruppen her hensynet til abenhed om og kvalitetssikring
ar beslutningerne hajere end hensynet til beslutningseffektiviteten.” '

Herefter citererede udredningsgruppen fra Ytringsfrihedskommissionens beteenknings anbefaling
om andringer i §§ 24 og 27 samt i anvendelsen af meroffentlighed, og udredningsgruppen tilsluttede
sig ogsa disse.

112 Den af Folketingets Udvalg for Forretningsordenen nedsatte udredningsgruppe vedr. hadndteringen af covid-19:
"Handteringen af covid-19 i foraret 2020" (folketinget.dk, 2021), s. 451
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7.8 DJOF og Dybvad-rapporten (2023)

DJOF nedsatte et ekspertudvalg til at se pa samspillet mellem Folketing, regering, embedsvaerk og
medier, der udgav en rapport i 2023. Udvalget bestod af tidligere departementschefer, tidligere
ministre, eksperter og chefredakterer, og det blev ledet af tidligere departementschef i
Statsministeriet, Karsten Dybvad.

Som led i udvalgets arbejde lavede Rambgll en spgrgeskemaundersggelse blandt politiske
journalister om bl.a. tilliden til embedsveerket, men ogsa om oplevelserne af offentlighedsloven. Her
angav 53 % af de politiske journalister, at forvaltningen af offentlighedsloven kun i mindre grad eller
slet ikke levede op til formalet med loven. Samtidig angav 80 % af disse journalister, at det var blevet
sveerere at fa aktindsigt de seneste fem ar, mens ingen af dem angav, at det var blevet lettere.
Ligeledes angav 76 %, at aktindsigt slet ikke eller i mindre grad blev givet inden for de officielle
retningslinjer for tidsfrister. Tilsvarende fandt kun 10 %, at myndighederne i hgj grad var hjeelpsomme
med at finde de materialer, som en aktindsigt omhandler.' Forvaltningen af offentlighedsloven stak
saledes ud som et vaesentligt problemfelt.

Bl.a. pa denne baggrund fandt udvalget, at offentlighedsloven havde medfert "en uhensigtsmaessig
lukkethed om de politiske beslutningsprocesser i centraladministrationen og ikke er udtryk for en
passende balance mellem pa den ene side det grundleeggende princip om offentlighed i
forvaltningen og pa den anden side de beskyttelsesinteresser, som begrunder, at der kan gores
undtagelser i retten til aktindsigt" "

Udvalget kom pa den baggrund med tre overordnede anbefalinger.

Den ene var en revision af offentlighedsloven, hvorefter lovens § 24 (ministerbetjeningsreglen) og §
27, nr. 2 (folketingspolitikerreglen) skulle begraenses, ligesom udvalget mente, at der var grund til at
se naermere pa om offentlighedslovens § 28, om udlevering af bl.a. faktiske oplysninger, i tilstraekkelig
grad sikrede dbenhed om grundlaget for politiske beslutninger.

Udvalgets anden anbefaling var, at it-systemerne i centraladministrationen skulle indrettes pa en
sadan made, at de sikrede effektiv journalisering og i opbevaring af SMS-beskeder mv.

Udvalgets tredje anbefaling pa dette omrade var, at ministerierne skulle sikre, at aktindsigtssager
behandles rettidigt, hvilket muligt ville kraeve afszettelse af flere ressourcer.

DJOF har ogsa i en reekke andre sammenhaenge medvirket til draftelse af offentlighedsloven. I 2022
udgav Constructive Institute en undersagelse af forholdet mellem offentligt ansatte, embedsfolk,

113 Rambgll Management Consulting: "Ekspertudvalg for bedre samspil mellem politikere, embedsveerk og medier:
Journalistundersggelse hovedresultater” (djoef.dk, 7. oktober 2022)
114 Dybvad-udvalget: “"Bedre samspil mellem Folketing, regering, embedsvaerk og medier” (2023), s. 24
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kommunikationsfolk og journalister i samarbejde med bade DJ@F, Dansk Journalistforbund og
Foreningen for Undersggende Journalister. Undersggelsen fandt, at hvor journalister var treette af
lang sagsbehandlingstid og havde mistillid til, om loven blev overholdt, sa oplevede embedsfolk
modsat, at aktindsigt var en belastning af ressourcer, at journalister var uvidende om, hvordan man
sggte aktindsigt, samt at journalisterne gik pa fisketure, f.eks. ved at sgge aktindsigt ved samtlige
kommuner for at se, om én af dem begik fejl, uden at have nogen konkret historie at ga ud fra.”"
DJQF, der repraesenterer mange af landets embedsmaend, har ogsa pa egen hand erkleeret sig enige
i, at der er behov for en revision af offentlighedsloven, og at denne revision specifikt bar revidere §§
24 og 27, som ogsa DJ@F mener rammer for bredt.''®

7.9 Det igangverende lovforberedende udvalg (2024-2025)

Som det fremgar ovenfor, har en lang raekke kommissioner og ekspertudvalg med fokus pa
forskellige omrader (demokrati, ytringsfrihed, epidemihandtering, forholdet mellem embedsfolk og
andre grupper) alle anbefalet en revision af offentlighedsloven.

I februar 2024 nedsatte regeringen et lovforberedende udvalg, der skal vurdere en revision af dele
af offentlighedsloven. Udvalget skal undersgge, hvordan der kan gives adgang til aktindsigt i de
politiske beslutningsprocesser, herunder faglige vurderinger, i videre omfang end i dag. Det er dog
forudsat, at der stadig skal veere en vis beskyttelse af den interne politiske beslutningsproces,
herunder i forhold til regeringsinterne drgftelser. Spgrgsmalet om myndighedernes
sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt bgr ifalge kommissoriet ogsa indga i udvalgets arbejde.
I den sammenhang skal udvalget bl.a. overveje fordele og ulemper ved at indfere regler om
prioritering mellem verserende aktindsigtsanmodninger eller ved at indfare gebyr for behandling af
aktindsigtsanmodninger.

“Udvalgets arbejde tager udgangspunkt i reglerne i offentlighedslovens § 24 og § 27,
nr. 2, men udvalget kan ogsa komme med forslag til andring af andre bestemmelser i

offentlighedsloven, feks. princippet om meroffentlighed i § 14, hvis udvalget finder det
egnet til at opna formdalet.” """

115 Lene Rimestad og Constructive Institute: “Rapport: Undersggelsen af forholdet mellem offentligt ansatte embedsfolk,
kommunikationsfolk og journalister” (constructiveinstitute.org, 2022).

116 Rebecca Goodstein: "Djaf og DJ indgar alliance om revision af offentlighedsloven” (mediawatch.dk, 23. januar 2023)
17 Justitsministeriet: "Kommissorium for udvalg om aendring af offentlighedsloven” (justitsministeriet.dk, 11. januar 2024)
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Delkonklusion I: Justitias vurdering af udviklingen i aktindsigt

Rapportens farste del viser, at der med offentlighedsloven af 2013 skete en raekke indskraenkninger
af mulighederne for aktindsigt. Det drejer sig farst og fremmest om fem officielle indskraenkninger,
der begraensede aktindsigten i hhv. kalendere, ministerbetjeningsdokumenter, dokumenter sendt til
folketingspolitikere, visse dokumenter udvekslet mellem KL/Danske regioner og deres medlemmer,
samt gennem indfarslen af ressourceregler. Senere undersggelser fra Folketingets Ombudsmand har
vist, at iseer ministerbetjeningsreglen medfarte vaesentlige indskraenkninger i adgangen til aktindsigt,
samt at intentionerne i forarbejderne om, at bestemmelsen skulle anvendes restriktivt reelt ikke
havde nogen betydning for praksis.

Derudover skete der i 2013 ogsa en raekke gvrige indskreenkninger i mulighederne for aktindsigt, der
blev drgftet langt mindre end de fem andre ved lovens vedtagelse — eller i nogle tilfeelde helt blev
overset i lovbehandlingen. Det drejer sig om @vrige ressourceregler og nye begraensninger i
dokumenter om lovgivningssager, forretningsforhold, undersggelseskommissioner samt ved en
a&ndring i definitionen af interne dokumenter.

Der skete i 2013 ogsa udvidelser i adgangen til aktindsigt. Dels udvidedes lovens anvendelsesomrade
til en reekke offentligt ejede selskaber, samt KL og Danske Regioner, dels blev en reekke konkrete
dokumenttyper omfattet af aktindsigt: visse badeforlaeg, interne praksisoversigter, og oplysninger
om faglige vurderinger i endelig form i visse dokumenter. Processuelt indfartes mulighed for at klage
over sagsbehandlingstider, og identifikationskravet blev udvidet, saledes at den aktindsigtssggende
ikke behgver at have forhandskendskab til en sag. Endelig indfaertes nye muligheder for dataudtraek
fra databaser.

Disse udvidelser er dog pa mange mader blevet begraenset enten allerede i lovbehandlingen eller
efterfalgende. I praksis er en raekke offentligt ejede selskaber efterfalgende blevet undtaget
aktindsigt, som fremfart af Journalistforbundet under Justitsministeriets redeggrelser fra 2017,
ligesom udvidelsen til at omfatte KL og Danske Regioner i praksis betad, at en reekke dokumenter
udvekslet fra kommuner til KL og Danske Regioner nu som noget nyt er undtaget aktindsigt.
Ekstraheringspligten for faglige vurderinger kom ikke til at omfattet ministerradgivningsdokumenter
eller dokumenter rettet til formandskabet i KL/Danske Regioner. Som fremhaevet i Justitsministeriets
redegerelse og i DJOF's Dybvad-rapport oplever mange interessenter i praksis, at lovens
sagsbehandlingstider ikke overholdes af myndighederne. Det nye identifikationskrav blev modsvaret
af den nye ressourceregel, og dataudtreeksreglerne blev begraenset af et krav om fa og enkle
kommandoer.

Loven kodificerede ogsa pligten til meroffentlighed og journaliseringspligt, men senere
undersggelser fra bl.a. Ombudsmanden har vist, at meroffentlighed sjaeldent fgrer til udlevering af
dokumenter, som har szerlig interesse for offentligheden, ligesom Justitsministeriets redeggrelse har
antydet, at mange myndigheder giver meroffentlighed i mindre end 10 % af alle aktindsigtssager.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 67 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Loven indfarte et forsgg med abne postlister, og havde saledes intention om at skabe en helt ny
form for dbenhed udover aktindsigtsreglerne, men efter forsggets afslutning blev der ikke fulgt op,
hvorfor intentionerne ikke har fart til ny abenhed.

Justitsministeriets redeggrelse fra 2017 om de hidtidige erfaringer med lovens anvendelse
konkluderede, at Justitsministeriet pa en raekke omrader ville opdatere vejledningen for at afhjeelpe
fortolkningstvivl og uens praksis. Heller ikke denne ambition er der blevet fulgt op pa, hvorved
ministeriets vejledning udarbejdet forud for lovens ikrafttraeden fortsat er den gaeldende vejledning.

Efter 2013 har den eneste aendring af offentlighedsloven fart til mere lukkethed begrundet i en
beskyttelse af offentligt ansatte. Dog er der pga. Minksagen udstedt nye retningslinjer for opbevaring
af bl.a. sms’er og lignende materiale, der i hgjere grad sikrer, at disse gemmes, hvilket dog primaert
sker af hensyn til undersggelses- og granskningskommissioner. Adskillige kommissioner og
ekspertudvalg pa tveers af forskellige temaer har opfordret til reform af offentlighedsloven for at
medfgre stgrre abenhed. Pa den baggrund er et lovforberedende udvalg nu endelig nedsat, der dog
kun har fokus pa udvalgte dele af offentlighedsloven.

Nar der ses samlet pa det formelle retsgrundlag, far man det indtryk, at selvom loven pa visse
omrader har udvidet mulighederne for aktindsigt i begraenset omfang, sa fastsaetter loven langt
starre lukkethed i forhold til de temaer som har starst offentlig interesse: politiske beslutninger,
ministres ageren og lignende.
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DEL II: DE GALDENDE REGLER OM AKTINDSIGT
Opbygningen af Del Il om de nug=ldende aktindsigtsregler

De fglgende kapitler indeholder en systematisk beskrivelse af den nugaeldende retstilstand om
aktindsigt efter offentlighedsloven.

I kapitel 8 vil de helt overordnede regler for behandlingen af aktindsigt og dermed lovens
anvendelsesomrade blive beskrevet, herunder:

- hvilke myndigheder og andre institutioner, der er forpligtet af loven (pligtsubjekter)

- hvilket overordnet materiale, der er omfattet af loven (dokumentbegrebet)

- hvilke aktindsigtsanmodninger, der skal behandles efter loven (identifikationskrav, temakrav
og ressourceregler)

I kapitel 9 saettes der fokus pa reglerne om sagsbehandlingstider, som ogsa saettes i perspektiv til
sammenlignelige regler i andre nordiske lande.

Herefter dykkes der i de naeste kapitler ned i de seerlige undtagelser, der kan begrunde afslag pa
aktindsigt i sager, dokumenter og oplysninger:

- kapitel 10 omhandler regler om sagstyper og dokumenttyper, der er undtaget fra aktindsigt
- kapitel 11 omhandler de regler, der geelder for aktindsigt i konkrete oplysninger

Kapitel 12 fokuserer seerligt pa reglerne om meroffentlighed.

Kapitel 13 beskriver det eksisterende klagesystem, herunder Ankestyrelsens og Folketingets
Ombudsmands pravelse.



Kapitel 14 omhandler en raekke pligter, der understatter og sikrer mulighederne for aktindsigt.

- vejledningspligten

- notat- og journaliseringspligter

- regler om opbevaring af elektroniske afsendte beskeder
- regler om valg af IT-systemer og journaliseringssystemer
- regler om aktiv information og postlister

Disse regler vil blive sat i perspektiv til initiativer fra Norge om etablering af en digital
postjournalsdatabase.

I kapitel 15 beskrives reglerne om dataudtraek og indsigt i databaser.

I kapitel 16 beskrives seerregler om aktindsigt og lignende rettigheder fra andre retskilder end
offentlighedsloven:

- miljgoplysningsloven

- forvaltningsloven

- sundhedsloven

- databeskyttelsesreglerne

- lov om videreanvendelse af den offentlige sektors informationer

- arkivloven

- reglerne for aktindsigt i hhv. den demmende og den lovgivende magt

I kapitel 17 vil de internationale regler der forpligtiger Danmark til at have visse regler om aktindsigt
blive gennemgaet.

Endelig vil denne del af rapporten blive afsluttet med en delkonklusion.



OVERBLIK: OVERSIGT OVER UNDTAGELSER TIL AKTINDSIGT

Offentlighedslovens § 7 slar fast, at enhver har ret til aktindsigt i myndighedernes dokumenter, men loven
har en lang reekke undtagelser til dette udgangspunkt.

Der er visse anmodninger, som myndighederne ikke har pligt til at behandle (afsnit 8.3):

- hvis anmodningen ikke identificerer det efterspurgte materiale godt nok
- hvis anmodningen vil indebzere et for stort ressourceforbrug
- hvis anmodningen ma betragtes som retsstridig eller chikangs

Der er en reekke sagstyper, der er undtaget fra aktindsigt, hvilket som udgangspunkt betyder, at samtlige
dokumenter og oplysninger er undtaget fra aktindsigt (afsnit 10.1.). Det geelder:

- strafferetlige sager, lovgivningssager, ansaettelsessager og kalenderfarelse

For sager, der ikke som helhed er undtaget, kan konkrete dokumenter i sagen veere undtaget. Det gaelder
iseer for interne dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende, men dette udgangspunkt modificeres
i to forskellige retninger:

- nogle dokumenter er undtaget fra aktindsigt, selvom de er afgivet til udenforstdende (afsnit 10.2)
- nogle dokumenter er omfattet af aktindsigt, selvom de ikke er afgivet til udenforstaende (afsnit
10.3)

Oplysninger i konkrete dokumenter kan imidlertid veere underlagt en anden regel end resten af
dokumentet. Det kan ogsa ga begge veje:

- i dokumenter, der er undtaget fra aktindsigt, kan der vaere pligt for myndighederne til alligevel at
udlevere oplysninger, herunder oplysninger om sagens faktiske grundlag (afsnit 11.1)

- i dokumenter, som der er ret til aktindsigt i, kan der veere konkrete oplysninger, som kan undtages
fra aktindsigt, herunder fglsomme personoplysninger (afsnit 11.2)

Endelig geelder meroffentlighedsprincippet pa tveers af loven. Det betyder, at nar et dokument eller en
oplysning er undtaget fra aktindsigt, skal myndighederne alligevel overveje at give aktindsigt (kapitel 12).

Herudover er der i seerlovgivning lavet en lang reekke konkrete undtagelser til offentlighedsloven, bl.a.
ved at fritage konkrete institutioner eller sager fra offentlighedsloven.
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Systematikken i offentlighedsloven kan illustreres med fglgende figur:
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8 Behandling af aktindsigt

Det fremgar af offentlighedslovens § 7, at “Enhver kan forlange at blive gjort bekendt med
dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en myndighed m.v. som led i administrativ
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed’. 1 det fglgende vil dette udgangspunkt blive
analyseret neermere, herunder betydningen af centrale udtryk som "dokumenter” og "myndighed”,
samt hvordan aktindsigtsanmodninger overordnet skal behandles i det offentlige system.

8.1 Myndigheder, institutioner og selskaber forpligtiget af loven

Offentlighedsloven finder som udgangspunkt anvendelse pa ‘a/ virksomhed, der udeves af
myndigheder inden for den offentlige forvaltning’, jf. lovens § 2.

Loven geelder saledes for alle forvaltningsmyndigheder. Det inkluderer myndigheder i stat, regioner
og kommuner, samt diverse sarlige naevn, rad og forvaltningsenheder. Udtrykket "al virksomhed”
betyder, at det som udgangspunkt er uden betydning for aktindsigt, om der er tale om dokumenter
i en afgarelsessag, dokumenter relateret til udarbejdelse af generelle retsregler, eller dokumenter
om myndighedernes faktiske forvaltningsvirksomhed sasom sygepleje, undervisning eller
vejledning.'®

I lovens § 3 er anvendelsesomradet yderligere udvidet til ogsa at omfatte selvejende institutioner,
foreninger og fonde, der enten er oprettet ved/i henhold til lov, eller som pa trods af at veere oprettet
pa privatretligt grundlag udever offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og er undergivet
intensiv offentlig regulering og tilsyn. Bestemmelsen udvider ogsa anvendelsesomradet til at geelde
en raekke el-, naturgas- og varmeforsyningsvirksomheder, ligesom KL og Danske Regioner specifikt
er blevet underlagt loven, jf. § 3, stk. 1, nr. 3.

Lovens & 4 udvider yderligere loven til at gaelde for selskaber, hvis mere end 75 % af ejerandelene
tilhgrer danske offentlige myndigheder. Dog er bgrsnoterede selskaber og disses datterselskaber
undtaget, ligesom regeringen kan veelge at undtage specifikke selskaber.” Endelig udvider § 5
anvendelsesomradet il ogsa at geelde  selskaber/institutioner/personligt  ejede
virksomheder/foreninger mv., i det omfang de ved/i henhold til lov er tillagt befgjelse til at treeffe
afgaerelser pa vegne af stat, region eller kommune. Regeringen kan ogsa her undtage specifikke
organisationer, men har omvendt ogsa bemyndigelse til at udvide offentlighedsloven til at daekke
selskaber, hvor udgifterne overvejende deekkes af offentlige midler.°

118 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 2

119 Bemyndigelsen er bl.a. brugt til at undtage en raekke TV2-selskaber, selskaber ejet af Veekstfonden (der finansierer
innovation og veekst i danske virksomheder), Danske Spil A/S, en reekke transportselskaber sdsom visse DSB-selskaber,
Bornholmstrafikken Holding A/S og Brobizz A/S, forskellige havne og lufthavne samt en raekke andre selskaber.

120 Den veesentligste undtagelse fra loven gennem denne bemyndigelse er Patientforsikringens behandling af sager om
laegemiddelskadeerstatning, der er undtaget aktindsigt, jf. bekendtggrelse nr. 110 af 30. januar 2014.
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I forhold til myndigheder geelder loven dog kun for den udgvende magt. Den geelder saledes ikke
for de danske domstole og @vrige institutioner i den demmende magt (heller ikke hvor disse udfgrer
administrative opgaver), ligesom loven ikke gaelder for Folketinget og organer tilknyttet Folketinget,
herunder folketingsudvalg, Rigsrevisionen, Folketingets Ombudsmand og granskningskommissioner
nedsat af Folketinget.’' Undersggelseskommissioner, der nedsaettes af regeringen, er specifikt
undtaget offentlighedsloven, jf. § 29 i lov om undersggelses- og granskningskommissioner. For
ministre er der en afggrende forskel pa, om en brevveksling er sket i forbindelse med ministerjobbet
eller udelukkende i forbindelse med jobbet som partimedlem/folketingsmedlem. Sidstnaevnte
arbejde falder udenfor offentlighedsloven.'?? Tilsvarende geelder for saerlige radgivere.’?
Domstolene og Ombudsmanden har i en raekke sager haft lejlighed til at udtale sig om
greensefladerne for det ovennaevnte anvendelsesomrade. Saerlig tvivl kan opsta for enheder oprettet
pa privatretligt grundlag, der modtager offentlige midler, eller er underlagt en vist form for offentlig
kontrol, eller udgver visse former for offentlig virksomhed, men som er i greenseomradet for
definitionen i § 3. I den forbindelse kan naevnes, at f.eks. Forfatterskolen, Beredskabsforbundet og en
raekke fonde oprettet pad privatretligt grundlag af kommuner er blevet fundet ikke at veere omfattet
af loven.™

Endelig er det i en reekke seerlove blevet fastsat, at offentlighedsloven ikke finder anvendelse pa
nogle konkrete omrader. Offentlighedskommissionen optalte i 2009 antallet af sadanne
saerundtagelser i andre love til i alt 40.Itilleeg til dette var der i 31 love fastsat saerlige tavshedspligter,
hvilket ogsa pavirker muligheden for aktindsigt.'?®

8.2 Materiale omfattet af aktindsigt

Hovedreglen i offentlighedsloven fremgar af § 7

§7

Enhver kan forlange at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af
en myndighed m.v. som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed.
Stk. 2.

Retten til aktindsigt omfatter med de i §§ 19-35 neevnte undtagelser

alle dokumenter, der vedrarer den pageeldende sag, og

indfgrelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrgrende den pageeldende sags
dokumenter.

121 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 2
122 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 9, afsnit 6.3

23 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 216

124 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 152-156

125 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bilag 5
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Stk. 3.
Retten til aktindsigt efter stk. 2, nr. 1, i et dokument, der er afsendt af myndigheden m.v., gaelder
farst fra dagen efter afsendelsen af dokumentet.

Som udgangspunkt omfatter retten til aktindsigt alle dokumenter pa den pageeldende sag samt alle
indfarsler i journaler, registre og andre fortegnelser vedrarende sagens dokumenter, dog med en
raekke undtagelser, der beskrives i de fglgende afsnit. Det falger af § 36, at det er den myndighed,
der har dokumentet i sin besiddelse, som afgar spgrgsmalet om aktindsigt. I afgarelsessager ligger
kompetencen til at treeffe afgarelse om aktindsigt dog ved den myndighed, der har kompetence til
at afgare selve afgarelsessagen.

8.2.1 Hvad der skal gives aktindsigt i: Dokumentbegrebet

Udtrykket "dokumenter” er teknologineutralt og skal fortolkes meget bredt, sa det ogsa omfatter
materiale, der treeder i stedet for egentlige dokumenter. Det omfatter saledes fysiske og elektroniske
dokumenter, regneark, PowerPoint-praesentationer, billeder, kort, lydband, videoer, e-mails,
Facesbook-indlaeg, TikTok-videoer, sms’er og IT-genererede pop op-beskeder, sa l&enge materialet
kan sidestilles med dokumenter og har veeret en del af administrativ sagsbehandling.?
Papirmateriale, f.eks. tryksager, som er helt uvedkommende for myndighedens administrative
virksomhed, er omvendt ikke omfattet af reglen, selvom myndigheden har modtaget, produceret

eller opbevaret dem.

Formlgse noteringer falder udenfor dokumentbegrebet. En hurtig note skrevet pa en post-it pa en
embedsmands skrivebord under en sags behandling vil sdledes normalt falde udenfor
dokumentbegrebet. Der er tale om en konkret vurdering i hvert tilfaelde af, hvorvidt noten kan
sidestilles med et egentligt dokument pa sagen, hvilket naturligvis vil veere tilfeeldet, hvis noten er af
sa stor betydning for sagen, at den falder ind under notatpligten beskrevet i afsnit 14.2.1%7

Det fremgar af forarbejderne til offentlighedsloven, at ogsa e-mails og (iseer) sms’er kan vaere af sa
formlgs karakter, at de falder udenfor dokumentbegrebet, hvorved de ikke skal journaliseres og ikke
er omfattet af aktindsigt. I relation til dette naevner Offentlighedskommissionens betaenkning fra
2009 bl.a., at “Der kan i forlaengelse heraf peges pda, at e-mails og sms-beskeder i vidt omfang synes
at have erstattet telefonsamtaler.”’?® 1 det omfang en sms saledes traeder i stedet for en kort snak

126 Angdende de IT-genererede pop op-beskeder, se FOB 2018-29, hvor pop op-beskeder i it-systemet minSU blev anset
for omfattet af dokumentbegrebet, og derfor skulle journaliseres.

127 Se bl.a. Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 10, afsnit 11.1.2

128 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, s. 874
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over kaffemaskinen eller et hurtigt telefonopkald, vil de oftest vaere af en sa formlgs karakter, at de
ikke er omfattet af aktindsigt.

"Det er sdledes kommissionens opfattelse, at bl.a. falgende typer af e-mails mv. (og i
ovrigt ogsa, hvis dokumenterne foreligger i papirbaseret form) i almindelighed ikke vil
skulle journaliseres: bekraeftelse af et meodetidspunkt flytning af medelokaler,
orientering om, at et papirbaseret dokument er indgaet eller afsendt besked om, at en
person ensker en opringning (telefonbesked), almindelige forespargsler fra andre
offentligt ansatte om, hvordan det skrider frem med behandlingen af en bestemt sag,
herunder hvorndr sagen kan forventes faerdigbehandlet henvendelser fra andre
offentligt ansatte om, hvorvidt man har kendskab til en bestemt sag mv.” 1%

Dette tema har dog faet @get opmaeerksomhed de seneste ar, iseer efter historierne om (slettede)
sms'er mellem statsministeren og hendes departementschef pd afggrende tidspunkter under
sagsforlgbet om den ulovlige beslutning om aflivning af mink pga. COVID-19 epidemien. I
bemaerkningerne til lovforslaget til offentlighedsloven star direkte, at "sms-beskeder i praksis efter
deres karakter som oftest vil vaere sa formlose, at de i almindelighed ikke vil vaere at anse som
dokumenter omfattet af loven'. Det er Justitias vurdering, at dette formentligt stadig er rigtigt for en
stor del af de sms'er, der udveksles mellem offentligt ansatte. Imidlertid sker det, at centrale
elementer af sagsbehandlingen rykker ind pa nye kanaler, sa oplysninger, der tidligere ville have staet
i et officielt oprettet notat, i stedet star i en e-mail, mens oplysninger, der tidligere ville have staet i
en e-mail, i stedet udveksles pr. sms. Ligeledes kan selv de mere formlgse udvekslinger over sms og
e-mail veere med til efterfalgende at belyse et haendelsesforlgb. Granskningskommissionen, der blev
nedsat til at vurdere haendelsesforlgbet i Minksagen efterspurgte derfor udlevering af sms-
korrespondance, og det forventes af bl.a. Justitsministeriet, at fremtidige kommissioner formentligt
ogsa vil kunne gnske indsigt i sddanne. I den forbindelse har Justitsministeriet i 2021 udsendt nye
retningslinjer om opbevaring og sletning af e-mails og i 2022 udsendt forelgbige retningslinjer om
det samme for sms-beskeder (samt lignende beskeder pa platforme sasom iMessage, Whatsapp og
Signal), der blev opdateret til endelige retningslinjer i 2024. Disse retningslinjer vil blive gennemgaet
nedenfor i afsnit 14.4.

Retten til aktindsigt omfatter kun dokumenter, der allerede eksisterer. Det betyder, at
myndighederne ikke har pligt til at oprette nye dokumenter, f.eks. indsamle ny information, som
myndigheden ikke tidligere har haft, og indskrive dette i nye dokumenter, sa borgeren kan fa disse
oplysninger.”™® Myndigheden méa gerne gare dette, men det er ikke omfattet af myndighedens pligter
efter offentlighedsloven. Dog omtaler lovens forarbejder en seerlig situation i forhold til
anonymisering af et dokument med fortrolige oplysninger. Dette er principielt at anse som oprettelse
af et nyt (@anonymiseret) dokument, der ikke tidligere har eksisteret, men i lyset af princippet om

129 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, s. 875
130 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 4, afsnit 3.2
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meroffentlighed laegger lovens forarbejder alligevel op til, at myndighederne bgr gare det. Dette vil
blive draftet naermere i afsnit 11.2.1.

Der er som udgangspunkt heller ikke pligt til at genskabe slettede dokumenter, medmindre der er
konkrete holdepunkter for at antage, at dokumentet ikke burde vaere blevet slettet, f.eks. fordi
sletningen strider mod arkivlovens regler.™!

8.2.2 Hvad der skal gives aktindsigt i: Aktlister og journalregistre

Retten til aktindsigt omfatter ikke kun sagens dokumenter, men ogsa "indforsler i journaler, registre
og andre fortegnelser vedrarende den pdgseldende sags dokumenter’, jf. § 7, stk. 2, nr. 2.
Bestemmelsen giver ret til at fa en udskrift over fortegnelsen over, hvilke dokumenter der findes pa
den relevante sag (kendt som "aktlisten”). Dermed har den aktindsigtssegende mulighed for at
kontrollere, om vedkommende har faet aktindsigt i alle dokumenterne. Myndighederne kan ikke
afvise dette med henvisning til, at en sadan aktliste er et internt dokument, idet § 7, stk. 2, eksplicit
giver ret til aktindsigt i sadanne lister. Myndigheden kan heller ikke undlade at give aktindsigt i
aktlisten alene fordi, at nogle af dokumenterne pa listen er undtaget fra aktindsigt, medmindre
aktlisten i sig selv indeholder oplysninger, der kan undtages fra aktindsigt (f.eks. hvor et dokuments
titel indeholder falsomme personoplysninger). Myndigheder har pligt til pa eget initiativ at
fremsende aktlisten samtidig med tildeling af aktindsigt i dokumenterne. Hvis aktindsigtsanmodning
kun angar specifikke dokumenter eller en del af en sag, kan myndigheden ngjes med at sende en
aktliste over den del af sagen, der er relevant, medmindre den aktindsigtssggende har bedt om
aktlisten for hele sagen.'

Der er kun ret til aktindsigt i aktlisten for den konkrete sag, som der er sggt om aktindsigt i. Det er
saledes ikke muligt at fa adgang til en oversigt over samtlige sager eller samtlige dokumenter hos
en myndighed (hele journalregisteret), jf. bl.a. fglgende citat for lovforarbejderne:

“Det er kommissionens opfattelse, at det ikke har vaeret tanken med en almindelig
offentlighedsordning at abne for, at offentligheden pa denne made helt generelt skulle
kunne ga pad »fisketur« i den offentlige forvaltnings sager og dokumenter.” '3

Til gengeeld er der en generel ret til aktindsigt i journalplanen, som er en oversigt over myndighedens
sagsomrader og sagsgrupper inddelt i et nummereringssystem, idet denne ikke indeholder en
oversigt over de konkrete sager og dokumenter.'*

131 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 206

32 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 248-250
133 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 348

134 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kap. 10, afsnit 11.7.2
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8.3 Begrundelser for at afvise en anmodning

Der er en raekke undtagelser til aktindsigtsretten. I det fglgende vil der blive beskrevet regler, som
gor det muligt for myndighederne at afvise en aktindsigtsanmodning allerede pga. selve
anmodningens karakter, herunder pga. identifikationskravet (afsnit 8.3.1), ressourceregler (8.3.2) og
reglerne om aktindsigtsanmodninger med et retsstridigt eller chikangst formal (8.3.3). Myndigheder
er kun forpligtiget til at behandle en anmodning, der lever op til disse krav. Alle tre regler star som
udgangspunkt i lovens § 9, om end der er supplerende ressourceregler i et par gvrige bestemmelser
i loven.

8.3.1 Identifikations- og temakrav

En af de vaesentligste regler i offentlighedsloven er § 9, stk. 1, der indeholder et identifikations- og
temakrav. Ifglge denne regel er det en betingelse for ret til aktindsigt, at aktindsigtsanmodningen
indeholder de oplysninger, der er ngdvendige for, at den sag eller de dokumenter, der gnskes
aktindsigt i, kan identificeres (det objektive identifikationskrav), samt at anmodningen angiver det
tema, som sagen eller dokumentet vedrgrer (temakravet).

Hvorvidt det objektive identifikationskrav er opfyldt, afhaeenger af en konkret vurdering i hver sag,
der farst og fremmest inddrager selve aktindsigtsanmodningen. Folketingets Ombudsmand har i sin
praksis inddraget den konkrete myndigheds journalsystems indretning, der ofte saetter visse rammer
for, hvilke oplysninger der er ngdvendige for at kunne fremsgge en sag, og hvilke oplysningstyper
der overhovedet kan sgges efter. Nar det pa baggrund af aktindsigtsanmodningen ikke er muligt at
fremsgge de efterspurgte dokumenter i systemet, er det som udgangspunkt berettiget at give afslag.
Det geelder i hvert fald nar det heller ikke pd anden made er muligt at identificere de relevante
dokumenter ud fra oplysningerne i aktindsigtsanmodningen (uden at anvende et enormt
ressourceforbrug).”™> Der kan dog ikke stilles krav om, at den aktindsigtssegende pa forhand skal
kende myndighedens sagsnummer for den konkrete sag.'®

Temakravet indebzerer et krav om en tematisk angivelse af indholdet af det materiale, der
efterspagrges. Fokus er her pa indholdet, hvorfor en angivelse afgreenset pa anden vis, f.eks.
dokumenttype ("alle e-mails”), processkridt (“alt forelagt skonomiudvalget”), eller modtager ("alle
breve sendt til virksomhed X") i de fleste tilfaelde ikke kan anses for at opfylde temakravet.”’ I stedet
opfyldes temakravet ved at angive, hvad dokumenterne skal handle om, f.eks. “sager om aktindsigt”,
"dokumenter om underretninger efter barnets lov” eller "brevveksling om tildeling af botilbud”. Der

135 FOB 2011-10-1; FOB 2009-17-2
136 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 264
137 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 265-266
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er ikke noget krav om, at temaet skal vaere snaevert formuleret. Angivelse af et konkret sagsnummer
er altid nok til at opfylde bade det objektive identifikationskrav og temakravet.'®

Nar kravene er opfyldt, skal myndighederne ggre en indsats for at identificere de relevante
dokumenter. I anmodninger, der gar pa tveers af sager, kan det vaere sveert at identificere alle
dokumenter. Her bgr myndighederne baseret pa deres sagkundskab og erfaring overveje, hvilke
sager og dokumenter, der umiddelbart ma forventes at veere relevante for aktindsigtsanmodningen.
Herudover bgr myndigheden foretage s@gning i journalsystemet med brug af de sggeord, som
ligeledes i lyset af deres sagkundskab ma anses for oplagte. Hvis der kan veere en formodning for, at
relevant materiale ikke kan fremfindes i journalsystemet, bar der ogsa rettes henvendelse til andre
medarbejdere, der kan have kendskab til eksistensen af dokumenterne. Omvendt vil der normalt ikke
veere pligt til at gennemga alle sager manuelt for at sikre, at alt relevant materiale fremfindes.'*

Hvis identifikations- eller temakravet ikke er opfyldt, og myndigheden dermed ikke er i stand til at
identificere de relevante dokumenter, bgr myndigheden pa eget initiativ tage kontakt til den
aktindsigtss@gende og vejlede denne om, hvilke yderligere oplysninger der er behov for. Denne
vejledningspligt er ekstra udtalt for journalister, idet offentlighedslovens formal iseer taler for at
understgtte journalisters adgang til aktindsigt.™°

8.3.2 Ressourceforbrug

En af de vaesentligste begraensninger i mulighederne for aktindsigt findes i reglerne om
ressourceforbrug, hvorefter myndighederne konkret kan afvise en aktindsigtsanmodning, hvis denne
ma forventes at kraeve for store ressourcer for myndigheden.

Dette afsnit ville gennemga den centrale bestemmelse om ressourceforbrug i offentlighedslovens §
9, stk. 2, nr. 1, der regulerer muligheden for helt at afvise en anmodning. Det skal imidlertid naevnes,
at der ogsa findes andre ressourceregler i offentlighedsloven, som gennemgas i andre afsnit i denne
rapport. Det drejer sig om § 28, stk. 2, nr. 1 (samt § 29, stk. 2, der henviser til § 28), der giver mulighed
for at afvise ekstrahering af oplysninger fra et dokument, hvis dette i sig selv vil kreeve for store
ressourcer (beskrives i afsnit 11.1 om ekstrahering). I praksis eksisterer der ogsa en ressourceregel,
hvis en aktindsigtssegende anmoder om at fa anonymiseret et dokument (se afsnit 11.2 om private
oplysninger). Ligeledes har § 12, stk. 3, ogsa en ressourceregel i forhold til en myndigheds pligt til at
udarbejde databeskrivelser af deres databaser (se kap. 15 om aktindsigt i databaser).

Ressourcereglen i § 9 giver mulighed for helt at afvise en anmodning, hvis denne vil medfgre et
"uforholdsmeessigt ressourceforbrug”. I praksis er der tale om et tidsforbrug. Udgangspunktet er

138 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 265-268
139 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 270
140 FOB 2020-22; Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 270-272
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ifalge forarbejderne, at hvis det forventede tidsforbrug blandt de offentlige ansatte for behandlingen
af en konkret aktindsigtsanmodning overstiger 25 timer, kan der gives afslag.™

Dette er dog kun et udgangspunkt, og konkret kan myndighederne ikke bare gjeblikkeligt afvise en
anmodning med henvisning til denne regel.

For det farste medferer ordet “uforholdsmeessigt”, at konkrete omstendigheder i en
aktindsigtsanmodning kan medfare, at et hgjere timetal end 25 timer er forholdsmaessigt, hvorfor
der ikke kan gives afslag med henvisning til 25-timersreglen.

Dette geelder farst og fremmest for personer, der ma anses for at have en saerlig interesse i aktindsigt.
Denne gruppe omfatter ifglge forarbejderne farst og fremmest journalister ved massemedierne samt
forskere ved anerkendte forskningsinstitutter.

ANALYSE: PERSONER MED SZARLIG INTERESSE I AKTINDSIGT

Det er antaget i forarbejderne til offentlighedsloven, at nogle personer har szerlig interesse i aktindsigt,
hvilket bl.a. betyder, at myndighederne er forpligtigede til at anvende et sterre tidsforbrug pa
anmodninger fra disse, idet der pga. den saerlige interesse gar leengere tid, inden tidsforbruget kan
anses for uforholdsmaessigt. Forarbejderne fremhaever i den forbindelse bl.a. “journalister ved
massemedierne” samt “forskere ved anerkendte forskningsinstitutter”. Disse begreber er imidlertid ikke
nermere defineret i lovforarbejderne. Det kreever derfor en naermere analyse at identificere
persongrupperne.

Journalister ved massemedierne:

Det antages i den juridiske litteratur, at “massemedier” skal leeses i lyset af de tilsvarende bestemmelser
i retsplejeloven. Retsplejelovens kapitel 3a indeholder regler for bl.a. domme og kendelser. Her er
begrebet "massemedier” naermere defineret i § 41, stk. 3, som veerende medier omfattet af
medieansvarsloven. Det antages derfor i den juridiske litteratur, at det samme gaelder for vurderingen i
offentlighedsloven. Det antages derfor at veere redakterer og redaktionelle medarbejdere ved medier
omfattet af medieansvarslovens § 1, der har en sadan seerlig interesse i aktindsigt, at de f.eks. ikke er
underlagt 25-timers reglen om ressourceforbrug i offentlighedsloven. Det betyder modsat, at
freelancejournalister kun er omfattet af dette begreb, hvis de i det enkelte tilfaelde kan dokumentere, at
aktindsigten relaterer sig til arbejde udfert for et sddant massemedie.’*?

Forskere ved anerkendte forskningsinstitutter

Den juridiske litteratur ser ud til at have beskaeftiget sig mindre med, hvad det vil sige at vaere tilknyttet
som forsker til et “anerkendt forskningsinstitut”. Justitia har derfor i forbindelse med denne rapport
forsagt at afgraense dette begreb naermere.

141 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 9
142 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 282-283



Det er allerede slaet fast i den juridiske litteratur, at begrebet "massemedier” anvendt i
offentlighedslovens forarbejder skal fortolkes i lyset af samme begreb fra retsplejeloven — der omhandler
aktindsigt i bl.a. domme. Begrebet "anerkendt forskningsinstitut” anvendes ogsa i forarbejderne til
retsplejeloven, hvorfor det er naerliggende ogsa at leese offentlighedslovens brug af begrebet i lyset af
retsplejeloven. Se her falgende citat fra retsplejelovens forarbejder omkring aktindsigt i domme:

&l

“Ligesom for journalisters vedkommende forudsaettes det at forskeres anmodninger om
aktindsigt i almindelighed uden videre imedekommes. Det er saledes ikke meningen, at

domstolene skal foretage en vurdering af forskningens veerdi eller lodighed som sadan.
Ligesom der kan veere forskel pa journalister, kan der dog ogsa veere forskel pa forskere.
Det vil saledes gare en forskel, om forskeren virker pa en offentlig forskningsinstitution
eller en anerkendlt (starre) privat institution eller virksomhed, der foretager forskning, eller
om forskeren virker i rent privat regi. Forskere i den forste kategori (offentlige eller
anerkendte private institutioner eller virksomheder) vil sdledes i praksis altid kunne fa
aktindsigt i domme og kendelser i celdre straffesager (med de begraensninger, der i ovrigt
foreslas, jf. nedenfor). Forskere, der ikke har en sadan tilknytning, vil i mange tilfelde ogsa
kunne 13 aktindsigt men de vil skulle redegeare lidt naermere for, hvad forskningsprojektet
gar ud pa, saledes at domstolene far mulighed for at udskille de anmodninger, hvor den
pdstaede forskning reelt er et daekke over, at aktindsigt seges med andet formal.” 143

Det er abenlyst, at forskere ved landets universiteter er omfattet af begrebet.'#* Justitia vurderer, at det
samme ma ggre sig geeldende for andre offentlige forskningsinstitutioner, sasom f.eks. Nationalt
Videnscenter for Demens pa Rigshospitalet, Det Nationale Forsknings- og Analysecenter for Velfeerd
(VIVE - en uafhaengig statslig institution under Indenrigs- og Sundhedsministeriet) samt Institut for
Menneskerettigheders forskningsafdeling. Som det fremgar af citatet ovenfor, er private
forskningsinstitutioner imidlertid ligeledes omfattet af begrebet “anerkendte forskningsinstitutter”.
Justitia vurderer derfor, at forskere i landets private teenketanke, sdésom CEPOS, Cevea, Concito, Justitia
og Kraka ligeledes er omfattet af begrebet. Afggrende ma veere, at der er tale om institutioner, der reelt
bedriver forskning, hvorfor myndighederne uden videre kan leegge til grund, at en
aktindsigtsanmodning fremsat som led i et forskningsprojekt er reel og ikke er et deekke over andre
formal.

Ligesom for journalister er afgreensningen saledes isaer overfor “freelanceforsker”, der modsat
anerkendte offentlige og private forskningsinstitutioner ikke automatisk kan antages at have seerlig
interesse. Ligeledes medfarer kravet om "anerkendt/starre”, at privatpersoner ikke bare pa skremt kan
oprette et forskningsinstitut uden fuldtidsansatte og uden reelle udgivelser for at blive omfattet af
reglerne.

143 Lovforslag nr. 23 af 8. oktober 2003 om aendring af retsplejeloven og forskellige andre love (Offentlighed i retsplejen),
bemaerkningerne til nr. 15, til § 41 b.
144 Modsat har Vestre Landsret vurderet, at specialestuderende ikke er omfattet af bestemmelsen, jf. U 2005.3014 V.



Det fremgar af forarbejderne til retsplejeloven, at ogsa private virksomheder, der driver forskning, falder
ind under retsplejelovens begreb om “videnskabelig forskning”. Det kunne f.eks. vaere Novo Nordisk.
Justitia vurderer derfor, at ogsa sddanne virksomheders forskningsenheder ma anses for omfattet af
offentlighedslovens begreb om anerkendte forskningsinstitutter. Her ma dog ligeledes laegges vaegt pa,
om der reelt er en anerkendt/starre forskningsenhed i virksomheden, og at der ikke er en begrundet
mistanke om, at anmodningen i virkeligheden relaterer sig til andre formal i virksomheden.

Andre, der generelt har szerlig interesse

Henvisningen i forarbejderne til massemedier og forskningsinstitutter er ikke udtgmmende. Andre
organisationer vil ogsa have en seerlig interesse i aktindsigt. Dermed er det anerkendt i praksis, at ogsa
anerkendte NGO'er har en seerlig interesse i aktindsigt indenfor det omrade, som de varetager.’ Selv
hvis der om en konkret privat teenketank skulle opsta tvivl om, hvorvidt denne reelt kan betragtes som
en anerkendt forskningsinstitution, ville teenketanken sdledes i de fleste tilfeelde alligevel have seerlig
interesse i aktindsigt indenfor reglerne om en NGO, der varetager sit formal.

Andre, der konkret har seerlig interesse

Disse anerkendte massemedier, forskningsinstitutioner og NGO'er anses saledes helt automatisk for at
have en serlig interesse, hvorved myndighederne ikke skal forsgge at vurdere den konkrete
veerdi/ladighed af det aktuelle journalistiske/forskningsmaessige/sociale projekt. Udover disse regler kan
ogsa andre konkret have en seerlig interesse i aktindsigt. Det geelder f.eks. en persons interesse i at
indsamle oplysninger til brug for en verserende sag, som vedkommende er part i, samt ligeledes en
advokat, der repraesenterer et starre antal mulige sags@gere i relation til et specifikt tema, samt @vrige
sager af seerlig betydning for aktindsigtsanmoder, eksempelvis et adoptivbarns aktindsigt i relation til
vedkommendes biologiske familie.’#® Det samme kan veere tilfeldet for en virksomhed, der er blevet
fravalgt i det offentliges indkabsbeslutning, der efterfalgende sgger aktindsigt i forlabet med henblik
pa evt. retssag.™’

Nar det er konstateret, at der er en saerlig interesse, vil myndighederne som udgangspunkt veere

forpligtiget til at behandle anmodningen uanset ressourceforbrug. Konkret kan der dog vaere

tilfeelde, hvor ressourceforbruget er sa stort, at der kan gives afslag ogsa overfor en person med
seerlig interesse, men i sa fald skal ressourceforbruget vaere vaesentligt over 25 timer. Pa baggrund
af ombudsmandsudtalelser er der blevet argumenteret for, at en vejledende regel er, at et tidsforbrug
pa over 60 timer kan medfare afslag i almindelige sager om personer med seerlig interesse, hvis
myndigheden forud for afslaget har sggt at undga ressourceproblemet ved at hjelpe den

14> Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 281-282; Folketingets Ombudsmand: Overblik
#15: Ressourcebetragtninger i aktindsigtssager (ombudsmanden.dk, 2024), afsnit 2.4

146 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 281-282

147 Folketingets Ombudsmand: Overblik #15: Ressourcebetragtninger i aktindsigtssager (ombudsmanden.dk, 2024), afsnit
2.4, der henviser til Kebenhavns Byrets dom af 23. marts 2018 (BS 25A-1531/2017) omhandlede Boeings forsag pa
aktindsigt i Forsvarsministeriet beslutning om kab af kampfly, hvor Boeing var blevet fravalgt.
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8 Imidlertid er der tale om et

aktindsigtssegende med at afgreense anmodningen.™
vurderingsspgrgsmal, hvor der i nogle sager kan vaere en endnu staerkere interesse i aktindsigt, set i
lyset af offentlighedslovens formalsbestemmelse, hvorved greensen for et uforholdsmaessigt
ressourceforbrug vil ligge langt hgjere timemaessigt. Det vil f.eks. veere tilfeeldet i situationer, hvor
pressen/forskere sgger aktindsigt i en sag, der har en meget hgj grad af almen interesse.’

Ressourcereglen geelder i gvrigt slet ikke i forbindelse med egenaccess, dvs. en parts anmodning om

aktindsigt i egen sag efter § 8.

Uanset, om der er serlig interesse eller ej, kan myndighederne under behandlingen af en
aktindsigtsanmodning anmode den aktindsigtssggende om at konkretisere anmodningen ved at
specificere, hvad det er den pageeldende interesserer sig for. Det betyder imidlertid ogsa, at
myndigheden som udgangspunkt bgr indlede en sddan dialog forud for, at der gives afslag, sa der
er mulighed for at vejlede den aktindsigtssegende om mulighederne for at konkretisere og afgraense
anmodningen, s& anmodningen holder sig indenfor de relevante ressourceregler. Dette fglger
allerede af myndighedernes almene vejledningspligt, samt af kravet om at overveje meroffentlighed,
hvorefter myndighederne bgr sgge at efterkomme en aktindsigtsanmodning, hvor dette er muligt.'®
En anden mulighed er i farste omgang at give f.eks. en journalist aktindsigt i en enkelt sag indenfor
en bredere aktindsigtsanmodning saledes, at journalisten har bedre mulighed for at afgraense resten
af anmodningen. Det samme kan opnas ved at udlevere en aktliste. ™' P4 disse mader bliver den
aktindsigtssggende vejledt og far indsigt i, hvilket materiale myndigheden har, saledes at det er
muligt for vedkommende at praecisere og konkretisere de materialer, som vedkommende gnsker
aktindsigt i.

Myndigheden kan ikke anvende reglen om uforholdsmaessigt ressourceforbrug, hvis det reelt er
myndighedens forhold — og ikke anmodningen i sig selv — der forarsager det store tidsforbrug. Dette
vil f.eks. veere tilfeelde hvis det er ungdigt vanskeligt at fremsgge sagens dokumenter, f.eks. fordi
myndigheden ikke har journaliseret sagens dokumenter pa forngden vis. >

Hvis en aktindsigtssegende sender flere aktindsigtsanmodninger til samme myndighed, kan dette i
konkrete tilfaelde anses for en samlet aktindsigtsanmodning, hvilket betyder, at myndigheden ikke
behgver at bruge mere end 25 timer i alt pd anmodningerne (i sager uden seerlig interesse). Dette er
dog ikke udgangspunktet og er primaert relevant i omgaelsessager, f.eks. hvor en aktindsigtssggende
allerede har faet afslag pa en anmodning pga. ressourcereglen, og herefter kunstigt opsplitter
anmodningen i to.”*® Uden for sadanne tilfaelde ma hver anmodning behandles for sig. Hvis en

148 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 279

149 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), 2022, s. 279
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aktindsigtss@gende uden saerlig interesse vedvarende og gentagende anmoder om aktindsigt i et
betragteligt antal sager efter hinanden kan myndigheden ultimativt afsld at fortseette med at
behandle alle anmodninger —i gvrigt uanset, om der er tale om relativt lille ressourceforbrug for hver
enkelt anmodning. Det antages dog, at der skal veere tale om omkring 10-15 anmodninger indenfor
et halvt ar ved samme myndighed, far dette kan blive relevant.’™ Hvis anmodningerne i praksis udggr
chikane — og saledes kun fremsaettes for at genere myndigheden — kan der principielt meddeles
afslag tidligere, jf. reglerne omtalt i naeste afsnit.

8.3.3 Retsstridigt eller chikangst formal

Lovens § 9, stk. 2, nr. 2, indeholder en saerlig mulighed for at afsld en aktindsigtsanmodning, nar
denne ma antages at tjene et retsstridigt eller chikangst formal. Bestemmelsen er a&endret i 2024, hvor
begrebet "chikangst formal” blev indsat direkte i ordlyden. Som allerede beskrevet i afsnit 6.2 havde
aendringen i 2024 til formal "at udvide bestemmelsens anvendelsesomrade, sa taersklen for, hvornar
en anmodning md antages at skulle tiene et retsstridigt eller chikanast formdl, saenkes betydeligt"'>>

Bestemmelsen medfarer, at der kan gives afslag pa aktindsigter, der i sig selv er chikangse, f.eks. hvis
en aktindsigtssegende sgger aktindsigt i det samme igen og igen for at genere de offentligt ansatte.
Imidlertid kan bestemmelsen ogsa bruges til af give afslag, nar det ma antages, at oplysningerne,
der fremkommer ved aktindsigten, er tilteenkt at blive brugt chikangst af den aktindsigtssegende.
Den naermere baggrund for 2024-aendringen, og den retsstilling aendringen har sggt at opna, er
beskrevet ovenfor i afsnit 6.2.

Bestemmelsen haenger nu sammen med § 21, stk. 3, der blev &endret i 2024, s& den giver mulighed
for at afvise aktindsigt i oplysninger om en ansats navn, hvis vaesentlige hensyn til den ansattes
tryghed taler herimod. Denne bestemmelse er ogsa taenkt isaer at skulle bruges til at beskytte
medarbejdere med hgj risiko for konflikt med borgere. Den tilteenkte retsstilling for denne
bestemmelse er ogsa beskrevet ovenfor i afsnit 6.2.

8.4 Sczerligt om egenaccess (§ 8)

Ifglge lovens § 8, har den, hvis egne personlige forhold er omtalt i et sddant dokument, en endnu
bedre ret til aktindsigt, idet der er feerre undtagelser til disse personers ret til at forlange at blive gjort
bekendt med disse oplysninger. Denne bestemmelse ligger taet op ad forvaltningslovens regler om
partsaktindsigt, der i afgerelsessager giver en udvidet adgang til indsigt i dokumenter, der
omhandler den aktindsigtssagende selv. Det spiller sdledes pa det omrade ikke en rolle, om der gives
aktindsigt efter den ene lov eller den anden. Offentlighedslovens regel om egenaccess kan iseer spille

154 Folketingets Ombudsmand: Overblik #15: Ressourcebetragtninger i aktindsigtssager (ombudsmanden.dk, 2024), afsnit
2.5.

155 Lovforslag nr. 116 af 28. februar 2024 om aendring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven (Styrket
beskyttelse af offentligt ansatte i sager om aktindsigt), almindelige bemaerkninger, afsnit 2.1.3.
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en rolle uden for afgarelsessager, f.eks. i dokumenter omhandlende faktisk forvaltningsvirksomhed.
Bestemmelsen vil ikke blive drgftet yderligere her, idet denne rapport fokuserer pa den generelle
aktindsigtsret i offentlighedsloven. I praksis kan en journalist dog fa fuldmagt fra en privatperson til
at s@ge aktindsigt i dennes egne sager, hvorved journalisten af denne vej kan fa en bredere adgang
til aktindsigt i en konkret persons sager, hvor dette f.eks. er gnskvaerdigt for borgeren for at afdeekke
et problematisk sagsforlgb.

9 Regler om sagsbehandlingstider
9.1 De danske regler om sagsbehandlingstider

Aktindsigtsanmodningen skal afggres snarest og skal vaere faerdigbehandlet inden syv arbejdsdage
efter modtagelsen, "medmindre dette pa grund af feks. sagens omfang eller kompleksitet
undtagelsesvis ikke er muligt’, jf. § 36, stk. 2.1 sidstnaevnte situation, hvor fristen pa syv dage vil blive
overskredet, skal myndigheden underrette den aktindsigtssggende om grunden til dette, samt om
hvornar anmodningen kan forventes faerdigbehandlet.

Forarbejderne til bestemmelsen konkretiserer sagsbehandlingstiden naermere og fremheever, at
begrebet “snarest” tilsigter, at en anmodning om aktindsigt skal behandles og afgeres “sa hurtigt
som muligt”. Selv syv arbejdsdage kan saledes veere leengere, end hvad forarbejderne tilsigter. I de
konkrete bemaerkninger til bestemmelsen fremhaeves saledes, at ordet "snarest” medferer, at:

- Myndighederne skal tilstreebe, at anmodninger om aktindsigt i sager, "der er klart
identificerede, og som indeholder et begreenset antal dokumenter, som ikke kraever en
neermere gennemgang eller overvejelse” bliver faerdigbehandlet i lgbet af 1-2 arbejdsdage
efter modtagelsen.

- I ikke omfangsrige sager, der bade indeholder dokumenter, hvor retten til aktindsigt er
utvivlsom og dokumenter, der kreever en nzaermere gennemgang eller overvejelse, skal
myndighederne tilstraebe at give aktindsigt i lebet af 1-2 arbejdsdage for de dokumenter, der
ikke giver anledning til tvivl. Herefter kan myndigheden sa vende tilbage med en senere
afgerelse om de resterende dokumenter.

- Isager, som omfatter "lidt flere dokumenter, der ikke kraever en neermere gennemgang eller
overvejelse”, skal myndighederne tilstraebe, at sagen feerdigbehandles i Igbet af 3-7 dage.

- I sager, der "omfatter et mere begreaenset antal dokumenter, som giver anledning til en
neermere gennemgang og overvejelser”, skal ligeledes tilstraebes en afggrelse i lgbet af 3-7
dage.’®

For de helt enkle sager skal myndighederne saledes ifglge forarbejderne tilstreebe en

sagsbehandlingstid pa 1-2 dage, og for de lidt stgrre pa 3-7 dage. Som naevnt laegger forarbejderne

156 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 36.
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ogsa op til, at myndighederne i nogle sager treeffer en hurtig delafgerelse indenfor 1-2 dage om de
dokumenter, der ikke giver anledning til tvivl.

Bestemmelsens ordlyd slar fast, at der kun undtagelsesvist kan bruges mere end syv arbejdsdage pa
en anmodning. Fristen kan undtagelsesvist overskrides pga. sagens omfang (dvs. antallet af
dokumenter omfattet af anmodningen) eller sagens kompleksitet (seerlige juridiske spargsmal eller
situationer, hvor f.eks. en anden myndighed skal hgres). Forarbejderne fastleegger saledes nogle
yderligere kategorier af sager:

- Isager, der "omfatter er stort antal dokumenter” eller "giver anledning til overvejelser af f.eks.
juridiske spgrgsmal af mere kompliceret karakter”, skal myndighederne tilstreebe at
feerdigbehandle sagen indenfor 14 arbejdsdage.

- I sager, hvor anmodningen omfatter "et meget stort antal dokumenter” eller rejser juridiske
spargsmal “af ganske kompliceret karakter”, skal myndighederne tilstraebe at feerdigbehandle
sagen indenfor 40 arbejdsdage. Lovforslagets eksempel pa en sddan helt szerlig sag er, at der
anmodes om aktindsigt i samtlige sager myndigheden har modtaget i Igbet af det seneste ar
af en bestemt type sager, som myndigheden i vidt omfang behandler."

Offentlighedsloven har ikke en fastsat en maksimumsgraense. Selvom forarbejderne saledes laegger
op til, at selv meget store sager og sager af ganske kompliceret karakter skal tilstraebes
feerdigbehandlet indenfor 40 dage, er det saledes ikke umuligt, at nogle sager kan tage leengere tid.

Forarbejderne naevner som noget seerligt, at en begrundelse for at overskride fristen pa syv
arbejdsdage ogsa kan veere, at den pagaeldende myndighed pga. tidligere indgivhe anmodninger
om aktindsigt ikke kan na at feerdigbehandle den nye anmodning. Det antages i juridisk litteratur, at
ogsa andre hastesager end aktindsigtsanmodninger efter omstaendighederne kan medfgre, at en
aktindsigtsanmodning ikke kan prioriteres indenfor syv arbejdsdage. Anmodninger om aktindsigt
skal imidlertid behandles som hastesager, hvorved en myndighed ikke kan veelge at prioritere diverse
andre opgaver forud for aktindsigtsanmodningens behandling. Aktindsigtsanmodningen skal

saledes tilleegges seerlig hgj prioritet i forhold til andre sager.>®

9.2 Sammenligning med regler om sagsbehandlingstider i andre nordiske
lande

I en dansk sammenhaeng er det relevant ogsa at se pa reglerne om sagsbehandlingstid i de gvrige
nordiske lande.

I Sverige har Justititombudsmannen slaet fast, at enhver aktindsigtsanmodning skal behandles som
vigtig og prioriteret og har i flere afggrelser udtalt, at besked bgr gives samme dag, som

157 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 36.
158 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 879, der bl.a. henviser til FOB 1992, s. 72

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 86 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

anmodningen er fremsat. Hvis et dokumenter indeholder fortrolige oplysninger, har myndigheden
ret til en rimelig betaenkningstid for at vurdere, om dokumentet kan udleveres helt eller delvist. I
sadanne tilfeelde kan en eller nogle fa dages forsinkelse accepteres.’® Nar anmodningen kraever
gennemgang af omfattende materiale, kan en vis yderligere forsinkelse veere uundgaelig. Det er
selvsteendigt sldet fast, at en myndighed skal give prioritet til behandlingen af en
aktindsigtsanmodning, og derfor ma en embedsmand kun prioritere andre arbejdsopgaver over
behandlingen af aktindsigtsanmodningen, hvis disse andre arbejdsopgaver har en vis veegt. Derimod
ma en embedsmand ikke prioritere mere generelle arbejdsopgaver forud for behandlingen af en
aktindsigtsanmodning.'®°

Svensk sag om vigtigheden af at prioritere aktindsigt

Som eksempel pa en sag fra den svenske Justitiecombudsmannen kan fremhaeves JO 2016/17 s. 316.™°"
Sagen omhandlede en anonym person, der besggte en institution med indsatte og her — under det
fysiske fremmgde — anmodede om indsigt i visse beslutninger. Institutionens inspektar oplyste, at de
ikke kunne behandle anmodningen direkte, men at de efterfglgende kunne sende de @gnskede
dokumenter eller, at personen kunne komme tilbage pa et senere tidspunkt og hente dem. Dette blev
der klaget over.

Under sagens behandling ved Justitieombudsmannen oplyste Kriminalforsorgen som begrundelse for,
at dokumenterne ikke kunne udleveres med det samme, at da begeeringen blev fremsat var der kun 40
minutter tilbage af inspektgrens arbejdsdag, hvorved han ikke ville have kunnet na at printe

dokumenterne inden arbejdsdagens udlgb, ligesom han havde andre pligter, som Kriminalforsorgen

ikke mente, at han kunne forventes at laegge helt til side.

Justitieombudsmannen fandt i sin afgerelse, at anmodningen vedrgrte maksimalt 14 afggrelser, der
ikke var underlagt tavshedspligt. Der var sdledes ikke tale om omfattende materiale, selvom der ville
vaere noget administrativt arbejde med at fa udskrevet afggrelserne. Eftersom Kriminalforsorgen ikke
havde angivet naermere, hvilke arbejdsopgaver inspektgren prioriterede i stedet for anmodningen,
konkluderede Justitieombudsmannen, at der matte veere tale om opgaver af mere generel karakter, der
ikke kunne prioriteres over en aktindsigtsanmodning. Inspektgren havde ikke haft pligt til at blive efter
arbejdsdagens udlgb, men eftersom der var 40 minutter tilbage af arbejdsdagen, burde han havde
pabegyndt arbejdet med at efterkomme anmodningen. Idet han ikke gjorde dette udtalte
Justitieombudsmannen kritik af inspektaren.

I Norge er reglen, at aktindsigtsanmodninger skal behandles “uden ugrundet ophold”, hvilket
normalt vil veere indenfor én til tre arbejdsdage. Den norske offentlighedslovs § 32 slar fast, at hvis

159 Justitieombudsmannen: Ambetsberéttelse: Redogérelse JO 2002/03 (data.riksdagen.se, 2002), s. 510
160 Justitieombudsmannen: Ambetsberéttelse: Redogérelse JO 2016/17, (data.riksdagen.se, 2016), s. 316 og 321
161 Justitieombudsmannen: Ambetsberittelse: Redogérelse JO 2016/17 (data.riksdagen.se, 2016)
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der ikke er modtaget svar indenfor fem arbejdsdage, sa kan det anses som et afslag, hvorved den
aktindsigtss@gende har mulighed for at klage over "afslaget”. Dermed er der i praksis en hovedregel

162 Den norske ombudsmand

om pligt til at besvare en anmodning senest indenfor fem arbejdsdage.
har ogsa udtalt, at de fleste aktindsigtsanmodninger bar kunne afgeres samme dag eller i hvert fald
i lzbet af en til tre arbejdsdag, nar der ikke foreligger specielle praktiske problemer.’®® Dette vil i
hvert fald veere tilfaeldet, hvor det straks kan konstateres, at der ikke er hjemmel til at afvise aktindsigt,
eller hvor beskyttelseshensynene bag en mulig undtagelse til aktindsigt ikke gar sig geeldende i den
konkrete sag. Nar der er mere vanskelige spgrgsmal i en anmodning, eller der er en stor maengde
dokumenter, kan en lidt leengere sagsbehandling dog veere i orden. Det fremgar imidlertid af bade
ombudsmandsudtalelser og lovens forarbejder, at en sagsbehandlingstid pa over otte arbejdsdage

64 Den norske ombudsmand

kun vanskeligt kan accepteres, undtagen i helt ekstraordinaere tilfaelde.
har i en udtalelse omtalt 10 arbejdsdage som en vejledende maksimal sagsbehandlingstid og skrev

samtidig, at mere end otte arbejdsdage normalt matte regnes som uacceptabelt langt.’®

"En sagsbehandlingstid som overstiger otte arbejdsdage vil normalt matte regnes som
uacceptabel lang. Som ogsa [Justitsministeriets departement] skriver, er det svaert
sjeeldent at en aktindsigtsbegeering er sa kompliceret eller andre sarlige forhold
foreligger, som gor at en sa lang sagsbehandlingstid kan forsvares [..] En
sagsbehandlingstid pa sa meget som otte arbejdsdage eller mere kan jeg vanskeligt se
det er muligt at give noget forsvar for andet end i helt ekstraordinaere tilfaelde”. 1%

[ tilfeelde, hvor behandlingen af en aktindsigtsanmodning undtagelsesvist tager leengere tid end
normalt, har norske myndighederne pligt til at gere deres bedste for at afhjeelpe dette, f.eks. ved at
give aktindsigt i dele af materialet, efterhanden som dette er blevet faerdigbehandlet.’®’

Det forventes generelt, at klagesager behandles indenfor tilsvarende frister. Ombudsmanden har dog
udtalt, at en klagesag kan tage laengere tid, bl.a. fordi der stilles strengere krav til klagemyndighedens
begrundelse, men har ogsa udtalt, at klagebehandling pa mellem 2-3 uger vanskeligt kan accepteres,
og at der skal meget til far en sagsbehandlingstid i klagesager pa over to uger kan accepteres.'®®

En reekke undersggelser har vist, at disse norske sagsbehandlingsfrister ikke altid overholdes af
myndighederne, og myndighederne modtager ofte kritik fra Ombudsmanden og andre

162 Johan Greger Aulstad: "Innsynsrett og forvaltningens arbeidsbyrde” i Kritisk Juss, v. 49.4 (2023), s. 196

163 Betaenkningen Ny offentlighetslov (NOU 2003:30), s. 220 farste spalte.

164 Johan Greger Aulstad: “Innsynsrett og forvaltningens arbeidsbyrde” i Kritisk Juss, v. 49.4 (2023), s. 197

165 Sivilombudet, Dokument 4:1 (1997-98), Seerskilt melding fra Sivilombudsmannen om praktiseringen av
offentlighetsloven i Justisdepartementet (sivilombudet.no, 1998), s. 11,

166 Justitias oversaettelse af citat fra den norske ombudsmands udtalelse Sivilombudet, Dokument 4:1 (1997-98), Saerskilt
melding fra Sivilombudsmannen om praktiseringen av offentlighetsloven i Justisdepartementet (sivilombudet.no, 1998), s.
11

167 Johan Greger Aulstad: "Innsynsrett og forvaltningens arbeidsbyrde” i Kritisk Juss, v. 49.4 (2023), s. 197

168 Sivilombudets udtalelse af 13. december 2021 i 2021/4778 (sivilombudet.no, 2021)
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kontrolorganer for overtraedelse af sagsbehandlingstiderne. Saledes har den norske rigsrevision
udtalt kritik af, at departementerne havde en gennemsnitlig sagsbehandlingstid i klagesager over
aktindsigt pa 18 dage, idet dette kunne "bidrage til at udhule offentlighedsprincippet”.'®

Den finske offentlighedslov indeholder i § 14, stk. 4en bestemmelse om, at en aktindsigtsanmodning
skal behandles uden ophold og senest to uger efter modtagelse af anmodningen. I sager med talrige
dokumenter eller fortrolige dele, eller hvor der er andre saerlige omsteendigheder, skal anmodningen
behandles indenfor en maned.

Hvor den danske offentlighedslov sdledes anvender udtrykket “snarest”, anvender de andre nordiske
landes lovgivning altsa udtryk sasom “uden ugrundet ophold” (Norge, § 29),"7° “straks eller s& snart
det er muligt” eller "hurtigt” (Sverige)'’! eller “uden ophold” (Finland).””? 1 alle landene er det
naturligt, at nogle aktindsigtsanmodninger er mere komplicerede end andre og derfor tager laengere
tid. Imidlertid er der i de andre lande generelt en staerkere praksis for, hvad der sd udger den
maksimale sagsbehandlingstid. I Norge har Ombudsmanden sat 8-10 arbejdsdage som en
vejledende maksimal frist. Finland har en lovfeestet maksimal frist pa en maned for komplicerede
sager, og i Sverige skal aktindsigtssager som udgangspunkt prioriteres fgr de fleste gvrige opgaver.

169Johan Greger Aulstad: "Innsynsrett og forvaltningens arbeidsbyrde” i Kritisk Juss, v. 49.4 (2023), s. 210

170 Lov om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd, § 29, bruger udtrykket “utan ugrunna opphald”

71 Tryckfrihetsforordning, kap. 2, § 15 bruger udtrykket "genast eller sa snart det ar mgjligt” (om anmodninger om at se
et dokument pa stedet) og § 16 bruger udtrykket "skyndsamt” (om udlevering af en kopi af et dokument)

172 Lag om offentlighet i myndigheternas verksamhet, § 14 bruger udtrykket “utan dréjsmal” i den svenske sprogversion
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10 Aktindsigtsregler for sager og dokumenter

10.1 Sager undtaget fra aktindsigt

OVERBLIK: Sagstyper undtaget fra aktindsigt

Overblik: Offentlighedsloven undtager fire overordnede sagsomrader helt fra aktindsigt. Dermed er
samtlige dokumenter pa disse sager som udgangspunkt undtaget fra aktindsigt.

Baggrund: Hvert af disse omrader har saerlige beskyttelseshensyn, som alligevel ma forventes at fare
til, at stort set samtlige dokumenter pa sagen skulle undtages fra aktindsigt'”

Konkret: De fire undtagne sagsomrader er:

- Sager indenfor_strafferetsplejen (§ 19), dvs. alle sager, der er fokuseret pa at gennemfgre

strafferetlige retsfalger

e Det inkluderer ogsa sager ved andre myndigheder end politiet, f.eks. ved SKAT.

e Undtagelse: Mere generelle sager omhandlende strafferet er omfattet af aktindsigt,
herunder generelle undersggelser af begivenhedsforlgb.*

e Undtagelse: Badeforleeg vedtaget af juridiske personer er omfattet af ret til aktindsigt i
offentlighedsloven, nar de ikke er vedtaget hos politiet eller anklagemyndigheden.

o Eksempel: bgdeforleg vedtaget af en virksomhed pa feks. miljo-
/fedevareomradet.’”

e Undtagelse: Retsplejeloven giver visse muligheder for indsigt i strafferetlige sager, herunder

badeforleeg vedtaget hos politi og anklagemyndighed'’®

- Sager om lovgivning (8§ 20) forud for et lovforslags fremsaettelse,
e Formalet er at skabe ro om de forelgbige overvejelser om et lovforslag
e Der skal veaere tale om et lovgivningsprojekt med et bestemt, relativt preecist angivet
indhold, og det ma ikke vaere ganske usikkert, om sagen er tiltaenkt at blive et lovforslag.’”’

e Er tidsbegraenset — der er sdledes ret til aktindsigt efter lovforslagets fremsaettelse. Efter

fremseettelse af lovforslaget vil mange af sagens dokumenter dog ofte veere omfattet af
andre undtagelser, f.eks. ministerbetjeningsreglen. Alligevel er der en klar forskel fgr og
efter fremsaettelse:

o Efter fremsaettelsen vil der i sager omfattet f.eks. af ministerbetjeningsreglen skulle

ske ekstrahering af oplysninger efter §§ 28 og 29

173 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 407

174 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 429

175 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.11.1
176 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.11.1
77 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 20



e For fremseettelsen vil oplysninger omfattet af §§ 28-29 ofte ikke skulle ekstraheres,

men kan hemmeligholdes pga. forholdets saerlige karakter, jf. § 33, nr. 5.778
e Huvis en reel lovgivningssag ender med, at lovforslag ikke fremsaettes, vil sagen fortsat veere

undtaget aktindsigt, idet tidsbegraensningen sa aldrig ophgarer.’”

- Sager om enkeltpersoners anseettelsesforhold (§ 21)

e Omfatter sager om ansaettelse eller forfremmelse i det offentlige, men ogsa andre sager
om enkeltpersoners anszettelsesforhold

e Undtagelse: Der er ret til indsigt i oplysninger i den gverste ledelseskontrakt, nar denne
indeholder oplysninger om overordnede prioriteringer for den pagaeldende myndighed.®

e Undtagelse: Der er mulighed for aktindsigt i oplysninger om ansattes “navn, stilling,
uddannelse, arbejdsopgaver, lgnmaessige forhold og tjenesterejser”, jf. § 21, stk. 3.

e Undtagelse: Der er mulighed for aktindsigt i oplysninger om disciplinsere reaktioner om
ansatte i chefstillinger i et tidsrum af to ar efter den endelige afgerelse, jf. § 21, stk. 3.

- Sager om kalenderfgrelse (§ 22)

e Omfatter alle kalendere, der fgres i de organer, der er omfattet af loven. Det omfatter bl.a.
ministre, borgmestre, udvalgsformaend og ansatte.

e Aktindsigt kan afvises i hele kalenderen, inkl. konkrete kalenderoplysninger.

e Modsat er der mulighed for aktindsigt i bilag, der knytter sig til mgder, tjenesterejser etc.®’

o Meroffentlighedsprincippet: Kun for denne undtagelse om kalendere gaelder

meroffentlighedsprincippet i § 14 ikke. Dermed er myndigheder ikke forpligtiget til at
overveje yderligere aktindsigt end offentlighedsloven kreever. Myndighederne har dog
stadig mulighed for at veelge at give yderligere aktindsigt end hvad offentlighedsloven
tilsiger.

10.2 Dokumenter undtaget fra aktindsigt

Alle andre sager, der ikke er omfattet af de fire sagstyper naevnt i afsnit 10.1, er saledes omfattet af
retten til aktindsigt. Imidlertid kan konkrete dokumenter pa sagen vaere undtaget retten til aktindsigt,
hvorved de gvrige dokumenter pa sagen skal udleveres, mens der for dette dokument kan naegtes
aktindsigt. Myndighederne er i disse tilfaelde ngdt til at vurdere hvert dokument, for at kunne
undtage det fra aktindsigt. Det er ikke muligt at give afslag ud fra en overordnet vurdering af

178 Beteenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 485

179 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 20

180 Jf. § 21, stk. 4

181 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.13.2
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karakteren af visse saedvanlige dokumenter, uden naermere at vurdere, om det konkrete dokument
falder ind under en af undtagelserne.’®

Reglerne for disse undtagelser af konkrete dokumenter gennemgas i de fglgende afsnit.

Systematikken i undtagelsen af dokumenter fra aktindsigt er, at der som udgangspunkt skal veere
tale om interne dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende (dette begreb uddybes i afsnit
10.2.1). Forstaelsen af interne dokumenter er dog udvidet betydeligt med forskellige bestemmelser,
saledes at ogsa dokumenter udvekslet mellem forskellige organer kan undtages fra aktindsigt, hvis
udvekslingen er:

- sket ifglge ministerbetjeningsreglen (afsnit 10.2.2),

- led i kommunale og regionale forhandlinger (afsnit 10.2.3),

- sket pa baggrund af retlige eller forskningsmaessige grunde (afsnit 10.2.4),
- statsradsprotokoller (afsnit 10.2.5),

- udvekslet under folketingspolitikerreglen (afsnit 10.2.6),

- en del af sekretariatsopgaver (afsnit 10.2.7),

- en del af brevveksling til retssager (afsnit 10.2.8),

- eller omhandler statistik eller videnskabelige undersagelser (afsnit 10.2.9).

Modsat er nogle interne dokumenter omfattet af aktindsigt, pa trods af deres interne natur. Dette
gennemgas separat i afsnit 10.3.

Det er ogsa veesentligt at holde sig for gje, at selvom et dokument er undtaget aktindsigt, kan der
veere konkrete oplysninger i dokumentet, der skal udleveres ved aktindsigt (ekstraheres), selvom
resten af dokumentet ikke skal udleveres. Disse regler gennemgas separat i kapitel 11.

10.2.1 Interne dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende

Traditionelle interne dokumenter er dokumenter udarbejdet af en myndighed, der aldrig er blevet
udvekslet til andre, herunder til andre myndigheder. Disse dokumenter er undtaget fra aktindsigt for
at beskytte den interne beslutningsproces og de ansattes arbejdsvilkar, sa ikke enhver intern
korrespondance bliver genstand for offentlig debat. Dette skaber i hgjere grad plads til at have
uformelle og forelabige overvejelser samt plads til intern uenighed.'® Denne undtagelse fremgar af
§ 23, stk. 1, nr. 1.

Undtagelsen omfatter sdledes helt traditionelle interne dokumenter, sdsom referater af mader,

diverse udkast til breve og dokumenter, notater, indstillinger, journaler, voteringsprotokoller etc.®

182 FOB 2020-17
83 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 488-89
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De vaesentligste tvivlsspgrgsmal ved anvendelsen af bestemmelsen er, hvornar en person eller en
enhed er en del af myndigheden eller ma anses for ekstern, hvorved udlevering af dokumentet til
vedkommende vil medfgre, at dokumentet ikke leengere kan anses for internt. Der er en ganske
omfattende praksis, bl.a. fra Folketingets Ombudsmand om, hvornar en enhed kan anses for at veere
en del af den samme myndighed som en anden enhed.’® Denne praksis vil ikke blive beskrevet
naermere her.

Det fremgar af forarbejderne til denne bestemmelse i offentlighedsloven, at pa trods af, at ordlyden
umiddelbart undtager alle dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende, skal myndighederne i
praksis overveje, om der er en reel og saglig begrundelse for at undtage det enkelte dokument fra
aktindsigt.® Dette skal ske i lyset af de hensyn, der ligger bag at undtage interne dokumenter, der
navnlig er at beskytte forvaltningsmyndighedernes interne beslutningsproces og hensynet til
embedsvaerkets arbejdsvilkar.’®” 1 tilfelde af, at der ikke er en sadan begrundelse, bar
myndighederne udlevere dokumentet efter meroffentlighedsprincippet.’ Som allerede diskuteret i
afsnit 5.5.5, vil dette bl.a. omfatte dokumenter, der, selvom de ikke er afgivet til udenforstdende,
hverken kan anses som forelgbige, eller som tilsigtet at veere en del af myndighedens interne
beslutningsproces. For dokumenter, der er forelgbige eller del af en intern beslutningsproces, skal
det fortsat overvejes, om der er en reel og saglig begrundelse for at undtage dem fra aktindsigt, jf.
meroffentlighedsprincippet, der saledes spiller en saerlig stor rolle i netop vurderingen af, om et
internt dokument skal undtages fra aktindsigt.8®

10.2.2 Ministerbetjening

Ministerbetjeningsreglen fremgar af lovens § 24, jf. ogsa § 23, stk. 1, nr. 2. Bestemmelsen udvider
forstaelsen af interne dokumenter saledes, at dokumenter og oplysninger, der udveksles mellem
forskellige ministerier eller mellem et ministeriums departements og dets underordnede
myndigheder, fortsat kan anses for interne dokumenter, nar udvekslingen sker pa et tidspunkt, hvor
der er konkret til grund til at antage, at en minister har eller vil f& behov for embedsvaerkets
radgivning og bistand i den sag, udvekslingen sker som led i.

Baggrunden for indfarslen af denne regel er allerede drgftet i afsnit 5.4.2. Her skal den nugeeldende
retsstilling saledes blot kort beskrives.

Undtagelsen gaelder kun for dokumenter, der var interne fgr udvekslingen. Eksterne dokumenter
bliver saledes ikke undtaget fra aktindsigt, blot fordi de senere udveksles som led i ministerbetjening.

185> Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 493 ff.

186 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap. 16, afsnit 6.1.2

187 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 23, samt Betaenkning nr.
1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap. 16, afsnit 6.1.1.1.1

188 | ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 23, samt Betaenkning nr.
1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap. 16, afsnit 6.1.2.
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Modsat er det ikke et krav, at dokumentet er udarbejdet med henblik pa ministerbetjening. Et
dokument, der saledes oprindeligt har vaeret et klassisk internt dokument i én myndighed, bevarer
sin interne karakter, selvom det nu udveksles til en anden myndighed pga. et nyopstaet behov som
led i ministerbetjening. Det er formalet med udvekslingen, der er afgerende. Det er derimod ikke af
betydning, hvis den modtagende myndighed ender med ikke at anvende dokumentet til
ministerbetjening. Dog kan dokumentet naturligvis miste sin interne karakter, hvis det senere
anvendes eller udveksles i en anden sammenhang end den oprindelige tiltaenkte ministerbetjening,
hvor denne anvendelse/udveksling fratager dokumentet sin interne karakter.°

Det bagvedliggende hensyn for bestemmelsen er beskyttelsen af en fortrolig politisk
beslutningsproces. Det medfarer, at bestemmelsen ikke finder anvendelse, hvor ministeren agerer
som forvaltningsmyndighed, hvilket er tilfzeldet ved konkrete afggrelsessager, ved indgaelse af
kontraktforhold, eller ved kontrol- og tilsynsopgaver. Dokumenter udvekslet som led i sager om
dette er saledes ikke undtaget aktindsigt, jf. § 24, stk. 3. Heller ikke andre udvekslinger af dokumenter,
hvor der ikke er et hensyn til en politisk beslutningsproces, vil kunne undtages fra aktindsigt pa
baggrund af bestemmelsen.’®" Hvis dokumentets oprindelige udveksling ikke kan anses for omfattet
af bestemmelsen, kan dokumentet ikke efterfalgende undtages fra aktindsigt, heller ikke selvom det
senere anvendes til ministerbetjening. Det er udvekslingen, der er afgarende. Hvis der pa tidspunktet
for udvekslingen foreligger en direkte henvendelse fra ministeren/ministersekretariatet om at
overveje et politisk spargsmal, eller hvis udvekslingen sker pa et tidspunkt, hvor det erfaringsmaessigt
ma forventes, at ministeren far brug for bistand, eller hvis sagens politiske karakterer medfgrer en
sadan forventning, vil dokumentet kunne undtages aktindsigt.'%?

Det fremgar klart af bestemmelsens forarbejder, at den skal anvendes restriktivt. Nar aktindsigt
saledes skal vurderes (hvilket kan ske adskillige ar efter den oprindelige udveksling), er det sdledes
et krav, at det med den forngdne sikkerhed kan laegges til grund, at dokumentet i sin tid blev
udveksleti en sammenhaeng, hvor en sddan konkret grund til at antage ministerens behov for bistand
var til stede.” I den sammenhaeng bgr det ogsa fremhaeves, at nar en aktindsigtsanmodning
fremseettes lang tid efter den oprindelige udlevering — og dermed efter den relevante politiske
beslutningsproces er afsluttet — kan der veere saerlig anledning til at give aktindsigt i dokumentet
alligevel efter meroffentlighedsprincippet.’™

I'lyset af den restriktive fortolkning forudsat i bade forarbejderne og meroffentlighedsprincippet har
Folketingets Ombudsmand fundet, at nar der ikke er et konkret behov for hemmeligholdelse af

190 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 24
191 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 540
192 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 24
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dokumentet, har ministerierne en saerlig pligt til at overveje at udlevere dokumenterne som led i
meroffentlighed.'®

10.2.3 Kommunale og regionale forhandlinger

Det folger af § 25, jf. ogsa § 23, stk. 1, nr. 3, at dokumenter og oplysninger udvekslet mellem KL,
Danske Regioner samt disses medlemmer (dvs. kommuner og regioner) som led i skonomiske og
politiske forhandlinger med staten eller i forbindelse med draftelser om feelles kommunale og
regionale politiske initiativer, bevarer deres interne karakter og dermed er undtaget aktindsigt.

Bestemmelsens primaere sigte er at beskytte kommunernes forhandlingsrum overfor staten, eftersom
statens tilsvarende dokumenter under en forhandling generelt vil vaere undtaget fra aktindsigt efter
ministerbetjeningsreglen. Sigtet med bestemmelsen er sdledes at undga, at staten i princippet vil
kunne fa indsigt i internt materiale fra “modparten” under en forhandling.'®

Dokumenter udvekslet mellem de naevnte myndigheder som led i forhandlingerne eller som
forberedelse af forhandlingerne er undtaget. Modsat kan efterfglgende opfelgning pa
forhandlingsresultatet ikke undtages.™’

De naevnte faelleskommunale/regionale initiativer skal vaere politiske. Initiativer af ren
forvaltningsmaessig karakter er sdledes ikke omfattet. Nogle f& kommuners selvsteendige droftelse
(udenom KL) om et samarbejde er heller ikke omfattet.’?®

10.2.4 Dokumenter afgivet af retlige, forskningsmaessige eller lignende grunde

Udgangspunktet er, at interne dokumenter mister deres interne status, nar de udveksles til
udenforstdende, dvs. personer udenfor den relevante myndighed. Begrundelsen for dette er
generelt, at myndigheden ved at udveksle dokumentet selv har valgt at opgive retten til at undtage
dokumentet fra aktindsigt. Det forekommer imidlertid, at en myndighed, uden selv at ville det, er
forpligtiget til at udlevere et dokument. I disse situationer har myndigheder ikke frivilligt valgt at
opgive retten til at undtage dokumentet fra aktindsigt. Af denne arsag giver bestemmelsen i § 23,
stk. 2, mulighed for i nogle konkrete situationer fortsat at opretholde muligheden for at undtage
dokumentet fra aktindsigt.

Dette geelder farst og fremmest, hvor dokumentet er udvekslet af retlige grunde, bla. nar en
myndighed efter ombudsmandsloven er forpligtiget til at overdrage dokumenter til Folketingets
Ombudsmand som led i dennes kontrolvirksomhed. Det samme er tilfeldet for f.eks.
undersggelseskommissioner, kommunale og regionale tilsynsmyndigheder samt rigsrevision og

195 FOB 2016-43, s. 20
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statsrevision. I forbindelse med en klagesag medfgrer afgivelse af materiale til klagemyndigheden
heller ikke, at dokumentet ophgrer med at veere internt. Endelig er det samme tilfaeldet, hvor en sag
overdrages til en anden myndighed enten pga. myndighedsinhabilitet eller pga. overdragelse af et
ressortomrade.’

Et dokument mister heller ikke sin interne karakter, hvis det afgives til forskningsmaessig brug. Denne
bestemmelse eksisterer for, at myndighederne ikke skal veere tilbageholdende med at give forskere
indsigt i interne dokumenter ud fra en frygt for, at dokumenterne herefter ikke laengere er interne.?®
Endelig indeholder § 23, stk. 2, en opsamlingsregel, hvorefter afgivelse af lignende grunde heller ikke
fratager dokumenter deres interne karakter. Dette indebaerer bl.a., at afgivelse ved en fejl eller pga.
et retsstridigt forhold ikke medfarer, at dokumenter mister deres interne karakter. Afgivelse af rent
tekniske grunde, f.eks. fordi et dokument skal oversaettes af en ekstern translater, eller fordi et
dokument skal trykkes hos et eksternt trykkeri, medfarer heller ikke, at dokumentet mister sin interne
karakter. Anvendelse af f.eks. eksterne konsulenter medfgrer dermed ikke, at en myndighed kan

sende interne dokumenter til disse og fortsat anse dem som interne.?"!

10.2.5 Statsradsprotokoller

Det falger af § 27, at en reekke konkrete gvrige dokumenter — der ellers principielt ikke er interne for
en konkret myndighed — ligeledes er undtaget fra aktindsigt allerede pga. deres funktion. Generelt
for disse dokumenter geelder, at hvis myndighederne senere videregiver eller videreanvender
dokumenterne i en ny funktion (i en anden sag), kan dokumentet ikke leengere undtages fra
aktindsigt, nar det ma have stdet myndigheden klart, at den dermed opgav de beskyttelseshensyn,
der ligger bag undtagelserne fra aktindsigt.2%

Den fagrste gruppe af dokumenter naevnt i § 27 er statsradsprotokoller. Statsradet er, hvor regenten
traditionelt mgdes med ministrene og underskriver nye love og orienteres om kommende lovforslag.
Det kraever regentens samtykke, far regeringen kan videregive oplysninger om forhandlingerne i
statsradet, hvorfor protokollerne som udgangspunkt er undtaget fra aktindsigt.

10.2.6 Folketingspolitikerreglen

Den naeste gruppe dokumenter undtaget fra aktindsigt i § 27 er omfattet af det, der er kendt som
folketingspolitikerreglen. Reglen beskytter dokumenter, "der udarbejdes og udveksles mellem
ministre og folketingsmedlemmer i forbindelse med sager om lovgivning og anden tilsvarende
politisk proces”. Reglen blev indfgrt samtidig med reglen om ministerbetjening og ses ofte som

199 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 523-26
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havende en sammenhaeng med denne, bla. fordi de begge beskytter den politiske
beslutningsproces, hvor der pa den ene side kan vaere gode grunde til at gnske fortrolighed, men
som pa den anden side ogsa er et af de omrader, hvor medier og befolkning kan have det starste
gnske om at opna indsigt i baggrunden for beslutninger. Af samme arsag fremgar det direkte af
bemaerkningerne i lovforslaget til denne undtagelse til aktindsigt, at den er tilteenkt et snaevert
anvendelsesomrade.?®

Reglen betyder i praksis, at en minister i fortrolighed under forhandlinger med medlemmer af
Folketinget kan overgive dokumenter. Det geelder ogsa den modsatte vej, sa dokumenter sendt fra
et folketingsmedlem til ministeriet kan vaere undtaget fra aktindsigt.2* Reglen er blevet kritiseret for,
at den medfgrer hemmeligholdelse af dokumenter udvekslet mellem en minister og dele af
Folketinget (f.eks. en forligskreds), hvorved den gvrige del af Folketinget ikke har adgang til
dokumenterne.?%

Det er en afgarende betingelse for brugen af reglen, at de pagaeldende dokumenter er udarbejdet
med henblik pd udveksling mellem ministre og folketingsmedlemmer. Dokumenter, der er
udarbejdet af andre arsager, og efterfaglgende udveksles mellem ministre og folketingsmedlemmer,
kan ikke undtages gennem bestemmelsen. I greensetilfeelde vil sddanne dokumenter dog kunne blive
grebet af § 33, nr. 5., der undtager dokumenter, hvor hemmeligholdelse efter forholdets seerlige natur
er pakraevet 20

Det er ogsa en betingelse, at udvekslingen sker i en sag om lovgivning eller en tilsvarende politisk
proces, f.eks. politiske forhandlinger, der kan fgre til andre politiske initiativer end lovgivning. Det er
et krav, at der er et politisk projekt af et relativt preecist angivet indhold. Forhandlinger af mere lgs
karakter er ikke omfattet. Draftelser om administrative anliggender, f.eks. en ministers forklaring af
en forvaltningsafgarelse, er ikke omfattet. Heller ikke processuelle skridt, sasom drgftelser omkring
nedseettelse af et lovforberedende udvalg, kan anses for omfattet.?’

10.2.7 Sekretariatsopgaver

Den tredje gruppe dokumenter undtaget fra aktindsigt pga. deres funktion, jf. § 27, nr. 3, er
dokumenter, "der udveksles, i forbindelse med, at en myndighed udferer sekretariatsopgaver for en
anden myndighed”.

Der er altsa tale om dokumenter, der pa papiret ikke er interne dokumenter, idet de udveksles mellem
forskellige myndigheder. Fordi dette sker som led i den ene myndigheds funktion som sekretariat

203 | ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 27

204 | ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 4.15.3
205 Se f.eks. Oluf Jgrgensen: “"Offentlighed eller hemmeligholdelse af grundlag for politiske beslutninger”
(journalistforbundet.dk, 2016)
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for den anden, er dokumenterne dog alligevel undtaget aktindsigt. Ministerielle departementer kan
ikke sekretariatsbetjene hinanden, hvorfor bestemmelsen ikke kan anvendes ved udveksling af
dokumenter mellem ministerier.2%

I 2019 fandt Folketingets Ombudsmand, at lov om undersggelseskommissioner ikke bestemte, at
Justitsministeriet varetog sekretariatsfunktioner for Undersggelseskommissionen om SKAT, ligesom
kommissionen ikke i praksis havde instruktions- og tilsynsbefgjelse over ministeriets bistand. Derfor
kunne dokumenter udvekslet mellem ministeriet og kommissionen ikke undtages fra aktindsigt efter

bestemmelsen.2®

10.2.8 Brevveksling til retssager

Det fglger videre af § 27, nr. 4, at ogsa "brevveksling med sagkyndige til brug i retssager eller ved
overvejelse af, om retssag ber fores” er undtaget fra aktindsigt. Her er der altsad ogsa dokumenter,
der teknisk set ikke er interne — eftersom de udveksles med en ekstern person — men som pga. deres
funktion alligevel ma ses som afskaret fra aktindsigt, bl.a. s& en modpart ikke far indsigt i materialet.
En sagkyndig er i denne sammenhaeng primaert juridisk sagkyndige, i praksis ofte Kammeradvokaten.
KL kan ogsa veere juridisk konsulent for en kommune, og der kan ogsad veere tale om f.eks.
universitetsansatte og andre. Det antages ogsa, at korrespondance med myndigheder, der specifikt
varetager sadanne radgivningsfunktioner overfor andre myndigheder, f.eks. Justitsministeriets
Lovafdeling, Retsleegerdadet samt procesdelegationer ved EU-domstolen kan falde ind under
bestemmelsen, men ellers kan undtagelsen ikke generelt bruges til at undtage korrespondance
mellem myndigheder, heller ikke selvom det drejer sig om retssager.?'°

Bestemmelsen er ikke begraenset til juridiske sagkyndige, ogsa brevveksling med andre sagkyndige
kan undtages, nar det sker som led i konkret radgivning om en retssag. For juridisk radgivning er det
nok, at der er en neerliggende mulighed for en retssag. For andre former for radgivning skal der veere
en mere direkte sammenhang med et sagsanlaeg for at undtage korrespondancen.?™

Bestemmelsen omfatter ikke kun almindelige retssager, men ogsa voldgiftssager samt sager ved
f.eks. EU-Domstolen. Modsat kan den ikke anvendes ved feks. klagesager ved FN's

Menneskerettighedskomite, da dennes afggrelser ikke er retligt bindende for den danske stat.?'

208 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 594

209 FOB 2019-30

210 Det antages 0gsa, at det skriftlige indleeg, som den danske regering afgiver til EU-domstolen, er omfattet af
bestemmelsen, jf. Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 598.

211 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 603.

212 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 600.
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10.2.9 Statistik og videnskabelige undersggelser

Den sidste dokumentgruppe i § 27 omfatter “materiale, der tilvejebringes som grundlag for
udarbejdelse af offentlig statistik eller videnskabelige undersggelser”. Bestemmelsen omhandler
f.eks. situationer, hvor nogen skulle gnske at sgge aktindsigt ved en offentlig forskningsinstitution
for at fa indsigt i det underliggende materiale for forskning eller statistik. Hvis en saddan aktindsigt
var mulig, ville det bade kunne afholde personer fra at deltage i forskning (da sddanne deltagere ofte
loves anonymitet) og ville kunne gdeleegge offentlige forskningsinstitutioners muligheder for at fa
adgang til materiale, som afgiver gnsker at holde fortroligt.?

10.3 Interne dokumenter, der alligevel er omfattet af aktindsigt

OVERBLIK: Interne dokumenter omfattet af aktindsigt

Overblik: Det fremgar af ovenstdende, at § 23, stk. 1 som udgangspunkt undtager fra aktindsigt
dokumenter, der:

- ikke er afgivet til udenforstaende,
- der er udvekslet for ministerbetjening,
- eller som er udvekslet mellem KL/Danske regioner og deres medlemmer i interne drgftelser

Det fglger imidlertid af § 26, at en reekke af disse dokumenter alligevel er omfattet af aktindsigt. Dette
er tilfeeldet for fem konkrete dokumenttyper, nar disse er endelige (udkast til disse dokumenter er
dermed undtaget aktindsigt). Bestemmelsen suppleres af § 23, stk. 3, der giver hjemmel til ogsa at give
aktindsigtsret i kommunale og regionale interne dokumenter.

Bestemmelsen i § 26 omhandler som udgangspunkt dokumenter, hvis hele indhold og funktion falder
indenfor de fem kategorier. Hvor kun dele af dokumentet ggr, kan aktindsigt potentielt ske efter
reglerne om aktindsigt i konkrete oplysninger. Omvendt kan der i dokumenter omfattet af § 26 fortsat
veere oplysninger, der skal undtages fra aktindsigt, f.eks. private oplysninger (se kap. 11).

Baggrund: Dokumenterne omfattet af § 26 falder ikke ind under begrundelsen for at undtage interne
dokumenter, som iseer er at beskytte myndighedernes beslutningsprocesser og embedsfolkenes
arbejdsvilkar.2™

Konkret: De fem omfattede dokumenttyper er dokumenter, der:

- Alene gengiver indholdet af den endelig beslutning vedrgrende en sags afggrelse, jf. § 26, nr. 1

213 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 607
214 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 572-573




e Der er altsd tale om dokumenter, der autoritativt fastslar indholdet af en beslutning
vedrgrende en sags afggrelse.?’
Alene indeholder gengivelse af oplysninger, omfattet af notatpligt efter § 13 jf. § 26, nr. 2

e Der er saledes tale om oplysninger noteret efter notatpligten i § 13. Omfattet er ikke notater
nedskrevet efter den ulovbestemte retsgrundsaetning om notatpligt, hvor meroffentlighed
dog kan overvejes.?'®

Er udarbejdet for at tilvejebringe bevismaessig eller anden tilsvarende klarhed med hensyn til en

sags faktiske omsteendigheder jf. § 26, nr. 3

e Dokumenter, der blot sgger at skabe klarhed over faktum. Derimod er dokumenter om
intern vurderende stillingtagen ikke omfattet. Bestemmelsen omfatter aftharingsrapporter,
dagnrapporter, analyserapporter, besigtigelsesrapporter, inspektionsrapporter,
interviewskemaer, samt skemaer og blanketter indeholdende oplysninger fra en udspgrgen
af en borger.?"”

Indeholder generelle retningslinjer for behandlingen af bestemte sagstyper, jf. § 26, nr. 4:

e Det skal veere muligt for borgerne at kende de retningslinjer, hvorefter en myndighed
traeffer afgerelse. Eksempel: universiteternes rettevejledninger til eksamensopgave — der
dog kan undtages indtil efter eksamen er afholdt pa baggrund af § 33, nr. 5 om
hemmeligholdelse efter forholdets seerlige karakter. Andre eksempler er interne cirkulaerer,
interne vejledninger, praksisoversigter og handbgger for medarbejdere.?™

Indeholder systematiseret gengivelse af praksis pa bestemte sagsomrader, jf. § 26, nr. 5

e Der er her tale om systematiserede men ukommenterede gengivelser af praksis.2™

Szerligt for visse interne kommunale og regionale dokumenter (§ 23, stk. 3):

Der er hjemmel i § 23, stk. 3 til at fastsaette ret til aktindsigt i kommunale/regionale dokumenter, hvilket

er sket ved Bekendtgeorelse om aktindsigt i visse kommunale og regionale dokumenter.>*°

Det fremgar heraf for kommunale dokumenter, at selvsteendige og endelige interne dokumenter er

omfattet af aktindsigt, nar de indeholder:

1)
2)

3)

en dagsorden til et udvalgsmade med forvaltningens eventuelle indstillinger,

en dagsorden til et kommunalbestyrelsesmagde med forvaltningens og udvalgenes eventuelle
indstillinger,

kommunalbestyrelsens og udvalgenes beslutninger, herunder i form af instruktioner m.v. til
vedkommende forvaltning,

215 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 574
216 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 577
217 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 578
218 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 579
219 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 581
220 Bekendtggrelse nr. 1575 af 16. december 2013 om aktindsigt i visse interne kommunale og regionale dokumenter



4) anden skriftlig kommunikation mellem en kommunalbestyrelse og dennes udvalg end den i nr.
2 naevnte, eller
5) skriftlig kommunikation mellem udvalgene indbyrdes.

Det samme geelder bilagene til disse dokumenter, nar de indeholder indstillinger fra forvaltning eller
udvalg eller instruktioner til forvaltningen. Ligeledes bilag til abne dagsordenspunkter pa
kommunalbestyrelsesmader, medmindre den interne beslutningsproces taler afggrende imod dette.

For regionale dokumenter fremgar det af bekendtggrelsen, at selvsteendige og endelige interne
dokumenter er omfattet af aktindsigt, nar de indeholder:

1) en dagsorden til et udvalgsmgde med forvaltningens eventuelle indstillinger,

2) endagsorden til et regionsradsmgde med forvaltningens og udvalgenes eventuelle indstillinger,

3) regionsradets og udvalgenes beslutninger, herunder i form af instruktioner m.v. til
vedkommende forvaltning,

4) anden skriftlig kommunikation mellem et regionsrad og dettes udvalg end den i nr. 2 naevnte,
eller

5) skriftlig kommunikation mellem udvalgene indbyrdes.

For bilagene geelder tilsvarende regler som de naevnte for kommunalbestyrelser.

11 Aktindsigtsregler for oplysninger

11.1 Udlevering af oplysninger fra dokumenter, der er undtaget

Det falger af §§ 28 og 29 i offentlighedsloven, at selvom et dokument er undtaget fra aktindsigt, kan
myndighederne veere forpligtigede til at give aktindsigt i konkrete oplysninger i dokumentet. Dette
kaldes ekstraheringspligt. Det gaelder tre typer informationer:

- oplysninger om en sags faktiske grundlag (se afsnit 11.1.1.),
- oplysninger om eksterne faglige vurderinger (11.1.2)
- samt oplysninger om interne faglige vurderinger i endelig form i konkrete sagstyper (11.1.3).

Baggrunden for ekstraheringspligten er, at begrundelsen for at undtage interne dokumenter primaert
eksisterer for at beskytte myndighedernes beslutningsprocesser og embedsfolkenes arbejdsvilkar,
men disse beslutningshensyn er ikke til stede for faktiske oplysninger, eksterne faglige vurderinger

og de konkrete interne faglige vurderinger i endelig form.2

221 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 612 og 646
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Ekstraheringspligten gaelder ikke, nar disse oplysninger allerede fremgar af andre dokumenter, der
ogsa udleveres i forbindelse med aktindsigten eller som er offentligt tilgeengelige, jf. § 28, stk. 2 og
§ 29, stk. 2.

Helt afgerende er imidlertid, at retten til aktindsigt i disse oplysninger heller ikke gaelder, nar
ekstraheringen af oplysningerne vil ngdvendiggere et uforholdsmaessigt ressourceforbrug. Dette
anses generelt for at veere tilfeeldet, nar ekstraheringen ville tage mere end 10 timer. En myndighed
ber imidlertid indlede en dialog med den aktindsigtssggende om muligheden for at fa afgreenset
ekstraheringen, fagr der blot meddeles afslag i lyset af ressourcereglen. I lighed med den allerede
drgftede ressourceregel omtalt i afsnit 8.3.2 kan der heller ikke meddeles afslag, hvis tidsforbruget
skyldes myndighedens forhold, sdsom forkert eller uhensigtsmaessig journalisering.

Personer med seerlig interesser — herunder journalister og forskere som beskrevet i afsnit 8.3.2 — kan
reglen om ressourceforbrug som udgangspunkt ikke anvendes overfor, om end det dog antages, at
den vil kunne anvendes ved et ekstraordinaert stort ressourceforbrug, der anses som mere end 25
timer (mere end dobbelt sa meget som de 10 timer, der gaelder for andre). Det er her en betingelse,
at myndigheden pa forhand er gaet ind i en dialog med den aktindsigtssegende eller har afsggt
mulighederne for at begraense ressourceforbruget, f.eks. ved at fremsende en aktliste til
journalisten/forskeren, sa denne kan indsnaevre hvilke dokumenter, vedkommende gnsker
ekstraheret fra. I sager med en helt seerlig interesse kan heller ikke 25-timers reglen anvendes, og
ekstrahering skal foretages ogsa ved et betydeligt starre tidsforbrug. Det vil f.eks. veere i sager hvor
pressen sgger aktindsigt i en sag, der i den grad har almen interesse, eftersom selve formalet med
offentlighedsloven er at give indsigt i sddanne sager.??

Oplysninger, der ifglge disse bestemmelser skal ekstraheres, kan fortsat veere undtaget fra aktindsigt
af andre arsager, se her afsnit 11.2. Vaesentligt er ogsa, at ikke alle dokumenter undtaget fra
aktindsigt er omfattet af ekstraheringspligten. Reglen gaelder ikke, hvor hele sagen er undtaget fra
aktindsigt (som beskrevet i afsnit 10.1). For dokumenter undtaget fra aktindsigt geelder
ekstraheringspligten konkret ikke for materiale, der tilvejebringes som grundlag for udarbejdelse af
offentlig statistik eller videnskabelige undersggelser (se afsnit 10.2.9). For brevveksling i relation til
retssager (10.2.8) geelder ekstraheringspligten kun i forhold til sagens faktiske grundlag, hvorimod
der ikke er ekstraheringspligt for eksterne og interne faglige vurderinger i materialet.
Ekstraheringspligten for interne faglige vurderinger gaelder herudover kun i bestemte sagstyper og
er begraenset i sager indenfor den inderste politiske beslutningsproces, som naermere beskrevet
nedenfor i afsnit 11.1.3.

222 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 640
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11.1.1 Oplysninger om en sags faktiske grundlag

Den farste gruppe oplysninger, som der skal gives aktindsigt i efter § 28, er "oplysninger om en sags
faktiske grundlag, i det omfang oplysningerne er relevante for sagen’. Med dette menes egentlige
faktuelle oplysninger, samt tillige andre oplysninger, der bidrager til at supplere sagens
bevismaessige grundlag eller i gvrigt tilvejebringes for at skabe klarhed med hensyn til sagens
faktiske grundlag.??® 1 forarbejderne anvendes det eksempel, at hvis det i et internt dokument
fremgar, at der pa en motorvejsstraekning passerer 20.000 biler dagligt, eller hvis der i et sddant
dokument fremgar, baseret pa undersggelser og analyser, at der tidligere passerede mellem 20.000-
50.000 biler dagligt pa denne motorvejsstraekning, sa vil denne oplysning skulle udleveres fra
dokumentet. Det samme vil andre oplysninger, der medvirker til at skabe klarhed over sagen, f.eks.
oplysninger om de metoder og forudsaetninger, som myndigheden har anvendt til at fastleegge de
egentligt faktuelle oplysninger. Eksemplet illustrerer, at ogsa bearbejdede oplysninger og analyser,
der erstatter radata, er omfattet af ekstraheringspligten.?* Modsat vil myndigheders faglige
vurderinger og sken om fremtidige forhold ikke kunne anses for oplysninger om en sags faktiske
grundlag. I stedet mé ses pa mulighederne for ekstrahering efter reglerne om interne faglige
vurderinger.?®® Der er séledes generelt en sondring mellem bagudrettede og fremadrettede skan.
F.eks. skal oplysninger om, hvad udgifterne af en bestemt beslutning skennes at blive fremadrettet,
normalt ikke ekstraheres, hvorimod sken over, hvad en beslutning allerede har kostet, skal
ekstraheres, selv nar disse er forbundet med usikkerheder.?®

Det er et krav, at oplysningen er relevant for sagen. Oplysninger, der er indgadet pa sagen, men er
endt med at veere helt irrelevante for denne, skal sdledes ikke ekstraheres. Til gengeeld skal relevante
oplysninger ekstraheres, bade nar myndigheden har lagt disse til grund for sin beslutning, og nar
der er tale om oplysninger, der taler imod myndighedens endelige beslutning.

Folketingets Ombudsmand har efter den tilsvarende bestemmelse i den tidligere offentlighedslov
slaet fast, at for en intern postliste er registreringerne over postforsendelserne at anse for faktiske
omstaendigheder af betydning for sagen (der er at have oversigt over ind- og udgaende post). Det
betyder, at der er ret til aktindsigt i listen, bortset fra evt. konkrete oplysninger, sdasom
enkeltpersoners private forhold, der kan undtages aktindsigt.?’ Ligeledes kan oplysninger der

223 L ovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 28

224 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 616

225 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 621-22, der beskriver, at ombudsmandspraksis pa
dette felt har aendret sig. Hvor FOB 2004-98 og FOB 2005-485 tidligere lagde til grund, at sddanne skan kunne anses for
faktiske oplysninger, sa viser FOB 2019-28 en ny forstaelse, og ger op med den tidligere praksis. Se ogsa diskussionen
om dette i afsnit 5.5.6 ovenfor.

226 Folketingets Ombudsmands udtalelse i 16/00314; Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s.
625

227 FOB 1994-79
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refererer et made eller beskriver, hvem der skal deltage i et mgde med myndigheden veere
ekstraheringspligtige.??®

Det fremgar af bemaerkningerne til bestemmelsen i lovforslaget, at ogsa endelige beslutninger
vedrgrende en sags afgarelse er omfattet af denne ekstraheringspligt. Sddanne beslutninger er
allerede omfattet af aktindsigt, nar et dokument udelukkende gengiver beslutningen, jf. § 26, nr. 1,
og afsnit 10.3 ovenfor. Skulle de fremga i et dokument, der ogsa indeholder andre oplysninger, vil
der saledes veere ekstraheringspligt.?®

Beskrivelser af geeldende ret er som udgangspunkt ikke faktiske oplysninger i denne bestemmelses
definition, men det kan de vare, hvis de konkret anvendes som et faktum, der belyser
myndighedernes motiver. Derfor har Folketingets Ombudsmand fundet, at beskrivelser af
udenlandsk ret (f.eks. svensk ret) er omfattet af ekstraheringspligten, nar de anvendes til at beslutte,
hvordan dansk ret skal eendres. Derimod vil en juridisk analyse af, hvordan man holder sig indenfor
EU-retten, normalt veere at betegne som en beskrivelse af geeldende ret, der ikke er
ekstraheringspligtig, hvorimod oplysninger om politiske krav fra EU-kommissionen vil vaere
ekstraheringspligtige.?*® Beskrivelse af SKATs tidligere praksis pa et omrade har Folketingets
Ombudsmand ogsa konkret anset for fakta, der belyste motiverne for nogle tiltag, som SKAT
planlagde i sagen.®!

En myndigheds faglige vurderinger, indstillinger til afgerelser, standpunkter, argumenter og lignende
er som udgangspunkt ikke ekstraheringspligtige efter reglerne om faktiske oplysninger.

11.1.2 Oplysninger om eksterne faglige vurderinger

Den anden gruppe oplysninger, som der skal gives aktindsigt i efter § 28 er "oplysninger om eksterne
faglige vurderinger”.

Der er her tale om vurderinger, der indeholder en subjektivt praeget stillingtagen til et forhold, nar
denne vurdering bidrager til at supplere sagens bevismaessige grundlag eller tilvejebringes for at
skabe klarhed med hensyn til sagens faktiske grundlag. Eksterne vurderinger af, hvordan en sag skal
afgares, er sdledes ikke omfattet. I stedet omhandler bestemmelsen f.eks. sagkyndige udtalelser om
videnskabelige eller tekniske spargsmal. Eksterne juridiske vurderinger er ikke omfattet, medmindre

232

de konkret bidrager til at skabe klarhed over sagens bevismaessige grundlag.=>* Ekstraheringspligten

geelder ogsa for forelabige eksterne faglige vurderinger.?*3

228 FOB 2015-25 og FOB 2015-26

229 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 28
230 FOB 2009-1-2

231 FOB 2014-14

232 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 28
233 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 28
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For dokumenter omfattet af § 27, nr. 4, om brevveksling med sagkyndige til brug for retssager gaelder
ikke en ekstraheringspligt for eksterne faglige vurderinger (modsat reglerne om faktiske
oplysninger). I lyset af dette tager bestemmelsen i praksis iseer sigte pa eksterne faglige vurderinger,
der er meddelt en myndighed mundtligt, f.eks. i en telefonsamtale og herefter nedskrevet i et internt
dokument.?* Ekstern korrespondance med eksperter vil saledes oftest enten veere direkte omfattet
af retten til aktindsigt, eller veere omfattet af en af de undtagelsesbestemmelser, som
ekstraheringspligten ikke geelder for.

11.1.3 Oplysninger om interne faglige vurderinger

Det fglger af § 29, at der ogsa skal gives aktindsigt i "oplysninger om interne faglige vurderinger i
endelig form, i det omfang oplysningerne indgdr i en sag om et fremsat lovforslag eller en
offentliggjort redegeorelse, handlingsplan el.lign. Det geelder dog ikke oplysninger om interne faglige
vurderinger, som findes | dokumenter, der er udarbejdet til brug for ministerrddgivning eller
radgivning af formandskabet for KL og for Danske Regioner.”

Som det fremgar af formuleringen, er adgangen til at fa ekstraheret interne faglige vurderinger mere
snaever, end muligheden for ekstrahering af faktiske oplysninger eller eksterne faglige vurderinger.
Det farste er kun muligt i sager, som omhandler et allerede offentliggjort politisk initiativ (lovforslag,
redeggrelse, handlingsplan etc.), hvor det saledes er gnsket at give indsigt i de faglige vurderinger,
der ligger bag forslaget.

“Baggrunden for bestemmelsen er, at hensynet til den demokratiske proces - som er
et af de overordnede hensyn, der ligger bag offentlighedsprincippet - taler for, at der
er offentlighed omkring interne faglige vurderinger, der indgar i de naevnte sager, idet
befolkningen, medierne og politikerne derved kan tage stilling til og drofte det
offentliggjorte (fremsatte) lovforslag m.v. pa de faglige preemisser, som
forvaltningsmyndigheden baserer forslaget m.v. pa.” %

Lovforslagets eksempel pa en intern faglig vurdering er, hvis det f.eks. er vurderet, at et lovforslag
ma forventes at indebaere, at 5.000 arbejdslgse kommer i arbejde. I den forbindelse skal ogsa de
metoder og forudseetninger, der ligger til grund for denne vurdering, ekstraheres. Bestemmelsen
geelder kun faglige vurderinger i endelig form.

Politisk preeget rddgivning er derimod ikke omfattet, ligesom politisk-strategiske overvejelser ikke er
det. Nar interne faglige vurderinger er integreret i sadanne overvejelser, skal der ikke ske

234 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, Kap. 16, afsnit 6.5.1.5. Se som et eksempel pa reglen FOB
2002-402, der omhandlede notat vedrgrende to telefonsamtaler.
235 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 29
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ekstrahering. Heller ikke vurderinger, forslag og indstillinger til, hvilken Igsning der skal foreslas, vil
vaere omfattet.>%

Af samme grund er vurderinger i ministerradgivningsdokumenter undtaget. Det er vaesentligt at
fremhaeve, at ministerrddgivning her anses som et snavrere begreb end ministerbetjening.
Ministerrddgivning skal her forstas sdledes, at dokumentet skal veere udarbejdet med henblik pa at
skulle tjene som grundlag for den direkte ministerradgivning, f.eks. dokumenter til Regeringens
@konomiske Udvalg, Regeringens Koordinations Udvalg eller Regeringens Udenrigspolitiske Udvalg.
Afggrende er, om hensynet til den inderste politiske beslutningsproces eller den inderste
regeringsproces taler for, at der i forhold til dokumentet opretholdes den fulde fortrolighed. Det
samme geelder den direkte radgivning af formandskabet i KL/Danske regioner.?*’

Bestemmelsen omhandler politiske initiativer, hvilket ogsa omfatter feks. udarbejdede
bekendtggrelser og cirkuleaerer. P& det kommunale/regionale omrade har bestemmelsen et snaevert
omrade, da disse myndigheder ikke i samme omfang tager politiske initiativer. Saledes er f.eks.
skoleplaner, sygehusplaner og affaldsregulativer ikke omfattet af anvendelsesomradet.
Bestemmelsen  omfatter heller ikke gkonomiske eller politiske aftaler mellem
kommunerne/regionerne og staten, men en handlingsplan, der udmgnter en sadan aftale, vil veere
omfattet.?®

Der skal generelt veere tale om et initiativ af fast karakter, hvilket normalt betyder, at det vil veere
meldt ud skriftligt. En mere lgs mundtlig udmelding om politiske initiativer vil sdledes falde udenfor
anvendelsesomradet. Pa trods af bestemmelsens ordlyd, der taler om et fremsat lovforslag, antages
det, at myndighederne (efter princippet om meroffentlighed) ber give indsigt i de faglige
vurderinger, allerede nar lovforslaget er sendt ekstern haring pa Haringsportalen, selvom det teknisk

set ikke er fremsat endnu.?3?

11.2 Undtagelse af oplysninger fra dokumenter, der skal udleveres

Som det fremgik af afsnit 11.1 ovenfor, kan der i dokumenter, der er undtaget fra aktindsigt, veere
pligt til at ekstrahere oplysninger, som der skal gives aktindsigt i.

Modstykket til dette er, at der i dokumenter, som der egentligt er ret til aktindsigt i, kan veere pligt
til at undtage visse oplysninger, som der alligevel ikke skal gives aktindsigt i.
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237 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 29
238 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 654

239 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 29

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 106 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



OVERBLIK: Undtagne oplysninger

Overblik: Selvom dokumenter er omfattet af aktindsigt, har myndighederne mulighed for at undtage

konkrete oplysninger fra aktindsigt, nar seerlige hensyn taler for dette.

Konkret: Disse hensyn er

Private forhold, jf. § 30, nr. 1

e Generel vurdering af oplysninger, som efter den almindelige opfattelse i samfundet bar

kunne forlanges unddraget offentlighedens kendskab, inkl. seerligt falsomme oplysninger
sasom oplysninger om race, religion, strafbare forhold, helbredsforhold og lignende samt
mindre fglsomme sasom oplysninger om CPR-numre, beskyttede adresser i folkeregisteret,
beskyttede telefonnumre, eksamenskarakterer.

Oplysninger af rent objektiv karakter er ikke omfattet, herunder oplysninger om udstedelse
af pas/jagttegn, civilstand, indgaelse af segteskab samt oplysning om, hvem der har truffet
afgarelse i en sag eller medvirket ved sagens behandling. Heller ikke offentligt tilgaengelige
oplysninger og folkeregisteroplysninger er omfattet.

Forretningsforhold nar vaesentlig gkonomisk betydning for person/virksomhed, jf. § 30, nr. 2

e Modsat private forhold er dette en konkret vurdering, der falder i to led: Er der tale om

oplysninger, der falder indenfor bestemmelsen? Og er der en naerliggende risiko for, at den
pagaeldende virksomhed vil lide gkonomisk skade af nogen betydning?

Der geelder en klar formodning for, at udlevering vil indebaere en sddan skade. Der skal dog
altid foretages en konkret vurdering, og myndigheden bgar konkretisere, hvilke gkonomiske
skadevirkninger, der er tale om, og hvorledes det gkonomiske tab forventes at indtraede.?*
Der bgr ogsa indhentes udtalelse fra virksomheden for at fa belyst risikoen, ligesom den

aktindsigtssggende bgr partshares, hvis virksomhedens udtalelse taler for afslag.

Statens sikkerhed oq rigets forsvar, jf. § 31

e F.eks. oplysninger om forsvarets/efterretningstjenesters metoder, materiel og samarbejder.
Udenrigspolitiske interesser, jf. § 32

e Stk. 1: giver mulighed for at afvise aktindsigt, hvor fortrolighed falger af EU-retlige eller

folkeretlige forpligtigelser inkl. efter traktater, retsseedvaner, og hvor et land har berettiget
forventning om dansk tavshed. Det er ikke nok, at et land ikke @nsker offentliggarelse.

o Stk. 2: giver mulighed for at afvise aktindsigt, nar konkret vurdering viser naerliggende risiko

for, at de naevnte hensyn vil lide skade, det inkluderer beskyttelse af danske forberedelser til
forhandlinger med andre lande, eller hvor forhold til en stat direkte vil lide skade.

Efterforskning af lovovertraedelser m.m., jf. § 33, nr. 1

F.eks. interne oplysninger hos politiet, hvor offentliggerelse ville kunne forringe
mulighederne for at forebygge, efterforske eller forfalge lovovertraedelser, samt f.eks. om
feengslers sikkerhedsforhold eller om vidnebeskyttelse.
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- Offentlig kontrol m.m., jf. § 33, nr. 2
e Ombhandler bl.a. situationer, hvor oplysningerne ville kunne bruges til at forhindre formalet

med det offentliges kontrol eller foranstaltninger. Det kunne f.eks. vaere Arbejdstilsynets
planer om at komme pa uanmeldt besagg ved en virksomhed pa en bestemt dato.
- Offentliges gkonomiske interesser, jf. § 33, nr. 3

e Formalet er bl.a., at det offentlige skal have samme hemmelige forhandlingsposition som
private parter under kontraktforhandlinger. Derimod er generelle gkonomiske forhold, sdésom
budgetleegning og regnskabsafleegning, som udgangspunkt ikke omfattet.

- Forskere og kunstneres ideer og manuskripter, jf. § 33, nr. 4

o F.eks. beskytte forskere, der har sendt en forskningsansa@gning ind til offentlige myndigheder,

mod, at konkurrerende forskere far adgang til forskningsideer og forelgbige resultater.

- @vrige private og offentlige interesser efter forholdets saerlige karakter, jf. § 33, nr. 5

o Offentlighedslovens generalklausul, der giver mulighed for at undtage oplysninger hvor
dette er pakraevet, selv hvor ingen af lovens gvrige bestemmelser direkte har undtaget dette.
Den er tiltaenkt et snaevert anvendelsesomrade.

- Tavshedspligt, jf. § 35

e Geelder hvor tavshedspligtsregler er fastsat i seerlovgivning for at beskytte saerlige hensyn.
Der kan der ikke gives aktindsigt i oplysningerne (heller ikke gennem meroffentlighed),
medmindre myndigheden, der har radighed over den interesse, der sgges beskyttet, tillader
dette. De almindelige tavshedspligtsbestemmelser for offentligt ansatte i straffeloven og

forvaltningsloven er ikke omfattet af denne regel.

11.2.1 Den praktiske aktindsigt i dele af et dokument (§ 34) og pligten til at
anonymisere oplysninger

Bestemmelserne om undtagelse af oplysninger giver udelukkende hjemmel til at undtage specifikke
oplysninger. De kan som klart udgangspunkt ikke bruges til at undtage en hel sag eller et helt
dokument. I en konkret sag efter den tidligere offentlighedslov havde Rigspolitiet og
Indenrigsministeriet antaget, at bestemmelsen om beskyttelse af private forhold kunne bruges til at
undtage en hel sag. Dette skete med henvisning til et tidligere citat fra Folketingets Ombudsmand
om, at ‘“almenheden i praksis er afskaret fra aktindsigt | sager som de foreliggende” (bl.a.
familieretlige sager). Ombudsmanden tog stilling til denne fortolkning af det tidligere
ombudsmandscitat og afviste fortolkningen. Ombudsmanden slog séledes fast, at det ogsa i f.eks.

sociale sager, familieretlige sager og asylsager er ngdvendigt for myndighederne at gennemga
sagens dokumenter. Citatet skulle derfor blot lseses saledes, at sddanne sager i praksis oftest kun vil

indeholde fortrolige oplysninger.?*'
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Nar den aktindsigtssegende allerede er bekendt med identiteten pa den borger, som sagen
omhandler, vil den blotte bekraeftelse af, at der eksisterer en sag (f.eks. om tvangsfjernelse af et barn),
kunne udggre en fortrolig oplysning. Det kraever dog en konkret vurdering af, hvorvidt sagens
karakter berettiger til det, far myndigheden kan undlade at oplyse om en sags eksistens

Nar kun dele af oplysningerne i et dokument er omfattet af reglerne om oplysninger undtaget fra
aktindsigt, skal der fortsat meddeles aktindsigt i dokumentets gvrige indhold, jf. § 34. Dermed skal
der gives aktindsigt i en del af et dokument, men ikke hele dokumentet.

I praksis kan denne regel opfyldes ved, at de dele af dokumentet, som der skal gives aktindsigt i,
skrives over pa et andet dokument og dermed udleveres. Alternativt kan dokumentet udleveres med
sorte overstregninger over de dele af dokumentet, der ikke skal meddeles aktindsigt i. Dette er den
samme fremgangsmade som ved ekstrahering af oplysninger fra ellers undtagne dokumenter.?4?

Undtagelserne til § 34 er, at sddanne oplysninger i et dokument, hvor de gvrige oplysninger er
undtaget fra aktindsigt, ikke skal udleveres, hvis dette vil medfgre en prisgivelse af de forhold, som
§§ 30-33 beskytter, f.eks. fordi sammenstilling af de udleverede oplysninger vil kunne indebeere, at
statshemmeligheder mv. kan udledes alligevel. Det samme gaelder, nar udleveringen vil indebaere, at
der gives klart vildledende information, f.eks. fordi konteksten for de udleverede informationer
mangler, eller hvis de udleverede oplysninger ikke vil have et forstaeligt eller ss mmenhangende
meningsindhold.?* Modsat ekstraheringspligten er der ikke en seerlig ressourceregel for denne
bestemmelse, hvorfor det som udgangspunkt er den almindelige ressourceregel i § 9 (omhandlende
hvor mange ressourcer den samlede behandling af en aktindsigtsanmodning kan bruge), der finder
anvendelse.

Derimod kan § 34 ikke anvendes til f.eks. at afsld udlevering af samtlige dokumenter i en sag, blot
fordi starstedelen af sagens dokumenter og oplysninger kan undtages efter §§ 30-33. Det geelder
0gsa, nar der kun gives aktindsigt i en meget begraenset del af sagens materiale, der kan give et
begreenset eller tilfeeldigt grundlag for at bedgmme sagen. Der kan heller ikke gives afslag blot fordi,
at den konkrete aktindsigtss@gende ikke kan forventes at forsta indholdet uden resten af konteksten.
I sddanne tilfaelde kan myndighederne i stedet vaelge at medsende en forklarende tekst, hvis de
gnsker at undga, at den aktindsigtssagende efterlades med et tilfeeldigt grundlag for at bedemme
sagen.?*

Som udgangspunkt skal den aktindsigtssegende orienteres om, at et dokument ikke er blevet
udleveret pga. 8§ 30-33, medmindre selve bekreeftelsen af dokumentets eksistens gar imod
hensynene i disse bestemmelser. I sddanne situationer skal myndigheden vaelge hverken at be- eller

242 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 829
243 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, bemaerkningerne til § 34
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afkreefte eksistensen af sddanne dokumenter. De kan sdledes ikke direkte pasta, at dokumenterne
245

ikke eksisterer, hvis de ger.
Bestemmelsen i § 34 omhandler sdledes situationer, hvor der fremgar flere oplysninger i et
dokument. Nogle af disse omhandler f.eks. en persons private forhold og kan undtages fra aktindsigt
efter § 30, nr. 1, hvorimod andre oplysninger i dokumentet ikke omhandler sddanne private forhold
og derfor skal udleveres efter § 34.

En anden lgsning er at anonymisere de private oplysninger og herefter udlevere disse oplysninger i
anonymiseret form sammen med evt. ikke-private oplysninger. Dette omhandler § 34 ikke.
Anonymisering af private oplysninger og udlevering af disse er en anden situation, end at undtage
private oplysninger fra aktindsigt og samtidig udlevere ikke-private oplysninger fra samme
dokument. I offentlighedslovens forarbejder antages det, at anonymisering af private oplysninger
principielt svarer til at udarbejde et nyt dokument, hvilket offentlighedsloven normalt ikke forpligter
myndigheder til at gare. Offentlighedskommissionen valgte at lgse denne problemstilling ved ikke
direkte at indskrive en pligt til anonymisering i offentlighedsloven, men ved derimod at sla fast, at
meroffentlighedsprincippet betyder, at myndighederne alligevel bar anonymisere og udlevere
sadanne oplysninger, hvor dette kan ske uden naevnevaerdigt brug af myndighedens ressourcer.?4

Dette fremgar tillige af lovforslagets bemaerkninger:

T det omfang et dokument indeholder oplysninger omfattet af nr. 1, ber
forvaltningsmyndigheden efter anmodning fra den aktindsigtssegende gennemfore en
anonymisering af de pagaeldende oplysninger efter et princip svarende til lovforsiagets
$ 14 (meroffentlighedsprincippet), hvis anonymiseringen kan foretages uden
naevnevaerdlg brug af myndighedens ressourcer. Det er dog en betingelse, at en
eventuel anonymisering er tilstraekkelig effektiv” ¥

Det er altsa i forarbejderne antaget, at denne pligt kun eksisterer, hvis den aktindsigtssegende
anmoder om det, samt at dette kraever, at anonymiseringen kan blive "tilstreekkelig effektiv’ og kan
foretages "uden naevnevaerdigt brug af myndighedens ressourcer”.

Der er saledes tale om en seerlig ressourceregel. Folketingets Ombudsmand har slaet fast, at graensen
for, hvornar en anonymisering kraever naevneveerdigt brug af myndighedernes ressourcer ikke kan
fastseettes generelt, men “antages i alle tilfaelde at vaere naet tidligere end den graense, der falger af
den centrale ressourcebestemmelse i offentlighedslovens § 9, stk. 2, nr. 1.7% 1 en konkret sag har
Ombudsmanden fundet, at 19 timer anvendt pa anonymisering (der saledes var mindre end de 25
timer i ressourcereglen i § 9, stk. 2) var neevnevaerdig brug og derfor var nok til, at myndigheden

245 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 829
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kunne afsla at bruge disse ressourcer pa anonymisering. Dette var endda i en sag omhandlende en
journalist (hvor 25 timers reglen i § 9, stk. 2 ellers normalt ikke finder anvendelse).?*® Der kan ikke
siges noget naermere om den praecise tidsgraense for anonymiseringen. Mohammad Ahsan har sggt
at fortolke bestemmelsen i lyset af ressourcereglen i § 28, stk. 2, nr. 1, der omhandler ekstrahering af
oplysninger fra ellers undtagne dokumenter. Denne bestemmelse indeholder som udgangspunkt en
ressourceregel pa 10 timer (nar aktindsigtssegende ikke er journalist, forsker eller andre med
vaesentlig interesse). Mohammad Ahsan har argumenteret for, at ressourcereglen for anonymisering
ma vaere kortere end denne, idet ekstraheringspligten fremgar direkte af lovteksten.>°

Her er det dog Justitias vurdering, at det er vigtigt at holde sig for gje, hvad der kan medtzaelles i en
sadan ressourcevurdering. For anonymiseringspligten er der tale om dokumenter, der som
udgangspunkt skal udleveres ved aktindsigt, og hvor myndighederne allerede har gdet igennem
dokumentet og vurderet, hvilke oplysninger der er private, og hvilke der ikke er, jf. pligten i § 34, der
ikke indeholder en szerlig ressourceregel. Det er saledes ikke identificeringen af, hvilke oplysninger,
der er private, og hvilke der ikke er, der ikke ma tage neevneveerdig brug af myndighedernes
ressourcer. Denne identifikation sker som led i myndighedens arbejde efter § 30 og 34. Det er kun
selve anonymiseringsarbejdet, der herefter foregar i de oplysninger, der allerede er identificeret som
anonyme, der herefter ikke ma tage naevneveerdig brug af myndighedens ressourcer. Denne
opdeling i  arbejdsopgaver  efter  forskellige  bestemmelser  folger ogsa  af
Offentlighedskommissionens betaenkning:

"Kommissionen skal i ovrigt bemaerke, at forvaltningsmyndighederne i forhold til
spargsmadalet om, hvorvidt der bor foretages en anonymisering af oplysninger, i forste
raekke naturligvis ber tage stilling ti, om de pagaeldende oplysninger er omfattet af
lovudkastets undtagelsesbestemmelser i §§ 30-33, f.eks. om oplysningerne vedrerer
enkeltpersoners private forhold og saledes er omfattet af lovudkastets § 30, nr. 1. Er det
tilfeeldet bar myndigheden dernaest tage stilling ti, om oplysningerne i ikke-
anonymiseret form kan udleveres efter meroffentlighedsprincippet hvilket dog i
almindelighed ikke vil vaere muligt i forhold til oplysninger, der er omfattet af
lovudkastets § 30, nr. 1, da oplysningerne vil vaere omfattet af tavshedspligten (og efter
omstaendighederne af persondatalovens $5 6-8). Hvis oplysningerne ikke kan udleveres
I en ikke-anonymiseret form - fordi en videregivelse vil veere i strid med
forvaltningslovens § 27 eller persondatalovens $$ 6-8 - bar myndigheden herefter (efter
anmodning fra den aktindsigtssegende) vurdere, om oplysningerne kan anonymiseres
effektivt uden naevneveerdig brug af myndighedens ressourcer med henblik pa at

249 Folketingets Ombudsmand, sag nr. 15/01637
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udlevere oplysningerne efter et princip svarende til lovudkastets $§ 14
7251

(meroffentlighedsprincippet).
Anonymiseringen skal vaere effektiv, hvilket er et veesentligt led, da der her er modstaende interesser
mellem den person, der har krav pa, at vedkommendes oplysninger holdes fortroligt, og den person,
der gnsker aktindsigt. Imidlertid har Offentlighedskommissionen sldet fast, at anonymiseringen ikke
skal leve op til de strenge anonymiseringskrav, der findes indenfor persondataretten.?? I stedet
anvendes kravet indenfor forvaltningsretten, hvorefter anonymiseringen er tilstraekkelig, selv nar der
efter anonymiseringen er risiko for, at den pagaeldende person vil kunne genkendes i en lidt videre
kreds. Det er sdledes ikke et problem, at nogle, der i forvejen kender oplysningerne, kan genkende
hvem oplysningerne omhandler. Modsat skal myndigheden vaere seerlig opmaerksom i en situation,
hvor den aktindsigtssggende allerede kender identiteten af den person, oplysningerne omhandler,
da der i disse tilfeelde konkret ikke kan ske effektiv anonymisering af fortrolige oplysninger om denne
person.>>

Forarbejderne til offentlighedsloven drefter hovedsageligt anonymisering i relation til
enkeltpersoners private forhold, jf. § 30. Folketingets Ombudsmand har dog udtalt, at tilsvarende
regler om meroffentlighed ogsa gaelder for anonymisering af andre undtagne oplysninger efter §§
31-33.2** Da disse bestemmelser omhandler statens sikkerhed, rigets forsvar, udenrigspolitiske
interesser mv. vil det formentligt veere mere sjeldent, at det reelt er muligt at anonymisere disse
oplysninger og stadig varetage disse interesser.

12 Meroffentlighed

Udenom alle undtagelserne til aktindsigt i offentlighedsloven ligger meroffentlighedsprincippet.
Myndighederne er som altovervejende hovedregel ikke afskaret fra at give aktindsigt i videre omfang
end offentlighedsloven forpligtiger til, dog undtaget visse konkrete omrader, sdésom hvor der er en
lovbestemt tavshedspligt.

Bestemmelsen i lovens § 14 slar endvidere fast, at myndighederne skal overveje, om der kan gives
aktindsigt. Der er sdledes pligt til at overveje meroffentlighed, men generelt set ikke en pligt til at
give en sadan meroffentlighed. Imidlertid medferer forpligtigelsen til at overveje det, at
myndighederne skal udgve et skan. Et sddant sken skal udgves efter de saedvanlige principper for

251 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, Kap. 17, afsnit 5.2.2
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at nar oplysninger omfattet af persondataloven anonymiseres med henblik pa videregivelse, er graden af anonymisering
den samme som efter forvaltningsloven og offentlighedsloven, dvs. at det f.eks. ikke er et problem, at nogle, der i forvejen
kender oplysningerne, kan genkende hvem oplysningerne omhandler, jf. FOB 2009 5-2, se ogsa Kristian Korfits Nielsen &
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skan, hvilket medfgrer, at principper om saglighed og lighed finder anvendelse, ligesom skannet ikke
ma undergives interne regler, der kraftigt beskeerer det. Myndighederne kan saledes ikke blot afvise
meroffentlighed konsekvent, men er ngdt til at afveje hensynet til meroffentlighed overfor de hensyn,
som undtagelsesbestemmelserne til offentlighedsloven sgger at beskytte. I den forbindelse skal den
aktindsigtss@gendes szerlige interesser ogsa inddrages, saledes at der leegges veegt pa journalisters
interesse i at belyse spgrgsmal, som har almen interesse.?® Folketingets Ombudsmand kan i den
forbindelse efterprgve, om der er inddraget relevante og lovlige hensyn i interesseafvejningen, men
nar dette er tilfeldet, vil Ombudsmanden normalt ikke ga ind i en naermere efterprevning af
afvejningen. Et afslag pa meroffentlighed skal begrundes.

Denne pligt til at overveje meroffentlighed eksisterer, nar en myndighed har konstateret, at hele
sagen er undtaget fra aktindsigt efter §§ 19-21 (ansaettelsessager, lovgivningssager og straffesager,
men ikke kalendersager). Her skal vurderingen foretages som en samlet og overordnet vurdering af,
om der alligevel bgr meddeles aktindsigt i dele af sagen. I disse tilfaelde skal meroffentlighed sdledes
ikke overvejes konkret for hvert enkelt dokument eller oplysning.

Pligten eksisterer derudover, nar myndigheden i sager omfattet af aktindsigt har konstateret, at
dokumenter eller oplysninger kan undtages fra aktindsigt efter §§8 23-35. Her sker vurderingen
saledes i forhold til de enkelte dokumenter og oplysninger, som ellers star til at blive undtaget.

[ praksis kan myndighederne vaelge at vende vurderingen om. Det vil sige, at de kan lsegge ud med
at overveje, om der er et sagligt behov for at undtage dokumenter/oplysninger. Hvis der ikke er det,
meddeles aktindsigt — uden at det i princippet er blevet vurderet, om dette er baseret pa, at
offentlighedsloven forpligtiger myndigheden til at give aktindsigt, eller om det er baseret pa brugen
af meroffentlighed til ellers undtagne dokumenter. Hvis der vurderes at veaere et sagligt behov for at
undtage dokumentet, skal det herefter vurderes, om en af undtagelsesbestemmelserne tillader dette.
Ombudsmanden har tilladt denne praksis.>*® Praksissen betyder imidlertid, at myndighederne ikke
altid selv ved, om de har anvendt meroffentlighed eller e;.

Pa to konkrete omrader, der ikke direkte falder indenfor § 14, men fglger af et bredere princip om
meroffentlighed, antager lovens forarbejder, at meroffentlighed ikke blot bar overvejes, men ogsa
bar gives, nar den aktindsigtssegende har anmodet om dette. Det gaelder dels anmodninger om
indsigt i en database, nar denne kan stilles til radighed med enkle tekniske hjselpemidler og
modstdende hensyn ikke er til hinder herfor. Dernaest geelder det anmodninger om anonymisering
af oplysninger, der ellers ville vaere undtaget fra aktindsigt, nar dette kan ske tilstraekkeligt effektivt
og uden naevnevaerdigt brug af myndighedens ressourcer.?’

255 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 345-346
256 FOB 2016-43
27 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 347
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13 Klagemuligheder

Der er ikke en feelles klagemyndighed for afggrelser om aktindsigt. I praksis er der sdledes stor forskel
pa, hvilken myndighed der skal klages til, og hvor intensiv prgvelsen af en sadan klage er, alt efter
hvilket omrade afgarelsen om aktindsigt omhandler.

Klagen skal sendes til den myndighed, der har givet afslag, hvorefter denne skal vurdere, om den vil
fastholde afggrelsen. Ggr den ikke dette, skal den indenfor syv arbejdsdage videresende klagen til
klageinstansen, jf. § 37. Klageinstansen skal herefter behandle klagen indenfor 20 arbejdsdage,
medmindre dette pga. sagens omfang eller kompleksitet ikke er muligt.

Som udgangspunkt afhaenger klageinstansen af, hvilken slags sag anmodningen om aktindsigt
vedrgrer. Afslag pa aktindsigt kan paklages direkte til den gverste klageinstans pa det omrade, jf. §
37. Hvis en myndighed traeffer afggrelse i f.eks. en miljgretlig sag, og denne afgarelse kan paklages
til en seerlig miljgretlig klagemyndighed, og en journalist herefter sgger om aktindsigt i sagen og far
afslag, er det altséd den miljgretlige klagemyndighed for selve afgerelsessagen, der ogsa kan tage
stilling til en klage om, hvorvidt der kan gives aktindsigt.

Nar der saledes er en saerlig klageinstans for afggrelser vedrgrende den sagstype, som der sgges om
aktindsigt i, sa er denne ogsa klageinstans for aktindsigtssagen. Det er dog langt fra alle
sagsomrader, der har en seerligt oprettet klageinstans. I de situationer eksisterer der som
udgangspunkt en helt almindelige klageadgang, nar der er et over-/underordnelsesforhold mellem
to myndigheder. I de tilfeelde kan afslag pa aktindsigt givet af den underordnede myndighed
paklages, hvorefter den overordnede myndighed kan tage stilling. Som udgangspunkt vil en styrelses
afslag pa aktindsigt séledes kunne paklages til det overliggende ministerium.2*®

Dette rejser dog en seerlig problemstilling for de forvaltningsmyndigheder, der behandler en meget
stor del af alle aktindsigter: kommunerne og ministeriernes departementer. Disse
forvaltningsmyndigheder har som udgangspunkt ingen overordnet myndighed, da de ikke star i et
underordnelsesforhold til andre myndigheder. Der er sdledes ofte hverken en szerlig klageinstans for
den sagstype, som aktindsigten vedrgrer, eller en klageinstans pga. over/underordnelsesreglen.
Kommunerne®® har dog en tilsynsmyndighed — Ankestyrelsen — og alle myndigheder, inkl.
ministeriernes departementer, er omfattet af Folketingets Ombudsmands
undersggelseskompetence. Disse to organer — Ankestyrelsen og Folketingets Ombudsmand — spiller
saledes en betydelig rolle for fastleeggelsen af lovligheden af myndigheders aktindsigtsafgerelser.
Samtidig har begge organer en anden form for provelse end en traditionel klageinstans. Deres
pravelse vil derfor blive gennemgaet naermere i det falgende.

258 Se f.eks. Folketingets Ombudsmands udtalelse nr. 9361 af 27. april 2015 i sag nr. 15/01166 om Klageadgang til
ministerium i medfgr af over-/underordnelsesforhold
259 Tilsvarende geelder ogsa for regionerne og for kommunale feellesskaber
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13.1 Ankestyrelsens szerlige provelse

Ankestyrelsens opgave er at fgre tilsyn med, at kommunerne og regionerne overholder den
lovgivning, som seerligt geelder for offentlige myndigheder, jf. kommunestyrelseslovens § 48.2%° Det
omfatter ogsa offentlighedsloven.

Offentlighedslovens § 38 fastseetter en seerlig vejledningspligt for landets kommuner, regioner og
kommunale feellesskaber, nar de treeffer afggrelse om afslag pa aktindsigt pa et omrade, hvor der
ikke eksisterer en administrativ klageinstans. I disse situationer skal afslaget indeholde vejledning til
den aktindsigtssggende om, at det er muligt at indbringe afslaget for tilsynsmyndigheden, dvs.
Ankestyrelsen.

13.1.1 Ankestyrelsen er ikke forpligtiget til at behandle enhver klage

Processen er indledningsvist den samme som ved egentlige klageinstanser. Den aktindsigtssggende
skal saledes indsende klagen til den myndighed, der har givet afslag, der herefter har syv arbejdsdage
til at genoverveje sagen, hvorefter myndigheden skal videresende sagen til Ankestyrelsen, hvis
afslaget opretholdes.

Ankestyrelsen er imidlertid ikke en helt traditionel klagemyndighed. De behandler klagen som en
tilsynsmyndighed. Principielt er Ankestyrelsen derfor ikke forpligtiget til at behandle enhver klage,
som de modtager, idet Ankestyrelsen selv beslutter, om der er tilstraekkelig anledning til at rejse en
tilsynssag, jf. kommunestyrelseslovens § 48a. Denne bestemmelse blev sendret i 2017, og tidligere
havde tilsynsmyndigheden pligt til at unders@ge en sag naermere, hvis myndigheden blev bekendt
med oplysninger, der gav grund til at antage, at der var en vis sandsynlighed for en ulovlighed, der
ikke var bagatelagtig. Med loveendringen blev Ankestyrelsen stillet friere i forhold til at vurdere, om
der er anledning til at rejse en tilsynssag. Det er dog i forarbejderne til loveendringen, herunder bade
i bemaerkningerne i lovforslaget samt i et ministersvar, blevet fremhaevet, at afggrelser om aktindsigt
efter offentlighedsloven fortsat er et af de omrader, som tilsynsmyndigheden skal have fokus p3,
hvorfor loveendringen ikke forventedes at have den store pavirkning pa tilsynet med disse
afgarelser.?®'

"Statsforvaltningen forventer videre, at der fremadrettet fortsat vil veere fokus pa

navnlig behandling af tilsynssager om kommunale og regionale aktindsigtsafgorelser

som folge af de forudsaetninger, som antages at folge af offentlighedsloven i forhold

til behandling af sadanne sager.” *%

260 Se ogsa Maiken Christensen: "Det kommunale tilsyns reaktionsmuligheder” (ast.dk, 2020)

261 Lovforslag nr. 56 af 9. november 2016 om aendring af lov om kommunernes styrelse, bemaerkningerne til § 1, nr. 2
262 @konomi- og Indenrigsministerens svar af 6. januar 2017 pa spargsmal nr. 5 fra Folketingets Social-, Indenrigs- og
Bgrneudvalg under behandlingen af L 56, i Folketingsaret 2016-17
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Mohammad Ahsan har i sine kommentarer til offentlighedslovens § 38, der fastsaetter kommunernes
vejledningspligt i forhold til, at aktindsigtsafgerelser kan indbringes for tilsynsmyndigheden, anfart,
at selvom dette principielt ikke andrer pa, at Ankestyrelsen selv beslutter, om den vil rejse en
tilsynssag, sa kan det siges, at § 38 "/ lyset af de hensyn, bestemmelsen tilsigter at varetage — bygger
pd en antagelse om, at Ankestyrelsen med velvilje overvejer at foretage en naermere undersogelse
af en henvendelse vedrarende aktindsigt.">®3

[ en konkret sag har Folketingets Ombudsmand vurderet Ankestyrelsens beslutning om ikke at tage
en klagesag om afslag pa aktindsigt op. Sagen omhandlede Region Sjellands afslag pa at give
aktindsigt i deres Covid-19 beredskab pga. hensyn til vaesentlige skadevirkninger i forhold til at
modvirke uro og panik i befolkningen. I den sag havde Ankestyrelsen egentligt vurderet, at det var
tvivisomt, om regionens begrundelse for afslag havde veeret tilstraeekkeligt konkretiseret, men
Ankestyrelsen valgte alligevel ikke at behandle sagen pga. det, som Ankestyrelsen selv beskrev som
"helt useedvanlige hensyn” under den "ekstraordinaere situation” under Covid-19 nedlukningen.
Ombudsmanden mente imidlertid ikke, at den ekstraordinaere situation i sig selv kunne begrunde,
at Ankestyrelsen ikke tog sagen op, og gjorde Ankestyrelsen opmaerksom p3, at han ikke var enig i
deres vurdering af, at indhentelse af yderligere oplysninger i anledning af klagen ikke ville have givet
grundlag for et andet resultat end afslag. Selvom Folketingets Ombudsmands udtalelser ikke er
bindende for Ankestyrelsen understreger sagen indholdet af Mohammad Ahsans citat overfor (der
ogsa blev refereret i Ombudsmandens udtalelse), at offentlighedsloven bygger pa en antagelse om,
at Ankestyrelsen normalt vil foretage en naermere undersggelse af en modtaget klage over en
kommunes eller regions afslag pa aktindsigt.

Ankestyrelsen er i sin vurdering af hvilke sager, som den vil tage op, ogsa bundet af
forvaltningsretlige regler om saglighed og lighed, s& Ankestyrelsen kan ikke helt tilfeeldigt eller pa
grund af usaglige hensyn udvaelge, hvilke sager den vil behandle.?*

Ankestyrelsen er dog — modsat almindelige klagemyndigheder — ikke underlagt kravet i
offentlighedslovens § 37, stk. 3 om, at klagesager som udgangspunkt skal behandles indenfor 20
arbejdsdage. Heller ikke her star de dog helt frit. Folketingets Ombudsmand har i en konkret sag
udtalt, at de grundlaeggende hensyn bag offentlighedsloven forudsaetter, at ogsa Ankestyrelsens
sagsbehandling sker med en vis hurtighed.?®> Ankestyrelsen har i dag selv en malsaetning om, at 80
% af alle tilsynssager om aktindsigt behandles indenfor 20 arbejdsdage.?®

I sager med en egentlig klagemyndighed fastseetter offentlighedslovens § 39, stk. 1, at for en
aktindsigtsanmodning, der ikke er feerdigbehandlet indenfor 14 arbejdsdage, kan
sagsbehandlingstiden paklages saerskilt og direkte til klageinstansen, der i ganske seerlige tilfelde

263 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 913

264 Lovforslag nr. 56 af 9. november 2016 om aendring af lov om kommunernes styrelse, bemaerkningerne til § 1, nr. 2
265 Folketingets Ombudsmands udtalelse af 21. april 2015 (sag nr. 15/00228).

266 Ankestyrelsen: "Sagsbehandlingstider” (ast.dk, 2021)
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endda kan overtage sagen og traeffe afgerelsen om aktindsigt direkte. Denne regel om seerskilt
indbringelse af sagsbehandlingstiden gaelder ikke for sager, der behandles af Ankestyrelsen som
tilsynsmyndighed.

13.1.2 Ankestyrelsens reaktionsmuligheder, herunder tvangsbgader

Den materielle provelse af afslaget pa aktindsigt er ved Ankestyrelsen en legalitetspravelse. Det vil
sige, at Ankestyrelsen kan komme med en vejledende udtalelse om, hvorvidt f.eks. en kommunes
afgerelse har veeret lovlig, jf. kommunestyrelseslovens § 50. Ankestyrelsen kan endvidere seette
kommunens afgerelse ud af kraft, jf. § 50 a. Dette medferer i praksis, at sagen hjemvises til

kommunen, der skal treeffe afggrelse igen.¢’

Ankestyrelsen har ogsa mulighed for at palaegge
medlemmer af kommunalbestyrelsen tvangsbgder, hvis de ikke udfgrer en foranstaltning, som
kommunalbestyrelsen efter lovgivningen har pligt til at udfere, jf. § 50 b. I forarbejderne til

bestemmelsen fremgar direkte som eksempel, at dette kan teenkes ved manglende aktindsigt:

"Hvor kommunalbestyrelsens handlepligt entydigt fremgar af lovgivningen f.eks. pligt
til at meddele aktindsigt vil tvangsbeder sdledes efter omstaendighederne kunne
anvendes over for det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem, indtil medlemmet i et
made har stemt for at opfylde den entydige handlepligt i eksemplet at meddele

aktindsigt. " 2

Ankestyrelsen har aldrig veeret ngdt til at give en sddan tvangsbgde, idet kommunerne af naturlige
269

arsager retter ind, inden truslen om en sddan materialiserer sig.
Det er afgerende, at der er tale om tvangsbader. Formalet er sdledes at presse en fremtidig
overholdelse af loven igennem. Sa snart kommunen har aendret sin beslutning, kan tvangsbader ikke
laengere palaegges eller inddrives. Hvis en kommune saledes over en leengere periode ulovligt giver
afslag pa aktindsigt eller overtraeder sagsbehandlingsfristerne i offentlighedsloven, men retter ind
umiddelbart far Ankestyrelsen paleegger tvangsbgder, indeholder hverken kommunestyrelsesloven
eller offentlighedsloven mulighed for at paleegge kommunen bader for selve den ulovlige (men nu
ophgrte) sagsbehandling. Den eneste konsekvens af den ulovlige sagsbehandling er, at kommunen
skal ophgre med denne praksis fremadrettet.

Ved treek fra Ankestyrelsens talportal ser det ud til, at der har veeret i alt 697 tilsynssager om
aktindsigt i 2023. Af disse er 213 ikke blevet behandlet, mens 484 er blevet behandlet. Af de
behandlede sager farte 125 sager til, at Ankestyrelsen kom med en udtalelse, mens 359 sager blev
afvist. Tallene er imidlertid bl.a. pavirket af, at der er to kommuner (Hedensted og Vordingborg), hvor

267 Rikke Koefoed Nielsen: "Bliv klogere pa retsvirkningen af Ankestyrelsens hjemvisninger” (ast.dk, 2023)

268 L ovforslag nr. 188 af 13. marts 2003 om aendring af lov om kommunernes styrelse med flere love (Forbedring af
muligheder for indsigt i den kommunale administration, tilsynsreform m.v.)

269 Maiken Christensen: "Nar Ankestyrelsen agerer foged” (ast.dk, 2020)
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der har veeret hhv. 110 og 70 sager, men hvor kun hhv. fem og tre af dem farte til udtalelser, hvorimod
Ankestyrelsen for resten af sagerne valgte enten slet ikke at behandle dem eller at afvise dem. Tallene
giver saledes indtryk af, at der for de to kommuner har veeret et meget hgijt antal indgivne klager,
selvom kommunernes afgarelser ikke har vaeret forkerte. Til sammenligning var der i 2023 29 sager
for Kgbenhavns Kommune, hvoraf 9 farte til udtalelser, samt 21 sager for Aarhus Kommune, hvoraf
10 farte til udtalelser.?®

13.1.3 Omfanget af Ankestyrelsens prgvelse, herunder af sagsbehandlingstiden

Fordi der er tale om en legalitetspravelse, skal Ankestyrelsen ikke genvurdere evt. skansvurderinger.
Tilsynsmyndigheden kan vurdere, om skannet er udgvet indenfor lovens rammer, men selve
skansvurderingen er Ankestyrelsen afskaret fra at ga ind i. Ankestyrelsen kan saledes f.eks. ikke
genvurdere en kommunes afslag pa at give meroffentlighed, men kan kun forholde sig til, hvorvidt
kommunens skan f.eks. har inddraget usaglige hensyn.

Tilsynsmyndighedens manglende kompetence til at ga ind i rent skansmaessige vurderinger har fart
til uenighed i den juridiske litteratur og praksis om, i hvilket omfang tilsynsmyndigheden kan fgre
tilsyn med sagsbehandlingstiden.

I en artikel fra Ugeskrift for Retsveesen fra 2016 blev der sdledes argumenteret for, at
statsforvaltningens (den tidligere tilsynsmyndighed) udtalelse i en konkret sag syntes "at vaere for
vidtgaende i forhold til, hvad tilsynet kan pdse som led i legalitetshensynet'.?’" Artiklens forfatter
argumenterede for, at "det ma folge som konsekvens af at der ikke er absolutte frister for
sagsbehandlingstiden og i evrigt forskellige hensyn, der konkret kan begrunde en laengere
sagsbehandlingstid end syv arbejdsdage, at Statsforvaltningen som udgangspunkt reelt ikke har
mulighed for at fastsla, at en kommunes sagsbehandlingstid har haft en leengde, der ikke er loviig.
[...] Statsforvaltningen vil dog inden for tilsynets almindelige kompetence til at efterprove, om en
kommunes sken udeves inden for lovgivningens rammer, kunne pase, om kommunen har varetaget
usaglige hensyn i forhold til at udskyde sagens behandling." ’? Artiklens hovedargument var, at
offentlighedsloven og dennes forarbejder ikke opererer med absolutte frister for
sagsbehandlingstiden, men — som beskrevet i kap. 9 — i bemeerkningerne indeholder en raekke
angivelser af, hvor lang sagsbehandlingstid, der bgr tilstreebes. Artiklen fandt saledes, at
offentlighedslovens regler om sagsbehandlingstid ikke havde et tilstraekkeligt preecis indhold til at
blive bedemt i tilsynsmyndighedens legalitetspravelse.

Imidlertid valgte @konomi- og Indenrigsministeriet af egen drift at tage samme sag fra
tilsynsmyndigheden op, idet Ministeriet fgrer tilsyn med den kommunale tilsynsmyndighed og

270 Tallene er trukket fra Ankestyrelsens talportal (ast.dk, 2025) ved at benytte kategorien "Tilsyn med aktindsigt —
offentlighedsloven”, her alle kommuner, regioner og kommunale feellesskaber er valgt for aret 2023.

271 Kasper Ullerup Bach: "Tilsynet med kommunale aktindsigtssager efter offentlighedsloven” (U2016B.288)

272 Kasper Ullerup Bach: "Tilsynet med kommunale aktindsigtssager efter offentlighedsloven” (U2016B.288)
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lovligheden af dennes afggrelser. Efter kommunestyrelseslovens § 53 kan Ministeriet af egen drift
tage sadanne sager op, nar "sagen er af principiel eller generel betydning eller har alvorlig karakter".
Ministeriet ma saledes have vurderet, at spgrgsmalet om, hvorvidt tilsynsmyndigheden kunne tage
stilling til kommuners sagsbehandlingstid for aktindsigtsafgerelser, var et sddant principielt
spargsmal.

Ministeriet naede i 2018 frem til en anden konklusion end ovennavnte videnskabelige artikel, og
konkluderede saledes, at tilsynsmyndigheden — der i mellemtiden var blevet Ankestyrelsen — er
"berettiget til ved generel fortolkning og konkret subsumption at efterpreve kommunernes
overholdelse af reglerne i offentlighedslovens § 36, stk. 2, om sagsbehandlingstiden for en
anmodning om aktindsigt sdledes som denne skal forstds i lyset af bestemmelsens
bemeaerkninger'.>’® Ogsa for Ministeriet afhang denne vurdering af, hvorvidt lovbemaerkningerne til
bestemmelsen — der beskriver hvor lang sagsbehandlingstid, der skal tilstraebes for forskellige
grupper af aktindsigtssager, herunder i lyset af sagernes omfang og kompleksitet — matte anses for
blot at veere ikke-retligt bindende tilkendegivelser eller om der var tale om en naermere retlig
fastleeggelse af bestemmelsernes raekkevidde.?’* Det var i den forbindelse Ministeriets vurdering, at
lovens angivelse af sagsbehandlingstid ikke efterlod et frit skan til myndighederne. Der var tale om
en vag og elastisk bestemmelse, der i sin ordlyd og forarbejder anvendte vage og elastiske udtryk
sasom "snarest”, "undtagelsesvis” og "f.eks. sagens omfang eller kompleksitet”, men som derimod
ikke efterlod et frit skean med afvejning mellem lovlige hensyn. De anvendte udtryk var retligt
bindende for kommunerne og kunne derfor pases af en tilsynsmyndighed. Tilsynsmyndigheden var
ligeledes berettiget til at efterprave, hvor lang tid en aktindsigtsanmodning kunne udsaettes. Nar
forarbejderne saledes f.eks. anfarer, at det i nogle sager “skal tilstraebes”, at dokumenter udleveres
allerede indenfor 1-2 arbejdsdage, og at det i andre sager f.eks. “skal tilstreebes”, at sagen
feerdigbehandles indenfor 14 arbejdsdage og i andre sager 40 arbejdsdage, sa er der tale om en
retligt bindende angivelse.?’®

Justitia finder Ministeriets argumentation overbevisende. Ankestyrelsen ma saledes generelt anses
for at have kompetence til at efterprave kommunernes overholdelse af sagsbehandlingstiden,
herunder om kommunerne har overholdt forarbejdernes angivelse af, hvilke sagsbehandlingstider
der skal tilstreebes i mere eller mindre komplicerede sager.

273 @konomi- og Indenrigsministeriets udtalelse af 20. august 2018 om det kommunale tilsyns kompetence til at pase
lovligheden af en kommunes sagsbehandlingstid i en sag om aktindsigt og om lovligheden af kommunens
sagsbehandlingstid (resumedatabase.im.dk, 2018), s. 1

274 @konomi- og Indenrigsministeriets udtalelse af 20. august 2018 om det kommunale tilsyns kompetence til at pase
lovligheden af en kommunes sagsbehandlingstid i en sag om aktindsigt og om lovligheden af kommunens
sagsbehandlingstid (resumedatabase.im.dk, 2018), s. 21

275 @konomi- og Indenrigsministeriets udtalelse af 20. august 2018 om det kommunale tilsyns kompetence til at pase
lovligheden af en kommunes sagsbehandlingstid i en sag om aktindsigt og om lovligheden af kommunens
sagsbehandlingstid (resumedatabase.im.dk, 2018), s. 21-22
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13.2 Folketingets Ombudsmands szerlige provelse

Folketingets Ombudsmands kompetence omfatter alle dele af den offentlige forvaltning og dermed
bade statslige, regionale og kommunale forvaltningsmyndigheder, jf. ombudsmandslovens § 7.
Derimod har Ombudsmanden ikke kompetence over domstolene og Folketingets institutioner.
Ombudsmanden har mulighed for at udvide sin kompetence til selskaber, institutioner, foreninger
m.v., der er omfattet af offentlighedsloven, hvilket Ombudsmanden i flere tilfeelde har valgt at gare,
jf. ombudsmandslovens § 7, stk. 4.27®

Sager ved Ombudsmanden kan opstartes enten ved en klage, eller ved at Folketingets Ombudsmand
af egen drift ivaerkseetter en undersggelse, jf. ombudsmandsloven §§ 13 og 17. Nar klager indgives,
afger Ombudsmanden selv, om sagen giver tilstreekkelig anledning til undersggelse, jf. § 16. Der er
saledes ikke nogen egentlig klageret eller noget krav p3, at fa sin klage behandlet. Nar det kommer
til egen drifts-undersggelserne, ser Folketingets Ombudsmand ofte bredere efter, om der er
systemfejl ved en myndighed. Dermed er behandlingen — modsat klagesagerne — ikke ngdvendigvis
fokuseret pad en enkelt sag, men pa& myndighedens generelle behandling af f.eks.
aktindsigtsanmodninger. Jaevnligt er en sddan egen drift undersggelse dog inspireret af en konkret
klagesag, der har givet anledning til naermere at undersgge, om der er tale om et mere generelt
problem ved myndigheden.

Da der ikke eksisterer nogle klageorganer for ministeriers afggrelser, er ombudsmandsinstitutionen
i praksis det eneste sted, som f.eks. en journalist, der er utilfreds med et ministeries behandling af en
aktindsigtsanmodning, kan ga hen med sin klage. Det fremgar sdledes ogsa af Folketingets
Ombudsmands beretning fra 2023 specifikt for sager om de klager om aktindsigt, som institutionen
modtager, at en "stor del af klagerne er rettet mod centraladministrationen'.?’’

Imidlertid er Folketingets Ombudsmands primaere reaktionsmuligheder at " fremsaette kritik, afgive
henstillinger samt i ovrigt fremsaette sin opfattelse af en sag’, jf. ombudsmandslovens § 22. Ultimativt
er Ombudsmandens udtalelser ikke bindende for myndighederne. I praksis sgger myndighederne i
hgj grad at fglge udtalelserne, men det er vaesentligt, at Folketingets Ombudsmand f.eks. ikke kan
omggre et afslag pa aktindsigt givet af et ministerie. Ombudsmanden kan blot gegre ministeriet
opmaerksom pa, at han ikke anser deres afslag for veerende juridisk korrekt samt opfordre dem til at
genoptage sagen i lyset af hans bemaerkninger.

Hvis Folketingets Ombudsmands undersggelse af en sag viser, at der er begdet fejl eller
forsesmmelser af starre betydning, skal Ombudsmanden meddele dette til Folketingets Retsudvalg
samt til den relevante minister/kommunalbestyrelse/regionsrad, der har relation til sagen, jf.

276 Ombudsmanden orienterer i disse tilfeelde Folketingets Retsudvalg, det seneste eksempel pa dette er her Folketingets
Ombudsmands brev af 19. april 2023, optaget som Folketingets Retsudvalgs bilag 153 (Alm. del), Folketingsaret 2022-23
(2. samling)

277 Folketingets Ombudsmands Beretning (2023), s. 16

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 120 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

ombudsmandslovens § 24. Det fremgar af Karnovs Lovsamlings noter til bestemmelsen, at denne
"anvendes relativt sjeeldent’ med en henvisning til et eksempel fra 2010. Ombudsmanden har
imidlertid over de seneste ar opbygget en praksis med at orientere Retsudvalget, nar
Ombudsmanden bliver opmarksom pa alt for langvarige sagsbehandlingstider for
aktindsigtsanmodninger. Ved sggninger i Retsudvalgets bilag pa Folketingets hjemmeside har
Justitia identificeret 11 eksempler pa sddanne meddelelser (om end det ikke altid naevnes direkte, at
meddelelsen sker pga. § 24).28 Mens de farste eksempler pa dette kommer fra konkrete klagesager,
har der de seneste ar (siden 2018) veeret tale om starre egen drift undersggelser, hvor Folketingets
Ombudsmand efter at veere blevet opmaerksom pa en myndigheds langvarige sagsbehandlingstider
herefter over en leengere periode har bedt et ministerie om at indsende information om bl.a.
gennemsnitlig sagsbehandlingstid. Nar denne ikke har veeret tilfredsstillende, er Ombudsmanden
fortsat med at holde gje med sagsbehandlingstiderne og har bedt ministeriet om efter en ny periode
at indsende opdaterede sagsbehandlingstider, sa det kan konstateres, om sagsbehandlingstiden er
gaet ned. Denne proces har Justitsministeriet, Udleendinge- og Integrationsministeriet,
Sundhedsministeriet (og flere sundhedsmyndigheder) samt Forsvarsministeriet veeret igennem, og i
alle disse tilfeelde er Retsudvalget blevet orienteret om den mangelfulde opfyldelse af
offentlighedsloven. Statsministeriet har veeret igennem en lignende proces. Justitia har ikke kunne
identificere en direkte meddelelse fra Ombudsmanden til Retsudvalget om dette, men Retsudvalget
har ogsa her veeret opmaerksom pa problemstillingen og har fulgt op med spgrgsmal til
ministeren.?’®  Undersggelserne  af  bla.  Statsministeriets og  Sundhedsministeriets

278 Folketingets Ombudsmands brev af 19. december 2024 om Forsvarsministeriets sagsbehandlingstider i sager om
aktindsigt, optaget som Retsudvalgets bilag 104 (Alm. del), Folketingsaret 2024-25; Folketingets Ombudsmands brev af
23. juni 2023 om sundhedsmyndighedernes sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt, optaget som Retsudvalgets bilag
283 (Alm. del), Folketingsaret 2021-22; Folketingets Ombudsmands brev af 2. juli 2021 om sundhedsmyndighedernes
sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt, optaget som Retsudvalgets bilag 379 (Alm. del), Folketingsaret 2020-21;
Folketingets Ombudsmands brev af 18. marts 2021 om sundhedsmyndighedernes sagsbehandlingstider i sager om
aktindsigt, optaget som Retsudvalgets bilag 251 (Alm. del), Folketingsaret 2020-21; Folketingets Ombudsmands brev af
20. december 2018 om Udleendinge- og Integrationsministeriets sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt efter
offentlighedsloven, optaget som Retsudvalgets bilag 115 (Alm. del), Folketingsaret 2018-19; Folketingets Ombudsmands
brev af 27. november 2018 om Justitsministeriets sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt efter offentlighedsloven,
optaget som Retsudvalgets bilag 73 (Alm. del), Folketingsaret 2018-19; Folketingets Ombudsmands brev af 1. november
2018 om Udlzendinge- og Integrationsministeriets sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt efter offentlighedsloven,
optaget som Retsudvalgets bilag 33 (Alm. del), Folketingsaret 2018-19; Folketingets Ombudsmands brev af 2. juli 2018
om Justitsministeriets sagsbehandlingstider i sager om aktindsigt efter offentlighedsloven i perioden 1. januar 2017 til 31.
december 2017, optaget som Retsudvalgets bilag 345 (Alm. del), Folketingsaret 2017-18; Folketingets Ombudsmands
brev af 25. april 2018 om Justitsministeriets sagsbehandlingstid i forbindelse med behandlingen af en klage over to
aktindsigtsafgarelser, optaget som Retsudvalgets bilag 261 (Alm. del), Folketingsaret 2017-18; Folketingets
Ombudsmands brev af 3. april 2018 om Uddannelses- og Forskningsministeriets behandling af en sag om aktindsigt i en
afrapportering fra den tveerministerielle arbejdsgruppe vedrgrende deponering af radioaktivt affald, optaget som
Retsudvalgets bilag 231 (Alm. del), Folketingsaret 2017-18; Folketingets Ombudsmands brev af 10. september 2013 om
Forsvarsministeriets sagsbehandlingstid i sag om anmodning om aktindsigt i dokumenter, der (senere) kom til at indga i
undersggelseskommissions arbejde, optaget som Retsudvalgets bilag 394 (Alm. del), Folketingsdret 2012-13;

279 Folketingets Retsudvalgs spgrgsmal 1010 (Alm. del) af 7. juni 2022 til Justitsministeren, Folketingsaret 2021-22
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sagsbehandlingstider blev igangsat pa baggrund af en raekke klager fra journalister, der pegede pa
et generelt problem. &

Herudover sender Ombudsmanden temarapporter til Folketingets Retsudvalg om sine tilsynsbesgg.

Modsat Ankestyrelsen omfatter Ombudsmandens provelse bade retlige spgrgsmal og god
forvaltningsskik.

Det fremgar af Folketingets Ombudsmands beretning for 2023, at Ombudsmanden modtog 5.973
klager i 2023, hvoraf 6 % omhandlede aktindsigt efter offentlighedsloven.?®! Det ma rundt regnet
betyde ca. 350 klager om aktindsigt. I beretningen fremgar, at klagerne kan omhandle enten
utilfredshed med et afslag med aktindsigt eller utilfredshed med sagsbehandlingstiden. Beretningen
viser ogsa, at Ombudsmanden i gennemsnit bruger 15 arbejdsdage pa at behandle
undersggelsessager om aktindsigt (offentlighedsloven, miljgoplysningsloven og retsplejeloven,
sager om partsaktindsigt er ikke omfattet af opgerelsen). Heraf faerdiggares 73 % af sagerne indenfor
20 arbejdsdage og 92 % af sagerne indenfor 40 arbejdsdage.?®?

Et interessant eksempel pa en egen drift-undersggelse af et mere generelt spargsmal, hvor der ikke
var en direkte bergrt borger, var FOB2023-35, der omhandlede ajourfgring af Offentlighedsportalen.
I sagen viste en stikpraveundersggelse, at indholdet pd en raekke omrader var ufuldsteendigt og
manglede opdatering. P4 denne baggrund foretog Justitsministeriet og Civilstyrelsen en ajourfgring
af indholdet, ligesom Justitsministeriet ved et sakaldt "hyrdebrev” mindede @vrige ministerier om, at
der i forbindelse med bl.a. fremsaettelse af lovforslag og administrative forskrifter skal tages stilling
til, om materialet skal publiceres pa Offentlighedsportalen.?®

14 Regler, der understgtter aktindsigt og abenhed
14.1 Vejlednings- og loyalitetspligt

Myndigheder har helt generelt pligt til at vejlede de personer, som de er i kontakt med. Det gaelder
i seerdeleshed, nar personen indsender en ansggning/anmodning. Det gaelder ogsad ved
aktindsigtsanmodninger.

Da aktindsigtsanmodninger er afgerelsessager, folger vejledningspligten direkte af
forvaltningslovens § 7. Efter dennes ordlyd omfatter denne dog kun en pligt til at vejlede borgere,
der direkte stiller spgrgsmal til myndigheden. Det fglger imidlertid af god
forvaltningsskik/ulovbestemte retsgrundsaetninger, at myndigheder ogsa kan have pligt til at vejlede

280 Folketingets Ombudsmands Beretning (2023), s. 31

281 Folketingets Ombudsmands Beretning (2023), s. 13 og 17
282 Folketingets Ombudsmands Beretning (2023), s. 76

283 FOB 2023-35
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pa eget initiativ.3* Samtidig er der i offentlighedslovens forarbejder en hel del henvisninger til denne
vejledningspligt.

Pa aktindsigtsomradet kan vejledningspligten bla. medfere en pligt til at hjelpe den
aktindsigtss@gende med at konkretisere eller afgraense sin anmodning. Det bgr myndigheden f.eks.
som udgangspunkt gere, inden den giver afslag pa anmodningen med begrundelse i, at denne er
upreecis eller for ressourcekraevende.

Vejledningspligten kan ogsa indebaere en forpligtigelse for myndigheden til at vejlede den
aktindsigtssegende om, hvilket materiale myndigheden er i besiddelse af, som ud fra
aktindsigtsanmodningen kunne veere relevant for personen, ogsa selvom materialet rent formelt ikke
falder indenfor ordlyden af anmodningen. Myndigheden ma saledes ikke leese anmodningen for
formalistisk og indskraenkende, s myndigheden pa vildledende made undlader at orientere den
aktindsigtssggende om, at der er relevant materiale i myndighedens besiddelse.?®> Folketingets
Ombudsmand har eksempelvis tidligere kritiseret Justitsministeriet for at give afslag til en journalist,
der anmodede om aktindsigt i en arbejdsgruppes rapport, og hvor journalisten i sin anmodning
naevnte, at han gnskede at skive om gruppens resultater, idet han kunne forsta pa sine kilder, at
gruppen havde feerdiggjort sit arbejde. Justitsministeriet gav afslag pa aktindsigt med den
begrundelse, at der endnu ikke foreld en endelig rapport, og afgreensede derved selv journalistens
interesse til kun at geelde en endelig rapport. Imidlertid var Justitsministeriet i besiddelse af et udkast
til den endelige rapport, som arbejdsgruppen havde udarbejdet. Ombudsmanden kritiserede, at
Justitsministeriet havde foretaget en for snaever afgraensning af aktindsigtsanmodningen og ikke
havde orienteret journalisten om, at de var i besiddelse af dette udkast til den endelige rapport og
ikke havde forespurgt, om journalisten var interesseret i at fa aktindsigt i denne.?®

I en anden ombudsmandssag om vejledning i forbindelse med aktindsigt havde et ministerie givet
afslag pa aktindsigt i et konkret dokument. Det fremgik klart af aktindsigtsanmodningen, at borgeren
gnskede aktindsigt i dokumentet for at finde oplysninger, der kunne besvare et konkret spgrgsmal.
Dokumentet indeholdt dog slet ikke disse oplysninger, hvilket ministeriet ikke oplyste borgeren om
i forbindelse med afslaget. Folketingets Ombudsmand fandt, at ministeriet burde have oplyst
borgeren om, at dokumentet ikke indeholdt sddanne oplysninger, dels fordi dette ville have sparet
bade myndighedens og borgerens tid, dels fordi borgeren dermed havde faet vished om, at der ikke
gemte sig oplysninger om spgrgsmalet i dokumentet.?’

[ situationer, hvor myndigheden ikke er i besiddelse af de specifikke oplysninger, som den
aktindsigtssegende anmoder om, vil det ofte vaere relevant, at myndigheden gar i dialog med den
aktindsigtssegende om, hvorvidt vedkommende er interesseret i aktindsigt i dokumenter, der,

284 Njels Fenger: Forvaltningsret (2018), s. 384

285 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 222
286 FOB 2019-19

287 FOB 2014-40
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selvom de ikke indeholder de specifikke efterspurgte oplysninger, alligevel indeholder oplysninger
af relevans for anmodningen og den aktindsigtssggendes interesser. 1 tilleeg til dette kan
myndigheden o0gsd hjelpe med at besvare de spgrgsmal, som borgeren med sin
aktindsigtsanmodning s@ger svar pa - uafhaengigt af, om der kan meddeles aktindsigt i nogle
dokumenter.28®

Det er i det hele taget vaesentligt, at myndigheden i sin sagsbehandling, herunder i forbindelse med
afgraensning, vejledning og afgarelse ikke kommer med misvisende udtalelser eller udtalelser, der
kan fremkalde misforstaelser. Herudover skal de begrundelser, som myndigheden kommer med,
naturligvis veere udtryk for de reelle grunde, der leegger bag f.eks. et afslag.?®

I'laesningen af en aktindsigtsanmodning er det afggrende, at myndigheden fortolker denne loyalt og
sagligt i lyset af en naturlig forstdelse af bade selve anmodningen og de @vrige oplysninger
myndigheden har om den aktindsigtssggendes interesser.?®® Folketingets Ombudsmand har udtalt
sig om dette i flere sager og har bl.a. kritiseret:

- At et ministerie angav ikke at veere besiddelse af det efterspurgte dokument, selvom de var
det, og ikke med rimelighed kunne have veeret i tvivl om, hvilket dokument anmodningen
vedrgrte.?”!

- At en offentlig fond ikke havde indledt en dialog med den aktindsigtssggende om, hvordan
anmodningen kunne afgraenses, sa det f.eks. ved en elektronisk s@gning ville vaere muligt at
finde nogle af dokumenterne.?®

- Atet ministerium ikke havde oplyst om, at den ved behandlingen af anmodningen havde haft
udfordringer med at frems@ge materialet, hvorfor der var risiko for at det fulde materiale ikke
var identificeret.?%3

- At et ministerium havde afgraenset en anmodning, selvom der ikke med rimelighed kunne
veere tvivl om at afgreensningen var for sneever i forhold til en naturlig forstdelse af
anmodningen.?*

- Men ogsa, at et ministeriums afgraensning af en aktindsigtsanmodning havde vaeret bredere
end en naturlig forstaelse, hvilket konkret medvirkede til at give den aktindsigtssegende et

misvisende billede af omfanget af en situation.?®

288 Folketingets Ombudsmands udtalelse nr. 9119 af 9. februar 2017 i sag nr. 16/02596 om bl.a. afslag pa aktindsigt i
budget og budgetteringsveerktgj

289 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 231

290 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 231
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Denne pligt til loyal sagsbehandling er opsummeret af Folketingets Ombudsmand i det fglgende:

"I sidste ende er det op til myndigheden at fortolke anmodningen og at na frem til en
afgreensning, der reflekterer det som journalisten efterseger. Det afgorende er, at
afgraensningen er bade saglig og loyal over for anmodningen og journalisten. Og
kortene skal pa bordet. Hvis myndigheden pa nogen made er i tvivl om afgraensningen,
skal det geres klart over for journalisten — enten ved at sparge journalisten, for
aktindsigtssagen geores feerdig, eller ved at skrive i afgarelsen, hvordan myndigheden
har grebet anmodningen an. Sa har journalisten mulighed for at sige i
hvis myndighedens tilgang har veeret forkert. To sager fra 2020 handlede om denne
problemstilling (FOB 2020-9 og FOB 2020-10). I begge sager mente ombudsmanden,
at et ministerium havde givet en journalist et forkert billede af sin afgreensning af

aktindsigtsanmodningen. Journalisterne havde dermed faet indtryk af at
ministerierne havde aktindsigtsvurderet mere materiale, end det egentlig var tilfaeldet.
En sddan “skjult afgraensning” var ikke [ orden, —mente ombudsmanden.
Myndighederne skal altsd vaere loyale og dbne om, hvad der er taenkt og gjort.” %

14.2 Notatpligt

Det falger af offentlighedslovens § 13, at myndigheder i afgarelsessager skal notere oplysninger, der
er af betydning for sagens afgarelse, snarest muligt efter at veere blevet gjort bekendt med dem,
uanset om der er tale om oplysninger om sagens faktiske grundlag eller om eksterne faglige
vurderinger. Ligeledes skal myndigheden tage notat om alle vaesentlige sagsekspeditionsskridt. I det
omfang oplysningerne allerede fremgar af sagens dokumenter, er der naturligvis ikke pligt til at
notere dem igen.?%’

Formalet med bestemmelsen er bl.a. at sikre, at det er muligt at fa aktindsigt i alle oplysninger af
betydning for sagens afggrelse, som myndigheden er i besiddelse af. Uden bestemmelsen kunne
sagsbehandlere i princippet fa oplysninger at vide mundtligt, som ville have betydning for sagens
afgarelse, men som aktindsigtssagende ikke ville have nogen mulighed for at fa indsigt i. Derfor
sikrer bestemmelsen, at alle relevante oplysninger ender pa skrift, sa retten til aktindsigt ikke bliver
illusorisk. Selvom bestemmelsen star i offentlighedsloven og dermed som udgangspunkt haenger
sammen med aktindsigt, spiller den naturligvis ogsa en betydelig rolle for mulighederne for at fagre

kontrol med underliggende myndigheders afggrelser og kontrollere rigtigheden af disse.?*

2% Stephan Andreas Damgaard: “Saet aktindsigtssagen pa rette spor (ombudsmanden.dk, 2020). Se i gvrigt: Folketingets
Ombudsmand: Overbliv #23 Afgreensning og indledende sagsbehandling af en aktindsigtsanmodning
(ombudsmanden.dk, 2024) samt Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 235-238.

297 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 329

298 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 321
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Bestemmelsen omhandler kun afggrelsessager. Imidlertid skal der ifglge en ulovbestemt
forvaltningsretlig grundsaetning ogsa tages notat om vaesentlige sagsekspeditionsskridt i andre
administrative sager, der har indgribende og veesentlig betydning for borgerne.?®® I det omfang
modtagelse af oplysninger konkret kan opfattes som et veesentligt sagsekspeditionsskridt, vil der
saledes ogsa i disse sager veere notatpligt.3® Folketingets Ombudsmand har bl.a. anvendt dette
princip i sager om en kommunes beslutning om (ikke) at etablere en stgjvold, som naboer til en
trafikeret vej havde ansket, 3! samt i sager hvor en myndighed har videregivet oplysninger om en
borger til andre myndigheder.3%

Udenfor denne ulovbestemte grundseetning geelder princippet om god forvaltningsskik, hvoraf det
ogsa falger, at en myndighed i visse situationer bgr tage notat, iseer for at sikre et tillidsfuldt forhold
mellem borgeren og forvaltningen ved at undga tvivl om, hvad der er foregaet i en sag.®® Hvor en
ulovbestemt grundsaetning klart er retligt bindende og saledes f.eks. vil kunne paberabes ved
domstolene, sa er god forvaltningsskik i hgjere grad etiske krav til offentligt ansatte om at opfare sig
hefligt, ordentligt og professionelt. Disse god skik-regler hdndhaeves normalt ikke af domstolene
overfor myndighederne og er derfor ikke geeldende ret i traditionel forstand, men offentligt ansatte
forventes at overholde reglerne. Deres arbejdsgiver vil sdledes i mange tilfeelde kunne rejse en sag
om tjenesteforseelse, hvis en embedsmand overtraeder god forvaltningsskik.3% Ankestyrelsen, der er
tilsynsmyndighed for kommunerne, efterpraver ikke om kommunerne har overholdt god
forvaltningsskik, men kun om de har overtradt egentligt retsregler (skrevne eller uskrevne).
Folketingets Ombudsmand forholder sig derimod ogsa til god forvaltningsskik. I en konkret sag
havde tilsynsmyndigheden for kommunerne vurderet, at den ikke havde kompetence til at kritisere
en kommunes manglende notering af oplysninger i en ikke-afggrelsessag af stor betydning for en
borger. Her vurderede Folketingets Ombudsmand imidlertid, at der pa dette omrade var en
notatpligt efter en ulovbestemt retsgrundsaetning, hvorved tilsynsmyndigheden havde kompetence
til at vurdere spargsmalet.3%

Der eksisterer derimod naeppe en retligt bindende notatpligt i generelle sager, der ikke direkte
involverer en borger. Denne retstilstand er imidlertid ikke helt uproblematisk i sakaldt "generelle
sager”, der i praksis alligevel har stor betydning for konkrete borgere. F.eks. var det pa flere punkter
et centralt tema i minksagen, at embedsmand ikke havde taget notater om centrale skridt i
sagsbehandlingen, hvilket vanskeliggjorde arbejdet med at skabe vished om, hvad der var sket.
Belysende er f.eks. Justitsministeriets svar pad et spgrgsmal fra Retsudvalget omkring en

299 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 338

300 Folketingets Ombudsmand: Overblik #2: Notatpligt (ombudsmanden.dk, 2020), afsnit 5

301 FOB 2010 4-1
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telefonsamtale mellem Justitsministeriet og Rigspolitiet, hvor Justitsministeriet mente at have oplyst
Rigspolitiet om, at der ikke var hjemmel til at aflive mink udenfor smittezonerne:

"Det bemaerkes for en god ordens skyld, at myndighedsindsatsen i relation til mink ikke
er en sag, hvor Justitsministeriets departement skal traeffe en konkret afgorelse, men
at det ma antages, at den pageeldende telefonsamtale relaterede sig til en generel sag,
hvor der hverken efter offentlighedslovens § 13 eller den ulovbestemte
retsgrundsaetning gaelder en notatpligt. " 3%

Der er her klart tale om et sagsforlgb, der ultimativt fik stor betydning for konkrete borgere, men
hvor kommunikationen mellem myndigheder om den generelle sagsbehandling ikke var
dokumenteret ved notater. Efter denne sag har der vaeret forslag fremme om at indfere en generel

dokumentationspligt hos myndighederne.3®’

14.3 Journaliseringspligt

Hvor notatpligten beskrevet ovenfor sikrer, at f.eks. oplysninger, som en myndighed har modtaget
mundtligt, bliver noteret ned — i hvert fald i afgerelsessager og lignende sager — indeholder
offentlighedslovens § 15 en journaliseringspligt, hvis formal er at sikre, at alle relevante dokumenter
for en sag bliver journaliseret sammen, sa det f.eks. i forbindelse med aktindsigt er muligt at fa
adgang til alle dokumenter vedrgrende en sag.

Bestemmelsen omfatter dokumenter, der har betydning for en sag eller for myndighedens
sagsbehandling i @vrigt, og som enten er interne dokumenter i endelig form, eller er dokumenter
myndigheden har afsendt eller modtaget som led i administrativ sagsbehandling. Kravet om, at
interne dokumenter skal veere i endelig form, betyder, at udkast til interne dokumenter ikke er
journaliseringspligtige.3%®

Begrebet "dokument” er i den forbindelse teknologineutralt og omfatter saledes ogsa elektroniske
dokumenter, men kun egentlige dokumenter og dermed ikke formlgse noteringer.
Offentlighedslovens dokumentbegreb er allerede beskrevet i afsnit 8.2.1, og det er dette
dokumentbegreb, der afger, hvorvidt der er journaliseringspligt. Der er sdledes pa dette punkt
umiddelbart sammenfald mellem, hvad der kan sgges aktindsigt i, og hvad der skal journaliseres.
Begge regler omhandler kun "dokumenter” og saledes ikke formlgse noteringer. Der er imidlertid
ikke fuldt sammenfald mellem de to bestemmelser. Dels er der — som yderligere diskuteret i bl.a.
afsnit 10.2 — en raekke dokumenter, der trods journalisering er undtaget fra aktindsigt af forskellige
arsager. Det betyder, at selvom et dokument er undtaget fra aktindsigt pga. f.eks.

306 Justitsministerens svar af 9. december 2020 pa Retsudvalgsets spgrgsmal nr. 319 (Alm. del) i Folketingsaret 2020-21
307 Oluf Jgrgensen: "Folketinget ma stille krav til ministerier og regeringer om dokumentation”. Optaget som Folketingets
Retsudvalgs bilag 218 (Alm. del) i Folketingsaret 2020-21
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ministerbetjeningsreglen, vil dokumentet fortsat veere omfattet af journaliseringspligten. Omvendt
har Folketingets Ombudsmand slaet klart fast, at der ogsa kan veere ret til aktindsigt i dokumenter,
der af forskellige arsager ikke er journaliseret:

“Til sagens akter harer savel interne som eksterne dokumenter. Endvidere er det helt
uden  betydning for retten til  aktindsigt ~om et dokument er
Journaliseret/ikkejournaliseret pa sagen, eller om det fysisk befinder sig pa sagen. Det
afgorende er alene, om dokumentet efter sit indhold kan siges at anga sagen.”3%

Dette betyder bl.a., at et udkast til et internt notat — der ikke lever op til journaliseringsreglernes krav
om, at kun interne dokumenter i endelig form er journaliseringspligtige — principielt kan veere
omfattet af retten til aktindsigt pa trods af dette, hvis det i gvrigt falder indenfor
aktindsigtsreglerne.3'® Dette er direkte forudsat i Justitsministeriets bemaerkninger til lovforslaget i
2013:

“Forvaltningsmyndighederne har sdledes som naevnt ovenfor ved behandlingen af
anmodninger om aktindsigt pligt til ogsa at inddrage dokumenter, som ikke er
Journaliseret pa sagen, herunder eventuelle udkast til interne dokumenter.”3'

Se om kravene til selve journaliseringssystemet nedenfor i afsnit 14.5 om IT-systemer.

Journaliseringspligten geelder kun for statslige forvaltningsmyndigheder samt den kommunale og
regionale centrale forvaltning, samt efter god forvaltningsskik ogséd andre enheder, som udaver
traditionel administrativ virksomhed. Det er saledes ikke alle enheder omfattet af offentlighedsloven,
der har journaliseringspligt, f.eks. ikke offentligt ejede selskaber.

14.4 Retningslinjer for opbevaring af e-mails, sms-beskeder og lignende

Dokumentbegrebet i offentlighedsloven er som naevnt teknologineutralt. Bl.a. e-mails og sms’er
sendt fra en borger til en myndighed i forbindelse med en konkret afggrelsessag vil derfor som
hovedregel veere at regne for dokumenter modtaget af en myndighed som led i sagsbehandlingen
og derfor veere omfattet af reglerne om aktindsigt samt af journaliseringspligten. Det samme kan
efter omstaendighederne veere tilfaeldet for e-mails og sms’er afsendt mellem embedsmaend internt
i en myndighed, nar disse kan sidestilles med egentligt sagsdokumenter.

Som kort omtalt i afsnit 8.2.1 betyder dokumentbegrebet i offentlighedsloven imidlertid, at en raekke
e-mails og SMS'er ikke umiddelbart er omfattet af aktindsigt og journaliseringspligt, idet de er for
formlgse til at falde ind under dokumentbegrebet. Se i den sammenhaeng bl.a. citatet fra

309 FOB 2001-598
310 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 378
311 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, Almindelige bemaerkninger, afsnit 4.7.2.1
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Offentlighedskommissionen citeret i afsnit 8.2.1, der oplister en raekke eksempler pa sddanne
beskeder, der ikke er omfattet af offentlighedsloven, og dermed ikke skal journaliseres og ikke er
omfattet af retten til aktindsigt.

Isaer i mere generelle sager, der ikke direkte vedrgrer en borger, vil ganske mange e-mails og sms'er,
iseer nar disse er udvekslet internt i en myndighed mellem embedsmaend, ikke skulle journaliseres,
da de i praksis er at sammenligne med korte telefonsamtaler eller en snak over kaffemaskinen, der
ikke kan anses for vaerende vaesentlige sagsekspeditionsskridt.3'2

Denne retsstilling medfgrte problemer under Granskningskommisionen om minksagens arbejde
(Minkkommissionen), idet kommissionen valgte at anmode en raekke myndigheder om at udlevere
e-mails og sms-beskeder udvekslet under forlgbet med beslutningen om nedleeggelse af
minkfarmene, herunder ogsa beskeder, der ikke var journaliseringspligtige. Sddanne beskeder kan
f.eks. omfatte interne e-mails vedragrende overvejelser om en sag eller en mgdeindkaldelse sendt pr.
mail. Ifalge Justitsministeriet var Minkkommissionens tilgang en anden end tidligere kommissioner
havde valgt, hvorfor de statslige myndigheder indtil da ikke havde haft en ensartet praksis for at
opbevare sadanne ikke-journaliseringspligtige e-mails og sms’er. Det medfgrte behov for at sikre, at
fremtidige kommissioner kunne fa adgang til sadanne beskeder.

I 2021 fremlagde Justitsministeriet derfor retningslinjer for statslige myndigheders opbevaring af
slettede e-mails.3’® Retningslinjerne geelder ikke for kommuner og regioner og heller ikke for
efterretningstjenesterne og myndigheder, der ifglge lovgivning er uafhaengige.

Med retningslinjerne indfgrtes en anbefaling om, at nuveerende medarbejderes slettemarkerede e-
mails skal opbevares i en periode pa fem ar, far de slettes endegyldigt. Imidlertid vil der veere leengere
frister for medarbejdere, der er chefer (chefkonsulenter med personaleledelse, kontorchefer og
hgjere, herunder kommitterede, afdelingschefer, vicedirektarer, styrelsesdirektarer samt
sammenlignelige stillinger). For disse medarbejdere bgr slettemarkerede e-mails opbevares i 10 ar.
For ministres, departementschefers og seerligere radgiveres slettemarkerede e-mails bgr opbevaring
ske i 25 ar.31

For fratrddte medarbejdere geelder tilsvarende tidsfrister for, hvornar medarbejderes samlede e-
mailkonto slettes endegyldigt (om end journaliserede e-mails naturligvis stadig er omfattet af de
almindelige regler om journalisering og arkivering).®’

Retningslinjerne slar endvidere fast, at de statslige myndigheder skal traeffe foranstaltninger til at
sikre materiale til brug for kommissionsundersggelser, nar der er truffet beslutning om nedsaettelse

312 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 379

313 Justitsministeriet: Retningslinjer for statslige myndigheders opbevaring af slettede e-mails mv. (justitsministeriet.dk,
september 2021).
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af en sddan. Fra dette tidspunkt bgr myndighederne sikre, at der ikke bliver slettet materiale af
relevans for kommissionens undersggelse. Dermed forlaenges ovennaevnte slettefrister i denne
periode, sa der ikke slettes e-mails i perioden, fra der er truffet beslutning om kommissionens
nedszettelse, til kommissionen har fdet mulighed for at indhente det relevante materiale fra
myndighederne, ligesom der bar tages backup af avrige IT-systemer.3'

I 2022 udsendte Justitsministeriet ligeledes forelgbige retningslinjer for statslige myndigheders
opbevaring af SMS-beskeder. De blev i 2024 erstattet af permanente retningslinjer.3!” Disse
retningslinjer omfatter ogsa andre beskedtjenester, sdésom iMessage, Whatsapp, Signal etc.

I modsaetning til e-mails har myndighederne ikke fundet en metode for at sikre en central og
brugeruathaengig lagring af sddanne beskeder. Derfor er det ngdvendigt, at den enkelte
medarbejder afholder sig fra at slette arbejdsrelaterede SMS’er. Undtaget fra dette er beskeder om
rent personalerelaterede eller personlige forhold, f.eks. en medarbejder der meddeler en
sygemelding pr. SMS til sin chef. Sddanne beskeder kan slettes, sa snart det ikke leengere er
ngdvendigt at opbevare dem.38

I samme tidsperioder som naevnt ovenfor for e-mails bgr medarbejderne séledes undlade at slette
arbejdsrelaterede sms'er. For ministre, saerlige radgivere og departementschefer tages der endvidere
manedligt en lokal kopi af alle arbejdsrelaterede SMS'er, sa beskederne ikke ved en fejl alligevel
mistes. Justitsministeriet har ikke fundet en teknisk lgsning for automatisk at foretage lgbende
backup.3™

[ forbindelse med fratraedelse eller telefonskift skal SMS’erne fortsat opbevares indenfor de naevnte
frister, men dette geelder kun for kontorchefer og hgijere stillinger i departementerne, samt chefer,
vicedirektarer og hgjere stillinger i andre statslige myndigheder, herunder styrelser. Arsagen til
denne begraensning er, at det er blevet anset for vaerende for praktisk og ressourcemaessigt
udfordrende ogsa at opbevare andre medarbejderes SMS'er efter deres fratreeden/telefonskift.32°

14.5 Understottelse af aktindsigt ved valg af IT og journalsystemer

Lovens § 1, stk. 2, slar fast, at myndighederne skal varetage hensynet til dbenhed i videst muligt
omfang, nar de foretager valg, etablering og udvikling af nye it-lgsninger.

Myndighederne bgr derfor indteenkte i nye it-lgsninger, hvordan det kan sikres, at der let kan gives
aktindsigt i dokumenter, ligesom det skal sikres, at der i videst muligt omfang kan gives dataudtraek

316 Justitsministeriet: Retningslinjer for statslige myndigheders opbevaring af slettede e-mails mv., afsnit 4.2

317 Justitsministeriet: Retningslinjer for statslige myndigheders opbevaring af SMS-beskeder mv. (maj 2024). Optaget som
Retsudvalgets bilag 231 (Alm. del) i Folketingsaret 2023-24.
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fra databaser ved fa og enkle kommandoer, jf. pligten til at udfgre sddanne dataudtraek i lovens § 11.
Ligeledes bgr der ved etablering af nye databaser som udgangspunkt udarbejdes en databeskrivelse,
idet der er ret til aktindsigt i sadanne, jf. § 12.321

Justitia vurderer, at en af de primaere konsekvenser af bestemmelsen ma vaere, at det vil kunne fa
betydning for myndighedernes mulighed for at afvise aktindsigtsanmodninger ud fra
ressourcebetragtninger, hvis ressourceforbruget skyldes, at lovens § 1, stk. 2 om at indtaenke
abenhed i IT-systemer ikke er blevet fulgt, se her afsnit 8.3.2 om den generelle ressourceregel.

Folketingets Ombudsmand har i flere tilfeelde henledt offentlige myndigheders opmaerksomhed pa
bestemmelsen. Dette er f.eks. sket overfor Finansministeriet i 2017 i forbindelse med udarbejdelsen
af en ny makrogkonomisk model.3?> Det samme var tilfeldet i to sager fra 2016, hvor
Ombudsmanden bemarkede bestemmelsen overfor Moderniseringsstyrelsen, Aarhus Kommune og
Kgbenhavns Kommune. Disse sager omhandlede problemstillingerne ved at anonymisere
dataudtraek fra databaser, hvor Ombudsmanden bl.a. anferte, at "jeg gdr ud fra, at myndighederne
ved uavikling af nye it-losninger og ved opdatering af eksisterende losninger vil serge for, at
lesningerne udformes pa en sadan made, at retten til at 13 foretaget et dataudtraek understottes i
videst muligt omfang, herunder eksempelvis ved at indfere en funktionalitet i lesningen, der giver
mulighed for at markere fortrolige oplysninger mv. for derved at mindske ressourceforbruget ved
anonymisering og evrige sagsbehandlingsskridt i den forbindelse."3%

Udover den generelle regel om valg af IT-systemer eksisterer der ogsa konkrete regler om, hvordan
journalsystemet skal indrettes, sa det lever op til kravene om journaliseringspligt. Det eri § 15, stk. 3,
angivet, at selve journaliseringssystemet skal veere indrettet pa en sddan made, at det for hvert
dokument indeholder oplysning om dokumentets modtagelses- eller afsendelsesdato samt en kort
tematisk angivelse af dokumentets indhold.

Der er imidlertid ogsad andre krav til journaliseringssystemet. Af interesse er § 1 i cirkulaere om
statslige myndigheders journal- og arkivsystemer.324

321 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 303 og 317-18

322 Folketingets Ombudsmands brev af 13. marts 2017 til Finansministeriet om opdatering af regnemodellen Adam
(ombudsmanden.dk, 2017)

323 FOB 2016-47 (Aarhus Kommune og Kebenhavns Kommune), se helt tilsvarende FOB 2016-48
(Moderniseringsstyrelsen)

324 Cirkulzere nr. 8 af 12. januar 1998 om statslige myndigheders journal- og arkivsystemer
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Cirkulzaere om statslige myndigheders journal- og arkivsystemer
§ 1. Enhver myndighed skal anvende et journal- og arkivsystem eller et arkiveringssystem.

Stk. 2. Systemet skal bidrage til at sikre myndighedens varetagelse af arkivmaessige hensyn. Herunder
skal det sikres, at arkivalier i myndighedens varetaegt kan bevares pa en sddan made, at de kan stilles
til radighed for myndigheder og offentlighed

Dette cirkuleere er pa retsinformation.dk angivet som "historisk” (og fremstar dermed for en
umiddelbar betragtning ikke laengere som gaeldende) pga. den efterfalgende udstedelse af cirkuleere
om myndighedernes indberetning til Statens Arkiver m.v. fra 2001.3%° Dette cirkulaere ophaevede dog
kun det tidligere cirkulaeres § 2-6, hvorved § 1 stadig ma anses for geeldende ret.3%

Der er saledes et krav om at indtaenke hensynet til, at det skal vaere muligt for offentligheden at fa
adgang til og information om de journaliserede akter. Det forudseettes i den sammenhaeng, at
systemerne ogsa skal veere egnede til at imgdekomme henvendelser om aktindsigt.3?’ Dette
medtenkte Offentlighedskommissionen dog, da de udarbejdede bestemmelserne i
Offentlighedsloven. I den forbindelse blev det vurderet, at behovet for at kunne identificere og
bevare dokumenterne, og dermed give adgang til aktindsigt, ikke tilsagde saerligt vidtgaende krav
til, hvor mange oplysninger om dokumentets indhold, der skulle anfares i journalsystemet. Det blev
saledes vurderet, at det som udgangspunkt ville veere nok at anfgre dokumentets titel, sa laenge
dette ikke er en ren typebetegnelse:

"Af de anfarte grunde er det i ovrigt kommissionens opfattelse, at der ikke bor stilles
et sarligt vidtgdaende krav til beskrivelsen i journalen af dokumentets indhold
(indholdsoplysninger). Det er sdledes ikke et krav, at de oplysninger, der indfores i

Journalen, er af et sadant omfang, at de naermere karakteriserer det journaliserede
dokuments indhold. Det er derimod tilstraekkeligt at der blot er tale om en tematisk
angivelse af dokumentets indhold [..] Den korte, tematiske angivelse vil som
udgangspunkt kunne veere det pagaeldende dokuments eventuelle titel (overskrift).
Derimod vil en ren typebetegnelse ikke vaere tilstraekkelig, f.eks. brev, notat mv. I nogle
tilfaelde kan en artsangivelse - feks. borgerhenvendelse eller horingssvar - dog vaere
tilstraekkelig, hvis sagens indhold er tilstraekkelig praecist afgreenset. Dette gaelder
eksempelvis i en sag, hvor en myndighed har sendt et dokument (f.eks. udkast til en

325 Cirkuleere nr. 195 af 20. november 2001 om myndighedernes indberetning til Statens Arkiver m.v.

326 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 386; Betaenkning nr. 1510/2009 om
Offentlighedsloven, bind 2, s. 860

327 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 387; Beteenkning nr. 1510/2009 om
Offentlighedsloven, bind 2, s. 860; FOB 1990-339
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administrativ forskrift) i hering, og hvor en angivelse af, at der er tale om et haringssvar
7328

eventuelt med en identifikation af, hvem der har afgivet svaret, vil vaere tilstraekkelig.
Udover oplysninger om selve dokumentet er det dog ogsa et krav, at journalsystemet ger det muligt
at identificere og adskille myndighedernes forskellige sager. Ombudsmanden har i den forbindelse
udtalt sig kritisk om Kgbenhavns Universitets journalsystem, der ikke gjorde det muligt for
universitetet at sgge efter sager om et bestemt emne eller om en konkret bestemmelse i SU-
lovgivningen. Folketingets Ombudsmand anfarte i den forbindelse, at myndighederne ogsa for deres
egen skyld er ngdt til at sikre et tilstreekkeligt overblik over deres egen praksis gennem effektive
muligheder for at identificere sager i journalsystemet, da de ellers ikke kan overholde det
forvaltningsretlige lighedsprincip:

“En forudsaetning for at kunne folge praksis inden for et bestemt omrade, herunder
sikre at der ikke treeffes afgerelser, der strider mod det forvaltningsretlige
lighedsprincip, ma vaere, at myndigheden kan finde frem til sager om et bestemt emne
eller en konkret bestemmelse i lovgivningen ved at sege sager frem efter emne,
sagstitel, en kode eller et nummer, en bestemt regel i lovgivningen eller pa anden made
[...] Sdfremt myndigheden ikke er i besiddelse af et journaliseringssystem med effektive
segemuligheder, eller forer lister, oversigter eller lignende over bestemte sagstyper,
eller pa anden made systematiserer afgarelserne, er medarbejderne henvist til at stole
pa egen eller kollegers hukommelse. Dette finder jeg meget uheldigt idet
myndighedernes overblik over deres egen praksis herved ikke vil vaere tilstraekkelig
sikkert [...] Pa baggrund af ovenstaende finder jeg det derfor ganske tvivisomt, hvorvidt
Kobenhavns Universitets SU-kontor vil kunne fore en ensartet praksis, hvis kontoret
ikke er i stand til at foretage sogning i sin egen praksis.” 3%

En lignende problemstilling havde eksisteret i en tidligere ombudsmandssag. Her havde
Ombudsmanden anmodet fem politimestre om hver iszer at finde fem sager med afslag pa afdragsvis
betaling af bader, fem sager med afslag pa henstand af betaling af bader, samt fem sager med afslag
pa eftergivelse af bader. Politimestrene oplyste imidlertid samstemmende, at "det ikke var muligt
ved hjzelp af det elektroniske badesystem at fremsage sager, som opfyldte de opstillede kriterier,
men at det ville kraeve en manuel gennemgang at finde de enskede sager”, hvilket ville vaere steerkt
ressourcekraevende. Ombudsmanden forsaggte herefter pa anden vis at fa fremsggt relevante sager i
systemerne, men Ombudsmandens undersggelse blev pavirket af den mangelfulde dokumentation.
I den forbindelse udtalte Ombudsmanden:

"I relation til Folketingets Ombudsmand og andre kontrolinstanser ma det selvsagt give
anledning til principiel betaenkelighed, at et administrativt system ikke er indrettet

328 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, s. 881-82
329 FOB 2006-390

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 133 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

sdledes, at det er muligt at finde frem til de afgorelser, som er truffet ud fra relativt
overordnede, objektive og relevante kriterier. Det fremgar ligeledes, at myndighederne
heller ikke selv har tilstraekkelig mulighed for — som led i deres praksisdannelse pa
omradet — at finde frem til relevante lignende sager, idet de administrative systemer er
opbygget sdledes, at fremsogning af sager og afgerelser normalt sker med
udgangspunkt i, hvem sagen angar. Dette spargsmal, som kan give anledning til store
betaenkeligheder, har jeg dog i undersagelsen valgt ikke at ga naermere ind i, bl.a. fordj
sagerne og afgarelserne pa det undersagte omrade ikke er dokumenteret pa en sadan
made, at en ekstern efterprovelse af hiemmelsspargsmalene i sagerne er mulig.” 3%

Det ma pa den baggrund antages, at der som udgangspunkt ma veere en pligt for myndighederne
til at indrette deres journaliseringssystemer pa en sddan made, at det er muligt for dem at identificere
sager om bestemte emner, afgarelsestyper, lovregler sdledes, at de selv — og andre — er i stand til at
fare kontrol med sagerne samt sikre, at lighedsprincippet overholdes. Omvendt er der naturligvis
visse begraensninger i et IT-system. Ombudsmanden har sdledes f.eks. accepteret et afslag pa
aktindsigt i en situation, hvor myndighedens IT-system ikke gav mulighed for at s@ge efter navnet
pa den virksomhed, som myndigheden havde korresponderet med.?*'

14.6 Aktiv information

Aktindsigt er ikke den eneste made, som borgerne kan fa indsigt i myndighedernes arbejde. Det
folger af offentlighedslovens § 17, at ministerielle departementer, underliggende styrelser og
direktorater, uafhangige naevn og rad, samt den centrale forvaltning i kommunerne og regionerne
alle skal giver borgerne information pa myndighedernes hjemmesider om deres arbejde.

Bestemmelsen er naturligvis begrundet i det generelle gnske om offentlighed i forvaltningen, men
det antages ogsa i forarbejderne til offentlighedsloven, at aktiv information fra myndighederne til
offentligheden kan bidrage til at mindske myndighedernes arbejdsbyrde med
aktindsigtsanmodninger. I den sammenhang kan naevnes, at offentlighedslovens & 40 giver
mulighed for, at myndighederne til besvarelse af en aktindsigtsanmodning, der omhandler allerede
offentliggjorte dokumenter, blot henviser den aktindsigtss@gende til disse dokumenter.33?
Myndighederne er overladt et vist skgn til at vurdere, hvilken information den konkrete myndighed
skal stille til radighed for borgerne pa hjemmesiden.33* Bemaerkningerne til bestemmelsen i
lovforslaget giver dog en raekke eksempler pa materiale, der umiddelbart ma anses for omfattet af
pligten, om end bestemmelsen for konkrete myndigheder kan have et andet omfang.

330 FOB 2004-569
331 FOB 2011 10-1
332 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 927
333 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 398
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Forarbejdernes eksempler pa konkret materiale, der aktivt ber offentliggeres

e Myndighedens organisatoriske forhold (forretningsorden, organisationsdiagram m.v.)

e  @konomiske forhold (navnlig vedtagne budgetter og arsregnskaber).

e Myndighedens eksterne og interne malsaetninger (veaerdi- og servicemal, lan-, personale-
og trivselspolitik, resultatkontrakter med underliggende myndigheder).

e Politiske aftaler samt handlingsplaner for et bestemt omrade samt opfalgninger.

e Generelle redeggrelser, analyser og rapporter om omrader under myndighedens ressort.

e Arsberetninger og statistiske oplysninger om myndighedens virksomhed.

e Information om de opgaver, myndigheden varetager.

e De vasentligste love og administrative forskrifter (bekendtggrelser, cirkuleerer og
vejledninger m.v.), der regulerer myndighedens opgavevaretagelse.

e Oversigter, der indeholder en systematiseret gengivelse af praksis pa bestemte
sagsomrader, der hgrer under den pagaeldende forvaltningsmyndighed.

e Dagsordener med bilagsfortegnelser og madereferater ved politiske organer i
kommunerne og regionerne.

e Information om nedsatte rdd, neevn og udvalgs forretningsorden, opgaver,
sammensaetning m.v., samt pa disse organers egne hjemmesider information om
dagsordner med bilagsfortegnelser samt oplysninger om mgdedatoer m.v.

e Myndighedens retningslinjer om, hvad der offentliggeres som led i den aktive
informationspligt, som myndigheden har pligt til at udarbejde, jf. § 17, stk. 2.

14.7 Postlister

Det er allerede blevet draftet ovenfor i afsnit 6.1, at offentlighedsloven af 2013 indfarte forseg med
abne postlister, der ultimativt blev afsluttet uden at fgre til nogen viderefgrelse. Offentlighedslovens
§ 16 indeholder forsat hjemmel til, at konkrete myndigheder kan paleegges pligt til at fere sddanne
abne postlister (dvs. en offentlig tilgeengelig fortegnelse over alle dokumenter, som myndigheden
har modtaget og afsendt hver dag), men hjemlen er ikke blevet brugt.

Der findes imidlertid myndigheder, der frivilligt veelger at fere sadanne abne postlister. Som
334

eksempel kan henvises til Nyborg Kommune.
I det omfang der findes myndigheder, der til intern brug anvender lukkede — dvs. ikke offentliggjorte
— postlister, vil disse veere omfattet af offentlighedsloven, hvorfor der principielt er adgang til
aktindsigt i dem (idet oplysningerne pa listerne er omfattet af § 28, stk. 1 om ekstraheringspligtige

334 Nyborg Kommune: "Abne postlister” (Nyborg Kommune, 2025)
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oplysninger), dog indenfor lovens almindelige undtagelser, sésom bestemmelserne om beskyttelse
af personlige oplysninger.3%

14.8 Sammenligning med digital postjournalsdatabase i Norge

Norge har fastslaet retten til aktindsigt pa grundlovsniveau.
DEN NORSKE GRUNDLOVS BESTEMMELSE OM AKTINDSIGT

§ 100 i den norske grundlov omhandler ytringsfriheden. Den sidste halvdel af bestemmelsen omhandler
informationsfriheden, specifikt retten til aktindsigt:

“Enhver har rett til innsyn i statens og kommunenes dokumenter og til @ folge forhandlingene i

rettsmater og folkevalgte organer. Det kan i lov fastsettes begrensninger i denne rett ut fra hensyn til
personvern og av andre tungtveiende grunner.

Det pdaligger statens myndigheter 4 legge forholdene til rette for en dapen og opplyst offentlig
samtale. **

Denne forfatningsmaessige ret til aktindsigt er yderligere reguleret i den norske offentlighedslov, der
i opbygning minder en del om den danske. I Norge er denne lov suppleret af den norske
offentlighedsforskrift. Sidstneevnte slar i § 6 fast, at en raekke organer — alle departementer,
statsministerens kontor, landsdaekkende statslige direktorater, landsdaekkende statslige tilsyn samt
den norske stats repraesentanter i de norske fylker/amter (statsforvalterne) — skal ggre deres
elektroniske journaler tilgeengelige pa internettet (undtaget er en raekke konkrete organer indenfor
bl.a. politivirksomhed og patientskadeerstatning). Alle myndigheder omfattet af offentlighedsloven
har ogsa mulighed for at gare dokumenter tilgeengelige online, sa laenge bl.a. hensynet til falsomme
personoplysninger mv. sikres, jf. forskriftens § 7.337 1 praksis er derfor oprettet hjemmesiden
einnsyn.no. Pa denne hjemmeside publiceres postjournaler fra stat, kommune og fylker (amter) samt
information om mgder og udvalg i disse. I databasen er det muligt at s@ge i disse oversigter. Nogle
dokumenter publiceres ogsa i fuldtekst, og for andre dokumenter kan brugerne direkte gennem
webportalen bede om aktindsigt i konkrete dokumenter. Dette kan i gvrigt ggres anonymt og uden
gebyrer.3%® Ordningen har eksisteret i mange ar i Norge og er udviklet pa baggrund af et
laengerevarende pilotprojekt, der eksisterede fra 1993-2010. Allerede i 2014, hvor der endnu ikke var

335 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 395

336 Kongeriket Norges Grunnlov. Tilgeengelig pa lovdata.no

337 Forskrift til offentleglova (offentlegforskrifta), af 17. oktober 2008 med efterfalgende sendringer. Tilgeengelig pa
lovdata.no. Bestemmelsen er hjemlet i den norske offentlighedslovs § 10.

338 elnnsyn: "Om oss” (einnsyn.no, 2024)
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lovkrav om brug, var der over 100 myndigheder, der anvendte Igsningen. Der er sdledes mere end
10 ars erfaringer med bred anvendelse af systemet.3*

Billedtekst: Her er forsagsvist sagt efter "Danmark” pa einnsyn.no med i alt 73.434 resultater. Billedet viser de forste
hits, inkl. mulighed for at bestille dokumenter, der laegges i en kurv som pa webshops.

Justitias interviews med danske journalister, naermere beskrevet i kap. 18, omfattede ogsa
journalister, der havde anvendte denne norske platform. Blandt disse var der stor tilfredshed med
Norges lgsning, der samtidig vurderes at spare tid for myndighederne, idet journalisterne selv kan
se, om der overhovedet eksisterer dokumenter om et specifikt emne, selv identificerer dokumenter
af relevans for aktindsigtsanmodningen, og endelig selv begraenser deres anmodning til konkrete
dokumenter. I interviewene er det ogsa blevet anfgrt, at de danske journalister har oplevet meget
kort behandlingstid af disse anmodninger.

Den danske rapport fra 2017 om abne postlister fandt, at der var betydelige udgifter forbundet med
den norske ordning. Saledes var der i 2014 brugt lidt over 100 millioner norske kroner pa den lgbende

339 Udvalget til evaluering af postlisteforsag: Rapport om obligatoriske dbne postlister (2017), optaget som Folketingets
Retsudvalgs bilag 335 (Alm. Del), folketingsaret 2016-17, s. 10
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kvalitetssikring og offentligggrelse af postlister. I forhold til udgifterne forbundet med selve
behandlingen af aktindsigtsanmodningerne indsendt gennem portalen var der betydelige
usikkerheder forbundet med et skan af disse. De blev pa baggrund af norske rapporter opgjort til
220 mio. norske kroner i 2014. I den danske rapport blev dette sammenstillet med udgifter pa den
tidligere norske platform, men tallene var ikke sammenlignelige, da kun 36 myndigheder var pa den
tidligere ordning, hvorimod 113 anvendte den nye ordning i 2014.34

15 Regler for databaser
15.1 Aktindsigt i udskrifter og databeskrivelser — men ikke i databaser

Det fglger umiddelbart af offentlighedslovens § 10, at der ikke er ret til aktindsigt i databaser,
herunder registre eller andre systematiserede fortegnelser, hvor der ggres brug af elektronisk
databehandling. Dog er udskrifter fra en database, som indgar i en sag, omfattet af de almindelige
regler om aktindsigt. Endvidere er indfarsler i journaler, registre og andre fortegnelser vedragrende
en sags dokumenter ogsa omfattet af aktindsigt, jf. § 7, stk. 2, nr. 2. Endelig fremgar det af lovens
forarbejder, at myndighederne efter meroffentlighedsprincippet bgr imgdekomme en anmodning
om indsigt i deres databaser, hvis dette kan ske med enkle tekniske hjeelpemidler, som myndigheden
rader over, og hvor modstdende hensyn — sdsom tavshedspligt og persondataloven — ikke er til
hinder for dette. Der er sdledes i den situation tale om at udlevere databasens radata.

Endelig giver lovens § 12 ret til aktindsigt i en beskrivelse af de typer af oplysninger, der indgar i en
database, som en forvaltningsmyndighed anvender i forbindelse med konkret sagsbehandling eller
i forbindelse med udarbejdelse af offentliggjorte analyser, beregninger og lignende, samt ligeledes
i hvilket grundlag disse oplysningerne bygger pa, samt oplysninger om, hvilke formater databasen
anvender. En sddan databeskrivelse af en database antages i forarbejderne at veere et enkelt
tekstdokument. Retten til adgang til dette gaelder kun, hvor en sddan databeskrivelse allerede findes
ved myndigheden, og anmodningen kan afvises med henvisning til lovens § 31-33, der bl.a.
omhandler hensynet til statens sikkerhed. For databaser omfattet af bestemmelsen etableret eller
udviklet efter lovens ikrafttreeden er der pligt til at udarbejde en sadan databeskrivelse, medmindre
dette vil indebeere et vaesentligt ressourceforbrug.

15.2 Dataudtraek fra databaser

Udover de allerede naevnte muligheder for aktindsigt er der saledes ikke ret til aktindsigt i databaser.
[ stedet eksisterer der i § 11 en seerlig ret til dataudtreek. Efter denne bestemmelse skal en
forvaltningsmyndighed efter anmodning foretage og udlevere en sammenstilling af foreliggende
oplysninger i myndighedens databaser, hvis sammenstillingen kan foretages ved fa og enkle

340 Udvalget til evaluering af postlisteforsag: Rapport om obligatoriske dbne postlister (2017), optaget som Folketingets
Retsudvalgs bilag 335 (Alm. Del), folketingsaret 2016-17, s. 93 og 105
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kommandoer. Nar de pageeldende oplysninger i databasen falder ind under §§ 19-35 (bl.a. om
privatpersoners private forhold, forretningshemmeligheder, statens sikkerhed etc.) skal
sammenstilling dog kun ske, hvis der med fa og enkle kommandoer kan ske anonymisering eller
lignende for at tilgodese hensynene i disse paragraffer.

I modseetning til de almindelige regler om aktindsigt, der kun giver ret til indsigt i allerede
eksisterende dokumenter, har myndighederne altsa her pligt til at udarbejde et nyt dokument med
de sammenstillede oplysninger. Derimod har myndigheden ikke pligt til at tilvejebringe nye
oplysninger, som ikke allerede forefindes i myndighedens databaser.

Retten til dataudtraek geelder alle myndighedens databaser, undtagen dog myndighedens
journalregister. Imidlertid er andre interne databaser som det klare udgangspunkt omfattet, ogsa
selvom de - ligesom journalregisteret — primaert tjener interne administrative formal.>*'
Bestemmelsen gaelder kun for egentlige forvaltningsmyndigheder omfattet af lovens § 2 og ikke, nar
oplysningerne allerede er offentligt tilgeengelige.

I praksis er det hovedsageligt reglen om “fa og enkle kommandoer”, der kan medfgre afslag pa
dataudtreek. Denne betingelse medfarer, at udtraekket skal kunne foretage i Igbet af kort tid. Dermed
er myndighederne ikke forpligtiget til at udarbejde egentlige analyser, og de er kun forpligtiget til at
foretage dataudtraek, hvor det er fastlagt pa forhand, hvilke oplysninger der skal bruges i
dataudtraekket. Myndighederne er saledes ikke forpligtiget til selv at foretage en vurdering af, hvilke
oplysninger der skal sammenstilles for at tilfredsstille anmodningen. Myndighederne er heller ikke
forpligtiget til at indhente ekstern faglig ekspertise, og dermed afhaenger de praecise muligheder for
at fa dataudtraek i nogen udstraekning af, hvor stor ekspertise i IT myndighedens medarbejdere
har.3¥ Omvendt kan myndighederne ikke afvise dataudtreek med henvisning til, at der kan veere
usikkerhed om oplysningernes validitet.34

Mohammad Ahsan har fremfgrt, at myndighederne ved etablering af nye IT-systemer bgr ga efter at
indrette systemet saledes, at det er muligt at foretage dataudtreek ved fa og enkle kommandoer, jf.
den generelle pligt til at indteenke abenhed i IT-systemer, jf. § 1, stk. 2.3* Dette har Folketingets
Ombudsmand ogsa konkret opfordret myndigheder til at gere, jf. de to ombudsmandsudtalelser
vedrgrende Moderniseringsstyrelsen, Aarhus Kommune og Kgbenhavns Kommune, der allerede er
citeret i afsnit 14.5.3%

341 FOB 2016-5; Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 299

342 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 300-303

343 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 304

344 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 303

345 FOB 2016-47 (Aarhus Kommune og Kebenhavns Kommune), se helt tilsvarende FOB 2016-48
(Moderniseringsstyrelsen)
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16 Regler om aktindsigt udenfor offentlighedsloven

OVERBLIK: Regler om aktindsigt udenfor offentlighedsloven

Overblik: Offentlighedsloven er ikke den eneste lov, der regulerer muligheder for indsigt i
myndighedernes dokumenter. En raekke andre retsregler giver adgang til indsigt pa seerlige omrader

Konkret: Disse love er

- Miljgoplysningsloven — bedre muligheder for aktindsigt i miljgoplysninger

e P3 grund af internationale forpligtigelser (se kapitel 17) giver denne lov generelt bedre
adgang til aktindsigt end den nugaeldende offentlighedslov.

e Henviser til 1985-offentlighedsloven, der saledes stadig er geeldende pa dette omrade. Men
samtidig yderligere gunstige regler for aktindsigtssegende bl.a. krav om konkret afvejning
fer afvisning, ligesom undtagelser skal bruges restriktivt. 346

e Nye undtagelser i 2013-loven, f.eks. ministerbetjeningsreglen og nye ressourceregler, finder
ikke anvendelse, ligesom f.eks. udvidelsen fra 2013 til at omfatte KL og Danske Regioner ikke

geelder.

- Forvaltningsloven - seerlig ret for parterne i en afggrelsessag

e Parter har som udgangspunkt ret til aktindsigt i alle dokumenter vedrgrende en
afgarelsessag.

e Undtagelser, men faerre end til den almene ret til aktindsigt i offentlighedsloven.

e Journalister kan fa fuldmagt fra en part og dermed benytte disse regler.

e Suppleres af offentlighedslovens § 8, der pa et videre omrade giver saerlig adgang til indsigt
i oplysninger i dokumenter for personer, hvis personlige forhold er omtalt i dokumenterne.

- Sundhedslovens kap. 8 — patienters ret til indsigt i patientjournalen

e [ praksis er der (naesten) ingen undtagelser til patienters ret til aktindsigt i deres
patientjournal omhandlende deres eget behandlingsforlgb. 34’

- Databeskyttelsesreglerne — databeskyttelsesloven og GDPR (databeskyttelsesforordningen)

e Giver borgere indsigtsret i oplysninger, der er registreret om dem ved myndighederne.
e Ofte bedre end offentlighedsloven, da ogsa giver ret til kontekstuelle oplysninger om f.eks.
formalet med behandlingen af disse oplysninger.

346 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 100-103

347 For optegnelser journalfert fer 1. januar 2010 er der mulighed for at undtage aktindsigt i disse. Herudover regulerer
Sundhedsloven ogsa mulighederne for at forzeldre far aktindsigt i deres mindreérige barns patientjournaler, ligesom
andre regelsaet kan give mulighed for oplysninger fra et afded familiemedlems journal, i disse situationer eksisterer flere
muligheder for at undtage oplysninger.



Oplysninger, der behandles som led i administrativ sagsbehandling kan undtages efter
reglerne i offentlighedslovens §§ 19-29 og § 35, dermed pa dette punkt samme undtagelser
som efter offentlighedslovens regler om egenacces, jf. § 22 i databeskyttelsesloven.

- Lov om videreanvendelse af den offentlige sektors informationer (baseret pa EU-direktiver)

Etablerer ensartede minimumsregler for kommerciel og ikke-kommerciel videreanvendelse
af dokumenter og datasamlinger, som offentlige myndigheder er i besiddelse af.

Sikrer adgang til sadan information pa lige vilkar for borgere og virksomheder. Nar én
anvender har faet adgang til at videreanvende et datasaet, sa skal andre kunne fa adgang pa
samme vilkar om f.eks. pris, brugsvilkar etc.

Myndigheder bgr stille data til rddighed, nar ingen vaesentlige hindringer for dette, men loven
omfatter ikke materiale, der er begraenset af aktindsigt efter forvaltningslovens §§ 12-15 b og
offentlighedslovens §§ 19-35, jf. PSI-lovens § 2, stk. 2, nr. 3.34

Datastyringsforordningen supplerer loven med regler for videreanvendelse af data med
personoplysninger gennem anonymisering. Heller ikke denne forordning aendrer dog p3,
hvilke dokumenter og oplysninger der efter national ret er undtaget fra aktindsigt.

- Arkivloven

Giver ret til indsigt i arkiver omfattet af loven efter udlgb af tilgeengelighedsfrister.
Udgangspunktet er ret til indsigt i arkiver, skabt eller tilvejebragt af den offentlige forvaltning
og domstolene og herefter afleveret til offentligt arkiv, nar disse arkivenheder er 20 ar gamle.
For visse dokumenter gaelder laengere frister, herunder for enkeltpersoners private eller
gkonomiske forhold (75 ar), sager indenfor strafferetsplejen (75 ar), myndigheders
brevveksling med sagkyndige til brug for retssager (50 ar), for folkekirkens og anerkendte
trossamfunds ministerialbgger og lignende (50 ar) samt for deds- og begravelsesregistre (10
ar).

Konkret muligt at fastseette andre frister, hvis vaesentlige hensyn til offentlige eller private
interesser berettiger dette.

Nar de naevnte frister er udlgbet, er den praktiske effekt saledes, at offentlighedslovens
begraensninger af retten til aktindsigt i disse dokumenter ophaeves.

- Seerregler om aktindsigt ved den demmende og lovgivende magt

Offentlighedsloven geelder kun for den offentlige forvaltning, dvs. den udgvende magt.
Den degmmende magt (domstolene) er underlagt egne aktindsigtsregler gennem

retsplejeloven, der regulerer adgang til bl.a. domme, kendelser og dokumenter.
Heller ikke dokumenter udarbejdet som led i domstolenes administrative opgaver er
underlagt offentlighedsloven, men Domstolsstyrelsen er omfattet af offentlighedsloven.

348 Digitaliseringsstyrelsen: "PSI-loven og ikke-beskyttede data” (digst.dk, 2024)
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Den lovgivende magt er ikke omfattet af offentlighedsloven. Det geelder Folketinget sely,
dets udvalg, statsrevisorer valgt af Folketinget, rigsrevision samt Folketingets Ombudsmand.

Folketinget har gennem Udvalget for Forretningsordenen selv fastsat visse regler for adgang

til folketingsudvalgenes materiale.

For Rigsrevisionen, er det i instruksen til denne sldet fast, at offentlighedsloven og
forvaltningsloven finder anvendelse med visse undtagelser.

Folketingets Ombudsmand har opbygget en praksis for i visse situationer at give aktindsigt,
beskrevet i notat om "“indsigt i oplysninger og sager hos Folketingets Ombudsmand”.

17 International ret

En raekke internationale konventioner regulerer spgrgsmalet om adgang til aktindsigt. De
vaesentligste af disse gennemgas nedenfor.

17.1 Den Europ=iske Menneskerettighedskonvention

Danmark er bundet af Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention, der fortolkes af Den
Europaeiske Menneskerettighedsdomstol. Konventionens art. 10 beskytter ytringsfrihed og
informationsfrihed. Bestemmelsen regulerer saledes ikke kun retten til at ytre sig, men pa en raekke
omrader ogsa retten til at modtage informationer, ligesom den i seerlig grad beskytter journalisters
rettigheder saledes, at de frit kan informere befolkningen.

I den sammenhang har Menneskerettighedsdomstolen slaet fast, at konventionen ogsa beskytter
visse persongruppers ret til aktindsigt og dermed seetter graenser for staternes muligheder for at
afvise aktindsigt.

I forhold til art. 10 skal det farst vurderes, hvorvidt et afslag pa aktindsigt ma anses for et indgreb i
beskyttede rettigheder. Hvis der er tale om et indgreb, skal det herefter vurderes, om dette indgreb
kan forsvares, hvilket det kan, hvis det er begrundet i et legitimt formal og er proportionelt. Hvis et
afslag pa aktindsigt, der vurderes som et indgreb i beskyttede rettigheder ikke er begrundet i et
legitimt formal, eller hvor dette legitime formal ikke vejer tungere end den beskyttede rettighed, vil
afslaget pa aktindsigt derimod vaere et brud pa Menneskerettighedskonventionen. Det samme vil
veere tilfeeldet, hvis et sddant indgreb ikke har haft hjemmel i national ret.

Ikke alle afslag pa aktindsigt udggr imidlertid et indgreb i art. 10. Konventionen beskytter saledes i
praksis kun personer, hvis rolle det er at informere andre i samfundet. Derfor er afslag pa aktindsigt
overfor en tilfeldig borger, der ikke har nogen intention om at informere offentligheden om noget,
ikke automatisk et indgreb i informationsfriheden, og derfor vil et sddant afslag som udgangspunkt
vaere uproblematisk ifglge Menneskerettighedsdomstolen. Derimod er journalister, NGO'er, forskere
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og visse forfatteres ret til at fa aktindsigt som udgangspunkt beskyttet.34° Selv overfor disse grupper
er der dog en raekke yderligere krav, der skal vaere opfyldt. Farst og fremmest beskytter art. 10 kun
retten til at fa udleveret information, som myndighederne allerede er i besiddelse af. Myndighederne
har saledes ikke pligt til at indsamle information, de ikke tidligere havde, pga. en
aktindsigtsanmodning. Herudover er det et krav, at formalet med aktindsigtsanmodningen har veeret
at informere andre, f.eks. ved at bidrage til den offentlige debat eller i lignende journalistiske
aktiviteter, samt at oplysningerne har samfundsmaessig interesse.3*

[ situationer hvor f.eks. en journalist saledes har faet afslag pa aktindsigt i oplysninger, som
myndigheder er i besiddelse af, som har samfundsmaessig interesse, og som journalisten har brug
for, sa journalisten kan informere offentligheden om emnet, kan et afslag pa aktindsigt udgere et
indgreb i informationsfriheden. I den situation er et afslag kun lovligt, hvis det er givet for at beskytte
et legitimt formal og dette formal i en proportionalitetsafvejning findes at veje tungere end retten til
informationsfrihed.

Sadanne legitime formal kan f.eks. veere at beskytte andres rettigheder, herunder f.eks. hensynet til
falsomme personoplysninger. Ligeledes kan f.eks. beskyttelse af statens sikkerhed samt hensynet til
forholdet til andre stater udgere legitime formal. Selv hvor dette er tilfeeldet, skal det dog grundigt
overvejes, om disse interesser vejer tungere end hensynet til informationsfrineden og befolkningens
interesse i at blive oplyst om den foreliggende sag, ligesom myndighederne som udgangspunkt skal

begrunde deres afslag.®>!

17.2 Tromsgkonventionen: Europaradets konvention om aktindsigt

Hvor Menneskerettighedskonventionen kun beskytter journalister, NGO'er og lignende gruppers ret
til aktindsigt, sd har europaeiske stater i regi af Europaradet lavet en supplerende konvention —
Tromsgkonventionen, vedtaget af ministerkomitéen den 27. november 2008, der ogsa beskytter den
avrige befolknings ret til aktindsigt. Konventionen giver mulighed for undtagelser til denne ret, men
disse skal veere fastsat preecist ved lov og veere ngdvendige, proportionelle og varetage de interesser,
som konventionens art. 3 oplister, hvilket inkluderer national sikkerhed, internationale relationer,
offentlig sikkerhed, forebyggelse og efterforskning af kriminelle aktiviteter, disciplinaere
undersggelser, offentlige myndigheders kontrol, privates interesser, forretningsmaessige og
gkonomiske interesser, effektiv domstolsfarelse, miljghensyn og hensynet til drgftelser mellem
offentlige myndigheder om en sag.

349 European Court of Human Rights: “Guide on Article 10 of the European Convention on Human Rights”
(ks.echr.coe.int, 2024), s. 78

350 European Court of Human Rights: “Guide on Article 10 of the European Convention on Human Rights”
(ks.echr.coe.int, 2024), s. 76-77

351 European Court of Human Rights: “Guide on Article 10 of the European Convention on Human Rights”
(ks.echr.coe.int, 2024), s. 79-80
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Konventionen er tradt i kraft i 15 europeeiske lande.?>> Danmark har imidlertid som det eneste
nordiske land valgt ikke at tiltraede konventionen.

Dette er pa trods af, at det i lovforslaget til 2013-offentlighedsloven direkte fremgik, at regeringen
havde planer om at ratificere konventionen, nar loven var vedtaget. Mere end 10 ar efter lovens
vedtagelse er dette endnu ikke sket.

"Med vedtagelsen af lovforslaget giver Folketinget sit samtykke efter grundlovens §
19, stk. 1, ti|, at regeringen kan foretage den naevnte ratifikation af konventionen.” 3>

I lovforslaget fremgik det, at regeringen var opmaerksom pa, at det ved en sadan ratificering ville
veere ngdvendigt at tage visse forbehold pa omrader, hvor offentlighedsloven ikke lever op til
konventionen. Det drejede sig om:

- Konventionens anvendelsesomrade, bla. fordi offentlighedsloven ikke geelder for
domstolene, Folketinget og tilhgrende institutioner, men ogsa fordi lovens § 5, stk. 2, giver
hjemmel til, at regeringen kan undtage private, der har faet tillagt befgjelse til at traeffe
afgarelser pa det offentliges vegne, fra at veere omfattet af loven.

- Offentlighedslovens generalklausul, fordi den medfgrer, at undtagelsesmulighederne for
aktindsigt ikke er udtsmmende angivet.

I et hgringssvar angav Institut for Menneskerettigheder, at ogsa folketingspolitikerreglen i lovens §
27, stk. 2 potentielt var i strid med konventionen. I hgringsnotatet argumenterede Justitsministeriet
dog for, at folketingspolitikerreglen ikke var i strid med konventionen.** Uenigheden vedrarte
hovedsageligt, hvorvidt folketingsmedlemmer kunne falde ind under konventionens begreb for
"offentlige myndigheder” og dermed konventionens muligheder for at undtage overvejelserne hos
eller mellem offentlige myndigheder angdende behandlingen af en sag fra aktindsigt.3>®

17.3 Aarhus-konventionen og Miljgoplysningsdirektivet

Aarhus-konventionen blev underskrevet 25. juni 1998 i regi af FN's gkonomiske organisation for
Europa. Konventionen indeholder regler om borgernes adgang til aktindsigt, deltagelse i

352 Albanien, Armenien, Bosnien, Estland, Finland, Ungarn, Island, Litauen, Moldova, Montenegro, Norge, Slovenien,
Spanien, Sverige og Ukraine. Derudover star den til at trdde i kraft for Letland og Nordmakedonien i 2025, jf. Council of
Europe: "Chart of signatures and ratifications of Treaty 205" (coe.int, 2024)

353 Lovforslag nr. 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, almindelige bemaerkninger, afsnit 2.3.3

354 Hgringsnotatet fremgar af Justitsministerens svar af 17. april 2013 til Retsudvalgets spgrgsmal nr. 1 ved behandlingen
af L 144 i folketingsaret 2012-13 (ft.dk, 2013). Lidt specielt havde offentlighedskommissionens betaenkning veeret i haring
i 2010, hvorfor regeringen valgte ikke at sende selve offentlighedsloven i hgring, da den derefter blev fremsat i 2013.
Enhedslisten sendte herefter selv lovforslaget i haring efter dets fremsaettelse, hvorefter Retsudvalget bad
Justitsministeriet lave et hgringsnotat baseret pa disse hgringssvar.

355 Se mere detaljeret i Institut for Menneskerettigheders hgringssvar optaget i Retsudvalgets bilag 2 til behandlingen af L
144 i Folketingsaret 2012-13 (ft.dk, 2013)
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beslutninger og klageadgang m.v. pa miljgomradet. Den er siden gennemfart i EU-retten, bl.a.
gennem miljgoplysningsdirektivet. Dette internationale regelseet giver en seerlig beskyttelse af
mulighederne for aktindsigt i miljgoplysninger, hvilket er baggrunden for den szerlige retsstilling i
miljgoplysningsloven, som beskrevet ovenfor.

Delkonklusion II: Justitias vurdering af regler og praksis

Denne del af rapporten har gennemgaet den juridiske ramme. Den har farst og fremmest vist, at den
nuveerende regulering af offentlighedsloven er kompleks. Den enkelte sagsbehandler, som modtager
en aktindsigtsanmodning, skal saledes som udgangspunkt ved hver eneste aktindsigtsanmodning
igennem et veeld af overvejelser, herunder omkring sagstype, dokumenttype og oplysningstype.
Dette kan illustreres med falgende figur:

§9.1 §9.2.1 §9.2.2

Er der behov for T2 Kan anmodningen

reecisering/dialog med ) EUTEES [PBFL ) afvises pga ) I EmmeE i
P aktindsig%ssggegde? identifikations-/ og ressourcefegglér’) afvises som chikangs?

temakrav?

v

§§ 23-25, 27 §7 §§ 19-22 §36.2

Hvilke dokumenter er IUCE Il
Er der dokumenter, som Er sagstypen undtaget indenfor tidsfristen, eller
omfattet af

er undtaget aktindsigt? aktindsigt? skal der meddeles

i ?
anmodningen? fristudseettelse?

Vv

§ 26 §§ 28-29 §§ 30-35 §14
T Er der oplysninger i Er der oplysninger der
dokumenter, der P 9 ply 9 Skal der gives
. undtagne dokumenter, skal overstreges far :
alligevel er omfattet af . meroffentlighed?
der skal udleveres? udlevering?

aktindsigt?

Der er sdledes ikke tvivl om, at reglerne kan vaere sveere at handtere for offentligt ansatte, der ikke
nadvendigvis har aktindsigtsanmodninger som deres primaere beskaeftigelse. Ligeledes kan det veere
komplekst selv for professionelle akt@rer som journalister at vurdere, om de har ret til aktindsigt i et
konkret dokument. Af denne grund vil den praktiske handtering af aktindsigtsanmodninger blive
undersggt neermere i de to sidste dele af rapporten.

Denne del af rapporten har herudover belyst, at Danmark pa nogle omrader er sakket bagud i forhold
til de gvrige nordiske lande. Internationalt er Danmark nu det eneste nordiske land, der ikke har
tilsluttet sig Tromsakonventionen, hvilket er i strid med intention fra Folketinget (og den davaerende
regering) som det kom til udtryk ved vedtagelsen af offentlighedsloven i 2013, hvor Folketinget gav
sit samtykke til, at regeringen kunne tilslutte sig konventionen. Nar der sammenlignes med andre
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nordiske lande, fremstar Danmark som havende en stgrre grad af fortrolighed for dokumenter
fremsendt fra underliggende styrelser til departementer. Det er ogsa seerligt, at Danmark ikke har
klarere maksimumsgraenser for sagsbehandlingstid og tilsyneladende ikke lsegger lige sa meget
vaegt som f.eks. Sverige pa, at en aktindsigtsanmodning skal prioriteres foran de fleste andre
opgaver. Endelig har Norge for leengst implementeret en database, hvor aktindsigtssegende selv kan
fremsgge dokumenter, mens Danmarks forsgg med abne postlister aldrig har medfert reel
forbedring af retstilstanden.

Det veesentlige er imidlertid ikke kun det formelle retsgrundlag, men ogsa hvordan reglerne
anvendes i praksis. Dette vil anden halvdel af denne rapport undersgge neermere nedenfor, hvor det
formelle retsgrundlag beskrevet i rapportens farste del vil blive sat i sammenhaeng med empiriske
undersggelser.
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DEL III: JOURNALISTERS OPLEVELSE AF AKTINDSIGT
Opbygningen af Del III om journalisters oplevelser

De to farste dele af denne rapport har gennemgaet det eksisterende retlige grundlag nationalt,
internationalt og komparativt, herunder hvordan offentlighedsloven anvendes i officiel praksis fra
bl.a. domstole og Ombudsmanden, hvilke aendringer der skete i 2013, og hvilken kritik, der har vaeret

af det eksisterende regelsaet.

De to sidste dele af rapporten vil gennem empiriske undersagelser belyser naermere, hvordan loven
anvendes, samt hvordan den opleves i praksis med fokus pa iseer journalister oplevelser.

I denne Del II vil to empiriske undersggelser undersgge journalisternes oplevelser af
myndighedernes praksis. I kap. 18 analyseres farst og fremmest en spgrgeskemaundersggelse
foretaget blandt journalister. I analysen af denne suppleres med uddybende citater fra et
fokusgruppeinterview blandt graverjournalister om samme temaer.
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18 Spergeskema og interview blandt journalister

[ lzbet af sommeren 2024 (juni-september) udsendte Justitia et spgrgeskema til udvalgte grupper af
journalister gennem Journalistforbundet, der skulle belyse deres oplevelser med at s@ge aktindsigt
efter offentlighedsloven. Fokus var pa journalisters oplevelse, da det er fundamentalt for demokratiet,
at netop journalister har adgang til at afdeekke forhold internt hos myndighederne, hvilket ogsa
forarbejderne til offentlighedsloven anser for fundamentalt, bl.a. ved at fravige ressourceregler og
lignende for journalister pga. deres szerlige interesse.

Indsigterne fra denne undersggelse vil blive gennemgaet i det fglgende. Justitia modtog i alt 107
besvarelser fra journalister. Der var stor diversitet blandt de journalister, der besvarede, idet de bl.a.
arbejdede med meget forskellige sagstyper, hvorfor undersggelsen giver et bredt indblik i, hvordan
journalister oplever den nuvaerende offentlighedslov. Undersggelsen er ikke repraesentativ og har
derfor primaert til formal at skabe opmeerksomhed om de potentielle problemstillinger og
udfordringer, som denne faggruppe mader i forbindelse med aktindsigt hos danske myndigheder.
Formalet er sdledes ikke at give en preecis og fuldsteendig forstaelse af, hvordan journalister generelt
bruger og oplever aktindsigt, men snarere at pege pa de manstre og udfordringer, der kan veere
med til at forhindre eller vanskeliggere deres arbejde. Det bar ogsa fremhaeves, at der er tale om
subjektive oplevelser, der kommer fra en faggruppe, der har et seerligt gnske om at have starre
abenhed, og som saledes kan forventes at gnske dette hensyn prioriteret over andre modstaende
hensyn. Undersggelsen viser sdledes, hvor journalisterne oplever problemer, men tager ikke direkte
stilling til, om der er problemer.

Der var ogsa en god spredning i respondenternes erfaring som journalister. Af stor relevans er, at
starstedelen (61 %) havde over 10 ars erfaring, og dermed for de flestes vedkommende ogsa havde
oplevet at s@ge aktindsigt efter de tidligere regler fra fgr 2013.

Hvor leenge har du arbejdet som journalist?
(107 svar)

1-5ar
6-10 ar
= 11-15ar
m 16-20 ar
Mere end 20 ar
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Spergeskemaundersggelsen blev herefter suppleret med et fokusgruppeinterview med tre
graverjournalister. Disse journalister har saerlig intensiv erfaring med at sgge om aktindsigt i politiske
beslutningsprocesser og var derfor i stand til at give et naermere indblik i de temaer, som
spergeskemaundersggelsen havde identificeret. Relevante indsigter fra disse interviews fremgar af
supplerende  infoboks i den nedenstdende gennemgang af indsigterne fra
spergeskemaundersggelsen.

18.1 Aktindsigt opleves som besvaerligt - iseer efter 2013

Helt overordnet angav 24 % af respondenterne i spgrgeskemaundersggelsen, at de var enige eller
meget enige i, at det er nemt at fa aktindsigt, hvorimod 55 % var uenige eller meget uenige i samme
spergsmal, jf. felgende figur.

Hvor enig er du i felgende udsagn: "Jeg oplever generelt, at det er nemt at fa

aktindsigt hos offentlige myndigheder som led i mit arbejde som journalist."
(107 svar)

1,9% 22,4% 19,6% 31,8% 23,4% 0,9%

Meget enig Enig M Hverken enig eller uenig W Uenig Meget uenig W Ved ikke

Dette viser, at ikke alle journalister har den samme oplevelse, hvilket uddybes yderligere i afsnit 18.4,
omkring journalisternes oplevelse af, at der er stor forskel pa forskellige myndigheders behandling
af aktindsigter. Nogle journalister arbejder sdledes pa omrader, hvor aktindsigt opleves som nemt at
fa. Som det fremgar, har flertallet imidlertid en oplevelse af, at aktindsigt er besveerligt.

En reekke af de journalister, der angav at finde aktindsigt besvaerligt, valgte ogsa at uddybe i skriftlige
besvarelser, hvilke elementer, der medvirkede til denne oplevelse. I disse besvarelser fremgik det
klart, at en veesentlig del af oplevelsen var, at "det tager enormt lang tid at fa en aktindsigt'. Altsa
tidsperspektivet, som uddybes i afsnit 18.2. Ligeledes blev det fremhaevet, at det ofte er nadvendigt
med en dialog med myndigheder, hvor disse gnsker aktindsigtsanmodningen omformuleret op til
flere gange, selvom journalisten opfatter anmodningen som meget specifik fra start. Andre angav
bl.a., at “myndighederne virker ofte moavillige og sender enten utroligt mange dokumenter i forseg
pa at drukne relevant materiale eller papirer som er helt eller delvist sorte af overstregninger” eller
at "aktindsigten kommer tilbage med noget andet, end det der blev spurgt til'. Andre angav, at "man
skal virkelig professionalisere sine aktindsigtsanmodninger, hvilket bliver meget tidskraevende, fordi
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man taenker at man er oppe mod et system, der leder efter muligheder for ikke at udlevere
dokumenter”. Andre journalister fremhaevede, at "det kan vaere svaert at gennemskue den rigtige
instans" eller, at det var sveert at vurdere, hvorvidt myndighedernes afslag var juridisk korrekte.
Endelig angav flere, at det ofte var nagdvendigt at "skaendes med offentlige myndigheder om,
hvorvidt man skal have indsigt - og i hvor haj grad, man skal have indsigt'.

Set fra mange journalisters synsvinkel er det saledes bestemt ikke en nem proces at opna aktindsigt
ved myndighederne. De finder reglerne komplekse og uigennemskuelige. De oplever
sagsbehandlingen som mangelfuld, “meget bureaukratisk’ og iseer som ekstrem langvarig. Ligesom
de oplever, at det er en kamp at fa aktindsigt, ogsa hvor de ved, at de har ret til denne aktindsigt.

Journalisterne blev ligeledes spurgt, hvorvidt de mente, at det var blevet lettere eller sveerere at sgge
aktindsigt efter lovaendringen i 2013. Der var 40 personer, der svarede "ved ikke”, samt fire personer,
der ikke besvarede dette spargsmal. Dette passer med, at 42 af journalisterne har arbejdet 10 ar eller
mindre som journalister. De har derfor ikke oplevet offentlighedsloven fra far 2013, hvilket flere af
dem angav som begrundelsen for deres manglende besvarelse. Blandt de resterende oplever 78 %,
at det er blevet sveerere eller meget sveerere at fa aktindsigt, mens kun 3 % oplever, at det er blevet
lettere (og ingen, at det er blevet meget lettere), mens 19 % mener, at det hverken er blevet lettere
eller sveerere.

I helt overveeldende grad angiver et stort flertal af de journalister, der har kendskab til retsstillingen
fra for 2013 saledes, at de anser loveendringen for at have gjort det sveerere at opna aktindsigt. Dette
er det stik modsatte af lovens intention.

Hvor stor betydning har eendringen af offentlighedsloven fra 2013 pa din adgang
til relevante dokumenter/oplysninger fra offentlige myndigheder i dit arbejde som

journalist?
(svar 103)
0 2 12 24 25 40
Det er blevet Det er blevet Det er hverken Det er blevet Det er blevet Ved ikke
meget lettere lettere blevet lettere eller svaerere meget svaerere
sveerere

En af de journalister, der valgte at uddybe sin besvarelse, angav fglgende:
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“"Det var heller ikke altid let for 2074, - mange krumspring var ogsa mulige under den
gamle lov. Men ressourcereglen bremser i dag meget, ligesom ministerbetjeningsregel.
Sa det er helt klart blevet svaerere, og det synes ogsa som om at den stramme
lovgivning har cementeret, at aktindsigt ikke er noget myndigheder, ensker at give, -
derfor fornemmer man at myndigheder ofte taenker | hvad man kan UNDGA at
udlevere i stedet for at have fokus pa abenhed”

Samlet set er det altsa tydeligt, at flertallet af journalisterne har ganske negative erfaringer med at
s@ge aktindsigt, og at 2013-loven generelt anses som havende gjort det vaesentligt sveerere at opna
aktindsigt.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: 2013-loven har eendret journalisters adfzerd

De tre graverjournalister, som Justitia interviewede, angav ligeledes, at de mente aktindsigt efter
offentlighedsloven var blevet mere besveerligt og sveerere at fa efter 2013. En af disse gav endda
udtryk for, at han i praksis helt var holdt op med at sege om aktindsigt efter offentlighedsloven. 1
stedet anvendte han kun aktindsigt til at belyse konkrete personers sager, hvor han havde faet
fuldmagt fra den pageldende person og derfor kunne anvende reglerne om
egenacces/forvaltningsloven til at belyse f.eks. urimelige sagsforlgb. Derimod angav han, at han under
den tidligere offentlighedslov havde kunne bruge denne til at belyse processer, sdsom forlgbet op til
vedtagelsen af en lov eller en bekendtggrelse, hvor det f.eks. havde vaeret muligt at fa et "kig ind bag
kulissen” f.eks. omkring om en styrelse og et departement havde veeret uenige om udarbejdelsen.
Efter 2013 var det umuligt for ham, at fa indblik i disse processer. Dermed havde 2013-loven vaeret
adfaerdsregulerende, da den ogsa havde faet ham til at holde op med at sege om aktindsigt i disse

emner.

En af de andre graverjournalister var enig, men han var begyndt i hgj grad at anvende
miljgoplysningsloven til netop at fa indblik i sddanne interne uenigheder, da den henviste til den

gamle offentlighedslov. Begge journalister var saledes pga. eendringerne i offentlighedsloven begyndt

at bruge andre retsgrundlag i deres arbejde (forvaltningsloven/miljgoplysningsloven).

18.2 Manglende overholdelse af sagsbehandlingsfrister har stor betydning

Som det allerede fremgik af ovenstaende afsnit, oplever journalister bl.a. en stor udfordring med, at
det tager lang tid at opna aktindsigt. En raekke af spgrgsmalene i spgrgeskemaundersggelsen
fokuserede pa netop dette element.

Som det fremgar af nedenstaende figur, oplever journalisterne i hgj grad, at tidsfristen pa syv dage i
offentlighedsloven ikke overholdes. For 13 % af respondenter sker det decideret aldrig, at denne frist
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overholdes og yderligere 58 % oplever, at dette sjaeeldent eller meget sjeeldent sker. Mindre end 18
% af respondenterne oplever, at reglen ofte, meget ofte eller altid fglges.

Hvor ofte oplever du, at aktindsigtsanmodninger behandles inden for 7

arbejdsdage?
(svar 107)
1 8 10 12 28 34 14
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte Sjeeldent Meget sjeeldent Aldrig

eller sjeeldent

Den fglgende figur viser, hvor lang tid der gar udover de oprindelige syv dage, far journalisterne far
svar pa deres anmodninger. Dette varierer naturligvis fra anmodning til anmodning, men generelt
har naesten 23 % en oplevelse af, at der gar mere end otte uger. I de skriftige kommentarer angav
flere, at der ogsa sagtens kunne ga adskillige maneder, for de fik svar pa deres anmodninger. Lidt
over 50 % angiver dog, at der kun gar et sted mellem 0-4 uger ekstra, udover den oprindelige 7-
dages frist.

Nar myndighederne ikke overholder fristen for behandlingen af
aktindsigtsanmodninger, hvor lang tid gar der sa (efter fristen pa 7 arbejdsdage),

for du modtager en afggrelse?
(svar 101)

7 21 25 14 11 23

Mindre end 1 uge 1til 2 uger 3 til 4 uger 5 til 6 uger 7 til 8 uger Mere end 8 uger

Journalister arbejder ofte med korte deadlines og historier, der kan tabe deres aktualitet hurtigt.
Derfor svarer hele 68 % af respondenterne ogsa, at de forsinkede afgarelser ofte, meget ofte eller
altid har vaesentlig negativ betydning for journalistens arbejde. Kun 13 % oplever, at dette sjeeldent,
meget sjeeldent eller aldrig er tilfeeldet i deres arbejde.
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Hvor ofte oplever du, at myndighedernes forsinkede afggrelser om aktindsigt har
vaesentlig negativ betydning for dit arbejde?

(svar 107)
17 20 36 20 1 2 1
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte Sjeeldent  Meget sjeldent Aldrig

eller sjeeldent

En raekke af respondenterne kommenterede pa eget initiativ yderligere pa tidsperspektivet i
aktindsigtsprocessen, hvilket uddyber deres oplevelser.

‘ ‘ "Myndighederne er egentlig hjaelpsomme nok. Men det tager ufattelig lang tid. Ofte
flere maneder at 13 fat i de papirer, man beder om.”

"Jeg har haft ansegninger ude, som jeg har ventet op mod et ar pa at fa behandlet. Og
‘ ‘ sa blev de alligevel afsluttet med enten ressourceargumentet, eller en aktliste, hvor

yderligere information sa blev afvist”

"I projekter om udviste ansogere, der sidder i et asylfaengsel, har det vaeret et kaempe
problem, for Kriminalforsorgens forsinkelser har ofte fort til at den pagaeldende kilde

fx er blevet udvist eller har forladt landet.”

En af respondenterne beskrev en generel oplevelse af, at de danske myndigheder er langsommere

end de svenske og norske:

‘ ‘ "Jeg har meget sjaeldent oplevet at mine aktindsigter kommer tilbage til tiden, mdske
er de eneste gange, hvis jeg har segt i Norge eller Sverige, som har meget striksere

regler.”

Af besvarelserne fremgar det bl.a. 0gsa, at flere af journalisterne opfatter det som en bevidst strategi
fra myndighedernes side at forhale aktindsigtsprocessen indtil nyhedshistorien har tabt sin veerdi:

"Nar man sa far svar efter flere uger, sa er sagen 'dod’ og svaer at genoplive. Og det -
‘ ‘ tror jeg - ofte ogsa er drsagen til, at man er sa laenge om det. Det er en bevidst strategi
for at sl historier ihjel, og der bliver spekuleret i det.”
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YJeg oplever at kommuner og statslige myndigheder ofte forhaler
‘ ‘ aktindsigtsanmodninger. Det enten vaerende ved telefonopkald efter en aktindsigt med

konstante ansker om praeciseringer eller forklaringer om, hvad der ikke kan lade sig
gare. De overskrider ofte svarfristerne, og glemmer ofte enten at kvittere for
anmodninger eller efterkomme ganske harmlase anmodninger. Nogle gange traekkes
det sa langt tid, at historien har tabt meget relevans, og en ny aktindsigt ma seges for
at 1a det aktuelle billede”

Men nogle journalister opfattede det ogsa som et ressourceproblem i det offentlige

“Det er mere reglen end undtagelsen at ting bare treekker ud og ud. Kun hvis man

‘ ‘ rykker, far man svar. Ellers lader de det bare ligge. Det skyldes nogle gange ikke uvilje.
En embedsmand svarede i fredags pa en mail fra mig ki. 00.30 natten til lordag. Stakkels
mand.”

Hvor nogle opfattede den lange svartid som meget frustrerende for deres arbejde, var der andre der
ikke havde den samme frustration, men det var fordi de allerede havde indrettet deres arbejde efter,
at aktindsigter var noget der tog lang tid.

“Det er sjeldent til gene, at de overskrider fristen, fordi det er forventet, og jeg derfor
ikke arbejder med deadline pa de historier.”

"Det har ikke negativ indflydelse, fordi jeg allerede fra starten forventer forsinkelse. Sa
“ Jjeg er nedt til at tage hajde for en - i ovrigt lovstridig - forsinkelse/langsom

sagsbehandling/forhaling af sagen fra starten at.”

Andre journalister undlod jeevnligt at s@ge aktindsigt, og indrettede sdledes deres arbejde uden det
veerktgj:

‘ ‘ “Det har negativ betydning i den forstand, at jeg ofte helt dropper at soge aktindsigt,
fordi jeg har en oplevelse af, at det er sd sjaeldent, at jeg far hvad jeg seger.”

Flere af respondenterne angav, at de mente myndighedernes strategi skyldtes, at det ingen
konsekvenser havde for dem at udskyde deres svar, heller ikke nar dette skete i flere maneder eller

et helt ar.
‘ ‘ "Det er virkelig frustrerende, at det ingen som helst konsekvenser har ikke at svare
rettidigt.”
"Det er et problem, at der ikke er nogen sanktioner for at udseette og udsaette svar pa
‘ ‘ en anmodning om aktindsigt [...] Seerligt som freelancejournalist der ikke har en

advokat i baghdnden til at hjzelpe mig med at presse pa.
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Ogsa ved klageinstanser oplever journalister, at det tager lang tid at fa behandlet en anmodning, der
jo sa leegges oveni den sagsbehandlingstid, der allerede har veeret ved den farste myndighed. For
flertallet varer sadanne klagesager mere end fem uger.>

Nar du klager over en myndigheds afggrelse om aktindsigt, hvor mange dage géar der

typisk, for du modtager en afggrelse fra klageinstansen?
(svar 74)

3 10 22 12 7 20

Mindre end 1 uge 1til 2 uger 3til4 uger 5 til 6 uger 7 til 8 uger Mere end 8 uger

Denne klagesagsbehandlingstid opleves ogsa som steerkt forstyrrende for journalisternes arbejde.
For 58 % var dette tilfeeldet ofte, meget ofte eller altid, mens det for kun 20 % var tilfeeldet sjaeldent,
meget sjeeldent eller aldrig.

Hvor ofte oplever du, at klageinstansens sagsbehandlingstid er sa lang, at det far
vaesentlig betydning for dit arbejde?

(svar 81)
1 16 20 18 4 4 8
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte Sjeldent  Meget sjeldent Aldrig

eller sjeeldent

356 En stgrre gruppe respondenter besvarede ikke spgrgsmalene om klageprocesser, idet de ikke havde erfaringer med
klagesager.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 155 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Flere af journalisterne beskrev disse oplevelser naermere, herunder at klageprocesserne gjorde det
muligt for myndighederne at traekke udleveringen i yderligere langdrag.

"Der er afgorelser, der har ligget hos Ankestyrelsen op til et ar. Samme gaelder for

‘ ‘ Ombudsmanden. Jeg har ogsa oplevet at Sundhedsministeriet - som klageinstans for
aktindsigt hos Sundhedsstyrelsen - trak afgerelse ud i flere maneder, trods tidsfrist i
offentlighedsloven pa 20 arbejdsdage”

“Jeg oplever at de [Myndighederne, ikke klageinstansen] tit lykkes med at traekke ting

‘ ‘ / langdrag og derved undga sagen. Klagetid i Ankestyrelsen er sa lang, at det er muligt
for parten at sylte sagen til den ikke er aktuel laengere. Jeg har lige oplevet en stor sag,
der ikke kom frem i tide pa grund af dette.”

Samlet set er der altsd en klar tendens til, at journalister oplever, at behandlingen af
aktindsigtsanmodninger tager meget laengere tid end de syv dage som offentlighedsloven slar fast,
at myndighederne skal behandle anmodningen indenfor, medmindre dette rent undtagelsesvist ikke
kan lade sig gare pga. f.eks. sagens omfang eller kompleksitet.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: FORSLAG TIL NYE SAGSBEHANDLINGSREGLER

Graverjournalisterne, som Justitia interviewede, delte fuldt ud opfattelsen af, at det tager lang tid at fa
aktindsigt. Den ene angav endda, at myndighederne "overholder aldrig nogensinde de der tidsfrister”,
hvilket bade var et problem for journalistens egne muligheder for at fa en historie ud, men i hans gjne
ogsa var demokratisk problematisk, da politiske forlig tit var indgdet inden journalisterne fik mulighed
for at belyse en sag.

Afvisning af privilegeret adgang

Pa trods af dette var de interviewede journalister kritiske overfor at indfgre fortrinsret for adgang til
aktindsigt til medier. Dette er et forslag, der bl.a. er naevnt i kommissoriet for det igangvaerende
lovforberedende udvalg om aendring af offentlighedsloven.3>” En sadan regel vil medfgre en indbyrdes
prioritering mellem verserende aktindsigtsanmodninger, hvor f.eks. journalister sa kan forvente
hurtigere svar, mens andre ma vente leengere. Isaer én af graverjournalisterne fremhaevede, at borgerne
ikke kan veere sikker pa, at medierne daekker alt, som alle borgere gerne vil se. Han brugte som
hypotetisk eksempel en indbygger i et lille lokalsamfund, der var interesseret i at fa belyst
beslutningerne bag et nyt byggeri, men ikke kunne fa medierne til at interessere sig for emnet, far han
selv ved aktindsigt havde faet afdaekket noget kontroversielt.

Brug for maksimale sagsbehandlingstider og konsekvenser for overtraedelse
De interviewede journalister havde selv flere forslag til nye lovtiltag, der kunne forbedre
sagsbehandlingstiden. Farst og fremmest fandt de, at de nuveerende sagsbehandlingsfrister var alt for
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elastiske, da der ikke var nogle klare krav om, at en aktindsigtsanmodning absolut skulle
feerdigbehandles inden et bestemt tidspunkt. Dermed var det journalisternes opfattelse — pa trods af
lovens udgangspunkt om syv arbejdsdage — at det i hgj grad er overladt til myndighederne selv at
bestemme, hvor lang tid de vil bruge. Dette skabte absurde situationer, hvor myndighederne
sagsbehandlede sa leenge, at nyhedsveerdien var forpasset, hvorved bade embedsvaerket og
journalisten havde spildt sin tid. Derfor fremhaevede de interviewede journalister behovet for klare skal-
regler omkring sagsbehandlingstiden, samt mulighederne for konsekvens ved manglende
overholdelse, f.eks. bader til myndighederne eller en pavirkning for departementschefens resultatlgn.

Udfordringerne ved at fore statistik over sagsbehandlingstider

Det blev under interviewet ogsa foreslaet, at myndighederne burde have pligt til at offentliggere deres
sagsbehandlingstider pa deres hjemmesider. Imidlertid fremhaevede journalisterne ogsa, at dette ikke
kunne veere en helt simpel gennemsnits-statistik, da der var stor forskel pa aktindsigter. Der kunne
veere nogle fa aktindsigter med “dynamit” i, som myndighederne havde en interesse i at traekke i
langdrag, mens en gruppe andre aktindsigter var helt ukontroversielle for myndighederne og derfor
trak den gennemsnitlige sagsbehandlingstid ned. Journalisterne fremhaevede ogsa, at myndighederne
ved sadanne statistikker havde en tendens til at overdrive antallet af aktindsigtsanmodninger, f.eks. ved
at anse udlevering af en aktliste for en afsluttet aktindsigtssag, hvorefter udlevering af dokumenter fra
aktlisten var en ny afsluttet aktindsigtssag, hvor det for journalisten var et samlet forlgb, hvor hvert
skridt tog tid.

Horing af andre myndigheder traekker tiden

I interviewet kom det ogsa frem, at graverjournalisterne jaevnligt oplevede, at myndigheden som de
havde s@ggt aktindsigt ved, falte sig ngdsaget til at hgre andre myndigheder fgr udlevering, og at det
ofte var en proces, der tog meget lang tid. Den ene af journalisterne havde dog haft held med at fa
nogle myndigheder til at fastsaette klare tidsfrister for de andre myndigheders indgivelse af hagringssvar,
inkl. besked om, at hvis de andre myndigheder ikke svarede inden en bestemt frist, sa ville
dokumenterne blive udleveret og foreslog derfor, at sddanne regler om, at der skulle ske udlevering
hvis frister ikke blev overholdt, blev indfert i loven.

Aktlister burde udleveres straks — ogsa for at spare myndighederne tid

De interviewede journalister havde en god forstaelse af, at aktindsigtsanmodninger kunne veere
ressourcekraevende for myndighederne at handtere. Graverjournalisterne ville helst gerne malrette
deres aktindsigtsanmodninger mest muligt. De foreslog selv ofte myndighederne, at disse kunne
udlevere aktlisten fgrst. Hvis denne var oplysende omkring bl.a. parter og temaer i de enkelte
dokumenter, kunne journalisterne ofte selv frasortere og udveaelge de dokumenter, som de var
interesserede i at fa aktindsigt i, s3 myndighederne ikke behgvede at gennemga og udlevere hvert
eneste dokument pa sagen. Der kunne f.eks. veere situationer, hvor det kun var to dokumenter i en sag
pa 300 dokumenter, der var relevante, hvilket journalisten kunne udveelge hvis vedkommende fik
aktlisten farst. Journalisterne oplevede dog udfordringer med denne strategi, dels fordi nogle



myndigheders aktlister var meget mangelfulde, men ogsa fordi nogle myndigheder sa brugte uger eller

endda maneder pa blot at udlevere aktlisten, og farst derefter kunne journalisten sa anmode om de
dokumenter vedkommende fra begyndelsen egentligt havde gnsket. Selvom journalisterne saledes
med dette tiltag havde sggt at spare myndighederne for en arbejdsbyrde, sa havde det vist sig hurtigere
for journalisterne blot at bede om aktindsigt i hele sagen fra begyndelsen

18.3 De fleste aktindsigtsanmodninger bliver delvist imedekommet

Journalisterne blev i spgrgeskemaundersggelsen stillet tre spargsmal om, i hvilket omfang de oplever
at fa hhv. afslag, delvis imgdekommelse, eller fuld imgdekommelse af deres aktindsigter, som det

fremgar af fglgende figurer.

Hvor stor en andel af dine aktindsigtsanmodninger
vil du vurdere imgdekommes med fuld aktindsigt? -
(107 svar)

31% 23% 17% 13%  16%
Hvor stor en andel af dine aktindsigtsanmodninger
vil du vurdere imgdekommes delvist?
(107 svar)
16% 21% 27% 19% 17%
Hvor stor en andel af dine aktindsigtsanmodninger
vil du vurdere, at du far afslag pa?
(107 svar)
46% 21% 28% 4% 2%

Under 25 % Ca.25% mCa.50% mCa.75% Over 75 %

Kigges der pa medianen i hver gruppe, sa leegger medianen for afslag pa "ca. 25 %", medianen for
delvis imgdekommelse pa “ca. 50 %" og medianen for fuld aktindsigt pa “ca. 25 %". Det er sdledes
formentligt den generelle tendens for journalister, at sterstedelen af aktindsigtsanmodningerne
mades af en delvis imgdekommelse, men som det fremgar har forskellige journalister meget

forskellige oplevelser.

Figurerne er ret forskellige. Hvor der er stor spredning i journalisternes oplevelser, nar det kommer
til bade fuld og delvis imgdekommelse af aktindsigt, s& er der ved fuldt afslag en stor gruppe, der
har angivet, at det er under 25 % af deres anmodninger, der farer til fuldsteendigt afslag. Ligeledes
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er der meget fa, der angiver, at det er omkring 75 % eller flere af deres anmodninger, der fgrer til
afslag. Fuldt afslag pa aktindsigt fremstar derfor som det mindst ofte forekommende resultat af en
aktindsigtsanmodning.

En af arsagerne til, at aktindsigt anses som sa besveerligt, er formentligt, at delvise imgdekommelser
er sa hyppige. Bade fuldt afslag (f.eks. pga. sagstypen) eller fuld imgdekommelse er formentligt
lettere og mindre tidskraevende for bade journalister og embedsfolk end delvis imgdekommelse,
fordi det her er hvert enkelt dokument eller oplysning, der skal vurderes, og som der kan opsta tvist
omkring.

Saledes angav en af respondenterne som kommentar til spgrgsmalet omkring, hvorvidt aktindsigt
var besveerligt: "hvis det med spargsmaélet menes om det er nemt at fa NOGET udleveret, er svaret
Ja. Men hvis der menes om det er nemt at fa det man gerne vil have, er svaret nej.” Besvarelsen
udstiller det faktum, at denne undersggelse ikke kan vise statistik for, i hvor hgj grad en delvis
imgdekommelse af aktindsigt reelt udelader al den information, som journalisten gnskede, eller hvor
ofte det modsat naesten er en fuld imgdekommelse af aktindsigten med blot nogle fa oplysninger
uden central betydning udeladt. Journalisternes generelle utilfredshed med afgerelserne antyder, at
den delvise imgdekommelse ofte anses af journalisterne som et afslag pa store dele af den relevante
information.

Der ses saledes en klar tendens til, at journalisterne ofte oplever ikke at fa fuld imgdekommelse af
deres aktindsigter, og derfor oplever en lukkethed fra myndighedernes side, selvom myndighederne
omvendt udleverer materiale og delvist imgdekommer aktindsigtsanmodningerne.

18.4 Stor variation mellem myndigheder

Ingen af spgrgsmalene i spgrgeskemaet spurgte til, hvorvidt journalisterne oplevede forskelle
mellem myndighederne. Skemaet spurgte helt overordnet til deres oplevelser med aktindsigt.

I spgrgeskemaet var der imidlertid plads til, at journalisterne selv kunne tilfgje yderligere
bemaerkninger. Her angav 22 af respondenterne helt pa eget initiativ, uden de var blevet spurgt til
det, at de i meget hgj grad oplevede markante forskelle mellem myndighederne om behandlingen
af aktindsigt. Her bringes derfor deres kommentarer. Alle citaterne i dette afsnit er fra forskellige
respondenter.

Flere af respondenterne angav helt overordnet, at de havde blik for denne tendens, f.eks. med
folgende citater: "Det er meget forskelligt hvor hurtigt det gar og velvillige myndighederne er til at
besvare og reagere pa en aktindsigtsanmodning’, " Meget svingende fra myndighed til myndighed’,
"Nogle omrdader og myndigheder er nemme at fa adgang hos, andre er sveerere’, og mest
bemaerkelsesveerdigt: 7 tilfaelde, hvor jeg har segt hos to myndigheder, kan den ene udlevere hele

dokumentet, mens den anden udleverer et med omfattende udstregninger”. Sidstnaevnte citat ger
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det sveert at ignorere, at myndighederne tilsyneladende har forskellige praksisser for deres
anvendelse af offentlighedsloven.

De fleste angav, at de havde konkrete erfaringer med, at nogle myndigheder var mere velvillige end
andre. En enkelt angav dog ogsa, at det var den enkelte embedsmand, der kunne udggre forskellen:
"Det kommer jo an pa, hvilken embedsmand man rammer. Det er det, der er sa gakket ved loven.
Hvis man gerne vil skjule noget, kan man paberabe sig en af tildaekningsparagrafferne, og vi har
ingen mulighed for at vide, om det er korrekt”

Flere respondenter gav udtryk for, at der var en generel tendens til, at centraladministrationen var
mindre tilbgjelige til at give aktindsigt, mens mindre myndigheder ofte var mere abne:

"Det er markant lettere i kommuner og regioner end i staten, og jeg meader ofte
afvisning med begrundelse i "minister betjening"”

“Hos flere ministerier og Laegemiddelstyrelsen foler jeg decideret at blive modarbejdet.
‘ ‘ Hos mange ‘mindre’ myndigheder forlober det mere uproblematisk og

proceduremaessigt.”

Vi taler pa redaktionen ofte om, at nar det geelder centraladministrationen, er

‘ ‘ offentlighedsloven reelt sat ud af kraft. Omvendt kan man ofte opleve, at uden for
centraladministrationen og hovedstaden er der en helt anden forvaltning, hvor man
tager afszet i det der oprindeligt var meningen med loven. Jeg talte pa et tidspunkt
med en chef i en statslig styrelse i Jylland, der leverede en aktindsigt pa en dags tid.
Jeg var meget imponeret og kom til at sige, at det var vi ikke vant til. Hendes svar var,
at det horte hun tit fra journalister i hovedstadsomradet [.] Sd sagt kort:
Offentlighedsloven er afskaffet i centraladministration og hovedstadsomradet men
lever stadig i et vist omfang i resten af landet”

“Generelt er det min opfattelse, at offentlighedsloven svaekkes i takt med, man kommer
‘ ‘ taettere pa det politiske niveau. Jeg har flere gange provet at blive holdt hen, da det

pagaeldende materiale kan skade en politiske sag. Som udlober af anmodningen

vaelger en minister sa proaktivt at handle pa sagen - inden jeg far min aktindsigt.”

Ogsa de interviewede graverjournalister havde oplevet denne tendens, og en af dem leverede et
eksempel p3a, at de havde sggt om aktindsigt i en sag, som bade en kommune og et ministerium
havde veeret involveret i, hvor det havde veeret meget svaert og taget meget lang tid at fa aktindsigt
ved ministeriet, hvorimod kommunen havde udleveret det hele, lagt det i datoorden og endda havde
ringet og beklaget, at det havde taget dem 10 dage at opfylde aktindsigten.

Det blev dog ogsa fremhaevet af flere respondenter i spgrgeskemaundersggelsen, at der ogsa i
myndigheder pd samme niveau kan veere stor forskel pa mulighederne for aktindsigt. Seerligt

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 160 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

fremhaevede flere, at nogle kommuner var meget hjelpsomme med aktindsigter, mens andre
kommuner enten var langsommelige eller ikke havde kendskab til journalisters muligheder for
aktindsigt.

“Nogle kommuner har en ekstrem god kultur for det og man kan meerke, at de gerne
‘ ‘ vil samarbejde og udlevere mere, end man beder om. Andre kommuner mader man

ret tydeligt modstand”
“Indstillingen  hos den givne myndighed - nogle gange den konkrete
kommunaldirektor eller stabschef - kan veere lige sa hjeelpende eller obstruerende

(oftere sidstnaevnte) som de faktiske regler.”

Flere af respondenterne angav meget konkret, hvilke myndigheder de havde fundet det sveert at fa
aktindsigt i. I disse citater blev bl.a. Kriminalforsorgen, politiet (iseer Rigspolitiet), Vejdirektoratet,
Leegemiddelstyrelsen, Styrelsen for Patientsikkerhed, Skatteforvaltningen og Udenrigsministeriet
fremhaevet som myndigheder, som konkrete journalister opfattede som seerligt vanskelige i
forbindelse med aktindsigt. Her er dog vigtigt at fremhaeve, at Justitia ikke kan vide, om dette skyldes
at disse myndigheder sidder med sagsomrader, hvor der i starre grad ifalge offentlighedsloven er
mulighed for at afvise aktindsigt. Nogle af respondenterne fremhaevede dog ogsa nogle af disse
myndigheder som mere langsommelige:

"Jeg oplever, at der er meget stor forskel pa, hvor optaget man er af at overholde

‘ ‘ offentlighedsloven afhaengig af styrelsen/ministeriet. Fx oplever jeq Erhvervsstyrelsen
og Datatilsynet som saerdeles effektive og imedekommende, ~mens fx
Udenrigsministeriet og Rigspolitiet er enormt langsomme og virker decideret ligeglade
med at besvare en aktindsigtsanmodning. Fx segte jeg pa et tidspunkt aktindsigt i
samme sag hos Erhvervsstyrelsen og Udenrigsministeriet. Forstnaevnte besvarede
henvendelsen pa under en uge, mens Udenrigsministeriet var over tre maneder om at
vende tilbage pa min anmodning"

Omvendt var der andre respondenter, der fremhaevede at nogle aktindsigter er ganske nemme at f3,
fordi der er tale om materiale og myndigheder, hvor aktindsigtsprocessen er helt standardiseret.

"Jeg seoger primeert aktindsigt i anklageskrifter, afgorelser fra Arbejdstilsynet og
‘ ‘ lignende. Jeg oplever det som standard-anmodninger fra myndighedernes side. Derfor
oplever jeg naesten aldrig udfordringer med at 13 det, jeg seger. En gang imellem seger
Jjeg dataudtraek eller andre mere “specielle” ting. Her har jeg en oplevelse af at

myndigheden ikke altid er i stand til at vejlede og indskraenke min anmodning.”

Samlet set er der altsa en meget klar opfattelse hos respondenter om, at mulighederne for at fa
aktindsigt varierer meget fra myndighed til myndighed, at sagsbehandlingspraksis ikke er ens, og at
myndighedernes tilgang til om de gnsker abenhed (herunder meroffentlighed) eller lukkethed er
meget forskellig.
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18.5 De mest udbredte arsager til afslag

I spargeskemaet var oplistet en raekke af de forskellige undtagelser fra aktindsigt i
offentlighedsloven, og respondenterne blev bedt om at angive, hvor ofte hvert af disse argumenter
blev brugt som argument for at give dem afslag pa aktindsigt. En samlet oversigt fremgar af
nedenstdende figur:

I hvilket omfang har du oplevet at fa afslag pa aktindsigt med felgende begrundelse?
(svar 107. "Ved ikke" undtaget fra graf)

Ressourcereglen (8§ 9, stk. 2)
Ved ikke (14)

Dataudtraek kan ikke foretages (§ 11)
Ved ikke (11)

Sager inden for strafferetsplejen (§ 19, stk. 1)
Ved ikke (15)

Ansaettelsessager i det offentlige (§ 21, stk. 1 0g 2)
Ved ikke (17)

Kalenderfarelse (§ 22)
Ved ikke (23)

Interne dokumenter (§ 23, stk. 1)
Ved ikke (6)

Ministerbetjeningsreglen (§ 24, stk. 1)
Ved ikke (16)

Interne dokumenter udvekslet mellem KL og Danske

Regioner ved forhandlinger med staten (§ 25)
Ved ikke (20)

Folketingspolitikerreglen (§ 27, nr. 2)
Ved ikke (34)

Enkeltpersoners private forhold eller

forretningsforhold (§ 30)
Ved ikke (14)

Statens sikkerhed/rigets forsvar (§ 31)
Ved ikke (18)

Udenrigspolitiske interesser (§ 32)
Ved ikke (19)

Forebyggelse, efterforskning mm. (§ 33, nr. 1)
Ved ikke (22)

Det offentliges gkonomiske interesser (§ 33, nr. 3)
Ved ikke (15)

Generelklausul - private/offentlige interesser

kreever hemmeligholdelse (§ 33, nr. 5)
Ved ikke 21)

Afslag pa ekstrahering af oplysninger (§§ 28, stk. 2 eller 29)
Ved ikke (28)

Afslag fordi indhold efter undtagelse af oplysninger ikke har

et forstaeligt eller sasmmenhaengende indhold (§ 34, nr. 3)
Ved ikke (23)

Myndigheden er ikke forpligtet til at anonymisere akter,

der ikke allerede foreligger i anonymiseret form
Ved ikke (27)

100% 90% 80% 70% 60% 50% 40% 30% 20% 10% 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Meget ofte  ®Ofte M Hverken ofte eller sjeldent M Sjeldent M Meget sjeeldent B Aldrig
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Det er i figuren tydeligt, at interne dokumenter slar ud som den oftest forekommende begrundelse
for afslag. De @vrige begrundelser, der er ganske ofte forekommende omhandler “enkeltpersoners
private forhold eller forretningsforhold”, "ministerbetjeningsreglen” samt "dataudtreek kan ikke
foretages”. Undtagelsen for forretningsforhold er en af dem, der i offentligheden er blevet mindst
diskuteret, men flere journalister fremhaevede reglen som for omfangsrig, f.eks. i dette citat, der
angiver den starste forhindring for aktindsigt som vaerende: "at virksomheder far carte blanche til at
censurere relevante oplysninger med henvisning til forretningshensyn - uden at det tilsyneladende
bliver efterpravet af myndigheden.”

Efter disse begrundelser kommer afslag pga. ressourcereglen, afslag pga. statens sikkerhed/forsvar
og afslag pa ekstrahering af oplysninger. Herefter afslag pga. udenrigspolitiske interesser,
sagstyperne strafferetspleje og anseettelsessager, samt generalklausulen/opsamlingsbestemmelsen.
Forst  herefter kommer afslag pga. det offentliges gkonomiske interesser,
forebyggelse/efterforskning interne dokumenter udvekslet mellem KL/Danske regioner samt fordi
dokumenterne savner sammenhaengende indhold efter udtagelse af oplysninger.

Derimod er folketingspolitikerreglen og undtagelsen om kalenderfgrelse nogle af de mindst
anvendte afslagsbegrundelser. Det samme er tilfeeldet for begrundelsen "myndigheden er ikke
forpligtiget til at anonymisere akter”, som Justitia kun medtog, fordi Justitia selv oplevede at mgde
denne afslagsbegrundelse flere gange i casen beskrevet i kap. 19. Som neevnt i det kapitel er denne
begrundelse i et vist omfang ikke i overensstemmelse med offentlighedsloven. Selvom Justitia
saledes fik denne afslagsbegrundelse ofte, viser journalisternes oplevelser, at der ikke er tale om en
meget udbredt begrundelse. P4 den anden side angiver nogle af journalisterne dog, at de har madt
begrundelsen far.

I det spgrgeskema, som Justitia udsendte, var afslag allerede pga. § 9, stk. 1, om identifikationskravet
ikke naevnt som en mulighed. Flere journalister angav imidlertid, at den begrundelse ogsa i praksis
er med til at give dem afslag, seerligt pga. temakravet:

"Meget afvises grundet ministerbetiening. Og meget forsoges undsldget med
henvisning til manglende tema trods afgraenset anmodning/tema (krav om tema skulle

blot sikre mod ansegninger a la: al kommunikation mellem myndighed a og b i 10 ar)”

"Ogsa tilfgjelsen af temaindsigt er en reel indskreenkning. Selv ved praecise
‘ ‘ aktindsigtsbegeeringer, der gor det muligt at identificere de efterspurgte dokumenter,
beder myndigheder om et tema - hvorefter myndighederne frit kan veelge, om
dokumenterne har netop det tema, journalisten har gaettet pa. Uden at skulle meddele,
hvad de sa veelger at udelade pa den baggrund. Dermed far man ikke at vide, om der
eksisterer dokumenter, som myndigheden pa baggrund af en lidt for "preecis”

temaangivelse har udeladt fra selve behandlingen.”
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Samlet set peger dette data pa, at hvis adgangen til aktindsigt skal @ges vaesentligt for journalister,
er det formentligt iseer ved at kigge pa definitionerne af interne dokumenter, ministerbetjening,
forretningsforhold samt dataudtreek, samt potentielt ved at se pa ressourcereglen,
ekstraheringsreglerne, reglerne om statens sikkerhed og temakravet. Der skal dog naturligvis
medtages i den analyse, at f.eks. folketingspolitikerreglen og reglen om kalenderfgrelse muligvis ikke
anvendes ofte til at give afslag, fordi journalisterne allerede ved, inden de overvejer at sende en
aktindsigtsanmodning, at der for den slags dokumenter ikke er mulighed for aktindsigt.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: Generalklausulen er en udfordring for a&endringer

De interviewede graverjournalister fremhaevede, at generalklausulen ogsa var et problem, selvom den
ikke 1& hgjt pa listen over afslagsbegrundelser i spgrgeskemaundersggelsen. Generalklausulen er § 33,
nr. 5, hvorefter aktindsigt kan begraenses "/ det omfang det er nadvendigt til beskyttelse af vaesentlige
hensyn til [...] private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets seerlige karakter
er pakreevet'. Dette ansa graverjournalisterne for en meget bredt formuleret bestemmelse.
Journalisterne fremhaevede, at bestemmelsen allerede var problematisk under den gamle
offentlighedslov fgr 2013 og i deres gjne ret frit gav myndighederne mulighed for at undtage
oplysninger, nar de mente det offentlige havde en interesse i hemmeligholdelse. Det var deres indtryk,
at bestemmelsen blev brugt mindre efter 2013 — ganske enkelt fordi der nu i mange situationer var
andre bestemmelser, der kunne bruges til at afvise aktindsigt — men ogsa efter 2013 blev den brugt,
hvor en anden bestemmelse ikke fandt anvendelse. I deres gjne var det ngdvendigt at aendre
bestemmelsen, hvis man f.eks. gnskede at indskreenke ministerbetjeningsreglen, da myndighederne

ellers blot ville vende tilbage til at bruge generalklausulen til at hemmeligholde det, som den

nuveerende ministerbetjeningsregel hemmeligholder.

18.6 Manglende tillid til myndighederne

Et af de alvorligste fund i spgrgeskemaundersggelsen var, at journalisterne havde en meget lille tillid
til, at myndighedernes afggrelser var i overensstemmelse med lovgivningen. Mens 26 % erklerede
sig enige eller meget enige i at have stor tillid til, at deres aktindsigtsanmodninger blev behandlet i
overensstemmelse med lovgivningen, angav 50 %, at de var uenige eller meget uenige i det udsagn.
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Hvor enig er du i felgende udsagn: "Jeg har generelt stor tillid til, at
myndighederne behandler min aktindsigtsanmodning i overensstemmelse med

offentlighedslovens regler."
(107 svar)

21% 24% 42% 8%

Meget enig Enig  m Hverken enig eller uenig  ® Uenig Meget uenig

Den manglende tillid blev ogsa uddybet i flere citater, herunder.

{é
éé

“Jeg tror, myndighederne prover at snige sig udenom at udlevere ting, som vil stille
dem i et darligt lys.”

“Jeg taenker altid, der er stor sandsynlighed for, at diverse vurderinger bygger ovenpa
et onske fra myndighedens side om, ikke at skulle give aktindsigt. Seerligt i sager, hvor
myndighedens arbejdsmilje og lign. fremgar af det enskede materiale.”

En sddan spgrgeskemaundersggelse dokumenterer naturligvis ikke, at myndighederne ikke

overholder lovgivningen, men den viser, at journalisterne har meget lav tillid til, at myndighederne

overholder loven. Denne manglende tillid er et alvorligt problem, uanset om mistanken om ulovlig

sagsbehandling er korrekt eller €.

En raekke citater fra respondenterne uddyber, hvorfor denne manglende tillid eksisterer. Det skyldes

bl.a. erfaring fra klagesager:

{é
éé

Justitia

"Jeg har ofte nok faet medhold i klager til at vide, at de jo ikke altid gor”

"Senest har jeg syv gange (!) klaget over afgarelser fra Region Midtjylland. I seks
tilfeelde underkendte Ankestyrelsen regionens afslag og bad dem genbehandle sagen.
I det syvende tilfeelde opfordrede Ankestyrelsen regionen til at kontakte mig med
henblik pa indsnaevring af min anmodning, da regionen ikke havde gjort dette. Jeg har
desuden oplevet at en myndighed - nar jeg klagede - valgte at omgare sin egen
afgarelse, fx fordi jeg kunne henvise til afgorelser fra Ankestyrelsen eller klageinstans.
1 ét tilfaelde var der tale om en afgorelse, der gik samme myndighed imod. Dette tyder
pd et bevidst forsog pa at undga at imedekomme en aktindsigt, - eller som minimum
at traekke tiden”
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"Jeg oplever jaevnligt afslag, som jeg ikke mener er velbegrundede (og har ogsa

‘ ‘ ‘vundet' flere sager i fx Ankestyrelsen og andre ankeinstanser). Eller at der undtages
mange oplysninger, som jeg ikke mener behovede undtages (og i tilfeelde, hvor jeg har
sogt hos to myndigheder, kan den ene udlevere hele dokumentet mens den anden
udleverer et med omfattende udstregninger).”

Flere angav ogsa, at de mente myndighederne manglede viden:

“Jeg synes, det virker tilfeeldigt hvordan myndighedernes jurister tolker reglerne.
‘ ‘ Mangelfulde svar behaver ikke engang vaere udtryk for strategi, men snarere travihed
eller uvidenhed. Virker tilfeldigt hvad der er streget ud”

“Jeg oplever at menige kommunal ansatte ikke har den nodvendige viden om
offentlighedsloven, om medjernes rolle i samfundet, og at de er bange for at blive
"heengt ud', hvis de svarer pa en aktindsigt.”

For nogle er det selve processen, herunder sagsbehandlingstiden, der ikke falger lovgivningen:

“Flere gange har jeg faet forklaringer om "at min anmodning har forputtet sig" eller at
man har forsogt at sende afgorelsen til mig uden held, og sa bare har droppet at
kontakte mig for at finde en lesning.”

“Jeg har to gange oplevet at en medarbejder i Finansministeriet har vaeret inde og

‘ ‘ tiekke min profil pa Linkedin. Da jeqg skrifligt bad om en forklaring, blev jeg opfordret
til at ringe til dem. Jeg forlangte et skriftligt svar og spurgte, hvad deres regler var for
at tekke personer, det soger aktindsigt. Man svarede at der ikke var faste
procedureregler!”

"Det er med al sandsynlighed ikke rigtigt. men jeg star nogle gange med en folelse af,

‘ ‘ at en myndighed bevidst traekker tiden ud eller forseger at give afslag (det sker oftest
ifbm. anmodninger som omhandler sager, der er/kan vaere negative for
myndigheden).”

En enkelt fremhaevede som noget konkret, at mange myndigheder misforstar hvad en aktliste er:

"Naér aktlister kun delvist er brugbare, er det fordi myndighederne ofte forstar en
“ aktliste som en liste over de dokumenter, de har udleveret - og altsa ikke alle
dokumenter i sagen/sagerne.”

Samlet set sidder journalister altsd med en manglende tillid til sagsbehandlingen hos
myndighederne, og noget tyder pa, at der ogsd sker mange fejl eller forglemmelser hos
myndighederne.
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INDSIGT FRA INTERVIEWS: Offentlighedsloven er et problem for den demokratiske proces

I interviewet med graverjournalisterne blev ogsa pa et mere fundamentalt niveau udtrykt bekymring
for, hvad den nuveerende offentlighedslov betyder for demokratiet. Det blev iseer fremhaevet, at

offentlighedsloven ma ses i sammenhaeng med den stigende brug af politiske forlig i Folketinget,

hvilket gar, at lovforslag ikke i praksis forhandles i folketingssalen, men derimod ofte er forhandlet pa
plads allerede inden den officielle fremsaettelse. Nar offentlighedsloven samtidig ger det sveert at fa
indsigt i grundlaget for politiske forslag, far de officielt fremsaettes, er evt. forhold en journalist opdager
efterfalgende ofte uden betydning, idet det kun i meget ekstreme tilfeelde vil veere muligt at fa sendret
sa meget som et komma i et allerede indgaet politisk forlig. Reglen om at holde mulighederne for
aktindsigt tilbage forud for et lovforslags vedtagelse gav efter graverjournalisternes opfattelse muligvis
mening dengang, hvor tiden fer officiel fremsaettelse var en ren regerings-intern proces, men i det
nuvaerende politiske miljg med forlig allerede inden fremsaettelse, er reglen foreeldet. Samtidig var
journalisterne ogsa kritiske overfor, at de nuveerende regler betyder, at hvis et lovforslag aldrig
fremseettes, vil der principielt aldrig vaere mulighed for at fa aktindsigt i overvejelserne omkring det,
herunder f.eks. hvorfor et vigtigt lovforslag er blevet udskudt igen og igen, eller hvorfor et lovforslag
er blevet droppet.

18.7 Myndighederne opleves som havende en lukkethedskultur

En enkelt spagrgsmal i spgrgeskemaet omhandlede, hvorvidt journalisterne generelt oplevede en
lukkethed hos myndighederne. Det var hele 64 % enige eller meget enige i, mens kun 13 % var
uenige eller meget uenige.

Hvor enig er du i felgende udsagn: "Jeg oplever generelt, at der eksisterer en

lukkethed hos myndighederne ved deres behandling af aktindsigtsanmodninger."
(107 svar)

28% 36% 22% 9% 4%

Meget enig Enig ® Hverken enig eller uenig ® Uenig Meget uenig

Det var det eneste spgrgsmal, der kunne siges at omhandle selve kulturen i det offentlige, og
spgrgsmalet naevnte ikke engang ordet kultur. I de abne felter i spgrgeskemaet, hvor journalisterne
havde mulighed for selv at tilfgje kommentarer, angav et stort antal journalister pa eget initiativ
imidlertid, at de mente problemet ikke bare var lovgivningen, men at der er opstdet en
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lukkethedskultur i det offentlige, hvor fokus er pa, hvordan der kan gives afslag, hvilket er i modstrid
med offentlighedslovens formal, der ifalge lovens § 1 er "at sikre dbenhed hos myndigheder”. Hvor
loven saledes officielt sager at skabe en dbenhedskultur, sa er journalisternes oplevelse, at en anden
kultur har overtaget forvaltningen. Som eksemplificeret i bl.a. disse citater:

“Jeg mener, af man generelt efter at den nuvaerende offentlighedslov er kommet,

‘ ‘ forsager og gar sit yderste for at undga at udlevere informationer. Det er bare blevet
en kultur, hvor det er sadan. En lovaendring ville maske hjeelpe, men det kreever ogsa
en kulturaendring.”

"Der er meget stor forskel fra den ene myndighed til den anden, men det er min
‘ ‘ opfattelse, at der eksisterer en hgj lukkethed flere steder. Derudover har jeg noteret
mig, at statens faste advokat og andre firmaer som eksempelvis Horten udbyder kurser
til offentlige myndigheder med formal om at radgive dem i hgjere grad at kunne undsla

sig aktindsigt. En meget aergerlig uadvikling.”
Journalisterne oplever, at denne kultur pavirker lovfortolkningen:

‘ ‘ "Mit indtryk er, at man fortolker loven sadledes, at man skal give indsigt i sa lidt som
overhovedet muligt.”

"Jeg oplevet at man ger alt hvad man kan for at begraense aktindsigt. Har op til flere
gange vaeret nodvendigt at klage til Ankestyrelsen, hvor jeg har faet medhold.”

Mens offentlighedsloven sdledes laegger op til meroffentlighed — at myndighederne forsgger at finde
muligheder for at give endnu mere dbenhed end loven kraever — s oplever journalisterne at
myndighederne snarere praktiserer merlukkethed - hvor fokus fra ferste sekund
aktindsigtsanmodningen behandles er pa at finde muligheder for at afvise aktindsigt mest muligt:

"Myndighederne klarer muligvis frisag, nar det kommer til paragraflaesningen. Men
‘ ‘ anden i offentlighedsloven om, at sa meget som muligt skal frem, folger de ikke.
Snarere tvaertimod. Mit indtryk er, at nar de far en anmodning, sa gar de straks i gang
med at se pa, hvordan anmodningen kan begraenses, fremfor at forholde sig ti| at i et
demokratisk samfund skal myndighedernes arbejde ud i offentlighedens lys.”

“Hele holdningen hos centraladministrationen og de myndigheder, der er i
‘ ‘ hovedstadsomradet med de store kommunikationsafdelinger - jeg ved ikke, hvilken
betydning, det har - er, at opgaven er at finde en begrundelse for, at anmodningen kan
afslas. Ikke det modsatte. Det kan jeg ikke dokumentere, men det er den oplevelse, jeg
har. Med mindre myndigheden har en interesse i at give aktindsigt. Eksempel pa det er
Erhvervsstyrelsens helt forrygende hurtige og positive besvarelse af anmodninger om
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aktindsigt i sagen om Jyllands-Postens Fond. Det skal jeg pa ingen made kritisere, men
min pastand er, at for eksempel Justitsministeriet ville have kunnet undtage samtlige
dokumenter med henvisning til, at der var tale om dokumenter om en virksomheds
fortrolige forhold.

Nogle journalister havde ogsd oplevet koordinerede forsgg pa at give afslag, f.eks. hvor
Justitsministeriet havde sendt en skrivelse ud til andre myndigheder, der rddgav dem om, hvordan
de kunne give afslag. En sadan radgivning, hvor én myndighed decideret hjeelper eller endda
instruerer andre myndigheder i, at de skal give afslag, hvor de andre myndigheder maske ville have
givet aktindsigt uden denne radgivning, antyder klart, at fokus ikke er pa at sikre mest mulig
abenhed:

Jeg kan huske at have laest, at der aftholdes kurser i centraladministrationen |, hvordan
‘ ‘ man skal besvare aktindsigtsanmodninger, og mit gaet er, at det er med vaegten lagt
pd, hvordan man giver afslag. Jeg oplevede i minksagen, hvordan besvarelse blev styret
fra centralt hold i Justitsministeriet som sendte en standardskrivelse til andre

ministerier, hvoraf det fremgik, hvordan anmodninger skulle afs/ds.”

Flere journalister oplevede, at de offentligt ansatte blev decideret irriterede over at modtage
aktindsigter, en enkelt havde endda arbejdet i det offentlige og set denne irritation direkte fra
kollegaerne:

‘ ‘ "Bekraeftet efter at have arbejdet PA ANDEN SIDE - i det offentlige - at ansegninger
om aktindsigt stort set altid mades med irritation og hovedrysten.”

I et dbent spgrgsmal i spargeskemaet blev journalisterne spurgt, hvad de ansa som den stgrste
forhindring, som offentlighedsloven satte for deres journalistiske arbejde. Selvom spgrgsmalet
direkte gik pa, hvilken forhindring loven satte, sa svarede en raekke journalister, at den stgrste
forhindring netop var denne irritation/modvilje/lukkethedskultur i sagsbehandlingen af loven. De
svarede saledes, at den starste forhindring var:

‘ ‘ "Meengden af undtagelser og den lukkethedskultur, der findes i den offentlige sektor,

hvor man opfatter medjers interesse som utidig indblanding”

‘ ‘ T hgj grad sagsbehandlingstiden, men ogsa i nogen grad modviljen mod aktindsigter
som man til tider oplever hos embedsfolk”

‘ ‘ “Mentaliteten i det embedsvaerk, der administrerer loven”
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‘ ‘ “Lange sagsbehandlingstider og krumspring for at undga abenhed. Systemet fremstar

ikke som borgernes men mere som om det er til for sig selv.”

Samlet set, i forhold til lukkethedskultur, bar der skelnes mellem de situationer, hvor en myndighed
helt oppe i toppen af ledelseshierarkiet har truffet en beslutning om at praktisere lukkethed, f.eks.
for at begraense mulighederne for, at journalister afdeekker kritisable forhold, og modsat de
situationer, hvor det er den enkelte konkrete sagsbehandler, der praktiserer en lukkethedskultur fordi
denne medarbejder ikke @nsker at bruge tid pa aktindsigtsanmodningen, og derfor forsgger at finde
alle teenkelige mader at give afslag pa gjeblikkeligt. Begge situationer er problematiske, hver pa sin
made, og der bgr tages initiativer for at undga en sadan lukkethedskultur mest muligt.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: Der er en anden kultur i de andre nordiske lande

Graverjournalisterne, som Justitia interviewede, delte i hgj grad opfattelsen af en lukkethedskultur i det
offentlige og samtidig ogsa en organisatorisk understottelse af denne kultur, f.eks. oplevede
journalisterne, at deres aktindsigtsbegaeringer kunne ryge helt op til departementschefen eller endda
ministeren, for at blive behandlet. En af graverjournalisterne havde endda oplevet, at den
sagsbehandlende jurist ikke altid selv vidste, hvad der stod i det dokument vedkommende udleverede
med sorte overstregninger, fordi dokumentet var blevet streget over hgjere oppe i systemet eller i en
kommunikationsafdeling. Sa den jurist, der officielt traf afgarelse om at indholdet i dokumentet skulle
overstreges var ikke selv bekendt med, hvilket indhold dokumentet havde.

Graverjournalisterne fremhaevede som modsaetning, at de var bekendt med en helt anden kultur i bade
Norge og Sverige, hvor de ogsa havde sggt om aktindsigter, ligesom de havde drgftet emnet med
journalister fra disse lande. Fra Sverige havde de fra flere journalister hart, at det var helt normalt at fa
aktindsigt samme dag, som man sggte. En af dem havde holdt oplaeg for 20 svenske journalister, og
de havde alle givet udtryk for, at 1-2 dage eller maksimalt tre dage var det normale i Sverige. Ofte
kunne de svenske journalister ogsa mgde op hos en myndighed og fa dokumentet udleveret fysisk
med det samme. Tilsvarende havde de danske graverjournalister ogsa selv oplevet at fa langt hurtigere
svar pa aktindsigtsanmodninger sendt til svenske myndigheder. Ligeledes havde de ogsa erfaringer
med at anvende den norske hjemmeside, hvor det er muligt at se oplysninger om dokumenter og
anmode om aktindsigt. Her var deres oplevelse tilsvarende, at dokumenterne jeevnligt kom allerede et
par timer efter anmodningen var indsendt, eller i veerste fald i lgbet af to dage. Samtidig havde de ogsa
indholdsmaessigt oplevet at fa mere fra de norske myndigheder, feks. hvis der fremgik
forretningsoplysninger i dokumenter, som i Danmark hurtigt blev undtaget sa snart det omhandlede
f.eks. prisoplysninger, hvor de norske myndigheder udleverede den slags oplysninger.
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18.8 Offentlighedsloven opfattes som alt for vag og uklar

Hvor nogle journalister oplever, at myndighederne ikke fglger lovgivningen, er der ogsa mange
journalister, der er af den opfattelse, at det er lovgivningen i sig selv, der er problemet. De oplever
saledes, at lovgivningen i praksis giver myndighederne mulighed fra at undtage alt, hvad de ikke har
lyst til at journalister far at se. Som det fremgar af fglgende citater fra spagrgeskemaundersggelsen er
mange journalister uafthaengigt af hinanden efterladt med det indtryk, at myndighederne helt frit kan
bestemme, hvad de sender ud, fordi der altid er en eller anden undtagelse, som de kan paberdbe

sig.

“lgen: Det er loven, der giver mulighed for at undtage stort stort set alt, i hvert fald i
‘ ‘ centraladministrationen. Dermed kan jeg jo ikke pasta, at afslaget er forkert. Og derfor
far man jo ogsa sjaeldent ret. Det betyder, at jeg naturligt holder igen med at klage og
kun gar det, nar der er en chance for, at myndigheden har begaet fejl. Pointen er: Det

er loven, den er gal med.”

“Der er tydeligvis en grazone, hvor kommunerne naermest kan finde juridisk grundlag
for hvad som helst. Det er mit indtryk, at de selv bestemmer, hvad de tillader at slippe
u d ”

"Reglerne fra tidligere var lige til: var det sendt imellem enheder, var der offentlighed.
‘ ‘ Nu er undtagelserne i sa stor grad et skenssporgsmadl, at jeg ikke aner, om jeg far en

aktindsigt, hvis jeg beder om den.”

‘ ‘ "Afslagene er ofte velbegrundede. Problemet er, at det altid er muligt at give et
velbegrundet afslag, fordi undtagelsesbestemmelserne kan bruges til at omfatte stort
setalt”

‘ ‘ "De folger reglerne. Problemet er, at reglerne giver mulighed for at undtage alt for
meget.”

Set fra journalisternes synsvinkel er aktindsigtsreglerne efter 2013 sdledes i for hgj grad blevet et
skansspargsmal, der ger det muligt for myndighederne i alt for hgj grad selv at bestemme, hvad de
gnsker at give aktindsigt i. Journalisternes oplevelse af, at myndighederne har meget forskellig
praksis bliver altsa af nogle journalister forstaet saledes, at nogle myndigheder bryder loven. For
andre journalister bliver det set som loven selv, der er sa skanspraeget at den tillader meget forskellig
praksis, hvor nogle myndigheder veelger lukketheden.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: Klare kriterier er bedre for bade embedsmand og journalister

De interviewede graverjournalister havde meget steerke holdninger til, hvorledes reglerne i

offentlighedsloven burde udformes. En fundamental overvejelse er, hvorvidt gget abenhed skal ske ved




at indskraenke undtagelserne til aktindsigt med klare kriterier for hvilke grupper af dokumenter, der
altid er ret til aktindsigt i, eller om det i stedet skal ske ved at indfgre flere afvejningsregler, der vil gare
det muligt for myndighederne konkret at tage stilling til, hvorvidt et dokument bar hemmeligholdes.
Her vendte journalisterne sig meget skarpt mod ideen om flere afvejningsregler.

Det var journalisternes opfattelse, at den enkelte embedsmand i hgjere grad vil mgde kritik fra sin
ledelse hvis denne kommer til at give for meget abenhed, end hvis vedkommende kom til at give for
meget lukkethed. Embedsmanden risikerer at blive madt af kritik, hvis vedkommende har givet
aktindsigt i et dokument som ledelsen ikke gnskede ud, hvorimod en embedsmand der afviser
aktindsigt i et dokument, som der egentligt godt kunne veere givet aktindsigt i, sjeeldent vil opleve
nogen seerlig personlig kritik. Det kan saledes opfattes som karrierefremmende at halde mod
lukkethed. Derfor vil embedsmaend ved brug af afvejningsregler generelt haelde til at nd frem til en
afgerelse om lukkethed, medmindre der slet ikke er nogen interesse i hemmeligholdelse. For denne
embedsmand er klare og objektive kriterier saledes bedre, idet ingen kan kritisere embedsmanden for
at have givet aktindsigt, nar loven ikke gav nogen mulighed for at give afslag pa dette.
Graverjournalisterne mente saledes ogsa, at den nemmeste made at adressere lukkethedskulturen i det
offentlige var ved at lave klare kriterier, sa kulturen ikke kunne pavirke afgarelsen.

Afvejningsregler medfgrer ogsa laengere sagsbehandlingstid ifalge journalisterne. Saledes havde nogle
af graverjournalisterne erfaring med allerede under de nuveerende regler at begraense deres
aktindsigtsbegeeringer til de dokumenter pa en sag, hvor der klart var ret til aktindsigt (f.eks. fordi
dokumenter ikke var interne). Nar det skete, sa fik de ofte aktindsigt i dokumenterne pa fa dage.
Derimod, hvis bare nogle fa dokumenter 13 indenfor afvejningsregler, sa gik processen pludselig meget
langsomt, fordi myndighederne (muligvis i flere ledelseslag) var ngdt til at overveje spgrgsmalet, og
oftest endte det med afslag i de dokumenter. Ligeledes er myndighederne ved afvejningsregler nadt
til at leese hver enkelt seetning i hvert enkelt dokument, for at se om noget kan udleveres, hvorimod
der ved klare, objektive kriterier blot skal overvejes, om dokumenterne indeholder personfglsomme
oplysninger eller forretningshemmeligheder, hvilket mange dokumenter ikke ggr.

Det var journalisternes opfattelse, at mange embedsmaend gerne ville have mere abenhed. Der var
saledes eksempler pa, at embedsmaend bevidst sendte feks. en advarsel pa skrift til en anden
myndighed, fordi den anden myndighed derfor er ngdt til at forholde sig til advarslen, da
offentligheden potentielt kan fa aktindsigt i dokumentet. Dermed kunne offentlighedsloven bruges
som rygdaekning og til at sikre embedsmaendenes faglige fundament. I debatten om offentlighedsloven
hares ofte det modsatte argument — at embedsmaendene ikke gnsker, at befolkningen kan sidde og
falge med i deres interne draftelser, og at offentlighedsloven derfor beskytter embedsmaendene. Det
mente journalisterne dog ikke var rigtigt, da embedsmaendene selv i dag aldrig kan vide sig sikre p3,
at en senere ledelse ikke veelger at give meroffentlighed i deres interne korrespondancer alligevel. Pa
samme made havde granskningskommissionen i Minksagen vist, at feks. en kommission kan
interessere sig for materiale, som der ellers ikke normalt ville vaere aktindsigt i. S8 embedsmaendene er



selv i dag nadt til at forholde sig til, at deres korrespondance kan blive set af andre kontrolinstanser,
hvorfor de i mange tilfeelde — ifglge de interviewede graverjournalister —gerne vil have deres
argumenter og faglige kritik frem i lyset. Ligesom de gerne vil have f.eks. instrukser om at slette faglig
kritik pa skrift, for sa kan de dokumentere, at beslutningen kom oppefra.

18.9 Manglende brug af meroffentlighed

En reekke spargsmal i spargeskemaet fokuserede pa reglerne om meroffentlighed. Her viste en klar
tendens, at journalisterne oplever sjaeldent at fa aktindsigt via meroffentlighedsreglerne. Hele 77 %
erkleerede sig uenige eller meget uenige i, at de ofte oplever at fa aktindsigt med henvisning til
meroffentlighedsprincippet, endda med flere angivelser af "meget uenig” end af "uenig”. Kun 5 %
angav at veere enige eller meget enige. Der er sdledes tale om en meget klar angivelse af, at
journalisterne ikke oplever at fa tildelt meroffentlighed.

Hvor enig er du i falgende udsagn: "Jeg oplever ofte, at myndighederne giver mig
mere aktindsigt, end jeg har ret til, med henvisning til

meroffentlighedsprincippet."
(107 svar)

1% 4% 19% 32% 45%

Helt enig Enig mHverken enig eller uenig  ® Uenig Meget uenig

Et andet spargsmal fokuserede pa relevansen af de dokumenter, som myndighederne sa sender som
led i meroffentlighed. Her svarede langt starstedelen af journalisterne dog, at de hverken var enige
eller uenige i, at sddanne dokumenter er relevante for deres aktindsigtsanmodning.

Hvor enig er du i falgende udsagn: "Nar jeg far aktindsigt efter
meroffentlighedsprincippet, far jeg adgang til dokumenter, der er relevante for

min aktindsigtsanmodning."
(107 svar)

8% 18% 59% 5% 10%

Helt enig Enig ®Hverken enig eller uenig M Uenig Meget uenig
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I kommentarer angav nogle af journalisterne, at de oplevede at fa tilsendt en masse unyttige
dokumenter som led i meroffentlighed:

"Pga. meroffentlighedsprincippet har jeg oplevet at 13 tilsendt kolossale dataseet med
hundredevis af sider dokumenter uden relevans for min aktindsigtsanmodning, som
har gjort det meget tidskraevende at grave mig frem til de relevante akter.”

Dette havde en af graverjournalisterne fra interviewundersggelsen ogsa oplevet. Journalisten mente
ikke, at myndighederne gjorde dette for bevidst at gare aktindsigten besvaerlig, men ofte fordi de
kunne have andre interesser, f.eks. et gnske om at vise, at de havde gjort et grundigt arbejde i sagen.

Ifzlge offentlighedsloven har myndighederne generelt set ikke pligt til at give meroffentlighed, men
de har pligt til at overveje meroffentlighed i hver eneste aktindsigtssag. Det er derfor et endnu starre
problem, at hele 66 % af journalisterne ikke har tillid til, at denne vurdering — der er et lovkrav — reelt
bliver foretaget af myndighederne. Kun 11 % erkleerede sig enige eller meget enige i, at de havde
tillid til dette.

Hvor enig er du i falgende udsagn: "Jeg har tillid til, at der altid bliver foretaget en
reel vurdering af, om jeg kan fa yderligere aktindsigt efter
meroffentlighedsprincippet."

(107 svar)
2% 9% 22% 41% 25%
Helt enig Enig mHverken enig eller uenig M Uenig Meget uenig

Samlet set er det sdledes ikke journalisternes oplevelse, at anvendelsen af
meroffentlighedsprincippet lever op til intentionerne bag offentlighedsloven.

18.10 Stor gavn af aktlister men ikke af begrundelserne

I spgrgeskemaet blev journalisterne ogsa spurgt, hvorvidt de opfattede begrundelserne givet af
myndighederne for afslag (eller delvis imgdekommelse) som fyldestgarende og klare. Det var der
delte meninger om, med ca. 34 % enige eller meget enige i, at begrundelser er klare og
fyldestgarende, mens ca. 42 % var uenige eller meget uenige.
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Hvor enig er du i falgende udsagn: "Jeg har tillid til, at der altid bliver foretaget en
reel vurdering af, om jeg kan fa yderligere aktindsigt efter
meroffentlighedsprincippet.”

(107 svar)
7% 27% 24% 31% 11%
Meget enig Enig ®mHverken enig eller uenig MUenig ™ Meget uenig

En starre gruppe, ca. 46 %, angav imidlertid, at de var uenige eller meget uenige i, at det ud fra
medsendte begrundelser var muligt for dem at se, hvilke dokumenter/oplysninger, som
myndighederne havde undtaget. Kun 25 % var enige eller meget enige i dette.

Hvor enig er du i felgende udsagn: "Nar min aktindsigtsanmodning ikke
imgdekommes fuldt ud, er det muligt for mig at se, hvilke
dokumenter/oplysninger myndighederne har undtaget, f.eks. i afgarelsens
begrundelse, en aktliste eller lignende."

(107 svar)
2% 23% 29% 34% 12%
Meget enig Enig ®Hverken enig eller uenig MUenig ™ Meget uenig

Flere journalister angav i kommentarer til deres besvarelse, at de ansa det for et stort problem, at
mange begrundelser var "vage og ukonkrete'.

Igen angav nogle, at dette varierede meget fra myndighed til myndighed:

"Det kan variere fra myndighed til myndighed. Ministerier og styrelser er klart mest

‘ ‘ opmaerksomme pa at begrunde afslag. Dette sker ikke altid hos fx regioner og
kommuner, hvor man ogsa kan opleve, at der fx gives blankt afslag med henvisning til,
at det er interne oplysninger - uden en vurdering af om der er oplysninger, som skal
ekstraheres. Nogle myndigheder er klar over, at ressourceregel skal begrundes konkret,
sd dette kan ske med timeberegninger, som det er umuligt at efterprove, og som |
nogle tilfaelde - taenker man - skyldes, at de arkiverer darligt sa det er vanskeligt at
fremsoge sager.”
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Andre angav igen, at problemet var uklare regler, der medferte begrundelser, der var svaere at
gennemskue legitimiteten af:

"Mulighederne for at afvise af arbitraere grunde er blevet for store. Ofte kan helt
legitime anmodninger blive afvist med at det falder under X, Y, Z regel om intern
kommunikation osv.”

‘ ‘ “Jeg kan meget sjeeldent gennemskue, om et afslag gives pa korrekt grundlag.”

Modsat angav et flertal af journalisterne, at de havde stor gavn af de aktlister, som myndighederne
medsender, og at de kan bruge disse til at orientere sig om sagen og bl.a. efterspagrge yderligere
aktindsigt (54 % svarede enig eller meget enig). Kun 17 % var uenige eller meget uenige i dette.

Hvor enig er du i fglgende udsagn: "Jeg har stor gavn af de aktlister, som
myndighederne udleverer, og kan bruge dem til at orientere mig i en sag og/eller
til at anmode om yderligere aktindsigt."

(107 svar)

18% 36% 30% 11% 6%

Meget enig Enig  mHverken enig eller uenig ®Uenig Meget uenig

Der var dog ogsa journalister, der mente at aktlisterne burde geres bedre, s& det var nemmere at
overskue materialet fra denne liste. En af respondenterne skrev sdledes til besvarelse af spargsmal
om, hvad der var den starste forhindring i offentlighedsloven for journalistens arbejde, at:

"Det er egentlig at det ikke star i loven, at aktlister skal fores sa det tydeligt fremgdar hvem
‘ ‘ der afsender, hvem modtager og hvad indholdet er. Bare skaret helt ind til benet.”

18.11 Dialogen med myndighederne

Journalisterne oplever i hgj grad, at myndighederne kontakter dem for at fa preeciseret eller aendret
deres aktindsigtsanmodninger. Der var 55 % af respondenterne i spgrgeskemaundersggelsen, der
mente dette skete ofte, meget ofte eller altid, hvorimod kun 24 % kun oplevede dette sjaeldent,
meget sjeeldent eller aldrig.
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Hvor ofte bliver du kontaktet af myndighederne med henblik pa at fa
praeciseret/eendret din aktindsigtsanmodning?

(svar 107)
2 13 44 22 21 3 2
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte Sjeeldent Meget sjeeldent Aldrig

eller sjeeldent

At journalisterne bliver kontaktet af myndighederne for at fa praeciseret eller aendret deres
aktindsigtsanmodninger er som udgangspunkt positivt, hvis det betyder, at myndighederne indgar i
en dialog med den aktindsigtssegende, undlader at give afslag indtil det er blevet afsggt om den
aktindsigtssggendes spagrgsmal kan blive besvaret pa anden vis, og sikrer sig, at de har forstaet
anmodningen korrekt. Imidlertid kan en saddan dialog ogsa veere negativ, hvis den reelt er en made
fra myndighedernes side at fa stoppet en aktindsigtsanmodning eller fa begraenset den pa en made,
som beskytter myndighedernes interesser. Resultaterne af spgrgeskemaundersggelsen viser dog, at
journalisterne primaert opfatter det saledes, at de far et positivt resultat ud af dialogen med
myndighederne. Hele 55 % af respondenterne havde opfattelsen af, at de ofte, meget ofte eller altid
fik et positivt resultat ud af denne dialog, mens kun 14 % mente, at dette skete sjeeldent eller meget
sjeeldent. Ingen svarede, at de aldrig havde faet et positivt resultat ud af dialogen.

Nar du bliver kontaktet af myndighederne for at fa din aktindsigtsanmodning
praeciseret/eendret, hvor ofte oplever du at fa et positivt resultat i forhold til det
konkrete arbejde?

(svar 106)
1 16 39 31 1 3 0 5
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte  Sjeeldent Meget aldrig Ved ikke
eller sjaeldent sjeeldent

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 177 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Der var dog ogsa journalister, der havde en opfattelse af, at myndighederne forsggte at indskreenke
aktindsigtsanmodningerne alt for meget gennem denne dialog, f.eks. eksemplificeret ved dette citat:

‘ ‘ "Allerede ved begyndelsen forsages det indsnzevret udover det rimelige”

Imidlertid angav 43 % af journalisterne ogsa, at de ofte, meget ofte eller altid oplevede at blive
kontaktet, fordi myndighederne gnskede, at de begraensede deres aktindsigtsanmodning, hvilket
altsa er pa trods af, at der skal ganske meget til far en aktindsigtsanmodning fra en journalist kan
afvises med denne begrundelse. Der var dog ogsa 30 % af journalisterne, der kun oplevede dette
sjeeldent, meget sjeeldent eller aldrig.

Nar du bliver kontaktet af myndighederne, hvor ofte oplever du, at
myndighederne beder dig begraense/indskraenke din anmodning med henvisning
til, at din aktindsigtsanmodning ellers vil kunne afvises i medfer af
ressourcereglen i offentlighedsloven § 8, stk

2 13 28 27 12 5 13 6
Altid  Meget ofte  Ofte Hverken Sjeeldent  Meget Altid Aldrig Ved ikke
ofte eller sjeeldent
sjeeldent

Samlet set foregar der altsd ofte en dialog mellem journalister og myndigheder om
aktindsigtsanmodningen, der i journalisternes gjne oftest medfarer et positivt resultat, om end den
ogsa jeevnligt foregar i en kontekst, hvor journalisterne kan frygte at fa afslag pa deres anmodning,
hvis de ikke begraenser deres aktindsigtsanmodninger.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: DIALOGEN KAN VZARE EN SVAR QVELSE

De interviewede graverjournalister havde generelt en positiv oplevelse af dialogen med
myndighederne, og foretrak at myndighederne tog kontakt til dem for at tale anmodningen igennem,

for ofte kunne der f.eks. ligge en masse dokumenter pa en sag, som journalisten ikke havde nogen

interesse i, og slet ikke var klar over ogsa var en del af sagen. Derfor var det bedre, at myndighederne
tog kontakt for de brugte en masse tid pa at gennemga dokumenter, som ingen var interesseret i.
Journalisterne fremhaevede dog ogsa, at det kunne vaere sveert at forholde sig til situationen, nar
myndigheden meddelte, at journalisten var ngdt til at indskreenke sin anmodning, for ofte havde




journalisten ikke godt nok kendskab til myndighedens dokumenter til, at det var helt dbenlyst hvordan
anmodningen kunne skaeres til og stadig omfattet alt det interessante. I den sammenhaeng savnede de
bedre vejledning fra myndighederne om, hvad der egentligt var pa sagen. De havde ogsa oplevet
situationer, hvor de havde faet det indtryk, at myndigheden forsggte at fa dem til at afgraense en
aktindsigtsanmodning pa en made, hvor det myndigheden havde en interesse i at hemmeligholde, blev
skaret fra.

18.12 Det er sveert at kontrollere myndighedernes afgarelser

I lyset af, at journalisterne bade faler, at myndighederne ikke overholder loven, og ogsa faler, at
myndighedernes afgarelser er meget skenspraegede, er et tredje aergerligt fund fra
spgrgeskemaundersggelsen, at flere journalister finder det ganske sveert at vurdere og kontrollere,
om myndighedernes afgarelser er korrekte, bl.a. fordi de af naturlige grunde ikke har adgang til det
materiale, som myndighederne mener, at de ikke kan fa aktindsigt i, men samtidig ogsa fordi, at
nogle journalister ikke faler sig godt nok kleedt pa selv til at vurdere rigtigheden af afgerelserne.
Dette fremgar af bl.a. falgende citater:

‘ ‘ “Jeg kender ikke lovgivningen godt nok, men det er en udfordring, at det er meget

svaert at vurdere, om der er lovhjemmel til de overstregninger, der er foretaget i
aktindsigterne, da det jo ikke er til at vide, hvilke informationer der er streget ud. Jeg
har dog oplevet at der var streget alt for meget over, da jeg ogsd havde de
pageeldende dokumenter i deres originale form.”

‘ ‘ “Jeg aner det jo reelt ikke. Vi ved ikke, hvad vi gar glip af!”

“Jeg kender ikke offentlighedsloven godt nok til at vide, hvad jeg har ret til. Jeg savner
‘ ‘ en ekspert, som man kan ringe hurtigt til for at 13 hjelp”

"Hvordan kan vi skabe en offentlighedslov, som sikrer, at journalister har mulighed for
‘ ‘ at gennemskue, hvad de har ret til at 13 udleveret? Som jeg ser det, kraever det en langt
mere gennemskuelig og "mindre” offentlighedslov.”

FRA INTERVIEWS: Iszer reglerne om dataudtraek er svaere at kontrollere

Hverken i spgrgeskemaundersggelsen eller i interviewet var der et seerligt fokus pa
dataudtraeksreglerne. Imidlertid fremhaevede en af graverjournalisterne, at det kreevede et meget stort
kendskab til datahandtering, for det var muligt at anfaegte og argumentere imod en myndigheds
vurdering af, at det ikke var muligt med fa og enkle kommandoer at udtraeekke data. En sadan viden
blev det anfart, at de fleste journalister og borgere ikke har, hvorved det er meget sveert for dem at
vurdere, hvorvidt myndighedernes afslag pa dataudtraek er korrekte.
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18.13 Oplevelsen af klagesystemet

Spargeskemaundersggelsen viste, at en stor del af journalisterne ikke saerlig tit klager over afslag pa
aktindsigtsanmodninger. Hele 60 % angav, at de sjeeldent, meget sjeeldent eller aldrig klagede, hvor
kun 25 % angav at ggre dette ofte, meget ofte eller altid. Hele 20 % af respondenterne havde aldrig
provet at klage.

Hvor ofte klager du over et afslag pa en aktindsigtsanmodning?

(svar 107)
6 8 13 18 26 15 21
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte Sjeeldent Meget sjaeldent Aldrig

eller sjeeldent

Et andet spgrgsmal viste, at langt de fleste af de journalister, der klagede, oplevede en stor variation
i, hvorvidt de fik medhold i klagen eller ej. Hele 38 % valgte her den midterste svarmulighed "hverken
ofte eller sjaeldent”. Derimod svarede 28 % af de altid, meget ofte eller ofte fik medhold i klagen,
hvorimod 34 % angav, at de sjeeldent, meget sjeeldent eller aldrig fik medhold.3®

358 Ved en fejl indeholdt dette spargsmal ikke muligheden “"ved ikke”. Respondenterne kunne undlade at svare pa
spargsmalet, hvilket 13 personer valgte at gere. Det fremgik dog ikke af spgrgeskemaet, at det var teknisk muligt at
undlade at veelge en svarmulighed. Derfor fglte 12 personer, der pa det foregdende spgrgsmal havde angivet, at de
"aldrig” havde klaget, sig ngdsaget til ogsa at besvare dette spargsmal, selvom de &benlyst ikke havde erfaring med,
hvorvidt en klage ville give medhold eller ]. Et uforholdsmaessigt stort antal af disse (10 ud af 12) svarede, at de "aldrig”
fik medhold. Dette er teknisk set korrekt, da de aldrig har klaget. Da dette imidlertid giver et forkert indtryk af, hvor
mange klagere, der far afslag, har Justitia valgt at fjerne de 12 besvarelser fra journalister, der aldrig havde prgvet at klage
(udover de 10 "aldrig” var der en, der havde svaret "hverken ofte eller sjeeldent” og en, der havde svaret "meget
sjeeldent”). Justitia mener dette giver et mere retvisende billede af oplevelsen for de journalister, der har pravet at klage.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 180 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Nar du klager over en myndigheds afggrelse om aktindsigt, hvor ofte vurderer du
at fa helt eller delvist medhold i din klage?

(svar 82)
2 7 14 31 18 6 4
Altid Meget ofte Ofte Hverken ofte Sjeeldent  Meget sjeeldent Aldrig

eller sjaeldent

Interessant nok var oplevelsen ikke vaesentligt forskellig mellem de journalister, der ofte klagede og
de, der sjeeldent klagede. Blandt dem, der sjeeldent klagede var der en starre andel, der angav, at de
hverken ofte eller sjeeldent fik medhold (40 % mod 22 % blandt dem, der ofte klagede), men ellers
var oplevelsen relativt ens blandt de, der sjeeldent/meget sjeeldent klagede (32 % af disse fik sjeeldent,
meget sjeeldent eller aldrig medhold, hvorimod 27 % af dem altid, meget ofte eller ofte fik medhold)
og dem der ofte/meget ofte/altid klagede (44 % af disse fik sjeeldent, meget sjeeldent eller aldrig
medhold, hvorimod 33 % af dem altid, meget ofte eller ofte fik medhold). I begge grupper var der
saledes en svag tendens til, at flere oplevede ikke at & medhold end at fa medhold. Forskellen
mellem grupperne er ikke stor, men der er en lille tendens til, at de, der ofte klager, har en starre
oplevelse af sjeeldnere at fa medhold.

Samlet set er der sdledes en relativt stor variation i journalisternes oplevelser af klagesystemet, bade
i relation til hvor ofte der klages, og i relation til, hvor ofte der gives medhold.

INDSIGT FRA INTERVIEWS: Klagesystemet er problematisk

I interviewet med graverjournalisterne blev det fortalt, at det kunne veere meget besveerligt at klage.

De fremhaevede, at de ikke var jurister og at de ikke havde de samme ressourcer som myndighederne

til at sidde og finde retspraksis frem, ligesom de fleste journalister ikke ejede en kopi af Mohammad
Ahsans kommenterede offentlighedslov, som myndighederne meget ofte henviste til.

Samtidig fremkom der under interviewet kritik af, at der f.eks. for ministerierne ikke er en egentlig
klagemyndighed, men blot mulighed for at ga til Folketingets Ombudsmand, som de fandt ikke lavede
en szerlig dybdegaende realitetspravelse men kun kiggede pa, om formalia var overholdt. Hvis f.eks. et
ministerium paberabte sig hemmeligholdelse pga. statens sikkerhed, sa havde en af journalisterne
erfaring med, at Ombudsmanden ikke gik ind og erkleerede sig uenig — heller ikke i en situation, hvor
journalisten senere fik indblik i dokumentet og kunne se, at der reelt ikke havde vaeret noget behov for




hemmeligholdelse. Graverjournalisterne havde generelt mindre erfaring med det kommunale system,

men havde et indtryk af, at Ankestyrelsens behandling af klager var langt mere dybdegaende.

Journalisterne opfordrede sadledes til en forbedring af klagesystemet pa det statslige omrade, sa der i
hgjere grad blev sikret et armslaengdeprincip, sa embedsmaend ikke selv kunne sidde og vurdere, om
de gnskede at give aktindsigt i deres egne korrespondancer, hvor de kunne have mange personlige
grunde til at gnske hemmeligholdelse.

18.14 Storre konsekvenser for myndighedernes fejl

Et andet emne, som flere journalister selv tog op i kommentarfelterne til spgrgeskemaet, var det
faktum, at myndighederne ikke oplever nogle naevneveaerdige konsekvenser, hvis en klagemyndighed
finder, at de ikke har overholdt reglerne i offentlighedsloven. Flere journalister mente, at der burde
indfgres konsekvenser for manglende overholdelse af loven, der gav myndighederne et incitament
til ikke at bega (bevidste) fejl.

“Myndjghederne skal kunne straffes enten akonomisk eller juridisk ved ikke at efterleve
reglerne i offentlighedsloven.”

“Der er ingen sanktioner for at vaere laeange om at udlevere informationen og udsaette
igen og igen. Det er ikke muligt at fa en uathaengig til hurtigt at gennemse

dokumenterne for at se, om det er berettiget, at visse typer information er overstreget
eller undtaget fra udlevering. Beskrivelsen af undtagne dokumenter er ofte for generel
til at man kan vurdere, om det er rimeligt, eller aendre sin forespargsel.”

"Det tager for lang tid at behandle sagerne. Og grundlaeggende er det ikke

‘ ‘ betryggende, at det ofte er myndigheden selv, der skal udvaelge de akter, der potentielt
rejser en kritik af myndigheden selv. Det dur ikke, at man lader myndigheder vurdere
sig selv.”

"Reelt set at der ingen konsekvenser er hvis ex kommuner gentagne gange forhaler
sager og bevidst sender afslag der medfarer klager og Ankestyrelsens afgorelse”

Ogsa de interviewede graverjournalister opfordrede til konsekvenser for overtreedelse, f.eks. bader
til de myndigheder, der overtradte sagsbehandlingsfrister.
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18.15 Abne postlister og lignende initiativer

En reekke af journalisterne udfyldte de abne kommentarfelter i spgrgeskemaet med kommentarer
om andre emner, som Justitia ikke havde spurgtind til. Herunder gode ideer til mere grundlaeggende
andringer af systemet.

En raekke journalister opfordrede saledes til etablering af krav om abne postlister eller indfgrsel af
andre muligheder for, at journalisterne selv kunne fa indblik i, hvilke dokumenter der eksisterer. 1
relation til de foregdende afsnit bgr det fremhaeves, at sddanne ideer ogsa ville kunne lette
arbejdsbyrden i det offentlige med aktindsigtsanmodninger, herunder ggre det lettere for
journalister at vurdere, hvor det ikke er relevant at sgge aktindsigt, eller at praecisere
aktindsigtsanmodningen til nogle konkrete dokumenter.

"Jeg mangler maske spargsmal om abne postlister, som det ikke leengere kraeves, at
kommunerne har Det anser jeg for at vaere et stort problem i forhold til abenhed i den
offentlige forvaltning.”

“Myndjgheder atviser ofte at oplyse om eksistensen af dokumenter som en del af deres
vejledning. Eller hvilket tema, det i sd fald ville vaere relevant at angive. De insisterer
med andre ord pd, at man skal gaette i blinde.”

‘ ‘ “Langt flere akter burde journalisterne selv kunne fremsage online”

Delkonklusion III: Justitias vurdering af journalisters oplevelser

Samlet set viser disse undersggelser sdledes, at journalister opfatter aktindsigtsprocessen som meget
besveerlig, bl.a. fordi sagsbehandlingen tager meget laengere tid end offentlighedsloven sigter efter,
at den skal tage, ligesom der er en oplevelse af, at det er blevet sveerere at fa aktindsigt efter 2013-
loven. Undersggelsen viser, at journalister oftest oplever at fd deres anmodninger delvist
imgdekommet, hvilket er med til at @ge sagsbehandlingstiden og besvaerligheden for bade
journalister og sagsbehandlere, idet al information skal vurderes og evt. overstreges, hvor et fuldt
afslag eller fuld imgdekommelse ofte ville vaere lettere at handtere. Undersggelsen dokumenterer
klart en oplevelse af ekstrem stor variation mellem myndighederne omkring den praktiske
handtering af loven. Fra landets journalister er der en udstrakt mistillid til, at myndighederne
anvender offentlighedsloven korrekt, men ogsa en utilfredshed med, at offentlighedsloven er sa vag
og uklar, at det er sveert for journalisterne at vurdere, hvorvidt en undtagelse til retten til aktindsigt
kan anvendes pa deres sag. Dette medvirker samlet set til en opfattelse af, at det er meget svaert at
kontrollere rigtigheden af myndighedernes afggrelser, at det tager lang tid at klage, og at
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myndighederne ikke oplever de store konsekvenser, nar de taber en klagesag, men blot har faet en
gevinst ud af at traekke sagen i langdrag.

Seerligt er der en oplevelse af, at meroffentlighedsprincippet ikke inddrages i alle relevante sager, og
at ogsa begrundelserne for afslag er darlige.

Der er saledes en manglende tillid til, at myndighederne giver den rigtige begrundelse/en juridisk
rigtig afgarelse, men ligeledes en falelse af, at det ikke kan tjekkes. Den manglende tillid er i sig selv
et problem, der opstar fordi loven ggr det sd sveert at gennemskue for journalisterne, om et
dokument er omfattet af f.eks. “ministerbetjening”.

Endelig er der en klar oplevelse af, at myndighederne har en lukkethedskultur, som pavirker deres
fortolkning af loven.

Undersggelsen har samtidig identificeret de mest udbredte begrundelser for afslag pa
journalisternes aktindsigtsanmodninger. Dette har vist, at hvis adgangen til aktindsigt skal @ges
vaesentligt for journalister, sa er det formentligt iseer ved at kigge pa definitionerne af interne
dokumenter, ministerbetjening, forretningsforhold samt dataudtraek, samt potentielt ved at se pa
ressourcereglen, ekstraheringsreglerne, reglerne om statens sikkerhed og temakravet.

Journalisternes egne forslag til &ndringer er bl.a. indfgrelse af abne postlister, en mere enkel og klar
lovgivning med klarere graenser for undtagelserne, en aendring af myndighedernes kultur pa
omradet, bedre kontrolmuligheder samt starre konsekvenser for myndigheders fejlagtige afslag og
for deres langsomme sagsbehandlingstid.
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DEL IV: DATA OM AKTINDSIGT FRA DANSKE MYNDIGHEDER

Opbygningen af Del IV om myndighedernes praksis og oplevelser

Del IIT omhandlede journalisters oplevelser. Disse er naturligvis subjektive og f.eks. journalisternes
oplevelse af, at myndighederne ikke overholder loven, er ikke ngdvendigvis ensbetydende med, at
myndighederne ikke reelt overholder loven. Af denne grund vil Justitia i Del IV undersgge
myndighedernes praksis naermere. Dette sker dels gennem et case-studie fra enslydende
aktindsigtsanmodninger sendt til landets kommuner (kapitel 19), hvor Justitia vil analysere
sagsforlgbet og afgarelserne i lyset af geeldende ret. Derudover vil det ske ved indhentning af data
fra landets ministerier om bl.a. antallet af aktindsigtsanmodninger (kapitel 20) for at kunne vurdere
myndighedernes oplevelser med aktindsigt nsermere. Del IV afsluttes med en delkonklusion.
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19 Case om aktindsigt i kommunerne

[ forbindelse med et andet forskningsprojekt har Justitia sendt enslydende aktindsigtsanmodninger
ud til stgrstedelen af landets kommuner som led i en undersggelse af handteringen af underretninger
om barns mistrivsel. Ved den oprindelige udsendelse var det ikke planen, at anmodningen skulle
vaere en del af denne rapport om aktindsigt. Imidlertid var det pafaldende, hvor forskelligt
kommunerne handterede aktindsigtsanmodningen, og anmodningen kom derfor til at fremstd som
et naturligt case-eksempel pa, hvilken sagshandtering journalister og forskere kan mgde, nar de
sgger aktindsigt.

19.1 Anmodningen

Anmodningen blev oprindeligt sendt til 39 kommuner i april 2024. Efterfglgende blev en lettere
tilrettet anmodning sendt til 55 kommuner i august 2024. Denne beskrivelse vil hovedsageligt
fokusere pa den oprindelige udsendelse, idet henvendelserne udsendt i august 2024 har veeret under
behandling sidelgbende med udarbejdelsen af denne rapport. Dog vil nogle af de besvarelser, som
Justitia har modtaget i anden runde, blive behandlet.

Den oprindelige anmodning til kommunerne fra april 2024 lad séledes:
Den uafhaengige juridiske taenketank Justitia arbejder i gjeblikket pa et forskningsprojekt om
underretninger om vold i hjemmet.
I den forbindelse skal jeg pa vegne af Justitia anmode om aktindsigt i fglgende oplysninger:
1. Statistiske opgarelser over kommunens behandling af underretninger. Justitia gnsker szerligt oplysninger
om fglgende:

a. Det samlede antal sager, hvor der er indgivet en eller flere underretninger om vold i hjemmet, sa vidt
muligt opgjort pr. ar fra 2013-2023.

b. Den samlede sagsbehandlingstid kommunen bruger pa behandlingen af sager, hvor der er indgivet
en eller flere underretninger om vold i hjemmet, s vidt muligt fordelt pr. ar fra 2013-2023 malt efter
modtagelsen af fgrste underretning pa sagen og til der treeffes beslutning om den farste
foranstaltning.

c. Det samlede antal sager, hvor kommunen har iveerksat akutte foranstaltninger pa baggrund af den
indledende akutvurdering af en underretning om mistanke eller kendskab til vold i hjemmet fordelt
pr. ar fra 2013-2023.

d. Antallet af underretninger, hvor kommunen ikke har foretaget en indledende akutvurdering inden for
de lovbestemte 24 timer efter modtagelsen. S vidt muligt @nskes en opggrelse over antallet i periode
fra 2013-2023.

e. Antallet af underretninger, som kommunen har valgt ikke at sagsbehandle i perioden fra 2013-2023,
fordi anmodningen enten fandtes at veere af gentagende eller chikangs karakter.

2. Aktindsigt i en raekke konkrete anonymiserede sagsakter:



Indsigt i vurderinger og delvurderinger (anonymiseret) i de seneste tre afsluttede sager pa baggrund

af en underretning om mistrivsel, hvor der jkke er udarbejdet en bgrnefaglig undersggelse efter

barnets lovs § 20.

Indsigt i vurderinger og delvurderinger (anonymiseret) i de seneste tre afsluttede sager pa baggrund

af en underretning om mistrivsel, hvor der er udarbejdet en bgrnefaglig undersggelse efter barnets

lovs § 20.

Indsigt i vurderinger og delvurderinger (anonymiseret) i de seneste fem sager, som pa baggrund af

en konkret mistanke og/eller viden om overgreb har veeret behandlet i bgrnehuset, og hvor den

barnefaglige undersggelse efter barnets lovs § 20 er afsluttet.

Indsigt i vurderinger og delvurderinger (anonymiseret) i de seneste fem sager, hvor der har veeret en

mistanke og/eller viden om overgreb, men hvor sagen /kke har vaeret behandlet i bgrnehuset. Der

skal have vaeret gennemfgart og afsluttet en bagrnefaglig undersaggelse efter barnets lovs § 20 i sagen.
3. Aktindsigt i styringsdokumenter, arbejdsgangsbeskrivelser og beskrivelser af konkrete veerktgjer, der
omhandler kommunens generelle tilgang til tidlig opsporing eller handtering af enten fysisk eller psykisk
vold eller seksuelle overgreb mod bgrn og unge.

Jeg skal anmode om ovenstaende og en aktliste tilsendt via Justitias CVR: 35913858

Safremt anmodningen giver anledning til spgrgsmal eller preecisering, er I meget velkomne til at ringe til
[navngiven medarbejder ved Justitia] pa tlf. [direkte nummer til medarbejderen].

P& baggrund af dialogen med de kommuner, der modtog den oprindelige aktindsigtsanmodning,
foretog Justitia nogle aendringer sdledes, at anmodningen udsendt i august til de andre kommuner
var lidt anderledes. De veesentligste sendringer er:

- Punkt 1.a er blevet taget ud af anmodningen, idet disse data viste sig at vaere tilgaeengelige
ved Danmarks Statistik. Det blev herefter specificeret, at Justitias aktindsigtsanmodning kun
vedragrte data, som ikke er tilgaengelig ved Danmarks Statistik.

- I lyset af de ved Danmarks Statistik anvendte kategorier (og dermed de af kommunerne
anvendte, idet disse har pligt til at indberette data om underretninger til Danmarks Statistik)
preeciserede Justitia i de @vrige underpunkter under punkt 1, at der gnskes indsigt i sager
omhandlende ‘overgreb mod barn/ung fx seksuelt eller voldeligt begaet af foreeldrene’,
‘'overgreb mod barn/ung fx seksuelt eller voldeligt begaet af andre end barnets forzeldre’ og
'hgjt konfliktniveau eller vold i hjemmet mellem voksne’, i stedet for betegnelsen "vold i
hjemmet”, som ikke er en fast defineret kategori i det offentlige. Det blev i punkt 1 ogsa
klarere specificeret, at Justitia enskede en opggrelse fordelt pr. ar.

- I punkt 2 blev det skrevet endnu klarere end i den oprindelige anmodning, at "I det omfang
dokumenterne indeholder personlige oplysninger, anmoder Justitia om, at sagsakterne
anonymiseres efter princippet om meroffentlighed.” Herudover blev kategoriseringerne i

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 187 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

underpunkterne til punkt 2 sendret til “fysisk eller psykisk vold mod bgrn og unge eller
seksuelle overgreb mod bgrn og unge” i stedet for blot mistrivsel og overgreb.

- I punkt 3 blev det preeciseret, at anmodningen omhandler dokumenter om vold mod “bgarn
og unge”.

Justitia er opmaerksom pa, at anmodningen ikke er den mest simple aktindsigtsanmodning og kan
kreeve gennemlaesning mere end en gang, for at forsta praecist, hvilke dokumenter og oplysninger,
som Justitia har brug for til at undersgge forholdene for de pageeldende barn og unge. Til gengeeld
er anmodningen ganske detaljeret og konkret. Der er saledes ikke bare tale om en anmodning med
en bred temaangivelse. Det er en samlet aktindsigtsanmodning, der med i alt 10 konkrete
underpunkter ret specifikt anmoder myndighederne om at sende information om konkrete
dokumenttyper.

Anmodningen er inddelt i tre dele. Disse tre dele kan kort opsummeres saledes:

Del 1 anmoder om statistisk dokumentation. I det omfang kommunerne ikke allerede selv har
dokumenter liggende, hvor de har opgjort disse data, vil denne del af anmodningen saledes skulle
behandles efter reglerne om dataudtreek. Kommunerne vil sdledes skulle vurdere, om det er muligt
at treekke data om dette fra deres system.

Del 2 anmoder om indsigt i konkrete dokumenter. Her gnskes aktindsigt i en raekke
vurderinger/delvurderinger i konkrete sager. Det er klart angivet, at Justitia er opmaerksom p3, at
dokumenterne skal anonymiseres. Denne del af anmodningen skal sdledes behandles efter de
almindelige regler om aktindsigt.

Del 3 omhandler generelle dokumenter. Denne skal ogsa behandles efter de almindelige regler om
aktindsigt. Der er her ingen spgrgsmal om anonymisering. I de tilfeelde hvor kommunen ikke har
yderligere dokumenter end de, der allerede ligger offentligt tilgeengelige, kan anmodningen
opfyldes blot ved at henvise Justitia til de offentligt tilgeengelige dokumenter.

De kommuner, der indtil videre har behandlet Justitias aktindsigtsanmodning, har behandlet den pa
meget forskellig vis. Casen understreger dermed en meget forskellig praksis i handteringen af
aktindsigtsanmodninger pa tveers af landets kommuner. Det inkluderer kommuner, der i hgj grad
har anvendt meroffentlighed og er gaet videre i forsgget pa at give Justitia relevant information, end
Justitia juridisk set kunne have forventet. Det inkluderer imidlertid ogsa kommuner, der har afvist
anmodningen naermest uden begrundelse, eller med en begrundelse, som Justitia anser for juridisk
misvisende. I flere tilfeelde er en sddan afvisning blevet fremsendt uden lovpligtig klagevejledning
og i sa kort og uformel form, at det er tvivisomt, om kommunens medarbejdere har indset, at de har
truffet en forvaltningsretlig afgerelse.

I det fglgende fremhaeves nogle af tendenserne i sagsforlgbet og i afgarelserne.
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19.2 Nogle kommuner giver ikke-afgarelser

Flere kommuners indledende svar pa Justitias aktindsigtsanmodning fremstod reelt som en ikke-
behandling af anmodningen og indeholdt f.eks. ikke den lovpligtige klagevejledning. Samtidig er
punkt 3 i Justitias aktindsigtsanmodning (om generelle retningslinjer) ganske let at opfylde. De
kommuner, der saledes ikke har besvaret Justitias anmodnings punkt 3 (hvilket er ganske fa
kommuner) er blevet vurderet til at have foretaget en overfladisk behandling af anmodningen.

En kommunes samlede svar pa vores anmodning lgd saledes:

“Tak for din henvendelse ift. aktindsigt. Forst skal jeg beklage, at du forst harer fra os
nu. Det er desveerre sadan, at vi ikke umiddelbart i vores fagsystem kan traekke de data
du eftersparger, hvilket gaelde bade i forhold til punkt 7 og 2 i din anmodning. Det
betyder derfor desveerre, at vi ikke kan imadekomme din anmodning. Vi haber, at du
far indsamlet tilstraekkelig empiri fra andre kommuner til at kunne gennemfare
forskningsprojektet, som vi i evrigt synes er interessant.”

Der var i den forbindelse ingen klagevejledning, og punkt 3 i anmodningen er tilsyneladende helt
overset.

En anden kommunes samlede svar pa vores anmodning lgd saledes:

“Efter offentlighedslovens § 7 har du alene ret til aktindsigt i dokumenter, der er indgaet
til eller oprettet af en myndighed m.v. som led i administrativ sagsbehandling i
forbindelse med dens virksomhed. Retten til aktindsigt indebaerer ikke en pligt til at
udarbejde nye dokumenter pa en given sag, ligesom aktindsigt ikke indebaerer en pligt
for kommunen til at udarbejde redegerelser og lignende om et givent spargsmal.”

Heller ikke her fulgte der nogen klagevejledning med. Samtidig sker afvisning ud fra en begrundelse
om, at kommunen ikke har pligt til at udarbejde nye dokumenter. Punkt 3 i anmodningen
omhandlede dog ikke nye dokumenter. Punkt 2 indebaerer anonymisering, hvilket anses som
udarbejdelse af nye dokumenter, men som drgftet i afsnit 19.5.2 har kommunerne i vid udstraekning
pligt til at foretage en sadan anonymisering. Endelig overvejer afggrelsen ovenfor slet ikke reglerne
om dataudtraek, der er det korrekte afggrelsesgrundlag for punkt 1.

Justitia vurderer saledes, at de to afggrelser hverken formelt (bl.a. krav om klagevejledning) eller
materielt er i overensstemmelse med offentlighedslovens regler. Det er pafaldende, at der ikke er
sikret disse kommunale sagsbehandlere en standardtekst indeholdende en klagevejledning, som de
kan (eller som de er klar over, at de skal) medsende i forbindelse med afslag pa aktindsigt.

I relation til klagevejledning kan naevnes, at et par kommuner ogsa gav misvisende klagevejledning,
eftersom de henviste Justitia til at klage direkte til Ankestyrelsen. Imidlertid fastslar
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offentlighedsloven, at klage skal ske ved at sende klagen til den myndighed, der har truffet afgerelsen
(kommunen), hvorefter denne skal videresende klagen til klageinstansen.

19.3 Nogle kommuner laegger en ekstra indsats i dataudtrek, andre gor ikke

Punkt 1 i Justitias aktindsigtsanmodning (omhandlende statistik/dataudtraek) er der fra flere
kommuners side blevet givet helt eller delvist afslag pa.

Sterstedelen af kommunerne, der modtog den oprindelige aktindsigtsanmodning i april, besvarede
anmodningens pkt. 1.a, idet de var opmaerksomme pd, at denne omhandlede information, som
kommunen allerede havde indberettet til Danmarks Statistik. Nogle kommuner udleverede
informationen mens andre henviste Justitia til hjemmesiden for Danmarks Statistik, hvor
oplysningerne kan findes.

Der var dog ogsa en raekke kommuner, som gav afslag ogsa pa pkt. 1.a. Begrundelsen var generelt,
at kommunen ikke allerede 1a inde med informationerne og heller ikke ved fa og enkle kommandoer
var i stand til at traekke informationen ud af systemet. Dette skete, selvom der var tale om
information, som alle landets kommuner har indberettet til Danmarks Statistik. Det skal dog naevnes,
at Justitias anmodning pa dette punkt angik underretninger om "vold i hjemmet”, hvilket ikke direkte
er en kategori hos Danmarks Statistik. Det er imidlertid bl.a. de fglgende tre kategorier: ‘overgreb
mod barn/ung fx seksuelt eller voldeligt begaet af foraeldrene’, ‘overgreb mod barn/ung fx seksuelt
eller voldeligt begaet af andre end barnets forzeldre’ og 'hgjt konfliktniveau eller vold i hjemmet

mellem voksne' (Justitias understregning, for at fremhaeve at en af kategorierne bruger samme
udtryk som Justitias anmodning og derfor ma have vaeret let at opdage ved en sggning).

Det havde saledes vaeret oplagt, hvis kommunerne havde vejledt om, at det var muligt for Justitia at
fa denne information fra Danmarks Statistik, og/eller hvis kommunerne selv havde udleveret denne
information, som de har indberettet til Danmarks Statistik. Mest oplagt ville det have veeret at indga
i en dialog med Justitia omkring, hvilke af disse kategorier Justitia ville veere interesseret i at modtage
information om. Som naevnt gav en reekke kommuner adgang til denne information, mens andre
kommuner ikke gjorde og blot gav afslag med den begrundelse, at det ikke var muligt for dem at
finde sadanne oplysninger. For sidstnaevnte er det Justitias vurdering, at dette er problematisk set i
forhold til vejledningspligten, idet disse kommuner efterlod den aktindsigtssagende (Justitia) med
den forstaelse, at det slet ikke var muligt at fa informationer af relevans for anmodningen pa trods
af, at kommunen havde samlet og indberettet klart relevante informationer til Danmarks Statistik.
Hvis Justitia ikke pa anden vis havde veeret bekendt med kategoriseringerne fra Danmarks Statistik
ville det i praksis have veeret umuligt for Justitia at vide, at alle kommuner 1& inde med relevant
information for projektets interesse.

De gvrige underpunkter til punkt 1 i Justitias oprindelige aktindsigtsanmodning er ikke information,
som er tilgeengelig gennem Danmark Statistik. Her har en lang reekke kommuner givet Justitia afslag
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med begrundelser baseret pa, at kommunen ikke er i stand til at foretage dataudtraeek om disse
emner ved fa og enkle kommandoer.

Nogle kommuner har dog udleveret informationen, og Justitia vil i den forbindelse fremhaeve, at
nogle kommuner gjorde en ekstra indsats for at hjeelpe Justitia med at fa belyst dette vigtige omrade.
Her skal seerligt fremhaeves en midtjysk kommunes indsats.

DET GODE EKSEMPEL: MIDTJYSK KOMMUNES UDLEVERING AF STATISTISKE OPLYSNINGER

En raekke kommuner afviste Justitias anmodning om statistiske oplysninger angaende underretninger
om bgrn med vold i hjemmet med den begrundelse, at det ikke med fa og enkle kommandoer var
muligt at udlevere informationen. En midtjysk kommune var dog i stand til at udlevere en hel del
information.

Denne kommunes medarbejdere tog selv initiativ til at anvende Danmarks Statistiks kategoriseringer
til at s@ge i deres system. Fgr 2019 var det ikke muligt at sgge efter disse kategorier, men her sggte
kommunen i stedet efter, om ordet "vold" optradte i Beskrivelses- og/eller Notatfelt i vurderingen af
underretningen. Kommunen udleverede resultatet af denne s@gning og vejledte sa Justitia om, at
resultaterne var behaeftet med usikkerheder, "da der i underretningen kan vaere naevnt fx vold begaet
af en foraelder mod udenforstaende og ikke kun vold i familien”. Kommunen havde ikke ressourcer til
at gennemga manuelt, hvorvidt hver sag reelt omhandlede vold i hjemmet. Kommunen udleverede
herefter bade oplysninger om antallet af underretninger samt oplysninger om antallet af bgrn, som
disse underretninger vedrorte.

Justitia havde ogsa spurgt ind til kommunens sagsbehandlingstid malt efter modtagelsen af farste
underretning pa sagen, og til der treffes beslutning om den farste foranstaltning. Her var den
midtjyske kommune ogsa i stand til at udlevere tal ved at tage udgangspunkt i “startdato for indsats”
(der ifglge kommunen var mere valid end "afggrelsesdato”) og ved at frasortere bagrn uden en iveerksat
indsats efter underretningen. Herefter var udregnet antal dage mellem datoen for underretningens
vurdering og startdato for indsats. Tallet var behaeftet med betydelig usikkerhed, og kommunen
vejledte pa eget initiativ Justitia om en raekke af disse usikkerhedsmomenter, herunder at tallet blev
lavere i de seneste ar (beregnet fra underretningsdato), da der af naturlige arsager ikke kunne ga fem
ars sagsbehandlingstid fra en underretning i 2023, hvorfor en del sager i 2023 landede i puljen med
sager uden en iveerksat indsats. Pa trods af usikkerhederne var kommunen dog i stand til relativt enkelt
at give Justitia et indblik i sagsbehandlingstiden, som det ikke pa anden vis var muligt for Justitia at fa
indsigt i.

Justitia havde ogsa spurgt til det samlede antal sager, hvor kommunen havde ivaerksat akutte
foranstaltninger pa baggrund af den indledende akutvurdering af en underretning om mistanke eller
kendskab til vold i hjemmet. Her var kommunen i stand til at udlevere tal fra 2016 og frem, idet
kommunen fra 2016 fast anvendte fraserne gren, gul eller r@d i vurderingerne. Kommunen udvalgte



derfor de regde (akutte) vurderinger, og sammenlignede med startdatoen for en evt. indsats.
Kommunen oplyste herefter antallet af sager, hvor en foranstaltning blev iveerksat indenfor 14 dage
fra en rgd/akut vurdering.

Justitia havde desuden spurgt til antallet af underretninger, hvor kommunen ikke havde foretaget en
akutvurdering indenfor de lovbestemte 24 timer. Her var kommunen i stand til fra 2019 at anvende
indberetningerne til Danmarks Statistik til at se, om denne indberetning var sket indenfor 24 timer.
Tallet var behaeftet med usikkerhed, da den socialfaglige vurdering kunne veaere sket indenfor 24 timer,
selvom indberetningen var sket efter. Kommunen udleverede sadledes tal, der principielt fremstod
darligere for kommunen selv end virkeligheden (angav et tal for antal sager, der ikke var handteret
indenfor de lovpligtige 24 timer, der formentligt fremstod hgjere end det reelle tal).

Endelig havde Justitia anmodet om antallet af underretninger, som kommunen havde valgt ikke at
sagsbehandle i perioden, fordi anmodningen enten fandtes at veere af gentagende eller chikangs
karakter. Her sggte kommunen efter udtrykket “chikane” i beskrivelsesfeltet og leeste herefter de fa
vurderinger, der kom frem, for at identificere, hvornar der var valgt ikke at sagsbehandle pga. chikane.

Kommunen udleverede herefter bade antallet af underretninger og antallet af bgrn, det vedrarte.

Denne midtjyske kommune formdede saledes at udlevere relevante informationer til alle fem
underpunkter til punkt 1 i aktindsigtsanmodningen.

For denne midtjyske kommune var det sédledes muligt at udlevere statistiske oplysninger, der i hgj
grad besvarede Justitias interesse. Det er dog klart, at far kommunen lavede disse kommandoer i
systemet, havde der veeret en proces, hvor kommunen havde overvejet, hvordan de udtryk og
kategoriseringer, som Justitia anvendte i sin anmodning, kunne oversaettes til kategoriseringer og
udtryk, som kommunen anvendte i sit system. Saledes blev f.eks. akutte vurderinger oversat til rede
vurderinger i kommunens system, og akutte foranstaltninger blev identificeret ud fra foranstaltninger
iveerksat indenfor 14 dage fra en vurdering.

Kommunen har her formentligt gaet udover, hvad den var forpligtiget til. Det fremgar af
Offentlighedskommissionens betaenkning, at kravet om, at dataudtraek kan ske ved fa og enkle
kommandoer, kun er opfyldt, hvis sammenstillingen kan foretages pa baggrund af oplysninger, der
er "fastlagt pa forhand'. Herefter slar kommissionen fast, at denne betingelse ikke vil veere opfyldt
"hvis den pagaeldende forvaltningsmyndighed selv skal foretage en naermere vurdering af. hvilke
oplysninger der skal sammenstilles med henblik pa at imedekommen en anmodning om
sammenstilling’ > Kommunens oversattelse af begreberne fra aktindsigtsanmodningen til deres
eget system laegger saledes formentligt udover, hvad de var forpligtiget til.

359 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, s. 371.
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I modsaetning til denne midtjyske kommune valgte langt de fleste andre kommuner, der modtog
Justitias oprindelige aktindsigtsanmodning, at afvise dataudtreek for punkt 1.b-1.e med den
begrundelse, at det ikke var muligt for dem med fa og enkle kommandoer at udtraekke relevant data.
Selvfalgelig har kommunerne forskellige systemer og forskellige praksisser for registrering af data,
men det er sveert at forestille sig, at det for alle disse kommuner var umuligt at gere som den
midtjyske kommune pa i hvert fald nogle af punkterne. Imidlertid var kommunerne som naevnt
naeppe forpligtiget til at gare dette, hvilket fremviser begraensningerne for reglerne om dataudtraek.

Det er en udfordring, at den aktindsigtssggende sjaeldent vil have indblik i, hvilke kategorier og
variabler myndighederne anvender i deres interne systemer. Den aktindsigtssggende kan principielt
anmode om en databeskrivelse, jf. offentlighedslovens § 12, men selv dette vil naeppe give et fuldt

indblik i, hvad det er muligt at sage efter i systemerne, nar det kommer til at sgge efter en bestemt
ordlyd.

Den aktindsigtssegende kan derfor blot meddele myndigheden, hvilken slags information
vedkommende er interesseret i. Hvorvidt kommunen er i stand til at vejlede den aktindsigtss@gende
om mulighederne for at praecisere sin anmodning pa en szerlig made, saledes at myndigheden er i
stand til at foretage dataudtreekket, vil i praksis ogsa afhaenge af den enkelte medarbejders
dygtighed, herunder vedkommendes kendskab til systemet og i nogle situationer muligt ogsa mere
generelt kendskab til dataudtreek og statistik, samt medarbejderens ressourcer og prioritering i
forhold til at fors@ge at opfylde aktindsigtsanmodningen.

For den aktindsigtss@gende er det ligeledes i praksis naesten umuligt at vurdere, hvorvidt det er
korrekt, at anmodningen ikke vil kunne opfyldes ved fa og enkle kommandoer, idet den
aktindsigtss@gende sjeldent ved hvordan myndighedens system er opbygget.

I praksis saetter reglerne om dataudtraek saledes klare begraensninger for mulighederne for at lave
dataudtraek.

Noget andet er, at f.eks. den midtjyske kommune, der gav en raekke oplysninger ved dataudtraek pa
trods af deres grundige indsats, kun var i stand til at levere tal behaeftet med en betydelig usikkerhed.
Det er naturligvis ngdvendigt for myndighederne i den situations dels at afklare, om den
aktindsigtssggende er interesseret i sadanne "bedst mulige bud” pa, hvad tallene er, eller om
vedkommende i praksis kun er interesseret i at fa opfyldt anmodningen, hvis dette kan ggres med
preecise tal. Det er samtidig, som led i vejledningspligten, ngdvendigt for myndigheden grundigt at
forklare den aktindsigtss@gende, hvilke usikkerhedsmomenter der eksisterer, og hvordan tallene er
fremkommet, s& den aktindsigtss@gende ikke efterlades med en misforstaelse af tallenes validitet.
Dette levede den midtjyske kommune ogsa fuldt op til.

[ forhold til nogle af de andre kommuners besvarelse af anmodningen stod det hurtigt klart for
Justitia, at en saerlig problemstilling for mulighederne for dataudtraek var, at nogle kommuner havde
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skiftet sagssystem en eller flere gange indenfor den periode, som Justitia anmodede om data for.
Nogle kommuner angav saledes f.eks. fglgende:

"Bade grundet forskelligartede registreringskrav, og forskellige sagsstyringssystemer i
perioden 2013-2024, er det ikke muligt uden manuel gennemgang af konkrete sager
at besvare punkterne a — c.”

‘ ‘ "Afdelingen har ikke mulighed for at traekke tal fra for 2021"

Justitia vil i den forbindelse fremhaeve, at der efter Justitias vurdering ma geelde en pligt for
kommunerne til at sikre, at de fortsat er i stand til at fremsgge materiale fra tidligere sagssystemer,
saledes at der reelt er mulighed for aktindsigt i disse systemer, jf. offentlighedslovens § 1, stk. 2, der
slar fast, at myndighederne skal varetage hensynet til abenhed i videst muligt omfang, nar de
foretager valg, etablering og udvikling af nye it-lgsninger, samt de gvrige retsregler og retsprincipper
draftet i afsnit 14.5. Hvis kommunernes afgarelser pa dette punkt skal forstas saledes, at selve skiftet
af IT-system har besveerliggjort mulighederne for dataudtraek/aktindsigt, er det efter Justitias
vurdering problematisk. Det er dog ogsa muligt at laese kommunernes begrundelse saledes, at det
tidligere sagssystem allerede far skiftet var darligt egnet til dataudtraek, hvorved der kun kan traekkes
tal i det nye — forbedrede — IT-system.

19.4 Nogle kommuner samarbejder om at give afslag

Selvom afggrelserne fra kommunerne i udpreeget grad var meget forskellige, ndaede forskellige
resultater og henviste til forskellige begrundelser, oplevede Justitia ogsa det modsatte: Tre
kommuner sendte afggrelser, der var naesten helt enslydende. Der var tale om meget lange
begrundelser, der kom med flere forskellige argumenter for afslag pa Justitias anmodning og
henviste til en lang raekke ombudsmandsudtalelser, konkrete citater fra litteratur etc. Det var saledes
tydeligt, at disse afgarelser ikke var skrevet selvsteendigt, men at der havde vaeret en kommunikation
mellem disse tre kommuner omkring Justitias aktindsigtsanmodning. Dette er interessant, iseer fordi
de tre kommuner var placeret i vidt forskellige dele af landet (Sgnderjylland, Fyn og Storkgbenhavn).

Pa denne baggrund fulgte Justitia op og s@gte om aktindsigt i disse tre kommuners kommunikation
med udenforstdende om Justitias aktindsigtsanmodning. Disse opfglgende aktindsigter (der alle blev
opfyldt hurtigt og fyldestggrende) viste, at der havde veeret to omgange med kommunikation
omkring Justitias anmodning

Farst havde Kommunernes Landsforening skrevet ud til en raekke jurister i landets kommuner i
april/maj med anbefalinger til, hvordan kommunerne kunne besvare Justitias anmodning. Dernaest
havde en jurist i den fynske kommune skrevet ud til en lang reekke jurister i andre af landets
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kommuner i september og bedt om input til besvarelsen af anmodningen samt herefter delt sit afslag
med de gvrige kommuner. De to korrespondancer er beskrevet i flere detaljer i nedenstaende boks.

Det ma i den forbindelse fremhaeves, at det ikke i sig selv er problematisk, at kommunerne sgger
radgivning hos KL eller hos hinanden. Det er pa mange mader kun godt, at kommunerne sgger at
sikre, at deres afggarelser er juridisk korrekte.

I det konkrete tilfaelde er det dog problematisk, at dialogen kan opfattes som fokuseret pa at afvise
anmodningen og dermed som lukkethedskultur fremfor abenhedskultur. Herudover er det
problematisk, at dialogerne efter Justitias opfattelse indeholder tvivisomme juridiske begrundelser,

hvilket ogsa synes at vaere bekraeftet i Ankestyrelsens afgerelse beskrevet sidst i nedenstaende boks.
Korrespondance mellem kommunerne om Justitias anmodning

Justitia oplevede at modtage helt enslydende detaljerede afslag pa aktindsigtsanmodningen fra tre
kommuner fra forskellige dele af landet (Jylland, Fyn, Sjeelland). Det kunne derfor konstateres, at
kommunerne havde kommunikeret om hvordan et sddant afslag kunne formuleres. Ved opfelgende
aktindsigtsanmodninger i alle tre kommuner blev Justitia bekendt med to separate kommunikationer
mellem kommuner omkring Justitias anmodning, der belyser kommunernes sagsbehandling naermere.

Forste korrespondance: Radgivning fra Kommunernes Landsforening

En medarbejder fra KL skrev d. 25. april 2024 ud pa Det Juridiske Forum pa KL's dialogportal pa Yammer
(en digital platform til videndeling og dialog mellem samarbejdspartnere). Beskeden landede derfor
hos kommunale jurister tilknyttet dette forum.

Beskeden havde overskriften " Vedrarende JUSTITIA's anmodning om aktindsigt og KL's anbefalinger
til besvarelsen heraf'.

Beskeden indledtes med dette: " Flere kommuner har henvendt sig til KL, da den uathaengige juridiske
taenketank JUSTITIA har anmodet om aktindsigt i en lang raekke oplysninger vedr. underretninger, som
de skal anvende i forbindelse med et forskningsprojekt [...] Da anmodningen fra JUSTITIA er meget
omfangsrig, har flere kommuner ensket at fa KL's anbefaling ti| hvad kommunerne skal vaere
opmeaerksomme pa i besvarelsen af anmodningen. KL har folgende anbefalinger til besvarelsen af
JUSTITIA’s anmodning om aktindsigt”

Herefter gennemgik medarbejderen fra KL hvert af punkterne i aktindsigtsanmodning.

Farst blev saledes vejledt om pligten til at udlevere dataudtraek, hvor KL bl.a. overfarte de juridiske
regler til den konkrete situation, herunder til behandlingen i det konkrete sagsbehandlingssystem, som
mange kommuner anvender: "Retten til dataudtraek omfatter ikke udtraek fra en myndigheds
Journalsystem, men sagsbehandlingsdatabaser vil vaere omfattet. Ex. [...] Hvis kommunen hurtigt og



ved fd og enkle kommandoer i DUBU kan udtraekke oplysningen om antallet af underretninger i 2023
om vold i hjemmet sa vil kommunen have pligt til at udlevere oplysningen om antallet'. Efter denne
tekst vejledte KL om, at hvis der var behov for manuel vurdering af de enkelte hit, s kunne
dataudtraekket afvises, men kommunen skulle begrunde dette. Justitia vurderer, at denne del af KL's
vejledning var korrekt.

Til punkt 2 i Justitias anmodning (omhandlende indsigt i eksempler pa konkrete vurderinger i
underretningssager) skrev KL imidlertid "Hvis kommunen ikke i forvejen er i besiddelse af
anonymiserede dokumenter med det enskede indhold, sa kan kommunen afsla denne del af
anmodningen om aktindsigt. Kommunen er ikke forpligtet til at udarbejde nye anonymiserede
dokumenter.”

Justitia er bekendt med, at deltagere i forummet (medarbejdere i kommuner) allerede samme dag
reagerede pa denne del af KL's vejledning og angav, at de mente den matte vaere forkert. De henviste
saledes bl.a. til Ombudsmandens myndighedsguide med et leengere citat herfra, hvor det klart
fremstod, at nar den aktindsigtssegende har anmodet om anonymisering af dokumenter, sa bar
myndigheder som led i meroffentlighed imgdekomme denne anmodning, hvis anonymiseringen kan
foretages uden naevneveerdig brug af myndighedens ressourcer. Denne pligt felger af
offentlighedslovens forarbejder.

Den 1. maj fulgte en anden medarbejder ved KL derfor op pa traden. Denne medarbejder forsvarede
imidlertid den allerede udmeldte KL-vejledning om, at der ikke var pligt til at anonymisere dokumenter.
KL angav her den opfattelse, at:

- der er tale om sager, om hvilke det i sig selv er en fortrolig oplysning, at de er oprettet

- der ikke er tale om sager, hvis dokumenter og oplysninger kan opdeles efter lovens § 34
(omhandlende opdeling mellem private/ikke-private oplysninger)

- der ervar pligt til at overveje meroffentlighed, men ikke pligt til at give meroffentlighed

Justitia vurderer, at alle disse argumenter ma anses for juridisk tvivisomme i den konkrete kontekst
omhandlende afvisning af Justitias anmodning. Dette har Justitia faet Ankestyrelsens bekreeftelse p3,
som kort anfert nederst i denne boks samt uddybende i afsnit 19.5. I farste omgang skal dog her
beskrives, hvorledes disse argumenter herefter spredte sig igennem et andet netveerk.

Anden korrespondance: Mailgruppe mellem kommunale jurister

Justitia modtog i maj 2024 afslag pa aktindsigtsanmodningen fra en jysk kommune. Justitia var pa
dette tidspunkt ikke bekendt med korrespondancen fra KL. Imidlertid kan det nu konstateres, at dette
afslag overvejende anvendte samme argumentation som KL, og Justitia har gennem
aktindsigtsanmodninger faet bekraeftet, at sagsbehandleren i denne kommune havde modtaget KL's
vejledning. Kommunens afslag var dog mere detaljeret og angav bl.a.:



- atsociale sager var afskaret fra retten til aktindsigt, jf. lovens § 30, nr. 1 (om private oplysninger)

- at kommunen havde overvejet at anonymisere, men ikke mente at have pligt til dette

- at kommunen ogsa afslog anonymisering efter lovens § 34, fordi dokumentet efter
anonymisering ville savne sammenhaengende meningsindhold

Justitia vurderer, at alle disse argumenter ogsa er juridisk tvivisomme, se herom ogsa Ankestyrelsens
afgarelse i sagen, som beskrevet nederst i denne boks.

Justitia modtog i august 2024 afslag pa aktindsigtsanmodningen fra en fynsk kommune, primeert pga.
ressourcebetragtninger. Justitia indskraenkede herefter anmodningen og sendte den tilbage.

Dette fik 9. september 2024 en jurist i denne fynske kommune til at skrive ud pa en mail-liste. Denne
mail-liste omfatter 121 kommunale medarbejdere (fordelt pa 52 kommuner) samt en enkelt
medarbejder ved KL. Det fremstar som veerende et netveerk, hvor der er mulighed for at sgge
radgivning hos hinanden. Justitia kender ikke ophavet til dette netveerk, men listen omfatter
medarbejdere i samtlige kommuner i Region Sjelland, stgrstedelen af kommunerne i Region
Hovedstaden, ca. halvdelen af kommunerne i Region Syddanmark men kun en enkelt kommune i
Region Midtjylland og ligeledes kun en enkelt kommune i Region Nordjylland.

Den fynske jurist oplyste ikke mailgruppen, at aktindsigtsanmodningen kom fra Justitia, men bad mere
generelt om radgivning til, hvorvidt de andre kommuner afviste forskeres anmodninger om aktindsigt
i sociale sager, hvilken begrundelse de i sa fald brugt, samt hvorvidt lovens § 30, nr. 1, kunne bruges
til at afvise sager i deres helhed. Juristen modtog input til begrundelse pa afslag fra jurister i fire
forskellige kommuner, herunder fra den jyske kommune, der fremsendte det afslag, de allerede havde
givet Justitia.

I flere af svarene fra kommunale jurister fremgik, at de helt fast gav afslag pa aktindsigt i sociale sager,
bl.a. med felgende citater "Jeg foreslar altid et fuld afslag pa aktindsigt i sociale sager' oq "Jeg har
udarbejdet et afslag, som jeg nu bruger, hver gang vi far anmodninger om aktindsigt i sociale sager
fra andre end parter’. Fra én kommune lgd det, at deres begrundelse havde veeret prgvet i
Ankestyrelsen med succes, hvorimod en anden kommune angav, at de havde tabt en sag i
Ankestyrelsen, fordi de ikke havde kunnet angive, hvorfor det ikke var muligt for kommunen at
forhindre den aktindsigtssagende i at identificere personerne i sagen. Det virker ikke til, at deltagerne
i trdden var opmaerksomme pa, at der ikke kan anvendes samme begrundelse for alle, der sesger om
aktindsigt i sociale sager. Det gar sdledes en betydelig forskel, hvorvidt der seges om aktindsigt i en
sag, hvor den aktindsigtssegende allerede kender identiteten pa parterne i sagen (hvorved
anonymisering er umuligt), eller om f.eks. en forsker sgger om aktindsigt generelt i en raekke sociale
sager uden noget kendskab til parternes identitet (effektiv anonymisering er muligt), se om dette
nedenfor i afsnit 19.5.



P& baggrund af disse input skrev den fynske jurist en begrundelse for afslag, staerkt inspireret af det
afslag, som den jyske kommune tidligere havde sendt til Justitia. Denne begrundelse sendte den fynske
jurist herefter til alle 122 deltagere i mailtraden, hvorefter en jurist i en sjaellandsk kommune kopierede
begrundelsen i endnu et afslag til Justitia. Dermed modtog Justitia tre naesten enslydende
begrundelser for afslag fra kommuner pa tvaers af landet.

Justitias klage over afslagene pa aktindsigt

Justitia har ikke generelt klaget over de afslag pa aktindsigt, som Justitia modtog fra forskellige
kommuner. Da Justitia begyndte fra flere kommuner at modtage helt enslydende detaljerede afslag,
der efter Justitias opfattelse indeholdt tvivisomme juridiske begrundelser, fandt Justitia det dog
negdvendigt at klage over disse afslag, sa det kunne blive fastlagt, om kommunerne havde ret i deres
fortolkning af offentlighedsloven.

I november 2024 modtog Justitia en afgerelse fra Ankestyrelsen pa den ferste af disse klager.
Ankestyrelsen fandt, at kommunen var ngdt til at behandle aktindsigtsanmodningen pa ny
(hjemvisning) pa grund af en raekke forkerte elementer i den tidligere afgerelse.

Konkret fandt Ankestyrelsen, at kommuner:

- ikke generelt kan undtage sager om underretninger om bgrn fra aktindsigt efter § 30, nr. 1

- efter anmodning fra den aktindsigtssegende bgr anonymisere sagsakter

- kun skal fjerne oplysninger, der kan identificere enkeltpersoner (f.eks. navn, adresse) hvorimod
andre personoplysninger om personen (f.eks. helbred, gkonomi og sociale forhold) bevares

- ikke kan bruge § 34 om et forstaeligt meningsindhold til at afvise anonymisering

De fremhaevede argumenter fra bade KL og fra den tveerkommunale dialog om Justitias
aktindsigtsanmodning synes saledes at veere blevet afvist af Ankestyrelsen.

I nedenstdende afsnit 19.5 vil kommunernes praksis om anonymisering og Ankestyrelsens kritik af
dette blive gennemgaet naermere.

Justitias vurdering

Casen viser, at der blandt jurister i kommuner og KL eksisterer tvivl og til tider fejlopfattelser om,
hvordan offentlighedsloven skal anvendes i praksis. Tvivl, der efter Justitias opfattelse f.eks. kunne blive
klargjort ved en opdateret vejledning til loven. Casen viser imidlertid ogsa, at der blandt en del af disse
jurister synes at veere et fokus pa at fa afvist aktindsigtsanmodningen, selvom den handler om et
forskningsprojekt om voldsramte bgrn med klar offentlig interesse. Selvom andre kommunale jurister i
processen papegede fejlopfattelser med klare henvisninger til Folketingets Ombudsmand og



Ankestyrelsen, blev disse advarsler ignoreret til fordel for argumenter, der understgttede afvisning.

Dette underbygger saledes opfattelsen af en lukkethedskultur i det offentlige.

19.5 Nogle kommuner har juridisk tvivisom praksis om anonymisering i sociale
sager

Punkt 2 i Justitias aktindsigtsanmodning omhandlede aktindsigt i anonymiserede vurderinger
foretaget i underretningssager om voldsramte barn.

Landets kommuner har reageret meget forskelligt pa dette punkt. En reekke kommuner har udleveret
det efterspurgte materiale, som de har anonymiseret. Disse anonymiseringer har gjort det muligt for
Justitia at fa indsigt i, hvordan kommunerne f.eks. behandler underretninger om vold i hjemmet,
samtidig med, at de personer, som vurderingerne omhandler, er blevet fuldt anonymiseret, f.eks.
navn og adresse, sa det pa ingen made realistisk ville vaere muligt for Justitia at identificere de
pageeldende personer. Dette har dog ikke sendret p3, at det har vaeret muligt i vurderingerne at fa
et indtryk af, hvad underretningerne omhandler, og hvordan kommunerne har vurderet og handteret
underretningerne, idet f.eks. sociale forhold stadig har veeret beskrevet.

En reekke andre kommuner har dog givet Justitia afslag pa aktindsigt i disse dokumenter. Helt
overordnet kan der peges pa to begrundelser for dette. Den ene handler om ressourcereglen. Denne
begrundelse vil blive gennemgaet selvsteendigt i afsnit 19.6. Den anden overordnede begrundelse
er en opfattelse af, at Justitia ikke har krav pa aktindsigt i denne type sager — selv hvis dette kunne
gives uden et naevneveerdigt ressourceforbrug. Denne begrundelse vil blive gennemgaet i dette
afsnit.

De kommuner, der har givet afslag med denne begrundelse, har ofte anvendt et veeld af
begrundelser for at retfeerdiggere afslaget. Det fglgende er sdledes en opsummering af disse
begrundelser samt en uddybning af, hvorfor Ankestyrelsen i sin afggrelse pa Justitias klage generelt
set har afvist disse begrundelser.

19.5.1 Sociale sager er ikke undtaget aktindsigt - modsat kommuners praksis

Enkelte af landets kommuner — bl.a. de tre kommuner, der sendte enslydende afslag pa aktindsigt —
argumenterede for, at sociale sager generelt "helt og delvist” er undtaget fra aktindsigt:

‘ ‘ "Det er [Kommunens Navn] vurdering, at sociale sager — herunder enkelte sagsakter fra

sociale sager- er afskaret fra retten til aktindsigt. Begrundelsen herfor er, at retten ti/
aktindsigt ikke omfatter oplysninger om enkeltpersoners private forhold, Jjf
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offentlighedslovens § 30, nr. 1. De sociale sager, I anmoder om anonymiserede
sagsakter [, vedrarer fysiske personers private forhold. Ved private forhold tages
udgangspunkt i, at oplysningerne er af en sadan karakter, at de efter den almindelige
opfattelse i samfundet beor kunne forlanges unddraget offentlighedens kendskab.
Sagerne og de enkelte sagsakter er derfor efter [Kommunens Navn] vurdering undtaget
fra aktindsigt jf. § 30, nr. 1.”

“[...] det er vurderet, at sociale sager, helt og delvist er afskaret fra retten til aktindsigt.
‘ ‘ Begrundelsen herfor er, at retten til aktindsigt ikke omfatter oplysninger om
enkeltpersoners private forhold efter offentlighedslovens § 30, nr. 1. De sociale sager, I
anmoder om aktindsigt |, vedrarer fysiske personers private forhold. Ved private
forhold tages udgangspunkt |, at oplysningerne er af en sddan karakter, at de efter den
almindelige opfattelse i samfundet bor kunne forlanges unddraget offentlighedens
kendskab. Sagerne er derfor efter vores vurdering undtaget fra aktindsigt Jjf

offentlighedslovens § 30, nr. 1.”

Justitia vurderede ved modtagelsen af disse afslag, at disse begrundelser var juridisk tvivisomme.
Disse kommuner sammenblander efter Justitias opfattelse to forskellige dele af offentlighedsloven.
Offentlighedsloven undtager fire konkrete sagstyper i §§ 20-22. Disse fire bestemmelser star i loven
under overskriften "Sager undtaget fra aktindsigt”. I denne del af offentlighedsloven star intet om
sociale sager. De fire undtagne sagstyper er sager indenfor strafferetsplejen (§ 19), sager om
lovgivning forud for at et lovforslag er fremsat (§ 20), anseettelsesretlige sager (§ 21) og sager om
kalenderfarelse (§ 22). Nar lovgiver klart har undtaget fire konkrete sagstyper, har det klart
formodningen imod sig, at loven skal fortolkes sdledes, at sagstypen “sociale sager” ligeledes er
undtaget. Det er da heller ikke tilfaeldet i praksis. Sociale sager er ikke som sagstype undtaget.

Kommunerne henviser til § 30, nr. 1, men denne bestemmelse omhandler oplysninger, der er
undtaget fra aktindsigt. Det er ikke muligt at undtage en hel sag alene fordi, at en oplysning i sagen
er undtaget fra aktindsigt. Kommunerne sammenblander i deres begrundelser bestemmelser, der
undtager sager, dokumenter og oplysninger. Kommunen er ngdt til at overveje de enkelte
oplysninger i sagen, og hvorvidt der kan gives aktindsigt i disse eller ej. De kan ikke bare undtage
hele sagen, fordi der er private oplysninger naevnt i sagens dokumenter. Der kan her henvises til FOB
1999-125, der omhandler netop denne problemstilling, som allerede drgftet i afsnit 11.2.1 ovenfor.

Hvor nogle kommuner undtog hele sagen, fordi oplysninger i sagen var undtaget fra aktindsigt, har
andre kommuner undtaget hele dokumentet:

De neevnte dokumenttyper i anmodningens pkt. 2.7-2.4 er alle omfattet af undtagelsen

‘ ‘ I offentlighedslovens $ 30, nr. 1, hvorfor disse som udgangspunkt er undtaget retten til
aktindsigt. Dette pa baggrund af, at dokumenterne indgar i borgersager og indeholder
oplysninger om borgernes personlige forhold.
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Igen sker her altsd en sammenblanding mellem undtagne dokumenter og undtagne oplysninger.
Kommunerne har pligt til at gennemgd dokumenterne og herefter udlevere de ikke-fortrolige
oplysninger.

En reekke andre kommuner har ikke direkte angivet, at sociale sager som helhed er undtaget fra
aktindsigt. De har dog angivet, at der ikke kan gives aktindsigt i sagerne, da det i sig selv er en
fortrolig oplysning, at disse sager er oprettet:

‘ ‘ Der er tale om sager, om hvilke det i sig selv er en fortrolig oplysning, at de er oprettet,

derfor finder vi ikke, at der kan veere tale om sager, hvis dokumenter og oplysninger
kan opdeles efter offentlighedslovens § 34.

Det er Justitias vurdering, at der ogsa her er tale om en misforstaelse. Det er korrekt, at hvis en
aktindsigtss@gende allerede er bekendt med identiteten pa den borger, som en evt. sag omhandler,
kan det vaere en fortrolig oplysning i sig selv, at der eksisterer en sag om borgeren, iszer pa det
sociale omrade. Dette er imidlertid ikke tilfaeldet her, hvor Justitia ikke er bekendt med identiteten
pa borgerne. Det er ikke en fortrolig oplysning i sig selv, at der er indgivet en underretning om nogle
anonyme bgrn i en konkret kommune. Det er imidlertid en fortrolig oplysning, at der er indgivet en
underretning mod netop Jens Jensens 2-arige datter. Hvis naboen til Jens Jensen saledes sggte om
aktindsigt i sociale sager omhandlede Jens Jensen, skulle der naturligvis gives afslag, idet alene
bekraeftelsen pa, at der var en underretningssag mod Jens Jensen ville vaere en privat oplysning.
Derimod giver begrundelsen ikke meget mening, hvor Justitia uden noget forhandskendskab til
konkrete borgere i kommunen anmoder om aktindsigt i anonymiserede dokumenter.

I Ankestyrelsens afgarelse i forhold til den farste af Justitias klager over et af de tre enslydende afslag
pa aktindsigt fremgar ligeledes, at kommunerne er ngdt til at vurdere § 30, nr. 1, i forhold til konkrete
dokumenter og oplysninger. De kan ikke blot undtage hele sagen:

Vi forstar dog ogsa, at kommunen, som led i behandling af aktindsigtsanmodningen,

“ konkret ikke har identificeret de enkelte sager og de anmodede sagsakter og — i
forleengelse heraf — foretaget en konkret vurdering af, hvorvidt dokumenterne kan
undtages fra retten til aktindsigt.”

19.5.2 Myndighederne bgr anonymisere dokumenter - modsat kommuners praksis

En lang raekke kommuner har i deres besvarelse af Justitias aktindsigtsanmodning svaret, at de ikke
har pligt til at anonymisere dokumenter. Dette er ikke overraskende, idet Justitia som naevnt er
bekendt med, at KL har vejledt kommunerne om dette. Bade KL og flere af kommunerne henviser i
den forbindelse til Mohammad Ahsans bog med kommentarer til offentlighedsloven. Se f.eks.
falgende citat, hvor kommunen veelger at citere fra dele af bogen:

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 201 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

‘ ‘ Vi er opmaerksomme pa, at der anmodes om, at disse anonymiseres, sa der ikke vil

blive videregivet oplysninger om borgernes personlige forhold. Vi henviser dog til, at
det fremgar pa side 677 i lovkommentaren til offentlighedsloven, at:

"1.16. Anonymisering
1.16.1. Anonymiseringspligt og ressourceforbrug

I det omfang et dokument indeholder oplysninger omfattet af § 30, nr. 1, er
myndigheden ikke forpligtet til at foretage en anonymisering af oplysningerne
med henblik pa at imedekomme en anmodning om aktindsigt. Dette skyldes, at
retten til aktindsigt alene omfatter allerede eksisterende dokumenter, jt. § 7, stk. 1,
og dermed ikke en pligt til at udarbejde et nyt (anonymiseret) dokument, jf. bl.a.
FOB 2002, side 182, FOB 2005, side 621 (682) samt FOB 20712-21."

Det fremgar af det citerede fra kommunens afggrelse, at kommunen er bekendt med, at Justitia
direkte har anmodet dem om at anonymisere. De svarer dog, at de ikke har pligt til dette.

Kommunens citat fra lovkommentaren er taget direkte fra KL's vejledning til kommunerne om
besvarelse af Justitias anmodning. Som beskrevet ovenfor i beskrivelsen af KL's vejledning, havde
nogle kommunale jurister reageret pa KL's vejledning og angivet, at kommunerne ifglge Folketingets
Ombudsmand bgr anonymisere, nar de anmodes om dette. KL fastholdt i den forbindelse, at de ikke
mente, at kommunerne var forpligtet til dette og citerede i den forbindelse netop ovenstaende afsnit
fra lovkommentaren.

KL — og dermed de kommuner, der fulgte KL's vejledning - har imidlertid kun laest (og i deres
afgarelser kun citeret) halvdelen af s. 677 i den omtalte bog. Leengere nede pa samme side fortsaetter
Mohammad Ahsans bog:

"Det tolger af forarbejderne til § 30, nr. 1, at en myndighed efter anmodning fra den
‘ ‘ aktindsigtssagende bar gennemfare en anonymisering af de pagaeldende oplysninger

i dokumentet efter et princip svarende til meroffentlighedsprincippet i § 14, hvis

”

anonymiseringen kan foretages uden naevnevaerdig brug af myndighedens ressourcer

Herefter omhandler de naeste fire sider i bogen naermere krav og betingelser for en sadan
anonymisering. Samme retsstilling fremgar i gvrigt af lovens forarbejder, samt af Justitsministeriets
vejledning til offentlighedsloven. Se ogsa den dybere diskussion om emnet ovenfor i afsnit 11.2.1 og
kap. 12.

Retsstillingen er dermed saledes, at nar en aktindsigtssegende direkte har anmodet om, at
dokumenter bliver anonymiseret — hvilket kommunen citeret ovenfor selv angav, at Justitia havde
gjort — bgr kommunen foretage en sddan anonymisering. Kommunen burde saledes have vurderet
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neermere, hvorvidt den kunne foretage en sadan anonymisering uden neevneveerdig brug af
ressourcer, men det er klart fra citatet fra den kommunale afggrelse, at kommunen end ikke har
overvejet dette. Kommunens beskrivelse af geeldende ret fremstar derfor staerkt misvisende, isaer ved
anvendelsen af et citat taget ud af kontekst. Desvaerre anvendte en lang raekke gvrige kommuner
lignende begrundelser, hvorfor kommunerne enten ikke kender til pligten efter
meroffentlighedsprincippet til at foretage anonymisering nar anmodet om dette, eller bevidst
undlader at fglge denne regel. Mest sandsynligt har en stor del af disse kommuner blot fulgt KL's
vejledning, der havde oplyst dem, at en sadan pligt ikke eksisterede.

KL's besvarelse til kommunerne angav samtidig en saeregen forstaelse af ordet "bar”. I deres svar til
de kommunale jurister, der havde henvist til udtalelser fra Folketingets Ombudsmand angav KL
saledes:

‘ ‘ "Som anfert i det forste opslag, sa skal man overveje meroffentlighed, men der er ikke
pligt til meroffentlighed (Ombudsmanden skriver "bar”).”

Det er en misforstaelse. Det er korrekt, at pa de fleste omrader medfarer meroffentlighed blot, at
myndighederne har pligt til at overveje meroffentlighed. Lige preecis pa omradet for anonymisering,
slar offentlighedslovens forarbejder dog fast, at myndighederne ikke blot bgr overveje
meroffentlighed, men ogsa bgr give denne, nar den aktindsigtssggende har anmodet om det, og nar
myndigheden kan ggre dette uden naevneveerdig brug af ressourcer. Der er sdledes pa dette
konkrete omrade en forskel i omfanget af meroffentlighed. KL har saledes efter Justitias opfattelse
ikke ret i, at kommunerne blot kunne overveje spgrgsmalet, men ikke behgvede at anonymisere, nar
Justitia havde anmodet om dette (og i det omfang det kunne geres uden brug af naevneveerdige
ressourcer). Dette er bl.a. forklaret i den lovkommentar, som KL selv henviste til:

“Princippet om meroffentlighed efter et princip svarende til meroffentlighed efter § 14

“ synes dog i visse henseender at ga videre, sadledes at det pa baggrund af den
aktindsigtssegendes anmodning ikke alene skal overvejes at meddele meroffentlighed
efter det naevnte princip, men derimod ogsa om anmodningen om meroffentlighed
bor imadekommes [...] Herudover bar en myndighed foretage en anonymisering af
oplysninger omfattet af undtagelsesbestemmelserne i §§ 37-33, hvis anonymiseringen
kan foretages uden naevneveerdig brug af myndighedens ressourcer, og hvis
anonymiseringen er tilstraekkelig effektiv, jf. de specielle bemaerkninger til § 14 samt
pkt. 1.16 i kommentaren til § 30, nr. 7”30

360 Mohammad Ahsan: Offentlighedsloven med kommentarer (2022), s. 347
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Det er ogsa den forstaelse, som Ankestyrelsen laegger til grund i sin afggrelse i forbindelse med
Justitias klage over en kommunal afggrelse, hvor Ankestyrelsen paleegger kommunen at behandle
sagen igen.

"Det falger dog af forarbejderne til offentlighedslovens § 30, nr. 1, at en myndighed
‘ ‘ efter_anmodning fra den aktindsigtssogende bor anonymisere de pdgaeldende

oplysninger i dokumentet efter et princip svarende til meroffentlighedsprincippet i
offentlighedslovens § 14, hvis anonymiseringen kan gennemfares effektivt og uden
neevnevaerdig brug af myndighedens ressourcer.” (Ankestyrelsens understregning)

19.5.3 Det er muligt at anonymisere sociale dokumenter - modsat kommuners
praksis

En reekke kommuner angav i deres afslag pa aktindsigt, at de (uanset om de havde pligt til at
anonymisere eller ej) i praksis ikke mente, at det var muligt at anonymisere disse vurderinger i
underretningssager, som Justitia havde anmodet om aktindsigt i. En kommune skrev saledes:

Vi er en lille kommune, og sandsynligheden for at bare én borger, ét familiemedlem,
soskende, nabo eller lign, ville kunne genkende borgeren/familien ud fra de
anonymiserede dokumenter, ville vaere stor.”

Det skal naevnes, at Justitia ikke har sendt aktindsigtsanmodningen til landets mindste kommuner.
Kommunen, som dette citat kommer fra, har saledes et indbyggertal pa omkring 25.000 borgere og
er ikke en af landets 10 mindste kommuner.

Den citerede begrundelse holder ikke juridisk. Det faktum, at enkeltpersoner, der allerede kender til
de begivenheder, der beskrives i dokumenterne, kan genkende personen ud fra de anonymiserede
dokumenter, gar ikke imod reglerne om effektiv anonymisering, der kun kraever, at personen holdes
anonym i en "lidt videre kreds". Saledes anfarer Offentlighedskommissionen i forarbejderne til
bestemmelsen:

‘ ‘ “Forvaltningsmyndigheden ma saledes i forbindelse med en eventuel anonymisering,

der finder sted som led i meroffentlighed efter et princip svarende til lovudkastets § 14,
sikre sig, at oplysningerne (dokumentet) ikke indeholder sadanne kendetegn, at en
identifikation af den pagaeldende enkeltperson er mulig i en lidt videre kreds. Det er
kommissionens opfattelse, at det naevnte anonymiseringskrav ikke vil veere tilsidesat,
hvis der blot er tale om, at nogle, der i forvejen kender oplysningerne - feks. den
privatperson, oplysningerne angar, eller den forvaltningsmyndighed, der udleverer
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oplysningerne - kan identificere den person, de udleverede (og anonymiserede)
7361

oplysninger angar [...]
Ligeledes har Ombudsmanden fundet, at anonymiserede historier om patienter med bivirkninger
efter brug af leegemidler ikke kunne undtages aktindsigt, da kun personen selv og enkelte
autoriserede medarbejdere hos medicinalfirmaet eller evt. Leegemiddelstyrelsen ville kunne
genkende personen.*® [ en anden sag, ligeledes om bivirkninger ved laegemidler, fandt
Ombudsmanden, at myndighederne ikke kunne fjerne oplysningen om, hvilket hospital en anonym
patient havde vaeret behandlet pa, i det Ombudsmanden havde "vanskeligt ved at se at kendskab til
det hospital i sagen der har indberettet den omhandlede bivirkning, indebaerer at offentligheden (‘en
videre kreds’, jf ovenfor) kan 3 kendskab til den pagaeldende patients identitet">%

Heller ikke ved sociale sager kan anonymisering saledes afvises (eller alternativt ske sa fuldstaendigt,
at alt i sagen overstreges) med det argument, at der teoretisk set kunne veere et familiemedlem et
sted, som ville kunne genkende personen. Anonymisering handler netop om, at personer der ikke
kender til begivenhederne beskrevet i dokumenterne, ikke vil kunne identificere, hvem oplysningerne
omhandler.

Andre kommuner gav saledes afslag med den begrundelse, at en anonymisering i praksis ville betyde,
at neermest alt i dokumenterne skulle fjernes saledes, at der ikke ville veere noget meningsfuldt
tilbage i dokumenterne, saledes f.eks. fra en anden kommunens afggarelse:

"Afslutningsvist bemeaerkes det at vi vurderer, at safremt der ville skulle laves en
“ tilstraekkelig anonymisering af de anmodede sagsakter, som naesten udelukkende
indeholder oplysninger om private forhold, jf. OFL § 30, nr. 1, ville dette medfere, at der
ville vaere sa lidt tilbage, at give aktindsigt [ at dokumentet ville savne

sammenhaengende meningsindhold, jf. OFL § 34, stk. 1, nr. 3.”

Uden at sidde med de oprindelige dokumenter foran sig, er det naturligvis sveert for Justitia at
vurdere rigtigheden af dette udsagn. Imidlertid er det tydeligt for Justitia, at kommunerne har
forskellig praksis pa dette omrade, og at nogle kommuner har en juridisk tvivisom praksis.

Nogle kommuner har opfyldt Justitias aktindsigtsanmodning og udleveret vurderinger, hvor relativt
lidt er anonymiseret (navn, adresse og lignende) saledes, at stgrstedelen af det faglige indhold i
vurderingerne, haendelsesforlgb etc. star tilbage. Dette er den rigtige made at anonymisere pa. Dette
er saledes blevet direkte bekraeftet i Ankestyrelsens afggrelse under Justitias klagesag:

361 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 2, kap. 17, afsnit 5.2.2
362 FOB 2009-5-2
363 FOB 2005-170
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‘ ‘ T forhold til anonymisering bemeaerker vi srligt at anonymisering betyder, at

oplysninger, der kan identificere enkeltpersoner i sagerne, fjernes — fx navn og adresse
— men at andre personoplysninger om personen, fx helbred, ekonomi og sociale
forhold, bevares og udleveres pa en mdade, sd det ikke er muligt at identificere
vedkommende person. Anonymisering er saledes ikke ensbetydende med, at samtlige
$ 30, nr. 1- oplysninger i et dokument skal fiernes.”

I et dokument, hvor kommunen har fjernet navn, adresse og evt. andre informationer, der direkte
afslgrer den pageeldendes identitet, skal kommunen saledes ikke fjerne oplysninger om
helbredsforhold, sociale forhold (herunder beskrivelser om f.eks. voldelige haendelser mod bgrn eller
andre sociale forhold af betydning for vurderingen af en underretning), skonomiske forhold og
lignende. Selvom disse oplysninger omhandler private forhold, skal de bevares i de udleverede
dokumenter, idet identiteten pa personen allerede er fjernet.

Desuden har en raekke kommuner — og KL i deres vejledning til kommunerne — henvist til lovens §
34 som argument for, at kommunerne helt kunne afvise aktindsigt i dokumenterne, fordi
dokumenterne efter anonymisering ville savne sammenhangende meningsindhold, fordi sa meget
information var fjernet. Dette er ogsa en fejlanvendelse af loven. Lovens § 34 omhandler situationer,
hvor nogle oplysninger omhandler private forhold, og andre ikke gar. Her skal myndighederne efter
§ 34 udlevere de ikke-private oplysninger, medmindre de er sa fa, at de savner sammenhangende
meningsindhold. Det er imidlertid en anderledes situation end udlevering af private oplysninger efter
anonymisering. Dette slar Ankestyrelsen ligeledes fast i sin afgarelse om Justitias klagesag:

Vi bemaerker ogsa, ~at anonymisering efter et princip svarende  til

‘ ‘ meroffentlighedsprincippet ikke er et spargsmal om, at et dokument efter undtagelse
af oplysninger efter fx offentlighedslovens § 30, nr. 1, ikke laengere vil have et forstaeligt
eller sammenhaengende meningsindhold, jf. § 34 (nr. 3) i offentlighedsloven.
Bestemmelsen | § 34 er sdledes ikke relevant i forhold til spergsmdélet om
anonymisering.”

19.6 Nogle kommuner kan ikke identificere sager i IT-systemet (ressourceregel)

Et af de mest udbredte afslag pa Justitias samlede aktindsigtsanmodning var en henvisning til
ressourcereglerne.

Punkt 1 i anmodningen om dataudtraek blev i flere tilfaelde afvist med henvisning til ressourceregler
i det omfang, at myndighederne ikke med fa og enkle kommandoer kunne udtraekke informationen
fra deres system, idet alternativt til dette saledes ville veere at foretage manuel gennemgang af al
praksis. Dette giver god mening, hvis det accepteres, at myndighederne ikke ville have veeret i stand
til at foretage dataudtraek, som drgftet i afsnit 19.3 ovenfor.
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Imidlertid modtog Justitia ogsa fra flere kommuner afslag pa del 2 i aktindsigtsanmodningen,
ligeledes baseret pa ressourceregler. Her var det forskelligt, pa hvilket stadie af sagshandteringen, at
ressourcereglen blev paberabt.

En del kommuner gav sdledes afslag pga. ressourceregler allerede af den grund, at de var ude af
stand til at identificere de sager, som Justitia havde anmodet om aktindsigt i, uden brug af store
ressourcer. Se saledes f.eks. falgende begrundelser:

"Anmodningerne om aktindsigt i pkt. 2. 1 — 2. 4 gives der ligeledes afslag pa jf.
‘ ‘ offentlighedslovens § 7 og § 14 (meroffentlighed), da der ikke er registreret sager pa

disse kriterier, ligesom det ikke er muligt at foretage segning i kommunens fagsystem
(Sbsys)”

“Ud fra samme betragtninger som naevnt ovenfor vedr. pkt. 1.a-1.e vil det kreeve et

‘ ‘ betydeligt ressourceforbrug at fremsoge de onskede sagsakter, da vi manuelt ville
skulle gennemga alle sager. Dette skyldes, at de naevnte kriterier (som naevnt ovenfor)
ikke registreres som sarskilte sager, og det er derfor ikke muligt med fa og enkle
kommandoer at fremsoge de relevante sager ud fra kriterierne naevnt i pkt. 2.1-2.4, jf.
offentlighedslovens $ 11.”

Som udgangspunkt har disse kommuner ret i, at de ikke har pligt til manuelt at gennemga deres
sager for at identificere sager af den type, som Justitia har anmodet om. Dette er sdledes beskrevet
i Offentlighedskommissionens betaenkning:

“Det skal i den forbindelse bemaerkes, at den aktindsigtssegende - som naevnt under
‘ ‘ pkt. 84.7 - vil opfylde det foresldede identifikationskrav, hvis den pageeldende har
angivet et tema, feks. »brevveksling, der vedrarer den sakaldte smiley-ordning«. I
sadanne tilfeelde kan det efter kommissionens opfattelse alene kraeves, at
vedkommende myndighed (feks. Fodevarestyrelsen) foretager en sogning i
Journalsystemet under anvendelse af de oplagte segeord, og at den medarbejder, der
behandler aktindsigtsanmodningen, foretager en umiddelbar overvejelse med hensyn
ti| hvilke dokumenter der ma anses for omfattet af anmodningen. Myndigheden er
sdledes ikke forpligtet til pa anden mdade feks. ved manuel gennemgang af
Journalsystemet at soge efter dokumenter, der er omfattet af anmodningen. Det vil i
sadanne tilfaelde, hvor der anmodes om aktindsigt i et »tvaergaende sporgsmal« ikke
kunne udelukkes, at det ikke lykkes myndigheden at identificere alle dokumenter, der
vedrarer anmodningen.”3%*

364 Betaenkning nr. 1510/2009 om Offentlighedsloven, bind 1, kapitel 12, afsnit 8.5
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Som det fremgar af citatet, har myndighederne dog pligt til at gere noget, herunder foretage en
indledende sagning efter de mest oplagte s@geord i relation til aktindsigtsanmodningen. Ligeledes
kan sagsbehandleren foretage en umiddelbar overvejelse om, hvorvidt de er bekendt med relevante
dokumenter. Det er sveert at se ud fra kommunernes afgarelser, om de har gjort noget sadant.

Hvor myndighederne reelt ikke er i stand til at fremsgge disse sager pa nogen made, er spgrgsmalet
om kommunens IT-system i sa fald er i strid med regler. Som drgftet i afsnit 14.5 har Ombudsmanden
fundet, at myndighedernes IT-systemer skal ggre det muligt at s@ge efter sager om et bestemt emne
eller omhandlende en konkret lovbestemmelse.3®® Dette er en pligt, allerede fordi myndighederne er
nadt til selv at kunne identificere deres praksis pa et bestemt omrade, sa de kan overholde det
forvaltningsretlige lighedsprincip. Myndighederne har saledes pligt til at indrette deres
journaliseringssystemer pa en sadan made, at det er muligt for dem at identificere sager om
bestemte emner, afgarelsestyper og lovregler.

Seerligt ma saledes fremhaeves sagen, hvor Folketingets Ombudsmand anmodede fem politimestre
om hver iseer at finde fem sager med afslag pa afdragsvis betaling af bader, fem sager med afslag
pa henstand af betaling af ba@der, samt fem sager med afslag pa eftergivelse af bader. Politimestrene
oplyste imidlertid samstemmende, at "det ikke var muligt ved hjaelp af det elektroniske bodesystem
at fremsoge sager som opfyldte de opstillede kriterier, men at det ville kraeve en manuel
gennemgang at finde de onskede sager’, hvilket ville veaere steerkt ressourcekraevende.?®
Folketingets Ombudsmands anmodning minder om Justitias aktindsigtsanmodning (om end pa et
helt andet omrade), og politimestrenes begrundelse for afslag minder om kommunernes afslag pa
Justitias anmodning. I sin sag fandt Folketingets Ombudsmand, at det bade i forhold til mulighederne
for at fgre kontrol med myndighederne og i forhold til myndighedernes egen mulighed for at
anvende en ensartet praksis matte "give anledning til principiel betaenkelighed at et administrativt
system ikke er indrettet sdledes at det er muligt at finde frem til de afgerelser som er truffet ud fra
relativt overordnede, objektive og relevante kriterier.®’

Justitia anmodede i sin aktindsigtsanmodning om indsigt i:

- 3 afsluttede sager om "en underretning om mistrivsel, hvor der ikke er udarbejdet en
barnefaglig undersogelse efter barnets lovs § 20'

- 3 afsluttede sager om "en underretning om mistrivsel, hvor der er udarbejdet en barnefaglig
undersogelse efter barnets lovs § 20'

- 5 sager "som pa baggrund af en konkret mistanke og/eller viden om overgreb har vaeret
behandlet i barnehuset og hvor den barnefaglige undersagelse efter barnets lovs § 20 er
afsluttet”

365 FOB 2006-390
366 FOB 2004-569
367 FOB 2004-569
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- 5sager med "mistanke og/eller viden om overgreb, men hvor sagen ikke har vaeret behand/et
I barnehuset”. Her var det tillige et krav, at der skulle “have vaeret gennemfart og afsluttet en
bornefaglig undersagelse efter barnets lovs § 20 i sagen’

De to farste af disse anmodninger er ret overordnede. Der er tale om sager med "underretning om
mistrivsel” hvor der enten er eller ikke er udarbejdet en bgrnefaglig undersggelse. Justitia har
imidlertid tilrettet sin aktindsigtsanmodning forud for udsendelsen til de resterende kommuner i
august 2024, sa anmodningen i starre grad henviser til de sagskategorier, der ogsa anvendes af
Danmarks Statistik. Disse sager bgr kommunerne have mulighed for at sage frem, ellers er det efter
Justitias vurdering sveert at se, hvordan kommunerne kan falge med i deres egen praksis.

De to sidste anmodninger er mere konkrete, her fremgar allerede kategorien overgreb, hvilket godt
nok ikke er en direkte kategori ved Danmarks Statistik, men er mulig at identificere ved brug af disse
kategorier, og derfor burde kunne fremsgges. Imidlertid er disse to anmodninger endnu mere
konkrete, sa det dels er et moment, hvorvidt sagen har vaeret behandlet i Barnehuset, og dels er et
moment, hvorvidt en bgrnefaglig undersggelse er afsluttet. Dette kan sammenlignes med
ombudsmandssagen ovenfor i forhold til afgarelsestyper.

Det kan ikke ud fra dette enkelte eksempel konkluderes, om de pageldende kommuners
journaliseringssystemer er mangelfulde og hvorvidt disse systemer burde have gjort det muligt at
fremsg@ge netop disse sagstyper. Kommunerne er muligt i stand til at identificere praksis via andre
momenter end de af Justitia anvendte. Det fremhaever imidlertid, at der muligt er et problem, som
bgr undersgges neermere.

Endelig har Justitia ogsd modtaget afslag pa aktindsigtsanmodninger pa baggrund af vurderinger af,
hvor mange ressourcer det ville tage efter sagerne var identificeret, f.eks. i forhold til gennemgang
af dokumenter, eller i forhold til hvor lang tid det ville tage at anonymisere (hvor der geelder en
seerlig ressourceregel, som draftet i afsnit 11.2.1). I forhold til disse er det sveert som
aktindsigtss@gende at vurdere afslagene, idet det kraever indsigt i, hvor lang tid myndighederne reelt
skal bruge pa arbejdet. Justitia er dog opmaerksom pa, at den farste aktindsigtsanmodning var
omfangsrig og bad om aktindsigt i vurderingerne i 16 sagseksempler. Justitia har fulgt op pa en
raekke af disse afslag med forslag til naermere afgreensning af anmodningen, sa der kan bruges fzerre
ressourcer. Oftest er denne begrundelse givet sammen med flere andre Det er dog Justitias
vurdering, at nogle af de kommuner, der gav afslag med denne begrundelse, selv burde have rakt
ud til Justitia med vejledning om, hvorvidt det indenfor ressourcereglerne kunne vaere muligt at
opfylde dele af anmodningen, og hvilke dele Justitia i sd fald enskede preeciseret, jf.
vejledningspligten beskrevet i afsnit 14.1.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 209 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

20 Data fra danske myndigheder

Justitia kontaktede i forbindelse med udarbejdelsen af denne rapport samtlige landets ministerier
(departementerne) samt nogle f& kommuner med anmodning om aktindsigt i en reekke tal
omhandlende deres behandling af aktindsigtsanmodninger, herunder hvor mange
aktindsigtsanmodninger de modtager arligt.

I det fglgende gennemgas farst denne anmodning og baggrunden for den. Herefter gennemgas
nogle sagsbehandlingsproblemer ved ministerier, som Justitia stedte pa som led i denne
undersggelse. Derneest gennemgas det indsamlede data om antal aktindsigtsanmodninger,
sagsbehandlingstider, afgarelsestyper, brug af meroffentlighed og klagesager. Endelig gennemgas
enkelte data indsamlet om kommunerne.

20.1 Baggrunden for anmodningen - Justitsministeriets redeggrelse fra 2017

Justitsministeriet udarbejdede i 2017 en redeggrelse om offentlighedsloven, som beskrevet i afsnit
7.4. Denne redeggrelse indeholder ogséd data fra danske myndigheder om bla. antallet af
aktindsigtsanmodninger, sagsbehandlingstider mv. Redeggrelsen viste bla, at de statslige
myndigheder (departementer og styrelser) generelt set kun havde haft en lille eller ingen stigning i
antallet af aktindsigtsanmodninger fra 2012-2016. Til gengeeld var antallet af
aktindsigtsanmodninger i kommuner og regioner generelt steget markant i samme periode.®®

I forbindelse med denne rapport har Justitia @nsket at opdatere disse tal, bl.a. for at fa et indtryk af,
om antallet af aktindsigtsanmodninger er steget i den efterfglgende periode. Justitia indsendte
derfor i lgbet af 2024 en aktindsigtsanmodning til samtlige landets ministerier. Herudover blev en
lignende anmodning sendt til udvalgte kommuner. Anmodningen til ministerierne blev sendt fer
ministerrokaden i 2024, hvorfor data er baseret pa ministeriernes opbygning forud for denne rokade.

I anmodningen bad Justitia om aktindsigt i antallet af aktindsigtsanmodninger:

modtaget og behandlet fra 2017 til 2023.
med hhv., fuld, delvis eller afslag pa aktindsigt

imgdekommet helt eller delvist efter meroffentlighedsprincippet.

imgdekommet delvist, med aktindsigt i aktliste over dokumenter undtaget fra aktindsigt.

Samt herudover aktindsigt i antallet af klagesager modtaget og behandlet samt resultatet af disse
(fastholdelse eller &endring). Ved nogle myndigheder har Justitia herudover anmodet om indblik i
sagsbehandlingstiderne for aktindsigtsanmodninger.

368 Justitsministeriet: Redeggrelse om Offentlighedsloven (maj 2017), s. 28
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20.2 Om det modtagne data fra ministerierne

Alle landets ministerier har besvaret anmodningen. De har alle vaeret i stand til at levere visse tal for
antallet af modtagne/behandlede aktindsigtsanmodninger, men det er langt fra alle ministerier, der
har veeret i stand til at skaffe tal for dette for hele perioden 2017-2023. For nogle ministerier skyldes
dette, at ministerierne har eksisteret i kortere tid, f.eks. Digitaliseringsministeriet, der farst blev
oprettet i 2022. Der er dog ogsa aldre ministerier, der ikke har veeret i stand til at skaffe tal for alle
arene.

For de gvrige oplysninger, som Justitia har anmodet om har der veeret stgrre spredning i, hvorvidt
ministerier har veeret i stand til at levere tal for dette. Anmodningen om, hvor ofte der udleveres
aktlister i sager med delvise afgarelser, har ikke leveret valide tal fra starstedelen af myndighederne
og vil derfor ikke blive gennemgaet naermere.

Ikke alle ministerier har vaeret i stand til at adskille aktindsigtsanmodninger indleveret efter
offentlighedsloven fra aktindsigtsanmodninger indleveret efter  forvaltningsloven,
miljgoplysningsloven eller anden lovgivning.

Flere ministerier har gjort opmaerksom p3, at der kan vaere usikkerhed forbundet med det udleverede
data, da der f.eks. er tale om manuelle registreringer af aktindsigtssager. Samtidig er det muligt, at
forskellige ministerier har brugt forskellige kriterier til at registrere og udvaelge sager, hvilket giver
en usikkerhed, nar tallene fra mange forskellige ministerier praesenteres sammen. Analyserne
nedenfor viser saledes farst og fremmest nogle tendenser, men kan vaere behaeftet med usikkerhed.

20.3 Sagsbehandlingsproblemer i ministeriernes handtering af anmodningen

Ligesom ved den ovennavnte case om kommunernes behandling af aktindsigtsanmodninger har
ogsa denne proces ved landets ministerier vist, at der er stor forskel pa, hvordan forskellige
myndigheder behandler helt enslydende aktindsigtsanmodninger.

Barne- og Undervisningsministeriet besvarede saledes anmodningen allerede dagen efter, at den
blev indsendt, herunder med tal for modtagne aktindsigtsanmodninger for alle drene mellem 2017-
2023 samt svar pa nogle af de gvrige spagrgsmal i det omfang, der fandtes data om dette. Til
sammenligning besvarede Indenrigs- og Sundhedsministeriet fgrst anmodningen efter fem
maneders sagsbehandlingstid. Dette ma efter Justitias opfattelse anses for en alt for lang
sagsbehandlingstid. Ministeriet sendte i deres besvarelse af anmodningen flere former for tal med
forskellige usikkerheder. Justitia har her valgt at leegge vaegt pa de tal, som ministeriet ogsa meldte
ind til det lovforberedende udvalg.
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Problematisk handtering af aktindsigtsanmodningen ved Forsvarsministeriet

Forsvarsministeriets behandling af aktindsigtsanmodningen skilte sig seerligt negativt ud. Ministeriet
besvarede anmodningen indenfor to maneder med et afslag. Det var det eneste ministerium, der
saledes slet ikke udleverede nogle tal pa baggrund af aktindsigtsanmodningen. I afslaget fra
Forsvarsministeriet stod:

“Forsvarsministeriet har i den forbindelse identificeret 13 dokumenter, der kunne vaere
omfattet af din anmodning. Forsvarsministeriet har herefter foretaget en naermere
gennemgang af indholdet af de identificerede dokumenter med henblik pa at vurdere,
om dokumenterne er omfattet af anmodningen. Det er pa den baggrund vurderingen, at
de identificerede dokumenter ikke indeholder de oplysninger, som der anmodes om
aktindsigt i, da de identificerede dokumenter bl.a. ikke indeholder det samlede antal sager
inden for den periode, som du har anmodet om aktindsigt i.”

Denne formulering fandt Justitia problematisk. Det matte forstas saledes, at Forsvarsministeriet var i
besiddelse af nogle tal for perioden 2017-2023, men alligevel gav afslag, fordi de ikke var i besiddelse
af tal for hele perioden. Det er Justitias opfattelse, at en myndighed i en sadan situation enten bar
udlevere de identificerede tal direkte — med en forklaring om, at de ikke daekker hele perioden — eller
alternativt bgr indlede en dialog med den aktindsigtssegende for at fa afklaret, om denne er
interesseret i tal for dele af perioden. Et afslag kan efterlade den aktindsigtsssgende med den
opfattelse, at myndigheden slet ikke er i besiddelse af tal af relevans for aktindsigtsanmodningen.

Justitia skrev derfor til Forsvarsministeriet og anmodede direkte om at fa udleveret oplysninger om
antallet af aktindsigtsanmodninger for " hele eller dele af perioden’.

Der var altsa tale om en opfalgende aktindsigtsanmodning, der matte antages kun at omhandle evt.
oplysninger i de 13 dokumenter, der allerede var identificeret. Pa trods af dette tog det herefter
Forsvarsministeriet yderligere to maneder at besvare denne aktindsigtsanmodning. Her identificerede
Forsvarsministeriet otte dokumenter, der indeholdt ekstraheringspligtige oplysninger, hvorved Justitia
fik indsigt i antallet af aktindsigtsanmodninger fra 2018-2022. Efter Justitias opfattelse burde disse have
veeret udleveret allerede pa baggrund af den oprindelige aktindsigtsanmodning

Det var imidlertid ikke kun selve afslaget, der var problematisk ved Forsvarsministeriet.
Sagsbehandlingsprocessen var ligeledes problematisk. Som eksempel kan fremhaeves sagsforlgbet
efter den anden aktindsigtsanmodning, der blev indgivet 4. september 2024. Justitia modtog herefter:

- Brev af 13. september om fristudseettelse til d. 20. september
- Brev af 20. september om fristudseettelse til d. 27. september
- Brev af 27. september om fristudseettelse til d. 4. oktober

- Brev af 4. oktober om fristudsaettelse til d. 15. oktober



- Brev af 15. oktober om fristudsaettelse til d. 24. oktober
- Brev af 24. oktober om fristudseettelse til d. 4. november

Samtlige modtagne fristudsendelsesbreve indeholdt blot begrundelsen "behandlingen af din
anmodning har taget leengere tid end forventet'. Der var saledes ikke en begrundelse for, hvorfor
Forsvarsministeriet igen og igen overtradte frister, som Ministeriet selv havde fastsat.

Pa den baggrund skrev Justitia d. 24. oktober 2024 til Forsvarsministeriet for at minde om, "at en
myndighed, der udseetter fristen for svar pa en aktindsigt efter offentlighedsloven, har pligt til at give
et realistisk skan over, hvornar afgerelsen kan forventes at foreligge, saledes at gentagne udsaettelser
af afgarelsen undgads, jf. Folketingets Ombudsmands udtalelser, bl.a. sag nr. 15/00164, sag nr. 16/00231
og sag nr. 16/02596. Der kan ogsa henvises til s. 887 ff. i Mohammad Ahsans bog “Offentlighedsloven
med kommentarer”. Justitia mindede samtidig om, "at der er pligt til at give en konkret begrundelse i
et fristudsaettelsesbreV'. Endelig oplyste Justitia, at hvis ministeriet igen overtradte deres egne fastsatte
frister ville det veere ngdvendigt at klage over sagsbehandlingen.

En myndighed kan ikke blot automatisk sende fristforleengelser hver eneste uge, der forleenger
sagsbehandlingen med en uge ad gangen. Myndighederne har pligt til ved farste fristudseettelsesbrev
at komme med et realistisk skan over processen, sa den aktindsigtssegende kan indrette sig i lyset af
dette.

Justitia modtog herefter svar pa aktindsigtsanmodningen d. 6. november 2024. Det svarer til en
sagsbehandlingstid pa 45 arbejdsdage for en meget simpel opfelgende aktindsigtsanmodning. Som
droftet i kapitel 9 lsegger offentlighedslovens forarbejder op til, at selv meget store sager og sager af
ganske kompliceret karakter skal tilstreebes feerdigbehandlet indenfor 40 arbejdsdage.
Forsvarsministeriet kommenterede ikke pa Justitias henvendelse om processen.

20.4 Antallet af aktindsigtsanmodninger ved ministerierne er stigende

Alle landets ministerier har udleveret data omkring antallet af aktindsigtsanmodninger, de modtager
arligt. Nogle ministerier har udleveret de samlede tal for hvert ar direkte, mens andre ministerier har
sendt Justitia oversigter over alle deres modtagne aktindsigtsanmodninger, hvorefter Justitia har
optalt antallet pr. ar. Nogle ministerier har oplyst, at der er usikkerhed forbundet med deres tal eller
deres oversigter.

P& baggrund af det modtagne materiale har Justitia undersggt tendenserne i antallet af modtagne
aktindsigtsanmodninger. Dette viser en tydelig stigning i antallet af aktindsigtsanmodninger ved
ministerierne fra 2017-2023. I de fleste ministerier ggr denne tendens sig geeldende, men med
udsving fra ar til ar. Nar tallene fra alle ministerier liegges sammen, er tendensen dog meget tydelig.
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Justitia har sammensat nedenstdende graf. Den er lavet ved at beregne en relativ stigning fra ar til
ar for de ministerier, hvor Justitia har haft data for begge arene. Dermed er det sikret, at tallene ikke
pavirkes af det faktum, at Justitia har modtaget oplysninger fra flere ministerier angdende de seneste
ar end angaende de farste ar. Det er sdledes ikke denne forskel i det modtagne data, der medfarer
stigningen, men derimod udtryk for, at der ar for ar er sket en stigning i antallet af
aktindsigtsanmodninger for disse ministerier.

Ved at indseette en lineaer tendenslinje i nedenstaende figur er det understreget, at der pa trods af
forskellige stigningstakster ar for ar, har der samlet set vaeret en relativt stgt stigende stigning.
Gennemsnitligt har der veeret en stigning p& 10,46 % arligt. Ar 2020 sl&r ud som det eneste ar med
et fald, og ogsa som det eneste ar der er langt fra tendenslinjen. Formentligt er der tale om en
pavirkning fra Covid-19-situationen i 2020, der dog korrigeres aret efter med en meget markant
stigning pa 30,07 %. I alt er der fra 2017-2023 sket en stigning pd 76 % ud fra denne
beregningsmetode.

Relative udvikling pa tveers af ministerier
2017 som reference (100)
Linezer tendenslinje indfgjet

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Beregningsforklaring

Diagrammet er lavet ved for hvert ar i farste omgang at beregne stigningen i aktindsigtsanmodninger i forhold ti/

det foregdende ar. I hver ars beregning er for denne udregning medtaget data fra de ministerier, hvor Justitia har
haft adgang til antallet af aktindsigtsanmodninger fra bade det pageeldende ar og det foregaende ar. 1 2018-tallet
indgar séledes tal fra de otte ministerier, hvor Justitia har haft data fra bade 2017 og 2018. I 2023-tallet indgar
derimod data fra de 16 ministerier, hvor Justitia har haft data fra bade 2022 og 2023. Hermed er beregnet, hvordan

antallet af anmodninger er steget fra et ar til det naeste. Disse tal fremgar af denne oversigt:

2017 2078 2079 2020 20217 2022 2023
Reference + 1267 % + 1234 % -397 % + 3007 % +6,46 % +4,98 %
(700)
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Sajlediagrammet ovenfor er herefter lavet ved at gange hvert af disse tal med det foregaende tal og leegge dette
til det foregdende tal. For 2018 er tallet sdledes 112,67, mens det for 20719 er (112,67%0,1234+112,67 = 126,58) og
for 2020 (126,58*(-0,0397)+ 126,58 = 121,56). Dermed kan ses, at der fra 2017-2018 skete en stigning pa 12,67 %,
herefter skete en stigning det efterfalgende ar pa 12,34 % og herefter det folgende ar et fald pa 3,97 %, hvilket i
alt betyder, at der fra 2017 til 2020 skete en stigning pa 21,56 %. Det endelige tal for 2023 er 176,71 — dvs. en
stigning fra 2017 til 2023 pad 76,71 %.

Det skal papeges, at der kun er tale om et beregningsteknisk forseg pa at illustrere den relative udvikling, der er
sket ar for ar. Eftersom stigningen de enkelte ar er baseret pa data fra forskellige ministerier, kan det ikke
konkluderes, at der samlet set er sket praecis denne stigning i antallet af modtagne aktindsigtsanmodninger hos
landets ministerier, idet der mangler data. Ser man udelukkende pad de otte ministerier, hvor Justitia har haft data
fra alle drene, er der reelt sket en stigning for disse ministerier pd 98,61 % fra 2017 til 2023. Det er altsa en endnu
starre stigning end det beregnede tal for alle ministerier. Ses der pa de 11 ministerier, hvor Justitia har haft data
for alle drene fra 20718-2023, er der for disse ministerier sket en stigning pa 62,68 % mellem 2018-2023, hvilket
ligeledes er lidt hajere end den beregnede stigning i ovenstaende graf for samme periode (56,84 %).

Udviklingen er ikke ens i alle ministerier. Nedenfor er derfor lavet tilsvarende grafer for alle de
ministerier, hvor Justitia har haft adgang til tal for flere ar. Det fremgar samtidig af figurerne, hvilke ar
Justitia har haft adgang til data for i relation til hvert ministerie.

Som beskrevet i afsnit 20.2 kan der veere usikkerhed forbundet med de angivne tal, ligesom landets
ministerier ikke ngdvendigvis har brugt samme opggrelsesmetode. Saerligt skal fremhaeves, at By-, Land-
og Kirkeministeriet ved udleveringen af tallene oplyste, at sager vedrgrende omradet for by- og
landdistriktsudvikling alene indgar i opggrelsen efter omradets overflytning til Kirkeministeriet i
december 2022. Dette forklarer muligvis hele eller dele af den store stigning, der i nedenstaende figur
sker fra 2022 til 2023 i dette ministerie. Dette aendrer dog ikke pa den generelle tendens for de samlede
tal for ministerierne. @vrige ministerier har ikke tilsvarende oplyst, at sagsomrader flyttet til eller fra
ministeriet over arene kun er medtaget for nogle af arene.

Oversigter over den relative udvikling i enkelte ministerier (referencear 2017 = 100)

Barne- og Beskaeftigelsesministeriet Finansministeriet
Undervisningsministeriet
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Folgende ministerier har leveret tal for mindre end to ar, hvorved det ikke har veeret muligt at
sammenligne mellem ar: Digitaliserings- og Ligestillingsministeriet, Social-, Bolig- og
Zldreministeriet, @konomiministeriet samt Ministeriet for Fadevarer, Landbrug og Fiskeri. Flere af
disse blev fgrst oprettet i deres nuvaerende form efter folketingsvalget i 2022 og var derfor kun i
stand til at levere tal for 2023 (og evt. dele af 2022).
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20.5 Indblik i sagsbehandlingstiden ved ministerier
Justitia har modtaget data fra ministerierne, der pa forskellig vis kan belyse sagsbehandlingstiden.

Ved aktindsigt ved Justitsministeriet modtog Justitia aktindsigt i oplysninger indleveret til det
lovforberedende udvalg fra fire ministerier, der viser sagsbehandlingstidens udvikling over de
seneste fem ar.

Udvikling i gennemsnitlig sagsbehandlingstid i fire ministerier
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Som vist i det ovenstdende afsnit om antallet af aktindsigtsanmodninger skete der en stor stigning i
aktindsigtsanmodninger i 2021, hvilket slog igennem med laengere sagsbehandlingstider det ar i
flere af disse ministerier. Generelt ses sagsbehandlingstider pa mellem 13-18 arbejdsdage, nar der
ses pa "i alt” kolonnen.

Aktindsigten ved Justitsministeriet farte ogsa til dato om fordelingen mellem sager afgjort hhv.
indenfor syv arbejdsdage pa mellem 7-40 og pa over 40 arbejdsdage hos Justitsministeriet og
Statsministeriet.
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Som det fremgar, afger begge ministerier i 2023 og 2024 omkring 60 % af deres sager indenfor syv
arbejdsdage.

Uddannelses- og Forskningsministeriet har udleveret tal, der viser, at deres gennemsnitlige
sagsbehandlingstid i 2022 og 2023 var pa hhv. 5,5 og 6,7 arbejdsdage og saledes betydeligt lavere
end de fire ministerier i figuren gverst.

Forsvarsministeriet har udleveret tal, der viser en gennemsnitlig sagsbehandlingstid pa:

- 2018: 13,9 arbejdsdage. Kortest sagsbehandlingstid var en dag, laengste 115 arbejdsdage

- 2019: 8,6 arbejdsdage. Kortest var en arbejdsdag, leengste 53 arbejdsdage

- 2020: 14,3 arbejdsdage. Kortest var 0 arbejdsdag, leengste 51 arbejdsdage

- 2021:7,9 arbejdsdage. Kortest var en arbejdsdag, leengste 105 arbejdsdage

- Farste halvar 2022: 15,1 arbejdsdage. 41,1 % blev behandlet indenfor syv arbejdsdage.

- Andet halvar 2022 + fgrste halvar 2023: 14,6 arbejdsdage. Kortest: En dag, leengste 103
arbejdsdage.

- Justitia anmodede ikke om data fra 2024, men Folketingets Ombudsmand har i december
2024 udtalt kritik over, at Forsvarsministeriets sagsbehandlingstid i de farste tre kvartaler af
2024 er steget til 24,9 arbejdsdage.3%°

Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet har udleveret en liste, hvorfra Justitia har beregnet en
gennemsnitlig sagsbehandlingstid pa 24,6 dage i 2023. Listen er ikke praecis, og for nogle fa anfersler
fremstar tallene som cirkatal, eller det er uklart, om der er tale om arbejdsdage eller kalenderdage.
Listen indeholder ogsa afgerelse efter bdde den nye offentlighedslov (2013) og den gamle (dvs.

369 Folketingets Ombudsmands udtalelse i sagsnr. 2024/009396 om Forsvarsministeriets sagsbehandlingstider i sager om
aktindsigt (ombudsmanden.dk, 2024)
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Miljgoplysningsloven). Der er adskillige meget langvarige sager pa listen, herunder sager pa: 103
dage, 104 dage, 113 dage, 120 dage, 123 dage, 128 dage, 156 dage, 181 dage, 206 dage, 221 dage,
227 dage, 249 dage og hele 552 dage. Alle disse er afgjort efter den gamle offentlighedslov.

Miljgministeriet har udleveret oplysninger, der viser, at 58 % af ministeriets sager i 2023 blev afgjort
indenfor syv arbejdsdage. Fra efterfalgende aktindsigt i materiale tilgaet det lovforberedende udvalg
har Justitia ligeledes modtaget 2024-tal om Miljgministeriet, hvor tallet var 40,9 %. £ndringen i tallet,
der haenger sammen med en generelt stigende sagsbehandlingstid i 2024, forklares af ministeriet
selv. bla. med, at departementet modtog “usaedvanligt mange og omfattende
aktindsigtsanmodninger relateret til sagen om Nordic Waste'. Dokumenterne indeholder samtidig
en yderligere detaljering af sagsbehandlingstiden fordelt pa kategorier, hvor afgarelse er sket:

- Indenfor 0-2 arbejdsdage: 17,3 % af sagerne i 2023 mod 17 % i 2024

- Indenfor 3-7 arbejdsdage: 40,7 % af sagerne i 2023 mod 23,9 % i 2024
- Indenfor 8-14 arbejdsdage: 19,3 % af sagerne i 2023 mod 18,6 % i 2024
- Indenfor 15-40 arbejdsdage: 16 % af sagerne i 2023 mod 29,3 % i 2024
- Efter 40 arbejdsdage: 6,7 % af sagerne i 2023 mod 11,2 % i 2024

Ministeriet afgjorde 130 sager i 2023 og 188 sager i 2024.

Samlet set antyder de udleverede tal sdledes, at det i flere ministerier er omkring 60 % af sagerne,
der afgagres indenfor syv arbejdsdage, ligesom den gennemsnitlige sagsbehandlingstid i mange
ministerier ligger omkring 15 arbejdsdage, men med en del udsving bade mellem ministerierne og
ogsa fra ar til ar i det samme ministerie, som det f.eks. ses med Statsministeriet og Miljgministeriet.
Samtidig fremgar dog ogsa tydeligt, at der er en hel del aktindsigter, der tager meget laengere tid at
behandle. For Justitsministeriet og Statsministeriet var det saledes i 2024 mellem 5-7 % af alle sager,
der farst blev afgjort efter mere end 40 arbejdsdage, mens det i Miljgministeriet var 11,2 %. For
Statsministeriet har dette tal veeret endnu hgjere i de foregdende ar, mens det for de to andre
ministerier har veeret lavere. Samtidig viser eksempler fra andre ministerier, at nogle aktindsigtssager
kan tage mere end 100 arbejdsdage. Dette pa trods af, at bemaerkningerne til offentlighedsloven
siger, at myndighederne selv for aktindsigtsanmodninger, der omhandler "et meget stort antal
dokumenter” eller rejser juridiske spargsmal "af ganske kompliceret karakter” skal tilstraebe at
behandle sagerne indenfor 40 arbejdsdage.

20.6 Indblik i forholdet mellem afslag og imedekommelse ved ministerier

Kun otte ministerier har leveret data, der kunne bruges til at undersgge forholdet mellem antallet af
imgdekommelser, delvise imgdekommelser og afslag.
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Samtidig har tallene veeret svaere at sammenligne, idet flere af disse ministerier anvender yderligere
kategorier, f.eks. hvis der slet ikke er identificeret relevante dokumenter, hvis den aktindsigtssegende
har frafaldet anmodningen, eller hvis sagen er sendt videre til en anden myndighed.

Som eksempel kan anvendes Udlendinge- og Integrationsministeriet. I perioden 2017-2023 gav
ministeriet fuld aktindsigt i 447 sager, delvis aktindsigt i 573 sager og afslag pa 75 sager, men
herudover var der 440 sager med et "andet udfald”, hvilket ministeriet anvender som en
samlekategori for bl.a. sager frafaldet af den aktindsigtssegende, sager videresendt til andre
myndigheder, sager uden akter omfattet af anmodningen identificeret, samt sager hvor det ikke var
muligt at foretage et dataudtraek.

Uddannelses- og Forskningsministeriet har tilsvarende oplyst, at de mellem 2017-2023 har givet fuld
aktindsigt i 166 sager, delvist i 69 sager, afslag i 20 sager og at restkategorien udger 89 sager.

Tilsvarende har Social-, Bolig- og Zldreministeriet oplyst, at de fra 15. december 2022 til og med ar
2023 har behandlet 167 anmodninger om aktindsigt, hvoraf der blev givet fuld aktindsigt i 26 sager
og delvis aktindsigt i 51 sager. Fordelingen mellem resten af sagerne, herunder om de ma anses for
afslag eller for andet udfald er ikke oplyst.

@konomiministeriet har i samme periode behandlet 26 aktindsigtsanmodninger. Af disse har 11
medfgrt fuld aktindsigt, fem delvis aktindsigt, tre afslag og syv sager er afsluttet med konklusionen,
at der ikke er blevet identificeret relevante dokumenter.

Digitaliserings- og Ligestillingsministerier har oplyst, at de modtog 34 aktindsigtsanmodninger i
2023, hvoraf syv medfarte helt eller delvist afslag. Fordelingen af de evrige sager mellem fuld
aktindsigt eller f.eks. ingen identificerede dokumenter er ikke oplyst.

Transportministeriet har udleveret oversigt over deres aktindsigtssager fra februar 2021 og frem. Der
er enkelte blanke felter i dokumentet, men for de aktindsigter, der var data for, har Justitia ved
sggninger i dokumentet identificeret, at der var 264 afggrelser med fuld aktindsigt, 149 delvise
imgdekommelser, 39 afslag/afvist, 117 sager, hvor ministeriet ikke var i besiddelse af relevante akter
og en raekke sager med gvrige udfald.

For Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet har Justitia ligeledes modtaget lister over alle
aktindsigtssager. Her har Justitia segt i dokumentet fra 2023 og har her identificeret 107 sager med
fuld imagdekommelse, 63 sager med delvis imgdekommelse og 16 sager med afslag/afvist og en
raekke sager med gvrige udfald.

Endelig har Justitia modtaget en liste over sager behandlet i Indenrigs- og Sundhedsministeriet
mellem 2020-2023. Her er 398 sager markeret som imgdekommelse, 359 sager markeret som delvis
imgdekommelse, 116 sager markeret som afslag, 141 sager markeret som "afslag — ingen akter” og
en rekke sager markeret med, at der ingen afgarelse er truffet, uden at dette er naermere specificeret.
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Den primaere konklusion, der kan drages af disse tal er, at tallene underbygger journalisternes
oplevelser af, at der er mange "delvise imgdekommelser”. I Udleendinge- og Integrationsministeriet
er dette endda den hyppigst forekommende afgarelsestype, men ogsa i flere andre ministerier udger
denne en meget stor gruppe af sager.

20.7 Indblik i brugen af meroffentlighed ved ministerier

Allerede i Folketingets Ombudsmands undersggelse fra 2016 om meroffentlighed blev det
konstateret, at det ikke var alle myndigheder, der registrerede, hvor ofte der blev givet
meroffentlighed. Nogle myndigheder er ikke engang under sagsbehandlingen klar over, om de har
givet meroffentlighed, idet nogle myndigheder allerede ved den indledende vurdering af
aktindsigtsanmodningen beslutter sig for at give aktindsigt i dokumentet, hvorved de aldrig far
vurderet, om dette er fordi, at den aktindsigtssegende havde ret til dokumentet, eller om der er tale
om meroffentlighed.?”®

Justitias undersggelse har ligeledes for de fleste ministerier ikke givet tal om, i hvilket omfang de
giver meroffentlighed i situationer, hvor den aktindsigtssegende ikke i gvrigt havde ret til aktindsigt
i dokumentet.

De oplysninger, som Justitia har modtaget fra ministerier om meroffentlighed, kan kort opsummeres
saledes:

I de 34 sager Digitaliserings- og Ligestillingsministeriet behandlede i 2023, anvendte de
meroffentlighed i to sager. Ministeriet oplyser, at de ikke altid afger endeligt, om oplysninger
er udleveret grundet meroffentlighed, og at der saledes kan veere yderligere uregistrerede
sager.

- I de 167 sager Social-, Bolig- og Zldreministeriet har udleveret oplysninger om, hvoraf 77
medfarte enten hel eller delvis aktindsigt, anvendte de meroffentlighed i 20 sager. Ministeriet
oplyser ikke, at der muligt er uregistrerede sager.

- 1 de 26 sager, som @konomiministeriet har udleveret oplysninger om, hvoraf 16 sager
medfarte hel eller delvis aktindsigt, anvendte de meroffentlighed i en sag. Ministeriet oplyser
ikke, at der muligt er uregistrerede sager.

- Ide 1.535 sager, som Udlendinge- og Integrationsministeriet har udleveret oplysninger om,
hvoraf 1.020 medfarte hel eller delvis aktindsigt, anvendte de meroffentlighed i 115 sager.
Ministeriet oplyser ikke, at der muligt er uregistrerede sager.

- I de 659 sager, som Bgrne- og Undervisningsministeriet har udleveret oplysninger om,

anvendte de meroffentlighed i 86 sager. Ministeriet oplyser ikke, at der muligt er

uregistrerede sager.

370 FOB 2016-43, afsnit 6.2
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Der er saledes tale om relativt sma tal. I den sammenhaeng kan peges pa, at Justitsministeriet i deres
redeggrelse fra 2017 selv fandt, at det umiddelbart fremstod som et lavt tal, nar nogle myndigheder
anvendte meroffentlighed i mindre end 10 % af de aktindsigtsanmodninger, som de behandler.3"' I
tallene ovenfor er Bgrne- og Undervisningsministeriet den myndighed, der i forhold til antallet af
aktindsigtsanmodninger har anvendt meroffentlighed oftest, men selv her er der blot tale om 13 %
af sagerne.ISocial-, Bolig- og Z£ldreministeriet er der tale om 12 % af anmodningerne.1 de tre gvrige
ministerier er der tale om langt under 10 % af anmodningerne.

Det skal dog fremhaeves, som beskrevet i afsnittet umiddelbart ovenfor, at ministerierne for en del
anmodninger f.eks. slet ikke er i besiddelse af akter af relevans for anmodningen, hvorved
meroffentlighed naeppe er relevant, ligesom der normalt ikke er anledning til at overveje
meroffentlighed i sager, hvor der allerede ud fra offentlighedslovens gvrige regler er krav pa fuld
aktindsigt.

20.8 Indblik i klagesager ved ministerier

Justitia anmodede ogsa om oplysninger om antallet af klagesager over aktindsigt ved ministerierne.
Denne anmodning omhandlede flere typer af "klagesager”.

Nogle ministerier er klageinstans for underliggende myndigheder og har udleveret tal omkring dette:

- Digitaliserings- og Ligestillingsministeriet har behandlet ni klager for underliggende instanser
i 2023.

- @konomiministeriet har behandlet 0 klager for underliggende instanser i 2023.

- Barne- og Undervisningsministeriet har behandlet seks klager for underliggende instanser
mellem 2018-2023.

- Justitsministeriet har behandlet 191 klager for underliggende instanser mellem 2018-2023.

- Finansministeriet har behandlet fire klager for underliggende instanser mellem 2022-2023.

- Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet har behandlet 21 klager for underliggende instanser
mellem 2017-2023.

- Transportministeriet har modtaget 35 klager for underliggende instanser fra februar 2021 til
og med 2023.1de sager, der er registreret som enten stadfeestet, hjemvist eller eendret er der
sket stadfaestelse i 13 sager, hjemvisning i 13 sager og andring i en enkelt sag.

- Indenrigs- og Sundhedsministeriet har udleveret en liste, hvor der fremgar i alt 333 klager for
underliggende instanser i perioden 2017 til 13. september 2023 pad tveers af
offentlighedsloven, forvaltningsloven og miljgoplysningsloven, hvoraf 318 omhandler
offentlighedsloven. Af de afggrelser pa listen, der er registreret som enten stadfeestet,

371 Justitsministeriet: Redeggrelse om Offentlighedsloven (maj 2017), s. 236
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hjemvist eller aendret er der sket stadfaestelse i 100 sager, hjemvisning i 70 sager samt
a&ndring i 11 sager.

Som det ses, er der for de fleste af disse ministeriers vedkommende tale om et meget lille antal
klagesager. For de to ministerier, der har vaeret i stand til at levere statistik over afggrelserne, er det
bemaerkelsesvaerdigt, at ca. halvdelen af sagerne er blevet enten hjemvist eller sendret (45 % af
sagerne ved Indenrigs- og Sundhedsministeriet og 52 % af sagerne ved Transportministeriet).

Principielt kan der ikke klages over aktindsigtsafgarelser fra ministeriernes egne departementer, men
den aktindsigtssggende kan enten bede departement selv om at genoverveje sagen, eller den
aktindsigtssegende kan ga til Folketingets Ombudsmand. Nogle ministerier har udleveret tal i
relation til dette.

- Digitaliserings- og Ligestillingsministeriet har ikke identificeret nogle klager over deres egne
afgarelser i 2023.

- @konomiministeriet har ikke behandlet nogle klager i 2023.

- Justitsministeriet har identificeret 85 klager over deres egne afggrelser mellem 2018-2023.

- Finansministeriet har identificeret fem klager over egne afgarelser mellem 2022-2023.

- Transportministeriet har identificeret seks genoptagelsesanmodninger mellem 2022-2023

- Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet har identificeret 14 tilfelde, hvor der er blevet klaget
over deres afggrelser til Folketingets Ombudsmand mellem 2017-2023.

- Udleendinge- og Integrationsministeriet har identificeret 125 genoptagelsesanmodninger
mellem 2017-2023.

20.9 Indblik i tal fra kommunerne

Justitia anmodede om data fra 11 udvalgte kommuner, der repraesenterede en spredning bade
geografisk og starrelsesmaessigt. Kun seks af disse kommuner var i stand til at levere tal for
kommunens samlede antal aktindsigtsanmodninger, og den ene af disse havde kun tal for de seneste
to ar og kunne ikke levere andre oplysninger end antallet af disse aktindsigtsanmodninger for disse
ar.

Der er saledes kun fem kommuner, der har leveret data, der kan bruges til at sige noget om
udviklingen i aktindsigt i kommunerne. Nogle af disse fem kommuner har endvidere ikke veeret i
stand til at adskille aktindsigtsanmodninger indgivet efter offentlighedsloven fra
aktindsigtsanmodninger indgivet efter forvaltningsloven eller andre love. Nogle af kommunerne har
ogsa oplyst, at der er betydelig usikkerhed forbundet med tallene. Senderborg Kommune angav
saledes, at de i forbindelse med overvejelser om at etablere et Al-system til handtering af
aktindsigtsanmodninger havde foretaget interviews med de ansatte, der havde antydet, at der blev
handteret 1.500 aktindsigtssager arligt, men ved traek i deres system efter sager markeret som
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aktindsigtssager eller med ordet "aktindsigt” i titlen dukkede kun ca. 400 sager op arligt, der var de
tal, som blev udleveret til Justitia.

Samlet er den primaere konklusion saledes, de fleste kommuner Justitia har vaeret i kontakt med, ikke
har et godt overblik over, hvor mange aktindsigtssager de handterer arligt.

For de fem kommuner, der har leveret tal over flere ar, kan falgende udvikling afbilledes (Albertslund
Kommune var ikke i besiddelse af tal for 2018).

Antal aktindsigtsanmodninger i 5 kommuner
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Som det ses, kan der her — modsat landets ministerier — ikke ses en tilsvarende stgt stigning mellem
2017-2023. Der er betydelige udsving mellem arene. Nar tallene sammenlaegges, er der sket en
stigning pa 36 % mellem 2017 til 2023, men hele denne stigning skete mellem 2017-2019, hvor
Senderborg modtog exceptionelt mange aktindsigtssager ifglge de tal, de har indleveret. Som naevnt
er Sgnderborg Kommune af den opfattelse, at de i praksis har langt flere aktindsigtssager, end de
har kunne levere data for, ligesom det er ngdvendigt at veere opmaerksom p3, at tallene for bl.a.
Senderborg Kommune ikke kun vedrgrer aktindsigtsanmodninger efter offentlighedsloven. Figuren
har sdledes en meget betydelig usikkerhed.

Samlet ma det konkluderes, at Justitia ikke pa baggrund af de oplysninger, som er blevet leveret, kan
sige meget om antallet af aktindsigtssager ved landets kommuner.
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Kun et fatal af kommunerne har veeret i stand til at besvare Justitias @vrige spgrgsmal om
aktindsigtsafgarelser, hvorfor der ikke vil blive praesenteret yderligere tal fra kommunerne pa denne
baggrund.

Delkonklusion 1V: Justitias vurdering af sagsbehandlingen

Denne afsluttende del af rapporten har set naermere pa myndighedernes sagsbehandling — og isaer
pa mulighederne for at fa indblik i denne sagsbehandling.

Justitias to undersggelser i kap. 19 og 20 har belyst en meget forskelligartet praksis mellem
myndigheder, selv nar disse modtager helt enslydende aktindsigtsanmodninger. Samtidig har
undersg@gelserne vist flere juridisk tvivisomme og decideret forkerte afgarelser, herunder besvarelser
af aktindsigtsanmodninger, der slet ikke er formuleret som en afggrelse. Dette antyder et behov for
bedre vejledning og bedre samling af information til myndighederne om reglerne, end det der i
gjeblikket skabes gennem Justitsministeriets officielle vejledning, offentlighedsportalen samt
Folketingets Ombudsmands praksis.

Ud fra det data, som Justitia har veeret i stand til at fa indsigt i omkring aktindsigtssager ved
ministerierne, viser der sig en tydelig tendens til, at antallet af aktindsigtsanmodninger er steget
betydeligt i arene 2017-2023. Samtidig tyder de indsamlede data ogsa pa — som ogsa beskrevet af
journalister i spgrgeskemaundersggelsen (kap. 18) — at der i hgj grad traeffes afgerelse om "delvis
imgdekommelse” af aktindsigtsanmodninger, hvilket ma antages at veere den afggrelsestype, der
kraever de starste ressourcer fra myndighederne, da de skal tage stilling pa oplysningsniveau til, hvad
der skal udleveres, og hvad der skal tilbageholdes. Disse to tendenser — det stigende antal
anmodninger og de mange delvise imgdekommelser — tyder saledes begge pa, at
aktindsigtsanmodninger er blevet en stigende arbejdsbyrde for landets ministerier. Det bekraeftes
ogsa af, at der pa tveers af flere ministerier, er en gruppe sager, der ofte tager langt over 40
arbejdsdage at behandle. Det giver grund til at overveje, om systemet bgr nytaenkes.

Det indsamlede data antyder samtidig, at meroffentlighedsprincippet fortsat kun anvendes i omkring
10 % af aktindsigtssagerne, som ligeledes blev konstateret i Justitsministeriets redeggrelse fra 2017,
hvor Justitsministeriet beskrev dette som et “lavt antal”.

Hvor tidligere unders@gelser har fokuseret meget pa problemerne med aktindsigt i de politiske
beslutningsprocesser, har Justitias to undersggelser i kap. 19 og 20 vist, at det i praksis ogsa er meget
svaert for forskere og journalister at fa aktindsigt i myndighedernes sagspraksis pa et mere
systematisk niveau.

Seerligt har dataudtraeksreglerne kun i meget ringe grad veeret til gavn for Justitias forsgg pa dels at
fa indsigt i data om myndighedernes aktindsigtssager (kap. 20), herunder antallet af modtagne
aktindsigtsanmodninger, dels at fa indsigt i kommunernes sagsbehandling pad omradet for
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underretninger (casen i kap. 19). P& begge omrader har det vist sig seerdeles vanskeligt at fa
kvantitative data fra myndighederne via dataudtraek eller aktindsigt. Reglerne om dataudtraek giver
ikke ret til dataudtraek fra journaliseringssystemet, hvilket betyder, at myndighedernes sagspraksis
ikke kan fglges og kontrolleres af forskere og journalister. Selv i sagsdatabaserne er det tydeligt
meget sveert for myndighederne at foretage dataudtraek, hvorved betingelsen om "fa kommandoer”
hurtigt ger det umuligt at fa indsigt. Myndighederne farer heller ikke selv tilstraekkelig intern statistik,
f.eks. om aktindsigt. Kommunerne har samtidig darligt kendskab til reglerne om at lade forskere fa
anonymiseret materiale som led i en aktindsigt.

Heller ikke den mere kvalitative indsigt i myndighedernes sagspraksis har veeret let, f.eks. ved at fa
aktindsigt i konkrete vurderinger fra kommunerne, som anmodet om i casen beskrevet i kap. 19, hvor
kommunerne i flere tilfeelde ikke var bekendt med retsstillingen for anonymisering af
aktindsigtsmateriale.
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21 Opsummerende konklusion med anbefalinger

Abenhed i den offentlige forvaltning er en af de mest fundamentale byggesten i et demokrati.
Borgerne skal kunne falge med i myndighedernes arbejde. Det gaelder bade i forhold til at kende
baggrunden for myndighedernes beslutninger, f.eks. om at vedtage ny lovgivning, og i forhold til at
have indsigt i myndighedernes sagsbehandling, f.eks. om lovgivningen overholdes.

En hgj grad af abenhed understgtter saledes befolkningens tillid til myndighederne og bidrager til
en saglig og kvalificeret offentlig debat. Derfor er dbenhed ogsa ekstra vigtig i denne tid, hvor
tillidskriser, falske nyheder og konspirationsteorier florerer bredt. Det er helt centralt for
sammenhangskraften i samfundet, at borgerne har den forngdne indsigt i myndighedernes ageren
sa tilliden til dem kan fastholdes.

I Danmark er abenhed farst og fremmest sikret gennem reglerne om aktindsigt i offentlighedsloven.
Disse regler giver alle borgere en reekke muligheder for at fa udleveret dokumenter og oplysninger
fra myndighederne. I praksis er det iseer landets journalister — den sakaldt fjerde statsmagt — der
varetager borgernes interesser med at fgre kontrol med myndighedernes ageren og offentliggere
problematisk praksis. Aktindsigtsreglernes indhold er derfor helt afggrende for, at denne centrale
samfundsrolle kan blive varetaget i praksis.

I Danmark synes det imidlertid bredt erkendt, at de nuvaerende aktindsigtsregler er for sneevre. Ved
vedtagelsen af offentlighedsloven i 2013 blev der skabt en skeev balance mellem hensynet til
offentlighed og de modstaende hensyn om at sikre fortrolighed om interne processer, hvilket har
medfart en for stor lukkethed. Det har adskillige kommissioner og ekspertudvalg allerede fremhaevet.
Af samme arsag har regeringen i 2024 nedsat et lovforberedende udvalg, der har til opgave at se pa
en revision af reglerne, hvor Justitias direkter ogsd er udpeget som medlem. Udvalgets
kommissorium indskraenker imidlertid udvalgets mandat til alene at se pd muligheden for gget
offentlighed i forhold til politiske beslutningsprocesser, ligesom udvalget skal se pa
sagsbehandlingstider. Dermed har udvalget ikke mulighed for at tage et mere generelt helbredstjek
pa, hvordan en af de mest centrale grundsten i vores samfundsmodel har det.

Dette helbredstjek har Justitia gennemfart i denne rapport. Rapporten undersgger tveerdisciplinaert
og gennem adskillige vinkler, hvordan aktindsigtsreglerne er skruet sammen, og hvordan de
anvendes og opleves i praksis. Justitia ser saledes ikke kun pa de dele af offentlighedsloven, som det
lovforberedende udvalg har fokus pd, men ser bredt pa offentlighedslovens regler om aktindsigt.

Justitias rapport bestar af fire dele.

Rapportens del I understreger relevansen af at tage dette emne op nu. Denne del analyserer det
forudgaende historiske forlgb og dokumenterer i den forbindelse, at der i 2013 skete vaesentlige
indskreenkninger i mulighederne for at fa aktindsigt, iseer ndr det kommer til politiske
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beslutningsprocesser. Disse indskraenkninger var ogsa flere og mere intensive, end det blev meldt
ud af den davaerende regering til Folketinget og befolkningen. Der skete sdledes indskreenkninger i
reglerne om aktindsigt uden, at der var tilstreekkelig mulighed for at forholde sig til dem i den
offentlige og politiske debat. Analysen viser samtidig, at de intentioner, der i 2013 var om at skabe
@get abenhed gennem andre veerktgjer, herunder meroffentlighed og forseg med at indfere dbne
postlister, ikke har haft den gnskede virkning, bl.a. fordi der ikke er blevet fulgt op pa intentionerne.
Denne del af Justitias rapport understreger endvidere, at der siden 2013 har vaeret gentagen kritik
af, at den rette balance mellem hensynet til offentlighed og hensynet til fortrolighed ikke blev fundet.
Rapporten samler denne allerede eksisterende kritik. Imidlertid fremhaeves det ogsa, at handteringen
af disse problemer er blevet underprioriteret fra myndighedernes side. Det gaelder f.eks. den officielle
myndighedsvejledning til loven, som ikke blevet opdateret siden lovens vedtagelse pa trods af lafter
om det modsatte.

Rapportens del II beskriver den nuvaerende retstilstand. Denne del understreger isaer, at der er tale
om et meget kompliceret retsgrundlag, der indeholder en lang raekke undtagelser samt undtagelser
til undtagelser. Reglerne forpligter myndighederne til at foretage en raekke vurderinger bade pa
dokumentniveau og pa oplysningsniveau, jeevnligt med vanskelige afvejninger om, hvorvidt mest
taler for at udlevere eller at tilbageholde en oplysning. Denne del understreger ligeledes, at Danmark
pa nogle omrader er sakket bagud i forhold til de @vrige nordiske lande. Det gaelder isaer, nar det
handler om sagsbehandlingstider og mulighederne for let at identificere relevante dokumenter, f.eks.
ved at anvende ny teknologi. Desuden analyseres problemerne med det eksisterende klagesystem
(eller mangel pa samme).

Rapportens del III har specifikt undersggt journalisternes oplevelser af de nuvaerende regler og
myndighedernes anvendelse af disse. Dette er sket gennem en spgrgeskemaundersggelse og et
fokusgruppeinterview. Resultaterne er overvejende meget negative og afslgrer en afgrundsdyb
tillidskrise mellem journalister og myndigheder. En meget stor del af journalisterne stoler ikke pa, at
myndighederne anvender lovgivningen korrekt. Der er en udbredt opfattelse af, at der internt i
myndighederne eksisterer en lukkethedskultur, hvor fokus er pa at forhindre journalisternes arbejde
ved at treekke sagsbehandlingen i langdrag eller ved at afvise aktindsigt. Det er dog ikke kun
sagsbehandlingen, men ogsa lovgivningen i sig selv, som journalisterne er skuffede over. Her peges
iseer pa, at loven opleves som sa vag og skenspraeget, at det fgles som om, at myndighederne i hgj
grad selv kan bestemme, hvad de udleverer. I den forbindelse fremhaever journalisterne ogsa, at de
oplever en meget stor variation fra myndighed til myndighed i, hvordan den samme
aktindsigtsanmodning behandles og afgeres. Ligeledes vises resultaterne af undersggelsen, at
journalisterne oplever meget lange sagsbehandlingstider og har en udpraeget utilfredshed med, at
forkert eller forsinket sagsbehandling ikke medferer konsekvenser for myndighederne.
Undersggelsen antyder samtidig, at @get abenhed iseer vil kunne skabes ved at kigge pa reglerne om
interne dokumenter, ministerbetjening, forretningsforhold samt dataudtreek, da det iseer er disse
regler, som journalisterne oplever at fa afslag efter.
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[ rapportens del IV har Justitia forsggt at belyse myndighedernes praksis gennem egne
aktindsigtsanmodninger. Dette er sket gennem to undersggelser. Fgrst og fremmest har Justitia i
forbindelse med et andet forskningsprojekt om kommunernes handtering af underretninger om
voldsramte bgrn sggt om aktindsigt hos de fleste af landets kommuner for at fa indblik i
kommunernes sagspraksis. Denne proces har i hgj grad understreget den oplevelse, som landets
journalister har givet udtryk for. Det har vaeret en besvaerlig proces, hvor Justitia har oplevet lange
sagsbehandlingstider og en meget varieret afggrelsespraksis, hvor kommunerne har vidt forskellige
opfattelser af, hvorvidt der kan gives aktindsigt. Unders@gelsen viste, at en raeekke af kommunerne
modtog vejledning enten fra hinanden eller fra Kommunernes Landsforening om, hvordan
anmodningen skulle behandles. Denne vejledning fra bade KL og andre kommuner ma imidlertid pa
afgerende punkter anses for at have veeret juridisk tvivisom. Det betad, at Justitia endte med at
modtage enslydende — men ikke juridisk korrekte — afslag fra flere kommuner. Afggrelserne blev
indbragt for kommunernes tilsynsmyndighed — Ankestyrelsen — der slog fast, at kommunernes
afgarelser indeholdt fejl. Processen bekraeftede sdledes en lukkethedskultur, men ogsa et manglende
kendskab til reglerne, herunder hos kommunale jurister. Samtidig viser undersggelsen, at potentialet
for brug af dataudtraek er stort, men at de nuvaerende regler ikke forpligter myndighederne til at
udnytte dette potentiale. I den anden undersggelse i denne del af rapporten sggte Justitia om
aktindsigt i bl.a. antallet af aktindsigtsanmodninger ved landets ministerier samt i anden relevant
data sadsom sagsbehandlingstider. Denne undersggelse dokumenterer bla., at antallet af
aktindsigtsanmodninger ved ministerierne har veeret stgt stigende de seneste ar. Bade det
indsamlede data fra ministerierne og journalisternes oplevelser viser, at der traeffes et stort antal
"delvise imgdekommelser” af aktindsigter, hvilket er afgerelser, der typisk er langt mere
tidskraevende for myndighederne end fuld imgdekommelse eller fuldt afslag. Dette understreger
vigtigheden af at implementere nye Igsninger, der kan gare hele handteringen af aktindsigter lettere
for alle parter. Ligeledes bekraefter det indsamlede data billedet af, at mange
aktindsigtsanmodninger tager laengere tid for myndighederne at behandle end tilsigtet i loven,
ligesom sjeelden brug af meroffentlighedsprincippet ogsa bekraeftes.

Samlet set dokumenterer rapporten saledes, at selvom offentlighedsloven laegger op til et stort fokus
pa offentlighed, herunder prioritering af hurtig udlevering, er aktindsigt underprioriteret bade pa
centralt niveau og i den daglige sagsbehandlingspraksis.

P& sin vis er det forstaeligt, at det for de offentligt ansatte, der sidder og lgser vigtige
samfundsopgaver, sasom at gennemfgre fgdevarekontrol, at handtere underretninger om
voldsramte bgrn eller at sikre havmiljget, kan fales som en overfladig og irriterende forstyrrelse, nar
de bliver bedt om at behandle en aktindsigtsanmodning for en journalist. Det kan maske vaere sveert
at se vigtigheden i at sidde og gennemga papirer fra forrige ar og overstrege CPR-numre og lignende
inden udlevering til en journalist, nar der er mange andre vigtige opgaver at handtere i myndigheden.
Men aktindsigt er en af de absolut vigtigste opgaver, som det offentlige varetager. Det er netop
gennem aktindsigt, at offentligheden far kendskab til, om myndighederne reelt gennemfarer
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fadevarekontrol, om de fglger rettidigt op pa underretninger om bgrn, og om indsatsen for
havmiljget bygger pa grundige faglige vurderinger. Det er derfor ngdvendigt at gere noget for at
rette op pa den negative udvikling i aktindsigtsreglerne og skabe en abenhedsreform ved
myndighederne.

Justitia har pa baggrund af rapporten udviklet en raekke konkrete anbefalinger, som er opdelt i
nedenstaende 10 temaer.

Anbefaling 1: Udvid reformen af offentlighedsloven (processuel anbefaling)

Justitia anbefaler:

e At det allerede nedsatte lovforberedende udvalg fortsaetter deres arbejde med de
problemstillinger, som de er nedsat til at varetage med henblik pa en hurtig lgsning af
de allerede anerkendte problemer med aktindsigt i politiske processer og med
sagsbehandlingstider.

At der sigtes efter, at de gvrige problemstillinger, som Justitia har identificeret, kan

behandles sidelgbende med det eksisterende udvalg, sa der kan fremsaettes et samlet

lovforslag. Dette vil kraeve nedsaettelse af hurtigt arbejdende arbejdsgrupper med
repreesentanter fra myndigheder, eksperter og interessenter.

At der alternativt - hvis arbejdet med de gvrige identificerede problemstillinger ikke
forventes at kunne feerdiggeres sidelgbende med det lovforberedende udvalg - farst
fremsaettes et lovforslag baseret pa det allerede ivaerksatte udvalgsarbejde. De gvrige
identificerede problemstillinger kan derefter behandles i et nyt lovforberedende udvalg
med henblik pa fremsaettelse af endnu et lovforslag om de problemstillinger, som
Justitia og evt. andre aktarer har fremsat.

Regeringen har allerede nedsat et lovforberedende udvalg, der har fokus pa reglerne om aktindsigt
i den politiske beslutningsproces og fokus pa sagsbehandlingstider. Dette er netop to af de
vaesentligste omrader indenfor offentlighedslovens omrade, hvor der er behov for eendringer. Seerligt
udfordringerne med at fa aktindsigt i politiske beslutningsprocesser har vaeret under debat uafbrudt
siden 2013. Udvalget bgr derfor efter Justitias opfattelse fortseette deres nuvaerende arbejde
uforstyrret med henblik pa en hurtig proces. Der er behov for hurtigt at fa sendret reglerne om
aktindsigt om politiske beslutningsprocesser og om sagsbehandlingstider.

Justitias anbefalinger til disse to temaer, som behandles i det lovforberedende udvalg, fremgar af
anbefaling 2 nedenfor (om politiske beslutningsprocesser) og anbefaling 3 (om
sagsbehandlingstider).
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Imidlertid har Justitia i denne rapport tillige identificeret en reekke gvrige vaesentlige udfordringer
forbundet med aktindsigt, der adresseres i anbefaling 4-10. Som det fremgar af disse anbefalinger,
mener Justitia, at der begr foretages en reekke gvrige sendringer pa offentlighedslovens omrade,
hvilket inkluderer: tilbagerulning af skjulte lovindskraenkninger fra 2013 (anbefaling 4), lovfaestelse af
retten til at f& anonymiseret aktindsigtsmateriale for forskere og journalister (anbefaling 5),
forbedring af regler omkring dataudtreek og IT-systemer (anbefaling 6), eendring af klagesystemet,
sa der skabes bedre tilsyn med myndighederne og sterre konsekvenser for lovovertreedelser
(anbefaling 7), forbedring af reglerne for aktiv information og meroffentlighed ved brug af abne
postlister og en ny e-portal (anbefaling 8), nye processer for at sikre en kontinuerlig opdatering af
praksisoversigter og myndighedsvejledning (anbefaling 9) samt en tiltreedelse af
Tromsgkonventionen (anbefaling 10).

Temaerne i anbefaling 4-10 er vigtige. Det er imidlertid efter Justitias opfattelse veesentligt, at
handteringen af disse problemstillinger ikke forsinker arbejdet med at lgse de allerede erkendte
problemstillinger omkring aktindsigt i politiske beslutningsprocesser og sagsbehandlingstid, som
det lovforberedende udvalg er i fuld gang med at se pa.

Justitia ser sdledes to muligheder for processen med at gennemfgre disse aendringer:

Ideelt set bgr der sigtes efter, at der hurtigst muligt kan fremsaettes et samlet lovforslag om
a&ndringer af offentlighedslovens regler om aktindsigt for Folketinget, der inkluderer bade temaerne,
som det eksisterende lovforberedende udvalg arbejder med og de gvrigt identificerede temaer.
Dette vil kraeve, at der sidelgbende med det eksisterende lovforberedende udvalg nedsaettes en eller
flere hurtigt arbejdende arbejdsgrupper til at behandle de gvrige temaer. Arbejdsgrupperne bgr
sammensattes med repraesentanter fra stat, kommuner og regioner, samt med repraesentanter fra
journalister, forskere og andre faglige eksperter samt relevante interesseorganisationer.
Arbejdsgruppernes sammensaetning og resultater skal offentliggeres lgbende.

Alternativt — hvis det vurderes, at de af Justitia identificerede problemstillinger udggr sa komplekse
problemstillinger, at behandlingen af dem vil traekke ud — ber arbejdet i det eksisterende
lovforberedende udvalg fere frem til et lovforslag, der fremsaettes farst. De gvrige problemstillinger
bar derefter behandles i et nyt lovforberedende udvalg, saledes at der pa et senere tidspunkt kan
fremsaettes endnu et lovforslag om de gvrige emner.
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Anbefaling 2: Udvid adgangen til aktindsigt i den politiske beslutningsproces

Justitia anbefaler:

e At en kommende a&ndring af reglerne om aktindsigt i politiske beslutningsprocesser
formuleres, sa de skaber en reel starre abenhed samt at ministerbetjeningsreglens
anvendelsesomrade indskraenkes betydeligt ud fra objektive kriterier, der fremgar
direkte af lovteksten for at sikre transparens og gennemskuelighed.

At der ikke i praksis overlades myndighederne et for bredt sken til selv at vurdere, hvilke
oplysninger de finder behov for at undtage for at beskytte den politiske
beslutningsproces.

At der sikres starre muligheder for, at folketingsmindretal kan fa indsigt i dokumenter,
der tilgar en forligskreds, f.eks. ved en afskaffelse af folketingspolitikerreglen.

At ekstraheringsreglerne medteenkes i reformen, f.eks. ved at sikre abenhed om interne

faglige vurderinger i endelig form i flest mulige dokumenter, samt at offentlighedslovens

§ 20 om lovgivningssager medtaenkes, jf. anbefaling 4.

At opsamlingsbestemmelsen i lovens § 33, nr. 5, medtaenkes, sa afskaffelsen af andre
undtagelsesbestemmelser i praksis ikke blot vil fare til, at oplysningerne herefter i gget
grad undtages efter opsamlingsbestemmelsen.

At sendringerne vedtages med en revisionsbestemmelse, samt at Folketingets
Ombudsmand efter 2-3 ar anmodes om at vurdere, om reglerne har skabt starre
abenhed.

Justitias rapport dokumenterer, at der i 2013 blev indfgrt en langt sterre lukkethed omkring politiske
beslutningsprocesser. Det fremgar ogsa af f.eks. Folketingets Ombudsmands tidligere undersagelser,
hvor han bl.a. har fremhaevet ministerbetjeningsreglen som en veesentlig indskraenkning i retten til
aktindsigt. Folketingets Ombudsmand har ligeledes fremhaevet, at lovforarbejdernes intention om
en restriktiv fortolkning af ministerbetjeningsreglen ikke har haft effekt i praksis.

Indsigt i politiske beslutningsprocesser er imidlertid af meget stor betydning. Det er veesentligt for
befolkningen at have indsigt i, hvorfor regeringen treeffer bestemte beslutninger eller foreslar
konkrete lgsninger pa samfundsproblemer, og hvilket fagligt grundlag der er for at vaelge netop
disse lgsningsforslag. Det sikrer kvaliteten af beslutningerne, en informeret samfundsdebat samt tillid
til myndighederne. Samtidig er det klart, at der ogsa er et behov for fortrolighed. Regeringen skal
have mulighed for at overveje forskellige ideer uden straks at sta til regnskab for dem, ligesom
regeringen skal have mulighed for at kunne indga i forhandlinger med f.eks. udenlandske regeringer,
landets kommuner samt gvrige partier i Folketinget, uden modparterne har fuld indsigt i regeringens
forhandlingsovervejelser.
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Den nuveerende balance er imidlertid sksev. Lige siden offentlighedslovens vedtagelse har
indskraenkningerne i den politiske beslutningsproces veeret kritiseret. Problemerne er i dag erkendt
0gsa pa regeringsniveau, hvilket har fart til det igangveerende lovforberedende udvalg, hvor Justitia
0gsa er repraesenteret.

Det er Justitias opfattelse, at den fremtidige retstilling pa dette omrade skal baseres pa en raekke
vaesentlige hensyn:

Farst og fremmest skal det sikres, at eendringen af reglerne om aktindsigt i politiske
beslutningsprocesser skaber en reel starre abenhed. Det er sdledes afgarende, at der ikke blot bliver
tale om formelle omformuleringer og praeciseringer, men at der i praksis skabes en vaesentligt sterre
abenhed i politiske processer.

Det ma i den sammenhang anses for afggrende, at ministerbetjeningsreglens anvendelsesomrade
indskreenkes betydeligt ud fra objektive kriterier, der fremgar direkte af lovteksten. En sadan
indskraenkning ma isoleret set forventes at mindske myndighedernes arbejdsbyrde ved
aktindsigtssager, da en stgrre gruppe dokumenter vil kunne udleveres uden, at der er behov for at
foretage yderligere afvejninger. Desuden har erfaringerne med f.eks. meroffentlighedsprincippet-
ifalge Folketingets Ombudsmands undersggelser — vist, at rene afvejningsregler, hvor det er overladt
til myndighederne selv at vurdere, hvorvidt hensynet til abenhed konkret vejer tungere end hensynet
til fortrolighed, i praksis ferer til, at kun meget perifere dokumenter uden offentlig interesse
udleveres. Mere klare lovbestemmelser om aktindsigt vil kunne sikre gget transparens og
gennemskuelighed i lovgivningen. Der kan drejes pa flere handtag i den forbindelse, herunder f.eks.
objektive begraensninger i, hvilke dokumenttyper, sagstyper, myndigheder eller regeringsprocesser
(f.eks. kun dokumenter, der forelaegges centrale regeringsudvalg), som ministerbetjeningsreglen skal
omfatte, og/eller klare tidsmaessige begraensninger i, hvornar udvekslede dokumenter ikke laengere
skal veere undtaget fra aktindsigt. Justitia anbefaler, at disse veerktgjer kombineres, sa kun de
dokumenter, hvor der vurderes at veere et reelt klart behov for fortrolighed fortsat undtages.

Justitia har overvejet, om det bgr anbefales, at styrelser undtages fra ministerbetjeningsreglen, som
de var fgr 2013. Det er som udgangspunkt en oplagt og klar afgreenset sendring af reglen. Imidlertid
kan det ikke afvises, at en sddan aendring i praksis blot vil fgre til, at ministrenes departementer
fremadrettet vokser, og styrelserne samtidig formindskes. En sddan aendring kan derfor ikke ses
isoleret, og det lovforberedende udvalg bgr grundigt overveje, hvordan det kan sikres, at styrelserne
i mindst muligt omfang er omfattet af reglerne, sdledes at uenigheder mellem f.eks. faglige eksperter
i styrelser og de i hgjere grad politisk styrede departementer kommer til offentlighedens kendskab.

I det omfang det lovforberedende udvalg finder, at der bgr veere en oplysningsregel, der undtager
visse oplysninger om politiske beslutningsprocesser fra dokumenter, der ikke leengere er undtaget
fra aktindsigt, ber ogsé en sadan regel veere klart og preecist afgreenset. Der bar ikke i praksis
overlades myndighederne et for bredt sken til selv at vurdere, hvilke oplysninger de finder behov for
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at undtage for at beskytte den politiske beslutningsproces. Reglerne bgr formuleres sa preecist, at
der ikke overlades et stort fortolkningsrum og/eller for vide skansmaessige befgjelser. Justitia gnsker
ogsa at fremhaeve, at det iseer er disse oplysningsregler, der skaber en stor arbejdsbyrde for
myndighederne. Derfor bgr sddanne regler indskraenkes. Fokus bar veere pa, at det hovedsageligt er
rent forelgbige interne overvejelser, der leder op til politiske beslutninger, som der kan veere
grundlag for at hemmeligholde, hvis offentligggrelse f.eks. skader en forhandlingsposition.

I forbindelse med aendring af ministerbetjeningsreglen bar en raekke andre regler medteenkes.

Folketingspolitikerreglen er ikke kun problematisk for offentlighedens muligheder for at fa indsigt i
politiske beslutningsprocesser, men ogsa for et folketingsmindretals muligheder for at fa indsigt i de
oplysninger, som en forligskreds har faet udleveret. Eftersom lovgivningsprocessen i stigende grad
involverer politiske forlig, har reglen faet starre betydning for den politiske proces. Reglen bgr derfor
afskaffes, eller der bar pa anden vis sikres stgrre dbenhed — i det mindste for de gvrige medlemmer
af Folketinget.

Ekstraheringsreglerne bar medtaenkes i reformen, det kunne f.eks. veere ved at sikre abenhed om
interne faglige vurderinger i endelig form i flest mulige dokumenter.

Offentlighedslovens § 20 om lovgivningssager bgr ogsa medteenkes, se her ogsa anbefaling 4.

Endelig bagr opsamlingsbestemmelsen (generalklausulen) i lovens § 33, nr. 5, medtaenkes. Det bgr
sikres, at en begraensning af f.eks. ministerbetjeningsreglen ikke blot fgrer til, at dokumenter og
oplysninger herefter i gget grad undtages fra aktindsigt efter denne opsamlingsbestemmelse. Det
bar saledes klart fremhaeves og sikres i lovbemaerkningerne, at den ggede dbenhed ikke modvirkes
af denne bestemmelse.

Idet der er tale om et emne af vaesentlig relevans for demokratiet, bgr loveendringerne om udvidelse
af mulighederne for aktindsigt i politiske beslutningsprocesser indeholde en revisionsbestemmelse.
Det bar i den forbindelse, ligesom i 2013, aftales, at Folketingets Retsudvalg 2-3 ar efter seendringen
vil anmode Folketingets Ombudsmand om at lave en undersggelse, for at vurdere, hvordan de nye
regler fungerer, samt om de i praksis har skabt starre abenhed. Denne undersggelse bar sendes til
Retsudvalget, der herefter kan tage stilling til, hvorvidt dette giver anledning til initiativer.
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Anbefaling 3: Indfer maksimale sagsbehandlingstider og prioritering af
omradet

Justitia anbefaler:

e At der indfares en maksimal sagsbehandlingstid for aktindsigtsanmodninger pa en
maned, kombineret med, at myndighederne fortsat skal tilstraeebe at feerdiggere sagerne
hurtigere, jf. eksisterende regler. Fristen bgr kun i helt szerlige tilfeelde, og hvor det er
beskrevet i lovgivningen, kunne fraviges.

At udtrykket "snarest” i offentlighedslovens § 36 aendres til “uden ugrundet ophold”
(som i Norge) eller “straks ellers sa snart det er muligt” (som i Sverige) for at indskeerpe,
at aktindsigtsanmodninger skal prioriteres fgr rutineopgaver.

e At de enkelte myndigheder palaegges at offentliggere statistik for deres behandling af
aktindsigtsanmodninger, herunder sagsbehandlingstider med fokus pa de sager, hvor
der har veeret saerlig lang sagsbehandlingstid.

e At deride enkelte myndigheder skal udpeges en person pa ledelsesniveau, der har
ansvaret for myndighedens aktindsigtsbehandling, herunder at sikre forsvarlige
arbejdsgange, og som skal inddrages i fristforlaengelser

Justitias undersggelse har tydeligt dokumenteret, at der eksisterer store problemer med
sagsbehandlingstider for behandlingen af aktindsigtssager. Dette har Justitia selv oplevet i sine
aktindsigtsanmodninger til kommuner og ministerier til brug for denne rapport, ligesom Justitias
undersggelser blandt journalister viser en tydelig oplevelse af, at disse ikke modtager svar rettidigt.
Folketingets Ombudsmand har ogsa af flere omgange kritiseret ministerier for deres konkrete
og/eller gennemsnitlige sagsbehandlingstider, ligesom de data Justitia har indsamlet fra
ministerierne har vist lignende tendenser.

Det star saledes klart for Justitia, at der bar ske en andring i reguleringen af sagsbehandlingstiderne,
saledes som det lovforberedende udvalg ogsa har faet til opgave at vurdere.

Justitia finder, at det i lyset af den udtalte kritik af de eksisterende sagsbehandlingspraksisser er
nedvendigt at indfgre regler for maksimal sagsbehandlingstid. De nuveerende sagsbehandlingsfrister
— der er beskrevet i lovbemeerkningerne — er retligt bindende, men leegger kun op til, at
myndighederne har pligt til at "tilstreebe” aktindsigt indenfor visse frister. Det ger det sveert at
kontrollere og kritisere fristoverskridelser. Nye regler bgr fastseette klare maksimumsfrister for, hvor
lang tid en aktindsigtsanmodning ma tage.

En maksimal sagsbehandlingsfrist eendrer naturligvis ikke pa, at myndighederne stadig i de mere
enkle aktindsigtssager bar sigte efter de sagsbehandlingstider, som lovens forarbejder allerede
beskriver, hvor de enkleste anmodninger bgr udleveres allerede efter 1-2 dage.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 236 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Et bud pa en maksimal sagsbehandlingsfrist kunne lyde pa en maned. En sddan regel eksisterer f.eks.
i Finland. En saddan regel ma ogsa anses for realistisk i Danmark. Der vil principielt aldrig veere
aktindsigtssager i Danmark, der ikke kan faerdigbehandles indenfor en maned, idet det antages pa
baggrund af ombudsmandspraksis, at der selv for journalisters aktindsigtsanmodninger geelder en
ressourceregel pa ca. 60 timer. Hvis en aktindsigtsanmodning fra en journalist tager mere end 60
timer at behandle, kan der derfor efter de nuveerende regler gives afslag — medmindre der er tale
om en sag af betydelig offentlig interesse, hvor myndighederne har pligt til at bruge mere end 60
timer, men samtidig ogsa ma forventes at prioritere anmodningen — evt. ved at seette mere end én
medarbejder pa opgaven — og derfor stadig ber kunne behandle den indenfor en maned. Nar
aktindsigtsanmodninger i dag jeevnligt tager laengere tid end dette, ma det sdledes antages at
skyldes, at myndighederne enten har ressourcemangel, eller at aktindsigtsanmodningerne ikke
prioriteres. Der kan dog i helt szerlige tilfaelde, f.eks. nar en myndighed modtager et meget stort antal
aktindsigtsanmodninger i lgbet af kort tid, veere behov for en mindre fristudsaettelse. Justitia
anbefaler, at sddanne undtagelser reguleres direkte i lovgivningen.

Det ma forventes, at disse regler ultimativt vil spare myndighederne tid, da aktindsigtsanmodningen
bliver behandlet i Igbet af en enkelt maned, modsat den nuveerende situation, hvor sagsbehandlere
over flere maneder vender tilbage til sagen, hvilket alt andet lige ma vaere mindre effektivt.

Det bar samtidig geres klart for myndighederne, at aktindsigtsanmodninger er en vaesentlig opgave,
der skal prioriteres. Den nuvaerende offentlighedslov anvender udtrykket “snarest” til at beskrive,
hvornar en aktindsigtsanmodning skal veere feerdigbehandlet. Det ville veere oplagt at zendre denne
ordlyd i lyset af de gvrige nordiske landes bestemmelser, f.eks. “uden ugrundet ophold” (som i
Norge) eller “straks ellers sa snart det er muligt” (som i Sverige) sammen med lovbemaerkninger, der
ger det klart, at aktindsigtsanmodninger er hasteopgaver, der skal prioriteres fgr myndighedens
rutineopgaver. Det er dbenlyst, at mange aktindsigtsanmodninger i Danmark i dag ligger stille i lange
perioder, hvilket ville veere uacceptabelt i f.eks. Sverige. Samtidig tyder meget pa en lukkethedskultur
i Danmark, hvor aktindsigtsanmodninger i hvert fald ikke prioriteres som den vaesentligste
arbejdsopgave.

Justitia anbefaler ogsa, at de enkelte myndigheder paleegges at offentliggere statistik for deres
behandling af aktindsigtsanmodninger, herunder sagsbehandlingstider. Det er vigtigt, at en saddan
statistik ikke kun viser et gennemsnit af sagsbehandlingstiden, men ogsa har fokus pa de sager, hvor
der har veeret saerlig lang sagsbehandlingstid, da isaer politisk beteendte sager kan blive begravet i
en lang sagsbehandlingstid, uden dette afspejler sig i gennemsnittet.

Endelig anbefaler Justitia, at der i de enkelte myndigheder skal udpeges en person pa ledelsesniveau,
der har ansvaret for myndighedens aktindsigtsbehandling, herunder at sikre forsvarlige
arbejdsgange, og som f.eks. skal inddrages far sagsbehandleren udsender en fristforleengelse.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 237 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Anbefaling 4: Rul skjulte indskraenkninger fra 2013 tilbage

Justitia anbefaler:

e At de indskraenkninger, der i 2013 blev indfart i mulighederne for at fa aktindsigt i

lovgivningssager (§ 20) og i forretningsforhold (§ 30, nr. 2) rulles tilbage, idet de blev
indfgrt gennem lovbemaerkninger uden saerlig fremhaevelse, og derfor uden
Folketingets og den offentlige debats opmaerksomhed.

Justitias rapport har vist, at der i 2013 skete flere indskraenkninger af retten til aktindsigt end de fem
indskraenkninger, der officielt blev meldt ud. Flere af disse skete udelukkende gennem
lovbemaerkninger, og uden det blev seerligt fremhaevet, at der skete en aendring i retstilstanden.

Det er helt generelt problematisk, at indskraenkninger i retten til aktindsigt er blevet indfart uden
mulighed for offentlig debat og uden en tilstreekkelig parlamentarisk proces.

Justitia finder to af de indferte indskreenkninger saerligt problematiske. Det drejer sig om
indskraenkningerne i lovgivningssager (opsummeret i afsnit 5.5.2) samt indskraenkningen vedrgrende
forretningsforhold (afsnit 5.5.3). For den farstnaevnte har Justitsministeriet officielt beklaget, at en af
indskreenkningerne i bestemmelsen ikke fremgik tydeligere af lovforslaget. Justitia anbefaler, at alle
de foretagne indskraenkninger i disse to bestemmelser fares tilbage til den tidligere retstilstand.
Dermed sikres det, at en evt. efterfglgende sendring af bestemmelserne sker med opbakning fra et
flertal i Folketinget og med mulighed for offentlig debat.

Anbefaling 5: Lovfeest ret til anonymisering af materiale for forskere og
journalister

Justitia anbefaler:

e At den eksisterende ret til at fa anonymiseret materiale, sa det kan udleveres ved
aktindsigt, der i dag kun fremgar i forarbejderne, indskrives direkte i lovens ordlyd,
f.eks. i & 34.

At anonymiseringsreglen henviser til den almindelige ressourceregel i lovens § 9,
hvorved den saerligt snaevre ressourceregel for anonymisering ophaeves.

At det overvejes, om en ubetinget ret til anonymisering af materiale kun skal gaelde
for personer med seerlig interesse (journalister, forskere og NGO'er).

At der i tilleg til dette udvikles klarere regler for forskeres ret til adgang til
myndighedernes materiale mod accept af fortrolighedsklausuler.
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Det er for forskere og journalister ikke kun vigtigt at kunne folge med i de store politiske
beslutningsprocesser. Det er ogsd vigtigt at kunne fglge med i, hvorvidt den almindelige
administration, f.eks. af sociallovgivningen, anvendes korrekt ved landets myndigheder. Det er af stor
vigtighed for samfundet, at forskere kan lave systematiske studier af myndighedernes sagspraksis,
ligesom det er af stor vigtighed, at landets journalister kan afdaekke problemer med myndighedernes
administration af lovgivningen, herunder de store skandalesager, som kun er kommet frem i lyset pa
grund af et saddant arbejde. I disse sammenhange kan forskere og journalister have brug for at kunne
fa aktindsigt i anonymiseret materiale for enten et systematisk udsnit af sager eller i stikprgver, idet
myndighederne naturligvis ikke kan udlevere falsomme personoplysninger om borgerne, og derfor
ikke vil kunne imgdekomme aktindsigtsanmodningen uden at foretage anonymisering farst.

En sadan ret til at fa anonymiseret materiale, sa det kan udleveres ved aktindsigt, eksisterer allerede
i den geeldende lovgivning. Justitias case i denne rapport om kommunerne har imidlertid sat fokus
pa, at mulighederne for anonymisering af materiale pa nuvaerende tidspunkt kun er naevnt i
forarbejderne til offentlighedsloven, hvor det sammenlignes med meroffentlighed. Samtidig laegger
forarbejderne dog op til, at den aktindsigtssegende har ret til at fa anonymiseret
aktindsigtsmateriale, nar de anmoder om det, hvis anonymiseringen kan ske effektivt. Det er en uklar
retsstilling, og Justitias case i denne rapport om kommunerne har vist, at der i praksis er et
manglende kendskab til disse regler blandt sagsbehandlere. Samtidig beskriver forarbejderne, at
myndighederne kun har pligt til at anonymisere, nar dette kan ske “uden brug af naevneveerdige
ressourcer” men det praecise omfang af denne saerlige ressourceregel er uklart.

Justitia anbefaler, at retten til anonymisering af materiale, sd det kan udleveres ved aktindsigt,
indskrives direkte i lovens ordlyd. Dette kunne f.eks. ske i lovens § 34, der allerede omhandler en
neerliggende problematik. Justitia anbefaler ligeledes, at reglen henviser til den almindelige
ressourceregel i lovens § 9, der saetter en naturlig greense for, hvor lang tid myndigheder samlet skal
bruge pa en aktindsigtsanmodning. Dermed afskaffes betingelsen om "naevneveerdige ressourcer”.
Der ses ingen grund til, at anonymiseringsopgaven for en aktindsigtsanmodning skal fglge andre
ressourceregler end resten af opgaven. Det eksisterende krav om, at anonymisering kun skal
foretages nar der i tilstreekkelig grad kan ske effektiv anonymisering skal derimod opretholdes for at
beskytte hensynene til fortrolighed om private oplysninger.

Det kan naevnes, at en sadan klart lovfeestet ret til anonymisering allerede eksisterer i retsplejelovens
regler om aktindsigt, jf. retsplejelovens § 41 b, stk. 3, nr. 5 og § 41 e, stk. 4.3 Det er sveert at forsta,
hvorfor offentlighedsloven ikke falger samme model for anonymisering som retsplejeloven.

372 Gvrige forskelle mellem offentlighedslovens og retsplejelovens regler om aktindsigt dreftes i Jens Mgller: “Aktindsigt
efter offentlighedsloven og retsplejeloven” i Ulrik Rammeskov Bang-Pedersen, Trine Baumbach, Ole Scharf og Henrik
Stevnsborg (red.): Retsplejeloven 100 ar (2019), s. 665 ff.
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[ praksis er en ret til anonymisering af materiale primaert relevant for forskere, journalister, NGO'er
og lignende med seerlig interesse, da det er sddanne aktgrer, der normalt s@ger aktindsigt i sager,
hvor de ikke allerede kender de involverede parter (og hvor anonymisering saledes er mulig). Reglen
er derfor primaert relevante for disse aktgrer, der gnsker en mere systematisk forstaelse af
myndighedernes praksis. Hvis myndighederne frygter, at en lovfeestet ret til anonymisering kunne
gare det sveert at undga at udlevere akter til personer, der i realiteten kender personernes identitet,
kan det overvejes om en regel om ubetinget ret til anonymisering af materiale bar indskraenkes til at
geelde for personer med seerlig interesse (journalister, forskere, NGO'er).

For forskere, der ikke i samme grad som journalister har til opgave lgbende at offentliggare
information, vil der i endnu hgjere grad kunne skabes adgang til myndighedernes information til
gavn for begge parter, sa forskerne f.eks. kan kvalitetssikre myndighedernes praksis. I den forbindelse
anbefaler Justitia ogsa, at der udvikles klarere regler for forskeres ret til adgang til myndighedernes
materiale mod accept af fortrolighedsklausuler.

Anbefaling 6: Styrk reglerne om dataudtreek og IT-systemer

Justitia anbefaler:

e At kravet om "fa” kommandoer i de eksisterende dataudtraeksregler ophaeves, sa der
tidsmaessigt geelder samme ressourceregler som for aktindsigter.

At der indfgres en klar dialog- og vejledningspligt, sa myndighederne er forpligtiget til at
vejlede om, hvordan et dataudtraek vil kunne udfgres.

At myndighedernes journalregister omfattes af retten til dataudtraek.

At det overvejes, om nogle af disse udvidelser af mulighederne for dataudtraek kun skal
geelde for personer med seerlig interesse (journalister, forskere og NGO'er).

At kommunerne sikrer, at de lever op til de allerede gaeldende regler for indretning af IT-
system og journalregistre.

At der indfares klarere regler i offentlighedsloven om minimumskrav til IT-systemer.

Justitias rapport understreger, at offentlighedslovens regler om dataudtraek er steerkt begraensede.
Lovgivningens krav om "“fa og enkle” kommandoer er en klar begraensning, og det er samtidig meget
sveert for de fleste aktindsigtssggende at vurdere, om myndighederne anvender reglerne korrekt.

Justitia anbefaler, at kravet om f& kommandoer fjernes, sd kun kravet om enkle kommandoer
bibeholdes. Dette svarer til den ordlyd, som Offentlighedskommissionen oprindeligt foreslog. Justitia
anbefaler, at en sadan eendring medfgrer, at der tidsmaessigt anvendes de almindelige
ressourceregler for aktindsigt. Dermed vil den eneste saerbegraensning vaere, at myndigheder kun er
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forpligtiget til at foretage relativt enkle kommandoer, sdledes at der ikke er behov for helt
specialiseret statistisk hjaelp for at opfylde anmodningerne.

Myndighederne er underlagt en vejledningspligt, men efter den nuvaerende retstilling er det uklart,
hvordan dette harmonerer med dataudtraeksreglerne, der umiddelbart laegger op til, at
myndighederne kun skal foretage dataudtraek, nar det er fastlagt pa forhand, hvilke oplysninger der
skal bruges, og hvor myndighederne ikke selv skal foretage en vurdering af, hvilke oplysninger, som
derfor skal sammenstilles. Da den aktindsigtssagende ikke har stgrre kendskab til myndighedens
databaser, vil det dog i praksis ofte veere nadvendigt for myndighederne at vejlede om mulighederne
for at sammenstille data, hvis der skal veaere en reel mulighed for dataudtraek udover det helt basale.
Justitia anbefaler derfor, at der indfgres en klar dialog- og vejledningspligt pa dette omrade, sa
retstilstanden afklares.

I gjeblikket er myndighedernes journalregister undtaget reglerne om dataudtraek. Dette var
imidlertid ikke tilfaeldet i Offentlighedskommissionens oprindelige udkast. Justitia anbefaler, at
denne undtagelse for journalregistre fjernes. Derved vil f.eks. forskere og journalister lettere kunne
fa dataudtreek om myndighedernes sager og dermed fa et langt bedre indblik i sagsbehandlingen,
hvilket vil kunne give information om sager, sagstyper, omfanget af sager, sagshandteringen,
udviklingen i den offentlige sektor etc.

Hvis myndighederne frygter, at reglerne vil fare til meget ekstraarbejde for myndighederne, kan det
overvejes om nogle af disse anbefalinger bar begraenses til kun at geelde for journalister, forskere,
NGO’er og lignende med en seerlig interesse. Der ma antages at veere et mindre behov for, at
almindelige borger kan traekke statistiske data om myndighedernes sager.

Justitias case om aktindsigt i kommunerne har vist, at nogle kommuner har sveert ved at identificere
eksempler pa specifikke sagstyper og dermed har vanskeligt ved at fremsgge deres egen praksis.
Justitia anbefaler i den forbindelse dels, at kommunerne sikrer, at de lever op til de allerede geeldende
regler for indretning af IT-system og journalregistre. Herudover understreger undersggelserne, at de
eksisterende regler om IT-systemer er meget vage. I en stigende digital tidsalder ma det veere pa
tide, at reglerne i offentlighedsloven om krav til IT-systemer opdateres, sd der fremgar klare
minimumskrav til disse.

Justitia Vesterbrogade 69D 1. th. Side 241 1620 Kgbenhavn Justitia-int.org



Justitia | Danmarks uafhaengige juridiske taenketank
JUSTITIA Offentlighedslov og aktindsigt — brug for mere abenhed

Anbefaling 7: Skab gget tilsyn og konsekvenser ved grove tilsideszettelser af
reglerne

Justitia anbefaler:

e At alle myndigheder forpligtes til at udpege en offentlighedsradgiver, der internt i
myndigheden radgiver og overvager overholdelsen af reglerne om aktindsigt og
dataudtraek. I kommunerne vil denne forpligtelse f.eks. kunne varetages af en
borgerradgiver.

At der indfgres bader for myndigheder, der groft tilsideseetter deres forpligtigelser efter
offentlighedsloven, inspireret af de bgdeordninger, der allerede i dag eksisterer for de
manglende efterlevelse af databeskyttelsesretlige indsigtsregler.

At der etableres en model for gget tilsyn, klagemuligheder og reaktionsmuligheder. Den
praecise model for dette bar overvejes i lyset af vigtigheden af starre offentlighed, men
ogsa i lyset af gvrige hensyn, herunder hensynet til den traditionelle model for
ministerier i Danmark. Justitia har i den forbindelse opstillet tre mulige modeller, som er:

MODEL 1. Grove tilsideseettelser af myndighedernes pligter efter offentlighedsloven skal kunne
medfgre bader. P4 det kommunale plan vil Ankestyrelsen i forbindelse med en klagesag kunne
foretage den indledningsvise pravelse af, om der er sket sddanne grove overtraedelser og
vurdere, om der er grundlag for at videresende til politiet. Pa det statslige niveau eksisterer ikke
én tilsvarende klage- og tilsynsmyndighed. Her vil politiet ved behandling af borgernes
anmeldelser kunne laegge vaegt pa praksis fra Folketingets Ombudsmand om, hvornar en
tilsidesaettelse af myndighedernes pligter er kritisabel.

MODEL 2. Oprettelse af en saerlig klage- og tilsynsmyndighed inspireret bl.a. af Ankestyrelsen
og Datatilsynet. Aktindsigtstilsynet vil kunne behandle klager over bdde kommunale og statslige
myndigheders sagsbehandling, vil kunne hjemvise sager, udstede bagdeforlaeg eller foretage
politianmeldelse ved grove brud pa offentlighedslovens pligter. Aktindsigtstilsynet vil dog ikke
kunne overtage sagsbehandlingen.

MODEL 3. Udvide kompetencerne for den i model 2 naevnte klage- og tilsynsmyndighed til
ogsa at kunne genvurdere sagen, herunder skansmaessige vurderinger, og til at overtage
sagsbehandlingen og udlevere dokumenterne til den aktindsigtssegende. En sddan model vil
imidlertid kraeve, at klagemyndigheden besidder sagkundskab pa tveers af mange omrader, og
vil derfor skulle overvejes ngije.

Justitias rapport har dokumenteret, at en reekke myndigheder pa bade kommunalt og statsligt plan
har problemer med sagsbehandlingen af aktindsigtsanmodninger, bade i form af materielle fejl i
afgerelserne men i hgj grad ogsa ved ikke at overholde de sagsbehandlingstider, som
lovbemaerkningerne pédlaegger myndighederne. Rapporten har samtidig vist, at landets journalister
har en meget hgj grad af mistillid til myndighedernes handtering af aktindsigtsanmodningerne. En
sadan tillidskrise udger i sig selv et demokratisk problem.
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Justitia finder det derfor afgerende, at der etableres en model for mere tilsyn med og i seerdeleshed
starre konsekvenser for myndighederne, nar disse groft tilsidesaetter deres forpligtigelser efter
offentlighedsloven.

I det nuveerende system er der ikke nogen klageorganer for ministeriernes afggrelser, hvorved
ombudsmandsinstitutionen er det eneste sted, hvor en utilfreds journalist kan henvende sig.
Folketingets Ombudsmand er dog ikke forpligtiget til at se pa alle sager, og hans primeere
reaktionsmuligheder er at fremseette kritik og afgive henstillinger. P& det kommunale plan er
Ankestyrelsen oftest den relevante myndighed. Der er dog tale om et tilsyn og ikke en egentlig
klagemyndighed, hvilket bla. seetter greenser for mulighederne for saerskilt at paklage
sagsbehandlingstiden, ligesom Ankestyrelsen ikke kan overtage sagsbehandlingen og selv udlevere
de efterspurgte dokumenter og ligeledes ikke kan genvurdere skensvurderinger. Hverken i det
statslige eller kommunale system er der nogen direkte konsekvenser for de myndigheder, der
gentagne gange treffer mangelfulde afgarelser, eller som klart overskrider lovens
sagsbehandlingsfrister.

Et @get tilsyn med sagsbehandlingen bgr ske allerede internt i myndigheden. Inspireret af de
eksisterende regler om databeskyttelsesradgivere anbefaler Justitia derfor, at myndighederne
forpligtes til at udpege en offentlighedsradgiver. Denne vil have til opgave at radgive myndighedens
sagsbehandlere om offentlighedsloven, bidrage til at skabe en abenhedskultur samt overvage
overholdelsen af loven internt i myndigheden. Det vil veere naturligt, at denne rolle i kommunerne
varetages af en borgerradgiver. Justitia har tidligere anbefalet, at en borgerraddgiverordning gares
obligatorisk for kommunerne.?”

Justitia har sammen med Advokatsamfundet tidligere anbefalet en godtgarelsesordning for
velfaerdstab i situationer, hvor kommuner ved grov tilsidesaettelse af sine pligter efter serviceloven
pafarer borgerne et ikke uvaesentligt velfeerdstab.3’* Ved forkerte aktindsigtsafgerelser er der dog
sjeeldent et gkonomisk tab eller et velfeerdstab for borgeren/journalisten. Derfor bgr der i stedet
overvejes en bagdeordning, sa der kan udstedes bader i saerlige tilfaelde med grov tilsidesaettelse af
pligterne efter offentlighedsloven. Traditionelt har straffelovens § 27, stk. 2, forhindret straf af
offentlige myndigheder, men dette er allerede fraveget bla. ved databeskyttelsesloven.
Databeskyttelsesloven indeholder indsigtsretsregler, hvorefter borgerne kan kraeve indsigt i visse
oplysningerne ved myndighederne. Manglende overholdelse af disse regler, herunder ved for
langsom sagsbehandlingstid eller forkerte afggrelser kan allerede i dag medfare bader. Et lignende
badesystem kan overfares til offentlighedslovens omrade. Justitia anbefaler, at der gives mulighed
for at idemme myndigheder bgder ved grove tilsidesaettelser af deres forpligtigelser efter

373 Birgitte Arent Eiriksson og Ida Nordland: "Borgerradgivere - en sikring af borgernes retssikkerhed” (justitia-int.org, 2020)
374 justitia & Advokatsamfundet: "Godtggrelsesordning ved velfaerdstab” (justitia-int.org, 2019)
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offentlighedsloven, herunder ved bade klart forkerte afgerelser og ved alvorlige brud pa
sagsbehandlingsfristerne.

Der har tidligere vaeret overvejelser om, hvorvidt der burde oprettes et saerligt nationalt klageorgan
for aktindsigtsanmodninger. Et sddant forslag overvejede Offentlighedskommissionen, hvis arbejde
ligger til grund for 2013-loven. Offentlighedskommissionen fandt dog flere argumenter imod et
sadant organ. Justitia er ikke enig i alle de argumenter, som Offentlighedskommissionen fremfarte
imod et sadant organ, ligesom Justitia er af den opfattelse, at den senere samfundsmaessige og
teknologiske udvikling har gget vigtigheden af abenhed for at fremme bade faktabaseret offentlig
debat og sikre tilliden til de offentlige myndigheder. Modsat Offentlighedskommissionen finder
Justitia f.eks., at der er vaesentlig forskel pa afgarelser om aktindsigt og @vrige myndighedsafgarelser.
Ved andre myndighedsafgarelser er borgeren normalt bekendt med hele sagens faktum. Borgeren
vil derfor enten selv, eller ved at ga til en advokat, kunne vurdere afgarelsens korrekthed og dermed
kunne ga til domstolene (eller true med at gare det), hvis myndigheden ikke sendrer sin afgarelse.
Aktindsigtssager er modsat karakteriseret ved, at sagens afgerelse afheenger af dokumenternes
indhold, som den aktindsigtssggende netop ikke har adgang til. Afviser et ministerium, at der er
ekstraheringspligtige oplysninger i dokumentet, har den aktindsigtssagende saledes ikke mulighed
for at vide, om dette er korrekt eller ej, medmindre der er mulighed for at ga til en klageinstans.

Det er imidlertid korrekt, som anfgrt af Offentlighedskommissionen, at oprettelse af et nationalt
klageorgan vil veere en aendring i det traditionelle ministerielle styre i Danmark, hvor der normalt
ikke er klageinstanser placeret over et ministerie. Der er derfor ogsd god grund til at veere varsom
med aendringer af det traditionelle system. Der kan dog naevnes, at der er sket sadanne fravigelser
pa nogle omrader, ogsa i arene efter offentlighedslovens vedtagelse, f.eks. i 2018 med Datatilsynets
kompetence til ogsa at fgre tilsyn med og udstede badeforlaeg til ministerier.

P& den baggrund har Justitia opstillet tre modeller for, hvordan der kan skabes @get tilsyn og
konsekvens for sagsbehandlingen af aktindsigter. De er oplistet med den mindst radikale model farst
og den mest vidtraeekkende model sidst.

MODEL 1: Badeordning i det nuvaerende system: Der er muligheder i det eksisterende system for
at udstede bader til offentlige myndigheder, der overtraeder regler af seerlig betydning. Det ses f.eks.
ved Datatilsynets muligheder for at anvende bgdeforlaeg henholdsvis oversende til politiet, der
gennem domstolene kan fa palagt en myndighed at betale en bgde. En sddan ordning bgr som
naevnt ogsa indfgres pa offentlighedslovens omrade i tilfeelde med grove tilsidesaettelser af
myndighedernes pligter efter offentlighedsloven. Dette kan indfares allerede under den nuveerende
organisatoriske opbygning. Pa det kommunale plan vil Ankestyrelsen kunne foretage den
indledningsvise provelse af, om der er sket grove overtraedelser og dermed tage initiativ til at fa
opstartet processen med bgdeforleeg. Pa statsligt niveau er det en udfordring, at der netop ikke
eksisterer en myndighed, som vil kunne foretage den indledningsvise vurdering af overtraedelsen af
offentlighedsloven. Det vil derfor vaere overladt til borgeren selv at foretage politianmeldelse. Politiet
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vil kunne leegge veegt pa Folketingets Ombudsmands praksis — herunder om der evt. allerede er
udtalt kritik i den konkrete sag — i vurderingen af, hvornar der foreligger grov overtraedelse af loven.

MODEL 2: Seerlig klage- og tilsynsmyndighed: I denne model oprettes en ny myndighed med
inspiration fra Datatilsynets tilsvarende rolle pa databeskyttelsesomradet, samt ligeledes med
inspiration fra Ankestyrelsens nuveaerende rolle. Den nye myndighed vil sdledes overtage
Ankestyrelsens klagebehandling pa offentlighedslovens omrade. Aktindsigtstilsynet skal kunne
behandle klager over bade kommunale og statslige myndigheders sagsbehandling af aktindsigter
og vil i den forbindelse kunne hjemvise sagerne til myndighederne, ligesom Aktindsigtstilsynet vil
kunne udstede badeforlaeg eller foretage politianmeldelse ved grove brud pa offentlighedslovens
pligter. Myndigheden vil imidlertid, ligesom Ankestyrelsen i dag, ikke kunne overtage selve
sagsbehandlingen af en aktindsigtsanmodning og vil saledes f.eks. ikke kunne udlevere dokumenter
til den aktindsigtss@gende.

MODEL 3: Szerlig klage- og tilsynsmyndighed med udvidede kompetencer: I denne model vil
den nye klage- og tilsynsmyndighed have samme rolle og kompetencer som i model 2, men vil
herudover have fuld kompetence til at genvurdere sagen, herunder skgnsvurderinger, og til at
overtage sagsbehandlingen og udlevere dokumenterne til den aktindsigtssggende. En sddan model
vil imidlertid kraeve, at klage- og tilsynsmyndigheden besidder sagkundskab pa tvaers af mange
omrader, idet myndigheden f.eks. vil skulle kunne tage stilling til, om Udenrigsministeriets vurdering
af, om et dokument vedrgrer national sikkerhed, er korrekt. Oprettelsen af et sddant organ vil sdledes
veere en vaesentlig eendring af det nuvaerende system, som vil skulle overvejes ngje.

Det ber fremhaeves, at Justitia forestiller sig for bade model 2 og 3, at den nye klage- og
tilsynsmyndighed skal veere en uafhaengig myndighed svarende til Datatilsynet. Da
Offentlighedskommissionen overvejede en klagemyndighed for aktindsigt, arbejdedes der med en
model, hvor myndigheden blev placeret direkte under Folketinget, hvilket bl.a. medfarte, at
Folketingets Ombudsmand ikke laeengere ville kunne fare kontrol med omradet. Det ser Justitia ikke
som den rigtige lgsning. Folketingets Ombudsmand bgr stadig have kompetence pa omradet og i
forhold til den foresldede nye myndighed, saledes som han ogsa har for Datatilsynet.

For Justitia er det afgarende, at der tages skridt til at lase problemet med ofte forekommende fejl
og fristoverskridelser samt med manglende tillid til myndighederne, f.eks. ved at indfere en af de
ovennaevnte modeller, s3 der kan skabes bedre tilsyn og stgrre konsekvenser ved meget
utilfredsstillende sagsbehandling. Justitia ser umiddelbart flest fordele ved model 2, der pa den ene
side sikrer et kvalificeret organ til at tage sig af bade kommunale og statslige aktindsigtsafgerelser,
men som pa den anden side ikke overtager sagsbehandling og skensudgvelse fra fagministerierne.
Valget af model afhaenger dog ikke kun af hensyn til offentlighed, men ogsa af andre hensyn til
effektiv forvaltningsudevelse. Modellerne bgr derfor undersgges neermere, ligesom mulige
kombinationer og modifikationer og den mere detaljerede udformning bgr drgftes grundigt med
det overordnede formal at sikre en hgjere grad af regelefterlevelse og dbenhed.
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Anbefaling 8: Skab aktiv meroffentlighed og abne postlister gennem e-portal

Justitia anbefaler:

e At myndighederne paleegges en pligt til at offentligggre statistik om deres behandling af
aktindsigter, herunder om sagsbehandlingstiden, meroffentlighed, antal
aktindsigtsanmodninger, antal afslag mm.

At der indfgres krav om abne postlister for ministeriernes departementer og evt. ogsa
for udvalgte styrelser.

At udviklingen af en fzelles database med s@gefunktion i postlister, inspireret af den
norske model, igangsaettes.

At der som led i naeste digitaliseringsstrategi afsaettes midler til at udvikle teknologiske
lzsninger, der kan effektivere aktindsigtsarbejde pa tveers af myndigheder, herunder
f.eks. brug af kunstig intelligens til at ekstrahere eller anonymisere.

At det allerede ved oprettelsen af et nyt dokument vurderes, hvorvidt dokument vil
kunne offentligggres ved en aktindsigt

Offentlighed skabes ikke kun gennem aktindsigt. Det ville vaere endnu bedre for offentligheden, hvis
myndighederne i hgjere grad anvendte mulighederne for selv at offentliggere information.

Justitia har kunne konstatere, at det ikke har veeret muligt at fa adgang til en lang reekke
informationer om myndighedernes behandling af aktindsigt. Justitia anbefaler derfor, at
myndighederne paleegges en pligt til at offentliggere statistik om deres behandling af
aktindsigtsanmodninger, herunder data om sagsbehandlingstiden, anvendelse af meroffentlighed,
information om antallet af aktindsigtsanmodninger, fordelingen mellem imgdekommelser og afslag,
samt evt. statistik over, i hvilket omfang aktindsigter kommer fra journalister, advokater, forskere,
virksomheder, private borgere mm.

Justitias rapport har dokumenteret, hvorledes intentionen bag offentlighedsloven i 2013 var at tage
de farste skridt til en helt ny form for offentlighed i Danmark. Med loven blev igangsat forsag med
abne postlister, sa f.eks. journalister let selv kunne identificere relevante dokumenter. Imidlertid blev
der aldrig fulgt op pa postlisteforsggene, de gik i glemmebogen, og intentionen blev ikke fulgt op.
Dette pa trods af, at Norge allerede er langt fremme med en saddan lgsning, herunder med en e-
portal, hvor alle nemt kan s@ge efter relevante dokumenter og med fa klik kan anmode om aktindsigt,
hvilket letter administrationsbyrden for bade den aktindsigtssggende og myndighederne.

Anbefalingerne efter de udferte forsgg i Danmark var, at en evt. indfgrsel af dbne postlister i farste
omgang skulle gares obligatoriske for departementerne. Justitia anbefaler, at dette indfgres nu. Det
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ber i den forbindelse ogsd overvejes hvilke styrelser, der ma ses som seerligt teet knyttet til
departementerne og derfor ogsa bgr omfattes.

[ forleengelse af dette bgr udviklingen af en feelles database med s@gefunktioner, som den norske,
igangsaettes.

Den teknologiske udvikling gar imidlertid hurtigt. Danmark bgr derfor allerede nu prioritere at
anvende moderne teknologiske lgsninger ogsa i andre led af sagsbehandlingen. Det vil i den
forbindelse veaere oplagt at udvikle og afprave kunstig intelligens/sprogmodeller til at foretage f.eks.
ekstrahering og anonymisering af dokumenter, hvilket vil kunne fjerne en stor del af arbejdsbyrden
ved aktindsigtsbehandling. Forsag med sddanne systemer har allerede veeret udfert i enkelte
kommuner, hvorfor en stagrre national indsats for at fa udviklet systemer, som vil kunne bruges pa
tveers af myndigheder, er oplagt.3”

Indfersel af en e-portal samt potentiel indfarsel af gvrige digitale lgsninger vil samtidig understatte
en ny brug af meroffentlighed. Det er oplagt at omlaegge procedurerne ved myndighederne, saledes
at det allerede ved oprettelsen af et nyt dokument vurderes, om dokumentet vil kunne offentliggares
ved en aktindsigt. Dermed vil meroffentlighed blive udgangspunktet, idet embedsmaend blot vil
kunne markere de dokumenter som fortrolige, som der er en reel grund til at holde fortrolige. @vrige
dokumenter vil let kunne udleveres ved en aktindsigtsanmodning, hvorved langt feerre dokumenter
skal gennemlaeses og vurderes af nye sagsbehandlere, nar der flere ar efter kommer en
aktindsigtsanmodning. Det er klart, at for de dokumenter, der er markeret som fortrolige, vil det ved
en aktindsigtsanmodning stadig veere ngdvendigt at vurdere, om der fortsat er grundlag for at holde
disse fortrolige. Denne nye proces vil imidlertid spare myndighederne for en stor del af sagsbyrden.
Justitia anbefaler derfor, at dette indteenkes i en ny e-portal.

375 AL Aktindsigt: "Afslutningsrapport — Al Signaturprojekt” (ai-aktindsigt.dk, 2024)
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Anbefaling 9: Skab kontinuerlig vejledning og viden om aktindsigt

Justitia anbefaler:

e At der indfares en systematisk praksis med opdatering af Justitsministeriets officielle
vejledning til offentlighedsloven i lyset af ny praksis og opstaet fortolkningstvivl.

At Justitsministeriet opdaterer sin systematiske indhentning af viden fra myndigheder
om, hvilke omrader de oplever fortolkningstvivl om.

At Offentlighedsportalen mere aktivt anvendes som et sted, hvor der er kommenterede
sagsoversiger og vejledning, sa sagsbehandlere og borgere let kan finde viden om
reglernes fortolkning i lyset af ny praksis.

At der laves en officiel oversigt over alle seerlove, der undtager omrader fra
offentlighedsloven.

Justitias rapport har dokumenteret, at aktindsigtsomradet er blevet underprioriteret gennem mange
ar, ogsa fra helt centralt hold. Rapporten har bl.a. vist, at Justitsministeriet allerede i 2017 lovede at
opdatere den officielle vejledning til offentlighedsloven for at handtere en raekke eksempler pa
fortolkningstvivl blandt myndighederne, som Justitsministeriets egen undersggelse af omradet
havde vist eksistensen af. Denne vejledning er imidlertid aldrig kommet. I 2023 afsluttede
Folketingets Ombudsmand en undersggelse af Offentlighedsportalen — den hjemmeside, hvor
Justitsministeriet har pligt til at leegge opdateret praksis og lovgivning ud — og Ombudsmanden
fandt, at indholdet var ufuldsteendigt og manglede opdatering, bl.a. manglede administrative
forskrifter og en raekke love af betydning for omradet, ligesom portalen indeholdt lovgivning, der
ikke laengere var geeldende, og portalen slet ikke indeholdt domme eller udtalelser fra
Ankestyrelsen.37®

Bade Folketingets Ombudsmands undersggelse og Justitias rapport dokumenterer saledes et stort
manglende fokus pa at sikre viden og vejledning om, hvorledes offentlighedsloven skal fortolkes.

Justitia anbefaler derfor, at der indfares en systematisk praksis med opdatering af Justitsministeriets
officielle vejledning til offentlighedsloven i lyset af ny praksis og i lyset af opstaet fortolkningstvivl.
Dette arbejde bgr igangseettes straks og herefter ske kontinuerligt. En ny vejledning bgr bl.a.
medtage de omrader, som Justitsministeriet selv identificerede i 2017, men det ville ogsa veere
oplagt, at Justitsministeriet lavede en ny lignende redegarelse med en ny systematisk indhentning
af viden fra myndigheder om, hvilke omrader de oplever fortolkningstvivl om. Justitia har i denne
rapport ogsa identificeret en raekke omrader med fortolkningstvivl, herunder om den preecise

376 FOB 2023-35
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forstaelse af forsker-reglen om saerlig interesse, samt hvordan reglerne om anonymisering af
materiale som led i en aktindsigt praecist skal anvendes.

I den efterfglgende kontinuerlige opdatering af viden bgr Offentlighedsportalen anvendes langt
mere aktivt, herunder ikke blot som et sted, hvor retspraksis og retskilder leegges op, men ogsa som
et sted, hvor der er kommenterede sagsoversiger og vejledning til, hvilken betydning f.eks. en ny
udtalelse fra Ankestyrelsen har for retsopfattelsen. Malet med portalen — og vejledningen — ma veere,
at sagsbehandlere i landets myndigheder let kan finde viden om, hvorledes de skal handtere en
aktindsigtsanmodning, samt at landets borgere har mulighed for at holde sig informeret og f.eks.
kan anvende portalen til at vurdere, om en myndighed har overholdt reglerne. Portalen bgr i den
forbindelse ogsa indeholde en officiel oversigt over alle seerlove, der undtager omrader fra
offentlighedsloven.

De omrader, som Justitsministeriet i 2017 selv identificerede et behov for at opdatere vejledningen
om var:

- spargsmadlet om afslag pa aktindsigt som folge af, at behandlingen ville nedvendiggere et
uforholdsmeaessigt ressourceforbrug,

- spargsmalet om myndighedernes dialog med de aktindsigtssagende,

- databasebegrebet og spargsmalet om, hvilke behandlinger der kan inddrages i vurderingen
af, om et dataudtraek kan foretages ved "fa og enkle kommandoer’,

- muligheden for at henvise til hiemmesiden www.aabenhedsordning.dk i de tilfaelde, hvor
aktindsigt i ministres kalenderoplysninger afs/ds,

- spargsmal om anvendelsesomradet for offentlighedslovens § 27,

- udbyggelse af afsnittet om $§ 29, herunder i forhold til spargsmalet om, hvornar der er tale
om et ministerradgivningsdokument,

- at myndighederne har pligt til i hver enkelt sag at overveje spargsmalet om meraktindsigt,

- preecisere, at offentlighedslovens § 28 stk. 2, nr. 3, indebeerer, at henvisningen til det sted,
hvor en oplysning, som i medfar af bestemmelsen ikke ekstraheres, er offentligt tilgaengelig,
skal vaere sd praecis, at den aktindsigtssegende kan konstatere, hvilke konkrete oplysninger
myndigheden har undladt at ekstrahere,

- atevt. haringer af andre myndigheder skal ivaerksaettes snarest muligt.
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Anbefaling 10: Tiltraeed Tromsgkonventionen

Justitia anbefaler:

e At Danmark tiltreeder Europaradets konvention om aktindsigt og i den forbindelse
undersgger mulighederne for at tilpasse lovens opsamlingsbestemmelse, sa denne ikke

er i strid med konventionen.

Danmark er det eneste nordiske land, som ikke har tiltradt Europaradets konvention om aktindsigt.
Dette pa trods af, at Folketinget allerede i 2013 gav sit samtykke til, at denne tiltreedelse kunne ske.
Justitia anbefaler derfor, at dette sker gjeblikkeligt. Det vil saette klare graenser for, at Danmark ikke
kan forringe reglerne om aktindsigt udover konventionens graenser.

Justitsministeriet identificerede i 2013, at det ville veere ngdvendigt for Danmark at tage visse
forbehold for at tiltreede konventionen. Den ene af disse forbehold handlede om, at
offentlighedsloven ikke omfatter den lovgivende og den demmende magt. Justitia har ikke i denne
rapport analyseret retstilstanden ved disse instanser og kan saledes ikke vurdere, om Danmark bar
tage forbehold eller i stedet sendre retstilstanden for aktindsigt ved disse. Det andet forbehold
omhandlede opsamlingsbestemmelsen/generalklausulen. Her finder Justitia, at det vil veere oplagt,
at Danmark ser pa, hvorledes de gvrige nordiske lande har handteret at sikre veesentlige interesser
uden at have en sadan opsamlende undtagelsesbestemmelse. Det er sveert at forestille sig, at
Danmark skulle have et szerligt behov for en sddan opsamlingsbestemmelse.
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