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En kommunes Ignsystem er en database omfattet af

offentlighedslovens § 11 om ret til dataudtraek
11. februar 2016

En journalist klagede til ombudsmanden over, at Statsforvaltningen, Tilsynet

havde udtalt, at Aarhus og Kgbenhavnhs Kommune ikke havde veeret forpligtet Forvaltningsret
til at foretage dataudtraek fra kommunernes lgnsystemer af oplysninger om 1124.9 — 122
bl.a. Ign for kommunernes ansatte.

Tilsynet henviste til, at en myndigheds lgnsystem efter tilsynets opfattelse ikke
var en database i offentlighedslovens § 11's forstand, og lagde i den forbin-
delse vaegt pa, at bestemmelsen — ifglge forarbejder og praksis — ikke omfat-
ter databaser, der i det vaesentligste fares med henblik pa at tjene interne,
administrative mal.

Ombudsmanden fandt, at Aarhus og Kgbenhavns Kommunes lgnsystemer i
overensstemmelse med det generelle udgangspunkt i offentlighedslovens §
11 om, at retten til dataudtreek principielt omfatter alle typer af databaser, mat-
te anses for databaser i bestemmelsens forstand.

Ombudsmanden lagde vaegt pd, at lansystemerne opfyldte de tekniske betin-
gelser for at vaere databaser, og at oplysningerne i systemerne blev anvendt i
forbindelse med administrativ sagsbehandling, bl.a. i forbindelse med lgnud-
betaling og fastseettelse af lgn. Det fremgar af forarbejderne til offentligheds-
lovens § 11, at bestemmelsen ikke giver ret til dataudtraek fra en myndigheds
journalregister. Men ombudsmanden lagde vaegt pa, at dette efter hans opfat-
telse ikke skal forstas sadan, at databaser, der i farste raekke (i det veesentlig-
ste) fares med henblik pa interne, administrative formal, generelt set ikke er
omfattet af offentlighedslovens § 11.

Ombudsmanden henstillede herefter til Statsforvaltningen, Tilsynet at genop-
tage sagerne med henblik pa fornyede overvejelser om retten til dataudtraek

fra Aarhus og Kgbenhavns Kommunes lgnsystemer.

(Sag nr. 15/04253)
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Herunder gengives ombudsmandens udtalelse i sagen efterfulgt af en sags-
fremstilling:

Ombudsmandens udtalelse

1. Hvad drejer sagen sig om?

Sagen drejer sig om, hvorvidt du har ret til dataudtraek fra Aarhus Kommunes
lonsystem af oplysninger om navn, stillingbetegnelse, afdeling, anseettelsestid
og lgn for samtlige kommunens ansatte for arene 2010-2013.

Sagen drejer sig endvidere om samme spargsmal i forhold til Kebenhavns
Kommunes lgnsystem, men begraenset til oplysninger om chefer pa niveau 2
og 3.

Aarhus Kommune meddelte ved afggrelse af 18. september 2014 afslag pa et
sadant dataudtraek. Kommunen henviste til, at kommunen ikke ved fa og enk-
le kommandoer kunne lave en sammenstilling af de gnskede oplysninger,
hvor hensynene bag bestemmelserne om aktindsigt i konkrete personalesa-
ger blev tilgodeset.

Der ville saledes veere tale om en omfattende underretningsopgave i forhold til
de enkelte medarbejdere, der ikke kunne gennemfgres ved fa og enkle kom-
mandoer.

Kgbenhavns Kommune meddelte ved afgerelse af 19. september 2014 ogsa
afslag pa udtreek af oplysningerne. Kommunen henviste til, at sammenstillin-
gen og den deraf fglgende underretning af de enkelte medarbejdere ville med-
fore et uforholdsmeessigt stort ressourceforbrug, jf. offentlighedslovens § 9,
stk. 2, nr. 1.

Jeg ma forsta, at bdde Aarhus Kommune og Kgbenhavns Kommune i forbin-
delse med afgarelserne lagde til grund, at Iansystemerne var databaser om-
fattet af offentlighedslovens § 11.

Statsforvaltningen, Tilsynet har i udtalelser af 8. september 2015 i forhold til
afggrelserne fra henholdsvis Aarhus og Kgbenhavns Kommune udtalt, at et
dataudtraek af en myndigheds Ignsystem efter tilsynets opfattelse ikke er om-
fattet af retten til dataudtreek efter offentlighedslovens § 11, og at myndighe-
derne allerede af den grund ikke har veeret forpligtet til at foretage dataudtraek
efter bestemmelsen.

2/29



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

Min undersggelse af sagen angar derfor i farste raekke spgrgsmalet om, hvor-
vidt Aarhus Kommunes og Kgbenhavns Kommunes lgnsystemer kan anses
for databaser i offentlighedslovens § 11’s forstand.

2. Retsgrundlaget

2.1. Offentlighedslovens § 11
2.1.1. Offentlighedslovens § 11 har fglgende ordlyd, jf. lov nr. 606 af 12. juni
2013:

”§ 11. Enhver kan forlange, at en forvaltningsmyndighed foretager og ud-
leverer en sammenstilling af foreliggende oplysninger i myndighedens
databaser, hvis sammenstillingen kan foretages ved fa og enkle kom-
mandoer. Safremt oplysningerne er omfattet af §§ 19-35, geelder sam-
menstillingsretten kun, hvis de hensyn, der er naevnt i disse bestemmel-
ser, kan tilgodeses gennem anonymisering el.lign., der kan foretages ved
fa og enkle kommandoer. Retten til at fa foretaget en sammenstilling
geelder ikke, hvis oplysningerne allerede er offentliggjort i egnet form eller
format.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 finder ikke anvendelse med hensyn til per-
sonoplysninger omfattet af § 10 i lov om behandling af personoplysnin-

ger.

2.1.2. | bemeerkningerne til § 11 (lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013) er
bl.a. anfert fglgende:

”Ret til sammenstilling af oplysninger i databaser (dataudtraek)

Til § 11

Bestemmelsen, der er ny, fastsaetter i stk. 1 en ret for offentligheden til
under visse betingelser at kraeve, at en forvaltningsmyndighed foretager
og udleverer en sammenstilling af oplysninger i myndighedens databa-
ser, som myndigheden ikke allerede har foretaget. Der er saledes tale
om, at myndighederne — i modsaetning til, hvad der fglger af den geel-
dende lov — i et vist omfang forpligtes til at udarbejde dokumenter, der ik-
ke allerede foreligger, jf. herom bemeerkningerne til § 7, stk. 1, samt be-
teenkningens kapitel 10, pkt. 5 (side 324 ff.), og kapitel 11, pkt. 2.2 (side
355).

Det er en betingelse for, at offentligheden kan kreeve en sammenstilling,
at der er tale om allerede foreliggende oplysninger i myndighedens data-
baser. Det kan saledes ikke kreeves, at en myndighed tilvejebringer (nye)
oplysninger med henblik pa at foretage en efterfelgende sammenstilling
af oplysningerne.
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Hvis de oplysninger, der gnskes sammenstillet, er omfattet af undtagel-
sesbestemmelserne i §§ 19-35, folger det af bestemmelsens 2. pkt., at
sammenstillingsretten kun geelder, hvis de hensyn, der er naevnt i disse
bestemmelser (eller folger af bestemmelserne), kan tilgodeses gennem
anonymisering eller lignende. Det geelder f.eks., hvis de oplysninger, der
anmodes om at fa sammenstillet, er omfattet af lovforslagets § 30, nr. 1,
der undtager oplysninger om enkeltpersoners private forhold fra retten til
aktindsigt. Det er i den forbindelse en betingelse, at sammenstillingen og
anonymiseringen m.v. for en samlet betragtning kan foretages ved fa og
enkle kommandoer, jf. om dette udtryk nedenfor. Herudover er det en be-
tingelse, at en eventuel anonymisering m.v. er tilstraekkelig effektiv. Der
henvises herom til beteenkningens kapitel 11, pkt. 4.3.1 (side 370 ff.), og
kapitel 17, pkt. 5.2.2 (side 703 ff.).

Det er i gvrigt en betingelse, at sammenstillingen — og en eventuel ano-
nymisering m.v. — kan foretages ved fa og enkle kommandoer. Denne
betingelse tager sigte pa at varetage hensynet til den ressourcemaessige
belastning af den offentlige forvaltning, som en sammenstillingsret vil in-
debeere, og betingelsen vil alene veere opfyldt, hvis sammenstillingen og
en eventuel anonymisering m.v. kan foretages af myndigheden uden
brug af veesentlige ressourcer. Ved vurderingen af, om sammenstillingen
0g en eventuel anonymisering m.v. er for ressourcekraevende, skal der
lzegges veaegt pa, hvor lang tid sammenstillingen (og en eventuel anony-
misering m.v.) vil tage, herunder hvor kompliceret den er. Betingelsen om
fa og enkle kommandoer vil ikke vaere opfyldt, hvis sammenstillingen (og
en eventuel anonymisering m.v.) ikke kan foretages i Igbet af kort tid.

Betingelsen om fa og enkle kommandoer vil under alle omsteendigheder
ikke veere opfyldt, hvis den pagaeldende forvaltningsmyndighed selv skal
foretage en naermere vurdering af, hvilke oplysninger der skal sammen-
stilles med henblik pa at imgdekomme en anmodning om at foretage en
sammenstilling. Det samme gaelder, hvis den gnskede sammenstilling vil
kreeve indhentelse af saerlig faglig ekspertise, som myndigheden ikke i
forvejen rader over.

Udtrykket myndighedens databaser daekker — foruden de databaser som
myndigheden selv har oprettet og farer — ogsa forvaltningens databaser,

hvor driften er udliciteret til en privat virksomhed.”

2.1.3. | de almindelige bemaerkninger til lovforslaget er bl.a. anfgrt falgende:
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”4.5. Nye regler om dataudtrak og indsigt i databeskrivelsen

4.5.1. Offentlighedskommissionens forslag

4.5.1.1. Efter den nuveaerende offentlighedsordning gaelder der alene en
ret til aktindsigt i forvaltningsmyndighedernes dokumenter, mens der ef-
ter den geeldende offentlighedslovs § 5, stk. 2, ikke gaelder en ret til ind-
sigt i forvaltningsmyndighedernes databaser, dog bortset fra indsigt i akt-
listen, jf. herom pkt. 3.3.3 ovenfor. Denne retstilstand foreslas som naevnt
i pkt. 4.1.1.7 viderefgrt med lovforslagets § 10, stk. 1.

Som noget nyt foreslar Offentlighedskommissionen imidlertid med lovud-
kastets § 11, at der indferes en ret til at fa foretaget en sammenstilling af
foreliggende oplysninger i myndighedens databaser (sakaldt dataud-
traek). Offentlighedskommissionen har i den forbindelse bl.a. lagt vaegt
pa, at den teknologiske udvikling har betydet, at den offentlige forvaltning
i stigende omfang anvender databaser som grundlag for sin virksomhed,
herunder i forbindelse med administrativ sagsbehandling, og at offentlig-
hedsloven bgar tilpasses denne teknologiske udvikling, jf. betaenkningens
kapitel 11, pkt. 4.3 (side 370 ff.), jf. pkt. 4.2 (side 366 ff.).

Kommissionen peger dog samtidig pa, at retten til at fa foretaget et data-
udtreek — under hensyn til bl.a., at denne ret vil indebzere et principielt
brud med det hidtidige udgangspunkt i offentlighedsloven, hvorefter der
alene geelder en ret til aktindsigt i eksisterende dokumenter — bgr geelde
under betingelse af, at dataudtraekket kan foretages ved enkle komman-
doer (dvs. uden brug af vaesentlige ressourcer), og at udtraekket, hvis det
indeholder ’fortrolige’ oplysninger omfattet af lovens undtagelsesbe-
stemmelser (f.eks. oplysninger om enkeltpersoners private forhold), kan
anonymiseres ved enkle kommandoer.

4.5.2. Justitsministeriets bemarkninger

4.5.2.1. Justitsministeriet kan tiltreede Offentlighedskommissionens ud-
kast til bestemmelser om ret til dataudtraek og ret til indsigt i databeskri-
velsen.

Justitsministeriet har dog i forhold til § 11 i Offentlighedskommissionens
lovudkast fundet anledning til i bestemmelsen at fastsaette, at retten il
[at] fa foretaget et dataudtraek kun gaelder, hvis udtreekket kan foretages
ved 'fa og enkle kommandoer’ og ikke som anfart i Offentlighedskommis-
sionens lovudkast 'enkle kommandoer'.
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452.2.(..)

Det bemeerkes, at den foresldede bestemmelse i § 11 ikke vil give ret il
dataudtreek i forhold til en myndigheds journalregister, dvs. et register,
der indeholder en systematisk og samlet fortegnelse over den pageel-
dende forvaltningsmyndigheds sager samt dokumenter i de enkelte sa-
ger, herunder ind- og udgaende post. Det skyldes navnlig det forhold, at
et journalregister i fgrste raekke fares med henblik pa at tjene nogle in-
terne, administrative formal, og at der ville vaere en risiko for, at en ret til
at fa udtreek fra journalregistre ville betyde, at myndighederne fglte sig
ngdsaget til at fore registret pa en made, der dels indebar en tilsidesaet-
telse af de naevnte administrative formal, dels efter omstaendighederne
var ressourcekraevende.”

2.2. Betaenkning 1510/2009 om offentlighedsloven
Som det fremgar, bygger § 11 pa Offentlighedskommissionens betaenkning
1510/2009 om offentlighedsloven.

| beteenkningen (side 356 ff.) er der en gennemgang af de typer af databaser,
der bliver anvendt i den offentlige forvaltning, og kommissionen har opdelt
dem i fire overordnede kategorier: 1) databaser, der anvendes i forbindelse
med administrativ sagsbehandling, 2) databaser, der anvendes i forbindelse
med udarbejdelse af statistik, 3) databaser, der anvendes i forbindelse med
beskrivelsen af komplekse sammenhaenge (beregningsdatabaser), og 4) da-
tabaser, der anvendes i forbindelse med journalisering.

Af betaenkningens s. 365 ff. fremgar videre, at kommissionen overvejede, om
der bl.a. i lyset af den teknologiske udvikling var behov for en naermere fast-
lzeggelse og definition af databasebegrebet. Det afviste kommissionen og an-
forte i den forbindelse bl.a. falgende:

"Det er kommissionens opfattelse, at begrebet ikke bgr defineres, idet en
naermere fastlaeggelse vil kunne fgre til en ungdig fastlasning af, hvilke
databaser der er omfattet af begrebet, og der vil ikke kunne tages hgjde
for den fremtidige teknologiske udvikling. Det er med andre ord ikke mu-
ligt at fremtidssikre en s&dan definition, og den nsermere afgransning af
databasebegrebet ma efter kommissionens opfattelse foretages gennem
forvaltningsmyndighedernes praksis.

Kommissionen finder dog, at de eksisterende databaser kan beskrives
saledes, at de indeholder en datamasngde, der er organiseret og struktu-
reret saledes, at der fra denne datameengde efter individuelle kriterier,
som bestemmes af brugeren, kan fremkaldes bestemte data. Det skal i
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den forbindelse bemaerkes, at det naevnte databasebegreb omfatter me-
re og andet end edb-baserede registre, idet sddanne registre — f. eks. det
sakaldte gadningsregister — udggr en delmeengde af de systemer, der
kan betragtes som databaser. Det anferte indebaerer bl.a., at den ret til at
fa foretaget dataudtraek, som kommissionen har foreslaet i lovudkastets
§ 11, ikke blot omfatter edb-baserede registre, men ogsa andre typer af
databaser.”

Kommissionen fandt pa baggrund af en samlet vurdering ikke, at den teknolo-
giske udvikling havde betydet, at der burde indfgres en videre adgang til den
offentlige forvaltnings databaser i den forstand, at offentligheden skulle have
ret til fysisk at fa udleveret forvaltningens databaser eller dele heraf (radata).

Kommissionen skrev i den forbindelse felgende om myndighedernes ESDH-
systemer (jf. beteenkningen s. 366):

"Ved disse overvejelser har kommissionen taget udgangspunkt i den op-
fattelse, at det ikke kan komme pa tale at indfgre en videre adgang til
indsigt i dokumenter, der f.eks. som led i et ESDH-system matte vaere
lagret i en database (elektroniske dokumenter), end der vil fglge af de
almindelige indsigtsregler, som kommissionen foreslar i sit udkast til en
ny offentlighedslov.”

2.3. FOB 2014-16

2.3.1. Statsforvaltningen, Tilsynet henviser i sine udtalelser af 8. september
2015 til sagen i FOB 2014-16, som vedrgrte et tilfeelde, hvor en person havde
anmodet om aktindsigt i CPR’s sikkerhedslog vedrgrende opslag foretaget om
sin person.

| sagen afslog det tidligere @dkonomi- og Indenrigsministerium aktindsigtsan-
modningen med henvisning til, at det faldt uden for formalet med offentlig-
hedslovens § 11, stk. 1, at give offentligheden adgang til registreringer, der
primeert skete af systemtekniske grunde eller med henblik pa at varetage ad-
ministrative kontrolhensyn.

| afslaget henviste ministeriet ogsa til, at formalet med retten til dataudtraek —
ifelge forarbejderne til bestemmelsen — var at give offentligheden adgang til
grundlaget for den offentlige forvaltnings virksomhed ogsa i de tilfaelde, hvor
grundlaget alene forela i en database. Ministeriet lagde i den forbindelse til
grund, at retten til dataudtraek efter ministeriets opfattelse navnlig syntes at
veere tilteenkt indholdsmaessige oplysninger, der indgik i databasen som en
del af grundlaget for myndighedens sagsbehandling, og at det var selve CPR,
og ikke sikkerhedsloggen, der udgjorde det egentlige grundlag for behandlin-
gen.
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Ministeriet lagde i tilknytning hertil vaegt pa, at loggen efter ministeriets opfat-
telse alene var afledte data af myndighedens anvendelse af CPR.

Endelig henviste ministeriet til, at sikkerhedsloggen ifglge Datatilsynets prak-
sis ikke blev anset for omfattet af retten til indsigt efter persondatalovens § 31,
og at Datatilsynet i den forbindelse havde lagt vaegt pa, at loggen udelukken-
de var en systemmaessig facilitet, at der ikke var tale om en tilsigtet og selv-
steendig behandling af de indeholdte data, og at loggen alene var afledt af den
egentlige behandling.

Efter en gennemgang af retsgrundlaget og ministeriets afggrelse i sagen ud-
talte jeg bl.a. fglgende:

”Jeg er ud fra forarbejderne til offentlighedslovens § 11 enig med Jko-
nomi- og Indenrigsministeriet i, at det overordnede formal med indfgrel-
sen af bestemmelsen har veeret at sikre, at muligheden for aktindsigt i
praksis ikke begraenses, i takt med at den offentlige forvaltning i stigende
omfang overgar til at anvende databaser som grundlag for sin virksom-
hed, herunder i forbindelse med administrativ sagsbehandling.

Jeg er ogsa enig med ministeriet i, at retten til dataudtraek ikke er tiltaenkt
registreringer, der primeert sker for at tjene interne, administrative formal.
Jeg har i den forbindelse lagt vaegt pa beskrivelsen af de typer af offentli-
ge myndigheders databaser, som danner grundlag for Offentligheds-
kommissionens overvejelser om den fremtidige retstilstand, og pa be-
meerkningerne i forarbejderne om, hvorfor bestemmelsen ikke giver ret til
dataudtraek fra myndighedernes journalregistre.

Som naevnt under pkt. 2 ovenfor laegger jeg til grund, at logning af opslag
i CPR udelukkende sker for at opfylde det lovhjemlede krav om sikker-
hedslogning af alle anvendelser af personoplysninger, og at behandlin-
gen af oplysninger i loggen alene sker for at varetage det bagvedliggen-
de kontrolformal. Logningen foretages saledes ikke for i gvrigt at danne
grundlag for administrativ sagsbehandling i @konomi- og Indenrigsmini-
steriet, men ma — som anfert af Datatilsynet i udtalelsen af 22. juni 2005
— anses som en systemmaessig facilitet, der er afledt af den egentlige
behandling af oplysninger i CPR.

Disse forhold taler i sig selv for, at der ikke er ret til udtraek af oplysninger
i sikkerhedsloggen efter § 11.

Hertil kommer det, som Offentlighedskommissionen har anfgrt om, at der
ikke bagr geelde en ret til indsigt i oplysninger om elektroniske spor — her-
under oplysninger om, hvilke opslag der er foretaget i en database.
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Offentlighedskommissionen har i den forbindelse ikke specifikt neevnt
den situation, hvor lagring af oplysninger om opslag i en database er fo-
retaget pa baggrund af et (lov)krav om sikkerhedslogning, men det ma
efter min opfattelse laegges til grund, at kommissionen generelt har tilsig-
tet, at der ikke skal gaelde en ret til indsigt i oplysninger om elektroniske
spor — bl.a. ud fra den betragtning at hensynet til den offentligt ansattes
privatlivsfred vejer tungere end hensynet til offentlighedens interesse i at
fa indsigt i oplysninger om bl.a. den ansattes opslag i forvaltningens da-
tabaser (...)

P& denne baggrund mener jeg samlet ikke, at jeg kan kritisere @konomi-
og Indenrigsministeriets opfattelse, hvorefter retten til dataudtreek ikke
omfatter udtraek af sikkerhedsloggen. Jeg kan dermed heller ikke kritise-
re ministeriets afgerelse om at meddele dig afslag pa indsigt i sikker-
hedsloggen vedrgrende opslag pa dig i CPR.”

2.3.2. Sagen er ogsa omtalt af Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med
kommentarer, 1. udgave (2014), s. 230, hvor der er anfart bl.a. felgende:

”3. Forvaltningsmyndighedens databaser

Det er ikke, som i forhold til adgangen til indsigt i en databeskrivelse efter
§ 12, en betingelse, at der er tale om en sagsbehandlingsdatabase eller
en beregningsdatabase. Retten til dataudtreek geelder saledes principielt
alle typer af databaser. Det er i gvrigt ikke — som i forhold til retten til akt-
indsigt i dokumenter — en betingelse, at oplysningerne i databasen (som
sadan) har veeret undergivet administrativ sagsbehandling, jf. § 7, stk. 1,
for sa vidt angar aktindsigt i dokumenter. Det skal dog samtidig bemaer-
kes, at § 11 ikke giver adgang til dataudtraek fra databaser eller registre-
ringer, der (i det vaesentligste) fares med henblik p& at tjene nogle inter-
ne, administrative formal, jf. pkt. 10 nedenfor om journalregistre. Der kan
ogsa henvises til [FOB 2014-16].”

Herudover er pa s. 235 anfart felgende om dataudtreek fra journalregisteret:

”10. Ikke ret til dataudtraek fra journalregisteret

Bestemmelsen i § 11 giver ikke ret til dataudtraek i forhold til en forvalt-
ningsmyndigheds journalregister, dvs. et register, der indeholder en sy-
stematisk og samlet fortegnelse over den pagaeldende forvaltningsmyn-
digheds sager samt dokumenter i de enkelte sager, herunder ind- og ud-
gaende post. Det skyldes navnlig det forhold, at et journalregister i forste
reekke fares med henblik pa at tjene nogle interne, administrative formal,
og at der ville vaere en risiko for, at en ret til at fa udtraek fra journalregi-
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stre ville betyde, at myndighederne fglte sig nadsaget til at fore registret
pa en made, der dels indebar en tilsidesaettelse af de naevnte administra-
tive formal, dels efter omstaendighederne var ressourcekraevende (...)"

3. Tilsynets opfattelse

Det fremgar af Statsforvaltningen, Tilsynets udtalelser af 8. september 2015,
at det er tilsynets opfattelse, at retten til dataudtraek efter offentlighedslovens
§ 11 som udgangspunkt omfatter alle typer af databaser.

Pa den anden side giver offentlighedslovens § 11 efter tilsynets opfattelse
“ikke ret til dataudtraek af databaser, der i det vaesentligste fgres med henblik
pa at tjene interne, administrative formal”. Tilsynet har i den forbindelse hen-
vist til forarbejder og praksis vedrgrende § 11.

Tilsynet forstar dette saledes, at § 11 heller ikke omfatter databaser, "der in-
deholder oplysninger, der i det vaesentlige understgtter varetagelsen af inter-
ne, administrative formal”. Videre er det tilsynets opfattelse, at "interne, admi-
nistrative formal” ogsa omfatter “interne, personaleadministrative formal”.

Tilsynet antager pa den baggrund, at et dataudtraek af en myndigheds Ignsy-
stem ikke er omfattet af retten til dataudtraek efter offentlighedslovens § 11.
Derfor har Aarhus Kommune og Kgbenhavns Kommune heller ikke veeret for-
pligtet til at foretage en sammenstilling af de snskede oplysninger.

4. Min vurdering

Tilsynets udtalelser af 8. september 2015 indeholder ikke naermere oplysnin-
ger om henholdsvis Aarhus Kommunes og Kgbenhavns Kommunes Ignsy-
stemer.

Af Kgbenhavns Kommunes udtalelse af 19. oktober 2015 fremgar, at lansy-
stemet — udover Ignoplysninger, der i sig selv er en kompleks sammensaet-
ning af forskellige oplysninger — ogsa indeholder mange andre konkrete per-
sonoplysninger, f.eks. oplysninger om civilstatus, adresse, feriefraveerssaldi,
orlovsoplysninger, afskedsoplysninger og oplysninger om seerlige jobordnin-
ger etc.

Det fremgar ogsa, at oplysningerne i Igsnsystemet Igbende er undergivet ad-
ministrativ sagsbehandling, f.eks. i forbindelse med lgbende Ignudbetaling,
fastseettelse af Ign i forbindelse med ansaettelse, lokallgnsforhandlinger og
udarbejdelse af statistik vedrgrende Ignudvikling.
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Jeg ma ud fra dette — og pa baggrund af, at Aarhus og Kgbenhavns Kommu-
ne selv har anset systemerne for databaser — laegge il grund, at kommuner-
nes lgnsystemer opfylder de tekniske betingelser for at veere databaser, dvs.
at de indeholder en datamaengde, der er organiseret og struktureret saledes,
at der fra denne datamaesngde efter individuelle kriterier, som bestemmes af
brugeren, kan fremkaldes bestemte data.

Jeg ma ogsa laegge til grund, at oplysningerne i systemerne anvendes i for-
bindelse med administrativ sagsbehandling.

Det folger af offentlighedslovens § 11 og af bestemmelsens forarbejder, at
retten til dataudtraek principielt omfatter alle typer af databaser. Databaser,
der anvendes i forbindelse med administrativ sagsbehandling — som det er
tilfaeldet her — er specifikt naevnt i betaenkningen som en type database, der er
omfattet af databasebegrebet i § 11.

Som eneste undtagelse er i forarbejderne naevnt, at § 11 ikke vil give ret til
dataudtreek i forhold til en myndigheds journalregister, dvs. et register, der
indeholder en systematisk og samlet fortegnelse over den pagaeldende for-
valtningsmyndigheds sager samt dokumenter i de enkelte sager, herunder
ind- og udgaende post. Det skyldes navnlig, at et journalregister i farste reekke
fores med henblik pa interne, administrative formal, og at der ville veere en
risiko for, at ret til udtraek fra journalregistre ville betyde, at myndighederne
folte sig ngdsaget til at fare registret pa en made, der dels indebar en tilside-
saettelse af de naevnte administrative formal, dels efter omsteendighederne var
ressourcekraevende.

Efter min opfattelse kan det ikke heraf udledes, at databaser, der i forste raek-
ke (i det veesentligste) feres med henblik pa interne, administrative formal,
generelt set ikke er omfattet af § 11. Der er da ogsa i forarbejderne beskrevet
flere karakteristika ved journalregistre, som gar, at man har fundet, at de ikke
bgr veere omfattet af § 11.

Jeg mener heller ikke, at dette fglger af min udtalelse i FOB 2014-16. Der var i
udtalelsen tale om en speciel situation, hvor registreringer/logninger alene
skete for at varetage et bagvedliggende kontrolformal i forhold til CPR-
registeret, og i gvrigt ikke blev foretaget for at danne grundlag for administrativ
sagsbehandling. Logningen matte anses for en systemmeessig facilitet, der
var afledet af den egentlige behandling af oplysninger i CPR.

Situationen i FOB 2014-16 adskiller sig saledes efter min opfattelse fra situa-
tionen i den foreliggende sag, hvor der er tale om systemer, der opfylder be-
tingelserne for at veere databaser, og hvor der er tale om, at oplysningerne i
systemerne indgar i administrativ sagsbehandling.
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Det er pa denne baggrund min opfattelse, at Aarhus Kommunes og Keben-
havns Kommunes lgnsystemer i overensstemmelse med det generelle ud-
gangspunkt i offentlighedslovens § 11 ma anses for at vaere databaser i be-
stemmelsens forstand.

Jeg har gjort Statsforvaltningen, Tilsynet bekendt med min opfattelse og har
samtidig henstillet til tilsynet at genoptage sagerne med henblik pa fornyede
overvejelser om din ret til dataudtreek.

Som det fremgar af tilsynets supplerende udtalelse af 8. januar 2016, ma til-
synet saledes tage stilling til, hvad retsstillingen er, nar offentlighedslovens
§ 11 kan finde anvendelse, herunder bl.a. om dataudtraek kan ske ved fa og
enkle kommandoer, om underretningsforpligtelsen efter offentlighedslovens
§ 41 geelder i forbindelse med dataudtraek, og hvilken rolle myndighedernes
ressourceforbrug i forbindelse med underretning efter § 41 (eller pa andet
grundlag) i givet fald spiller for din ret til dataudtraek.

Disse spgrgsmal har jeg pa det foreliggende grundlag ikke forholdt mig til.

Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen, men jeg har bedt tilsynet om at
underrette mig om resultatet af de fornyede overvejelser.

Den 11. februar 2016 meddelte Statsforvaltningen, Tilsynet mig, at tilsynet
havde besluttet at genoptage behandlingen af sagerne med henblik pa forny-
ede overvejelser om retten til dataudtraek fra Aarhus og Kebenhavns Kommu-
nes lgnsystemer.

Statsforvaltningen, Tilsynet afgav nye udtalelser i sagen den 2. maj 2016. A
klagede til mig over disse afgerelser den 9. maj 2016, og jeg afgav udtalelse i
forhold til disse den 21. november 2016, jf. sagen offentliggjort pa min hjem-
meside som sag nr. 2016-47.
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Sagsfremstilling

Den 3. september 2014 bad du Aarhus og Kgbenhavns Kommune om aktind-
sigt pa felgende made:

"[Aarhus Kommune/Kgbenhavns Kommune] har jo mange ansatte og
med meget forskellige opgaver og lgn.

Vi vil derfor i henhold til offentlighedsloven bede om indsigt i alle de an-
sattes lgnforhold, dvs. et databaseudtreek med oplysning om navn, stil-
lingsbetegnelse, afdeling (kontor eller lignende), ansaettelsestid (fuld, del-
tid, timebasis eller lignende), samt Ignnen for kalenderaret 2010, 2011,
2012 og 2013.

Vi skal bruge materialet til at analysere lgnudvikling i kommunen.”

Aarhus Kommune traf den 18. september 2014 afggrelse i forhold til din akt-
indsigtsanmodning og anfgrte i afggrelsen bl.a. fglgende:

”Afgorelse

Du kan ikke fa aktindsigt i alle de ansattes lgnforhold, dvs. et database-
udtraek med oplysning om navn, stillingsbetegnelse, afdeling (kontor eller
lignende), anseettelsestid (fuld, deltid, timebasis eller lignende) samt Ign-
nen for kalenderaret 2010, 2011, 2012 og 2013.

Du kan fa aktindsigt i oplysninger om navn, stilling og lan for stadsdirek-
tar, direktegrer og forvaltningschefer. Vi er pt. i fuld gang med at indsamle
oplysningerne og forventer at kunne sende dem til dig i Iebet af den
kommende uge.

Du kan desuden fa aktindsigt i andre sammenstillinger af data om med-
arbejderne og deres lgn, hvis gnsket om oplysninger afgraenses pa en
made, sa de kan treekkes med fa og enkle kommandoer og hermed uden
et vaesentligt merarbejde for Aarhus Kommune. Det vil fx. sige pa en
made, sa enkelt medarbejdere ikke kan identificeres, eller der er tale om
en mindre afgraenset gruppe af medarbejdere.

Begrundelse

Retten til aktindsigt geelder som udgangspunkt dokumenter, der er ind-
gaet til eller oprettet af en myndighed i forbindelse med administrativ
sagsbehandling (offentlighedslovens § 7, stk. 1). Det vil sige, at det er
udgangspunktet, at myndigheden ikke har pligt til at udarbejde dokumen-
ter, der ikke allerede foreligger i en sag (Lovbemaerkningerne til § 7).
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En undtagelse til denne hovedregel er, at enhver kan forlange, at en
myndighed foretager og udleverer en sammenstilling af foreliggende op-
lysninger i myndighedens databaser, hvis sammenstillingen kan foreta-
ges ved fa og enkle kommandoer. Safremt oplysningerne er omfattet af
§§ 19-35, geelder sammenstillingsretten kun, hvis de hensyn, der er
naevnt i disse bestemmelser, kan tilgodeses gennem anonymisering
el.lign., der kan foretages ved fa og enkle kommandoer (offentlighedslo-
vens § 11, stk. 1).

Retten til aktindsigt omfatter som udgangspunkt ikke sager om enkelt-
personers ansaettelsesforhold (offentlighedslovens § 21, stk. 1 og 2). Der
er dog indsigt i oplysninger om bl.a. den ansattes navn, stilling og lan-
maessige forhold (offentlighedslovens § 21, stk. 3). Bliver der fremsat
anmodning om aktindsigt i sager om enkeltpersoners ansaettelsesforhold,
er myndigheden forpligtet til at underrette den ansatte herom med angi-
velse af, hvem der har fremsat anmodningen. Nar der er truffet afggrelse
om aktindsigt, underretter myndigheden den ansatte om, hvilke oplysnin-
ger i sagen der er udleveret (offentlighedslovens § 41).

Aarhus Kommune har i alt 24.433 medarbejdere. Aarhus Kommune har
ikke allerede et dokument med de anskede oplysninger pa en sag. Aar-
hus Kommune kan heller ikke lave en sammenstilling af de gnskede op-
lysninger i kommunens lgnsystem, hvor hensynene bag bestemmelserne
om aktindsigt i sager om enkeltpersoners ansaettelsesforhold kan tilgo-
deses ved fa og enkle kommandoer. Kommunen vil veere forpligtet til at
kontakte samtlige ansatte med oplysning om, at der er anmodet om akt-
indsigt i sagen om deres anseettelsesforhold med angivelse af, hvem der
har fremsat anmodningen, ligesom kommunen vil veere forpligtet til at
underrette den ansatte om, hvilke oplysninger i sagen, der er udleveret,
nar der er truffet afgarelse om aktindsigt. Der er saledes tale om en om-
fattende underretningsopgave, der ikke kan gennemferes ved fa og enkle
kommandoer.

Aarhus Kommune har overvejet muligheden for meroffentlighed.

Aarhus Kommune har tilbudt at lave en sammenstilling af oplysningerne
om samtlige de ansattes lgnforhold pa en made, sa det anonymiseres,
hvad de enkelte medarbejdere far i Ign, og der dermed ikke vil vaere en
underretningspligt efter offentlighedsloven, det vil sige uden angivelse af
navn og stillingsbetegnelse. Du har oplyst, at du gnsker at opretholde din
oprindelige anmodning om aktindsigt. Aarhus Kommune vurderer, at ud
over at navne vil identificere alle medarbejdere, vil stillingsbetegnelse i
sig selv ogsa identificere en raekke medarbejdere. Det vil vaere en omfat-
tende opgave at gennemga alle ansattes stillingsbetegnelser for at kunne
ekstrahere de stillingsbetegnelser, der kan identificere enkeltmedarbejde-
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re eller underrette disse medarbejdere efter offentlighedslovens regler
herom.

Aarhus Kommune har desuden tilbudt at lave andre relevante udtreek af
Ilendata, hvor enkelt medarbejdere enten ikke kan identificeres, eller hvor
der er tale om en mindre afgraenset gruppe af medarbejdere, som kan
underrettes efter offentlighedslovens regler uden et vaesentligt merarbej-
de for Aarhus Kommune. Det er pa den baggrund aftalt, at du far aktind-
sigt i oplysninger om navn, stilling og lgn for stadsdirektgr, direktarer og
forvaltningschefer i Aarhus Kommune. Du har ikke gnsket at afgreense
din anmodning om aktindsigt til andre udtraek af relevante Ianoplysnin-
ger, idet du gnsker at fa efterprevet Aarhus Kommunes begrundelse for
at give afslag pa din oprindelige anmodning.

Du modtager pa den baggrund dette afslag pa din anmodning om aktind-
sigt i alle de ansattes lgnforhold, dvs. et databaseudtraek med oplysning
om navn, stillingsbetegnelse, afdeling (kontor eller lignende), ansaettel-
sestid (fuld, deltid, timebasis eller lignende), samt lannen for kalenderaret
2010, 2011, 2012 og 2013. Aarhus Kommune kan fortsat tilbyde at give
aktindsigt i andre relevante sammenstillinger af data, der kan traekkes
med fa og enkle kommandoer og hermed uden veesentligt medarbejde
for Aarhus Kommune.”

Kgbenhavns Kommune meddelte dig den 9. september 2014 afslag pa data-
udtreek i overensstemmelse med din aktindsigtsanmodning af 3. september
2014 og anferte i den forbindelse bl.a. fglgende:

”Begrundelse
Man kan s@ge om aktindsigt i form af sammenstilling af oplysninger i da-
tabaser (dataudtreek) efter offentlighedslovens regler.

Du har anmodet om sammenstilling af oplysninger i databaser (dataud-
traek) med oplysning om navn, stillingsbetegnelse, afdeling (kontor eller
lignede), anseettelsestid (fuld, deltid, timebasis eller lignende), samt Ign-
nen for kalenderaret 2010, 2011, 2012 og 2013 for samtlige ansatte i
Kgbenhavns Kommune.

Det folger af offentlighedslovens § 11, at enhver kan forlange, at en for-
valtningsmyndighed foretager og udleverer en sammenstilling af forelig-
gende oplysninger i myndighedens databaser, hvis sammenstillingen kan
foretages ved fa og enkle kommandoer. Retten il at fa foretaget en
sammenstilling geelder ikke, hvis oplysningerne allerede er offentliggjort i
egnet form eller format.
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Det er en betingelse, at sammenstillingen kan foretages ved fa og enkle
kommandoer. Denne betingelse tager sigte pa at varetage hensynet til
den ressourcemaessige belastning af den offentlige forvaltning, som en
sammenstillingsret vil indebeere, og betingelsen vil alene vaere opfyldt,
hvis sammenstillingen kan foretages af myndigheden uden brug af vee-
sentlige ressourcer. Ved vurderingen af, om sammenstillingen er for res-
sourcekraevende, skal der laegges vaegt pa, hvor lang tid sammenstillin-
gen vil tage, herunder hvor kompliceret den er. Betingelsen om fa og
enkle kommandoer vil ikke veere opfyldt, hvis sammenstillingen ikke kan
foretages i Igbet af kort tid.

@konomi- og Lenstyring i Koncernservice har oplyst, at det efter deres
bedste bud vil tage flere dage at udarbejde den oversigt, som du anmo-
der om, da der er tale om en sammenstilling af oplysninger fra knap
45.000 ansatte(s personalesager).

Koncernservice har vurderet, at sammenstillingen er for ressourcekrae-
vende, da den ikke vil kunne foretages ved fa og enkle kommandoer.
Sammenstillingen kan ikke foretages i Igbet af kort tid.”

Den 11. september 2014 sendrede du din aktindsigtsanmodning i forhold til
Kgbenhavns Kommune og bad om at fa datagrundlaget for en rapport om
Iznninger for chefer pa niveau 2 og 3, beriget med navn og eventuel afdeling,
og efterfelgende med fjernelse af cpr.nr.

Kgbenhavns Kommune traf den 19. september 2014 afgerelse i anledning af
den aendrede aktindsigtsanmodning og anfarte i afggrelsen bl.a. felgende:

”Afgorelse

Din anmodning om aktindsigt i oplysninger om navne og lgn fra niveau 2
og niveau 3 chefers personalesager i form af dataudtraek, imgdekommes
ikke.

Begrundelse

Man kan s@ge om aktindsigt i sager om enkeltpersoners ansaettelsesfor-
hold ('personalesager’) efter offentlighedslovens regler, jf. offl. § 21, sa-
fremt man ikke er part i sagen.

Enhver kan endvidere, jf. offentlighedslovens § 11, forlange, at en for-
valtningsmyndighed foretager og udleverer en sammenstilling af forelig-
gende oplysninger i myndighedens databaser, hvis sammenstillingen kan
foretages ved fa og enkle kommandoer. Retten til at fa foretaget en
sammenstilling gaelder ikke, hvis oplysningerne allerede er offentliggjort i
egnet form eller format.
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Du har anmodet om aktindsigt i oplysninger, der stammer fra personale-
sager, saledes navn og lgn, samt evt. afdeling, for niveau 2 og niveau 3
chefer i Kebenhavns Kommune, i form af sammenstilling af oplysninger i
databaser (dataudtreek) med oplysning.

Det skal oplyses, at der er tale om 467 personalesager pa niveau 2 og
niveau 3 chefer.

Af offentlighedslovens § 9, stk. 2, nr. 1, fremgar, at behandlingen af en
anmodning om aktindsigt kan afslas, i det omfang behandlingen vil nad-
vendiggere et uforholdsmaessigt ressourceforbrug.

Det centrale for vurderingen af, om behandlingen af en anmodning om
aktindsigt vil nedvendiggere et — i forhold til ansggerens interesse i at fa
indsigt i det konkrete tilfaelde — uforholdsmaessigt ressourceforbrug, vil
veere det forventede tidsforbrug i forbindelse med den pageeldende myn-
digheds behandling af aktindsigtsanmodningen. Der ma i den forbindelse
bl.a. l,egges veegt pa, hvor mange sager eller dokumenter anmodningen
om aktindsigt vedragrer. Adgangen til at afsla at behandle en anmodning
om aktindsigt vil forudseette, at det vurderes, at det samlede tidsforbrug
for myndighederne i forbindelse med behandlingen af anmodningen — det
vil sige savel fremsggningen af sagerne eller dokumenterne samt myn-
dighedens vurdering af, om der kan meddeles aktindsigt heri — ma for-
ventes at overstige 25 timer, svarende til mere end tre fulde arbejdsdage.

Ret til sammenstilling af oplysninger (dataudtraek), jf. offentlighedslovens
§ 11, er betinget af, at sammenstillingen kan foretages ved fa og enkle
kommandoer. Denne betingelse tager sigte pa at varetage hensynet til
den ressourcemaessige belastning af den offentlige forvaltning, som en
sammenstillingsret vil indebzere, og betingelsen vil alene vaere opfyldt,
hvis sammenstillingen kan foretages af myndigheden uden brug af vee-
sentlige ressourcer. Ved vurderingen af, om sammenstillingen er for res-
sourcekraevende, skal der leegges veegt pa, hvor lang tid sammenstillin-
gen vil tage, herunder hvor kompliceret den er. Betingelsen om fa og
enkle kommandoer vil ikke vaere opfyldt, hvis sammenstillingen ikke kan
foretages i Igbet af kort tid.

Af offentlighedslovens § 41 fremgar, at safremt der bliver fremsat an-
modning om aktindsigt i (oplysninger hidrgrende fra) personalesager,
underretter myndigheden den ansatte herom med angivelse af, hvem der
har fremsat anmodningen. Nar der er truffet afggrelse om aktindsigt, un-
derretter myndigheden den ansatte om, hvilke oplysninger i sagen der er
udleveret.
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Koncernservice vil, safremt der skal gives aktindsigt i lan og navne pa al-
le niveau 2 og niveau 3 chefer, vaere forpligtet til at underrette samtlige
niveau 2 og niveau 3 chefer herom, jf. § 41.

Koncernservice har vurderet, at sammenstillingen med navn og den der-
af felgende underretning er for ressourcekraevende. Underretningen vil
ngdvendiggere et uforholdsmaessigt stort ressourceforbrug.”

Den 23. september 2014 klagede du over kommunernes afggrelser.

Du anfarte i brevene til henholdsvis Aarhus og Kgbenhavns Kommune bl.a.,
at begrundelserne for ikke at give aktindsigt var meget tynde, og papegede i
den forbindelse, at det matte veere meget enkelt at sende en kort mail ud til de
pageeldende medarbejdere med de relevante oplysninger.

| anledning af klagen skrev Kgbenhavns Kommune den 26. september 2014
til dig, at kommunen fastholdt sin afggrelse og derfor ville videresende din
klage til Statsforvaltningen, Tilsynet. Kommunen skrev i gvrigt bl.a. saledes:

”Du skriver endvidere i din henvendelse, at begrundelsen for klagen er,
at du ikke mener, at det er et meget stort arbejde. Du anfarer i den for-
bindelse, at du mener 'Det er jo bare at give mig en kopi af de data,
kommunens kontor har trukket ud, og sa sende en enslydende mail til de
pageeldende chefer’, samt at ‘Det ma jo vaere meget enkelt at sende en
kort mail ud til de pagaeldende med de relevante oplysninger.’

Hertil skal det oplyses, at afslaget, saledes som ogséa anfart i afggrelsen,
er givet ud fra en ressourcemeessig vurdering, jf. § 9, stk. 2, nr. 1, af, at
underretningen, jf. offl § 41, vil nedvendigggre et uforholdsmaessigt stort
ressourceforbrug.

| Kebenhavns Kommune arbejdes med esdh (elektronisk sags- og do-
kumenthandtering) samt ud fra enkeltsagsprincippet. Dette betyder, at
der i forbindelse med en anmodning om aktindsigt i (oplysninger fra) en
personalesag, skal oprettes en specifik sag pa hver enkelt medarbejder.
Pa denne sag journaliseres anmodningen om aktindsigt, ligesom et kort
orienteringsbrev til medarbejderen om, at anmodning om aktindsigt er
modtaget samt et efterfalgende brev til medarbejderen med orientering
om indholdet af selve aktindsigtsafgerelsen skal oprettes, udarbejdes og
fremsendes til medarbejderen.

Da du har anmodet om aktindsigt i oplysninger vedrgrende 469 medar-
bejdere, vil der skulle oprettes 469 personalesager, jf. esdh og enkelt-
sagsprincippet, og herefter oprettes, udarbejdes og fremsendes 2 breve
pa hver personalesag.

18/29



BILAG - SAGSFREMSTILLING

Selvom selve indholdet i brevenes tekst overvejende er enslydende vur-
deres det, at det ville tage vaesentligt la&engere end 3 dage at gennemfgre
ovenstaende.”

Den 29. september 2014 sendte henholdsvis Aarhus og Kgbenhavns Kom-
mune klagerne videre til Statsforvaltningen, Tilsynet.

Aarhus Kommune anfarte i den forbindelse, at det ikke er en mulighed blot at
sende en orienterende mail ud til kommunens ansatte, da det kun var ca.
13.000 af kommunens 24.433 medarbejdere, der havde en kommunal mail-
adresse.

Statsforvaltningen, Tilsynet afgav udtalelser i sagen den 8. september 2015.

| forhold til sdvel Aarhus som Kgbenhavns Kommunes afgarelser i sagen lag-
de tilsynet til grund, at du havde anmodet om dataudtraek fra kommunernes
lonsystemer.

| relation til spargsmalet om, hvorvidt et lansystem overhovedet var omfattet
af begrebet "myndighedens databaser” i offentlighedslovens § 11, udtalte
Statsforvaltningen, Tilsynet bl.a. fglgende i forhold til bade Aarhus og Kaben-
havns Kommune:

"Hverken offentlighedslovens § 11 eller forarbejderne indeholder en
naermere definition af, hvad der skal forstas ved begrebet 'database’.

| beteenkning 1510/2009, side 356-359 gennemgik Offentlighedskommis-
sionen de forskellige typer af databaser, der anvendes i den offentlige
forvaltning, og opdelte dem i felgende kategorier: Databaser, der anven-
des i forbindelse med administrativ sagsbehandling, udarbejdelse af sta-
tistik, beskrivelse af komplekse sammenhange (beregningsdatabaser)
og journalisering.

Pa side 365-366 af betaenkningen, hvoraf det blandt andet fremgar, at
det er kommissionens opfattelse, at databasebegrebet ikke bgr defineres
naermere, er det endvidere anfart:

Folketingets Ombudsmand har i FOB 2014-16 behandlet spgrgsmalet
om dataudtraek efter offentlighedslovens § 11. | denne sag havde Jko-
nomi- og Indenrigsministeriet meddelt afslag pa dataudtreek fra Det Cen-
trale Personregisters sikkerhedslog. Ombudsmanden udtalte blandt an-
det, at 'retten til dataudtraek ikke er tiltaenkt registreringer, der primaert
sker for at tjene interne, administrative formal.” Ombudsmanden lagde
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herved vaegt pa Offentlighedskommissionens beskrivelse af offentlige
myndigheders databaser, og pa bemaerkningerne i forarbejderne om,
hvorfor offentlighedslovens § 11 ikke giver ret til dataudtraek af journalre-
gistre. Da sikkerhedslogning alene skete for at varetage kontrolformal og
ikke for at danne grundlag for administrativ sagsbehandling, matte sik-
kerhedsloggen anses som en systemmeessig facilitet. Disse forhold talte i
sig selv for, at der ikke efter § 11 var ret til dataudtraek af sikkerhedslog-
gen.

Det ma saledes overvejes, om et sadant lansystem er omfattet af begre-
bet ‘'myndighedens databaser’ i § 11.

Som det fremgar af det ovenfor citerede indeholder loven ikke en naer-
mere definition af begrebet 'database’, og spgrgsmalet kan derfor give
anledning til nogen tvivl.

Pa den ene side omfatter retten til dataudtraeck som udgangspunkt alle
typer af databaser.

Pa den anden side giver offentlighedslovens § 11 ikke ret til dataudtreek
af databaser, der i det veesentligste fares med henblik pa interne, admi-
nistrative formal, jfr. herved de ovenfor citerede forarbejder, praksis mv.

Statsforvaltningen forstar dette saledes, at databaser der indeholder op-
lysninger, der i det vaesentlige understgtter varetagelsen af interne, ad-
ministrative formal ikke er omfattet af § 11. Statsforvaltningen finder end-
videre, at det ma antages, at formuleringen ’interne, administrative for-
mal’ ogsa omfatter interne personaleadministrative formal.

Statsforvaltningen antager pa den baggrund, at et dataudtreek af en
myndigheds Ignsystem ikke er omfattet af retten til dataudtreek efter of-
fentlighedslovens § 11.

Da din anmodning om dataudtraek saledes ikke kan anses for omfattet af
offentlighedslovens § 11, er det Statsforvaltningens opfattelse, at [Aarhus
Kommune/Kgbenhavns Kommune] ikke har veeret forpligtet til at foretage
et dataudtreek i medfar af denne bestemmelse.”

| udtalelsen i forhold til Kebehavns Kommune udtalte Statsforvaltningen, Til-

synet videre folgende i relation til forholdet mellem offentlighedslovens § 11
og § 9, stk. 2, nr. 1:
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"Efter offentlighedslovens § 9, stk. 2, nr. 1, kan en myndighed afsla at
behandle en anmodning om aktindsigt efter § 7, i det omfang behandlin-
gen vil ngdvendiggare et uforholdsmaessigt ressourceforbrug. Da be-
stemmelsen saledes henviser til aktindsigt efter § 7 i allerede foreliggen-
de dokumenter, vil bestemmelsen ikke kunne bruges til at give afslag pa
dataudtreek efter § 11.

Det er Statsforvaltningens opfattelse, at safremt man fremsaetter anmod-
ning om aktindsigt i et antal personalesager — som ikke er en anmodning
om en datasammenstilling efter § 11 — skal der ske underretning efter

§ 41, og at en sadan underretning kan indga i beregningen af ressource-
forbruget efter § 9.

Statsforvaltningen finder ikke anledning til at foretage en naermere efter-
prevning af kommunens henvisning til § 9, stk. 2, nr. 1, i denne sag, da

Statsforvaltningen som naevnt laegger til grund, at sagen omhandler da-
taudtraek efter § 11. Vi har dog noteret os kommunens oplysning om, at
underretning af 467 ansatte, hvis man giver aktindsigt i disses persona-
lesager, vil tage veesentlig leengere end tre dage at gennemfgre.”

Den 30. september 2015 klagede du til mig over Statsforvaltningen, Tilsynets

udtalelser, og den 9. oktober 2015 bad jeg tilsynet om en udtalelse i anledning

af klagen.

Jeg bad om, at tilsynet farst anmodede henholdsvis Aarhus Kommune og Kg-
benhavns Kommune om en udtalelse, og at myndighederne i udtalelserne
bl.a. forholdt sig til det, som var anfgrt i klagen til mig vedrgrende anvendel-
sesomradet for offentlighedslovens § 11.

Statsforvaltningen, Tilsynet har i udtalelse af 6. november 2015 anfart, at til-
synet i det hele kan henholde sig til tilsynets udtalelser af 8. september 2015,
hvorefter en myndigheds lgnsystem ikke er omfattet af retten til dataudtraek
efter offentlighedslovens § 11.

Heller ikke Kgbenhavns Kommunes og Aarhus Kommunes udtalelser af hen-
holdsvis den 19. og 23. oktober 2015 gav tilsynet anledning til yderligere be-
meerkninger.

| udtalelse af 19. oktober 2015 anfarte Kgbenhavns Kommune bl.a. fglgende i
anledning af klagen til mig:

"Koncernservice skal i relation hertil anfare, at der er anmodet om akt-
indsigt i 'datagrundlaget for en rapport om lgnninger for chefniveau 2 og
3 — beriget med navn og evt. afdeling, hvad der nu kan lade sig gere og
herefter med fijernelse af cpr.nr.’
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En anmodning om aktindsigt i bade navn og lgnoplysninger (pa en eller
flere specifikke personer) vil, efter Koncernservices vurdering, veere at
betragte (ogsd) som en anmodning om aktindsigt i personalesagen, jf.
offl § 21, da disse oplysninger er hidrgrende fra den konkrete personale-
sag, uagtet at samme oplysninger ogsa vil blive indfart i og dermed
fremgar af lansystemet, og derfor ogsa veere indeholdt i de datagrundlag
og dataudtraek, der matte blive genereret pa baggrund af lgnsystemet
(databasen med Ignoplysninger).

Statsforvaltningen anfgrer, at underretningspligten, jf. offl § 41, er af-
greenset til alene at omfatte anmodninger om aktindsigt i konkrete perso-
nalesager, hvorimod underretningspligten ikke geelder, hvis der anmodes
om aktindsigt i en anden konkret sag, der ogsa indeholder oplysninger
om den ansattes personalemaessige forhold.

Hertil skal Koncernservice oplyse, at der i denne sag ikke er tale om an-
modning om aktindsigt i en anden sag, der ogsa indeholder oplysninger
om den ansattes personalemaessige forhold. Der er tale om aktindsigt i et
datagrundlag, der gnskes suppleret med oplysninger hidrgrende fra kon-
krete personalesager samt fiernelse af cpr.nr.

Ud fra en generel betragtning, skal det supplerende anfgres, at hensynet
til § 41 vel ogsa ville fremsta illusorisk, hvis dette ikke skulle iagttages
ved anmodning om aktindsigt i konkrete personaleoplysninger hidrgren-
de (ogsa) fra de konkrete personalesager, blot fordi de vil kunne forefin-
des pa andre konkrete sager, eller — som i dette tilfaelde — i en database,
og der blev anmodet om aktindsigt ad den ve;j.

Hensynet til offl § 41 i fm. aktindsigt i oplysninger hidrgrende fra konkrete
personalesager, jf. offl § 21, iagttages netop gennem anvendelsen af
§ 41.

| offl § 11, stk. 1 anfagres, at sammenstillingsretten vedr. oplysninger om-
fattet af offl §§ 19-35 (saledes ogsa personalesagsoplysninger) kun geael-
der, hvis de hensyn, der er naevnt i disse bestemmelser (eller folger af
bestemmelserne — hvilket hensynet i offl § 41, jf. § 21, vel ma siges at
gere), kan tilgodeses gennem anonymisering el.lign., der kan foretages
ved fa og enkle kommandoer.

At komme i en sadan situation, at hverken anonymisering el.lign., jf. § 11,
eller hensynet, der iagttages gennem § 41, kan anvendes i fm. en aktind-
sigt i navngivne (og dermed konkrete, personhenfarbare) personale-
sagsoplysninger, fremstar ikke umiddelbart som stemmende overens
med god forvaltningsskik eller persondataretlige og it-
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sikkerhedsmaessige hensyn, selvom der matte veere tale om ikke-
felsomme personoplysninger, jf. persondatalovens § 6.

Grundet ovennaevnte vurderinger er anmodningen behandlet primaert ud
fra, at der er tale om aktindsigt i konkrete personalesagsoplysninger,
hvorfor der er henvist til en ressourcemeessig vurdering — jf. offl § 9, stk.
2, nr. 1 — af, at underretningen, jf. offl § 41, vil ngdvendiggere et ufor-
holdsmeessigt stort ressourceforbrug.

Havde anmodningen kun vedrgrt selve datagrundlaget, og var der ikke
anmodet om at f tilfert navne i sammenhaeng med Ignoplysninger, ville
anmodningen veere blevet behandlet ud fra § 11, (hvorved anonymise-
ring sdledes ogsa kunne tilgodeses, idet datagrundlaget indeholdt Ignop-
lysninger og cpr.nr. — og cpr.nr. blot kunne slettes), og offl §§ 9, 21 og 41
ville ikke have veeret relevant, da der i sa fald ikke ville veere tale om akt-
indsigt i konkrete personalesagsoplysninger.

Koncernservice inddrager offl § 11 i afgarelsen, netop fordi journalist A’s
anmodning tager udgangspunkt i et datagrundlag for en rapport om lgn-
ninger.

Idet A dog i forleengelse heraf anmoder om, at der skal indseettes navne i
datagrundlaget, er det Koncernservices vurdering, at anmodningen pri-
meert skal vurderes/behandles som en anmodning om aktindsigt i (oplys-
ninger hidrgrende fra) konkrete personalesager, selvom disse oplysnin-
ger ogsa forefindes i lansystemet (databasen med Ignoplysninger), og
dermed i den database, som har dannet grundlag for datagrundlaget.

Det fremstar som omgaelse, hvis offl § 11 kan anvendes til at f& 'masse-
aktindsigt’ i personalesagsoplysninger.

Hvis ikke hensynet til offl § 41, jf. § 21, skal iagttages i fm. offl § 11, med-
fgrer indfarelsen af § 11 i den nye offentlighedslov, at det er muligt inden-
for lovens bestemmelser at gennemfgre en ‘'masseaktindsigt’ i persona-
lesagsoplysninger, men uden at hensynet i § 41 iagttages.

Intentionen med udarbejdelse af datagrundlag pa baggrund af Iendata-
basen (lansystemet) er at se pa Igntallene netop i et 'masseperspektiv’,
og ikke (administrativ sagsbehandling) pa enkeltsags/enkeltindivid-
niveau.
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Derfor indeholder datagrundlaget heller ikke navne, og cpr.nr (eller ligne-
de identifikationskoder) fiernes i fm., at et datagrundlag indgar fx i en len-
rapport til foreleeggelse for dkonomiudvalgets medlemmer.

Koncernservice finder, at det er rimeligt, at man kan fa aktindsigt i offent-
ligt ansattes lgn pa konkret enkeltsags/individ-niveau. Men det er ogsa
rimeligt, at forvaltningen, nar dette sker, kan gennemfgre en forudgaende
advisering af den pagaeldende medarbejder om, at det vil blive givet. Det-
te sikrer iagttagelsen af § 41.

A anfarer, at: 'Statsforvaltningen antager, at databaser med Ignoplysnin-
ger for ansatte kan undtages fra § 11, ligesom journalsystemer.’

Hertil skal det anferes, at det er Koncernservices vurdering, at et lgnsy-
stem (database med Ignoplysninger) — og de datagrundlag, der genere-
res fra et lansystem — i det veesentligste (neermest udelukkende) fares
med henblik pa at tjene nogle interne administrative, herunder persona-
leadministrative, formal.

Det er endvidere Koncernservices vurdering, at selvom oplysningerne i
databasen (Ignsystemet) Ilabende er undergivet administrativ sagsbe-
handling, saledes fx:

- ifm. anseettelse forhandles og fastseettes lgnnen

- der lokallgnforhandles hvert ar

- der udarbejdes statistikker vedrgrende Ignudvikling, der ggres til
genstand for Ignanalyser og indgar som et element i ressourceplan-
lzegning m.v.

- der handteres Igbende Iznudbetaling

sker disse administrative sagsbehandlingsskridt dog ligeledes i det vee-
sentligste med henblik pa at tjene nogle interne, administrative, herunder
personaleadministrative, formal.

Det kan derudover, baggrundteknisk, oplyses, at databasen med lgnop-
lysninger, altsa selve lgnsystemet, udover de mange Ignoplysninger
(som i sig selv er en kompleks sammensaetning af forskellige oplysnin-
ger), ogsa er knyttet op pa mange andre, konkrete personoplysninger, jf.
persondatalovens §§ 6, 7 og 8, saledes fx civilstatus, adresse, feriefra-
veerssaldi, orlovsoplysninger, afskedigelsesoplysninger og evt. seerlige
jobordninger (eksempelvis om man er ansat i skanejob pa seerlige vilkar,
i fleksjob el.lign.).
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Det datagrundlag (Ignrapport vedr. niveau 2 og niveau 3 ledere i KK),
som A’s anmodning om aktindsigt tager udgangspunkt i, er bade baseret
pa adskillige dataudtreek fra databasen med Ignoplysninger (Iansyste-
met), og baseret pa forskellige dataudtraek fra en anden intern database
vedrgrende kommunens organisatoriske forankring, kaldet KKorg.

Endvidere pagar der i fm. udarbejdelse af dette — og principielt alle — da-
tagrundlag, et omfattende arbejde med validering af det datagrundlag,
der er anmodet om, for at sikre, at den afgreensning og sammensaetning
af dataudtraek, der skal foretages, er i overensstemmelse med dét, der
anmodes om, dvs. dét, man praecist gnsker at vide.

En validering anses for vigtig, da der kan genereres flere forskellige da-
tagrundlag pba. en og samme anmodning, hvis anmodningen ikke er en-
tydigt og praecist afgraenset.

Koncernservice finder, at ovenstdende kan antages at understgtte Stats-
forvaltningens antagelse om, at et dataudtraek (en sammenstilling af da-
ta) direkte fra en myndigheds lgnsystem (Iendatabasen) ikke er omfattet
af retten til dataudtraek efter offl § 11.

Set i sammenhaeng med kravet om 'fa og enkle kommandoer’ giver dette
ogsa god mening, idet der ikke med fa og enkle kommandoer ville kunne
genereres et dataudtreek direkte fra Ignsystemet, som kunne danne
grundlag for at fa et dataudtraek (en sammenstilling af data) efter offl

§ 11.

Derimod bar § 11 kunne anvendes til at anmode om et dataudtraek (en
sammenstilling af data) fra allerede udarbejdede, og dermed allerede fo-
religgende, datagrundlag.

Ved at anmode om dataudtreek, jf. offl § 11, fra allerede foreliggende da-
tagrundlag, er det omfattende, forudgaende arbejde — der ikke fremstar
foreneligt med fa og enkle kommandoer — saledes gennemfart. Tilbage
star derfor at vurdere pa, om det, der s& anmodes om at fa sammenstillet
fra det allerede foreliggende datagrundlag, sa kan ske indenfor 'fa og
enkle’ kommandoer.

A anfarer endvidere, at ’...Det er saledes en misforstaelse, nar Statsfor-

valtningen antager, at dermed kan alle databaser, der tjener interne ad-
ministrative formal undtages. | sa fald ville § 11 blive steerkt svaekket.’
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Koncernservice er ikke enig med A heri. Koncernservice kan ikke ud fra
Statsforvaltningens vurdering leese, at Statsforvaltningen udtaler, at alle
databaser, der tjener interne administrative formal kan undtages.

Koncernservice laeser, at Statsforvaltningen forstéar offl § 11, forarbejder,
praksis mv. saledes, at databaser der indeholder oplysninger, der i det
vaesentligste understgtter varetagelsen af interne administrative formal
ikke er omfattet af § 11.

Koncernservice finder, at der er stor forskel pa hhv. '...alle databaser, der
tjener interne administrative formal...’, hvilket vil kunne siges at veere
geeldende for mange databaser, og pa kun de (vores praecisering) 'data-
baser der indeholder oplysninger, der i det vaesentligste understatter va-
retagelsen af interne, administrative formal...”

Aarhus Kommune har i udtalelse af 23. oktober 2015 anfgrt bl.a. fglgende i
anledning af klagen til mig:

"Generelt om anvendelsesomradet for offentlighedslovens § 11

Kommunen kan tilslutte sig Statsforvaltningens opfattelse af, at offentlig-
hedslovens § 11 ikke omfatter databaser, der i det vaesentligste under-
stotter varetagelsen af interne, administrative formal.

Det er imidlertid kommunens vurdering, at dette vil have begraenset be-
tydning i praksis:

Dels vurderes der umiddelbart alene at veere tale om et fatal af sddanne
databaser, som i det vaesentligste eller udelukkende understgtter vareta-
gelsen af interne, administrative formal i kommunen.

Dels vil kommunen normalt ud fra et princip om meroffentlighed foretage
den gnskede sammenstilling af oplysninger fra de pageeldende databa-
ser pa samme made, som ved databaser omfattet af § 11’s anvendel-
sesomrade.

Den konkrete anmodning om aktindsigt i personaleoplysninger
Kommunen kan henholde sig til sin begrundelse i afgerelse af 18. sep-
tember 2014 om ikke at foretage den snskede sammenstilling af oplys-
ninger.”

Den 10. november 2015 bad jeg om dine eventuelle bemaerkninger til myn-
dighedernes udtalelser, og du anfarte i den anledning den 19. november 2015
bl.a. felgende:
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”Administrative databaser

Angaende afgreensningen henviste jeg i mit tidligere brev til bemaerknin-
gerne til lovforslaget, hvor en administrativ database opfattes som en
myndigheds samlede systematiske oversigt over sager og dokumenter,
og ikke alle myndighedens databaser, herunder ikke databaser over Ign.

Kgbenhavns Kommune argumenterer for, at Igndatabasen i det veesent-
lige tjener interne personaleadministrative formal og nar frem til, at det
ikke er omfattet af § 11. Kommunen noterer, at den er enig i Statsforvalt-
ningens indsnaevrende fortolkning.

Kommunen papeger i sit brev desuden, at den ser en forskel pa databa-
ser, der i det vaesentligste understatter interne administrative formal og
databaser, der tjener interne administrative formal.

Aarhus Kommune tager ikke stilling til, om lgndatabasen er en intern
administrativ database. Kommunen understreger dog, at det i praksis vil
have ringe betydning, fordi den alligevel skal tage stilling til en anmod-
ning ud fra meroffentlighedsreglerne.

Statsforvaltningen har i sit fornyede svar stadig ikke forholdt sig til
spgrgsmalet om, hvorvidt landatabasen er omfattet af undtagelsen.
Statsforvaltningen gentager blot sin opfattelse af, at landatabasen tjener
interne administrative formal. Hvis det argument fglges, kan mange da-
tabaser hos offentlige myndigheder undtages, bare fordi de tjener admi-
nistrative formal. Det vil saledes vaere en ganske voldsom indskraenkning
af offentlighed i strid med offentlighedsloven, sadan som jeg anfarer i mit
brev.

Jeg beder derfor ombudsmanden om at vurdere, om Igndatabasen er
omfattet af undtagelseni § 11.”

Efter at jeg den 27. november 2015 sendte en kopi af dine bemaerkninger af
19. november 2015 til myndighederne, anfgrte Kgbenhavns Kommune den
11. december 2015 supplerende bl.a. fglgende:

”A anfgrer endvidere i sin mail, at Kebenhavns Kommune argumenterer
for, at Iendatabasen (Iansystemet) i det vaesentligste tjener interne admi-
nistrative formal og nar frem til, at den ikke er omfattet af § 11.

Hertil skal det oplyses, at det er korrekt, at det er Koncernservices vurde-
ring, at landatabasen (Ignsystemet) i det veesentligste tjener interne ad-
ministrative formal. Det er Koncernservices vurdering, at lansystemet
faktisk naermest udelukkende tjener interne, administrative formal.
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Det er dog ikke korrekt, at Koncernservice nar frem til, at lgnsystemet ik-
ke er omfattet af § 11.

Koncernservice har udtalt, at det, i vores forste udtalelse, oplyste vedrg-
rende lgnsystemet kan antages at understgtte Statsforvaltningens anta-
gelse.

En principiel konklusion om, hvorvidt lansystemet er omfattet af § 11 eller
ej, vil Koncernservice med forventning se frem til, at Folketingets Om-
budsmand kommer med sin udtalelse om.”

Den 8. januar 2016 kom Statsforvaltningen, Tilsynet med supplerende be-
meerkninger i anledning af Kebehavns Kommunes supplerende udtalelse af
11. november 2015. Tilsynet anferte bl.a. felgende:

"Statsforvaltningen skal bemeerke, at vi i vores udtalelse af 8. september
2015 ud fra Kgbenhavns Kommunes oplysninger har lagt til grund, at
gennemfgrelse af anmodningen om aktindsigt i de ansattes lgn, navn og
afdeling mv., skulle ske ved udtraek og sammenstilling af oplysninger fra
kommunens lgnsystemer og andre kommunale systemer. Det har derfor
veeret Statsforvaltningens opfattelse, at aktindsigtsanmodningen skulle
behandles efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 11 om dataud-
traek, og ikke efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 7 om aktindsigt i
eksisterende dokumenter.

Det er endvidere Statsforvaltningens opfattelse, at de kommunale Ignsy-
stemer mv. er databaser, som i det veesentligste understetter varetagel-
sen af interne, administrative formal, og at der ikke efter offentlighedslo-
vens § 11 er ret til dataudtreek i sadanne databaser.

Vi har pa den baggrund ikke fundet anledning til at tage stilling til, hvad
retsstillingen vil veere for det tilfaelde, at offentlighedslovens § 11 i den i
sagen foreliggende situation matte antages at give ret til dataudtraek fra
de i sagen omhandlende kommunale Ignsystemer mv., herunder om der
vil skulle foretages underretninger af medarbejderne efter offentligheds-
lovens § 41, og om det tidsforbrug, sddanne underretninger vil medfgre,
kan indga i vurderingen af, om dataudtraekket kan gennemfgres med fa
og enkle kommandoer.

Det er Statsforvaltningens opfattelse, at safremt der efter offentlighedslo-
ven matte antages at veere ret til dataudtraek af kommunale Ignsystemer
mv., vil det vaere ngdvendigt at tage stilling til det ovenfor naevnte
spegrgsmal.”
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Aarhus Kommune meddelte den 4. december 2015 Statsforvaltningen, Tilsy-
net, at kommunen ikke havde yderligere bemaerkninger i anledning af dine
bemaerkninger af 19. november 2015.

Den 14. januar 2016 meddelte jeg, at jeg nu ville forsgge at behandle sagen

pa baggrund af de oplysninger, som jeg havde modtaget fra dig og myndighe-
derne.
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