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Forening omfattet af offentlighedsloven

En journalist klagede til ombudsmanden over, at en forening havde givet af- 12. september 2014
slag pa aktindsigt. Foreningen havde henvist til, at den var oprettet pa privat-
retligt grundlag og derfor ikke omfattet af offentlighedsloven. Det fremgik, at
foreningen var oprettet af en reekke kommuner og andre offentlige myndighe-
der, og at den skulle levere it-ydelser til myndighederne.

Forvaltningsret
112419 -12.2

Ombudsmanden udtalte, at det var hans opfattelse, at foreningen ikke var en
del af den offentlige forvaltning og dermed heller ikke omfattet af offentlig-
hedslovens §§ 2 eller 3. Derimod var det ombudsmandens opfattelse, at for-
eningen var omfattet af offentlighedslovens § 4, hvorefter loven finder anven-
delse pa al virksomhed, der udeves af selskaber, hvis mere end 75 pct. af
ejerandelene tilharer danske offentlige myndigheder. Ombudsmanden henvi-
ste til, at det folger af forarbejderne til offentlighedslovens § 4, at bl.a. selska-
ber, der er omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, er omfat-
tet af offentlighedslovens § 4, og at foreningen efter hans opfattelse var omfat-
tet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder.

(Sag nr. 14/02233)

En journalist, A, klagede til mig over, at Brugerforeningen SBSYS i oktober
2012 havde givet afslag pa aktindsigt. Foreningen havde i afslaget henvist til,
at den var oprettet pa privatretligt grundlag og derfor ikke omfattet af offentlig-
hedsloven. Det fremgik, at foreningen var oprettet af en raekke kommuner og
andre offentlige myndigheder, og at den skulle levere it-ydelser til myndighe-
derne.

Under min behandling af sagen tradte den nye offentlighedslov i kraft, og der
opstod hermed et spgrgsmal om, hvorvidt foreningen var omfattet af bestem-

melsen i den nye offentlighedslovs § 4.

Den 31. marts 2014 afgav jeg en forelgbig redegarelse i sagen.



Efter at have modtaget bl.a. foreningens bemaerkninger til den forelgbige re-
degarelse og en udtalelse fra Erhvervsstyrelsen afgav jeg den 12. september
2014 en endelig redegerelse i sagen.

| den endelige redegarelse skrev jeg falgende:

"Jeg har nu taget endelig stilling til spargsmalet om, hvorvidt Brugerklubben
SBSYS i medfar af offentlighedslovens § 4 er omfattet af offentlighedsloven
(bortset fra bestemmelserne i lovens §§ 11 og 12 og §§ 15-17).

Jeg har i den forbindelse gennemgaet bl.a. de bemaerkninger til min forelgbi-
ge redeggrelse af 31. marts 2014, som jeg har modtaget fra advokatpartner-
selskabet (B) (pa vegne af Brugerklubben SBSYS) og @konomi- og Inden-
rigsministeriet, samt en udtalelse af 11. juni 2014 fra Erhvervsstyrelsen og
(B)’s bemeerkninger til udtalelsen.

Min forelobige redeggarelse, (B)’'s og @konomi- og Indenrigsministeriets be-
maerkninger samt Erhvervsstyrelsens udtalelse af 11. juni 2014 er gengivet
nedenfor fra side 11 i en sagsfremstilling.

Ombudsmandens endelige udtalelse

Efter min endelige gennemgang fastholder jeg det, som jeg har anfert i min
forelgbige redegarelse af 31. marts 2014, med falgende yderligere bemeerk-
ninger:

Er Brugerklubben SBSYS omfattet af den nye offentlighedslov?

I min forelgbige redeggrelse af 31. marts 2014 skrev jeg, at det var min fore-
lobige opfattelse, at Brugerklubben SBSYS er en virksomhed omfattet af lov
om visse erhvervsdrivende virksomheder, at dette farer til, at brugerklubben
opfylder de betingelser, der er beskrevet i offentlighedslovens § 4 og forarbej-
derne hertil for at vaere et selskab, hvor mere end 75 pct. af ejerandelene til-
harer danske offentlige myndigheder, og at brugerklubben derfor er omfattet
af offentlighedsloven.

Jeg redegjorde samtidig neermere for min opfattelse.

Lov om visse erhvervsdrivende virksomheder

Ifalge § 1, stk. 1, i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder (lovbekendt-
gorelse nr. 1295 af 15. november 2013 som andret ved § 2 i lov nr. 616 af
12. juni 2013 om eendring af selskabsloven, lov om visse erhvervsdrivende
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virksomheder, arsregnskabsloven og lov om Det Centrale Virksomhedsregi-
ster) finder loven anvendelse pa 'virksomheder, der har til formal at fremme
virksomhedens deltageres gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift’.

Ifalge § 1, stk. 2, 1. pkt., forstas ved virksomheder i loven ’enkeltmandsvirk-
somheder, interessentskaber, kommanditselskaber, andelsselskaber (andels-
foreninger) samt andre selskaber og foreninger med begreenset ansvar, som
ikke er omfattet af selskabsloven, lov om erhvervsdrivende fonde eller §§ 133-
154 i lov om forvaltere af alternative investeringsfonde m.v.’. Ifalge § 1, stk. 4,
nr. 1 (tidligere stk. 3, nr. 1) anses en virksomhed efter loven for at udeve ’er-
hvervsdrift’, hvis den 'overdrager varer eller immaterielle rettigheder, erlaegger
tienesteydelser eller lignende, for hvilke virksomheden normalt modtager ve-
derlag’.

| forarbejderne til bestemmelseni § 1 ilov om visse erhvervsdrivende virk-
somheder er der bl.a. anfart falgende (Forslag til lov om erhvervsdrivende
virksomheder, nr. 84 af 24. november 1993, bemeaerkninger til lovforslagets §

1):

'Stk. 1 indeholder 2 kriterier for, at en virksomhed omfattes af loven. En virk-
somhed, der omfattes af lovforslaget, er karakteriseret ved dels at have til
formal at fremme deltagernes gkonomiske interesser, dels at deltagernes
gkonomiske interesser fremmes gennem virksomhedens erhvervsdrift. Er kun
eet af kriterierne opfyldt, er virksomheden ikke omfattet af lovforslaget.

Erhvervsdriften kan felge af sdvel virksomhedens formal efter vedtaegterne
som virksomhedens faktiske aktiviteter.

Om virksomhedens formal er fremme af deltagernes gkonomiske interesser
kan udledes af savel vedteegterne som af de reelle forhold i virksomheden.

Deltagernes gkonomiske interesser kan fremmes ved gkonomiske fordele
som overskudsdeling, udlodning ved oplgsning m.v., bonus, rabat m.v.

| stk. 2 defineres begrebet 'virksomheder’ gennem en opregning af de retlige
organisationsformer, der er omfattet af lovforslaget.

Alle ulovregulerede virksomhedsformer omfattes af lovforslaget.

Virksomheder omfattet af den foresldede definition har en meget forskelligar-
tet retlig organisering grundet aftalefriheden inden for dansk selskabsret.
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Det retlige grundlag for virksomheder med flere deltagere er deltagernes afta-
le om virksomhedens organisation m.v., typisk vedteegterne. Forslaget inde-
baerer i modseetning til de gvrige selskabslove ingen egentlig selskabsretlig
regulering af virksomhedernes organisation m.v., blot forudseettes det, at virk-
somheder med begreenset ansvar, jf. § 3, hviler pa skriftlig aftale eller vedtaegt
og har en i henhold hertil valgt ledelse til at handle pd selskabets vegne, jf. §
10.

| stk. 3 defineres begrebet ’erhvervsdrift’.

Bestemmelsen svarer med redaktionelle eendringer til § 1, stk. 2, i lov om er-
hvervsdrivende fonde, jf. betaenkning om fonde, side 30 ff (betaenkning nr.
970/1982).

Efter den foreslaede definition af ’erhvervsdrift’ er alle former for erhvervsdrift
omfattet af definitionen. Neevnes kan erhvervsdrift i form af handel, handvaerk,
industri, landbrug og gartneri, salg eller udlejning af fast ejendom eller andre
formuegoder, service- og tjenesteydelsesvirksomhed samt virksomhed, der
drives i koncernforhold.

Indkgbs- salgs- og produktionsforeninger eller -sammenslutninger m.v. vil sa-
ledes ogsa veere omfattet af lovforslaget, uanset at der udelukkende handles
med medlemmerne. Foreninger eller sammenslutninger, som gennem faelles
bestillingskontorer, indkagbscentraler eller administrationskontorer tager sigte
pa en gkonomisk fordelagtig tilretteleeggelse af medlemmernes virksomhed vil
ligeledes vaere omfattet, f.eks. taxa-bestillingskontorer (jf. UfR1979.451 @L),
kontoringe m.v.’

Bemeerkninger fra (B) og @konomi- og Indenrigsministeriet samt
Erhvervsstyrelsens udtalelse

(B) skrev den 29. april 2014 til mig, at Brugerklubben SBSYS ikke kunne be-
tragtes som en erhvervsdrivende virksomhed i henhold til § 1 i lov om visse
erhvervsdrivende virksomheder, og begrundede det naermere.

Den 15. maj 2014 modtog jeg @konomi- og Indenrigsministeriets bemaerknin-
ger til min forelgbige redeggrelse. Ministeriet skrev, at det ikke inden for den
frist, som jeg havde fastsat, havde veeret muligt at indhente en udtalelse fra
Erhvervs- og Vaekstministeriet vedrgrende lov om visse erhvervsdrivende
virksomheder, hvorfor ministeriet ikke pa det foreliggende grundlag kunne
udtale sig endeligt om min forelgbige redeggrelse.
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Ministeriet var enig med mig i, at safremt Brugerklubben SBSYS matte anses
for omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, matte foreningen
tillige anses for omfattet af offentlighedslovens § 4, stk. 1.

For s& vidt angik spgrgsmalet, om brugerklubben var omfattet af lov om visse
erhvervsdrivende virksomheder, skrev ministeriet bl.a., at der matte foretages
en konkret vurdering af foreningens vedteegter og faktiske aktiviteter, herun-
der af savel foreningens hovedaktivitet, som bestar i at foretage feelles udvik-
ling og vedligeholdelse af SBSYS pé vegne af foreningens medlemmer, som
af foreningens begraensede aktivitet i form af udstedelse af licenser til ikke-
medlemmer.

Jeg bad den 26. maj 2014 Erhvervs- og Veekstministeriet som ressortmyndig-
hed i forhold til lov om visse erhvervsdrivende virksomheder om at afgive en
udtalelse om, hvorvidt Brugerklubben SBSYS efter ministeriets opfattelse
kunne anses for omfattet af loven.

Jeg modtog herefter brev af 27. juni 2014 fra Erhvervs- og Vaekstministeriet,
hvoraf det fremgik, at ministeriet havde bedt Erhvervsstyrelsen, der admini-
strerer lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, om en vurdering af, om
brugerklubben var omfattet af loven, og at styrelsen havde afgivet en udtalel-
se af 11. juni 2014.

| udtalelsen af 11. juni 2014 er anfert bl.a. folgende:

’Konklusion
Det er Erhvervsstyrelsens opfattelse, at Brugerklubben er en forening med

begraenset ansvar omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, jf.

lovens § 1, stk. 1 og stk. 2.

Styrelsens udtalelse/vurdering

Pa baggrund af ovenstaende forhold finder styrelsen, at Brugerklubben er
omfattet af virksomhedsbegrebet i lov om visse erhvervsdrivende virksomhe-
der, saddan som dette begreb er defineret i lovens § 1, stk. 2, da Brugerklub-
ben blandt andet har en vekslende medlemskreds, medlemmer som betaler
kontingent, og da medlemmerne ikke heefter for Brugerklubbens forpligtigel-
ser.
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Det falger af § 2 i Brugerklubbens vedteegt, at Brugerklubben er et indkabs-
feellesskab, hvor medlemmerne i faellesskab udvikler og vedligeholder det
elektroniske sags- og dokumenthandteringssystem SBSYS og tilgraeensende
ydelser.

I henhold til § 3 i Brugerklubbens vedteegter bliver Brugerklubbens software
kun i begreenset omfang stillet til radighed for andre end foreningens med-
lemmer. Det folger af de farnaevnte forarbejder til lov om visse erhvervsdri-
vende virksomheder, at indkgbsforeninger ogsa er omfattet af lovens er-
hvervsdriftsdefinition, uanset at foreningen alene handler med sine egne med-
lemmer.

Det fremgar endvidere af § 3 i Brugerklubbens vedtaegt, at Brugerklubben
administrerer og udvikler dokumenthandteringssystemet SBSYS samt radgi-
ver medlemmerne vedrgrende drift, anskaffelse og vedligeholdelse af soft-
ware og driftsinstallationer. Det fremgar yderligere af § 3, at Brugerklubben
radgiver om de organisatoriske aspekter ved brugen af SBSYS, herunder og-
sa videndeling af andre medlemmers erfaring.

Brugerklubbens administration og udviklingen af foreningens software er efter
styrelsens vurdering serviceydelser, som foreningen yder overfor forenings-
medlemmer.

Pa baggrund af foranstaende finder styrelsen, at Brugerklubben yder service-
ydelser, som er omfattet af erhvervsdriftsdefinitionen i lov om visse erhvervs-
drivende virksomheder.

Det bemeerkes, at Brugerklubbens udstedelse af licenser til ikke-medlemmer i
sig selv ma anses for tilstreekkelig til at kvalificere Brugerklubben som en er-
hvervsdrivende virksomhed, der har til formal at fremme medlemmernes gko-
nomiske interesser gennem erhvervsdrift, da der ikke i lov om visse erhvervs-
drivende virksomheder er indsat en bagatelgraense for erhvervsdriften, som
det for eksempel kendes fra lov om erhvervsdrivende fonde.

Af bemeerkningerne i forslaget til lov om visse erhvervsdrivende virksomhe-
der, § 1, stk. 1, fremgar det, at 'deltagernes gkonomiske interesse kan frem-
mes ved gkonomiske fordele som overskudsdeling, udlodning ved oplagsning
m.v., bonus, rabat m.v.".

Fordelene kan saledes veere bade af direkte eller indirekte karakter. Nar det
konstateres, at deltagerne far eller burde fa gkonomiske fordele af virksomhe-
dens aktiviteter, er det uden betydning, at der konkret bliver tale om et over-
skud til fordeling blandt deltagerne.
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Indkebs-, salgs- og produktionsforeninger eller -sammenslutninger m.v. vil
saledes som hovedregel veere omfattet af loven, uanset at der udelukkende
handles med medlemmerne.

Foreninger eller sammenslutninger, som gennem feelles indkgbscentraler eller
administrationskontorer tager sigte pa en gkonomisk fordelagtig tilretteleeg-
gelse af medlemmernes virksomhed, vil ligeledes vaere omfattet, fx taxabestil-
lingskontorer, jf. UfR 1979.451 QL.

Efter styrelsens vurdering bar spgrgsmalet om, hvorvidt der gennem virksom-
hedens erhvervsdrift sker fremme af deltagernes gkonomiske interesser, af-
gores ud fra en helhedsvurdering. | denne vurdering bar efter styrelsens vur-
dering inddrages savel gkonomiske fordele, der hidrgrer direkte fra Bruger-
klubben, som de fordele, som mere indirekte kommer deltagerne til gode.

At deltagerne i foreningen har en gkonomisk interesse i Brugerklubbens er-
hvervsdrift understottes af (B) Advokatpartnerselskabets brev af den 29. april
2014 til Folketingets Ombudsmand, hvor (B) pa vegne af Brugerklubben
blandt andet skriver:

‘Brugerklubben opererer dermed i direkte konkurrence med private udbydere
af sags- og dokumenthandteringssystemer. Nar en kommune eller en region
har behov for at anskaffe et nyt sags- og dokumenthandteringssystem har den
sdledes et valg mellem medlemskab af Brugerklubben (der giver brugsret til
SBSYS mod deltagelse i aftholdelsen af udgifter til udvikling og vedligeholdel-
se) og indkobet af en it-licens (der giver brugsret og adganag til vedligeholdel-
se og videreudvikling) fra en privat udbyder som eksempelvis (...). Dette valg
vil udelukkende vaere betinget af skonomiske og kommercielle overvejelser i
den enkelte kommune eller region.

Brugerklubben og dens medlemmer har naturligvis en klar interesse i at tilby-
de den bedste og billigste losning pa markedet, eftersom det er muligt at ned-
bringe udgifterne for de enkelte medlemmer og/eller oge omfanget af videre-
uaviklingen af systemet i takt med at flere kommuner og regioner matte vaelge
et medlemskab af Brugerklubben frem for indkeobet af en it-licens hos en pri-
vat udbyder.

I sin egenskab af indkebscentral, der foretager feelles indkeb af it-losninger pa
vegne af medlemmerne, opererer Brugerklubben ikke blot i direkte konkurren-
ce med private udbydere af ESDH-systemer, men ogsa i konkurrence med
andre indkobscentraler, der foretager feelles indkob af it-losninger til den
kommunale sektor, herunder navnlig (...)."
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Det ma saledes forudseettes, at der med den valgte foreningsstruktur opnas
stordriftsfordele, der indirekte pavirker deltagernes (medlemmernes) pris pa
det modtagne journaliseringssystem. Det afggrende er efter styrelsens vurde-
ring ikke, om det er anfart som et vedteegtsbestemt formal for selskabet, eller
om det i gvrigt anses som et formal for selskabet at fremme deltagernes gko-
nomiske interesser. Det afgarende er derimod, at deltagerne faktisk opnar
gkonomiske fordele.

Det er saledes styrelsens vurdering, at medlemmerne ved deres deltagelse i
Brugerklubben far fremmet deres gkonomiske interesser, da det enkelte med-
lem opnar en indirekte besparelse ved at veere medlem af Brugerklubben i
forhold til selv at anskaffe disse ydelser.

P& baggrund af ovenstaende forhold finder styrelsen, at Brugerklubben opfyl-
der alle tre betingelser for at vaere omfattet af lov om visse erhvervsdrivende
virksomheder, hvilket medfarer, at foreningen er omfattet af pligten til at vaere
registreret hos styrelsen, jf. lovens § 8, stk. 1.’

Den 18. juli 2014 kommenterede (B) Erhvervsstyrelsens udtalelse af 11. juni
2014.

(B) var bl.a. uenig med Erhvervsstyrelsen i, at Brugerklubben SBSYS udgve-
de erhvervsdrift. Selvom brugerklubben udfarte en raekke aktiviteter til gavn
for medlemmerne, var der saledes efter (B)’s opfattelse ikke tale om, at dette
skete mod betaling af vederlag, og der var derfor heller ikke tale om, at bru-
gerklubben ’handler med sine egne medlemmer’, som anfgrt af Erhvervssty-
relsen.

De kommuner og regioner, som var medlemmer af brugerklubben, betalte et
arligt medlemskontingent til brugerklubben. Medlemskontingentet var fastsat
pa grundlag af de budgetterede udgifter til drift af brugerklubben og indkab af
it-ydelser fra tredjemand i det kommende ar, idet udgifterne blev fordelt blandt
medlemmerne i forhold til en fordelingsnggle, der var fastsat ud fra antallet af
indbyggere i den pageeldende kommune/region.

Efter (B)’'s opfattelse kunne et medlemskontingent af denne karakter ikke
sidestilles med et vederlag, som betales for levering af bestemte tjenesteydel-
ser. Dette blev understottet af, at hvis kun en del af medlemmerne i bruger-
klubben havde behov for systemudvikling ud over det allerede fastsatte i lgbet
af et ar, sa deltes disse om udgiften til tredjemand.

Sammenfattende mente (B) ikke, at de aktiviteter, som brugerklubben udfarte
til gavn for medlemmerne, i sig selv var tilstraekkelige til at kvalificere bruger-
klubben som en erhvervsdrivende forening.
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Jkonomi- og Indenrigsministeriet oplyste den 5. august 2014, at ministeriet
ikke havde bemaerkninger til Erhvervsstyrelsens udtalelse.

Min endelige opfattelse

Under henvisning til det, som jeg skrev i min forelgbige redegarelse af 31.
marts 2014, og til det, som Erhvervsstyrelsen — som ressortmyndighed i for-
hold til lov om visse erhvervsdrivende virksomheder — har anfort i sin udtalel-
se af 11. juni 2014, er det fortsat min opfattelse, at Brugerklubben SBSYS er
omfattet af virksomhedsbegrebet i § 1, stk. 2, i lov om visse erhvervsdrivende
virksomheder, og at brugerklubben har til formal at fremme medlemmernes
gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift (§ 1, stk. 1).

Vedrgrende udtrykket 'fremme medlemmernes gkonomiske interesser’ be-
meerker jeg, at medlemmerne efter min opfattelse opnar eller kan opna en
besparelse ved modtagelsen af ydelser fra brugerklubben, og jeg henviser i
den forbindelse bl.a. til det, som (B) selv har anfgrt i brev af 29. april 2014, og
som Erhvervsstyrelsen har citeret i udtalelsen af 11. juni 2014, jf. ovenfor.

Ligeledes under henvisning til det, som jeg skrev i min forelgbige redeggrelse
af 31. marts 2014, og til det, som Erhvervsstyrelsen har anfgrt i sin udtalelse
af 11. juni 2014, er det ogsa fortsat min opfattelse, at brugerklubben udever
‘erhvervsdrift’ omfattet af bestemmelsen i § 1, stk. 4, nr. 1 (tidligere stk. 3, nr.
1) i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder (‘overdrager varer eller im-
materielle rettigheder, erlaegger tjienesteydelser eller lignende, for hvilke virk-
somheden normalt modtager vederlag’).

Seerligt for s& vidt angar kravet om, at virksomheden normalt ‘'modtager veder-
lag’ for erleeggelsen, forstar jeg i den forbindelse (B)’s opfattelse saledes, at
den betaling, der sker fra de enkelte medlemmer af brugerklubben til bruger-
klubben, ikke kan sidestilles med et 'vederlag’ for de ydelser, som medlem-
merne modtager fra brugerklubben.

Til dette skal jeg bemaerke fglgende:

Ifolge § 6 i vedtaegterne for brugerklubben fastlaegges budget til daglig drift af
brugerklubben, udvikling og vedligehold af SBSYS-kernemodulet arligt i en
hovedsamarbejdsaftale mellem medlemmerne. Medlemmer, som har modta-
get den til enhver tid geeldende version af kernemodulet SBSYS, er forpligte-
de til at indga hovedsamarbejdsaftalen samt at bidrage gkonomisk til budget-
tet i forhold til medlemmets starrelse efter hovedsamarbejdsaftalens naermere
bestemmelser herom. Medlemmerne kan ikke paleegges udgifter ud over det,
der aftales i hovedsamarbejdsaftalen. Medlemmerne kan ogsd indga samar-
bejdsaftaler vedrgrende tillaegsmoduler. Deltagere i samarbejdsaftalen kan
ikke paleegges udgifter ud over det i samarbejdsaftalen aftalte.
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Erhvervsstyrelsen har i udtalelsen af 11. juni 2014 skrevet, at medlemmerne
ifalge denne bestemmelse i vedtaegterne betaler for driften af brugerklubben,
og at bestemmelsen kan ‘fortolkes som et medlemskontingent til Brugerklub-
ben, som medlemmerne betaler for at fa del i Brugerklubbens software og de
tienesteydelser, som Brugerklubben udbyder til sine medlemmer’.

Jeg er enig med Erhvervsstyrelsen i, at denne betaling ma anses for bruger-
klubbens medlemmers 'vederlag’ for modtagelsen af de serviceydelser, som
de modtager fra brugerklubben.

Det er pa den baggrund min endelige opfattelse, at Brugerklubben SBSYS er
en virksomhed omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder. Dette
geelder efter min opfattelse allerede ud fra brugerklubbens erlaeggelse af
ydelser til medlemmerne af brugerklubben, og det er sdledes uafheengig af
brugerklubbens udstedelse af it-licenser til ikke-medlemmer. Det vil med an-
dre ord efter min opfattelse ogsa geelde, selvom brugerklubben ophgrte med
at udstede it-licenser til ikke-medlemmer.

Jeg forstar Erhvervsstyrelsens udtalelse af 11. juni 2014 saledes, at dette og-
sa er styrelsens opfattelse. Jeg henviser til, at styrelsen i udtalelsen anfarer,
at ’[p]a baggrund af foranstaende finder styrelsen, at Brugerklubben yder ser-
viceydelser, som er omfattet af erhvervsdriftsdefinitionen i lov om visse er-
hvervsdrivende virksomheder’, og farst herefter bemeerker, at brugerklubbens
udstedelse af licenser til ikke-medlemmer i sig selv m& anses for tilstreekkelig
til at kvalificere brugerklubben som en erhvervsdrivende virksomhed, der har
til formal at fremme medlemmernes gkonomiske interesser gennem erhvervs-
drift, ’da der ikke i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder er indsat en
bagatelgreense for erhvervsdriften’.

Det er derfor ogsa min endelige opfattelse, at brugerklubben opfylder de be-
tingelser, der er beskrevet i offentlighedslovens § 4 og forarbejderne hertil for
at veere et selskab, hvor mere end 75 pct. af ejerandelene tilhgrer danske of-
fentlige myndigheder, og at brugerklubben derfor er omfattet af offentligheds-
loven (bortset fra bestemmelserne i lovens §§ 11 og 12 og §§ 15-17).

Sammenfattende

Sammenfattende er det min endelige opfattelse, at Brugerklubben SBSYS
ikke er en del af den offentlige forvaltning og dermed heller ikke umiddelbart
omfattet af min kompetence, jf. ombudsmandslovens § 7, stk. 1.

Det er endvidere min endelige opfattelse, at brugerklubben er omfattet af of-
fentlighedsloven (bortset fra bestemmelserne i lovens §§ 11 og 12 og §§ 15-
17), jf. lovens § 4.
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Jeg vil orientere (A) om min endelige udtalelse. Jeg vil samtidig henvise (A) til
pa ny at anmode brugerklubben om aktindsigt, hvis man stadig ansker aktind-
sigt hos brugerklubben, saledes at brugerklubben kan fa lejlighed til at vurdere
dette spargsmal i medfgr af den nye offentlighedslov. Jeg bemaerker, at jeg
tidligere har gjort (A) opmaerksom pé bestemmelsen i offentlighedslovens §
42, stk. 6, hvorefter adgangen til aktindsigt efter offentlighedslovens § 4 ikke
geelder for dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af de i bestemmelsen
naevnte selskaber mv. for lovens ikrafttreeden den 1. januar 2014.

Som anfart ovenfor er jeg ikke umiddelbart kompetent over for de selskaber,
der er omfattet af offentlighedslovens § 4, stk. 1. Jeg har dog i medfer af be-
stemmelsen i ombudsmandslovens § 7, stk. 4, mulighed for at bestemme, at
de skal veere omfattet af min virksomhed (nar de traeffer afgarelser om aktind-
sigt efter offentlighedsloven).

Jeg har ikke pa det foreliggende grundlag anledning til at traeffe en sadan be-
slutning. Hvis jeg pa et tidspunkt far en konkret klage over en afgerelse om
aktindsigt efter den nye offentlighedslov truffet af Brugerklubben SBSYS, vil
jeg pa det tidspunkt tage stilling til spargsmalet.

Afslutningsvis bemaerker jeg, at der efter det oplyste verserer en sag hos
Statsforvaltningen om, hvorvidt brugerklubben handler i overensstemmelse
med kommunalfuldmagtsreglerne. Min undersggelse har ikke omfattet dette
spargsmal.

Jeg henviser i gvrigt til det, som jeg har skrevet i min forelgbige redegorelse
af 31. marts 2014.”

Sagsfremstilling
| e-mail af 26. oktober 2012 skrev Brugerklubben SBSYS bl.a. séledes til A:

Vi har veeret og vil naturligvis fortsat gerne veere behjeelpelige overfor
din daekning af Brugerklubben SBSYS og udbudssagen. Men som jeg al-
lerede har neevnt for dig, er brugerklubben en forening, som jo er stiftet
pa privatretligt grundlag og er dermed en selvstaendig juridisk enhed.
SBSYS er derfor ikke omfattet af offentlighedslovens regler om aktind-
sigt, og pa den baggrund kan vi naturligvis ikke forsvare overfor vores
medlemmer at agere i forhold til andet.”

| e-mail af 13. november 2012 klagede A til mig over, at det ikke var muligt at
fa aktindsigt i brugerklubbens dokumenter. Han skrev bl.a. fglgende:
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"Derfor gnsker vi en vurdering fra Folketingets Ombudsmand af, hvorvidt
de mange myndigheder m& hemmeligholde deres samarbejde ved at op-
rette en faelles klub/forening, hvori al gkonomi med videre mgrkleegges.”

Den 29. november 2012 bad jeg Brugerklubben SBSYS om en udtalelse. Jeg
skrev bl.a. falgende:

"Pa baggrund af (A)’s klage beder jeg — i farste omgang til brug for afkla-
ring af min egen kompetence i sagen, jf. § 7, stk. 1, i lov nr. 473 af 12. ju-
ni 1996 om Folketingets Ombudsmand — Brugerklubben SBSYS om at
udtale sig naermere om brugerklubbens ’status’ i forhold til den offentlige
forvaltning.”

Med e-mail af 6. december 2012 modtog jeg brev af samme dato fra bruger-
klubben vedlagt et notat om aktindsigt i brugerklubben udarbejdet af en advo-
kat. Brugerklubben anfgrte bl.a. felgende:

"Under henvisning til dit brev af 29. november 2012 skal jeg hermed péa
vegne af Brugerklubben SBSYS fremkomme med en udtalelse om Bru-
gerklubbens status i forhold til den offentlige forvaltning.

Indledningsvis bemaerkes, at Brugerklubben SBSYS er en selvsteendig
forening med egne vedteegter. Medlemmerne er en raekke offentlige
myndigheder, som anvender det elektroniske sags- og dokumenthandte-
ringssystem SBSYS. Formalet med foreningen er at indkebe og gennem-
fgre udvikling og vedligeholdelse af SBSYS i feellesskab. Brugerklubbens
vedteegter og en oversigt over Brugerklubbens nuvaerende medlemmer
findes pa www.sbsys.dk.

Brugerklubben er organiseret med en generalforsamling som gverste
myndighed. Den daglige drift varetages af et forretningsudvalg, der be-
star af fem repraesentanter, som medlemmerne har udpeget i feellesskab.
Hertil kommer et strategisk forum med en repraesentant fra hvert med-
lem, der drafter udviklingsretningen for SBSYS og for Brugerklubben. Til
de enkelte udviklingsopgaver er tilknyttet en tovholder, som er ansat hos
én af medlemmerne. Brugerklubben har tilknyttet en fuldtidssekreteer, en
fuldtidsprojektkoordinator og en deltidsmedarbejder, der udarbejder bru-
gervejledninger. Brugerklubben er gennem de seneste ar vokset, og
Brugerklubbens fremtidige organisering er pt. under overvejelse.

Enhver offentlig myndighed eller organisation kan sgge om optagelse
som medlem af Brugerklubben SBSYS. Optagelse som medlem forud-
seetter normalt, at den offentlige myndighed eller organisation har en vis
starrelse. Ved optagelse som medlem opnér den offentlige myndighed
eller organisation en vederlagsfri brugsret til ESDH-systemet SBSYS. Al-
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le medlemmer af Brugerklubben er forpligtet til at deltage i og bidrage
gkonomisk til den feelles udvikling og vedligeholdelse af SBSYS.

Danske kommuner og regioner kan kun opné brugsret til SBSYS ved at
blive optaget som medlemmer af Brugerklubben SBSYS. Andre offentlige
myndigheder og organisationer kan opna brugsret til SBSYS enten ved
at blive optaget som medlemmer af Brugerklubben eller ved at indga en
licenskontrakt med Brugerklubben SBSYS pa almindelige konkurrence-
vilkar. Tilsvarende har offentlige virksomheder, herunder for eksempel
forsyningsselskaber og trafik selskaber, mulighed for at opna brugsret til
SBSYS ved at indga en licenskontrakt med Brugerklubben SBSYS pa
almindelige konkurrencevilkar.

Brugerklubben SBSYS har tidligere haft anledning til at overveje sin sta-
tus i forhold til den offentlige forvaltning og bad derfor i forbindelse med
(A)’'s anmodning om aktindsigt advokatfirmaet (C) om at udarbejde et
kort notat med en stillingtagen til dette spargsmal. Kopi af notatet ved-
lzegges til orientering.

(C) konkluderer i sit notat, at Brugerklubben SBSYS ikke kan anses for at
henhgre under den offentlige forvaltning, henset til

at Brugerklubben SBSYS er en forening med egne vedtaegter og
dermed en selvsteendig juridisk enhed stiftet pa privatretligt grundlag,

at Brugerklubben alene beskeeftiger sig med anskaffelse af it-ydelser til
brug for den offentlige forvaltning,

at Brugerklubben ikke udgver offentlig virksomhed forstaet som levering
af serviceydelser til borgerne,

at Brugerklubbens aktiviteter ikke kan haevdes at veere undergivet inten-
siv offentlig regulering, tilsyn og kontrol,

at Brugerklubbens aktiviteter derfor ikke svarer til dem, som udgves af
selvejende institutioner inden for det sociale omrade, hvilke efter en kon-
kret vurdering kan anses for at henhgre under den offentlige forvaltning,
0g

at Brugerklubbens aktiviteter derimod minder mere om dem, som udgves
af Kommunernes Landsforening, der ikke er omfattet af de geeldende
regler om aktindsigt.

Brugerklubben SBSYS har lagt konklusionen i dette notat til grund for sit
afslag pa at imgdekomme anmodningen fra (A) om aktindsigt i Bruger-

klubbens dokumenter.”

Af notatet om aktindsigt fremgar bl.a. falgende:
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1. Beskrivelse af problemstillingen

Brugerklubben SBSYS (herefter benaevnt 'SBSYS’) har bedt (C) om at
udarbejde et notat med besvarelsen af falgende spargsmal vedrarende
reglerne om aktindsigt: 1) Om Brugerklubben SBSYS er omfattet af of-
fentlighedslovens regler om aktindsigt, og 2) Om medlemmer af Bruger-
klubben SBSYS er forpligtede til at give aktindsigt i dokumenter vedrg-
rende Brugerklubben eller SBSYS.

2. Om Brugerklubben SBSYS er omfattet af offentlighedslovens
regler om aktindsigt

Det fremgar af offentlighedslovens § 1, at loven finder anvendelse pa den
offentlige forvaltning og en raekke energiforsyningsvirksomheder. Endvi-
dere indeholder loven en hjemmel til, at vedkommende minister ved be-
kendtgarelse kan udvide lovens anvendelsesomrade til ogsa at geelde for
‘'naermere angivne selskaber, institutioner, foreninger m.v., som ikke kan
henregnes til den offentlige forvaltning’.

Der blev i 2010 fremsat et lovforslag, som tog sigte pa at udvide anven-
delsesomradet for offentlighedslovens aktindsigtsregler til ogsa at geelde
for en reekke organisationer og virksomheder, som ikke hidtil havde vee-
ret omfattet af reglerne om aktindsigt, herunder blandt andet Kommuner-
nes Landsforening, Danske Regioner, og institutioner, foreninger mv.,
der treeffer afgarelser pa det offentliges vegne.

Lovforslaget er endnu ikke vedtaget, men dets indhold og bemaerknin-
gerne hertil udger vaesentlige fortolkningsbidrag ved forstaelsen af den
geeldende lov.

Lovforslagets § 3, stk. 1, bestemmer, at loven skal finde anvendelse pa
al virksomhed, der udaves af

’1) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet ved lov
eller i henhold til lov,

2) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet pa pri-
vatretligt grundlag, og som udever offentlig virksomhed af mere omfat-
tende karakter og er undergivet intensiv offentlig regulering, intensivt of-
fentligt tilsyn og intensiv offentlig kontrol, og

3) KL og Danske Regioner.’

Af bemaerkningerne til lovforslagets § 3, stk. 1, fremgar, at bestemmelsen
— bortset fra stk. 1, nr. 3 — er udtryk for en lovfeestelse af geeldende ret,

da de selvejende institutioner og foreninger, der er neevnti stk. 1, nr. 1 og
2, er omfattet af den geeldende offentlighedslov, idet de henregnes til den
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offentlige forvaltning. De generelle bemaerkninger til lovforslaget forklarer
naermere, at:

‘Institutioner, foreninger og selskaber m. v., der er oprettet pa privat initia-
tiv, henregnes som udgangspunkt ikke til den offentlige forvaltning, uan-
set om den virksomhed, der udgves, ganske kan sidestilles med den, der
saedvanligvis udgves af forvaltningsmyndighederne. Sddanne organer er
saledes ikke omfattet af offentlighedsloven, og det geelder ogsa konces-
sionerede selskaber, dvs. selskaber hvis virksomhed bygger pa seerlig til-
ladelse fra det offentlige, ligesom det geelder private virksomheder m. v.,
der udfarer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

Privatoprettede institutioner og foreninger m.v. — bortset fra organer, der
er organiseret i selskabsform —kan dog efter en konkret vurdering hen-
regnes til den offentlige forvaltning og dermed vaere omfattet af offentlig-
hedsloven, hvis de udaver offentlig virksomhed af mere omfattende ka-
rakter og er undergivet offentlig regulering, kontrol og tilsyn. Saledes er
selvejende institutioner navnlig inden for det sociale omrade — og i min-
dre grad inden for undervisningsomradet — efter en konkret vurdering an-
set for hgrende til den offentlige forvaltning.’ (...)

Anvendelsesomradet for den gaeldende offentlighedslov er desuden i
Karnovs noter hertil preeciseret som falger:

‘Uden for lovens anvendelsesomrade falder endvidere som hovedregel
ogsa institutioner, foreninger og selskaber, der er organiseret pa privat-
retligt retsgrundlag. Det gaelder, uanset om den virksomhed, der udoves,
ganske kan sidestilles med den, der ssedvanligvis udoves af forvalt-
ningsmyndigheder. [...] Kommunale faellesskaber, som skal godkendes
efter § 60 i den kommunale styrelseslov, er dog umiddelbart omfattet,
uanset i hvilken form feellesskaberne er organiseret. Hvis en selvejende
institution er undergivet intensiv offentlig regulering, tilsyn og kontrol, kan
den veere omfattet umiddelbart af offentlighedsloven.’

Brugerklubben SBSYS er en forening med egne vedteegter og dermed
en selvstaendig juridisk enhed stiftet pa privatretligt grundlag. Der er ikke
udstedt en seerlig bekendtgarelse om aktindsigt i Brugerklubbens doku-
menter.

Efter vores vurdering er Brugerklubben ikke et kommunalt feellesskab,
som skal godkendes efter § 60 i den kommunale styrelseslov, eftersom
vedteegterne ikke indebaerer, at kommunerne afgiver beslutningskompe-
tence.

15/56



Speargsmalet er imidlertid, om den geeldende fortolkningspraksis, som er
beskrevet i bemaerkningerne til 2010-lovforslaget og i Karnovs noter til
den geeldende offentlighedslov, betyder, at Brugerklubben SBSYS efter
en ’konkret vurdering’ kan anses for at henhgre under den offentlige for-
valtning.

Det fremgar udtrykkeligt af de citerede lovbemaerkninger, at en forening
ikke kan anses for omfattet af aktindsigtsreglerne, blot fordi den udgver
virksomhed, der ganske kan sidestilles med den, der saedvanligvis ud-
gves af forvaltningsmyndigheder.

Afgarende er derimod, om foreningen ‘udgver offentlig virksomhed af
mere omfattende karakter og er undergivet intensiv offentlig regulering,
intensivt offentligt tilsyn og intensiv offentlig kontrol’, jf. herved lovforsla-
gets § 3, stk. 1, nr. 2).

Vi konstaterer dernaest pa den ene side, at Kommunernes Landsforening
ikke anses for omfattet af aktindsigtsreglerne i den geeldende offentlig-
hedslov og pa den anden side, at de eksempler pa gaeldende fortolk-
ningspraksis, der naevnes i bemaerkningerne til lovforslaget, omhandler
selvejende institutioner inden for det sociale omrade og visse institutioner
inden for undervisningsomradet.

Brugerklubben SBSYS udgver ikke offentlig virksomhed forstaet som le-
vering af serviceydelser til borgerne, men beskeeftiger sig alene med an-
skaffelse af it-ydelser til brug for den offentlige forvaltning. Brugerklub-
bens aktiviteter minder derfor mere om de aktiviteter, som udgves af
Kommunernes Landsforening, end om de aktiviteter, der udaves af selv-
ejende institutioner inden for det sociale omrade. Vi mener desuden ikke,
at det er rimeligt at haevde, at Brugerklubbens aktiviteter er undergivet in-
tensiv offentlig regulering, tilsyn og kontrol.

Af disse grunde er der vores vurdering, at Brugerklubben SBSYS ikke
kan betragtes som en del af den offentlige forvaltning og derfor ikke er
forpligtet til at give aktindsigt i henhold til offentlighedsloven.”

Den 13. december 2012 sendte jeg A en kopi af notatet sammen med bruger-
klubbens brev af 6. december 2012, sdledes at han fik mulighed for at frem-
komme med sine bemeaerkninger hertil.

Jeg modtog ikke bemeerkninger fra A i den anledning.

Den 30. maj 2013 bad jeg @konomi- og Indenrigsministeriet om en udtalelse
om sagen. | brevet skrev jeg bl.a. falgende:
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"Den 13. november 2012 klagede journalist (A) til mig over et afslag af
26. oktober 2012 pa aktindsigt i forskelligt materiale vedrgrende en ud-
budssag hos Brugerklubben SBSYS. Brugerklubben afslog anmodningen
om aktindsigt med henvisning til, at brugerklubben er en forening, der er
stiftet pa privatretligt grundlag og derfor en selvstaendig juridisk enhed,
der ikke er omfattet af offentlighedslovens regler om aktindsigt.

(A) gnsker min vurdering af, om de deltagende myndigheder i bruger-
klubben 'ma hemmeligholde deres samarbejde ved at oprette en feelles
klub/forening, hvori al gkonomi med videre mgrkleegges.’

Det farste spargsmal, som klagen rejser, er spargsmalet om min egen
kompetence i sagen (jf. ombudsmandslovens § 7), hvorfor jeg i brev af
29. november 2012 bad Brugerklubben SBSYS om at udtale sig naerme-
re om brugerklubbens ’status’ i forhold til den offentlige forvaltning.

Brugerklubben SBSYS er ifalge klubbens vedtaegter en forening, jf. ved-
teegternes § 1. Brugerklubbens medlemmer er ifglge brugerklubbens
hjemmeside (www.sbsys.dk) en reekke kommuner samt Region Midtjyl-
land, hertil kommer en reekke licensholdere. Brugerklubben har ogsa tid-
ligere haft et ministerium/en styrelse som medlem.

Brugerklubben er oprindeligt stiftet af de tidligere Ringkabing og Arhus
Amter, men teeller i dag Branderslev, Faxe, Faaborg-Midtfyn, Hedensted,
Herning, Hjorring, Horsens, Holstebro, Ishgj, Jammerbugt, Mariagerfjord,
Randers, Rebild, Struer, Tander og Vejle Kommuner samt Region
Midtjylland.

Det fremgar af brugerklubbens vedteegter (§ 2), at brugerklubben er et
indkgbsfaellesskab, hvor medlemsorganisationerne i faellesskab udvikler
og vedligeholder det elektroniske sags- og dokumenthandteringssystem
SBSYS og tilgraensende ydelser.

Det fremgar af forarbejderne til offentlighedslovens § 1 (FT 1985/1986,
Tilleeg A, sp. 202 og sp. 205), at institutioner, der er oprettet pa privatret-
ligt grundlag, som fx selvejende institutioner og foreninger, kun kan hen-
regnes til ‘den offentlige forvaltning’ og dermed vaere omfattet umiddel-
bart af loven, safremt de udgver offentlig virksomhed af mere omfattende
karakter og derved er undergivet intensiv offentlig regulering, tilsyn og
kontrol.

Det fremgar ogsa af forarbejderne (FT 1985/1986, Tillaeg B, sp. 116 ff),
at Kommunernes Landsforening, Amtsradsforeningen og Kommunedata
ikke er omfattet af udtrykket ’den offentlige forvaltning’.
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Justitsministeren fremsatte den 7. februar 2013 lovforslag nr. 144 til Lov
om offentlighed i forvaltningen. Dette lovforslag indeholder i § 3, stk. 1,
nr. 2, en bestemmelse om, at loven ogsa finder anvendelse pa 'selvejen-
de institutioner, foreninger, fonde mv., der er oprettet pa privatretligt
grundlag, og som udgver offentlig virksomhed af mere omfattende karak-
ter og er undergivet intensiv offentligt tilsyn og offentlig kontrol’. Se her-
om lovforslagets almindelige bemaerkninger punkt 3.2.2. og punkt
4.1.1.2, lovforslagets specielle bemaerkninger til § 3, samt betaenkning
1510/2009 om offentlighedsloven, s. 298 ff.

Pa denne baggrund — og til brug for mine fortsatte overvejelser — skal jeg
bede Bkonomi- og Indenrigsministeriet om en udtalelse om Brugerklub-
ben SBSYS’ status i forhold til den offentlige forvaltning. Jeg beder mini-
steriet om — safremt det métte veere ministeriets opfattelse, at foreningen
ikke tilharer den offentlige forvaltning — at oplyse, om ministeriet pa noget
tidspunkt (forud for min henvendelse i denne sag) har overvejet at ind-
drage foreningen under offentlighedens anvendelsesomrade, jf. offentlig-
hedslovens § 1, stk. 3.

Jeg vedlaegger en kopi af Brugerklubbens udtalelse af 6. december 2012
med bilag til brug for ministeriets overvejelser.

Jeg sender ogsa en kopi af (A)’s brev af 13. november 2013 med kopi af
de vedlagte bilag og beder som naevnt dkonomi- og Indenrigsministeriet
om en udtalelse om sagen.

Udtalelsen vil eventuelt blive sendt til partshgring.”

Med e-mail af 3. februar 2014 modtog jeg udtalelse af samme dato fra @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet. Ministeriet anfgrte i udtalelsen bl.a. fglgende:

”l. Det er @konomi- og Indenrigsministeriets opfattelse, at der ikke er til-
straekkeligt grundlag for at anse Brugerklubben SBSYS for umiddelbart at
veere omfattet af lov om offentlighed i forvaltningen i henhold til lovens §§
2-5. Se neermere herom afsnit V.

@konomi- og Indenrigsministeriet har ikke forud for Folketingets Om-
budsmands henvendelse af 30. maj 2013 behandlet sager, der har givet
ministeriet anledning til at overveje at inddrage Brugerklubben SBSYS
under offentlighedslovens anvendelsesomrade i henhold til den tidligere
offentlighedslovs § 1, stk. 3.

P& baggrund af nedenstaende oplysninger om Brugerklubben SBSYS'

gkonomiske tilknytning til det offentlige vil dkonomi- og Indenrigsministe-
riet nu ivaerksaette naermere undersggelser af foreningens gkonomiske
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forhold og pa den baggrund overveje, om Brugerklubben SBSYS skal
inddrages under lov om offentlighed i forvaltningen, jf. herved lovens § 5,
stk. 3.

Folketingets Ombudsmand vil blive orienteret om resultatet af ministeri-
ets undersggelser.

Il. Kommunale feellesskaber, der laser kommunale opgaver pa de delta-
gende kommuners vegne, og som skal godkendes efter § 60 i lov om
kommunernes styrelser, anses for at veere en del af den offentlige for-
valtning. Der henvises bl.a. til lov om kommunernes styrelse med kom-
mentarer side 516.

Det falger af Brugerklubben SBSYS’ vedtaegter, at enhver offentlig myn-
dighed, herunder kommuner og regioner, der gnsker at anvende ESDH-
systemet SBSYS, kan ansgge om optagelse som medlem af Brugerklub-
ben.

Allerede henset til, at det alene er kommuner, der kan deltage i kommu-
nale feellesskaber omfattet af § 60 i lov om kommunernes styrelse, kan
det laegges til grund, at Brugerklubben SBSYS ikke udgar et sadant
kommunalt feellesskab og dermed ikke pa denne baggrund kan anses for
at veere en del af den offentlige forvaltning. Der henvises bl.a. til lov om
kommunernes styrelse med kommentarer side 517 f.

lll. Vurderingen af Brugerklubben SBSYS’ status i forhold til den offentli-
ge forvaltning skal saledes afgares efter de almindelige forvaltningsretli-
ge regler, herunder §§ 2-5 i lov om offentlighed i forvaltningen (lov nr.
606 af 12. juni 2013), der tradte i kraft den 1. januar 2014.

Af de specielle bemeerkninger til § 1 i den tidligere offentlighedslov (FT
1985-1986, Tillaeg A, sp. 202), som § 2 i lov om offentlighed i forvaltnin-
gen er i overensstemmelse med, fremgar det, at der ved fastlaeggelsen
af, hvilke myndigheder og institutioner der skal henregnes til den offentli-
ge forvaltning, skal lsegges veegt pa en bedemmelse af institutionernes
organisatoriske placering, og kun i de tilfaelde, hvor denne kan give an-
ledning til tvivl, skal der tillige laegges vaegt pa, hvilke funktioner de pa-
geeldende institutioner udgver. Institutioner oprettet pa privatretligt grund-
lag, som f.eks. foreninger, kan ifalge bemaerkningerne kun henregnes til
den offentlige forvaltning og dermed veere umiddelbart omfattet af loven,
safremt de udever offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og
derved er undergivet intensiv offentlig regulering, tilsyn og kontrol.

Af de specielle bemeerkninger til §§ 2-5 i lov om offentlighed i forvaltnin-
gen fremgar det, at der med lovens § 3, stk. 1, nr. 1 og 2, hvorefter loven
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finder anvendelse pa selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der
er oprettet ved lov eller i henhold til lov, samt sddanne organer oprettet
pa privatretligt grundlag, som udgver offentlig virksomhed af mere omfat-
tende karakter, og som er undergivet intensiv offentlig regulering, tilsyn
og kontrol, er sket en lovfeestelse af allerede gaeldende ret. Videre frem-
gar det, at der med lov om offentlighed i forvaltningen er sket en reekke
udvidelser af den tidligere offentlighedslovs anvendelsesomrade, saledes
er KL og Danske Regioner i henhold til lovens § 3, stk. 1, nr. 3, inddraget
under loven, ligesom selskaber, institutioner, foreninger m.v., der ved el-
ler i henhold til lov har faet tillagt befgjelse til at traeffe afgarelser pa sta-
tens, en regions eller en kommunes vegne, er omfattet af loven, jf. lovens
§ 5, stk. 1.

IV. Brugerklubben SBSYS er oprettet ved en privatretlig aftale mellem
foreningens medlemmer og er dermed oprettet pa et privatretligt grund-

lag.

Brugerklubben SBSYS er organiseret med seedvanlige foreningsorganer,
herunder med generalforsamlingen som gverste myndighed. Den daglige
ledelse bestar af Brugerklubbens Bestyrelse, Brugerklubbens Forret-
ningsledelse, Strategi & Arkitektur samt Drift & Udvikling.

Brugerklubben SBSYS’ medlemmer er — og kan ifglge foreningens ved-
teegter alene vaere — offentlige myndigheder og offentlige organisationer.

I henhold til foreningens vedtaegter er Brugerklubben SBSYS et indkabs-
feellesskab, hvor medlemmerne i feellesskab administrerer og udvikler
ESDH-systemet SBSYS i takt med behovet herfor, og det er bl.a. Bru-
gerklubbens formal at understatte udviklingen af digital forvaltning i de of-
fentlige myndigheder og organisationer, der er medlemmer af Bruger-
klubben og dermed anvender systemet.

Brugerklubben SBSYS har saledes ikke — til forskel fra KL og Danske
Regioner — til formal at varetage medlemmernes interesser mere gene-
relt, herunder at bidrage til lasning af medlemmernes (offentlige) opga-
ver, men derimod alene at indkabe, administrere og udvikle medlemmer-
nes sags- og dokumenthandteringssystem SBSYS.

Denne afgreensede aktivitet, som ogsa kan udfares af private aktarer,
kan ikke betegnes som traditionel forvaltningsvirksomhed. Brugerklubben
SBSYS kan pa denne baggrund ikke anses at udgve offentlig virksom-
hed af mere omfattende karakter. jf. herved § 3, stk. 1, nr. 2, i lov om of-
fentlighed i forvaltningen.
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Brugerklubben SBSYS’ udgifter daekkes primeert af medlemsbidrag fra
foreningens medlemmer. Derudover betaler en raekke licensholdere, som
ikke er medlemmer af foreningen, for anvendelsen af ESDH-systemet
SBSYS. Brugerklubben SBSYS har pa denne baggrund en steerk gko-
nomisk tilknytning til det offentlige.

V. Det er @konomi- og Indenrigsministeriets opfattelse, at der ikke er til-
straekkeligt grundlag for at anse Brugerklubben SBSYS for umiddelbart at
veere omfattet af lov om offentlighed i forvaltningen i henhold til lovens §§
2-5. Ministeriet har herved lagt vaegt pa, at Brugerklubben SBSYS ikke
kan anses at udgve offentlig virksomhed af mere omfattende karakter,
ikke er oprettet ved eller i henhold til lov og ikke treeffer afgarelser pa det
offentliges vegne. Det forhold, at Brugerklubben SBSYS’ medlemmer
alene er — og alene kan vaere — offentlige myndigheder og offentlige or-
ganisationer, samt at Brugerklubben SBSYS har en staerk gkonomisk til-
knytning til det offentlige, kan efter ministeriets opfattelse ikke i sig selv
fare til et andet resultat.

Det skal i den forbindelse bemaerkes, at det folger af pkt. 4.3.2.4. i de
almindelige bemaerkninger til lov om offentlighed i forvaltningen, at en
steerk gkonomisk tilknytning til det offentlige ikke i sig selv indebeerer, at
en institution, forening m.v. ma anses for at vaere en del af den offentlige
forvaltning, men at det derimod ma bero pa en konkret vurdering, hvor
der bl.a. skal leegges veegt pa den virksomhed, som den pageeldende in-
stitution, forening m.v. udever.

@konomi- og Indenrigsministeriet beklager det sene svar.”

Den 6. februar 2014 sendte jeg A en kopi af ministeriets udtalelse af 3. februar
2014, saledes at han fik mulighed for at fremkomme med sine eventuelle be-
meerkninger hertil.

| e-mail af 27. februar 2014 anfgrte A bl.a. fglgende:

"Jeg har ikke mange bemaerkninger til brevet fra Indenrigsministeriet,
men noterer mig, at ministeriet vil undersgge klubbens gkonomiske for-
hold og vende tilbage til Ombudsmanden med udfaldet af dette, jeevnfor
punkt 1.

Derudover studser jeg lidt over bemeaerkningerne vedrgrende ministeriets
saetninger om klubbens formal, der &benbart ikke anses som forvaltning.
Imidlertid vil man vel — blandt andet set i lyset af at det offentlige cirka
bruger 19 milliarder kroner arligt pa it-indkab og den stigende udlicitering
— kunne argumentere for at alene indkeb er en ikke uvaesentligt del af at
drive offentlig forvaltning.
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Dertil kommer, at drift og udvikling af ESDH-systemer —i hvert fald hos
rigtigt mange kommuner og myndigheder — betragtes som en forvalt-
ningsopgave. Men ikke her?

Endelig beragrer ministeriet ikke, hvorvidt klubben eksempelvis har szelge-
re, der skal udbrede systemet til andre kunder. Det kunne Folketingets
Ombudsmand méaske undersage? For hvis der er tale om stiftelse af en
forretning, der i sidste ende skal gavne medlemmernes gkonomi, sa er
der retteligt ikke tale om forvaltning. Omvendt dukker sa helt andre pro-
blematikker op vedrgrende skattefinansieret aktiviteter den vej rundt.
Tilbage star: Offentligheden har pt ingen indsigt i hvordan de mange
skattekroner hos SBSYS bruges.

@nsker andre en lignende lukkethed vil myndigheder kunne oprette pri-
vate foreninger til 'indkeb, udvikling og drift’ af eeldrepleje, vejvedligehold,
drift af folkeskole, sygehuse m.m.”

Da den nye offentlighedslov (lov nr. 606 af 12. juni 2013) tradte i kraft den 1.
januar 2014, opstod der spargsmal om, hvorvidt Brugerklubben SBSYS var
omfattet af bestemmelsen i lovens § 4. Dette spargsmal havde ikke veeret
omfattet af mine anmodninger til brugerklubben og @konomi- og Indenrigsmi-
nisteriet om udtalelser i sagen.

Jeg fandt det derfor mest korrekt at afgive min udtalelse i forelgbig form, sale-
des at brugerklubben og ministeriet kunne fa lejlighed til at komme med deres
bemeerkninger til spargsmalet, inden jeg afgav min endelige udtalelse.

| en forelgbig redeggarelse af 31. marts 2014 skrev jeg herefter fglgende:
”Brugerklubben SBSYS - afslag pa aktindsigt

Jeg har nu gennemgaet den sag, hvor (A) har klaget over Brugerklubben
SBSYS’ afslag pa aktindsigt.

Det er min forelgbige opfattelse, at Brugerklubben SBSYS ikke er en del
af den offentlige forvaltning og dermed heller ikke umiddelbart omfattet af
min kompetence, jf. ombudsmandslovens § 7, stk. 1.

Jeg kan derfor ikke umiddelbart behandle (A)’s klage over, at Bruger-
klubben SBSYS i oktober 2012 meddelte ham afslag pa aktindsigt i en
reekke dokumenter.

Det er samtidig min forelgbige opfattelse, at Brugerklubben SBSYS er
omfattet af den nye offentlighedslov (bortset fra bestemmelserne i lovens
§§ 11 0og 12 og §§ 15-17), jf. lovens § 4.
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Det er derfor pa det foreliggende grundlag min hensigt at henvise (A) til
pa ny at anmode brugerklubben om aktindsigt, saledes at brugerklubben
kan fa lejlighed til at vurdere dette spargsmal i medfgr af den nye offent-
lighedslov.

Jeg skal beklage, at sagen desveerre ikke har veeret behandlet med den
hurtighed, som ville have veeret gnskelig. Det skyldes, at der er — og har
veeret — en betydelig maengde sager til behandling, og at det har vaeret
nedvendigt at inddrage @konomi- og Indenrigsministeriet i mine overve-
jelser.

| det fglgende har jeg redegjort naermere for baggrunden for min forela-
bige opfattelse af sagen. (...)

Ombudsmandens forelgbige udtalelse
1. Indledning

Min undersggelse er i farste omgang rettet mod spargsmalet om, hvor-
vidt ombudsmanden er kompetent til at behandle (A)’s klage over Bru-
gerklubben SBSYS’ afslag pa at give aktindsigt. Brugerklubben meddelte
(A) afslaget den 26. oktober 2012.

Ombudsmandslovens § 7, stk. 1 og stk. 4, lyder saledes, jf. lovbekendt-
gorelse nr. 349 af 22. marts 2013:

’§ 7. Ombudsmandens virksomhed omfatter alle dele af den offentlige
forvaltning. (...)

Stk. 4. Safremt selskaber, institutioner, foreninger m.v. ved lov eller ad-
ministrativt helt eller delvis inddrages under de regler og principper, der
geelder for den offentlige forvaltning, kan Ombudsmanden bestemme, at
de pageeldende organer i samme omfang skal vaere omfattet af Om-
budsmandens virksomhed.’

Ombudsmandens virksomhed omfatter séledes umiddelbart alle dele af
den offentlige forvaltning. Dette organisatoriske anvendelsesomrade er
angivet pa samme made som anvendelsesomradet for forvaltningsloven
og den tidligere offentlighedslov, da det er blevet anset for gnskeligt, at
anvendelsesomradet for ombudsmandsloven som udgangspunkt af-
greenses pa samme made som i de nzevnte love, jf. Folketingstidende
1983-84, 2. samling, sp. 2247.
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Spegrgsmalet om, hvorvidt ombudsmanden er kompetent til at behandle
en klage over Brugerklubben SBSYS, er saledes i farste reekke afhaengig
af, om brugerklubben kan anses for at veere en del af den offentlige for-
valtning.

Anvendelsesomréadet for den nye offentlighedslov, som tradte i kraft den
1. januar 2014 (lov nr. 606 af 12. juni 2013), er udvidet, saledes at den — i
videre omfang end den tidligere lov — omfatter nogle organer, der ikke
kan anses som en del af den offentlige forvaltning (jf. neermere neden-
for). Min undersggelse angar derfor ogsa spgrgsmalet om, hvorvidt Bru-
gerklubben SBSYS er omfattet af den nye offentlighedslovs anvendel-
sesomrade, og om jeg pa den baggrund vil have mulighed for at be-
stemme, at brugerklubben i samme omfang skal veere omfattet af min
virksomhed, jf. bestemmelsen i ombudsmandslovens § 7, stk. 4.

2. Er Brugerklubben SBSYS en del af den offentlige forvaltning?

a) Generelt om ‘den offentlige forvaltning’

Som nezevnt var anvendelsesomradet for den tidligere geeldende offent-
lighedslov — ligesom for ombudsmandsloven — i farste raekke den ’offent-
lige forvaltning’.

Det fremgar af forarbejderne til den tidligere offentlighedslovs § 1 (Folke-
tingstidende 1985/1986, Tilleeg A, sp. 202 og sp. 205), at institutioner,
der er oprettet pa privatretligt grundlag, som f.eks. selvejende institutio-
ner og foreninger, kun kan henregnes til ‘den offentlige forvaltning’ og
dermed veere omfattet umiddelbart af loven, safremt de udgver offentlig
virksomhed af mere omfattende karakter og derved er undergivet intensiv
offentlig regulering, tilsyn og kontrol.

KL og Danske Regioner blev, da de er oprettet pa privatretligt grundlag,
ikke betragtet som en del af den offentlige forvaltning, selv om forenin-

gernes medlemmer udelukkende er offentlige myndigheder, jf. bl.a. be-
teenkning 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 315 f.

Det fremgar ligeledes af forarbejderne til den tidligere offentlighedslov, at
kommunale feellesskaber, som skal godkendes efter § 60 i den kommu-
nale styrelseslov, umiddelbart vil veere omfattet af loven, ogsa selv om de
er organiseret i selskabsform.

Anvendelsesomradet for den nye offentlighedslov er bl.a. fastlagt i lovens
§§ 2 og 3, stk. 1, der lyder saledes:

’§ 2. Loven finder anvendelse pa al virksomhed, der udgves af myndig-
heder inden for den offentlige forvaltning.
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§ 3. Loven finder bortset fra bestemmelserne i §§ 11 og 12 og §§ 15-17
anvendelse pa al virksomhed, der udgves af

1) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet ved lov
eller i henhold til lov,

2) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er oprettet pa pri-
vatretligt grundlag, og som udgver offentlig virksomhed af mere omfat-
tende karakter og er undergivet intensiv offentlig regulering, intensivt of-
fentligt tilsyn og intensiv offentlig kontrol, og

3) KL og Danske Regioner.’

Disse bestemmelser (bortset fra bestemmelsen i § 3, nr. 3) svarer til an-
vendelsesomradet for den tidligere geeldende offentlighedslov (og om-
budsmandsloven).

Det fremgar saledes af lovforslagets specielle bemaerkninger til § 3 (L144
af 7. februar 2013), at bestemmelsen i § 3 — bortset fra nr. 3 — er udtryk
for en lovfeestelse af gaeldende ret, 'da de selvejende institutioner, der er
naevnt i stk. 1, nr. 1 og 2, er omfattet af den gaeldende offentlighedslov,
idet de henregnes til den offentlige forvaltning.’

Om lovens anvendelsesomrade fremgar bl.a. falgende af de almindelige
bemaerkninger til lovforslaget pkt. 3.2 (om geeldende ret pa fremsaettel-
sestidspunktet):

'Offentlighedslovens anvendelsesomrade er som udgangspunkt afgraen-
set ved et formelt (organisatorisk) kriterium, idet loven geelder for de
myndigheder, der kan henregnes til ‘den offentlige forvaltning’ (forvalt-
ningsmyndigheder). Ved vurderingen af, om et organ kan henregnes til
den offentlige forvaltning, laegges der vaegt pa det pagaeldende organs
organisatoriske placering, og kun i de tilfeelde, hvor dets organisatoriske
placering giver anledning til tvivl, laegges der vaegt pa, hvilke funktioner
organet udgver.

Organer, der er oprettet ved det offentliges foranstaltning, f.eks. ved lov,
betragtes som udgangspunkt som en del af den offentlige forvaltning
(seerlige forvaltningsmyndigheder), medmindre det i lovgivningen klart er
forudsat, at organet ikke skal veere en del af den offentlige forvaltning,
f.eks. hvis hensigten med lovgivningen har veeret at gennemfare en pri-
vatisering.
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| de tilfeelde, hvor et organ, der er oprettet ved det offentliges foranstalt-
ning, er organiseret i selskabsform, f.eks. aktieselskab eller interessent-
skab, geelder offentlighedsloven dog ikke, uanset karakteren af organets
virksomhed, og uanset om organet er 100 % ejet af det offentlige. Som
en undtagelse hertil gaelder dog, at kommunale feellesskaber, der skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60, harer til den offentlige
forvaltning, uanset om de betegner sig som interessentskaber eller be-
nytter sig af lignende privatretlige betegnelser.

Institutioner, foreninger og selskaber m.v., der er oprettet pa privat initia-
tiv, henregnes som udgangspunkt ikke til den offentlige forvaltning, uan-
set om den virksomhed, der udgves, ganske kan sidestilles med den, der
saedvanligvis udgves af forvaltningsmyndighederne. Sddanne organer er
saledes ikke omfattet af offentlighedsloven, og det geelder ogsa konces-
sionerede selskaber, dvs. selskaber hvis virksomhed bygger pa seerlig til-
ladelse fra det offentlige, ligesom det geelder private virksomheder m.v.,
der udfarer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

Privatoprettede institutioner og foreninger m.v. — bortset fra organer, der
er organiseret i selskabsform —kan dog efter en konkret vurdering hen-
regnes til den offentlige forvaltning og dermed vaere omfattet af offentlig-
hedsloven, hvis de udaver offentlig virksomhed af mere omfattende ka-
rakter og er undergivet offentlig regulering, kontrol og tilsyn. Saledes er
selvejende institutioner navnlig inden for det sociale omrade — og i min-
dre grad inden for undervisningsomradet — efter en konkret vurdering an-
set for hgrende til den offentlige forvaltning.’

Om bestemmelseni § 3, stk. 1, nr. 2, fremgar endvidere bl.a. falgende af
lovforslagets specielle bemaerkninger:

'Det er med bestemmelsen i stk. 1, nr. 2, forudsat, at den praksis, der har
udviklet sig i forbindelse med anvendelsen af offentlighedsloven, forvalt-
ningsloven og loven om Folketingets Ombudsmand med hensyn til,
hvornar de pageeldende institutioner m.v. kan henregnes til den offentlige
forvaltning, viderefares, jf. om denne praksis beteenkningens kapitel 9,
pkt. 2.8.1 (side 271 ff.).’

Det er saledes udgangspunktet bade efter den gamle og den nye offent-
lighedslov, at institutioner, der er oprettet pa privatretligt grundlag, som
f.eks. selvejende institutioner og foreninger, kun kan henregnes til 'den
offentlige forvaltning’, safremt de er oprettet ved lov eller i henhold til lov
eller udgver offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og derved
er undergivet intensiv offentlig regulering, tilsyn og kontrol.
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Det er dog forudsat, at ogsa kommunale feellesskaber, der skal godken-
des efter kommunestyrelseslovens § 60, er en del af den offentlige for-
valtning.

b) Neermere om Brugerklubben SBSYS

Brugerklubben SBSYS er ifalge klubbens vedtaegter en forening, jf. ved-
teegternes § 1. Brugerklubbens medlemmer er ifalge brugerklubbens
hjemmeside (www.sbsys.dk) en reekke kommuner samt Region Midtjyl-
land. Hertil kommer en raekke licensholdere. Brugerklubben har ogsa tid-
ligere haft Miljgministeriet, Miljgstyrelsen som medlem.

Brugerklubben er oprindeligt stiftet af de tidligere Ringkabing og Arhus
Amter, men teeller i dag Brgnderslev, Faxe, Faaborg-Midtfyn, Hedensted,
Herning, Hjgrring, Horsens, Holstebro, Ishgj, Jammerbugt, Mariagerfjord,
Randers, Rebild, Struer, Tander og Vejle Kommuner samt Region
Midtjylland.

Det fremgar af brugerklubbens vedteegter (§ 2), at brugerklubben er et
indkgbsfeellesskab, hvor medlemsorganisationerne i faellesskab udvikler
og vedligeholder det elektroniske sags- og dokumenthandteringssystem
SBSYS og tilgraensende ydelser.

Brugerklubbens vedteegter er senest revideret i oktober 2013. Ved en re-
vision i januar 2013 vedrarte de veesentligste aendringer (i forhold til bru-
gerklubbens udtalelse af 6. december 2012) en aendret ledelsesstruktur i
brugerklubben. Ledelsen bestar herefter af en bestyrelse, en forretnings-
ledelse, Strategi & Arkitektur og Drift og Udvikling, jf. vedteegternes kap.
4.

Medlemmerne af brugerklubben afgiver ifglge vedteegternes § 2, stk. 2,
2. pkt., ikke kompetence til brugerklubben. Det fremgar ogsa af vedteeg-
ternes § 4, stk. 6, at opsigelse af et medlemskab kan ske med 3 mane-
ders varsel til udgangen af kalenderaret, dog tidligst med virkning fra det
tidspunkt, hvor eventuelle indgaede samarbejdsaftaler udigber.

Medlemmerne repraesenteres i brugerklubben af en eller flere personer,
der er ansat i den pageeldende organisation, jf. vedteegternes § 5.

Efter § 6, stk. 1, i vedteegterne fastlaegges budget til daglig drift af bru-
gerklubben, udvikling og vedligehold af SBSYS-kernemodulet arligt i en
hovedsamarbejdsaftale mellem medlemmerne. Medlemmer, som har
modtaget den til enhver tid geeldende version af kernemodulet af SBSYS,
er forpligtede til at indga hovedsamarbejdsaftalen samt at bidrage gko-
nomisk til budgettet i forhold til medlemmets storrelse efter hovedsamar-
bejdsaftalens haermere bestemmelser herom. Medlemmerne kan ikke
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paleegges udgifter ud over det, der aftales i hovedsamarbejdsaftalen, jf.
vedtaegternes § 6, stk. 2. Medlemmerne kan ogsa indga samarbejdsafta-
ler vedrgrende tilleegsmoduler. Deltagere i samarbejdsaftalen kan ikke
paleegges udgifter ud over det i samarbejdsaftalen aftalte, jf. vedtaegter-
nes § 6, stk. 3 og 4.

Generalforsamlingen er brugerklubbens gverste myndighed, jf. vedteeg-
ternes § 7, stk. 1. Generalforsamlingen er beslutningsdygtig, nar 2/3 af
medlemmerne er til stede, og beslutninger pa generalforsamlingen traef-
fes ved énstemmighed, jf. vedteegternes § 9. For brugerklubbens forplig-
telser heefter alene brugerklubben. Ingen af medlemmerne haefter for
brugerklubbens forpligtelser, medmindre der er indgaet saerskilt skriftlig
aftale herom, jf. vedteegternes § 20.

Brugerklubben SBSYS er den 19. juli 2011 registreret i Det Centrale
Virksomhedsregister.

c¢) Er Brugerklubben SBSYS et kommunalt feellesskab

Den kommunale styrelseslov (lovbekendtgarelse nr. 971 af 25. juli 2013
om kommunernes styrelse) bestemmer i § 60, at ’[a]ftaler om samarbejde
mellem kommuner, som vil medfgre indskraenkning i de enkelte delta-
gende kommunalbestyrelsers befgjelser efter denne lov, kreever, med-
mindre andet seerligt er hjemlet i lovgivningen, godkendelse fra statsfor-
valtningen.’

Bestemmelsen i § 60 indeholder saledes hjemmel til, at der med tilsyns-
myndighedens godkendelse kan etableres samarbejde mellem kommu-
ner, som medfarer indskreenkning i de deltagende kommunalbestyrelsers
befajelser. Etablering af et sddant samarbejde, som kan veere ngdven-
digt eller hensigtsmaessigt for at lase kommunale opgaver, fraviger
kommunernes i lovgivningen fastlagte — stedlige og saglige — forvalt-
ningsomrade, ligesom der herved sker et brud med grundprincippet i lo-
vens § 2, hvorefter kommunalbestyrelsen er den kompetente og ansvar-
lige myndighed for alle kommunens anliggender.

| praksis har man ved afgraensningen af § 60 lagt vaegt pa, (1) om et
seerligt kommunalt feellesskabsorgan er tillagt kompetence til at treeffe
beslutninger, som indebeerer en gkonomisk forpligtelse for de deltagende
kommunalbestyrelser, og (2) om feellesskabsaftalen indeholder vedva-
rende forpligtelser, som de deltagende kommuner ikke vil kunne opsige
inden for et kortere aremal. Se herom Karsten Loiborg m.fl., Forvaltnings-
ret, 2. udgave (2002), s. 109.

28/56



Deltagerne i en kommunal samarbejdsaftale, der er omfattet af styrelses-
lovens § 60, kan kun vaere kommuner, jf. Hans B. Thomsen m.fl., Lov om
kommunernes styrelse med kommentarer, 2. udgave (2010), s. 517.

Samarbejdsaftaler mellem kommuner, der ikke medferer kompetenceaf-
givelse — f.eks. om indkgb og benyttelse af feelles materiel — skal ikke
godkendes efter bestemmelsen i § 60. Se herved Hans B. Thomsen
m.fl., Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2. udgave
(2010), s. 520 f.

| Brugerklubben SBSYS bestar samarbejdet ikke alene af kommuner,
men ogsa af en region og tidligere ogsa et ministerium/en styrelse. Hertil
kommer, at samarbejdet er teenkt gennemfart pa en made, der ikke med-
forer indskraenkning i de deltagende myndigheders befgjelser, jf. § 2, stk.
2, i brugerklubbens vedtaegter, hvoraf det fremgér, at medlemsorganisa-
tionerne ikke afgiver kompetence til brugerklubben (§ 2, stk. 2).

Jeg er pa den baggrund forelgbigt enig i det, som Jkonomi- og Inden-
rigsministeriet har anfert i sin udtalelse af 3. februar 2014, om at Bruger-
klubben SBSYS ikke kan anses for et kommunalt feellesskab, og at bru-
gerklubben saledes ikke pa den baggrund er en del af den offentlige for-
valtning.

d) Brugerklubben SBSYS’ finansiering og opgaver

Jeg er pa baggrund af det ovenfor anfarte om brugerklubbens oprettel-
sesgrundlag, vedteegter mv. forelabigt enig med @konomi- og Indenrigs-
ministeriet i, at Brugerklubben SBSYS ma anses for en forening, der er
oprettet pa privatretligt grundlag.

Jeg er dermed ogsa forelgbigt enig i, at vurderingen af, om brugerklub-
ben kan anses for en del af den offentlige forvaltning, beror pa, om bru-
gerklubben udaver offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og
er undergivet intensiv offentlig regulering, intensivt offentligt tilsyn og in-
tensiv offentlig kontrol, jf. gengivelsen af retsgrundlaget ovenfor (§ 3, stk.
1, nr. 2, i offentlighedsloven).

@konomi- og Indenrigsministeriet har fundet, at dette ikke er tilfeeldet, og
har ved denne vurdering lagt veegt pa, at brugerklubben alene har til for-
mal at indkabe, administrere og udvikle medlemmernes sags- og doku-
menthandteringssystem. Der er saledes tale om en afgraenset aktivitet,
som ogsa kan udfares af private aktgrer, og som ikke har karakter af tra-
ditionel forvaltningsvirksomhed. Brugerklubben kan derfor ikke anses for
at udgve offentlig virksomhed af mere omfattende karakter.

29/56



Det er samtidig ministeriets opfattelse, at det forhold, at alle medlemmer
er — og kun kan veaere — offentlige myndigheder og organisationer, samt
det forhold, at foreningen har en steerk gkonomisk tilknytning til det of-
fentlige, ikke i sig selv kan fare til et andet resultat. Ministeriet har i den
forbindelse henvist til pkt. 4.3.2.4 i de almindelige bemeaerkninger til of-
fentlighedsloven. Heraf fremgar bl.a. fglgende:

‘Justitsministeriet er pa den ene side enig med Offentlighedskommissio-
nen i, at der ikke bgr indfgres en regel om, at loven umiddelbart skal fin-
de anvendelse pa sadanne institutioner m.v., blot fordi udgifterne ved de-
res virksomhed overvejende daekkes af offentlige midler. Dette skyldes,
at en sadan ordning ville kunne indebaere, at en raekke private aktarer,
som f.eks. sportsforeninger, dele af den folkeoplysende virksomhed, kul-
turelle foreninger, velgarende foreninger og politiske foreninger m.v., ville
blive omfattet af loven, hvilket ville vaere uhensigtsmaessigt.

Pa den anden side finder Justitsministeriet, at det — som ogsa papeget af
Offentlighedskommissionen — efter omstaendighederne taler for, at en
privat institution m.v. bar vaere omfattet af offentlighedsloven, at det of-
fentliges daekning af udgifterne udger en mere fast bestanddel af det
gkonomiske grundlag for den pageeldende private institution m.v., idet
der derved kan siges at veere etableret en steerk (gkonomisk) tilknytning
til det offentlige. Om offentlighedsloven i givet fald bgr finde anvendelse,
bar imidlertid efter Justitsministeriet opfattelse i sddanne tilfeelde bero pa
en konkret vurdering, herunder af den virksomhed, som den pageeldende
private institution m.v. udgver.’

| beteenkning 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 271 f., fremgar fal-
gende om, hvad der skal laegges veegt pa ved vurderingen af, om en in-
stitution oprettet pa privatretligt grundlag skal henregnes til den offentlige
forvaltning:

'Som neevnt er det udgangspunktet, at selvejende institutioner og for-
eninger mv., der er oprettet pa privatretligt grundlag, ikke kan henregnes
til den offentlige forvaltning.

Det antages dog, at visse selvejende institutioner og foreninger mv., der
er oprettet pa privatretlig grundlag, kan henregnes til den offentlige for-
valtning og dermed vaere umiddelbart omfattet af offentlighedsloven. Det-
te geelder, hvis falgende kriterier er opfyldt: ’[1] de udgver offentlig virk-
somhed af mere omfattende karakter og [2] derved er undergivet intensiv
offentlig regulering, kontrol og tilsyn [nummerering tilfgjet]’, jf. bl.a. Folke-
tingstidende 1985-86, tilleeg A, sp. 203.
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Det har pa baggrund af de naevnte betingelser givet anledning til tvivl,

hvorvidt selvejende institutioner, som udgver offentlig virksomhed — f.eks.

private plejehjem, der udfgrer opgaver under den sociale lovgivning eller
private institutioner inden for undervisningsomradet — kan henregnes til
den offentlige forvaltning.

Der foreligger en ganske omfattende praksis i form af dels udtalelser fra
Folketingets Ombudsmand dels vejledende udtalelser fra Justitsministe-
riet, hvori det vurderes om en institution, der er oprettet pa privatretligt
grundlag, pa baggrund af de ovenfor naevnte kriterier, ma henregnes til
den offentlige forvaltning. Der kan herom henvises til Vogter, side 57 ff.,
samt Gammeltoft-Hansen m.fl., side 101 ff.

Udtrykket "offentlig virksomhed’ — som er den fgrste forudseetning for, at
en privatoprettet selvejende institution kan henregnes til den offentlige
forvaltning— ma i hvert fald antages at daekke udfeerdigelse af retsakter
samt virksomhed, der traditionelt betragtes som faktisk forvaltningsvirk-
somhed, sasom undervisning og sygepleje.

Herudover kan det pa grundlag af den naevnte praksis fra Folketingets
Ombudsmand og Justitsministeriet konstateres, at der foretages en kon-
kret og samlet vurdering af, om der er tale om en institution, der er 'un-
dergivet intensiv offentlig regulering, kontrol og tilsyn’, jf. herved den an-
den forudseetning for, at en privatoprettet selvejende institution kan hen-
regnes til den offentlige forvaltning.

Ved vurderingen af, om den naevnte forudsaetning er opfyldt, laegges der
bl.a. vaegt pa, om institutionen helt eller delvis er offentligt finansieret, om
institutionen er undergivet statslig revision, om det offentlige har adgang
til at udpege bestyrelsesmedlemmer, om det offentlige har adgang til at
ansaette den daglige leder af institutionen, om det offentlige har instrukti-
onsbefojelse over for institutionen, om det offentlige skal godkende insti-
tutionens vedtaegter, om det offentlige eventuelt yder sekretariatsbistand
til institutionen, om det offentlige overtager institutionens rettigheder og
forpligtelser, hvis den nedleegges, om det offentlige skal godkende insti-
tutionens regnskaber, og om institutionens drift og virksomhed er detalje-
ret reguleret ved regler og retningslinjer udstedt af det offentlige.

Det synes ikke muligt pa baggrund af den naevnte praksis at pege pa,
hvilken vaegt de enkelte momenter skal tilleegges ved vurderingen af, om
en privatoprettet institution er undergivet intensiv offentlig regulering,
kontrol og tilsyn, herunder om der er enkelte momenter, der skal tillaeg-
ges seerlig veegt.’
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Opgaven med at indkgbe, udvikle og vedligeholde et sags- og doku-
menthandteringssystem er en opgave, der ngdvendiggares af myndig-
hedernes gvrige opgaver. Opgaven er saledes en del af myndighedens
virksomhed, og det m& ogsa leegges til grund, at medlemmerne af bru-
gerklubben for deres deltagelse i klubben — ligesom andre offentlige
myndigheder, der ikke deltager i tilsvarende samarbejde — selv udfgrte
de opgaver, som brugerklubben nu udfarer.

Jeg er imidlertid forelgbig enig i, at der er tale om en afgreenset aktivitet,
der ogsd kan udfares af private aktarer, og som ikke indebaerer myndig-
hedsudgvelse over for borgerne.

Opgaverne, der udfgres, kan minde om de tidligere kommunale indkgbs-
feellesskaber, der ikke blev anset for omfattet af den offentlige forvaltning,
jf. det ovenfor anfarte.

Retspraksis viser, at der skal ganske meget til, for at en institution, som
er oprettet pa privatretligt grundlag, kan anses for at veere omfattet af den
offentlige forvaltning. Jeg henviser til hgjesteretsdommene, som er gen-
givet i Ugeskrift for Retsvaesen 1998, s. 1322 (dommen om Kgbenhavns
Kulturbys Fond 1996), 2006, s. 782 (dommen om Silkeborg Handelssko-
le), og 2001, s. 2343 (dommen om Beredskabsforbundet).

Jeg er pa den baggrund og i lyset af det ovenfor anfarte forelabigt enig
med Brugerklubben SBSYS og @konomi- og Indenrigsministeriet i, at
brugerklubben ikke kan siges at udgve offentlig virksomhed af mere om-
fattende karakter.

Uanset at alle foreningens medlemmer er offentlige myndigheder, og at
finansieringen af klubbens aktiviteter saledes ogsa primeert kommer fra
offentlige myndigheder, er jeg saledes ogsa forelgbigt enig i, at bruger-
klubben ikke kan anses for en del af den offentlige forvaltning.

Jeg er dermed ikke umiddelbart kompetent til at behandle (A)’s klage
over Brugerklubben SBSYS’ afslag pa at give aktindsigt, jf. ombuds-
mandslovens § 7, stk. 1.

3. Er brugerklubben SBSYS (i gvrigt) omfattet af den nye
offentlighedslov?

Da anvendelsesomradet for den nye offentlighedslov som nzevnt ovenfor
i videre omfang end efter den tidligere geeldende offentlighedslov omfat-
ter visse organer, som ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning,
og da den nye lov er tradt i kraft den 1. januar 2014, har jeg fundet det
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rigtigst at undersgge, hvorvidt Brugerklubben SBSYS er omfattet af den
nye offentlighedslov.

Jeg henviser i den forbindelse ogsa til, at @konomi- og Indenrigsministe-
riet i sin udtalelse af 3. februar 2014 har anfort, at ’der ikke er tilstrackke-
ligt grundlag for at anse Brugerklubben SBSYS for umiddelbart at veere
omfattet af lov om offentlighed i forvaltningen i henhold til lovens §§ 2-5.

Bestemmelsen i § 4 i den nye offentlighedslov er salydende:

’§ 4. Loven finder bortset fra bestemmelserne i §§ 11 og 12 og §§ 15-17
anvendelse pa al virksomhed, der udaves af selskaber, hvis mere end 75
pct. af ejerandelene tilharer danske offentlige myndigheder. Det gaelder
dog ikke bgrsnoterede selskaber og disses datterselskaber.

Stk. 2. Vedkommende minister kan efter forhandling med justitsministe-
ren fastsaette regler om, at loven ikke skal finde anvendelse pa naermere
angivne selskaber omfattet af stk. 1. | det omfang der er tale om kommu-
nalt eller regionalt ejede selskaber, skal de i 1. pkt. naevnte regler endvi-
dere fastsaettes efter forhandling med KL og Danske Regioner.’

Om aendringen af lovens anvendelsesomrade fremgar bl.a. falgende af
de almindelige bemaerkninger til lovforslaget, pkt. 4.3:

’4.3.1.2. Som naevnt i pkt. 3.2.2 falder bl.a. selskaber, der er etableret pa
privatretligt grundlag, som udgangspunkt uden for den geeldende offent-
lighedslovs anvendelsesomrade, uanset om de er 100 % ejet af det of-
fentlige, og uanset om selskabets virksomhed kan sidestilles med virk-
somhed, der udfares af forvaltningen.

Det er imidlertid med lovudkastets § 4, stk. 1, foreslaet, at offentligheds-
lovens aktindsigtsregler skal geelde for al virksomhed, der udgves af sel-
skaber, hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer danske offentlige
myndigheder. Det skal dog ikke geelde, hvis der er tale om et bgrsnoteret
selskab.

Om baggrunden for, at sddanne selskaber — uanset at opgaverne af det
offentlige kan veere udlagt til et (offentligt) selskab med henblik pa, at op-
gaverne skal lgses pa almindelige markedsvilkar, og (netop) ikke efter de
forvaltningsretlige principper, som i gvrigt gaelder for udgvelsen af offent-
lig virksomhed — bar veere omfattet af offentlighedsloven, har Offentlig-
hedskommissionen bl.a. peget pa, at udleegningen af en raekke centrale
samfundsopgaver til offentligt ejede selskaber indebaerer en forringelse
af muligheden for indsigt i varetagelsen af opgaverne i forhold til, hvad
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der var geeldende, da opgaverne (inden udleegningen) blev udfert af for-
valtningen.

Herudover har kommissionen peget pa, at mere end 75 % offentligt ejer-
skab indebeerer, at selskabet har en sadan (organisatorisk og gkono-
misk) tilknytning til det offentlige, at selskabet — uanset at det er organi-
seret pa et privatretligt grundlag og derfor i reglen skal drives pa alminde-
lige markedsvilkar — bar vaere omfattet af offentlighedsloven, mens of-
fentlighedens interesse i indsigt i det offentliges udgvelse af ejerskabet af
selskaber, hvor det offentlige ejer en mindre ejerandel, er tilgodeset ved
den indsigt, der falger af reglerne i bl.a. arsregnskabsloven.

| Offentlighedskommissions lovudkast foreslas det endvidere, at ved-
kommende minister efter forhandling med justitsministeren — og ogsa ef-
ter forhandling med KL og Danske Regioner, hvis det er et kommunalt el-
ler regionalt ejet selskab — kan fastsaette regler om, at loven ikke skal
geelde for naermere angivne selskaber, hvor det offentlige ejer mere end
75 % af ejerandelene, jf. lovudkastets § 4, stk. 2. Dette skyldes, at der ef-
ter kommissionens opfattelse bgr vaere mulighed for at undtage de pa-
geeldende offentligt ejede selskaber fra offentlighedsloven, hvis et sel-
skab i altovervejende grad driver virksomhed i direkte konkurrence med
private virksomheder.

Der henvises om Offentlighedskommissionens overvejelser vedrarende
bestemmelsen i lovudkastets § 4 til betaenkningens kapitel 9, pkt. 6.9
(side 304 ff.).

Om bestemmelsen i § 4 fremgér endvidere bl.a. fglgende af lovforslagets
specielle bemaerkninger:

‘Bestemmelsen, der er ny, udvider lovens organisatoriske anvendelses-
omrade, saledes at loven ikke alene finder anvendelse pa de offentlige
myndigheder, der er omfattet af § 2, men ogsa pa selskaber, der i kraft af
det offentliges ejerskab er undergivet en betydelig grad af offentlig styring
og kontrol.

Bestemmelsen i stk. 1, 1. pkt., fastseetter, at loven — bortset fra bestem-
melserne i §§ 11-12 og §§ 15-17 — finder anvendelse pa al virksomhed,
der udgves af selskaber, hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer
danske offentlige myndigheder.

Det folger af bestemmelsen i stk. 1, 1. pkt., at loven med de anfgrte und-
tagelser — i lighed med, hvad der geelder for de myndigheder, der er om-
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fattet af § 2 — finder anvendelse pa al virksomhed, der udgves af de pa-
geeldende selskaber. Loven finder saledes anvendelse péd hele selskabet
og ikke alene for den virksomhed, der kan betegnes som forvaltnings-
virksomhed.

Ifalge bestemmelsen finder loven anvendelse for selskaber, hvis mere
end 75 % af ejerandelene tilhorer danske offentlige myndigheder. Om
begrundelsen herfor henvises der til betaenkningens side 304 ff. og pkt.
4.3.1.2 og pkt. 4.3.2.2 i lovforslagets almindelige bemeaerkninger.

Det afggrende for, om loven gaelder for et selskab, er, hvorvidt denne be-
tingelse om offentligt ejerskab p& mere end 75 % er opfyldt pa tidspunk-
tet for modtagelsen af anmodningen om aktindsigt.

Ved selskaber forstas juridiske personer med en formue adskilt fra det of-
fentliges formue, der driver forretningsmaessig virksomhed. Dermed om-
fattes bl.a. aktieselskaber og anpartsselskaber omfattet af selskabsloven.
Endvidere omfattes selskaber, der er omfattet af lov om visse erhvervs-
drivende virksomheder, der geelder for enkeltmandsvirksomheder, inte-
ressentskaber, kommanditselskaber, andelsselskaber (andelsforeninger)
samt andre selskaber og foreninger med begraenset ansvar, som ikke er
omfattet af selskabsloven eller lov om erhvervsdrivende fonde.

Som anfgrt finder loven alene anvendelse for de omhandlede selskaber,
hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndighe-
der.

Det er herved forudsat, at loven finder anvendelse pa sadanne selska-
ber, uanset om der er tale om direkte eller indirekte ejerskab af mere end
75 % af ejerandelene. Ved indirekte ejerskab forstas ejerskab gennem
en eller flere andre juridiske personer. F.eks. vil et selskab, hvori ejeran-
delene er fordelt med 25 % pa fire selskaber, som staten alle ejer 100 %
af, veere omfattet af bestemmelsen. Derimod vil et selskab, der er 76 %
ejet af et andet selskab, som det offentlige ejer 76 % af, ikke veere omfat-
tet af bestemmelsen.

Ifalge bestemmelsen i stk. 2 kan vedkommende minister efter forhandling
med justitsministeren fastseette regler om, at loven ikke skal finde anven-
delse pa neermere angivne selskaber omfattet af stk. 1. | det omfang, der
er tale om kommunalt eller regionalt ejede selskaber, skal de i 1. pkit.
nzevnte regler endvidere fastsaettes efter forhandling med KL og Danske
Regioner.
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Det forudseettes, at bestemmelsen i stk. 2 navnlig finder anvendelse i
forhold til offentligt ejede selskaber, der ikke udgver forvaltningsvirksom-
hed, og som udgver virksomhed, der i altovervejende grad er konkurren-
ceudsat. Ved beslutninger om at undtage selskaber i medfgr af bestem-
melsen i stk. 2, vil det sdledes i almindelighed veere en forudsezetning, at
selskaberne udfarer opgaver, der ikke har karakter af traditionel forvalt-
ningsvirksomhed. Endvidere vil det i almindelighed veere en forudsaet-
ning, at selskaberne udgver virksomhed, der i altovervejende grad er
konkurrenceudsat. Afggrelsen heraf ma bero pa en konkret bedemmelse
i hvert enkelt tilfeelde.

Det vil desuden veaere naerliggende under henvisning til karakteren af den
virksomhed, der udgves i Finansiel Stabilitet A/S, at undtage dette sel-
skab (sammen med dets datterselskaber) fra offentlighedslovens anven-
delsesomrade.

Seerligt med hensyn til kommunalt og regionalt ejede selskaber bemeer-
kes, at den minister, der efter forhandling med justitsministeren og KL og
Danske Regioner kan fastsaette regler om undtagelse af sadanne sel-
skaber, er den minister, der har det ressortmaessige ansvar for det pa-
geeldende sektoromrade. Som et eksempel kan naevnes, at transportmi-
nisteren efter forhandling med justitsministeren og KL kan fastseette reg-
ler om undtagelse af kommunalt ejede selskaber, der driver virksomhed
inden for transportsektoren.

Med hensyn til eksisterende selskaber bemaerkes, at det af hensyn til det
enkelte selskab vil veere hensigtsmaessigt, at det inden lovens ikrafttrae-
den bliver afklaret, hvorvidt det skal undtages efter stk. 2, séledes at det
ikke bliver omfattet af loven og kort tid derefter bliver undtaget. Justitsmi-
nisteriet vil af den grund iveerksaette en hgring af samtlige ministerier
samt KL og Danske Regioner med henblik pa at fa afklaret det naevnte
spgrgsmal.

Det bemeerkes, at hvis det af en anden lov end offentlighedsloven falger,
at offentlighedsloven skal finde anvendelse for et bestemt selskab, kan
bestemmelsen i stk. 2 ikke anvendes. Dette geelder, uanset om ved-
kommende lov er vedtaget for eller efter gennemfarelsen af dette lov-
forslag.

Der henvises uddybende om bestemmelsen i § 4 til pkt. 4.3.1.2 og pkt.
4.3.2 i lovforslagets almindelige bemaerkninger.’
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Efter bestemmelsen i § 4, stk. 1, geelder loven saledes — bortset fra §§ 11
og 12 og §§ 15-17 — for al virksomhed, der udeves af selskaber, hvis me-
re end 75 pct. af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndigheder.
Det geelder dog ikke barsnoterede selskaber og disses datterselskaber.

Som det fremgar af de citerede forarbejder, forstas i bestemmelsen ved
selskaber juridiske personer med en formue adskilt fra det offentliges
formue, der driver forretningsmaessig virksomhed.

Det fremgar bl.a. af forarbejderne, at juridiske personer, der er omfattet
af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder (lovbekendtgarelse nr.
1295 af 15. november 2013 om visse erhvervsdrivende virksomheder) er
omfattet af loven.

§§ 1, 3 0g 8, stk. 1, i denne lov lyder sdledes:

’§ 1. Loven finder anvendelse pa virksomheder, der har til formal at
fremme virksomhedens deltageres gkonomiske interesser gennem er-
hvervsdrift.

Stk. 2. Ved virksomheder forstas i denne lov enkeltmandsvirksomheder,
interessentskaber, kommanditselskaber, andelsselskaber (andelsfor-
eninger) samt andre selskaber og foreninger med begreenset ansvar,
som ikke er omfattet af selskabsloven, lov om erhvervsdrivende fonde el-
ler §§ 133-154 i lov om forvaltere af alternative investeringsfonde m.v. Fi-
lialer af tilsvarende udenlandske virksomheder er tillige omfattet af loven.

Stk. 3. En virksomhed anses efter denne lov for at udgve erhvervsdrift,
hvis den

1) overdrager varer eller immaterielle rettigheder, erleegger tjenesteydel-
ser eller lignende, for hvilke virksomheden normalt modtager vederlag,
eller

2) udaver virksomhed med salg eller udlejning af fast ejendom eller

3) har den i selskabslovens §§ 6 og 7 anfarte forbindelse med et aktie-
eller anpartsselskab eller med en anden virksomhed, der udgver den i nr.
1 eller 2 naevnte erhvervsdrift, eller

4) udaver en bestemmende indflydelse over en anden virksomhed i hen-
hold til vedteegt eller aftale og har en betydelig andel i dens driftsresultat
uden at have den i nr. 3 anfarte forbindelse med den anden virksomhed.
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§ 3. Ved en virksomhed med begraenset ansvar forstas i denne lov en
virksomhed, hvor ingen af deltagerne haefter personligt, uden begraens-
ning og solidarisk. Det er desuden en betingelse, at virksomheden har
minimum to deltagere, at der er mulighed for vekslende deltagerantal, og
at gkonomiske og forvaltningsmeaessige rettigheder ikke er baseret pa
deltagernes andel af kapitalen.

§ 8. Virksomheder med begreenset ansvar, jf. § 3, skal af bestyrelsen, di-
rektionen eller det tilsvarende ledelsesorgan anmeldes til registrering i
Erhvervsstyrelsen.’

Brugerklubben SBSYS ma efter min forelgbige opfattelse anses for om-
fattet af definitionen i § 1, stk. 2.

Som yderligere betingelse for at veere omfattet af loven skal virksomhe-
den efter § 1, stk. 1, have til formal ’at fremme virksomhedens deltageres
gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift’. Det fremgar af forarbej-
derne til loven (Forslag til lov om visse erhvervsdrivende virksomheder,
nr. 84 af 24. november 1993, Almindelige bemaerkninger, punkt 3), at lo-
vens anvendelsesomrade herved afgraenses over for ideelle foreninger,
der udgver erhvervsdrift. Opfyldes en virksomheds ideelle formal gen-
nem erhvervsdrift, er vicksomheden séledes ikke omfattet, hvis udevel-
sen af erhvervsdriften ikke samtidig har til formal at fremme deltagernes
gkonomiske interesser.

Det folger af bestemmelseni § 1, stk. 3, at en virksomhed bl.a. anses for
at udave erhvervsdrift, hvis den 'overdrager varer eller immaterielle ret-
tigheder, erleegger tjenesteydelser eller lignende, for hvilke virksomheden
normalt modtager vederlag’. Det falger af forarbejderne (som der er hen-
vist til ovenfor), at indkabs-, salgs- og produktionsforeninger eller
-sammenslutninger mv. ogsa er omfattet, uanset at der udelukkende
handles med medlemmerne. Foreninger eller sammenslutninger, som
gennem feelles bestillingskontorer, indkagbscentraler eller administrati-
onskontorer tager sigte pa en gkonomisk fordelagtig tilrettelaeggelse af
medlemmernes virksomhed, er ligeledes omfattet, se f.eks. dommene i U
1979.451 @ og U 2003.296/2 H.

Det er pa den baggrund min forelgbige opfattelse, at Brugerklubben
SBSYS er en virksomhed omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virk-
somheder. For dette taler ogsa, at brugerklubben er registreret i Det Cen-
trale Virksomhedsregister, jf. pkt. 2 b) ovenfor.
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Det er min forelgbige opfattelse, at dette farer til, at brugerklubben opfyl-
der de betingelser, der er beskrevet i offentlighedslovens § 4 og forarbej-
derne hertil, for at vaere et selskab, hvor mere end 75 pct. af ejerandele-
ne tilhgrer danske offentlige myndigheder, og at brugerklubben derfor er
omfattet af offentlighedsloven. Jeg bemeerker i den forbindelse, at bru-
gerklubben ikke er bgrsnoteret, jf. § 4, stk. 1, 2. pkit.

| bekendtggrelse nr. 1579 af 17. december 2013 om undtagelse af sel-
skaber fra lov om offentlighed i forvaltningen har gkonomi- og indenrigs-
ministeren efter forhandling med justitsministeren og KL fastsat, at offent-
lighedsloven ikke skal gaelde for en raekke selskaber p& ministeriets om-
rade, jf. lovens § 4, stk. 2. Brugerklubben SBSYS er ikke omtalt i be-
kendtgarelsen.

Safremt (A) fortsat gnsker aktindsigt hos Brugerklubben SBSYS, ma jeg
pa den baggrund i farste omgang henvise ham til at rette henvendelse til
brugerklubben med en anmodning herom. Jeg bemaerker i den forbindel-
se, at det folger af § 42, stk. 6, i den nye offentlighedslov, at adgangen til
aktindsigt efter lovens § 4 ikke geelder for dokumenter, der er indgaet til
eller oprettet af de selskaber, der er omfattet af bestemmelsen, far lo-
vens ikrafttreeden.

Som anfart ovenfor er jeg ikke umiddelbart kompetent over for de sel-
skaber, der er omfattet af offentlighedslovens § 4, stk. 1. Jeg har dog i
medfgr af bestemmelsen i ombudsmandslovens § 7, stk. 4, mulighed for
at bestemme, at de skal veere omfattet af min virksomhed (nar de traeffer
afgerelser om aktindsigt efter offentlighedsloven).

Jeg har ikke pa det foreliggende grundlag anledning til at treeffe en sadan
beslutning. Hvis jeg pa et tidspunkt far en konkret klage over en afgarel-
se om aktindsigt efter offentlighedsloven truffet af Brugerklubben SBSYS,
vil jeg pa det tidspunkt tage stilling til spargsmalet.

4. Aktindsigt hos de deltagende myndigheder

| notatet fra advokaten, som var vedlagt brugerklubbens udtalelse til mig
af 6. december 2012, var der foretaget en vurdering af, i hvilket omfang

der kunne gives aktindsigt i dokumenter vedrgrende brugerklubben hos

de deltagende myndigheder.

Jeg bemeerker, at min undersggelse ikke omfatter dette spargsmal.
Jeg har valgt at afgive min udtalelse i forelgbig form, saledes at Bruger-

klubben SBSYS og @konomi- og Indenrigsministeriet kan f& lejlighed til
at kommentere min forelgbige opfattelse af sagen.”
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Jeg bad den 31. marts 2014 Brugerklubben SBSYS og @konomi- og Inden-
rigsministeriet om bemaerkninger til det, som jeg havde anfgrt i min forelgbige
redeggrelse.

Jeg modtog herefter brev af 8. april 2014 fra advokatpartnerselskabet B, som
af Brugerklubben SBSYS var blevet bedt om at svare pa klubbens vegne. B
skrev, at man ikke var enig i, at brugerklubben kunne anses som et selskab
omfattet af § 4 i den nye offentlighedslov, da brugerklubben ikke kunne anses
som en erhvervsdrivende virksomhed, allerede fordi foreningen blev drevet
uden gevinst for gje. Samtidig anmodede B om at f& udsat fristen for yderlige-
re bemeerkninger til den forelgbige redeggarelse, saledes at brugerklubben
farst skulle fremkomme med sine bemeaerkninger, nar @konomi- og Inden-
rigsministeriets bemaerkninger til redegerelsen forela.

Den 11. april 2014 modtog jeg en anmodning fra @konomi- og Indenrigsmini-
steriet om at fa udsat fristen for at fremkomme med bemaerkninger til min fore-
lgbige redeggrelse. Ministeriet henviste bl.a. til, at brugerklubbens bemaerk-
ninger var af betydning for ministeriets overvejelser, og ministeriet anmodede
om at fa brugerklubbens bemaerkninger tilsendt, nar de forela.

Den 23. april 2014 anmodede jeg brugerklubben og @konomi- og Indenrigs-
ministeriet om at modtage deres bemaerkninger til den forelobige redegorelse
senest den 15. maj 2014. Samtidig bemaerkede jeg, at jeg ville vende tilbage
til sagen, nar jeg havde modtaget brugerklubbens og ministeriets bemaerknin-
ger, og at brugerklubben og ministeriet herefter ville fa mulighed for at frem-
komme med eventuelle bemaerkninger til det, som ministeriet henholdsvis
brugerklubben havde anfart.

Jeg modtog herefter den 29. april 2014 fra B brugerklubbens bemaerkninger til
min forelgbige redegarelse, og bl.a. falgende blev anfort:

1. BRUGERKLUBBEN HAR IKKE TIL FORMAL AT FREMME
MEDLEMMERNES GKONOMISKE INTERESSER GENNEM
ERHVERVSDRIFT

1.1. Offentlighedslovens § 4 omfatter foreninger, der henhgrer under lov
om visse erhvervsdrivende virksomheder. Det falger af § 1 i denne lov, at
den finder anvendelse pa virksomheder, der har ‘til formal at fremme
virksomhedens deltageres okonomiske interesser gennem erhvervsdrift’,
jf. stk. 1, idet en virksomhed anses for at udgve erhvervsdrift, hvis den
‘overdrager varer eller immaterielle rettigheder, erleegger tienesteydelser
eller lignende, for hvilke virksomheden normalt modtager vederlag’, jf.
stk. 3.

Det spargsmal, som skal undersgges, er derfor,
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— om Brugerklubben udgver erhvervsdrift ved at overdrage varer eller
ydelser mod betaling af et vederlag, og i bekraeftende fald

— om dette sker i et sddant omfang, at Brugerklubben kan kvalificeres
som en virksomhed, der har til formal at fremme medlemmernes
gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift.

1.2. Brugerklubben SBSYS har til formal at foretage feelles udvikling og
vedligeholdelse af ESDH-systemet SBSYS pa vegne af de kommuner og
regioner, som er medlemmer af Brugerklubben, og som gennem deres
medlemskab har opnéet en vederlagsfri brugsret til SBSYS. Brugerklub-
bens hovedopgave er at koordinere og prioritere de gnsker til udvikling
og vedligeholdelse af SBSYS, som medlemmerne har, og at foretage de
til opfyldelsen af disse gnsker ngdvendige indkgb af it-ydelser fra tredje-
mand. Brugerklubben har dermed karakter af et indkabsfeellesskab, jf.
vedtaegternes § 2 (bilag1).

1.3 Brugerklubben drives ikke med det formal at opna en profit eller for-
tjeneste.

Brugerklubben har udgifter til indkgb af udvikling- og vedligeholdelses-
ydelser fra tredjemand og til drift af Brugerklubben som sadan (persona-
leudgifter, mgdeafholdelse og seminarer, vedligeholdelse af hjeelpepor-
tal, kommunikation, juridisk afklaring m.v.). Udgifterne fordeles blandt
medlemmerne i henhold til en pa forhand fastsat fordelingsnagle, jf. ved-
teegternes § 6 (bilag 1).

De budgetterede indtaegter modsvarer de budgetterede udgifter, jf. Bru-
gerklubbens budget for 2014 med tilhgrende fordelingsnagle (bilag 3).
Safremt der uventet matte opsta et underskud eller overskud, overfgres
dette til neeste budgetar.

1.4 Brugerklubben stiller i begraenset omfang SBSYS til rddighed for ik-
ke-medlemmer mod betaling af en licensafgift, jf. vedtaegternes § 3, 7.
pind (bilag 1). Formalet med udstedelsen af licenser er at undga et veer-
dispild, idet det forekommer samfundsgkonomisk utilfredsstillende at
undlade en videregaende nyttiggarelse af et it-system, som i forvejen vi-
dereudvikles og vedligeholdes til brug for Brugerklubbens medlemmer,
som ogsa kan anvendes af visse andre offentlige eller halvoffentlige bru-
gere, som har en vis gkonomisk vaerdi, og som kan gares til genstand for
en licensudstedelse, uden at dette kreever nogen seerlig indsats. Licens-
afgiften er ikke fastsat med det formal at opna en profit, men tager ude-
lukkende sigte pa at opfylde kommunalfuldmagtsreglernes krav om at
undgd konkurrenceforvridning i forhold til private, der saelger tilsvarende
it-systemer.
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Efter Brugerklubbens opfattelse har udstedelsen af licenser til brug for
SBSYS karakter af et salg af biprodukter eller overskudskapacitet, som
er foreneligt med kommunalfuldmagtsreglerne og forbuddet mod kom-
munal erhvervsvirksomhed, jf. herved Brugerklubbens korrespondance
med @konomi- og Indenrigsministeriet om dette spargsmal (bilag 6-8).

Brugerklubbens licensindtaegter er beskedne, jf. bilag 4, og Brugerklub-
ben vil gjeblikkeligt bringe denne aktivitet til opher, safremt det mod for-
ventning matte vise sig, at den er uforenelig med kommunalfuldmagts-
reglerne.

1.5 Sammenfattende er det vores opfattelse, at Brugerklubben SBSYS
ikke kan betragtes som en erhvervsdrivende virksomhed i henhold til § 1
i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder henset til,

at Brugerklubbens formal og hovedopgave alene er at gare det muligt for
foreningens medlemmer at lafte én bestemt og ngje afgreenset it-opgave
i feellesskab for dermed at kunne dele og nedbringe udgifterne ved denne
opgave,

at der ikke er tale om, at Brugerklubben overdrager varer eller ydelser til
sine medlemmer mod betaling af et vederlag,

at Brugerklubbens aktiviteter til gavn for medlemmerne derfor ikke kan
kvalificeres som ‘erhvervsdrift’i henhold til lovens § 1, stk. 3,

at Brugerklubben i overensstemmelse med vedtaegterne kun udsteder li-
censer til andre end medlemmerne i begreenset omfang,

at denne aktivitet har karakter af nyttiggerelse af en tilfeeldig 'overskuds-
kapacitet’ og er begrundet i et samfundsgkonomisk gnske om at undgéa
veerdispild,

at Brugerklubben ikke udfarer nogen form for virksomhed, der tager sigte
pa at tilpasse SBSYS til licensholdernes behov, idet licensholderne i
henhold til den indgaede licensaftale er henvist til selv at foretage den til-
pasning og videreudvikling af systemet, som matte veere ngdvendig for
deres brug heraf,

at licensafgiften ikke er fastsat med det formal at opna en profit, men
udelukkende med sigte pa at opfylde kommunalfuldmagtsreglernes krav
om at undga konkurrenceforvridning i forhold til private, der saelger tilsva-
rende it-systemer, og
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at Brugerklubbens udstedelse af enkelte licenser til ikke-medlemmer af
alle disse grunde ikke kan anses for tilstraekkelig til at kvalificere Bruger-
klubben som en virksomhed, der har 'til formal’ at fremme medlemmer-
nes gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift i henhold til lovens § 1,
stk. 1.

1.6 Det bemeaerkes i denne forbindelse, at safremt Brugerklubbens ud-
stedelse af licenser til ikke-medlemmer i sig selv matte anses for til-
straekkelig til at kvalificere Brugerklubben som en virksomhed, der har til
formal at fremme medlemmernes gkonomiske interesser gennem er-
hvervsdrift, s matte denne aktivitet formentlig samtidig anses for at veere
uforenelig med kommunalfuldmagtsreglerne, og i givet fald matte Bru-
gerklubben straks ophgre med at udstede licenser og begraense sig til at
stille SBSYS til radighed for sine medlemmer.”

Den 15. maj 2014 modtog jeg @konomi- og Indenrigsministeriets bemaerknin-
ger til min forelgbige redeggrelse. Ministeriet skrev, at det ikke inden for den
frist, som jeg havde fastsat for modtagelsen af bemaerkninger, havde veeret
muligt at indhente en udtalelse fra Erhvervs- og Veekstministeriet vedrarende
lov om visse erhvervsdrivende virksomheder. Derfor kunne ministeriet ikke pa
det foreliggende grundlag udtale sig endeligt om min forelgbige redegorelse,
men alene forelgbigt og vejledende. Ministeriet anfarte bl.a. felgende:

”’l. @konomi- og Indenrigsministeriet er enigt med ombudsmanden i, at
safremt Brugerklubben SBSYS ma anses for omfattet af lov om visse er-
hvervsdrivende virksomheder, ma foreningen tillige anses for omfattet af
offentlighedslovens § 4, stk. 1.

lll. Lov om visse erhvervsdrivende virksomheder finder anvendelse pa
virksomheder, der har til formal at fremme virksomhedens deltageres
gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift, jf. lovens § 1, stk. 1.

En virksomhed omfattet af loven er saledes karakteriseret ved dels at
have til formal at fremme deltagernes gkonomiske interesser, dels at del-
tagernes gkonomiske interesser fremmes gennem virksomhedens er-
hvervsdrift. Er kun ét af kriterierne opfyldt, er virksomheden ikke omfattet
af loven.

For sa vidt angar spargsmalet om, hvorvidt virksomhedens formal er at
fremme deltagernes gkonomiske interesser, fremgar bl.a. fglgende af lo-
vens forarbejder:

43/56



'Om virksomhedens formal er at fremme deltagernes gkonomiske inte-
resser kan udledes af savel vedteegterne som af de reelle forhold i virk-
somheden.

Deltagernes gkonomiske interesser kan fremmes ved gkonomiske forde-
le som overskudsdeling, udlodning ved oplgsning m.v., bonus, rabat
m.v.’

Lovens § 4 fastlaegger rammerne for, hvornar en virksomhed kan anses
at udeve erhvervsdrift. Af lovens forarbejder fremgar herom bl.a. fglgen-
de:

"Erhvervsdriften kan falge af savel virksomhedens formal efter vedteeg-
terne som virksomhedens faktiske aktiviteter.

Efter den foreslaede definition af ’erhvervsdrift’ er alle former for er-
hvervsdrift omfattet af definitionen.’

Endvidere fremgar falgende af lovens forarbejder:

‘Indkgbs- salgs- og produktionsforeninger eller -sammenslutninger m.v.
vil séledes ogsa veaere omfattet af lovforslaget, uanset at der udelukkende
handles med medlemmerne. Foreninger eller sammenslutninger, som
gennem feelles bestillingskontorer, indkagbscentraler eller administrati-
onskontorer tager sigte pa en gkonomisk fordelagtig tilrettelaeggelse af
medlemmernes virksomhed vil ligeledes veere omfattet, f.eks. taxa-
bevillingskontorer (jf. UfR1979.451 @L), kontoringe m.v.’

Det er ombudsmandens forelgbige opfattelse, at Brugerklubben SBSYS
pa denne baggrund ma anses for omfattet af lov om visse erhvervsdri-
vende virksomheder. Ombudsmanden henviser i den forbindelse til
U1979.4510 og U2003.296/2H.

U1979.4510 vedrarer spgrgsmalet om, hvorvidt et feelles bestillingskon-
tor for en taxasammenslutning udgvede erhvervsdrift og dermed var om-
fattet af bogfaringsloven. Jstre Landsret fandt, at bestillingskontorets
drift var et led i en rationel gkonomisk fordelagtig tilrettelaeggelse af de
tilsluttede vognmaends virksomhed gennem modtagelse af bestillinger pa
karsel og en praktisk administration af medlemmernes kontokarsel og
karsel med reklamer, hvorfor bestillingskontoret pa denne baggrund og
med henvisning til bogfaringslovens § 1, stk. 1, litra A, nr. 6, samt lovens
formal matte anses at udave erhvervsvirksomhed.
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U2003.296/2H vedrarer spargsmalet om, hvorvidt foreningen Forenede
Danske Motorejere (FDM) var omfattet af registreringspligten efter lov om
visse erhvervsdrivende virksomheder. FDM gjorde geeldende, at forenin-
gen ikke var omfattet af registreringspligten, idet den erhvervsdrift, som
foreningen udevede, ikke havde til formal at fremme medlemmernes
gkonomiske interesser. Hajesteret stadfeestede Jstre Landsrets dom, og
FDM fandtes registreringspligtig i henhold til § 8 i lov om visse erhvervs-
drivende virksomheder. Der henvistes bl.a. til, at foreningen efter sine
vedtaegter ud over et ideelt formal ogsa havde til formal at varetage med-
lemmernes praktiske og gkonomiske interesser, at der i forbindelse med
foreningens erhvervsdrift, som bl.a. bestod i varesalg, drift af testcentre,
udlejning af campingpladser og rejsebureauvirksomhed, var aftalt bonus-
og rabatordninger for medlemmerne, og at denne varetagelse af med-
lemmernes gkonomiske interesser efter aktiviteternes omfang ikke var af
underordnet betydning.

Det er @konomi- og Indenrigsministeriets forelobige opfattelse, at
U1979.4510, der bl.a. omhandler bogfaringsloven, og U2003.296/2H,
der bl.a. omhandler aftalte bonus- og rabatordninger, ikke direkte og
uden videre kan overfgres pa Brugerklubben SBSYS, der efter det oply-
ste ikke drives med det formal at opna fortjeneste, og som ikke overdra-
ger varer eller ydelser til sine medlemmer mod betaling af vederlag.

Der ma derimod foretages en konkret vurdering af foreningens vedtaegter
og faktiske aktiviteter, herunder af savel foreningens hovedaktivitet, som
bestar i at foretage feelles udvikling og vedligeholdelse af SBSYS pa
vegne af foreningens medlemmer, som af foreningens begreensede akii-
vitet i form af udstedelse af licenser til ikke-medlemmer, forinden det kan
vurderes, om Brugerklubben SBSYS er omfattet af lov om visse er-
hvervsdrivende virksomheder. Det bemaerkes i den forbindelse, at det
ifglge U2003.296/2H indgar i vurderingen, om en eventuel varetagelse af
deltagernes gkonomiske interesser er af underordnet betydning.

V. Safremt Brugerklubben SBSYS ma anses for omfattet af lov om visse
erhvervsdrivende virksomheder og pa den baggrund ma anses for en
virksomhed, der har til formal at fremme virksomhedens deltageres gko-
nomiske interesser gennem erhvervsdrift, skal det efter dkonomi- og In-
denrigsministeriets opfattelse overvejes, om dette er foreneligt med de
uskrevne kommunalretlige regler om kommuners deltagelse i privatretlige
organisationsformer (kommunalfuldmagtsreglerne).
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Det bemaerkes, at det forhold, at ombudsmanden matte na frem til, at
Brugerklubben SBSYS er omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virk-
somheder, ikke er ensbetydende med, at foreningens aktiviteter er ulovli-
ge i medfar af kommunalfuldmagtsreglerne, idet der skal foretages en
selvsteendig vurdering af foreningens aktiviteter efter disse regler.”

Pa baggrund af @konomi- og Indenrigsministeriets bemaerkning om, at mini-
steriet ikke havde haft mulighed for at indhente en udtalelse fra Erhvervs- og
Vaekstministeriet, og at ministeriets svar derfor var afgivet som et forelgbigt og
vejledende svar, fandt jeg det rigtigst — inden jeg afgav min endelige udtalelse
i sagen — at bede Erhvervs- og Veekstministeriet som ansvarlig myndighed for
lov om visse erhvervsdrivende virksomheder om at afgive en udtalelse om,
hvorvidt Brugerklubben SBSYS efter ministeriets opfattelse kunne anses for
omfattet af denne lov.

Jeg anmodede derfor den 26. maj 2014 Erhvervs- og Vaekstministeriet om en
sadan udtalelse, og jeg vedlagde i den forbindelse en raekke af sagens doku-
menter.

Ligeledes den 26. maj 2014 skrev jeg til A, at jeg ikke foretog mig mere i hans
sag, som vedrgrte hans klage over brugerklubbens afslag af 26. oktober 2012
pa at give aktindsigt i en reekke dokumenter, men at jeg samtidig havde be-
sluttet at fortseette min undersggelse som en egen drift-sag. Jeg henviste til,
at ombudsmanden kun behandler klager over den offentlige forvaltning (§ 7,
stk. 1, i lov om Folketingets Ombudsmand, jf. lovbekendtggarelse nr. 349 af 22.
marts 2013) og normalt ikke over privates virksomhed, og at brugerklubben —
som det fremgik af min forelgbige redegarelse af 31. marts 2014 — ikke var en
del af den offentlige forvaltning. Min fortsatte undersggelse af, om brugerklub-
ben var omfattet af § 4 i den nye offentlighedslov, havde saledes ikke betyd-
ning for hans mulighed for at fa indsigt i de dokumenter, som han gnskede i
oktober 2012, da det fulgte af den nye offentlighedslovs § 42, stk. 6, at ad-
gangen til aktindsigt efter § 4 ikke geelder for dokumenter, der er indgaet til
eller oprettet af de i bestemmelsen naevnte selskaber mv. for lovens ikrafttrae-
den.

Jeg modtog herefter brev af 27. juni 2014 fra Erhvervs- og Vaekstministeriet,
hvoraf det fremgik, at ministeriet havde bedt Erhvervsstyrelsen, der admini-
strerer lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, om en vurdering af, om
brugerklubben var omfattet af denne lov. Det fremgik ogsa, at styrelsen den
11. juni 2014 havde afgivet en udtalelse herom, og heri er anfort bl.a. falgen-
de:
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”Konklusion

Det er Erhvervsstyrelsens opfattelse, at Brugerklubben er en forening
med begraenset ansvar omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virk-
somheder, jf. lovens § 1, stk. 1 og stk. 2.

Det bemeaerkes, at Erhvervsstyrelsens vurdering bygger pa de oplysnin-
ger, der fremgar af det fremsendte brev med bilag. Eventuelle nye eller
andrede oplysninger vil sdledes kunne aendre styrelsens opfattelse.

Ovenstaende er Erhvervsstyrelsens vejledende fortolkning af spargsma-
let. Sagens endelige afgarelse henharer under domstolene.

Sagens retlige omstandigheder

Ifalge lov om visse erhvervsdrivende virksomheders § 1 stk. 1, finder lo-
ven anvendelse pa virksomheder, der har til formal at fremme deltager-
nes gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift.

Af bemeerkningerne til § 1 i forarbejderne til loven (Folketingstidende A
1993-94, spalte 1670) fglger det at:

'Stk. 1 indeholder 2 kriterier for, at en virksomhed omfattes af loven. En
virksomhed, der omfattes af lovforslaget, er karakteriseret ved dels at
have til formal at fremme deltagernes okonomiske interesser, dels at del-
tagernes okonomiske interesse fremmes gennem virksomhedens er-
hvervsdrift. Er kun et af kriterierne opfyldt er virksomheden ikke omfattet
af loven.’

Erhvervsdrift kan fremga af savel en virksomheds formal som af virk-
somhedens faktiske aktiviteter. Betingelsen i lovens § 1 er toleddet. For
at veere omfattet af loven skal virksomheden udave erhvervsdrift, og det
er herudover en betingelse, at virksomheden har til formal at fremme del-
tagernes gkonomiske interesser gennem erhvervsdriften.

Begrebet erhvervsdrift er uddybet i lovens § 1, stk. 3. En virksomhed an-
ses bl.a. for at udgve erhvervsdrift, hvis den overdrager varer eller imma-
terielle rettigheder, erleegger tjenesteydelser eller lignende, for hvilke
virksomheden normalt modtager vederlag, jf. § 1, stk. 3, nr. 1.

Lovens definition omfatter alle former for erhvervsdrift. | forarbejderne til
loven nzevnes handel, handvaerk, industri, landbrug og gartneri, salg eller
udlejning af fast ejendom eller andre formuegoder, service- og tjeneste-
ydelsesvirksomhed samt virksomhed, der drives i koncernforhold. Endvi-
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dere er indkabs-, salgs- og produktionsforeninger m.v. omfattet af loven,
uanset at der udelukkende handles med medlemmerne.

Loven indeholder ikke holdepunkter for en neermere fortolkning af, pa
hvilken méade eller i hvilket omfang deltagernes gkonomiske interesser
kan anses for fremmet gennem selskabets erhvervsdrift. Af bemaerknin-
gerne til lovens § 1 (Folketingstidende A 1993-94, spalte 1670 f.) fremgar
folgende:

‘At virksomheden for at blive omfattet af loven ud over at veere erhvervs-
drivende skal have til formal at fremme deltagernes okonomiske interes-
se, er en indsnaevring af erhvervsbegrebet i forhold til de geeldende sel-
Skabslove (aktieselskabsloven, anpartsselskabsloven og lov om er-
hvervsdrivende fonde).

Tilfajelsen af dette yderligere kriterium har til forméal at afgraense lovens
anvendelsesomrade over for ideelle foreninger, der udever erhvervsdritft.

Opfyldes en virksomheds ideelle formal gennem erhvervsdrift, vil virk-
somheden ikke veere omfattet af lovforslaget, hvis udovelsen af er-
hvervsdriften ikke samtidig har til formal at fremme deltagernes ekonomi-
Ske interesser.

Om virksomhedens formal er fremme af deltagernes okonomiske inte-
resser kan udledes af savel vedtaegterne som af de reelle forhold i virk-
somheden. Deltagernes okonomiske interesser kan fremmes ved oko-
nomiske fordele som overskudsdeling, udlodning ved oplosning m.v.,
bonus, rabat m.v.

Som eksempel pa ideelle foreninger, der ikke er omfattet af lovforslaget,
kan naevnes foreninger med et socialt, politisk, kulturelt eller humanitzert
formal sdsom idreetsklubber, fagforeninger, humanitzere organisationer,

brancheforeninger inden for landbrug, industri handel, service m.v.’

Styrelsens udtalelse/vurdering

Som anfgrt ovenfor fremgar det af lov om visse erhvervsdrivende virk-
somheder, § 1, stk. 1, at loven finder anvendelse pa virksomheder, der
har til formal at fremme deltagernes gkonomiske interesser gennem er-
hvervsdrift. Falgende tre forhold skal saledes alle vaere opfyldt for, at en
retsdannelse er omfattet af loven:

1) der skal veere tale om en virksomhed, sadan som dette begreb er de-
fineretilovens § 1, stk. 2, og

2) virksomheden skal udgve erhvervsdrift, sdidan som dette begreb er
defineret i lovens § 1, stk. 3, og
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3) erhvervsdriften skal have til formal at fremme deltagernes gkonomi-
ske interesser.

Ad 1)

Af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, § 1, stk. 2, fremgar det,
at virksomhedsbegrebet i loven blandt andet omfatter foreninger med
begraenset ansvar.

Ved vurdering af, om en given retsdannelse kan karakteriseres som vee-
rende en forening med begreenset ansvar, lsegger styrelsen i sin praksis
blandt andet veegt pa, om deltagerkredsen er afgraenset, uden at veere
sheevert rettet mod en bestemt personkreds, om der er aftalt begreenset
heeftelse eksempelvis i vedtaegterne, og om den kan antages reelt set at
kunne veere vekslende i stgrrelse. Endvidere vurderes det, om virksom-
heden har foreningsretlige karakteristika, eksempelvis om der betales
kontingent, og om deltagerne har stemmer pr. hoved.

Af vedtaegten for Brugerklubben fremgar det af § 4, at kun offentlige
myndigheder eller organisationer kan optages.

Efter § 4, stk. 4, i vedteegterne kan hvert medlem frit opsige deres med-
lemskab af Brugerklubben.

Den potentielle medlemskreds er saledes klart afgraenset, men samtidig
ganske bred indenfor de givne rammer, og medlemmerne har fri mulig-
hed for at udtreede.

| lovens § 3 defineres, hvad der i loven forstas ved en virksomhed med
begreenset ansvar. Det fglger af bestemmelsen, at en virksomhed med
begraenset ansvar er en virksomhed, hvor ingen deltagere heefter bade
personligt og uden begreensning og solidarisk for virksomhedens forplig-
telser.

Vedtaegtens § 20 har falgende ordlyd:
'For Brugerklubbens forpligtelser heefter alene Brugerklubben.

Ingen af medlemmerne haefter for Brugerklubbens forpligtelser, medmin-
dre der er indgaet seerskilt skriftlig aftale herom.’

Der er saledes efter styrelsens opfattelse ikke tale om ubegraenset og so-
lidarisk haeftelse, men om begreenset haeftelse.

Det fremgar af § 1 i Brugerklubbens vedteegt, at Brugerklubben er en for-
ening.
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I henhold til § 6 i Brugerklubbens vedtaegter betaler medlemmerne for
driften af Brugerklubben. Bestemmelsen kan fortolkes som et medlems-
kontingent til Brugerklubben, som medlemmerne betaler for at fa del i
Brugerklubbens software og de tjenesteydelser, som Brugerklubben ud-
byder til sine medlemmer.

Det falger endvidere af § 9, stk. 4 i Brugerklubbens vedteegter, at hvert
medlem har en stemme pé& generalforsamlingen.

Pa baggrund af ovenstaende forhold finder styrelsen, at Brugerklubben
er omfattet af virksomhedsbegrebet i lov om visse erhvervsdrivende virk-
somheder, sddan som dette begreb er defineret i lovens § 1, stk. 2, da
Brugerklubben blandt andet har en vekslende medlemskreds, medlem-
mer som betaler kontingent, og da medlemmerne ikke haefter for Bruger-
klubbens forpligtigelser.

Ad 2)
I henhold til lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, § 1, stk. 3, nr.
3, anses en virksomhed for at udgve erhvervsdrift, hvis den:

1. overdrager varer eller immaterielle rettigheder, erlaegger tjeneste-
ydelser eller lignende, for hvilke virksomheden normalt modtager ve-
derlag, eller

2. udaver virksomhed med salg eller udlejning af fast ejendom, eller

3. hardeni aktieselskabslovens § 2, stk. 2, jf. stk. 4 og 5, anfarte for-
bindelse med et aktie- eller anpartsselskab eller med en anden virk-
somhed, der udgver den i nr. 1 eller 2 naevnte erhvervsdrift, eller

4. udgver bestemmende indflydelse over en anden virksomhed i hen-
hold til vedtaegt eller aftale og har en betydelig andel i dens driftsre-
sultat uden at have den i nr. 3 anfgrte forbindelse med en anden
virksomhed.

Det folger af § 2 i Brugerklubbens vedtaegt, at Brugerklubben er et ind-
kabsfallesskab, hvor medlemmerne i faellesskab udvikler og vedligehol-
der det elektroniske sags- og dokumenthandteringssystem SBSYS og til-
graensende ydelser.

I henhold til § 3 i Brugerklubbens vedtaegter bliver Brugerklubbens soft-
ware kun i begraenset omfang stillet til radighed for andre end forenin-
gens medlemmer. Det falger af de farnaevnte forarbejder til lov om visse
erhvervsdrivende virksomheder, at indkgbsforeninger ogsa er omfattet af
lovens erhvervsdriftsdefinition, uanset at foreningen alene handler med
sine egne medlemmer.
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Det fremgar endvidere af § 3 i Brugerklubbens vedtaegt, at Brugerklub-
ben administrerer og udvikler dokumenthandteringssystemet SBSYS
samt radgiver medlemmerne vedrgrende drift, anskaffelse og vedligehol-
delse af software og driftsinstallationer. Det fremgar yderligere af § 3, at
Brugerklubben radgiver om de organisatoriske aspekter ved brugen af
SBSYS, herunder ogsé videndeling af andre medlemmers erfaring.

Brugerklubbens administration og udviklingen af foreningens software er
efter styrelsens vurdering serviceydelser, som foreningen yder overfor
foreningens medlemmer.

Pa baggrund af foranstaende finder styrelsen, at Brugerklubben yder
serviceydelser, som er omfattet af erhvervsdriftsdefinitionen i lov om vis-
se erhvervsdrivende virksomheder.

Det bemeerkes, at Brugerklubbens udstedelse af licenser til ikke-
medlemmer i sig selv ma anses for tilstrackkelig til at kvalificere Bruger-
klubben som en erhvervsdrivende virksomhed, der har til formal at frem-
me medlemmernes gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift, da der
ikke i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder er indsat en bagatel-
greense for erhvervsdriften, som det for eksempel kendes fra lov om er-
hvervsdrivende fonde.

Ad 3)

Af bemeerkningerne i forslaget til lov om visse erhvervsdrivende virksom-
heder, § 1, stk. 1, fremgar det, at 'deltagernes gkonomiske interesse kan
fremmes ved gkonomiske fordele som overskudsdeling, udlodning ved
oplgsning m.v., bonus, rabat m.v.’.

Fordelene kan saledes vaere bade af direkte eller indirekte karakter. Nar
det konstateres, at deltagerne far eller burde f& gkonomiske fordele af
virksomhedens aktiviteter, er det uden betydning, at der konkret bliver ta-
le om et overskud til fordeling blandt deltagerne.

Indkgbs-, salgs- og produktionsforeninger eller -sammenslutninger m.v.
vil sdledes som hovedregel vaere omfattet af loven, uanset at der udeluk-
kende handles med medlemmerne.

Foreninger eller sammenslutninger, som gennem feelles indkabscentraler
eller administrationskontorer tager sigte pa en gkonomisk fordelagtig til-
rettelaeggelse af medlemmernes virksomhed, vil ligeledes vaere omfattet,
fx taxabevillingskontorer, jf. UfR 1979.451 QL.

Hertil kommer dommen UfR 2003.296/2 H, hvor en forening blev anset
for at veere omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, da
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foreningens formal blandt andet blev gennemfart ved at indga aftaler,
som indebar gkonomiske og servicemaessige fordele for medlemmerne.

Kravet om, at virksomhedens erhvervsdrift skal ske til fremme af delta-
gernes gkonomiske interesser, er indsat i lov om visse erhvervsdrivende
virksomheder § 1, stk. 1, for at afgreense lovens anvendelsesomrade pa
en sadan made, at ideelle foreninger, der ikke fremmer deltagernes gko-
nomiske interesser, men som udgver erhvervsdrift ikke bliver omfattet af
lovens anvendelsesomrade (se hertil bemaerkningerne til lovforslaget
(Folketingstidende A 1993-94, spalte 1663)). Som ideelle foreninger hen-
vises i lovbemaerkningerne til brancheforeninger, idreetsklubber, fagfor-
eninger, humaniteere organisationer osv.

Efter styrelsens vurdering bar spagrgsmalet om, hvorvidt der gennem
virksomhedens erhvervsdrift sker fremme af deltagernes gkonomiske in-
teresser afggres ud fra en helhedsvurdering. | denne vurdering bar efter
styrelsens vurdering inddrages savel gkonomiske fordele, der hidragrer di-
rekte fra Brugerklubben, som de fordele, som mere indirekte kommer
deltagerne til gode.

At deltagerne i foreningen har en gkonomisk interesse i Brugerklubbens
erhvervsdrift understottes af (B) Advokatpartnerselskabets brev af den
29. april 2014 til Folketingets Ombudsmand, hvor (B) pa vegne af Bru-
gerklubben blandt andet skriver:

‘Brugerklubben opererer dermed i direkte konkurrence med private uad-
bydere af sags- og dokumenthandteringssystemer. Nar en kommune el-
ler en region har behov for at anskaffe et nyt sags- og dokumenthandte-
ringssystem har den saledes et valg mellem medlemskab af Brugerklub-
ben (der giver brugsret til SBSYS mod deltagelse i atholdelsen af udgifter
til udvikling og vedligeholdelse) og indkebet af en it-licens (der giver
brugsret og adgang til vedligeholdelse og videreudvikling) fra en privat
udbyder som eksempelvis (...). Dette valg vil udelukkende veere betinget
af skonomiske og kommercielle overvejelser i den enkelte kommune el-
ler region.

Brugerklubben og dens medlemmer har naturligvis en klar interesse i at
tilbyde den bedste og billigste lesning pa markedet, eftersom det er mu-
ligt at nedbringe udgifterne for de enkelte medlemmer og/eller oge om-
fanget af videreuadviklingen af systemet i takt med at flere kommuner og
regioner matte vaelge et medlemskab af Brugerklubben frem for indkebet
af en it-licens hos en privat udbyder.

I sin egenskab af indkebscentral, der foretager feelles indkeb af it-
losninger pa vegne af medlemmerne, opererer Brugerklubben ikke blot i
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direkte konkurrence med private udbydere af ESDH-systemer, men ogsa

i konkurrence med andre indkobscentraler, der foretager feelles indkob af

it-lesninger til den kommunale sektor, herunder navnlig (...).’

Det ma saledes forudsaettes, at der med den valgte foreningsstruktur op-
nas stordriftsfordele, der indirekte pavirker deltagernes (medlemmernes)
pris pa det modtagne journaliseringssystem. Det afgarende er efter sty-
relsens vurdering ikke, om det er anfart som et vedtaegtsbestemt formal
for selskabet, eller om det i gvrigt anses som et formal for selskabet at
fremme deltagernes gkonomiske interesser. Det afgarende er derimod,
at deltagerne faktisk opnar gkonomiske fordele.

Det er saledes styrelsens vurdering, at medlemmerne ved deres delta-

gelse i Brugerklubben far fremmet deres gkonomiske interesser, da det
enkelte medlem opnar en indirekte besparelse ved at veere medlem af

Brugerklubben i forhold til selv at anskaffe disse ydelser.

Pa baggrund af ovenstdende forhold finder styrelsen, at Brugerklubben
opfylder alle tre betingelser for at veere omfattet af lov om visse er-
hvervsdrivende virksomheder, hvilket medfarer, at foreningen er omfattet
af pligten til at vaere registreret hos styrelsen, jf. lovens § 8, stk. 1.”

Den 8. juli 2014 sendte jeg en kopi af Erhvervsstyrelsens udtalelse af 11. juni
2014 til B og @konomi- og Indenrigsministeriet, saledes at de fik lejlighed til at
komme med bemeaerkninger til udtalelsen.

Den 18. juli 2014 modtog jeg bemeaerkninger fra B, der bl.a. anfgrte folgende:

"Det folger af § 1, stk. 3, i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder,
at en virksomhed anses for at udgve erhvervsdrift, hvis den ‘overdrager
varer eller immaterielle rettigheder, erleegger tienesteydelser eller lignen-
de, for hvilke virksomheden normalt modtager vederlag’.

Definitionen af erhvervsdrift er sdledes toleddet: Der skal veere tale om 1)
levering af varer eller ydelser 2) mod betaling af vederlag.

Erhvervsstyrelsen har pa side 6 i sin udtalelse konkluderet, at Bruger-
klubben SBSYS udgver erhvervsdrift, hvilket bl.a. begrundes som fglger:

‘Brugerklubbens administration og uaviklingen af foreningens software er
efter styrelsens vurdering serviceydelser, som Brugerklubben udover
over for foreningens medlemmer.
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Pa baggrund af foranstaende finder styrelsen, at Brugerklubben yder
serviceydelser som er omfattet af erhvervsdriftsdefinitionen i lov om visse
erhvervsdrivende virksomheder.’

Vi er uenige i denne del af Erhvervsstyrelsens begrundelse, som efter
vores opfattelse fejlagtigt forbigar det andet led af definitionen pa er-
hvervsdrift, nemlig at de pagaeldende serviceydelser skal preesteres mod
betaling af et vederlag.

Selv om Brugerklubben SBSYS udfgrer en rackke aktiviteter til gavn for
medlemmerne, er der ikke tale om, at dette sker mod betaling af veder-
lag, og der er derfor heller ikke tale om, at Brugerklubben ’handler med
sine egne medlemmer’ som anfgrt pa side 5 i Erhvervsstyrelsens udtalel-
se.

De kommuner og regioner, som er medlemmer af Brugerklubben, betaler
et arligt medlemskontingent til Brugerklubben. Medlemskontingentet er
fastsat pa grundlag af de budgetterede udgifter til drift af Brugerklubben
og indkabet af it-ydelser fra tredjemand i det kommende ar, idet udgifter-
ne fordeles blandt medlemmerne i forhold til en fordelingsnggle, der er
fastsat ud fra antallet af indbyggere i den pagaeldende kommune/region.

Efter vores opfattelse kan et medlemskontingent af denne karakter ikke
sidestilles med et vederlag, som betales for levering af bestemte tjene-
steydelser. Dette understottes af, at hvis kun en del af medlemmerne i

Brugerklubben har behov for systemudvikling ud over det allerede fast-
satte i lebet af et ar, sa deles disse om udgiften til tredjemand.

Det bemeerkes hertil, at hvis et arligt medlemskontingent, som er fastsat
ud fra en forenings budgetterede udgifter for det falgende ar, kan kvalifi-
ceres som et vederlag for bestemte tjenesteydelser, sa vil alle foreninger,
som udfgarer aktiviteter til gavn for medlemmerne, og som samtidig op-
kraever et medlemskontingent til daekning af udgifterne ved disse aktivite-
ter, sa vidt ses vaere omfattet af definitionen pa en erhvervsdrivende virk-
somhed.

Dette er naeppe lovens intention. Derimod ma betingelsen om erhvervs-
drift netop have til formal at adskille foreninger som Brugerklubben — der
ikke handler med sine medlemmer — fra andre indkagbsforeninger, som
foretager egentlige og individuelle salg af bestemte varer og/eller tjene-
steydelser til medlemmerne.

Det er i denne sammenhaeng ogsa vigtigt at holde sig for gje, at for-
eningsaktiviteter meget vel kan fremme medlemmernes gkonomiske inte-
resser uden dermed at have karakter af erhvervsdrift.
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Sammenfattende mener vi séledes ikke, at de aktiviteter, som Bruger-
klubben SBSYS udfarer til gavn for medlemmerne, i sig selv er tilstreek-
kelige til at kvalificere Brugerklubben som en erhvervsdrivende forening.

Brugerklubben laegger stor veegt pa at fa praeciseret dette. Dette haenger
sammen med, at Statsforvaltningen endnu ikke har taget konkret stilling
til, om kommunalfuldmagtsreglerne er til hinder for, at Brugerklubben ud-
steder licenser til ikke-medlemmer. Safremt Statsforvaltningen — som har
faet sagen forelagt — matte na frem til, at Brugerklubben ikke er berettiget
til at udstede licenser til ikke-medlemmer, sa vil Brugerklubben naturligvis
omgaende ophgre med denne aktivitet. | sa fald vil det veere vigtigt at vi-
de, om Brugerklubbens aktiviteter til gavn for medlemmerne i sig selv er
tilstreekkelige til at bringe Brugerklubben ind under lov om visse er-
hvervsdrivende virksomheder og dermed ogsa under lov om offentlighed
i forvaltningen. Vi vedlaegger til orientering kopi af vores brev af d.d. til
Statsforvaltningen dog uden bilag.

| forhold til Brugerklubbens udstedelse af licenser konkluderer Erhvervs-
styrelsen som fglger:

‘Det bemeaerkes, at Brugerklubbens udstedelse af licenser til ikke-
medlemmer i sig selv ma anses for tilstreekkelig til at kvalificere Bruger-
klubben som en erhvervsdrivende virksomhed, der har til formal at frem-
me medlemmernes gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift, da der
ikke i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder er indsat en bagatel-
graense for erhvervsdriften, som det for eksempel kendes fra lov om er-
hvervsdrivende fonde.’

Vi er heller ikke enige i denne konklusion.

§ 1, stk. 1, i lov om visse erhvervsdrivende virksomheder fastslar, at lo-
ven finder anvendelse pa virksomheder, der har 'til formal’ at fremme del-
tagernes gkonomiske interesser gennem erhvervsdrift.

Efter vores vurdering kan der netop udledes en ‘bagatelgraense’ af dette
krav om, at virksomheden skal have ‘til form&l’ at udgve erhvervsdrift.

Brugerklubbens udstedelse af licenser har som tidligere forklaret karakter
af nyttiggarelse af en tilfaeldig overskudskapacitet og er begrundet i et
samfundsgkonomisk gnske om at undga veerdispild. Vedtaegterne praeci-
serer udtrykkeligt, at der kun kan udstedes licenser i begreenset omfang,
og de faktiske licensindtaegter er da ogsa beskedne. Brugerklubben har
saledes pa ingen made til formal at udstede licenser, og den begreense-
de og tilfeeldighedspraegede udstedelse af licenser kan derfor heller ikke i
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sig selv veere tilstreekkeligt til, at Brugerklubben anses for at veere en for-
ening, der har ‘til formal’ at udgve erhvervsdrift.

Pa baggrund af ovenstaende haber vi, at du vil na frem til, at Brugerklub-
ben SBSYS ikke kan betragtes som en virksomhed, der har til formal at
udave erhvervsdrift i betydningen levering af bestemte varer eller tiene-
steydelser mod betaling.”

@Jkonomi- og Indenrigsministeriet oplyste den 5. august 2014, at ministeriet
ikke havde bemaerkninger til Erhvervsstyrelsens udtalelse.
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