FOLKETINGETS
OMBUDSMAND

Aktindsigt i udkast til naturgasredeggrelse

Energiministeriet havde af hensyn til internt preeget samarbejde med natur- FOB nr. 88.57
gasselskaberne og af hensyn til den politisk-parlamentariske proces afslaet

aktindsigt i et udkast til en redegorelse om naturgasprojektet, som i sin ende-

lige form skulle afgives til Folketingets Energipolitiske Udvalg, jf den generelle
undtagelsesbestemmelse i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6.

Udtalt, at det hverken udfra et almindeligt hensyn til beskyttelse af internt
preeget samarbejde eller udfra en konkret vurdering af karakteren af samar-
bejdet med naturgasselskaberne eller af hensyn til den politisk-
parlamentariske proces kunne anses for foreneligt med bestemmelsens ind-
hold og forarbejder at anvende offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6.

Henstillet til Energiministeriet at treeffe en ny afgorelse i sagen.
(J. nr. 1988-635-36).

Journalist A klagede over Energiministeriets afslag pa at give ham aktindsigt i
ministeriets udkast til redeggarelse for udviklingen i naturgasprojektet, 1988.

Det fremgik af de foreliggende oplysninger, at energiministeren den 16. juni
1988 fremsendte eksemplarer af den endelige redegarelse til Folketingets
Energipolitiske Udvalg. Redeggrelsen af juni 1988, der var den farste af sin
art, indeholdt en beskrivelse og vurdering af status og udviklingstendenser i
de enkelte naturgasselskaber og i naturgasprojektet som helhed.

Det fremgik af indledningen til redegarelsen, at der i 1987 blev indgéet en ny
aftale mellem Dansk Naturgas A/S og de 5 regionale naturgasselskaber. Afta-
len bygger péa et hovedprincip om decentralisering af dispositionsret og gko-
nomisk ansvar. Decentraliseringen indebar bl.a. et ophar af naturgasselska-
bernes feelles budgetbehandling, og af den grund skulle Dansk Naturgas A/S
ikke lzengere udarbejde arlige statusnotater for hele projektets gkonomi. Til
erstatning herfor besluttede ministeriet, at der skulle udarbejdes en arlig rede-
gorelse om naturgasprojektet. Redegarelsen udarbejdes som led i den lg-



bende orientering af Folketinget om udviklingen i naturgasprojektet og afgives
til Folketingets Energipolitiske Udvalg i henhold til et tilsagn herom fra ener-
giministeren.

Energiministeriets udkast til redeggrelsen blev den 25. marts 1988 sendt til
medarbejdere i de regionale naturgasselskaber og i Dansk Naturgas. Udka-
stet manglede endnu enkelte talstorrelser, ligesom teksten ikke var fuldt gen-
nemarbejdet. Ministeriet indkaldte medarbejderne i naturgasselskaberne til en
droftelse af udkastet.

| en udtalelse af 22. juni 1988 i anledning af A's klage oplyste Energiministeri-
et, at formalet med drgftelsen var at sikre en sa korrekt databehandling som
muligt bl.a. i forbindelse med sammenligningen af udviklingen i de enkelte
selskaber, hvis budgetmetoder afviger pa en reekke punkter. Endvidere @n-
skedes en teknisk draftelse af ministeriets selvsteendige beregninger og vur-
deringer for derved péa en praktisk og enkel made at sikre, at ministeriets an-
vendelse af talmaterialet var teknisk korrekt, ogsé i det omfang ministeriet
havde anvendt tal uden for den sammenhaeng, hvori de var udarbejdet. End-
videre gnskedes sikkerhed for, at man ikke ved en fejltagelse havde inddraget
fortrolige oplysninger om selskabernes forretningsforhold m.v.

| skrivelse af 8. april 1988 anmodede A Energiministeriet om aktindsigt i ud-
kastet til redegorelsen.

| en afgarelse af 20. april 1988 meddelte Energiministeriet A afslag pa aktind-
sigt under henvisning til offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Ministeriet hen-
viste til, at en offentliggarelse af et forelabigt og pa flere punkter ufuldsteendigt
udkast, far den endelige redegarelse blev afleveret til Folketinget, ville vaere
vanskeligt foreneligt med hensynet til den politiskparlamentariske proces,
hvori redeggrelsen skulle indga.

| en udtalelse af 22. juni 1988 bemaerkede Energiministeriet yderligere, at ud-
sendelsen af det forelabige udkast méatte ses som et praktisk led i en seerlig
organisation af ministeriets sagsbehandling, hvor repraesentanter for natur-
gasselskaberne deltager i udarbejdelsen. Ministeriet fandt derfor ikke, at de
pageeldende medarbejdere ud fra en real betragtning kunne betragtes som
udenforstdende i relation til udarbejdelsen af naturgasredegarelsen.

Efter min gennemgang af sagen udtalte jeg falgende i en skrivelse til A:

»Energiministeriet har i begrundelsen for afgarelsen om afslag pa aktindsigt
alene henvist til bestemmelsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Da
udkastet til redegarelse efter sit indhold har karakter af et internt arbejdsdo-
kument, finder jeg imidlertid forst at burde omtale bestemmelsen i offentlig-
hedslovens § 7, 1. pkt.
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Efter denne bestemmelse omfatter retten til aktindsigt ikke en myndigheds
interne arbejdsdokumenter. Det tilsvarende gjaldt efter den tidligere offentlig-
hedslovs § 5, nr. 3.

Interne arbejdsdokumenter, der er videregivet til en anden forvaltningsmyn-
dighed, eller som i gvrigt er afgivet til udenforstaende, vil i almindelighed ikke
kunne undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen i § 7, jf. pkt. 30 i den vej-
ledning om offentlighedsloven, som Justitsministeriet udsendte i 1986. Ogsa
efter den tidligere offentlighedslov var dette fast antaget.

Afsendelsen af udkastet den 25. marts 1988 til medarbejdere i naturgassel-
skaberne er en afgivelse til »udenforstaende« i den naevnte forstand.

Efter den 25. marts 1988 kunne Energiministeriet saledes ikke undtage udka-
stet til redegorelse fra aktindsigt i henhold til offentlighedslovens § 7.

Som naevnt har ministeriet da ogsa i sin afgagrelse alene henvist til bestem-
melsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Offentlighedslovens § 13, stk.
1, indeholder falgende:

»Retten til aktindsigt kan begraenses i det omfang, det er ngdvendigt til be-
skyttelse af veesentlige hensyn til

1) statens sikkerhed eller rigets forsvar,

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigsokonomiske interesser, herunder for-
holdet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner,

3) forebyggelse, opklaring og forfalgning af lovovertraedelser og lignende
samt beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om strafferetlig eller
disciplineer forfglgning,

4) gennemfarelse af offentlig kontrol, regulerings- eller planlaegningsvirksom-
hed eller af pateenkte foranstaltninger i henhold til skatte- og afgiftslovgivnin-
gen,

5) det offentliges skonomiske interesser, herunder udfgrelsen af det offentli-
ges forretningsvirksomhed, eller

6) private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
seerlige karakter er pakraevet. «

Bestemmelsen i nr. 6, der almindeligvis betegnes som en opsamlingsbe-
stemmelse eller en generalklausul, er enslydende med den tidligere offentlig-
hedslovs § 2, stk. 2, nr. 4. Det er i bemeerkningerne til den geeldende offent-
lighedslov anfort, at bestemmelsen, som hidtil kun forudseettes anvendt i be-
greenset omfang, hvor der er et klart behov derfor. | bemaerkningerne til den
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tidligere offentlighedslovs § 2, stk. 2, nr. 4, er det bl.a. anfert, at bestemmel-
sen var pakreevet af hensyn til »interesser, der enten ikke egner sig til selv-
steendig formulering, eller som man ikke ved lovens udformning har kunnet
overskue, ...« (Folketingstidende 1969/70, tilleeg A. sp. 589).

Om forarbejderne i gvrigt og om praksis henvises neermere til betaenkning
857/1978 om offentlighedslovens revision, s. 259-265 og 285-286.

Det udvalg, der afgav beteenkningen om offentlighedslovens revision, fandt
behov for, at der i en ny offentlighedslov blev indsat en saerlig bestemmelse
om internt preeget samarbejde. | udvalgets forslag til ny offentlighedslov hav-
de bestemmelsen fglgende indhold:

»Interne arbejdsdokumenter, der som led i en sags behandling udveksles
mellem forskellige forvaltningsmyndigheder eller i gvrigt afgives til udenfor-
staende, kan ikke undtages ..., medmindre afgivelsen har veeret pakreevet af
hensyn til

3) gennemfarelsen af et internt preeget samarbejde, der mé& anses for rimeligt
begrundet i sagens karakter.« Jf. beteenkningen s. 36.

Udvalget henviste bl.a. til, at det efter gaeldende ret 1a fast, at internt arbejds-
materiale, der som led i en administrativ sagsbehandling blev afgivet til uden-
forstdende, ikke leengere ville kunne anses for omfattet af undtagelsesbe-
stemmelsen i den tidligere offentlighedslovs § 5, nr. 3. Denne retstilstand
havde efter udvalgets opfattelse medfart, at offentlighedsloven i et vist om-
fang havde vist sig som en hindring for en hensigtsmaessig udvikling af de
administrative samarbejdsformer, jf. neermere udvalgsbeteenkningen s. 219-
226.

Udvalgets forslag til en undtagelsesbestemmelse vedragrende internt praeget
samarbejde blev medtaget som § 11, stk. 1, nr. 3, i det forslag til ny offentlig-
hedslov, som justitsministeren fremsatte for Folketinget den 15. marts 1984,
og som blev genfremsat i ueendret form den 3. oktober 1984. Disse lovforslag
blev ikke gennemfgart.

Bestemmelsen var ikke medtaget i det forslag, som justitsministeren fremsatte
for Folketinget den 2. oktober 1985, og som farte til lovens vedtagelse.

| de generelle bemaerkninger til dette lovforslag er det i den forbindelse anfort,
at det under Retsudvalgets behandling af det tidligere lovforslag var den al-
mindelige opfattelse, »at bestemmelseni § 11 i for vidt omfang i forhold til
praksis med hensyn til bestemmelsen i den geeldende lovs § 5, nr. 3, afskar
adgang til aktindsigt i interne arbejdsdokumenter, der har veeret videregivet til
andre myndigheder eller i gvrigt til udenforstadende. Bestemmelsen i det tidli-
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gere lovforslags § 11 er derfor ikke medtaget i det nu foreliggende lovforslag.
Den tidligere praksis pa dette omrade foreslas i stedet viderefart«.

Jeg ma herefter laegge til grund, at lovgivningsmagten i forbindelse med of-
fentlighedslovens revision ikke har gnsket en generel udvidelse af beskyttel-
sesomradet vedrarende internt preeget samarbejde.

Det vil séledes efter min opfattelse ikke veere foreneligt med lovens forarbej-
der i almindelighed at acceptere hensyn til beskyttelse af internt preeget sam-
arbejde som et led i begrundelsen for anvendelse af undtagelsesbestemmel-
seni§ 13, stk. 1, nr. 6.

Hvis et internt praeget samarbejde er begrundet i ganske seerlige omstaendig-
heder, vil disse dog fortsat kunne indgé i en konkret vurdering af det aktuelle
beskyttelsesbehov.

Efter det for mig oplyste om baggrunden for og karakteren af den af Energi-
ministeriet anvendte fremgangsmade - det internt praegede samarbejde med
naturgasselskaberne - finder jeg ikke, at det er af en sadan seerlig karakter,
eller at beskyttelseshensynene er af en sadan seerlig veegt, at det kan be-
grunde et afslag pa aktindsigt i henhold til § 13, stk. 1, nr. 6.

Under hensyn til at den omhandlede redegarelse i sin endelige form tilsendes
Folketingets Energipolitiske Udvalg, har Energiministeriet yderligere anfart, at
hensynet til den politisk-parlamentariske proces taler imod aktindsigt i udka-
stet til redeggrelsen. Jeg gar ud fra, at dette hensyn alene kommer pa tale i
tiden indtil den endelige beretnings offentliggarelse i forbindelse med afgivel-
sen til folketingsudvalget.

Efter min opfattelse kan hensynet ikke i den foreliggende sag tilleegges en
sadan veaegt, at der kan siges at foreligge et klart behov for anvendelse af ge-
neralklausulen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Det kommer herved i
betragtning, at offentlighedslovens intention om at skabe gget kendskab til det
offentliges virksomhed og dermed give et bedre grundlag for den lgbende de-
bat om offentlige anliggender i seerlig grad tager sigte pa sager af politisk
praeget karakter. Det bemeerkes endvidere, at det bl.a. var sigtet med den
ikke gennemfarte udvidelse af undtagelsesomradet vedrgrende internt preeget
samarbejde at skabe en udvidet beskyttelse af den politiske beslutningspro-
ces.

Der er efter min mening heller ikke tale om et hensyn til den politiske proces,
som er af ganske seerlig karakter. Det er almindeligt forekommende, at rede-
gorelser af generelt tilsnit, som udarbejdes af administrationen, tilsendes ved-
kommende folketingsudvalg med henblik pa en eller anden form for politisk
parlamentarisk behandling, eventuelt blot til udvalgets orientering. Baggrun-
den kan veere en seerlig lovmaessig pligt til at afgive en redeggrelse til Folke-
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tinget eller folketingsudvalget, men oftest - som i dette tilfaelde - er der blot
tale om tidligere givne tilsagn over for folketingsudvalget eller andre anlednin-
ger. Fastleeggelse af et undtagelsesomrade for hensyn til den politisk-
parlamentariske proces inden for rammerne af § 13 stk. 1, nr. 6, vil i givet fald
give anledning til vanskelige afgreensningsspergsmal. Om veegten af hensy-
net til den politisk-parlamentariske proces i en anden forbindelse henviser jeg
til den sag, der er omtalt i ombudsmandens beretning for 1986, s. 171.

Sammenfattende finder jeg saledes ikke, at Energiministeriet har haft tilstraek-
keligt grundlag for at meddele Dem afslag pa Deres anmodning om aktindsigt
med henvisning til bestemmelsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6.

Jeg har gjort Energiministeriet bekendt med min opfattelse. Samtidig har jeg
henstillet til ministeriet at treeffe en ny afgarelse vedrarende Deres anmodning
om aktindsigt.

Pa grund af sagens principielle karakter har jeg fundet det rigtigst at orientere
Folketingets Retsudvalg om min opfattelse.«

I en ny afgerelse imgdekom Energiministeriet journalistens gnske om aktind-
sigt.

Herefter meddelte jeg ministeriet, at jeg ikke foretog videre i sagen.
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