Aktindsigt i en ministers randbemaerkninger pa AIDS-
redeggorelse

Udtalt, at Sundhedsministeriet ikke med hjemmel i offentlighedslovens § 7
vedrarende internt arbejdsmateriale kunne afsla aktindsigt i en tidligere
ministers bemeerkninger pa et dokument, da dokumentet (med ministe-
rens bemeerkninger) havde veeret afgivet til brug for en seerlig undersogel-
se, som blev forestaet af en landsdommer, der i forhold til Sundhedsmini-
steriet matte anses for udenforstaende. Ikke taget stilling til, om aktindsigt
ville kunne afslas i henhold til andre bestemmelser i offentlighedsloven.

Henstillet til Sundhedsministeriet at treeffe en ny afgorelse i sagen.
(J. nr. 1988-190-69).

Journalist A klagede over Sundhedsministeriets afslag pa en anmodning
om aktindsigt i det eksemplar af Sundhedsstyrelsens redegarelse fra juni
1985 om sygdommen AIDS, som var forsynet med den daveerende inden-
rigsminister Britta Schall Holbergs handskrevne bemaerkninger.

Fra Sundhedsministeriet modtog jeg pageeldende eksemplar af redegarel-
sen, som var pa 28 sider. Hertil kom efter det oplyste ca. 200 sider bilag.
Ministerens handskrevne bemaerkninger fandtes i selve redegarelsen og
indeholdt kommentarer, spargsmal, understregninger, spargsmalstegn,
udrabstegn osv. til teksten i redegarelsen.

Eksemplaret af AIDS-redeggarelsen havde veeret inddraget i grundlaget for
den undersggelse af anvendelsen af ikke-screenet donorblod efter 1. ja-
nuar 1986, som landsdommer Nielse Johan Petersen foretog. Om bag-
grunden for dommerundersggelsen fremgik det, at folketingsmedlem
Svend Auken den 14. december 1987 opfordrede regeringen til ved
justitsministeren at udpege en dommer til at undersgge det faktiske forlab
af sagen om fortsat anvendelse af ikkescreenet blodplasma.

Pa statsministerens foranledning og pa Justitsministeriets anmodning ud-
pegede preesidenten for Jstre Landsret den 15. december 1987 lands-
dommer Niels Johan Petersen til at foretage undersggelsen. Efter kom-
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missoriet skulle landsdommeren foretage en uvildig undersggelse af om-
steendighederne i forbindelse med anvendelsen efter 1. januar 1986 af
ikkescreenet donorblod. Undersggelsen skulle derudover klarleegge, om
der var sket fejl ved sagsbehandlingen, og om Folketinget og offentlighe-
den havde faet urigtige eller mangelfulde oplysninger om sagen.

Efter anmodning fra landsdommeren oversendte Sundhedsministeriet
med skrivelse af 18. december 1987 materiale til brug for undersggelsen.
Det eksemplar af Sundhedsstyrelsens AlIDS-redegarelse, der var forsynet
med ministerens kommentarer, indgik i det materiale, der blev udleveret.

Den 18. marts 1988 tilbagesendte landsdommeren eksemplaret af rede-
gorelsen til Sundhedsministeriet, sdledes at ministeriet i anledning af A's
anmodning om aktindsigt kunne tage stilling til, hvorvidt dokumentet kunne
udleveres.

| skrivelse af 8. juni 1988 meddelte Sundhedsministeriet A afslag pa an-
modningen om aktindsigt. Ministeriet begrundede afgarelsen saledes:

»Sundhedsministeriet finder, at ministerens pategninger pa dokumentet er
af intern karakter, og at pategningerne saledes i henhold til § 7 i offentlig-
hedsloven er undtaget fra aktindsigt.

Hvis en intern pategning i forbindelse med behandlingen af en sag over-
sendes til en anden myndighed eller i gvrigt afgives til udenforstdende,
mister pategningen som udgangspunkt sin interne karakter og vil derfor
normalt vaere undergivet aktindsigt efter offentlighedslovens almindelige
regler.

Sundhedsministeriet finder imidlertid ikke, at landsdommer Niels Johan
Petersens virksomhed i den undersggelse, han er udpeget til at foretage,
kan betragtes som en traditionel offentlig forvaltningsmyndighed. Virk-
somheden vil nzermest veere at sidestille med en domstols. Pategningen
har derfor ikke veeret oversendt til anden myndighed eller afgivet til uden-
forstdende, og kan derfor ikke anses for at have mistet karakteren af in-
ternt arbejdsmateriale.

Ogsa selv om landsdommer Niels Johan Petersens virksomhed var at be-
tragte som offentlig forvaltningsmyndighed, finder Sundhedsministeriet
ikke, at oversendelsen af dokumentet med pategninger indebzerer, at pa-
tegningerne har mistet deres interne karakter.
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Sundhedsministeriet skal herved henvise til forarbejderne til offentligheds-
loven, hvor det fremgar, »at interne arbejdsdokumenter bar kunne afgives
til udenforstdende uden derved at blive undergivet adgang til aktindsigt i
tilfeelde, hvor afgivelsen har veeret pakraevet af hensyn til ... udferelsen af
offentlig kontrolvirksomhed ... «.

| det foreliggende tilfeelde er der tale om en sadan kontrolvirksomhed, og
pategningerne ma fortsat anses for internt arbejdsmateriale.«

I anledning af A's klage til mig anmodede jeg den 17. juni 1988
Sundhedsministeriet om en udtalelse. | den forbindelse anmodede jeg om
en naermere redegarelse for den retsopfattelse, der 1 til grund for
Sundhedsministeriets afgarelse. Jeg bemeerkede herved, at der i afgarel-
sen var citeret lovforslagsbemaerkninger til en bestemmelse fra det ikke
gennemfarte forslag til en ny offentlighedslov. Efter Retsudvalgets be-
handling var bestemmelsen udeladt i det lovforslag, der blev fremsat den
2. oktober 1985, og som farte til lovens vedtagelse.

| en udtalelse af 5. juli 1988 fastholdt Sundhedsministeriet, at ministerens
pategninger pa AIDS-redegarelsen kunne undtages i henhold til offentlig-
hedslovens § 7. Ministeriet bemaerkede bl.a. falgende:

»Til stotte for denne vurdering skal anfgres, at de reale hensyn bag offent-
lighedslovens § 7, om at internt arbejdsmateriale er undtaget fra aktind-
sigt, er, at det findes nadvendigt, at de ansatte har adgang til pa fri og
formlgs made at foretage deres overvejelser over sagerne og udfgre det
forberedende arbejde uden at arbejde under presset af en offentliggerelse
af de i referater o.lign. nedfaeldede betragtninger, som maske vil skifte i
veerdi, efterhanden som sagen skrider frem. Der henvises i denne forbin-
delse til beteenkning nr. 325/1963 om offentlighed i forvaltningen s. 51.

En sadan adgang til pa en fri og formlgs made at kunne meddele sig til
sine embedsmaend ma ogsa eksistere for en minister, uden at ministeren
skal tage med i sine overvejelser, om formlgse meldinger til embedsmeen-
dene kan blive underlagt aktindsigt.

De ovennaevnte hensyn ma besta indtil en myndighed afgiver materialet
som led i seedvanlige administrative ekspeditioner eller i gvrigt af egen fri
vilje beslutter at lade andre fa indblik i det interne materiale. En sadan fri-
villighed forela i realiteten ikke i forbindelse med dommerundersggelsen,
hvor dommer Niels Johan Petersen i skrivelse af 18. december 1987 ud-
bad sig lan af sagen (sager) i forbindelse med anvendelsen efter 1. januar
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1986 af ikke-screenet donorblod. | den anledning udbad landsdommeren
sig samtlige ind- og udgéaende skrivelser, bilag, eks- og interne notater,
referatark m.v. samt fotokopi af sagens (sagernes) journalkort eller anden
registrering af ind- og udgaende ekspeditioner.

Som yderligere begrundelse for, at de omhandlede pategninger ikke ved
udlevering til landsdommeren har mistet karakteren af internt materiale,
kan anfagres, at safremt regeringen havde valgt at bede Folketingets Om-
budsmand om i forhold til de involverede myndigheder at gennemfare en
undersggelse af sagen, ville det interne materiale, der i s& fald ville veere
udleveret til ombudsmanden, i henhold til udtalelse fra FOB 1975, side
318, veere forblevet internt.

Der skal i denne forbindelse tillige henvises til den kommenterede offent-
lighedslov, hvoraf det fremgér pa side 111, at »ombudsmandens opfattel-
se (i FOB. 1975, side 318) synes at matte indebeere, at heller ikke afgivel-
se af internt materiale til brug for andre former for lovreguleret kontrolvirk-
somhed eller klagebehandlingsvirksomhed skulle bevirke, at materialet
mister sin interne karakter - i hvert fald ikke i tilfeelde, hvor afgivelsen er
pakreevet af hensyn til udevelsen af klage- eller kontrolfunktionen, jf. be-
teenkning 857/1978 side 185«.

| det konkrete tilfeelde er der med dommerundersggelsen tale om udgvel-
sen af en kontrolfunktion og afgivelsen af det omhandlede dokument har
veeret pakreevet, jf. ovenfor.

Det bemaerkes i ombudsmandens skrivelse af 17. juni 1988, at der i
Sundhedsministeriets afgorelse er citeret lovforslagsbemaerkninger til en
bestemmelse fra det ikke gennemfarte forslag til ny offentlighedslov, og at
denne bestemmelse blev udeladt i det lovforslag, der siden blev vedtaget.
Udeladelsen af den konkrete bestemmelse skyldtes imidlertid ikke uenig-
hed om de citerede overvejelser med hensyn til afgivelse af dokumenter
pakraevet af hensyn til udfgrelsen af offentlig kontrolvirksomhed, men at
den foresldede bestemmelse i gvrigt i for vidt omfang afskar adgang til
aktindsigt i interne arbejdsdokumenter, jf. kommenterede offentlighedslov
s. 106. Af de almindelige bemaerkninger til det vedtagne lovforslag frem-
gar ogsa, at den tidligere praksis - sdledes som den er beskrevet i be-
teenkning 857/1978, side 183ff - pa dette omrade skal viderefgres, jf.
ovenfor.«

Samtidig med udtalelsen modtog jeg sagens akter. Det fremgik heraf, at
Sundhedsministeriet ved en tidligere anmodning om aktindsigt havde
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brevvekslet med Justitsministeriet om, hvorvidt internt arbejdsmateriale,
der var udleveret til undersggelsesdommeren, kunne undtages fra aktind-
sigt. | en skrivelse af 28. december 1987 til Sundhedsministeriet bemaer-
kede Justitsministeriet bl.a. falgende:

»| det foreliggende tilfaelde er det omhandlede referat videregivet til den
landsdommer, der af justitsministeren den 15. december 1987 er anmodet
om at foretage en undersggelse af sagen om anvendelse efter 1. januar
1986 af ikkescreenet donorblod. Dokumentet er séledes videregivet til en i
forhold til Sundhedsministeriet udenforstdende person som led i sagens
behandling.

Det pageeldende referat kan derfor ikke undtages fra aktindsigt efter § 7 i
offentlighedsloven. Hvorvidt andre af offentlighedslovens undtagelsesbe-
stemmelser kan finde anvendelse, kan Justitsministeriet ikke vurdere pa
det foreliggende grundlag.«

Den 4. januar 1988 gav Sundhedsministeriet herefter den pageeldende
journalist aktindsigt i mgdereferatet. Sundhedsministeriet beklagede den
tidligere beslutning om ikke at udlevere mgdereferatet.

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

»Sundhedsministeriet har i begrundelsen for afslaget pa aktindsigt henvist
til § 7 i offentlighedsloven. Bestemmelsen indeholder folgende:

»Retten til aktindsigt omfatter ikke en myndigheds interne arbejdsdoku-
menter. Som interne arbejdsdokumenter anses

1) dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til eget brug,

2) brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme myndighed
0g

3) brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og dennes udvalg, afde-
linger og andre organer eller mellem disse organer indbyrdes. «

Interne arbejdsdokumenter, der er videregivet til en anden forvaltnings-
myndighed, eller som i gvrigt er afgivet til udenforstaende, vil i almindelig-
hed ikke kunne undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen i § 7, jf. bl.a.
pkt. 30 i den vejledning om offentlighedsloven, som Justitsministeriet ud-
sendte i 1986.
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En dommerundersggelse som den, landsdommer Niels Johan Petersen
forestod, hviler ikke péa et seerligt retsgrundlag som f.eks. en kommissi-
onsdomstol. Undersggelseslederen (dommeren) udpeges og virker pa
samme retsgrundlag, som geelder for seedvanlige undersggelsesorganer i
administrativt regi. Den udpegede dommer og hans medhjaelpere ma sa-
ledes ved udfarelsen af den saerlige undersggelsesopgave principielt be-
tragtes som en administrativ myndighed, og han er som sadan undergivet
de for udgvelse af administrativ virksomhed almindeligt gaeldende regler,
bl.a. offentlighedsloven.

Om der er tale om en udenforstédende, selvstaendig myndighed i forhold til
den myndighed, som undersggelsen retter sig mod, og som afgiver mate-
riale til brug for undersggelsens gennemfgrelse, beror p4 en samlet vurde-
ring af de pageeldende organers stilling og undersggelsesopgavens karak-
ter.

Efter det oplyste om bl.a. baggrunden for iveerksaettelsen af dommerun-
dersggelsen i AIDS-sagen og den herved angivne undersggelsesopgave
ma landsdommer Niels Johan Petersen og hans medhjeelpere ved under-
sggelsens gennnemfgarelse efter min opfattelse betragtes som udenfor-
staende i forhold til Sundhedsministeriet.

Udgangspunktet er herefter, at afgivelsen af internt materiale til undersg-
gelsesdommeren ophaever materialets interne karakter og gar undtagel-
sesbestemmelsen i offentlighedslovens § 7 uanvendelig.

Forud for revisionen af den tidligere offentlighedslov blev der overvejet en
udvidelse af undtagelsen vedrarende interne arbejdsdokumenter. Det ud-
valg, som afgav beteenkning 857/1978 om offentlighedslovens revision,
foreslog falgende bestemmelse (forslagets § 9, stk. 3, betaenkningen side
36):

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

2) udgvelsen af offentlig kontrolvirksomhed, herunder behandlingen af
klagesager, eller

---<<
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Udvalget henviste bl.a. til, at det efter geeldende ret |a fast, at internt ar-
bejdsmateriale, der som led i en administrativ sagsbehandling blev afgivet
til udenforstdende, ikke leengere ville kunne anses for omfattet af undta-
gelsesbestemmelsen vedrgrende internt arbejdsmateriale, den tidligere
offentlighedslovs § 5, nr. 3. Den manglende adgang til i fortrolighed at ud-
veksle internt arbejdsmateriale havde navnlig vist sig uheldig i forbindelse
med behandlingen af klagesager og udavelsen af anden offentlig kontrol-
virksomhed, »hvor det efter omsteendighederne kan vaere af veesentlig
betydning for klage- eller kontrolmyndighedens muligheder for pa forsvar-
lig made at tage stilling til en sag, at den anden myndighed stiller sit inter-
ne arbejdsmateriale til radighed«, jf. beteenkningen s. 222, 1. sp.

Udvalgets forslag til en undtagelsesbestemmelse vedrerende udveksling
af interne arbejdsdokumenter i forbindelse med udevelsen af offentlig kon-
trolvirksomhed blev medtaget som § 11, stk. 1, nr. 2, i det forslag til ny
offentlighedslov, som justitsministeren fremsatte for Folketinget den 15.
marts 1984, og som blev genfremsat i usendret form den 3. oktober 1984.
Dette lovforslag blev ikke gennemfgrt.

Bestemmelsen var ikke medtaget i det forslag, som justitsministeren frem-
satte for Folketinget den 2. oktober 1985, og som farte til lovens vedtagel-
se.

| de generelle bemaerkninger er der i den forbindelse anfert, at det under
Retsudvalgets behandling af det tidligere lovforslag var den almindelige
opfattelse, »at bestemmelsen i § 11 i for vidt omfang i forhold til praksis
med hensyn til bestemmelsen i den geeldende lovs § 5, nr. 3, afskar ad-
gang til aktindsigt i interne arbejdsdokumenter, der har veeret videregivet
til andre myndigheder eller i gvrigt til udenforstdende. Bestemmelsen i det
tidligere lovforslags § 11 er derfor ikke medtaget i det nu foreliggende lov-
forslag. Den tidligere praksis pa dette omrade foreslas i stedet viderefort.
Der henvises til beteenkningen om offentlighedslovens revision side 183
ff.« (Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 191).

Pa den baggrund ma jeg finde det vanskeligt foreneligt med motiverne til
den geeldende offentlighedslov nu at anerkende en udvidelse af undtagel-
sesomradet vedrgrende internt arbejdsmateriale, som i det vaesentlige
svarer til den udvidelse, for s& vidt angar gennemfarelse af offentlig kon-
trolvirksomhed, som lovgivningsmagten udtrykkeligt afviste ved lovrevisio-
nen i 1985.
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Der vil efter min opfattelse ikke heroverfor kunne henvises til, at der i dette
tilfaelde er tale om en ganske seerlig form for offentlig kontrolvirksomhed,
som ikke omfattes af de generelle motivudtalelser. Som anfart ovenfor
adskiller en dommerundersggelse sig principielt ikke fra anden undersg-
gelses- og kontrolvirksomhed i seedvanligt administrativt regi. Forskellen
bestar hovedsageligt i de kvaliteter af personlig og faglig karakter, som
traditionelt kendetegner professionelle dommere. Tilsvarende kvaliteter vil
naturligvis ogsa kunne inddrages fra anden side.

Jeg finder saledes ikke, at den omhandlede redegerelse med ministerens
handskrevne bemaerkninger - efter fremsendelsen til landsdommer Niels
Johan Petersen - har kunnet undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen i
offentlighedslovens § 7.

Jeg har samtidig hermed gjort Sundhedsministeriet bekendt med min op-
fattelse og henstillet til ministeriet at tage Deres anmodning om aktindsigt
op til fornyet overvejelse.

Det bemeerkes, at jeg ikke har taget stilling til, om Deres anmodning om
aktindsigt helt eller delvis vil kunne afslas i henhold til andre bestemmelser

i offentlighedsloven.

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

Sundhedsministeriet meddelte mig senere, at ministeriet efter en fornyet
over?? sagen havde meddelt journalisten den gnskede aktindsigt.

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