Aktindsigt i sag om levering af jagtfalk til fremmed stats-
overhoved

Anmodet udenrigsministeriet om pa ny at overveje et afslag pa aktindsigt i en
sag om levering af jagtfalke til visse arabiske stater. | forbindelse hermed til-
kendegivet min opfattelse vedrgrende anvendelsen af bestemmelserne i of-
fentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, og § 5, nr. 6.

(J. nr. 1980-804-38).

A klagede over, at udenrigsministeriet i skrivelse af 11. juli 1980 havde med-
delt ham »at man i medfar af loven om offentlighed i forvaltningen ikke vil
kunne imgdekomme Deres anmodning« om aktindsigt i ministeriets sager om
jagtfalke til visse arabiske lande.

| anledning af A's klage modtog jeg en udtalelse fra udenrigsministeriet samt
udenrigsministeriets akter i sagen. | udtalelsen henviste ministeriet til be-
stemmelserne i offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, § 5, nr. 3, § 5, nr. 4,09 §
5, nr. 6, som hjemmel for at afsla A's anmodning om aktindsigt. Udenrigsmini-
steriet angav imidlertid ikke i skrivelsen til mig naermere, med hensyn til hvilke
dokumenter hver af de naevnte undtagelsesbestemmelser efter udenrigsmini-
steriets opfattelse kunne anvendes.

Jeg anmodede derfor udenrigsministeriet om en supplerende udtalelse.

Jeg modtog herefter en supplerende udtalelse af 1. april 1981 fra udenrigsmi-
nisteriet. | udtalelsen anfgrte udenrigsministeriet bl. a. fglgende:

...

Som det vil veere Ombudsmanden bekendt fra sagens akter, har man i uden-
rigsministeriet ... ngje overvejet, hvorvidt og i hvilket omfang der vil kunne
gives delvis aktindsigt i den her omhandlede sag i henhold til offentlighedslo-
vens § 2, stk. 3, ...

Nar udenrigsministeriet ikke fandt at kunne imgdekomme selv en delvis akt-
indsigt, ..., uanset om sagens akter matte omfatte dokumenter, der for en iso-
leret betragtning ville veere omfattet af offentlighedslovens bestemmelser om
adgang til aktindsigt, skyldes dette det hensyn til fremmede magter, som i of-
fentlighedsloven er anerkendt som undtagelsesgrund dels i betinget form (§ 2,
stk. 2, nr. 1) dels ubetinget (§ 5, nr. 6). Ved udgvelsen af dette skgn har uden-
rigsministeriet matte lsegge til grund, at Danmarks forhold til fremmede mag-
ter, in casu de arabiske lande (§ 2, stk. 2, nr. 1) samt spgrgsmalet om, hvor-
vidt et dokument vedregrer udenrigspolitiske forhold (§ 5, nr. 6), ogsa ma vur-
deres i lyset af de pageeldende fremmede magters fortolkning og mulige reak-
tion i tilfeelde af, at udenrigsministeriet frigiver dokumenter, som eksponerer
disse landes forhold til Danmark. | det hele matte det erkendes, at sagen, i det
omfang udenrigsministeriet er blevet inddraget i den, selvsagt er blevet be-

FOLKETINGETS
OMBUDSMAND

FOB nr. 80.654




handlet ud fra en udenrigspolitisk synsvinkel og derfor ma bedgmmes i lyset
heraf i relation til spgrgsmalet om aktindsigt under offentlighedsloven.

Det matte derfor blive udenrigsministeriets konklusion, at selv en delvis akt-
indsigt ville kunne afgive grundlag for en fejlagtig og i forholdet til fremmede
magter skadelig bedemmelse af sagen samt efter omsteendighederne inde-
baere en prisgivelse af de udenrigspolitiske hensyn, som det er udenrigsmini-
steriets opgave at tilgodese, jfr. Niels Eilschou Holm: Offentlighedsloven
(1971), s. 44 in fine. Ud fra samme overvejelser matte ministeriet veere af den
opfattelse, at dokumenter, som har deres udspring i udenrigstjenestens be-
handling af sagen, og som herfra er videresendt til anden myndighed, bar
unddrages aktindsigt i medfer af lovens § 5, nr. 6.

K
Pa grundlag af udenrigsministeriets supplerende udtalelse drgftedes sagen

under et m@de den 14. maj 1981 pa mit kontor med repraesentanter for uden-
rigsministeriet.

| en skrivelse til A udtalte jeg herefter falgende:

»Falgende bestemmelser i lov nr. 280 af 10. juni 1970 om offentlighed i
forvaltningen er af betydning for min bedemmelse af sagen:

§2:

»...

Stk. 2. Bestemmelsen i § 1 (om adgangen til at fa oplysninger; min be-
maerkning) er endvidere uanvendelig, hvis adgangen til at blive gjort be-
kendt med sagens dokumenter findes at burde vige for vaesentlige hen-
syn til

1) statens sikkerhed, landets forsvar samt forholdet til fremmede magter
eller mellemfolkelige institutioner.

Stk. 3. Omfattes kun en del af et dokument af bestemmelserne i stk. 1 og
2, skal den pageeldende ggres bekendt med dokumentets @vrige ind-
hold.«

§5:
»Adgangen til at fa oplysninger omfatter ikke

3) en myndigheds interne arbejdsmateriale, sdsom referater, koncepter,
udkast, forslag og planer,

6) dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsgkonomiske forhold,
R (¢

Om anvendelsen af de naevnte bestemmelser i det foreliggende tilfaelde
skal jeg bemaerke fglgende:

217



Efter min gennemgang af sagen ma jeg veere enig med udenrigsministe-
riet i, at en raekke af sagens dokumenter klart har karakter af internt ar-
bejdsmateriale, og at det for sa vidt er med rette, at undtagelsesbestem-
melsen i lovens § 5, nr. 3, er bragt i anvendelse. Saledes som sagen stil-
ler sig for mig, finder jeg ikke at have anledning til at g& naermere ind pa,
i hvilket omfang den naevnte bestemmelse med rette har kunnet anven-
des.

Jeg skal derefter gagre nogle bemaerkninger om baggrunden for og reek-
kevidden af bestemmelsen i offentlighedslovens § 5, nr. 6.

Den neevnte bestemmelse fandtes ikke i partsoffentlighedsloven af 1964,
men var indeholdt i det forslag til lov om offentlighed i forvaltningen, som
blev fremsat af regeringen i folketingsaret 1969/70.

Forslaget indeholdt felgende bemaerkninger til bestemmelsen, jfr. Folke-
tingstidende 1969/70, tillaeg A, sp. 592:

»Bestemmelsen i forslagets § 5, nr. 6, der er ny, hjemler undtagelse for
dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsgkonomiske forhold. De
naevnte dokumenter ville i vidt omfang kunne undtages efter forslagets §
2, stk. 2, nr. 1, jfr. stk. 4; men for at afskeere tvivl i retsanvendelsen har
man fundet det rigtigst at optage en udtrykkelig undtagelsesbestemmel-
se.«

| betaenkningen om offentlighedslovens revision (betaenkning nr.
857/1978) er om bestemmelsen bl. a. anfgrt fglgende (s. 256):
»Undtagelsesadgangen efter § 5, nr. 6, er absolut i den forstand, at dens
anvendelse ikke er betinget af en konkret afvejning af betaenkelighederne
ved aktindsigt, men bestemmelsen omfatter til gengaeld kun bestemte
dokumenttyper (»dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigsgkonomi-
ske forhold«). Det ma kraeves, at dokumenter for at kunne undtages med
hjemmel i bestemmelsen efter deres indhold vedrgrer emner af den
naevnte beskaffenhed, hvorimod det ikke vil vaere tilstraekkeligt, at et do-
kument, f. eks. om rent hjemlige gkonomiske eller trafikmaessige
spergsmal, i en given situation vil vaere af udenrigspolitisk eller -
gkonomisk interesse. Safremt hemmeligholdelse er af veesentlig uden-
rigspolitisk betydning, vil undtagelsesbestemmelserne i § 2, stk. 2, nr. 1,
dog i reglen da kunne bringes i anvendelse.«

Det fremgar videre af betaenkningen, at udvalget har foreslaet, at be-
stemmelsen samarbejdes med bestemmelsen i den geeldende lovs § 2,
stk. 2, nr. 1. Udvalget har i den forbindelse anfgrt falgende (s. 283):
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»Udvalget har ikke ment, at der bgr vaere adgang til at undtage doku-
menter eller oplysninger i dokumenter vedrgrende udenrigspolitiske eller
udenrigsgkonomiske forhold ogsa i tilfaelde, hvor der ikke er noget kon-
kret behov for hemmeligholdelse, sml. derimod den geeldende bestem-
melse i lovens § 5, nr. 6.«

Udenrigsministeriet har i en intern meddelelse fra direktgren af 22. de-
cember 1970 uddybet, i hvilke tilfaelde dokumenter pa grund af deres
indhold ma anses som »dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigs-
gkonomiske forhold«. | meddelelsen er bl. a. anfart fglgende:

»...

Som hovedregel er formodningen for, at al generel politisk og skonomisk
indberetningsvirksomhed, hvad enten der er tale om dépecher, departe-
mentale indberetninger, telemeddelelser, underhandsbreve eller brevi
manu-forsendelser og al tilsvarende instruktions- og underretningsvirk-
somhed fra udenrigsministeriet, er omfattet af denne undtagelse. Begre-
bet »udenrigspolitiske og udenrigsgkonomiske forhold« kan omfatte ogsa
brevveksling om indrepolitiske, herunder videnskabelige, teknologiske og
sociale forhold i andre lande, f. eks. i det omfang den indeholder en poli-
tisk vurdering...«

| sin udtalelse af 1. april 1981 (gengivet ovenfor) har udenrigsministeriet i
den forbindelse yderligere henvist til, at spargsmalet om, hvorvidt et do-
kument vedragrer udenrigspolitiske forhold, »ogsa ma vurderes i lyset af
de pageeldende fremmede magters fortolkning og mulige reaktion i tilfael-
de af, at udenrigsministeriet frigiver dokumenter, som eksponerer disse
landes forhold til Danmark«.

Efter min opfattelse er der overensstemmelse mellem de synspunkter i
udenrigsministeriets meddelelse af 22. december 1970, som er gengivet
ovenfor, og de synspunkter fra beteenkningen om offentlighedslovens re-
vision, som ligeledes er gengivet ovenfor. Jeg forstar udenrigsministeri-
ets meddelelse af 22. december 1970 séaledes, at dokumenter, hvis ind-
hold ikke i sig selv er udenrigspolitiske eller udenrigsgkonomiske forhold,
dog ma anses for at vaere omfattet af undtagelsesbestemmelsen, for sa
vidt de indeholder politiske vurderinger af forhold i andre lande.

Med hensyn til de synspunkter fra udenrigsministeriets supplerende udta-
lelse af 1. april 1981, som er gengivet lige ovenfor, kan jeg veaere enig
med ministeriet i, at »de pagaeldende fremmede magters fortolkning og
mulige reaktion« kan indga som et moment i vurderingsgrundlaget ved
en stillingtagen til, om et dokument ma siges at have et udenrigspolitisk
eller udenrigsgkonomisk indhold. Jeg finder imidlertid ikke, at dette mo-
ment alene er tilstreekkeligt til at begrunde en anvendelse af undtagel-
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sesbestemmelsen i § 5, nr. 6, hvis et dokument ikke i gvrigt efter sit ind-
hold vedrarer emner af udenrigspolitisk eller udenrigsgkonomisk karak-
ter. Derimod vil hensyn til fremmede magters fortolkning og mulige reak-
tion i givet fald kunne begrunde en anvendelse af undtagelsesbestem-
melseni § 2, stk. 2, nr. 1.

Det fglger af det anfarte, at en anvendelse af undtagelsesbestemmelsen
i § 5, nr. 6, forudsaetter en vurdering af indholdet af det enkelte dokument
i sagen, hvorimod der ikke kan blive tale om pa grundlag af bestemmel-
sen at undtage en sag som helhed fra adgangen til aktindsigt (medmin-
dre en vurdering af hvert enkelt dokument ville fore til, at bestemmelsen
er anvendelig).

Efter min gennemgang af sagens dokumenter ma jeg vel finde, at en
reekke dokumenter utvivisomt med rette vil kunne undtages med hjemmel
i den naevnte undtagelsesbestemmelse, men at denne pa den anden
side ikke med rimelighed kan fgre til at naegte aktindsigt i samtlige de do-
kumenter, der ikke er omfattet af den tidligere naevnte undtagelsesbe-
stemmelse i lovens § 5, nr. 3. Jeg har da ogsa forstaet, at udenrigsmini-
steriet er enig heri.

For sa vidt angar anvendelsen af undtagelsesbestemmelsen i offentlig-
hedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, anferte jeg i min skrivelse af 2. marts 1981
til udenrigsministeriet, at denne forudseetter,

»at en afvejning ma fgre til, at adgangen til aktindsigt findes at burde vige
for veesentlige hensyn til de interesser, der er angivet i de enkelte numre
i bestemmelsen; som anfgrt af Niels Eilschou Holm: Offentlighedsloven
(1971), s. 44, indebeerer dette, at aktindsigt kun kan afslas, hvor der er
en neerliggende fare for, at de neaevnte interesser vil lide skade af betyd-
ning. Den neevnte konkrete interesseafvejning skal foretages for hvert
dokument for sig; jeg henviser i gvrigt ogsa i denne forbindelse til offent-
lighedslovens § 2, stk. 3.«

Jeg ma forsta udenrigsministeriets supplerende udtalelse af 1. april 1981
- herunder ogséa pa baggrund af mgdet den 14. maj 1981 - saledes, at
ministeriet ved anvendelsen af undtagelsesadgangen efter § 2, stk. 2, nr.
1, i det foreliggende tilfaelde navnlig har lagt vaegt pa den reaktion fra
arabiske lande, som en (hel eller delvis) imgdekommelse af anmodnin-
gen om aktindsigt muligt kunne afstedkomme. Ministeriet har ud fra dette
ment at burde undtage samtlige dokumenter i sagen, uanset at visse do-
kumenter isoleret bedamt ikke har et indhold, som bergrer indholdet til
udlandet m.v. Ministeriet har i denne forbindelse henvist til det, der er an-
fort af Niels Eilschou Holm: Offentlighedsloven med kommentarer (1971),
s. 44 nederst (»indremmelse af delvis aktindsigt indirekte ville medfare
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en prisgivelse af det eller de forhold, som bestemmelserne giver hjemmel
til at hemmeligholde«).

Efter min opfattelse kan en sadan mere generelt praeget anvendelse af
undtagelsesadgangen efter lovens § 2, stk. 2, (eventuelt i forbindelse
med anvendelsen af bestemmelsen i § 5, nr. 6), vel efter omsteendighe-
derne veere forsvarlig. Men jeg finder, at de synspunkter om anvendelsen
af undtagelsesbestemmelserne i offentlighedslovens § 2, stk. 2, som jeg
anferte i min skrivelse af 2. marts 1981 til udenrigsministeriet, og de
grundlaeggende betragtninger, som offentlighedsordningen ifglge offent-
lighedsloven bygger pa, ma fare til, at en sddan mere generel anvendel-
se af disse undtagelsesbestemmelser (her nr. 1) ma forudseette, at der
kan godtggres en vaegtig konkret begrundelse herfor. Efter min opfattelse
er forholdet det, at jo mere der laegges op til at anvende § 2, stk. 2, gene-
relt for sager som sadanne, jo steerkere krav bgr der stilles til den konkre-
te begrundelse.

Jeg er selvsagt ikke uenig med udenrigsministeriet i, at risikoen for, at
reaktioner fra udlandet far skadevirkninger for interesser af betydning,
med rimelighed kan fgre til, at aktindsigt helt eller delvis ma naegtes - for
sa vidt der er den forngdne konkrete begrundelse for at antage, at s&-
danne skadevirkninger eller risiko herfor ma anses for neerliggende.

Under dreftelserne pa madet den 14. maj 1981 har repraesentanterne for
udenrigsministeriet i den forbindelse henvist til, at det ofte ikke vil vaere
praktisk muligt at opna et mere detaljeret informationsgrundlag om frem-
mede magters eventuelle reaktioner eller mulige skadevirkninger i gvrigt
pa forholdet mellem Danmark og andre stater som falge af, at udenrigs-
ministeriet meddeler aktindsigt.

Jeg har forstaelse herfor og finder heller ikke at kunne afvise, at dette
forhold ber tages i betragtning ved vurderingen af, om betingelsen for at
meddele afslag efter lovens § 2, stk. 2, nr. 1, er til stede.

Uanset det anfgrte ma jeg imidlertid nzere beteenkelighed ved at antage,
at udenrigsministeriet i den foreliggende sag pa tilstraekkeligt overbevi-
sende made har godtgjort, at forudseetningerne for en generel anvendel-
se af undtagelsesadgangen efter bestemmelseni § 2, stk. 2, nr. 1, er til-
stede.

Jeg har gjort udenrigsministeriet bekendt med min opfattelse, som jeg
dog ikke har fundet rimelig grund til at formulere som en kritik.

Saledes som sagen foreligger for mig, finder jeg ikke at burde tage neer-

mere stilling til, i hvilken udstreekning undtagelsesbestemmelseni § 2,
stk. 2, nr. 1, ber fgre til, at en anmodning om aktindsigt afslas i relation til

6/7



enkelte dokumenter eller, hvorledes anvendelsesomradet for denne be-
stemmelse og bestemmelsen i offentlighedslovens § 5, nr. 6, i den fore-
liggende sag bear fastleegges. Disse spgrgsmal har veeret bergrt under
min drgftelse af sagen med udenrigsministeriet paA mgdet den 14. maj
1981.

Jeg har pa baggrund af det anfgrte fundet at burde anmode udenrigsmi-
nisteriet om at overveje sagen pa ny og over for Dem at tage stilling til,
hvorvidt der er fuldt tilstreekkeligt grundlag for at bringe undtagelsesbe-
stemmelseni § 2, stk. 2, nr. 1, i anvendelse pa samtlige de dokumenter,
der ikke matte vaere omfattet af undtagelsesbestemmelserne i lovens §
5, nr. 3 0g 6.«

Med skrivelse af 1. juli 1981 sendte udenrigsministeriet mig en kopi af sin
samtidige skrivelse til journalist A, hvoraf det fremgik, at ministeriet havde
gjort sagen til genstand for fornyede overvejelser, men at ministeriet matte
fastholde, at A's begaering om aktindsigt ikke kunne imgdekommes. Uden-
rigsministeriet henviste herved til bestemmelserne i offentlighedslovens § 2,
stk.2,nr.1,8§5,nr.3,8§5,nr. 4,09 § 5, nr. 6.
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