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Resumé

ATP Ejendomme A/S gav en borger afslag pa aktindsigt med den begrun-
delse, at selskabet ikke var omfattet af offentlighedsloven. Beskeeftigelsesmi-
nisteriet var enig i vurderingen.

Ombudsmanden indledte herefter en generel undersggelse af, hvorvidt ATP
Ejendomme A/S kunne anses for omfattet af offentlighedslovens § 4, stk. 1.

Efter denne bestemmelse finder offentlighedsloven — med visse undtagelser
— anvendelse pé al virksomhed, der udgves af selskaber, hvis mere end 75
pct. af ejerandelene tilhgrer "danske offentlige myndigheder”. Spargsmalet
var derfor, om ATP, der ejer ATP Ejendomme A/S, kunne henregnes til be-
grebet “danske offentlige myndigheder” i offentlighedslovens § 4, stk. 1.

Efter at have genovervejet spgrgsmalet fandt Beskaeftigelsesministeriet, at
det gav anledning til tvivl, men at mest dog talte for at anse ATP Ejendomme
A/S for omfattet af offentlighedsloven.

Ombudsmanden fandt, at ATP Ejendomme A/S er omfattet af offentlighedslo-
vens § 4, stk. 1. Det betyder, at offentlighedslovens bestemmelser — bortset
fra §§ 11-12 og §§ 15-17 — finder anvendelse pé al virksomhed, der udgves
af ATP Ejendomme A/S.

Idet Beskeeftigelsesministeriet havde oplyst, at ATP Ejendomme A/S havde
genoptaget den konkrete sag, hvori der var givet afslag pa aktindsigt, foretog

ombudsmanden sig ikke mere.

(Sag nr. 22/00340)

7. juli 2022

Forvaltningsret
112.9
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen:

Ombudsmandens udtalelse

1. Sagens baggrund

ATP Ejendomme A/S er et aktieselskab, der er 100 pct. ejet af ATP, som er
en selvejende institution oprettet ved lov.

Den 28. september 2020 afslog ATP Ejendomme A/S en anmodning fra en
borger om aktindsigt efter offentlighedsloven. Afslaget var givet med den be-
grundelse, at selskabet ikke var omfattet af offentlighedsloven, herunder lo-
vens § 4, stk. 1. Efter denne bestemmelse finder offentlighedsloven — med
visse undtagelser — anvendelse pa al virksomhed, "der udgves af selskaber,
hvis mere end 75 pct. af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndighe-
der”. Efter ATP Ejendomme A/S’ opfattelse kunne selskabets ejer, ATP, nem-
lig ikke anses for en dansk offentlig myndighed i bestemmelsens forstand.

Borgeren klagede herefter til mig, og den 21. januar 2021 videresendte jeg
klagen til Beskaeftigelsesministeriet med henblik pa, at ministeriet over for
borgeren kunne tage stilling til, om offentlighedsloven finder anvendelse pa
ATP Ejendomme A/S.

Jeg modtog den 3. oktober 2021 en kopi af Beskeeftigelsesministeriets brev
til borgeren af samme dato. Det fremgik af brevet, at ogsa Beskaeftigelsesmi-
nisteriet vurderede, at ATP Ejendomme A/S ikke var omfattet af offentlig-
hedslovens § 4, stk. 1. Ministeriet byggede ligesom ATP Ejendomme A/S
denne vurdering pa den opfattelse, at selskabets ejer, ATP, ikke var omfattet
af begrebet "danske offentlige myndigheder” i offentlighedslovens § 4, stk. 1,
da ATP er en selvejende institution, og ATP Ejendomme A/S dermed ikke er
et statsligt, regionalt eller kommunalt ejet selskab.

Med henvisning til § 17, stk. 2, i ombudsmandsloven (lovbekendtggrelse
nr. 349 af 22. marts 2013) bad jeg den 24. februar 2022 Beskaeftigelsesmini-
steriet om en udtalelse.

| en udtalelse til mig af 13. maj 2022 har Beskeeftigelsesministeriet anfart, at
ministeriet efter at have genovervejet spgrgsmalet nu finder, at det giver an-
ledning til tvivl, om ATP Ejendomme A/S er omfattet af offentlighedsloven,
men at efter “en samlet vurdering taler mest dog for at anse ATP Ejendomme
A/S for omfattet af offentlighedsloven”. Beskaeftigelsesministeriet tilfgjer, at
ministeriets udtalelse har veeret drgftet med Justitsministeriet, der er enig i
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konklusionen, og at ministeriet har hgrt ATP og ATP Ejendomme A/S i forbin-
delse med udfeerdigelsen af udtalelsen. Ministeriets overvejelser er gengivet
naermere nedenfor under pkt. 3.

Beskaeftigelsesministeriet har den 21. juni 2022 oplyst, at ATP Ejendomme
A/S har genoptaget den konkrete sag, der er omtalt ovenfor.

2. Retsgrundlaget
2.1. Offentlighedslovens regler

2.1.1. Offentlighedslovens § 2

Offentlighedsloven finder anvendelse pa al virksomhed, der udaves af myn-
digheder inden for den offentlige forvaltning, jf. lovens § 2 (lovbekendtgerelse
nr. 145 af 24. februar 2020).

| forarbejderne til § 2 (lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013 om offentlighed i
forvaltningen, s. 64, der kan leeses pa Folketingstidende.dk, samling 2012-
13, tilleg A) er der anfgrt bl.a. fglgende:

"Bestemmelsen fastslar, at loven finder anvendelse pa al virksomhed,
der udgves af myndigheder inden for den offentlige forvaltning. Enkelte
af lovens bestemmelser geelder dog alene for de mere centrale forvalt-
ningsmyndigheder (...).

Den offentlige forvaltning omfatter alle statslige forvaltningsmyndighe-
der, herunder naevn, rad og udvalg samt seerlige forvaltningsmyndighe-
der som Nationalbanken og Danmarks Radio. Omfattet er ogsa alle
kommunale og regionale myndigheder, herunder kommunale og regio-
nale udvalg, kommunale feellesskaber samt lokale myndigheder med
selvstaendig kompetence som bgrn- og ungeudvalg og huslejenaevn.”

2.1.2. Offentlighedslovens § 3, stk. 1, nr. 1
Bestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 1, i offentlighedsloven har falgende ordlyd:

”§ 3. Loven finder bortset fra bestemmelserne i §§ 11 og 12 og §§ 15-17
anvendelse pa al virksomhed, der udaves af

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

| forarbejderne til § 3, stk. 1, nr. 1 (lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013 om
offentlighed i forvaltningen, lovforslagets almindelige bemeaerkninger, s. 65,
der kan lzeses pa Folketingstidende.dk, samling 2012-13, tillaeg A), er der an-
fort bl.a. fglgende:
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"Bestemmelsen i stk. 1 er — bortset fra stk. 1, nr. 3 — udtryk for en lovfae-
stelse af gaeldende ret, da de selvejende institutioner, der er naevnt i
stk. 1, nr. 1 og 2, er omfattet af den geeldende offentlighedslov, idet de
henregnes til den offentlige forvaltning.

Bestemmelsen i stk. 1, nr. 1, omfatter selvejende institutioner, foreninger
og fonde m.v., der er oprettet ved lov eller i henhold til lov. Omfattet af
bestemmelsen er bl.a. (...) ATP.

De naevnte institutioner er ogsa efter geeldende ret omfattet af offentlig-
hedsloven, men der har udviklet sig en praksis, hvor de pagaeldende
(selvejende) institutioner kun er omfattet af loven efter en konkret vurde-
ring af samtlige sagens omstaendigheder. Med bestemmelsen er det
fastsat, at sddanne institutioner umiddelbart er omfattet af loven, og der
skal derfor ikke leengere foretages en konkret vurdering i det enkelte til-
feelde.”

2.1.3. Offentlighedslovens § 4
Bestemmelsen i § 4 i offentlighedsloven har fglgende ordlyd:

”§ 4. Loven finder bortset fra bestemmelserne i §§ 11 og 12 og §§ 15-17
anvendelse pa al virksomhed, der udgves af selskaber, hvis mere end
75 pct. af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndigheder. Det geel-
der 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 neermere
angivne selskaber omfattet af stk. 1. | det omfang der er tale om kom-
munalt eller regionalt ejede selskaber, skal de i 1. pkt. neevnte regler
endvidere fastsaettes efter forhandling med KL og Danske Regioner.”

| forarbejderne til lov om offentlighed i forvaltningen (lovforslag nr. L 144 af 7.
februar 2013 om offentlighed i forvaltningen, lovforslagets almindelige be-
meerkninger, s. 29 ff., der kan laeses pa Folketingstidende.dk, samling 2012-
13, tilleeg A) er der anfert bl.a. fglgende:

?4.3.1.2. Som neevnt i pkt. 3.2.2 falder bl.a. selskaber, der er etableret
pa privatretligt grundlag, som udgangspunkt uden for den geeldende of-
fentlighedslovs anvendelsesomrade, uanset om de er 100 % ejet af det
offentlige, og uanset om selskabets virksomhed kan sidestilles med virk-
somhed, der udfgres af forvaltningen.
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Det er imidlertid med lovudkastets § 4, stk. 1, foreslaet, at offentligheds-
lovens aktindsigtsregler skal gaelde 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 bgrsnote-
ret selskab.

Om baggrunden for, at sadanne selskaber — uanset at opgaverne af det
offentlige kan veere udlagt til et (offentligt) selskab med henblik pa, at
opgaverne skal lgses pa almindelige markedsvilkar, og (netop) ikke efter
de forvaltningsretlige principper, som i gvrigt geelder for udgvelsen af of-
fentlig virksomhed — bgr vaere omfattet af offentlighedsloven, har Offent-
lighedskommissionen bl.a. peget pa, at udlaegningen af en raekke cen-
trale samfundsopgaver til offentligt ejede selskaber indebaerer en forrin-
gelse af muligheden for indsigt i varetagelsen af opgaverne i forhold til,
hvad der var geeldende, da opgaverne (inden udlaegningen) blev udfaert
af forvaltningen.

4.3.2.2. Justitsministeriet kan (...) tiltreede forslaget om, at offentligheds-
lovens aktindsigtsregler ogsa skal gaelde for al virksomhed, der udgves
af selskaber, hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer danske offent-
lige myndigheder.”

Derudover fremgar bl.a. falgende af bemaerkningerne til lovforslagets § 4,
stk. 1:

"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., fastsaetter, 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 fglger af bestemmelsen i stk. 1, 1. pkt., at loven med de anfgrte und-
tagelser — i lighed med, hvad der gaelder for de myndigheder, der er om-
fattet af § 2 — finder anvendelse pa al virksomhed, der udgves af de pa-
geeldende selskaber. Loven finder saledes anvendelse pa hele selska-
bet og ikke alene for den virksomhed, der kan betegnes som forvalt-
ningsvirksomhed.
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Ifglge bestemmelsen finder loven anvendelse for selskaber, hvis mere
end 75 % af ejerandelene tilharer 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 bemaerkninger.

Som anfert finder loven alene anvendelse for de omhandlede selskaber,
hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndig-
heder.

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 gen-
nem en eller flere andre juridiske personer. F.eks. vil et selskab, hvori
ejerandelene 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
omfattet af bestemmelsen.

Ifalge bestemmelsen i stk. 2 kan vedkommende minister efter forhand-
ling med justitsministeren fastsaette regler om, at loven ikke skal finde
anvendelse pa naermere angivne selskaber omfattet af stk. 1. | det om-
fang der er tale om kommunalt eller regionalt ejede selskaber, skal de i
1. pkt. nzevnte regler endvidere fastsaettes efter forhandling med KL og
Danske Regioner.

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 saledes i almindelighed vaere en forudsaetning, at
selskaberne udfagrer 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. Afgarelsen heraf ma bero pa en konkret bedgm-
melse i hvert enkelt tilfselde.”

| betaenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 304 ff., er anfgrt bl.a.
folgende:
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76.9.1. Det har i kommissionen vaeret overvejet, om og i givet fald i hvil-
ket omfang statslige og kommunale selskaber bgr inddrages under of-
fentlighedsloven.

6.9.2. Det er kommissionens opfattelse, at offentligheden har en beretti-
get interesse i at kunne falge med i det offentliges optreeden som ejer og
udvikler af statslige, regionale og kommunale selskaber. Det offentlige
ejerskab varetages saledes pa borgernes vegne.

Det er i den forbindelse kommissionens opfattelse, at afvejningen af pa
den ene side offentlighedens interesse i indsigt i det offentliges udavelse
af ejerskabet og driften af offentlige selskaber og pa den anden side
hensynet til, at disse selskaber er organiseret pa et privatretligt grund-
lag, og derfor i reglen skal drives pa almindelige markedsvilkar, indebae-
rer, at statslige, regionale og kommunale aktieselskaber og selskaber,
hvor mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndig-
heder, bar veere omfattet af offentlighedsloven.”

2.2. Lov om Arbejdsmarkedets Tillaegspension
ATP blev oprettet ved lov nr. 46 af 7. marts 1964 om Arbejdsmarkedets Til-
lzegspension som en selvejende institution.

ATP eridag reguleret ved ATP-loven (lovbekendtggrelse nr. 1110 af 10. ok-
tober 2014 om Arbejdsmarkedets Tilleegspension med senere aendringer).

Det fremgar af § 26 b, stk. 5, nr. 3, i ATP-loven, at ATP har adgang til at inve-
stere sine aktiver i dattervirksomheder, der har til formal at opfare, eje og
drive fast ejendom og infrastruktur omfattende tekniske anleeg, transportan-
leeg og bygningsanlaeg.

Det falger af § 31 i ATP-loven, at offentlighedsloven ikke finder anvendelse
for investeringsvirksomhed, som udgves af ATP.

| forarbejderne til lov om aendring af lov om Arbejdsmarkedets Tillaegspen-
sion, lov om Lenmodtagernes Dyrtidsfond, lov om arbejdslgshedsforsikring
og forskellige andre love (lovforslag nr. L 26 af 7. oktober 2015, lovforslagets
almindelige bemaerkninger, s. 11, der kan laeses pa Folketingstidende.dk,
samling 2015-16, tillaeg A) er der anfgrt bl.a. falgende:

"Efter savel den tidligere som den gaeldende lov om offentlighed i forvalt-
ningen er alle dele af Arbejdsmarkedets Tillaegspensions og Lenmodta-
gernes Dyrtidsfonds virksomhed omfattet af lovens anvendelsesomrade.
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Det indebeerer, at der kan anmodes om aktindsigt i medfgr af offentlig-
hedslovens regler i Arbejdsmarkedets Tilleegspensions og Lanmodta-
gernes Dyrtidsfonds investeringsaktiviteter — i modseetning til lignende
aktiviteter i private og visse offentlige virksomheder. Der skal saledes
meddeles aktindsigt, medmindre det efter en konkret vurdering er muligt
at undtage dokumenter eller oplysninger med henvisning til de hensyn,
der fremgar af offentlighedslovens §§ 19-35.

Det foreslas, at undtagelsen fra offentlighedsloven begraenses til alene
at omfatte investeringsvirksomheden i Arbejdsmarkedets Tilleegspension
(...), der varetager al virksomhed relateret til Arbejdsmarkedets Tillaegs-
pensions (...) fondsanbringelser (...), herunder forberedelse af investe-
ringer, udarbejdelse og lgbende revision af investeringsstrategi samt be-
slutning om at foretage konkrete investeringer. Endvidere varetager in-
vesteringsvirksomheden al pleje af den eksisterende portefglje, herun-
der overvagning af investeringer samt vedligeholdelse og afvikling af in-
vesteringer.

Tilsvarende hensyn gar sig gaeldende for Arbejdsmarkedets Tilleegspen-
sions (...) dattervirksomheder, som er oprettet pa privatretligt grundlag.
Dattervirksomhederne er dog ikke omfattet af forslaget, idet de i dag
ikke er omfattet af offentlighedslovens regler.”

Derudover fremgar bl.a. falgende af bemaerkningerne til lovforslagets § 31:

"Med den foreslaede nye bestemmelse i § 31, foreslas det, at Arbejds-
markedets Tilleegspensions investeringsvirksomhed undtages fra reg-
lerne i lov om offentlighed i forvaltningen. Investeringsvirksomhed omfat-
ter al virksomhed, som vedrgrer aktiviteter som forvalter af de midler,
der henlaegges til Arbejdsmarkedets Tillzegspension.

Forslaget omfatter ikke Arbejdsmarkedets Tillzegspensions dattervirk-
somheder, da disse er oprettet pa privatretligt grundlag.”

2.3. Retspraksis, ombudsmandspraksis og juridisk litteratur
I U 2003.1939 G udtalte Ostre Landsret bl.a. falgende om ATP’s forvaltnings-
retlige status:

"ATP er en selvejende institution oprettet ved lov og med principalt

samtlige lsnmodtagere i alderen 18-66 ar som pligtmaessige medlem-
mer. Formalet med oprettelsen af ATP var at forbedre indkomsten og
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dermed formindske indkomstnedgangen for et bredt udsnit af Isnmodta-
gere ved overgangen fra aktiv beskeeftigelse til pensionisttilvaerelsen
ved at supplere den almindelige folkepension med en tillaagspension.
ATP’s midler er hovedsagelig tilvejebragt ved lovpligtige bidrag, og ar-
bejdsministeren er ved loven tillagt en reekke befgjelser, herunder ved-
regrende fastseettelse af regler vedrgrende indbetaling, udbetaling, indbe-
retning og med hensyn til udpegning af medlemmer til repraesentantskab
og bestyrelse og til det ved ordningen etablerede ankenzevn.

ATP findes under disse omstaendigheder, og uanset at ATP er oprettet
som en selvejende institution, der ikke modtager offentlig statte, at vaere
omfattet af begrebet 'en offentlig myndighed’ i den dagaeldende muse-
umslovs § 26, stk. 3, saledes som dette begreb naermere er defineret i
lovens forarbejder.

Det bemeerkes herved, at det i en reekke relationer er fastslaet eller fast
antaget, at ATP er en offentlig forvaltningsmyndighed. Dette geelder sa-
ledes i relation til forvaltnings- og offentlighedsloven samt i relation til
Ombudsmandens kompetence og EU’s udbudsregler, ligesom ATP er
omfattet af begrebet 'statslige myndigheder’ i ligestillingsloven.”

Ombudsmanden har lagt til grund, at ATP udggr en forvaltningsmyndighed
omfattet af hans kompetence. | overensstemmelse hermed gives der i den
forvaltningsretlige litteratur udtryk for, at ATP har karakter af en forvaltnings-
myndighed, jf. John Vogter, Offentlighedsloven med kommentarer, 3. udgave
(1998), s. 67, Karsten Loiborg mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 86,
Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer, 2. udgave (2020),
s. 129, og Jon Andersen, Offentlighed i forvaltningen (2013), s. 41.

3. Beskaeftigelsesministeriets synspunkter

Som anfart i pkt. 1 ovenfor har Beskaeftigelsesministeriet i sin udtalelse af 13.
maj 2022 givet udtryk for, at spgrgsmalet om, hvorvidt ATP Ejendomme A/S
er omfattet af offentlighedslovens § 4, stk. 1, efter ministeriets opfattelse giver
anledning til tvivl.

Imod at anse ATP Ejendomme A/S for omfattet af offentlighedslovens § 4,
stk. 1, taler efter ministeriets opfattelse navnlig, at forarbejderne til bestem-
melsen ifglge ministeriet laegger op til en snaever forstaelse af begrebet "dan-
ske offentlige myndigheder” som omfattende alene offentlige forvaltnings-
myndigheder omfattet af offentlighedslovens § 2.
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Da ATP som selvejende institution er omfattet af offentlighedsloven i medfer
af § 3, stk. 1, nr. 1, og ikke i medfgr af offentlighedslovens § 2, taler dette sa-
ledes ifglge ministeriet for, at ATP ikke er en "dansk offentlig myndighed” i of-
fentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt.’s forstand, og at ATP Ejendomme A/S
dermed ikke er omfattet af offentlighedsloven.

Denne sneevre forstaelse af begrebet "danske offentlige myndigheder” under-
stottes efter Beskaeftigelsesministeriets opfattelse desuden af formalet med

§ 4, som ifelge ministeriet er at sikre offentlighedens mulighed for at fglge
med i det offentliges optreeden som ejer og udvikler af statslige, kommunale
og regionale selskaber, der lgser en central samfundsmeessig opgave. Det
kan pa den baggrund ifglge ministeriet anfares, at det ikke har veeret forma-
let, at ATP Ejendomme A/S skal veere omfattet af offentlighedsloven, da sel-
skabet hverken er et statsligt, et regionalt eller et kommunalt selskab, og da
selskabet opfarer, ejer og driver fast ejendom pa markedsvilkar som en del af
ATP’s fondsanbringelse og dermed ikke isoleret set udgver en central sam-
fundsmaessig opgave.

Endelig har Beskeeftigelsesministeriet anfart, at ATP-lovens § 31 og forarbej-
derne hertil indikerer, at det ikke har veeret lovgivers hensigt, at investerings-
virksomhed i ATP’s datterselskaber, herunder ATP Ejendomme A/S, skal
veere omfattet af offentlighedsloven.

Heroverfor star ifalge Beskaeftigelsesministeriet en reekke forhold, der taler
for, at ATP Ejendomme A/S er omfattet af offentlighedsloven. Ministeriet har i
den forbindelse peget pa, at begrebet "danske offentlige myndigheder” i of-
fentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., efter en naturlig sproglig forstaelse er
bredere end begrebet "myndigheder inden for den offentlige forvaltning” i of-
fentlighedslovens § 2.

Ministeriet har ogsa anfart, at hvis det havde vaeret lovgivers hensigt at be-
greense anvendelsesomradet af offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., til sel-
skaber, hvor mere end 75 pct. er ejet af forvaltningsmyndigheder omfattet af
offentlighedslovens § 2, havde det vaeret mest naerliggende at anvende
samme terminologi i de to bestemmelser.

Endelig har ministeriet anfgrt, at en bredere forstaelse af begrebet "danske
offentlige myndigheder” understgttes af, at selvejende institutioner, foreninger
og fonde mv. oprettet ved lov efter 1985-offentlighedsloven var omfattet af lo-
vens § 1 (svarende til den gaeldende offentlighedslovs § 2), og at den gael-
dende offentlighedslovs § 3, stk. 1, nr. 1 og 2, er en videreforelse af geel-
dende ret.
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Efter en samlet vurdering er det herefter Beskeeftigelsesministeriets opfat-
telse, at mest taler for at anse ATP for en dansk offentlig myndighed i offent-
lighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt.’s forstand, og at ATP Ejendomme A/S der-
med er omfattet af de regler i offentlighedsloven, der er naevnt i offentligheds-
lovens § 4, stk. 1.

4. Min vurdering

Det fglger af offentlighedslovens § 4, stk. 1, at offentlighedsloven — bortset fra
bestemmelserne i lovens §§ 11 og 12 og §§ 15-17 — finder anvendelse pa al
virksomhed, der udgves af selskaber, hvis mere end 75 pct. af ejerandelene
tilhgrer "danske offentlige myndigheder”.

ATP Ejendomme A/S er som et aktieselskab ikke umiddelbart omfattet af of-
fentlighedsloven. Som det fremgar af pkt. 1 ovenfor, er ATP Ejendomme A/S
imidlertid 100 pct. ejet af ATP. Afggrende for, om ATP Ejendomme A/S er
omfattet af offentlighedsloven, er derfor, om selskabets ejer, ATP, er omfattet
af begrebet "danske offentlige myndigheder” i offentlighedslovens § 4, stk. 1,
1. pkt.

Som anfert i pkt. 2.3 ovenfor er det fastslaet i retspraksis og antaget i om-
budsmandspraksis og i den forvaltningsretlige litteratur, at ATP har karakter
af en forvaltningsmyndighed i den forstand, hvorved dette begreb anvendes i
den almindelige forvaltningsret og i en raekke offentligretlige love, herunder
ombudsmandsloven og 1985-offentlighedsloven.

Ud fra en naturlig sproglig fortolkning af bestemmelsen ma ATP derfor anses
som en dansk offentlig myndighed.

Beskeeftigelsesministeriet har imidlertid rejst det spargsmal, om begrebet
"danske offentlige myndigheder” i offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., skal
fortolkes indskreenkende, saledes at det alene omfatter de organer, der er
omfattet af offentlighedsloven efter lovens § 2, men ikke de institutioner mv.,
der er omfattet af offentlighedsloven efter lovens § 3, stk. 1, nr. 1, om bl.a.
selvejende institutioner, der er oprettet ved eller i henhold til lov.

Efter min opfattelse er der ikke grundlag for en sadan indskraenkende fortolk-
ning af offentlighedslovens § 4, stk. 1.

For det farste har lovgivningsmagten — som Beskaeftigelsesministeriet selv er
inde pa — ikke defineret myndighedsafgreensningen i offentlighedslovens § 4,
stk. 1, ved de samme termer som i lovens § 2. Tveertimod anvendes i lovens
§ 2 ordene "myndigheder inden for den offentlige forvaltning”, mens der i lo-
vens § 4 henvises til "danske offentlige myndigheder”.
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En sadan forskellig begrebsanvendelse taler efter min opfattelse imod, at of-
fentlighedslovens § 4 alene omfatter selskaber mv., der er ejet af organer
omfattet af offentlighedsloven i kraft af lovens § 2, men ikke af lovens § 3,
stk. 1, nr. 1 og 2. Det geelder sa meget desto mere, eftersom § 4 ikke inde-
holder en henvisning til § 2. Heller ikke lovens forarbejder omtaler en sadan
mulig identitet mellem anvendelsesomradet for § 2 og ejerkredsen i § 4, men
bruger tveertimod de bredere formuleringer "offentligt ejede selskaber” og
"selskaber, der i kraft af det offentliges ejerskab er undergivet en betydelig
grad af offentlig styring og kontrol”.

At den forskellige begrebsanvendelse ma antages at veere udtryk for et gn-
ske om, at de to begreber ikke skal have samme reekkevidde, understattes
efter min opfattelse af, at den ovenfor beskrevne almindelige forvaltningsret-
lige forstaelse af begrebet "forvaltningsmyndigheder” i almindelighed ogsa
omfatter de organer, som henregnes til offentlighedslovens § 3, stk. 1, nr. 1
og 2. Formalet med at opdele reguleringen af forskellige typer forvaltningsor-
ganeri §§ 2 og 3, stk. 1, nr. 1 og 2, er saledes navnlig at fastsaette, at speci-
elle former for forvaltningsorganer ikke skal vaere underlagt bestemmelserne i
offentlighedslovens §§ 11 og 12 og §§ 15-17. Som ATP i gvrigt selv er et ek-
sempel pa, kan et organ, der typisk karakteriseres som en forvaltningsmyn-
dighed, saledes veere en offentlig myndighed omfattet af offentlighedsloven,
selv om organet omfattes af lovens § 3, stk. 1, nr. 1 eller 2.

For det andet taler ogsa det forhold, at offentlighedslovens § 4, stk. 1, ikke
kun omfatter direkte ejerskab af et selskab, men ogsa indirekte ejerskab sa-
som ejerskab via offentligt ejet moderselskab til det pagaeldende selskab
(samt ejerskab via KL eller Danske Regioner) for, at det ikke kan have veeret
lovgivers hensigt, at bestemmelsens anvendelsesomrade skulle fortolkes ind-
skreenkende i forhold til de naevnte organer.

Endelig synes en sadan indskreenkende fortolkning af begrebet "danske of-
fentlige myndigheder” i offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., ogsa at
stemme mindre godt overens med bestemmelsens formal om at undga en
forringelse af muligheden for indsigt i varetagelse af opgaver, uanset om
disse bliver udfert af forvaltningen eller af et (offentligt) selskab, jf. ovenfor
under pkt. 2.1.3.

Sammenfattende finder jeg saledes, at der ikke er grundlag for en indskraen-
kende fortolkning, hvorefter begrebet "danske offentlige myndigheder” i § 4,
stk. 1, kun skulle omfatte organer, der er omfattet af offentlighedsloven i kraft
af lovens § 2, men ikke organer, der er omfattet af offentlighedsloven i kraft af
lovens § 3, stk. 1, nr. 1.
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Der er efter min opfattelse heller ikke pa andet grundlag forngdne holdepunk-
ter for en antagelse om, at ATP Ejendomme A/S ikke er omfattet af offentlig-
hedslovens § 4, stk. 1.

Saledes er det forhold, at ATP Ejendomme A/S "opferer, ejer og driver fast
ejendom pa markedsvilkar som en del af ATP’s fondsanbringelse og dermed
ikke isoleret set udgver en central samfundsmaessig opgave” uden betydning
for, om selskabet omfattes af offentlighedslovens § 4, stk. 1. Bestemmelsens
anvendelsesomrade defineres nemlig ikke ud fra, hvilken aktivitet et selskab
udgver, men alene ud fra, om mere end 75 pct. af ejerandelen tilhgrer dan-
ske offentlige myndigheder.

At det er tilfeeldet, understreges af offentlighedslovens § 4, stk. 2, hvorefter
vedkommende minister — efter forhandling med justitsministeren — kan fast-
saette regler om, at loven ikke skal finde anvendelse pa neermere angivne
selskaber omfattet af § 4, stk. 1. | forarbejderne til bestemmelsen er det for-
udsat, at bestemmelsen i § 4, stk. 2, navnlig finder anvendelse i forhold til of-
fentligt ejede selskaber, der ikke udgver traditionel forvaltningsvirksomhed,
og som udaver virksomhed, der i altovervejende grad er konkurrenceudsat.
Hermed ma det veere forudsat, at ogsa sadanne selskaber kan vaere omfattet
af udgangspunktet i lovens § 4, stk. 1.

Endelig kan heller ikke ATP-lovens § 31 og forarbejderne hertil efter min op-
fattelse fare til, at ATP Ejendomme A/S falder uden for offentlighedslovens
anvendelsesomrade.

Det fremgar ganske vist af forarbejderne til ATP-lovens § 31, at "[d]attervirk-
somhederne er dog ikke omfattet af forslaget, idet de i dag ikke er omfattet af
offentlighedslovens regler”. Det anfgres ogsa, at arsagen hertil er, at "disse
er oprettet pa privatretligt grundlag”.

Denne opfattelse af, at de pageeldende datterselskaber ikke er omfattet af of-
fentlighedslovens regler, bygger imidlertid efter min opfattelse pa en forkert
forstaelse af den nye offentlighedslov fra 2013, hvor der alene henses til det
enkelte organs egen status og ikke — som foreskrevet i lovens § 4 — ogsa til
ejerkredsen. Retsopfattelsen i forarbejderne til ATP-loven kan pa den bag-
grund efter min opfattelse ikke fare til det resultat, at ATP Ejendomme A/S
ikke er omfattet af offentlighedslovens regler.

Sammenfattende er jeg pa den anfarte baggrund enig med Beskaeftigelses-
ministeriet og Justitsministeriet i, at ATP Ejendomme A/S er omfattet af of-
fentlighedslovens § 4, stk. 1. Det betyder, at offentlighedslovens bestemmel-
ser — bortset fra §§ 11-12 og §§ 15-17 — finder anvendelse pa al virksomhed,
der udgves af ATP Ejendomme A/S.
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Jeg har ikke pa nuveerende tidspunkt fundet anledning til at bestemme, at
ATP Ejendomme A/S skal veere omfattet af min virksomhed efter ombuds-
mandslovens § 7, stk. 4. Det fglger af denne bestemmelse, at hvis selskaber,
institutioner, foreninger mv. ved lov eller administrativt helt eller delvis inddra-
ges under de regler og principper, der geelder for den offentlige forvaltning,
kan ombudsmanden bestemme, at de pagaeldende organer i samme omfang
skal veere omfattet af ombudsmandens virksomhed.

Idet den konkrete sag, der er omtalt ovenfor under pkt. 1, er genoptaget af
ATP Ejendomme A/S, foretager jeg mig ikke mere.

ATP Ejendomme A/S er efterfglgende blevet undtaget fra reglerne i offentlig-
hedsloven ved bekendtggrelse nr. 175 af 21. februar 2023 om undtagelse af
selskaber fra lov om offentlighed i forvaltningen.

Side 15 | 15



	Ombudsmandens udtalelse
	1. Sagens baggrund
	2. Retsgrundlaget
	2.1. Offentlighedslovens regler
	2.1.1. Offentlighedslovens § 2
	2.1.2. Offentlighedslovens § 3, stk. 1, nr. 1
	2.1.3. Offentlighedslovens § 4

	2.2. Lov om Arbejdsmarkedets Tillægspension
	2.3. Retspraksis, ombudsmandspraksis og juridisk litteratur

	3. Beskæftigelsesministeriets synspunkter
	4. Min vurdering

