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Udbetaling Danmark
kunne undtage
oplysninger fra
aktindsigt for at beskytte
vasentlige hensyn til
den offentlige kontrol



Resumé

En journalist havde bedt Udbetaling Danmark om aktindsigt i modeldokumen-
tation for Machine Learning Modeller, der blev anvendt i kontrollen af barsels-
dagpenge, barnetilskud og pension. Modeldokumentationen beskrev og defi-
nerede, hvilke oplysninger og matematiske formler modellerne anvendte.

Udbetaling Danmark traf afgarelse om at udlevere tre dokumenter om model-
dokumentation med undtagelse af visse oplysninger, som blev undtaget un-
der henvisning til offentlighedslovens § 33, nr. 2 og nr. 5.

Ombudsmanden kunne ikke tilsidesaette Udbetaling Danmarks vurdering af,
at det af vaesentlige hensyn til gennemfarelse af offentlig kontrol var nadven-
digt at undtage oplysningerne fra modeldokumentationen.

Ombudsmanden havde herefter ikke anledning til at vurdere, om oplysnin-
gerne tillige kunne tilbageholdes efter offentlighedslovens § 33, nr. 5. Om-
budsmanden bemeerkede dog mere generelt, at denne bestemmelse ikke
kan anvendes, hvis de hensyn, myndigheden onsker at tilgodese, er fuldt
identiske med hensyn, der er tilgodeset ved en af lovens gvrige undtagelses-
bestemmelser, men betingelserne for at anvende denne undtagelsesbestem-
melse ikke er opfyldt.

(Sag nr. 22/01854)

5. september 2022

Forvaltningsret

11241.3
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen (svar til A):

Ombudsmandens udtalelse

1. Kort om sagen

Machine Learning Modeller anvendes af Udbetaling Danmark i kontrollen af
barselsdagpenge, barnetilskud og pension. Modellerne bruges til prioritering
af sager til manuel sagsbehandling. Modellerne bruges ikke i sig selv til at
vurdere, om ydelsesmodtagere har ret til en given ydelse.

Den 22. marts 2022 bad du Udbetaling Danmark om aktindsigt i modeldoku-
mentation for de naevnte Machine Learning Modeller.

Det fremgar af det materiale, som jeg har modtaget fra Udbetaling Danmark,
at modeldokumentationen beskriver og definerer, hvilke oplysninger og mate-
matiske formler modellerne anvender. Det er — som jeg forstar det — et fael-
lestraek ved modellerne, at de bruger oplysningerne i matematiske formler til
at finde frem til sager, hvor der er forhold, som skal undersgges i forbindelse
med kontrol af udbetalinger af ydelser.

Udbetaling Danmark traf afggrelse i sagen den 31. marts 2022 og udleverede
modeldokumentationen med undtagelse af visse oplysninger, som blev und-
taget fra aktindsigt efter offentlighedslovens § 33, nr. 2 og 5. Udbetaling Dan-
mark har telefonisk bekreeftet dette ved en samtale den 16. august 2022.

Til brug for min undersggelse har jeg modtaget tre dokumenter indeholdende
modeldokumentationen fra Udbetaling Danmark. Det fremgar af materialet,
hvilke oplysninger der er undtaget fra aktindsigt.

Ved min behandling af sagen har jeg besluttet at koncentrere min undersg-
gelse om, hvorvidt Udbetaling Danmark har kunnet undtage de naevnte op-
lysninger efter offentlighedslovens § 33, nr. 2 og 5.

Det betyder, at jeg ikke ved min undersggelse har foretaget en vurdering af
Udbetaling Danmarks afggrelse i relation til offentlighedslovens § 23, stk. 1
(interne dokumenter), § 28, stk. 1 (ekstraheringspligten), eller § 14, stk. 1
(meroffentlighed).

Jeg henviser til § 16, stk. 1, i lov om Folketingets Ombudsmand (lovbekendt-
gerelse nr. 349 af 22. marts 2013). Det fremgar af denne bestemmelse, at
ombudsmanden selv afgar, om en klage giver tilstraekkelig anledning til un-
dersggelse.
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2. Retsgrundlaget

Offentlighedslovens § 33, nr. 2 og 5 (lovbekendtgarelse nr. 145 af 24. februar
2020), har fglgende ordlyd:

”§ 33. Retten til aktindsigt kan begraenses i det omfang, det er nadven-
digt til beskyttelse af vaesentlige hensyn til:

2) Gennemfarelse af offentlig kontrol, regulerings- eller planleegnings-
virksomhed eller af pateenkte foranstaltninger i henhold til skatte- og af-
giftslovgivningen.

5) Private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forhol-
dets seerlige karakter er pakreevet.”

Af forarbejderne til de naevnte bestemmelser fremgar bl.a. fglgende:

”(...) Det er — som efter geeldende ret — en betingelse for at undtage op-
lysninger efter bestemmelsen, at der er en naerliggende fare for, at de
pagaeldende interesser vil lide skade.

Bestemmelserne i nr. 1-3 er (...) identiske med den gaeldende lovs § 13,
stk. 1, nr. 3-5, og der henvises derfor om bestemmelsens naermere ind-
hold til beskrivelsen af geeldende ret i betaenkningens kapitel 17, pkt.
4.2.3-4.2.5 (side 671 ff.).

Bestemmelsen i nr. 5 — den sakaldte generalklausul — er enslydende
med den geeldende lovs 13, stk. 1, nr. 6. Bestemmelsen har som efter
geeldende ret et snaevert anvendelsesomrade og forudseettes alene an-
vendt, hvor hemmeligholdelse af hensyn til offentlige eller private inte-
resser er klart pakraevet.”

Jeg henviser til lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013, s. 104 f. Lovforslaget
kan laeses pa Folketingstidende.dk, samling 2012-13, tillaeg A.
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| beteenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 658, s. 674, s. 681 og
s. 685, er der anfart bl.a. felgende om den tilsvarende bestemmelse i § 13,
stk. 1, i den tidligere offentlighedslov (lov nr. 572 af 19. december 1985):

”4.1. Aimindelige bemarkninger om bestemmelsen i § 13, stk. 1

Det fglger af formuleringen af indledningen til § 13, stk. 1, at den interes-
seafvejning, der er forudsat, skal foretages konkret i hvert enkelt til-
feelde, og at der herunder ogsa ma foretages en konkret vurdering af
hvert enkelt dokument for sig. En begeering om aktindsigt kan saledes
kun afslas, hvis retten til at blive gjort bekendt med oplysninger i en sag
eller et dokument efter et konkret skan findes at burde vige for de naer-
mere opregnede veesentlige hensyn til offentlige og private interesser.

(...) Det folger af bestemmelsens formulering, at aktindsigt kun kan af-
slas, hvis det er ngdvendigt til beskyttelse af 'vaesentlige hensyn’ til de i
bestemmelsen opregnede interesser. Dette indebaerer, at aktindsigt kun
kan afslas i det tilfeelde, hvor der er naerliggende fare for, at de naevnte
interesser vil lide skade af betydning, jf. beteenkning 325/1963 [om of-
fentlighed i forvaltningen; min tilfgjelse], side 61, og betaenkning
857/1978 [om offentlighedslovens revision; min tilfgjelse], side 263.

4.2.4. Hensynet til det offentliges kontrol- og planleegningsvirksom-
hed mv.

(...) Det fremgar af bestemmelsens [i § 13, stk. 1, nr. 4; min tilfgjelse]
forarbejder, at den — af hensyn til offentlige interesser — har til formal at
udelukke offentlighed med hensyn til oplysninger om bl.a., hvorledes
myndighederne inden for bestemte omrader gennemfgrer efterforskning
og undersggelser, samt oplysninger om, at myndighederne agter at
iveerksaette revisions- eller kontrolvirksomhed, jf. beteenkning nr.
857/1978, side 283, og Folketingstidende 1969-70, tillaeg A, sp. 588.

Om bestemmelsens farste led — gennemfarelse af offentlig kontrol- eller
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reguleringsvirksomhed — bemaerkes, at det typisk vil veere ngdvendigt at
udelukke offentlighed med hensyn til dokumenter, hvoraf det fremgar, at
en revisions- eller kontrolvirksomhed vil blive iveerksat. Derudover vil do-
kumenter, der direkte eller indirekte viser noget om myndighedernes ef-
terforsknings- og undersg@gelsesmetoder, kunne undtages efter bestem-
melsen. Det geelder f.eks. de forskrifter, der naermere fastsaetter ret-
ningslinjerne for politiets og toldmyndighedernes fremgangsmade ved
behandlingen af sager om strafbare forhold, samt de dele af skattemyn-
dighedernes arlige ligningsplan, der afslgrer, hvilke poster der for det
pagaeldende skattear vil blive lignet individuelt, jf. Vogter, side 242 og
FOB 1989, side 241.

4.2.6. Hensynet til private og offentlige interesser

Det fremgar af forarbejderne, at bestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 6, har
karakter af en opsamlingsbestemmelse, der giver hjemmel til at meddele
afslag pa aktindsigt, hvor veesentlige hensyn til private eller offentlige in-
teresser efter forholdets saerlige karakter ggr det pakraevet.

Det falger af 1985-lovens forarbejder, at bestemmelsen som hidtil kun
skal anvendes i begraenset omfang, ligesom det falger af 1970-lovens
forarbejder, at den kun vil skulle anvendes i tilfaelde, hvor hemmelighol-
delse af hensyn til det offentliges eller enkeltpersoners interesse er klart
pakraevet.

Der kan imidlertid ikke drages absolutte greenser for, hvilke typer af inte-
resser der kan varetages gennem anvendelsen af bestemmelsen. Den
kan saledes benyttes til — hvad praksis vedrgrende bestemmelsen ogsa
bekraefter — at tilgodese beskyttelsesinteresser, der er neert beslaegtede
med de interesser, der er anerkendt ved udformningen af lovens gvrige
undtagelsesbestemmelser, men hvor de udtrykkelige bestemmelser har
vist sig utilstreekkelige.

Derudover kan bestemmelsen anvendes til at varetage beskyttelsesinte-
resser, der ikke har en snaever sammenhaeng med de interesser, der er
kommet til udtryk i undtagelsesbestemmelserne. Da bestemmelsen i sit
udgangspunkt er tiltaenkt et sneevert anvendelsesomrade, ma det dog
antages, at der ogsa stilles strenge krav med hensyn til styrken af det
aktuelle beskyttelsesbehov, hvor der er tale om at anvende bestemmel-
sen i sadanne tilfaelde, jf. FOB 1976, side 96 (...)"
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Ombudsmanden har i sagen FOB 2019-26 (pa ombudsmandens hjemme-
side) udtalt, at offentlighedslovens § 33, nr. 5, ikke kan anvendes, hvis det
hensyn, som myndigheden gnsker at tilgodese, er fuldt identisk med hensyn,
der er tilgodeset ved en af lovens gvrige undtagelsesbestemmelser, men be-
tingelserne for at anvende denne undtagelsesbestemmelse ikke er opfyldt.

3. Udbetaling Danmarks synspunkter

| en udtalelse af 23. maj 2022 har Udbetaling Danmark anfert bl.a. felgende
om offentlighedslovens § 33, nr. 2 og 5:

"Den modeldokumentation, som Udbetaling Danmark har udleveret til A
ved afggrelse af 31. marts 2022, tjener som grundlag for Udbetaling
Danmarks interne beslutningsprocesser for kontrol af socialt bedrageri,
og en del af oplysningerne i modeldokumentationen anses for hemme-
ligholdelsesveerdige.

Det er Udbetaling Danmarks vurdering, at hvis offentligheden eller en
udenforstdende kommer i besiddelse af de oplysninger, som Udbetaling
Danmark har undladt at udlevere efter offentlighedslovens § 33, nr. 2 og
5, vil den eller de personer fa indsigt i Udbetaling Danmarks register-
samkgringskontroller, og dermed kunne omga kontrollerne. En indsigt i
og offentliggaerelse af, hvordan Udbetaling Danmarks kontroller virker,
kan betyde, at personer, der begar/vil bega socialt bedrageri, far kend-
skab til, hvordan man vil kunne unddrage sig disse kontroller.

Udbetaling Danmark har anvendt offentlighedslovens § 33, nr. 5, som en
subsidieer undtagelse til offentlighedslovens § 33, nr. 2.

Udover de hensyn, som er oplistet under 'Offentlighedslovens § 33, nr.
2’, finder Udbetaling Danmark, at det er klart pakraevet at hemmelig-
holde oplysningerne, idet det ma forventes, at der er en vaesentlig of-
fentlig interesse i at Udbetaling Danmark ogsa fremover opdager og kan
traeffe afgerelse om tilbagebetaling ved snyd med udbetalingerne. Der
er betydelig risiko for, at det ikke vil veere muligt, safremt oplysningerne
offentliggeres.
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Det er Udbetaling Danmarks klare erfaring, at nogle borgere spekulerer i
at indrette sig pa en made, sa kontroller kan undgas. (...).

[D]len gennemsnitlige borger [vil ikke] kunne forsta den avancerede ma-
tematik, der ligger til grund for dele af kontrollen. Men hvis den detalje-
rede modeldokumentation og kildekoder udleveres, vil man reelt mod-
tage en helt konkret manual til, hvordan man kan omgé kontrollen med
velfeerdsydelserne. Hvis modeldokumentation og kildekoden bliver udle-
veret til tredjemand og dermed offentlig kendt, er der dermed risiko for,
at materialet vil blive misbrugt af svindlere. Det bemaerkes i den forbin-
delse, at der tidligere har vaeret eksempler pa (forsgg pa) svindel med
danske velfeerdsydelser fra organiserede kriminelle, der ogsa vil kunne
fa adgang til modeldokumentation og kildekoder, safremt dette offentlig-
gaores.”

| en supplerende udtalelse af 22. juni 2022 har Udbetaling Danmark anfart
felgende:

?2. Udbetaling Danmark kan oplyse, at de oplysninger, der er undtaget i
Udbetaling Danmarks afgerelse af 31. marts 2022, bade er undtaget ef-
ter offentlighedslovens § 33, nr. 2, og offentlighedslovens § 33, nr. 5.

Efter Udbetaling Danmarks opfattelse kan samtlige oplysninger undta-
ges efter offentlighedslovens § 33, nr. 2, idet en indsigt i oplysningerne
vil kunne medfgre en omgaelse af Udbetaling Danmarks kontroller, men
skulle der opsta tvivl om raekkevidden af denne bestemmelse, har Udbe-
taling Danmark valgt ogsa at undtage oplysningerne med hjemmel i of-
fentlighedslovens § 33, nr. 5. Det er saledes helt afggrende for Udbeta-
ling Danmarks mulighed for at fare kontrol med udbetaling af offentlige
ydelser, som det er tillagt Udbetaling Danmark, at oplysningerne ikke bli-
ver gjort tilgaengelige for offentligheden, da det vil indebaere en vaesent-
lig risiko for omgaelse af kontrollerne.”

4. Din opfattelse

Du mener ikke, at Udbetaling Danmarks begrundelse for ikke at give dig fuld
aktindsigt i modeldokumentationen er korrekt eller rimelig. Jeg forstar, at du
er af den opfattelse, at aktindsigt i modeldokumentationen ikke vil ggre det
muligt at omga Udbetaling Danmarks kontroller, da en omgaelse af kontrol-
lerne vil forudseette, at man kan forsta den avancerede matematik, der ligger
til grund for modellerne, og da flere af de oplysninger, som modellerne an-
vender, er vanskelige — og i nogle tilfaelde ikke mulige — at eendre.
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Du har desuden gjort geeldende, at aktindsigt i Udbetaling Danmarks model-
dokumentation har offentlighedens interesse. Hvis borgere i fremtiden skal
kunne have tillid til en offentlig sektor, der i stigende grad bruger store data-
mangder og Machine Learning, er det afgerende, at de forstar, hvordan de-
res oplysninger bliver indsamlet og benyttet.

5. Min vurdering

Denne sag handler om, hvorvidt det med henvisning til offentlighedslovens §
33, nr. 2 og 5, var berettiget, at Udbetaling Danmark undtog oplysninger fra
aktindsigt i tre dokumenter om modeldokumentation. Modeldokumentationen
beskriver, som naevnt ovenfor under pkt. 1, hvilke oplysninger og matemati-
ske formler der benyttes i Udbetaling Danmarks Machine Learning Modeller
til kontrol af barselsdagpenge, barnetilskud og pension.

Efter offentlighedslovens § 33, nr. 2, kan retten til aktindsigt begreenses, i det
omfang det er nadvendigt til beskyttelse af vaesentlige hensyn til gennemfg-
relse af offentlig kontrol, regulerings- eller planlaegningsvirksomhed.

Bestemmelsen har til formal at udelukke offentlighed med hensyn til oplysnin-
ger om bl.a., hvordan myndighederne inden for bestemte omrader gennemfg-
rer efterforskning og undersggelser. Dokumenter, der direkte eller indirekte
viser noget om myndighedernes efterforsknings- og undersggelsesmetoder,
vil saledes kunne undtages efter bestemmelsen. Jeg henviser til pkt. 2 oven-
for.

Udbetaling Danmark har oplyst, at modeldokumentationen tjener som grund-
lag for Udbetaling Danmarks interne beslutningsprocesser for kontrol af soci-
alt bedrageri.

Det er Udbetaling Danmarks opfattelse, at det er "helt afggrende” for Udbeta-
ling Danmarks mulighed for at fare kontrol med udbetaling af offentlige ydel-
ser, at de oplysninger i modeldokumentationen, som Udbetaling Danmark har
undtaget fra retten til aktindsigt, ikke bliver offentligt tiigaengelige, og at der el-
lers vil veere "en vaesentlig risiko” for omgaelse af kontrollerne.

Jeg er enig med Udbetaling Danmark i, at hensynet til at undga, at borgere vil
kunne omga kontrollen med sociale ydelser, er omfattet af offentlighedslo-
vens § 33, nr. 2. Udbetaling Danmark kan derfor — efter et konkret skan —
undtage oplysninger fra retten til aktindsigt, i det omfang der er nzerliggende
fare for, at hensynet til at undga omgaelse af kontrollen vil lide skade af be-
tydning. Jeg bemeerker i den forbindelse, at bestemmelsen ikke forudsaetter,
at der skal foretages en egentlig interesseafvejning mellem pa den ene side
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det naevnte kontrolhensyn og pa den anden side offentlighedens interesse i
indsyn, herunder med henblik pa at sikre eller forage offentlighedens tillid til
brugen af data.

Vurderingen af, hvilke konkrete oplysninger i modeldokumentationen det er
ngdvendigt at undtage af hensyn til at undgd omgaelse af kontrollen med so-
ciale ydelser, forudseetter kendskab til, i hvilket omfang kendskab til oplysnin-
gerne rent faktisk vil kunne seette nogle i stand hertil. En sadan vurdering for-
udsaetter en saerlig fagkyndig viden, som ombudsmandsembedet ikke er i be-
siddelse af.

Jeg kan derfor som ombudsmand ikke foretage denne vurdering pa en anden
og bedre made end Udbetaling Danmark, som har seerlige forudseetninger pa
omradet, og jeg kan af samme grund kun kritisere Udbetaling Danmarks vur-
dering af, hvilke konkrete oplysninger der kan undtages ud fra hensynet til at
undga omgaelse af kontrollen med sociale ydelser, hvis der er saerlige om-
steendigheder i sagen.

Efter min gennemgang af sagen finder jeg ikke, at den indeholder sddanne
seerlige omsteendigheder.

P& baggrund af det, som Udbetaling Danmark har anfert i afggrelsen og i ud-
talelserne til mig, kan jeg herefter ikke tilsideseette Udbetaling Danmarks vur-
dering af, at det af veesentlige hensyn til gennemfgrelse af offentlig kontrol
konkret har veeret nadvendigt at undtage de pagaeldende oplysninger efter
offentlighedslovens § 33, nr. 2.

Jeg har herefter ikke anledning til at vurdere konkret, om oplysningerne tillige
kunne tilbageholdes efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 33, nr. 5,
som Udbetaling Danmark ligeledes har henvist til. Jeg bemeaerker dog mere
generelt, at § 33, nr. 5, ikke kan anvendes, hvis de hensyn, myndigheden gn-
sker at tilgodese, er fuldt identiske med hensyn, der er tilgodeset ved en af
lovens gvrige undtagelsesbestemmelser, men betingelserne for at anvende
denne undtagelsesbestemmelse ikke er opfyldt. Se hertil FOB 2019-26.

Jeg har gjort Udbetaling Danmark bekendt med min opfattelse.

Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen.
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