2017-23

Videregivelse af dokument fra kommunal selvstyrehavn til
kommunen var ekstern

Ombudsmanden modtog tre klager over, at den kommunale selvstyrehavn
Vejle Havn havde meddelt afslag pa aktindsigt i en rapport udarbejdet af hav-
nens administration.

Rapporten, der handlede om muligt misbrug af havnens aktiver og var udar-
bejdet i fortseettelse af et revisionsfirmas undersggelse, blev af Vejle Havn
undtaget fra aktindsigt under henvisning til offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr.
1, hvorefter retten til aktindsigt ikke omfatter dokumenter, der ikke har veeret
afgivet til udenforstaende.

Vejle Havn havde efter det oplyste videregivet rapporten til Koncern HR og
Lan i Vejle Kommune, som havde journaliseret den pa personalesager vedrg-
rende havnens medarbejdere med henblik pa indberetning af eventuel skatte-
pligtig veerdi af stedfundne rejser mv. til skattemyndighederne. Det fremgik i
den forbindelse, at Koncern HR og Lan i Vejle Kommune varetager persona-
leadministrative opgaver for medarbejdere i Vejle Havn.

Ombudsmanden udtalte, at en kommunal selvstyrehavn ikke kan anses for en
del af den kommunale forvaltning, men derimod er en selvsteendig myndig-
hed. Vejle Kommune matte dermed i forhold til Vejle Havn anses for "udenfor-
staende” i § 23, stk. 1, nr. 1's forstand. Ombudsmanden lagde bl.a. veegt pa,
at kommunale selvstyrehavne har hjemmel i havneloven og ikke i kommune-
styrelsesloven, og at selvstyrehavne inden for de overordnede gkonomiske
rammer, som kommunalbestyrelserne har fastlagt, kan rade selvsteendigt over
deres midler.

Endvidere var det ombudsmandens opfattelse, at rapporten ved modtagelsen
i Vejle Kommune matte anses for afgivet til kommunen. Ombudsmanden lag-
de i den forbindelse til grund, at personalesager vedrgrende medarbejdere i
Vejle Havn — og dermed de dokumenter, der er journaliseret pa sagerne — i
praksis er tilgaengelige for medarbejdere i Vejle Kommune.

Ombudsmanden henstillede herefter til Vejle Havn at foretage en ny vurdering
af adgangen til aktindsigt i rapporten.

Vejle Havn revurderede sagen og udleverede herefter rapporten

FOLKETINGETS
OMBUDSMAND

22. august 2017

Forvaltningsret
112412 -122-22-3.9



(Sagerne 16/04354, 16/03800 og 16/04786)

Herunder gengives ombudsmandens udtalelse i sagen:

Ombudsmandens udtalelse

1. Indholdet af min undersggelse

1.1. Hvad handler sagen om?

Sagen drejer sig om, hvorvidt den kommunale selvstyrehavn Vejle Havn har
veeret berettiget til — med den anferte begrundelse — at afsla aktindsigt i en
rapport udarbejdet af Vejle Havns administration.

Vejle Havn har begrundet afslaget med, at der er tale om et internt arbejdsdo-
kument, som ikke er afgivet til udenforstadende, jf. offentlighedslovens § 23,
stk. 1, nr. 1.

Det er havnens opfattelse, at dokumentet ikke indeholder oplysninger, som
skal udleveres efter offentlighedslovens § 28 om pligt til ekstrahering af oplys-
ninger om en sags faktiske grundlag og eksterne faglige vurderinger.

Havnen finder heller ikke, at der i dokumentet indgar oplysninger om interne
faglige vurderinger, som skal ekstraheres efter lovens § 29.

Havnen har desuden vurderet, at dokumentet ikke er omfattet af offentligheds-
lovens § 26, stk. 1. Efter denne bestemmelse omfatter retten til aktindsigt —
uanset § 23, stk. 1 — visse interne dokumenter, som foreligger i endelig form.

Den rapport, som sagen drejer sig om, er udarbejdet af Vejle Havns admini-
stration pa foranledning af bestyrelsen for Vejle Havn. Udarbejdelsen er sket i
fortseettelse af en undersggelse fra et konsulentfirma af muligt misbrug af
havnens aktiver ("Undersagelsesrapport om muligt misbrug af aktiver” af 6.
oktober 2015).

Det fremgar i den forbindelse af sagens oplysninger, at bestyrelsen for Vejle
Havn pa et mgde den 6. oktober 2015 besluttede at palsegge havnens admi-
nistration inden for 14 dage at udarbejde en skriftlig redegarelse for "den er-
hvervsmaessige relevans af de i rapporten anfarte medarbejderrejser og af-
holdte udgifter”.

Rapporten ("Intern rapport omkring muligt misbrug af aktiver pa Vejle Havn” af
23. oktober 2015) blev efterfglgende sendt til medlemmerne af Vejle Havns
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bestyrelse. Det skete efter det oplyste bl.a. med det formal at give bestyrelsen
indblik i, hvordan medarbejderne oplevede hverdagen i Vejle Havn.
Endvidere blev rapporten videregivet til Koncern HR og Lgn i Vejle Kommune,
hvor den blev journaliseret pa relevante personalesager vedrgrende medar-
bejdere i Vejle Havn med henblik pa indberetning til SKAT af eventuel skatte-
pligtig veerdi af de stedfundne rejser mv. Det fremgéar af sagens oplysninger,
at Vejle Kommune varetager personaleadministrative opgaver for Vejle Havn.

1.2. Afgreensning og tilretteleeggelse af min undersggelse

Jeg har modtaget tre klager over Vejle Havns afslag pa aktindsigt i den inter-
ne rapport omtalt i pkt. 1.1 (herefter betegnet "rapporten”). Alle tre afgerelser
er truffet af Vejle Havn den 4. november 2015.

Da afgerelserne vedrgrer samme dokument — og da begrundelsen for at
meddele afslag pa aktindsigt er den samme — har jeg fundet det hensigts-
maessigt at foretage en samlet behandling af sagerne.

| forbindelse med min undersggelse kommer jeg ikke nsermere ind pa forlg-
bene i de enkelte sager, herunder behandlingen af dem i Vejle Havn.

Jeg bemeerker i den forbindelse, at der i sagen 16/03800 ogsa er klaget over
sagsbehandlingen, herunder sagsbehandlingstiden i bl.a. Vejle Havn. Jeg har
besluttet ikke at unders@ge denne del af klagen (jf. mit brev af 12. september
2016).

Jeg har saledes afgraenset min undersggelse til at omfatte spargsmalet om,
hvorvidt Vejle Havn var berettiget til at undtage rapporten fra aktindsigt med
henvisning til, at der var tale om et internt dokument, jf. offentlighedslovens §
23, stk. 1, nr. 1.

1.3. Andre forhold vedrgrende min behandling af sagen

Jeg bemeerker, at jeg — da jeg indledte mine undersggelser — besluttede at
iveerksaette dem direkte i forhold til Vejle Havn, paA samme made som jeg tidli-
gere havde ivaerksat en undersagelse af en aktindsigtssag direkte over for
den kommunale selvstyrehavn Hanstholm Havn.

Dette gjorde jeg, uanset at det ikke var endeligt afklaret, om den kommunale
tilsynsmyndighed (som dengang herte under Statsforvaltningen, men som pr.
1. april 2017 blev overfart til Ankestyrelsen) havde kompetence til at behandle
klager over afgarelser om aktindsigt efter offentlighedsloven truffet af en
kommunal selvstyrehavn.

| sagen om Hanstholm Havn anfgrte jeg i et brev af 24. august 2016 i den for-
bindelse fglgende over for havnen (mit sagsnr. 16/02656):

317



"Det fglger af fast ombudsmandspraksis, at ombudsmanden normalt ikke
indleder en undersggelse i en sag, hvor der er mulighed for, at en til-
synsmyndighed kan behandle den. Jeg henviser til Jon Andersen mfl.,
Ombudsmandsloven med kommentarer, 2. udgave (2013), s. 130 ff. Heri
ligger implicit, at det skal veere (endeligt) afklaret, om der rent faktisk be-
star en sadan mulighed for at indbringe sagen for en tilsynsmyndighed.
Den naevnte ombudsmandspraksis har sammenhaeng med bestemmel-
sen i ombudsmandslovens § 14, hvorefter ombudsmanden ikke kan be-
handle klager over forhold, der kan indbringes for en anden forvaltnings-
myndighed (administrativ rekurs), fgr denne myndighed har truffet afge-
relse.

Ud fra hensynet til klageren og pa baggrund af forudseetningen i offent-
lighedsloven om, at sager om aktindsigt skal behandles med en vis hur-
tighed, har jeg imidlertid besluttet at iveerkseette en undersggelse af akt-
indsigtssagen direkte i forhold til Hanstholm Havn. Jeg har samtidig af-
sluttet min behandling af sagen over for Statsforvaltningen. Jeg bemaer-
ker herved, at jeg efter ombudsmandsloven ikke er afskaret fra at ga ind i
en sag, hvor der er mulighed for, at en tilsynsmyndighed kan behandle
den.”

Jeg rettede samme dag henvendelse til Social- og Indenrigsministeriet (nu
@konomi- og Indenrigsministeriet) og bad ministeriet overveje, om ministeriet
— som overordnet ansvarlig myndighed i forhold til Statsforvaltningen, nu An-
kestyrelsen — fandt grundlag for at forholde sig principielt til kommunale selv-
styrehavnes retlige status i relation til tilsynets kompetence.

Baggrunden var iseer, at Statsforvaltningen i en udtalelse af 9. august 2016
havde givet udtryk for, at det var forbundet med nogen tvivl, om kommunale
selvstyrehavne kunne anses for omfattet af tilsynets kompetence. Statsfor-
valtningen var ud fra en samlet vurdering af lovgivning, litteratur og praksis pa
omradet naet til den konklusion, at der ikke var tilstraekkeligt grundlag for at
antage, at dette var tilfaeldet.

2. Vejle Havns anvendelse af offentlighedslovens § 23

2.1. Vejle Havn har som anfart undtaget rapporten fra aktindsigt efter offent-
lighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1 (lov nr. 606 af 12. juni 2013).

Bestemmelsen lyder saledes.
’§ 23. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter. Som interne

dokumenter anses
1) dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende,
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Stk. 2. Dokumenter omfattet af stk. 1, der afgives til udenforstaende, mi-
ster deres interne karakter, medmindre afgivelsen sker af retlige grunde,
til forskningsmaessig brug eller af andre lignende grunde.”

Bestemmelsens anvendelsesomrade er naermere beskrevet i forarbejderne til
offentlighedsloven. | de specielle bemaerkninger til § 23 (lovforslag nr. L 144 af
7. februar 2013, Folketinget 2012-13) er der bl.a. anfgrt faglgende:

"Bestemmelsen i stk. 1, nr. 1, svarer indholdsmaessigt til den gaeldende
lovs §7.(...)

Bestemmelserne i stk. 1, nr. 1-3, har til formal at sikre en beskyttelse af
forvaltningsmyndighedernes interne og politiske beslutningsproces samt
de forskellige stadier af disse processer. Herudover har bestemmelserne
til formal at sikre en beskyttelse af de offentligt ansattes arbejdsvilkar
derved, at de sikres adgang til pa en fri og formlgs made at foretage de-
res overvejelser og udfere det forberedende arbejde, uden det pres en
eventuel senere offentliggarelse af ufeerdige eller forelgbige overvejelser
kan udggre. Om den nzermere begrundelse for at sikre en beskyttelse af
de naevnte hensyn henvises til beteenkningens kapitel 16, pkt. 6.1.1 (side
563 ff.).

Bestemmelsen i nr. 1 indebaerer — i sammenhaeng med stk. 2 — at ethvert
dokument, der udarbejdes af en myndighed, og som ikke afgives til uden-
forstdende, har karakter af et internt dokument. Det er saledes ikke en
betingelse for at undtage et dokument efter nr. 1, at dokumentet indehol-
der overvejelser af mere forelgbig karakter, eller at det tilsigter at tjene
som grundlag for myndighedens interne beslutningsproces.

Bestemmelsen i nr. 1 indebaerer som naevnt, at ethvert dokument, der ik-
ke afgives til udenforstaende, betragtes som et internt dokument. Et do-
kument, der udveksles mellem forskellige enheder inden for samme
myndighed (intern’ afgivelse), betragtes som et internt dokument, idet
der ikke er tale om afgivelse til udenforstaende, mens udveksling mellem
to forskellige myndigheder ('ekstern’ afgivelse) indebaerer, at dokumentet
som udgangspunkt mister sin interne karakter, jf. ogsa stk. 2.

Ved afgarelsen af, om forskellige enheder skal anses som en del af

samme myndighed eller som selvsteendige myndigheder, skal der navn-
lig tages udgangspunkt i en organisatorisk preeget vurdering af forholdet
mellem de pagaeldende enheder. Der kan i den forbindelse bl.a. lsegges
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vaegt pa, om den pagaeldende administrative enheds opgaver er klart af-
grensede fra andre administrative enheders, om enheden varetager om-
fattende og selvsteendige opgaver, om enheden er undergivet andre en-
heders instruktionsbefgjelse, om der er rekursadgang til en anden enhed,
om enheden traeffer afggrelse pa egne vegne, og hvilken grad af selv-
steendighed, enheden indtager, jf. betaenkningens kapitel 16, pkt. 2.2
(side 519 f.) og pkt. 6.1.4 (side 576 ff.).

| den sammenheaeng bemeerkes, at det i overensstemmelse med grund-
saetningen om den kommunale og regionale enhedsforvaltning geelder, at
brevveksling mellem en kommunalbestyrelse (regionsrad) og dennes ud-
valg, afdelinger og andre organer eller mellem disse organer indbyrdes
betragtes som intern, dvs. der er tale om brevveksling mellem forskellige
enheder inden for samme myndighed ('intern’ afgivelse). Der henvises til
beteenkningens kapitel 16, pkt. 2.3 (side 529 f.) og pkt. 6.1.5 (side 578
ff.).

En administrativ enhed ma i gvrigt i almindelighed karakteriseres som
enten en selvstaendig myndighed eller en del af en anden myndighed. En
administrativ enhed kan saledes ikke i visse sammenhaenge vaere en
selvstaendig myndighed og i andre sammenhaenge en del af en anden
myndighed, medmindre der saerligt i lovgivningen er klare holdepunkter
herfor.

Bestemmelsen i stk. 2, der er ny, bestemmer, at interne dokumenter, der
afgives til udenforstaende, som hovedregel mister deres interne karakter.
Baggrunden for bestemmelsen er, at den myndighed, der har afgivet et
dokument til en udenforstdende, ma anses for at have opgivet retten til at
beskytte det pagaeldende interne dokument.

Med udtrykket 'afgives’ sigtes til, at det pageeldende dokument, uanset
pa hvilken made det sker, er gjort fysisk tilgeengeligt for en udenforstaen-
de — dvs. at dokumentet er gjort tilgaengeligt pa en sadan made, at den
udenforstdende kan komme i egentlig fysisk besiddelse af dokumentet.
Der vil veere tale om afgivelse i lovens forstand, hvis dokumentet f.eks.
udleveres til den udenforstaende pa et mgde, hvis det sendes til den
udenforstadende, herunder som almindelig post, e-mail eller med telefax,
eller hvis dokumentet lzegges pa myndighedens hjemmeside pa internet-
tet, saledes at det er muligt for udenforstaende at udskrive, downloade
eller kopiere det pagaeldende dokument.

Der vil imidlertid ogsa veere tale om ’afgivelse’ i lovens forstand, hvis
myndigheden har gjort det muligt for udenforstaende at ggre sig bekendt
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med dokumentet pa en made og i et omfang, der ganske ma ligestilles
med, at dokumentet er gjort fysisk tilgaengeligt for udenforstaende. Et do-
kument vil saledes veere afgivet, hvis embedsfolk pa et made udlaner det
pageeldende dokument til de gvrige madedeltagere, der — efter at have
lzest dokumentet — afleverer det igen ved madets afslutning. Dokumentet
vil derimod ikke anses for afgivet, hvis embedsfolkene blot lzeser op fra
dokumentet eller i gvrigt geor de pageeldende madedeltagere bekendt
med dokumentets indhold.

Det folger af bestemmelsen, at dokumentet alene mister sin interne ka-
rakter, hvis det afgives til udenforstaende. Herved forstas en privat fysisk
eller juridisk person eller en myndighed, der ikke er en del af den myn-
dighed, som har udarbejdet dokumentet. En udveksling mellem forskelli-
ge enheder inden for samme myndighed vil saledes ikke fratage doku-
mentet dets interne karakter, jf. stk. 1, mens det vil veere tilfeldet, hvis
der er tale om en anden selvstaendig myndighed.

Om der er tale om forskellige enheder inden for samme myndighed eller
to selvstaendige myndigheder beror pa den vurdering, der er naevnt oven-
for under bemaerkningerne til stk. 1.”

| beteenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven er der pa s. 579 bl.a. anfart
felgende om, hvorvidt en myndighed er en del af den kommunale forvaltning:

"Det bemaerkes, at de enkelte kommunale forvaltningsenheder udger én
forvaltningsmyndighed, i det omfang de afleder deres kompetence fra
kommunalbestyrelsen, mens kommunale forvaltningsenheder, der er til-
lagt selvsteendig kompetence, eller som er oprettet i henhold til anden
lovgivning end kommunalstyrelsesloven, i praksis betragtes som selv-
steendige myndigheder. Det samme er tilfaeldet for regionale forvalt-
ningsenheder, idet de enkelte regionale administrative enheder i regio-
nen udggr én forvaltningsmyndighed, for sa vidt de afleder deres kompe-
tence fra Regionsradet (‘den regionale enhedsforvaltning’).”

Af betaenkningen, s. 530, fremgar i sammenhaeng hermed bl.a. fglgende:

"Det ma (...) erindres, at kommunale organer, der ved lov er blevet tillagt
selvsteendig kompetence, eller som er oprettet i henhold til anden lovgiv-
ning end kommunalstyrelsesloven, i praksis betragtes som selvsteendige
myndigheder. Dokumenter, der udveksles mellem sddanne organer og
de kommunale organer eller mellem de selvsteendige organer indbyrdes,
er dermed eksterne. Som eksempler pa sadanne selvstaendige kommu-
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nale organer kan naevnes bgrn og unge-udvalg, bevillingsnaevn, seldre-
rad, klagerad, brugerrad, huslejenaevn og folkeoplysningsudvalg.”

Jeg henviser ogsa til Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommenta-
rer (2014), s. 387 ff. Se seerligt s. 404 f. om, hvornar der er tale om en enhed

inden for den kommunale eller regionale enhedsforvaltning, og hvornar der er
tale om en selvsteendig myndighed.

Se endvidere Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer (2013), s.
386 ff., seerligt s. 394 ff. Her er det om den tilsvarende bestemmelse i forvalt-
ningslovens § 12 bl.a. anfgrt, at ogsa udvalg og andre administrative organer,
hvor der deltager andre end kommunalbestyrelsens medlemmer — og som
ikke er nedsat i henhold til den kommunale styrelseslov, men i henhold til lov-
givningen i gvrigt — ma anses for selvsteendige myndigheder i forhold til den
gvrige kommunalforvaltning.

2.2. Som det fremgar, er det afgagrende for, om et dokument kan anses for
internt, om det har veeret afgivet til udenforstaende.

Hvis dokumentet har veeret udvekslet mellem to selvsteendige myndigheder,
anses det for afgivet til udenforstaende. Det modsatte er tilfaeldet, hvis doku-
mentet er udvekslet mellem forskellige enheder inden for samme myndighed,
f.eks. mellem to afdelinger eller kontorer.

Brevveksling mellem forskellige enheder i en kommune — f.eks. mellem kom-
munalbestyrelsen og dennes udvalg, afdelinger og andre organer i kommu-
nen, samt mellem disse organer indbyrdes — betragtes som intern. De pageel-
dende kommunale organer betragtes i henhold til grundsaetningen om den
kommunale enhedsforvaltning saledes som administrative enheder inden for
én og samme myndighed.

Det er derfor afgarende, om videregivelsen er sket til et organ, der betragtes
som en enhed inden for den kommunale enhedsforvaltning, eller om organet
anses som en selvsteendig myndighed.

2.3. For at afggre, om videregivelsen af rapporten fra Vejle Havn til Vejle
Kommune, Koncern HR og Lan, kan have karakter af ekstern afgivelse, ma
det pa den anferte baggrund afklares, om Vejle Havn som kommunal selvsty-
rehavn er en del af den kommunale forvaltning, eller om havnen er en selv-
staendig forvaltningsmyndighed.

Som anfgrt i forarbejderne til offentlighedsloven ma der ved vurderingen af
dette spergsmal bl.a. laeagges vaegt pa, om havnen afleder sin kompetence fra
kommunalbestyrelsen, idet den i givet fald vil indga i den kommunale forvalt-
ning. Hvis havnen derimod ved lov er tillagt selvstaendig kompetence — eller
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oprettet i henhold til anden lovgivning end kommunestyrelsesloven — betrag-
tes den som en selvstaendig forvaltningsmyndighed.

2.4. De retlige rammer for kommunale selvstyrehavne er fastlagti § 9 i havne-
loven (lovbekendtggrelse nr. 457 af 23. maj 2012). Af bestemmelsen fremgar
bl.a. felgende:

”§ 9. En kommunal selvstyrehavn er en selvsteendig virksomhed, som
styres af kommunalbestyrelsen i den kommune, hvor havnen ligger.

Stk. 2. Havnens ledelse varetages af en havnebestyrelse, der veelges af
kommunalbestyrelsen. Havnebestyrelsens medlemstal skal veere ulige.
Valget sker p& kommunalbestyrelsens konstituerende made og har virk-
ning for kommunalbestyrelsens funktionsperiode. Havnebestyrelsen veael-
ger en formand.

Stk. 3. Kommunalbestyrelsen skal efter havnebestyrelsens indstilling
godkende bestyrelsesvedtaegt og regnskaber samt beslutninger om op-
tagelse af lan og om ansaettelse og afskedigelse af havnechef.

Stk. 4. Kommunalbestyrelsen og havnebestyrelsen skal ved udgvelsen af
deres kompetence varetage havnens interesser. Havnebestyrelsen er
over for kommunalbestyrelsen ansvarlig for havnens drift og vedligehol-
delse.

Stk. 12. Havnen drives saledes, at dens indtaegter mindst daekker udgif-
terne. Kommunalbestyrelsen fastsaetter de overordnede gkonomiske
rammer for havnens drift, og havnebestyrelsen disponerer selvsteendigt
inden for de fastsatte rammer over anlaegs- og driftsmidler.

Stk. 13. Havnens daglige administration skal holdes adskilt fra kommu-
nens.

Stk. 14. Havnens midler skal veere regnskabsmaessigt adskilt fra kom-
munens, jf. dog stk. 13, 2. pkt. Havnen skal udarbejde resultatopggrelse
og balance efter reglerne i arsregnskabsloven. Regnskabsaflaeggelse i
avrigt skal forega efter principperne i arsregnskabsloven. Revision af
havnens regnskaber foretages af en af kommunalbestyrelsen valgt revi-

”

Sor.

Bestemmelsen i havnelovens § 9 er omtalt hos Niklas Korsgaard Christensen,
Havneloven med kommentarer (2015), hvor der pa s. 79 ff. bl.a. er anfart fal-
gende:

"Af lovens § 9, stk. 1, fremgar, at en kommunal selvstyrehavn er en selv-
staendig virksomhed. En kommunal selvstyrehavn er altsa i forhold til
kommunen en selvsteendig juridisk enhed med selvsteendige rettigheder
og mulighed for at patage sig skonomiske forpligtelser.
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Det forhold, at selvstyrehavnene er selvstaendige virksomheder, indebae-
rer bl.a., at havnene har gkonomisk selvstyre. Dette afspejles ogsa af lo-
vens § 9, stk. 14, hvor det fremgar, at havnens midler skal vaere regn-
skabsmeessigt adskilt fra kommunens, og at der skal afleegges seerskilt
arsregnskab efter arsregnskabslovens regler. Det gkonomiske selvstyre
begreenses dog af lovens § 9, stk. 12, hvoraf det fremgar, at kommunal-
bestyrelsen fastseetter de overordnede gkonomiske rammer for havnens
drift. Selvstyrehavnene kan altsa alene disponere selvsteendigt inden for
de af kommunalbestyrelsen fastsatte rammer.

Af lovens § 9, stk. 4, 1. pkt., fremgar det naturligt, at kommunalbestyrel-
sen og havnebestyrelsen ved udgvelsen af deres kompetence skal vare-
tage havnens interesser. (...)

| bestemmelsen bekreeftes herved det naturlige, at havnen er en selv-
staendig enhed i forhold til kommunen. Havnens midler skal derfor an-
vendes til formal, der tjener havnens — ikke kommunens eller tredje-
mands — interesser. Salg eller udleje af havnen til underpris vil betyde, at
kommunalbestyrelsen og havnebestyrelsen har tilsidesat sine forpligtel-
ser i henhold til loven. Ligeledes vil det formentlig veere i strid med lovens
§ 9, stk. 4, 1. pkt., hvis havnen tager underpris for de serviceydelser, den
leverer.

Den regnskabsmeessige adskillelse indebeerer, at selvstyrehavnene skal
fare separat regnskab, bogholderi og afleegge separat regnskab. Forma-
let med bestemmelsens [§ 9, stk. 14’s] 1. pkt. er at sikre, at driften af de
kommunale selvstyrehavne adskilles fra den kommunale drift. Bestem-
melsens 1. pkt. skal séledes ses i sammenhaeng med bestemmelsen i
lovens § 9, stk. 13, hvoraf fremgar, at ogsa havnens daglige administrati-
on skal holdes adskilt fra kommunens. Det har altsa fra lovgivers side
veeret gnsket klart at tilkendegive, at de kommunale selvstyrehavne har
selvstaendighed i forhold til kommunen, og at havnen skal adskilles fra
kommunen.”

2.5. Til belysning af, om Vejle Havn er en del af den kommunale forvaltning
eller en selvstaendig forvaltningsmyndighed, bad jeg den 23. januar 2017
@konomi- og Indenrigsministeriet om en udtalelse om kommunale selvstyre-
havnes retlige status.
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Jeg bemaerkede i den forbindelse, at ministeriet endnu ikke havde besluttet,
om ministeriet i lyset af mit brev af 24. august 2016 (omtalt under pkt. 1.3) ville
undersg@ge spgrgsmalet om det kommunale tilsyns kompetence i forhold til
kommunale selvstyrehavne (og dermed spgrgsmalet om, hvorvidt en kommu-
nal selvstyrehavn er en del af den kommunale forvaltning), og at det pa grund
af de faktiske omstaendigheder i de tre foreliggende sager sandsynligvis ville
vaere ngdvendigt at tage stilling til spgrgsmalet.

Jeg modtog @konomi- og Indenrigsministeriets udtalelse den 19. april 2017.
Ministeriets udtalelse udger svar pa bade min henvendelse af 24. august
2016 (jf. pkt. 1.3) og henvendelsen af 23. januar 2017.

Af ministeriets udtalelse fremgar bl.a.:

"@konomi- og Indenrigsministeriet kan tilslutte sig Statsforvaltningens
vurdering af, at kommunale selvstyrehavne ikke er omfattet af det kom-
munale og regionale tilsyns kompetence.

Ministeriet er videre enigt med Statsforvaltningen i, at en kommunal selv-
styrehavn ikke kan anses som en del af den kommunale forvaltning, men
ma anses for en selvstaendig forvaltningsmyndighed, herunder i forhold til
offentlighedsloven.

Ministeriet skal i den forbindelse henvise til de grunde, som er anfgrt af
Statsforvaltningen i udtalelserne af 9. august 2016.

Ministeriet skal i den forbindelse bl.a. fremhaeve — som ogsa gjort af
Statsforvaltningen — at det fglger af havneloven (lovbekendtgarelse nr.
457 af 23. maj 2012 som aendret ved lov nr. 658 af 8. juni 2016), at en
kommunal selvstyrehavn er en selvsteendig virksomhed (lovens § 9, stk.
1), at kommunalbestyrelsen og havnebestyrelsen skal varetage den
kommunale selvstyrehavns interesser (lovens § 9, stk. 4), at havnebesty-
relsen disponerer selvsteendigt inden for de af kommunalbestyrelsen
fastsatte rammer over anleegs- og driftsmidler (lovens § 9, stk. 12), at
den kommunale selvstyrehavns daglige administration skal holdes adskilt
fra kommunens (lovens § 9, stk. 13), at den kommunale selvstyrehavns
midler skal veere regnskabsmaessigt adskilt og at den kommunale selv-
styrehavn skal aflaegge bl.a. regnskab efter arsregnskabsloven (lovens §
9, stk. 14).

Ministeriet er opmaerksomt pa, at en kommunalbestyrelse efter havnelo-
ven ogsa har visse befgjelser over for en kommunal selvstyrehavn og
dennes havnebestyrelse. Kommunalbestyrelsen er saledes i havneloven
tillagt visse generelle og konkrete befgjelser i forhold til styringen af en
kommunal selvstyrehavn, herunder bl.a. udpegning af medlemmer til
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havnebestyrelsen (lovens § 9, stk. 2), godkendelse af bestyrelsesved-
teegt og regnskaber samt beslutninger om optagelse af lan og om ansaet-
telse og afskedigelse af havnechef (lovens § 9, stk. 3) og fastlaeggelse af
de overordnede gkonomiske rammer (lovens § 9, stk. 12).

At kommunalbestyrelsen har visse generelle og konkrete befajelser i for-
hold til styringen af en kommunal selvstyrehavn kan dog ikke efter mini-
steriets opfattelse medfare, at kommunale selvstyrehavne skal anses for
omfattet af det kommunale og regionale tilsyns kompetence eller som en
del af den kommunale forvaltning.

Kommunalbestyrelsens befgjelser skal sdledes ses i sammenhaeng med
de ovenfor naevnte regler i havneloven om kommunale selvstyrehavne,
herunder at det er havnens interesser, som kommunalbestyrelsen og
havnebestyrelsen skal varetage efter lovens § 9, stk. 4, ligesom sadanne
konkrete og generelle befgjelser ikke i sig selv efter ministeriets opfattel-
se kan medfare, at en ellers selvstaendig virksomhed anses for omfattet
af det kommunale og regionale tilsyns kompetence eller en del af den
kommunale forvaltning.

Ministeriet kan videre — som ligeledes gjort af Statsforvaltningen — bl.a.
fremhaeve, at det forhold, at kommunale selvstyrehavne udtrykkeligt er
omtalti § 67 i lov om kommuners styrelse vedrerende Kommunernes
Lenningsnaevns kompetence, efter ministeriets opfattelse ogsa taler for,
at en kommunal selvstyrehavn ikke er omfattet af det kommunale og re-
gionale tilsyns kompetence eller en del af den kommunale forvaltning.

Den udtrykkelige angivelse af, at kommunale selvstyrehavne er omfattet
af det Kommunale Lgnningsnaevns kompetence ville sdledes ikke have
veeret ngdvendig, hvis ansatte ved kommunale selvstyrehavne blev an-
set for kommunale ansatte og dermed som en del af den kommunale for-
valtning.

Ministeriet har videre — som ogsa omtalt af Statsforvaltningen — tidligere
ved brev af 4. juni 2010 udtalt om § 68 i lov om kommunernes styrelse
om offentligt udbud af kommunal fast ejendom, at kommunale selvstyre-
havne ikke er omfattet heraf, herunder som falge af, at det er den kom-
munale selvstyrehavn og ikke den relevante kommune, der anses som
ejer af den kommunale selvstyrehavns arealer. (...)

Ministeriet kan endelig tilslutte sig Statsforvaltningens vurdering af, at
UfR.1998.528Q vedrgrende den retlige stilling af en havn, der var orga-
niseret som en trafikhavn efter den tidligere gaeldende lov om trafikhavne
m.v., og saledes blev afsagt, fgr de nuvaerende regler om kommunale
selvstyrehavne i havneloven i det vaesentlige blev indfgrt ved lov nr. 326
af 28. maj 2000, ikke kan fgre til et andet resultat.”
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Af Statsforvaltningens udtalelse af 9. august 2016 — som ministeriet henviser
til i sin udtalelse — fremgar i gvrigt bl.a.:

"Det fremgar af havnelovens § 9, stk. 1, stk. 13 og stk. 14, at en selvsty-
rehavn er en selvstaendig virksomhed, hvor havnebestyrelsen disponerer
selvsteendigt inden for de af kommunalbestyrelsen fastsatte overordnede
gkonomiske rammer, og hvor virksomheden skal veere adskilt fra kom-
munens virksomhed bade formue- og driftsmaessigt, administrativt og
regnskabsmaessigt. Havnebestyrelsen for en selvstyrehavn kan stgtte sin
kompetence direkte pa havnelovens § 9, stk. 2, 1. pkt. og har séaledes ik-
ke kun kompetence i kraft af delegation fra kommunalbestyrelsen. Virk-
somheden udgves dog under ansvar for kommunalbestyrelsen, og i be-
meerkningerne til loven er det anfert, at kommunen heefter for geeld, som
havnen ikke kan betale.”

2.6. Efter en gennemgang af udtalelserne fra @konomi- og Indenrigsministeri-
et og Statsforvaltningen — og i lyset af det, som er anfert under pkt. 2.4 om
havnelovens § 9 og litteraturen om loven — er det min opfattelse, at en kom-
munal selvstyrehavn ikke kan anses som en del af den kommunale forvalt-
ning.

Jeg har seerligt lagt veegt p3,

at

at

at

at

at

kommunale selvstyrehavne har hjemmel i havneloven og ikke i kommu-
nestyrelsesloven,

en kommunal selvstyrehavn efter havnelovens § 9, stk. 1, er en selv-
steendig virksomhed, der inden for de overordnede gkonomiske rammer,
som kommunalbestyrelsen har fastlagt, kan rade selvsteendigt over hav-
nens midler,

havnens ledelse (havnebestyrelsen) kan statte sin kompetence direkte
pa havnelovens § 9, stk. 2, 1. pkt., og dermed ikke afleder sin kompeten-
ce fra kommunalbestyrelsen,

kommunalbestyrelsen og havnebestyrelsen ved udgvelsen af deres be-
fojelser skal varetage havnens interesser, jf. herved lovens § 9, stk. 4, og

havnens virksomhed skal vaere adskilt fra kommunens, bade i forhold til
den daglige administration (lovens § 9, stk. 13) og regnskabsmaessigt
(lovens § 9, stk. 14).

Det forhold, at kommunalbestyrelsen efter havneloven er tillagt visse overord-
nede styringsmaessige befgjelser — bl.a. ved, at kommunalbestyrelsen vaelger
havnebestyrelsen (lovens § 9, stk. 2), efter havnebestyrelsens indstilling god-

13/17



kender bestyrelsesvedtaegt og regnskaber samt beslutninger om optagelse af
I&n og om anseettelse og afskedigelse af havnechef (lovens § 9, stk. 3) samt
fastsaetter de overordnede gkonomiske rammer for havnens drift (lovens § 9,
stk. 12) — aendrer efter min opfattelse ikke pa det anfarte.

Jeg henviser ligesom myndighederne ogsa til, at det forhold, at kommunale
selvstyrehavne saerskilt er omtalt i kommunestyrelseslovens § 67 om Det
Kommunale Lgnningsnaevns kompetence, taler for, at det fra lovgivningsmag-
tens side har veeret hensigten, at kommunale selvstyrehavne ikke skulle an-
ses som en del af den kommunale forvaltning.

Da Vejle Havn saledes efter min opfattelse ma anses som en selvsteendig
myndighed i forhold til Vejle Kommune — og dermed "udenforstdende” efter
offentlighedslovens § 23 — vil afgivelse af dokumenter fra havnen til kommu-
nen indebeere, at de ikke er interne.

2.7. Spergsmalet er herefter, om rapporten ved videregivelsen til Koncern HR
og Laen i Vejle Kommune méa anses for "afgivet” til Vejle Kommune.

Vejle Kommune har i breve af 5. december 2016 og 6. januar 2017 redegjort
for behandlingen af rapporten i Koncern HR og Lan.

Vejle Kommune har oplyst, at rapporten efter anbefaling fra Vejle Havns revi-
sionsselskab blev overdraget til Koncern HR og Lan med henblik pa indberet-
ning til SKAT vedregrende de enkelte medarbejdere, da revisionsselskabet
vurderede, at flere medarbejdere kunne veaere skattepligtige af rejsernes veer-
di. Rent praktisk skete det efter det oplyste ved, at rapporten blev journaliseret
pa de pageeldende medarbejderes personalesager.

Det fremgar i den forbindelse, at der er indgaet en mundtlig aftale mellem Vej-
le Havn og Vejle Kommune, Koncern HR og Lan, hvorefter afdelingen mod
betaling yder personaleadministrativ assistance til Vejle Havn og herunder
bl.a. administrerer Ignudbetaling til havnens ansatte. Assistancen ydes efter
det oplyste med direkte reference til Vejle Havns ledelse og uden om Vejle
Kommunes kommunalbestyrelse, direktion og gvrige administration.

Koncern HR og Lgn i Vejle Kommune varetager — ved siden af opgaverne for
Vejle Havn — samtidig personaleadministrative opgaver for medarbejdere i
Vejle Kommune.

Vejle Kommune har i den forbindelse oplyst, at personalesager vedregrende
Vejle Havn indgar i den administrative arbejdsdeling i afdelingen, og at sager-
ne — pa samme made som sager vedrgrende medarbejdere i Vejle Kommune
— fordeles til en sagsbehandler, der har ekspertise inden for det pagaeldende
omrade, f.eks. afskedigelsessager eller sager om Ignindplacering. Sagsbe-
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handleren bliver i forbindelse med tildelingen af opgaven instrueret om, at den
varetages pa havnens — og ikke kommunens — vegne.

Vejle Kommune har i tilknytning hertil oplyst, at alle personalesager er under-
lagt logning, sa det kan kontrolleres, at det kun er rette vedkommende — dvs.
den sagsbehandler, der er tildelt opgaven — der har benyttet sin adganag til
sagen.

2.8. Som anfert i forarbejderne til offentlighedslovens § 23 er det afgerende
for, om et dokument kan anses for afgivet, om dokumentet er gjort fysisk til-
geengeligt for en udenforstaende, herunder en anden myndighed, privatper-
soner mv.

Der vil dog ogsa veere tale om afgivelse i lovens forstand, hvis myndigheden
har gjort det muligt for udenforstdende at gare sig bekendt med dokumentet
pa en made og i et omfang, der ganske ma ligestilles med, at dokumentet er
gjort fysisk tilgeengeligt for udenforstaende.

2.9. Ud fra de oplysninger, som jeg har modtaget fra Vejle Kommune, laegger
jeg til grund, at personalesager vedrgrende medarbejdere i Vejle Havn — og
dermed de dokumenter, der er journaliseret pa disses personalesager — i
praksis er tilgaengelige for medarbejdere i Koncern HR og Lan i Vejle Kom-
mune.

Pa det foreliggende grundlag er det min opfattelse, at rapporten ved modta-
gelsen i Vejle Kommune (hvor rapporten i gvrigt blev journaliseret pa persona-
lesagerne vedrgrende medarbejdere i Vejle Havn) ma anses for afgivet til Vej-
le Kommune.

Det forhold, at personalesager vedrgrende Vejle Havn udelukkende handteres
med reference til havnen, og at sagsbehandlingsskridt i disse sager alene
sker pa havnens initiativ, kan ikke fare til et andet resultat. Jeg bemaerker her-
ved, at jeg ud fra det oplyste i sagen ma ga ud fra, at de medarbejdere i Kon-
cern HR og Lan i Vejle Kommune, som behandler Vejle Havns personalesa-
ger, ikke er ansat i Vejle Havn, men i Vejle Kommune.

Jeg bemeerker i gvrigt, at det (jf. ogsa pkt. 2.4 ovenfor) fremgar af havnelo-
vens § 9, stk. 13, at havnens daglige administration skal holdes adskilt fra
kommunens.

2.10. Efter offentlighedslovens § 23, stk. 2, mister afgivne dokumenter ikke
deres interne karakter, hvis afgivelsen "sker af retlige grunde, til forsknings-
maessig brug eller af andre lignende grunde”.

Den konkrete afgivelse er ikke sket af retlige grunde eller til forskningsmaessig
brug.
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Efter min opfattelse er der umiddelbart heller ikke grundlag for at antage, at
afgivelsen er sket "af andre lignende grunde”, jf. betaenkning nr. 1510/2009
om offentlighedsloven, s. 573 ff. og s. 975, og Mohammad Ahsan, Offentlig-
hedsloven med kommentarer (2014), s. 418 ff., og den her refererede praksis.

3. Sammenfatning

Sammenfattende er det min opfattelse, at Vejle Havn ikke har veeret berettiget
til efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, at undtage rapporten fra aktind-

sigt med henvisning til, at der er tale om et internt dokument, der ikke har vae-
ret afgivet til udenforstaende.

Jeg har forstaelse for, at der — seerligt for sa vidt angar mindre forvaltnings-
myndigheder som f.eks. en typisk kommunal selvstyrehavn — vil kunne vaere
et praktisk behov for at lade visse administrative funktioner udfare med hjaelp
fra en anden forvaltningsmyndighed. Dette aendrer imidlertid ikke ved, at der i
en situation som den foreliggende er tale om videregivelse til en anden for-
valtningsmyndighed.

Det bemaerkes i den forbindelse, at der efter min umiddelbare opfattelse ikke
ville veere tale om videregivelse til en anden forvaltningsmyndighed, hvis
f.eks. en kommunal selvstyrehavn ansaetter medarbejdere, som i gvrigt er
ansat i en kommune, til at bista ved behandlingen af havnens sager — forud-
sat, at havnens sager er klart og effektivt afgraenset fra kommunens sager,
séledes at kun de af havnen ansatte medarbejdere faktisk har adgang til hav-
nens sager.

Jeg har pa den anferte baggrund henstillet til Vejle Havn at genoptage de tre
sager, som indgar i min undersggelse, og foretage en ny vurdering af adgan-
gen til aktindsigt i rapporten.

I lyset af min henstilling har jeg ikke grundlag for at forholde mig til Vejle
Havns anvendelse af offentlighedslovens §§ 26, 28 og 29.

Jeg har heller ikke anledning til at forholde mig til Vejle Havns afslag pa at
give aktindsigt i rapporten efter princippet om meroffentlighed, jf. offentlig-
hedslovens § 14, stk. 1.

Jeg har ikke taget stilling til, om rapporten eventuelt — helt eller delvist — ville
kunne undtages fra aktindsigt efter andre bestemmelser i offentlighedsloven.
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Den 5. oktober 2017 skrev Vejle Havn til mig, at Vejle Havns bestyrelse pa et
mgde den 4. september 2017 pa baggrund af min redeggrelse havde beslut-
tet at udlevere rapporten efter hgring af de ansatte.

Vejle Havn udleverede herefter rapporten den 14. september 2017.
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