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Resumé

Justitsministeriet traf over for en journalist afgarelse om, at ministeriets korre-
spondance med Undersggelseskommissionen om SKAT vedrgrende etable-
ring af IT-infrastruktur til kommissionen var udvekslet, i forbindelse med at
ministeriet udfarte sekretariatsopgaver for kommissionen. Dokumenterne var
derfor efter ministeriets opfattelse omfattet af offentlighedslovens § 27, nr. 3,
og som udgangspunkt undtaget fra aktindsigt.

Justitsministeriet henviste til, at det fremgar af § 1, stk. 5, i lov om undersg-
gelseskommissioner, at justitsministeren sgrger for, at den forngdne sekreta-
riatsbistand og anden praktisk bistand stilles til radighed for undersggelses-
kommissionen.

Ombudsmanden mente efter sin gennemgang af sagen ikke, at der var til-
straekkelig stotte for den forstaelse af § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskom-
missioner, som Justitsministeriet havde lagt til grund. Ombudsmanden fandt
endvidere ikke, at ministeriets bistand kunne anses som sekretariatsbistand
pa ulovbestemt grundlag. Justitsministeriet kunne derfor efter ombudsman-
dens opfattelse ikke afsla journalistens anmodning om aktindsigt under hen-
visning til offentlighedslovens § 27, nr. 3.

Ombudsmanden henstillede, at Justitsministeriet genoptog sagen og traf en
ny afggrelse i lyset af det, som han havde anfort.

(Sag nr. 19/01708)

25. november 2019

Forvaltningsret

1124.9
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen (oprindelig sti-
let til journalisten):

Ombudsmandens udtalelse

1. Sagens forleb i korthed

Den 26. november 2018 anmodede du Justitsministeriet om aktindsigt i
"Justitsministeriets korrespondance med Undersggelseskommissionen om
SKAT vedr. etablering af it-infrastruktur til kommissionen, herunder ogsa
vedr. de 'avancerede it-redskaber’, der er omtalt i mailvekslingen mv. under
dette brev”. Du skrev, at begeeringen omfattede alle dokumenter mv. i perio-
den fra og med september 2017 og frem til tidspunktet for afgerelsen vedrg-
rende begaeringen, herunder telefonnotater, madereferater mv.

Justitsministeriet traf afggrelse i sagen den 28. januar 2019. Ministeriet und-
tog under henvisning til offentlighedslovens § 27, nr. 3, som udgangspunkt
samtlige dokumenter, der var omfattet af din anmodning, fra aktindsigt. Mini-
steriet udleverede (ekstraherede) dog en raekke oplysninger efter bestemmel-
sen i offentlighedsloven § 28, stk. 1, om aktindsigt i en sags faktiske grund-
lag. Nogle af de ekstraheringspligtige oplysninger undtog Justitsministeriet
imidlertid fra aktindsigt under henvisning til offentlighedslovens § 31 (statens
sikkerhed eller rigets forsvar) og § 33, nr. 5 (private og offentlige interesser,
hvor hemmeligholdelse efter forholdets seerlige karakter er pakraevet).

Den 31. januar 2019 klagede du til mig over Justitsministeriets afgarelse, og
den 19. februar 2019 sendte jeg klagen videre til ministeriet, fordi jeg mente,
at ministeriet burde have mulighed for over for dig at tage stilling til det, som
du havde anfgrt.

Justitsministeriet fastholdt den 22. marts 2019 ministeriets afgerelse af 28. ja-
nuar 2019 og uddybede begrundelsen for afggrelsen.

Den 28. marts 2019 klagede du pa ny til mig.

Til brug for mine overvejelser vedrgrende min kompetence i forhold til Justits-
ministeriets afgarelse bad jeg den 30. april 2019 ministeriet om at oplyse,
hvorvidt ministeriet havde truffet afggrelse som sekretariat for Undersagel-
seskommissionen om SKAT, herunder p4d kommissionens vegne. Jeg henvi-
ste til § 1, stk. 5, og § 29 i lov om undersggelseskommissioner.

Den 16. maj 2019 oplyste Justitsministeriet, at ministeriet havde truffet afge-
relse i sagen som selvsteendig forvaltningsmyndighed og ikke som en del af
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sekretariatet for kommissionen eller pa kommissionens vegne. Pa den bag-
grund har jeg ved min fortsatte behandling af sagen lagt til grund, at min
kompetence ikke er afskaret i medfgr af § 29 i lov om undersggelseskommis-
sioner.

Den 10. juni 2019 bad jeg Justitsministeriet om en udtalelse om sagen, og
den 9. august 2019 modtog jeg ministeriets udtalelse. Du henholdt dig i en e-
mail af 27. august 2019 i det hele til dine "tidligere anbringender og dokumen-
tation af juraen pa omradet”.

2. Offentlighedslovens §§ 7, 23, stk. 1, 0og 27, nr. 3
2.1. Offentlighedslovens § 7 har fglgende ordlyd (lov nr. 606 af 12. juni 2013):

”§ 7. Enhver kan forlange at blive gjort bekendt med dokumenter, der er
indgaet til eller oprettet af en myndighed m.v. som led i administrativ
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed.

Stk. 2. Retten til aktindsigt omfatter med de i §§ 19-35 naevnte undtagel-
ser

1) alle dokumenter, der vedragrer den pageeldende sag, og

2) indfgrelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrgrende den
pagaeldende sags dokumenter.

Stk. 3. (...)"

| bemeerkningerne til bestemmelsen i § 7 er bl.a. anfert falgende (lovforslag
nr. LF 144 af 7. februar 2013):

"Bestemmelsen fastslar endvidere, at retten til aktindsigt omfatter doku-
menter, der er indgaet til eller oprettet af en myndighed m.v. som led i
en administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed.
Retten til aktindsigt omfatter saledes alle dokumenter, der er indgaet til
eller oprettet af en myndighed m.v., bortset fra sddanne, der typisk pa
grund af deres indhold er myndighedens Igbende administrative virk-
somhed helt uvedkommende.”

Af Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014), s. 160,
fremgar felgende:

"Bestemmelsen i § 7 bygger pa et udgangspunkt om aktindsigt i alle
myndighedens dokumenter, saledes at en undtagelse kraever udtrykke-
lig hjemmel i undtagelsesbestemmelserne i §§ 19-35 (eller hjemmel i
saerlige undtagelsesbestemmelser i anden lovgivning).”
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2.2, Offentlighedslovens § 23, stk. 1, har fglgende ordlyd:

”§ 23. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter. Som inter-
ne dokumenter anses

1) dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende,

2) dokumenter, der efter § 24, stk. 1, udveksles pa et tidspunkt, hvor der
er konkret grund til at antage, at en minister har eller vil fa4 behov for em-
bedsveerkets radgivning og bistand, og

3) dokumenter, der efter § 25 udveksles i forbindelse med gkonomiske
eller politiske forhandlinger eller i forbindelse med draftelser om feelles
kommunale og regionale politiske initiativer.”

| bemaerkningerne til bestemmelsen er bl.a. anfert fglgende:

"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 bestemmelser-
ne 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 offentliggerelse af ufeerdige eller forelgbige overvejelser
kan udggre. Om den nzermere begrundelse for at sikre en beskyttelse af
de neaevnte hensyn henvises til beteenkningens kapitel 16, pkt. 6.1.1

(side 563 ff.).”

Bestemmelse om undtagelse af interne dokumenter fra adgangen til aktind-
sigt fandtes i § 7 i den tidligere gaeldende offentlighedslov fra 1985.

2.3. Bestemmelsen i § 27, nr. 3, i offentlighedsloven har fglgende ordlyd:

”§ 27. Retten til aktindsigt omfatter ikke:
(--2)

3) Dokumenter, der udveksles, i forbindelse med at en myndighed udfg-
rer sekretariatsopgaver for en anden myndighed.”

2.4. Bestemmelsen i § 27, nr. 3, er en viderefgrelse af bestemmelsen i § 10,
nr. 3, i den tidligere geeldende offentlighedslov fra 1985.

| de almindelige bemaerkninger til forslag til lov om offentlighed i forvaltningen
(lovforslag nr. LF 144 af 7. februar 2013, pkt. 3.4.2.3) er anfgrt felgende om
§ 10, nr. 3, i den dagaeldende offentlighedslov:

"Bestemmelsen i § 10 undtager endvidere dokumenter, der udveksles i
forbindelse med, at en myndighed udfgrer sekretariatsopgaver for en

Side 5 | 20



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

anden myndighed, jf. § 10, nr. 3. Bestemmelsen tager for det farste sigte
pa de relativt sjeeldne tilfaelde, hvor det er bestemt eller forudsat i lovgiv-
ningen, at sekretariatsfunktionerne for en myndighed varetages af en
anden myndighed, og for det andet de 'ulovbestemte’ tilfaelde, hvor en
myndighed som sadan udferer sekretariatsfunktionen for en anden myn-
dighed.”

2.5. | betaenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 541 ff., er der re-
degjort naermere for indholdet af bestemmelseni § 10, nr. 3. Heraf fremgar
bl.a. felgende:

”4.3. Sekretariatsopgaver

4.3.1. Baggrund og formal

Efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 10, nr. 3, omfatter retten til
aktindsigt ikke dokumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myn-
dighed udfgrer sekretariatsopgaver for en anden myndighed.

Bestemmelsen er indsat ved 1985-loven. Om bestemmelsens formal er
felgende anfert i Vogter, side 192 f.:

‘Bestemmelsen [har] til formal at sikre, at visse interne arbejdsdokumen-
ter kan undtages fra retten til aktindsigt, selv om dokumenterne er vide-
regivet til en anden forvaltningsmyndighed, saledes at den udvikling, der
navnlig i de senere ar er sket i den administrative struktur, ikke i sig selv
fagrer til, at dokumenterne bliver undergivet offentlighed, nar de beskyt-
telseshensyn, der ligger bag reglerne i offentlighedslovens § 7, fortsat
ger sig geldende. Det har sdledes navnlig veeret tanken, at offentlig-
hedsloven ikke pa dette omrade skulle hindre en hensigtsmaessig tilret-
telaeggelse af arbejdet pa omrader, hvor det vil veere neerliggende at
lade en offentlig myndighed med seerligt kendskab til det pagaeldende
forvaltningsomrade fungere som sekretariat for en anden myndighed,
f.eks. et naevn eller rad.’

4.3.2. Indhold

Offentlighedslovens § 10, nr. 3, tager navnlig sigte pa de relativt sjeeldne
tilfeelde, hvor det er bestemt eller forudsat i lovgivningen, at sekretariats-
funktionerne for en myndighed varetages af en anden myndighed, men
ogsa uden for de lovbestemte tilfaelde kan der veere tale om, at en myn-
dighed som sadan udfgrer sekretariatsfunktionen for en anden myndig-
hed. | forarbejderne er det séledes anfart, at bestemmelsen vil kunne
finde anvendelse i tilfaelde, hvor en myndighed i forbindelse med en be-
stemt sags behandling udgver sekretariatsmaessige funktioner i forhold
til en anden myndighed, uden at betingelserne for at anse organerne for
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en og samme myndighed af den grund er opfyldt, f.eks. hvor et direkto-
rat eller en anden styrelse til brug for vedkommende minister udarbejder
et udkast til besvarelse af et folketingsspargsmal eller en ansggning til
finansudvalget, jf. Folketingstidende 1985-86, tillaeg A, sp. 224.

Det skal bemeerkes, at der ikke geelder nogen almindelig adgang for en
myndighed til ved konkret beslutning at udpege en myndighed som sek-
retariat for en anden myndighed med den konsekvens, at samarbejdet
mellem myndighederne bliver undtaget fra aktindsigt.

Folketingets Ombudsmand har saledes i FOB 1989, side 175 (sagen om
Brundtland-udvalget), anfgrt, at det i hvert fald ma vaere en forudseetning
for at anerkende en myndighed som sekretariat for en anden myndig-
hed, at funktionerne faktisk har karakter af sekretariatsvirksomhed, dvs.
praktisk bistand samt udarbejdelse af oplaeg mv. til den anden myndig-
heds udfarelse af sine opgaver, og at den anden myndighed har mulig-
hed for gennem instruktion og tilsyn mv. at styre sekretariatsarbejdet.
Der kan ligeledes henvises til udtalelsen referereti FOB 1999, side 310,
der vedrgrte Told- og Skattestyrelsens sekretariatsbistand i relation til
Skatteministeriet i forbindelse med udarbejdelsen af en ny toldstruktur.”

2.6. Jeg henviser endvidere til Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med
kommentarer (2014), s. 464 f., hvoraf bl.a. fremgar felgende:

”Til nr. 3. Sekretariatsopgaver

2. Sekretariatstilfaelde

Bestemmelsen tager navnlig sigte pa de relativt sjaeldne tilfaelde, hvor
det er bestemt eller forudsat i lovgivningen, at sekretariatsfunktionerne
for en myndighed varetages af en anden myndighed. Som eksempel
herpa kan naevnes, at det falger af § 2 i bekendtggrelse om forretnings-
orden for bgrn- og ungeudvalget, der er udstedt af det davaerende So-
cial- og Integrationsministerium, at kommunalbestyrelsen stiller den for-
ngdne sekretariatsbistand til radighed for barn- og ungeudvalget, der
betragtes som en selvstaendig (kommunal) myndighed i offentlighedslo-
vens forstand.

Bestemmelsen kan imidlertid ogsa anvendes uden for de lovbestemte
tilfeelde, nar der er tale om, at en myndighed som sadan udfgrer sekre-
tariatsfunktionen for en anden myndighed (hovedmyndigheden). | disse
tilfeelde kan bestemmelsen finde anvendelse under betingelse af, at
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funktionerne faktisk har karakter af sekretariatsvirksomhed, dvs. praktisk
bistand samt udarbejdelse af oplaeg mv. til hovedmyndighedens udfe-
relse af sine opgaver, og at hovedmyndigheden har mulighed for gen-
nem instruktion og tilsyn mv. at styre sekretariatsarbejdet, jf. FOB 1989,
side 175, og FOB 1999, side 310.”

Se ogsa Niels Fenger (red.), Forvaltningsret (2018), s. 427 f., hvor bl.a. fgl-
gende er anfart:

”3.4.3.5.4. Sekretariatsopgaver

Efter offentlighedslovens § 27, nr. 3, omfatter retten til aktindsigt ikke do-
kumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udfarer se-
kretariatsopgaver for en anden myndighed. Bestemmelsen modsvares i
sager om partsaktindsigt af forvaltningslovens § 14, nr. 2. Dens formal
er at skabe et frirum for den interne beslutningsproces, saledes at visse
interne dokumenter, der afgives fra en myndighed til en anden myndig-
hed, fortsat kan undtages fra retten til aktindsigt, nar der bestar et seer-
ligt funktionelt (og til dels organisatorisk) forhold mellem myndighederne.
Undtagelsesbestemmelsen i § 27, nr. 3, er subsidieer i forhold til mini-
sterbetjeningsreglen i § 23, stk. 1, nr. 2, og § 24. Den vil derfor navnlig
finde anvendelse i tilfaelde, hvor dokumentudvekslingen ikke er intern al-
lerede som fglge af, at dokumentet udveksles som led i ministerbetje-
ning.

Medmindre sekretariatsfunktionen er fastsat eller forudsat direkte i lov-
givningen, er det en forudsaetning for, at bestemmelsen finder anven-
delse, at funktionerne faktisk har karakter af sekretariatsvirksomhed,
dvs. praktisk bistand samt udarbejdelse af opleeg mv. til hovedmyndig-
hedens udferelse af sine opgaver. Det er ogsa en forudsaetning, at den
anden myndighed har mulighed for gennem instruktion og tilsyn mv. at
styre sekretariatsarbejdet, jf. FOB 1989.175, FOB 1989.188 og FOB
1999.310. Der geelder i den forbindelse ingen almindelig adgang for en
myndighed til ved konkret beslutning at udpege en anden — typisk un-
derordnet — myndighed som sekretariat for myndigheden med den kon-
sekvens, at samarbejdet mellem myndighederne bliver undtaget fra akt-
indsigt efter § 27, nr. 3.

Bestemmelsen omfatter ikke alene dokumenter, der udveksles i forbin-
delse med behandlingen af netop den sag, som er omfattet af bestem-
melsen, men ogsa andre hidtil interne dokumenter, som myndighederne
har behov for at kende for at udgve deres funktioner tilfredsstillende, jf.
FOB 1989.241.”
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2.7. Vedrgrende § 10, nr. 3, i den tidligere gaeldende offentlighedslov fremgar
desuden bl.a. fglgende af John Vogter, Offentlighedsloven med kommenta-
rer, 3. udgave (1998), s. 201:

?2. Bestemmelsen i § 10, nr. 3, har pa den baggrund til formal at sikre,
at dokumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udfe-
rer sekretariatsopgaver for en anden myndighed, generelt kan undtages
fra adgangen til aktindsigt. Undtagelsesadgangen vil ogsa kunne finde
anvendelse i tilfeelde, hvor en myndighed i forbindelse med en bestemt
sags behandling udever sekretariatsmaessige funktioner i forhold til en
anden myndighed, uden at betingelserne for at anse organerne for en
og samme myndighed af den grund er opfyldt, f.eks. hvor et direktorat
eller en anden styrelse til brug for vedkommende minister udarbejder et
selvsteendigt udkast til besvarelse af et folketingsspargsmal eller en an-
sggning til Finansudvalget, jf. F.T. 1985/86, tillaeg A, sp. 224. Alminde-
lige udtalelser eller hgringssvar fra et direktorat eller lignende til brug for
departementets udformning af et svar vil ikke kunne undtages. (...)”

2.8. | den ovenfor omtalte sag i Folketingets Ombudsmands beretning for
1989, sagen FOB 89.175, udtalte ombudsmanden bl.a. falgende (idet jeg be-
meerker, at bestemmelsen oprindelig fandtes i offentlighedslovens § 10, nr. 4,
men blev flyttet til § 10, nr. 3, ved lov nr. 347 af 6. juni 1991 om aendring af
lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven):

"Bestemmelsen sigter pa at undtage dokumenter, der har karakter af in-
ternt arbejdsmateriale, men som pa grund af udviklingen af organisati-
onsstrukturen navnlig inden for kommunalforvaltningen matte anses for
eksterne og dermed ikke omfattet af lovens undtagelse i § 7 vedrgrende
internt arbejdsmateriale.

Offentlighedslovens § 4 tager udgangspunkt i, at dokumenter i den of-
fentlige forvaltning skal vaere undergivet aktindsigt, og at der kun kan
geres undtagelse, for sa vidt der er udtrykkelige holdepunkter i loven
herfor. Dette forhold mellem lovens hovedregel og undtagelsesbestem-
melserne samt det ovenfor under 1) anfarte om de lovgivningsmaessige
overvejelser om eventuel undtagelse af hensyn til internt praeget samar-
bejde taler efter min mening for, at § 10, nr. 4, ikke fortolkes udvidende.

Bestemmelsen ma herefter forstas saledes, at den navnlig tager sigte pa
de relativt sjeeldne tilfeelde, hvor det er bestemt eller forudsat i lovgivnin-
gen, at sekretariatsfunktionerne for en myndighed varetages af en an-
den myndighed.
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Uden for omradet for § 10, nr. 4, falder de tilfaelde, som er ganske almin-
deligt forekommende i praksis, hvor personer ansat i en myndighed ud-
lanes til en anden myndighed, eventuelt blot pa deltid, med henblik pa
varetagelse af sekretariatsopgaver for den anden myndighed. Under for-
udsaetning af at de pageeldende ved udferelsen af sekretariatsopgaver-
ne er undergivet den anden myndigheds instruktions- og tilsynsbefgjel-
ser, ma forholdet normalt opfattes saledes, at sekretariatsarbejdet udfe-
res som en del af denne myndighed, og dokumentudveksling i den for-
bindelse er da omfattet af offentlighedslovens § 7 om internt arbejdsma-
teriale.

Nar der ses bort fra de seerlige tilfaelde, hvor det fremgar af lovgivnin-
gen, at sekretariatsfunktionen skal udgves af en anden myndighed,
stemmer det efter min opfattelse bedst med de ovenfor anfgrte alminde-
lige fortolkningssynspunkter at ga ud fra, at sekretariatsopgaverne vare-
tages af seerligt udpeget personale, der i den forbindelse indgar som en
del af den sekretariatsbetjente myndighed.

For at undga tvivl i den henseende vil det veere hensigtsmaessigt pa for-
hand at udpege de personer, der skal udfgre sekretariatsopgaver og sa
vidt muligt definere indholdet af disse opgaver (til forskel fra de opgaver,
de pageeldende personer varetager som led i deres normale anseettel-
se).

Motiverne til § 10, nr. 4, forudseetter, at der ogsa uden for de lovbestem-
te tilfeelde kan veere tale om, at en myndighed som sadan udfarer sekre-
tariatsfunktionen for en anden myndighed og angiver herved et par ek-
sempler.

Udover de anfgrte eksempler kan der ikke anerkendes nogen almindelig
adgang til ved konkret beslutning at udpege en myndighed som sekreta-
riat for en anden myndighed med den konsekvens, at samarbejdet mel-
lem myndighederne bliver undtaget fra aktindsigt. Det vil indebaere en ri-
siko for omgaelse af offentlighedslovens hovedregel om aktindsigt i
brevveksling mellem myndigheder samt en tilsidesaettelse af Folketin-
gets afvisning af generelt at udvide undtagelsesomradet til alt internt
preeget samarbejde.

En forudseetning for at anerkende en myndighed som sekretariat for en
anden myndighed ma i hvert fald veere 1) at funktionerne faktisk har ka-
rakter af sekretariatsvirksomhed, dvs. praktisk bistand samt udarbejdel-
se af opleeg m.v. til den anden myndigheds udfarelse af sine opgaver, 2)
at den anden myndighed har mulighed for gennem instruktion og tilsyn
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m.v. at styre sekretariatsarbejdet. Ogsa i disse tilfaelde vil det vaere hen-
sigtsmeessigt pa forhand at serge for, at sekretariatsfunktionerne relativt
klart lader sig udskille fra myndighedens gvrige funktioner.”

Ombudsmanden har ogsa efterfelgende haft lejlighed til at tage stilling fil
spergsmal vedrgrende sekretariatsmaessige forhold. Se herom bl.a. Folketin-
gets Ombudsmands beretning for 1999, sagen FOB 99.310, som ogsa er of-
fentliggjort pA ombudsmandens hjemmeside.

3. § 1, stk. 5, i lov om undersogelseskommissioner

3.1. § 1, stk. 5, i lov om unders@gelseskommissioner har felgende ordlyd (lov
nr. 357 af 2. juni 1999 med senere endringer):

"§1.(...)

Stk. 5. Justitsministeren sgrger for, at den forngdne sekretariatsbistand
og anden praktisk bistand stilles til radighed for undersggelseskommissi-
onen.”

3.2. | bemeerkningerne til bestemmelsen er anfert falgende (lovforslag nr.
LF 3 af 8. oktober 1998):

"Efter bestemmelsen skal justitsministeren sikre sig, at undersggelses-
kommissionen har den ngdvendige sekretariatsbistand og anden prak-
tisk bistand til sin radighed.

Justitsministeren skal sarge for, at der stilles personer til radighed, der
kan udfgre skrive- og andet forefaldende arbejde for kommissionen.

Justitsministeren skal endvidere sgrge for, at der i sekretariatet indgar
personer, der har den ngdvendige faglige uddannelse, f.eks. juridisk,
gkonomisk eller politologisk uddannelse.

Det forudseettes, at justitsministeren pa samme made som ved udpeg-
ning af udspegrgeren drafter spgrgsmalet om udpegning af andre med-
hjeelpere med undersggelseskommissionens formand.”
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4. Dine bemarkninger

Du anfgrte i din oprindelige klage af 31. januar 2019 til mig bl.a., at undtagel-
sen fra aktindsigt efter offentlighedslovens § 27, nr. 3, alene geelder for (den

del af) en myndighed, der udfarer eller varetager sekretariatsopgaver for en

anden myndighed.

Du mener ikke, at Justitsministeriet varetager eller udfgrer sekretariatsopga-
ver for Undersggelseskommissionen om SKAT eller for andre undersggel-
seskommissioner. Du henviste i den forbindelse til, at § 1, stk. 5, i lov om un-
dersggelseskommissioner ikke taler om at udfgre eller varetage sekretariats-
opgaver for en undersggelseskommission, men om at Justitsministeriet "s@r-
ger for, at den forngdne sekretariatsbistand og anden praktisk bistand stilles
til radighed for undersggelseskommissionen”.

Pa den baggrund mener du, at lov om undersggelseskommissioner blot si-
ger, at Justitsministeriet skal sgrge for, at undersggelseskommissionen far sit
eget sekretariat, men ikke, at Justitsministeriet skal agere sekretariat for kom-
missionen.

Du gjorde endvidere geeldende, at Justitsministeriet alene har truffet afgerel-
ser vedrgrende bemandingen af kommissionens sekretariat i Aarhus, men
ikke om at udpege medarbejdere i Justitsministeriet til ogsa at agere sekreta-
riat for kommissionen. Kommissionens sekretariat befinder sig saledes i Aar-
hus, og den har ikke herudover faet stillet sekretariatsbistand til radighed i
Justitsministeriet i Kebenhavn.

Du anfarte i den forbindelse, at selv hvis Justitsministeriet havde truffet afga-
relse om at udpege medarbejdere i Justitsministeriet til at udfgre sekretariats-
opgaver for kommissionen, ville det alene vaere de dokumenter, som de pa-
geeldende udelukkende havde udvekslet med kommissionen, der kunne und-
tages fra aktindsigt med henvisning til offentlighedslovens § 27, nr. 3.

5. Justitsministeriets bemarkninger

5.1. Justitsministeriet henviste i afggrelsen af 28. januar 2019 til offentlig-
hedslovens § 27, nr. 3, og § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissioner,
og pa den baggrund undtog ministeriet (som udgangspunkt) samtlige doku-
menter, der var omfattet af din anmodning om aktindsigt.

Justitsministeriet lagde i den forbindelse vaegt pa, at Justitsministeriet yder bi-
stand til Undersggelseskommissionen om SKAT i forbindelse med etablering
af IT-infrastruktur til kommissionen, og at de omfattede dokumenter bestar af
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e-mailkorrespondance med bilag, som er udvekslet mellem undersggelses-
kommissionen og ministeriet om etablering af kommissionens IT-infrastruktur.

5.2. | Justitsministeriets brev af 22. marts 2019 til dig uddybede ministeriet
sin begrundelse for afgerelsen. Ministeriet anferte i den forbindelse bl.a. fgl-
gende:

"Du har anmodet om aktindsigt i Justitsministeriets korrespondance med
Kommissionen vedrgrende etableringen af Kommissionens IT-infrastruk-
tur.

Hertil bemeerkes, at det felger af § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskom-
missioner, at justitsministeren sgrger for, at den forngdne sekretariatsbi-
stand og anden praktisk bistand stilles til radighed for undersggelses-
kommissionen.

Justitsministeriet kan i den forbindelse oplyse, at ministeriet varetager
en raeekke opgaver for Kommissionen, som efter ministeriets opfattelse
har karakter af sekretariatsmaessige funktioner. Det er saledes eksem-
pelvis Justitsministeriets IT-enhed, der bistar Kommissionen med at
etablere den forngdne IT-infrastruktur, ligesom IT-enheden bistar Kom-
missionen med at etablere lokaler og indretningen af disse, herunder de
sikkerhedsmaessige forhold. Endvidere er det ministeriets HR-kontor,
som bistar Kommissionen med at ansaette medarbejdere til Kommissio-
nens sekretariat ved i visse tilfaelde bl.a. at udfeerdige kontrakter mv., li-
gesom det eksempelvis er Justitsministeriets @konomikontor, som ud-
feerdiger budgetter og regnskaber for Kommissionen samt refunderer
Kommissionens medlemmer for rejseudgifter mv. i forbindelse med
Kommissionens undersggelse.

Pa den baggrund er det fortsat Justitsministeriets vurdering, at de pa-
geeldende dokumenter kan undtages efter offentlighedslovens § 27,

nr. 3, idet det er ministeriets opfattelse, at den del af kommissionens
sekretariatsmaessige funktioner, der vedrgrer etableringen af IT-infra-
strukturen, varetages af Justitsministeriet. At Kommissionen i gvrigt
selvsteendigt tilrettelzegger sit arbejde med undersagelsen — herunder
under medvirken af egne sekretariatsmedarbejdere — ses saledes f.eks.
ikke at udelukke, at Justitsministeriet i henhold til § 1, stk. 5, i lov om un-
dersggelseskommissioner yder kommissionen sekretariatsmeaessig bi-
stand med bestemte opgaver.”

5.3. | udtalelsen af 9. august 2019 til mig skrev Justitsministeriet endvidere
bl.a. felgende:
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”3.1. Det er Justitsministeriets opfattelse, at ministeriets praktiske bi-
stand til kommissionen i den sag vedrgrende etableringen af IT-infra-
struktur til kommissionen, som aktindsigtsanmodningen angar, hviler pa
et lovbestemt grundlag. Loven detailregulerer dog ikke indholdet og om-
fanget heraf, jf. neermere nedenfor.

3.2. Det fremgar af offentlighedslovens § 27, nr. 3, at retten til aktindsigt
ikke omfatter dokumenter, der udveksles, i forbindelse med at en myn-
dighed udfarer sekretariatsopgaver for en anden myndighed.

Offentlighedslovens § 27, nr. 3, fastslar, at de pageeldende dokumenter,
selvom de er udvekslet mellem to myndigheder, fortsat er interne. Be-
stemmelsens ordlyd regulerer ikke, hvornar en myndighed treeffer afge-
relse pa vegne af en anden myndighed, eller hvornar en myndighed an-
ses for at varetage sekretariatsfunktioner for en anden myndighed. Dette
omtales imidlertid i lovens motiver.

Bestemmelsen tager for det fgrste sigte pa de relativt sjzeldne tilfeelde,
hvor det er bestemt eller forudsat i lovgivningen, at sekretariatsfunktio-
nerne for en myndighed varetages af en anden myndighed, og for det
andet de 'ulovbestemte’ tilfaelde, hvor en myndighed som sadan udfgrer
sekretariatsfunktionen for en anden myndighed.

| ’Offentlighedsloven med kommentarer’ af Mohammad Ahsan, Jurist- og
@konomforbundets Forlag (2014), s. 464, anfares felgende:

Det fremgar af 'Offentlighedsloven med kommentarer’ af John Vogter,
Jurist- og @konomforbundets Forlag (1998), s. 201, at:

3.3. Det fremgar af § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissioner, at
justitsministeren sgrger for, at den forngdne sekretariatsbistand og an-
den praktisk bistand stilles til radighed for undersggelseskommissionen.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at denne bestemmelse indebaerer,
at det er bestemt eller forudsat i lovgivningen, at sekretariatsfunktio-
nerne for kommissionen for sa vidt angar visse opgaver varetages af
Justitsministeriet.

Om bestemmelsens naermere anvendelsesomrade fremgar fglgende af
forarbejderne:
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Lovbemaerkningerne til § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissioner
preeciserer ikke yderligere, hvordan og hvorledes justitsministeren yder
bistand til en undersggelseskommission. Justitsministeriet kan dog op-
lyse, at den bistand, som ministeriet udfgrer — i lighed med, hvad om-
budsmanden har udtalt om de ulovbestemte tilfeelde, jf. FOB 1989.175 —
har karakter af praktisk bistand. Omfanget vil dog kunne variere fra un-
dersggelseskommission til undersggelseskommission.

Justitsministeriet varetager, som tidligere oplyst ved skrivelse af 22.
marts 2019 over for journalist A, en reekke opgaver for kommissionen,
som efter ministeriets opfattelse har karakter af sekretariatsmaessige
funktioner. Det er saledes blandt andet Justitsministeriets it-enhed, der
bistar kommissionen med at etablere den fornadne it-infrastruktur, lige-
som it-enheden bistar kommissionen med at etablere lokaler og indret-
ningen af disse, herunder de sikkerhedsmaessige forhold.

Det forhold, at Justitsministeriet i medfar af § 1, stk. 5, i lov om undersg-
gelseskommissioner, yder kommissionen praktisk sekretariatsmaessig
bistand med bestemte opgaver, indebaerer som neevnt efter ministeriets
opfattelse ikke, at ministeriet mister status som selvstaendig forvaltnings-
myndighed i forbindelse med udferelsen af disse opgaver. At det ikke er
tilfeeldet, fglger af formalet med offentlighedslovens § 27, nr. 3, da den-
ne kun kan anvendes pa organisatorisk adskilte myndigheder, jf. f.eks.
FOB 1999.310.

Justitsministeriet kan endelig oplyse, at kommissionen ikke udgver en
egentlig instruktionsbefgjelse over Justitsministeriet, herunder i forbin-
delse med tilrettelseggelsen af den praktiske bistand. En snaever fortolk-
ning af betingelsen om instruktion og tilsyn mv. ved sekretariatsbistand
pa ulovbestemt grundlag (som der som nzevnt ikke er tale om i det fore-
liggende tilfeelde) farer derfor til, at denne betingelse ikke kan anses for
opfyldt ved ministeriets sekretariatsbetjening af kommissionen. Anleeg-
ges derimod en praktisk forstaelse af denne betingelse, skal Justitsmini-
steriet anfgre, at kommissionens behov for sekretariatsbistand opfyldes
gennem den dialog mellem kommissionen og ministeriet, som omtales i
bemeerkningerne til § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissioner,
hvorved kommissionen reelt har mulighed for at styre sekretariatsarbej-
det, jf. FOB 1989.175.”
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6. Ombudsmandens vurdering

6.1. Generelt om offentlighedslovens § 27, nr. 3

Som omtalt ovenfor under pkt. 2.1 og pkt. 2.8 bygger offentlighedslovens § 7
pa et udgangspunkt om aktindsigt i alle myndighedens dokumenter, og und-
tagelse herfra kreever udtrykkelige holdepunkter i loven.

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 27, nr. 3, er en undtagelse til lovens
udgangspunkt. Det falger saledes af bestemmelsen, at retten til aktindsigt
ikke omfatter dokumenter, der udveksles, i forbindelse med at en myndighed
udfgrer sekretariatsopgaver for en anden myndighed.

Offentlighedslovens § 27, nr. 3, ma ses i sammenhaeng med bestemmelsen i
offentlighedslovens § 23, stk. 1, om undtagelse fra aktindsigt af interne doku-
menter.

Formalet bag offentlighedslovens § 23, stk. 1, er, som omtalt ovenfor under
pkt. 2.2, at sikre en beskyttelse af forvaltningsmyndighedernes interne og po-
litiske beslutningsproces samt de offentligt ansattes arbejdsvilkar. Formalet
bag offentlighedslovens § 27, nr. 3, er tilsvarende at sikre det naevnte frirum
for den interne beslutningsproces, selv om dokumenterne er videregivet til en
anden forvaltningsmyndighed, jf. pkt. 2.3 til 2.7.

Folketingets Ombudsmand har tidligere udtalt (sagen FOB 89.175, jf. pkt. 2.8
ovenfor), at forholdet mellem lovens hovedregel (om adgang til aktindsigt) og
undtagelsesbestemmelserne samt lovgivningsmaessige overvejelser om
eventuel undtagelse af hensyn til internt praeget samarbejde talte for, at den
tilsvarende bestemmelse om sekretariatsbetjening i den tidligere geeldende
offentlighedslov fra 1985 ikke blev fortolket udvidende.

Ordlyden af bestemmelsen i offentlighedslovens § 27, nr. 3, regulerer ikke,
hvornar en myndighed kan anses for at udfgre sekretariatsfunktioner for en
anden myndighed.

Det fremgar imidlertid af forarbejderne, at bestemmelsen for det farste sigter
pa de relativt sjaeldne tilfeelde, hvor det er bestemt eller forudsat i lovgivnin-
gen, at sekretariatsfunktionerne for en myndighed varetages af en anden
myndighed, og for det andet sigter pa de ulovbestemte tilfeelde, hvor en myn-
dighed som sadan udfgrer sekretariatsfunktionen for en anden myndighed.

6.2. Sekretariatsfunktioner pa lovbestemt grundlag eller forudsat i
lovgivningen

6.2.1. Som det fremgar ovenfor under pkt. 2.4 til pkt. 2.6, antages det, at be-
stemmelsen i offentlighedslovens § 27, nr. 3, navnlig tager sigte pa de relativt
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sjeeldne tilfeelde, hvor det er bestemt eller forudsat i lovgivningen, at sekreta-
riatsfunktionerne for en myndighed varetages af en anden myndighed.

6.2.2. Justitsministeriet har i ministeriets udtalelse af 9. august 2019 anfert, at
ministeriets praktiske bistand til Undersggelseskommissionen om SKAT i sa-
gen om etablering af IT-infrastruktur til kommissionen, som din aktindsigtsan-
modning angar, hviler pa et lovbestemt grundlag.

Justitsministeriet har i den forbindelse henvist til § 1, stk. 5, i lov om undersg-
gelseskommissioner. Af denne bestemmelse fremgar det, at justitsministeren
sgrger for, at den forngdne sekretariatsbistand og anden praktisk bistand stil-
les til radighed for den pagzeldende unders@gelseskommission.

Det er saledes — som jeg forstar det — Justitsministeriets opfattelse, at be-
stemmelsen i § 1, stk. 5, indebeerer, at bl.a. den praktiske bistand, som mini-
steriet yder til Undersggelseskommissionen om SKAT vedrgrende f.eks.
etablering af IT-infrastruktur, har karakter af lovbestemte sekretariatsopgaver,
og at dokumenter, der udveksles i den forbindelse, er undtaget fra aktindsigt
efter offentlighedslovens § 27, nr. 3.

6.2.3. Efter min gennemgang af sagen mener jeg ikke, at der er tilstrackkelig
stotte for den forstaelse af § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissioner,
som Justitsministeriet har lagt til grund i forbindelse med sagen.

Jeg bemeerker herved, at det af § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissi-
oner og forarbejderne til bestemmelsen alene fremgar, at Justitsministeriet
skal "sikre sig”, at en undersggelseskommission har den ngdvendige sekre-
tariatsbistand og anden praktisk bistand til sin radighed. Derudover fremgar
det, at Justitsministeriet skal "sgrge for”, at der stilles personer til radighed,
der kan udfgre skrive- og andet forefaldende arbejde for kommissionen, samt
at der i sekretariatet indgéar personer med den ngdvendige faglige uddannel-
se.

Bestemmelsen paleegger saledes efter min opfattelse alene Justitsministeriet
ansvaret for, at undersggelseskommissioner far tildelt den ngdvendige bi-
stand, herunder sekretariatsmaessig bistand, men regulerer ikke selve udg-
velsen af denne bistand.

Pa den baggrund er der efter min opfattelse ikke holdepunkter for at antage,
at det er bestemt eller forudsat i § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissi-
oner, at Justitsministeriet varetager sekretariatsfunktioner for Undersggelses-
kommissionen om SKAT, med den konsekvens, at dokumenter, som i den
sammenhang udveksles med kommissionen, kan undtages fra aktindsigt ef-
ter offentlighedslovens § 27, nr. 3.
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Jeg kan saledes ikke tilslutte mig Justitsministeriets opfattelse pa dette punkt.

Jeg henviser i den forbindelse ogsa til, at ombudsmanden som naevnt oven-
for tidligere har udtalt, at forholdet mellem offentlighedslovens hovedregel om
adgang til aktindsigt og undtagelsesbestemmelserne samt de lovgivnings-
maessige overvejelser vedrgrende undtagelse af internt praeget samarbejde
efter ombudsmandens opfattelse talte for, at offentlighedslovens bestem-
melse (nu § 27, nr. 3) ikke blev fortolket udvidende.

Jeg har desuden noteret mig, at Undersaggelseskommissionen om SKAT har
eget sekretariat, jf. herved Justitsministeriets kommissorium af 3. juli 2017 for
en undersggelseskommission om SKAT. Af kommissoriets pkt. 10 fremgar
det saledes, at kommissionen vil blive tildelt fuld og omfattende sekretariats-
bistand, og at Justitsministeriet Isbende vil drgfte med kommissionen, om
den har tilstreekkelige ressourcer, herunder for sa vidt angar sekretariatets
sagkundskab (f.eks. inden for offentlig forvaltning eller IT) og starrelse, til at
sikre, at undersggelsen gennemfares hurtigst muligt.

6.3. Sekretariatsfunktioner pa ulovbestemt grundlag

6.3.1. Som omtalt ovenfor under pkt. 2.5 fremgar det af beteenkning nr.
1510/2009 om offentlighedsloven med henvisning til sagen FOB 1989.175, at
det uden for de lovbestemte tilfaelde i hvert fald méa veere en forudsaetning for
at anerkende en myndighed som sekretariat for en anden myndighed, at
funktionerne faktisk har karakter af sekretariatsvirksomhed, dvs. praktisk bi-
stand samt udarbejdelse af oplaeg mv. til den anden myndigheds udfgrelse af
sine opgaver, og at den anden myndighed har mulighed for gennem instruk-
tion og tilsyn mv. at styre sekretariatsarbejdet.

6.3.2. Justitsministeriet har i sin udtalelse af 9. august 2019 over for mig fast-
holdt, at der i det foreliggende tilfaelde ikke er tale om, at ministeriet udgver
sekretariatsbistand pa ulovbestemt grundlag. Justitsministeriet har i udtalel-
sen endvidere anfart, at ministeriet varetager en raekke opgaver for kommis-
sionen, der har karakter af sekretariatsmaessige funktioner, herunder den bi-
stand, som ministeriets IT-enhed yder med hensyn til at etablere IT-infra-
struktur og lokalefaciliteter til kommissionen.

Ministeriet har oplyst, at undersggelseskommissionen ikke i den forbindelse
udgver en egentlig instruktionsbefgjelse over for Justitsministeriet, herunder i
forbindelse med tilrettelaeggelsen af den praktiske bistand. En snaever fortolk-
ning af betingelsen om instruktion og tilsyn mv. ved sekretariatsbistand pa
ulovbestemt grundlag vil derfor efter Justitsministeriets opfattelse fare til, at
denne betingelse ikke kan anses for opfyldt ved ministeriets sekretariatsbe-
tiening af kommissionen.
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Justitsministeriet har dog yderligere anfert, at hvis der anlaegges en praktisk
forstaelse af betingelsen, opfyldes kommissionens behov for sekretariatsbi-
stand gennem den dialog mellem kommissionen og ministeriet, som omtales
i bemeerkningerne til § 1, stk. 5, i lov om undersggelseskommissioner, hvor-
ved kommissionen reelt har mulighed for at styre sekretariatsarbejdet.

6.3.3. Efter min opfattelse kan den bistand, som ministeriet yder undersagel-
seskommissionen om SKAT vedrgrende etableringen af IT-infrastruktur til
kommissionen, ikke anses som en sekretariatsfunktion pa ulovbestemt
grundlag, med den konsekvens, at dokumenter, som i den sammenhaeng ud-
veksles med kommissionen, kan undtages fra aktindsigt efter offentlighedslo-
vens § 27, nr. 3.

Det ma som anfert ovenfor vaere en forudsaetning for at anerkende en sekre-
tariatsfunktion pa ulovbestemt grundlag, at den sekretariatsbetjente myndig-
hed har mulighed for gennem instruktion og tilsyn mv. at styre sekretariatsar-
bejdet. Denne instruktionsbefgjelse ses ikke at foreligge mellem Undersggel-
seskommissionen om SKAT og Justitsministeriet.

Den dialog, som foregar mellem Justitsministeriet og Undersggelseskommis-
sionen om SKAT i medfgr af bestemmelseni § 1, stk. 5, i lov om undersggel-
seskommissioner, kan efter min opfattelse ikke antages at opfylde betingel-
sen om instruktion og tilsyn mv. ved sekretariatsbistand pa ulovbestemt
grundlag i henhold til offentlighedslovens § 27, nr. 3.

Jeg bemeerker endvidere, at det formal, som ligger bag offentlighedslovens
§ 27, nr. 3, jf. ovenfor under pkt. 6.1, ikke gar sig geeldende med samme
styrke, nar den sekretariatsbetjente myndighed ikke har mulighed for at styre
arbejdet gennem instruktion og tilsyn mv.

Som sagen er oplyst for mig, ma jeg i gvrigt leegge til grund, at den bistand,
som Justitsministeriet yder undersggelseskommissionen, ikke udgves af
seerligt personale, der bl.a. pa forhand er udpeget til at udfare sekretariatsop-
gaver af naermere defineret indhold for kommissionen. Jeg henviser herved til
sagen FOB 1989.175.

6.4. Samlet set er det sadledes min opfattelse, at Justitsministeriet ikke under
henvisning til offentlighedslovens § 27, nr. 3, kunne afsla din anmodning om
aktindsigt.

Jeg har derfor henstillet til Justitsministeriet, at ministeriet genoptager din sag
og treeffer en ny afggrelse over for dig i lyset af det, som jeg har anfart. Jeg
har bedt Justitsministeriet om at underrette mig om ministeriets kommende
afggrelse i sagen.
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Sagen giver mig herefter ikke grundlag for at tage stilling til ministeriets afgg-
relse for sa vidt angar spgrgsmalene om ekstrahering af oplysninger efter of-
fentlighedslovens § 28, stk. 1, eller undtagelse herfra efter offentlighedslo-
vens §§ 31 og 33, nr. 5. Jeg har heller ikke taget stilling til ministeriets sags-
behandling i forbindelse med sagen.

Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen.

Justitsministeriet traf efterfglgende ny afggrelse i sagen og imgdekom delvist
journalistens anmodning om aktindsigt.

Ombudsmanden meddelte herefter ministeriet, at han ikke foretog sig mere i
sagen.
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