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Udvalgets _nedsaette1se_og_ virksomhed .

Den 18. juli 1979 nedsatte justitsministeriet et udvalg,

som skulle beskæftige sig med reglerne om tavshedspligt

for personer i offentlig tjeneste eller hverv.

I en oversigt over de spørgsmål, der forudsattes gjort

til genstand for overvejelse, hed det:

"Udvalget har til opgave at foretage en samlet gennemgang
og vurdering af straffelovens og særlovgivningens regler om
tavshedspligt, herunder i lyset af de synspunkter, der blev
fremdraget i forbindelse med folketingets behandling af re-
gisterlovgivningen .

Udvalget forudsættes særligt at behandle spørgsmålet om tavs-
hedspligtens betydning for i hvilket omfang, der kan og skal
udveksles oplysninger, herunder identifikationsoplysninger,
mellem forskellige forvaltningsmyndigheder og/eller forskel-
lige enheder inden for samme forvaltningsmyndighed. Også for-
holdet til anden lovgivning, der hjemler oplysningspligt,
således f.eks. loven om offentlighed i forvaltningen og rets-
plejelovens regler om vidnepligt og edition, vil kunne ind-
drages i udvalgets arbejde.

Udvalget forudsættes endvidere at behandle spørgsmålet om
adgangen til at stille oplysninger, der er undergivet tavs-
hedspligt, til rådighed for den videnskabelige forskning.

I forbindelse med udvalgets overvejelser om ændring af den
gældende lovgivning bør udvalget være opmærksom på det ønske-
lige i, at der opnås en i lovteknisk henseende mere tilfreds-
stillende regulering af tavshedspligten, eventuelt derved
at almindelige regler om tavshedspligtens indhold og række-
vidde så vidt muligt samles ét sted, således at bestemmel-
ser herom kun optages i særlovgivningen i det omfang, der
er et særlig begrundet behov for på specielle områder at fra-
vige den generelle regulering."

Ved skrivelser af henholdsvis 5. august og 7. november 1980

har justitsministeriet anmodet udvalget om yderligere at ind-

drage spørgsmålene om tavshedspligten i forbindelse med etab-

lering af en central poståbning i kommunerne og de offentli-

ge revisionsmyndigheders adgang til at benytte selvangivelser

i revisionsarbejdet i sine drøftelser.
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Udvalget, som fik professor ved Århus universitet, dr. jur.

Carl Aage Nørgaard som formand, havde oprindeligt følgende

medlemmer:

Politiassistent Flemming Bay-Jensen

(udpeget af Funktionærernes og Tjenestemændenes Fællesråd).

Konsulent Niels Christian Daugaard

(udpeget af Landsorganisationen i Danmark).

Kontorchef, nu afdelingschef, dr. jur. Preben Espersen

(udpeget af indenrigsministeriet).

Kontorchef Niels Arthur Hansen

(udpeget af Amtsrådsforeningen i Danmark).

Kontorchef Carl Eske Haumann

(udpeget af ministeriet for skatter og afgifter,
skattedepartementet).

Fuldmægtig Aage Huulgaard

(udpeget af Folkepensionistforeningernes og
Invalideorganisationernes Kontaktudvalg).

Fængselsinspektør, lic. jur. 01e Ingstrup

(udpeget af justitsministeriet, direktoratet for kriminal-
forsorgen ) .

Kontorchef Stig Asbjørn Jensen

(udpeget af justitsministeriet).

Direktør Bent Nyløkke Jørgensen

(udpeget af Akademikernes Centralorganisation).

Direktør Erling Krarup

(udpeget af Kommunernes Landsforening).

Fuldmægtig Vagn Therp Mortensen

(udpeget af socialministeriet).

Fuldmægtig Mari-Jane Skovgaard

(udpeget af finansministeriet, lønnings- og pensionsdepar-
tementet ) .

Afdelingschef Hans Christian Springborg

(udpeget af Dansk Arbejdsgiverforening).

Fuldmægtig Claus Tønnesen

(udpeget af miljøministeriet).

Kontorchef Jørgen Christian Warnich-Hansen

(udpeget af Industrirådet).
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Den 19. februar 1980 afløste kontorchef Steen Rasmussen af-

delingschef Springborg som medlem af udvalget, den 13. au-

gust 1980 afløste fuldmægtig Nina Gjessing fuldmægtig Therp

Mortensen, den 16. juni 1981 afløste fuldmægtig, nu vicekon-

torchef, Hans Otto Jørgensen og advokat Torben Vistisen hen-

holdsvis direktør Krarup og konsulent Daugaard, den 17. sep-

tember 1981 afløste fuldmægtig Jørgen Bjerring fuldmægtig

Tønnesen, den 30. oktober 1981 afløste fuldmægtig Jens Otto-

sen-Støtt kontorchef Rasmussen, og den 7. oktober 1982 af-

løste fuldmægtig Jane Andersen og kontorchef Knud-Erik Ziir-

sen henholdsvis fuldmægtig Skovgaard og direktør Nyløkke Jør-

gensen. Kontorchef Niels Arthur Hansen har på grund af syg-

dom været forhindret i at deltage i den sidste del af udval-

gets arbejde. I stedet har Amtsrådsforeningen været repræ-

senteret af fuldmægtig Bo Bremer.

I henhold til en bemyndigelse fra justitsministeriet beslut-

tede udvalget den 16. april 1980 at nedsætte to arbejdsgrup-

per til at undersøge henholdsvis kommunernes og forskningens

særlige forhold.

Arbejdsgruppen vedrørende udveksling af tavshedsbelagte op-

lysninger inden for den kommunale og amtskommunale forvalt-

ning, der ligesom udvalget havde professor Nørgaard som for-

mand, fik i øvrigt følgende sammensætning:

Kommunaldirektør Mathias Andersen

(udpeget af Kommunaldirektør foreningen i Danmark).

Fuldmægtig Gertrud Backer

(udpeget af Københavns kommune).

Kontorchef, nu afdelingschef, dr. jur. Preben Espersen

(udpeget af indenrigsministeriet).

Kontorchef Niels Arthur Hansen

(udpeget af Amtsrådsforeningen i Danmark og Kommunernes
Landsforening).

Kontorchef Carl Eske Haumann

(udpeget af ministeriet for skatter og afgifter, skattede-
partementet) .
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Skatteinspektør Ole Jørgensen

(udpeget af Skatteinspektør foreningen) .

Direktør Kurt Nielsen

(udpeget af Frederiksberg kommune).

Socialinspektør Mogens Sckerl

(udpeget af Foreningen af socialchefer i Danmark).

I en del af arbejdsgruppens virksomhed deltog endvidere afde-

lingschef i rigsrevisionen Svend Gravesen og fuldmægtig, nu

vicekontorchef, i Kommunernes Landsforening Hans Otto Jørgen-

sen .

Arbejdsgruppen vedrørende forskningens adgang til tavsheds-

belagte oplysninger, der også havde professor Nørgaard som

formand, havde følgende medlemmer:

Universitetslektor, dr. jur. Inger Dübeck

(udpeget af rigsarkivaren).

Kontorchef Stig Asbjørn Jensen

(udpeget af justitsministeriet).

Overlæge, dr. med. Mette Warburg

(udpeget af forskningssekretariatet).

De to arbejdsgrupper, der har afholdt henholdsvis 3 og 2

møder, har afgivet redegørelser til udvalget den 1. april

1981 og den 15. marts 1983. Redegørelserne er optaget som

bilag 5 og 6 til udvalgets betænkning.

Som sekretær for udvalget og arbejdsgrupperne var oprinde-

lig beskikket fuldmægtig i justitsministeriet Henning Fode.

Den 27. august 1980 overtog fuldmægtig, nu dommer i Køben-

havns byret Jørn Andersen disse hverv. I sekretariatsarbej-

det har i øvrigt især deltaget assistenterne Susanne Loren-

zen og Bente Saxkjær samt for så vidt angår arbejdsgruppen

vedrørende forskningens forhold fuldmægtig Anette Christen-

sen .

Resultatet af udvalgets drøftelser på de 23 møder, der er

afholdt, har fundet udtryk i denne betænkning.
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I afsnit 1 fremhæver udvalget, at de danske regler om offent-

lige myndigheders virksomhed bygger på en forudsætning om,

at myndighederne udviser en høj grad af åbenhed. Det har bl.a.

givet sig udtryk i bestemmelser om mødeoffentlighed og akt-

indsigt samt i en stadig mere udbygget positiv informations-

virksomhed fra det offentliges side. En række anerkendelses-

værdige interesser kan imidlertid kun tilgodeses gennem be-

grænsninger i myndighedernes og de offentligt ansattes med

fleres adgang til at fremkomme med faktiske oplysninger om

kendsgerninger, de er blevet bekendt med i deres virksomhed.

Nogle begrænsninger følger af bestemmelser i straffelovens

kapitel om freds- og ærekrænkelser samt af andre regler, der

gælder for enhver. Af større praktisk betydning er dog de

regler og retsprincipper, som direkte retter sig til perso-

ner i det offentlige. Det kan være de regler om tavsheds-

pligt, der er emnet for dette udvalgs betænkning, det vil

sige bestemmelser, som forbyder personer i offentlig tje-

neste eller hverv at røbe visse faktiske oplysninger. Det

kan imidlertid også være kompetenceforskrifter, der afskæ-

rer offentligt ansatte med flere fra at udtale sig som re-

præsentant for den institution, de er knyttet til.

* afsnit 2 trækker udvalget hovedlinierne i den udvikling,

som reglerne om tavshedspligt for personer i offentlig tje-

neste eller hverv har gennemløbet indtil i dag, op. Med ud-

gangspunkt i den stadig gældende bestemmelse om præsters

tavshedspligt i Christian den Femtes Danske Lov fra 1683

og Anders Sandøe Ørsteds afhandling om embedsmænds tavsheds-

pligt fra 1822 genenemgås de grundlæggende regler om tavs-

hedspligt for offentligt ansatte med flere i den almindeli-

ge borgerlige straffelov af 1866 og tjenestemandsloven af

1919 samt forarbejderne til reglerne i den gældende straffe-

lovs § 152 og § 264 b.

1 afsnit 3 gennemgår udvalget de finske, norske og svenske

regler om tavshedspligt for personer i offentlig tjeneste

eller hverv. Skildringens tyngdepunkt er beskrivelsen af

principperne for den nyordning af reguleringen på området,
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der blev gennemført i Norge i 1977 ved indsættelsen af nog-

le bestemmelser om tavshedspligt i forvaltningsloven og i

1980 i Sverige ved gennemførelsen af en meget detaljeret se-

kretesslag .

I afsnit 4 findes udvalgets almindelige gennemgang af de gæl-

dende danske regler om tavshedspligt for personer i offent-

lig tjeneste eller hverv. Hovedvægten er dog lagt på en ana-

lyse af de grundlæggende bestemmelser i straffelovens § 152

og § 264 b. Udvalget undersøger først, hvem der har tavsheds-

pligt, dernæst hvilke oplysninger tavshedspligten omfatter,

og hvad det indebærer, at en oplysning er undergivet tavs-

hedspligt. Herefter undersøges det, hvilke begrænsninger

der gælder i tavshedspligten, og endelig hvorledes der kan

reageres mod den, der tilsidesætter sin tavshedspligt. Et

af udvalgets medlemmer har givet udtryk for nogle særstand-

punkter i slutningen af afsnittet.

I afsnit 5 beskriver udvalget de gældende regler i loven om

offentlige myndigheders registre, der kan opfattes som ek-

sempel på tavshedsforskrif ter inden for et særligt område.

I afsnit 6 drøfter udvalget spørgsmålet om, og i givet fald

i hvilket omfang de gældende regler om tavshedspligt kan an-

tages at være til hinder for offentlige myndigheders udveks-

ling af fortrolige oplysninger. Efter at have gennemgået

bl.a. de norske og svenske regler om udveksling af oplysnin-

ger mellem myndigheder giver udvalget udtryk for, at man

er af den opfattelse, at en person i offentlig tjeneste el-

ler hverv som hovedregel ikke vil tilsidesætte sin tavsheds-

pligt ved at udlevere tavshedsbelagte oplysninger til en of-

fentlig myndighed, der skal bruge oplysningerne som led i

varetagelsen af sine funktioner. To af udvalgets medlemmer

har givet udtryk for nogle særstandpunkter i slutningen af

afsnittet.

1 afsnit 7 giver udvalgets flertal udtryk for, at man ikke

finder, at gennemgangen af de gældende regler om tavsheds-

pligt for personer i offentlig tjeneste eller hverv har på-
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vist mangler, som kan begrunde en ændret vurdering af de

grundsynspunkter, reglerne hviler på. Flertallet vil imid-

lertid foreslå reglerne justeret og præciseret på forskel-

lige punkter. Det gælder bl.a. for så vidt angår beskrivel-

sen af den personkreds, der har tavshedspligt, samt af de

begrænsninger i tavshedspligtens rækkevidde, der gør det

muligt for offentlige myndigheder at udveksle fortrolige op-

lysninger. En mindretalsudtalelse fra et af udvalgets med-

lemmer findes i slutningen af afsnittet.

I afsnit 8 findes udvalgsfler tallets udkast til ændring af

straffelovens grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt,

flertallets forslag om indsættelse af regler om tavsheds-

pligt og udveksling af oplysninger mellem myndigheder i en

generel forvaltningslov samt om ophævelse af en bestemmel-

se om tavshedspligt i tjenestemandsloven. Der findes endvi-

dere udkast til en vejledning om tavshedspligt. I flertal-

lets lovudkast er den personkreds, der er omfattet af den

grundlæggende tavshedspligt efter straffeloven, udvidet,

således at tavshedspligten foruden personer i offentlig

tjeneste eller hverv omfatter personer, som i øvrigt er be-

skæftiget med opgaver, der udføres i henhold til aftale med

det offentlige. Herudover er der efter lovudkastet mulighed

for ved bekendtgørelse eller konkret forvaltningsakt at på-

lægge visse private institutioner og personer tavshedspligt.

Flertallets lovudkast angiver endvidere mere præcist end de

gældende bestemmelser, hvilke oplysninger det er, der er un-

deregivet tavshedspligt. I den forbindelse har udvalgets

flertal understreget, at den adgang, der efter gældende ret

muligvis er til ved tjenestebefaling at pålægge offentligt

ansatte med flere en tavshedspligt, som rækker videre end

den, der følger umiddelbart af straffeloven og tjenestemands-

loven, vil falde bort, hvis lovudkastet gennemføres. Ende-

lig følger det af flertallets lovudkast, at en tjenestligt

begrundet udveksling af oplysninger mellem offentlige myn-

digheder normalt ikke vil være i strid med tavshedspligten.

Flertallet har samtidig udarbejdet udkast til en bestemmel-

se, der i almindelighed pålægger forvaltningsmyndigheder at

udlevere oplysninger, de råder over, til andre offentlige
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myndigheder, der har brug for dem. i sammenhæng hermed må

dog ses flertallets udkast til bestemmelser, der dels for-

byder personer i den offentlige forvaltning at skaffe sig

oplysninger, som er uden betydning for deres opgaver, og

dels en bestemmelse, der giver forvaltningsmyndighederne

mulighed for at afslå andre offentlige myndigheders anmod-

ninger om at få udleveret fortrolige oplysninger, såfremt

udleveringen vil stride mod afgørende hensyn til private el-

ler offentlige interesser. Tre af udvalgets medlemmer har

i forskelligt omfang afgivet mindretalsudtalelser til dele

af flertallets lovudkast.

Et udkast til betænkningens afsnit 8 har efter aftale været

sendt til gennemsyn og eventuel udtalelse hos Danske Dagbla-

des Forening og Dansk Journalistforbund.

København, den 25. oktober 1983.

Jane Andersen Flemming Bay-Jensen Bo Bremer

Jørgen Bjerring Preben Espersen Nina Gjessing

Carl Eske Haumann Aage Huulgaard Ole Ingstrup

Stig Asbjørn Jensen Hans Otto Jørgensen

Carl Aage Nørgaard
(formand)

Jens Ottosen-Støtt Torben Vistisen

Jørgen Christian Warnich-Hansen Knud-Erik Ziirsen

Jørn Andersen
(sekretær)
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1. I_nd 1 edning .

Der bør så vidt muligt være åbenhed omkring offentlige

myndigheders virksomhed. En række anerkendelsesværdige in-

teresser kan imidlertid kun tilgodeses gennem begrænsninger

i myndighedernes og de offentligt ansattes med fleres adgang

til at fremkomme med faktiske oplysninger og give udtryk for

vurderinger. Dette er baggrunden for de indskrænkninger i

åbenheden, der bl.a. følger af reglerne om tavshedspligt for

personer i offentlig tjeneste eller hverv og de retnings-

linier, der afstikker grænserne for offentlig ansattes

ytr ingsfr ihed.

1.1. Åbenhed og information om offentlige anliggender .

De offentlige myndigheders virksomhed vedrører alle samfun-

dets medlemmer. Det er derfor naturligt, at borgerne har ad-

gang til at følge denne virksomhed. I det demokratiske sam-

fund, hvor det er befolkningen, der har den afgørende indfly-

delse på styret, er det yderligere vigtigt, at borgerne har

et tilfredsstillende grundlag for deres stillingtagen til

offentlige anliggender. Hertil kommer, at en af forudsætnin-

gerne for, at samfundets målsætninger kan realiseres, er,

at borgerne har et sådant kendskab til de gældende regler

og myndighedernes afgørelser samt en sådan indsigt i og til-

lid til den måde, disse regler og afgørelser bliver til på,

at de har mulighed for at efterleve dem og i videst muligt

omfang gør dette frivilligt.

I overensstemmelse med det ovenfor anførte bygger de danske

regler om offentlige myndigheders virksomhed da også på en

høj grad af åbenhed.

De fundamentale principper herom er fastslået i grundloven.

Af § 22 følger det således, at love skal kundgøres. Herud-

over fremgår det af grundlovens § 49, at folketingets møder

som udgangspunkt er offentlige, og af § 65, stk. 1, at der

i videst muligt omfang skal være offentlighed i retsplejen.
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En mere udførlig regulering af myndighedernes pligt til

at udvise åbenhed over for borgerne findes i en række love

og administrative forskrifter m.v.

Grundlovens bestemmelser om borgernes adgang til at overvæ-

re møder i folketinget og ved domstolene suppleres således

af regler i bl.a. folketingets forretningsordens § 37 og rets-

plejelovens § 29, stk. 1 og 6. Forvaltningssager behandles

normalt ikke i møder, men når det sker, har borgerne i en

række tilfælde adgang til at overvære disse, jfr. f.eks. §

10, stk. 1, i loven om kommunernes styrelse.

Denne såkaldte mødeoffentlighed suppleres af regler om bor-

gernes adgang til at gøre sig bekendt med indholdet af do-

kumenter, der befinder sig hos myndighederne. De vigtigste

af disse regler findes i offentlighedsloven, hvorefter en-

hver som udgangspunkt har krav på aktindsigt i sager, der

er eller har været under behandling i den offentlige forvalt-

ning, jfr. lovens § 1, stk. 1.

Undertiden skal myndighederne tage initiativ til at informe-

re borgerne. Love, anordninger og bekendtgørelser skal så-

ledes normalt kundgøres i Lovtidende, jfr. den ovenfor om-

talte § 22 i grundloven sammenholdt med § 2 i loven om ud-

givelse af en Lovtidende og en Ministerialtidende.

Endvidere er der en lang række love m.v., som indeholder be-

stemmelser om, at myndighederne skal offentliggøre meddelel-

ser af forskellig karakter. Det kan være almindelige beret-

ninger om vedkommende myndigheds virksomhed, jfr. f.eks. §

10, stk. 2, i loven om folketingets ombudsmand, redegørelser

for planlægningsmæssige foranstaltninger, jfr. f.eks. § 6

i loven om kommuneplanlægning, eller konkrete forvaltnings-

akter, som vedrører en større kreds, jfr. f.eks. bekendtgø-

relse nr. 301 af 23. juni 1980 om visse klageregler og om

offentliggørelse af tilladelser efter loven, om by- og land-

zoner .
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Myndighederne kan imidlertid orientere borgerne i betydelig

større udstrækning, end de har pligt til efter de foran om-

talte og tilsvarende bestemmelser. Det fremgår bl.a. af punkt

6 og 7 i vejledning nr. 279 af 10. november 1970 om lov om

offentlighed i forvaltningen, hvor det understreges, at of-

fentlighedsloven ikke afskærer myndighederne fra efter eget

skøn at give parter eller andre, herunder pressen, oplysnin-

ger om sager i videre omfang eller på anden måde end fastsat

i loven.

Spørgsmålet om myndighedernes videregående informationsvirk-

somhed har tiltrukket sig betydelig opmærksomhed. Det har

bl.a. ført til oprettelsen af en særlig statslig informations-

tjeneste, der i samarbejde med de berørte myndigheder bl.a.

skal samle, bearbejde og videregive de erfaringer, der gø-

res af de enkelte myndigheder gennem deres informationsvirk-

somhed, forbedre metoderne for det offentliges annoncering

og anvendelse af andre former for betalt information samt

styrke kontakten til TV, radio og pressens redaktioner, jfr.

nærmere cirkulære nr. 129 af 30. juni 1978 om statens infor-

mationstjeneste og om statslige myndigheders informations-

v irksomhed.

Selv om der således lægges betydelig vægt. på, at det offent-

lige udviser åbenhed og informerer om sin virksomhed, fore-

kommer der en række beskyttelsesværdige hensyn, som må til-

godeses dels gennem begrænsninger i borgernes adgang til ind-

sigt i myndighedernes virksomhed, og dels gennem indskrænk-

ninger i myndighedernes og de offentligt ansattes med fle-

res adgang til at fremkomme med faktiske oplysninger og give

udtryk for vurderinger.

En del af disse begrænsninger gælder i øvrigt for enhver og

følger især af straffelovens bestemmelser om freds- og ære-

krænkelser og de almindelige retsprincipper om beskyttelse

af privatlivets fred. Andre indskrænkninger er derimod sær-

ligt rettet til myndighederne og personer i offentlig tje-

neste eller hverv. Det er bl.a. bestemmelser om afholdelse

af møder for lukkede døre, om begrænsninger i adgangen til
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aktindsigt efter offentlighedsloven, om tavshedspligt og re-

gisterbeskyttelse samt om begrænsninger i myndighedernes og

de offentligt ansattes med flere adgang til at give udtryk

for vurderinger. Endelig er der regler, som er specielle for

andre persongrupper, herunder de presseetiske regler.

1.2. Ytringsfrihed og tavshedspligt.

I de seneste års debatter i folketinget og i den offentli-

ge debat i almindelighed er problemet vedrørende offentligt

ansattes ytringsfrihed og offentligt ansattes tavshedspligt

ofte blevet betegnet som to sider af samme sag.

Det er på den anden side blevet fremført, at undersøgelser

vedrørende offentligt ansattes ytringsfrihed og offentligt

ansattes tavshedspligt hensigtsmæssigt kan foretages hver

for sig. I folketingets forespørgselsdebat om offentligt an-

sattes ytringsfrihed den 6. februar 1979 meddelte finansmi-

nisteren, at regeringen var indstillet på "at bede professor,

dr. jur. Bent Christensen om at udarbejde et responsum om

indholdet af den gældende retstilstand vedrørende offent-

ligt ansattes ytringsfrihed", jfr. Folketingstidende 1978/79,

sp. 5855. Senere i debatten oplyste finansministeren, at det

ikke skyldes principielle overvejelser, men rent praktiske

forhold, at en undersøgelse af offentligt ansattes ytrings-

frihed ikke var henlagt til udvalget om offentligt ansattes

tavshedspligt, men ønskedes behandlet i det nævnte responsum,

jfr. a.st. sp. 5914.

Udvalget har på et tidligt stadium af sit arbejde søgt at

opstille en hensigtsmæssig afgrænsning mellem de problemer,

som naturligt behandles under spørgsmålet om offentligt an-

sattes ytringsfrihed, og de, som bør behandles som led i

tavshedspligtsproblematikken.

Det er utvivlsomt, at tavshedspligt for offentligt ansatte

om visse forhold betyder en indskrænkning i de pågældendes

ytringsfrihed, når dette begreb opfattes i sin materielle
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betydning som adgangen til frit og uden begrænsninger at ud-

tale sig om alle spørgsmål.

En fuldstændig ubegrænset ytringsfrihed findes imidlertid

udvalget bekendt ikke i noget retssamfund. I alle stater fin-

des visse begrænsninger i den materielle ytringsfrihed af

hensyn til beskyttelse af såvel private som offentlige inte-

resser .

Hvorvidt og i hvilket omfang, der her i landet består en ma-

teriel ytringsfrihed, må afgøres ved en undersøgelse af gæl-

dende ret. Af særlig interesse er i den forbindelse grundlo-

vens § 77, som har følgende ordlyd:

"§ 7 7. Enhver er berettiget til på tryk, i skrift
og tale at offentliggøre sine tanker, dog under an-
svar for domstolene. Censur og andre forebyggende
forholdsregler kan ingensinde påny indføres."

Det har været hævdet, at denne bestemmelse sikrer en vis,

men naturligvis ikke ubegrænset materiel ytringsfrihed, jfr.

herved Peter Germer: Ytringsfrihedens væsen (1973). Den over-

vejende opfattelse i dansk praksis og teori er imidlertid,

at grundlovens § 77 i det væsentlige kun indeholder en be-

skyttelse af ytringsfrihed i formel forstand gennem censur-

forbudet.

Folkeretligt er Danmark bundet til at sikre materiel ytrings-

frihed i et vist omfang. Den europæiske menneskerettigheds-

konvention, som er tiltrådt af Danmark, fastslår i art. 10,

at enhver har ytringsfrihed. I artiklens andet stykke frem-

hæves det, at udøvelsen af ytringsfriheden medfører pligter

og ansvar, og at ytringsfriheden kan begrænses i det omfang

det er nødvendigt af en række nærmere specificerede grunde,

herunder bl.a. for at forhindre udspredelse af fortrolige

oplysninger. FN's konvention fra 1966 om borgerlige og po-

litiske rettigheder, som ligeledes er tiltrådt af Danmark,

indeholder i art. 19 en regel om ytringsfrihed med nogenlun-

de tilsvarende begrænsninger.
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Det følger af det anførte, at hverken grundlovens eller fol-

kerettens regler om ytringsfrihed er til hinder for, at den

materielle ytringsfrihed begrænses gennem regler om tavsheds-

pligt for offentligt ansatte.

Selv om der således er sammenhæng mellem ytringsfrihed og

tavshedspligt, idet regler om tavshedspligt må opfattes som

begrænsninger i den materielle ytringsfrihed, vil det ikke

desto mindre ud fra praktisk betonede overvejelser være hen-

sigtsmæssigt at behandle og undersøge de to problemer om of-

fentligt ansattes ytringsfrihed og offentligt ansattes tavs-

hedspligt hver for sig.

Det er karakteristisk, at debatten om offentligt ansattes

ytringsfrihed næsten udelukkende har beskæftiget sig med of-

fentligt ansattes adgang til offentligt at give udtryk for

meninger og opfattelser, der har forbindelse med vedkommen-

des arbejde.

I sin redegørelse af 11. januar 1980 om offentligt ansattes

ytringsfrihed afgrænser Bent Christensen sin undersøgelse

i overensstemmelse hermed og anfører at redegørelsen "angår

ytringer, der af offentligheden betragtes som udtryk for et

andet standpunkt end det, vedkommende ansattes politiske che-

fer eller vedkommende styrelse eller institution vides at

stå for", jfr. Juristen og Økonomen 1980, side 85.

I en kortfattet omtale af tavshedspligtsbestemmelserne an-

fører Bent Christensen, at der ikke er ytringsfrihed vedrø-

rende foreteelser, der er dækket af tavshedspligten, og at

det i redegørelsen lægges til grund at tavshedspligtsregler

ikke er overtrådt.

Mens det væsentlige problem i diskussionen om offentligt an-

sattes ytringsfrihed er, i hvilket omfang der kan gives ud-

tryk for meninger, er hovedproblemet i reglerne om tavsheds-

pligt, i hvilket omfang offentligt ansatte kan videregive

faktiske oplysninger, som de er blevet bekendt med i deres

hverv, jfr. Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965), side
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168. Udgangspunktet må også her være den størst mulige åben-

hed, idet faktiske oplysninger også vil kunne være af betyd-

ning i en offentlig debat. Her overfor står imidlertid hensyn,

som kan begrunde, at sådanne faktiske oplysninger ikke bør

videregives til offentligheden. De hensyn, der her i første

række må komme i betragtning, er ønsket om at beskytte oplys-

ninger vedrørende privatlivet og oplysninger, som må hemme-

ligholdes af hensyn til det offentlige, f.eks. vedrørende

forhold til andre lande.

I overensstemmelse med det anførte behandler denne betænkning

regler om tavshedspligt for så vidt angår faktiske oplysnin-

ger, som offentligt ansatte med flere får kendskab til i de-

res arbejde eller hverv.

1.3. Begrænsninger _i_ åbenheden om offentlige anliggender.

Som tidligere nævnt er folketingets møder normalt offentlige.

Formanden, 17 medlemmer af tinget eller en minister kan imid-

lertid forlange, at alle uvedkommende skal fjernes, hvorpå

det uden forhandling afgøres, om sagen skal behandles i et

offentligt eller lukket møde, jfr. grundlovens § 49 og fol-

ketingets forretningsorden § 37. Adgangen til at lukke dø-

rene har dog kun været anvendt i ganske få tilfælde. Forhand-

lingerne i folketingets udvalg foregår derimod altid for luk-

kede døre, jfr. nærmere Johs. Thorborg: Kommentarer til fol-

ketingets forretningsorden (1969) side 26.

Også retsmøder er som udgangspunkt offentlige. Retten kan

dog i en række tilfælde bestemme, at dørene skal lukkes. I-

følge retsplejelovens § 29, stk. 2, kan en sådan beslutning

efter omstændighederne træffes, når hensynet til sædelighe-

den, ro og orden i retslokalet, statens forhold til fremme-

de magter eller særlige hensyn til disse i øvrigt kræver det.

Dørlukning kan endvidere komme på tale, når offentlig for-

klaring ville tilføje nogen en ufornøden krænkelse, herun-

der når forklaring skal afgives om forretnings- eller drifts-

hemmeligheder, samt i straffesager tillige, når den sigte-

de eller tiltalte er under 18 år, når offentlig forhandling
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vil medføre fare for nogens sikkerhed og når retsmødets of-

fentlighed på afgørende måde vil være til skade for sagens

oplysning. Herudover indeholder retsplejeloven bestemmelser

om, at dørene kan eller skal lukkes i visse situationer. Det

gælder f.eks. i tilfælde, hvor vidner afhøres, selv om der

foreligger vidneudelukkelses- eller vidnefritagelsesgrunde ,

retsplejelovens § 173, stk. 2, under de møder, hvori rettens

rådslagninger og afstemninger foregår, §§ 214, stk. 2, og

895, stk. 3, samt ved behandlingen af ægteskabssager, § 453,

stk. 1, faderskabssager, § 456 o, stk. 1, og umyndiggørel-

sessager, § 463, stk. 1.

Kommunalbestyrelsesmøder er offentlige, dog således at kom-

munalbestyrelsen efter § 10, stk. 1, i den kommunale styrel-

seslov kan bestemme, at en sag skal behandles for lukkede

døre, når dette findes nødvendigt eller ønskeligt på grund

af sagens beskaffenhed. De kommunale udvalgs møder holdes

derimod for lukkede døre. Det er i overensstemmelse med, hvad

der normalt gælder for møder i offentlige kollegiale orga-

ner, og indenrigsministeriet har ved flere lejligheder frem-

hævet, at der ikke er hjemmel til at afholde offentlige ud-

valgsmøder, jfr. Preben Espersen og Erik Harder: Lov om kom-

muners styrelse (1981), side 277 f.

Ligesom borgerne undertiden kan være afskåret fra at over-

være drøftelserne i organer, der normalt holder offentlige

møder, kan den almindelige ret efter offentlighedsloven til

at gøre sig bekendt med dokumenter i sager, som er eller har

været under behandling i den offentlige forvaltning, være be-

grænset på forskellig måde. For det første falder vise ty-

per af sager helt eller delvis uden for lovens område. Det

er især sager inden for strafferetsplejen og sager om ansæt-

telse og forfremmelse i det offentliges tjeneste, jfr. of-

fentlighedslovens § 6, stk. 1, sammenholdt med § 10, stk. 2.

For det andet er dokumenter med visse funktioner undtaget fra

offentlighedsprincippet. Det gælder især dokumenter af intern

karakter, jfr. § 5, nr. 3-5. For det tredie er en række und-

tagelser fra det almindelige krav om aktindsigt begrundet i do-

kumenternes indhold. Det gælder således dokumenter, der in-
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deholder oplysninger om enkeltindividers personlige og øko-

nomiske forhold og visse oplysninger om tekniske indretnin-

ger eller fremgangsmåder eller om drifts- eller forretnings-

forhold, jfr. § 2, stk. 1, nr. 1 og 2. Endvidere gælder det

for dokumenter, der indeholder oplysninger, hvis offentlig-

gørelse ville kunne skade en række offentlige interesser,

jfr. nærmere § 2, stk. 2, nr. 1-3.

Bestemmelserne om begrænsning i adgangen til at afholde of-

fentlige møder og i adgangen til aktindsigt suppleres af en

række regler, der indeholder forbud mod videregivelse af vis-

se faktiske oplysninger.

Straffelovens § 264 d giver således mulighed for at straf-

fe den, der uberettiget videregiver meddelelser eller bil-

leder vedrørende en andens private forhold eller i øvrigt

billeder af den pågældende under omstændigheder, der åben-

bart kan forlanges unddraget offentligheden.

Herudover er det almindeligt antaget, at privatlivets fred

er beskyttet af almindelige retsgrundsætninger, som rækker

ud over de positive lovbestemmelser. Såfremt der sker blot-

læggelse af forhold, som ikke umiddelbart er tilgængelige

for an.Ire, der kommer i forbindelse med den pågældende, kan

reaktioner i form af nedlæggelse af forbud i medfør af rets-

plejelovens §§ 646, stk. 1, og 650, erstatning eller godt-

gørelse, jfr. herved bl.a. ikrafttrædelsesloven til straf-

feloven § 15, stk. 1, kornme på tale.

Endelig indeholder bl.a. straffeloven en række forbud mod

videregivelse af bestemte typer af oplysninger. Det gælder

f.eks. straffelovens § 107, stk. 1, hvorefter enhver, som

i fremmed magts eller organisations tjeneste eller til brug

for personer, der virker i sådan tjeneste, udforsker eller

giver meddelelse om forhold, som af hensyn til danske stats-

eller samfundsinteresser skal holdes hemmelige, kan straf-

fes.
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Af større praktisk betydning er dog nok de forbud mod vide-

regivelse af visse typer af oplysninger, der er rettet til

bestemte persongrupper.

Det er i første række bestemmelserne om tavshedspligt for per-

soner i offentlig tjeneste eller hverv og blandt disse især

straffelovens § 152 og § 264 b. For personoplysninger, der

opbevares i edb-registre, er tavshedspligten særligt udbyg-

get i loven om offentlige myndigheders registre.

Begrænsningerne i åbenheden vedrørende offentlige anliggen-

der har imidlertid ikke alle til formål at beskytte faktiske

oplysninger, der af forskellige grunde ikke bør have en vi-

dere udbredelse. De kan også have til formål at yde beskyt-

telse mod udbredelse af vurderinger.

Det gælder f.eks. bestemmelsen i straffelovens § 267, stk.

1, hvorefter den, som krænker en andens ære ved at fremsæt-

te eller udbrede sigtelser for et forhold, der er egnet til

at nedsætte den fornærmede i medborgernes agtelse, kan straf-

fes. Som mere specielle bestemmelser af denne karakter kan

nævnes retsplejelovens §§ 1016 a og 1017, stk. 2, nr. 3. Ef-

ter den førstnævnte bestemmelse må således ingen, som i em-

beds medfør er beskæftiget med en straffesag, så længe sagen

ikke er pådømt eller bortfaldet, udtale sig uden for retten

til offentligheden angående skyldsspørgsmålet, og den sidst-

nævnte bestemmelse giver mulighed for at straffe den, der

så længe endelig dom i en straffesag ikke er afsagt, frem-

sætter udtalelser, som er egnet til på uforsvarlig måde at

påvirke dommerne, domsmændene eller nævningerne med hensyn

til sagens afgørelse.

Endelig vil visse begrænsninger i adgangen til at fremkom-

me med faktiske oplysninger og give udtryk for vurderinger

kunne følge af kompetenceregler. Ligesom opgaverne er for-

delt mellem de offentllige myndighedere ved en lang række

for skr ifter,•findes der inden for de enkelte myndigheder

skrevne og uskrevne regler, som fastlægger, hvad de enkel-
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te afdelinger, kontorer og medarbejdere skal beskæftige sig

med. Sådanne kompetenceregler kan også være fastsat med hen-

syn til spørgsmålet om, hvem der er berettiget til at udta-

le sig på en myndigheds vegne. Mange myndigheder har såle-

des bestemmelser om, hvem der skal besvare henvendelser fra

pressen. Kompetenceregler regulerer imidlertid kun spørgs-

målet om offentligt ansattes med fleres virksomhed i tjene-

sten, og de er således ikke til hinder for, at de pågælden-

de udtaler sig som privatpersoner. Dette vil dog kunne være

i strid med reglerne om tavshedspligt.

For lønmodtagere, herunder offentligt ansatte, kan imidler-

tid også ytringer, der ikke strider mod nogen af de foran

nævnte begrænsninger, give anledning til ansættelsesretlige

dispositioner. En arbejdsgiver har ret til et søge eventuel-

le samarbejdsproblemer løst ved at udnytte sin beføjelse til

at lede og fordele arbejdet. Denne almindelige ledelsesbe-

føjelse er dog undergivet en række retlige begrænsninger,

herunder for offentlige myndigheder den, der følger af grund-

sætningen om magtfordrejning; og disse begrænsninger vil sæt-

te forholdsvis snævre grænser for, i hvilket omfang en sty-

relse i kraft af sine ledelsesbeføjelser kan reagere over

for medarbejdernes offentligt fremsatte ytringer ved at over-

føre dem til andet arbejde og lignende. Spørgsmålet om ræk-

kevidden af ledelsesbeføjelserne og dermed indholdet af den

ansattes loyalitetspligt må bero på en konkret vurdering,

hvori bl.a. indgår den ansattes stilling samt udtalelsernes

emne, form og indhold. Disse spørgsmål er udførligt behand-

let af Bent Christensen i det tidligere omtalte responsum

om offentligt ansattes ytringsfrihed, som er gengivet i Ju-

risten og Økonomen 1980, side 85 ff.

1 • 4 . Tavshedspligt for per s_o ner _i_ _q f_f_entl_ic[ tjeneste eller

hverv.

Umiddelbart forekommer de regler, der begrænser åbenheden

om offentlige anliggender, at udgøre et ganske broget bille-

de. En nærmere analyse synes imidlertid at vise, at de in-
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teresser, begrænsningerne skal tilgodese, naturligt falder

i nogle få hovedgrupper.

En del af begrænsningerne skal således varetage hensynet

til private interesser, herunder især enkeltindividers in-

teresse i diskretion med hensyn til deres personlige forhold

og enkeltpersoners og virksomheders behov for beskyttelse

af oplysninger om deres økonomiske forhold.

Andre begrænsninger har til formål at varetage hensynet til

det offentliges interesser, herunder især hensynet til sta-

tens sikkerhed og forhold til fremmmede magter, til det of-

fentliges planlægningsvirksomhed, det offentliges økonomiske

interesser, den offentlige kontrolvirksomhed samt den poli-

tiske og interne beslutningsproces.

Der er altså tale om, at nogle grupper af hensyn, der i lov-

givningen eller retspraksis er blevet udpeget som beskyttel-

sesværdige, varetages gennem forskellige regelkomplekser.

Vurderingen af, om de pågældende interesser er tilstrække-

ligt beskyttede, kan således ikke ske ved isoleret at betrag-

te ét af regelkomplekserne.

Dette bør man have for øje i forbindelse med den følgende

gennemgang af reglerne om tavshedspligt for personer i of-

fentlig tjeneste eller hverv, det vil sige regler, der for

denne persongruppe indeholder forbud mod uberettiget vide-

regivelse af visse faktiske oplysninger.

Fremstillingen i betænkningen vil kun sporadisk komme ind

på de begrænsninger i åbenheden om offentlige anliggender,

der følger af regler om dørlukning, modifikationerne i ret-

ten til aktindsigt efter offentlighedsloven, af manglende

positiv informationsvirksomhed fra myndighedernes side, af

indskrænkninger i myndighedernes og de offentligt ansattes

med fleres adgang til at give udtryk for vurderinger og af

kompetenceregler.
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Betænkningen vil stort set heller ikke beskæftige sig med

de begrænsninger, der følger af de almindelige regler om

freds- og ærekrænkelser i bl.a. straffeloven, på tilsvaren-

de måde vil den ikke beskæftige sig med bestemmelser om tavs-

hedspligt for personer af forskellige professioner såsom læ-

ger og advokater med flere, den almindeligt ansættelsesret-

ligt begrundede tavshedspligt, der antages at gælde for løn-

modtagere i almindelighed, og de særlige tavshedsforskrif ter

for private, der findes i en række love, f.eks. bank- og spa-

rekasseloven, aktie- og anpartsselskabslovene og markedsfø-

ringsloven. Uden for fremstillingen falder endelig den tavs-

hedspligt, der alene hviler på visse professioners etiske

regler, selv om pligter undtagelsesvis som for journalisters

vedkommende tillægges betydning i lovgivningen.
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2. Træk af udviklingen.

Ved gennemførelsen af den almindelige borgerlige straffelov

af 1866 blev der pålagt tjenestemænd med flere en grundlæg-

gende tavshedspligt. Imidlertid er der både før og efter 1866

på særlige områder blevet fastsat et ganske betydeligt antal

tavshedsforskrifter for personer i offentlig tjeneste eller

hverv m.v.

2.1. Den _f.0̂ .kqns_ti_tut ionelle retstilstand .

Tavshedsforskrifter på særlige områder fandtes allerede i

Christian den Femtes Danske Lov fra 1683. I lovens 2. bog,

5. kapitel, 20. artikel, hedder der således:

"20.
Præsten raaa ikke uden sit Kalds Fortabelse aabenba-
re hvad nogen for hannem i lønlig Skriftemaal bekient
haver, med mindre det kunne angaa noget Forræderj,
eller Ulykke, som ved Præstens Aabenbarelse kunde
forrekommis; 0g dog bør dens Navn, som det bekient
haver, saa vit mueligt er, at fortiis."

Præsternes tavshedspligt var imidlertid ikke begrænset til

skr iftemålsoplysninger, jfr. nærmere Danske Lovs 2. bog, 9.

kapitel, 8. og 26. artikel, der også gjaldt for præsternes

medhjælpere. Den sidstnævnte artikel bestemmer i øvrigt i

almindelighed, at "om Præsten, eller hans Medhielpere, no-

get, som hemmeligt er, udføre, da skal hand miste sit Kald,

og een hver af dem give til de Fattige trediesindstyve Lod

Sølv".

Den førkonstitutionelle lovgivning indeholdt også herudover

en del bestemmelser om tavshedspligt på særlige områder. Af

et kgl. reskript af 13. marts 1750 til direktørerne for fat-

tigvæsenet fremgik det således, at de to jordemødre, der skul-

le antages til at betjene bl.a. "dem, som ... af Undseelse

ei ville have deres Besvangrelse bekjendt", skulle forsynes

med en instruks, "hvorefter de skulle være pligtige, under
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straf som Menedere efter Loven, og tillige at forvises Lan-

det, ei at aabenbare, hvo sig i saa Maade hos dem lod betje-

ne". Som et andet eksempel kan nævnes § 13 i højesteretsin-

struksen af 7. december 1771, hvorefter "Ingen af de Tilfor-

ordnede i Høieste-Ret eller andre, der ved Voteringen er til-

stedeværende, maae, under deres Bestillingers Forbrydelse og

anden vilkaarlig Straf efter Omstændighederne, for nogen aa-

benbare, hvad Mening nogen har været af, og hvad der enten

af den ene eller den anden i nogen Sag har været voteret".

Mere almindelige straf sanktionerede tavshedsforskrifter for

personer i offentlig tjeneste eller hverv fandtes derimod

ikke, jfr. Anders Sandøe Ørsted i Juridisk tidsskrift, 5.

bind, 2. hæfte (1822), side 56.

2•2• Ørsteds afhandling.

Som led i en "Udførlig Fremstilling af Læren om de Forbry-

delser , som af Embedsmænd begaaes" gav Ørsted a.st. side

56 ff. en samlet beskrivelse af de dagældende regler om tavs-

hedspligt for offentligt ansatte med flere.

Ørsted fremhævede i afhandlingen først vanskelighederne ved

i "en almindelig Regel ganske nøiagtig at fastsætte de Be-

tingelser , under hvilke Embedsmanden er forpligtet til at

holde det hemmeligt, som han paa Embeds Vegne har erfaret".

Den i udenlandsk ret kendte ordning, hvorefter "enhver Med-

delelse om deslige Gjenstande, der ligger uden for den fo-

reskrevne Forretningsgang, og ikke er hjemlet ved særdeles

Tilladelse fra den foresatte Autoritet, uden Hensyn til Med-

delelsens Skadelighed eller Uskadelighed, eller til dens Øje-

med, er Brøde," indeholdt efter Ørsteds mening "en mærkelig

Overdrivelse; thi i mange Tilfælde er Meddelelsen af det,

man i sin Embedsstilling har iagttaget, aldeles uskadelig,

ja kan endog være høist gavnlig, saa at det vilde være en

urimelig og skadelig Tvang, hvis Embedsmanden var forplig-

tet til ubetinget Taushed om det, der i Egenskab af Embeds-

mand var ham bekjendt". På den anden side erkendte Ørsted,

at det pålæg .om "ikke at aabenbare hvad hans Embedsforret-
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ninger vedkommer og hemmeligt bør at holdes", som fandtes

i enhver dansk embedsmands bestalling, var ganske ubestemt.

Han fandt imidlertid, at "det er et Spørgsmaal, om den nøi-

agtigere Bestemthed lader sig opnaae, uden enten at give det

Offentlige saavelsom de vedkommende private Personers Inte-

resse til Priis ved en alt for indskrænkende Regel, eller

og ved en for udstrakt Regel at føre til et latterligt og

skadeligt Pedanterie. Det forstaar sig selv, at hvor en spe-

ciel Lovbestemmelse paalægger Embedsmanden Taushed om en el-

ler anden Gjenstand, så er denne eo ipso indbefattet under

hiin Klausul i Bestallingen. Men, hvor en saadan Lovbestem-

melse mangler, vil dels Analogien, dels Sagens egen Natur

kunne veilede Embedsmanden. Overalt, hvor der ved Meddelel-

se kan stiftes Skade, eller hvor samme kommer i Strid med

de Øiemeder, som ligger til Grund for de Regler, hvorefter

Embedsfor retningerne ere formede, er Embedsmanden forplig-

tet til Taushed".

"Ligesaa vanskeligt, som det vilde være, ved en almindelig

Regel, at trække en skarp Grændselinie for de Embedsforhand-

linger, som en Embedsmand er pligtig at fortie, ligesaa van-

skeligt vilde det være, ved en almindelig Regel at bestemme

en forholdsmæssig Straf for ethvert Brud paa denne Tausheds-

pligt." Ørsted fandt derfor, at det er "Langt bedre end at

give en almindelig Bestemmelse, der, enten formedelst Straf-

alternativernes høist forskellige Størrelse, intet bestemmer,

eller i al Fald blander den grove Forbrydelse med den ubety-

delige Feil, .... at afholde sig fra en almindelig Regel,

men blot, saaledes som vor Lovgivning har gjort, at fastsæt-

te Straffen for enkelte mærkelige Arter af Brud paa pligtskyl-

dig Embedstaushed, hvis Analogie, i Forbindelse med Sagens

Natur, maa veilede Dommeren i de ubestemte Tilfælde."

Ørsted gennemgik herefter nøje bl.a. de ovenfor nævnte sær-

lige tavshedsforskrifter, ligesom han fremhævede, at embeds-

mænds brud på deres tavshedspligt efter omstændighederne også

kunne indebære en overtrædelse af bestemmelser, som hjemlede

straf for forræderi eller modtagelse af bestikkelse.
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2.3. Tjenestemandsretlige regler.

De tavshedspålaeg , der som ovenfor omtalt var optaget i de

enkelte embedsmænds bestallinger, blev bl.a. fulgt op af føl-

gende kgl. reskript af 8. september 1835:

"Da Vi, efter hvad der ikke sjeldent kommer Os for
Øre, ja endog læses i Dagbladene, have Grund til at
formode, at umiddelbar under Vore Kollegier ansatte
Embedsmænd udbringe blandt Publikum Meddelelser om
Sager, der staae under Forhandling i Kollegium, saa-
velsom om Indholdet af de for Os nedlæggende allerun-
derdanigste Forestillinger, længe forinden samme,
efteråt Vor allerhøieste Resolution derpaa er afgi-
vet, bør være offentligen bekjendt, saa ville Vi,
til Forebyggelse heraf for Fremtiden, allernaadigst,
at samtlige umiddelbar under Vore Kollegier og De-
partementer staaende Embedsmænd indskjærpes den i
deres Bestallinger klausulerede, og ved den af dem
aflagte Embedsed bekræftede Forpligtelse, ikke at
aabenbare, hvad som betroes dem og hemmeligt bør at
holdes; hvorhos det betydes dem, at hvo, som heref-
ter befindes at have gjort sig skyldig i saadan Pligt-
overtrædelse, vil kunne vente paa det Alvorligste
at vorde anseet."

Senere blev der i forbindelse med den kodifikation af tje-

nestemandsretten, som blev gennemført ved lov nr. 489 af 12.

september 1919 om statens tjenestemænd, affattet en generel

bestemmelse om tavshedspligt. Bestemmelsen, der fandtes i

tjenestemandslovens § 4, var sålydende:

"S 4.
Tjenestemanden skal iagttage Tavshed med Hensyn til
de Forhold, som han i sin Tjenestestillings Medfør
bliver bekendt med, og hvis Hemmeligholdelse ifølge
Sagens Natur er paakrævet, eller som bliver ham fore-
skrevet af hans foresatte. Tavshedspligten ophører
ikke ved hans Udtræden af Tjenesten."

Denne disciplinært sanktionerede bestemmelse, der byggede på

et ikke nærmere begrundet udkast i en betænkning fra lønnings-

kommissionen af 1917 (gengivet i Rigsdagstidende 1918/19,

tillæg A, sp. 5983 ff.), er gået igen i de senere tjeneste-

mandslove og genfindes med enkelte sproglige afvigelser i § 10,
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skolen og folkekirken.

2.4. Straffelovene af 1866 og 1930.

En bestemmelse, som generelt pålagde embedsmænd en strafsank-

tioneret tavshedspligt blev gennemført ved den almindelige

borgerlige straffelov af 10. februar 1866. Bestemmelsen, der

byggede på et udkast i en betænkning fra en kommission af

1859 (gengivet i Rigsdagstidende 1864/65, tillæg A, sp. 484

ff.), fandtes i lovens § 139 og havde følgende ordlyd:

"S 139.
Den Embedsmand, der aabenbarer, hvad der hans Embede
vedkommende bør holdes hemmeligt, straffes, forsaa-
vidt Gerningen ikke efter sin øvrige Beskaffenhed
medfører større Straf, med Bøder, simpelt Fængsel
eller Embedsfortabelse."

I forbindelse med den følgende almindelige revision af straf-

felovgivningen blev også problemerne omkring affattelsen af

de grundlæggende tavshedsforskrifter for personer i offent-

lig tjeneste eller hverv omhyggeligt gennemgået.

Den betænkning, som straffelovskommissionen af 1905 afgav

i 1912 (UI), indeholdt således et lovudkast, der i § 165 præ-

ciserede, at straffebestemmelserne i kapitlet om forbrydel-

ser i særlige offentlige pligtforhold, herunder reglerne om

tilsidesættelse af tavshedspligt, i mangel af modstående an-

givelser skulle finde anvendelse på "enhver, hvem det paa-

hviler at varetage offentlig Tjeneste eller Hverv, samt paa

den, der i en privat Virksomhed i Medfør af Paalæg ved Lov

eller af offentlig Myndighed har særlige Pligter mod det of-

fentlige at iagttage." Selve den bestemmelse, der skulle give

mulighed for at pålægge offentligt ansatte med flere straf

for retsstridig åbenbarelse af tjenestehemmeligheder, fand-

tes i lovudkastets § 170. Reglen, som omfattede både forsæt-

lige og uagtsomme forhold, afgjorde i lighed med § 169 i straf-

feloven af 1866 ikke, hvilke oplysninger der skulle anses

for hemmelige, men henholdt sig i så henseende til, hvad der

fulgte af andre love og gyldige bestemmelser samt af lovgiv-
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ningens grundsætninger og forholdets natur. For at sikre,

at dens formål kunne nås, fastslog bestemmelsen endvidere

udtrykkeligt, at den også fandt anvendelse på offentligt an-

satte med flere, der efter at være fratrådt deres stilling

åbenbarede hemmeligheder, som de havde fået kendskab til i

medfør af stillingen. Endelig indeholdt § 171 en bestemmelse,

som gav mulighed for at straffe offentligt ansatte med flere,

der uden at åbenbare en tjenestehemmelighed benyttede deres

kendskab til at skaffe sig eller andre uberettiget fordel

eller til at skade nogen.

Lovudkastet i Carl Torps betænkning fra 1917 (U II) indeholdt

ingen bestemmelse svarende til § 165 i U I. I stedet intro-

ducerede det standarden "nogen, som virker i offentlig Tje-

neste eller Hverv", som ikke skulle omfatte personer, der

"i en privat Virksomhed i Medfør af Paalæg ved Lov eller af

offentlig Myndighed har særlige Pligter mod det offentlige

at iagttage." Udkastet adskilte sig endvidere især fra reg-

lerne i U I ved, at det udover den almindelige tavshedsfor-

skrift i § 146 som § 236, stk. 2, havde optaget en særlig

bestemmelse om straf for bl.a. offentligt ansattes åbenba-

relse af privatlivet tilhørende hemmeligheder, som var ble-

vet de pågældende betroet eller kommet til deres kundskab

under udøvelsen af deres virksomhed. Bestemmelsen i § 146

sammenfattede i øvrigt reglerne i U I §§ 170 og 171, dog så-

ledes at den kun omfattede forsætlige forhold, at beskrivel-

sen af det strafbare forhold var forenklet, og at udnyttelse

af en tjenestehemmelighed uden at røbe den, kun var straf-

bar, hvis det skete for at skaffe sig eller andre uberetti-

get vinding.

Lovudkastet i den betænkning, som straffelovskommissionen

af 1917 afgav i 1923 (U III), indeholdt i §§ 144 og 238, stk.

2, bestemmelser, som i det væsentlige svarede til §§ 146 og

236, stk. 2, i U II. Angivelsen i § 238, stk. 2, af de for-

hold, der kunne modificere tavshedspligten, var dog supple-

ret, således at der udover "berettiget Varetagelse af eget

eller andres Tarv" nævntes "almen Interesse".
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Tavshedsforskrifterne i det oprindelige forslag til den al-

mindelige borgerlige straffelov, som skulle afløse loven af

1866 (F I, Rigsdagstidende 1924/25, tillæg A, sp. 3145 ff.),

fandtes i §§ 154 og 261, stk. 2, og svarede i det væsentlige

til bestemmelserne i U III. Beskrivelsen af det strafbare

forhold var dog i § 154 blevet udbygget, så den var i over-

ensstemmelse med formuleringen i U I § 170, og der var opta-

get en bestemmelse, som udvidede anvendelsesområdet for §

154 til personer, som virkede ved telegraf- eller telefon-

anlæg, der er anerkendt af det offentlige.

I de to senere fremsatte ændrede straffelovsforslag (F II,

Rigsdagstidende 1927/28, tillæg A, sp. 5229 ff., og F II,

Rigsdagstidende 1929/30, tillæg A, sp. 2249 ff.) var tavs-

hedsforskrifterne med enkelte sproglige afvigelser gentaget

som henholdsvis §§ 151 og 262, stk. 2, og §§ 151 og 261, stk.

2.

Ved gennemførelsen af borgerlig straffelov nr. 126 af 15.

april 1930 havde de gældende tavshedsforskrifter for perso-

ner i offentlig tjeneste eller hverv, der fandtes i lovens

§§ 152 og 263, stk. 2, følgende ordlyd:

"§ 152.
Stk. 1. Røber nogen, som virker i offentlig Tjeneste
eller Hverv, hvad han i Tjenestens eller Hvervets
Medfør har erfaret som Hemmelighed, eller hvad der
ved Lov eller anden gyldig Bestemmelse er betegnet
som saadan, straffes han med Bøde, Hæfte eller un-
der skærpende Omstændigheder med Fængsel indtil 1
Aar. Sker det for at skaffe sig eller andre uberet-
tiget Vinding, eller benytter han i øvrigt saadan
Kundskab i det angivne Øjemed, kan Straffen stige
til Fængsel i 3 Aar.
Stk. 2. Efter ovennævnte Regler straffes ogsaa den,
som efter at være fratraadt Stillingen paa nogen af
de angivne maader forser sig med Hensyn til Tjeneste-
hemmeligheder, som han i Stillingen har erfaret.
Stk. 3. De ovenstaaende Bestemmelser finder tilsva-
rende Anvendelse paa den, som virker ved Telegraf-
eller Telefonanlæg, der er anerkendt af det offent-
lige .
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§ 263.
Stk. 1. Med Bøde eller Hæfte indtil 6 måneder straf-
fes den, som .....
Stk. 2. Paa samme Maade straffes Personer, som vir-
ker eller har virket i offentlig Tjeneste eller
Hverv, eller som i Medfør af offentlig Beskikkelse
eller Anerkendelse udøver eller har udøvet et Er-
hverv, saavel som saadanne Personers Medhjælpere,
naar de røber Privatlivet tilhørende Hemmeligheder,
der er kommet til deres Kundskab ved Udøvelsen af
deres Virksomhed, medmindre de har været forpligte-
de til at udtale sig eller har handlet i berettiget
Varetagelse af almen Interesse eller af eget eller
andres tarv."

De pågældende bestemmelser er senere ændret tre gange:

Ved lov nr. 87 af 15. marts 1939 blev formuleringen af § 263,

stk. 2, strammet, således at det fremhævedes, at en almeninte-

resse for at kunne modificere tavshedspligten, skulle være

åbenbar. Forarbejderne til ændringen findes i Rigsdagstiden-

de 1938/39, tillæg A, sp. 3739 ff. og tillæg B, sp. 737 ff.

Ved lov nr. 212 af 4. juni 1965 blev der gennemført en tek-

nisk ændring af strafferammen i § 263, idet maksimeringen

af hæftestraffen til 6 måneder udgik som overflødig, jfr.

Folketingstidende 1964/65, tillæg A, sp. 937 ff.

Ved lov nr. 89 af 29. marts 1972 blev tavshedsforskrifter-

ne i §§ 152 og 263, stk. 2, udbygget, således at uberetti-

get udnyttelse af kundskab om tavshedsbelagte oplysninger

generelt blev sidestillet med røbelse. Samtidig blev der i

§ 152 som stk. 4 indsat en bestemmelse, der gav mulighed for

at straffe personer, som uden tilladelse fra vedkommende of-

fentlige myndighed videregav eller uberettiget udnyttede op-

lysninger hidrørende fra det offentlige, som de havde fået

eller skaffet sig under arbejde fra en virksomhed, der ma-

skinelt behandler eller opbevarer oplysninger for det offent-

lige. § 152 blev endvidere udbygget med en art hæleribestem-
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melse i st k. 5, der gav mulighed for at straffe den, der uden

at have medvirket til en tilsidesættelse af tavshedsforskrif-

ter i de foregående stykker, skaffer sig eller uberettiget

udnytter oplysninger, der er fremkommet ved sådanne overtræ-

delser. Endelig blev den reviderede regel i § 263, stk. 2,

udskilt som en ny selvstændig bestemmelse, den gældende §

264 b. En regel svarende til § 152, stk. 5, blev samtidig

optaget som § 264 c. Forarbejderne til disse ændringer fin-

des i straffelovrådets betænkning nr. 601/1971 om privatli-

vets fred, registerudvalgets delbetænkning fra juli 1971 om

tavshedspligt for ansatte i edb-servicebureauer, der behand-

ler oplysninger for det offentlige (gengivet i Folketingsti-

dende 1971/72, tillæg A, sp. 579 ff) og i Folketingstidende

a.st. sp. 545 ff.

2.5. Særlige tavshedsforskrifter.

Selv efter indsættelsen af de almindelige tavshedsforskrif-

ter i straffe- og tjenestemandslovgivningen er der i vidt

omfang blevet fastsat regler om tavshedspligt i love og be-

stemmelser vedrørende særlige områder, jfr. herved denne be-

tænknings bilag 1. Nogle af disse regler bidrager til at

fastlægge tavshedspligtens subjekt, genstand eller indhold,

mens andre åbner mulighed for særlige reaktioner. En del af

tavshedsforskrifterne er imidlertid uden særlig retlig betyd-

ning, idet de kun synes at være indsat for at påpege, at der

på området rent faktisk ofte forekommer oplysninger, som bør

behandles fortroligt.

Tavshedsforskrifter af den sidstnævnte type har man søgt at

undgå i nyere lovgivning, og justitsministeriet har i forbin-

delse med den lovtekniske gennemgang af andre ministeriers

lovforslag, som man foretager i henhold til statsministeriets

cirkulæreskrivelse af 16. maj 1960, begrundet henstillinger

i denne retning med, at ministeriet lægger vægt på, at der

ikke ved siden af straffelovens almindelige regler indføres

specialregler, medmindre særlige og vægtige grunde taler her-

for , jfr. f.eks. justitsministeriets skrivelse af 29. novem-
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ber 1972 til socialministeriet vedrørende en tavshedsforskrift

i et udkast til loven om social bistand.

Der har i den senere tid jævnligt været rejst spørgsmål om

hensigtsmæssigheden af den gældende afgrænsning af reglerne

om tavshedspligt for personer i offentlig tjeneste eller

hverv. Den personkreds, der er omfattet af tavshedspligten,

er således f.eks. blevet udvidet på to praktisk vigtige om-

råder ved lov nr. 107 af 29. marts 1978 og lov nr. 247 af

8. juni 1979 om ændring af henholdsvis loven om miljøbeskyt-

telse og loven om arbejdsmiljø.

2.6. p_en__se.nes te udv îk 1 i ng L

Allerede i forbindelse med behandlingen af forslaget til lo-

ven om offentlige myndigheders registre blev det overvejedet,

om der var anledning til at foretage en gennemgang af de gen-

erelle problemer omkring rækkevidden af tavshedspligten for

personer i offentlig tjeneste eller hverv m.v. Da den senere

debat og fremsættelsen af et privat forslag til en lov om

indsættelse af særlige tavshedsforskrif ter i bistandsloven

og flere andre love understregede behovet for en mere ind-

gående behandling af spørgsmålet, nedsatte justitsministe-

riet derfor den 18. juli 1979 det udvalg, der har afgivet

denne betænkning, sml. herved Folketingstidende 1978/79,

forhandlingerne sp. 1884.

For så vidt angår de seneste års politiske debat vedrøren-

de spørgsmålet om offentligt ansattes tavshedspligt henvi-

ses i øvrigt til betænkningens bilag 8.
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3 • And_r_e_ nordiske landes regler om tavshedspligt.

Både i Norge og Sverige har de almindelige regler om tavs-

hedspligt for personer i offentlig tjeneste eller hverv fun-

det deres nuværende form inden for de senere år. I Finland

er der ingen almindelige regler, som direkte angiver, hvilke

oplysninger tavshedspligten for offentligt ansatte med flere

omfatter. Der findes derimod en lang række bestemmelser om

tavshedspligt på særlige områder. I forbindelse med en for-

ventet revision af tjenestemandslovgivningen vil der dog for-

mentlig også i Finland blive indført en almindelig regel om

tavshedspligt for tjenestemænd.

3.1. Norge.

Almindelige regler om offentligt ansattes med flere tavsheds-

pligt til værn for private interesser findes i den norske

forvaltningslovs § 13 - § 13 f. Reglerne, der trådte i kraft

den 1. januar 1978, er optaget som bilag 2 til denne betænk-

ning .

Forvaltningsloven gælder efter lovens § 1 for virksomhed,

der udføres af forvaltningsorganer. Bestemmelserne om tavs-

hedspligt omfatter imidlertid ikke blot de ansatte i forvalt-

ningen, men enhver, som udfører arbejde for et forvaltnings-

organ, jfr. lovens § 13.

Forvaltningsloven indeholder i øvrigt regler om, hvilke op-

lysninger der er undergivet tavshedspligt (§ 13), begræns-

ninger i tavshedspligten, når der ikke er behov for beskyt-

telse (§ 13 a), eller ud fra modstående private eller offent-

lige interesser (§ 13 b), information om tavshedspligt og

opbevaring af oplysninger, der er undergivet tavshedspligt

(§ 13 c), oplysninger til brug for forskning (§ 13 d), for-

skeres tavshedspligt (§ 13 e) samt tavsheds- og oplysnings-

pligt m.m. i andre love (§ 13 f).
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Udover reglerne i forvaltningsloven er der i særlovgivnin-

gen en del bestemmelser om tavshedspligt til værn for pri-

vate interesser. Nogle af disse bestemmelser må dog anses

for overflødige, og andre må formentlig fortolkes indskræn-

kende i overensstemmelse med de principper, der ligger bag

udformningen af forvaltningslovens tavshedsforskrifter.

Forvaltningslovens regler om tavshedspligt vedrører ikke be-

skyttelse af offentlige interesser.

Regler af denne karakter findes imidlertid i en del love og

specielt i en række generelle administrativt fastsatte in-

strukser og konkrete påbud. Nærmere regler om anvendelse af

konkrete påbud af denne karakter findes i to kgl. resolutio-

ner af 17. marts 1972, sikkerhedsinstruksen og beskyttelses-

instruksen. Der er ikke adgang til administrativt at pålægge

tavshedspligt med hensyn til oplysninger, som er tilgængelige

efter offentlighedsloven. Tavshedspligt, der er pålagt ved

klassificering af dokumenter antages at påhvile alle, som

i forbindelse med deres arbejde for det offentlige får kend-

skab til dokumenterne. Det gælder, selv om de ellers ikke

er undergivet instruktioner fra den myndighed, der har fore-

taget klassificeringen.

Den almindelige bestemmelse om straf for tilsidesættelse af

bestemmelser om tavshedspligt findes i straffelovens § 121.

Herefter straffes den, der forsætligt eller ved grov uagtsom-

hed krænker en tavshedspligt, som i henhold til bestemmelse

eller gyldig instruks følger af hans tjeneste eller arbejde

for et statsligt eller kommunalt organ, med bøde eller fæng-

sel i indtil 6 måneder. Tilsidesættes tavshedspligten i vin-

dingsøjemed kan straffen stige til 3 års fængsel.

Med hensyn til spørgsmålet om indholdet af de norske regler

om tavshedspligt i specielle relationer henvises til bemærk-

ningerne i betænkningens enkelte afsnit. Der henvises i øvrigt

i det hele til fremstillingen i Arvid Frihagen: Taushetsplikt

etter forvaltningsloven (Oslo 1979).
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Det er over for udvalget oplyst, at det norske justisdepar-

tement for tiden arbejder med et lovforslag, hvorefter sær-

lovgivningens bestemmelser om tavshedspligt skal samordnes

med og tilpasses reglerne i forvaltningsloven. I den forbin-

delse ventes § 13 f at ville blive ændret, således at forvalt-

ningslovens regler skal gælde, medmindre andet er bestemt.

3.2. Sver îcje ._

De svenske regler om tavshedspligt nri.v. for personer i of-

fentlig tjeneste eller hverv må ses på baggrund af borger-

nes i princippet meget vidtrækkende adgang til at få indsigt

i det offentliges virksomhed. Udover mødeoffentlighed bygger

denne adgang på reglerne om "allmänna handlingars offentlig-

het" og borgernes ytringsfrihed.

Reglerne om "allmänna handlingars offentlighet" angiver de

almindelige betingelser for aktindsigt i offentlige myndig-

heders sager. De findes i tryckfrihetsförordningens 2 kap.

og har således grundlovskarakter.

Borgernes ytringsfrihed, det vil sige ret til i tale, skrift

eller billede eller på anden måde at meddele oplysninger samt

udtrykke tanker, hensigter og følelser, er fastslået i 2 kap.,

1 §, stk. 1, nr. 1, i en anden af de svenske grundlove, rege-

ringsformen. Ytringsfriheden gælder for alle, herunder offent-

ligt ansatte, der således som udgangspunkt er berettiget til

at videregive også tjenstlige oplysninger. Af tryckfrihets-

förordningens regler om "meddelar frihet" i 1 kap., 1 §, stk.

3, følger endvidere, at ingen som udgangspunkt kan drages

til ansvar for at videregive oplysninger, hvis formålet her-

med er, at oplysningerne skal offentliggøres. Endelig følger

det af tryckfrihetsförordningens 3 kap., 4 §, at myndighe-

derne som udgangspunkt ikke må foretage efterforskning med

henblik på at finde frem til den, som har udleveret oplys-

ninger til offentliggørelse. Lignende regler findes i radion-

ansvarighetslagen og lagen om ansvarighet för närradio.

0ffentlighedsprincippet er dog som antydet ikke ubegrænset.



4 3

Princippet om mødeoffentlighed brydes således af regler om

dørlukning og principperne om "allmänna handlingars offent-

lighet" og borgernes ytringsfrihed m.v. brydes af undtagel-

sesbestemmelser, herunder regler om "handlingssekretess" og

tavshedspligt. Visse bestemmelser om tavshedspligt slår i-

gennem over for "meddelarfriheten".

Adgangen til at fravige offentlighedsprincippet er imidler-

tid forholdsvis snæver. Begrænsninger i principperne om "all-

männa handlingars offentlighet" og borgernes ytringsfrihed

m.v. må således, for så vidt de ikke, som det i et vist omfang

er tilfældet med hensyn til begrænsningerne i "meddelar frihe-

ten", følger umiddelbart af vedkommende grundlovsbestemmelse,

1 givet fald fastsættes ved lov eller efter omstændighederne

med hjemmel i lov. Der er endvidere opstillet en række ind-

holdsmæssige krav med hensyn til de begrænsninger, der kan

fastsættes, jfr. i det hele regeringsformens 2 kap., 12 og

13 §§, tryckfrihetsförordningens 2 kap., 2 §, og 1 kap., 3

§, samt lovgivningen om ansvar for radio- og tv-udsendelser.

De begrænsninger i principperne om "allmänna handlingars

offentlighet" og borgernes ytringsfrihed m.v., der gælder

for bl.a. ansatte i offentlige myndigheder, er i det væsent-

lige samlet i sekretesslagen. Loven, der trådte i kraft den

1. januar 1981, suppleres af regeringsforskrifter, som fin-

des i sekretessförordningen. Sekretesslagen er optaget som

bilag 3 til denne betænkning.

Sekretesslagen er inddelt i seksten kapitler. I 1 kap. fin-

des bl.a. bestemmelser om lovens indhold (1 §), om "sekre-

tess"-begrebet (1-5 §§) samt om hvilke personer og organer

der er omfattet af reguleringen (6 og 8 §§).

De enkelte bestemmelser om "sekretess", der er ordnet på sam-

me måde som de grunde, der efter tryckfrihetsförordningens

2 kap„, 2 §, kan medføre indskrænkninger i adgangen til akt-

indsigt, findes i lovens 2-10 kap. Kapitlerne indeholder så-

ledes bestemmelser om "sekretess" af hensyn til statens sik-

kerhed og forhold til fremmede magter og mellemfolkelige or-
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ganisationer (2 kap.)? den centrale finans-, penge- og valu-

tapolitik (3 kap.), myndighedernes inspektions-, kontrol-

og tilsynsvirksomhed (4 kap.), forebyggelse og forfølgning

af forbrydelser (5 kap.), det offentliges økonomiske inte-

resser (6 kap.), privates personlige og økonomiske forhold

(7-9 kap.) samt bevarelse af dyre- og planteliv (10 kap.).

I 11 kap. findes der bestemmelser om "sekretess" hos rege-

ringen og rigsdagen (1-3 §§) samt hos rigsdagens ombudsmand

og justitiekanslern (4 §). Der findes endvidere en bestemmel-

se, som bemyndiger regeringen til at pålægge "sekretess" med

hensyn til virksomhed, der udføres af særlige undersøgelses-

kommissioner (5 §).

I 12 kap. findes specielle bestemmelser om "sekretess" for

domstolene (1-6 §§) samt for myndighederenes telefonbetje-

ningspersonale (7 §) .

Lovens 13 kap. indeholder regler om overførsel af "sekretess".

Det vil sige, spørgsmålet om "sekretessen" for én myndighed

også gælder for den myndighed, som fra den pågældende myn-

dighed får "sekretess"-belagte oplysninger.

De bestemmelser, der begrænser reglerne om "sekretess", fin-

des først og fremmest i 14 kap. Det er bestemmelser vedrøren-

de mulighederne for at videregive "sekretess"-belagte oplys-

ninger til andre myndigheder (1-3 §§), om den enkeltes mulig-

hed for at råde over "sekretess", der har til formål at yde

vedkommende beskyttelse (4 §), om parters aktindsigt m.v.

(5 og 6§§), om særlige lempelser i forhold til arbejdstager-

organisationer og -repræsentanter (7 §), om regeringens al-

mindelige adgang til at fastsætte undtagelser for reglerne

om "sekretess" (8 §) samt om myndighedernes adgang til at

fastsætte vilkår i forbindelse med udlevering af oplysninger

(9 og 10 §§) .

Reglerne i 15 kap. supplerer på visse punkter tryckfrihets-

förordningens bestemmelser om aktindsigt m.v.
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Det afsluttende 16 kap. indeholder regler om, hvilke tavs-

hedsforskrifter der slår igennem over for princippet om "med-

delar f r ihet" .

I sekretesslagens udformning af begrænsningerne i princip-

perne om "allmänna handlingers offentlighet" og borgernes

ytringsfrihed m.v. er de begrænsninger, der går ud på at ind-

skrænke adgangen til aktindsigt m.v. ("handlingssekretess")

og de, der går ud på at fastsætte tavshedspligt, beskrevet

ved hjælp af udtrykket "sekretess".

"Sekretess"-bestemmelserne er i øvrigt bygget op af tre så-

kaldte rekvisitter: En rekvisit, der angiver formålet med

"sekretessen", en, der angiver dens rækkevidde, og en, der

angiver dens styrke.

"Sekretessens" formål angives i loven med ordet "uppgift"

i forbindelse med en mere eller mindre indgående beskrivel-

se af karakteren af de oplysninger, den omfatter.

Med hensyn til "sekretessens" rækkevidde følger det allerede

af lovens 1 kap., at den kun kan vedrøre det offentliges virk-

somhed. Undertiden indeholder de enkelte bestemmelser ingen

særlig afgrænsning af deres rækkevidde og er således anvende-

lige på alle de organer og personer, der er omfattet af be-

skrivelsen i 1 kap. I mange tilfælde indeholder de enkelte

bestemmelser imidlertid yderligere begrænsninger, ofte såle-

des at "sekretessen" kun gælder i "verksamhet" eller "ärende"

af en nærmere angiven karakter eller efter omstændighederne

for en bestemt myndighed ("primär sekretess"). En konsekvens

af sådanne begrænsninger er, at "sekretessen" kun følger med,

når oplysninger videregives til andre myndigheder, der ikke

er omfattet af beskrivelsen, hvis dette følger af en supple-

rende regel ("sekundär sekretess").

"Sekretessens" styrke angives ved anvendelse af såkaldte "ska-

darekvisi ten", d.v.s. bestemmelser, som gør "sekretessen"

betinget af, at videregivelse af oplysninger i det konkrete

tilfælde medfører risiko for en form for skade. "Skadarekvi-
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siten" kan være udformet forskelligt, således at den enten

indeholder en formodning for offentlighed eller en formod-

ning for "sekretess". I de "sekretess"-regler, der har til

formål at beskytte offentlige interesser, beskrives skaden

i almindelighed så konkret som muligt. Når reglerne har til

formål at beskytte private interesser anvendes derimod nor-

malt udtrykkene "skada" eller "men".

Den almindelige bestemmelse om straf for tilsidesættelse af

"sekretessen" findes i brottsbalkens 20 kap., 3 §. Herefter

kan de, som forsætligt røber oplysninger, vedkommende er for-

pligtet til at hemmeligholde, straffes med bøde eller fængsel

i højst 1 år. Begås handlingen ved uagtsomhed, kan den pågæl-

dende straffes med bøde, dog således at tilfælde, hvor for-

seelsen er af ringe betydning, er straffri.

Med hensyn til spørgsmålet om indholdet af de svenske reg-

ler om "sekretess" i specielle relationer henvises til be-

bemærkningerne i betænkningens enkelte afsnit. Der henvises

i øvrigt i det hele til fremstillingen i Hans Corell m.fl.:

Sekretesslagen (Stockholm 1980).

Efter det for udvalget oplyste er der ikke aktuelle pl'aner

om at foretage ændringer i sekretesslagen. Det drøftes dog,

om der er anledning til at ændre reglerne om udveksling af

oplysninger mellem offentlige myndigheder.

3.3. Finland.

Efter finsk ret kan offentligt ansatte med flere have tavs-

hedspligt i henhold til bestemmelser i love og generelle el-

ler konkrete administrative forskrifter samt ud fra forhol-

dets natur. Der findes et ganske betydeligt antal bestemmel-

ser om tavshedspligt på særlige områder. Hertil kommer, at

oplysninger i dokumenter, der ikke kan kræves aktindsigt i

efter lagen om allmänna handlingars offentlighet, også an-

tages at være undergivet tavshedspligt. Undtagelsesbestem-

melserne i den nævnte lovs 2 kap. og i förordningen innefat-

tande vissa undantag i fråga om allmänna handlingars offent-
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lighet, hvorefter anmodninger om aktindsigt i en række tilfæl-

de skal afslås af hensyn til bl.a. statens sikkerhed og for-

hold til fremmede magter, forebyggelse og forfølgning af for-

brydelser, varetagelse af offentlige og private forretnings-

mæssige interesser samt andre væsentlige private interesser

af personlig og økonomisk karakter, kan således have afgø-

rende betydning for tavshedspligtens afgrænsning.

Tjenestemænds tilsidesættelse af deres tavshedspligt kan ef-

ter strafflagens 19 a § straffes med bøde eller under skær-

pende omstændigheder, herunder når tilsidesættelsen sker for

at skaffe gerningsmanden eller andre fordele, med fængsel

i indtil 2 år.

Der arbejdes, efter hvad der er oplyst over for udvalget,

for tiden med udgangspunkt i en betænkning om statsanställ-

da personers rättsliga ställning (1979:26) på en revision

af den finske tjenestemandslovgivning. Et eventuelt lovfor-

slag antages at ville komme til at indeholde en almindelig

bestemmelse om tjenestemænds tavshedspligt. Formentlig vil

bestemmelsen dog indskrænke sig til at angive de grunde, der

kan medføre tavshedspligt, og det er endnu uafklaret, om og

i givet fald på hvilken måde man vil opretholde muligheden

for at statuere tavshedspligt ud fra forholdets natur.
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4 . G.æl_dende__da_ns_ke__̂ _e9_1 er _om tavshedspligt „

Reglerne om tavshedspligt for personer i offentlig tjeneste

eller hverv indeholder et forbud mod, at visse faktiske op-

lysninger røbes. I det følgende undersøges det nærmere, hvem

der har tavshedspligt, hvilke oplysninger tavshedspligten

omfatter, hvad det indebærer, at en oplysning er undergivet

tavshedspligt, hvilke begrænsninger der gælder i tavsheds-

pligten, og hvorledes der kan reageres mod tilsidesættelse

af tavshedspligten.

Et af udvalgets medlemmer (Aage Huulgaard) har redegjort for
sine særs tandpunkter i slutningen af afsnittet.

4.1. Tavshedspligtens subjekt.

Tavshedspligten efter de grundlæggende bestemmelser i straf-

felovens § 152, stk. 1 og 2, samt § 264 b påhviler personer,

som virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv.

Lovgivningen indeholder imidlertid også an lang række andre

bestemmelser, der pålægger forskellige grupper af: personer

tavshedspligt i forbindelse med deres virke for det offent-

1 ige .

4.1.1. Offentlig tjeneste eller hverv.

4.1.1.1. Den grundlæggende tavshedspligt efter straffeloven

af 1866 gjaldt ifølge lovens § 139 som udgangspunkt kun for

embedsmænd, idet man havde opgivet at ombytte dette udtryk

med et mere omfattende, jfr. nærmere Rigsdagstidende 1864-

65, tillæg A, sp. 689 f. Tavshedspligten omfattede dog ef-

ter § 144 også bestillingsmænd, det vil sige tjenestemænd

uden kongelig udnævnelse, samt personer, hvem det midlerti-

digt var overdraget at forestå et embede eller en bestilling

eller at udføre nogen dertil hørende forretning.
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I det første udkast til straffeloven af 1930 (UI) var sub-

jektet for reglerne i kapitlet om forbrydelser i særlige of-

fentlige pligtforhold, hvor bl.a. bestemmelserne om tavsheds-

pligt fandtes, i § 165 angivet som "enhver, hvem det paahvi-

ler at varetage offentlig Tjeneste eller Hverv, samt

den, der i en privat Virksomhed i Medfør af Paalæg ved Lov

eller af offentlig Myndighed har særlige Pligter med det of-

fentlige at iagttage".

Det andet straffelovsudkast (Uli) beskrev subjektet for de

grundlæggende regler om tavshedspligt for henholdsvis tjene-

stehemmeligheder og privatlivet tilhørende hemmeligheder som

personer, der virker i offentlig tjeneste eller hverv, dog

således at tavshedspligten vedrørende privatlivet tilhørende

hemmeligheder også skulle gælde for personer, som udøver et

erhverv i medfør af offentlig beskikkelse eller anerkendelse.

Der blev altså taget afstand fra forslaget i UI om i almin-

delighed at lade personer i privat virksomhed, som i medfør

af pålæg ved lov eller af offentlig myndighed har særlige

pligter mod det offentlige at iagttage, være omfattet af sam-

me tavshedspligt som offentligt ansatte. Dette begrundedes

i de generelle bemærkninger til lovudkastets kapitel 13 om

forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv, hvor også be-

stemmelsen om tavshedspligt vedrørende tjenestehemmelighe-

der fandtes, med, at det "under Hensyn til disse Pligtfor-

holds meget forskelligartede og til dels ganske særlige Ka-

rakter synes naturligst, at Afgørelsen af, om Reglerne i Kap.

13 helt eller delvist skal finde Anvendelse paa Krænkelse

af disse Pligter, afgøres af den særlige Lovgivning om disse

Forhold, særskilt for hvert enkelt Tilfælde".

Såvel det tredie straffelovsudkast (Ulli) som lovforslage-

ne (FI-III) anvendte samme termologi som Uli, og i de gene-

relle bemærkninger til kapitlet om forbrydelser i offentlig

tjeneste eller hverv i FI, Rigsdagstidende 1924-25, tillæg

A, sp. 3346, fremhæves det, at bestemmelserne "ikke blot

kommer til anvendelse paa Statens Tjenestemænd, men ogsaa

paa Indehavere af kommunale Embeder eller Bestillinger samt
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paa Personer, der med særlig Hjemmel udøver en Virksomhed,

der af Lovgivningen betragtes som offentlig (f.eks. Sagfø-

rere, Lodser o.fl.). Endvidere finder Bestemmelserne Anven-

delse paa Medlemmer af Rigsdagen og af offentlige Raad, hvad

enten disse har en mere almindelig omfattende Virsomhed, saa-

som kommunale Raad, eller de har et mere specielt Hverv at

røgte , saasom f.eks. Menighedsraad, Værgeraad, offentlige

Kommissioner eller Nævn. Om den paagældende beklæder sin

Stilling ifølge Valg eller Udnævnelse er i denne Retning

uden Betydning".

4.1.1.2. Også den gældende straffelovs grundlæggende bestem-

melser om tavshedspligt i § 152 og § 264 b finder anvendelse

på personer i tjeneste eller hverv, der kan betegnes som of-

fentlig. Efter forarbejderne omfatter dette folketingets med-

lemmer, og straffelovens kapitel om forbrydelser i offentlig

tjeneste eller hverv, hvor § 152 findes, indeholder i § 146

og § 148 bestemmelser, der udtrykkeligt omtaler personer,

som har domsmyndighed. Udtrykket offentlig må således bl.a.

omfatte personer med tilknytning til folketinget og domsto-

lene. Det kunne være nærliggende at antage, at den person-

kreds, som straffelovens § 152 og § 264 b herudover skal fin-

de anvendelse på, er den samme som den, offentlighedsloven

og loven om offentlige myndigheders registre beskriver med

udtrykket den offentlige forvaltning eller den næsten til-

svarende personkreds, som loven om folketingets ombudsmand

beskriver med udtrykket statens civile og militære forvalt-

ning samt kommunernes forvaltning, jfr. herom nærmere betænk-

ning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision side 86

ff og folketingets ombudsmands beretning for 1981, side 8

ff. En fuldstændig parallellitet er der dog næppe tale om.

4.1.1.3. "Offentlig" må herefter i første række være tje-

neste eller hverv, der udføres for staten eller kommuner-

ne. Til staten må i denne forbindelse henregnes ministrene

og ministerierne samt den centrale og lokale administration,

der er underlagt disse, domstolene og folketinget, herunder

tingets institutioner, f.eks. folketingets ombudsmand. Ved
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kommunerne må forstås primær- og amtskommunerne samt hoved-

stadsrådet. Til kommunerne må endvidere skulle henregnes de

såkaldte kommunale fællesskaber, det vil sige organer, der

er oprettet med henblik på et samarbejde mellem flere kom-

muner om løsning af en eller flere kommunale opgaver, og hvor

samarbejdsaftalen gør indgreb i de enkelte kommunalbestyrel-

sers beføjelser efter den kommunale styrelseslovgivning.

Også virksomhed i de mange organer, der som kommissioner,

udvalg, råd og nævn m.v. ikke umiddelbart kan indplaceres

i det almindelige administrative system, selv om de er ned-

sat af forvaltningen, og som heller ikke hører under domsto-

lene eller lovgivningsmagten, må anses for offentlig. Perso-

ner, der er medlemmer af eller på anden måde knyttet til så-

danne råd og nævn m.v., har som udgangspunkt samme tavsheds-

pligt som ansatte i staten og kommunerne, jfr. Bent Christen-

sen: Råd og nævn (1958), side 170, note 21. Tilsvarende må

gælde for personer, der er knyttet til advokatnævnet, selv

om dette efter retsplejelovens § 144, stk. 1, ikke er nedsat

af en offentlig myndighed, men af Det danske Advokatsamfund,

som alle advokater i henhold til lovens § 143, stk. 1, skal

være medlemmer af, jfr. herved Folketingstidende 1981-82 (2.

samling), tillæg A, sp. 3798.

Undertiden kan det være mere tvivlsomt, om tjenesten eller

hvervet kan betegnes som offentlig i den forstand, der her

er tale om. Det gælder således for virksomhed i de såkaldte

særlige forvaltningsenheder, der ikke indgår på sædvanlig

made i den statslige eller kommunale forvaltning, men som

selvstændige retssubjekter alligevel varetager almene op-

gaver og har særlig repræsentation for det offentlige i le-

delsen, f.eks. Danmarks Nationalbank og Danmarks Radio. Så-

danne institutioner anses for omfattet af såvel udtrykket

den offentlige forvaltning som det tilsvarende udtryk i om-

budsmandsloven. En utrykt byretsdom, der er omtalt i Vagn

Greve med flere: Kommenteret straffelov, speciel del (1980),

side 86, har imidlertid fundet straffelovens § 154 om skær-

pelse af strafansvaret for visse forbrydelser begået af no-

gen i udførelse af offentlig tjeneste eller hverv uanvende-
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lig på en ansat i en af de særlige forvaltningsenheder, Ar-

bejdsmarkedets Tillægspension. Retten lagde dog i sin begrun-

delse vægt på, at loven om A.T.P. indeholder særskilt hjem-

mel med hensyn til forhold som de, der er omfattet af straf-

felovens § 157 om grov eller oftere gentagen forsømmelse el-

ler skødesløshed i udøvelse af offentlig tjeneste eller hverv.

Rækkevidden af dommen kan imidlertid give anledning til tvivl.

Det bemærkes i den forbindelse, at højesteret i UfR 1970 side

170 i modsætning til vestre landsret i UfR 1969 side 769 har

fundet A.T.P. omfattet af udtrykket "det offentlige" i rets-

plejelovens § 997, stk. 3, idet institutionen må anses som

et led i det offentlige sociale sikringssystem, selv om den

er oprettet som en selvejende institution under ledelse af

den kreds, der tilvejebringer tillægspensionsordningens mid-

ler. Højesteret peger herved på de beføjelser, der ved lo-

ven om A.T.P. er tillagt arbejdsministeren. Siden 1977 har

loven i øvrigt indeholdt en særligt udformet bestemmelse om

tavshedspligt, der udtrykkeligt henviser til straffelovens

§ 152 og § 264 b.

Tjeneste eller hverv i Kommunernes Landsforening og Amtsråds-

foreningen i Danmark, der, selv om de udelukkende beskæftiger

sig med offentlige anliggender, antages at være private orga-

nisationer af speciel natur, kan ikke anses for offentlig.

Det samme må gælde for andre institutioner, der er organise-

ret på privatretligt grundlag, også selv om de i et vist om-

fang kan træffe forvaltningsafgørelser, da det afgørende må

være ansvarssubjektets status og ikke funktionens karakter,

jfr. Greve med flere a.st. side 85. Hverken Mellemfolkeligt

Samvirke, der i henhold til § 2 i loven om værnepligtens op-

fyldelse ved bistandsarbejde i udviklingslandene er bemyndi-

get til at foretage en bedømmelse af egnetheden hos personer,

som ønsker at opfylde værnpeligten ved bistandsarbejde, el-

ler de grundejer- og beboerforeninger, som i henhold til kom-

muneplanlovens § 47, stk. 3, er bemyndiget til at meddele

mindre betydningsfulde dispensationer fra bestemmelser i lo-

kalplaner, er herefter offentlige.
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På tilsvarende måde kan tavshedspligten efter straffelovens

§ 152 og § 264 b ikke antages at påhvile personer, som er

knyttet til virksomheder, der drives i privatretlige organi-

sationsformer som f.eks. interessentskaber og aktieselskaber,

selv om virksomhederne helt eller delvis ejes af staten eller

en eller flere kommuner, sml. herved Østre Landsrets dom af

13. november 1974, hvoraf det forudsætningsvis fremgår, at

en ansat i Kommune-Data I/S, der ejes af Amtsrådsforeningen

og Kommunernes Landsforening, ikke er omfattet af straffelo-

vens § 152, stk. 1. Ansatte ved et interessentskab, der er

godkendt som kommunalt fællesskab efter § 60 i kommunesty-

relsesloven, må dog antages at have tavshedspligt efter straf-

felovens § 152 og § 264 b. Den, der i kraft af offentlig tje-

neste eller hverv udøver funktioner som medlem af bestyrel-

sen eller andet organ i et privatretligt organiseret selskab,

står imidlertid som udgangspunkt i denne henseende i sædvan-

ligt tjenstligt forhold til staten eller vedkommende kommune

og er derfor på dette grundlag undergivet sine almindelige

tjenstlige forpligtelser, herunder i givet fald tavshedspligt,

jfr. Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965) side 76.

På baggrund af udtalelser i forarbejderne til loven om ban-

ker og sparekasser må det dog formentlig antages, at det of-

fentliges repræsentanter i pengeinstitutternes bestyrelser

kun handler under ansvar efter bank- og sparekasseloven, jfr.

Greve med flere a.st. side 86 f.

En række opgaver, navnlig på kommunikationsområdet, der kan

minde om offentlig virksomhed, udføres af private i henhold

til koncessioner. I retspraksis er personer beskæftiget med

virksomhed af denne karakter i relation til straffelovens

§ 119 anset for at handle i medfør af offentlig tjeneste el-

ler hverv og dermed beskyttet af den særlige bestemmelse om

vold mod tjenestemand i funktion. I overensstemmelse hermed

antages det i Stephan Hurwitz: Den danske kriminalret, spe-

ciel del (1969) side 64 og 66, at tavshedspligten efter straf-

felovens § 152 og formentlig også § 264 b omfatter denne per-

sonkreds. Hvorvidt det er tilfældet, kan dog forekomme noget

tvivlsomt. Hurwitz udtaler da også a.st. side 75 med henvis-
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der drives i henhold til offentlig koncession næppe uden

særlig hjemmel kan anses for omfattet af lovens kapitel om

forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv og dermed af

det af § 152 dækkede ansvarsområde, jfr. i samme retning østre

landsrets dom i UfR 1973 side 231 f. Her frifandtes en tog-

fører ved en privatbane for overtrædelse af straffelovens

§ 157, der ligesom § 152 findes i straffelovens kapitel 16

om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv. Landsret-

ten henholdt sig i denne forbindelse til præmisserne i by-

rettens dom. Herefter skønnedes det overvejende betænkeligt

at bringe bestemmelsen i § 157, der efter sin ordlyd alene

vedrører personer, som virker i offentlig tjeneste eller

hverv, i anvendelse over for togføreren. Det fremhævedes i

den for bindelse,at enkelte af bestemmelserne i kapitel 16,

§ 152, stk. 3, og § 153, stk. 2, udtrykkeligt omfatter for-

hold, som udvises af personer, der virker ved koncessione-

rede telegraf- og telefonanlæg.

I forarbejderne til straffeloven nævnes det, at der forekom-

mer personer, som med særlig hjemmel udøver en virksomhed,

der af lovgivningen betragtes som offentlig. Som eksempler

herpå nævnes sagførere og lodser, men selv om advokater så-

ledes uden videre skulle være omfattet af bestemmelserne i

straffelovens kapitel om forbrydelser i offentlig tjeneste

eller hverv, har man i retsplejelovens § 129 indsat en ud-

trykkelig henvisning til bl.a. straffelovens § 152.

Den omstændighed, at en bestemt type privat virksomhed, f .eks.

som landinspektør eller læge, i henhold til lovgivningen kræ-

ver særlig offentlig beskikkelse eller anerkendelse, kan un-

der alle omstændigheder ikke i sig selv medføre, at de, der

udøver den, antages at virke i offentlig tjeneste eller hverv.

Det er bl.a. en konsekvens af, at man i straffelovens forar-

bejder tog afstand fra tanken om at lade personer, "der i

privat virksomhed i medfør af pålæg ved lov eller af offent-

lig myndighed har særlige pligter med det offentlige at iagt-

tage", være omfattet af kapitlet om forbrydelser i særlige

offentlige pligtforhold. En række love og bestemmelser, her-



3 5

under straffelovens § 264 b, medfører imidlertid, at perso-

ner, der udøver erhverv i medfør af offentlig beskikkelse

eller anerkendelse, samt i et vist omfang deres medhjælpere,

alligevel er undergivet en tavshedspligt, som i hvert fald

med hensyn til privatlivet tilhørende hemmeligheder helt

svarer til den, der påhviler personer i offentlig tjeneste

eller hverv. Hertil kommer, at personer med offentlig be-

skikkelse eller anerkendelse samtidig kan være ansat i det

offentlige og hermed også umiddelbart undergivet tavsheds-

pligten efter de grundlæggende bestemmelser i straffelovens

§ 152 og § 264 b.

I en række tilfælde overlader det offentlige af praktiske

grunde udførelsen af forskellige funktioner, der forudsæt-

ter en speciel faglig eller teknisk viden, til private er-

hvervsdrivende. Den omstændighed, at de pågældende på kon-

traktsmæssig basis udfører opgaver for det offentlige, med-

fører imidlertid ikke, at de bliver omfattet af den grund-

læggende tavshedspligt efter straffelovens § 152 og § 264

b. Hvis der er tale om f.eks. advokater og revisorer har de

imidlertid tavshedspligt i henhold til den lov, hvorefter

de er beskikket, og undertiden har de pågældende tavsheds-

pligt på særligt grundlag som f.eks. straffelovens § 152,

stk. 4.

4.1.1.4. Den grundlæggende tavshedspligt omfatter enhver i

offentlig tjeneste eller hverv. Den gælder således for al-

le ansatte i det offentlige, uanset om de er tjenestemænd

eller overenskomstansatte, og uanset om der er tale om mid-

lertidig ansættelse eller deltids beskæftigelse, jfr. Greve

a.st. side 85. Tavshedspligten påhviler endvidere de, der

varetager offentlige hverv. Det gælder, hvadenten hvervet

er varigt eller forbigående, lønnet eller ulønnet, frivil-

ligt eller pligtmæssigt (ombud), og hvadenten det beror på

beskikkelse eller valg, jfr. Greve med flere a.st. side 86

og 99.

4.1.1.5. Tavshedspligten efter bestemmelserne i straffelo-

vens § 152 og § 264 b gælder for dem, som virker i offent-
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lig tjeneste eller hverv. Selv om der hermed utvivlsomt i

første række tænkes på personer, som aktuelt er beskæftiget

med offentlige anliggender, må tavshedspligten dog også om-

fatte personer, der er udpeget som stedfortrædere, idet de

pågældende kan have behov for løbende at modtage orientering

om, hvad der foregår i det organ, de eventuelt med kort var-

sel skal træde ind i. Derimod omfatter tavshedspligten ikke

personer, der er knyttet til en privat organisation, som har

udpeget et medlem af et offentlig råd eller nævn. På tilsva-

rende måde falder ansatte m.v. i fagforeninger, der har med-

lemmer, som er ansat i det offentlige, uden for den person-

kreds, der har tavshedspligt efter straffelovens § 152 og

§ 264 b.

4.1.2. Nuværende og tidligere virksomhed.

Den grundlæggende tavshedspligt efter straffelovens § 152

og § 264 b påhviler i første række den, der virker i offent-

lig tjeneste eller hverv.

Selv om det ikke udtrykkeligt fremgik af § 139 i straffelo-

ven af 1866, antoges det dog i retspraksis, at tavshedsplig-

ten også gjaldt for embedsmænd, der var fratrådt, jfr. så-

ledes højesterets dom i UfR 1893, side 1155, hvor en forhen-

værende hospitalsinspektør blev straffet for at have vide-

regivet fortrolige oplysninger efter sin afsked.

Ved gennemførelsen af straffeloven af 1930 blev denne prak-

sis udtrykkeligt lovfæstet, dels i § 152, stk. 2, der under-

streger, at også den, som efter at være fratrådt sin stil-

ling forser sig med hensyn til tjenestehemmeligheder, som

han har erfaret i stillingen, kan straffes for tilsidesæt-

telse af sin tavshedspligt, og dels i den nuværende § 264

b, der taler om personer, som virker eller har virket i of-

fentlig tjeneste eller hverv.

4.1.3. Erfaret i tjenesten eller hvervet.

Den tavshedspligt, der efter de grundlæggende bestemmelser
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i straffelovens § 152 og § 264 b påhviler personer, som vir-

ker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv, gæl-

der kun med hensyn til fortrolige oplysninger, som de har

fået kendskab til ved udøvelsen af deres virksomhed, respek-

tive deres tidligere virksomhed.

Dette må dog forstås med en vis bredde, jfr. Hurwitz, a.st.

side 65, hvor det anføres, at det for polititjenestemænds

vedkommende må antages, at de oplysninger, de kommer i be-

siddelse af, i almindelighed har forbindelse med deres tje-

nesteforhold, selv om den er erhvervet uden for tjenesteti-

den. Det må ligeledes antages, at også oplysninger, som en

tillidsrepræsentant bliver bekendt med under udøvelse af sin

funktion som sådan, er omfattet af vedkommendes almindelige

tavshedspligt, jfr. herved § 3, stk. 5, i cirkulæret af 21.

november 1979 om samarbejde og samarbejdsudvalg i statens

virksomheder og institutioner, hvorefter samarbejdsudvalgets

medlemmer har den tavshedspligt, der følger af deres tjene-

steforhold .

Undertiden kan det være forbundet med betydelige vanskelig-

heder at afgøre, om en oplysning er erfaret i tjenesten. Det

gælder f.eks. for så vidt angår offentligt ansatte forskere,

jfr. nærmere redegørelsen fra arbejdsgruppen vedrørende forsk-

ningens adgang til tavsheds belagte oplysninger, der er opta-

get som bilag 6 til betænkningen.

4.1.4. Medvirken og hæleri.

Direkte gælder tavshedspligten efter de grundlæggende bestem-

melser i straffelovens § 152 og § 264 b kun for personer,

som virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv.

Ifølge straffelovens § 23, stk. 1, omfatter den for en lov-

overtrædelse givne straffebestemmelse imidlertid alle, der

ved tilskyndelse, råd eller dåd har medvirket til gerningen,

dog således at straffen efter bestemmelsens stk, 2 kan ned-

sættes for den, der har medvirket til krænkelse af et særligt

pligtforhold, som han selv står udenfor. Enhver, herunder

også medhjælpere hos tjenestemænd og andre, der undtagelses-
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vis ikke kan siges selv at virke i offentlig tjeneste eller

hverv, kan herefter pådrage sig ansvar som medvirkende, jfr.

Hurwitz a.st. side 64, note 2, der i den forbindelse nævner

den udtrykkelige bestemmelse om medhjælperansvar i straffe-

lovens § 264 b. Den, der blot modtager en meddelelse, må der-

imod være straffri efter princippet om nødvendigt sammenstød,

og bestemmelsen omfatter næppe heller den, der, efter at en

hemmelighed er røbet over for vedkommende, lader den erhver-

vede viden gå videre, jfr. Hurwitz a.st. side 65. Dette er

en konsekvens af, at det kun er den forudgående og samtidi-

ge medvirken, der er omfattet af straffelovens § 23. Bistand,

der er ydet efter forbrydelsens fuldbyrdelse, men i henhold

til en tidligere indgået aftale, anses dog også for forud-

gående, jfr. Vagn Greve med flere: Kommenteret straffelov,

almindelig del (1981), side 198.

Medvirken, der finder sted efter, at en forbrydelse er fuld-

byrdet, er således som udgangspunkt straffri. I betænkning

nr. 601/1971 om privatlivets fred, side 54, gav straffelov-

rådet imidlertid udtryk for, at der var et klart behov for,

at reglerne om straf for fredskrænkelser - herunder den til

den gældende straffelovs § 264 b svarende bestemmelse om til-

sidesættelse af tavshedspligt - også kom til at omfatte ef-

terfølgende handlinger. En regel af denne karakter ville be-

vismæssigt være en fordel, idet det ofte er den efterfølgen-

de udnyttelse, der afsløres, mens det kan være vanskeligt

at godtgøre en eventuel medvirken fra udnytterens side til

den oprindelige overtrædelse, selv om en sådan medvirken fak-

tisk har været til stede. Afgørende for straffelovrådet var

imidertid, at man også i tilfælde, hvor en sådan skjult med-

virken ikke har været til stede, har behov for at kunne ram-

me udnytteren, idet det ofte vil være den senere udnyttelse

af de indsamlede informationer, der vil indebære den væsent-

ligste krænkelse. I overensstemmelse hermed og med nogle be-

mærkninger i reg ister udvalgets delbetænkning fra 1971 om tavs-

hedspligt for ansatte i edb-servicebureauer m.v., Folketings-

tidende 1971-72, tillæg A, sp. 591 ff., blev der i 1972 i

straffeloven som § 152, stk. 5, og § 264 c indsat regler,

hvorefter bl.a. bestemmelserne om tavshedspligt skal finde
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tilsvarende anvendelse på personer, der uden at have medvir-

ket til selve den strafbare handling skaffer sig eller ube-

rettiget udnytter oplysninger, som er fremkommet ved over-

trædelsen. Ifølge bemærkningerne til lovforslaget i Folke-

tingstidende 1971-72, tillæg A, sp. 555, er det "for at kun-

ne straffe efter "hæleri bestemmelsen" tilstrækkeligt, at det

objektive gerningsindhold i den bestemmelse, der ligger til

grund for hæleriet, er realiseret. Om den oprindelige ger-

ningsmand også subjektivt kan drages til ansvar, er uden be-

tydning. Derimod kræves naturligvis sædvanlig subjektiv dæk-

ning hos hæleren, d.v.s. forsæt." I Minna Bloch med flere:

Supplement til Stephan Hurwitz, Den danske kriminalret, al-

mindelig og speciel del (1975), side 102, anføres, at dette,

hvis forslaget, hvad sammenhængen tyder på, ved "subjektivt"

mener "tilregnelse", afviger fra, hvad der antages at gælde

med hensyn til hæleri efter straffelovens § 284. Denne for-

skel synes imidlertid velbegrundet, idet der ved den uberet-

tigede udnyttelse af bl.a. tavsheds belagte oplysninger i hø-

jere grad er tale om en ny og selvstændig interessekrænkel-

se end ved hæleri med hensyn til berigelsesforbrydelser.

4.1.5. Særl^e_ regler .

4.1.5.1. En lang række af de bestemmelser om tavshedspligt,

der er fastsat for særlige områder, synes alene at skulle

tjene som en påmindelse om, at en bestemt persongruppe er

undergivet tavshedspligt efter de grundlæggende bestemmel-

ser i straffelovens § 152 og § 264 b.

Mange af bestemmelserne vedrører personer, der som medlem-

mer, sekretærer eller på anden måde deltager i arbejdet i

kommissioner, udvalg, råd og nævn m.v. I en del tilfælde er

det direkte bestemt i den lov, i henhold til hvilken det på-

gældende råd eller nævn er nedsat, at medlemmerne m.v. har

tavshedspligt under ansvar efter reglerne i straffelovens

§ 152 og § 264 b. I andre tilfælde findes bestemmelserne om

tavshedspligt i organets forretningsorden, der enten kan væ-

re fastsat ved bekendtgørelse eller have karakter af cirku-

lære. Såfremt de personer, der deltager i rådets eller næv-



6 0

nets arbejde, ikke umiddelbart på baggrund af det pågælden-

de organs karakter må anses for at virke i offentlig tje-

neste eller hverv, kan en sådan bestemmelse om tavshedspligt

i organets forretningsorden dog næppe medføre, at de i til-

fælde af tilsidesættelse af denne pligt kan pålægges ansvar

efter straffelovens § 152 eller § 264 b. I det omfang rådet

eller nævnet er oprettet i henhold til lov, og forretnings-

ordenen og dermed tavshedsfor skr ifterne er fastsat ved be-

kendtgørelse med hjemmel i en bestemmelse i loven, der be-

myndiger vedkommende minister til at fastsætte nærmere reg-

ler for organets virksomhed, må der dog formentlig under alle

omstændigheder være mulighed for at pålægge straf efter straf-

feloven .

4.1.5.2. Som ovenfor nævnt kan det give anledning til tvivl,

om ansatte m.v. i de såkaldte særlige forvaltningsenheder

har tavshedspligt umiddelbart efter straffelovens § 152 og

§ 264 b. I konsekvens heraf indeholder reglerne om disse or-

ganer undertiden særlige tavshedsforskr ifter . Således er

der i loven om Arbejdsmarkedets Tillægspension som § 32, stk.

2, indsat en bestemmelse, der fastslår, at medlemmerne af

ATP's bestyrelse og repræsentantskab, ATP's direktør, aktuar

og revisor samt de ansatte i ATP har tavshedspligt under an-

svar efter straffelovens § 152 og § 264 b.

4.1.5.3. Privatpersoner og institutioner, der er organise-

ret på privatretligt grundlag, antages ikke at have tavsheds-

pligt efter straffelovens § 152 og § 264 b, selv om de udfø-

rer opgaver, der i materiel henseende må betegnes som forvalt-

ningvirksomhed. Undertiden pålægger lovgivningen dem dog tavs-

hedspligt. Ifølge skattekontrollovens § 10 F, stk. 1, kan

private erhvervsdrivende m.v., som i medfør af loven har mod-

taget oplysninger om personnumre i forbindelse med udførelse

af deres opgaver for skattemyndighederne, således straffes,

hvis de uberettiget videregiver disse. På tilsvarende måde

indeholder § 21 i loven om begrænsning af energiforbruget

i bygninger hjemmel til at bringe straffelovens § 152 i an-

vendelse over for de private energikonsulenter, der bl.a.

kan udstede energiattester.
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4.1.5.4. Personer, der er ansat i eller på anden måde knyttet

til egentlige statslige eller kommunale erhvervsdrivende virk-

somheder som f.eks. statens konfektion, må være direkte omfat-

tet af straffelovens § 152 og § 264 b. Dette kan derimod ikke

antages at være tilfælde, når en virksomhed er organiseret

i privatretlige former som f.eks. Dansk Olie & Naturgas A/S,

selvom det offentlige er aktionær eller endog hovedaktionær,

eller Kommunekemi I/S. Retsstillingen for det offentliges

repræsentanter i ledelsen er til dels omtalt ovenfor. I øv-

rigt må personer i sådanne virksomheder være undergivet sam-

me tavshedspligt som privat ansatte m.v. Ledelsen i aktie-

og anpartsselskaber, herunder medarbejdernes repræsentanter

i bestyrelsen, har således en strafsanktioneret tavshedspligt

efter henholdsvis aktieselskabslovens § 160, stk. 1, og an-

partsselskabslovens § 130, stk. 1. Herudover er medarbejderne

omfattet af den ligeledes strafsankt ionerede tavshedspligt

i markedsføringslovens § 9, ligesom de på almindeligt ansæt-

telsesretligt grundlag er undergivet en tavshedspligt, hvis

tilsidesættelse kan medføre afskedigelse, jfr. Ole Hassel-

balch: Ansættelsesret (1975), side 205. Endelig kan personer,

som er knyttet til virksomheden, være undergivet en særlig

professionel tavshedspligt som f.eks. advokater og revisorer.

4.1.5.5. Personer, der er knyttet til koncessionerede virk-

somheder, har ikke tavshedspligt efter de grundlæggende be-

stemmelser i straffelovens § 152 og § 264 b. Undertiden er

de imidlertid omfattet af særlige bestemmelser. Det gælder

f.eks. for personer, som virker ved telegraf- eller telefon-

anlæg, der er anerkendt af det offentlige, jfr, straffelo-

vens § 152, stk. 3, og § 18 i loven om telegrafer og tele-

foner .

4.1.5.6. Undertiden er der fastsat særlige regler om tavs-

hedspligt for personer, der udfører opgaver for det offent-

lige på kontraktsmæssig basis.

En bestemmelse af denne karakter er straffelovens § 152,

stk. 4, som hjemler straf for den, der misbruger oplysnin-
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ger, som han har fået kendskab til under arbejde for en virk-

somhed, der maskinelt behandler eller opbevarer oplysninger

for det offentlige. Bestemmelsen blev indsat i straffeloven

i 1972 og bygger på et forslag i en delbetænkning om tavs-

hedspligt for ansatte i edb-servicebureauer m.v., der be-

handler oplysninger for det offentlige, som register udval-

get afgav i juli 1971, jfr. bilag 2 til lovforslaget i Fol-

ketingstidende 1971-72, tillæg A, sp. 589 ff. Det anføres

her bl.a., at bestemmelsens kerneområde er ansatte i priva-

te virksomheder, der behandler offentlige data ved hjælp af

edb-registre. Den gælder imidlertid også for visse andre,

f.eks. personale i datamaskinfirmaer , som udfører service-

eftersyn af edb-anlæg, der behandler eller opbevarer oplys-

ninger for det offentlige. Endelig er bestemmelsen ikke be-

grænset til elektronisk databehandling, men omfatter også

anden maskinel behandling af det offentliges oplysninger,

f.eks. behandling under anvendelse af hulkort, papirkodebånd,

magnetbånd, dataskærme, mikrofotografering og maskinel kuver-

tering.

Selv om register udvalget gav udtryk for, at man anså det for

lidet rimeligt, at det offentliges og borgernes beskyttelse

mod videregivelse af oplysninger til uvedkommende skulle for-

ringes, fordi staten og kommunerne vælger at overlade data-

behandling til private firmaer, fandt udvalget dog ikke at

burde gå længere end til at foreslå tavshedspligt for virk-

somheder, der maskinelt behandler oplysninger for det offent-

lige. En generel regel om straf for privates røbelse af op-

lysninger overgivet af det offentlige med henblik på udfø-

relse af et hvilket som helst arbejde, f.eks. et offentligt

byggeri, måtte efter udvalgets opfattelse på grund af sin

almindelige karakter formuleres så vagt, at den ville være

praktisk vanskelig at anvende.

Bestemmelsen i straffelovens § 152, stk. 4, suppleres imid-

lertid af regler i andre love, f.eks. kildeskattelovens §

87, der hjelmer straf for enhver, der som følge af et i hen-

hold til aftale med det offentlige påtaget arbejde kommer

til kendskab om fortrolige oplysninger vedrørende de skat-
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tepligtiges eller indeholdelsespligtiges forhold. Der kan

endvidere være fastsat bestemmelser om tavshedspligt i den

kontrakt, som en person eller virksomhed indgår med det of-

fentlige om udførelse af en bestemt opgave, jfr. herved det

udkast til en sikkerhedsdeklaration, som entreprenører skal

underskrive, før de får overladt tegninger m.v. til militæ-

re anlæg, der findes i love og bestemmelser for forsvaret,

25. hæfte, den militære sikkerhedstjeneste SIK 105. Tilsi-

desættelse af sådanne tavshedsforskrifter kan dog ikke i sig

selv medføre strafansvar.

En væsentlig bredere bestemmelse om tavshedspligt findes i

miljøbeskyttelseslovens § 85, hvorefter ikke alene myndig-

heder og personer, der udøver opgaver efter loven, men også

enhver, der yder bistand hertil, har tavshedspligt efter

straffelovens § 152 og § 264 b. Af bemærkningerne til for-

slaget i Folketingstidende 1977/78, tillæg A, sp. 533 ff

fremgår, at man ved denne særlige formulering især har vil-

let inddrage de rådgivende firmaer og sagkyndige personer,

der bistår miljømyndighederne ved udøvelsen af deres befø-

jelser i de ofte teknisk komplicerede sager, under myndig-

hedernes tavshedspligt. På tilsvarende måde bestemmer arbejds-

miljølovens § 79, at myndigheder og personer, der udøver op-

gaver efter visse af lovens bestemmelser, samt enhver, der

i øvrigt yder bistand hertil, har tavshedspligt efter straf-

felovens § 152 og § 264 b. Ifølge bemærkningerne i Folketings-

tidende 1978/79, tillæg A, sp.2743 ff, omfatter bestemmelsen

arbejdsmiljørådets medlemmer, tilforordnede, sekretærer samt

udvalgsmedlemmer og sagkyndige inden for rådets medlemskreds,

arbejdsmiljøfondets bestyrelse, forretningsfører og øvrige

personale, bedr iftssikkerhedstjenestens personale, branche-

sikkerhedsrådenes medlemmer, konsulenter og eventuelt andet

personale samt andre, der yder bistand til udøvelsen af op-

gaver efter de omhandlede bestemmelser i loven, f.eks. kon-

taktgrupper ved tilsynskredsene for bygge- og anlægssekto-

ren, kontaktudvalg om bedriftssundhedstjeneste og deltagere

i arbejdsmedicinske og ar bejdshygiejniske undersøgelser m.v.

Medlemmerne af de enkelte virksomheders interne sikkerheds-

organisationer blev derimod ikke inddraget under den straf-
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sanktionerede tavshedspligt, idet den tavshedspligt, der på

ansættelsesretligt grundlag påhviler sikkerhedsrepræsentan-

ter og arbejdsledere med flere, ansås for tilstrækkelig.

4.1.5.7. Myndighederne kan ikke i almindelighed pålægge pri-

vate tavshedspligt. I retsplejelovens § 189, stk. 1, er der

dog hjemmel til at pålægge en person, der er afhørt som vid-

ne, en strafsanktioneret tavshedspligt med hensyn til hans

viden om sagen, såfremt hensynet til fremmede magter, sta-

tens sikkerhed eller opklaring af alvorlige forbrydelser ta-

ler derfor. Pålægget bortfalder efter bestemmelsens stk. 2,

når sagen er afsluttet.

4.2. De tavshedsbelagte oplysningers karakter.

Straffelovens § 152, stk. 1, indeholder ikke nogen egentlig

beskrivelse af tavshedspligtens genstand, men alene en hen-

visning til, at det drejer sig om oplysninger, som en person

i offentlig tjeneste eller hverv "har erfaret som hemmelig-

hed, eller hvad der ved lov eller anden gyldig bestemmelse

er betegnet som sådan". § 264 b peger derimod direkte på op-

lysninger vedrørende "privatlivet tilhørende hemmeligheder".

Ud over disse grundlæggende bestemmelser indeholder lovgiv-

ningen en lang række regler, der på særlige områder præci-

serer, udvider eller indskrænker kredsen af tavshedsbelagte

oplysninger.

4.2.1. Straffelovens forarbejder.

En embedsmands tavshedspligt efter § 139 i straffeloven af

1866 omfattede, "hvad der hans Embede vedkommende bør hol-

des hemmeligt". Herved skulle der ikke alene henses til ud-

trykkelige forskrifter i lov eller andre positive bestemmel-

ser, men også til, hvad forholdets egen beskaffenhed medfør-

te, jfr. Rigsdagstidende 1864-65, tillæg A, sp. 689.

Efter det første udkast til straffeloven af 1930 (UI) skul-

le bl.a. den, hvem det påhviler at varetage offentlig tje-

neste eller hverv, have tavshedspligt med hensyn til, hvad
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der "er ham betroet som Hemmelighed, eller ved lov eller an-

den gyldig Bestemmelse er betegnet som saadan". Bestemmelsen

afgjorde således ikke, om noget er en hemmelighed, men hen-

holdt sig ligesom den netop omtalte regel i straffeloven af

1866 til, hvad lovgivningen eller dens grundsætninger og for-

holdets natur i så henseende fører til.

I det andet straffelovsudkast (Ull) blev beskrivelsen af tavs-

hedspligtens genstand omformuleret, således at den dels kom

til at omfatte, hvad nogen "har erfaret som Tjenestehemme-

lighed", og dels "Privatlivet tilhørende Hemmeligheder". Med

hensyn til den nærmere afgrænsning af det sidstnævnte udtryk

henviste bemærkningerne til omtalen i UI af en bestemmelse,

som generelt fastsatte straf for den, som krænker nogens fred

ved uberettiget at give offentlig meddelelse om personlige,

huslige eller andre privatlivet tilhørende forhold:

"Om et vist Forhold henhører under Privatlivet eller
ej, maa Domstolene afgøre, og Bedømmelsen heraf vil
skifte med de skiftende Tider og Forhold. At de rent
personlige og huslige Forhold altid bør beskyttes
mod at gives offentligt til Pris, er utvivlsomt. Med
Hensyn til andre Forhold som f.Eks. Erhvervs- og For-
mueforhold vil Spørgsmaalets Afgørelse bero paa mange
forskellige Omstændigheder. De nugældende Skattelove
viser , at Formueforholdene i Almindelighed maa henreg-
nes til Privatlivets Forhold, saa at en offentlig
Omtale af dem i Reglen vil være uberettiget; men et
udtrykkeligt eller stiltiende Samtykke vil kunne gøre
Omtalen berettiget. Hvad Erhvervsforholdene angaar
staar Sagen saaledes, at mange Sider af Erhvervsfor-
holdene vedkomme Offentligheden, hvad Lovgivningen
om Haandværks- og Fabriksdrift, Bagerier, Gæstgive-
rier, Fiskeri, Jagt, Landbrug, Reder i virksomhed, For-
hyring, Sønæring, Livsforsikringsvirksomhed o.s.v.
o.s.v. viser. Offentlige Meddelelser om saadanne for-
hold ere naturligvis ikke i Strid med Paragrafen,
der kun rammer de Tilfælde, hvor det er de private
Sider af Erhvervsvirksomheden, der berøres. Som oven-
for sagt vil ikke blot Lovgivningsbestemmelserne vise
Vej, men ogsaa den til enhver Tid herskende offent-
lige Opinion vil nødvendigvis faa Indflydelse paa,
hvad der bør beskærmes som henhørende til Privatli-
vets Fred, og Domstolene ville i disse Tilfælde som
i saa mange andre blive de Organer, hvorigennem den
offentlige Mening faar sit Udtryk".



66

Henvisningen til privatlivet tilhørende hemmeligheder gik

herefter igen i de følgende udkast og forslag til straffe-

"loven af 1930. Derimod ændredes den anden del af beskrivel-

sen af genstanden for den grundlæggende tavshedspligt flere

gange. Det tredie straffelovsudkast (Ulli) anvendte således

udtrykket "hvad der Tjenesten eller Hvervet vedkommende bør

hemmeligholdes", mens det første lovforslag (FI) vendte til-

bage til formuleringen i UI. Først i det andet forslag (Fil)

nåede man frem til den stadig gældende beskrivelse af gen-

standen for den grundlæggende tavshedspligt, som omfatter,

hvad en person i offentlig tjeneste eller hverv "har erfa-

ret som Hemmelighed, eller hvad der ved Lov eller anden gyl-

dig bestemmelse er betegnet som saadan" .

4.2.2. Andre for tolkningsdata.

4.2.2.1. Som nævnt indeholder straffelovens § 152, stk. 1,

ingen egentlig beskrivelse af de tavshedsbelagte oplysnin-

gers karakter, men i sidste instans alene en henvisning til

forholdets natur. Når det skal afgøres, om en oplysning er

hemmelig, kan det derfor blive nødvendigt at søge vejledning

i retstraditionen, således som den bl.a. kan udledes af prin-

cipperne i love og administrative forskrifter samt af rets-

sædvaner og -praksis på beslægtede områder. Heller ikke ud-

trykket "privatlivet tilhørende hemmeligheder" i § 264 b in-

deholder en præcis beskrivelse af tavshedspligtens genstand.

Der er her tale om en såkaldt retlig standard, som opstiller

nogle rammer, inden for hvilke de retsanvendende myndigheder

må træffe deres afgørelser.

4.2.2.2. En generel afgrænsning af en række hensyn, der ta-

ler for at begrænse den principielle åbenhed omkring de of-

fentlige myndigheders virksomhed, findes i offentlighedslo-

vens undtagelsesbestemmelser.
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Efter lovens § 6, stk. 1, er sager inden for strafferetsple-

jen og sager om ansættelse og forfremmelse i det offentliges

tjeneste således overhovedet ikke omfattet af den almindelige

adgang til aktindsigt.

I øvrigt omfatter denne adgang ifølge offentlighedslovens

§ 2, stk. 1, ikke dokumenter, der indeholder

"1) oplysning om enkeltpersoners personlige og øko-
nomiske forhold,

2) oplysning om tekniske indretninger eller frem-
gangsmåder eller om drifts- eller forretnings-
forhold, for så vidt det er af væsentlig øko-
nomisk betydning for den person eller virksom-
hed, oplysningen angår, at begæringen ikke imø-
dekomme s" .

Efter § 2, stk. 2, må den almindelige adgang til aktindsigt

efter omstændighederne også vige for væsentlige hensyn til

"1) statens sikkerhed, landets forsvar samt for-
holdet til fremmede magter eller mellemfolke-
lige institutioner,

2) gennemførelse af offentlig kontrol-, regule-
rings- eller planlægningsvirksomhed eller af
påtænkte foranstaltninger i henhold til skatte-
og afgiftslovgivningen,

3) det offentliges økonomiske interesser, herun-
der udførelsen af det offentliges forretnings-
virksomhed ,

4) beskyttelse af andre interesser, hvor hemmelig-
holdelse efter forholdets særlige karakter er
påkrævet"„

Adgangen til at få aktindsigt omfatter efter offentligheds-

lovens § 5 endvidere ikke

"1) statsrådsprotokoller, referater af møder mel-
lem ministre og dokumenter, der udarbejdes af
en myndighed til brug for sådanne møder,

2) brevveksling mellem ministerier om lovgivning,
herunder bevillingslove,

3) en myndigheds interne arbejdsmateriale, såsom
referater, koncepter, udkast, forslag og pla-
ner ,

4) brevveksling inden for samme myndighed,
5) brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og

dennes afdelinger, udvalg eller andre admini-
strative organer eller mellem disse organer
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indbyrdes,
6) dokumenter om udenrigspolitiske og udenrigs-

økonomiske forhold,
7) myndigheders brevveksling med sagkyndige til

brug i retssager eller ved overvejelse af, om
retssag bør føres,

8) materiale, der tilvejebringes som grundlag for
udarbejdelse af offentlig statistik".

Endelig følger det af lovens § 3, nr. 1, at adgangen til at

få aktindsigt i en myndigheds udgående skrivelser først ind-

træder, når disse må antages at være nået frem til adressa-

ten, og af § 6, stk. 2, at en begæring om aktindsigt i sager

om lovgivning, herunder bevillingslove, først skal imødekom-

mes, når lovforslag er fremsat for folketinget.

4.2.2.3. Man kan imidlertid ikke uden videre gå ud fra, at

den omstændighed, at en oplysning falder ind under en af of-

fentlighedslovens ovennævnte undtagelsesbestemmelser, er ens-

betydende med, at det også vil være i strid med den grund-

læggende tavshedspligt efter straffelovens § 152 og § 264 b

at videregive den. Dette er en følge af, at formålet med of-

fentlighedslovens retsteknisk forholdsvis groft tilskårne

regler alene er at angive, hvilke oplysninger borgerne har

krav på at få udleveret. Loven afskærer således ikke myndig-

hederne fra at give såkaldt "meroffentlighed", når dette kan

ske uden hverken at tilsidesætte lovgivningens almindelige

eller specielle tavshedsforskrif ter, jfr. punkt 6 i vejled-

ning nr . 279 af 10. november 1970 om lov om offentlighed i

forvaltningen. Hvor offentlighedsloven som, i f.eks. § 2,

stk. 1, nr. 2, lader en konkret afvejning af på den ene side

den almindelige interessse i, at de omhandlede oplysninger

er tilgængelige, og på den anden side visse nærmere angivne

anerkendelsesværdige interesser i, at oplysningerne hemme-

ligholdes, være afgørende for adgangen til aktindsigt, må

denne afvejning dog i almindelighed antages også at blive

afgørende for spørgsmålet om tavshedspligt.

Selv om myndighedernes pligt til at meddele oplysninger ef-

ter offentlighedsloven ifølge lovens § 7 ikke begrænses af

den almindelige tavshedspligt efter straffeloven, tjeneste-
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mandslovgivningen og de kommunale tjenestemandsvedtægter,

antages det ikke at være ganske udelukket, at en person i

offentlig tjeneste eller hverv kan tilsidesætte sin grund-

læggende tavshedspligt ved at videregive oplysninger, som

enhver har ret til at få aktindsigt i, jfr. betænkning nr.

857/1978 om offentlighedslovens revision, side 294, og Vagn

Greve med flere: Kommenteret straffelov, speciel del (1980),

side 97. I Kommenteret straffelov er som eksempel nævnt, at

en medarbejder uden sin styrelses vidende tager sig betalt

for systematisk at give dagblade vink om interessante sager

under opsejling. Herved tilsidesætter den pågældende medar-

bejder den begrænsning, der ligger i offentlighedslovens for-

udsætning om, at personer, der ønsker aktindsigt, principielt

skal have kendskab til den pågældende sags eksistens, når

de henvender sig til myndigheden. Bent Christensen antager

derimod i Juristen og Økonomen 1980 side 95, at offentligt

ansatte må være berettigede til at offentliggøre dokumenter,

som udenforstående efter offentlighedsloven har krav på at

få adgang til. Han gør dog opmærksom på, at konsekvenserne

heraf er lidt komplicerede. Grænsen mellem dokumenter, der

er offentligt tilgængelige, og dem, der ikke er det, er vagt

og elastisk angivet, især i offentlighedslovens § 2. Det kan

selv for den, der har godt kendskab til forarbejder og prak-

sis i tvivlstilfælde være svært at afgøre, om et dokument

er omfattet af loven. Hvis vedkommende offentligt ansatte

ikke selv er den, der efter offentlighedslovens § 8 er kom-

petent til at træffe afgørelse om, hvorvidt et dokument er

offentligt, må han følgelig efter Bent Christensen enten før

offentliggørelsen henvende sig til den kompetente eller lø-

be risikoen for, at hans ikke-autoritative fortolkning af

offentlighedsloven underkendes under en senere retssag, dis-

ciplinærsag eller lignende.

4.2.3. Tavshedspligt ud fra forholdets natur.

4.2.3.1. Efter sin formulering omfatter straffelovens § 152,

stk. 1, enhver hemmelighed, hvadenten behovet for hemmelig-

holdelse er begrundet i hensynet til en offentlig interesse

eller i hensynet til private, der har meddelt eller ladet det
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offentlige få indsigt i oplysninger om deres forhold, jfr.

Greve med flere a.st. side 97. Straffelovens § 264 b inde-

holder imidlertid en særlig hjemmel til at pålægge straf

for tilsidesættelse af tavshedspligt, der alene er begrun-

det i hensynet til private interesser. På den baggrund må

straffelovens § 152, stk. 1, skulle forstås således, at den

omfatter tilfælde, hvor beskyttelsesinteressen rækker ud over

et værn for privatlivets fred, jfr. Stephan Hurwitz: Den

danske kriminalret, speciel del (1969), side 65, og højeste-

rets dom i UfR 1973 side 529 ff., hvor det tiltrædes, at by-

retten og østre landsret havde henført en fysioterapeuts vi-

deregivelse af oplysninger fra journaler på det amtskommu-

nale sygehus, hvor hun var ansat, under straffelovens § 152,

stk. 1, idet hensynet til sygehusets virksomhed og dets in-

teresse i at bevare journalernes indhold som en hemmelighed

måtte anses for at række ud over et værn for private hemme-

ligheder. Dette er i øvrigt i overensstemmelse med den for-

tolkning, der er anlagt med hensyn til bestemmelsen i rets-

plejelovens § 169, stk. 1, hvorefter personer i offentlig

tjeneste eller hverv ikke uden samtykke fra vedkommende myn-

dighed må afkræves vidneforklaring om forhold, med hensyn

til hvilke der i det offentliges interesse påhviler dem

tavshedspligt, jfr. Bernhard Gomard med flere: Kommenteret

retsplejelov, bind 1 (1982) side 156, note 5.

4.2.3.2. Både straffelovens § 152 og § 264 b pålægger såle-

des personer i offentlig tjeneste eller hverv tavshedspligt

med hensyn til "privatlivet tilhørende hemmeligheder". Som

ovenfor nævnt er dette udtryk en retlig standard, der opstil-

ler rammer, som de retsanvendende myndigheder må udfylde.

Bortset fra nogle bemærkninger i UI, hvoraf det fremgår, at

privatlivet omfatter såvel rent personlige og huslige for-

hold som f.eks. erhvervs- og formueforhold, yder forarbej-

derne til bestemmelserne ikke myndighederne nogen sikker vej-

ledning ved deres afgrænsning og udfyldning af bestemmelser-

ne. I betænkning nr. 601/1971 om privatlivets fred, side 40,

defineres en persons privatliv som forhold,, der ikke er u-

middelbart tilgængelige for andre, som kommer i forbindelse

med den pågældende. Herudover forekommer det vanskeligt at
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give en generel beskrivelse af, hvad der ligger i udtrykket

"privatlivet", og det spørgsmål ses i øvrigt heller ikke at

have været gjort til genstand for nogen mere indgående ana-

lyse i den juridiske litteratur.

4.2.3.3. I en række love og administrative forskrifter el-

ler forarbejderne hertil er forskellige typer af oplysnin-

ger imidlertid blevet fremhævet som særlig følsomme. Da dis-

se bestemmelser og motivudtalelser må antages at være udtryk

for en almindelig samfundsmæssig vurdering af de pågældende

oplysningers sensitivitet, vil de kunne have betydning, når

det skal fastlægges, hvad der som personlige og huslige for-

hold må anses for hørende til privatlivet.

Af retsplejelovens bestemmelser om dørlukning samt om refe-

rat- og navneforbud fremgår, at det efter omstændighederne

kan være nødvendigt at begrænse offentlighedsprincippet af

hensyn til sædeligheden, samt at det kan være krænkende for

en person at blive sat i forbindelse med en bestemt retssag,

herunder som sigtet eller tiltalt i en straffesag, jfr. §§

29 og 31. Under visse kategorier af sager antages der end-

videre generelt at ville fremkomme så følsomme oplysninger,

at sagen enten altid skal behandles for lukkede døre, eller

dette i hvert fald meget jævnligt kan blive tilfældet. Det

gælder ægteskabssager, faderskabssager og umyndiggørelses-

sager samt sager om prøvelse af beslutninger om adoption u-

den samtykke, jfr. §§ 453, 456 o, 463 og 475 g. Undertiden

er der endvidere i retsplejeloven særlig hjemmel til at ned-

lægge navneforbud m.v. Det gælder, udover i de netop omtalte

tilfælde, sager om prøvelse af administrativt bestemt fri-

hedsberøvelse og sager om forbrydelser mod kønssædeligheden,

jfr. §§ 473 og 1017 b.

Også registerlovgivningen fremhæver en række oplysninger,

der betegnes som rent personlige og anses for særligt føl-

somme. Det er oplysninger om race, religion og hudfarve, om

politiske, seksuelle og strafbare forhold samt oplysninger
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om helbredsforhold og misbrug af nydelsesmidler og lignen-

de, jfr. loven om private registre m.v. § 3, stk. 2, og lo-

ven om offentlige myndigheders registre § 9, stk. 2.

Af forarbejderne til offentlighedsloven fremgår, at man med

udtrykket personlige forhold i lovens § 2, stk. 1, nr. 1,

navnlig tænker på oplysninger i familieretlige sager, herun-

der bidragssager , samt sundhedssager og sager om ydelser i

henhold til sociallovgivningen, jfr. betænkning nr. 325/1963

om offentlighed i forvaltningen side 63. Af et udkast til

en anordning om offentlighed i forvaltningen, der findes på

side 70 f i betænkningen, fremgår endvidere, at det, for så

vidt angår justits- og socialministeriernes sagsområder, ik-

ke var tanken, at den almindelige adgang til aktindsigt i

sager om enkeltpersoners forhold skulle omfatte følgende sags-

kategor ier:

"A. Justitsministeriet.

1) Udfærdigelse af pas eller anden rejselegitima-
tion.

2) Benådning, udsættelse med afsoning af straf,
behandling af personer, der er anbragt i kri-
minalanstalter, eller er undergivet kriminal-
forsorg uden for anstalt, løsladelse fra kri-
minalanstalter.

3) Klager over politiets eller anklagemyndighedens
behandling af straffesager.

4) Politiets eftersøgningstjeneste.
5) Tvangsindlæggelse og -tilbageholdelse af sinds-

syge og åndssvage.
6) Udgangstilladelse m.v. til sindssyge eller ånds-

svage, der som farlige for retssikkerheden er
anbragt på hospital eller anstalt.

7) Sterilisation, kastration og svangerskabsafbry-
delse, legalt ligsyn og obduktion.

8) Ligbrænding og særlig anbringelse af urner.
9) Person-, familie- og navneret.
10) Arve- og skifteret, midler i overformynderiet

og båndlagte midler i øvrigt.
11) Udfærdigelse eller deponering af beskikkelse

som advokat eller auktionsleder.
12) Udfærdigelse eller inddragelse af førerbevis

og godkendelse af kørelærere.
13) Lønningsforskud, sygedage og lignende for tje-

nestemænd m.v.

B. Socialministeriet.

1) Invalide- og folkepension.
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2) Syge- og invalideforsikring.
3) Lovpligtig ulykkesforsikring.
4) Børne- og ungdomsforsorg.
5) Revalidering samt blinde, døve-, vanføre- og

anden særforsorg.
6) Den almindelige offentlige forsorg.
7) De af mødrehjælpen behandlede adoptions-, ste-

rilisations- og svangerskabsafbrydelsessager
samt sager om bistandsydelse af økonomisk, per-
sonlig eller juridisk karakter.

8) Klager i henhold til lov om arbejderbeskyttelse.
9) Bidragsfondens sager vedrørende bidragspligtige.
10) Arbejdsanvisning til erhvervshæmmede og psyKo-

tekniske prøver.
11) Lønningsforskud, sygedage og lignende for tje-

nestemænd m.v."

I overensstemmelse med det foran anførte nævner de alminde-

lige strafferetlige fremstillinger og kommentarer som eksemp-

ler på personlige og huslige forhold, der hører privatlivet

til, interne familieforhold, seksuelle forbindelser og sek-

suel indstilling, forlovelser, der ønskes hemmeligholdt, pri-

vat omgangskreds, private stridigheder, der er holdt inden

for hjemmets eller den private virksomheds rammer, skilsmis-

ser, sygdom, selvmordsforsøg samt spiritusforbrug og politisk

tilhørsforhold, jfr. f.eks. Greve med flere a.st. side 298 ved-

rørende udtrykket "private forhold" i straffelovens § 264 d.

En yderligere eksemplifikation af, hvad der på dette område

må anses for privatlivet tilhørende, findes i den praksis,

som domstolene, folketingets ombudsmand og administrationen

har anlagt i relation til de bestemmelser og retsgrundsæt-

ninger, der direkte eller indirekte opererer med begrebet,

det vil, ud over straffelovens grundlæggende bestemmelser om

tavshedspligt i § 152 og § 264 b, især sige straffelovens

§ 264 d om bl.a. uberettiget videregivelse af meddelelser

eller billeder vedrørende en andens private forhold, offent-

lighedslovens § 2, stk. 1, nr. 1, og retsplejelovens § 170,

stk. 3, om vidneudelukkelse for personer, der har en lovbe-

stemt tavshedspligt. Uden at der her skal gøres noget forsøg

på at gennemføre en analyse af denne praksis, kan det til

yderligere illustration nævnes, at det er fast antaget, at

cpr-numre, der ellers for en umiddelbar betragtning kan fo-

rekomme at være rent neutrale oplysninger, er undtaget fra
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aktindsigt efter undtagelsesbestemmelsen i offentlighedslo-

vens § 2, stk. 1, nr. 1, jfr. betænkning nr. 857/1978 om of-

fentlighedslovens revision, side 253. I en lang række tilfæl-

de vil endvidere den blotte oplysning om, at en sag vedrø-

rende en enkeltpersons forhold er eller har været under be-

handling af en forvaltningsmyndighed, være omfattet af undta-

gelsesbestemmelsen. Det antages i en udtalelse fra justits-

ministeriet, der er refereret i folketingets ombudsmands be-

retning for 1975, side 107 ff., at gælde for så vidt angår

oplysninger om, hvorvidt en person har indgivet ansøgning

om f.eks. adoption, underholdsbidrag, sociale ydelser eller

svangerskabsafbrydelse. Derimod synes der at være en vis til-

bøjelighed til at anvende den omhandlede undtagelsesbestem-

melse restriktivt på oplysninger om offentligt ansattes for-

hold i tjenesten, jfr. hverved ombudsmandens beretning for

1976, side 130 ff, hvor det bl.a. udtales:

"a) Bestemmelsen i § 2, stk. 1, nr. 1, vil jævnligt
være anvendelig, når den offentligt ansatte har
tilsidesat sine pligter ved forhold, han har
udvist uden for tjenesten (decorum).

b) At en offentligt ansat ikke udfører selve tjene-
sten i et sådant omfang eller på en sådan måde,
som han har pligt til, kan mere eller mindre
bero på forhold, der i almindelighed må betrag-
tes som tilhørende privatlivet, f.eks. fysisk
eller psykisk sygdom, familiære problemer eller
afhængighed af spiritus eller euforiserende stof-
fer. Udgangspunktet må her være, at aktindsigt
efter offentlighedsloven ikke omfatter de nævnte
underliggende privatlivsforhold, men derimod
selve pligttilsidesættelsen. Spørgsmålet er dog
mere kompliceret. Pligttilsidesættelsen kan have
en så nær sammenhæng med privatlivsforhold, at
§ 2, stk. 1, nr. 1, må kunne anvendes også med
hensyn til pligttilsidesættelsen (det kan herved
komme i betragtning, hvorvidt aktindsigt vedrø-
rende pligt tilsidesættelsen ville give en vild-
ledende information, når det underliggende pri-
vatlivsforhold samtidig blev hemmeligholdt efter
§ 2, stk. 1, nr. 1); omvendt kan pligttilsidesæt-
telsen formentlig have en sådan dominerende plads
i helhedsbilledet, at § 2, stk. 1. nr. 1, ikke
fuldt ud kan anvendes med hensyn til de under-
liggende forhold, der ellers ville blive betrag-
tet som tilhørende privatlivets fred."
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Tilsvarende synspunkter er kommet til udtryk hos Greve med

flere a.st. side 299, hvor det anføres, at straffelovens §

264 d ikke kan bruges på fotografier af f.eks. politibetjen-

te i funktion, medmindre billederne bruges i en særlig sam-

menhæng, der er krænkende for de pågældende som privatperso-

ner .

Ved udtrykket "privatlivet" tænkes i første række på levende

fysiske personers forhold. Udtrykket må dog også dække perso-

ner, der er afgået ved døden, selv om dette ikke som i straf-

felovens § 264 d er udtrykkeligt anført, jfr. herved Stephan

Hurwitz: Den danske kriminalret, speciel del (1969) side 302,

hvor det fremhæves at specielt meddelelser om selvmord og

de nærmere omstændigheder i forbindelse hermed kan virke som

endog grove krænkelser af privatlivet.

Også kollektive enheder af privatretlig natur antages at kun-

ne have et privatliv, jfr. Rigsdagstidende 1938-39, tillæg

A, sp. 3781, der nævner private foreningers indre anliggen-

der. Derimod kan offentlige myndigheders indre forhold ikke

anses for beskyttet af bestemmelser vedrørende privatlivets

fred. Det samme antages at gælde for politiske partier og

partiorganer, jfr. nærmere Greve med flere, a.st. side 297.

Unavngivne personer og virksomheder m.v. kan også være gen-

stand for en strafbar krænkelse, idet det afgørende må være,

om de pågældende oplysninger, kendeligt for en lidt videre

kreds, tager sigte på en bestemt persons eller virksomheds

privatliv, jfr. f.eks. UfR 1960, side 382, der anså betegnel-

sen "en overretssagfører, der tidligere har spillet en vis

rolle i det kommunale liv i..." for tilstrækkelig præcis.

Det er dog næppe nok, at vedkommende kan genkende sig selv,

jfr. Minna Bloch med flere: Supplement til Stephan Hurwitz,

Den danske kriminalret, almindelig og speciel del (1975),

side 104. I overensstemmelse med det anførte antager betænk-

ningen om offentlighedslovens revision side 253, at det er
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givet, at offentlighedslovens § 2, stk. 1, nr. 1, med udtryk-

ket enkeltpersoners personlige forhold refererer sig til op-

lysninger om en eller flere identificerbare personer.

4.2.3.4. Til privatlivets hemmeligheder antages som ovenfor

anført bl.a. også at høre oplysninger om erhvervs- og for-

mueforhold .

Dette har i retsplejelovens § 29, stk. 3, og stk. 4, nr. 1,

bl.a. fundet udtryk ved en henvisning til forretnings- eller

driftshemmeligheder. I offentlighedslovens § 2, stk. 1, næv-

nes oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmå-

der, om drifts- eller forretningsforhold samt om økonomiske

forhold. Hvad der hermed henvises til, er yderligere eksemp-

lificeret i betænkningen om offentlighed i forvaltningen si-

de 63, hvor det anføres, at indskrænkningerne i adgangen til

aktindsigt af hensyn til økonomiske interesser navnlig vil

kunne komme på tale af konkurrencemæssige grunde. Dokumen-

ter i skatte- og lånesager vil ligeledes i vidt omfang være

unddraget offentlighed, og det samme antages at gælde oplys-

ninger om forretningshemmeligheder, såsom oplysninger om ud-

videlses- og produktionsplaner, forretningsforbindelser m.v.

|l De almindelige strafferetlige fremstillinger og kommentarer

|nævner på tilsvarende måde ud over oplysninger om indtægts-

ftog formueforhold, skatteforhold og efter omstændighederne

'insolvens, jfr. f.eks. Greve med flere a.st.side 298.

4.2.3.5. Straffelovens § 152 finder anvendelse i tilfælde,

hvor behovet for hemmeligholdelse helt eller delvis er be-

grundet i hensynet til offentlige interesser. Med udgangs-

punkt i offentlighedslovens opregning i § 2, stk. 2, § 5 og

§ 6 af en række samfundsinteresser, der kan danne grundlag

for begrænsninger i adgangen til aktindsigt, må det antages,

at også straffelovsbestemmelsen i første række tager sigte

på oplysninger, som har betydning for statens sikkerhed, for-

svar og forhold til udlandet samt for det offentliges plan-

lægnings- og kontrolvirksomhed. Herudover kan det offentlige

imidlertid som anført i de nævnte bestemmelser i offentlig-
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hedsloven på samme måde som private personer og virksomhe-

der have en interesse i. at beskytte visse oplysninger om øko-

nomien og den interne beslutningsproces, ligesom det offent-

lige undertiden kan have en selvstændig interesse i at sikre,

at oplysninger om borgernes private forhold hemmeligholdes.

Nogen udtømmende opregning af offentlige beskyttelsesværdige

interesser er det dog ikke muligt at fremkomme med.

4.2.3.6. Efter offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 1, kan

aktindsigt efter omstændighederne nægtes af hensyn til sta-

tens sikkerhed, landets forsvar samt forholdet til fremmede

magter eller mellemfolkelige institutioner, og dokumenter

om udenrigspolitiske og udenrigsøkonomiske forhold er efter

lovens § 5, nr. 6, overhovedet ikke omfattet af adgangen til

aktindsigt. At oplysninger af disse grunde kan være sensi-

tive fremgår også af bl.a. retsplejelovens § 29, stk. 2 -

hvorefter dørene kan lukkes, når hensynet til statens for-

hold til fremmede magter eller særlige hensyn til disse i

øvrigt kræver det - af straffelovens kapitel 12 om forbry-

delser mod statens selvstændighed og sikkerhed samt af den

militære straffelovs § 31, stk. 1, der særligt hjemler straf

for den, som røber militære hemmeligheder, hvis åbenbaring

for fremmede magter kan skade landets forsvar. Hensynet til

fremmede magter og mellemfolkelige institutioner kan bl.a.

have givet sig udtryk i folkeretlige kutymer, hvorefter op-

lysninger eller dokumenter skal behandles fortroligt, jfr.

Folketingstidende 1969/70, tillæg A, sp. 588.

Aktindsigt kan endvidere efter offentlighedslovens § 2, stk.

2, nr . 2, efter omstændighederne afskæres af hensyn til gen-

nemførelse af offentlig kontrol-, regulerings- eller plan-

lægningsvirksomhed eller af hensyn til påtænkte foranstalt-

ninger i henhold til skatte- og afg iftslovgivningen. Af be-

tænkningen om offentlighed i forvaltningen side 63 f frem-

går, at bestemmelsen bl.a. tager sigte på dokumenter, der

vedrører påtænkte foranstaltninger inden for afgiftslovgiv-

ningen, herunder toldlovgivningen, samt vedrørende valuta-

lovgivningen, lovgivningen om priser eller om eksport og im-

port. Bestemmelsen vil endvidere finde anvendelse på det of-
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fentliges virksomhed i forbindelse med eksaminer og andre

prøver, idet f.eks. skriftlige opgaver selvfølgelig ikke kan

adleveres på forhånd, samt på det offentliges kontrolvirk-

somhed på en række områder, f.eks. for at hindre kendskab

til dokumenter, hvoraf det fremgår, at en revisions- eller

kontrolvirksomhed vil blive iværksat.

Når der i bestemmelsen tales om offentlig planlægningsvirk-

somhed, har man f.eks. haft for øje, at forhåndskendsskab

til byplanmæssige foranstaltninger vil kunne modvirke en hen-

sigtsmæssig gennemførelse af de foranstaltninger, planlæg-

ningen tager sigte på.

Bestemmelsen kan finde anvendelse f.eks. ved rutinemæssige

henvendelser fra de reviderende myndigheder. En sådan hen-

vendelse, der ville kunne medføre ubegrundet skade, hvis den

kom til offentlighedens kundskab, og dermed modvirke revi-

sionens arbejdsmuligheder, bør i hvert fald ikke være til-

gængelig, før den myndighed, henvendelsen er rettet til, har

haft lejlighed til at tage stilling til henvendelsen. Til-

svarende synspunkter gør sig gældende også for udenforstå-

endes henvendelser til de reviderende myndigheder".

Også hensynet til det offentliges økonomiske interesser, her-

under udførelsen af det offentliges forretningsvirksomhed,

kan efter offentlighedslovens § 2, stk. 1, nr. 3, efter om-

stændighederne begrunde indskrænkninger i adgangen til akt-

indsigt. I betænkningen om offentlighed i forvaltningen, si-

de 63, anføres herom bl.a.:

"Hvor staten og kommunerne udøver forretningsmæssig
eller anden økonomisk virksom'hed, medfører hensyn
til det offentliges økonomi og navnlig dets stilling
som part i kontraktsforhold, at der må gives sådan
virksomhed en vis beskyttelse mod offentlighed. Man
har ikke ment at burde begrænse bestemmelsen i nr.
3 til alene at omfatte forretningsvirksomhed. Der
vil således være en vis begrænsning af offentlig-
hedsprincippet, f.eks. med hensyn til afgive tilbud,
køb og salg af fast ejendom og løsøre til brug for
de almindelige forvaltningsmyndigheder, optagelse
af lån m.v. Også med hensyn til dokumenter vedrø-
rende forhandlinger, som det offentlige fører om løn-
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og personaleforhold m.v., må offentlighedsprincippet
undergives begrænsninger."

Sager inden for strafferetsplejen er efter offentlighedslo-

vens § 6, stk. 1, helt undtaget fra adgangen til aktindsigt.

Det skyldes bl.a. et hensyn til muligheden for en effektiv

retshåndhævelse, jfr. herved også retsplejelovens bestemmel-

ser i § 29, stk. 4, nr. 2, om dørlukning i straffesager af

hensyn til sagens oplysning.

4.2.3.7. Behovet for beskyttelse af de offentlige myndighe-

ders interne beslutningsproces har givet sig udslag i en ræk-

ke bestemmelser og sædvaner, der indskrænker adgangen for

personer i offentlig tjeneste eller hverv til at videregive

eller offentliggøre faktiske oplysninger om myndighedernes

interne forhold.

Efter retsplejelovens § 895, stk. 6, og § 906 a, stk. 3, skal

der således iagttages tavshed om nævningers rådslagninger

og afstemninger m.v. Loven pålægger ikke dommere, sagkyndige

retsmedlemmer og domsmænd en tilsvarende tavshedspligt. Det

må imidlertid antages at følge af de nævnte bestemmelser sam-

menholdt med retsplejelovens § 214, stk. 2, hvorefter retter-

nes rådslagninger og afstemninger i almindelighed ikke må

overværes af tilhørere, samt af reglerne om pligt eller ret

til at afgive navngiven eller unavngiven dissens m.v. i rets-

plejelovens § 214, stk. 1, sidste pkt., og § 218, stk. 1,

at retternes rådslagninger og afstemninger principielt an-

ses for hemmelige og dermed undergivet tavshedspligt, jfr.

Stephan Hurwitz: Den danske strafferetspleje (1959), side

38 og Bernhard Gomard: Studier i den danske straffeproces

(1976), side 393.

Selv om hverken grundloven eller folketingets forretningsor-

den udtaler sig udtrykkeligt herom, antages det at følge af

en modsætningsslutning fra forretningsordenens § 8, stk. 5,

sidste pkt. - hvorefter der ved afslutningen af udvalgsmøder

kan træffes beslutning om, at meddelelser i nærmere angivet

omfang skal tilgå offentligheden - at forhandlingerne i fol-
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ketingets udvalg er fortrolige, således at de hverken må re-

fereres i folketingssalen eller i pressen. Det antages dog

i almindelighed ikke at være ukorrekt af udvalgsmedlemmerne

at referere deres egne udtalelser, jfr. Johs. Thorborg: Kom-

mentarer til folketingets forretningsorden (1969), side 26,

samt folketingssekretærens notat om tavshedspligt med hensyn

til udvalgenes forhandlinger m.v. i Folketingstidende 1977/78,

tillæg B, sp. 955 ff.

En tilsvarende tavshedspligt gælder med udtrykkelig hjemmel

i § 4 i loven om det udenrigspolitiske nævn med hensyn til

drøftelserne dér, jfr. nærmere Christopher Bo Bramsen i Ju-

risten og Økonomen 1981, side 80 f., hvor endvidere tavsheds-

pligten for medlemmerne af folketingets markeds- og udenrigs-

udvalg omtales på side 83 og 85 f.

Også forhandlingerne på møder i kommunale udvalg, der efter

styrelseslovgivningen aldrig kan være offentlige, anses sæd-

vanligvis for fortrolige af hensyn til den interne beslut-

ningsproces, således at udvalgsmedlemmerne ikke er beretti-

gede til at referere andre medlemmers udtalelser, jfr. Preben

Espersen: De kommunale beslutninger, 1. del (1970)side 74

og Erik Harder: Dansk kommunalforvaltning, kommunalbestyrel-

sen (1978) side 220. På tilsvarende måde må kommunalbesty-

relsesmedlemmer antages at være afskåret fra at referere fra

kommunalbestyrelsesmøder, der afholdes for lukkede døre i

henhold til bestemmelsen i § 10, stk. 1, i loven om kommu-

nernes styrelse.

I en række af de særlige bestemmelser om tavshedspligt, der

findes i forretningsordner for råd og nævn, er indholdet

af medlemmernes tavshedspligt beskrevet som omfattende "hvad

de gennem deres virksomhed bliver vidende om". Hvorvidt med-

lemmernes tavshedspligt herved er blevet mere omfattende,

end den umiddelbart ville være efter de grundlæggende bestem-

melser om tavshedspligt for personer i offentlig tjeneste

eller hverv, er næppe ganske afklaret. Enkelte af de særli-

ge forskrifter præciserer imidlertid tavshedspligten såle-

des, at den udtrykkeligt pålægges medlemmerne med hensyn til
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oplysninger vedrørende den interne beslutningsproces. Som

eksempler på formuleringen af sådanne forskrifter kan nævnes

bestemmelser, der pålægger tavshedspligt med hensyn til rå-

dets forhandlinger (§ 8 i reglerne for civilforsvarsrådet) ,

eller angiver, at der bør bevares tavshed med hensyn til de

forhold, medlemmerne får kendskab om under rådets forhandlin-

ger, herunder de afgivne indstillinger, og fastslår, at de

ikke må udtale sig angående stemmeafgivningerne (§ 18 i for-

retningsordenen for lærlingerådet), samt til dels § 9 i be-

kendtgørelsen om forfremmelsesnævn i staten, hvorefter næv-

nets indstillinger ikke må offentliggøres.

Bestemmelser om tavshedspligt med hensyn til oplysninger om

myndighedernes interne forhold forekommer også uden for kolle-

giale organer. I DSB's interne instruktionsmateriale, ordre-

serie A, side 97, er det således bl.a. forbudt de ansatte

at give tidsskrifter, blade, private eller fremmede myndig-

heder meddelelser hentede fra tjenstlige dokumenter, der ik-

ke er bestemt for offentligheden eller fremmede, eller om

den indre tjenestegang.

Det er herefter spørgsmålet, i hvilket omfang oplysninger

om offentlige myndigheders interne forhold umiddelbart må

anses for tavshedsbelagte af hensyn til den interne beslut-

ningsproces, samt i hvilket omfang personer i offentlig tje-

neste eller hverv herudover kan pålægges tavshedspligt med

denne begrundelse.

Behovet for beskyttelse af den interne beslutningsproces har

ført til flere begrænsninger i den offentlige forvaltnings

pligt til at efterkomme begæringer om aktindsigt, jfr. of-

fentlighedslovens § 5, nr. 3-5, hvorefter adgangen til at

få oplysninger ikke omfatter en myndigheds interne arbejds-

materiale, såsom referater, koncepter, udkast, forslag og

planer samt brevveksling inden for samme myndighed, herunder

brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og dennes afdelin-

ger, udvalg eller andre administrative organer eller mellem

disse organer indbyrdes. Betydningen af disse undtagelsesbe-

stemmelser modificeres dog af notatpligten efter lovens § 4.
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Om baggrunden for undtagelsesbestemmelserne udtales det i

betænkningen om offentlighed i forvaltningen side 51, at

"det findes nødvendigt, at tjenestemændene har adgang til

på fri og formløs måde at foretage deres overvejelser over

sagerne og udføre det forberedende arbejde, eventuelt under

drøftelser med kolleger, uden at arbejde under presset af

en offentliggørelse af de i referaterne nedfældede betænke-

ligheder, som måske ville skifte i værdi, efterhånden som

sagen skrider frem". På side 66 udtales det videre, at "og-

så referater af møder i råd og udvalg vil ... være undtaget

fra offentlighedsprincippet. Tilsvarende gælder om råds og

udvalgs voteringer og forhandlingsprotokoller, dog ikke re-

ferater af møder med udenforstående". I overensstemmelse

hermed er det i bemærkningerne til forslaget til partsoffent-

lighedslovens § 6, nr. 1, der ordret svarer til den gældende

offentlighedslovs § 5, nr. 3, generelt anført, at undtagel-

sesbestemmelsen "er påkrævet af hensyn til myndighedernes

muligheder for frit at overveje, drøfte og i øvrigt forbe-

rede en sags afgørelse", jfr. Folketingstidende 1963/64, til-

læg A, sp. 1354. Der henvises i øvrigt i det hele til frem-

stillingen i betænkningen om offentlighedslovens revision

side 178-95.

Den ikke ubetydelige vægt, der må lægges på hensynet til be-

skyttelse af myndighedernes interne beslutningsproces, er og-

så kommet til udtryk i andre sammenhænge.

I betænkning nr. 164/1956 om højesteretssagfører prøven, of-

fentlig votering i højesteret, bevisumiddelbarhed ved høje-

steret og højesterets kompetence i straffesager fremhæves

det således på side 32, at det som et hovedargument mod en

offentlig voteringsordning havde været anført, at det var

vigtigt at holde afstemningen fri af uvedkommende hensyn og

at betrygge dommernes uafhængighed. Det havde således været

gjort gældende, at det kunne befrygtes, at dagspressens kom-

mentarer til dommene ville beskæftige sig med den enkelte

dommer, og at der, hvadenten denne omtale gik ud på at kri-

tisere eller give tilslutning, herved gjorde sig en tendens
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gældende til at påvirke dommerens fremtidige holdning. En

sådan mulighed havde man fundet mere betænkelig for højeste-

retsdommernes vedkommende end for enkeltdommere, der jo med

deres navn står inde for deres domme, fordi højesteretsdom-

mene er endelige og skal tjene til vejledning i lignende til-

fælde i fremtiden. Udvalget delte dog ikke denne frygt.

I en betænkning om ændringer i folketingets forretningsor-

den, der er optrykt i Folketingstidende 1965/66, tillæg B,

sp. 68, begrundedes udeladelsen af et forslag til ændring af

forretningsordenen, således at folketingsudvalgene skulle

kunne give presse, radio og fjernsyn adgang til udvalgsmø-

der, med, at det måtte befrygtes, at udvalgsforhandlinger,

der hidtil var ført som uformelle drøftelser, hvor meninger-

ne brødes frit, ville komme til at forme sig som forhandlin-

ger i salen, eventuelt med oplæsning af forud skrevene ind-

læg. De afgørende - og for presse m.v. mest interessante -

udvalgsfor handl inger måtte i hvert fald efter udvalget for

forretningsordenens opfattelse stadig føres i møder, hvor-

til offentligheden ikke havde adgang.

Det forekommer på baggrund af den foran omtalte spredte re-

gulering, der findes i dansk ret, usikkert, i hvilket omfang

der ud fra forholdets natur påhviler personer i offentlig

tjeneste eller hverv tavshedspligt af hensyn til beskyttel-

se af myndighedernes interne beslutningsproces. Det kan dog

måske antages, at behovet for sikring af en fri intern me-

ningsudveksling især gør sig gældende ved kollegiale organer

og her igen især ved organer, der træffer afgørelse i kon-

krete sager vedrørende enkeltpersoner.

Medens det således kan være usikkert, i hvilket omfang per-

soner i offentlig tjeneste eller hverv uden videre har tavs-

hedspligt af den omhandlede grund, kan der i almindelighed

ikke være tvivl om, at tavshedspligt generelt eller konkret,

når der findes saglig begrundelse herfor, kan pålægges dem

af den myndighed, der er kompetent hertil enten i henhold
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til en udtrykkelig hjemmel, herunder en hjemmel til at fast-

sætte forretningsorden for et kollegialt organ, eller i med-

før af et over- og underordnelsesforhold.

Tilsidesættelse af en tavshedspligt, der bygger på hensynet

til den interne beslutningsproces, må, medmindre den som

f.eks. retsplejelovens § 895, stk. 6, er sanktioneret ved

en særlig straffebestemmelse, i almindelighed kunne anses

for omfattet af straffelovens § 152.

4.2.3.8. Undertiden er behovet for at hemmeligholde oplys-

ninger begrundet i en selvstændig interesse hos det offent-

lige i, at privates ønsker om diskretion imødekommes.

Det er bl.a. tilfældet, når vidner skal bidrage til retssa-

gers oplysning. I tilfælde, hvor der afgives forklaring, selv

om der foreligger en vidneudelukkelses- eller vidnefritagel-

sesgrund, skal retten således efter retsplejelovens § 173,

stk. 2, påse, at der tages særligt hensyn til vidnet eller

den, der har krav på hemmeligholdelse, eventuelt ved at dø-

rene lukkes, eller der nedlægges referatforbud. I straffesa-

ger kan dørene endvidere generelt lukkes eller referatforbud

nedlægges, når særlige omstændigheder giver grund til at tro,

at offentlig forhandling vil medføre fare for nogens sikker-

hed eller vil tilføje nogen en ufornøden krænkelse, jfr. rets-

plejelovens § 29, stk. 4, nr. 1, og § 31, stk. 3. Også bestem-

melsen i offentlighedslovens § 6, stk. 1, der undtager sager

inden for strafferetsplejen for adgangen til aktindsigt, må

til dels ses i dette perspektiv.

Tilsvarende betragtninger ligger bag bestemmelsen i offent-

lighedslovens § 5, nr. 8, som undtager materiale, der til-

vejebringes som grundlag for udarbejdelse af offentlig sta-

tistik, fra adgangen til aktindsigt. I betænkningen om of-

fentlighed i forvaltningen anføres det, at denne undtagelse

fra offentlighedsprincippet beror "på hensyn såvel til, at

det offentlige får fuldstændige og rigtige oplysninger, som

til de navngivne enkeltpersoner, selskaber m.v. som indgiver

materiale til udarbejdelse af offentlig statistik. De pågæl-
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dende må have krav på, at afgivne oplysninger betragtes som

fortrolige."

På tilsvarende måde kan det offentlige have en selvstændig

interesse i at hemmeligholde oplysninger i sager om ansæt-

telse eller forfremmelse i det offentliges tjeneste, jfr.

herved § 6, stk. 1, i offentlighedsloven. I betænkningen om

offentlighed i forvaltningen side 51, nævnes det i den for-

bindelse, at en adgang til aktindsigt i sådanne sager bl.a.

ville kunne befrygtes at afholde kvalificerede personer fra

at søge.

En selvstændig offentlig interesse i, at privatlivet tilhø-

rende forhold hemmeligholdes, kan imidlertid ud over i de

tilfælde, der er anført i offentlighedsloven, forekomme på

bl.a. det sundhedsmæssige og sociale område. Baggrunden her-

for er dels, at det i mange tilfælde må antages at have væ-

sentlig betydning for, at myndighederne kan opfylde deres

funktioner på tilfredsstillende måde, at der etableres et

fortrolighedsforhold mellem myndighedernes personale og den

personkreds, der behandles, og dels at der på disse områder

kan være tale om et særligt svagt og sensitivt klientel, der

ikke altid bør være rådig over hemmeligholdelsen, jfr. her-

ved Jørgen Trolles kommentar til en højesteretskendelse i

UfR 1971, afdeling B, side 257.

4.2.3.9. Selv om en oplysning vedrører privatlivet eller ud

fra det offentliges synspunkter må anses for følsom, er det

ikke givet, at den kan betegnes som en hemmelighed i den for-

stand, dette udtryk anvendes i de grundlæggende bestemmelser

om tavshedspligt i straffelovens § 152 og § 264 b.

I forarbejderne til straffeloven anføres det således, at man-

ge erhvervsforhold vedkommer offentligheden,hvorfor der an-

svarsfrit kan videregives oplysninger om dem. Der tænkes for-

mentlig her i første række på oplysninger, som fremgår af

offentligt tilgængelige registre eller håndbøger, eller som

skal fremlægges eller offentliggøres. Noget tilsvarende må

gælde med hensyn til oplysninger vedrørende enkeltpersoner.
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Efter § 14, stk. 1, i bekendtgørelsen om folkeregistrering

kan enhver således få oplysning om en bestemt anden persons

fulde navn og adresse, eller, såfremt den pågældende er død,

udvandret eller forsvundet, om dette. I overensstemmelse her-

med nævner loven om private registre m.v. i § 10, stk. 1,

som oplysninger, der ikke er af særlig privat karakter, el-

ler som i øvrigt er tilgængelige i henhold til særlige lov-

bestemmelser, navn, adresse, stilling, erhverv og oplysnin-

ger, der fremgår af Statstidende eller frit. kan indhentes

fra erhvervsregisteret, det vil bl.a. sige erhvervsdriven-

des og erhvervsvirksomheders registeringsnavne, beliggen-

hed, ejerform og art, herunder brancher. Det antages også

at være tilladt at videregive oplysninger om konkurser og

betalingsstandsninger og måske også om insolvenser konsta-

teret ved fogedforretning, jfr. Bloch med flere a.st. side

104.

Ifølge offentlighedslovens § 2, stk. 1, nr ., 1, er oplysnin-

ger om enkeltpersoners personlige og økonomiske forhold al-

tid undtaget fra aktindsigt. Det samme gælder ifølge lovens

§ 5 og § 6 også oplysninger i de dér nævnte dokumenter og

sager. Herudover kræver lovens undtagelsesbestemelser imid-

lertid, at der foretages en vurdering af behovet for hemme-

ligholdelse, jfr. § 2, stk. 1, nr. 2, og stk. 2 samt § 10.

Det indebærer, at der skal ske en konkret afvejning af de

modstående interesser, og at begæringer om at få oplysnin-

ger kun kan afslås, såfremt der er nærliggende fare for, at

de beskyttelsesværdige interesser vil lide skade af betyd-

ning, jfr. betænkningen om offentlighedslovens revision si-

de 263. På tilsvarende måde kan en oplysning kun anses for

hemmelig og dermed tavshedsbelagt ud fra forholdets natur,

såfremt det konkrete behov for hemmeligholdelse væsentligt

overstiger et almindeligt eller konkret begrundet ønske om

at få kendskab til den pågældende oplysning.

4.2.4. Generelle og konkrete tavshedspålæg.

4.2.4.1. Efter straffelovens § 152, stk. 1, omfatter tavs-

hedspligten ikke blot, hvad en person i offentlig tjeneste
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eller hverv har erfaret som hemmelighed, men også hvad der

ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som så-

dan. I overensstemmelse hermed skal en tjenestemand ifølge

tjenestemandslovens § 10, stk. 2, bl.a. iagttage tavshed

med hensyn til forhold, hvis hemmeligholdelse bliver ham fo-

reskrevet .

4.2.4.2. Hvad der er hemmeligt og dermed undergivet tavsheds-

pligt, beror derfor i de her omhandlede tilfælde på bestem-

melser uden for straffeloven og tjenestemandsloven. Det kan

være forskrifter i andre love eller administrativt fastsat-

te regler i form af bekendtgørelser og cirkulærer, herunder

forretningsordner, eller konkrete tjenestebefalinger, det

vil sige mundtlige eller skriftlige pålæg, f.eks. stempling

af dokumenter som fortrolige.

Tavshedsforskrifter kan således direkte følge af en lovbe-

stemmelse eller af en bekendtgørelse, der har hjemmel i lov.

Undertiden antages det at området for offentligt ansattes

tavshedspligt ikke uden en sådan hjemmel kan udvides til at

omfatte andet, end hvad der ud fra forholdets natur efter

en konkret interesseafvejning må anses for hemmeligt jfr.

Per Walsøe: Redegørelse til Københavns kommunalforening om

medlemmers ytringsfrihed som offentligt ansatte (1979), si-

de 39 f. Formålet med i straffelovens § 152, stk. 1, og tje-

nestemandslovens § 10, stk. 2, at fremhæve, at myndigheder-

ne har adgang til at udstede tjenestebefalinger på området,

skulle herefter alene være at fastslå, at der er adgang til

at præcisere over for de ansatte, at visse nærmere angivne

anerkendelsesværdige private eller offentlige interesser på

et bestemt felt kræver, at oplysningen hemmeligholdes.

Der er så vidt ses ingen retsafgørelser, der direkte tager

stilling til dette spørgsmål. Østre landsrets dom i UfR 1935,

side 995 ff., drejede sig ganske vist om en påstået tilside-

sættelse af følgende tavshedsforskri ft i DSB's stadig gælden-

de ordreserie A, side 97:
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"Meddelelse om sager der er til tjenstlig behand-
ling, må ikke gives andre end de ansatte, der er med
til at behandle pågældende sag. Det er forbudt perso-
nalet uden særlig bemyndigelse fra generaldirektora-
tet at give tidsskrifter, blade, private eller frem-
mede myndigheder meddelelser hentede Era tjenstlige
dokumenter, der ikke er bestemt for offentligheden
eller fremmmede, eller om den indre tjenestegang, der-
under navnlig om forhold, der kan virke skadelige
for tilliden mellem banerne og deres kunder, såvel
som at afgive erklæringer eller vidnesbyrd om forhold,
der vedrører tjenesten, til andre end foresatte, alt
for så vidt sådant ikke kan fordres af domstolene
eller andre ifølge lovgivningens bestemmelser."

Det landsretten tog stilling til var imidlertid udelukken-

de, on en lokomotivfører, der havde omtalt et toguheld i sit

fagblad, havde afgivet en sådan uforbeholden tilståelse, at

han disciplinært kunne ikendes en bøde uden tjenestligt for-

hør .

Efter den forvaltningsretlige teori og praksis kan der imid-

lertid uden positiv lovhjemmel udstedes tjenestebefalinger

alene i kraft af et over- og underordnelsesforhold, jfr.

Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965), side 48. På den

baggrund er det efter udvalgets opfattelse nærliggende at

antage, at der i et vist omfang ved tjenestebefaling må kun-

ne gives pålæg om tavshedspligt, selv om den tavshedsbelag-

te oplysning ikke i sig selv ud fra forholdets natur kan an-

ses for hemmelig. Den yderste grænse for, hvilke tavsheds-

pålæg, der kan udstedes, må formentlig fastlægges i overens-

stemmelse med læren om magtfordrejning, således at tavsheds-

pålæg til underordnede er bindende, medmindre de forfølger

et formål, som den overordnede ikke er berettiget til at va-

retage. Lægges denne opfattelse til grund, vil det herefter

næppe være udelukket, at en myndighed af ordensmæssige el-

ler lignende grunde pålægger sine ansatte at hemmeligholde

i sig selv ikke særligt følsomme oplysninger, f.eks. om den

interne arbejdsgang.

Særlig lovhjemmel er derimod nødvendig, hvis tavshedspligt

skal pålægges myndigheder eller personer uden for det almin-

delige administrative hierarki som f.eks. nævn og råd samt
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særlige forvaltningsenheder. En bemyndigelse i en lov til

at fastsætte en forretningsorden for et organ antages dog

også at indebære adgang til at fastsætte generelle regler

om tavshedspligt for dets medlemmer m.v.

Særlige problemer kan opstå i relation til folkevalgte, der

ikke altid er stillet på samme måde som andre i offentlig

tjeneste eller hverv, jfr. f.eks. sidste punktum i straffe-

lovens § 156 og § 157.

Efter grundlovens § 49 sammenholdt med § 37 i folketingets

forretningsorden kan formanden, 17 medlemmer af tinget el-

ler en minister forlange, at alle uvedkommende fjernes fra

folketinget, hvorpå det uden forhandling afgøres, om en sag

skal behandles i et offentligt eller lukket møde.

Selv om ministrene ikke har nogen instruktionsbeføjelse over

for folketingets medlemmer, antages det i overensstemmelse

med de ovennævnte bestemmelser i grundloven og forretnings-

ordenen, at medlemmer af folketingsudvalgene har pligt til

at iagttage tavsheds med hensyn til materiale, som vedkom-

mende minister har klausuleret som fortroligt. Det samme

gælder for materiale, som udvalget selv har betegnet som

fortroligt, jfr. folketingssekretærens notat om tavsheds-

pligt med hensyn til udvalgenes forhandlinger m.v., der er

optrykt i Folketingstidende 1977/78, tillæg B, sp. 955 ff.

Hvor langt denne adgang til at pålægge tavshedspligt rækker,

er dog nok et spørgsmål. I Espersen a.st., side 73, anføres

det således, at indenrigsministeriet flere gange i sin prak-

sis har fastslået, at et kommunalbestyrelsesfler tal ikke kan

pålægge et mindretal tavshedspligt om et hvilket som helst

forhold.

4.2.4.3. Den omstændighed, at en privatperson eller virk-

somhed eller en offentlig myndighed uden instruktionsbefø-

jelse anmoder en person i offentlig tjeneste eller hverv om

at behandle en oplysning fortroligt, kan ikke i almindelig-

hed i sig selv medføre, at den pågældende oplysning bliver

undergivet tavshedspligt. En sådan anmodning kan imidlertid
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indgå i vurderingen af, om oplysningen allerede ud fra for-

holdets natur må anses for så følsom, at den må være tavs-

hedsbelagt, jfr. for så vidt angår det tilsvarende spørgs-

mål inden for offentlighedslovens omrade betænkningen om of-

fentlighedslovens revision side 253 og 265 samt punkt 19 i

vejledningen om lov om offentlighed i forvaltningen, hvor-

efter det i tilfælde, hvor der kan være begrundet tvivl om,

hvorvidt aktindsigt bør afslås, kan være rimeligt at indhen-

te en udtalelse fra den, hvis interesse kan være til hinder

for, at begæringen imødekommes.

4.2.5. Saê _̂ ig.e__be_stemmelser .

4.2.5.1. En lang række af de tavshedsforskrifter , der er

fastsat på særlige områder, har beskrevet tavshedspligten

således, at den efter bestemmelsernes ordlyd omfatter alt,

hvad de, der er undergivet tavshedspligt, får kendskab til

gennem deres virksomhed.

Det gælder bl.a. straffelovens § 152, stk. 4, der hjemler

straf for den, der uden tilladelse fra vedkommende offent-

lige myndighed videregiver eller uberettiget udnytter oplys-

ninger hidrørende fra det offentlige, som han har fået el-

ler skaffet sig under arbejde for en virksomhed, der maski-

nelt behandler eller opbevarer oplysninger for det offent-

lige. Denne bestemmelse bygger på et forslag i registerud-

valgets delbetænkning om tavshedspligt for ansatte i edb-

servicebureauer m.v., der behandler oplysninger for det of-

fentlige. I Folketingstidende 1971/72, tillæg A, hvor betænk-

ningen er optrykt, anføres det i sp. 591, at tavshedsplig-

ten ikke er begrænset til oplysninger, der kan karakterise-

res som hemmelige, da et servicebureau aldrig uden en gene-

rel eller konkret tilladelse fra den offentlige myndighed,

hvorfra oplysningerne hidrører, kan være berettiget til at

videregive disse.

Også i andre tilfælde må tavshedsforskrifter af denne ka-

rakter i overensstemmelse med deres ordlyd skulle forstås

således, at tavshedspligten omfatter oplysninger stort set
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uden hensyn til. om disse efter en konkret bedømmelse inde-

holder hemmeligheder. Undertiden er der dog ikke grundlag

for at anse tavshedspligten for så vidtgående, og der må

derfor efter omstændighederne skulle anlægges en indskræn-

kende fortolkning.

4.2.5.2. Nogle af de tavshedsforskrifter, der er fastsat for

særlige områder, har, omend ofte ikke udtømmende, i højere

grad end straffelovens § 264 b præciseret, hvilke oplysnin-

ger der er omfattet af tavshedspligten. Som eksempel på be-

stemmelser af denne type kan nævnes loven om arbejdsløsheds

forsikring m.v. § 22, stk. 1 (de for arbejdsformidlingskon-

toret foreliggende oplysninger om tilmeldte ar bejdssøgende),

arbejdsmiljølovens § 79, stk. 2 (at et tilsynsbesøg fore-

tages som følge af en klage), § 1, stk. 3, i loven om bort-

skaffelse m.v. af olie og kemikalieaffald (arten, mængden

og sammensætningen af affaldsprodukter), § 17 i loven om

telegrafer og telefoner (de udleverede telegrammers indhold

og tilstedeværelse, navnene på afsendere og modtagere af te-

legrammer samt telefonsamtaler og navne på de gennem telefon

samtalende personer), og folketingsvalgslovens § 81, stk.

1 og 2, (om nogen vælger har været til stede eller har for-

langt eller afleveret stemmeseddel eller hvad vedkommende

på stemmestedet måtte have erfaret med hensyn til, hvilken

kandidat eller kandidatliste en vælger har givet sin stem-

me) .

4.2.5.3. I visse tilfælde tillægges det afgørende betydning,

at den, tavshedspligten i givet fald skal beskytte, har for-

langt, at oplysningerne skal behandles fortroligt, jfr.

f.eks. oplysninger som bank- og sparekassetilsynet modtager

fra andre landes tilsynsmyndigheder med angivelse, at op-

lysningerne er hemmelige eller fortrolige.

4 • 3. Tavshedspligtens indhold.

De grundlæggende bestemmelser i straffelovens § 152 og

§ 264 b indebærer, at oplysninger, som er undergivet tavs-

hedspligt, hverken må røbes eller udnyttes uberettiget. Her-
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udover forekommer der bestemmelser, som nærmere angiver,

hvad der på særlige områder ligger i kravet om fortrolighed.

4.3.1. Straffelovens forarbejder.

§ 139 i straffeloven af 1866 forbød embedsmænd at "åbenbare"

hemmeligheder.

I det første udkast til straffeloven af 1930 (UI) var beskri-

velsen præciseret, således at den strafbare handling i almin-

delighed skulle bestå i en "retsstridig åbenbarelse", og så-

ledes at straffen kunne skærpes, hvis åbenbarelsen skete for

at skaffe gerningsmanden eller andre uberettiget fordel eller

for at skade nogen. En supplerende bestemmelse hjemlede imid-

lertid også straf for den, der "benytter" sin kundskab om

en tjenestehemmelighed til at skaffe sig eller andre uberet-

tiget fordel eller til at skade nogen. I bemærkningerne blev

udtrykket "benytter" forklaret som den retsstridige benyttel-

se uden åbenbarelse, og det nævntes, at den supplerende be-

stemmelse f.eks. ville "kunne anvendes på den, der i Speku-

lationsøjemed benytter sig af sin Viden om en truffen Afgø-

relse, der vil faa Indflydelse på et Værdipapirs Kurs. Opkøb

alene af slige Papirer kan dog ikke rammes. Det kan være en

moralsk forkastlig Handling, men den kan ikke karakteriseres

som uberettiget. Der maa noget mere til f.Eks., at Paagæl-

dende sælger Papirer af denne Art, som han ligger inde med,

for at Kurserne skal gaa ned, naar det erfares, at han har

solgt, og for at han derefter kan faa lejlighed til Opkøb

af Papirerne til en billigere Kurs."

Det andet straffelovsudkast (Uli) anvendte alene udtrykket

"åbenbarer". Af bemærkningerne til bestemmelsen om tavsheds-

pligt med hensyn til privatlivet tilhørende hemmeligheder

fremgår, at der herved sigtes til enhver meddelelse, selv

om den ikke sker offentligt. En strengere straf for brud på

tjenestehemmeligheder skulle i øvrigt kunne pålægges, hvis

åbenbarelsen skete for at skaffe gerningsmanden eller andre

uberettiget vinding, eller hvis gerningsmanden i øvrigt "be-

nyttede" sit kendskab i dette øjemed. At åbenbarelsen skulle
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være retsstridig, altså ikke hjemlet ved vidnepligt eller

lignende, var det ifølge bemærkningerne her som ellers over-

flødigt at sige. Det tilfælde, hvor hensigten var at skade

nogen, var ikke medtaget under de strengere straffebestem-

melser, bl.a. fordi det fandtes betænkeligt, idet udtrykket

skade er overordentlig omfattende og ubestemt.

Mens det tredie straffelovsudkast (Ulli) var i overensstem-

melse med Uli, introducerede det første lovforslag (FI) ud-

trykket "røber". Forslaget fastsatte i øvrigt en skærpet straf

for den, der bryder sin tavshedspligt for at skaffe sig el-

ler andre uberettiget vinding, og for den, der benyttede sit

kendskab i det angivne øjemed. I bemærkningerne beskrives

de strafbare handlinger dog fortsat som retsstridig åbenba-

relse og retsstridig benyttelse uden åbenbaring.

Ved den ændring af straffelovens regler om privatlivets fred

m.v., der blev gennemført i 1972, og som bygger på straffe-

lovrådets betænkning nr. 601/1971 om privatlivets fred og

registerudvalgets delbetænkning om tavshedspligt for ansat-

te på edb-servicebureauer m.v., der behandler oplysninger

for det offentlige, jfr. Folketingstidende 1971/72, tillæg

A, sp. 579 ff, skete der både i § 152, stk. 1, og § 264 b

en ligestilling mellem "røbelse" og "uberettiget udnyttelse".

Samtidig introduceredes udtrykkene "skaffe sig" og "videre-

giver" .

I straffelovrådets betænkning blev der foreslået indsat en

ny regel, som skulle ramme personer, der ikke som gernings-

mænd eller medvirkende havde nogen del i den oprindelige pri-

vatlivskrænkelse, men som senere skaffede sig eller udnyt-

tede oplysninger, der var fremkommet ved en overtrædelse af

bestemmelser svarende til den gældende straffelovs §§ 263,

264 og 264 a. Det anførtes i bemærkningerne til regeludkas-

tet, at udtrykkene "skaffer sig eller udnytter" ikke alene

skulle omfatte den, der udfolder aktivitet for at få kend-

skab til resultatet af en fredskrænkelse, men også den, der

blot gør brug af oplysninger, som andre frit har videregi-

vet til ham, jfr. Østre landsretsdom, UfR 1937, side 836,
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hvor en redaktør blev straffet for at have offentliggjort

et brev, han havde fået i hænde i åben stand, idet han var

klar over, at brevet oprindelig var sendt til en anden i

lukket forsendelse.

I registerudvalgets betænkning blev der foreslået indsat en

til den gældende straffelovs § 152 , stk. 4, svarende bestem-

melse. Den strafbare handling var her beskrevet med udtryk-

ket "videregiver". Register udvalget henstillede imidlertid

også, at det blev taget op til overvejelse at indføre en

straffebestemmelse, der generelt kriminaliserede den efter-

følgende udnyttelse af oplysninger fremkommet ved brud på

tavshedspligten efter straffelovens § 152, og den til den

gældende straffelovs § 264 b svarende bestemmelse. Udvalget

rejste endvidere spørgsmål, om den foreslåede bestemmelse

i § 152, stk. 4, tillige burde omfatte det forhold, at en

ansat udnytter oplysninger, han er blevet bekendt med under

sit arbejde, men uden at der sker videregivelse af oplysnin-

gerne. Det fremhævedes i den forbindelse, at de da gældende

regler om tavshedspligt ikke indeholdt nogen almindelig re-

gel herom. Udvalget udtalte videre:

"Dog findes i straffelovens § 152, stk. 1, 2. pkt.,
der i øvrigt er en bestemmelse om udvidet straffe-
ramme, hvor brud på tavshedspligten sker for vin-
dings skyld, hjemmel til at straffe personer i of-
fentlig tjeneste og hverv også for egen benyttelse
af oplysninger, der efter 1. pkt. må betegnes som
hemmeligheder, hvis benyttelsen sker for at skaffe
sig eller andre "uberettiget vinding". Efter lovens
motiver tilsigter bestemmelsen bl.a. at ramme den
tjenestemand, der benytter sig af sin viden om en
truffet afgørelse, der vil få indflydelse på værdi-
papirers kurs, til derved at skaffe sig en ulovlig
spekulationsfordel, f.eks. ved at den pågældende sæl-
ger papirer, han ligger inde med, for at kursen skal
gå ned, når det erfares, at han har solgt, og at han
derefter kan få lejlighed til opkøb af papirerne til
en billigere kurs. Derimod vil det blotte opkøb ef-
ter motiverne ikke kunne rammes af bestemmelsen. Mo-
tiverne bygger denne fortolkning på, at der i sådan-
ne tilfælde ikke foreligger uberettiget vinding, uan-
set om handlingen er moralsk forkastelig. Se nærmere
Krabbes straffelovskommentar, 4. udgave særlig del,
s. 404, med henvisninger, og Hurwitz: Speciel del,
side 67 f., der sætter et spørgsmålstegn ved denne
forståelse.
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Bestemmelsens anvendelsesområde er herefter så spe-
cielt og usikkert, at udvalget ikke har ment at bur-
de optage en tilsvarende bestemmelse i forslaget til
§ 152, stk. 4.

Der kunne snarere være grund til at supplere den af
udvalget som § 152, stk. 4, foreslåede bestemmelse
om brud på tavshedspligt med en klarere afgrænset
bestemmelse, der generelt - det vil sige, uden at
der stilles krav om forsæt til "uberettiget vinding"
- kriminaliserer den ansattes uberettigede benyttel-
se af oplysninger uden videregivelse, jfr. at straf-
felovrådets forslag til § 264 b ikke er begrænset
til tilfælde af udnyttelse for vindings skyld.

En sådan udvidelse af forslaget til § 152, stk. 4,
kunne f.eks. ske ved, at ordet "videregiver" erstat-
tes med ordene "videregiver eller uberettiget udnyt-
ter". Med ordet "uberettiget" er det meningen at pe-
ge på, at der vil kunne forekomme tilfælde, hvor ud-
nyttelsen er af så lidet graverende karakter, at den
ikke bør have strafferetlige konsekvenser.

Når udvalget ikke har medtaget en sådan bestemmelse
i forslaget til § 152, stk. 4, skyldes det, at reg-
len ville være strengere end den for offentligt an-
satte gældende bestemmelse i § 152, stk. 1. Efter
udvalgets opfattelse bør spørgsmålet om straf for
udnyttelse af oplysninger uden videregivelse i gi-
vet fald løses generelt for alle personer, der er
underkastet regler om tavshedspligt. En bestemmel-
se, der generelt kriminaliserer ansattes udnyttelse
af viden uden brud på tavshedspligten, vil endvide-
re ramme forhold af meget forskellig art og straf-
værdighed, hvorfor spørgsmålet efter udvalgets op-
fattelse kræver en nøjere undersøgelse og vurdering
ud fra almindelige strafferetlige synspunkter.

Udvalget skal imidlertid henstille, at spørgsmålet
om generelle og ensartede regler om straf ved den
ansattes uberettigede udnyttelse af oplysninger
uden videregivelse tages op til overvejelse i for-
bindelse med spørgsmålet om straf for efterfølgende
udnyttelse af oplysninger, der er fremkommet ved
brud på en tavshedspligt ("hæleri").

De to spørgsmål må efter udvalgets opfattelse ses
i nøje samenhæng, idet der formentlig ikke bør gen-
nemføres regler, der i videre omfang straffer udnyt-
telse i det efterfølgende led end den ansattes egen
udnyttelse uden videregivelse. Det ville efter om-
stændighederne kunne virke stødende, såfremt udnyt-
telse straffes i det efterfølgende led ("hæleri"),
medens den samme udnyttelse foretaget af den ansat-
te selv ikke er omfattet af en tilsvarende straffe-
bestemmelse. Man kan eksempelvis tænke sig, at en
offentligt ansat i strid med sin tavshedspligt over
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for en bekendt røber, at der planlægges en væsentlig
forhøjelse af afgifter af visse varer, og at vedkom-
mende bekendt herefter udnytter sin viden ved at fo-
retage et større indkøb af varer af den pågældende
art. Han vil da - det fornødne forsæt forudsat - kun-
ne straffes efter en bestemmelse om "hæleri". Det
ville da virke ejendommeligt, såfremt straffeloven
ikke indeholdt en tilsvarende klar hjemmel til at
straffe en offentlig ansat, der uden videregivelse
af oplysninger udnytter sin viden på ganske samme
m åd e ."

Justitsministeriets lovforslag ligestillede herefter røbel-

se eller videregivelse og uberettiget udnyttelse, ligesom

det indførte de såkaldte "hæler i bestemmelser" i straffelo-

vens §§ 152, stk. 5, og 264 c, som bl.a. fastsætter straf

for den, der skaffer sig oplysninger, der er fremkommet ved

en overtrædelse af bl.a. reglerne om tavshedspligt. Justits-

ministeriet gentog og henholdt sig i bemærkningerne til lov-

forslaget i det hele til udtalelserne i straffelovrådets og

registerudvalgets betænkninger.

4.3.2. Røbelse.

Ifølge Stephan Hurwitz: Den danske kriminalret, speciel del

(1969), side 65, er "røbelse" privat eller offentlig meddelel-

se til uvedkommende, der ikke i forvejen er bekendt med for-

holdet. I overensstemmelse hermed beskrives den strafbare

handling i Vagn Greve med flere: Kommenteret straffelov,

speciel del (1980), side 96, som videregivelse af oplysnin-

ger til uvedkommende.

Det er således centralt ved anvendelsen af de grundlæggende

regler om tavshedspligt at få fastslået, om den, de fortro-

lige oplysninger er overladt til, kan anses for "uvedkommen-

de". Brud på tavshedspligten kan altså udmærket foreligge,

selv om oplysningerne ikke er offentliggjort eller videregi-

vet til en bredere kreds, jfr. Greve med flere a.st. side

195. Videregivelse til en enkelt, eventuelt nærtstående, per-

son er således tilstrækkeligt, og det gælder, selv om oplys-

ningerne ledsages af tavshedspålæg eller modtages under tavs-

hedsløfte .
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"Uvedkommende" kan den, de tavshedsbelagte oplysninger di-

rekte vedrører, som altovervejende hovedregel ikke siges at

være - og det uanset om den pågældende i offentlighedslovens

forstand må anses for part i en eventuel sag eller ej. Den,

som oplysningerne vedrører, kan lade sig repræsentere af en

fuldmægtig, og i så fald kan oplysningerne udleveres til re-

præsentanten, hvis vedkommende må anses for bemyndiget til

også at modtage denne type oplysninger. Vedrører oplysnin-

gerne et selskab, en forening eller lignende, må de kunne

gives til selskabets eller foreningens leder eller til andre

retlige repræsentanter. På tilsvarende måde må tavshedsbe-

lagte oplysninger om børn og umyndiggjorte ofte kunne gives

til indehavere af forældremyndigheden og værger, uden at det

er nødvendigt at indhente barnets eller den umyndiggjortes

samtykke. Oplysninger orn syge og afdøde må formentlig efter

omstændighederne kunne gives til den pågældendes nærmeste.

Hvem der kan anses for "uvedkommende" i relation til medlem-

mer af råd og nævn m.v., der er udpeget (efter indstilling)

af interesseorganisationer, kan give anledning til tvivl,

og i Bent Christensen: Råd og nævn (1958) side 170, note 21,

anføres da også, at en tidligere udtalelse om, at medlemmer

af sådanne råd og nævn er undergivet tavshedspligt i nogen-

lunde samme omfang som tjenestemænd, hér ikke kan fasthol-

des konsekvent. I råd, hvor der diskuteres almindelige pro-

blemer, gælder der således næppe uden videre nogen tavsheds-

pligt over for organisationerne. I ansøgningsnævn, og hvor

der i øvrigt behandles mange enkeltsager, må der derimod i-

følge Bent Christensen gælde tavshedspligt om den enkelte

sag, også overfor organisationerne, men dog således at man

næppe kan hindre repræsentanterne i at redegøre for de fulg-

te retningslinier. I ankenævn bør man efter Bent Christen-

sens mening søge at fastholde den fulde tavshedspligt.

På lignende måde må der være en ret udstrakt adgang til at

videregive tavshedsbelagte oplysninger til ansattes faglige

organisation, både fra ledelses- og medarbejderside, jfr.

herved princippet i funktionærloven § 10, stk. 1, hvorefter
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funktionærer har adgang til at give oplysninger til deres

organisation om egne løn- og arbejdsvilkår.

I mange tilfælde vil heller ikke andre offentlige myndighe-

der kunne anses for "uvedkommende", jfr. nærmere nedenfor

i afsnit 6.

Normalt består den strafbare handling i en direkte mundtlig

eller skriftlig videregivelse af fortrolige oplysninger. Så-

fremt en person i offentlig tjeneste eller hverv bekræfter

oplysninger, som modtageren allerede har kendskab til, må

dette dog også kunne anses for at indebære en "røbelse",

hvis oplysningerne herved tiføjes en ekstra kvalitet, jfr.

herved beretningen om politiets og anklagemyndighedens for-

hold til massemedierne (1979), side 30.

Tavshedspligten må imidlertid også kunne tilsidesættes ved

ren passivitet, f.eks. ved at fortrolige dokumenter ikke op-

bevares på forsvarlig måde, jfr. herved bemærkningerne om

de såkaldte uegentlige undladelsesforbrydelser i Stephan Hur-

witz: Den danske kriminalret, almindelig del (4. udgave ved

Knud Waaben, 1971), side 21 ff., og Preben Espersen i Juri-

sten 1968, side 197 ff, og 1969 side 249 f.

4.3.3. Udnyttelse.

De grundlæggende regler om tavshedspligt kan også tilside-

sættes ved, at oplysninger uberettiget udnyttes, selv om

der ikke foreligger en forudgående røbelse, jfr. Greve med

flere a.st. side 99 og 195, hvor det som eksempel nævnes,

at en viden om en af myndighederne påtænkt fysisk planlæg-

ning udnyttes til at skaffe den pågældende en økonomisk for-

del ved erhvervelse af en fast ejendom, der omfattes af plan-

nen. I Knud Waaben: Strafferettens specielle del, bind 2

(1981), side 249, anføres det i relation til straffelovens

§ 264 b, at uberettiget udnyttelse f.eks. kan ske ved, at

nogen for sig selv drager fordel af oplysninger om en an-

dens produktionsmetode, kontakter med udenlandske markeder

og lignende. Det understreges, at udnyttelsen ikke behøver
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at være af økonomisk art.

4.3.4. En række tavshedsforskrifter på særlige områder be-

skriver den forbudte adfærd på anden måde. Nogle bestemmel-

ser, der undertiden ikke opfattes som egentlige tavshedsfor-

skrifter, indeholder således alene et forbud mod offentlig-

gørelse, f.eks. § 18, stk. 1, i bekendtgørelse nr. 490 af

7. september 1978 om eneretsbevilling til efterforskning og

indvinding af geotermisk energi, eller mod at afgive erklæ-

ringer, jfr forligsmandslovens § 13. Andre tavshedsforskrif-

ter præciserer eller udvider beskrivelsen af den forbudte

adfærd, jfr. f.eks. straffelovens § 109 (røber eller videre-

giver) og militær straffelov § 13, stk. 2 (må ikke uberet-

tiget skaffe sig kendskab til, gengive, beskrive eller af-

bilde aktstykker eller andet). Hæleribestemmelserne i straf-

felovens § 152, stk. 5, og § 264 c anvender udtrykkene

"skaffe sig eller uberettiget udnytte", jfr. herom nærmere

Minna Bloch med flere: Supplement til Stephan Hurwitz, Den

danske kriminalret, almindelig del og speciel del (1975),

side 101 f.

4•4. Begrænsninger i tavshedspligten.

Tavshedspligten modificeres dels af de almindelige skrevne

og uskrevne objektive, ansvarsfrihedsgrunde, og dels af und-

tagelsesbestemmelser, der har fundet udtryk i tilslutning

til såvel de grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i

straffelovens § 152 og § 264 b som tavshedsforskrifter på

særlige områder.

4.4.1. Hverken den grundlæggende tavshedsforskri ft i § 139

i straffeloven af 1866 eller det første udkast til straffe-

loven af 1930 (UI) indeholdt bestemmelser, der specielt be-

grænsede tavshedspligten.

I det andet lovudkast (Ull) blev det imidlertid i tilslutning

til reglen om tavshedspligt vedrørende privatlivet tilhøren-

de hemmeligheder præciseret, at strafansvaret for personer,

der var omfattet af tavshedspligten, skulle gælde, "for så
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vidt de ikke har været forpligtede til at udtale sig eller

har handlet i berettiget Varetagelse af eget eller andres

Tarv". I bemærkningerne til denne bestemmelse anføres det,

at "Det er givet, at Tavshedspligten ikke kan gælde ubetin-

get. I Kollision med Vidnepligten må Tavshedspligten vige.

I hvilket Omfang der for disse Personers Vedkommende skal

gøres Indskrænkning i Vidnepligten, jfr. f.t. Retsplejelo-

vens § 169, er det ikke Straffelovens Sag at afgøre. Men

også bortset herfra maa Tavshedspligten være begrænset der-

ved, at den ikke skal være til Hinder for berettiget Vare-

tagelse af eget eller andres Tarv, derunder Afværgelse af

Ulykker eller Forbrydelser. Om Aabenbarelsen af denne Grund

er berettiget, maa det i hvert enkelt Tilfa;lde være Domsto-

lenes Sag at afgøre." I det tredie lovudkast (Ulli) blev

der yderligere indføjet en henvisning til almene interesser

og i bemærkningerne anførtes, "at ogsaa Hensynet til Vare-

tagelsen af en almen Interesse maa kunne gøre Brud paa Tavs-

hedspligten berettiget, men ogsaa her bliver det Domstole-

nes Sag i det enkelte Tilfælde at afgøre, om Handlingen af

denne Grund falder uden for det strafbares Omraade".

I 1939 foreslog justitsministeriet, at henvisningen til "al-

men Interesse" i modifikationen til straffelovens bestemmel-

se om tavshedspligt vedrørende privatlivet tilhørende hemme-

ligheder udgik. I den forbindelse henviste ministeriet i be-

mærkningerne bl.a. til, at den gældende begrænsning let kun-

ne blive "et smuthul", hvorigennem de mest snedige kan Und-

drage sig Straffen for deres Afsløringer af Privatliv eller

et Middel til Forplumring af Sagen mod Gerningsmanden". Det-

te forslag mødte imidlertid kraftig modstand fra bl.a. pres-

sens organisationer. På den baggrund fremsatte justitsmini-

steren under udvalgsbehandlingen et ændringsforslag, hvor-

efter "almen Interesse" skulle ændres til "aabenbar Almen-

interesse" .

4.4.2. Ansvar for videregivelse af tavsheds belagte oplysnin-

ger kan således efter straffelovens § 264 b ikke pålægges,

når videregivelsen er sket, fordi de, der er undergivet tavs-

hedspligten "har været forpligtede til at udtale sig eller
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har handlet i berettiget varetagelse af åbenbar almeninte-

resse eller af eget eller andres tarv."

Også bestemmelser, der ikke indeholder udtrykkelige begræns-

ninger i tavshedspligten, antages imidlertid at måtte for-

stås således, at videregivelse af tavshedsbelagte oplysnin-

ger i situationer som de, der omhandles i straffelovens §

264 b, ikke er retsstridig, jfr. Stephan Hurwitz: Den danske

kriminalret, speciel del (1969), side 67. Hurwitz fremhæver

her, idet han lægger vægten på ordet "berettiget", at und-

tagelsesbestemmelsen i straffelovens § 264 b kun udsiger

noget, der måtte gælde selv uden positiv lovhjemmel. Den pe-

ger blot på, at der kan tænkes at forekomme interessekolli-

sioner af en sådan art, at brud på tavshedspligten efter et

objektivt skøn må anses for tilladelig i den givne situation.

I Vagn Greve med flere: Kommenteret straffelov, speciel del

(1980), side 99, anføres det i overensstemmelse hermed, at

heller ikke forhold, der ellers ville kunne medføre ansvar

efter straffelovens § 152 i tilfælde af interessekollisio-

ner som de , der er beskrevet i § 264 b, kan anses for rets-

stridige.

4.4.3. Undtagelsesbestemmelsen i straffelovens § 264 b pe-

ger først på de tilfælde, hvor der opstår spørgsmål om vide-

regivelse i tilfælde, hvor den, tavshedspligten påhviler,

samtidig er undergivet oplysningspligt.

Bestemmelser om oplysningspligt, der helt eller delvis ret-

ter sig til offentlige myndigheder, findes i en række love

og andre bestemmelser. Af størst betydning er reglerne om
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vidnepligt, edition og beslaglæggelse i retsplejelovens ka-

pitel 18, 28 og 72 samt offentlighedslovens regler om akt-

indsigt .

Begge disse regelsæt vedrører oplysningspligt over for så-

vel andre myndigheder som private. I øvrigt er bestemmelser,

der pålægger offentlige myndigheder oplysningspligt over

for private, sparsomme. Som eksempel på en sådan bestemmel-

se kan dog nævnes lov om arbejdsløshedsforsikring og arbejds-

anvisning m.v. § 22, stk. 2, hvor det, efter at det i stk.

1 er fastslået, at arbejdsformidlingskontoret ikke må give

uvedkommende adgang til at gøre sig bekendt med de forelig-

gende oplysninger om tilmeldte arbejdssøgende, fremhæves,

at kontoret efter anmodning skal give en arbejdsgiver oplys-

ning om, hvorvidt bestemte personer, som han ønsker anvist

til arbejde, er tilmeldt som arbejdssøgende.

Oplysningspligt over for andre offentlige myndigheder er

derimod foreskrevet i en lang række specielle regler. Dis-

se regler vil blive omtalt nærmere nedenfor i afsnit 6 om

udveksling af tavshedsbelagte oplysninger mellem myndighe-

derne .

Undertiden indeholder reglerne om oplysningspligt udtrykke-

lige retningslinier for, hvorledes konflikter mellem oplys-

ningspligten og en eventuel tavshedspligt skal løses, jfr.

herved bl.a. den ovenfor omtalte bestemmelse i arbejdsløs-

hedsloven. Af mere almindelig betydning er dog den regule-

ring af konflikten mellem tavshedspligt og vidnepligt, der

findes i retsplejelovens § 169 og § 170. Efter § 169, stk.

1, må tjenestemænd eller andre, der handler i offentligt

eller dermed ligestillet hverv, ikke uden videre afgive vid-

neforklaring om forhold, med hensyn til hvilke der i det of-

fentliges interesse påhviler dem tavshedspligt. Har tavsheds-

pligten derimod til formål at varetage private interesser,

følger det forudsætningsvis af § 170, stk. 3, at det er ud-

gangspunktet, at vidneforklaring skal afgives. Der gælder
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dog særlige regler for bl.a. præster i folkekirken og læger,

jfr. nærmere § 170, stk. 1 og 2. Både § 169 og § 170 åbner

mulighed for, at retten efter en konkret bedømmelse af in-

teressekonflikten kan fravige udgangspunktet. Efter § 169,

stk. 2, kan retten således bestemme, at vidneforklaring skal

afgives, hvis den finder, at interessen i hemmeligholdelse

bør vige for hensynet til sagens oplysning. Dette gælder

dog ikke, hvis tavshedspligten begrundes med hensynet til

statens sikkerhed eller dens forhold til fremmede magter.

På tilsvarende måde kan retten efter § 170, stk. 3, bestem-

me, at vidneforklaring ikke skal afgives, hvis den finder,

at forholdets hemmeligholdelse har væsentlig betydning. Til-

svarende regler gælder med hensyn til edition og beslaglæg-

gelse, jfr. nærmere retsplejelovens §§ 298-299 og § 785.

Konflikten mellem tavshedspligt og pligten til at meddele

aktindsigt i henhold til offentlighedsloven er på tilsvaren-

de måde udtrykkeligt reguleret i offentlighedslovens § 7 og

§ 10, stk. 3. Efter § 7 er pligten til at meddele oplysnin-

ger således begrænset af lovgivningens bestemmelser om tavs-

hedspligt for personer, der virker i offentlig tjeneste el-

ler hverv. Dette gælder dog ikke for så vidt angår den al-

mindelige tavshedspligt efter straffeloven, tjenestemands-

lovgivningen og de kommunale tjenestemandsvedtægter. Mens

de såkaldte specielle tavshedsforskrifter er til hinder for

at meddele offentligheden aktindsigt gælder for så vidt an-

går ansøgere, klagere og andre parter i en sag efter § 10,

stk. 3, at i princippet hverken de almindelige eller speciel-

le tavshedsforskrifter er til hinder for meddelelse af akt-

indsigt, jfr. Niels Eilschou Holm: Offentlighedsloven med

kommentarer (1971), side 99 ff og 151 f. Der findes imid-

lertid i selve offentlighedsloven en række bestemmelser,

som både i relation til offentligheden i almindelighed og

parter begrænser kravet på aktindsigt, især §§ 2, 5, 6 og

10, stk. 1, 2. pkt.

Uden for de tilfælde, hvor konflikten mellem tavshedspligt

og oplysningspligt er udtrykkeligt reguleret, må det følge

af formuleringen af undtagelsesbestemmelsen i straffelovens
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§ 264 b, der som nævnt må antages at være udtryk for et al-

mindeligt princip, at lovbestemmelser om oplysningspligt som

udgangspunkt fortrænger i hvert fald den grundlæggende tavs-

hedspligt efter straffelovens § 152 og § 264 b. Ubetinget

gælder dette dog næppe, og i praksis må spørgsmålet derfor

afgøres ved en konkret fortolkning af de to regelsæt.

4.4.4. Efter undtagelsesbestemmelsen i straffelovens § 264

b og princippet heri må tavshedspligten ud over for oplys-

ningspligt vige, når der handles i berettiget varetagelse

af åbenbar almeninteresse eller af eget eller andres tarv.

Heri ligger bl.a. en henvisning til de objektive straffri-

hedsgrunde: Nødværge, lovlig retshåndhævelse, nødret, uan-

modet forretningsførelse og samtykke.

Videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger kan således

f.eks. være berettiget, hvis det sker for at afværge, at en

forbrydelse bliver begået, sml. straffelovens § 13, stk. 1,

(nødværge), eller for at pågribe en forbryder, straffelovens

§ 13, stk. 3, (lovlig retshåndhævelse). Det afhænger dog al-

tid af en konkret vurdering, hvor vigtigheden af øjemedet

af vejes mod den krænkelse, der er forbundet med prisgivei-

sen af den tavshedsbelagte oplysning, om videregivelsen i

det enkelte tilfælde kan anses for berettiget. En afvejning

af denne karakter er beskrevet under punkt pkt. 3 i rigspo-

litichefens kundgørelse IX, nr. 2, af 23. marts 1983 om ef-

terlysninger i radio og TV, hvorefter efterlysning af kri-

minelle personer, herunder undvegne strafafsonere, kun bør

begæres, når forbrydelsens alvorlige karakter eller risiko-

en for en ny alvorlig forbrydelse gør det påkrævet, at den

pågældende hurtigst muligt anholdes.

Det kan endvidere efter en konkret afvejning være beretti-

get i et vist omfang at tilsidesætte hensynet til f.eks. of-

feret for en forbrydelse, hvis dette kan bidrage til forbry-

delsens opklaring, sml. straffelovens § 14 (nødret).

Undtagelsesbestemmelsen i straffelovens § 264 b fremhæver
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specielt muligheden for at videregive tavshedsbelagte oplys-

ninger til varetagelse af eget tarv. Adgangen til at gøre

brug af denne mulighed ud fra nødværgeretlige eller nødret-

lige betragtninger, må dog være særdeles begrænset, jfr.

Greve med flere a.st. side 326, hvor det i forbindelse med

omtalen af den tilsvarende formulering i straffelovens § 269

om begrænsninger i strafansvaret for ærekrænkelser anføres,

at undtagelsesreglen f.eks. er aktuel ved politianmeldelser

(bortset fra de pligtmæssige), ved privat påtale af forbry-

delser, ved sagsanlæg, ved forklaringer til politirapport

og i lægeerklæringer. Det fremhæves videre, at fremsættel-

sen skal være berettiget i den givne sammenhæng, og at den

således kan være berettiget i en politianmeldelse, men ikke

over for naboer. Ved bedømmelsen skal der tages hensyn til

bl.a. den varetagne interesses betydning og til nødvendig-

heden af at varetage den netop på denne måde.

Da myndighedspersoner må være indstillet på i ganske vid ud-

strækning at lade sig udsætte for kritik uden at kunne svare

på den, kan der ikke være tale om at anse en videregivelse

af tavshedsbelagte oplysninger til offentligheden i et gen-

svar for berettiget varetagele af eget tarv. Derimod kan en

myndighed eller offentligt ansat naturligvis tage til gen-

mæle i det omfang, det kan ske uden at røbe fortrolige oplys-

ninger. I ganske ekstraordinære tilfælde må interessen i at

hindre, at offentligheden får et helt misvisende billede af

en sag, der har været offentligt omtalt, dog kunne være så

tungtvejende, at myndigheden eller den offentligt ansatte

er berettiget til i et vist omfang at anse tavshedspligten

for bortfaldet. På tilsvarende måde må offentligt ansatte

normalt være afskåret fra at fremdrage fortrolige oplysnin-

ger under private søgsmål, herunder injuriesøgsmål, som of-

fentligt ansatte anlægger af egen drift, idet de sædvanlig-

vis må anses for tilstrækkeligt beskyttet ved at have mulig-

hed for at indgive politianmeldelse eller anmode om, at der

indledes en tjenstlig undersøgelse imod dem.

Undertiden kan tavshedsbelagte oplysninger videregives for

at varetage den beskyttedes egne interesser. Det gælder ef-
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ter en konkret interesseafvejning, når den pågældende selv

er afskåret fra at varetage sit tarv (uanmodet forretnings-

førelse) , jfr. f.eks. Juristens domssamling 1949, side 90,

hvor der refereres en dom, hvor en kriminaloverbetjent, som

havde fortalt en arbejdsgiver, at en rationeringsmærkekon-

trollør var straffet, blev frifundet for overtrædelse af

straffelovens § 263, stk. 2 (nu § 264 b), under henvisning

til, at han havde ment at handle i kontrollørens interesse,

angiveligt for at undgå, at den pågældende skulle blive mis-

tænkt for tyveri af nogle forsvundne rationeringsmærker. Prin-

cippet er endvidere kommet til udtryk under punkt 4, i rigs-

politichefens kundgørelse om efterlysninger i radio og TV,

hvor det anføres, at efterlysninger kan ske gennem Danmarks

Radio, når muligheden for at finde vedkommende herved skøn-

nes væsentligt forøget.
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4.4.5. De grundlæggende regler om tavshedspligt i straffe-

lovens § 152 og § 264 b tager ikke direkte stilling til,

hvilken betydning et samtykke kan tillægges for adgangen til

at videregive tavshedsbelagte oplysninger.

Det gør dermod enkelte af de specielle tavshedsforskrifter,

jfr. f.eks. § 13, stk. 2, i loven om autorisation af elek-

troinstallatører m.v., hvor det i forbindelse med omtalen af

elektricitetsrådets register over bl.a. suspenderede og til-

bagekaldte autorisationer anføres, at oplysninger om registe-

rets indhold ikke uden samtykke fra ministeren for offentlige

arbejder må meddeles andre end elektricitetsværksledelser og

efter omstændighederne elektroinstallatøren selv.

Herudover indeholder retsplejelovens § 169 og § 170 en for-

udsætning om, at der kan tillægges samtykke betydning. Efter

§ 169, stk. 1, må tjenestemænd eller andre, der handler i of-

fentlig tjeneste eller dermed ligestillet hverv, således ikke

uden samtykke fra vedkommende myndighed afkræves vidneforkla-

ring om forhold, med hensyn til hvilke der i det offentliges

interesse påhviler dem tavshedspligt. På tilsvarende måde føl-

ger det forudsætningsvis af § 170, stk. 1, om præsters, lægers

og advokaters vidnepligt, at et eventuelt samtykke

kan tillægges betydning, idet de pågældende er udelukket fra

at afgive vidneforklaring "mod dens ønske, som har krav på

hemmeligholdelse."

Mens den positive regulering af samtykkets betydning således

er sparsom og usystematisk, er det almindeligt antaget, at

den "krænkedes" samtykke til foretagelse af en ellers straf-

bar handling i princippet medfører, at handlingen ikke kan

anses for retsstridig.

Spørgsmålet om, hvilken betydning der kan tillægges et sam-

tykke til videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger, må

dog bero på en konkret fortolkning af samtykket og vedkom-

mende tavshedsforskrift.
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For at kunne tillægges betydning må samtykket navnligt hid-

røre fra den, der ellers ville være blevet krænket ved vide-

regivelse af de tavshedsbelagte oplysninger.

Har en tavshedsforskrift til formål at værne staten eller an-

dre offentlige interesser, kan en konkret fortolkning tænkes

at føre til, at den offentlige interesse må siges at have en

så almindelig karakter, at ingen myndighed kan anses for be-

rettiget til at samtykke i, at den prisgives. Som ovenfor nævnt

følger det imidlertid forudsætningsvis af bestemmelsen i rets-

plejelovens § 169, stk. 1, at vedkommende myndighed i visse

tilfælde kan give sit samtykke til, at en person i offentlig

tjeneste eller hverv udleverer ellers tavshedsbelagte oplys-

ninger. "Vedkommende myndighed" må i denne forbindelse betyde

den myndighed, der er rådig over de offentlige interesser,

som begrunder tavshedspligten, jfr. betænkning nr. 316/1962

om vidner side 29, note 16. Spørgsmålet om, hvilke medarbej-

dere inden for myndigheden der kan give et sådant samtykke,

må bero på myndighedens interne kompetencefordeling. Der

må dog afhængig af karakteren af de oplysninger, der er tale

om at videregive, være en formodning for, at det skal være

medarbejdere på et forholdsvis højt niveau.

Skal tavshedspligten alene værne konkrete, private interes-

ser må, et eventuelt samtykke gives af den, hvis personlige

eller økonomiske forhold oplysningerne vedrører. Har tavsheds-

pligten i et tilfælde direkte til formål at værne flere per-

soner, er det en forudsætning for, at man kan tillægge sam-

tykket betydning, at det hidrører fra dem alle.

Tjener tavshedspligten til beskyttelse af såvel offentlige

som private interesser, må samtykke for at kunne tillægges

betydning for adgangen til at videregive tavshedsbelagte op-

lysninger hidrøre fra både vedkommende myndighed og den el-

ler de private. Når de tavshedsbelagte oplysninger, der er

tale om at videregive, umiddelbart vedrører privatpersoners

og private virksomheders personlige eller økonomiske forhold,

herunder forretningsforhold, er der dog som udgangspunkt ik-

ke grundlag for at antage, at videregivelse af oplysningerne



] O 9

udover samtykke fra vedkommende private skulle kræve samtykke

fra myndigheden. Dette må normalt gælde, selv om en myndighed

skulle finde videregivelse stridende mod de privates "virke-

lige" interesser eller i øvrigt uhensigtsmæssig. Selv om tavs-

hedspligten hovedsagelig er begrundet i hensynet til den pri-

vate, kan det offentlige imidlertid undtagelsesvis have en

berettiget, selvstændig interesse i, at oplysningerne ikke

bliver videregivet. I overensstemmelse hermed har vestre

landsret i en kendelse, der er refereret i UfR 1971, side

327 f, udtalt, at det ikke uden socialministeriets samtykke

under behandlingen af en begæring om genoptagelse af en fa-

derskabssag ville kunne pålægges en socialrådgiver ved mødre-

hjælpen at afgive vidneforklaring om, hvad barnemoderen havde

fortalt hende. Landsretten henviste i den forbindelse til,

at socialministeriet over for retten havde fremhævet den be-

tydning, det havde for mødrehjælpens arbejde, at klienter med

fuld tillid kunne henvende sig til institutionen. Dette syns-

punkt er fulgt op af højesterets flertal i en kendelse i en

lignende sag, der er refereret i UfR 1971, side 432 ff. Det

offentliges selvstændige interesse i at beskytte den private

svagere part er også fremdraget i delbetænkning nr. 767/1976

om offentlige registre. Det anføres her, at det undertiden

kan være betænkeligt at lægge vægt på den privates samtykke,

idet vedkommende ofte ikke vil være i stand til at overskue

konsekvenserne heraf eller måske kan føle sig presset til at

give tilladelse til videregivelse af tavshedsbelagte oplysnin-

ger. Der nævnes bl.a. den sitaution, at man i forbindelse med

indlæggelse på et sygehus beder patienten give samtykke til

videregivelse af de lægelige oplysninger, der registreres om

ham. Risikoen for, at en person kan blive presset til at give

samtykke til videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger,

har også været fremdraget i forbindelse med skattemyndighe-

dernes tavshedspligt. Ministeren for skatter og afgifter har

således under en forespørgselsdebat i folketinget argumente-

ret for, at skattemyndighederne har en selvstændig interesse

i at fastholde deres tavshedspligt, selv om den direkte be-

rørte privatperson har givet samtykke til videregivelse af

oplysninger om hans indtægts- og formueforhold. I Folketings-

tidende 1980/81, forhandlingerne, sp. 1632 fremhæver ministe-
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ren således risikoen for, at den omstændighed, at man lod den

privates samtykke være eneafgørende, ville kunne føre til,

at der blev lagt pres på andre om også at samtykke i, at tavs-

hedspligten blev hævet for deres vedkommende.

Ud over et krav om, at samtykke skal være meddelt af en per-

son eller myndighed, der er kompetent til det, må det, hvis

der er tale om en person, kræves, at den pågældende er habil,

det vil sige opfylder visse aldersmæssige krav og er i stand

til at handle fornuftsmæssigt.

For at man kan tillægge samtykket betydning, må det endelig

være afgivet med fuldt kendskab til de omstændigheder, der

er relevante for indvilligelsen. I modsætning til hvad der

gælder med hensyn til samtykke efter § 16 i loven om offent-

lige myndigheders registre, forudsætter samtykke til videre-

givelse af oplysninger, der er tavshedsbelagte efter andre be-

stemmelser, ikke, at særlige formforskrifter skal være op-

fyldt. Samtykket skal dog være forudgående eller samtidigt.

Den omstændighed, at den "krænkede" ville have samtykket i,

at de tavshedsbelagte oplysninger blev røbet, hvis han havde

haft lejlighed til at tage stilling til det (hypotetisk sam-

tykke), er således ikke tilstrækkeligt til at fritage den,

der videregiver oplysningerne, for ansvar.

4.4.6. Begrænsningerne i tavshedspligten, må imidlertid an-

tages at række videre end til situationer, hvor der er op-

lysningspligt, og hvor de objektive straffrihedsgrunde er an-

vendelige.

Efter § 19, stk. 1, i loven om offentlige myndigheders regi-

stre kan der således til brug i konkrete retsforhold fra edb-

registre videregives enkeltstående personoplysninger til pri-

vate og virksomheder m.v., som kan godtgøre at have en retlig

interesse i at få de pågældende oplysninger, der klart oversti-

ger hensynet til oplysningernes hemmeligholdelse. Dette gæl-

der dog ikke oplysninger, om hvilke der ved lov er fastsat

særlige tavshedsforskrifter. En lignende bestemmelse findes
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i retsplejelovens § 41 om adgangen til at få udskrifter af

retsbøgerne.

På den baggrund må henvisningen til berettiget varetagelse

af eget eller andres tarv i undtagelsesbestemmelsen i straf-

felovens § 264 b antages at skulle forstås således, at den

generelt åbner adgang for videregivelse af tavshedsbelagte

oplysninger, når der foreligger en retlig interesse hos no-

gen, som efter en konkret vurdering vejer tungere end inte-

ressen i, at oplysningerne hemmeligholdes. I overensstemmel-

se hermed har justitsministeriet i cirkulære nr. 100 af 30.

maj 1969 om meddelelse af oplysninger til private fra regi-

stre, protokoller og lignende udtalt, at oplysninger kan med-

deles, når det i det enkelte tilfælde sandsynliggøres, at

spørgeren har en retlig interesse i oplysningerne. Ministe-

riet har endvidere i cirkulære nr. 292 af 27. november 1970

om aktindsigt i henlagte færdselssager m.v. udtalt, at advo-

kater og andre, der varetager skadelidtes interesser, bør have

lejlighed til at gennemse rapporter, rids m.v. i sager om

færdselsuheld eller andre ulykker, som er henlagt uden straf-

feretlig forfølgning. Det udtales samtidig, at den hidtil be-

nyttede praksis med hensyn til udlån af rapporter eller rap-

portgenparter til gennemsyn ikke berøres af cirkulæret. Der

henvises herved formentlig til den ganske faste praksis,

hvorefter forsikringsselskaber får lejlighed til at gøre sig

bekendt med færdselsuheldsrapporter, der har betydning for

deres stillingtagen til erstatningsspørgsmålene i sådanne sa-

ger .

Efter straffelovens § 264 b kan også varetagelsen af åben-

bar almeninteresse gøre videregivelse af tavshedsbelagte op-

lysninger berettiget.

Betydningen af denne modifikation i tavshedspligten er dog

nok begrænset. Østre landsret har således i en utrykt dom

af 13. august 1976 givet udtryk for, at en tidligere skatte-

rådsformands videregivele til pressen af oplysninger om, at
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en borger i en kommune havde unddraget denne skat ved at til-

melde sig folkeregistret i en anden kommune, ikke kunne an-

ses for berettiget varetagelse af åbenbar almeninteresse.

I kommentaren til straffelovens § 269 om forskellige begræns-

ninger i strafansvaret for overtrædelse af denne bestemmel-

se antager Greve med flere a. st. side 198, at der er en for-

håndsformodning for, at udtalelser i folketinget bæres af en

åbenbar almeninteresse. Heraf må følge, at sigtelser, der

fremsættes i tinget, ofte vil være straffri. På tilsvarende

måde må det antages, at et medlem af folketinget efter om-

stændighederne straffrit kan fremdrage tavshedsbelagte op-

lysninger i tinget, når dette sker som led i en redegørelse

for vedkommendes opfattelse af et lovforslag eller dele heraf

eller med henblik på at orientere de øvrige medlemmer om lov-

forslagets konsekvenser i bestemte relationer. Fremdrages op-

lysningerne som led i en begrundelse for konkrete ændringer

i et lovforslag, må det i hvert fald være straffrit. Noget

andet er, at det i så fald muligvis påhviler folketingets

formand eller vedkommende minister at tage initiativ til, at

der træffes beslutning om, at tingets forhandlinger skal fo-

regå for lukkede døre, sml. grundlovens § 49.

Disse betragtninger vil formentlig efter omstændighederne

også kunne tillægges en vis vægt med hensyn til oplysninger,

der videregives af politikere under forhandling i en kommu-

nalbestyrelse og af andre repræsentanter for det offentlige,

herunder offentligt ansatte, i sagligt begrundet sammenhæng

med de opgaver, det påhviler dem at løse, sml. Greve med fle-

re a.st. side 198. Den almindelige interesse i, at offentlig-

heden holdes orienteret om, hvad der sker i den offentlige

forvaltning, kan derimod ikke i sig selv anses for tilstræk-

kelig tungtvejende til at legitimere udlevering af tavsheds-

belagte oplysninger.

Undtagelsesvis tillægges der dog hensynet til information

af offentligheden betydelig vægt. Justitsministeriet har så-

ledes i skrivelse nr. 119 af 8. april 1942 givet udtryk for,

at man intet har at indvende imod, at pressen i tilslutning
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til domsafsigelsen får adgang til at gennemlæse dommen i dom-

bogen og i den forbindelse gøre de fornødne notater.

En anden type almeninteresse, der jævnligt kan medføre, at

videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger må anses for be-

rettiget, er hensynet til forskningen, jfr. herved nærmere

redegørelsen fra arbejdsgruppen vedrørende forskningens ad-

gang til tavshedsbelagte oplysninger i betænkningens bilag

6.

4.5. Sanktionering af tavshedspligten.

Tilsidesættelse af tavshedspligten kan medføre reaktioner

af såvel strafferetlig som civilretlig karakter.

4.5.1. St rafansvar.

De grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i straffelo-

vens § 152 og § 264 b giver mulighed for idømmelse af bøde,

hæfte eller fængsel. Efter § 152 kan fængselsstraf anvendes

under skærpende omstændigheder og da i indtil 1 år. Hvis

tavshedspligten er tilsidesat for at skaffe gerningsmanden

eller andre uberettiget vinding, kan straffen dog stige til

fængsel i 3 år. Efter § 264 b kan der udmåles fængselsstraf-

fe på indtil 6 måneder.

Af straffelovens § 19 følger, at strafansvar for tilsidesæt-

telse af de grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i

§ 152 og § 264 b kun kan pålægges den, der har tilsidesat sin

tavshedspligt forsætligt. Det vil sige, at den pågældende en-

ten skal have haft til hensigt at misbruge de fortrolige op-

lysninger eller skal have anset det for en nødvendig eller

overvejende sandsynlig konsekvens af den adfærd, han udviste.

Forsæt antages dog også at kunne foreligge, selv om den på-

gældende kun har anset det for muligt, at hans adfærd ville

medføre prisgivelse af fortrolige oplysninger. I så fald er

det dog en forudsætning, enten at den pågældende ville have

optrådt, som han gjorde, selv om han havde anset det for sik-

kert, at han derved ville tilsidesætte sin tavshedspligt, el-
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ler at han kan siges at have accepteret denne eventualitet

også for det tilfælde, at den virkelig indtrådte, jfr. i det

hele Stephan Hurwitz: Den danske kriminalret, almindelig del

(4. udgave ved Knud Waaben, 1971), side 222 ff. og højeste-

rets dom i UfR 1979, side 576 ff.

Er tavshedsbelagte oplysninger kommet uvedkommende i hænde

under sådanne omstændigheder, at det kun kan tilregnes den

der har tavshedspligt, som uagtsomt, vil forholdet efter om-

stændighederne kunne henføres under straffelovens § 157, jfr.

Vagn Greve med flere: Kommenteret straffelov, speciel del

(1980), side 100. Herefter kan den, der virker i offentlig

tjeneste eller hverv, straffes med bøde eller hæfte, hvis han

gør sig skyldig i "grov eller oftere gentagen forsømmelse

eller skødesløshed i tjenestens eller hvervets udførelse el-

ler i overholdelsen af de pligter, som tjenesten eller hver-

vet medfører". Straffelovens § 157 finder ikke anvendelse,

når vedkommende, f.eks. som kommunalbestyrelsesmedlem, be-

klæder et hverv, hvis udførelse hviler på offentlige valg.

Efter den sociale bistandslovs § 22 gælder denne begrænsning

imidlertid ikke for kommunalbestyrelsesmedlemmer, der som

medlemmer af det sociale udvalg eller på anden måde deltager

i administrationen af bistandsloven.

Tiltale for overtrædelse af straffelovens § 152 og § 157 rej-

ses af statsadvokaten, jfr. retsplejelovens §§ 720 og 721,

stk. 1, nr. 1. Vedrører tiltalen indholdet af et trykt skrift,

er tiltalerejsningen dog betinget af rigsadvokatens bestem-

melse, jfr. presselovens § 17, og er den, der skal tiltales,

en tjenestemand med kongelig udnævnelse, kræves justitsmini-

sterens befaling, jfr. retsplejelovens § 722, stk. 1, nr. 1,

og Bernhard Gomard med flere: Kommenteret retsplejelov, bind

3 (1982), side 31, note 4.

Straffelovens § 264 b er efter lovens § 275, stk. 1, under-

givet privat påtale. Efter den sidstnævnte bestemmelses 2.

stykke kan offentlig påtale dog ske, når den forurettede an-

moder om det. Det samme gælder, når nogen, der virker i of-

fentlig tjeneste eller hverv, sigtes for et forhold, som kan
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medføre eller kunne have medført stillingens eller hvervets

fortabelse, samt når en sigtelse fremsættes i en navnløs el-

ler med urigtigt eller opdigtet navn forsynet skrivelse. Of-

fentlig påtale kan endelig efter retsplejelovens § 725, stk.

3, finde sted, hvis almene hensyn kræver det.

Enkelte af de tavshedsforskrifter, der findes uden for straf-

feloven, indeholder selvstændige strafferammer. I disse til-

fælde følger det af straffelovens § 19, at der kan pålægges

straf for såvel forsætlige som uagtsomme tilsidesættelser

af tavshedspligten. Dette gælder dog kun i det omfang, det

modsatte ikke har særlig hjemmel.

I de mere almindelige tilfælde, hvor særlovgivningens tavs-

hedsf orskr if ter ikke indeholder selvstændige strafferammer,

men i den forbindelse alene henviser til straffelovens § 152

og/eller § 264 b, må bestemmelserne formentlig forstås så-

ledes, at de ligesom de omhandlede regler i straffeloven kun

omfatter forsætlige forhold.

4.5.2. Disciplinæransvar.

Sædvanligvis reageres der dog ikke straffertligt, men kun

disciplinært over for tilsidesættelser af tavshedspligten,

jfr. herved om anvendelse af henholdsvis straf og discipli-

nære reaktioner over for tjenestemænd, Poul Andersen: Dansk

forvaltningsret (1965), side 185 ff, Stephan Hurwitz: Den

danske kriminalret, speciel del (1969), side 73 f, og Greve

med flere a.st. side 87 f. Dette må gælde, selv om det i Alf

Ross: Dansk statsforfatningsret, bind 2 (3. udgave ved 01e

Espersen,1980), side 724, er anført, at reglerne om discipli-

nærforfølgning mod tjenestemænd må skulle fortolkes indskræn-

kende under hensyn til grundlovens § 77, hvorefter ansvar

for uretmæssige ytringer skal gøres gældende ved domstolene.

Disciplinærforfølgning, der for statstjenestemænds vedkom-

mende sker efter reglerne i tjenestemandslovens § 10, stk.

2, sammenholdt med lovens §§ 19-24, kan resultere i advarsel,

irettesættelse, bøde, forflyttelse, degradation eller afsked.
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Det bemærkes herved, at disciplinærstraf, uanset at tjeneste-

mandslovens § 10, stk. 2, understreger, at tavshedspligten

ikke ophører med tjenestemandens udtræden af tjenesten, ikke

kan ikendes efter tjenesteforholdets ophør, samt at spørgs-

målet om, hvorvidt disciplinærstraf skal idømmes, beror på

et frit skøn over, om sanktionen er påkrævet. I de kommuna-

le tjenestemandsvedtægter og -regulativer findes tilsvaren-

de bestemmelser. For dommere gælder i stedet for reglerne i

tjenestemandslovens §§ 19-24 reglerne i retsplejelovens

§§ 48 ff.

Disciplinære reaktioner over for overenskomstansatte, der

har tilsidesat deres tavshedspligt, kan i visse tilfælde

iværksættes under henvisning til udtrykkelige bestemmelser

om tavshedspligt i vedkommende overenskomst, jfr. f.eks.

§ 18 i overenskomsten af 8. april 1983 mellem finansministe-

riet og Danmarks Jurist- og Økonomforbund vedrørende juri-

diske kandidaters og universitetsøkonomers ansættelse i sta-

tens tjeneste. Hverken denne eller andre af de overenskoms-

ter, udvalget har kendskab til, indeholder sanktionsbestem-

melser. Det antages imidlertid allerede at følge af almin-

delige ansættelsesretlige grundsætninger, at en ansat, i den

udstrækning arbejdsgiveren har en anerkendelsesværdig inte-

resse heri, skal iagttage tavshed med hensyn til forhold,

som han bliver bekendt med i kraft af arbejdet, og som han

fornuftigvis må indse bør unddrages almen erkendelse. Til-

sidesættelse af denne tavshedspligt kan efter omstændighe-

derne anses for en misligholdelse af ansættelsesforholdet,

jfr. Ole Hasselbalck: Ansættelsesret (1975), side 205. Heref-

ter må der altid over for overenskomstansatte på almindeligt

ansættelsesretligt grundlag kunne reageres med afskedigelse

ved i hvert fald grovere diskretionsbrud. Udover en uformel

påtale kan der derimod ikke i øvrigt uden særlig overenskomst-

mæssig hjemmel anvendes disciplinærmidler som de, der benyt-

tes på tjenestemandsområdet, jfr. herved bemærkningerne om

løst ansat personales forhold i forbindelse med discipli-

nærforseelser i den af tjenestemandskommissionen af 1965 af-

givne delbetænkning nr. 483/1969 om tjenestemandsloven, side

213 f.
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Afskedigelse vil også kunne komme på tale over for medlem-

mer af råd og nævn, der tilsidesætter deres tavshedspligt,

jfr. Bent Christensen: Råd og nævn (1958), side 170.

4.5.3. Erstatningsansvar.

Udover straf og disciplinæransvar vil tilsidesættelse af

tavshedspligten kunne føre til pålæggelse af erstatningsan-

svar, jfr. herved betænkning nr. 801/1977 om erstatning i

anledning af strafferetlig forfølgning, hvor det på side 26

anføres, at de efterforskende myndigheders udbredelse af en

sigtelse undertiden vil kunne karakteriseres som en uberet-

tiget tilsidesættelse af tavshedspligten, hvorved erstatnings-

ansvar kan komme på tale efter den almindelige erstatnings-

regel. Et sådant ansvar kan efter omstændighederne pålægges

såvel den, der direkte er ansvarlig for tilsidesættelsen,

som hans arbejdsgiver, jfr. princippet i Danske Lov 3. bog,

19. kapitel, 2. artikel. Der henvises i øvrigt i det hele til

Poul Andersen: Offentligretligt erstatningsansvar (1938) samt

til Henning Skovgaard: Offentlige myndigheders erstatnings-

ansvar (1983). Erstatning kan ydes for såvel økonomisk som

ideel skade, jfr. herved § 15, stk. 1 og 2, i ikrafttrædel-

sesloven til straffeloven.

På et specielt område er spørgsmålet om det offentliges er-

statningsansvar særligt reguleret. Det drejer sig om erstat-

ning i anledning af strafferetlig forfølgning, hvor reglerne

findes i retsplejelovens kapitel 93 a. Efter § 1018 b kan der

ud fra billighedsbetragtninger, d.v.s. efter omstændigheder-

ne i videre omfang end den almindelige erstatningsregel vil-

le føre til, tillægges en sigtet erstatning for også ikke-fri-

hedsberøvende straffeprocessuelle indgreb, som han har været

udsat for som led i en strafferetlig forfølgning. På tilsva-

rende måde kan der, hvis det findes rimeligt, efter § 1018

c tillægges en ikke-sigtet erstatning for sådanne indgreb.

Både i betænkningen om erstatning i anledning af strafferet-

lig forfølgning, der ligger til grund for bestemmelserne,

og i justitsministeriets bemærkninger til lovforslaget næv-



118

nes blandt de indgreb, der kan medføre erstatning, udbredel-

se af sigtelser, jfr. betænkningen side 26 og Folketingsti-

dende 1977-78, tillæg A, sp. 2402 f.

4.5.4. Andre foranstaltninger.

Undertiden udleverer offentlige myndigheder tavshedsbelagte

oplysninger til private borgere, f.eks. fordi de pågældende

skal udføre forskellige funktioner for det offentlige eller

til brug for forskningsvirksomhed. Der findes stort set ikke

i gældende ret bestemmelser, som giver myndighederne adgang

til at pålægge en strafsanktioneret tavshedspligt i sådanne

tilfælde. I det omfang de, der får udleveret oplysninger, ik-

ke omfattes af særlige bestemmelser om tavshedspligt (f.eks.

straffelovens § 152, stk. 4, arbejdsmiljølovens § 79, stk.

1, og markedsføringslovens § 9, giver udleveringen derfor

anledning til visse problemer. Har de pågældende borgere som

advokater eller revisorer en professionel tavshedspligt i

kraft af særlige bestemmelser, vil dette dog ofte give de

fornødne reaktionsmuligheder. Ved udlevering af oplysninger

til forskningsbrug opstår særlige problemer, som er omtalt

i den redegørelse fra arbejdsgruppen vedrørende forskningens

adgang til tavshedsbelagte oplysninger, der er optaget som

bilag 6 til betænkningen.

De offentlige myndigheder har på forskellige måder forsøgt

at tilvejebringe en vis sikkerhed mod misbrug, udover hvad

der allerede følger af almindelige regler om straf, specielt

straffelovens kapitel om freds- og ærekrænkelser og erstat-

ning. Entreprenører, der skal udføre arbejde for forsvaret,

får således, inden man overlader dem tegninger m.v., udleve-

ret en sikkerhedsdeklaration, som de skal underskrive. I de-

klarationen henledes deres opmærsomhed på en række bestem-

melser i straffelovens kapitel om forbrydelser mod statens

selvstændighed og sikkerhed, som kan overtrædes ved videre-

givelse af oplysninger om forsvarsanlæg m.v. Herudover vil

tilsidesættelse af tavshedserklæringen formentlig kunne be-

tragtes som en misligholdelse af den indgåede kontrakt. På

tilsvarende måde gives oplysninger til forskere ofte på vil-
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kår, at oplysningerne skal behandles fortroligt. Udover at

styrke grundlaget for at tilbagekalde tilladelsen vil et

sådant vilkår formentlig i tilfælde af misbrug lette mulig-

hederne for at få nedlagt forbud mod offentliggørelse efter

retsplejelovens § 646, stk. 1, jfr. § 650, og for at tilba-

getage eventuelt udleveret materiale ved en umiddelbar fo-

gedforretning .

4.6. Aag_e_ JiuuĴ gjaar_ds__sær udtalelse .

Hvad angår tavshedspligt gennem tjenestebefalinger bemærkes:
Ifølge udvalget er der adgang til administrativt at udvide
den tavshedspligt, der gælder efter straffelovens § 152. Det
anføres, at det kan ske uden positiv lovhjemmel og alene i
kraft af et over ,/underordnelsesf orhold. Efter min opfattel-
se vedrører den generelle adgang til at udstede tjenestebe-
falinger arbejdets udførelse, mens udvidelse af tavshedsplig-
ten begrænser den offentligt ansattes ytringsfrihed, hvorfor
der må kræves lovhjemmel til en sådan begrænsning, jfr. Poul
Andersen: "Om tjenestemænds ytringsfrihed", - Per Walsøe:
"Redegørelse til Københavns kommunalforening", - og Oluf Jør-
gensen: "Ytringsfrihedens grænser for offentligt ansatte".

Efter min opfattelse kan tjenestebefalinger kun præcisere ind-
holdet af den tavshedspligt, der allerede følger af lovgiv-
ningen. Der kan også henvises til det almindelige strafferet-
lige princip om, at straf kun kan pålægges for et forhold,
hvis strafbarhed er hjemlet ved lov, eller som ganske må si-
destilles med et sådant (straffelovens § 1). Eftersom tavs-
hedspligt kan ses som en begrænsning af de demokratiske ret-
tigheder (ytringsfriheden), er der snarere grund til at stil-
le krav om en særlig sikker lovhjemmel, se således en afgø-
relse fra Vestre Landsret (U.1977.872) samt den vægt, som Hø-
jesteret har lagt på den samfundsmæssige interesse i en fri
meningstilkendegivelse (U . 1980.1038).

Om forholdet mellem ytringsfrihed og tavshedspligt bemærkes
endvidere: Det er beklageligt, at udvalget har ment ikke at
kunne gå ind i en nærmere vurdering af forholdet mellem tavs-
hedspligt og ytringsfrihed. Ingen af disse begreber kan med
rimelighed drøftes uafhængigt af hinanden.

Jeg finder endelig, at den af Bent Christensen hævdede opfat-
telse (Responsum side 20) må følges således, at der aldrig
kan blive tale om overtrædelse af tavshedspligt, hvis der i
givet fald kunne have været tale om pligtudlevering efter of-
fentlighedslovens regler om aktindsigt.
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5. Tavshedspligt og registerbeskyttelse.

De gældende bestemmelser om tavshedspligt for personer i of-

fentlig tjeneste eller hverv er ret kortfattede og overlader

en lang række detailspørgsmål vedrørende beskyttelsen af de

fortrolige oplysninger til en fortolkningsmæssig løsning. I

modsætning hertil er beskyttelsen af personoplysninger i den

offentlige forvaltnings edb-registre undergivet en udførlig

regulering i loven om offentlige myndigheders registre samt

i de forskrifter og uddybende sikkerhedsbestemmelser, der med

hjemmel i denne lov er fastsat for de enkelte registre.

5.1. Baggrunden for den særlige regulering.

De elektroniske databehandlingssystemers evne til at opbeva-

re og behandle store mængder af oplysninger gør det praktisk

muligt at opbygge meget omfattende registre i den offentlige

forvaltning og eventuelt udnytte disse registre til bl.a. ud-

veksling af masseoplysninger mellem offentlige myndigheder.

Med henblik på at imødegå den forøgede risiko for misbrug af

de i mange tilfælde ganske følsomme oplysninger i registrene,

som anvendelsen af edb-teknikken også indebærer, har man i

loven om offentlige myndigheders registre gennemført en re-

gulering, der skal sikre, at forvaltningens brug af edb-re-

gistre med personoplysninger sker på en sådan måde, at bor-

gernes integritet ikke krænkes.

Ordningen er karakteriseret ved, at den kombinerer nogle ge-

nerelle lovbestemmelser om bl.a. opbevaring og videregivelse

af oplysninger med et krav om, at disse bestemmelser skal

suppleres med regler, der er særligt tilpasset de enkelte

registre. Årsagen til, at man valgte denne metode, da regi-

sterbeskyttelsessystemet skulle opbygges, var ifølge betænk-

ning nr. 767/1976 om offentlige registre, side 149, at det

fandtes uacceptabelt at nøjes med en generel regulering på

et område, hvor risikoen for misbrug af fortrolige oplysnin-
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ger er forøget som følge af den anvendte teknik. Her fandt

man, at der burde være mulighed for at præcisere, udfylde og

eventuelt helt fravige det nødvendigvis ret brede indhold af

lovbestemmelser efter en konkret afvejning af de registrere-

des interesser over for andre anerkendelsesværdige, herunder

samfundsmæssige, hensyn.

5.2. Loven om offentlige myndigheders registre.

Loven om offentlige myndigheders registre indeholder regler

om myndighedernes adgang til at oprette og bruge edb-re-

gistre med personoplysninger. Ifølge § 1, stk. 1, omfatter

loven dog kun registre, der føres for den offentlige forvalt-

ning, det vil sige for forvaltningsmyndigheder i forbindel-

se med løsning af forvaltningsopgaver. På den anden side er

det så uden betydning, om den tekniske bearbejdning af op-

lysningerne foretages af myndigheden selv eller af en anden

offentlig myndighed eller et privat edb-servicebureau, jfr.

Folketingstidende 1977-78, tillæg A, sp. 677. Efter § 2 kan

vedkommende minister ved bekendtgørelse udvide lovens anven-

delsesområde, således at den også kommer til at omfatte re-

gistre, der føres for nærmere angivne selskaber, institutio-

ner og foreninger m.v., som overvejende får udgifterne ved

deres virksomhed dækket af statslige eller kommunale midler,

men som alligevel ikke kan henregnes til den offentlige for-

valtning. Loven kan endvidere efter § 3, stk. 1, udvides til

at omfatte visse manuelt førte registre.

Efter kapitel 2 i loven om offentlige myndigheders registre

skal der for hvert enkelt register eller registersystem af

vedkommende minister eller den, han bemyndiger hertil, fast-

sættes særlige forskrifter. Disse forskrifter skal inden for

lovens rammer nærmere angive, bl.a. hvilke oplysninger regi-

steret må indeholde, og hvordan oplysningerne skal opbevares

for at hindre misbrug. De skal endvidere, ligeledes inden for

lovens rammer, regulere adgangen til at videregive oplysnin-

ger fra registeret til private og til andre offentlige myn-

digheder .
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Som det vil være fremgået, gælder loven om offentlige myn-

digheders registre umiddelbart kun for registre, der inde-

holder personoplysninger, hvilket ifølge § 1, stk. 3, vil

sige oplysninger, som kan henføres til bestemte personer.

Loven kan dog efter § 3, stk. 2, af vedkommende minister ved

bekendtgørelse udvides til også at omfatte registre, som in-

deholder oplysninger om erhvervsvirksomheder m.v.

I § 9 er det fastslået, at der i registre, som er omfattet

af loven, kun må registreres oplysninger, som klart er af

betydning for varetagelsen af de opgaver, der påhviler den

myndighed, som benytter det pågældende register. Oplysnin-

ger om politiske forhold, som ikke er offentligt tilgænge-

lige, må dog overhovedet ikke registreres. Andre oplysninger

om rent personlige forhold, herunder oplysninger om race,

religion og hudfarve, om seksuelle og strafbare forhold samt

oplysninger om helbredsforhold og misbrug af nydelsesmidler

og lignende må kun registreres, hvis dette er nødvendigt for

varetagelse af registerets opgaver. Registrerede oplysninger,

der på grund af alder eller af andre grunde har mistet deres

betydning i forvaltningsmæssig sammenhæng, skal slettes. Ju-

stitsministeren kan dog tillade, at registereksemplarer over-

føres til opbevaring i arkiv.

Efter § 12, stk. 1, i loven om offentlige myndigheders regi-

stre skal der træffes de fornødne sikkerhedsforanstaltninger

mod, at de registrerede oplysninger misbruges eller kommer

til uvedkommendes kendskab. Hvilke foranstaltninger, der kan

blive tale om at anvende, er ikke nærmere angivet i selve lo-

ven. Af bemærkningerne til lovforslaget i Folketingstidende

1977-78, tillæg A, sp. 690, fremgår imidlertid, at sikker-

hedsforanstaltningerne bl.a. kan bestå i fysisk sikring (ad-

gangskontrol m.v.), systemteknisk sikring (kendeord m.v.) og

organisatorisk-personalemæssig opdeling (forskellige medar-

bejdergrupper får kun adgang og kendskab til en del af re-

gisteret). De sikkerhedsforanstaltninger, der skal iagttages
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for det enkelte register, er dels angivet i de forskrifter,

der er fastsat for det, og i tillæg hertil, og dels i særli-

ge supplerende regler .

Efter § 13 i loven om offentlige myndigheders registre har

en person i almindelighed ret til at få meddelelse om, hvil-

ke oplysninger et register, der er omfattet af loven, inde-

holder om ham. Dette gælder dog ikke, hvis den registreredes

interesse i at få kendskab til oplysningerne findes at burde

vige for afgørende hensyn til offentlige eller private inte-

resser .

Rammerne for, i hvilket omfang en myndighed må videregive op-

lysninger fra et register, der er omfattet af loven, findes

i øvrigt i kapitel 5 og 6. Disse rammer udfyldes i de enkelte

registerforskrifter, der kan begrænse adgangen til videregi-

velse i forhold til lovens udgangspunkt. Registerforskrif-

terne har i realiteten således karakter af bestemmelser om

tavshedspligt på særlige områder. De forskrifter, der i dag

er fastsat, er i nogle tilfælde udformet således, at de alene

gentager lovens bestemmelser om videregivelse. I andre til-

fælde er der foretaget en detaljeret opregning af, hvilke an-

dre myndigheder der må få oplysninger fra det pågældende re-

gister, og i hvilket omfang.

Efter reglerne i kapitel 5 skal forskrifterne for de enkel-

te registre indeholde bestemmelser, som sikrer, at registre-

rede oplysninger som udgangspunkt ikke videregives til pri-

vate. Reglerne i loven er efter § 16 ikke til hinder for,

at der sker videregivelse af oplysninger, som i forvejen er

offentligt tilgængelige. På tilsvarende måde hindrer loven

ikke, at der sker videregivelse, hvis den registrerede eller

den, der handler på hans vegne, har meddelt samtykke hertil.

Et samtykke skal imidlertid for at kunne tillægges betydning

angive, hvilke typer af oplysninger der må videregives, hvem

oplysningerne må videregives til, og hvorledes oplysningerne

må anvendes af modtageren. Samtykket bortfalder senest efter

1 års forløb. Herudover kan oplysninger, uden at dette stri-

der mod loven, efter § 17 videregives til private virksomhe-
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der m.v,, der i henhold til lov eller aftale medvirker ved

løsning af vedkommende myndigheds opgaver. Der må dog kun ske

videregivelse af oplysninger, som er nødvendige i den modta-

gende virksomheds arbejde for det offentlige, og oplysnin-

gerne må ikke benyttes til andre formål end fastsat af den

registeransvarlige myndighed. Fra sygehusregistre og andre

patient- eller sygdomsregistre kan der efter lovens § 18,

stk. 1, videregives oplysninger om en bestemt person til en

1aege eller tandlæge, som har den pågældende i behandling.

Videregivelsen til læger kan også omfatte oplysninger om an-

dre personer, herunder om pårørende, såfremt oplysningerne

kan have betydning for behandlingen af den registrerede. End-

videre kan der til brug i konkrete retsforhold efter lovens

§ 19 videregives enkeltstående oplysninger til private per-

soner og virksomheder m.v., som kan godtgøre at have en ret-

lig interesse i at få de pågældende oplysninger, der klart

overstiger hensynet til oplysningernes hemmeligholdelse. Det-

te gælder dog ikke oplysninger, om hvilke der ved lov er

fastsat særlige tavshedsforskrifter. Endelig kan der i et

vist omfang videregives oplysninger til brug ved forskning,

jfr. nærmere § 18, stk. 2 og 3, samt § 19, stk. 2.

Registerforskrifterne skal også indeholde bestemmelser om vi-

deregivelse af oplysningerne til offentlige myndigheder. Ram-

merne for forskrifternes indhold i denne relation findes i

lovens kapitel 6. Herefter kan oplysningerne for det første

videregives til offentlige myndigheder i samme omfang som til

private. Der kan endvidere ske videregivelse til myndigheder,

der i henhold til lov har adgang til at få oplysningerne, samt

hvis oplysningerne har væsentlig betydning for vedkommende

myndigheds virksomhed eller har væsentlig betydning for en

afgørelse, som myndigheden skal træffe. Der må dog ikke vi-

deregives oplysninger i strid med særlige tavshedsforskrif-

ter, der er fastsat ved lov, jfr. i det hele § 21.

Tilsidesættelse af vilkår, der er fastsat i. forbindelse med

udlevering af oplysninger fra registre, der er omfattet af

loven om offentlige myndigheders registre, kan efter § 29,

stk. 1, straffes med bøde eller hæfte, medmindre højere straf
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er forskyldt efter den øvrige lovgivning. I forskrifterne

for de enkelte registre kan der endvidere ifølge § 29, stk.

2, fastsættes regler, hvorefter overtrædelse af bestemmelser

i forskrifterne kan straffes med bøde. Tilsidesættelse af be-

stemmelser i forskrifterne vil herudover kunne få karakter

af tjenesteforseelser, over for hvilke der kan reageres

d iscliplinært•

Til at føre tilsyn med de registre, der er omfattet af loven

om offentlige myndigheders registre, er der oprettet et sær-

ligt registertilsyn. Dette tilsyn består af et råd med en

formand og 6 andre medlemmer samt et sekretariat, der ledes

af en direktør. Registertilsynet afgiver en årlig beretning

om sin virksomhed til folketinget. Denne beretning offentlig-

gøres .
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6. Offentlige myndigheders udveksling af tavshedsbelagte

oplysninger.

Der findes en lang række regler, som pålægger offentlige

myndigheder at stille oplysninger til rådighed for hinanden.

Myndighederne er imidlertid berettigede til at udveksle in-

formationer i langt videre omfang, end det fremgår af disse

forskrifter. Dette gælder i almindlighed selv om oplysninger-

ne er tavshedsbelagte, idet bl.a. de grundlæggende bestemmel-

ser om tavshedspligt i den gældende straffelovs § 152 og

§ 264 b som udgangspunkt viger for oplysningspligt og i øvrigt

kun antages at være til hinder for, at fortrolige oplysnin-

ger videregives til "uvedkommende".

Særudtalelser fra to af udvalgets medlemmer (Flemming Bay-Jen-
sen og Aage Huulgaard) findes i slutningen af dette afsnit.

6.1. Oplysningspligt og tavshedspligt.

6.1.1. I Sverige er spørgsmålet om de offentlige myndighe-

ders pligt til at udveksle oplysninger udtrykkeligt regule-

ret i sekretesslagens 15 kap., 5 §:

"5 §. Myndighet skall på begäran av annan myndighet
lämna uppgift som den förfogar över i den mån hinder
inte möter på grund av bestämmelse om sekretess eller
av hänsyn til arbetets behörige gång."

Denne bestemmelse er ifølge bemærkningerne i regeringens för-

slag til sekretesslag m.m., del A (1979/80:2), side 361 i over-

ensstemmelse med, hvad der allerede tidligere gjaldt:

"Enligt 4 § i allmänna verkstadgan skall myndighed
på begäran tillhandagå andra myndigheter med de upp-
lysningar och det biträde som den kan lämna. Myndighet
har vidare rätt att av andra myndigheter få de upply-
sningar och det biträde som behövs för dess verksamhet
och som kan lämnas av myndigheterna. Bestämmelserna
i verkstadgan gäller formellt bara statsmyndigheter.
De får emellertid anses ge uttryck för den självklara
principen att alla myndigheter skall samarbeta med
och bistå varandra i den utsträckning som kan ske ..."

En tilsvarende generel regulering af myndighedernes indbyr-
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des oplysningspligt findes hverken i Norge eller Danmark, jfr.

for norsk rets vedkommende Arvid Frihagen: Taushetsplikt et-

ter forvaltningloven (1979), side 160 og for dansk rets ved-

kommende Carl Aage Nørgaard: Forvaltningsret, sagsbehandling

(2. udgave ved Jens Garde, 1981) side 106.

Efter den danske offentlighedslovs § 1, stk. 1, kan enhver

dog forlange at blive gjort bekendt med dokumenter i sager,

der er eller har været under behandling hos en forvaltnings-

myndighed. Denne almindelige ret til at få oplysninger kan

også offentlige myndigheder benytte sig af.

Af større praktisk betydning for udvekslingen af informatio-

ner mellem offentlige myndigheder er dog nok den oplysnings-

pligt over for andre myndigheder, der følger af et ikke ube-

tydeligt antal specielle bestemmelser i love og regler, som

er fastsat med hjemmel i lov.

Sådanne bestemmelser kan være udformet forskelligt. Af nog-

le fremgår det blot, at offentlige myndigheder har pligt til

at meddele en bestemt anden myndighed visse oplysninger, el-

ler at en nærmere angivet offentlig myndighed kan forlange

at få oplysninger udleveret fra andre myndigheder. Bestem-

melser af denne karakter findes bl.a. i loven om afgift af

elektricitet, hvor det i § 13 er foreskrevet, at offentlige

myndigheder på begæring skal meddele toldvæsenet enhver op-

lysning til brug ved registrering af virksomheder og kontrol-

len med afgiftens betaling eller tilbagebetaling. Undertiden

er bestemmelserne om oplysningspligt formuleret på en sådan

måde, at de pålægger offentlige myndigheder at udlevere vis-

se oplysninger til en anden myndighed på eget initiativ. Som

eksempel herpå kan nævnes § 1 i bekendtgørelse nr. 140 af 26.

marts 1976 om underretningspligt over for det sociale udvalg

efter bistandsloven, hvorefter personer, der udøver offentlig

tjeneste eller hverv, skal underrette det sociale udvalg, når

de i deres virksomhed bliver bekendt med forhold for børn el-

ler unge under 18 år, der må give formodning om, at barnet

eller den unge har behov for social bistand. I enkelte til-

fælde er bestemmelserne om oplysningspligt udbygget med reg-
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ler, som giver den offentlige myndighed, der er oplysnings-

pligt overfor, adgang til selv at hente informationer hos

andre myndigheder. Det gælder f.eks. § 13 i loven om revi-

sion af statens regnskaber, hvorefter rigsrevisionen til en-

hver tid kan foretage revision og regnskabsgennemgang på det

sted, hvor regnskaberne føres, eller hvor det nødvendige ma-

teriale i øvrigt findes.

Også uden positiv lovhjemmel kan der imidlertid bestå oplys-

ningspligt mellem offentlige myndigheder. I det omfang, der

består et traditionelt over/underordnelsesforhold, som giver

den overordnede myndighed adgang til at udstede tjenestebe-

falinger til de underordnede, vil der således kunne pålægges

de underordnede oplysningspligt på dette grundlag, herunder

pligt til at videregive visse typer af oplysninger til den

overordnede myndighed på eget initiativ. Da der indgår en

tilsynsbeføjelse i et sædvanligt over/underordnelsesforhold,

vil den overordnede myndighed tillige have mulighed for selv

at hente oplysninger hos de underordnede.

Det samme gælder for en ren rekursmyndighed, som må anses

for at være berettiget til at kræve de oplysninger, der er

nødvendige for klagesagens behandling af den myndighed, der

har truffet den påklagede afgørelse.

6.1.2. Når de oplysninger, som en offentlig myndighed efter

det foranstående har pligt til at udlevere til en anden myn-

dighed, er tavshedsbelagte, opstår der spørgsmål om, i hvil-

ket omfang tavshedspligten viger for oplysningspligten.

I Norge er dette spørgsmål reguleret i forvaltningslovens §

13 f, 2. led:

"Bestemmelse i annen lov om rett eller plikt til å
gi opplysninger begrenser ikke lovbestemt taushets-
plikt, med mindre vedkommende bestemmelse fastsetter
eller klart forutsetter at taushetsplikten ikke skal
gjelde."

Denne regel gælder i forhold til såvel de almindelige bestem-
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melser om tavshedspligt i forvaltningsloven som specielle

tavshedsforskrifter i særlovgivningen, jfr. Frihagen a.st.

side 249 og side 250, hvor det oplyses, at reglen svarer til

retstilstanden, før § 13, 2. led, blev indsat i forvaltnings-

loven .

I Sverige er spørgsmålet reguleret i sekretesslagens 14. kap.,

1 §, hvor det bl.a. hedder:

"Sekretess hindrar inte .... att uppgift lämnas
til annan myndighet, om uppgiftsskyldighet följer av
lag eller förordning."

I forslaget til sekretesslagen a.st. side 322 anføres det

om bestemmelsen:

"Det är ... fråga om en generel regel om att föreskrift
i lag eller förordning om utväxling av uppgifter mellam
myndigheter skall lände till efterrättelse utan hinder
av sekretesregleringen ...

Det är inte nödvändigt att föreskriften i fråga har
avfattats med tanke på att uppgifterna kan vara hemliga.
Däremot krävs för att bestämmelsen skall vinna beaktande
at den uppfyller vissa krav på konkretion. Den kan
antingen ta sikte på utlämnande av uppgifter av speciellt
slag, gälla viss myndighets rätt att få del av uppgifter
i allmännhet eller avse skyldighet för viss myndighet
att lämna andre myndigheter information."

Også i Danmark tager lovgivningen i en række bestemmelser ud-

trykkeligt stilling til konflikten, således at enten oplys-

ningspligten eller tavshedspligten begrænses. Udover de ek-

sempler, der er omtalt i afsnit 4, kan her nævnes bestemmel-

sen i § 21, stk. 1, i loven om offentlige myndigheders regi-

stre, hvorefter registrerede oplysninger bl.a. kan videregi-

ves til andre offentlige myndigheder, der i henhold til lov

har adgang til at få oplysningerne.

I de uregulerede tilfælde må rækkevidden af bestemmelserne

normalt afgøres på grundlag af en konkret fortolkning, jfr.

herved i det hele bemærkningerne ovenfor afsnit 4.4.3.

Spørgsmålet om rigsrevisionens og de kommunale revisionsmyn-
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digheders adgang til bl.a. at benytte selvangivelser i revi-

sionsarbejdet er nærmere omtalt i redegørelsen fra arbejds-

gruppen vedrørende udveksling af tavshedsbelagte oplysninger

inden for den kommunale og amtskommunale forvaltning. Udval-

get kan tilslutte sig arbejdsgruppens konklusioner på dette

punkt. Det bemærkes i øvrigt, at ministeriet for skatter og

afgifter, skattedepartementet, er inddraget i drøftelser med

den arbejdsgruppe, som kontaktudvalget for offentlig revision

har nedsat til at klarlægge de revisions- og kontrolmæssige

opgaver på skatteområdet samt til at afklare opgavernes for-

deling mellem skattemyndighederne og de offentlige revisions-

organer .

6.2. Adgangen til at udveksle tavshedsbelagte oplysninger.

6.2.1. I Norge er myndighedernes adgang til at udveksle tavs-

hedsbelagte oplysninger udtrykkeligt reguleret i forvaltnings-

lovens § 13 b, 1. led, nr. 2-6:

"§ 13 b. Taushetsplikt ... er ikke til hinder for:

2) at opplysningene brukes for å opnå det formål de
er gitt eller innhentet for, bl.a. kan brukes i for-
bindelse med saksforberedelse, avgjørelse, gjennom-
føring av avgjørelsen, oppfølgning og kontroll,
3) at opplysningene er tilgjengelig for andre tje-
nestemenn innen organet eller etaten i den utstrek-
ning som trengs for en hensiktsmessig arbeids- og ar-
kivordning, bl.a. til bruk ved vegledning i andre sa-
ger ,
4) at opplysningene brukes for statistisk bearbei-
ding, utrednings- og planleggingsoppgaver, eller i
forbindelse med revisjon eller annen form for kontroll
med forvaltningen,
5) at forvaltningsorganet gir andre forvaltningsor-
ganer opplysninger om en persons forbindelse med or-
ganet og om avgjørelser som er truffet og ellers slike
opplysninger som det er nødvendig å gi for å fremme
avgiverorganets oppgaver etter lov, instruks eller
oppnevningsgrunnlag, og

6) at forvaltningsorganet anmelder eller gir opplys-
ninger (jfr. også nr. 5) om lovbrudd til påtalemyn-
digheten eller vedkommende kontrollmyndighet, når det
finnes ønskelig av allmenne omsyn eller forfølging
av lovbruddet har naturlig sammenheng med avgiveror-
ganets oppgaver."
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Bestemmelsen, der i et vist omfang har udvidet de norske myn-

digheders mulighed for at udveksle fortrolige oplysninger,

giver efter sin ordlyd ikke myndighederne nogen almindelig

adgang til at videregive fortrolige oplysninger til andre

myndigheder. Dette begrunder justisdepartementet i bemærknin-

gerne til det lovforslag, hvorved reglerne om tavshedspligt

blev indsat i forvaltningsloven, med, at en sådan generel be-

grænsning i tavshedspligten kunne medføre, at "en rekke orga-

ner ville få forholdet til sine klienter - og dermed mulig-

heten for å løse sine oppgaver - vanskeliggjort", jfr. Ot.prp.

nr. 3 (1976-77), side 33.

Udvalget er ikke bekendt med, hvorledes de .norske myndighe-

der i praksis fortolker betingelserne for videregivelse til

andre myndigheder, herunder navnlig kravet om, at videregi-

velse kun må ske til fremme af "avgiverorganets oppgaver".

I Sverige er spørgsmålet om myndighedernes udveksling af

tavshedsbelagte oplysninger reguleret i sekretesslagen. Ho-

vedbestemmelsen findes i 1. kap., 3 §:

"3 §. Gäller enligt denna lag sekretess för uppgift
som förekommer hos viss myndighet, får uppgiften inte
röjas för annan myndighet i andre fall än som anges
i denna lag eller i lag eller förordning till vilken
denna lag hänvisar.

Vad som sägs om myndighet i denna paragraf,
gäller också i förhållandet mellan olika verksam-
hetsgrenar inom samma myndighet, när de är att betrakta
som självständiga i förhållande till varandra."

Udgangspunktet er således, at tavshedsbelagte oplysninger

hverken må videregives til andre myndigheder eller til andre

selvstændige dele af samme myndighed. Dette udgangspunkt mo-

dificeres dog på forskellig måde.

I 1. kap., 5 §, anføres det således, at tavshedspligten ik-

ke er til hinder for udlevering af oplysninger, i det omfang

dette er nødvendigt for den udleverende myndigheds varetagel-

se af sine funktioner. Herudover indeholder 14. kap. forskel-
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lige modifikationer. Ved siden af den ovenfor omtalte bestem-

melse om betydningen af regler om oplysningspligt, indeholder

1 § en regel om, at tavshedspligt ikke hindrer udlevering af

oplysninger til regeringen eller rigsdagen. Efter 2 § er tavs-

hedspligt heller ikke til hinder for udlevering af oplysnin-

ger til brug ved behandlingen af bl.a. straffe- og discipli-

nærsager mod ansatte i den myndighed, der råder over oplys-

ningerne, eller til brug ved behandlingen af klagesager samt

sager om tilsyn med og revision hos den pågældende myndighed.

Endelig indeholder 3 §, 1. stk., en generalklausul:

"3 §. Utöver vad som fölger av 1 och 2 §§'får
sekretessbelagte uppgifter lämnas til myndighet, om
det är uppenbart att intresset av att uppgiften
lämnas har företräde framför det intresse som sekretessen
skall skydda."

Denne klausul, der dog efter 3 §, 2. stk., ikke finder an-.

vendelse med hensyn til tavshedspligt inden for det sociale

og sundhedsmæssige område, hvor adgangen til at udveksle op-

lysninger således er snævrere end ellers, har især til for-

mål at åbne mulighed for i overensstemmelse med hidtidig

praksis at udveksle oplysninger mellem myndigheder med sam-

me saglige, men forskellig stedlig kompetence, og myndigheder

med nært beslægtede opgaver og samme retlige adgang til at

indhente oplysninger, jfr. rapporten fra brottsförebyggande

rådet: Informationsutbyte mellan myndigheter (PM 1980:4), side

67.

6.2.2. En udførlig regulering af danske myndigheders adgang

* til at udveksle personoplysninger i edb-registre findes i lo-

ven om offentlige myndigheders registre og i de forskrifter

m.v., der er fastsat for de enkelte registre.

Af den centrale bestemmelse om myndigheders udveksling af op-

lysninger, der findes i lovens § 21, stk. 2, følger således,

at en myndighed kan videregive registrerede oplysninger til

en anden, "såfremt oplysningerne har væsentlig betydning for

vedkommende myndigheds virksomhed eller har væsentlig betyd-
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ning for en afgørelse, som myndigheden skal træffe". Der må

dog ikke videregives oplysninger i strid med særlige tavs-

hedsforskrifter, der er fastsat ved lov, det vil sige bestem-

melser, som ikke blot indeholder en præcisering af tavsheds-

pligtens genstand i forhold til de grundlæggende bestemmelser

i straffelovens § 152 og § 264 b, men tillige, en regulering

af spørgsmålet om adgangen til at videregive oplysninger til

en anden myndighed, jfr. Folketingstidende 1977-78, tillæg

B, sp. 1024 f.

6.2.3. På enkelte andre områder indeholder bestemmelserne om

tavshedspligt selv en udtrykkelig angivelse af, hvilke andre

offentlige myndigheder der må eller ikke må få udleveret

visse oplysninger. Som eksempel på en bestemmelse af denne

karakter kan nævnes retsplejelovens § 779, stk. 2, der fast-

slår, at de personer, som amtsrådene (Københavns borgerre-

præsentation) har valgt til at føre tilsyn med varetægtsar-

restanters behandling og forholdene i varetægtsfængslerne

(arresthusene), ikke må give meddelse til private eller an-

dre myndigheder end justitsministeren om, hvad de har erfa-

ret ved deres besøg.

6.2.4. Uden for de forholdsvis få tilfælde, hvor tavsheds-

forskrifterne direkte tager stilling til spørgsmålet, om og

i givet fald i hvilket omfang en offentlig myndighed er be-

rettiget til at videregive fortrolige oplysninger til andre

myndigheder, må dette afgøres på grundlag af en fortolkning

af de pågældende bestemmelser.

Som nævnt i afsnit 4.3.2. antages forbudet i bl.a. de grund-

læggende bestemmelser om tavshedspligt i straffelovens § 152

og § 264 b mod, at personer i offentlig tjeneste eller hverv

røber hemmeligheder, som de har erfaret i tjenesten eller

hvervet, at indebære, at de ikke må videregive fortrolige op-

lysninger til uvedkommende. Det er derfor i denne forbindelse

af betydning at få klarlagt, hvornår personer, der er knyttet

til andre offentlige myndigheder, må anses for "uvedkommende".

Den omstændighed, at en person virker i offentlig tjeneste

eller hverv og derfor bl.a. har tavshedspligt, bevirker nem-
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lig ikke i sig selv, at andre personer i offentlig tjeneste

eller hverv uden videre kan udlevere fortrolige oplysninger

til den pågældende, jfr. Preben Espersen og Erik Harder: Lov

om kommunernes styrelse (1981), side 282.

Spørgsmålet om udveksling af tavshedsbelagte oplysninger mel-

lem forvaltningsmyndigheder er udførligt behandlet i justits-

ministeriets besvarelse af et spørgsmål, som retsudvalget

stillede under folketingets behandling af reg isterlovsforsla-

gene. I svaret, der er optrykt i Folketingstidende 1977-78,

tillæg B, sp. 1013 ff, anføres bl.a..

"Udgangspunktet for en stillingtagen til spørgsmålet
om anvendeligheden af de almindelige tavshedsforskrif-
ter i forhold til tilfælde, hvor en myndighed vide-
regiver oplysninger, der er af betydning for en an-
den myndigheds virksomhed, til denne anden myndighed,
må være den tradition, der her i landet har udviklet
sig med hensyn til gennemførelsen af den administra-
tive sagsforberedelse.

I forvaltningsmyndighedernes praksis tilvejebringes
det faktiske afgørelsesgrundlag ofte ved, at de op-
lysninger, der fremlægges af en sags part(er), hvis
det skønnes nødvendigt, søges suppleret, eventuelt
bekræftet eller korrigeret, dels ved fremskaffelse
af oplysninger, som den pågældende myndighed i for-
vejen måtte være i besiddelse af, dels ved oplysnin-
ger, som efter anmodning stilles til rådighed af an-
dre myndigheder, eventuelt i form af udlån af akter-
ne i tidligere sager, der kan tjene til belysning af
de faktiske omstændigheder i det sagsforhold, der fo-
religger til aktuel afgørelse.

Det er således ganske fast antaget, at en forvalt-
ningsmyndighed må anses ikke blot for berettiget,
men i vidt omfang også for forpligtet til til brug
for behandlingen af verserende sager at udnytte op-
lysninger, som myndigheden i forvejen er i besiddel-
se af typisk fra behandlingen af tidligere sager,
jfr. herved Jørgen Mathiassen, Juridisk Grundbog i
(3. udg. 1975) side 248, og Carl Aage Nørgaard: For-
valtningsret, sagsbehandling (1972) side 85 f. Der
gælder således som udgangspunkt ingen begrænsning i
adgangen til at udveksle oplysninger eller akter
vedrørende tidligere behandlede sager, der er af be-
tydning for behandlingen af en verserende sag, i for-
holdet mellem forskellige enheder inden for samme
myndighed. Til illustration henvises til F.O.B. 1966
side 43, jfr. F.O.B. 1967 side 16. (om fængselsfunk-
tionærers tavshedspligt vedrørende det under de ind-
sattes gruppemøder passerede) og F.O.B. 1975 side 466
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(refereret i Juristen og Økonomen 1977 side 295 f.).

I forvaltningspraksis er en sådan gensidig bistand
med tilvejebringelsen af det fornødne faktiske afgø-
relsesgrundlag i verserende sager imidlertid ikke be-
grænset til forholdet mellem forskellige enheder in-
den for samme myndighed. Undertiden er det positivt
foreskrevet, at en forvaltningsmyndighed har pligt
til at stille oplysninger til rådighed for en anden
forvaltningsmyndighed til brug for denne anden myn-
digheds sagsbehandling, ligesom det formentlig føl-
ger af det administrative over/underordnelsesforhold,
at den underordnede myndighed som udgangspunkt må
anses for forpligtet til efter begæring at stille op-
lysninger, som myndigheden er i besiddelse af, og som
er af betydning for den overordnede myndigheds sags-
behandling, til rådighed for denne, jfr. således Carl
Aage Nørgaard, a.st. side 90 f. Også bortset fra så-
danne tilfælde, hvor en forvaltningsmyndighed er el-
ler må anses for forpligtet til at medvirke til en
anden myndigheds sagsforberedelse, bistår de forskel-
lige forvaltningsmyndigheder imidlertid indbyrdes hin-
anden med tilvejebringelsen af det fornødne faktiske
afgørelsesgrundlag i et sådant omfang, at praksis må
siges at bygge på en forudsætning om, at en forvalt-
ningsmyndighed som udgangspunkt må anses for beretti-
get til at imødekomme begæringer om udlevering af op-
lysninger, som er af betydning for varetagelsen af
den rekvirerende myndigheds funktioner.

Disse almindelige principper for den administrative
sagsforberedelse, der har udviklet sig i praksis,
sammenfattes i den forvaltningsretlige litteratur i
en fremhævelse af, at der for forvaltningsmyndighe-
dernes sagsbehandling gælder en undersøgelsesmaksi-
me: "Det påhviler dem selv, eventuelt ved indbyrdes
Samvirken, undtagelsesvis med Bistand fra Domstole-
ne, jfr. Rpl. § 1018, at fremskaffe fornødne Oplys-
ninger om de foreliggende Sager eller dog at foran-
ledige, at private, navnlig Parterne, yder Medvirken
til Sagens Oplysning. Det er endvidere Forvaltnings-
myndighedernes Pligt at sørge for, at de fornødne
Oplysninger skaffes til Veje paa den mest hensigts-
mæssige og mindst tidsspildende Maade, ...." Poul
Andersen: Dansk Forvaltningsret (5. udg. 1965), si-
de 336; se også Bent Christensen: Nævn og Råd (1958),
side 354 ff., Jørgen Mathiassen, Juridisk Grundbog
I, side 236 og Carl Aage Nørgaard, a.st. side 81 f.

Fortolkningen af lovgivningens almindelige regler om
tavshedspligt for den> der virker i offentlig tje-
neste eller hverv, kan ikke ske uafhængigt af denne
faste tradition. De almindelige principper for for-
valtningens sagsbehandling, der sammenfattes under
betegnelsen undersøgelsesmaksimen, må indgå i for-
tolkningen af, hvad der nærmere ligger i beskrivel-
sen af gerningsindholdet efter disse bestemmelser
som en "røbelse" - en videregivelse til uvedkommen-
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de - af oplysninger, der er undergivet tavshedspligt.

På baggrund af det anførte er det justitsministeriets
opfattelse, at en anden forvaltningsmyndighed, for
så vidt angår udveksling af oplysninger mellem for-
valtningsmyndigheder indbyrdes, i almindelighed ikke
kan anses som "uvedkommende", når oplysningen indhen-
tes som led i varetagelsen af den rekvirerende myn-
digheds funktioner."

Den foranstående redegørelse behandler alene spørgsmålet om

udveksling af oplysninger mellem forvaltningsmyndigheder.

Der er imidlertid efter udvalgets opfattelse ikke grundlag

for at antage, at andre offentlige myndigheder skulle have

en snævrere adgang til at udveksle oplysninger end forvalt-

ningsmyndigheder. Tavshedsforskrifter, der ikke særligt ta-

ger stilling til spørgsmålet om offentlige myndigheders ad-

gang til at videregive fortrolige oplysninger til andre of-

fentlige myndigheder, må derfor efter udvalgets opfattelse

forstås således, at de normalt ikke er til hinder for en sag-

ligt begrundet udveksling af fortrolige oplysninger mellem

myndighederne, hvadenten disse myndigheder indgår i forvalt-

ningen eller ej.

Som det fremgår af redegørelsen, antager justitsministeriet,

at der kan tænkes at være tilfælde, hvor tavshedspligten slår

igennem i forhold til andre forvaltningsmyndigheder, også

selv om der er tale om videregivelse af fortrolige oplysnin-

ger som led i varetagelse af funktioner, der påhviler den

myndighed, som har rekvireret oplysningerne. Et strafansvar

for overtrædelse af de grundlæggende bestemmelser om tavs-

hedspligt i straffelovens § 152 og § 264 b i sådanne situa-

tioner må dog efter justitsministeriets opfattelse forment-

lig forudsætte en handlemåde i "så åbenbar modstrid med god

forvaltningsskik", at den myndighed, til hvilken oplysnin-

gerne er videregivet, klart må anses for "uvedkommende", jfr.

Folketingstidende a.st. sp 1020.

Udvalget kan tiltræde denne opfattelse. Udvalget er ikke be-

kendt med domstolsafgørelser eller tilfælde fra den offent-

lige forvaltning, der kan anføres som eksempler på tilfælde,
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hvor en videregivelse af oplysninger til en offentlig myn-

dighed er en så klar fravigelse af god forvaltningsskik, at

videregivelse indebærer en strafbar krænkelse af de alminde-

lige tavshedspligtsregler i straffeloven. Udvalget mener dog

ikke at kunne afvise, at sådanne tilfælde kan opstå.

Selv om offentlige myndigheders sagligt begrundede udveksling

af fortrolige oplysninger således efter udvalgets opfattelse

kun helt undtagelsesvis må antages at kunne være i strid med

den tavshedspligt, der gælder for personer, som er knyttet

til den myndighed, der ligger inde med oplysningerne, fore-

kommer det undertiden i praksis, at myndigheder nægter at ud-

levere oplysninger til andre myndigheder, som har brug for

disse i forbindelse med deres sagsbehandling. Myndigheder,

der fraviger den åbenhed, der ellers i praksis præger sam-

arbejdet mellem offentlige myndigheder, begrunder normalt

nægtelsen med, at arbejdsbyrden ved en videregivelse af op-

lysningerne vil blive for stor for myndigheden eller med, at

man ud fra en konkret rimelighedsvurdering ikke finder, at

oplysningerne om privates forhold, der er tilvejebragt i an-

den anledning, bør udnyttes i den nu foreliggende sammenhæng.

Af mere retlig prægede synspunkter, der kan begrunde en så-

dan nægtelse af at udlevere oplysninger til en anden myndig-

hed, peger justitsministeriet i den nævnte redegørelse, Fol-

ketingstidende a.st. sp. 1019, på:

"(1). tilfælde, hvor det må tillægges væsentlig be-
tydning for, at myndigheden kan opfylde sine
funktioner på en tilfredsstillende måde, at
der etableres et særligt fortrolighedsforhold
mellem myndighedens personale og den person-
kreds, der betjenes, således som det f.eks. i
vidt omfang gælder, for så vidt angår forskel-
lige typer af patient- og klientbehandlingssi-
tuationer , og

(2). tilfælde, hvor en forvaltningsmyndighed efter
lovgivningen har særlige tvangsmidler til sin
rådighed til gennemtvingelse af privates op-
lysningspligt over for myndigheden (f.eks, ad-
gang til at foretage ransagning eller til at
pålægge tvangsbøder), og hvor begæringen om
medvirken til en anden myndigheds sagsbehand-
ling fremsættes af en myndighed, der ikke har
tilsvarende tvangsmidler til sin rådighed,"
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Videregiver en person i offentlig tjeneste eller hverv for-

trolige oplysninger til en anden myndighed under omstændig-

heder, der kan give anledning til kritik ud fra synspunkter

som de netop omhandlede, men som på den anden side ikke kan

siges at være i åbenbar modstrid med god forvaltningsskik,

kan den pågældende ikke straffes for at have brudt sin tavs-

hedspligt efter straffelovens § 152 og § 264 t>. Har vedkom-

mende imidlertid ved at videregive oplysningerne tilsidesat

interne regler for sagsbehandlingen i den myndighed, han er

knyttet til, f.eks. kompetenceregler, vil sådanne tilside-

sættelser dog naturligvis kunne danne grundlag for discipli-

nærforfølgning og undtagelsesvis kunne påføre vedkommende

strafansvar efter reglen i straffelovens § 157 om grov el-

ler oftere gentagen forsømmelse eller skødesløshed i over-

holdelsen af de pligter, som tjenesten eller hvervet medfø-

rer .

6.2.5. I Norge synes der at være en ret begrænset adgang

til af egen drift at videregive tavshedsbelagte oplysninger

til andre myndigheder, når der ikke findes bestemmelser om

anmeldelsespligt m.v., jfr. de ovenfor citerede regler i

forvaltningslovens § 13 b, nr. 5 og 6, og Frihagen a.st. si-

de 162 ff.

I Sverige antages det derimod ikke at være en forudsætning

for, at en myndighed i almindelighed er berettiget til at

udlevere tavshedsbelagte oplysninger til en anden myndighed,

at der fremkommer begæring herom, jfr. rapporten om informa-

tionsutbyte mellan myndigheter, side 69.

Heller ikke i Danmark synes det at kunne tillægges særlig

retlig betydning, om der foreligger en begæring eller ej,

sml. herved justitsministeriets cirkulæreskrivelse af 24.

oktober 1978 om det centrale kriminalregister, som i punkt

5 forudsætter, at der også er mulighed for at udlevere tavs-

hedsbelagte oplysninger på eget initiativ, men fremhæver, at

spørgsmålet ikke er reguleret i kriminalregistercirkulæret.

Tilsvarende synspunkter ligger formentlig bag bestemmelser-
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ne i 3. afsnit i punkt 33 i socialministeriets cirkulære nr.

140 af 15. august 1975 om bistandslovens almindelige bestem-

melser. Efter at det er fastslået, at de sociale myndighe-

der bør indgive politianmeldelse i åbenbare bedragerisitua-

tioner, anføres det således:

"Da det ofte vil dreje sig om mennesker i en belas-
tet social situation, bør det imidlertid sikres, at
alle rimelige sociale hensyn bliver medinddraget un-
der overvejelserne af den enkelte sag. Det henstil-
les derfor , at de sociale myndigheder ledsager en po-
litianmeldelse af udførlige oplysninger om den pågæl-
dendes forhold, herunder også om en eventuel behand-
lingsplan, som vil bringes i fare gennem en straf-
forfølgning ."

6.3. Beslutningen om udlevering af oplysninger.

Den svenske sekretesslag indeholder i 15. kap., 8 §, 1. stk.,

en bestemmelse om løsning af konflikter mellem forskellige

myndigheder om udlevering af oplysninger:

"8 §. Mot beslut varigennom myndighet har avslagit
annan myndighets begäran att få ta del av handling
får talan föras genom besvär ... Har beslutet meddelats
av statslig myndighet, förs dock talan av annan statslig
myndighet genom besvär hos regeringen."

Konflikter mellem statslige myndigheder skal således i Sve-

rige løses af regeringen, mens andre konflikter kan indbrin-

ges for domstolene. Afgørelser truffet af rigsdagen, rege-

ringen, högsta domstolen og regeringsrätten kan ikke efter-

prøves, jfr. nærmere forslaget til sekretesslagen, a.st. side

365.

Efter den danske offentlighedslovs § 8, stk. 1, afgøres

spørgsmålet om meddelelse af oplysninger i form af aktind-

sigt i almindelighed af den myndighed, som i øvrigt har af-

gørelsen af den pågældende sag. Der findes imidlertid ingen

generelle bestemmelser, som regulerer, hvem der i øvrigt skal

tage stilling til, hvilke oplysninger der kan videregives til

andre myndigheder. Da afgørelsen skal træffes ud fra regler-

ne om tavshedspligt og de øvrige forvaltningsretlige synspunk-
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ter, der er redegjort for ovenfor, må afgørelsen i første in-

stans derfor skulle træffes af den myndighed, der er i be-

siddelse af oplysningerne. Dette er i overensstemmelse med,

hvad der sker i praksis. Ligesom det svarer til den ordning,

der i betænkning nr. 325/1963 om offentlighed i forvaltnin-

gen side 60 og 67, forudsættes at skulle have været gældende

på offentlighedsområdet.

Inden for den enkelte myndighed vil der i øvrigt ligesom med

hensyn til aktindsigt kunne gælde særlige regler om, hvem der

har kompetence til at træffe en afgørelse om videregivelse

af oplysninger, jfr. for offentlighedslovens vedkommende ju-

stitsministeriets vejledning nr. 279 af 10. november 1970

punkt 27, 1. afsnit, hvorefter spørgsmålet om, på hvilket

trin inden for en myndighed en afgørelse om aktindsigt skal

træffes, må bero på den interne kompetencefordeling, der i

praksis følges inden for myndigheden.

Dansk ret indeholder i øvrigt ingen regler, der svarer til

den ovenfor omtalte svenske sekretesslags 15 kap., 8 §, og

spørgsmålet om løsning af konflikter af denne og lignende ka-

rakter er kun behandlet sporadisk i den juridiske litteratur,

jfr. Thomas Philbert Nielsen i Juristen og Økonomen 1981, si-

de 1 med note 2.

I relation til underordnede myndigheder vil et krav om udle-

vering normalt kunne gennemtvinges i kraft af instruktions-

beføjelsen. Dette gælder dog ikke ubetinget, idet den under-

ordnede myndighed hverken antages at have pligt eller ret til

at efterkomme en tjenestebefaling, der er klart ulovlig, jfr.

Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965), side 174 ff.

Konflikter mellem forskellige statslige myndigheder må der-

imod i sidste instans behandles på ministersplan.

Tilfælde, hvor en kommune nægter at opfylde en forpligtelse

til at udlevere oplysninger, må i første række løses i ove-

rensstemmelse med reglen i § 61, stk. 2, i loven om kommu-

nernes styrelse og den tilsvarende bestemmelse i den køben-
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havnske styrelseslov. Herefter træffer tilsynsmyndigheden,

når en kommunalbestyrelse har handlet i strid med lovgivnin-

gen, herunder undladt at udføre en foranstaltning, hvortil

den er forpligtet, de nødvendige foranstaltninger, herunder

eventuelt bestemmelse om tvangsbøder.

I det omfang, der ikke opnås en løsning på administrativt

plan, vil konflikterne kunne indbringes for domstolene, i al-

mindelighed i form af et civilt søgsmål. Som eksempel kan

nævnes højesterets dom i Ugeskrift for Retsvæsen 1982, side

35 ff, i en sag, hvor en række kommuner over for Danmarks

Statistik havde nedlagt påstand om, at institutionen skulle

anerkende, at den ikke havde fornøden hjemmel i loven om Dan-

marks Statistik til at kræve, at kommunerne skulle udlevere

cpr-numre på sociale klienter til brug ved udarbejdelsen af

en forbedret statistik på det sociale område.

6.4. Særligt om udveksling af fortrolige oplysninger inden

for den enkelte myndighed.

6.4.1. Som tidligere nævnt er tavshedspligten ifølge den nor-

ske forvaltningslovs § 13 b, 1 led, nr. 3, begrænset således,

at de fortrolige oplysninger "er tilgjengelig for andre tje-

nestemenn innen organet eller etaten i den utstrekning som

trengs for en hensiktsmessig arbeids- og arkivordning, bl.a.

til bruk ved vegledning i andre saker" .

Derimod gælder der ifølge 1. kap., 3 §, i den svenske sekre-

tesslag også tavshedspligt "i förhållandet mellem olika verk-

samhetsgrenar inom samma myndighed, när de är at betrakta som

självständiga i förhallanda till varandra".

6.4.2. I Danmark findes der ingen generelle bestemmelser,

som regulerer spørgsmålet om videregivelse inden for den sam-

me myndighed.

På et enkelt område, anvendelsen af edb-registre med person-

oplysninger, er der dog gennemført en detaljeret regulering.

Loven om offentlige myndigheders registre indeholder ingen
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bestemmelse, der direkte regulerer spørgsmålet om udveksling

af oplysninger inden for den enkelte myndighed. I lovens §

12, stk. 1, er det imidlertid foreskrevet, at der skal træf-

fes de fornødne sikkerhedsforanstaltninger mod, at de regi-

strerede oplysninger misbruges eller kommer til uvedkommen-

des kendskab. Det kan ifølge bemærkningerne til bestemmelsen

i justitsministeriets lovforslag bl.a. ske gennem en organi-

satorisk - personalemæssig opdeling således at de forskellige

medarbejdergrupper kun får adgang og kendskab til en del af

registeroplysningerne, f.eks. således at kun de sagsbehand-

lere, der varetager den opgave, oplysningerne forudsættes

anvendt i forbindelse med, får adgang til dem, jfr. Folke-

tingstidende 1977-78, tillæg A, sp. 686 f. og 690. I over-

ensstemmelse hermed er der i forskrifterne for de enkelte re-

gistre samt i uddybende regler fastsat detaljerede bestemmel-

ser om, hvem der har adgang til de enkelte typer af oplysnin-

ger. For så vidt angår de særlige problemer, der i den forbin-

delse opstår inden for de kommunale og amtskommunale forvalt-

ninger, henvises til bemærkningerne i bilag 5, afsnit 5.5.

6.4.3. I det væsentlige ud fra de samme synspunkter, som er

anført ovenfor om videregivelse af oplysninger mellem for-

skellige myndigheder, er det udvalgets opfattelse, at de

grundlæggende tavshedsforskrifter normalt ikke kan påberå-

bes som hjemmel for en tavshedspligt i forhold til overord-

nede eller andre ansatte inden for samme myndighed, der har

en saglig begrundet interesse i at kunne anvende ellers tavs-

hedsbelagte oplysninger.

Det vil her være myndighedens ledelse, der har kompetencen

til at afgøre, om en oplysning i givet fald bør videregives

inden for myndigheden eller benyttes til andre formål end

de, oplysningen umiddelbart er indhentet til.

Retsstillingen inden for de enkelte kommuner som helhed er

i alt væsentligt i overensstemmelse hermed, jfr. dog bemærk-

ningerne i redegørelsen fra arbejdsgruppen vedrørende udveks-

ling af tavshedsbelagte oplysninger inden for den kommunale

og amtskommunale forvaltning. Redegørelsen er optaget som bi-
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lag 5 til denne betænkning.

Her omtales også spørgsmålet om tavshedspligten i forbindel-

se med etablering af en central poståbning i kommunerne. Si-

den arbejdsgruppen afgav sin redegørelse, har indenrigsmini-

steriet flere gange haft lejlighed til at tage stilling til

spørgsmålet, senest ved en skrivelse af 24. februar 1983 (1.

k.ktr. j.nr. 1982/1130/1400-17). Ministeriet gav her bl.a.

udtryk for , at borgmesteren som øverste daglige leder af kom-

munens administration om fornødent kan fastsætte regler om,

at al post, der indgår til kommunen og dennes forvaltnings-

grene, skal åbnes centralt og fordeles efter nærmere fastsat-

te retningslinier. Under hensyn til at samtlige medarbejde-

re i kommunen er undergivet en almindelig tavshedspligt med

hensyn til forhold, som de bliver bekendt med under udøvel-

sen af deres embedspligter, er det indenrigsministeriets op-

fattelse, at borgmesterens beføjelser finder anvendelse på

al post, der tilsendes kommunen, herunder også post til det

sociale udvalg og ligningskommissionen eller ligningsmyndig-

heden i kommunen. Ministeriet finder således i modsætning til

tidligere ikke, at der er grundlag for at antage, at det må

tilkomme ligningskommissionen at fastsætte regler for åbning

af post, der er adresseret til den.

Udvalget er enig med indenrigsministeriet i, at tavshedsplig-

ten for de personer, der er knyttet til en kommune og dennes

forvaltningsgrene samt til det sociale udvalg og ligningskom-

missionen, ikke kan være til hinder for etableringen af en

central poståbning. Udvalget tilslutter sig herved bemærknin-

gerne i arbejdsgruppens redegørelse, hvor det fremhæves, at

de medarbejdere, der varetager poståbningen, kan få kendskab

til oplysninger, som på grund af tavshedspligten undtagelses-

vis ikke kan indgå i den fri tjenstlige udveksling af rele-

vante oplysninger inden for kommunen. I disse tilfælde vil

de pågældende medarbejdere alene være berettiget til at an-

vende deres viden om den indkomne post i forbindelse med den-

nes fordeling og den formelle tilrettelæggelse af sagsbehand-

lingen i øvrigt. Udvalget understreger, at det i øvrigt fal-

der uden for dets kommissorium at udtale sig om, hvorvidt lig-
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ningskommissionen eller andre myndigheder med en selvstændig

stilling i forhold til kommunalbestyrelsen på dette grundlag

kan fastsætte regler om, at post, der er stilet til vedkom-

mende myndighed, ikke må indgå i kommunens centrale poståbning.

6.5. Flemming Bay-Jensens særudtalelse.

Jeg henleder særlig opmærksomheden på, at generelle regler
om tavshedspligt inden for konkrete områder - i første række
det sociale område - efter FTF's opfattelse må fortolkes og
efterleves efter de hensyn som særlovgivningen tilsigter at
varetage. Således må det være en særlig forpligtelse for so-
ciale sagsbehandlere at behandle sensitive oplysninger ind-
hentet fra og om klienter med en fortrolighed, som giver
klienten tryghed mod brug af oplysningerne i en anden sammen-
hæng end den hvortil de er indhentet.

6.6. Aage Huulgaards særudtalelse.

Det er udvalgets opfattelse, at der efter gældende ret stort
set kan ske en fri udveksling af tavshedsbelagte oplysnin-
ger mellem offentlige myndigheder.

Efter min opfattelse er denne antagelse ikke holbar.

Udvalget fremhæver i den forbindelse, at spørgsmålet om, hvor-
vidt en anden myndighed eller forvaltningsgren end den, som
vedkommende offentligt ansatte er knyttet til, skal anses som
uvedkommende eller ej, skal afgøres bl.a. i lyset af de al-
mindelige principper, der sammenfattes under betegnelsen un-
dersøgelsesmaksimen. Dette argument er næppe holdbart, idet
undersøgelsesmaksimen kun er udtryk for en principiel hoved-
regel om, at forvaltningen har ansvar for sagernes oplysning,
mens den ikke siger noget om, hvorvidt oplysningerne skal
indhentes med eller uden samtykke fra den berørte part.

Udvalget ser herved bort fra, at der gennem en række domstols-
afgørelser om vidneudelukkelse er et vist grundlag for at
drage slutninger om tavshedspligten mellem offentlige myn-
digheder. Ifølge retsplejelovens §§ 169 og 170 er tavsheds-
pligt en forudsætning for vidneudelukkelse, hvilket også er
fremhævet i "vidneudvalget"s betænkning fra 1962, hvor det
siges, at "vidneudelukkelse er og bør være betinget af, at
vidnet har en almindelig tavshedspligt om det pågældende
spørgsmål". På baggrund af disse konkrete afgørelser om vid-
neudelukkelse antager jeg, at der i et vist omfang er tavs-
hedspligt mellem offentlige myndigheder, fx mellem social-
og sundhedssektoren og politiet, jfr. afgørelserne i U.1950.
358, 1963.1045, 1975.306, 1977.1052, 1978.652, 1978.673,
1979.259 og 1979.349 samt Oluf Jørgensen: "Om udveksling af
personoplysninger mellem offentlige myndigheder". Desuden
kan der henvises til, at de administrative retningslinier
på nogle forvaltningsområder påbyder, at der som altoverve-
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jende hovedregel skal indhentes samtykke fra den person, der
har afgivet oplysningerne, før disse videregives til/indhen-
tes fra en anden myndighed, jfr. socialministeriets cirkulæ-
rer om bistandslovens almindelige bestemmelser pkt. 28, om
rådgivning og tilsyn pkt. 22, 23 og 33, om medvirken til gen-
nemførelse af vejledning m.v. efter bistandsloven og om dag-
og døgnpleje pkt. 3.

De konkrete retsafgørelser og spredte administrative retnings-
linier kan vel ikke give grundlag for generelle udsagn om
tavshedspligten mellem offentlige myndigheder, men det er på
den anden side min opfattelse, at udvalget har en for snæver
opfattelse af tavshedspligtens betydning i disse relationer.

Efter min opfattelse er der også efter gældende ret tilfæl-
de, hvor tavshedspligten gælder inden for samme myndighed.
Der kan i denne forbindelse henvises til en udtalelse fra
folketingets ombudsmand (beretningen 1975, side 466), hvor
det bl.a. anføres, at personalet i en social institution hav-
de været berettiget til at give klienterne tilsagn om diskre-
tion, og at meddelte diskretionstilsagn måtte respekteres.

Der kan også inden for den enkelte myndighed forekomme op-
lysninger af en sådan karakter, at det efter omstændigheder-
ne kan være i strid med "god forvaltningsskik" og andre mere
grundlæggende principper for forvaltningens virksomhed, fx
læren om magtfordrejning, at de videregives til en anden af-
deling inden for den samme myndighed. Et eksempel herpå fin-
des omtalt i et brev af 9. september 1982 fra rigsadvokaten,
hvori der gives udtryk for, at videregivelsen af en lægeer-
klæring vedrørende en kommunalt ansat, der var afgivet til
kommunens dagpengekontor i forbindelse med udbetaling af dag-
penge, til kommunens personaleafdeling, kunne indebære en til-
sidesættelse af tavshedspligten efter straffelovens § 264 b.
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7• Udvalgets overvejelser.

Udvalgets flertal finder ikke, at der ved gennemgangen af de

gældende danske regler om tavshedspligt for personer i of-

fentlig tjeneste eller hverv er påvist mangler ved reglerne,

som kan begrunde en ændret vurdering af de grundsynspunkter,

den nuværende retstilstand hviler på. Gennemgangen har imid-

lertid givet flertallet anledning til overvejelser om at fo-

reslå reglerne justeret og præciseret på forskellige punkter.

Et medlem af udvalget (Aage Huulgaard) har redegjort for si-

ne synspunkter i slutningen af afsnittet.

7.1. Almindelige betragtninger.

Som omtalt i afsnit 1, er der i stigende grad blevet opbyg-

get forventninger om, at personer i offentlig tjeneste el-

ler hverv skal stå til rådighed med oplysninger om myndig-

hedernes virksomhed. Samtidig med denne udvikling er bestræ-

belserne på at beskytte den enkeltes integritet imidlertid

blevet intensiveret. Disse to modsat rettede tendenser har

dels givet anledning til en vis usikkerhed med hensyn til

rækkevidden af de gældende regler om tavshedspligt, og dels

medført, at der er opstået behov for en samlet vurdering af

reglerne.

Med dette udgangspunkt har udvalget gennemgået det betyde-

lige antal regler om tavshedspligt for personer i offentlig

tjeneste eller hverv, der findes i dansk ret, dog med hoved-

vægt på en analyse af de grundlæggende bestemmelser i straf-

felovens § 152 og § 264 b. Flertallet af udvalgets medlemmer

er af den opfattelse, at gennemgangen ikke har påvist mang-

ler ved den gældende retstilstand, som kunne begrunde en æn-

dret vurdering af de grundsynspunkter, den hviler på. Gen-

nemgangen har imidlertid godtgjort, at der er behov for at

forenkle reguleringen af tavshedspligten samt for at tyde-

liggøre og supplere reglerne på visse punkter. I forbindel-
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se med en ajourføring af denne karakter finder flertallet,

at det vil være mest naturligt at bibeholde den nuværende

ordning, hvor de grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt

for personer i offentlig tjeneste eller hverv er placeret i

straffeloven, dog således at bestemmelserne samles i én pa-

ragraf .

7.2. Om afgrænsningen af tavshedspligtens subjekt.

Tavshedspligten efter de grundlæggende bestemmelser i straf-

felovens § 152 og § 264 b påhviler personer, som "virker i

offentlig tjeneste eller hverv". Som det er nævnt i betænk-

ningens afsnit 4 om gældende ret, kan den nærmere afgræns-

ning i visse tilfælde give anledning til tvivl. Der har end-

videre på en del områder vist sig at være behov for at udvi-

de tavshedspligten til personer, som ikke er omfattet af de

grundlæggende bestemmelser. Dette har medført, at der i ti-

dens løb er fastsat en lang række tavshedsforskrifter, som

alene eller i hvert fald i første række har til formål at

præcisere eller udvide kredsen af personer, der er undergi-

vet tavshedspligt.

Det ville efter udvalgsfler tallets opfattelse være hensigts-

mæssigt, hvis man kunne nå frem til en beskrivelse af den

personkreds, der er omfattet af tavshedspligten, som kunne

bidrage til en afklaring af disse tvivlsspørgsmål og even-

tuelt samtidig overflødiggøre nogle af de særlige præcise-

rende og udvidende bestemmelser. Det ville endvidere være

ønskeligt, om afgrænsningen af reglerne om tavshedspligt kun-

ne komme til at harmonere bedre med anvendelsesområdet for

den nyere almindelige forvaltningslovgivning, især offent-

lighedsloven, loven om offentlige myndigheders registre og

den generelle forvaltningslov, justitsministeriet har udar-

bejdet udkast til.

Fastlæggelsen af anvendelsesområdet for almindelige regler

om det offentliges virksomhed kan bygge på to principielt

forskellige udgangspunkter. Et formelt, der afgrænser reg-

lerne ved at henvise til bestemte organer eller bestemte ty-
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per af organer, og et materielt, der henviser til bestemte

typer af funktioner.

I dansk forvaltningslovgivning tages der normalt udgangspunkt

i det formelle kriterium, således at reglernes anvendelses-

område beskrives ved at henvise til de organer eller perso-

ner, de gælder for, ved udtryk som f.eks. "en offentlig myn-

dighed" og "den offentlige forvaltning".

Dette formelle kriterium kombineres imidlertid ofte med et

materielt på den måde, at reglernes anvendelsesområde ind-

skrænkes, således at de kun gælder for visse af myndighedens

eller forvaltningens funktioner, f.eks. "registrering, der

foretages for en offentlig myndighed" og "sager, der er el-

ler har været under behandling i den offentlige forvaltning".

På den anden side kan anvendelsesområdet for almindelige reg-

ler om det offentliges virksomhed tænkes udvidet til f.eks.

visse selskaber, institutioner og foreninger m.v., som ikke

kan henregnes til den offentlige forvaltning, eventuelt så-

ledes at reglerne finder anvendelse i det omfang, disse or-

ganer "har fået tillagt beføjelse til at træffe afgørelser

på statens eller en kommunes vegne".

Hertil kommer, at kriterierne ikke er entydige. Reglernes ræk-

kevidde er således f.eks. efter et formelt kriterium afhængig

af, om et organ kan betegnes som "en offentlig myndighed" el-

ler henregnes til "den offentlige forvaltning". Ved vurderin-

gen heraf kan der blive tale om at tage hensyn til såvel den

organisatoriske placering som de funktioner, organet udøver.

Der henvises i øvrigt til fremstillingen i betænkning nr.

857/1978 om offentlighedslovens revision, side 79 ff.

Efter udvalgsflertallets opfattelse opnår man den klareste

afgrænsning af reglerne om tavshedspligt ved som hidtil at

tage udgangspunkt i det formelle kriterium, således at den

personkreds, reglerne skal gælde for, angives ved at fastlæg-

ge og beskrive de bestemte offentlige organer eller bestem-

te typer af offentlige organer, hvis personale m.v. er un-
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dergivet tavshedspligt. Dette indebærer ganske vist på den

ene side, at personalet vil være omfattet af reglerne, selv

om de funktioner, det udøver, ikke har særlig offentligret-

lig karakter, og på den anden side, at private, der udøver

offentligretlige funktioner, falder udenfor.

Den førstnævnte konsekvens af at vælge det formelle krite-

rium skønnes ikke at ville kunne give anledning til særlige

problemer, når henses til, at tavshedspligten for de perso-

ner , den omfatter, normalt kun vedrører, hvad der kan beteg-

nes som hemmeligheder.

Derimod vil der ofte kunne være behov for at udvide tavsheds-

pligten til personer, der udøver offentligretlige funktioner

uden at have en sådan tilknytning til et offentligt organ,

at de med sikkerhed uden videre er omfattet af den grundlæg-

gende tavshedspligt for personer i offentlig tjeneste eller

hverv. Der tænkes her bl.a. på personer med tilknytning til

de såkaldte særlige forvaltningsenheder og private, der ud-

fører specielle opgaver for det offentlige.

Da de grundlæggende regler om tavshedspligt ikke alene gæl-

der for personer i "den offentlige forvaltning", men også

for personer knyttet til f.eks. folketinget og domstolene,

og da dette efter udvalgsflertallets opfattelse fortsat bør

være tilfældet, vil det ikke være muligt at afgrænse regler-

ne om tavshedspligt på helt samme måde som reglerne i offent-

lighedsloven, loven om offentlige myndigheders registre og

en generel forvaltningslov. Dertil kommer, at den nuværende

afgrænsning af anvendelsesområdet for de grundlæggende reg-

ler om tavshedspligt, således at de gælder for personer, som

"virker i offentlig tjeneste eller hverv", bygger på en sprog-

brug, der anvendes i en lang række bestemmelser i straffelo-

ven, først og fremmest i lovens kapitel 16 om forbrydelser

i offentlig tjeneste eller hverv.

På den baggrund finder udvalgets flertal, at det er mest hen-

sigtsmæssigt som udgangspunkt at fastholde den beskrivelse

af tavshedspligtens subjekt, der nu findes i de grundlæggen-
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de bestemmelser i straffelovens § 152 og § 264 b.

Som ovenfor nævnt er der imidlertid efter udvalgsflertallets

opfattelse behov for herudover dels at præcisere, hvem der

umiddelbart er omfattet af tavshedspligten for personer i

offentlig tjeneste eller hverv, og dels at inddrage yderli-

gere grupper af personer under den grundlæggende tavsheds-

pligt. Flertallet finder derfor, at det for det første bør

sikres, at tavshedspligten for personer i offentlig tjene-

ste eller hverv omfatter alle, der virker i den offentlige

forvaltning, herunder også offentligt ansatte forskere samt

personer, der er knyttet til de såkaldte særlige forvaltnings-

enheder . Dernæst bør den grundlæggende tavshedspligt udstræk-

kes eller kunne udstrækkes til forskellige grupper af per-

soner, der uden formelt at virke i offentlig tjeneste eller

hverv udfører opgaver, der materielt kan betegnes som for-

valtningsvirksomhed. Der tænkes her på personer, som er knyt-

tet til private selskaber, institutioner eller foreninger

m.v., der enten overvejende får deres udgifter dækket af of-

fentlige midler, eller som ved eller i henhold til lov har

fået tillagt beføjelse til at træffe afgørelser på det of-

fentliges vegne. Endelig finder flertallet, at myndigheder-

ne i konkrete tilfælde bør kunne pålægge personer, der får

udleveret fortrolige oplysninger, de ikke har krav på, tavs-

hedspligt .

En sådan præcisering og udvidelse af den personkreds, der

har tavshedspligt efter regler svarende til den gældende

straffelovs § 152 og § 264 b, kunne gennemføres på flere for-

skellige måder: Ved en udbygning af reglerne i straffeloven

eller ved bestemmelser i en generel forvaltningslov, ved be-

kendtgørelse med hjemmel i straffeloven eller den nævnte for-

valtningslov eller ved konkrete tavshedspålæg med hjemmel i

straffeloven eller forvaltningsloven.

Under hensyn til at problemer vedrørende tavshedspligtens ud-

strækning oftest opstår i relation til personer, der virker

inden for, hvad der betegnes som den offentlige forvaltning,

eller som udøver en form for forvaltningsvirksomhed, uden at
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de kan siges at virke i offentlig tjeneste eller hverv, såle-

des som dette udtryk forstås i straffelovens § 152 og § 264

b, finder udvalgets flertal, at det vil være naturligst, at

de nødvendige supplerende bestemmelser optages i en generel

forvaltningslov. Det skulle dels være en bestemmelse, der præ-

ciserer, at den grundlæggende tavshedspligt efter straffelo-

ven omfatter enhver, der virker inden for den offentlige for-

valtning, og dels en bestemmelse, der bemyndiger vedkommen-

de minister til ved bekendtgørelse at udvide anvendelsesområ-

det for reglerne om tavshedspligt til nærmere angivne selska-

ber, institutioner og foreninger m.v. uden for den offentlige

forvaltning, der enten overvejende får udgifterne ved deres

virksomhed dækket af offentlige midler, eller ved eller i hen-

hold til lov har fået tillagt beføjelse til at træffe afgø-

relser på det offentliges vegne. Endelig foreslår flertallet,

at der i den nævnte forvaltningslov gives de enkelte myndig-

heder adgang til efter en konkret vurdering ved forvaltnings-

akt at pålægge personer uden for den offentlige forvaltning,

som modtager tavshedsbelagte oplysninger, myndigheden ikke

er forpligtet til at udlevere, tavshedspligt, således at en

tilsidesættelse af denne pligt vil kunne medføre strafansvar.

Efter straffelovens § 152, stk. 5, kan også personer, som

hverken virker eller har virket i offentlig tjeneste eller

hverv, og som heller ikke har medvirket ved en sådan persons

tilsidesættelse af sin tavshedspligt, straffes, hvis de skaf-

fer sig eller uberettiget udnytter oplysninger, der er frem-

kommet ved en overtrædelse af denne art. Udvalgets flertal

foreslår, at denne "hæleribestemmelse" bevares med enkelte

sproglige justeringer og udskilles som en selvstændig para-

graf svarende til straffelovens § 264 c. Flertallet har i den

forbindelse overvejet mulighederne for at affatte bestemmel-

sen således, at den også kunne anvendes i tilfælde, hvor f.eks.

en repræsentant for en organisation, der har udpeget et med-

lem af et offentligt råd eller nævn, har gjort uberettiget

brug af fortrolige oplysninger, som organisationens medlem

af det offentlige råd eller nævn med rette har gjort den på-

gældende bekendt med. Udvalgets flertal har dog ikke set sig

i stand til at finde frem til en tilfredsstillende formule-
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ring; og da råds- og nævnsmedlemmers orientering af deres

foresatte og kompetente forsamlinger m.v., så vidt flertal-

let er orienteret, ikke hidtil har givet anledning til næv-

neværdige problemer i praksis, findes det da også fortsat

forsvarligt i første række at lade varetagelsen af disse dis-

kretionshensyn være afhængig af motivationsfaktorer af ikke

retlig karakter. En egentlig strafsanktioneret tavshedspligt

vil man dog i givet fald efter omstændighederne kunne pålæg-

ge sådanne interesserepræsentanter ved en konkret forvalt-

ningsakt med hjemmel i den regel, udvalgsflertallet foreslår

indsat i en generel forvaltningslov. Endelig kan der i vis-

se tilfælde blive tale om strafansvar efter straffelovens §

129.

7.3. Om de tavshedsbelagte oplysningers karakter.

I de grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i straffelo-

vens § 152 og § 264 b er de tavshedsbelagte oplysninger be-

skrevet dels ved en blankethenvisning til, "hvad der ved lov

eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som "hemmelighed",

dels ved anvendelse af den retlige standard "privatlivet til-

hørende hemmeligheder" og dels ved en henvisning til forhol-

dets natur (" hvad han ... har erfaret som hemmelighed").

Denne beskrivelse af de tavshedsbelagte oplysningers karak-

ter, der som nævnt i betænkningens afsnit 4 om gældende ret

kan give anledning til en række tvivlsspørgsmål, er præcise-

ret i enkelte af de tavshedsforskrifter, der er fastsat på

særlige områder.

Efter udvalgsflertallets opfattelse er denne retstilstand ik-

ke helt tilfredsstillende, og man ville derfor finde det hen-

sigtsmæssigt, om gældende rets beskrivelse af de oplysninger,

der er undergivet tavshedspligt, blev revideret.

Beskrivelsen af de tavshedsbelagte oplysninger kan ske på to

principielt forskellige måder: Efter det såkaldte standard-

princip, som generelt angiver de mere eller mindre skønsmæs-

sigt prægede bedømmelseskriterier, der kan føre til, at en

oplysning efter en konkret vurdering må anses for så følsom,
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at den skal holdes hemmelig, og efter enurnerat ionsprincip-

pet, som opregner de oplysninger eller typer af oplysninger,

der er undergivet tavshedspligt.

Der henvises i denne forbindelse til fremstillingen i betænk-

ningen om offentlighedslovens revision side 169 ff.

Selv om anvendelse af enumerationsprincippet giver mulighed

for den mest præcise beskrivelse af de tavshedsbelagte op-

lysninger, finder udvalgets flertal ikke, at det er formål-

stjenligt at benytte denne fremgangsmåde. Den detaljerede op-

regning er, som det bl.a. fremgår af den svenske sekretesslag,

vanskelig at gennemføre, og der er fare både for, at opreg-

ningen ikke bliver tilstrækkelig udtømmende, og for, at den

i unødigt omfang kommer til at lægge bånd på myndighedernes

mulighed for at udvise åbenhed. Anvendelse af enumerations-

pr incippet ville således formentlig føre til, at reglerne om

tavshedspligt blev så uoverskuelige og stive, at det i sidste

instans ligesom i sekretesslagen alligevel ville blive nød-

vendigt at indføre en form for modificerende bestemmelser.

Udvalgets flertal foreslår derfor, at de tavshedsbelagte op-

lysningers karakter så vidt muligt fastlægges på grundlag af

standardprincippet.

I erkendelse af behovet for en præcisering i forhold til den

gældende ordning finder flertallet imidlertid, at de grund-

læggende bestemmelser i straffeloven bør udbygges, således

at de kommer til at indeholde en mere udførlig beskrivelse

af de hensyn, der kan føre til, at en oplysning må anses for

hemmelig, end den nuværende henvisning til "privatlivet til-

hørende hemmeligheder" og forholdets natur. En beskrivelse

af denne karakter findes som nævnt i betænkningens afsnit 4

om gældende ret i offentlighedslovens § 2, stk. 1 og 2, der

opregner en række beskyttelsesinteresser, som kan føre til

indskrænkninger i den almindelige adgang til aktindsigt ved

dokumenter med et bestemt indhold, jfr. også § 11, stk. 1 og

2, i det udkast til en ny offentlighedslov, der findes på si-

de 35 ff. i betænkningen om lovens revision. De nævnte be-
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stemmelser angiver dog ikke udtømmende de hensyn, der kan ha-

ve en sådan vægt, at de må prioriteres højere end offentlig-

hedens adgang til at få informationer. Dette fremgår bl.a.

af, at offentlighedsloven i § 6 helt undtager enkelte typer

af sager fra sit saglige anvendelsesområde, sml. herved ud-

kastets § 2, samt at loven i § 5 og udkastet i §§ 9 og 10

udskiller en række dokumenter med bestemte funktioner i den

administrative beslutningsproces fra den almindelige adgang

til aktindsigt.

Udvalgets flertal har på denne baggrund søgt at udarbejde

et katalog over de hensyn, der kan begrunde, at oplysninger

må anses for hemmelige. Resultatet af disse bestræbelser er

i første række blevet, at man har fremhævet to hovedgrupper

af beskyttelsesværdige hensyn til private: Hensynet til en-

keltpersoners og private selskabers eller foreningers per-

sonlige eller interne, herunder økonomiske, forhold samt hen-

synet til enkeltpersoners eller private selskabers eller for-

eningers økonomiske interesse i at beskytte oplysninger om

tekniske indretninger eller fremgangsmåder eller om drifts-

eller forretningsforhold. For så vidt angår offentlige inte-

resser har man fremhævet følgende hovedgrupper: Hensynet til

statens sikkerhed eller rigets forsvar, til rigets udenrigs-

politiske eller udenrigsøkonomiske interesser, herunder for-

holdet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutio-

ner, hensynet til forebyggelse, opklaring og forfølgning af

lovovertrædelser, samt straf fuldbyrdelse og beskyttelse af

sigtede, vidner eller andre i sager om strafferetlig eller

disciplinær forfølgning, hensynet til gennemførelse af of-

fentlig kontrol-, regulerings- eller planlægningsvirksomhed

eller af påtænkte foranstaltninger i henhold til skatte- og

afg iftslovgivningen samt hensynet til det offentliges økono-

miske interesser, herunder udførelsen af det offentliges for-

retningsvirksomhed og til offentlige myndigheders interne be-

slutningsproces .

Alle disse grupper kan udbygges ved angivelse af stadig mere

specifikke hensyn. En sådan yderligere udbygning af beskri-

velsen af de grundlæggende beskyttelsesinteresser, der efter
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sagens natur aldrig kan blive fuldstændig, bør dog efter ud-

valgsflertallets opfattelse af lovtekniske grunde ikke ske

i form af en yderligere præcisering af selve straffelovens

tekst, men i bemærkningerne til lovforslaget, som så kan

danne grundlag for fortolkningen af lovens ordlyd og komme

til udtryk i en særlig vejledning svarende til den, justits-

ministeriet har udarbejdet om offentlighedsloven og efter det

oplyste påtænker at udarbejde om en generel forvaltningslov.

Udvalget finder, at den adgang, der muligvis nu er til at på-

lægge en strafsanktioneret tavshedspligt ved tjenestebefaling

eller på anden lignende måde ud fra andre saglige hensyn end

de, der er nævnt i straffeloven, bør bortfalde. Man foreslår

derfor, at lovens henvisning til "hvad der ved lov eller an-

den gyldig bestemmelse er betegnet som hemmelighed" udgår

med den følge, at tjenestebefalinger m.v., som har til for-

mål at beskrive, hvilke oplysninger der er tavshedsbelagte,

herefter alene vil kunne præcisere, hvad der allerede følger

af straffeloven. Kredsen af tavshedsbelagte oplysninger vil

således ikke længere kunne afgrænses ud fra forvaltningens

frie skøn, men vil altid skulle fastlægges ved en fortolk-

ning, det vil sige, at der principielt er tale om et rets-

spørgsmål, som er undergivet en fuldstændig domstolsprøvel-

se. Det bemærkes dog, at der efter udvalgets opfattelse og-

så under disse omstændigheder udmærket kan være behov for

tjenstligt at yde de offentligt ansatte med flere støtte ved

fortolkningen af reglerne om tavshedspligt ud over den mere

generelle, de vil kunne finde i den påtænkte vejledning. Det

er bl.a. en følge af, at spørgsmålet om, hvorvidt en nærme-

re angivet oplysning er undergivet tavshedspligt, udover af

selve oplysningens karakter afhænger af den sammenhæng, den

forekommer i, og af, at myndighederne efter omstændigheder-

ne kan give samtykke til, at oplysninger, der ellers er tavs-

hedsbelagte af hensyn til offentlige interesser, røbes.

7.4. Om tavshedspligtens indhold.

Tavshedspligten efter de grundlæggende bestemmelser i straf-

felovens § 152 og § 264 b indebærer, at offentligt ansatte
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med flere hverken må "røbe" eller "uberettiget udnytte"

tavshedsbelagte oplysninger. Dette betyder, at de ikke ube-

rettiget må videregive sådanne oplysninger til uvedkommende,

og at de heller ikke selv uberettiget må udnytte oplysnin-

gerne til f.eks. at skaffe sig en økonomisk fordel, selv om

dette kan ske uden at videregive oplysningerne til nogen. En-

delig antages tavshedspligt efter omstændighederne at kunne

tilsidesættes ved passivitet, f.eks. ved at fortrolige doku-

menter ikke opbevares på forsvarlig måde.

Udvalgets flertal finder, at denne afgrænsning af tavsheds-

pligtens indhold er tilfredsstillende og foreslår derfor in-

gen realitetsændring. Flertallet finder dog, at der er behov

for at udskifte ordet "røber" med en mere præcis formulering

og foreslår, at man anvender udtrykket "uberettiget videregi-

ver" .

Som ovenfor nævnt antages det ikke at være "uberettiget vi-

deregivelse til uvedkommende", når offentlige myndigheder ind-

byrdes og offentlige myndigheder og f.eks. pr ivatpraktiseren-

de læger udveksler fortrolige oplysninger, som den modtagende

myndighed eller læge har et sagligt behov for at få kendskab

til. Udvalgets flertal ønsker at opretholde denne retstilstand

og foreslår, som det nærmere vil blive uddybet nedenfor, at

dette kommer direkte til udtryk i lovteksten.

Det bemærkes i den forbindelse, at flertallet ikke herved

ønsker at begrænse den adgang, som f.eks. tillidsrepræsen-

tanter og medlemmer af råd og nævn antages at have til un-

der fortrolige former i et vist omfang at drøfte tavshedsbe-

lagte oplysninger med deres foresatte og begrænsede kredse

i deres organisationer.

7.5. Om begrænsningerne i tavshedspligten.

7.5.1. Straffelovens grundlæggende bestemmelser om tavsheds-

pligt for personer i offentlig tjeneste eller hverv i § 152

og § 264 b er ligesom alle andre straffebestemmelser begræn-

set af de almindelige objektive straffrihedsgrunde, det vil
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sige nødværge, lovlig retshåndhævelse, nødret, uanmodet for-

retningsførelse og samtykke.

Herudover er det i straffelovens § 264 b præciseret, at tavs-

hedspligten ikke gælder i det omfang, de offentligt ansatte

med flere har været forpligtet til at udtale sig eller har

handlet i berettiget varetagelse af åbenbar almeninteresse

eller af eget eller andres tarv. Det er fast antaget, at dis-

se modifikationer finder tilsvarende anvendelse på tavsheds-

pligt i henhold til straffelovens § 152.

Udvalgets flertal har intet ønske om at ændre denne retstil-

stand og foreslår derfor bestemmelsen opretholdt.

Det bemærkes i øvrigt, at den del af undtagelsesbestemmelsen

i straffeloven, der angiver, at det kan være berettiget at

videregive tavshedsbelagte oplysninger med henblik på vare-

tagelse af eget eller andres tarv, efter udvalgsfler tallets

opfattelse også for fremtiden må fortolkes endog særdeles

snævert. Den omstændighed, at en offentligt ansat eller en

myndighed udsættes for angreb, kan således ikke i sig selv

berettige nogen i offentlig tjeneste eller hverv til i et

eventuelt gensvar at røbe oplysninger, der er fortrolige af

hensyn til angriberen. Derimod kan den offentligt ansatte

eller myndigheden naturligvis tage til genmæle i det omfang,

det kan ske uden at røbe fortrolige oplysninger. I ganske

ekstraordinære tilfælde må interessen i at hindre, at offent-

ligheden får et helt misvisende billede af en sag, der har

været offentligt omtalt, dog kunne være så tungtvejende, at

den offentligt ansatte eller myndigheden er berettiget til

i et vist omfang at anse tavshedspligten for bortfaldet.

Som nævnt i afsnit 4 og den redegørelse fra arbejdsgruppen

vedrørende forskningens adgang til tavshedsbelagte oplysnin-

ger, der er optaget som bilag 6 til betænkningen, antages

henvisningen til "åbenbar almeninteresse" efter gældende ret

bl.a. at kunne berettige udlevering af tavshedsbelagte op-

lysninger til forskere. Udvalgets flertal finder, at denne

retstilstand bør opretholdes.
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I samme forbindelse bemærkes, at udvalgets flertal i udkas-

tet til ny affattelse af straffelovens grundlæggende bestem-

melse om tavshedspligt vil præcisere, at såvel universitets-

ansatte forskere som andre offentligt ansatte, for hvem det

er en tjenestepligt at udføre forskningsopgaver, må anses for

omfattet af den sædvanlige tavshedspligt for personer, der

virker i offentlig tjeneste eller hverv, under denne del af

deres arbejde.

Som allerede nævnt vil udvalgsfler tallet endvidere foreslå,

at der i en generel forvaltningslov skabes hjemmel til at

pålægge bl.a. forskere, der ikke virker i offentlig tjeneste

eller hverv, en egentlig strafsanktioneret tavshedspligt.

Udvalget har i tilslutning hertil overvejet at foreslå, at

der etableres en fast procedure med høring af rigsarkivaren

og i sager inden for sundhedssektoren, sundhedsstyrelsen og

eventuelt statens lægevidenskabelige forskningsråd. En sådan

høring skulle have til formål at sikre ensartethed i myndig-

hedernes vurdering af forskningsinteressens vægt og i deres

opstilling af vilkår. Udvalget finder imidlertid ikke, at an-

tallet af anmodninger om udlevering af fortrolige oplysnin-

ger til brug for forskningsprojekter og de problemer, de rej-

ser, gør det påkrævet, at der gennemføres en obligatorisk hø-

ringsprocedure. Efter udvalgets opfattelse kan myndighederne

i visse tilfælde have et behov for at få en sagkyndig vurde-

ring af, om et forskningsprojekt er af en sådan karakter, at

fortrolige oplysninger bør stilles til rådighed herfor, og

rådgivning om, hvilke vilkår der bør stilles for udleverin-

gen .

Rigsarkivaren har over for udvalget oplyst, at man vil kunne

yde en sådan bistand. Rigsarkivaren har endvidere peget på,

at han finder, at rigsarkivet bør tillægges en koordinerende

funktion, således at embedet høres i alle sager af denne ka-

rakter, også når det gælder forhold inden for sundhedssektoren.

Også det lægevidenskabelige forskningsråd har erklæret sig

villig til at påtage sig at vurdere ansøgninger om benyttel-
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se af tavshedsbelagte oplysninger til lægevidenskabelige un-

dersøgelser .

Udvalget finder ikke, at en nærmere fastlæggelse af en så-

dan rådgivningsvirksomhed forudsætter gennemførelse af lov-

givning. Spørgsmålet om en eventuel gennemførelse af ordnin-

gen bør overvejes nærmere af de respektive ministerier.

7.5.2. Flertallet har ikke fundet anledning til at fremkom-

me med forslag til ændring af de regler i retsplejeloven og

loven om offentlighed i forvaltningen, der regulerer forhol-

det mellem tavshedspligten og henholdsvis vidne- og editions-

pligten og mellem tavshedspligten og den almindelige adgang

til aktindsigt, det vil sige retsplejelovens §§ 169, 170, 299,

stk. 1, og 785, stk. 1, og offentlighedslovens §§ 7 og 10,

stk. 3. Disse regler er gennemført inden for de seneste år-

tier på baggrund af lovudkast, der findes i henholdsvis be-

tænkning nr. 316/1962 om vidner og betænkning nr. 325/1963

om offentlighed i forvaltningen. Spørgsmålet om forholdet

mellem offentlighedsloven og tavshedspligtsforskrifter har

yderligere været gjort til genstand for en udførlig behand-

ling i det udvalg, der afgav betænkning nr. 857/1978 om of-

fentlighedslovens revision, se især betænkningens side 287 ff.

7.6. Om sanktioneringen af tavshedspligten.

Efter gældende ret er tavshedspligten sanktioneret både straf-

feretligt og disciplinært, ligesom der er mulighed for at re-

agere mod tilsidesættelser ved bl.a. pålæggelse af erstatning

og godtgørelse.

Udvalgets flertal har ikke fundet behov for at foreslå gen-

nemført ændringer i denne brede vifte af reaktionsmuligheder.

Det bemærkes herved, at udvalgets forslag om at ophæve den

særlige bestemmelse om tavshedspligt i tjenestemandsloven i

det væsentlige er teknisk begrundet og således ikke har til

formål at betage styrelserne muligheden for fortsat at anven-

de de særlige disciplinærmidler på tjenesteforseelser af den
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omhandlede karakter.

7.7. 0f fjsr̂ tl̂ gjs myndigheders udveksling af t avs hed s be lag te

oplysninger.

De grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i straffelo-

vens § 152 og § 264 b indeholder et forbud mod, at offent-

ligt ansatte med flere "røber" fortrolige oplysninger. Det-

te indebærer som netop nævnt bl.a., at sådanne oplysninger

ikke må videregives til "uvedkommende". Det nærmere indhold

af udtrykket er således centralt for afgrænsningen af, hvem

offentligt ansatte med flere har tavshedspligt overfor.

Efter udvalgsflertallets opfattelse er en offentligt ansats

overordnede under normale omstændigheder ikke uvedkommende i

det omfang, oplysningerne må anses for at være af betydning

for løsningen af den overordnedes opgaver, herunder sædvan-

lige ledelsesfunktioner. Det må endvidere ligge fast, at der

inden for den enkelte myndighed som altovervejende hovedre-

gel kan ske en fri udveksling også af tavshedsbelagte oplys-

ninger, der har betydning for sagsbehandlingen. Det gælder

også inden for en kommune, herunder mellem kommunalbestyrel-

sen og dennes afdelinger og udvalg og andre administrative

organer og mellem disse organer indbyrdes, jfr. herom nær-

mere bemærkningerne i redegørelsen fra arbejdsgruppen ved-

rørende udveksling af tavshedsbelagte oplysninger inden for

den kommunale og amtskommunale forvaltning, der er optaget

som bilag 5 til denne betænkning. Det samme må gælde med hen-

syn til udveksling af relevante oplysninger mellem forskel-

lige offentlige myndigheder. I afsnit 6 om gældende ret har

udvalget nærmere begrundet sit standpunkt, idet man har gjort

gældende, at spørgsmålet om, hvorvidt en anden forvaltnings-

gren eller myndighed end den, som vedkommende offentligt an-

satte er knyttet til, kan anses for uvedkommende, må skulle

afgøres i lyset af bl.a. de almindelige principper for for-

valtningens sagsbehandling, der sammenfattes under betegnel-

sen undersøgelsesmaksimen. Herefter påhviler det myndighe-

derne, eventuelt ved indbyrdes samvirken, at fremskaffe de

oplysninger, der er nødvendige for sagsbehandlingen, og en
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anden forvaltningsgren eller myndighed vil derfor ikke kun-

ne anses for uvedkommende, når den indhenter oplysninger som

led i udførelsen af sine funktioner.

Udvalgets flertal finder denne retstilstand velbegrundet, li-

gesom man finder den ubetænkelig under hensyn til, at de tavs-

hedsbelagte oplysninger, der udleveres, fortsat vil være un-

dergivet tavshedspligt hos den anden forvaltningsgrens eller

myndigheds personale. Flertallet finder på den baggrund, at

myndighedernes adgang til at udveksle også tavshedsbelagte

oplysninger bør opretholdes. Det bør således i forbindelse

med nyformuleringen af straffelovens grundlæggende bestemmel-

ser om tavshedspligt for personer i offentlig tjeneste eller

hverv understreges, at myndighederne har fri adgang til at

udveksle relevante oplysninger i forbindelse med deres sags-

behandling .

Da de forbehold, der findes i den gældende straffelovs § 264

b, som tidligere nævnt efter udvalgsfler tallets opfattelse

også bør optages i en ny undtagelsesbestemmelse, finder man

det hensigtsmæssigt, at den- her omhandlede begrænsning af

tavshedspligten indsættes samme sted, således at det her bl.a.

udtrykkeligt anføres, at tavshedspligten hverken gælder, når

den, der råder over de fortrolige oplysninger, har oplysnings-

pligt over for den forvaltningsgren eller myndighed, som op-

lysningerne videregives til, eller når oplysningerne vide-

regives til en forvaltningsgren eller myndighed, der har brug

for dem i forbindelse med varetagelsen af sine funktioner.

Udvalgets flertal er imidlertid opmærksom på, at der kan væ-

re private eller offentlige interesser, der taler imod en

videre udbredelse af særligt følsomme oplysninger med en så-

dan vægt, at oplysningerne end ikke bør videregives til andre

myndigheder, der har et sagligt behov for dem. Man foreslår

derfor, at det i en generel forvaltningslov foreskrives, at

fortrolige oplysninger ikke må udleveres til en anden offent-

lig myndighed, hvis en sådan udveksling ville stride mod af-

gørende hensyn til private eller offentlige interesser. Til-

sidesættelse af den foreslåede bestemmelse vil ikke kunne
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medføre strafansvar efter straffelovens § 152. Der vil imid-

lertid kunne reageres disciplinært mod den, der tilsidesætter

forskriften, og efter omstændighederne vil tilsidesættelsen

kunne indebære en overtrædelse af straffelovens § 157 om grov

eller oftere gentagen forsømmelse eller skødesløshed i tje-

nestens eller hvervets udførelse. Dette resultat er for så

vidt i overensstemmelse med gældende ret, hvor det antages,

at strafansvar for overtrædelse af straffelovens § 152 og §

264 b kun kan komme på tale i de her omhandlede situationer,

hvis den offentligt ansatte har videregivet fortrolige oplys-

ninger til en anden offentlig myndighed end den, han er knyt-

tet til, under omstændigheder, der kan siges at være i åben-

bar modstrid med god forvaltningsskik.

Udvalgets flertal har i forbindelse med sin drøftelse af for-

slaget om at lovfæste myndighedernes adgang til at udveksle

tavshedsbelagte oplysninger overvejet, om der samtidig kunne

være anledning til også mere formelt at sikre, at den lette

adgang til at udveksle oplysninger ikke bliver misbrugt, ved

at offentligt ansatte med flere i unødigt omfang skaffer sig

fortrolige oplysninger.

I loven om offentlige myndigheders registre har man sikret

sig imod en sådan unødvendig acces til oplysninger ved i for-

skrifterne for hvert enkelt register at præcisere, hvem der

har adgang til det pågældende register, og i forbindelse med

hvilke opgaver det må udnyttes. En tilsvarende præcis regu-

lering af, hvem der må se oplysninger, der er noteret i al-

mindelige sagsakter, vil det hverken ud fra lovtekniske el-

ler praktiske synspunkter være hensigtsmæssigt at gennemføre.

Udvalgets flertal foreslår derfor, at der i en generel for-

valtningslov indsættes en mere standardprajget bestemmelse,

hvorefter personer, som virker inden for den offentlige for-

valtning, ikke må skaffe sig fortrolige oplysninger, som er

uden betydning for udførelsen af deres opgaver. En sådan be-

stemmelse vil i første række være disciplinært sanktioneret.

I tilfælde af grovere eller oftere gentagne tilsidesættelser

af den vil der dog også kunne blive tale om strafansvar ef-
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ter straffelovens § 157.

Myndighederne har altså en forholdsvis fri adgang til at ud-

veksle relevante oplysninger, uanset om disse i øvrigt måtte

være fortrolige. Uden for de tilfælde, hvor der med hjemmel

i lov eller i kraft af et over/underordnelsesforhold er op-

lysningspligt over for en forvaltningsgren eller myndighed,

som ønsker at få oplysninger udleveret, må den myndighed, der

råder over oplysningerne, som omtalt i afsnit 6 imidlertid

antages at være berettiget til at nægte at stille disse til

disposition for den anden myndighed ud fra en mere alminde-

lig vurdering af, om den finder det rimeligt, at oplysninger,

som er tilvejebragt i en bestemt anledning, også benyttes i

anden sammenhæng.

Udvalgets flertal finder det mindre hensigtsmæssigt, at of-

fentlige myndigheder på denne måde ud fra en friere rimelig-

hedsvurdering kan nægte at udlevere oplysninger, de har mod-

taget i forbindelse med udførelsen af deres funktioner, til

andre offentlige myndigheder, som har et sagligt behov for

at komme i besiddelse af dem. En sådan ordning kan dels føre

til ressourcespild ved, at det offentlige må fremskaffe de

samme oplysninger flere gange, og dels medføre en ud fra lov-

tekniske hensyn uheldig ordning, hvorefter der i vidt omfang

indsættes bestemmelser om oplysningspligt i lovene vedrøren-

de de enkelte forvaltningsområder, efterhånden som der viser

sig konkret behov for det.

Udvalgets flertal foreslår derfor, at den administrative tra-

dition, hvorefter myndighederne skal bistå hinanden, lov-

fæstes i en bestemmelse i en generel forvaltningslov, der

fastslår, at en forvaltningsmyndighed er forpligtet til efter

anmodning fra en anden offentlig myndighed at udlevere oplys-

ninger, den råder over, såfremt oplysningerne har betydning

for den anden myndigheds virksomhed eller for en afgørelse,

den anden myndighed skal træffe. Denne ordning, som natur-

ligvis også skal gælde inden for samme myndighed, vil efter

flertallets opfattelse være ubetænkelig, fordi man som nævnt

samtidig har foreslået, at der indsættes en bestemmelse, som
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forbyder offentligt ansatte med flere at rekvirere irrelevan-

te oplysninger, og fordi oplysningspligten dels kan gælder

for sagligt relevante oplysninger, og dels viger for afgøren-

de modsat rettede hensyn til private eller offentlige inte-

resser .

7.8. Aage__Huulg_aar_ds_ mindretalsudtalelse .

7.8.1. Tavshedspligtens betydning.

Den offentlige forvaltning er en samfundsfunktion, der an-
går hele befolkningen. For at sikre en demokratisk proces er
det derfor afgørende, at befolkningen kan få information om
denne funktion.

Da den offentlige forvaltning har fået flere og flere opga-
ver at varetage, og den samfundsmæssige betydning herved er
øget, er det blevet mere og mere afgørende at få informatio-
ner om den offentlige forvaltningsvirksomhed ud til offent-
lig debat. Betydningen heraf øges, jo større og jo mere kom-
pliceret den offentlige forvaltning er.

Tavshedspligt begrænser de folkevalgtes og de offentligt an-
sattes muligheder for at videregive informationer. Der bliver
herved tale om en indskrænkning i de folkevalgtes og de of-
fentligt ansattes ytringsfrihed, men samtidig også i mulig-
hederne for en effektiv kontrol med den offentlige forvalt-
ning og en kvalificeret debat herom.

Tavshedspligtens udstrækning har samtidig vital betydning for
pressens muligheder for at formidle dokumentarisk materiale
og inspirere til debat på et kvalificeret grundlag.

Tavshedspligten er på den anden side nødvendig for at beskyt-
te de enkeltpersoner, der på mange livsområder må benytte den
service, som den offentlige forvaltning kan tilbyde. Enkelt-
personerne kommer i berøring med mange dele af den offentlige
forvaltning, fx skoler, hospitaler, social- og sundhedsfor-
valtninger og arbejdsformidlingskontorer.

Det er væsentligt for den personlige integritet, at mennes-
ker, der afgiver personlige oplysninger til en offentlig for-
valtning til ét bestemt formål, selv har hånd i hanke med,
om oplysningerne videregives til brug for et andet formål.
Tavshedspligten kan sikre, at den offentlige forvaltning sam-
arbejder med borgerne derved, at videregivelse til andre for-
mål af oplysninger og de vurderinger m.v., som oplysningerne
fører til, kræver samtykke fra den person, der har afgivet
oplysningerne.

Tavshedspligten kan således være en barriere mod den form for
formynderi, som består i, at offentlige myndigheder indhenter
og videregiver personoplysninger bag om "ryggen på de perso-
ner, der benytter den offentlige service.
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Personoplysninger handler om mange forskellige ting, og der
er naturligvis forskel på følsomheden og dermed betydnigen
for den personlige integritet. Oplysninger om sygdom, socia-
le problemer, ulykker, kriminalitet, brug og misbrug af ny-
delsesmidler går meget tæt på det enkelte menneske og hører
dermed til de mest følsomme, mens oplysninger om navn og ad-
resse hører hjemme i den anden ende af skalaen. Blotte iden-
titetsoplysninger kan dog også være følsomme, hvis de samti-
dig røber et klientforhold.

At påstå, at det kun er oplysninger om forhold, der angår
statens sikkerhed, og andre lignende oplysninger, der er føl-
somme, er at sætte kollektivet i den grad over det enkelte
individ, at det herved glemmes, at kollektivet kun består
via eksistensen af enkeltindivider.

Tavshedspligten påberåbes også af erhvervsvirksomheder, der
på flere områder (fx miljø-, skatte- og afgiftsområdet) må
afgive oplysninger til offentlige myndigheder.

Desuden angives interesser inden for den offentlige forvalt-
ning i at hemmeligholde oplysninger om myndighedernes egne
beslutningsprocesser m.v.

Endelig påberåbes som nævnt på nogle områder hensynet til
statens sikkerhed.

Ved fastlæggelsen af tavshedspligtens grænser må der ske en
afvejning af de modstående hensyn.

Ved oplysninger om enkeltpersoner vejer hensynet til den of-
fentlige debat og kontrol ikke særligt tungt, hvorimod hen-
synet til den personlige integritet taler stærkt for tavsheds-
pligt.

De samfundsmæssige interesser er derimod knyttet til den må-
de, hvorpå den offentlige forvaltning fungerer. Oplysninger
herom kan imidlertid formidles, uden at det er påkrævet at
videregive identificerbare oplysninger om enkeltpersoner.
Dette gælder også, for så vidt angår oplysninger til brug for
forskning.

Ved oplysninger om erhvervsvirksomheder er hensynet til den
offentlige debat og kontrol tungtvejende, og en tavshedspligt
herom må derfor begrænses til det strengt nødvendige. I for-
bindelse med udarbejdelsen af straffeloven var man inde her-
på, idet det i det første straffelovsudkast bl.a. siges, at
hvad "erhvervsforholdene angår, står sagen således, at man-
ge sider af erhvervsforholdene vedkommer offentligheden, hvad
lovgivningen om håndværks og fabriksdrift, bagerier, gæstgi-
verier, fiskeri, jagt, landbrug, reder i virksomhed, forhyring,
sønæring, livsforsikringsvirksomhed osv. viser. Offentlige
meddelelser om sådanne forhold er naturligvis ikke i strid
med paragraffen, der kun rammer de tilfælde, hvor det er de
private sider af erhvervsvirksomheden, der berøres". Det of-
fentliges interesse i erhvervsvirksomhedernes forhold er stør-
re idag end på straffelovens tilblivelsestidspunkt, hvad lov-
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givningen da også bærer tydelige spor af. Det er derfor også
nødvendigt, at tavshedspligten på dette område indsnævres
yderligere.

Hensynet til den offentlige forvaltnings beslutningsproces
o.l. og interessen i "ro til arbejdet" kan ikke i sig selv
berettige, at der er tavshedspligt om information, der har
betydning for den offentlige debat.

Mindretallet finder, at flertallet i sine overvejelser og de
udarbejdede forslag til lovgivning har tillagt hensynet til
ytringsfriheden, den offentlige kontrol og debat samt den
personlige integritet og værdighed for ringe vægt.

7.8.2. Personkredsen.

De almindelige regler om tavshedspligt har hidtil omfattet
personer i offentlig tjeneste og hverv (§§ 152 og 264 b) og
personer, der udøver eller har udøvet et erhverv i medfør
af offentlig beskikkelse eller anerkendelse samt sådanne per-
soners medhjælpere (§ 264 b). De lovforslag, som udvalgets
flertal har udarbejdet, betyder, at personkredsen, der om-
fattes af de almindelige regler om tavshedspligten, udvides.
Efter flertallets forslag til en ny udformning af § 152 om-
fattes private, der er eller har været beskæftiget med opga-
ver, som udføres i henhold til aftale med en offentlig for-
valtning. Ifølge udkastet til forvaltningslov bliver der en
vis adgang til ved bekendtgørelse at udstrækkee tavshedsplig-
ten til selskaber, institutioner, foreninger m.v. Endelig fo-
reslår flertallet, at en forvaltningsmyndighed skal have ad-
gang til at pålægge private tavshedspligt om oplysninger,
som myndigheden har videregivet til den pågældende.

Det er ønskeligt med klare grænser for, hvem der omfattes af
tavshedspligten. Det er derfor betænkeligt at udvide person-
kredsen til alle, der udfører opgaver efter aftale med den
offentlige forvaltning.

Efter mindretallets opfattelse er det mere hensigtsmæssigt,
at behov for udvidelse af tavshedspligtens subjekt bliver
tilgodeset i særlovgivningen. Det er meget betænkeligt at
give ministre eller de enkelte forvaltninger adgang til at
pålægge private en strafsanktioneret tavshedspligt. Såfremt
en sådan skal pålægges, må folketinget som lovgiver på hvert
enkelt område have foretaget den afvejning, som tidligere er
omtalt.

Det anføres, at forslaget om, at de enkelte forvaltninger
skal kunne pålægge private en strafsanktioneret tavshedspligt,
kun skal kunne anvendes i de få tilfælde, hvor den pågælden-
de myndighed overhovedet er berettiget til at give private
fortrolige oplysninger. Der kan dog på den anden side ikke
ses bort fra, at muligheden for at pålægge private en tavs-
hedspligt kan influere på vurderingen af, hvorvidt det er be-
rettiget at videregive oplysninger. Det er mindretallets op-
fattelse, at tavshedspligten udhules, jo flere personer der
får mulighed for at modtage de fortrolige oplysninger.
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7.8.3. Hv iĴ  ke_ _q P̂ Ly s_n ̂nge_r_ _e r_ omfattet af t avs h edspligten?

Det har stor betydning for retssikkerheden, at lovreglerne
anviser, hvilke oplysninger der er omfattet af den strafsank-
tionerede tavshedspligt. Det er væsentligt både for de fol-
kevalgte, de offentligt ansatte, de beskyttede personer,
pressen og offentligheden, som ønsker at få informationer.

Den gældende' bestemmelse i § 152 er helt utilfredsstillende
med hensyn til en markering af tavshedspligtens grænser,
mens bestemmelsen i § 264 b dog giver en vis vejledning ved
angivelsen af kriteriet "privatlivet tilhørende hemmelighe-
der" .

Flertallets forslag afklarer ikke tavshedspligtens grænser
og vil, for så vidt angår "privatlivet tilhørende hemmelig-
heder", betyde større usikkerhed end den gældende bestemmel-
se i § 264 b. Flertallets forslag til nye formuleringer af
bestemmelserne i §§ 152 og 264 b fastslår ikke, hvilke oplys-
ninger der skal være omfattet, men benytter i stedet det in-
tetsigende udtryk "fortrolige oplysninger". Det synes at ske
efter devisen: "Det, der er fortroligt, er fortroligt". Det
angives hermed, at ikke alt er fortroligt, mens det overlades
til forvaltningens og domstolenes skøn at afgøre, hvad der
nærmere ligger heri. I første omgang bliver det da forvalt-
ningen, der skal afgøre, hvilke oplysninger det er nødvendigt
at hemmeligholde for at varetage væsentlige hensyn til pri-
vate eller offentlige interesser.

Flertallet forsøger at afbøde på usikkerheden ved i §§ 152
og 264 b at tilføje, at hemmeligholdelse navnlig kan være på-
krævet af hensyn til nogle interessetyper, der herefter op-
regnes. De angivne interesser svarer stort set til offentlig-
hedslovens undtagelser fra aktindsigt.

Flertallet pointerer imidlertid, at der er tale om eksempler,
og at den konkrete vurdering af, om oplysninger er omfattet
af tavshedspligt eller ej, ikke behøver at være sammenfalden-
de med undtagelse fra aktindsigt. Hermed opretholdes den fun-
damentale usikkerhed. Efter mindretallets opfattelse må tavs-
hedspligtens grænser bero på en afvejning af beskyttelsesin-
teressen mod offentlighedsinteressen, og for denne afvejning
er videregivelsesmåden underordnet. Hensynene og afvejningen
af disse må være ens, hvad enten der er tale om aktindsigt
eller videregivelse af informationer på den folkevalgtes el-
ler den offentligt ansattes eget initiativ, jfr. herved at
den svenske sekretesslag har fælles regulering af tavsheds-
pligten og undtagelserne fra aktindsigt.

Mindretallet finder det ikke rimeligt at have en strafsank-
tioneret tavshedspligt for oplysninger, som alle og enhver
har krav på at få udleveret efter reglerne om aktindsigt. Ad-
gangen til aktindsigt kan nemlig ses som et udtryk for, at
beskyttelsesinteressen må vige af hensyn til offentligheds-
interessen. Muligheden for at hævde en tavshedspligt for så-
danne oplysninger kan derfor snarere opfattes som et disci-
pliner ingsmiddel over for folkevalgte og offentligt ansatte
end som en beskyttelse af saglige interesser.
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Flertallet anfører, at der på den anden side også er mulig-
hed for"meroffentlighed", dvs. at tavshedspligten fortolkes
snævrere end undtagelserne fra aktindsigt. Det rimelige heri
afhænger naturligvis af reglerne om aktindsigt, men generelt
må det siges, at tavshedspligten bør defineres så snævert,
at den ikke omfatter mere end nødvendigt. I det omfang, tavs-
hedspligten beskytter private interesser, er det ikke rime-
ligt, at den offentlige forvaltning kan indsnævre den efter
et frit skøn ("meroffentlighed").

Som ovenfor nævnt er det mindretallets opfattelse, at der er
behov for væsentligt mere præcise lovregler, end flertallet
lægger op til. Der bør også i højere grad foretages en be-
grænsning af de oplysninger, der er eller kan være omfattet
af tavshedspligt. Det forekommer meget betænkeligt, når der
i flertallets opregning af hensyn generelt henvises til "of-
fentlige myndigheders interne beslutningsproces". Beskyttel-
sen af den interne beslutningsproces bør i hvert fald ikke
være videregående end den gældende offentlighedslovs regler
om internt arbejdsmateriale.

Der er en nærliggende risiko for, at den foreslåede vide for-
mulering af hensynet til "interne beslutningsprocesser" vil
blive brugt til at skabe "ro om arbejdet". Det bør præcise-
res, at bestemmelsen kun omfatter de foreløbige overvejelser
i en sag og hverken oplysninger om faktiske forhold eller de
synspunkter, der ligger til grund for ekspederede eller fær-
digbehandlede sager.

Den generelle henvisning til "planlægningsvirksomhed" er hel-
ler ikke rimelig som led i fastlæggelse af tavshedspligtens
grænser (eller som undtagelse for aktindsigt). "Planlægning"
er en betegnelse, der dækker store og meget vigtige dele af
den offentlige virksomhed, og det er generelt meget vigtigt,
at der skabes mulighed for offentlig debat om planlægningen.
Mindretallet finder, at planlægningsvirksomhed ikke bør være
en selvstændig beskyttelsesinteresse, idet der ikke bør være
mere hemmelighed om planlægning end om andre dele af den of-
fentlige virksomhed. Tavshedspligt bør derfor i denne forbin-
delse kunne være berettiget i det omfang, hvor andre beskyt-
telseshensyn gør sig gældende (fx hensynet til kontrol- og
reguleringsvirksomhed og det offentliges økonomiske interes-
ser). Tavshedspligten om erhvervsvirksomheders forhold må
fastsættes snævrere end foreslået af flertallet.

7.8.4. Tavshedspligtens rækkevidde ._

Den offentlige forvaltning omfatter mange og meget forskel-
ligartede opgaver. Det er indlysende, at der er betydelige
variationer i behovet for beskyttelse af oplysninger på for-
skellige forvaltningsområder og for forskellige oplysnings-
typer. Flertallets lovforslag indeholder blot nogle meget
vage standardformuleringer, som omfatter hele denne mangfol-
dighed, og flertallets overvejelser og bemærkninger giver
kun svage indikationer for, at der er større beskyttelses-
behov for nogle oplysninger end for andre. Mindretallet fin-
der, at man i langt højere grad burde forholde sig til de
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konkrete problemer, som mange offentligt ansatte stilles
overfor i deres praktiske arbejde. Flertallets lovforslag
giver ikke noget svar på og knapt nok retningslinier for,
hvordan de konkrete retsspørgsmål skal legses. Den foreslåe-
de vejledning hjælper ikke meget herpå.

Ved formuleringen af vage lovbestemmelser kan arbejdet måske
gøres lettere for folketinget. Til gengæld bliver der efter-
følgende større usikkerhed og besvær for forvaltningen, der
skal administrere reglerne. Desuden bliver retssikkerheden,
der på dette område er særdeles vigtig, mindre for de fol-
kevalgte, de offentligt ansatte og de beskyttede personer,
der er underkastet reglerne, ligesom offentligheden, der
ønsker information, kan begrænses heri. Efter mindretallets
opfattelse bør der, inden der lovgives, foretages en gennem-
gang og vurdering af behovet for tavshedspligt for de typi-
ske oplysninger inden for forskellige forvaltningsområder.
Forskellene i beskyttelsesbehovene bør komme til udtryk i
lovgivningen, så det markeres, om der er fuld offentlighed,
formodning for offentlighed, formodning for tavshedspligt el-
ler absolut tavshedspligt, jfr. den svenske sekretesslag.
Folketinget bør ikke i bekvemmelighed frasige sig løsningen
af denne opgave, der i høj grad handler om demokrati og en-
keltpersoners beskyttelse i et kompliceret samfund.

Mindretallet finder videre, at det bør præciseres, at tavs-
hedspligt af hensyn til private interesser aldrig gælder
over for de private parter, som oplysningerne vedrører.

Mindretallet finder iøvrigt, at en "selvstændig offentlig in-
teresse" i at hævde en tavshedspligt, når den person, som har
afgivet oplysningen, har givet sin tilladelse til offentlig-
gørelse, hviler på en formynder betragtning eller ligefrem en
skjult begrundelse for ikke at ville have sat sin forvalt-
ningsvirksomhed under debat.

7.8.5. Særligt _om_iju3veksling af oplysninger melem myndighe-
Q^- °Jl ioĴ /1"1- i myndigheden.

På et væsentligt punkt foreslår flertallet nye retningslini-
er. Disse vedrører udveksling af oplysninger mellem offent-
lige myndigheder.

Flertallet foreslår for det første, at videregivelse af op-
lysninger til andre offentlige myndigheder og offentligt be-
skikkede eller anerkendte personer til brug i disses virksom-
hed undtages fra tavshedspligten.

For det andet foreslås (i forslaget til bestemmelser i den
formentligt kommende forvaltningslov), at en myndighed får
pligt til at udlevere oplysninger til en anden myndighed,
når denne anmoder om det. Det tilføjes, at fortrolige oplys-
ninger ikke må udleveres, hvis det strider mod afgørende hen-
syn til private eller offentlige interesser, men dette forbe-
hold kan kun sanktioneres disciplinært og ikke strafferet-
ligt. Det fremgår af bemærkningerne, at den udleverende myn-
dighed som udgangspunkt kan efterkomme andre myndigheders
ønsker uden særlig prøvelse. Flertallet lægger klart op til,
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at oplysningspligt skal være den altovervejende hovedregel,
hvilket på en ejendommelig måde understreges ved, at den nye
klageadgang, der foreslås (til den pågældende resortminister)
kun omfatter afslag på videregivelse.

Mindretallet finder for det første, at det er bemærkelsesvær-
digt, at der alene tages stilling til myndighedernes klage-
adgang, mens det ikke findes væsentligt at beskæftige sig
med borgernes klageadgang ved videregivelse.

Mindretallet finder det dernæst kritisabelt, at der ikke
skelnes mellem forskellige forvaltningsområder og oplysnings-
typer. Det er klart, at mange oplysninger uden videre bør
videregives til andre myndigheder, der har brug for dem. Det
bør dog også være lige så klart, at der på nogle sagsområder
er behov for beskyttelse af personoplysninger, en beskyttel-
se, der også omfatter videregivelse til andre myndigheder.
Der findes forvaltningsområder, hvor hensynet til den per-
sonlige integritet tilsiger, at der ikke handles bag om ryg-
gen på den berørte person. Der bør efter min opfattelse være
områder af den offentlige forvaltning, der stadig har karak-
ter af service på frivillighedens basis, og hertil hører, at
der samarbejdes med de berørte personer, og at oplysninger
ikke videregives uden samtykke fra disse. Dette hindrer dog
ikke, at videregivelse sker i forbindelse med efterforskning
af kriminelle handlinger inden for den pågældende myndigheds
område, eller hvis videregivelsen sker som led i anke, til-
syn, revision, disciplinær undersøgelse, forundersøgelse el-
ler lignende retsskridt mod ansatte i den afgivende myndig-
hed.

Efter flertallets forslag kan enhver oplysning blive udleve-
ret til en hvilkensomhelst anden myndighed, der skønnes at
kunne bruge den. Der vil kun kunne blive tale om anvendelse
af disciplinære santionsmuligheder, og da kun hvis udleverin-
gen skønnes at være i strid med afgørende interesser.

De disciplinære reaktionsmuligheder er ikke relevante, hvis
der er handlet i overensstemmelse med forvaltningens ledel-
se, og de kan iøvrigt ikke anvendes over for folkevalgte og
andre, der står uden for det administrative hierarki. Ledel-
serne af de offentlige forvaltninger får således faktisk u-
indskrænkede beføjelser.

Med flertallets forslag fjernes fuldstændigt retssikkerheden
for de borgere, der afgiver oplysninger til en offentlig for-
valtning, idet oplysninger afgivet til eet formål efter et
frit skøn vil kunne udleveres til anvendelse til andre for-
mål, og borgerne vil derfor aldrig kunne være sikre på fuld
fortrolighed. Hovedreglen vil endog være, at der bliver pligt
for en forvaltning til at udlevere oplysningerne.

Det fremgår af flertallets bemærkninger, at man finder, at
adgangen til at udlevere oplysninger mellem forskellige af-
delinger inden for samme myndighed skal være, om muligt,
endnu friere.

Efter mindretallets opfattelse bør tavshedspligtens række-
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vidde, i det omfang der er behov for tavshedspligt over for
andre dele af den offentlige forvaltning, bero på funktio-
nelle kriterier og ikke den formelle myndighedsafgrænsning.
En kommune betragtes således som een myndighed, bortset fra
de forvaltninger, der hører under social- og sundhedsudval-
gets og ligningskommissionens selvstændige kompetence, men
der er klart lige så stor behov for tavshedspligt mellem fx
den skolepsykologiske rådgivning og andre dele af den kommu-
nale forvaltning, selv om de hører under den samme myndighed.
Det kan tilføjes, at tavshedspligt mellem forskellige kommu-
nale afdelinger ikke er i strid med den kommunale styrelses-
lov, hvorefter kommunalbestyrelsen er ansvarlig for de kom-
munale anliggender.

Mindretallet finder, at det er for kategorisk, når flertal-
let foreslår, at der aldrig kan være tavshedspligt i forhold
til overordnede. Når det fx ved rådgivning på det sociale om-
råde er en anerkendt fremgangsmåde, at klienterne kan opnå
fuld diskretion om de problemer, der drøftes, vil tavsheds-
pligten med visse undtagelser også kunne gælde i forhold til
overordnede, jfr. beretning fra folketingets ombudsmand 1975,
side 466.

Mindretallet finder, som tidligere nævnt, at tavshedspligt
er særlig påkrævet med hensyn til oplysninger om enkeltper-
soner. Det betyder ikke, at alle oplysninger om enkeltperso-
ner bør betragtes som fortrolige. Der kan fx udmærket være
almindelig offentlighed om, hvilke personer, der undervises
på en bestemt skole eller anden uddannelsesinstitution. De
personoplysninger, der skal beskyttes, kan betegnes som føl-
somme. Det gælder typisk for oplysninger i social- og sund-
hedssektoren, skolepsykologiske rådgivninger, familiesager
ved statsamterne og sager i andre forvaltninger, der har råd-
givende funktioner eller behandler sager om personlige for-
hold. Det afgørende er imidlertid, at der er tale om person-
lige oplysninger, hvor det er mest rimeligt, at de berørte
personer selv bestemmer, i hvilken udstrækning oplysningerne
skal videregives. Udgangspunktet på disse områder må være,
at tavshedspligten også gælder i forhold til andre dele af
den offentlige forvaltning. Flertallets lovforslag vil bety-
de, at hele den offentlige forvaltning i denne forbindelse
bliver at betragte som eet sammenhængende apparat. Når en
borger således er kommet indenfor eet sted, bliver den på-
gældende også synlig for andre dele af dette apparat. Der-
med undergraves karakteren af frivillig service, som ellers
hidtil har kendetegnet dele af den offentlige forvaltning.

Det er naturligvis klart, at det under sagsbehandling kan
være nødvendigt med oplysninger fra andre myndigheder, men
det bør være borgerens eget valg, om disse oplysninger skal
indhentes, om sagen evt. skal henlægges på grund af manglen-
de oplysninger eller om der klages over en sådan henlæggel-
se uden konkret afgørelse med påstand om, at sagen kunne væ-
re afgjort uden.

Tavshedspligt mellem offentlige myndigheder hindrer ikke,
at der udveksles oplysninger, men sikrer derimod, at borge-
rens samtykke indhentes, før det sker. Tavshedspligten bur-
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de efter mindretallets opfattelse være et led i det nødven-
dige værn mod formynderi.

De undtagelser fra tavshedspligten, der er nødvendige for
følsomme personoplysninger, bør klart fremgå af lovgivningen,
fx. oplysninger om forhold, der truer børns velfærd, jfr.
bistandslovens § 20.

7.8.6. Sæ r_l_i gt_om fo r s kn i_n ge_n s_ ad_g a ng t il_ _t avshedsbelagte op-
lysninger".

Det er forskningens opgave at foretage registrering og ana-
lyse omkring den enkeltes levevilkår og samfundsmæssige for-
hold i øvrigt. Det er derfor vigtigt, at forskningen kan få
adgang til personoplysninger samt oplysninger om offentlige
myndigheders og erhvervsvirksomheders forhold.

Flertallet er af den opfattelse, at henvisninger til "åben-
bar almeninterresse" efter gældende ret bl.a. berettiger til
udlevering af tavsheds belagte oplysninger til forskere, og
flertallet finder, at denne retstilstand bør opretholdes. I
denne forbindelse foreslår flertallet, at der i forvaltnings-
loven skabes hjemmel til at pålægge forskere en egentlig
strafsanktioneret tavshedspligt.

Mindretallet finder, som nævnt, at det er af vigtighed, at
forskere kan få adgang til personoplysninger, herunder tavs-
hedsbelagte oplysninger. I modsætning til flertallet er min-
dretallet dog af den opfattelse, at udlevering af tavsheds-
belagte oplysninger til forskningsbrug kun bør finde sted,
såfremt oplysningerne er anonymiserede og uidentificerbare.
Såfremt dette ikke er muligt, skal udleveringen i alle til-
fælde kun kunne finde sted med samtykke fra den person, der
har afgivet oplysningerne.

Mindretallet finder videre, at henvendelser fra forskere
til personer, der har afgivet oplysninger, altid skal finde
sted via den myndighed, hvortil oplysningerne er afgivet, så
der ikke er mulighed for, at afgiverens identitet uden eget
initiativ røbes over for forskeren.

Uanset at der i ovenstående ikke er skabt muligheder for
forskeres adgang til tavshedsbelagte oplysninger, som fore-
slået af flertallet, finder mindretallet det vigtigt at un-
derstrege, at der hverken bør skabes en formel eller en ufor-
mel høringsprocedure med henblik på myndighedsvurdering af
forskningsinteressen og opstilling af vilkår. Sundhedssty-
relsens manglende uafhængighed af standsinteresser gør en
sådan høring illusorisk med hensyn til beskyttelse. For så
vidt angår rigsarkivaren må et sådant forslag også forkastes.
Afgørende for at forskerne bør kunne få adgang til tavsheds-
belagte oplysninger må være, at de personer, der forskes i,
også har en interesse heri. Denne interesse kan forskerne
få verificeret gennem et samtykke. De anførte betragtninger
kan også ses i sammenhæng med, at forskningen, som alle an-
dre områder i samfundet, må underkastets en demokratisk de-
bat og kontrol.
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Endvidere kan der være anledning til at pege på det særlige
problem, som består deri, at forskere, hovedsageligt med læ-
gevidenskabelig baggrund, fra patientjournaler og oftest uden
patientsamtykke samler oplysninger i et særligt "privat kar-
totek eller register", som den pågældende forskere så anven-
der til "sin personlige" forskning, uden at der bl.a. er
kontrol med, hvilke oplysninger, der udtages, og hvordan de
opbevares.

Endelig kan der være behov for at tydeliggøre forskernes tavs-
hedspligt. Det er på den ene side vigtigt, at der ikke stil-
les hindringer i vejen for, at forskerne kan beskrive og ana-
lysere samfundsmæssige forhold (fx erhvervsvirksomheders for-
hold, den offentlige forvaltnings funktion og den enkeltes
levevilkår (med de grænsninger i adgangen til tavshedsbelag-
te personoplysninger, som netop er nævnt).

På den anden side er der behov for, at forskere i en vis ud-
strækning er omfattet af tavshedspligt. Dette er nødvendigt
for at forskerne har adgang til fortroligt materiale (fx. in-
ternt arbejdsmateriale) og for at beskytte personer, der gi-
ver oplysninger til forskere.

Mindretallet finder, at det bør overvejes at definere forske-
res tavshedspligt på linie med den norske forvaltningslov (§
13 e ) , hvorefter forskere skal hindre, at andre får kendskab
til:

" 1 . oplysninger, undergitt taushetsplikt, som for-
skeren får fra et forvaltningsorgan

2. oplysninger, som i forbindelse med forskningsar-
beidet

3. oplysninger, som gjelder personer, som står i et
avhengighetsforhold til den instans (skole, sy-
kehus , anstalt, bedrift, offentlig myndighet
m . m . ) , som har formidlet deres kontakt med for-
skeren."

7.8.7. Sær_l ̂ ge pressef jendtl ige bestemmelser.

Det er tidligere nævnt, at tavshedspligtens udstrækning er
af vital betydning for pressens muligheder for at fungere.
Hensynet til den offentlige debat og kontrol tilsiger, at
tavshedspligten indsnævres til det strengt nødvendige for
de oplysninger, der har betydning for en demokratisk vurde-
ring af den offentlige forvaltning og erhvervslivet. De væ-
sentlige samfundsinteresser, der er knyttet til fx miljø,
økonomi, retsvæsen og arbejdsmarkedsforhold bør medføre, at
tavshedspligten formuleres meget restriktivt.

Ifølge den gældende straffelov kan den, der, uden at have
medvirket til gerningen, skaffer sig eller uberettiget ud-
nytter oplysninger, der er fremkommet ved en overtrædelse
af tavshedspligten, straffes (§§ 152, stk. 5 og 264 c ) .

Flertallet ønsker at opretholde denne straffemulighed, der
i særlig grad er vendt mod pressens videregivelse af fortro-
lige oplysninger, der siver ud fra den offentlige forvalt-
ning .
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Mindretallet finder, at disse straffebestemmelser bør udgå.
I straffelovens § 264 d er et vist værn mod videregivelse
af oplysninger om private forhold. Måske skulle man overve-
je en styrkelse heraf, men pressen bør ikke kunne forfølges
med straf, hvis den fx oplyser om fortrolige overvejelser i
den offentlige forvaltning. Det kan faktisk i nogle situa-
tioner være en væsentlig opgave for pressen at opspore så-
danne .

7.8.8. Sammenfatning.

Med de ovenfor anførte begrundelser kan mindretallet ikke
støtte flertallets overvejelser, konklusioner og forslag,
således som de er udtrykt i dette og det følgende afsnit.
Mindretallet finder særlig anledning til at bemærke, at der
burde have været foretaget en mere gennemgribende gennemgang
af de i bilag 1 opregnede særlovsbestemmelser med henblik
på stillingtagen til, hvorvidt der er behov for at oprethol-
de og/eller ændre de særlige regler om tavshedspligt, som
mange forvaltningsområder, fx. sundhedssektoren, er under-
lagt.

Mindretallet deler dog flertallets synspunkt med hensyn til
ophævelsen af reglen i tjenestemandslovens § 10, stk. 2.
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8* Udvalgets lovudkast m.v.

På baggrund af de foranstående overvejelser har udvalgets

flertal udarbejdet udkast til en ændret affattelse af straf-

felovens grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt for

personer i offentlig tjeneste eller hverv, til regler i en

generel forvaltningslov om tavshedspligt og udveksling af

oplysninger mellem myndigheder samt til en enkelt konsekvens-

bestemmelse i tjenestemandsloven. Endelig har flertallet ud-

arbejdet udkast til en vejledning om tavshedspligt.

To af udvalgets medlemmer (Bo Bremer og Hans Otto Jørgensen)
har afgivet en mindretalsudtalelse i tilslutning til flertal-
lets udkast til ændring af tjenestemandsloven.

Det sidstnævnte medlem, der kan tiltræde indholdet af udvalgs-
flertallets udkast til regler i en generel forvaltningslov,
gør opmærksom på, at Kommunernes Landsforening i en skrivel-
se af 15. april 1983 til justitsministeriet har udtrykt væsent-
lig betænkelighed ved gennemførelsen af en generel forvalt-
ningslov i overensstemmelse med et af justitsministeriet ud-
arbejdet udkast hertil. Landsforeningen har ikke ved denne
betænknings afgivelse ændret sin stillingtagen til justitsmi-
nisteriets udkast til forvaltningslov.

Et tredie af udvalgets medlemmer (Aage Huulgaard) har i det
hele henvist til den mindretalsudtalelse, han har afgivet i
slutningen af forrige afsnit.

8.1. U d k a st ti 1 lov om ændring af borgerlig straffelov

(Tavshedspligt).

§ 1.

I borgerlig straffelov, jfr. lovbekendtgørelse nr. 527 af

1. november 1981, som ændret senest ved lov nr. ... af ....,

foretages følgende ændringer:

1. § 152 affattes således:

"§ 152. Den, der virker eller har virket i offent-
lig tjeneste eller hverv, samt den, der i øvrigt er
eller har været beskæftiget med opgaver, som udfø-
res i henhold til aftale med en offentlig myndighed,
straffes med bøde, hæfte eller fængsel indtil ...,
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når den pågældende uberettiget videregiver eller ud-
nytter fortrolige oplysninger, som vedkommende har
fået kendskab til i den forbindelse.
Stk. 2. En oplysning anses for fortrolig, når det
er nødvendigt at hemmeligholde den for at varetage
væsentlige hensyn til private eller offentlige inte-
resser. Hemmeligholdelse kan navnlig være påkrævet
af hensyn til
1) enkeltpersoners eller private selskabers eller

foreningers interesse i at beskytte oplysninger
om deres personlige eller interne, herunder øko-
nomiske, forhold,

2) enkeltpersoners eller private selskabers eller
foreningers økonomiske interesse i at beskytte
oplysninger om tekniske indretninger eller frem-
gangsmåder eller om drifts- eller forretningsfor-
hold ,

3) statens sikkerhed eller rigets forsvar,
4) rigets udenrigspolitiske eller udenrigsøkonomiske

interesser, herunder forholdet til fremmede mag-
ter eller mellemfolkelige institutioner,

5) forebyggelse, opklaring og forfølgning af lovover-
trædelser samt straffuldbyrdelse og beskyttelse
af sigtede, vidner eller andre i sager om straf-
feretlig eller disciplinær forfølgning,

6) gennemførelse af offentlig kontrol-, regulerings-
eller planlægningsvirksomhed eller af påtænkte
foranstaltninger i henhold til skatte- og afgifts-
lo vgivningen,

7) det offentliges økonomiske interesser, herunder
udførelsen af det offentliges forretningsvirksom-
hed ,

8) offentlige myndigheders interne beslutningsproces.
Stk. 3. Bestemmelsen i stk. 1 omfatter ikke tilfælde,
hvor vedkommende:
1) er forpligtet til at udtale sig,
2) som led i tjenesten eller hvervet videregiver op-

lysninger til en offentlig myndighed eller en of-
fentligt beskikket eller anerkendt person, når op-
lysningerne er af betydning for den pågældende
myndigheds eller persons virksomhed eller for en
afgørelse, som myndigheden skal træffe,

3) handler i berettiget varetagelse af åbenbar al-
meninteresse eller af eget eller andres tarv."

2. Efter § 152 indsættes:

" § 152 a. Den, som uden at have medvirket til over-
trædelse af § 152 uberettiget skaffer sig, videregi-
ver eller udnytter oplysninger, der er fremkommet ved
en sådan overtrædelse, straffes med bøde, hæfte el-
ler fængsel indtil ..."

_3. § 264 b affattes således:
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"§ 264 b. Den, som udøver eller har udøvet et erhverv
i medfør af offentlig beskikkelse eller anerkendelse,
samt den, der er eller har været medhjælper hos en
sådan person, straffes med bøde, hæfte eller fængsel
indtil ..., når den pågældende uberettiget videregi-
ver eller udnytter fortrolige oplysninger, som ved-
kommende har fået kendskab til i den forbindelse.
Stk. 2. En oplysning anses for fortrolig, når det er
nødvendigt at hemmeligholde den for at varetage væ-
sentlige hensyn til private interesser. Hemmelighol-
delse kan navnlig være påkrævet af hensyn til
1) enkeltpersoners eller private selskabers eller

foreningers interesse i at beskytte oplysninger
om deres personlige eller interne, herunder øko-
nomiske, forhold,

2) enkeltpersoners eller private selskabers eller
foreningers økonomiske interesse i at beskytte
oplysninger om tekniske indretninger eller frem-
gangsmåder eller om drifts- eller forretningsfor-
hold

Stk. 3. Bestemmelsen i stk. 1 omfatter ikke tilfælde,
hvor vedkommende
1) er forpligtet til at udtale sig,
2) som led i erhvervet videregiver oplysninger til

en offentlig myndighed eller en offentligt beskik-
ket eller anerkendt person, når oplysningerne er
af betydning for den pågældende myndigheds eller
persons virksomhed eller for en afgørelse, som
myndigheden skal træffe,

3) handler i berettiget varetagelse af åbenbar almen-
interesse eller af eget eller andres tarv."

A. § 264 c affattes således:

"§ 2 64 c. Den, som uden at have medvirket til over-
trædelse af §§ 263, 264, 264 a og 264 b, uberetti-
get skaffer sig, videregiver eller udnytter oplys-
ninger, der er fremkommet ved en sådan overtrædelse,
straffes med bøde, hæfte eller fængsel indtil ...."

§ 2.

Loven træder i kraft den ...

§ 3.

Loven gælder ikke for Færøerne, men kan ved kgl. anordning

sættes i kraft for øerne med de afvigelser, som de særlige

færøske forhold tilsiger.
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Bemærkninger ti^_lqvudkajirtej^s _enkel_te bestemmelser .

Til § 1.

Til nr. 1.

De grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt for personer,

der virker eller har virket i offentlig tjeneste eller hverv,

er i den gældende straffelov placeret i to paragraffer, så-

ledes at § 152, stk. 1 og 2, vedrører de tilfælde, hvor tavs-

hedspligten helt eller delvis skal tjene til beskyttelse af

offentlige interesser, og § 264 b de tilfælde, hvor den ude-

lukkende skal beskytte private interesser. Disse regler fore-

slås samlet i § 152. § 264 b vil herefter alene indeholde be-

stemmelser om tavshedspligt for personer, der udøver eller

har udøvet et erhverv i medfør af offentlig beskikkelse el-

ler anerkendelse samt sådanne personers medhjælpere.

Samtidig foreslås det, at de bestemmelser om tavshedspligt

på særlige områder, der findes i den gældende straffelovs §

152, stk. 3 (vedrørende personer, som virker ved telegraf-

eller telefonanlæg, der er anerkendt af det offentlige) og

stk. 4 (vedrørende personer, som arbejder for virksomheder,

der maskinelt behandler eller opbevarer oplysninger for det

offentlige), udgår. Dette må bl.a. ses i sammenhæng med ud-

valgsflertallets udkast til en ændret affattelse af straffe-

lovens § 152, stk. 1, og forslaget til bestemmelser i en ge-

nerel forvaltningslov, specielt udkastet til affattelse af

lovens § 6 a, stk. 2.

Efter den gældende straffelovs § 152 kan tilsidesættelse af

tavshedspligten som udgangspunkt medføre strafansvar i form

af bøde eller hæfte. Under skærpende omstændigheder kan der

anvendes fængsel i indtil 1 år; og tilsidesættes tavsheds-

pligten for at skaffe gerningsmanden eller andre uberettiget

vinding, kan straffen stige til fængsel i 3 år. Tilsidesæt-

telse af tavshedspligten efter straffelovens § 264 b og § 264

c kan straffes med bøde, hæfte eller fængsel indtil 6 måne-
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der. Udvalgets flertal har ikke taget stilling til, om disse

strafferammer bør justeres, da overvejelser herom må tage ud-

gangspunkt i generelle kriminalpolitiske overvejelser.

De grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i straffelo-

vens § 152, hvis anvendelse forudsætter, at gerningsmanden

har handlet forsætligt, vil fortsat skulle ses i sammenhæng

med bl.a. bestemmelsen i straffelovens § 157, hvorefter den,

som virker i offentlig tjeneste eller hverv, kan straffes

med bøde eller hæfte, såfremt han gør sig skyldig i grov el-

ler oftere gentagen forsømmelse eller skødesløshed i tjene-

stens eller hvervets udførelse eller i overholdelsen af de

pligter, som tjenesten eller hvervet medfører. § 157 vil og-

så kunne bringes i anvendelse over for visse uagtsomme tilsi-

desættelser af tavshedspligten. Bestemmelsen gælder dog efter

sit indhold ikke for personer, hvis hverv hviler på offent-

lige valg, som f.eks. folketingets og kommunalbestyrelsernes

medlemmer. Andet kan imidlertid følge af særlovgivningen. En-

hver, der deltager i administrationen af loven om social bi-

stand, er således efter lovens § 22 ansvarlig efter straffe-

lovens regler om forbrydelser i offentlig tjeneste eller

hverv, selv om hvervet hviler på offentligt valg.

I udvalgsflertallets lovudkast er § 152 helt omformuleret.

Afgrænsningen i § 152, stk.l, af den personkreds, der har tavs-

hedspligt, er ændret. Således påhviler tavshedspligten nu ikke

alene personer, der virker eller har virket i offentlig tjeneste

eller hverv, det vil især sige personer, der er eller har været

knyttet til folketinget, domstolene eller den statslige og

kommunale administration, herunder offentligt ansatte forske-

re, men også personer, der i øvrigt er eller har været be-

skæftiget med opgaver, som udføres i henhold til aftale med

en offentlig myndighed.

Denne udvidelse finder udvalgets flertal påkrævet, fordi myn-

dighederne i ikke ubetydeligt omfang overlader udførelsen af

bestemte arbejdsopgaver til private virksomheder med den føl-

ge, at personer, som er knyttet til disse virksomheder, un-



180

dertiden får kendskab eller adgang til endog meget følsomme

oplysninger. De persongrupper, der vil blive omfattet af §

152 efter udvidelsen, er allerede i et vist omfang dækket af

tavshedsforskrifter på særlige områder. Det gælder f.eks. med-

arbejdere i private edb-servicebureauer, der behandler eller

opbevarer oplysninger for det offentlige (den gældende straf-

felovs § 152, stk. 4), og medarbejdere véd private laborato-

rier, der udfører analyser for miljømyndighederne (miljøbe-

skyttelseslovens § 85). Den generelle bestemmelse i lovudkas-

tet rækker imidlertid videre end disse og tilsvarende reg-

ler i den nuværende lovgivning og vil f.eks. også kunne om-

fatte ansatte i private virksomheder, der tager sig af ren-

gøring og anden servicevirksomhed på offentlige kontorer.

Alligevel finder udvalgsflertallet ikke, at der er forbun-

det større retssikkerhedsmæssige betænkeligheder ved den fo-

reslåede udvidelse af anvendelsesområdet for straffelovens

grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt.

For det første er videregivelse af en række af de oplysnin-

ger, der er tavshedsbelagte efter straffelovens § 152, al-

lerede strafbar efter regler, som gælder for enhver, f.eks.

spionagebestemmelsen i straffelovens § 107, bestemmelsen i

§ 129 om beskyttelse af offentlige organers fortrolige for-

handlinger og bestemmelsen i § 264 d om privatlivets fred.

Hertil kommer, at videregivelse af fortrolige oplysninger

også efter gældende ret kan få alvorlige civilretlige kon-

sekvenser for private, der har fået kendskab til sådanne

oplysninger, mens de på kontraktsmæssig basis udfører arbej-

de for det offentlige. Videregivelse af oplysningerne vil

således efter omstændighederne kunne anses for en mislighol-

delse af den aftale, der er indgået mellem det offentlige og

den private virksomhed, og for så vidt angår medarbejdere i

virksomheden for en tilsidesættelse af deres almindelige an-

sættelsesretligt begrundede tavshedspligt over for arbejds-

giveren.

For det andet påhviler tavshedspligten efter den foreslåede

udformning af straffelovens § 152 kun private, der udfører
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opgaver i henhold til aftale med en offentlig myndighed.

Den påhviler altså ikke automatisk enhver privat, der i for-

bindelse med udførelse af opgaver for det offentlige får

kendskab til fortolige oplysninger. Private erhvervsdriven-

de, der kommer i besiddelse af fortrolige oplysninger i for-

bindelse med opfyldelsen af deres almindelige lovbestemte

pligt til at indeholde skat og meddele oplysninger til skat-

temyndighederne vil f.eks. ikke have tavshedspligt efter §

152 i lovudkastet. På tilsvarende måde falder personer, der

uden at være ansat i en offentlig forskningsstilling og uden

at have indgået en egentlig kontrakt om at udføre en konkret

opgave gennemfører et forskningsprojekt efter aftale med et

af statens forskningsråd, uden for det område, der dækkes af

tavshedspligten i straffelovens § 152.

Baggrunden for, at udvalgets flertal har foreslået, at der

i denne relation gives straffelovens § 152 et snævrere an-

vendelsesområde end bestemmelsen i loven om offentlige myn-

digheders registre § 29, stk. 1, nr. 2, jfr. § 17, 3. pkt.,

der også omfatter tilfælde, hvor samarbejdet mellem det of-

fentlige og den private virksomhed umiddelbart bygger på lov-

regler, er, at man finder, at myndighederne kun i de tilfæl-

de, hvor samarbejdet bygger på en konkret aftale, har en til-

strækkelig god mulighed for at gøre virksomheden opmærksom

på tavshedspligten og behovet for at orientere medarbejder-

ne herom. I modsætning til hvad der gælder på registerlovs-

området, omfatter tavshedspligten efter straffelovens § 152

i den foreslåede udformning nemlig enhver oplysning, som pri-

vate får kendskab til i forbindelse med udførelse af opgaver

for det offentlige, og ikke kun oplysninger, som de får udle-

veret fra myndighederne. Udvalgsflertallet har i overensstem-

melse hermed i sit udkast til en vejledning om tavshedspligt

understreget behovet for, at myndighederne i forbindelse med

indgåelse af samarbejdsaftaler med private virksomheder i nød-

vendigt omfang henleder disses opmærksomhed på reglerne om

tavshedspligt.

I tilfælde, hvor et samvirke mellem det offentlige og pri-

vate virksomheder bygger umiddelbart på lovbestemmelser, må
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de eventuelt nødvendige tavshedsforskrif tec for private fast-

sættes i den lov, der i øvrigt regulerer forholdet, eller i

en bekendtgørelse med fornøden hjemmel i loven. Herved får

lovgivningsmagten også anledning til i hvert enkelt tilfælde

at vurdere, om der er behov for at udvide anvendelsesområdet

for den strafsanktionerede tavshedspligt.

For det tredie er det en forudsætning for, at en person kan

straffes for tilsidesættelse af tavshedspligten efter straf-

felovens § 152, at han har handlet forsætligt. Det indebærer,

at den private, der tilsidesætter sin tavshedspligt efter den

foreslåede bestemmelse, kun kan straffes, hvis han har haft

kendskab til eller i hvert fald en bestemt antagelse, både

om at han, da han fik kendskab til de oplysninger, han har

videregivet, var beskæftiget med en opgave, som blev udført

i henhold til aftale med en offentlig myndighed, og til de

forhold, der bevirker, at oplysningerne må anses for fortro-

lige. Ukendskab hos den pågældende til, at straffelovens

§ 152 også omfatter private, der er beskæftiget med opgaver,

som udføres i henhold til aftale med en offentlig myndighed,

vil derimod ikke kunne fritage ham for ansvar, men nok i vis-

se tilfælde medføre strafnedsættelse eller -bortfald efter

straffelovens § 84, stk. 1, nr. 3, og stk. 2.

Som det vil være fremgået, lægger udvalgets flertal betyde-

lig vægt på, at den, der uden at virke i offentlig tjeneste

eller hverv bliver undergivet tavshedspligt umiddelbart ef-

ter den foreslåede bestemmelse i straffelovens § 152, har

praktisk mulighed for at være klar over dette.

Der kan ikke stilles særlige formkrav til de aftaler med of-

fentlige myndigheder, som efter lovudkastet kan medføre tavs-

hedspligt for private. Aftalerne skal imidlertid vedrøre kon-

krete opgaver eller løsning af opgaver af en bestemt type.

Udenfor falder derfor visse former for samarbejde, der byg-

ger på et så atypisk grundlag, at det efter de sædvanlige

principper for straffelovsfortolkning ikke kan anses for om-

fattet af udtrykket "aftale" i udkastet, jEr. herved bemærk-

ningerne i Stephan Hurwitz: Den danske kriminalret, almin-
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delig del (4. udgave ved Knud Waaben, 1971), side 8 f og 86 f.

Mens f.eks. de opgaver, de kommunale organisationer løser

som sekretariat for det lønningsnævn, der er nedsat i hen-

hold til kommunestyrelseslovens § 67, eller som konsulent

for de enkelte kommuner i forbindelse med gennemførelsen af

større rationaliseringsundersøgelser, må siges at bygge på

i hvert fald en stiltiende aftale, kan det forhold, at en

kommune som medlem af sin organisation benytter sig af den

rådgivningsservice, den kommunale organisation tilbyder, ik-

ke siges at bero på en så konkret og præcis aftale mellem

kommunen og den i princippet private organisation, at orga-

nisationens personale bliver undergivet tavshedspligt på det-

te grundlag. Det må efter udvalgsfler tallets opfattelse gæl-

de, selv om samvirket bygger på, at kommunen har tilsluttet

sig organisationen og efter vedtægterne er berettiget til

at benytte sig af den nævnte service.

På tilsvarende måde kan koncessioner, hvorved det offentli-

ge giver private tilladelse og eventuelt eneret til at ud-

øve en virksomhed, der ellers kunne tænkes varetaget direk-

te af forvaltningen, ikke sidestilles med en "aftale".Det

gælder, selv om koncessionsforholdet indeholder mange kon-

traktretlige elementer. Skønnes det at være nødvendigt at

etablere tavshedspligt i sådanne tilfælde, må det derfor ske

gennem udnyttelse af reglerne i udvalgsflertallets nedenfor

omtalte udkast til § 6 a, stk. 2, i en generel forvaltnings-

lov. Denne fremgangsmåde er dog kun anvendelig i tilfælde,

hvor de fortrolige oplysninger kommer fra det offentlige.

Er der i øvrigt behov for at pålægge personer, der er knyt-

tet til koncessionerede selskaber en straf sanktioneret tavs-

hedspligt, må der derfor skabes hjemmel for det i den lov-

givning, der regulerer det pågældende område.

I udvalgsflertallets udkast til § 152, stk. 1, er det lige-

som i den gældende bestemmelse fremhævet, at det alene er

den uberettigede videregivelse og udnyttelse af fortrolige

oplysninger, der er i strid med tavshedspligten. Denne al-

mindelige modifikation overlader det i sidste instans til
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domstolene at fastlægge de nærmere grænser for tavshedsplig-

ten. Dette kan siges at skabe en vis usikkerhed med hensyn

til rækkevidden af straffelovens § 152. Udvalgets flertal

finder imidlertid ikke, det er muligt helt at undvære denne

modifikation, idet der forekommer en lang række forskellig-

artede tilfælde, hvor der er behov for i forskelligt omfang

at kunne videregive i princippet tavsheds belagte oplysninger.

I § 152, stk. 3, har udvalgets flertal imidlertid fremhævet

og præciseret nogle af de praktisk vigtigste tilfælde, hvor

fortrolige oplysninger retmæssigt kan videregives. Disse til-

fælde vil blive omtalt nærmere nedenfor. Herudover vil vide-

regivelse af fortrolige oplysninger som efter den nuværende

retstilstand navnlig være berettiget, når det er forudsat i

lovgivningen eller i øvrigt følger af karakteren af det of-

fentliges samvirke med private, at disse må have adgang til

visse fortrolige oplysninger. Det gælder f.eks. for private

virksomheder, som udfører opgaver for kommunerne inden for

miljølovgivningens område og for medlemmer af råd og nævn,

der i et vist omfang må informere deres foresatte og kompe-

tente forsamlinger m.v. Der er også et berettiget behov for

at videregive fortrolige oplysninger til forskere. Endelig

kan videregivelse af fortrolige oplysninger til udenlandske

myndigheder i et vist omfang være berettiget, f.eks. i for-

bindelse med kriminalitetsbekæmpelse eller i forbindelse med

samarbejde i sociale sager.

I udkastet til § 152, stk. 1, erstattes ordet "røber" af

"videregiver". Dette tilsigter ikke nogen realitetsændring,

og udvalgets flertal forudsætter, at tavshedspligten fort-

sat udover ved uberettiget videregivelse og udnyttelse af

fortrolige oplysninger under særlige omstændigheder må anta-

ges at kunne tilsidesættes ved passivitet, det vil især si-

ge ved, at dokumenter behandles eller opbevares på en så u-

forsvarlig måde, at det ud fra en strafferetlig bedømmelse

må sidestilles med en egentlig videregivelse.

Beskrivelsen af, hvilke oplysninger der har en sådan karak-

ter, at de må være tavshedsbelagte, findes i udvalgsflertal-

lets udkast til straffelovens § 152, stk. 2. Herefter må en
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oplysning ligesom efter gældende ret anses for fortrolig,

når det er nødvendigt at hemmeligholde den for at varetage

væsentlige hensyn til private eller offentlige interesser.

De interesser, der kan være tale om at beskytte gennem tavs-

hedspligt, er således i princippet udtømmende angivet, og

tjenestebefalinger vil derfor ikke (længere) uden særskilt

hjemmel kunne udvide, men alene præcisere denne pligt.

Som ovenfor nævnt har udvalgets flertal imidlertid ikke fun-

det, at man bør indskrænke sig til at angive kredsen af tavs-

hedsbelagte oplysninger ved denne udtømmende, men generelle

standard, hvorefter det afgørende er, om det er nødvendigt

at hemmeligholde oplysningen for at varetage væsentlige hen-

syn til private eller offentlige interesser. Udvalgsfler tal-

let har derfor yderligere i selve lovbestemmelsen fremhævet

en række eksempler på private og offentlige interesser, der

regelmæssigt må tillægges en sådan vægt, at de kan danrie

grundlag for tavshedspligt.

Denne lovgivningsteknik er tidligere bl.a. anvendt i straf-

felovens §§ 102 og 104. I forarbejderne til disse bestemmel-

ser i den betænkning, som et udvalg, justitsministeriet ned-

satte til overvejelse af forslag til ændringer i borgerlig

straffelov, navnlig kapitlerne 12 og 13, afgav i 1949, næv-

nes det på side 11-13, at man indgående har drøftet, om det

ved udformningen af beskrivelsen af de strafbare handlinger

var rigtigst at nøjes med at stille forslag om enkelte bredt

affattede gerningsindhold, eller om det var at foretrække at

give så detaljerede beskrivelser af de strafbare forhold som

muligt. Udvalget mente at måtte lægge afgørende vægt på, at

der i lovbestemmelserne blev givet borgerne mest mulig vej-

ledning med hensyn til, hvilke handlemåder der er strafbare.

Da det kunne være vanskeligt at overse alle kommende situa-

tioner, måtte det derfor på nogle punkter anses for hensigts-

mæssigt at nøjes med at nævne en række eksempler på handlin-

ger, der faldt ind under mere bredt affattede beskrivelser.

Det har senere været overvejet at anvende teknikken ved for-

mulering af nye bestemmelser om økonomisk kriminalitet. I de
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udtalelser, som straffelovrådet afgav den 9. maj 1973 og den

14. januar 1974, fremhæves det således på den ene side, at

det er bedre, at loven nævner eksempler på strafbar adfærd,

end at den kun i korthed angiver en generel standard uden no-

get vejledende indhold, og på den anden side, at der efter

rådets opfattelse er betydelige vanskeligheder forbundet med

at anvende teknikken på det område, man drøftede, jfr. udta-

lelsen fra 1974, side 29 og 45.

De private og offentlige interesser, der er fremhævet i §

152, stk. 2, svarer stort set til de hensyn, der begrænser

borgernes almindelige krav på aktindsigt efter henholdsvis

§ 2, stk. 1 og 2, i den gældende offentlighedslov og § 11,

stk. 1 og 2, i det udkast til en ny offentlighedslov, der

findes i betænkning nr. 857/1978 om lovens revision, side 35

ff. Det betyder imidlertid ikke, at der er fuldstændig sam-

menfald mellem kredsen af tavshedsbelagte oplysninger og den

kreds af oplysninger, som ikke kan kræves udleveret i medfør

af offentlighedslovens § 1, stk. 1. Spørgsmålet, om en oplys-

ning er undergivet tavshedspligt, må nemlig bero på en selv-

stændig konkret vurdering af, om det af hensyn til vedkommen-

de private eller offentlige interesse er nødvendigt at hemme-

ligholde denne specielle oplysning. Dette indebærer bl.a.,

at kredsen af oplysninger, som er tavshedsbelagte af hensyn

til enkeltpersoners og virksomheders private interesser m.v.,

normalt vil blive snævrere end kredsen af oplysninger, der

kan undtages fra aktindsigt på dette grundlag. Der kan end-

videre på enkelte områder tænkes tilfælde, hvor en myndighed

vil være forpligtet efter offentlighedsloven til at udlevere

oplysninger, som de ansatte ikke er berettiget til at udleve-

re af egen drift. Denne forskel kan, som det fremgår neden-

for af bemærkningerne til § 152, stk. 2, nr. 8, navnlig

tænkes at opstå i forbindelse med oplysninger, der er for-

trolige af hensyn til myndighedens beslutningsproces. Gen-

nemførelse af en fuld overensstemmelse mellem oplysninger,

der er undergivet tavshedspligt, og oplysninger, der er und-

taget fra aktindsigt, ville på dette område efter udvalgsfler-

tallets opfattelse medføre, at undtagelsesreglerne i offent-

lighedsloven måtte udvides til skade for borgernes mulighed
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for at have indseende med den offentlige forvaltning.

I § 152, stk. 2, nævnes under nr. 1 væsentlige hensyn til en-

keltpersoners eller private selskabers eller foreningers in-

teresse i at beskytte oplysninger om deres personlige eller

interne, herunder økonomiske, forhold. Bestemmelsen er sam-

men med nr. 2, der vedrører enkeltpersoners eller private sel-

skabers eller foreningers økonomiske interesse i at beskytte

oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmåder el-

ler om drifts- eller forretningsforhold, et modstykke til den

gældende straffelovs § 264 b, som beskriver det, der skal be-

skyttes af tavshedspligten, med standarden "privatlivet til-

hørende hemmeligheder". Den ny formulering tilsigter ikke at

ændre rækkevidden af den beskyttelse, tavshedspligten yder

private interesser, men har alene til formål at præcisere,

at disse interesser ligesom nu kan være af såvel personlig

som økonomisk karakter og tjene til beskytte af såvel fysiske

personer som private selskabers, foreningers og virksomheders

personlige forhold og indre anliggender m.v.

Oplysninger om offentlige myndigheders indre anliggender el-

ler økonomiske forhold vil derimod i overensstemmelse med,

hvad der gælder nu, ikke kunne betegnes som oplysninger om

private forhold. Sådanne oplysninger vil imidlertid i sær-

lige tilfælde kunne være undergivet tavshedspligt efter an-

dre bestemmelser, herunder f.eks. udkastets § 152, stk. 2,

nr. 7 og 8.

Eksempler på oplysninger, der kan være tavshedsbelagte af

hensyn til private interesser, vil således stadig være op-

lysninger om interne familieforhold, private stridigheder,

sygdomme, ulykker og selvmordsforsøg, strafbare forhold,

indtægts- og formueforhold samt oplysninger om erhvervsvirk-

somheders forretningsforhold m.v. Det er dog fortsat ikke en-

hver oplysning af den nævnte karakter, der skal holdes hem-

melig. For det første kan oplysningerne normalt kun anses for

så følsomme, at det er nødvendigt at hemmeligholde dem, når

de kan henføres til bestemte personer eller virksomheder.

For det andet vil graden af oplysningernes følsomhed i reg-
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len være afhængig af, i hvilken sammenhæng de fremkommer.

En almindelig adresseoplysning vil således normalt ikke være

hemmelig, men den kan være det, fordi den røber, at en per-

son er indlagt på et psykiatrisk hospital eller er i fængsel.

Det samme kan gælde oplysninger, der indirekte røber et so-

cialt klientforhold. Afgørelsen af, om en bestemt oplysning

er tavsheds belagt, må derfor ligesom efter den gældende be-

stemmelse i straffelovens § 264 b i sidste instans bero på

en samlet konkret vurdering og kan som tidligere nævnt fal-

de anderledes ud end afgørelsen af spørgsmålet, om en oplys-

ning kan undtages fra aktindsigt. Det gælder, således som det

også tidligere er nævnt, i særlig grad for så vidt angår op-

lysninger om enkeltpersoners personlige og økonomiske forhold,

idet den i øvrigt lidt anderledes formulerede undtagelsesbe-

stemmelse i offentlighedslovens § 2, stk. 1, nr. 1, ikke er

begrænset til at omfatte tilfælde, hvor vedkommende ud fra

en konkret bedømmelse har et væsentligt behov for diskretion.

Den praksis, der er opbygget omkring bestemmelserne i offent-

lighedslovens § 2, stk. 1, og som bl.a. er beskrevet i be-

tænkningen om denne lovs revision side 250 ff., må ikke de-

sto mindre kunne tillægges en vis vejledende betydning ved

fortolkningen af § 152, stk. 2, nr . 1-2.

En række hensyn til offentlige interesser, der, hvis de i

det konkrete tilfælde kan betegnes som væsentlige, medfører

tavshedspligt, er nærmere beskrevet i udkastet til § 152,

stk. 1, nr. 3-8.

Beskrivelsen af hensynene i nr. 3-7 svarer til beskrivelsen

af de hensyn, som efter § 11, stk. 2, nr. 1-5, i det udkast

til en ny offentlighedslov, der findes i betænkningen om lo-

vens revision, kan begrunde, at der gives afslag på begærin-

ger om aktindsigt. Ligesom det var tilfældet med hensyn til

afgrænsningen af på den ene side de grunde, der kan medføre

tavshedspligt af hensyn til private interesser, og på den an-

den side de hensyn, der kan føre til, at begæringer om akt-

indsigt ikke imødekommes af disse grunde, er det under hensyn

til de to loves forskellige formål ikke sikkert, at resulta-

tet af en fortolkning af de to sæt bestemmelser altid vil bli-
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ve det samme. Praksis med hensyn til forståelsen af den gæl-

dende offentlighedslovs tilsvarende bestemmelser i § 2 må

dog også her kunne tillægges vejledende betydning, og der

henvises derfor til omtalen af disse bestemmelser i betænk-

ningen om offentlighedslovens revision side 255 ff. I den for-

bindelse henledes opmærksomheden særligt på, at ønsket om en

øget borgerdeltagelse i den offentlige planlægningsvirksom-

hed i de seneste år har ført til en meget væsentlig vurdering

af spørgsmålet om offentlighed contra hemmelighed på dette

område, jfr. nærmere betænkningen side 256 ff og side 283 f.

Udkastet til § 152, stk. 2, nr. 8, om tavshedspligt med hen-

blik på varetagelse af væsentlige hensyn til offentlige myn-

digheders interne beslutningsproces har ikke noget direkte

sidestykke i offentlighedsloven. Bestemmelsen har til for-

mål at give offentligt ansatte med flere mulighed for frit

at forberede og drøfte de sager, der er under behandling,

samt tid til at overveje, hvilken stilling myndigheden skal

indtage. Som eksempel kan nævnes overvejelser om, hvorvidt

et lovforslag skal fremsættes, eller en retsag skal føres.

Bestemmelsen er efter udvalgsflertallets opfattelse i over-

ensstemmelse med den gældende retstilstand. Under bestemmel-

sen kan således efter omstændighederne også falde oplysnin-

ger om indholdet af interne drøftelser, herunder forhandlin-

ger i udvalg, f.eks. kommunalbestyrelsernes stående udvalg

og arbejdsgrupper samt oplysninger i de referater, forslag

og planer, der udarbejdes inden for en myndighed, og den

brevveksling, som finder sted inden for myndigheden, herun-

der brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og dennes af-

delinger, udvalg og andre administrative organer og mellem

disse organer indbyrdes.

De hensyn, bestemmelsen skal varetage, svarer således i et

vist omfang til dem, der har fundet udtryk i offentligheds-

lovens § 5 om begrænsninger i adgangen til aktindsigt i spe-

cielt dokumenter med funktioner ved myndighedernes interne,

herunder politiske, beslutningsproces, bl.a. de enkelte myn-

digheders interne arbejdsmateriale, jfr. betænkningen om of-

fentlighedslovens revision, især side 178 ff og 226 ff. Hen-
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synet til myndighedernes interne beslutningsproces kan for-

mentlig i overensstemmelse med princippet i offentlighedslo-

vens § 6, stk. 2, hvorefter begæringer om aktindsigt i lov-

givningssager først skal imødekommes, når lovforslag er frem-

sat i folketinget, undertiden begrunde en ganske vidtgående

tavshedspligt i en begrænset periode.

Som anført ovenfor er opregningen i udkastet til § 152, stk.

2, af hensyn, der efter omstændighederne kan begrunde tavs-

hedspligt, ikke udtømmende. Også andre forhold vil kunne med-

føre, at en oplysning må anses for fortrolig med den følge,

at videregivelse af den vil indebære en krænkelse af tavsheds-

pligten efter straffelovens § 152, stk. 1. Det kan endvidere

fremgå af en bestemmelse i en anden lov eller i en bekendtgø-

relse med hjemmel i lov, at en bestemt type oplysninger er

tavshedsbelagte. Gennemførelse af udvalgsflertallets udkast

til en ny affattelse af straffelovens grundlæggende bestem-

melser om tavshedspligt indebærer således ikke, at bestemmel-

ser om tavshedspligt i gældende love og bekendtgørelser, der

som f.eks. reglen i Danske Lovs 2. bog, 5. kapitel, 20. arti-

kel, om præsters tavshedspligt og § 17 i loven om telegrafer

og telefoner udvider den kreds af oplysninger, der anses for

fortrolige, mister deres betydning.

Udvalgets flertal går imidlertid ud fra, at ny bestemmelser

af denne karakter kun gennemføres, når der er et vægtigt be-

hov for det. På samme måde går udvalgets flertal ud fra, at

de ansvarlige myndigheder i tilknytning til en gennemførel-

se af flertallets lovudkast gennemgår sådanne bestemmelser

og tager stilling til, i hvilket omfang der er behov for at

opretholde dem, ligesom der efter udvalgsflertallets opfat-

telse er behov for at opretholde de to netop omtalte bestem-

melser .

I udkastet til straffelovens § 152, stk. 3, har udvalgets

flertal i overensstemmelse med det ovenfor anførte fundet

det hensigtsmæssigt at præcisere den almindelige modifika-

tion i tavshedspligtens rækkevidde, der ligger i ordet "ube-

rettiget" i § 152, stk. 1, ved at fremhæve nogle klare og i
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praktisk henseende mere betydningsfulde områder, hvor en vi-

deregivelse eller udnyttelse af fortrolige oplysninger ikke

kan anses for uberettiget og derfor ikke vil udløse et straf-

ansvar for offentligt ansatte med flere.

I § 152, stk. 3, nr. 1, fästslås det, at tavshedspligten vi-

ger i det omfang, der består en pligt til at give oplysnin-

ger. Dette er i overensstemmelse med gældende ret, hvor prin-

cippet har fundet direkte udtryk i § 264 b. Det må afhænge

af udformningen af de regler, der medfører oplysningspligt,

i hvilket omfang tavshedspligten fortrænges. Det følger så-

ledes f .eks. udtrykkeligt af den gældende offentlighedslovs

§ 7, at pligten til at meddele aktindsigt begrænses af de så-

kaldte specielle tavshedsforskrifter, og efter retsplejelo-

vens §§ 169 og 170 viger vidnepligten som udgangspunkt for

tavshedspligt. Også i andre tilfælde vil der efter gældende

ret ud fra en fortolkning af lovbestemmelserne og herunder

en konkret afvejning af de hensyn, der ligger bag tavsheds-

pligten og den pågældende bestemmelse om oplysningspligt,

kunne være tale om, at tavshedspligten slår igennem, even-

tuelt over for bestemte typer af oplysninger. Denne retstil-

stand tilsigtes ikke ændret.

§ 152, stk. 3, nr. 2, skal præcisere, at offentlige myndig-

heder forsat er berettigede til at udveksle sagligt relevan-

te oplysninger med hinanden, også selv om oplysningerne er

af fortrolig karakter og dermed undergivet tavshedspligt.

I bestemmelsen er endvidere medtaget videregivelse til per-

soner, der udøver erhverv i henhold til særlig beskikkelse

eller anerkendelse. Herved sikres, at der bl.a. kan udleve-

res fortrolige oplysninger fra et sygehus til patientens

privatpraktiserende læge.

Som anført ovenfor i afsnit 6 om offentlige myndigheders ud-

veksling af tavsheds belagte oplysninger vil en myndigheds ud-

levering af fortrolige oplysninger til en anden myndighed,

der skal bruge oplysningerne ved udførelsen af sin virksom-

hed, som altovervejende hovedregel ikke efter gældende ret

kunne anses for en uberettiget videregivelse. Denne retstil-
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stand finder udvalget i princippet bør opretholdes.

Under hensyn til at en myndigheds videregivelse af sagligt

relevante, fortrolige oplysninger til en anden offentlig myn-

dighed efter gældende ret kun antages at indebære en tilsi-

desættelse af tavshedspligten efter straffelovens § 152 og

§ 264 b, hvis videregivelsen er i "åbenbar modstrid med god

forvaltningsskik", finder udvalgets flertal imidlertid ikke,

at der under hensyn til de regler, der i øvrigt regulerer of-

fentligt ansattes med fleres handlemåde, er tilstrækkelig

grund til at opretholde en selvstændigt strafbelagt tavsheds-

pligt på dette meget snævre og i øvrigt vanskeligt afgrænse-

lige område. Udvalgsflertallet foreslår derfor, at det i ud-

kastet til ny affattelse af straffelovens § 152, stk. 3,

nr. 2, fastslås, at en myndigheds videregivelse af oplysnin-

ger til en anden offentlig myndighed aldrig kan anses for

strafbar efter den grundlæggende bestemmelse om tavsheds-

pligt, når oplysningerne er af betydning for den anden myn-

digheds virksomhed eller for en afgørelse, som den anden myn-

dighed skal træffe. Offentligt ansattes med fleres videregi-

velse af fortrolige oplysninger til en anden offentlig myn-

dighed end den, de er knyttet til, vil dog fortsat være straf-

bar efter § 152, hvis de ved videregivelsen vidste eller be-

stemt antog, at den anden myndighed ikke havde noget sagligt

behov for de udleverede oplysninger. På tilsvarende måde vil

en videregivelse af fortrolige oplysninger falde uden for und-

tagelsesbestemmelsen i § 152, stk. 3, nr. 2, og dermed være

strafbar, hvis den ikke er sket som led i udførelsen af tje-

nesten eller hvervet. Private henvendelser fra en offentligt

ansat til en anden myndighed må således ikke indeholde for-

trolige oplysninger fra den ansattes arbejdssted.

Udvalgets flertal foreslår, at behovet for at regulere det

praktisk vigtige spørgsmål om forvaltningsmyndigheders vide-

regivelse af fortrolige oplysninger til andre offentlige myn-

digheder herefter varetages gennem regler i en generel forvalt-

ningslov, hvorefter fortrolige oplysninger ikke må udleveres

til en anden offentlig myndighed, hvis udleveringen vil stride

mod afgørende hensyn til private eller offentlige interesser,
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jfr. det nedenfor omtalte udkast til affattelse af § 6 b, stk.

2, i en forvaltningslov. Tilsidesættelse af en sådan forskrift

vil ikke kunne medføre strafansvar efter straffelovens § 152.

Overtrædelse af forskriften vil imidlertid kunne medføre sank-

tioner efter andre bestemmelser. Der vil således kunne reage-

res disciplinært mod tilsidesættelsen, jfr. for statstjeneste-

mænds vedkommende tjenestemandslovens § 19, jfr. § 10, stk.

1. I grove tilfælde samt i tilfælde, hvor der er tale om of-

tere gentagen forsømmelse eller skødesløshed, vil der endvi-

dere kunne blive tale om strafansvar efter reglen i straffe-

lovens § 157. Selv om denne bestemmelse hverken omfatter per-

soner, der udfører opgaver for det offentlige i henhold til

aftale, eller personer, hvis hverv hviler på offentlige valg,

finder udvalgets flertal, at den yder tilstrækkelig beskyt-

telse. Flertallet har herved også lagt vægt på, at medlemmer

af de sociale udvalg som tidligere nævnt er omfattet af straf-

felovens § 157 i kraft af den henvisning til straffelovens

regler om forbrydelser i. offentlig tjeneste eller hverv, der

findes i § 22 i loven om social bistand. Man er endvidere be-

kendt med, at et udvalg, som indenrigsministeriet nedsatte

i 1981 til at overveje behovet for ændringer i lovgivningen

om ansvarsplacering og retlige reaktionsmuligheder i kommu-

nalforvaltningen, bl.a. beskæftiger sig med spørgsmålet om,

i hvilket omfang straffelovens indskrænkninger i strafansva-

ret for personer, hvis hverv hviler på offentlige valg, bør

finde anvendelse på borgmestre med flere.

Bestemmelsen i § 152, stk. 3, nr. 3, der er et supplement

til de almindelige objektive straffrihedsgrunde, det vil si-

ge nødværge, lovlig retshåndhævelse, nødret, uanmodet forret-

ningsførelse og samtykke, svarer til undtagelsesbestemmelsen

i den gældende straffelovs § 264 b, der antages at finde til-

svarende anvendelse på forhold, som er tavshedsbelagt efter

den gældende § 152, eller bestemmelser om tavshedspligt, der

er fastsat på særlige områder.

Til nr. 2.

§ 152 a træder i stedet for den gældende straffelovs § 152,
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stk. 5. Det præciseres i bestemmelsen, at den strafbare hand-

ling udover uberettiget fremskaffelse og udnyttelse af for-

trolige oplysninger omfatter uberettiget videregivelse. Det-

te er dog ikke udtryk for nogen realitetsændring. Anvendel-

sen af ordet "uberettiget" i § 152 a skal præcisere, at de

undtagelser, der gælder fra bestemmelsen i § 152, stk. 1,

herunder bl.a. dem, der er opregnet i § 152, stk. 3, nr. 1-3,

også gælder i forhold til § 152 a.

Til nr. 3.

Forslaget til en ændret affattelse af § 264 b, således at

den kommer til at svare til § 152, stk. 1, og stk. 2, nr.

1 og 2, har ikke til formål at ændre omfanget af tavsheds-

pligten for personer, som udøver erhverv i medfør af offent-

lig beskikkelse eller anerkendelse. § 264 b, stk. 3, nr. 2,

der er et modstykke til § 152, stk. 3, nr. 2, skal præcise-

re, at der kan foregå en uhindret udveksling af sagligt re-

levante oplysninger mellem f.eks. privatpraktiserende læger

og sygehuse og mellem de privatpraktiserende læger indbyrdes.

Til nr . 4 .

Affattelsen af § 264 c er ændret, således at bestemmelsen

kommer til at svare til udkastets § 152 a.

Til § 3.

Straffeloven gælder også for Færøerne. Ændringslove affat-

tes dog normalt således, at de først finder: anvendelse dér,

når de er sat i kraft ved kgl. anordning. Dette er sket for

de ændringer, der i tidens løb er gennemført i straffelovens

grundlæggende bestemmelser om tavshedspligt i § 152 og § 264

b. I overensstemmelse hermed foreslås det, at der åbnes mu-

lighed for at sætte ændringerne i udkastet i kraft for Fær-

øerne med de afvigelser, som særlige færøske forhold eventuelt

måtte tilsige.

For Grønland gælder kriminallovens § 29, som har følgende
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ordlyd:

"§ 2 9. For brud på tjenstlig tavshedspligt dømmes
den, som røber, hvad han i medfør af offentlig tje-
neste eller hverv har erfaret som hemmelighed, el-
ler hvad der ved lov eller anden gyldig bestemmelse
er betegnet som sådan, eller som uberettiget udnyt-
ter sådan kundskab. Dette gælder også den, som ef-
ter at være fratrådt stillingen røber eller uberet-
tiget udnytter hemmeligheder, som han har erfaret i
stillingen.
Stk. 2. For samme forbrydelse dømmes den, der uden
tilladelse fra vedkommende offentlige myndighed vide-
regiver eller uberettiget udnytter oplysninger hidrø-
rende fra det offentlige, som han har fået eller
skaffet sig under arbejde for en virksomhed, der ma-
skinelt behandler eller opbevarer oplysninger for det
offentlige.
S t k. 3. Det samme gælder den, der uden at have med-
virket til gerningen skaffer sig eller uberettiget
udnytter oplysninger, der er fremkommet ved en over-
trædelse af bestemmelserne i stk. 1 og 2."

Den grønlandske kriminallov har intet modstykke til straffe-

lovens § 264 b, men indeholder dog i § 69 en bestemmelse,

som svarer til straffelovens § 264 d om freds krænkelse ved

uberettiget videregivelse af meddelelser eller billeder ved-

rørende en andens private forhold eller i øvrigt billeder af

den pågældende under omstændigheder, der åbenbart kan for-

langes unddraget offentligheden. Udvalget har ikke nærmere

overvejet, om der er grund til at foreslå kriminalloven for

Grønland ændret i overensstemmelse med udkastet til ændring

af den danske straffelov.
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8.2. Udkast til lov om ændring af en generel forvaltningslov

(Tavshedspligt m.v.).

§ 1-

I forvaltningslov nr. ... af ... foretages følgende ændrin-

ger:

1. I § 2 indsættes efter stk. 2 som nyt stykke:

"Stk. 3. Bestemmelserne i kapitel 2 a gælder for al
virksomhed, der udøves inden for den offentlige for-
valtning ."

Stk. 3 bliver herefter stk. 4.

2. Efter § 6 indsættes som nyt kapitel:

"Kapitel 2 a.

Tavshedspligt og udveksling af

oplysninger mellem myndigheder.

§ 6 a. Den, der virker inden for den offentlige for-
valtning, har tavshedspligt efter borgerlig straffe-
lov § 152. Det samme har den, der er knyttet til sel-
skaber, institutioner, foreninger m.v. uden for den
offentlige forvaltning, for hvilke bestemmelsen i 1.
pkt. gælder efter regler, som er fastsat i medfør af
§ 1, stk. 2.
Stk. 2. En forvaltningsmyndighed kan bestemme, at en
person uden for den offentlige forvaltning og den-
nes medhjælpere har tavshedspligt efter borgerlig
straffelov § 152 med hensyn til fortrolige oplysnin-
ger, som myndigheden videregiver til den pågældende
uden at være forpligtet hertil.

§ 6 b. En forvaltningsmyndighed er forpligtet til ef-
ter anmodning fra en anden offentlig myndighed at ud-
levere oplysninger, den råder over, såfremt oplysnin-
gerne hat betydning for den anden myndigheds virksom-
hed eller for en afgørelse, den anden myndighed skal
træffe.
Stk. 2. Fortrolige oplysninger må dog ikke udleveres
efter stk. 1, hvis udlevering vil stride mod afgøren-
de hensyn til private eller offentlige interesser.
Denne begrænsning gælder ikke, såfremt andet følger
af bestemmelser i den øvrige lovgivning, eller der
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foreligger samtykke fra den, oplysningerne vedrører.
Stk. 3. En forvaltningsmyndigheds nægtelse efter stk.
2 af at udlevere oplysninger kan indbringes direkte
for vedkommende minister, der afgør, om oplysninger-
ne skal udleveres.
Stk.4. Vedkommende minister kan fastsætte regler
om, I~hvilket omfang bestemte oplysninger ikke må ud-
leveres til andre myndigheder.

§ 6 c. Den, der virker inden for den offentlige for-
valtning, må ikke skaffe sig fortrolige oplysninger,
som er uden betydning for udførelsen af den pågæl-
dendes opgaver."

§ 2.

Loven træder i kraft den ...

§ 3.

Loven gælder ikke for færøske og grønlandske anliggender, men

kan ved kgl. anordning sættes i kraft for disse landsdele med

de afvigelser, som de særlige færøske og grønlandske forhold

tilsiger. Dette gælder dog kun for virksomhed, der er eller

har været udøvet af rigsmyndigheder.

Bemaer kn yi g_e r_ til _l_q v ud k as t_e ts_ enkelte bestemmelser .

Til § 1.

Til nr. 1.

Forvaltningsloven skal efter § 2, stk. 1, i det lovudkast

af 5. oktober 1982 fra justitsministeriet, der i uddrag er

optaget som bilag 4 til denne betænkning, i sin helhed kun

gælde for behandlingen af sager, hvori der er eller vil bli-

ve truffet afgørelse af en forvaltningsmyndighed. Efter lov-

udkastets § 2, stk. 2, skal bestemmelserne om inhabilitet

dog også gælde for behandlingen af sager om indgåelse af kon-

traktsfor hold eller lignende privatretlige dispositioner, og

efter stk. 3 skal vedkommende minister efter forhandling med
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justitsministeren kunne fastsætte regler om, at lovens be-

stemmelser i øvrigt helt eller delvis skal gælde for anden

forvaltningsvirksomhed end nævnt i stk. 1.

Mens de reale hensyn, der ligger bag fastsættelsen af almin-

delige regler for forvaltningens sagsbehandling, således ikke

efter justitsministeriets opfattelse kræver, at en generel

forvaltningslov i sin helhed finder anvendelse på andet end

myndighedernes behandling af sager i gængs forstand, finder

udvalgets flertal, at der er behov for at lade de regler om

tavshedspligt og udveksling af oplysninger mellem myndighe-

der, som man foreslår indsat i loven, omfatte al virksomhed,

der udøves af den offentlige forvaltning, herunder f.eks. pa-

tientbehandling og anden faktisk forvaltningsvirksomhed. An-

vendelsesområdet for forvaltningslovens kapitel 2 a vil så-

ledes komme til at svare til det almindelige anvendelsesom-

råde for den formentlig kommende ny offentlighedslov, jfr.

herved § 1, stk. 1, i det lovudkast, der findes i betænknin-

gen om offentlighedslovens revision side 35 ff.

Til nr . 2.

Bestemmelsen i § 6 a har til formål at præcisere samt i et

vist omfang supplere og give mulighed for at udvide den per-

sonkreds, der har tavshedspligt efter reglerne i udvalgsfler-

tallets udkast til straffelovens § 152.

Den grundlæggende tavshedspligt efter straffelovsbestemmel-

sen gælder for personer, der virker eller har virket i of-

fentlig tjeneste eller hverv, samt for personer, der i øv-

rigt er eller har været beskæftiget med opgaver, som udføres

i henhold til aftale med en offentlig myndighed.

Som nævnt i afsnit 4 om gældende ret kan det imidlertid give

anledning til tvivl, om udtrykket "personer i offentlig tje-

neste eller hverv" dækker alle, der virker i den offentlige

forvaltning. Der tænkes herved specielt på personer, som vir-

ker i de selvstændige forvaltningsenheder, der som Danmarks

Nationalbank og Danmarks Radio har karakter af selvstændige
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retssubjekter, samt i institutioner, der er organiseret på

privatretligt grundlag, men som på afgørende måde er under

offentlig indflydelse og kontrol. For at sikre, at enhver,

der virker i den offentlige forvaltning, og som dermed er

omfattet af den nyere almindelige forvaltningslovgivning,

også er undergivet den generelle tavshedspligt, har udval-

gets flertal fundet det rigtigst, at det i udkastet til § 6

a, stk. 1, 1. pkt., præciseres, at tavshedspligten for per-

soner i offentlig tjeneste eller hverv omfatter enhver, der

virker i den offentlige forvaltning.

I § 6 a, stk. 1, har udvalgets flertal endvidere som 2. pkt.

indsat en bestemmelse, der henleder opmærksomheden på, at

der ved bekendtgørelse kan være fastsat regler, som pålæg-

ger personer, der er knyttet til visse selskaber, institu-

tioner eller foreninger m.v. uden for den offentlige forvalt-

ning, tavshedspligt efter straffelovens § 152. Bestemmelsen

er ud fra et retligt synspunkt næppe nødvendig, idet hjemme-

len til at udstede sådanne bekendtgørelser i givet fald alle-

rede findes i forvaltningslovens § 1, stk. 2. Det er imidler-

tid udvalgsflertallets opfattelse, at det så klart som muligt

bør fremgå af forvaltningsloven, at den almindelige bemyndi-

gelsesbestemmelse i § 1, stk. 2, åbner mulighed for admini-

strativt at fastsætte regler, som er sanktioneret med straf

efter straffelovens § 152.

De selskaber, institutioner og foreninger m.v., hvis medar-

bejdere ved bekendtgørelse kan pålægges samme grundlæggende

tavshedspligt som offentligt ansatte, er i forvaltningslo-

vens § 1, stk. 2, karakteriseret på den måde, at deres ud-

gifter enten overvejende skal være dækket af statslige eller

kommunale midler, eller at de ved eller i henhold til lov skal

have fået tillagt beføjelse til at træffe afgørelse på sta-

tens eller en kommunes vegne. For de førstnævntes vedkommen-

de vil tavshedspligten ifølge forvaltningslovens § 2, stk.

3, således som udvalget har foreslået denne bestemmelse af-

fattet, komme til at gælde i forbindelse med al virksomhed,

som de pågældende selskaber, institutioner og foreninger m.v.

udøver. For de sidstnævntes vedkommende kan forvaltningslo-
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ven og dermed bestemmelserne om tavshedspligt imidlertid kun

sættes i kraft for afgørelsessager. Adgangen til at pålægge

ansatte ved de omhandlede selskaber, institutioner og for-

eninger m.v. tavshedspligt ved bekendtgørelse kan tænkes ud-

nyttet i relation til f.eks. Dansk Flygtningehjælp og Mel-

lemfolkeligt Samvirke. Bestemmelsen kan endvidere tænkes an-

vendt i forhold til institutioner, der medvirker ved løsnin-

gen af offentligt prægede opgaver, f.eks. inden for pleje-

eller undervisningssektoren, uden at det offentliges indfly-

delse og kontrol er så omfattende, at de pågældende insti-

tutioner umiddelbart må anses for en del af den offentlige

forvaltning.

Uden for det område, hvor der kan etableres tavshedspligt

ved bekendtgørelse, falder normalt egentlige koncessionere-

de selskaber, der sædvanligvis ikke kan siges overvejende at

få deres udgifter dækket af offentlige midler eller have be-

føjelse til at træffe afgørelser på det offentliges vegne.

I de antagelig forholdsvis sjældne tilfælde, hvor der er be-

hov for at lade personer i koncessionerede selskaber være om-

fattet af tavshedspligt efter straffelovens § 152, må denne

pligt i et vist omfang kunne pålægges ved forvaltningsakt i

overensstemmelse med de foreslåede regler i forvaltningslo-

vens § 6 a, stk. 2, der vil blive omtalt nærmere nedenfor.

En sådan bestemmelse om tavshedspligt vil i øvrigt i givet

fald ofte naturligt kunne indgå som led i koncessionsbestem-

melserne. For ansatte i telefonselskaberne, der hidtil også

har været omfattet af den særlige bestemmelse om tavshedspligt

i den gældende straffelovs § 152, stk. 3, vil dette for så

vidt blot være en videreførelse af den nuværende ordning ef-

ter loven om telegrafer og telefoner § 18. Da en tavshedspligt,

der er pålagt ved forvaltningsakt med hjemmel i forvaltnings-

lovens § 6 a, stk. 2, kun omfatter oplysninger, som vedkom-

mende offentlige myndighed har udleveret, og da der bl.a. på

telefonområdet formentlig også er anledning til at pålægge

de ansatte en i materiel henseende videregående tavshedsplig

end den, der følger af straffelovens § 152, vil det imidler-

tid efter udvalgsflertallets opfattelse være nødvendigt at

opretholde og udbygge den specielle regulering af tavsheds-
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pligten på dette område.

Den generelle henvisning i § 6 a, stk. 1, til den nærmere

beskrivelse af tavshedspligten i straffelovens § 152 indebæ-

rer bl.a., at den, der er fratrådt en stilling eller et

hverv i den offentlige forvaltning, forbliver undergivet

tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysninger, han

måtte have fået kendskab til i tjenesten eller hvervet.

Bestemmelsen i udkastets § 6 a, st k. 2, giver myndighederne

mulighed for i visse tilfælde ved forvaltningsakt at pålæg-

ge ikke blot bestemt angivne enkeltpersoner og deres medhjæl-

pere, men også personer, der er knyttet til bestemte virksom-

heder, institutioner og lignende uden for den offentlige for-

valtning, en tavshedspligt svarende til den, offentligt an-

satte med flere er undergivet. Bestemmelsen kan bl.a. anven-

des, når privatpersoner får udleveret fortrolige oplysninger,

de ikke har krav på i medfør af offentlighedsloven. Bestem-

melsen tænkes i første række anvendt til at pålægge private

forskere tavshedspligt med hensyn til særligt følsomme oplys-

ninger , de måtte få udleveret i forbindelse med gennemførel-

sen af forskningsprojekter. I sjældne tilfælde vil der end-

videre kunne tænkes at være behov for ved en konkret forvalt-

ningsakt at udvide tavshedspligten til også at omfatte perso-

ner i de ledende organer i organisationer og foreninger, der

er repræsenteret i offentlige råd og nævn. De medlemmer, som

organisationerne har udpeget til at repræsentere sig, kan

nemlig undertiden have behov for at drøfte spørgsmål, hvori

der indgår tavsheds belagte oplysninger, med deres foresatte

eller andre. Mens råds- og nævnsmedlemmerne selv umiddelbart

er omfattet af den grundlæggende tavshedspligt for personer

i offentlig tjeneste eller hverv, gælder dette ikke for de

personer i organisationens ledelse, som de måtte ønske at

konsultere. Som nævnt ovenfor vil videregivelse af fortroli-

ge oplysninger i sådanne situationer i mange tilfælde ikke

være uberettiget. Undertiden kan de oplysninger, der er tale

om at videregive, dog være så følsomme, at det ville være be-

tænkeligt at lade medlemmerne orientere deres foresatte m.v.,

medmindre vedkommende myndighed ved et konkret tavshedspålæg
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efter bestemmelsen i § 6 a, stk. 2, sikrer, at også modtager-

ne af de fortrolige oplysninger er undergivet tavshedspligt.

Umiddelbart kunne det måske forekomme problematisk at give

forvaltningsmyndigheder adgang til at pålægge private en

strafsanktioneret tavshedspligt som foreslået i udkastet til

§ 6 a, stk. 2. Efter udvalgsfler tallets opfattelse er der

dog ikke større betænkeligheder forbundet hermed. Det skyl-

des, at anvendelsesområdet for bestemmelsen i realiteten er

meget snævert, idet der kun opstår spørgsmål om at pålægge

tavshedspligt ved forvaltningsakt i de få tilfælde, hvor den

pågældende myndighed overhovedet har adgang til at give uden-

forstående, der ikke allerede er omfattet af en tavshedspligt,

adgang til fortrolige oplysninger, selv om den ikke er for-

pligtet hertil, det vil sige i tilfælde, hvor videregivelsen

enten ikke kan anses for at være uberettiget efter straffe-

lovens § 152, stk. 1, eller som er omfattet af undtagelses-

bestemmelsen i straffelovens § 152, stk. 3, nr. 3. Et lig-

nende forslag om at åbne mulighed for at give konkrete straf-

sanktionerede tavshedspålæg findes i § 8, stk. 2, i justits-

ministeriets udkast til en generel forvaltningslov, hvoref-

ter ansættelsesmyndigheden under ansvar efter straffelovens

§ 152 kan pålægge ansøgere til stillinger i det offentlige,

der får udleveret en ansøgerliste, ikke at røbe medansøger-

nes identitet.

Udvalgets flertal forudsætter i øvrigt, at myndighederne

kun gør brug af bemyndigelsen, når der er et klart behov

herfor. Det forudsættes endvidere, at myndighederne pålæg-

ger de personer og lederne af de virksomheder og institutio-

ner m.v., som de meddeler tavshedspålæg, at sørge for, at

medhjælpere og ansatte gøres bekendt med tavshedspålægget

og dets virkninger på passende måde. Det bemærkes herved,

at ukendskab til selve tavshedspålægget må antages at frita-

ge den, der overtræder det, for strafansvar. Dette gælder

også for medhjælpere hos den, der umiddelbart har modtaget

pålægget, og ansatte i den virksomhed eller institution, det

er rettet til. Er medhjælperne eller de ansatte imidlertid

bekendt med, at deres arbejdsgiver har modtaget pålægget,
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vil ukendskab til, at det efter loven også omfatter dem,

alene kunne medføre strafnedsættelse eller -bortfald efter

straffelovens § 84, stk. 1, nr. 3, og stk. 2.

Udvalgets flertal er opmærksom på, at bestemmelsen ikke åb-

ner mulighed for at give personer, der får udleveret fortro-

lige oplysninger af folketinget eller domstolene, konkrete

strafsanktionerede tavshedspålæg. Efter flertallets opfat-

telse kan dette dog næppe antages at ville give anledning

til særlige problemer, heller ikke i relation til forskere.

Hvis der er behov for at pålægge en person, som får udleve-

ret fortrolige oplysninger, en egentlig tavshedspligt, vil

folketinget normalt kunne udlevere oplysningerne gennem den

forvaltningsmyndighed, der har været impliceret i det spørgs-

mål, forskeren er interesseret i. For domstolenes vedkommen-

de gælder, at fortrolige oplysninger i form af udskrifter af

retsbøger og sagsakter efter retsplejelovens § 41, stk. 1,

kun udleveres til personer, som har en retlig interesse heri.

I de praktisk vigtige tilfælde, hvor forskere ønsker at få

adgang til akter i straffesager, bør de derfor henvises til

at søge oplysningerne udleveret gennem justitsministeriet,

der vil have mulighed for at give de fornødne tavshedspålæg.

Bestemmelsen i § 6 b har til formål at styrke forvaltnings-

myndighedernes mulighed for at efterleve den pligt, de efter

undersøgelsesmaksimen har til at skaffe de oplysninger, der

er nødvendige for sagsbehandlingen, til veje på den mest hen-

sigtsmæssige og mindst tidsspildende måde ved at underbygge

det allerede eksisterende tætte samarbejde mellem offentli-

ge myndigheder på dette område. Lovfæstelsen af en egentlig

oplysningspligt for de enkelte forvaltningsmyndigheder over

for andre offentlige myndigheder vil således i praksis næppe

betyde nogen udvidelse af informationsudvekslingen mellem myn-

dighederne. Det bemærkes i den forbindelse, at den foreslåe-

de bestemmelse også gælder for enheder inden for samme myn-

dighed, der løser forskellige opgaver. Bestemmelsen må anta-

ges i givet fald at ville gøre det muligt at ophæve en lang

række af de specielle bestemmelser om oplysningspligt for

forvaltningsmyndigheder, der findes i lovgivningen. Den fo-
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reslåede bestemmelse medfører derimod ikke, at de gældende

regler om oplysningspligt for myndigheder uden for den of-

fentlige forvaltning, for domstolenes vedkommende f.eks.

retsplejelovens § 41, ændres. Disse myndigheder vil imid-

lertid selv kunne påberåbe sig bestemmelsen § 6 b, når de

ønsker at få udleveret oplysninger fra en forvaltningsmyn-

dighed .

I § 6 b, stk. 1, fastslås det, at udleveringspligten kun

skal omfatte oplysninger, som en anden offentlig myndighed

anmoder om. Forvaltningsmyndighederne har således ikke efter

bestemmelsen pligt til på eget initiativ at stille oplysnin-

ger til rådighed for andre myndigheder. Som udgangspunkt vil

det imidlertid ikke være i strid med god forvaltningsskik at

gøre dette, og det vil heller ikke stride mod myndighedens

tavshedspligt, selv om der er tale om fortrolige oplysnin-

ger, når blot disse er relevante for den modtagende myndig-

hed, jfr. herved udkastet til straffelovens § 152, stk. 3,

nr . 2.

Bestemmelsen pålægger heller ikke myndighederne at tilveje-

bringe oplysninger, som den enkelte myndighed ikke i forve-

jen er i besiddelse af, eller at foretage en nærmere bear-

bejdelse af et eventuelt materiale.

Den generelle bestemmelse viger endvidere, såfremt der i an-

den lovgivning er fastsat specielle bestemmelser, der begræn-

ser en myndigheds adgang til at videregive oplysninger til

andre myndigheder. Det gælder således bl.a. reglen i Danske

Lovs 2. bog, 5. kapitel, 20. artikel, om præsters tavsheds-

pligt, reglen i § 17 i loven om telegrafer og telefoner og

de begrænsninger, der kan fastsættes i medfør af § 21 i lo-

ven om offentlige myndigheders registre.

Da det af § 6 c, der vil blive omtalt nærmere nedenfor, føl-

ger, at en person under sin virksomhed i den offentlige for-

valtning ikke må skaffe sig oplysninger, som er uden betyd-

ning for hans arbejde, må den udleverende myndighed i almin-

delighed kunne gå ud fra, at der kun rekvireres relevante
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oplysninger, og den vil derfor normalt kunne efterkomme an-

dre myndigheders ønsker uden at anstille særlige undersøgel-

ser. Hvis de oplysninger, der er tale om at udlevere, er sær-

ligt følsomme, skal den myndighed, der råder over oplysnin-

gerne, dog efter § 6 b, stk. 2, foretage en afvejning af på

den ene side de private eller offentlige interesser, der måt-

te tale for, at oplysningerne ikke udleveres til andre eller

i hvert fald ikke til den myndighed, der har anmodet om det,

og på den anden side den interesse, den anden myndighed har

i at få kendskab til oplysningerne. Blandt de hensyn, der

kan indgå i den konkrete afvejning, skal her fremhæves oplys-

ningernes mere eller mindre personlige karakter, den rekvi-

rerende myndigheds muligheder for uden særlig ulempe at

skaffe oplysningerne direkte fra den, de vedrører, og den

sikkerhed, der kan skabes for, at oplysningerne ikke spre-

des yderligere. Ligeledes kan den sammenhæng, hvori oplys-

ningerne er indhentet, herunder brugen af særlige tvangsmid-

ler eller trussel herom, være et element, der kan tale for,

at oplysningerne ikke må videregives. Med henblik på denne

afvejning kan den myndighed, der råder over oplysningerne,

efter omstændighederne udbede sig en nærmere udtalelse her-

om fra den anden myndighed. Afgørelsen skal træffes af den

myndighed, der besidder oplysningerne. Hvem, der inden for

myndigheden træffer den konkrete afgørelse, må afhænge af

myndighedens interne kompetencefordeling.

Fører den omtalte afvejning til, at udlevering af de ønske-

de oplysninger vil stride mod afgørende hensyn til private

eller offentlige interesser, vil udlevering dog kunne ske,

hvis der opnås samtykke fra den eller de fysiske eller ju-

ridiske personer eller myndigheder, hvis interesser kunne

blive krænket.

Udvalgets flertal har overvejet, om det ville være hensigts-

mæssigt altid at gøre udvekslingen mellem offentlige myndig-

heder af den type særligt følsomme oplysninger, der vedrø-

rer privatlivet tilhørende hemmeligheder, afhængig af et

samtykke fra den, oplysningerne vedrører. Det er imidlertid

flertallets opfattelse, at en sådan ordning, der i øvrigt




