Lenge leve staten

—en anmeldelse af betenkning 998 om tavshedspligt

Af Sten Schaumburg-Miiller

1 begyndelsen af 1984 kom betznkningen om tavshedspligt. Flertallet
(som bestér af en reprasentanter for en rekke ministerier, fra KL,
Amtsradsforeningen, DA, LO o.a.) peger ikke pa en &ndret vurdering
af grundsynspunkterne, men mener at der er behov for en pracisering
og justering. To tendenser ggr sig geldende i flertallets forslag: dels en
opstramning af den nuvzrende lgse retstilstand og dels en stgrre hen-
syntagen til det offentliges behov fremfor offentlighedens.

Mindretallet (reprasentant for Folkepensionistforeningernes og In-
valdeorganisationernes Kontaktudvalg) er pa en rakke punkter uenig
og kraver en mere pracis retstilstand og understreger hensynet til be-
skyttelse af intime oplysninger og til den offentlige debat, hvorimod
hensynet til staten som sadan ikke prioriteres szrlig hgjt.

Da det omrade hvor tavshedspligten har betydning er stort og ikke
helt overskueligt, skal jeg ikke gé i detaljer med alle @ndringsforslag,
men blot omtale de mest betydningsfulde, som er: udvidelse af den
tavshedsbelagte personkreds, anderledes afgransning af, hvilke oplys-
ninger der er tavshedsbelagte og reguleringen af offentlige myndigheders
udveksling af oplysninger.

Men farst nogle bemzarkninger om udvalgets nedsattelse.

Problemet at nedsaztte et udvalg
Nar der skal laves love er det vigtigt, at der bliver gjort et godt forar-
bejde, sa en eventuel lovaendring kommer til at tjene samfundet bedst.
Dette kan ske ved, at der i udvalget bade er faglig ekspertise og repre-
sentanter fra de bergrte. Uden de fgrste bliver resultatet selvsagt noget
juks, og uden de andre risikerer man, at arbejdet kun tilgodeser visse
interesser, med praktisk uheldige konsekvenser nar vi nu lever i et
samfund med mange forskelligartede, modstridende interesser.
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Udvalget er ikke heldigt sammensat, hvad interessereprasentati-
onen angar.

Man kunne forstille sig fire grupper, tavshedsreglerne ville bergre:
1. Forvaltningsorganer, som sidder inde med de eventuelt tavshedsbe-
lagte oplysninger. 2. De offentligt ansatte, som skal tretfe beslutnin-
ger om tavshed/ikke tavshed og som risikerer straf for et forkert valg.
3. Offentligheden som brugere af oplysninger og 4. De personer oplys-
ningerne vedrgrer. I udvalget er der til fulde nedsat reprasentanter fra
gruppe 1 og 2 (eksempelvis fra 1: Amtsradsforeningen, KL, diverse ministe-
rier, og 2: LO og AC), mens grupperne 3 og 4 er meget sparsomt re-
prasenteret. Under 4 hgrer nok Folkepensionistforeningernes og In-
valideorganisationernes Kontaktsudvalg og maske Industriradet,
mens der slet ingen er fra gruppe 3. Pressen, som si at sige delvist lever
af de oplysninger forvaltningen (ikke) ma give, er ikke direkte repra-
senteret i udvalget og har siledes ikke haft nogen indflydelse pa dis-
kussionerne under udvalgsarbejdet. De har dog haft den mulighed
(gennem Danske Dagblades Forening og Journalistforbundet) at
kommentere udvalgets forslag, men altsa efter at dette er udarbejdet.
Det er betegnende at denne kommentar bevidst anlegger et bruger-
synspunkt (bet. p 419), og ved at anskue tingene fra en anden synsvin-
kel ikke overraskende kommer til et andet resultat pa vigtige punkter
(f.ex kritik af den manglende preacisering af hvad der er fortroligt, bet. p
420 og kritik af forslaget om at hensynet til myndigheders interne be-
slutningsproces kan begrunde tavshedspligt, bet p 422).

Det er klart at det er besverligt for offentligheden at blive reprasen-
teret, idet offentligheden ikke har sin egen interesseorganisation; men
alt kan institutionaliseres og man kan ga til typiske brugere af oplysnin-
ger fra forvaltningen, som udover pressen kunne vare aktive miljgor-
ganisationer, der ggr et samfundsnyttigt stykke arbejde og nok er be-
kendt med vanskelighederne ved at fa oplysninger.

Den sidste gruppe, 4, er den mest diffuse, men osse den mest bergr-
te. Forvaltningen har oplysninger pa alle landets borgere, men der er
visse grupper som ville vaere saerligt interesserede i tavshedspligt. F. ex
har identitiet som jgde, som kommunist, gal eller homosexuel til skif-
tende tider affgdt de mest ubehagelige reaktioner — tznk blot pa en vis
forvaltningsgrens udlevering af oplysninger til beszttelsesmagten i
1941 om visse personers partitilhgrsforhold, hvilket medfgrte at en del
af dem omkom i koncentrationslejre — og alle de nevnte grupper er or-
ganiserede pa en made s& de kunne repraesenteres i udvalg. Disse og
andre gruper vil ikke altid se forvaltningens effektivitet som et ubetviv-
leligt gode, men tvartimod vare bange for en alt for nidker stat (jfr. i
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gvrigt det faktum at USA ofte kaldes frihedens land og at det har en ef-
ter vores standard utrolig ineffektiv forvaltning).

I titknytning hertil er det bemerkelsesvardigt at hvor flertallet, som
repraesenterer gruppe 1 og 2, taler om forvaltningens effektivitet, taler
mindretallet, som repraesenterer gruppe 4, om formynderi.

Nar det sete athnger sd meget af gjnene var det rimeligt om udval-
get var bredere sammensat, sdledes at flere interesser kunne vare til-
godeset. Samtidig kunne der udelades en del reprasentanter fra grup-
pe 1 og 2. Det at et udvalg er overbefolket gor det ikke ngdvendigvis
bredt sammensat.

Hvem har tavshedspligt

En af de praeciseringer udvalget foreslar drejer sig om det omrade hvor
mere eller mindre private organisationer varetager offentligretlige
funktioner, hvor der med den nuvarende retstilstand hersker en vis
usikkerhed med hensyn til hvornar private kan palagges tavshed, og
hvor i hvert fald visse private ma lades uden for omradet (bet. p 53-55).
Dette medferer at borgerne bliver stillet forskelligt med hensyn til be-
skyttelse mod udbredelse af fglsomme oplysninger, athengigt af det i
og for sig tilfzldige om funktionerne varetages af en privat eller af det
offentlige. Det er et generelt problem inden for forvaltningsretten,
hvordan saddanne private er stillet og om man skal foretage en formel
afgreensning (dvs se pa det organisatoriske) eller en materiel (det funk-
tionelle). Udvalget gnsker en udvidelse og en pracisering, hvilket beg-
ge dele ma betegnes som positivt. Det er ikke tilfredsstillende at borge-
re ikke kan vide sig sikre mod viderebringelse af hemmelige oplysnin-
ger fordi en eller flere forvaltningsmassige funktioner er overladt pri-
vate, og det er endnu mere utilfredsstillende at det er usikkert hvorvidt
en persongruppe er omfattet af en strafbelagt bestemmelse. Bade de
personer der uforvarende risikerer at blive kriminelle og de personer
der har behov for tavshedsbeskyttelse er bedre tjent med en mere pre-
cis retstilstand.

Man kan dog kritisere den tekniske lgsning af sagen. Udvalget fore-
slar at den pageldende minister kan udvide tavshedspligtomradet til at
gelde nermere bestemte private organisationer o.a. (i overensstem-
melse med den foreslaede forvaltningsiovs § 1, stk 2, hvorefter en mi-
nister kan udvide lovens omrade) og desuden foreslas det at tavsheds-
pligt ved forvaltningsakt kan palazgges i konkrete tilfzlde.

Man kunne foretreekke at si vigtige speérgsmal om tavshedspligt og
derved osse ytringsfrihed burde afggres i Folketinget og i hvert fald
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ikke ved afggrelser ude i forvaltningen. Hvad angar det sidste kan man
med mindretallet frygte (bet. p 164), at forvaltningen vil veere mindre
tilbageholdende med at give oplysninger til visse private med den be-
grundelse at de sa blot kan palaegges tavshed. Der er ikke sa meget ved
en hemmelighed alle kan fa at vide.

Hvad er tavshedsbelagt

I den retlige regulering af tavshedspligten er det af stor vigtighed hvil-
ke oplysninger der er tavshedsbelagte. Som ved al anden straffelovgiv-
ning er det vigtig at beskrivelsen af det kriminelle gerningsindhold er
sa nogenlunde precis, at borgerne (in casu de offentligt ansatte plus
visse andre) ikke svaver i et mgrke, hvor de aldrig aner om de begar
lovovertradelser eller ej. Dertil kommer at tavshedspligten som mod-
hensyn har ytringsfrihed og offentlighed og derfor yderligere mé praci-
seres. Ved ethvert delikt vil der vere et greenseomrade hvor det er
tvivisomt om den begiede handling falder ind under det strafbare.
Dette er heller ikke normalt noget stort problem. Det ggr f.ex ikke noget
at lovlydige borgere holder sig pa god afstand af underslab, og ikke be-
gar handlinger der ved n®rmere juridisk eftersyn viser sig ikke at vaere
kriminelle, idet samfundet i gvrigt ikke har interesse i sddanne tvivl-
somme gkonomiske dispositioner. Anderledes er det med tavsheds-
pligt, hvor det ikke er noget gode hvis de potentielle lovbrydere holder
sig pa lang afstand af det strafbelagte omrade. S4 vil deres ytringsfri-
hed vare beskaret ungdigt, og offentlighedens interesse i at f& oplys-
ninger vil ikke blive tilgodeset. Sagt pa en kortere made: jo mere usik-
ker retstilstanden er, desto mere vil blive holdt hemmeligt, uanset at
dette ikke er hensigtsmassigt eller ngdvendigt efter loven.

Den nuvarende retstilstand er pa dette punkt ikke heldig. Straffelovens §
152 omhandler »hvad ... der er) erfaret som hemmelighed, eller hvad der
ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som en sddan« og §
264b omtaler »privatlivet tilhgrende hemmeligheder. Iser § 152’s for-
mulering lader meget tilbage at gnske da ’hemmelighed’ ma fortolkes
efter forholdets natur, hvilket giver en temmelig uprzacis retstilstand
(bet. p 69 ff).

Udvalgets bud pa en Igsning pa al lovgivnings dilemma, mellem pa
den ene side ikke at fa en al for stram og ufleksibel lov og péd den anden
side ikke fa en lovgivning, der ikke giver nogenshomhelst vejledning,
er fgrst at opstille en standard (»fortrolige oplysninger«) som bestem-
melsen drejer sig om, og derefter lave et katalog over hensyn der kun-
ne begrunde en tavshedspligt (jfr. bet. p 153):
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w»$§ 152, stk 2: En oplysning anses for fortrolig, nir det er ngdvendigt at
hemmeligholde den for at varetage vesentlige hensyn til private eller of-
fentlige interesser.

Hensyn kan navnlig vaere pakravet af hensyn til:

1. enkeltpersoners eller private selskabers eller foreningers interesse i at
beskytte oplysninger om deres personlige eller interne, herunder gko-
nomiske, forhold,

2. enkeltpersoners eller private selskabers eller foreningers gkonomiske
interesse i at beskytte oplysninger om tekniske indretninger eller frem-
gangsméider eller om drifts- eller forretningsforhold,

3. statens sikkerhed eller rigets forsvar,

4. rigets udenrigspolitiske eller udenrigsgkonomiske interesser, herun-
der forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner,
5. forebyggelse, opklaring og forfglgning af lovovertradelser samt straf-
fuldbyrdelise og beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om
strafferetlig eller discipliner forfglgning,

6. gennemfprsel af offentlig kontrol-, regulerings- eller planlegnings-
virksomhed eller af patenkte foranstaltninger i henhold til skatte- og af-
giftslovgivningen,

7. det offentliges gkonomiske interesser, herunder udfgrelse af det of-
fentliges forretningsvirksomhed,

8. offentlige myndigheders interne beslutningsproces. «

Dette er nok et forsgg i den rigtige retning, udvalgets forslag giver en
del bedre vejledning med hensyn til hvad der kan vare tavshedsbelagt
og hvad der ikke kan. Men med formuleringen »hemmeligholdelse
kan navnlig vere pékravet af hensyn til ...« savnes der for det forste en
differentiering mellem de forskellige hensyn, der ikke i lige hgj grad
indicerer en tavshedspligt, og for det andet opretholdes en fundamen-
tal usikkerhed. Disse hensyn kan altsé tale for tavshedspligt, men vi
ved stadig ikke hvornar de ggr det, og lgsningen star og blafrer for til-
feldige vinde. (Bide mindretallet og pressereprasentanterne Kritise-
rer udvalgets opfattelse pa dette punkt, bet. p 169 og p 420.)

Det er klart at en 100% precis beskrivelse af det strafbare omrade er
umulig, men det er 2rgerligt, at udvalget ikke har taget et stgrre skridt
nu det alligevel var pa sporet.

Desuden er det uheldigt at legge vegt pa hensynet til det offentliges
planlzgningsvirksomhed og det offentliges interne beslutningsproces,
som om det offentlige havde nogen s@rlig beskyttelsesvardig interesse
over for og i modsztning til offentligheden og den enkelte borger. Sta-
ten er ikke et mal i sig selv.

Mindretallet foreslar en lgsning, som umiddelbart ser ud til at give
en mere pracis retstilstand, nemlig en opdeling i fire kategorier: fuld
offentlighed, formodning for offentlighed, formodning for tavshed og
fuld tavshed (bet. p 169). Man kunne forestille sig fuld tavshed om-
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kring oplysninger om private (intime) forhold, og formodning for tavs-
hed kunne herske med hensyn til visse gkonomiske og tekniske oplys-
ninger, som kun kunne gives videre, hvis det blev godtgjort at dette var
ngdvendigt til afklaring af konstaterede miljgmassige problemer.

Offentlige myndigheders udveksling af oplysninger

Dette omrade udgar det mest kritisable i betenkningen. Det er osse
her udvalgsflertallet tager klarest parti og forsvarer det offentliges in-
teresser mod offentlighedens og bergrte borgeres interesse. Udvalgs-
flertallet taler klart for en styrkelse af det statslige burokrati. Allerede
ved beskrivelsen af den nuvarende retstilstand bliver citronen presset
til det yderste (bet. p 134 ff). Med udgangspunkt i officialmaximen,
hvorefter det pahviler forvaltningen at oplyse en sag, udledes det at en-
hver forvaltningsgren har ret til at udlevere relevante oplysninger, sa
at en anden forvaltningsmyndighed kan udgve sin underspgelsespligt
(jfr justitsministeren i FT 1977-78, tilleg B, sp 1013ff). Jeg mener dette er at
treekke for meget pa officialmaximen. Selvom forvaltningen har en un-
dersggelsespligt betyder dette ikke uden videre at den ma skaffe de re-
levante oplysninger pa en hvilken som helst made - og det er hvad ar-
gumentet indeholder. Nér udvalget sd kommer med sit forslag sker der
en glidning, s hvad justitsministeren opfattede som en ret hos en for-
valtningsmyndighed til at videregive en oplysning, nu bliver »pracise-
ret« sd det bliver en pligt. Udvalget argumenterer ret besnarende: det
ville vere ressourcespild hvis forvaltningen hver eneste gang skulle
hente oplysninger udefra, nar de kan skaffes fra en anden forvaltnings-
myndighed, og (underforstaet) vi vil jo alle gerne have en sa billig og
effektiv forvaltning som mulig, hvorfor forvaltningen mé have mulig-
hed for at skaffe oplysninger hurtigt.

Ved narmere eftersyn opstar der dog et vist ubehag, idet s alle op-
lysninger frit kan cirkulere mellem de mest forskellige forvaltnings-
myndigheder. Udvalget har osse haft snert af dette ubehag og opstiller
derfor ydermere to regler, hvorefter 1. en forvaltningsmyndighed und--
tagelsesvis kan afsld at udlevere en oplysing, og 2. det med strafsank-
tion pdlagges enhver ansat ikke at skaffe sig irrelevante, fortrolige op-
lysninger.

Med disse to regler er miséren dog langt fra lgst. For det fgrste gal-
der disse regler kun imellem forskellige myndigheder, altsd ikke in-
ternt, og der kan vel forekomme tilfzlde hvor det ikke er rimeligt at
oplysninger gér videre end til en enkelt person. Med hensyn til udleve-
ring af oplysninger fra en myndighed til en anden er det klart at der er
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masser af tilfeelde hvor det er uproblematisk. Men at dette gelder méa-
ske enddaihovedparten af tilfzldene betyder ikke at man kan give kgb
pé resten. Forslagets svaghed ligger i den manglende pracisering af
hvad der er relevante oplysninger. Er det f.ex relevant at skaffe allehan-
de oplysninger fra politi, socialforvaltning, sygehuse osv nar man star
over for en anszttelse eller udstedelse af autorisation?

Et det relevante oplysninger tor politiet hvis en skolepsykolog eller
en socialrddgiver kommer undervejrs med (mindre alvorlig) kriminali-
tet, under et forsgg pa at etablere bedre forhold for en klient? Betank-
ningen giver ikke det mindste vink, og man kan frygte at en oplysning
vil blive betragtet som relevant blot en myndighed spgrger efter den.
Dette er nermest slet intet kriterium, men er ikke desto mindre hvad
betenkningen laegger til grund (bet. p 204n). Fgrst i anden omgang kan
myndigheden overveje ikke at udlevere en oplysning, og da kun pa
grund af »afggrende hensyn til private eller offentlige interesser« (iflg
forslaget til &ndring af forvaltningslov § 6b, stk 2, bet. p 196). Jeg har
pa fornemmelsen at sddanne afggrende hensyn meget sjeldent vil fo-
religge.

Det er i denne sammenh®ng betegnende at der efter forslaget kun
kan klages hvis en forvaltningsmyndighed afslar at give en oplysning
og at det kun er forvaltningen der kan klage. En borger har ikke noget
at skulle have sagt.

P4 den made udgger forslaget en betydelig forringelse af borgernes
retssikkerhed, men herudover vil visse dele af forvaltningen osse kun-
ne forventes at blive mindre effektiv, idet de frivillige servicefunkti-
oner nappe kan fungere optimalt, nir kunderne ved at deres oplysnin-
ger nar som helst kan sive til andre myndigheder, hvor de mindst af alt
gnsker dem.

Et forslag som dette giver den kontrollerende, overvigende »big
brother« bedre kort pa hdnden over for den servicegivende og borger-
venlige forvaltning.
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