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Ár 2006, mánudaginn 16. október, var kveðinn upp í menntamálaráðuneytinu svofelldur 

ÚRSKURÐUR :
Menntamálaráðuneytinu barst hinn 29. september sl., stjórnsýslukæra Ragnars Aðalsteinssonar hrl., dags. 28. s.m., f.h. umbj. hans, Kjartans Ólafssonar, Kambsvegi 23, 104, Reykjavík (hér eftir nefndur kærandi), vegna ákvörðunar Þjóðskjalasafns Íslands (hér eftir nefnt kærði) um að synja kæranda um aðgang að gögnum um símahleranir, en ákvörðunin var kynnt kæranda í bréfum þjóðskjalavarðar, dags. 15. ágúst og 5. september sl.
Kröfur kæranda eru að umrædd ákvörðun verði felld úr gildi og honum verði veittur aðgangur að öllum gögnum í vörslum Þjóðskjalasafnsins, sem safnið hefur fengið frá dómsmálaráðuneytinu, Héraðsdómi Reykjavíkur, lögregluyfirvöldum og öðrum og varða eftirfarandi:

1. Í mars 1949, líklegast 26. mars og áfram, hlerun að beiðni dómsmálaráðherra til sakadóms um hlerun hjá Sameiningarflokki Alþýðu-Sósíalistaflokknum, Þjóðviljanum, þremur alþingismönnum o.fl., samtals hleruð 16 símanúmer.

2. Í janúar 1951, hlerun að beiðni dómsmálaráðherra til sakadóms, dags. 17. janúar, um hlerun hjá Sameiningarflokki Alþýðu-Sósíalistaflokknum, Þjóðviljanum, Verkamannafélaginu Dagsbrún, Bókabúð Máls & menningar, tveimur alþingismönnum ofl. samtals 15 símanúmer.

3. Í apríl 1951, hlerun að beiðni dómsmálaráðherra til sakadóms hjá Þjóðviljanum, Sameiningarflokki Alþýðu-Sósíalistaflokknum, Verkamannafélaginu Dagsbrún, fjórum alþingismönnum o.fl., samtals 25 símanúmer auk símanúmers hjá fimmta alþingismanninum, sem bætt var á lista hleraðra hinn 2. maí.

4. Í febrúar 1961, hlerun að beiðni dómsmálaráðherra til sakadóms, dags. 26. febrúar, hjá Sameiningarflokki Alþýðu-Sósíalistaflokknum, Sósíalistafélagi Reykjavíkur, Æskulýðshreyfingunni, ungliðahreyfingu sósíalista, Verkamannafélaginu Dagsbrún, Alþýðusambandi Íslands og tímaritinu Dagfara, samtals 14 símanúmer.

5. Í september 1963, hlerun skv. beiðni dómsmálaráðherra til sakadóms hjá Þjóðviljanum, Sameiningarflokki Alþýðu-Sósíalistaflokknum, Sósíalistafélagi Reykjavíkur, Dagfara og Samtökum hernámsandstæðinga, einum alþingismanni o.fl., samtals 6 símanúmer.

6. Í júní 1968, hlerun úrskurðuð í sakadómi hinn 8. júní 1968 að beiðni dómsmálaráðherra hjá Sameiningarflokki Alþýðu-Sósíalistaflokknum, Verkamannafélaginu Dagsbrún, Dagfara, Þjóðviljanum, Æskulýðshreyfingunni, MÍR, tveimur alþingismönnum o.fl., samtals 17 símanúmer.
Auk framangreindrar kröfu um að ákvörðun kærða verði felld úr gildi er þess jafnframt krafist að menntamálaráðherra kveði á um í úrskurði, aðallega að kærandi skuli fá almennan aðgang að umbeðnum gögnum en til vara, að kærandi fái aðgang að þeim gögnum sem Guðni Th. Jóhannesson, sagnfræðingur, fékk aðgang að hjá kærða.
Jafnframt áskilur kærandi sér rétt til að krefjast síðar aðgangs að öðrum gögnum þar sem beiðni um símahlerun kemur frá dómsmálaráðuneytinu, saksóknaraembættum, lögregluyfirvöldum og öðrum og beinast að sambærilegum aðilum, það er stjórnmálaflokkum, verkalýðsfélögum, bókaverslunum, frjálsum félagasamtökum, málgögnum slíkra aðila, alþingismönnum og einstaklingum sem taka þátt í stjórnmálaumræðum í víðtækum skilningi.  

Málsatvik:

Skv. gögnum málsins ritaði kærandi kærða bréf, dags. 25. júlí sl. sem var svohljóðandi:

Á „Íslenska söguþinginu 2006“, sem efnt var til í síðari hluta maímánaðar nú í vor, flutti Guðni Th. Jóhannesson sagnfræðingur erindi.  Þar greindi hann frá niðurstöðum rannsókna sinna á símahlerunum íslenskra stjórnvalda á árunum 1949 – 1968, bæði hjá félagasamtökum og einstaklingum.  Samkvæmt frásögn Morgunblaðsins þann 22. maí 2006 af erindi Guðna og því sem fram kemur í viðtali blaðsins við hann, sem birtist þar sama dag, liggja fyrir gögn er sýna án nokkurs vafa að á nefndu tímabili fékk dómsmálaráðuneytið a.m.k. átta sinnum heimild hjá sakadómara eða yfirsakadómara til að hlera síma vegna sex aðskilinna tilvika.

Frá 1960 til 1962 var ég undirritaður framkvæmdastjóri Samtaka hernámsandstæðinga og frá 1962 til 1968 framkvæmdastjóri Sameiningarflokks alþýðu – Sósíalistaflokksins.  Í nýnefndri frásögn Morgunblaðsins, þann 22. maí síðastliðinn, kemur fram að í þremur af sex tilvikum, sem Guðni Th. Jóhannesson nefndi í erindi sínu, voru símar hleraðir á minni skrifstofu, það er að segja hjá Samtökum hernámsandstæðinga frá 26. febrúar 1961 og næstu daga eða vikur þar á eftir og hjá Sameiningarflokki alþýðu – Sósíalistaflokknum bæði frá 12. september 1963 í nokkra daga eða vikur og aftur í júnímánuði árið 1968. Verulegur líkur virðast einnig vera á því að ég hafi verið einn þeirra átján manna sem heimasímar voru hleraðir hjá á árunum 1961, 1963 og 1968.

Með vísan til þess að símar voru hleraðir hjá tvennum félagasamtökum þegar ég var framkvæmdastjóri þeirra fer ég þess hér með á leit að Þjóðskjalasafn Íslands veiti mér frjálsan aðgang að öllum gögnum sem varðveitt kunna að vera í safninu og varða umræddar símahleranir á árunum 1949 - 1968.  Nánari tímasetning hlerananna kemur fram í Morgunblaðinu þann 22. maí sl., sjá þar bls. 24 og 25.  Einkum og sér í lagi leikur mér hugur á að fá aðgang að gögnum dómsmálaráðuneytisins sem málið varða, svo og gögnum sakadómara, yfirsakadómara og lögreglunnar. Um rétt minn í þessum efnum vísa ég í 3. grein upplýsingalaga nr. 50 frá árinu 1996 og í 2. málsgrein 8. greinar sömu laga.

Ef svo kynni að vera að einhverjar hömlur takmarki aðgengi mitt að umræddum gögnum fer ég þess vinsamlega á leit að safnið greini mér frá í hverju þær séu fólgnar, hver hafi mælt fyrir um þær og á hvaða lagagrein eða reglugerðarákvæði þær séu byggðar.  Til vara fer ég þess á leit að mér gefist kostur á að rannsaka öll þau gögn í vörslu safnsins er nefndar símahleranir varða og Guðni Th. Jóhannesson sagnfræðingur hefur haft aðgang að.

Vænt þætti mér um að svar við þessu bréfi mínu bærist hið fyrsta.

Kærði svaraði beiðni kæranda með bréfi, dags. 15. ágúst sl. Í svarbréfinu sagði:

Með bréfi dagsettu 25. júlí 2006 óskið þér eftir frjálsum aðgangi að öllum skjölum og gögnum í vörslum Þjóðskjalasafns Íslands sem varða símhleranir.

Upplýsingalög taka ekki til þeirra gagna sem um er rætt í bréfi yðar.  Um þau gögn og aðgang að þeim verður mælt fyrir um í reglugerð sem menntamálaráðherra setur að fengnum tillögum þjóðskjalavarðar, samkvæmt ákvæðum 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands nr. 66/1985, sjá 25. gr. laga nr. 50/1996.  Undirbúningur að setningu þeirrar reglugerðar stendur nú yfir. Þar til sú reglugerð hefur verið sett getur Þjóðskjalasafn Íslands ekki veitt frjálsan aðgang að gögnum þessum.

Þetta tilkynnist yður hér með.
Í kjölfar svarbréfs kærða til kæranda, sendi kærandi annað bréf til kærða, dags. 21. ágúst sl., svohljóðandi:

Ég þakka svar yðar, dagsett 15. ágúst 2006, við bréfi mínu frá 25. júlí á þessu ári. Í svarbréfinu er beiðni minni um frjálsan aðgang að skjölum er varða símahleranir íslenskra stjórnvalda á árunum 1949 – 1968 hafnað.  Í nýnefndu bréfi yðar til mín er hins vegar hvergi minnst á þá beiðni mína sem ég setti fram „til vara“ í bréfinu til yðar frá 25. júlí en hana orðaði ég þá svo: „Til vara fer ég þess á leit að mér gefist kostur á að rannsaka öll þau gögn í vörslu safnsins er nefndar símahleranir varða og Guðni Th. Jóhannesson sagnfræðingur hefur haft aðgang að.“

Þessa beiðni mína ítreka ég nú.  Með vísun til jafnræðisreglu stjórnsýslulaga hlýt ég að gera ráð fyrir að á hana sé unnt að fallast og þá hugsanlega með sömu takmörkunum og Guðna voru settar.

Sé þarna um einhver skilyrði eða takmarkanir að ræða, sem Guðni Th. Jóhannesson kynni að hafa gengist undir óska ég eftir að mér verði kynnt í hverju þessar takmarkanir séu fólgnar og að ég njóti sama réttar og hann.

Að lokum leyfi ég mér að minna á að umræddar símahleranir varða mig persónulega, þar eð Guðni Th. Jóhannesson sagnfræðingur hefur upplýst að hlerað hafi verið á skrifstofum tvennra félagasamtaka sem ég veitti forstöðu á umræddu tímabili.  Fyrir því gerði ég grein í fyrra bréfi mínu til yðar sem dagsett var 25. júlí og áður var nefnt.  Í von um skjót svör við þessari ítrekun á beiðni minni. 
Svarbréf kæranda til kærða er dags. 5. september 2006 og þar er vísað til fyrri bréfaskipta vegna máls þessa, síðast bréfs kærða til kæranda dags. 21. ágúst sl. Síðan segir í svarbréfi kæranda:

Þjóðskjalasafn Íslands hefur fjallað um erindi yðar á ný og ákveðið að hafna því alfarið að svo stöddu. Rökstuðningur þeirrar ákvörðunar er eftirfarandi. 

Þjóðskjalasafn Íslands hefur þeim skyldum að gegna samkvæmt lögum nr. 66/1985 um safnið að varðveita skjöl og önnur gögn sem safninu er trúað fyrir með þeim hætti að opinberir hagsmunir sem og hagsmunir einstaklinga sem hlut eiga að máli séu eins vel tryggðir og frekast er unnt. Það verður aðeins gert með því að setja takmarkandi reglur um aðgang að skjölum og öðrum gögnum í vörslum safnsins. Slíkar reglur liggja fyrir um stærstan hluta gagna í vörslum safnsins önnur en þau gögn sem hér er um fjallað.

Í 9. gr. laga nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands er að finna ákvæði um aðgang að skjölum og öðrum gögnum sem varðveitt eru í Þjóðskjalasafni Íslands. Þar er að finna ákvæði um aðgang að þeim skjölum og gögnum sem falla undir ákvæði upplýsingalaga nr. 50/1996 annars vegar og ákvæði um aðgang að öðrum gögnum og skjölum, sem upplýsingalög taka ekki til, hins vegar. Í fyrri hluta þeirrar greinar segir að um aðgang að þeim gögnum og skjölum sem falla undir ákvæði upplýsingalaga skuli fara samkvæmt ákvæðum upplýsingalaga og í síðari hluta greinarinnar segir að um aðgang að öðrum gögnum og skjölum safnsins skuli mælt fyrir um í reglugerð sem menntamálaráðherra setji að fengnum tillögum þjóðskjalavarðar. Sú reglugerð sem 9. grein laganna um Þjóðskjalasafn segir fyrir um að setja skuli um aðgang að slíkum skjölum hefur enn ekki verið sett.

Í ákvæðum 1. mgr. 2. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 segir orðrétt: “Lög þessi gilda ekki um þinglýsingu, aðfarargerðir, kyrrsetningu, löggeymslu, lögbann, nauðungarsölu, greiðslustöðvun, nauðasamninga, gjaldþrotaskipti, skipti á dánarbúum eða önnur opinber skipti, né heldur um rannsókn eða saksókn í opinberu máli.” 

Þau gögn sem þér óskið aðgangs að varða rannsókn eða saksókn í opinberum málum. Þar af leiðandi gilda upplýsingalögin ekki um þau gögn svo sem fram kemur í ákvæði niðurlags 1. mgr. 2. greinar laganna.

Af því leiðir að um almennan aðgang að þeim gögnum skal fara eftir ákvæðum síðari hluta 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands nr. 66/1985 en þar segir að um aðgang að þeim gögnum skuli fara samkvæmt reglugerð sem setja skuli um það efni. Reglur þær sem boðað er að settar verði um aðgang að þeim gögnum í 9. gr. laga nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands eru í vinnslu en þær hafa enn ekki verið settar svo sem að framan er greint frá.

Eftir því sem Þjóðskjalasafn Íslands er best kunnugt er nú fjallað um það á þremur stöðum hvernig aðgangi að skjölum og gögnum sem þessum skuli háttað.

Í fyrsta lagi skal þess getið að í nefndaráliti allsherjarnefndar Alþingis um frumvarp það sem síðar varð að upplýsingalögum kom fram að talið hefði verið eðlilegra að lög um meðferð opinberra mála hafi að geyma sérreglur í þessu sambandi. Lagði nefndin áherslu á að þeirri endurskoðun, sem dóms- og kirkjumálaráðherra hefði boðað á þeim lögum, bæri að hraða og við þá endurskoðun yrði að huga sérstaklega að upplýsingarétti á því sviði. Sjá Alþt. 1995-1996, A-deild, bls 4265.

Í öðru lagi skal á það minnst að hinn 3. júní 2006 var samþykkt tillaga til þingsályktunar á Alþingi um aðgang að opinberum gögnum um öryggismál. Þingsályktunartillagan gerir ráð fyrir skipun nefndar sem ákveði aðgang að slíkum gögnum. Sú nefnd hefur nú verið skipuð og hefur verið lagt fyrir nefndina að ljúka störfum fyrir næstkomandi áramót.

Í þriðja lagi er sú reglugerð sem 9. grein laganna um Þjóðskjalasafn segir fyrir um að setja skuli um aðgang að slíkum skjölum í vinnslu hjá ráðherra.

Þjóðskjalasafn Íslands telur að safnið geti ekki gegnt hlutverki sínu og skyldum samkvæmt ákvæðum laga um safnið nr. 66/1985 varðandi hérumrædd gögn, varðveislu þeirra og aðgang að þeim fyrr en reglur hafa verið settar um það efni að lögum.

Varðandi aðgang að þeim hluta umræddra gagna sem Guðna Th. Jóhannessyni, sagnfræðingi var veittur aðgangur að skal taka eftirfarandi fram.

Enda þótt 9. grein laga um Þjóðskjalasafn hafi ekki verið sett hafði safnið sett sér ákveðnar innri starfsreglur um sérstakan aðgang að skjölum sem þessum. Þær reglur miðuðust við ákvæði 1. mgr. 3. gr. laga um safnið, tilgang þess og markmið, rannsóknir og fræðiiðkanir. Þær reglur setja mjög þröng skilyrði sem eiga að tryggja opinbera hagsmuni sem og reglur allar um persónuvernd og nafnleynd samkvæmt ákvæði laga nr. 77/2000 um persónuvernd og reglur um friðhelgi einkalífs. Safnið hefur nú ákveðið að nýta ekki hinar sérstöku heimildir sínar til að veita aðgang að umbeðnum skjölum fyrr en mál þessi taka að skýrast samkvæmt framansögðu.

Þetta tilkynnist yður hér með.
Í framhaldi af svarbréfi kærða til kæranda, voru ákvarðanir kærða í framangreindum bréfum, dags. 15. ágúst og 5. september sl., kærðar til menntamálaráðherra með bréfi lögmanns kæranda, dags. 28. september sl.

Málsástæður kæranda.

Kærandi byggir stjórnsýslukæru sína til menntamálaráðherra á 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, gerir þann fyrirvara að hann telur sig ekki bundinn af þeirri afstöðu kærða að umbeðin gögn heyri ekki undir upplýsingalög og áskilur sér rétt til að taka afstöðu til þess á síðari stigum málsins, þar á meðal fyrir dómstólum.

Kærandi telur að sú grundvallarregla felist í 73. gr. stjórnarskrárinnar, sem fjallar um að allir séu frjálsir skoðana sinna og sannfæringar, að almenningur eigi rétt á aðgangi að upplýsingum í fórum opinberra aðila.

Sjónarmið að baki slíks ákvæðis séu m.a. að ein forsenda lýðræðislegra stjórnarhátta sé að borgararnir hafi upplýsingar um og geti kynnt sé aðgerðir og störf stofnana sem reknar séu í almannaþágu. Slíkur aðgangur sé einnig forsenda þess að fjölmiðlar geti sinnt hlutverki sínu í lýðræðislegu þjóðfélagi sem varðhundar almennings.

Aðgangur almennings að upplýsingum hjá stjórnvöldum sé til þess fallinn að veita aðhald að stjórnsýslunni og styrkja þannig lýðræðislega stjórnarhætti og réttaröryggi. 

Í því tilviki sem hér ræðir hafi sagnfræðingnum Guðna Th. Jóhannessyni verið veittur aðgangur að umræddum gögnum og hann hafi fjallað um þau á opinberum vettvangi í erindi og hafi boðað að innan skamms kæmi út bók byggð á gögnum þessum. Með því að neita almenningi um aðgang að gögnunum sé komið í veg fyrir frjáls skoðanaskipti og almennar umræður um málefnið og aðeins einum manni gefinn kostur á að ráða umræðunni. Hvorki sé almenningi né fjölmiðlum gert kleift að taka þátt í umræðu um málefnið þar sem þeir hafi ekki aðgang að gögnum sem séu undirstaða slíkrar gagnrýnnar umræðu. 

Telja megi augljóst að kærði brjóti gegn ákvæðum 73. gr. stjórnarskrárinnar um skoðanafrelsi, sannfæringarfrelsi og tjáningarfrelsi. Af hálfu kærða hafi ekki komið fram að unnt sé að benda á ákvæði í lögum sem setji upplýsingarétti almennings takmarkanir að gögnum sem þeim, sem hér sé fjallað um, hvort sem sé í þágu allsherjarreglu, öryggis ríkisins, til verndar heilsu eða siðgæði, eða vegna réttinda eða mannorðs annarra. Enn síður hefur verið bent á að slíkar takmarkanir teljist nauðsynlegar og samræmist lýðræðishefðum.

Kærði beri ekki fyrir sig, að í lögum um safnið eða í öðrum landslögum sé að finna ákvæði sem takmarki aðgang kæranda að umræddum gögnum. Kærði vísi hins vegar í 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands nr. 66/1985, en í 2. ml. greinarinnar segi að um aðgang að öðrum gögnum og skjölum sem upplýsingalög taki ekki til skuli mælt fyrir um í reglugerð sem menntamálaráðherra setji að fengnum tillögum þjóðskjalavarðar. Í lögunum sé ekki að finna neitt bann við því að safnið veiti almenningi aðgang að gögnum sem ekki falli undir upplýsingalög. Ekki verði gerðar takmarkanir á upplýsingarétti almennings nema með skýrum ákvæðum í settum lögum, sem jafnframt eigi sér stoð í stjórnarskránni þ.m.t. í undanþágum frá meginreglunni og verði slíkar takmarkanir að teljast nauðsynlegar og samrýmast lýðræðishefðum.

Þá sé minnt á að menntamálaráðherra geti ekki sett ákvæði í reglugerð sem takmarki stjórnarskrárbundin réttindi borgaranna nema heimild til slíks sé að finna í settum lögum og þau lög séu ekki andstæð stjórnarskrá.

Jafnvel þótt slík reglugerð yrði sett með takmarkandi ákvæðum gæti reglugerðin ekki haft afturverkandi áhrif.

Hvorki sé í lögum um kærða eða í öðrum lögum að finna skýrt lagaákvæði sem heimili kærða að koma í veg fyrir aðgang kæranda að umræddum gögnum. Gögnin séu söguleg gögn um málefni sem allur almenningur hafi látið sig miklu varða allt frá árinu 1949, þegar Ísland gerðist aðili að NATO. Almennur aðgangur að gögnunum sé ekki til þess fallinn að stefna öryggi Íslands á 21. öld í hættu og þó að í gögnunum kunni að felast upplýsingar sem teljist óþægilegar fyrir einstaka stjórnmálamenn eða stjórnmálahreyfingar, þá geti það ekki réttlætt synjun um aðgang. Engin hætta sé á að aðgangur að gögnunum stofni allsherjarreglu í voða né heldur heilsu eða siðgæði manna. Þá beri kærði fyrir sig persónuverndarsjónarmið án frekari skilgreiningar. Líklegt sé að með því eigi kærði við að nauðsynlegt sé að veita þeim stjórnmálamönnum og embættismönnum, sem ábyrgð beri á umræddum hlerunarmálum, sérstaka vernd. Á það verði ekki fallist þar sem greindum mönnum hafi verið falið að starfa í þágu almennings og hvorki stjórnmálamenn eða embættismenn geti komið í veg fyrir að almenningur fái aðgang að upplýsingum um stjórnvaldsákvarðanir og stjórnvaldsgerðir með því að bera fyrir sig persónuvernd. Þá beri að hafa í huga að umræddar hleranir hafi beinst ýmist að samtökum eða einstaklingum, sem allir hafi tekið opinberlega þátt í stjórnmálaumræðu þess tíma og ekki dregið dul á afstöðu sína til þess málefnis sem hleranirnar einkum varði. Þeir menn sem hleranirnar hafi beinst að hafi enga hagsmuni af því að leynt fari að þeir hafi verið hleraðir og að auki hafi þeir með þátttöku sinni í hinni almennu stjórnmálaumræðu þess tíma um umrædd málefni útilokað að almenningur fengi ekki upplýsingar um að stjórnmálaafstaða þeirra hafi leitt til þess að stjórnvöld hafi beint að þeim leynilegum símahlerunum. Þá beri og að hafa í huga að hagsmunamat þar sem annars vegar vegist á hugsanleg persónuvernd þeirra sem hleranirnar beindust að og hins vegar upplýsingaréttur almennings leiði án tvímælis til þeirrar niðurstöðu að hagsmunir almennings af rétti til upplýsinga vegi þyngra og hafi forgang.

Kærði beri fyrir sig skorti á reglugerð frá menntamálaráðherra og jafnframt beri kærði fyrir sig að settar hafi verið innanhúsreglur um almennan aðgang að gögnum þeim sem hér um ræði og á grundvelli þeirra reglna hafi Guðna Th. Jóhannessyni verið veittur aðgangur að gögnunum. Þá segi kærði að hann hafi nú afnumið þessar reglur eða breytt og muni ekki veita neinum öðrum en Guðna Th. Jóhannessyni aðgang að gögnunum. Ein af meginreglum réttarríkisins sé sú, að allar réttarreglur, hvort sem séu sett lög eða stjórnvaldsreglur, skuli vera skýrar og aðgengilegar, þ.e. birtar öllum almenningi. Stjórnvöld geti ekki borið fyrir sig óbirtar innanhúsreglur í samskiptum sínum við borgarana, sbr. t.d. dóm Mannréttindadómstóls Evrópu í málinu Hilda Hafsteinsdóttir gegn Íslandi.

Kærði hafi sem fyrr segir veitt Guðna Th. Jóhannessyni sagnfræðingi aðgang að umræddum gögnum. Ekki sé vitað til að Guðni Th. Jóhannesson hafi einstaklingsbundna lögvarða hagsmuni af aðgangi að gögnunum, þar sem ekki sé vitað til að símar hans eða náinna aðstandenda hafi verið hleraðir á umræddu tímabili. Kærandi sé einnig sagnfræðingur og eigi að lágmarki sama rétt og Guðni Th. Jóhannesson að aðgangi að gögnunum af þeirri ástæðu einni. Kærði hafi mismunað kæranda andstætt ákvæðum 65. gr. stjórnarskrárinnar um að allir skuli jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án mismununar. Slík mismunun verði ekki byggð á óbirtum innri starfsreglum kærða.

Vakin sé athygli á því að kærði hafi haldið leyndum þeim skilyrðum eða skilmálum, sem kærði segi að Guðni Th. Jóhannesson hafi undirgengist áður eða í tengslum við þann aðgang sem hann hafi fengið að gögnunum. Þá sé jafnframt vakin athygli á að kærði hafi ekki einungis veitt Guðna aðgang að þeim gögnum sem hafi verið í vörslu safnsins er hann leitaði til þess, heldur farið þess beinlínis á leit við Héraðsdóm Reykjavíkur að dómstóllinn sendi kærða hlerunargögn sem þar hafi verið í því skyni að veita sagnfræðingnum aðgang að þeim. Í bréfi dómstjóra Héraðsdóms Reykjavíkur segi og að gögnin séu send kærða beinlínis í þeim tilgangi að veita að þeim aðgang, sbr. bréf dómsins til kærða, dags. 17. mars 2005. Þess sé krafist að menntamálaráðherra geri kærða grein fyrir skilyrðum þeim og skilmálum, sem Guðni Th. Jóhannesson hafi undirgengist og láti kæranda í té ljósrit af skuldbindingum Guðna.

Kærandi eigi ekki aðeins rétt á aðgangi að umræddum gögnum sem borgari í íslensku samfélagi og sagnfræðingur, heldur einnig vegna einstaklingsbundinna lögvarinna hagsmuna. Í maí sl. hafi komið í ljós eins og að framan greini að símar kæranda höfðu verið hleraðir bæði á starfsstöð og nokkuð örugglega einnig á heimili hans. Hann eigi samkvæmt grundvallarreglu stjórnsýsluréttar, hvort sem er nú á tímum eða fyrr á tímum, þegar stjórnsýslurétturinn hafi verið óskráður, rétt á öllum gögnum sem varði hann sjálfan og skyldum gögnum. Ekki dugi að kærði veiti kæranda einungis aðgang að þeim gögnum sem varði hann í þrengsta skilningi, heldur verði hann að eiga þess kost að bera saman þá málsmeðferð sem hann hafi sætt við þá sem aðrir sættu, enda geti hann ekki fengið heildarmynd af aðgerðum stjórnvalda gegn sér án þess.

Málsástæður kærða.

Kærði bendir á að skjöl þau sem hér um ræði fjalli um öryggi ríkisins. Þau fjalli jafnframt um upplýsingar um tiltekna einstaklinga. Þau séu málsskjöl í dómsmálum og dómsúrskurði, á tímabilinu frá 1945 til 1991. 

Um almennt aðgengi að slíkum skjölum séu ennþá ekki til sérstök ákvæði í lögum eða reglugerðum um kærða. 

Þjóðskjalavörður hafi heimilað á liðnu ári einum fræðimanni, Guðna Th. Jóhannessyni, sagnfræðingi, takmarkaðan aðgang að málsskjölum þessum í fræðaskyni í samræmi við ákvæði 1. mgr. 3. gr. laga nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands. Fræðimaðurinn hafi skuldbundið sig til að virða skilmála safnsins um skyldur fræðimanna um meðferð trúnaðarskjala.

Eftir að fræðimaðurinn hafi fjallað um málið á opinberum vettvangi hafi það verið rætt á Alþingi þar sem eftirfarandi þingsályktunartillaga hafi verið samþykkt hinn 3. júní sl.: „Alþingi ályktar að fela ríkisstjórninni að skipa nefnd undir formennsku stjórnarformanns persónuverndar og með þátttöku þjóðskjalavarðar, forseta Sögufélags, skrifstofustjóra Alþingis og formanns stjórnmálafræðiskorar félagsvísindadeildar Háskóla Íslands til að annast skoðun gagna sem snerta öryggismál Íslands, innra og ytra öryggi, á árunum 1945–1991 í vörslu opinberra aðila og ákveða í samráði við forsætisráðuneyti, utanríkisráðuneyti og dóms- og kirkjumálaráðuneyti frjálsan aðgang fræðimanna að þeim.“
Forsætisráðherra hafi skipað þegar nefnd þá sem þingsályktunartillagan víki að og hafi hún þegar hafið störf og stefnt sé að því að hún ljúki störfum fyrir komandi áramót. Alþingi hafi samþykkt hinn 4. þ.m. lög um rétt nefndar samkvæmt ályktun Alþingis til aðgangs að opinberum gögnum um öryggismál sem augljóslega varði málefni þeirra.

Nokkrar óskir um að skjölin yrðu gerð almennt aðgengileg hafi borist kærða. Svör kærða við þeim óskum eftir samþykkt framangreindrar þingsályktunartillögu hafi verið þau að það væri ekki unnt að svo stöddu. Afstaða kærða til aðgangs að skjölum þessum og gögnum sé í stuttu máli sú að safnið geti ekki gegnt hlutverki sínu og skyldum samkvæmt ákvæðum laga um safnið nr. 66/1985 varðandi hérumrædd gögn, varðveislu þeirra og aðgang að þeim fyrr en reglur hafi verið settar um það efni að lögum. 

Eftirtaldir aðilar hafi óskað formlega eftir aðgengi að gögnum þessum:

Guðni Th. Jóhannesson (ný beiðni)

Ragnar Aðalsteinsson, hrl.

Kjartan Ólafsson

Þór Jónsson

Gunnar Gunnarsson, RUV

Kristín Sigurðardóttir, RUV

Þór Whitehead

Af hálfu safnsins sé fullt samræmi í afgreiðslu þessara erinda. Þeim hafi öllum verið hafnað að svo stöddu. Einn aðili hafi kært afgreiðslu kærða til Úrskurðarnefndar um upplýsingamál. Gögn málsins sýni að jafnræðis með umsækjendum, eftir samþykkt framangreindrar þingsályktunartillögu, hafi verið gætt.

Í upplýsingariti kærða  „Heimildarleit í Þjóðskjalasafni“, sem legið hafi frammi frá 1996, sé að finna innri reglur safnsins um hin ýmsu gögn og aðgang að þeim.

Þá sé kröfugerð kæranda á blaðsíðu 1 í stjórnsýslukærunni ekki sú sama og fram komi í tveimur bréfum kæranda, dags. 25. júlí og 21. ágúst sl. Af því leiði að sú kröfugerð í stjórnsýslukærunni sé kröfugerð sem ekki hafi áður verið borin undir safnið og tekin afstaða til sérstaklega. Sú kröfugerð virðist þannig í reynd ný beiðni um aðgang að nánar tilteknum gögnum en ekki kæra á afgreiðslu fyrri beiðni kæranda. Að athuguðu máli virðist sem afgreiðsla kærða á beiðni um aðgang að þeim gögnum sem tilgreind séu í kærunni á blaðsíðu 1 myndi verða sú sama og afgreiðsla kærða á beiðnum kæranda í bréfunum frá 25. júlí og 21. ágúst sl. með þeim rökum sem tilgreind séu í svörum kærða til kæranda. Í niðurlagi kærunnar, nánar tiltekið á blaðsíðu 8, setji kærandi aftur á móti fram aðal- og varakröfu um aðgang að gögnum. Sú kröfugerð sé í samræmi við fyrri aðgangsbeiðnir kæranda. Þessi framsetning í kæru sé ruglingsleg en verði ekki rædd frekar.

Um málsmeðferð kærða svo sem henni sé lýst í kæru sé vísað til bréfa kærða til kæranda, einkum bréfsins frá 5. september sl. Þar komi málsmeðferð kærða og afstaða til beiðni kæranda skýrt fram.

Heimild kæranda til að kæra ákvörðun kærða um að hafna erindi kæranda sé ekki dregin í efa. Úrskurðaraðila sé augljóslega nokkur vandi á höndum uns reglur um aðgang hafi verið settar. Á því sé byggt af hálfu kærða að almennur aðgangur að umræddum gögnum hafi verið bannaður með hindrandi ákvæðum 9. gr. laga nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands.

Heimilt sé að takmarka aðgang almennings að gögnum og upplýsingum með lögum. Slíkar takmarkandi reglur hafi verið lögfestar og þær sé t.d. að finna í hinum ýmsu greinum upplýsingalaga nr. 50/1996, í 9 gr. laga nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands, í ákvæðum reglugerðar nr. 5/1916 um Þjóðskjalasafnið í Reykjavík, í ákvæðum reglugerðar nr. 283/1994 um héraðsskjalasöfn og reglum sem söfn setja sjálf. Því fari fjarri að þessar reglur teljist vera brot á ákvæðum 73. gr. stjórnarskrárinnar svo sem látið sé að liggja hjá kæranda. Um aðgang almennings og aðgang þeirra fjölmörgu aðila og félagasamtaka sem hlut eigi að máli gagnvart þeim gögnum sem hér um ræði sé nú fjallað hjá þingskipaðri nefnd og myndi aðgangsheimild kærða að gögnunum á meðan sú nefnd situr að störfum augljóslega ganga þvert á vilja Alþingis og markmið nýsettra laga um rétt nefndar samkvæmt ályktun Alþingis til aðgangs að opinberum gögnum um öryggismál og auk þess vera ólögmæt að áliti kærða. Þannig segi orðrétt í 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands að um aðgang að skjölum sem þessum skuli mælt fyrir um í reglugerð. Nú sé unnið að gerð þeirrar reglugerðar en því verki sé ólokið. Kærði telur augljóst að þær reglur sem kærða verði settar um aðgang að umræddum skjölum verði í samræmi við niðurstöðu hinnar þingskipuðu nefndar Alþingis.

Í rökstuðningskafla stjórnsýslukærunnar komi skýrt fram að kærandi sé ekki sammála lögskýringum kærða varðandi aðgang að umræddum skjölum í dag. Það álitaefni leysist væntanlega fljótlega. Í þessum kafla kærunnar sé einnig að finna dylgjur í garð safnsins um annarlegar hvatir og að safnið sé að stuðla að leynd umræddra gagna í þágu einstakra stjórnmálamanna og stjórnmálahreyfinga. Kærði andmælir þessum dylgjum kæranda sem rakalausum þvættingi sem kærði hafni alfarið að taka þátt í að ræða.

Að öðru leyti virðist málflutningur kæranda í þessum kafla kærunnar vera af lagapólitískum og stefnumarkandi toga sem kærði telur að kærandi ætti frekar að beina til hinnar þingskipuðu nefndar sem einmitt sé að fjalla um málið frá þeim sjónarhjóli.
Rökstuðningur niðurstöðu:
Í máli þessu er deilt um ákvörðun kærða um að synja beiðni kæranda um aðgang að nánar tilgreindum gögnum um símahleranir.  

Um kærða, Þjóðskjalasafn Íslands, gilda samnefnd lög nr. 66/1985, með síðari breytingum. Samkvæmt 1. mgr. 1. gr. laganna er Þjóðskjalasafn Íslands skjalavörslustofnun undir yfirstjórn menntamálaráðuneytisins.  Samkvæmt 4. mgr. sömu greinar skipar menntamálaráðherra þjóðskjalavörð til fimm ára í senn að fenginni umsögn stjórnarnefndar safnsins. Þjóðskjalasafn Íslands heyrir þannig stjórnarfarslega undir yfirstjórn menntamálaráðherra og safnið og forstöðumaður þess, þjóðskjalavörður, því lægra sett stjórnvald gagnvart menntamálaráðherra. Samkvæmt 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga er aðila máls heimilt að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds til þess að fá hana fellda úr gildi eða henni breytt nema annað leiði af lögum eða venju. Hin kærða ákvörðun var tekin af Þjóðskjalasafni Íslands í máli þessu og hún hefur því réttilega verið kærð til menntamálaráðuneytisins.
Eins og fram kemur í málsatvikalýsingu í úrskurði þessum lagði kærandi fram beiðni til kærða, dags. 25. júlí sl., þar sem þess var farið á leit að kæranda yrði veittur frjáls aðgangur að öllum gögnum sem varðveitt kynnu að vera hjá kærða og vörðuðu umræddar símahleranir á árunum 1949-1968. Um nánari tímasetningar hlerananna er vísað til greinar í Morgunblaðinu hinn 22. maí sl. Til vara fór kærandi þess á leit að honum gæfist kostur á að rannsaka öll þau gögn í vörslu kærða er nefndar símahleranir vörðuðu og Guðni Th. Jóhannesson hefði haft aðgang að. Kærandi ítrekaði varakröfu sína með bréfi til kærða, dags. 21. ágúst sl. og minnti þá á að umræddar símahleranir vörðuðu sig persónulega, þar sem Guðni Th. Jóhannesson sagnfræðingur hafi upplýst að hlerað hafi verið á skrifstofum tvennra félagasamtaka sem kærandi veitti forstöðu á umræddu tímabili.

Kærði heldur því fram í umsögn sinni til ráðuneytisins, dags. 9. október sl., að kröfugerð kæranda á blaðsíðu 1 í kærunni sé ekki sú sama og fram komi í tveimur bréfum kæranda, dags. 25. júlí og 21. ágúst sl. Af því leiði að sú kröfugerð í stjórnsýslukærunni sé kröfugerð sem ekki hafi áður verið borin undir safnið og tekin afstaða til sérstaklega. Sú kröfugerð virðist þannig í reynd ný beiðni um aðgang að nánar tilteknum gögnum en ekki kæra á afgreiðslu fyrri beiðni kæranda. Þó tekur kærði fram að afgreiðsla kærða yrði sú sama og skv. hinni kærðu ákvörðun.

Það er mat ráðuneytisins vegna framangreindra athugasemda af hálfu kærða, að þótt framsetning kæranda í bréfum hans til kærða, dags. 25. júlí og 21. ágúst sl., sé nokkuð ólík því sem er að finna í stjórnsýslukæru hans til ráðuneytisins, sé í báðum tilvikum af hálfu kæranda farið fram á að honum verði afhent öll gögn í vörslum kærða er vörðuðu símahleranir sem tilgreindar voru í grein Guðna Th. Jóhannessonar í Morgunblaðinu hinn 22. maí sl. Umræddar símahleranir eru nánar tilgreindar í 6 töluliðum í stjórnsýslukærunni í samræmi við frásögn í grein Guðna Th. Jóhannessonar og ekki verður annað ráðið af bréfaskiptum kæranda og kærða í máli þessu, en að hinar kærðu ákvarðanir hafi falið í sér synjun á afhendingu þessara sömu gagna.
Með vísan til framangreindrar framsetningar á ósk kæranda til kærða sbr. tilgreind bréf dags. 25. júlí og 21. ágúst sl., er í úrskurði þessum byggt á því að hin kærða ákvörðun hafi annars vegar varðað ósk kæranda um almennan aðgang að gögnum um umræddar símahleranir á tilgreindu tímabili og hins vegar ósk hans um aðgang að gögnum um símahleranir sem vörðuðu hann persónulega.

Hin kærða ákvörðun varðar aðgang kæranda að öllum gögnum í vörslum kærða, sem safnið hefur fengið frá dómsmálaráðuneytinu, Héraðsdómi Reykjavíkur, lögregluyfirvöldum og öðrum og varða þær símahleranir sem um er getið í 6. töluliðum í stjórnsýslukæru þessa máls. Er fallist á það með kærða í máli þessu að umbeðin gögn eigi við um rannsókn eða saksókn í opinberu máli í skilningi 1. mgr. 2. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 og eigi því ekki undir þau lög, heldur fari um þau skv. ákvæði 2. ml. 1. mgr. 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands.

Byggir kærði hina kærðu ákvörðun á því að í 2. ml. 1. mgr. 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands segi að um aðgang að gögnum og skjölum sem upplýsingalög taki ekki til, skuli mælt fyrir um í reglugerð sem menntamálaráðherra setji, að fengnum tillögum þjóðskjalavarðar. Sú reglugerð hafi ekki verið sett og því geti kærði ekki veitt frjálsan aðgang að umbeðnum gögnum.

Telur ráðuneytið að ekki sé hægt að fallast á það með kærða að unnt sé að synja umræddri beiðni kæranda og þar með að byggja hina kærðu ákvörðun á því að umrædd reglugerð hafi ekki verið sett. Er þá höfð til hliðsjónar sú frumskylda stjórnvalda samkvæmt íslenskum stjórnlögum, að starfa á grundvelli þeirra réttarheimilda, sem í gildi eru á hverjum tíma og sjá um framkvæmd þeirra, enda eru allir jafnir fyrir lögum, sbr. 65. gr. Stjórnarskrár  lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. Fyrir liggur að reglugerð skv. 2. ml. 1. mgr. 9. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands hefur ekki verið sett og skiljanlegt er að kærða hafi verið vandi á höndum vegna þess við afgreiðslu hinnar kærðu ákvörðunar. Á hinn bóginn verður að telja að við töku hinnar kærðu ákvörðunar hafi kærða borið að leggja mat á umbeðin gögn á grundvelli gildandi laga og viðurkenndra lagasjónarmiða. Koma þar einkum til skoðunar ákvæði laga um Þjóðskjalasafn Íslands, eftir því sem við á, jafnræðisregla 65. gr. stjórnskrár og jafnræðisregla 1. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga með hliðsjón af þegar veittum aðgangi að umræddum gögnum til handa Guðna Th. Jóhannessyni,  meginregla 9. gr. upplýsingalaga með hliðsjón af gögnum sem varða kæranda persónulega auk ákvæða stjórnarskrár, einkum 71. gr. um friðhelgi einkalífs gagnvart einkalífsupplýsingum um aðra en kæranda í viðkomandi gögnum svo og ákvæði laga um þagnarskyldu. Í ljósi þess að ekki hefur verið tekin efnisleg afstaða til beiðni kæranda, dags. 25. júlí og 21. ágúst sl., á réttum lagagrundvelli verður ekki hjá því komist að fella úr gildi hina kærðu ákvörðun og leggja fyrir kærða að taka beiðni kæranda frá 25. júlí og 21. ágúst sl. til meðferðar og úrlausnar að nýju.

Ú R S K U R Ð A R O R Ð :

Ákvörðun Þjóðskjalasafns Íslands um að synja beiðni Kjartans Ólafssonar um aðgang að gögnum um símahleranir skv. bréfum Kjartans til Þjóðskjalasafns, dags. 25. júlí 2006 og 21. ágúst 2006, er felld úr gildi. 
Lagt er fyrir Þjóðskjalasafn Íslands að taka framangreinda beiðni Kjartans Ólafssonar til meðferðar og afgreiðslu að nýju.
Þorgerður Katrín Gunnarsdóttir.

Valur Árnason.
