
  
  
    [image: WhatDoTheyKnow]
  

  
    Download original attachment
    
(PDF file)
  

  
    This is an HTML version of an attachment to the Freedom of Information request
    'ICO's Lines to Take'.
  




  
    
      
[bookmark: 1]s26, s27, s28, 
s29, s31, s33,  

s36 (read in 

FOI/EIR 

FOI 

Section/Regulation 

Issue 

Prejudice test  

conjunction with 
LTT36),  

s38, s43  

Line to take: 

The prejudice test is not a weak test, and a public authority must be able to point to prejudice which is “real, 
actual or of substance” and to show some causal link between the potential disclosure and the prejudice.  

“Likely to prejudice” means that the possibility of prejudice should be real and significant, and certainly more than 
hypothetical or remote.  “Would prejudice” places a much stronger evidential burden on the public authority and 
must be at least more probable than not. 

Where the level of prejudice has not been specified then, unless there is clear evidence that the higher level 
should apply, the lower threshold should be used.  

 The acceptance that a prejudice based exemption is engaged, and the level of likelihood at which it is engaged  - 
“would” or “would be likely to “ – will affect the consideration of the Public Interest Test 

Further Information: 



[bookmark: 2]The prejudice test  

In Hogan v the ICO and Oxford City Council the Tribunal stated that “The application of the ‘prejudice’ test should 
be considered as involving a numbers of steps.  First, there is a need to identify the applicable interest(s) within 
the relevant exemption……..Second, the nature of ‘prejudice’ being claimed must be considered ……..A third step 
for the decision-maker concerns the likelihood of occurrence of prejudice. “  (para 28 to 34). 

Step 1 - Identifying the applicable interests within the relevant exemption  

This will basically be a case of carefully considering the wording of the exemption in question and ensuring that 
the prejudice claimed is to the interest stated.  For example, it is only prejudice to the economic interests of the 
United Kingdom that can be considered under s29(1)(a), so arguments about prejudice to other non-economic 
interests of the United Kingdom abroad would have no relevance to this exemption (although, they might be 
relevant to a claim of s27(1)(d)).   

As a number of prejudice based exemptions have multiple subsections covering different interests, it will be 
important to know which subsection, and therefore what prejudice, the public authority is claiming.  

  

Step 2 – Considering the nature of the prejudice  

The Tribunal in Hogan commented as follows (at para 30 ) “Second the nature of the ‘prejudice’ being claimed 
must be considered. An evidential burden rests with the decision maker to be able to show that some causal 
relationship exists between the potential disclosure and the prejudice and the prejudice is, as Lord Falconer of 
Thoronton has stated “real, actual or of substance “ (Hansard HL (VOL. 162, April 20, 2000, col. 827) If the public 



[bookmark: 3]authority is unable to discharge this burden satisfactorily, reliance on ‘prejudice’ should be rejected.”  

A fuller extract of the quote from Lord Falconer of Thoronton is “ Finally, on the subject of exemptions, I want to 
emphasise the strength of the prejudice test.  Prejudice is a term used in other legislation relating to the 
disclosure of information.  It is a term well understood by the courts and the public.  It is not a weak test.   The 
commissioner will have the power to overrule an authority if she feels that any prejudice caused by a disclosure 
would be trivial or insignificant.  She will ensure that an authority must point to prejudice which is “real, actual or 
of substance”.   

The Commissioner's view of this is that the choice of the term “prejudice” is important to consider in this context.  
It implies not just that the disclosure of information must have some effect on the applicable interest, but that this 
effect must be detrimental or damaging in some way.  If a “trivial or insignificant” prejudice is claimed then it is 
questionable whether any detriment or actual prejudice to the interest being protected has truly been identified.   

In terms of casework, if the ‘prejudice’ identified is insignificant or trivial and as such cannot be said to have any 
real detrimental or prejudicial effect, or if the nature of the prejudice claimed cannot be adequately linked backed 
to the disclosure of the information in question, then the exemption should not be accepted as having been 
engaged. (see also comments under heading  “Evidence of Prejudice” below)  

  

Step 3 – Considering the likelihood of the prejudice  

Would be likely to prejudice 

In the case of John Connor Press Associates Limited v The Information Commissioner the Tribunal confirmed that 
“the chance of prejudice being suffered should be more than a hypothetical possibility; there must have been a 



[bookmark: 4]real and significant risk.” (para 15) 

This interpretation follows the judgement of Mr Justice Munby in R (on the application of Lord) v Secretary of 
State for the Home Office [2003]. In that case, the view was expressed that, “Likely connotes a degree of 
probability that there is a very significant and weighty chance of prejudice to the identified public interests. The 
degree of risk must be such that there ‘may very well’ be prejudice to those interests, even if the risk falls short of 
being more probable than not.” 

In other words, the risk of prejudice need not be more likely than not, but must be substantially more than 
remote. 

  

Would prejudice 

  

In the case of Hogan v Oxford City Council & The information Commissioner the Tribunal found that the “prejudice 
test is not restricted to “would be likely to prejudice”.  It provides an alternative limb of “would prejudice”. Clearly 
this second limb of the test places a much stronger evidential burden on the public authority to discharge.”  

For “would prejudice” whilst it would not be possible to prove that prejudice would occur beyond any doubt 
whatsoever,  prejudice must be at least more probable than not. 

  



[bookmark: 5]Level of likelihood of Prejudice not specified by Public Authority 

In McIntyre v The Information Commissioner and the Ministry of Defence the public authority had claimed s36(2) 
but had not specified whether the Qualified Person’s opinion was that prejudice would occur or would be likely 
to occur.  

The IT commented at paragraph 45 that “We consider that where the qualified person does not designate the level 
of prejudice, that Parliament still intended that the reasonableness of the opinion should be assessed by the 
Commissioner but in the absence of designation as to level of prejudice that the lower threshold of prejudice 
applies, unless there is other clear evidence that it should be at the higher level.” 

  

The ICO position is that where the level of prejudice has not been specified then case officers should give the pa 
an opportunity to clarify which test has been applied. However, if this approach doesn’t lead to clarification then 
the above principle from McIntyre should be followed. Whilst the Tribunal didn’t expand upon what it meant by 
“clear evidence” the Commissioner considers that the language of the arguments may be significant even if it 
doesn’t exactly mirror the wording of the exemption. For example arguments made about consequences of 
disclosure, rather than possible consequences of disclosure, might be taken as evidence of the higher test.  

The Commissioner’s view is also that this principle can be extended to other prejudice based exemptions.  
Therefore where a public authority has failed to specify the level of prejudice at which an exemption has been 
engaged the lower threshold of “likely to prejudice” should be applied, unless there is clear evidence that it should 
be the higher level.   

Level of likelihood of prejudice accepted by the Commissioner 



[bookmark: 6]If a public authority specifies that a prejudice “would” occur, and the Commissioner considers that this level of 
likelihood has not been demonstrated, but that the lower level of “would be likely to occur” has been 
demonstrated. Then, apart from in section 36 cases for which see LTT 36, it will be acceptable to engage the 
exemption on a “would be likely to” basis and then carry this level of likelihood through to the public interest test 
(see also below)  

  

Similarly (although in practice this may occur less often) if a public authority specifies that a prejudice “would be 
likely to” occur, but the Commissioner considers that the evidence presented actually demonstrates that the 
prejudice “would” occur. Then,  apart from in section 36 cases for which see LTT36, it will be acceptable to engage 
the exemption on a “would” basis and then carry this level of likelihood through to the public interest test (see 
also below)  

Evidence of Prejudice  

The Commissioner’s view, taking into account the Tribunal’s comments in Hogan, is that there is an evidential 
burden on the public authority to be able to demonstrate that : 

• 

the nature of the prejudice claimed can be linked backed to the disclosure of the information in 
question  

• 

the likelihood of the prejudice occurring meets the test for the level of likelihood claimed.  

In Reith v ICO and London Borough of Hammersmith and Fulham (LBHF) the IT found that the public authority 
had not provided evidence of a causal link and that the exemption in question, s31(1)(g) in conjunction with 
s31(2)(c), was therefore not engaged.  LBHF had relied upon its own parking enforcement expertise in support of 
its belief that prejudice would occur but had not provided evidence beyond this.  The IT considered that “[its] 



[bookmark: 7]evidence is not independent, and being unsupported amounts to a bare assertion.  Such examples as given by 
LBHF do not demonstrate anything more than an unsupported fear that disclosure might increase illegal parking.”   

However, in England v ICO and London Borough of Bexley (LBB) the Tribunal stated that it was impossible to 
provide “evidence of the causal link between the disclosure of the list [of empty properties] and the prevention of 
crime.  That is a speculative task, and as all parties have accepted there is no evidence of exactly what would 
happen on disclosure , it is necessary to extrapolate from the evidence available to come to the conclusion about 
what is likely”  

From this it can be seen that although unsupported speculation or opinion will not be taken as evidence of the 
nature or likelihood of prejudice, neither can it be expected that public authorities must prove that something 
definitely will happen if the information in question is disclosed.   Whilst there will always be some extrapolation 
from the evidence available, the public authority must be able to provide some evidence (not just unsupported 
opinion) to extrapolate from.  

When considering the likelihood of prejudice, for the test of “would” rather than “would be likely to” the evidence 
will need to be sufficient to support the higher test.  

  

The effect of engaging a prejudice based exemption on the Public Interest Test  

The acceptance that a prejudice based exemption is engaged, and the level of likelihood at which it is engaged will 
affect the consideration of the Public Interest Test.   

As set out above, in order to engage a prejudice based exemption it will be necessary to establish that any effect 
from disclosure of the information is detrimental or damaging to the interest being protected in some real way.  



[bookmark: 8]So when considering the “severity” of the prejudice under the Public Interest Test it will be important to remember 
that in accepting that the exemption has been engaged it has already been accepted that the nature of the 
prejudice is not “trivial or insignificant”.  

The level of likelihood accepted when the exemption is engaged should be carried through into the Public Interest 
Test. 

In accepting that an exemption has been engaged on a “would be likely” basis it has already been accepted that 
the likelihood of the prejudice occurring is substantially more than remote, and so it will not be acceptable to 
argue in the Public Interest Test that the likelihood of the prejudice occurring is anything less than this. It would 
also not be consistent to allow that the prejudice “would” occur. 

Similarly, where an exemption has been successfully engaged on a “would” basis, it would not be consistent to 
find in the Public Interest Test that the likelihood of prejudice occurring is anything less than “more probable than 
not”  

The practical effect of this is that although a public authority that claims “would prejudice” has a higher hurdle to 
overcome when engaging the exemption; if it manages to meet this higher test, then it may effectively bolster its 
arguments in favour of maintaining the exemption when it comes to the Public Interest Test.  It should be 
remembered, however, that even if the arguments in favour of maintaining the exemption are strong this won’t 
necessarily mean that the information should be withheld, as equally weighty arguments in favour of disclosure 
would tip the decision in favour of disclosure. 
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Details 

John Connor Press Associates / 
National Maritime Museum (25 January 
2005) 

Hogan/ Oxford City Council (17/10/06) 

Dziecielewiski / OCG (02/05/07) 

Information Tribunal  

Reith/ LBHF (1 June 2007) 

England / LBB ( 10 May 2007) 

McIntyre / Ministry of Defence (14 
January 2008)  

Related Lines to Take 

n/a 

Related Documents 

FS50063478 (JCP/NMM), EA/2005/0005 (JCP/NMM), EA/2005/0026 and EA/2005/0030 (Hogan/Oxford), 
EA/2006/0068 & 0080 (Dziecielewski/OGC), EA/2006/0058 (Reith), EA/2006/0060 & 0066 (England), 
EA/2007/0068 (McIntyre) 



[bookmark: 10]Awareness Guidance 20      

Contact 

EW / LA /RM 

Policy 

Date 

11/05/2009 

LTT13 

Reference  

 
 

FOI 

s2(2)(b) 

Public interest inherent in exemption / 

FOI/EIR 

Section/Regulation 

Issue  exception  

EIR 

Reg12(1)(b) 

Line to take: 

When considering any individual exemption / exception, only the particular public interest inherent in the exemption 
/exception in question should be considered, rather than all public interest considerations relevant to the subject. 

For EIR cases, the public interests in favour of maintaining each individual exception (if engaged) can be 
aggregated, and weighed against the public interest in disclosure, once the individual considerations above have 
taken place. 

For FOI cases, no final overall aggregation of the public interests in favour of the individual exemptions should take 
place.  

Further Information: 



[bookmark: 11]When considering the public interest test, only the factors relevant to and inherent in the exemption(s) / 
exception(s) being claimed should be taken into account.  

Public authorities, therefore, are not entitled to rely on general arguments concerning the public interest in 
withholding the requested information. Similarly, in making a decision, complaints officers should ensure that they 
do not propose counter arguments to irrelevant considerations.  

For example, when considering the public interest in relation to s26 claimed about communications between 
ministers about military action, it cannot be argued that there is public interest in withholding the information 
because there is public interest in maintaining the confidentiality of communications between ministers. This is not 
relevant to maintaining to the claim that disclosing this information would or would be likely to prejudice the 
defence of the British islands etc. 

In the case of Bellamy v the Information Commissioner and the DTI, the Tribunal clarified that only relevant public 
interest considerations could be taken into account, stating that, “As section 2(2)(b) makes clear, the relevant 
exercise is to weigh the public interest in maintaining the exemption which is manifested by the relevant provisions 
against the public interest in disclosing the information. If the weighing process is in favour of the maintenance of 
the exemption, then any duty to communicate or disclose is disapplied. It necessarily follows that not all public 
interest considerations which might otherwise appear to be relevant to the subject matter should be taken into 
account. What has to be concentrated upon is the particular public interest necessarily inherent in the exemption or 
exemptions relied upon.” (para. 5) 

This point was made again by the Tribunal in DWP v the ICO (2006/0040): “The public authority’s assessment of 
the public interest in maintaining the exemption should focus on the public interest factors specifically associated 
with that particular exemption rather than a more general consideration of the public interest in withholding the 
information.” (para 24) 



[bookmark: 12]In Hogan, the Tribunal similarly stated, “In considering factors that mitigate against disclosure the focus should be 
upon the public interest expressed explicitly or implicitly in the particular exemption provision at issue.” (para 25) 

High Court Confirmation  

The Information Tribunal in Ofcom v the ICO and T-Mobile (a case considered under the EIR) found at paragraph 58 
that “for a factor to carry weight in favour of the maintenance of an exception it must be one that arises naturally 
from the nature of the exception.  It is a factor in favour of maintaining that exception, not any matter that may 
generally be said to justify withholding information from release to the public, regardless of content”  

On appeal to the High Court Lord Justice Laws confirmed the Tribunal’s approach as lawful, commenting (at para 
47) that “the Tribunal’s view set out at paragraph 58 was indeed reasonable; but more than that… it accords with 
the statutory scheme. “  

This approach was endorsed by Justice Williams in the later case of DBERR v O’Brien & the IC where the Judge said 
that he shared the concerns raised by the Commissioner’s Counsel with regard to the Tribunal aggregating public 
interest factors (see paragraphs 57 & 58).   

Court of Appeal  - EIR cases  

The Court of Appeal overturned the High Court’s decision in the Ofcom case and remitted the decision back to the 
Information Tribunal.    

The position in relation to the application of individual exceptions remains as above (that only the public interest 
inherent in maintaining the particular exception in question should be taken into account).  

However, the Court of Appeal agreed with Ofcom’s argument (at para 35) that “where more than one exception is 



[bookmark: 13]found to apply, they must at some point be considered together for the purpose of the public interest balancing 
exercise; that is to say, the aggregate public interest in maintaining the exceptions must be weighed against the 
public interest in disclosure.”  

Whilst the ICO is to appeal this aspect of the Court of Appeal to the House of Lords, the Court of Appeal decision is 
binding upon us.   

Therefore, for EIR cases, the public interests from each exception (if engaged) can be aggregated once the 
individual considerations have taken place.  In practice this should only mean a difference in approach for those 
cases where - in relation to the same information – it is found that more that one exception is engaged, with the 
public interest for each of the individual exceptions favouring disclosure.  In these cases it will be necessary to do a 
further public interest test in which the public interest in disclosure is weighed against the overall, or cumulative, 
public interest in favour of maintaining all the exceptions that have been engaged.   

Court of Appeal - FOI cases  

In the High Court case Home Office & Ministry of Justice v the ICO the Court referenced the Ofcom case above and 
found that  “it is necessary to consider whether the aggregate public interest in non-disclosure outweighs the 
aggregate public interest in favour of disclosure”.  However, the ICO considers that this comment is not binding 
upon us as the Ofcom decision didn’t form part of the appellant’s case and in any case this point wasn’t central to 
the Court’s decision.   

There is also a suggestion at paragraph 35 of this case that the High Court might also not agree with the position 
regularly taken by both the ICO and the Tribunal in relation to individual exemptions  (that only the public interest 
inherent in maintaining the particular exception in question should be taken into account).  However, no actual 
finding was made on this point so again the ICO does not consider this to be binding upon us. 



[bookmark: 14]Our position for FOIA cases remains as set out above, that only public interest arguments inherent to the exemption 
in question should be accepted, and that there is no requirement to undertake an aggregated public interest test.  

PREVIOUS / NEXT 

Source 

Details 

Bellamy / DTI (4 April 2006)  

DWP / Oaten  (5 March 2007)  

Ofcom / T-Mobile (IT - 4 September 

IT 

2007) (High Court 8 April 2008) 
(Court of Appeal 20 February 2009)  

High Court  

DBERR / Dermod O’Brien (High Court -
10 February 2009)   

Home Office / MoJ (High Court 6 July 
2009)  

Related Lines to Take 

LTT15, LTT20, LTT48  

Related Documents 
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[2008] EWHC 1445 (Admin) (Ofcom High Court) [2009] EWCA Civ 90 (Ofcom Court of Appeal) ), [2009] EWHC 164 
(QB) (DBERR), [2009] EWHC 1611 (Home Office/MoJ),  

Contact 

HD / LA 

Policy 

Date 

22/07/09 

LTT14 

Reference  

Regulation 

Information caught by regulation 

FOI/EIR  EIR  Section/Regulation 

Issue 

12(4)(e)  

12(4)(e)  

Line to take: 

Communications within one public authority will constitute internal communications for the purpose of 
regulation 12(4)(e).  All central government departments (including executive agencies) are deemed to be 
one public authority for the purpose of this exception.   

Communications between a public authority and a third party will not constitute internal communications 
except in very limited circumstances. 

The definition of a communication is broad and will encompass any information intended to be 
communicated to others or to be placed on file where it may be consulted by others.   

Further Information: 



[bookmark: 16]Regulation 12(4) of the EIR provides: 

“For the purpose of paragraph 1(a), a public authority may refuse to disclose information to the extent 
that –  

(e) the request involves the disclosure of internal communications.” 

What does the exception cover? 

Neither the EIRs, nor the directive from which they are derived, provide a definition of what constitutes an 
internal communication.  The Aarhus Convention states, at article 3(c) that internal communications will 
be protected where “such an exemption is provided for in national law or customary practice…”  Defra’s 
guidance on the application of exceptions states that the rationale behind the exception is that public 
authorities should have “a space within which to think in private” when reaching decisions.  This suggests 
that the exception is the EIRs equivalent to sections 35 and 36 FOIA, which protects advice provided to 
public authorities’ decision makers.   

The ICO has not interpreted the exception this narrowly and finds that whilst it will cover the sorts of 
communications which would be protected by section 35 or 36 FOIA, it is also broad enough to encompass 
any other internal communications, not simply those containing the opinions of a public authority’s staff.  
This is because whilst article 4(2) of the EC Directive states that “the grounds for refusal…shall be 
interpreted in a restrictive way” both the Directive and the EIRs refer only to ‘internal communications’ 
and do not specify that the information need be protected by customary practice or national law.  The 
exception is therefore fairly wide in scope however should not prevent disclosure of information where this 
is in the public interest, as it is subject to the public interest test. 



[bookmark: 17]What constitutes a ‘communication’? 

The view put forward by Coppell in ‘Information Rights’ (2007) is that where information is recorded 
simply to be used by its author, for example as an aide memoir, it will not constitute a communication.  
However, where the record is intended to be communicated to others or to be placed on file, where it may 
be consulted by others, the information will constitute a communication.  This is in line with the Decision 
Notices issued by the ICO so far, which have taken a broad approach to the definition of ‘communications’ 
and have accepted that submissions and advice to ministers, notes of meetings between a government 
department and representatives of external organisations (where those notes were to be used only by the 
department, see cases FER0098306/7) and minutes of meetings are covered by the exception. 

What constitutes an ‘internal’ communication? 

The Tribunal has expressed reservation about adopting a ‘standard test’ in determining what amounts to 
an ‘internal’ communication (see paragraph 94, DfT v ICO EA/2008/0052). The Commissioner agrees that 
interpreting what type of information will be caught by the exception ‘… will depend on the context and 
facts in each situation’ (paragraph 94). With this in mind, in judging what constitutes an ‘internal’ 
communication, the Commissioner will give consideration to the substance and form of the relationship 
between parties, the particular circumstances of the case and the nature of the information in question.  

Below we envisage a number of channels of communication and, where relevant, explain why each will or 
will not constitute an internal communication for the purpose of this regulation.    

(1) Communications within one public authority 

Communications within any single public authority will be internal for the purposes of regulation 12(4)(e). 



[bookmark: 18](2) Communications between two, seemingly separate, authorities 

(i) communications between Government departments 

 Regulation 12(8) provides that:  

“For the purposes of paragraph (4)(e), internal communications include communications between 
government departments.” 

This regulation was considered by the Information Tribunal in the case of Friends of the Earth v 
Information Commissioner and Export Credits and Guarantee Department.  In that case, the appellant 
argued that the Directive which the EIRs implement did not intend interdepartmental (ie between 
government departments) communications to be protected by the internal communications exception.   
Both the ECGD and the Commissioner argued that “the definition within the Directive itself specifically 
addresses a case in which a public authority comprises a number of distinct government departments 
such as to be properly regarded as a ‘public authority’” (paragraph 46).  The Tribunal agreed with this 
view and found that communications between government departments were protected by regulation 
12(4)(e).  The ICO has therefore adopted this line. 

The rationale for this view is that the Directive should apply equally to all member states, some of which 
will have simple government structures, and some of which will be complex, like the UK.  Those member 
states with complex structures of government should not be penalised by having to make their 
interdepartmental communications available, where a state with a single government body would be able 
to protect its communications by way of this regulation.     

(ii) Communications between Government departments and executive agencies 



[bookmark: 19]Defra’s guidance states, at paragraph 7.4.5.4 that “executive agencies are part of their parent 
department”.  The ICO adopted this approach in case FER0088372, where communications between Defra 
and one of its executive agencies were deemed to be ‘internal’ and therefore the exception applied to the 
requested information.  This interpretation is supported by the MoJ’s guide to which authorities are 
covered by the Act, which explains at paragraph 3 that executive agencies are “part of their parent 
department for Freedom of Information purposes and therefore are not listed separately in Schedule 1”.   

Applying the reasoning at paragraph (i) above, communications between an executive agency and a 
department other than its parent department, or between executive agencies, will also constitute internal 
communications and therefore shall fall within the scope of the exception.  Indeed, all communications 
between central government authorities are deemed to be internal for the purposes of this regulation. 

(iii) Communications between any other two public authorities 

Defra’s guidance at paragraph 7.4.5.5 states that the exception applies to “government administration in 
the broad sense” and that “the proper scope of the exception for ‘internal communications’ is 
communications internal to the whole area of the state covered by the definition of ‘public authority’ in 
Article 2(2)”.     

The ICO has not adopted this approach, for the following reasons: 

• 

regulation 12(8) makes specific mention of communications between government departments 
being covered by this exception.  This regulation would serve no purpose if any state 
communication was to be deemed internal for the purposes of regulation 12(4)(e); and  

• 

it would extend the scope of regulation 12(4)(e) to cover any communication sent between public 
authorities and therefore potentially reduce the availability of information to the public.  



[bookmark: 20]Communications between two separate public authorities, for example between a central government 
department and a local authority, or between two local authorities, will not constitute internal 
communications for the purpose of regulation 12(4)(e). 

A similar approach was taken by the Scottish Information Commissioner in his Decision  052/2008 under 
the Environmental Information (Scotland) Regulations 2004 (paras 57 to 63). 

(iv) Communications between a public authority and its external advisors/contractors/etc 

While we recommend that, at the start of an investigation, case officers should assume that 
communications between a public authority and an external party, in most cases, will not be covered by 
the exception, the Tribunal in the case of DfT v ICO (also know as the Eddington decision/case - 
EA/2008/0052) has provided an example of circumstances that provide an exception to this rule. 

Examples  

In Dft v ICO, a request was made for the first draft of the report prepared by an unpaid, independent 
expert, Sir Rod Eddington (chief executive of British Airways plc), who had been commissioned to 
examine the relationship between transport links and the UK’s economic growth, productivity and stability 
within the context of the Government’s commitment to sustainable development. In his decision notice, 
the Commissioner concluded that Sir Rod Eddington was an external independent advisor, and that the 
exception in Regulation 12(4)(e) applies only to communications between members of staff within a public 
authority or between government departments. 

The Tribunal concluded, in light of the public authority’s presentation of more developed evidence before 
them, that regulation 12(4)(e) was engaged. The Tribunal accepted that Sir Rod was ‘embedded in the 
civil service and that it is accurate to describe him as the head of a team of civil servants’ (paragraph 95), 



[bookmark: 21]which was described as ‘an independently led internal working group rather than that of wholly external 
body’ (paragraph 85). The Tribunal decision notes that ‘[i]t is commonplace in modern government for the 
expertise of the central Civil Service to be supplemented by external advisors working under contract to a 
department’ and ‘that work carried out under such contract would amount to an internal communication’ 
(paragraph 86). The Tribunal agreed with the public authority’s argument that there ‘is no principled 
dividing line between the appointment of paid contractors and the situation in this case [unpaid, 
independent advisors]’ (paragraph 87) and that the source of the study, the funding and the support were 
all provided internally, with the decision on whether or not to publish, made by Ministers (paragraph 88). 
The Tribunal rejected as ‘artificial’ the distinction that the Commissioner’s had argued - that Sir Rod was 
not part of Whitehall, but was independent, working on an unpaid basis, with no written contract 
(paragraph 90-92). 

The Tribunal concluded: 

‘In short, Sir Rod was invited into what is referred to as the ‘thinking space’ or ‘safe space’ within which 
government Ministers and their advisers operate when policy options are still under discussion. In this 
way he had confidential access to Ministers’ and senior civil servants’ views on the economic and political 
feasibility of different potential policies and was able to taken them into account in reaching his own 
independent expert conclusions. It appears... that the Study was, in effect, run and managed by the 
senior civil servants appointed as team leaders, but that the Study’s overall course and direction was set 
by Sir Rod who was responsible for its ultimate conclusions and recommendations’ (paragraph 95) 

The Tribunal drew additional support that the report was an internal communication from the fact that the 
circulation of the Draft Report was limited, although clarified that this was not a determinative factor 
(paragraph 97). 

In case FER0070181, a request was made to DCLG for a planning inspector’s report.  DCLG deemed the 



[bookmark: 22]report to be an internal communication, and this decision was upheld by the Commissioner.  It is not clear 
from the case whether the planning inspector was an employee of DCLG, or self employed and contracted 
to the public authority for the purpose of producing the requested report.  However, it is likely that the 
same decision would be reached whatever the relationship between the authority and the inspector.  This 
is because the inspector “constitutes an integral part of the same legal and administrative function as that 
performed by the Secretary of State himself” and could therefore be said to be part of the public authority 
for the purposes of producing his report. 

There may be other exceptions in addition to those examples cited above; it will be for the public 
authority to argue why it considers the communication should be covered by the exception.  If case 
officers are unclear as to whether an additional exception to this line has arisen, they should seek advice 
by submitting a request from a first-tier case review.   

In the case of South Gloucestershire Council v ICO and Bovis Homes Ltd (EA/2009/0032), the Tribunal 
found that Development Appraisals on specified land prepared by external consultants for the Council 
were not internal communications for the purpose of regulation 12(4)(e).  The Tribunal, in considering the 
scope of the regulation, agreed with paragraph 94 of the Eddington decision about not adopting a 
‘standard test’ as to what amounts to an internal communication. In this case, the Tribunal rejected the 
Council’s argument that the consultants had been embedded into the Council in a manner analogous to 
circumstances in the Eddington case. The Tribunal rejected this argument; the Commissioner agrees with 
its consideration that the substance and form of the relationship between parties and the particular 
circumstances and nature of the communication in question are relevant factors when assessing whether 
a particular communication constitutes an ‘internal communication’. 

In the annex to its decision in the Department for Business, Enterprise and Regulatory Reform  v 
Information Commissioner and Friends of the Earth, the Tribunal stated, at paragraph 4.4, that “the 
recording of a discussion between a government department and lobbyists is part of an internal 



[bookmark: 23]communication and therefore regulation 12(4)(e) is engaged”.  This is consistent with the line described 
above, in that discussions with third parties which are recorded by a public authority and communicated 
internally will be considered internal communications for the purposes of regulation 12(4)(e).  However, 
recorded information provided by a third party will not constitute an internal communication, no matter 
how it is later disseminated by the public authority.  

v) Communications between a public authority and a wholly owned company 

Wholly owned bodies are separate legal entities with responsibility for carrying out particular functions.  
They are deemed to be public authorities in their own right, and are therefore required to adopt 
publication schemes, publish information in accordance with those schemes and respond to FOI requests.  
The ICO does not consider that communications between wholly owned companies and other public 
authorities (even the public authority that established them) are internal communications for the purposes 
of regulation 12(4)(e).   

PREVIOUS / NEXT 

Source 

Details 

Friends of the Earth / ECGD (20 
August 2007) 

Department for Business, Enterprise 

Policy team, IT, DN, SICO  

and Regulatory Reform (DBERR) / 
Friends of the Earth (29 April 2008)  

Nicholson / The Scottish Ministers 
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Dft / ICO (5 May 2009) 

South Gloucestershire Council / Bovis 
Homes (20 October 2009)  

Related Lines to Take 

LTT66  

Related Documents 

Aarhus Convention, Defra detailed guidance Chapter 7, EC Directive 2003/4/EC, FER0098306/7 (Defra), 
EA/2006/0073 (ECGD), MOJ Guide to Freedom of Information act coverage, FER0088372 (Defra), 
FER0156849 (DfT), FER0070181 (DCLG), EA/2007/0072 (DBERR), 052/2008 (Nicholson), EA/2008/0052 
(DfT), EA/2009/0032 (South Gloucestershire)  

Contact 

LB / LA / GF  

Policy 

Date 

23/08/2010 

LTT104 

Reference  

 
 

FOI/EIR 

FOI 

Section/Regulation 

s36(2)(c) 

Issue 

Claims of more than one limb of s36(2)  
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It will be acceptable to claim more than one limb of s36(2) for the same information, as long as arguments can be 
made in support of the claim for each individual subsection.  

In order to engage section 36(2)(c) – otherwise prejudice the effective conduct of public affairs -  some 
prejudice other than that protected by another limb of section 36 must be shown.  

The exemption at s36(2)(c) is intended to apply to those cases where it would be necessary in the interest of good 
government to withhold information, but which are not covered by another specific exemption. 

Further Information: 

Claims of more than one limb of s36(2)  

It will be acceptable to claim more than one limb of s36(2) for the same information, as long as arguments can be 
made in support of the claim for each individual subsection.  

For example it will be acceptable to claim both s36(2)(b)(i) and s36(2)(b)(ii), as long as arguments can be made 
in support of the claim for each individual subsection.  These subsections are not mutually exclusive.  

Claims of s36(2)(c) 

In order to engage section 36(2)(c) – otherwise prejudice the effective conduct of public affairs -  some 
prejudice other than that protected by another limb of section 36  must be shown.  

In R Evans v The Information Commissioner & the Ministry of Defence the Tribunal commented on the relationship 
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In this case the public authority claimed before the Tribunal that both section 36(2)(b)(i) and section 36(2)(c) 
applied to the withheld information.   

The Tribunal commented at (paragraph 53) that “The principle arguments in favour of this exemption [ 36(2)(c) ] 
advanced by the MOD and IC were similar to those put forward for section 36(2)(b)(i): that those attending such 
meetings would be inhibited from expressing themselves feely and frankly if there were a real possibility of 
disclosure under the Act; and likewise for those who recorded the meeting.” However, if the same arguments are 
to be advanced, then the prejudice feared is not “otherwise”.  Some prejudice other than that to the free and 
frank expression of advice (or views as far as section 36(2)(b)(ii) is concerned) has to be shown for section 
36(2)(c) to be engaged.” 

In McIntyre v The Information Commissioner & the Ministry of Defence the Tribunal commented on the intention 
behind the exemption at s36(2)(c).  It said (at paragraph 25) that “this category of exemption is intended to 
apply to those cases where it would be necessary in the interest of good government to withhold information, but 
which are not covered by another exemption, and where disclosure would prejudice the public authority’s ability to 
offer an effective public service or to meet its wider objectives or purposes due to the disruption caused by the 
disclosure or the diversion of resources in managing the impact of the disclosure.  

PREVIOUS / NEXT 

Source 

Details 

Evans / MOD (26 October 2007) 

 IT  

McIntyre / MOD (14 January 2008)  
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Related Documents 

EA/2006/0064 (Evans),  EA/2007/0068 (McIntyre)  

Contact 

LA 

Policy 

Date 

10/02/2009 

LTT105 

Reference  

 

s12 /  
reg.4(3)(d) and 

FOI/EIR 

FOI 

Section/Regulation 

Issue 

Redaction and the Fees Regulations  

reg. 6 Fees 
Regulations  

Line to take: 

The “information” in this context is the information requested, not the information to be disclosed.  Therefore the 
time taken to redact a document when the process of redaction is to blank out exempt information, leaving only 
the information which is to be disclosed in response to the request does not fall within reg 4(3)(d).   
 
The time taken to redact exempt information cannot be taken into account when calculating any fee chargeable 



[bookmark: 28]under regulation 6.  The other costs of physical redaction (not time) can be taken into account under regulation 6. 

Further Information: 

Interpreting Reg 4(3)(d) 

 
Under reg 4(3) a public authority may, for the purposes of its estimate of the cost limit, take account only of the 
costs it reasonably expects to incur in relation to the request in: 

(a) determining whether it holds the information,  

(b) locating a document containing the information, 

(c) retrieving a document containing the information, and 

(d) extracting the information from a document containing it. 

The key to the proper interpretation of this provision is that the “information” in this context is the information 
requested, not the information to be disclosed. 

These activities are sequential, covering the retrieval process of the information requested from the public 
authority’s information store, no matter how or where the information is held. It has always been clearly 
understood that the charging regime did not allow public authorities to take into account for these purposes the 
cost of considering whether the information requested was exempt. 

Confusion has arisen over whether a figure can be included in calculating the cost limit for the time taken to 



[bookmark: 29]redact a document when the process of redaction is to blank out exempt information, leaving only the information 
which is to be disclosed in response to the request. This activity does not fall within reg 4(3)(d) as it is not the 
task of extracting the requested information from a document which contains other information which has not 
been requested, but of extracting the information to be disclosed from a document, where either the whole 
document or a larger amount of the information contained within it has been requested. 

The reference to “editing or redacting” information at paragraph 2.3.2 of the DCA guidance on the Regulations is 
not clear, but it is not inconsistent with what is set above above. Endnote 4, which is referred to in para. 2.3.2, 
does explain the point. The context here is that the public authority is going through the information held “to 
establish what is contained within a file or document” and the guidance continues: “…any subsequent readings 
(e.g. to consider exemptions) …should not be included. 

Physical redaction 
 
Physical redaction of that information could properly be regarded as attracting a fee under regulation 6, 
specifically 6(2)(b) and/or  6(3)(b).  Regulation 6(4) sets out that costs attributed to time may not be taken into 
account when charging a fee.  

Regulation 6 states: 

6. - (1) Any fee to be charged under section 9 of the 2000 Act by a public authority to whom a request for 
information is made is not to exceed the maximum determined by the public authority in accordance with this 
regulation. 

(2) Subject to paragraph (4), the maximum fee is a sum equivalent to the total costs the public authority 
reasonably expects to incur in relation to the request in- 
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(b) communicating the information to the person making the request. 

(3) Costs which may be taken into account by a public authority for the purposes of this regulation include, but 
are not limited to, the costs of- 

(a) complying with any obligation under section 11(1) of the 2000 Act as to the means or form of communicating 
the information, 

(b) reproducing any document containing the information, and 

(c) postage and other forms of transmitting the information. 

(4) But a public authority may not take into account for the purposes of this regulation any costs which are 
attributable to the time which persons undertaking activities mentioned in paragraph (2) on behalf of the authority 
are expected to spend on those activities. 

Any fee charged for physical redaction may not take into account time spent, but could include costs such as 
materials (e.g. tape) or use (rental, licensing) of specialist equipment for that specific activity. 

As an alternative to redaction, for example where the information to be withheld is greater in quantity than that to 
be disclosed, a public authority might decide to reproduce the information to be communicated in a separate 
document or letter, rather than send a larger document with significant chunks blanked out. Obviously this will be 
subject to the expression of a preference by the requester, under section 11(1) of the Act and consideration as to 
whether the means are “reasonable in the circumstances” under section 11(4). 
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The Commissioner’s approach to regulation 4(3)(d) was endorsed by the Tribunal in the case of The Chief 
Constable of South Yorkshire v ICO (EA/2009/0029) (paragraphs 30-37) – caseworkers are encouraged to refer to 
this IT as it is the first case to that covers the issue as a core consideration. The public authority appealed the 
Commissioner’s decision on the basis of establishing whether the costs it is likely to incur in removing exempt 
information from non-exempt information can be included when estimating how much it will cost to comply with a 
FOI request. The Tribunal confirmed at paragraph 34: 

“In our view, it is clear that what regulation 4(3)(d) is concerned with is the process of differentiating the 
requested information from other information which has not been requested where a document contains both.”  

Jenkins Tribunal decision 

In Jenkins v the Commissioner and Defra (EA/2006/0067) the Tribunal addressed the issue of whether the words 
“extracting the information from a document containing it” include the redaction of exempt information containing 
it.   The Tribunal supported the position of the Commissioner: “The Tribunal agrees with the Commissioner that 
such an act of deletion, i.e. removal of what may be thought to be exempt material, even at the stage at which 
the exercise is carried out, cannot sensibly be viewed as coming within he provisions of Regulation 4(3)(d) as it is 
presently drafted.” 
 
In relation to charging under regulation 6 the Tribunal also commented: “The exercise which a public authority 
may embark on in order to consider whether an exemption applies and the extent to which material otherwise 
disclosable may be subject to an exemption, is a separate exercise. The Commissioner and DEFRA agree that 
Regulation 6 is wide enough to encompass the charge of a fee in that respect.”    To clarify his position, the 
Commissioner does not agree that the time spent on the process of redaction can be charged for under the 
regulations.   The Commissioner’s line is as set out above; that costs of redaction that could be charged for would 



[bookmark: 32]be limited to the physical costs of redaction and are clearly limited by regulation 6(4).  In written submissions to 
Tribunal the Commissioner stated that any fees could only be charged “subject to reg 6(4) of the Appropriate Limit 
and Fees Regulations.” 

DBERR Tribunal decision 

In DBERR v ICO and FoE (EA/2007/0072) the Tribunal again commented that the time taken to redact is not 
caught by the 2004 Regulations and should not be taken into account when calculating the appropriate limit and 
that the decision in Jenkins “should not be interpreted in any other way”. 

PREVIOUS / NEXT  

Source 

Details 

Jenkins / Defra  (2 November 2007) 

DBERR / FoE ( 29 April 2008) 

Developed by GS/SW  

Chief Constable of South Yorkshire 
Police v ICO (14 December 2009)  

   

Related Lines to Take 

n/a  
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EA/2006/0067 (Jenkins), EA/2007/0072 (DBERR), EA/2009/0029 (Chief Constable of South Yorkshire Police)  

Contact 

SW / GF  

Policy 

Date 

18/01/2010 

LTT115 

Reference  

  

FOI 

s35, s36 

Risk to the role and integrity of the Civil 

FOI/EIR 

Section/Regulation 

Issue 

Service  

EIR 

Reg12(4)(e)  

Line to take: 

Arguments about the risk to the role and integrity of the civil service have been made on the following grounds : 

• 

If information were to be released that identified individual civil servants with policies, then co-operation 
between civil servants and ministers would be lost, leading to poorer quality advice and decision making.  

• 

If the advice from, or discussions of, civil servants are disclosed, then politicians will react by seeking advice 
from other sources or adopting other less formal mechanisms for decision making, thus undermining the 
role of the civil service.  

• 

Disclosure of the role and identity of the civil servant carries the further risk that accountability for decisions 
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unelected official.  

The weight to be given to such arguments will vary from case to case as discussed below, however,  these 
arguments will often carry little weight and / or have limited application.   

With regard to the naming of officials, whilst fairness to the individual civil servant may be relevant from a section 
40 FOIA or DPA perspective, the focus of s35 arguments in this respect should be on the extent to which the role 
and integrity of the civil service might be undermined by accountability for Government policy and political 
decisions being seen as passing from minister to official.  

It is possible that information that would not be exempt under s40 could be withheld under the s35 public interest 
test. Conversely information that would be released following the section 35 public interest test, might be 
considered as exempt under section 40.  

Further Information: 

Arguments about the risk of compromising the role of the civil service are usually made in relation to the public 
interest test under s35 FOIA. However (as per LTT128 wider impact of disclosure on good government) they may 
also apply to some s36 cases and to some information falling under Regulation 12(4)(b) of the EIR. The 
arguments are summarised in Scotland Office v The Information Commissioner (EA/2007/0070) as concerning 
“the risk to the role and integrity of the civil service by, inter alia, identifying Officials with policies which were no 
longer in favour thus alienating them from future political masters.”   

The guiding principles (see LTT43) most relevant to these arguments are (viii) junior officials, (ix) relationship 
between officials and politicians, (xi) names of civil servants. 



[bookmark: 35]The various risks to the role and integrity of the Civil Service that have been argued, and the Tribunal’s response 
to them are provided below.   

Public Identification of civil servants with policies  

The argument here is that if information were to be released that identified individual civil servants with policies 
then this would undermine the impartiality and neutrality of the civil service.  Co-operation and engagement 
between civil servants and ministers would be lost and the integrity of the civil service would thus be 
compromised, leading to poorer quality advice and decision making. 

In the DFES case Lord Turnbull, formerly Cabinet Secretary and head of the civil service and appearing as a 
witness for the DfES  “referred to the suspicion, sometimes exhibited by ministers of an incoming administration 
or even a new minister  of the same administration towards an official apparently identified with a policy which 
was no longer in favour.  He asserted that full identification of officials would make it “that much more difficult” 
(para 30)  

Another witness for the DfES, Mr Paul Britton, Director General of the Domestic Policy Group in the Cabinet Office 
“reiterated the perceived danger that identification of a civil servant with a policy may alienate him from a new 
team of political masters.” (para 36) 

The DfES Tribunal’s response to this evidence was given at paragraph 75, principle (ix) of its decision, where it 
said “we are entitled to expects of our politicians…. a substantial measure of political sophistication and, of course, 
fair-mindedness. To reject or remove a senior official because he or she is identified …..with a policy which has 
now lost favour…. would plainly betray a serious misunderstanding of the way the executive should work.  It 
would, moreover, be wholly unjust.  We should therefore proceed on the assumption that ministers will behave 
reasonably and fairly towards officials….…By the same token, new ministers can expect from that official the same 
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In Scotland Office v The Information Commissioner (EA/2007/0070) the Scotland Office argued that 
“Inappropriate disclosure of advice would also undermine the impartiality of the civil service.  Civil servants would 
become publicly associated with unpopular or controversial Ministerial polices with the result that they would no 
longer be seen as politically neutral and may not be able to command the confidence of future Ministers” (para 53)  

In Scotland Office v The Information Commissioner (EA/2007/0128) the public authority made the same argument 
as set out in relation to EA/2007/0070 and additionally argued  that  “”Inappropriate “ disclosure of the advice of 
civil servants to Ministers, and communication between officials  containing the views of Ministers , has the 
capacity to undermine the relationship of trust and confidence that exists between Ministers and civil servants and 
risks compromising both the convention of ministerial accountability and civil service neutrality. “ (para 39).  

The Tribunals in both of these Scotland Office cases referred to the DfES Tribunal’s approach in relation to these 
arguments and did not add any further comments of significance in this respect.  

Even in the Department for Culture Media and Sport v The Information Commissioner  where the Tribunal 
ultimately ordered disclosure of the information in question, the importance of the standards expected from civil 
servants was acknowledged  (para 40) “some emphasis was placed in cross examination on the role of 
professional integrity and the standards required in the Civil Service code as a bulwark against possible 
degradation of relationships between Ministers and civil  servants caused by the possibility  of their 
communications being disclosed under FOIA, including the integrity of advice and record keeping.  We agree that 
integrity and good standards have a part to play and that they must be viewed in the context of the legal 
framework in place form time to time”   The witness for the DCMS had conceded in cross examination that “there 
had not been any discernable deterioration in the standard of good conduct of civil servants since the [DfES] 
decision was published” (para 35).  
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compromise the effectiveness and neutrality of the civil service if they were to occur (and are thus not “ulterior 
considerations”)  he agrees with the Tribunal’s position that the standards that we should realistically be able to 
expect from both officials and politicians should limit this effect.  In summary, the risk as argued by public 
authorities to date is overstated. Consequently (unless more convincing, information specific arguments are 
provided in any particular case) arguments of this nature should be afforded little weight in the public interest 
test. 

Increased use of special advisers  - sofa government  - government by cabal  

In broad terms the phrase ‘sofa government’ or ‘government by cabal’ refers to a reliance on political advisers 
appointed directly by politicians for advice rather the professional, politically neutral, civil service (The term was 
used in the Butler Report on the Intelligence on the Weapons of Mass Destruction). The suggestion is that if the 
advice from, or discussions of, civil servants are disclosed, then politicians will react by seeking advice from other 
sources or adopting other less formal mechanisms for decision making, thus undermining the role of the civil 
service.  

In the DfES Tribunal case the Tribunal referred to Lord Butler’s description of ‘sofa government’ as “ the increase 
in influence of special political advisors, working independently of senior civil servants and free of public scrutiny, 
supplanting and undermining the normal processes of policy-making.“ (para 31).  This danger was “forcefully 
highlighted by both Lord Turnbull and Mr Britton, supported by quotations from cabinet ministers from the present 
and former administrations.” (para 31).  Mr Britton “warned the Tribunal with a particular vigour of the danger of 
more “sofa” government” (para 36). 

The Tribunal’s response to these arguments was given at paragraph 82 of its decision as follows; “We recognise 
the dangers of increasing “sofa government” or “government by cabal” as it was termed by Mr Britton. The use of 
political advisors rather than career civil servants goes back at least to Churchill and represents a growing trend, 
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risk of disclosure of the dealing of civil servants with each other and with ministers we do not feel confident to 
predict.  It will certainly not be curbed by any decision of ours. “  

As can be seen from the above the Tribunal did not completely dismiss this point.  It concluded that ‘sofa 
government‘ will occur with or without FOI disclosures, but left open the question as to whether such disclosures 
will “accelerate” the use of political advisors rather than civil servants. 

Implicit in the Tribunal’s recognition of the dangers of increasing ‘sofa government’ is its acceptance that it is not 
in the public interest to undermine the role of the civil service in this way.  This point was also implied in 
paragraph 72 where the Tribunal said “We accept without question their [the witnesses] assertion as to the vital 
importance of the principles listed in the last paragraph and others which they cited. “  

 The ICO view is that it does not necessarily follow that the increased use of political advisors will undermine the 
political neutrality or impartiality of the civil service, although it may arguably undermine the importance of its 
role as the primary provider of ministerial advice – in other words the danger is that although the civil service will 
remain politically neutral, ministers will increasingly look elsewhere for the provision of advice and identification of 
policy options. If it is accepted that politically neutral and impartial advice ultimately leads to better quality 
decisions and more robust and effective polices, then the increased use of sofa government carries the risk of less 
robust decisions and policy formulation.   

In later Tribunal cases little comment has been made on this issue beyond referring to or adopting the DfES 
guiding principles. 

Where arguments of this nature are made by the public authorities, the ICO position would be to follow the 
approach discussed above.  It should be taken into account when applying the public interest test that the 
increased use of political advisors was already evident prior to the introduction of FOIA, so it is only any additional 
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convincing arguments that such an additional effect (or acceleration) would result from the disclosure in question 
then this may be taken into account. It is the extent to which the role of the civil service would be additionally 
undermined by any additional increase in the use of political advisors flowing from disclosure under FOIA, and the 
extent to which it is accepted that this would adversely effect the quality of Government decision and policy 
making, that is relevant here.  

Accountability seen to pass from minister to official  

The argument here was first expressed at Tribunal in the DfES case.  Lord Turnbull argued (at para 33) that 
 “Disclosure of the role and identity of the civil servant carried the further risk that accountability for decisions 
might be seen as passing from the minister, the elected representative, answerable to Parliament, to the 
unelected official. “  

The Tribunal responded to this argument at paragraph 84 of its decision stating that “We recognise the 
importance of maintaining the constitutional position that Ministers, not civil servants , are answerable to 
Parliament and public for the actions of their department. We also recognise that officials should be able to have 
robust and honest discussions with their ministers without fear that such frank discussions will make them a 
political football with possible adverse consequences for their careers.  As we have already said, that is not, of 
itself an argument for withholding the names of civil servants but the wider impact point may require 
consideration in some cases. “   

At paragraph 75 the Tribunal had already stated that : 

 “The most senior officials are frequently identified before select committees, putting forward their department’s 
position whether or not it is their own.  “,  and that  
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who would never expect their roles to be exposed to public gaze.  These are questions to be decided on the 
particular facts, not by blanket policy.” , and that  

“A blanket policy of refusing to disclose the names of civil servants wherever they appear in departmental records 
cannot be justified because in many cases disclosure will do no harm to anyone……..There must be a specific 
reason for omitting the name of the official where the document is otherwise disclosable.” 

It should be remembered that the relevance of these arguments in relation to the section 35 public interest test, is 
the extent to which the role and integrity of the civil service would be undermined by accountability for 
government policy and political decisions being seen as passing from minister to official.  Whilst fairness to the 
individual civil servant may be relevant from a section 40 FOIA or DPA perspective, the focus here is the public 
interest in maintaining the constitutional position that Ministers rather than civil servants are accountable to 
Parliament for Government Policy or political decisions.  The full “wider impact” argument would be that if civil 
servants rather than ministers become seen to be accountable for government policy or political decisions then the 
political neutrality of the civil service and the constitutional position of ministerial accountability are undermined, 
leading to a less effective policy making or decision making process.  

In light of this, the DfES comments shouldn’t be taken to mean that civil servants have no accountability at all. In 
the case of MOD v the ICO & Evans (a section 36 case), MOD argued that civil servants, as distinct from Ministers, 
are not accountable to the public, and relied on the DfES judgment to support its position (para 60). The Tribunal 
in this case accepted that as a matter of constitutional principle the concept is correct, but was clear that, 
“Questions of competing public interests raise issues which of necessity go beyond pure considerations of 
constitutional accountability. Those persons who expend public money must in general terms be expected to stand 
up and account for the activities they carry out on doing so ” (para 60) 

It made reference to the Nolan Committee’s seven principles of public life, in particular that, “Holders of public 
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office.” Accepting that this level of scrutiny may vary according to office, it was clear that, “there is certainly no 
immutable principle that civil servants should never be held accountable in the way contended for.” (para 62). 

In “How to be a Civil Servant” by Martin Stanley *  (link provided below) the author states that  “Civil Servants 
are accountable upwards through audit and Parliamentary scrutiny, and outwards through transparency and 
openness to stakeholders and the public at large.”   

The Commissioners considers that there is an important distinction to be made between accountability for 
Government Policy and political decisions, which clearly lies with Ministers (the  elected officials), and non-political 
decisions  for which holders of public office are accountable.  Civil servants may be held accountable for the 
quality of the advice and options they provide, but Ministers will take ultimate responsibility for the political 
decision as to which option (if any) is taken forward.   

Further, as noted in HM Treasury v the Information Commissioner  (where the information in question was for “all 
the relevant papers relating to the decision to reduce income tax by one pence in the pound announced in the 
budget in 1999” )  it may be possible to address concerns about responsibility being seen to pass from minister to 
official by providing some context when the information is disclosed.  The Tribunal in this case commented at 
paragraph 62 that  “ We were wholly unpersuaded by Mr Neale’s further point, that the public might wrongly 
assume that a measure was adopted or rejected by reason of the rationale used by the Civil Servant as a working 
assumption for the provision of advice, whereas the Ministers actual reason for adopting or rejecting it might be 
different, and that would lead to difficulties.  Any Minister in that position would be able to explain the status of 
the official’s assumption and what his own thinking was”.  

Case officers should always take care to relate accountability arguments to the public interest inherent in the 
exemption being considered.  Section 40 arguments, about fairness to individuals and breaches of the DPA should 
be considered under section 40.  (for the Commissioner’s approach to these issues see the various LTTs provided 
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policy formulation and decision making are relevant to section 35 ( and where relevant s36 and reg 12(4)(e) ).  

In relation to section 35 issues, the ICO view is that, in accordance with the Tribunal’s comments in DfES, “each 
decision will depend on the facts of the case” (para 75,  (xi)). Where it is accepted that linking advice or opinion to 
a particular official would lead to accountability for government policy or political decisions being seen to pass 
from minister to official, thus undermining the concept of ministerial accountability and the effectiveness or 
neutrality of the civil service, then this will be a public interest factor in favour of maintaining the s35 exemption.  
However, where this is not accepted as a likely consequence of disclosure, or where it can be addressed by putting 
the information into context, this public interest argument will not apply.   

It may be that information of this nature that would not be exempt under section 40 (because release wouldn’t 
breach a DPA principle) could be withheld under the public interest test for section 35 for the reasons discussed 
above.  Conversely information that would be released following the section 35 public interest test, might end up 
being withheld under section 40, because although release wouldn’t undermine ministerial accountability or 
compromise the neutrality of the civil service, it would be considered unfair to the individual concerned.  This will 
depend on the individual circumstances of the case.  

* Martin Stanley is Chief Executive of the Competition Commission, and author of “How to be a Civil Servant”  – a  
text about Civil Servant’s professional skills duties and responsibilities.   
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36.  

FOI 

Public interest arguments presented in favour 

FOI/EIR 

/ 

Section/Regulation 

Issue 

of maintaining a relevant exemption for 

Regulations 

EIR  

withholding information on lobbyists  

12(4)(e), 
12(5)(f)  

Line to take: 

1) The value of lobbyists’ input 

• 

It is accepted that there is public interest in policy making being informed by stakeholders.  

2) Safe Space 

• 

Dialogue with lobbyists does not warrant the same safe space as purely internal policy thinking and there is 
a public interest in making the contribution of lobbyists public at the time when the policy debate is still 
ongoing, i.e. before policy decisions have been finalised, to allow counterbalancing views to be presented. 
However this is the very time at which the public interest in preserving the safe space for policy making is at 
its highest. Therefore the public interest test will be very finely balanced for requests that relate to ongoing 
policy making.  

• 

Information which reveals the government’s internal thinking it may still warrants ‘safe space’ protection, 
but where the information reveals the influence of lobbyists or the nature of government’s relationship with 
lobbyists this will increase the public interest in favour disclosure.  

3) Chilling Effects 
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The overriding aim of lobbyists is to exert influence and so they will not easily be deterred from offering free 
and frank views in pursuit of this aim.  

• 

There is no evidence that lobbyists have altered their behaviour with the implementation of FOI.  

4) Record Keeping 

• 

We should be sceptical of arguments the risk of disclosing information will lead to poorer record keeping.  

5) Effect of the Media 

• 

The fear of how the media may respond to the information should not damage relations with lobbyists or 
discourage lobbyists engaging with Governmentt.  

Further Information: 

Introduction  

The term lobbyists covers both those representing the narrow interests of a particular company and those bodies 
which represent a broader band of stakeholders. It should not be forgotten that campaign groups will also lobby 
government and although some of these groups may be considered to be acting more altruistically than, say a 
firm of lobbyists acting on behalf of a private sector company, the same arguments for and against disclosure will 
apply. 

Two Tribunal decisions have considered whether information relating to lobbyists can be disclosed. The first, Evans 
v ICO & MoD, involved an introductory meeting between a new minister and a professional firm of lobbyists which 
is paid to promote the interests of its clients. The second, DBERR v ICO & FoE, involved information on a series of 
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suggests, is a representative body and lobbyist for British industry.  

What makes the information or advice provided by lobbyists different to that provided by civil servants is that the 
role of civil servants is to provide neutral advice to ministers where as the primary role of lobbyists is to influence 
government policy in favour of the clients or interest group they represent.  

It is anticipated that a government department is most likely to apply the exemptions relating to the formulation 
of government policy, s35, or to the prejudice to the conduct of public affairs, s36, and therefore this line will 
focus on the relevance of the public interest arguments that may be presented in favour of maintaining these two 
exemptions and their equivalent exceptions under EIR. It is important to recognise that the line discusses the 
public interest arguments presented in favour of maintaining the exemptions by the public authorities. As 
discussed later, these arguments were not necessarily accepted or given much weight. Furthermore in countering 
these arguments the tribunal, in effect, raised public interest arguments in favour of disclosure. This is particularly 
evident when considering point 2 -  ‘safe space’ and  the opposing argument in favour of providing others with the 
opportunity to present policy makers with alternative views. 

It should be recognised that the exemptions/exceptions cited work in a variety of ways with s35 and r12(4)(e) 
being class based, where as the engagement of s36 depends on the qualified person’s opinion being reasonable 
and for 12(5)(f) to be engaged the ‘adverse effect’ test has to be satisfied before any consideration of the public 
interest test. The issues discussed in this line were presented by the public authority as public interest arguments 
in favour of maintaining both ss35 and s36. However they will also be relevant to assessing whether there would 
be any adverse effect when considering r12(5)(f). When looking at s36 these arguments are likely to be presented 
by the public authority as the reasons why the qualified person believed disclosure would prejudice the conduct of 
pubic affairs. If we accept that s36 is engaged we cannot then dismiss these arguments out of hand as this would 
be tantamount to finding that the opinion was not in fact reasonable. What we can do though is accept the 
exemption is engaged but reach our own conclusion as to the severity and frequency of that prejudice, which may 
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disclosing the information. 

Although this line focuses on the public interest arguments presented in favour of maintaining these 
exemptions/exceptions, others may well come into play depending on the contents of the information and it 
should not be forgotten that the subject matter of the actual information will obviously be an important factor in 
determining whether it should be disclosed. For example it is conceivable that lobbyists may disclose sensitive 
commercial information that would attract the exemption provided by s43. Also in Evans the Tribunal found that 
although the public interest did not favour maintaining s35 in relation to one piece of information, an internally 
prepared background note, it was exempt by virtue of s40(2).  

It is also important to note that s35 can only be claimed if the dialogue with a lobbyist related to a particular 
policy issue. For example in Evans our original DN had rejected the application of s35 because the meeting in 
question was simply an introductory one and was not linked to any specific policy development. This was not 
contested at Tribunal. It should also be remembered that lobbyists’ activities are not solely confined to central 
government departments, for example they may seek to influence a local authority’s policy development, in which 
case s35 would not be available to the public authority.  

  

1) The Value of Lobbyists' Input  

• 

It is accepted that there is a value in lobbyists contributing to policy formulation and development.  

• 

What needs to be considered however is whether the quality of this contribution will be diminished or 
whether lobbyists will be reluctant to engage with government as a consequence of disclosure.  

There is clearly a public interest in having a well informed government that has benefited from the input of a wide 
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servants, not being business men, needed to know what business’ concerns are and get an indication of whether a 
proposed measure would have the desired effect.  

All parties agreed that it was beneficial to adopt a process which allowed bodies such as lobbyists an early 
opportunity to influence policy (para 71 DBERR) and for the government to have a positive relationship with 
influencers (para 67 DBERR) and the Tribunal recognised that there was value in government being able to test 
ideas with informed third parties and knowing what the reaction of a particular group of stakeholders might be in 
relation to a specific policy. The Tribunal stated;  

“…we do accept that there is a strong public interest in the value of government being able to test ideas with 
informed third parties out of the public eye and knowing what the reaction of particular groups of 
stakeholders might be if particular policy lines/negotiating positions were to be taken.” (para 119 DBERR).  

  

2) Safe Space 

This section looks at the public interest factors in preserving the ‘safe space’ for lobbyists to contribute to policy 
development. The main points are bulleted below and then discussed in more detail. 

• 

DBERR argued that as lobbyists also provided neutral advice their contribution deserved the same safe 
space as purely internal thinking. The Tribunal was not convinced by this argument.  

• 

The Tribunal found that there was a strong public interest in disclosing information that revealed how 
lobbyists were trying to influence policy so that others could participate in the debate by presenting 
counterbalancing views.  

• 

For this participation to be meaningful the information needed to disclosed whilst the policy 
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• 

The public interest in withholding internal background/briefing notes will be depend on the extent to which 
they reveal purely internal thinking on policy issues as opposed to the nature of the relationship between 
lobbyist and government.  

LTT 129 explains the safe space arguments in relation to the internal thinking that goes into government policy 
making. In broad terms there is a public interest in the government having time to formulate policy in private so 
that it can reach a fully considered view without disruption and without what are merely options being taken to be 
decided policy. It is generally accepted that the early stages of policy formulation are best conducted in private 
but once a policy decision has been reached then there is less sensitivity in disclosing information that gives an 
insight into how that decision was reached.  

Before going any further it will be useful to explain a bit more about the role lobbyists paly in policy making. 
Traditionally lobbyists have sought access to government in order to argue their case on a particular issues and 
the government also held formal consultations with stakeholders such as representative bodies like the CBI when 
it considered it appropriate to do so. 

In DBERR the department explained how its relationship with lobbyists had changed. Having recognised the value 
of their input the department now actively canvassed the views of these influencing bodies on what was 
characterised as an, informal basis. This could involve regular and frequent meetings with individual 
representative bodies, often without set agendas, during which a range of current and evolving issues might be 
discussed. This new informal process of exchanging ideas could involve those from the representative 
body/lobbyist speaking their mind and airing views that had not been approved by its members and there is even 
a suggestion that the advice given “did not always represent the predominant interests of their members” (para 
48 DBERR). This is in contrast to more formal consultations where the representative body had the opportunity to 
provide a fully considered view that was agreed by its members and may well reflect what is already known to be 
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In DBERR the applicant made a request for information on meetings between the department and the CBI which 
captured discussions relating to ongoing policy issues. DBERR explained that; 

“….if government is proposing acting in a particular area it needs to test its ideas with influencing bodies to see if 
a measure will have the desired effect or if there are any unforeseen consequences of taking that action. It can be 
crucially important to the Department’s work to have a quick, informal steer on what the views of business might 
be.” (para 55)  

Because the dialogue with lobbyists had become an integral part of the policy process DBERR argued that its 
discussions with lobbyists deserved the same safe space as that afforded to internal meetings between civil 
servants, and civil servants and ministers (para 53). 

The Tribunal accepted that there was an argument for allowing discussions with neutral third parties, as opposed 
to lobbyists who are pursuing their own agenda,  to take place in private; 

“We [the Tribunal] can accept a similar private space should be extended to third parties who are genuine 
advisors to government such as external consultants or experts called upon to advise neutrally on policy options 
being considered by ministers and civil servants and whose professional services would normally be paid for. 
However BERR are asking us in this case to consider that the CBI, a significant lobbyist and influencer, and other 
similar lobbyists, can be placed in the same category.  

We have more difficulty with that position. BERR argues that the CBI undertakes both roles, that of influencer and 
advisor, and it could be taking either role at any time in the various bilateral meetings and therefore these 
discussions are part of the same private space. Although there are no doubt occasions on which it can be said that 
CBI interests and the wider public interest coincide it should not be overlooked that it exists to promote a 
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The opportunity for others to raise counterbalancing arguments 

That’s not say that the Tribunal found there was no public interest in government having input from lobbyists such 
as the CBI. The Tribunal’s point was that you could not divorce that input from the overriding motives of the 
lobbyists, i.e. that it existed to further the interests of those it represented. It is this which significantly alters the 
balance of the public interest in preserving the safe space. The Tribunal stated that;  

“In our view, there is a strong public interest in understanding how lobbyists, particularly those given privileged 
access, are attempting to influence government so that other supporting or counterbalancing views can be put to 
government to help ministers and civil servants make best policy…. .This means that there is a public interest in 
the disclosure of information in relation to such deliberations even at the early stages of policy formulation. This to 
a large extent counterbalances the strong public interest in maintaining a private space at the early stages of 
policy formulation… ” (para 117 DBERR) 

And in its conclusions the Tribunal found that; 

“The interest lies not only in being able, as a matter of historical analysis, to determine ‘what went on’, but in 
being able to participate meaningfully in the debate. That can sometimes only happen at a point in time where 
there is still an opportunity to influence the debate; that is to say before policy is finalised. Looked at in this way, 
it is clear that the public interest in disclosure of  communications between ministers and lobbyists may, in some 
circumstances, be at its highest at the time of those communications.” (para 133 DBERR) 

However the Tribunal and the ICO both recognised that the value in preserving private or safe space is also 
greatest at this very same time, i.e. whilst policy is still being developed (see LTT 43). This means that there will 
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However there is a strong suggestion in para 117 DBERR that the Tribunal considered that the public interest in 
disclosure was higher where the lobbyists enjoyed “privileged access” to the government. Therefore it would seem 
appropriate to take account of the level of access the lobbyist had both in terms of frequency of contact and the 
level at which that access occurred, eg seniority of civil servants or minister, when balancing the public interest.  

Information which is wholly internal 

It should not be overlooked that a request for information relating to lobbyists may capture more than the records 
of the actual dialogue between lobbyist and government. It could also cover information that is wholly internal to 
government. For example it could include briefing documents on the latest internal thinking on a particular policy 
issue, or government’s negotiating position with lobbyists. This matter was touched on briefly in Evans where one 
of the pieces of disputed information was a background note which briefed a new minister on a particular 
representative from a firm of lobbyists and his business activities. Ultimately the Tribunal found that this note was 
exclusively the personal data of that individual and because of its contents was exempt under s40(2). However 
the Tribunal did comment at para 44 that if the background note had briefed on approaches that the minister may 
adopt on issues raised by the lobbyists; 

“Requiring publication under FOIA would require the Ministry to disclose interim positions, expressed for example 
for the purpose of negotiation or stimulating debate. In the context of this meeting, called for a new Minister, 
where “the Whitehall Advisers spoke about the Defence Industrial Strategy” [this is how the request was 
phrased], there would be a significant inhibitory impact if the approaches suggested for the Minister to take at the 
meeting were disclosed before the Strategy was concluded.” (Evans para 44) (emphasis added) 

So it seems that where the information requested would disclose purely internal policy this will weigh in favour of 
maintaining the exemption and appropriate weight should be afforded to the public interest in preserving the safe 
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a crucial factor when assessing the safe space arguments in such circumstances. 

Alternatively if a background or briefing note discussed the actual negotiating positions that the government might 
take towards an actual lobbyists this could add weight to the public interest in favour of disclosure as it would 
reveal the nature of the relationship between lobbyist and government and the strength of the influence it 
exerted. Again the public interest would be finely balanced.  

  

3) Chilling Effects  

This section considers the weight to be given to public authorities arguments that disclosure would have a chilling 
effect on the contribution of lobbyists, i.e. that they would be less willing to provide free and frank views. The 
main points are bulleted below before being discussed in more detail. 

• 

Lobbyists aim to influence government in the interests of those they represent and so would not easily be 
inhibited from making a free and frank contribution.  

• 

Despite the arguments of some lobbyists such as the CBI that they act as both influencers and advisors (i.e. 
offer neutral advice to government) the tribunal found that the prevailing purpose of lobbyists is to exert 
influence.  

• 

Furthermore other lobbyists provided evidence to support an alternative view, i.e. that they knew their 
discussions would not necessarily remain confidential but that this did not inhibit the candour of those 
discussions.  

• 

Experience revealed that the risk of disclosure had not in fact altered the way lobbyists interacted with 
government.  
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It is accepted that there is a public interest in maintaining the flow of valuable information from lobbyists to 
government. What then needs to be considered is whether the risk of disclosing the information in question will 
have a negative impact on the nature of the information provided by lobbyists so reducing its value to 
government, i.e would lobbyists be inhibited from discussing issues with government in a full and frank manner . 

In Evans the Tribunal considered the public interest in maintaining s36 in relation to information on a meeting 
between a firm of professional lobbyists and a new minister. The Tribunal accepted “…that there may be some 
inhibitory effect caused by disclosure…” (para 35 Evans) (emphasis added) but that it was “…nowhere near as 
strong as suggested by the Ministry of Defence;” Commenting on the department’s arguments it said; 

“It seemed to us to give little weight to the role of the lobbyist : to lobby, to gain the necessary access and to get 
his clients’ point across. A reputation for straight talking, for not tempering to the wind, must be a crucial part of a 
lobbyist’s reputation. A lobbyist who pulls his punches and avoids controversy may come to exert little influence 
and enjoy little access, with consequent effects on his business….(para 32 Evans) 

“….the opportunity to give advice to Ministers is sought after: those with an interest in the outcome are unlikely to 
be inhibited by fear of disclosure from getting their point across;”(para 33 Evans) 

This approach is also supported by the Tribunal in DBERR in which it agreed with the ICO’s argument that; 

“…one could expect that a lobbyist, whose job it is to put views forward to government, would continue to do so 
robustly notwithstanding any fear of disclosure.” (para 123 DBERR). 

Informal meetings – influencing and advisory roles  
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new informal meetings, as described under ‘safe space’, and exchange views in such free and frank manner if 
there was a threat of disclosure.  

The department argued that in these informal meetings the CBI had both an ‘influencing role’ and an ‘advisory 
role’ i.e. that in participating in these informal discussions representative bodies/lobbyists did not always seek to 
influence government (para 54). If it had been accepted that the CBI did not always intend to influence 
government on behalf of its members then it follows that the incentive for expressing its opinions freely and 
frankly would be weakened. 

However the Tribunal had difficulty in accepting this argument in relation to a body such as the CBI. Again quoting 
the tribunal from DBERR (para 116); 

“BERR argues that the CBI undertakes both roles, that of influencer and advisor, and it could be taking either role 
at any time in the various bilateral meetings…. . Although there are no doubt occasions on which it can be said 
that CBI interests and the wider public interest coincide it should not be overlooked that it exists to promote a 
sectional interest. In the evidence before us the CBI describes itself as ‘the voice of business’ that has ‘delivered 
for business: lobbying, campaigning and arguing the case for a better business environment.’” 

And at para 118 the Tribunal found that; 

“…it is not possible to distinguish between their influencing and advisory roles when its officials are meeting with 
government and that it would be naive to take any other view.”  

From this we can conclude that a representative body/lobbyist will generally be acting in the interests of those it 
represents and so would not easily be deterred from representing those interests as fully as possible because of 
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Contrary Evidence 

In DBERR the Tribunal also took account of the evidence from other lobbyists, called by FoE as witnesses, who 
stated that they had no qualms over the disclosing information on the dialogue that they had with ministers. They 
explained that with the advent of FOI they did not regard the discussions as confidential. The Chief Executive of 
the UK Business Council for Sustainable Energy (UKBCSE) stated that; 

“…he did not agree that disclosure of notes of meetings would make UKBCSE’s dealings with BERR more 
circumspect or would otherwise reduce the value of their relationship. He was conscious that any notes of 
discussions that government takes may be liable to be released under FOIA or EIR.” (para 67 DBERR) 

Experience of FOI 

Finally the Tribunal looked at evidence of whether there had in fact been any change in the behavior of the 
representative bodies/lobbyists since the Act came into force or the issuing of the original decision notice and 
concluded; 

“….neither the CBI nor the EEF [Engineers & Employers Federation] appear to have altered their conduct at all in 
light of the Commissioner’s Decision Notice. That appears to us indicative that the approach to meetings is 
unlikely to be substantially altered in practice, i.e. that there is unlikely to be a real chilling effect if there is a 
prospect of disclosure which of course there must be where a freedom of information regime is in place. There was 
no evidence of any actual loss of candour or frankness notwithstanding the fact that the Act had received the 
Royal Assent some five years before the Request and following the Decision Notice. Therefore we are of the view 
that it is unlikely that the quality of information available to the Government will be substantively diminished as a 
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It should be noted that this line is based on two Tribunal cases where the lobbyists concerned were professional 
organisations whose jobs were to represents clients or members. There will be other lobbyists or pressure groups 
which are not professional organisations and my be campaigning on issues which they would characterise as being 
in the public interest rather than serving a private interest. Generally speaking such groups would have the same 
incentive as professional lobbyists to maximise their opportunities to influence government. It may also be that in 
some circumstances such lobbyists have less concern over the disclosure of information. This may be because 
there they have no ‘private interest’ to protect, or because it feels disclosure could serve to publicise its position 
and galavanise support for that decision.  

  

4) Record Keeping  

• 

Arguments that disclosure will lead to poorer record keeping should be given little if any weight.  

In weighing up the public interest in maintaining s35 or 36 government departments often argue that disclosing 
the information would lead to poorer record keeping in the future. To date these arguments have generally related 
to the recording of internal advice or minutes of internal meetings and have been largely rejected see LTTs 50 & 
61.  

In two recent cases DBERR v ICO & FoE and Evans v ICO & MoD the Tribunal considered whether the risk of 
disclosure would have any impact on recording meetings with lobbyists. In Evans a witness for the department 
conceded that there had been no “general inhibitory effect” since the Act came into force and stated that 
regardless of the outcome of the case;  
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who would, advise an Assistant Private Secretary not to record a sensitive piece of information for fear of 
disclosure.”(Evans para 31) 

Evidence was also provided by a witness on behalf of the applicant that the experience in other jurisdictions 
showed little evidence that access regimes had had a negative impact on the recording practices of civil servants. 
However the tribunal seem to have given little weight to this evidence. (Evans para 34) 

In DBERR similar arguments were raised by both the department and some lobbyists.  

Ultimately the Tribunal found; 

"In relation to the assertion that fewer meeting notes would be taken we recognise that the minutes clearly serve 
an important purpose in that they are relied upon by officials as a record of what is said by influencers to Ministers 
and others. However we consider it is unlikely that notes would cease to be taken or that they would become 
substantially less informative. Indeed the prospect of disclosure might have the beneficial effect of introducing a 
certain degree of rigour in drawing up notes.” (DBERR para 126)  

Although not a matter discussed by the Tribunal, the Commissioner considers that even before the advent of FOI 
there may have been occasions when civil servants avoided creating any audit trail of the involvement of 
lobbyists. If details of such meetings emerged and there were no records then this will only act to raise suspicion. 
This would support the tribunal’s argument that FOI would actually encourage better record keeping as it would be 
in the civil servants’ interests to keep a note of such meetings.  
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Arguments were raised concerning the consequences of the media misreporting the discussions between lobbyists 
and government if the requested information was disclosed. These were as follows; 

• 

Misleading reporting could undermine the relationship between government and lobbyists.  

• 

Media reports could damage a lobbyist’s relationship with its members if provisional views were reported 
before the lobbyists had time to consult with it members and so act as a disincentive for lobbyists to engage 
with government.  

The Tribunal in DBERR rejected these arguments. As a general rule we should give little weight to arguments that 
the policy process or the conduct of public affairs would be harmed by misreporting or misleading media reports  

In DBERR both the department and some lobbyists, such as the CBI had placed great importance on building 
constructive relationships between government and stakeholders. They were concerned that biased reporting of 
the topics they discussed could undermine those relationships. The Tribunal concluded that;  

“We find that information as to the nature and extent of relationships between lobbyists and the Government is 
not deserving of the same protection against media glare as express policy options being considered in the 
internal private space. In any case the Tribunal is entitled to assume that government departments and the CBI 
are capable of dealing with media intrusions.” (para 129 DBERR)  

Finally because of the informal nature of the meetings at which new and emerging issues were discussed, 
lobbyists/representative bodies often aired opinions or were asked for a ‘quick steer’ on matters on which they 
had not had the opportunity to consult their members over. It was argued that it would place the lobbyists in a 
difficult position if these informal positions were reported in the press before the lobbyist had discussed it with 



[bookmark: 60]those it represented. (paras 63 – 64 DBERR).  

The Tribunal commented that it was not convinced that the concern over a lobbyist’s relations with those it 
represented was a relevant public interest consideration. The Tribunal did go onto say though, that even if it was 
to accept these concerns as a relevant public interest it did; 

“…not believe it is beyond the capacity of the membership to recognise what has actually happened.” (para 130 
DBERR)  
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Public interest in disclosing information 

FOI/EIR 
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EIR  

Regulation 

about lobbyists  

12(5)(f)  

Line to take: 

There is a public interest in  

1) Understanding the role of lobbyists and their relationship with government, this includes both 

• 

(a) understanding the mechanics of lobbying and,  

• 

(b) understanding the relationship between government and a particular lobbyist and the influence they 
exert  

2) Scrutinising the probity of public officials 

3) Providing the opportunity for others to present opposing view during the policy development process. 



[bookmark: 62]Further Information: 

The Tribunal has considered information relating to lobbyists in two recent cases. In Evans v ICO & MoD the 
information related to an introductory meeting between a new minister and representatives from a firm of 
professional lobbyists. In DBERR v ICO & FoE the request captured a range of recent meetings between the 
Confederation of British Business (CBI) and the department. For a fuller introduction to the subject of lobbyists 
please see LTT dealing with the public interest arguments presented in favour or maintaining the exemptions.  

This line sets out some of the public interest arguments in favour of disclosure that were considered in those 
cases. Points 1 & 2 relate to the role of lobbyists, their influence, the extent to which the level of influence they 
exert weighs on the public interest and how, because of the influential position they enjoy, there is a need to 
scrutinise the probity of officials involved in such relationships. Although this is teased out into two separate issues 
they are in reality closely intertwined. 

1) Understanding the role of lobbyists and their relationships with government 

Lobbyists aim to influence government policy and decision making in the interests of those they represent. 
Therefore there is a public interest in understanding both how lobbyists operate and the nature of the relationship 
and influence that lobbyists have with government.  

(a) The mechanics of lobbying. 

 In DBERR the tribunal stated that disclosure; 

“…enables the public to better understand the mechanics of lobbying in that it reveals the many different ways in 
which lobbying can take  place,..” (para 133e DBERR) 



[bookmark: 63]This is a fairly general point. At its simplest level it takes account of value in the public actually understanding how 
lobbying works and how different interest groups gain access to the policy making process in democratic society. 
At a more dynamic level access to such information may also enable others to more effectively engage in lobbying 
activities which in turn would broaden the range of views that would feed into the policy making. 

(b) Relationship and extent of influence exerted 

There is also a clear public interest in understanding the extent of the influence exerted by lobbyists.  

In Evans the tribunal stated that; 

“We accept that there is a public interest in seeing the record of meetings between Ministers and lobbyists. 
Publication of the record would tend to increase public understanding of the role and influence played by lobbyists 
in the formulation of public policy; and that is a matter of real public interest and concern; …” (para 28 Evans). 

This finding was quoted in DBERR, with the tribunal building on the point by stating; 

“The public interest is stronger in respect of such communications than it might be in respect of communications 
between ministers and other non-lobbyist third parties because of the undoubted influence that these unelected 
(albeit representative) lobbying bodies can have on the formulation and development of policy;…” (para 133b 
DBERR) 

In DBERR it became clear from the evidence that the lobbyists in question, the CBI, had what the tribunal 
described as, “privileged access” (para 117 DBERR) to the department i.e. it had greater access to government 
compared to other lobbyists. It is clear that this added weight to the public interest in disclosure. In its 
conclusions the tribunal found that disclosure; 



[bookmark: 64]“…subjects the relationship to a certain degree of scrutiny which can assist in ensuring that a particular 
relationship does not become unduly influential or dependent.” (para 133e DEBERR)  

Returning to Evans, one of the pieces of information under consideration was an internal briefing note for the 
minister prepared in advance of his meeting. Ultimately this was withheld under s40(2), however in relation to the 
public interest in maintaining s36 the tribunal concluded that; 

“There is a clear public interest in disclosure of the briefing note since it would throw light on the nature of the 
meeting between the Minister and lobbyists; and on how that relationship is viewed and developed. We accept it is 
in the public interest to increase transparency in this way. That public interest is present regardless of whether the 
meeting is viewed as routine and unremarkable, or as highly sensitive and exceptional.” (para 46 Evans) 

It can be seen from these quotes that there is a public interest in revealing the impact that lobbyists have on 
policy making, how persuasive their opinions are and whether the government comes to rely on any particular 
lobbyist. Therefore there is a public interest in understanding not only the degree to which a lobbyist’s input has 
shaped a specific policy issue but also in gaining an insight into how the government views it’s relationship with 
any particular lobbyist as this will determine the extent to which it is able influence a broader range of policy 
issues.  

There is also a public interest in being able to make evidence based judgements on the extent to which different 
interest groups influence policy making and the range of stakeholders that are consulted with, for example 
whether business interests or non governmental organisations dominate the process.  

Building on this point, in DBERR the CBI was described as having ‘privileged access’ to government. Although it 
can not be suggested that there is anything inherently wrong in government giving priority to those lobbyists that 
which it considers to have the greatest expertise in an particular field or which represents a significant number of 
stakeholders, there is clearly a value in the public having access to information that reveals that the lobbying 



[bookmark: 65]system is fair and even-handed. 

It is also notable in Evans that the applicant, a journalist, argued that the companies represented by the lobbyists; 

“…receive contracts worth billions of pounds from the MoD. It is crucial in a democracy that the public is allowed 
to see whether and how commercial pressures influence the formulation of public policy.” (para 16 Evans) 

Although the tribunal did not say what weight it gave this particular strand of his argument, it must be that in 
these circumstances public interest arguments around public spending arise and, potentially, the probity of the 
officials/ministers involved, which leads us into the next point.  

2) Probity  

In both Evans and DBERR the issue of probity was touched upon. It is inevitable that where one party tries to 
influence another issues of impropriety can be raised. 

In Evans the tribunal recognised this was so but found that as the actual information in question could not shed 
any light onto the concerns raised by the applicant then the public interest arguments around probity carried little 
weight in this particular case. 

“We accept that there is a public interest in scrutinising the probity of those in public positions, but we do not 
attach much weight to that factor in the particular circumstances of this request. Despite Mr Evans’ best efforts to 
persuade us that there is public concern about the propriety of those attending the meeting, (particularly around 
the question of whether Lord Hoyle has or has not properly declared his interest at various times, or whether and 
how representatives of Whitehall Advisers have obtained passes to the Houses of Parliament) we are not 
persuaded that disclosing the handwritten notes of meetings of this sort would shed light on these issues. The 
correct application of the various Codes governing contacts between Ministers and lobbyists may be addressed 



[bookmark: 66]through other avenues.” (para 29 Evans) 

However it can be argued that there will always be some public interest in disclosing information even if it was to 
reveal nothing about propriety of public officials as withholding it could fuel concern over the relationship between 
government and lobbyists and there is a public interest in having confidence in the official and elected 
representatives that serve us. Support for this pint can be found in DBERR in which the tribunal commented that; 

“…there is a strong public interest in ensuring that there is not, and is seen that there is not, any impropriety. We 
would make it clear there is no suggestion of any impropriety identified in this case.” (para 117 DBERR) 

Returning the quote from Evans para 29 the tribunal suggested that in the particular circumstances of that case, it 
felt the public interest inbeing reassured as to the conduct of a member of the House of Lords could be satisfied 
through various codes of conduct under which peers have to operate. However it should noted that there are 
currently no codes of conducts that apply to lobbyists themselves although such legislation exists in the USA and 
in other EU countries. In the absence of such legislation there will be a weightier public interest in favour of 
disclosing information that sheds light onto the activities of lobbyists. (may be consider grafting a quote from 
DBERR para 118)  

It should also be noted that it is intended to produce a LTT on the extent to which the existence of  other 
regulatory mechanisms have on the public interest in disclosure.  

  

3) The opportunity to present counter arguments  

In DBERR the information related to a range of policy issues into which the lobbyists were having an input. The 
tribunal considered it important that if lobbyists were helping shape government policy then it was in the public 



[bookmark: 67]interest for others to know what views had been presented to government so that they could enter the policy 
debate and put alternative views and counter arguments forward. The important point here is that the tribunal 
found that if such counterbalancing views were to have any meaningful impact on policy making, these 
contributions would have to made whilst the policy making process was still ongoing. It is also recognised that this 
is the very time where the safe space for policy making warrants the greatest protection. This means that where 
requests are received at the time the policy in question is still being formulated or developed case officers may 
find the public interest is very finely balanced. This issue is discussed in more detail in the LTT dealing with the 
public interest arguments presented in favour or maintaining the exemptions at point 2 – ‘Safe Space’. This 
section must be read to gain a fuller understanding of this important issue. 
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