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2015-30. Sms-korrespondance — dokumentbegrebet

En journalist klagede til ombudsmanden over, at Udenrigsministeriet ved to afgerelser havde givet
afslag pa aktindsigt i sms-beskeder udvekslet mellem (pa tidspunktet for journalistens klage til ombuds-
manden) en tidligere udviklingsminister og den tidligere formand for en international organisation.

Ved den forste afgerelse havde ministeriet henvist til, at ministeriet ikke havde identificeret doku-
menter, der var omfattet af anmodningen om aktindsigt. Ved den anden afgerelse havde ministeriet oplyst,
at ministeriet havde konstateret, at der pa en sag i ministeriet fandtes et internt dokument (en e-mail),
der refererede en sms-kontakt mellem de navnte personer. Ministeriet havde afsldet aktindsigt og havde
henvist til, at der var tale om et internt dokument omfattet af offentlighedslovens § 23, stk. 1, og at
dokumentet ikke indeholdt ekstraheringspligtige oplysninger efter offentlighedslovens § 28, stk. 1.

Ombudsmanden havde ikke tilstreekkeligt grundlag for at kritisere ministeriets vurdering af, at sms-
beskederne pa tidspunktet for den forste afgerelse ikke var dokumenter omfattet af offentlighedsloven.

I begrundelsen for afgerelsen burde ministeriet have oplyst, at der faktisk foreld en sms-korrespon-
dance, men at ministeriet havde vurderet, at korrespondancen ikke var omfattet af offentlighedslovens
dokumentbegreb. Den begrundelse, som ministeriet havde anfert, var egnet til at efterlade den — urigtige —
opfattelse hos journalisten, at der slet ikke forela en sms-korrespondance.

Ministeriet burde endvidere aktivt have sikret en bevaring af sms-korrespondancen i en vis, kortere
periode, til journalisten havde haft rimelig lejlighed til f.eks. at klage over ministeriets afgerelse til
ombudsmanden.

For sa vidt angar ministeriets anden afgerelse fandt ombudsmanden, at e-mailen ikke havde karak-
ter af ét dokument, men derimod en “sammenklipning” af 7 forskellige dokumenter (4 sms-beskeder og
3 interne e-mailfremsendelser). Pa tidspunktet for afgerelsen opfyldte sms-beskederne — i den sammen-
hang, de da fandtes — betingelserne i offentlighedslovens § 7 om at vare dokumenter.

Ombudsmanden henstillede til ministeriet at genoptage sagen og pd ny vurdere spergsmalet om
aktindsigt 1 de sms-beskeder, der fremgik af e-mailen.

Ombudsmanden anmodede ogsd ministeriet om at vurdere, 1 hvilket omfang journalisten matte
have ret til hel eller delvis indsigt i endnu en intern e-mailtrdd, som ministeriet havde fundet frem til
under ombudsmandens behandling af sagen, og som omfattede en yderligere del af sms-korrespondancen
mellem de naevnte personer.

Udenrigsministeriet traf herefter en ny afgerelse og meddelte aktindsigt i de sms-beskeder, der var
omfattet af de to interne e-mails.

(Sag nr. 14/03932)
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I det folgende gengives ombudsmandens udtalelse 1 sagen (oprindelig stilet til journalisten), efterfulgt af
en sagsfremstilling.

Folgende betegnelser er brugt til at anonymisere sagen:

A: den tidligere udviklingsminister

B: tidligere formand for den internationale organisation X

Medie C: det medie, pa hvis vegne journalisten bad om aktindsigt
Medie D

E: journalisten

Medie F

Organisation X: den internationale organisation, som B var formand for
Y-land: det land, hvor organisation X har hovedkontor

Z: antikorruptionsmyndighed 1 Y-land

Parti Z&: politisk parti, som B er medlem af

Ombudsmandens udtalelse
1. Undersogelsens omfang

Sagen drejer sig om aktindsigt 1 korrespondance — herunder pr. sms — 1 perioden fra 1. august til 27.
oktober 2013 mellem daverende udviklingsminister A og B vedrerende B’s formandskab og rejser for
den internationale organisation X.

Udenrigsministeriet har truffet to afgerelser over for dig.

Den 1. november 2013 meddelte ministeriet dig afslag pa aktindsigt, med henvisning til at ministeriet
ikke havde identificeret dokumenter omfattet af din anmodning om aktindsigt.

Som svar pd en fornyet anmodning af 18. august 2014 om aktindsigt meddelte ministeriet dig i en
afgerelse af 27. august 2014, at ministeriet havde konstateret, at der pd en sag 1 ministeriet fandtes et
internt dokument, der bl.a. refererer indholdet af en sms-kontakt mellem B og tidligere udviklingsminister
A vedrerende organisation X.

Ministeriet afslog imidlertid igen din anmodning om aktindsigt og henviste nu til offentlighedslovens
§ 23, stk. 1. Ministeriet tilkendegav samtidig, at det var ministeriets vurdering, at dokumentet ikke
indeholdt ekstraheringspligtige oplysninger, jf. offentlighedslovens § 28, stk. 1.
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Ministeriet har under min behandling af klagen i en udtalelse af 13. oktober 2014 preciseret, at ministeri-
et 1 forhold til dokumentet havde overvejet, om der kunne gives aktindsigt efter offentlighedslovens § 14,
stk. 1 (meroffentlighed). Dette forte ikke til, at der blev givet aktindsigt.

Min undersogelse omfatter begge afgorelser.

2. Udenrigsministeriets afgerelse af 1. november 2013
2.1. Hvilke sporgsmal kan rejses i forbindelse med afgerelsen?

Udenrigsministeriet har 1 forbindelse med min behandling af sagen oplyst, at ministeriet — da det modtog
din anmodning af 27. oktober 2013 om aktindsigt i bl.a. sms-beskeder udvekslet mellem daverende
udviklingsminister A og B — var bekendt med, at der var udvekslet sddanne sms-beskeder.

Som led i behandlingen af din sag bad ministeriet ministeren om at vise ministeriet sms-korrespondancen,
som fandtes pd ministerens telefon.

Ministeren sendte herefter en intern e-mail af 29. oktober 2013 med gengivelse af en reekke sms-beskeder,
og ministeriet foretog en konkret vurdering af de pageldende sms-beskeder, men fandt ikke, at de var
omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb.

Om eksistensen pa nuvarende tidspunkt af denne sms-korrespondance har Udenrigsministeriet oplyst, at
den enten er slettet fra telefonen af den daverende minister efter gennemgangen af korrespondancen eller
er slettet pa ministerens telefon i forbindelse med en nulstilling af denne, da den efter ministerens afgang
den [dato] blev returneret til ministeriet.

Det fremgar af Udenrigsministeriets udtalelse af 13. marts 2015, at sms-korrespondancen imidlertid nu
eksisterer i form af en genskabelse af den interne e-mail af 29. oktober 2013.

Ministeriet har i den forbindelse bemerket, at e-mails, der ikke journaliseres i ministeriets ESDH-system,
som udgangspunkt slettes, ndr de er ®ldre end 365 dage. Ministeriet har samtidig angivet, at der som led
1 daglige it-driftsrutiner foretages sikkerhedskopiering af samtlige data pa serverne i UM-Net i ministeriet
og pa repraesentationerne. I forbindelse med denne sag har ministeriet gendannet backup fra 2013.

Der kan efter min opfattelse rejses tre spergsmal i relation til ministeriets afgerelse af 1. november 2013:

1) Er sms-korrespondancen (der i sin helhed kan findes 1 den genskabte e-mail af 29. oktober 2013)
omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb?

2) Var ministeriets begrundelse for afgerelsen af 1. november 2013 fyldestgerende?

3) Burde ministeriet have bevaret sms-korrespondancen efter at have vurderet, at den ikke var omfattet
af offentlighedsloven?

Disse speargsmal vil jeg tage stilling til 1 det folgende.
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2.2. Er sms-beskederne dokumenter omfattet af offentlighedsloven?
2.2.1. Retsgrundlag

Da Udenrigsministeriet traf afgerelsen af 1. november 2013, fandt lov nr. 572 af 19. december 1985 om
offentlighed 1 forvaltningen anvendelse.

Bestemmelsen 1 lovens § 4, stk. 1, havde denne ordlyd:

”8§ 4. Enhver kan med de undtagelser, der er nevnt i §§ 7-14, forlange at blive gjort bekendt med
dokumenter, der er indgéet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbe-
handling 1 forbindelse med dens virksomhed. En forvaltningsmyndighed kan give aktindsigt 1 videre
omfang, medmindre andet folger af regler om tavshedspligt m.v.”

Den gzldende offentlighedslov (lov nr. 606 af 12. juni 2013 om offentlighed i1 forvaltningen) indeholder i
§ 7 folgende bestemmelse:

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

Stk. 2. Retten til aktindsigt omfatter med de i §§ 19-35 navnte undtagelser
1) alle dokumenter, der vedrerer den padgeldende sag, og

2) (...
Stk. 3. (...)”

Som det fremgér, er bestemmelserne 1 den tidligere og gaeldende offentlighedslov enslydende med hensyn
til den nermere afgrensning af, hvilke dokumenter der er omfattet af retten til aktindsigt. Selv om
afgerelsen er truffet i henhold til den tidligere lov, henviser jeg derfor i det felgende primeert til den
gaeldende lov og dennes forarbejder.

Af de szrlige bemerkninger til § 7 1 forslaget til den gaeldende offentlighedslov (jf. lovforslag nr. 144 af
7. februar 2013, folketingssamlingen 2012-13) fremgér bl.a. folgende:

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

Om den nzrmere betydning af udtrykket som led i administrativ sagsbehandling’ — der ogsa anvendes 1
den gaxldende lovs § 4, stk. 1 — henvises til fremstillingen af gaeldende ret 1 beteenkningens [betenkning
1510/2009; min bemerkning] kapitel 10, pkt. 6 (s. 327 ff.).
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Efter bestemmelsen i stk. 2, nr. I, omfatter retten til aktindsigt alle dokumenter, der vedrerer den pagel-
dende sag. Dokumentbegrebet er ikke defineret nermere i loven, men omfatter — i lighed med forstielsen
efter geeldende ret — egentlige skriftlige dokumenter og sakaldte aktstykker (fotografier, billeder, kort, rids
m.v.). Endvidere er materiale, der treeder i stedet for skriftlige dokumenter og aktstykker, f.eks. lydbind,
film, videooptagelser m.v. efter omstaendighederne omfattet af dokumentbegrebet.

Lovens dokumentbegreb er i lighed med, hvad der folger af gaeldende ret, teknologineutralt. Materiale,
der lagres pd nye informationsbarere eller i nye former, er derfor omfattet af dokumentbegrebet, i det
omfang det pageldende materiale kan sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter og aktstykker. Det
afgerende for, om noget bestemt materiale er omfattet af lovens dokumentbegreb, er sdledes, om det
pageldende materiale kan sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter, og om det har veret undergivet
administrativ sagsbehandling i den pageldende myndighed m.v.

Det anforte indebarer, at formlese noteringer, som en offentligt ansat nedfelder pa f.eks. gule ’post-it’-
etiketter og lignende lase lapper — f.eks. under en sags behandling, under en telefonsamtale eller under et
mede — ikke kan anses for omfattet af lovens dokumentbegreb. Endvidere kan sms-beskeder og e-mails
have en sddan ’formles’ karakter, at de ikke kan anses for omfattet af lovens dokumentbegreb. Om det
er tilfeeldet vil bero pa en konkret vurdering af indholdet og karakteren af den enkelte sms-besked eller
e-mail sammenholdt med indholdet og karakteren af den sag, som sms-beskeden eller e-mailen vedrerer,
jf. ogsa betenkningens kapitel 10, pkt. 11.1.2 (side 337 ff.). Det kan i den forbindelse f.eks. n®vnes,
at sms-beskeder og e-mails, som vedrerer en sag i den pageldende forvaltningsmyndighed, vil vere
omfattet af lovens dokumentbegreb, hvis den enkelte sms-besked eller e-mail indeholder oplysninger om
faglige vurderinger eller oplysninger om en sags faktiske grundlag. Hvis der i forhold til den enkelte
sms-besked eller e-mail gaelder en notatpligt, vil sms-beskeden eller e-mailen ogsd vare omfattet af doku-
mentbegrebet. Det samme galder, hvis en borger meddeles en afgarelse i form af en e-mail. Tilsvarende
galder, hvis en afgerelse — helt undtagelsesvist — meddeles i form af en sms-besked. Navnlig for sd vidt
angdr sms-beskeder bemarkes det, at sms-beskeder 1 praksis efter deres karakter som oftest vil vaere sa
formlese, at de 1 almindelighed ikke vil vaere at anse som dokumenter omfattet af loven.

Om dokumentbegrebets nermere afgreensning henvises til beskrivelsen af geldende ret i betenkningens
kapitel 10, pkt. 3 (side 322 f.), og kommissionens overvejelser i kapitel 10, pkt. 11.1 (side 336 ft.). ”

Af betenkning 1510/20009, s. 328, fremgar bl.a. felgende om, hvornar et dokument indgér i administrativ
sagsbehandling:

”6.2.2. Forarbejderne indeholder sdledes en ’negativ afgrensning’ af udtrykket administrativ sagsbe-
handling, idet det angives, hvilke dokumenter der ikke kan anses for at vere undergivet den navnte
sagsbehandling. Ombudsmanden har i sin praksis nermere preciseret, hvilke kriterier der skal legges
vagt pd ved vurderingen af, om et dokument er indgéet til eller oprettet af en myndighed som led i en
administrativ sagsbehandling. Séledes har ombudsmanden i bl.a. FOB 1995, side 132, pa grundlag af
forarbejderne til offentlighedslovens § 4, stk. 1, udtalt felgende:

’Som det fremgar [af forarbejderne] er der snaevre grenser for hvilke dokumenter der ikke er omfattet
af bestemmelsen, og pa baggrund af forarbejderne ma det efter min opfattelse legges til grund at den
navnte passus 1 § 4, stk. I —om at dokumentet skal vare indgaet til myndigheden ’som led i administrativ
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed’ — kun udeholder dokumenter som ikke er tillagt
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eller kan tillegges betydning for myndighedens administrative virksomhed pd omrddet. Det skal med
andre ord typisk vare dokumenter hvis indhold er myndighedens almindelige lobende administrative
virksomhed helt uvedkommende. ’

Sammenfattende kan det pa baggrund af ombudsmandens praksis anferes, at spergsmalet om, hvorvidt et
dokument — der ikke er omfattet af de dokumenttyper, der er naevnt ovenfor under pkt. 6.2.1 — har vaeret
undergivet administrativ sagsbehandling i en forvaltningsmyndighed, beror pa, om dokumentet er tillagt
eller kan tilleegges betydning for myndighedens administrative virksomhed pa omradet. Dette kriterium
forer til, at det typisk kun vil vaere dokumenter, hvis indhold er myndighedens almindelige lebende
administrative virksomhed helt uvedkommende, der ville kunne undtages fra aktindsigt med henvisning
til, at dokumentet ikke er indgaet til myndigheden ’som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse
med dens virksomhed’.

Ved vurderingen af, om et dokument er indgéet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led
1 administrativ sagsbehandling kan der vere grund til at pege pd, at det forhold, at et dokument er
journaliseret af en forvaltningsmyndighed, er et indicium for, at dokumentet er indgaet som led 1 admini-
strativ sagsbehandling, jf. lovens § 4, stk. 1, 1. pkt., jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., side 389. Herudover
bemarkes, at det forhold, at et dokument er lagt pa en sag, indeberer, at dokumentet som udgangspunkt
ma anses som indgaet som led 1 administrativ sagsbehandling, jf. FOB 1998, side 431, der er refereret
ovenfor. ”

I betenkningen, s. 336 ff., stir der bl.a. folgende om dokumentbegrebet, serligt i relation til sms-beske-
der:

”11.1. Neermere om dokumentbegrebet

11.1.2. Seerligt om e-mail og sms-beskeder

Kommissionen har 1 forlengelse af det anforte om formlese noteringer overvejet spergsmélet om, hvor-
vidt sms-beskeder, som en offentligt ansat afsender eller modtager pd en mobiltelefon, der tilherer
ansattelsesmyndigheden, og som vedrerer en sag i den pageldende forvaltningsmyndighed, er omfattet af
lovens dokumentbegreb.

Det er kommissionens opfattelse, at sms-beskeder af den navnte karakter for en principiel betragtning og
under hensyn til, at lovens dokumentbegreb er teknologineutralt og siledes gaelder uanset det pageldende
materiales form og det barende medie, vil kunne vare omfattet af lovens dokumentbegreb. Denne
principielle betragtning skal ogséd ses 1 lyset af, at sms-beskeder 1 visse tilfeelde vil erstatte elektronisk
post (e-mail), der efter omsteendighederne vil vere omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb. Som
eksempel pd en sms-besked, der vil vaere omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb, kan navnes
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en sms-besked, der indeholder et afslag pa en anmodning om aktindsigt, der er fremsendt ved en
sms-besked.

Det er pa denne baggrund kommissionens opfattelse, at e-mail og sms-beskeder er omfattet af lovens
dokumentbegreb, hvis den enkelte e-mail eller sms-besked indeholder oplysninger om faglige vurderinger
eller oplysninger om en sags faktiske grundlag. I de tilfelde, hvor der — efter lovudkastets § 13 eller
en ulovbestemt retsgrundsatning, jf. neermere kapitel 13 — geelder en notatpligt 1 forhold til den pagel-
dende sms-besked eller e-mail, mé sms-beskeden eller e-mailen ogsa anses for omfattet af dokumentbe-
grebet. Det vil saledes bl.a. vere tilfeldet, hvis sms-beskeden eller e-mailen mé karakteriseres som et
vasentligt sagsekspeditionsskridt, f.eks. ved at myndigheden med en sms-besked meddeler borgeren en
afgerelse 1 en sag.

Det er dog kommissionens opfattelse, at sms-beskeder og e-mail i lighed med de ovenfor nevnte form-
lose noteringer mv. kan have en sddan ’formles’ karakter, at de ikke kan anses for omfattet af lovens
dokumentbegreb. Om det er tilfeldet vil bero pa en konkret vurdering af indholdet og karakteren af den
enkelte sms-besked eller e-mail sammenholdt med indholdet af karakteren af den sag, som sms-beskeden
eller e-mailen vedrorer. ”

I Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014), s. 190-191, er bl.a. anfort folgende
om sms-beskeder og dokumentbegrebet:

”Det bemarkes, at det i de specielle bemerkninger til § 7, stk. 2, nr. 1, udtrykkeligt anferes, at *sms-be-
skeder 1 praksis efter deres karakter som oftest vil vare s& formlese, at de 1 almindelighed ikke vil vere
at anse som dokumenter omfattet af loven’. Det vil sige, at sms-beskeder, bortset fra de netop neevnte
tilfeelde [hvis der 1 forhold til sms’en gelder notatpligt, eller hvis en afgerelse meddeles ved sms-besked],
kun rent undtagelsesvist kan anses for dokumenter 1 lovens forstand. ”

Spergsmalet om notatpligt efter en ulovbestemt forvaltningsretlig grundsatning er omtalt i betenkning
1510/2009, s. 412 ff., hvor bl.a. felgende er anfort:

4. Notatpligt efter en ulovbestemt forvaltningsretlig grundsaetning

Folketingets Ombudsmand har imidlertid i en raekke sager haft anledning til at tage stilling til den naerme-
re rekkevidde af forvaltningsmyndighedernes notatpligt. Ombudsmanden har — med henvisning til en
ulovbestemt forvaltningsretlig grundsatning — antaget, at der for det forste ogsa bestar en notatpligt uden
for afgerelsessager. Ombudsmanden har for det andet antaget, at notatpligten — savel i afgerelsessager,
som andre sager — gelder 1 forhold til ’alle vaesentlige ekspeditioner i en sag’, og saledes ikke blot i
forhold til oplysninger vedrerende en sags faktiske omstendigheder. (...)

6. Kommissionens overvejelser
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6.2.2.(...)

Kommissionen har pd denne baggrund overvejet spergsmalet om, hvorvidt det udtrykkeligt ber fremgé af
offentlighedsloven, at der ogsa uden for afgerelsessager — det vil sige for al virksomhed, der udeves af
den offentlige forvaltning — geelder en pligt til at tage notat om et vasentligt sagsekspeditionsskridt, hvis
det pageldende sagsekspeditionsskridt ikke fremgér af sagens akter 1 gvrigt.

Til stette herfor kan anferes, at det hensyn til bl.a. bevissikring og fuldbyrdelse af offentlighedsloven, der
begrunder den almindelige forvaltningsretlige retsgrundsatning, tilsiger, at det udtrykkeligt fremhaves i
offentlighedsloven, at der ogsd uden for afgerelsessager gelder en pligt til at tage notat om vasentlige
sagsekspeditionsskridt. En sadan udtrykkelig regulering vil sidledes kunne betyde, at myndighederne 1
videre omfang var opmarksomme pé notatpligten.

Hertil kommer, at det inden for omradet for faktisk forvaltningsvirksomhed jevnligt forekommer, at der
treeftes beslutninger, der har indgribende betydning og har afgerelseslignende karakter, og hvor der kan
vare et behov for, at der er fastsat en notatpligt i offentlighedsloven.

Heroverfor kan der imidlertid peges pd, at der kan rejses spergsmél om, hvorvidt notatpligten efter den
almindelige retsgrundsetning geelder for al virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning. Det
kan sdledes fremhaves, at de sager, der ikke har haft karakter af afgerelsessager, hvor ombudsmanden
har anvendt den almindelige retsgrundsatning, ikke ’dakker’ al den virksomhed, som den offentlige
forvaltning udever. De sager, hvor ombudsmanden har anvendt retsgrunds@tningen — jf. pkt. 4 ovenfor —
har saledes haft karakter af ’traditionelle’ administrative sager, der har en vis indgribende og vasentlig
betydning for borgeren, og hvor det er naturligt og enskeligt, at der stilles krav om, at der tages notat om
vasentlige sagsekspeditionsskridt.

Der kan 1 forlengelse af det anferte, rejses sporgsméil om, hvorvidt den almindelige retsgrundsetning
indeberer, at der inden for alle de forskellige typer af faktisk forvaltningsvirksomhed, som den offentlige
forvaltning udever, bestar en pligt til at tage notat om vaesentlige sagsekspeditionsskridt, herunder notat
af modtagne oplysninger, der er af vasentlig betydning for sagen. Blandt andet den tradition for mere
uformelle sagsbehandlingsrutiner og de ressourcebetragtninger, der er beskrevet i pkt. 6.1, taler efter
kommissionens opfattelse ogsa for, at notatpligten ikke gaelder i samme omfang for al forvaltningsvirk-
somhed.

P& denne baggrund finder kommissionen ikke grundlag for, at det udtrykkeligt i offentlighedsloven
fremhaves, at der uden for afgerelsessager gelder en pligt til at tage notat af vasentlige sagsekspediti-
onsskridt. Kommissionen skal dog fremhave, at det er overladt til kontrolinstanserne at udvikle den
almindelige retsgrundsatning. ”

2.2.2. Min vurdering
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a) Jeg kan forstd, at Udenrigsministeriet ved sin vurdering af sms-korrespondancen har lagt til grund,
at korrespondancen var en aktivitet inden for den offentlige forvaltning, jf. § 1, stk. 1, 1 den tidligere
offentlighedslov (§ 2 1 den gaeldende offentlighedslov).

Denne vurdering leegger jeg til grund 1 det felgende.

Som det fremgér af de ovenfor citerede forarbejder, er offentlighedslovens dokumentbegreb bredt og
teknologineutralt. Det afgarende for, om bestemt materiale er omfattet af lovens dokumentbegreb, er, om
det kan sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter, og om det har varet undergivet administrativ
sagsbehandling i den pageldende myndighed.

Om en sms-besked kan antages at veere omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb, ma saledes
afgeres efter en konkret vurdering af indholdet og karakteren af den enkelte sms-besked sammenholdt
med indholdet og karakteren af den sag, som sms-beskeden vedrerer.

b) Den samlede sms-korrespondance fremgar af den genskabte interne e-mail af 29. oktober 2013, og jeg
har foretaget en gennemgang af denne korrespondance.

Som det fremgér af Udenrigsministeriets udtalelse af 13. marts 2015, er det overordnede emne for
korrespondancen handteringen af kritikken af B’s person og de rejser, han havde foretaget som formand
for organisation X.

Nogle af sms-beskederne indeholder korrespondance om muligheden for telefonisk kontakt mellem A og
B, f.eks. ”A: 30 min sa ringer jeg hvis det er ok og ”B: Helt ok™.

Det giver mig ikke anledning til bemaerkninger, at Udenrigsministeriet har vurderet, at disse sms-beskeder
ikke er omfattet af dokumentbegrebet. Jeg henviser bl.a. til de eksempler pa e-mails, der ikke kan anses
for omfattet af dokumentbegrebet, som er navnt 1 Justitsministeriets besvarelse af spergsmil nr. 16
vedrerende L 90, F. T. 2010-11, jf. Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014),
s. 190-191.

c¢) For sé vidt angér en rekke af de ovrige sms-beskeder er det ikke tilsvarende klart, at de har en sédan
karakter, at de ikke er omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb.

Man mé forstd de ovenfor citerede forarbejder siadan, at en sms-besked f.eks. vil vaere omfattet af
dokumentbegrebet, hvis den indeholder notatpligtige oplysninger.

Det fremgar ikke klart af forarbejderne, om der med “notatpligt” kun sigtes til notatpligt efter § 13, stk.
1, 1 den geldende offentlighedslov om notatpligt 1 en afgerelsessag om en sags faktiske grundlag eller
eksterne faglige vurderinger.

I forarbejderne er der om dokumentbegrebets naermere afgraensning henvist til beteenkningen. Heraf
fremgér det, at der — nér spergsmalet om notatpligt inddrages 1 vurderingen af, om en sms-besked er
et dokument — er tenkt pa notatpligten 1 bredere forstand. Jeg ma pa den baggrund forstd det sédledes,
at ogsa sms-beskeder, der indeholder oplysninger om vasentlige ekspeditionsskridt, der er notatpligtige
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efter bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 13, stk. 2 — eller efter en ulovbestemt retsgrundsatning i sager,
som ikke er afgarelsessager — vil vaere omfattet af dokumentbegrebet.

For en narmere beskrivelse af omfanget af den ulovbestemte retsgrundsatning henviser jeg til det
ovenfor citerede fra beteenkningen.

Det er i1 ovrigt min opfattelse, at en sms-besked kan vare indgdet til eller oprettet af en myndighed
som led i administrativ sagsbehandling — og dermed vere omfattet af dokumentbegrebet — ogsa 1 situatio-
ner, hvor den ikke indeholder notatpligtige oplysninger eller meddeler en afgerelse, jf. formuleringen 1
forarbejderne om, at “det kan i den forbindelse f.eks. na@vnes (...)” (fremhavet her). Det er imidlertid
samtidig anfert, at sms-beskeder i praksis efter deres karakter som oftest vil vere sd formlese, at de 1
almindelighed ikke vil vere at anse som dokumenter omfattet af loven”.

Udenrigsministeriet har 1 udtalelsen anfert, at Udenrigsministeriets sager om organisation X pd tidspunk-
tet for sms-korrespondancen angik dels rapporten fra rigsrevisionen i Y-land [det land, hvor organisation
X har hovedkontor] med kritik af organisation X, dels den politiske kritik af ministerens héndtering af og
kontrol med, om danske bistandsmidler anvendes til at stotte organisationer, der ikke drives eftektivt og
omkostningsbevidst. Jeg ma forstd Udenrigsministeriet sadan, at ministeriet pa den baggrund vurderede,
at korrespondancen ikke kunne antages at have betydning for ministeriets hdndtering af ministeriets sager,
da den angik et andet emne end omfattet af de sager om organisation X, som allerede var oprettet 1
ministeriet.

Jeg mener ikke, at det 1 sig selv er afgerende for vurderingen af, om korrespondancen kunne anses for
at indgd 1 administrativ sagsbehandling, at den ikke handlede om samme sporgsmél som omfattet af de
sager, som ministeriet allerede havde oprettet om organisation X.

Jeg md imidlertid g& ud fra, at Udenrigsministeriet — 1 overensstemmelse med det ovenfor anferte —
ved vurderingen af, om sms-beskederne er dokumenter 1 offentlighedslovens forstand, har foretaget en
naermere vurdering bl.a. af, om de indeholder notatpligtige oplysninger, og at ministeriet er kommet til det
resultat, at dette ikke er tilfeldet.

Efter min gennemgang har jeg ikke tilstreekkeligt grundlag for at kritisere denne vurdering. Herudover
er jeg enig med Udenrigsministeriet i, at sms-beskederne 1 tone og karakter er serdeles formlese og
uformelle, herunder — som anfert af Udenrigsministeriet — til dels af privat karakter.

Efter en samlet vurdering har jeg pa den baggrund ikke tilstraeekkeligt grundlag for at kritisere Udenrigs-
ministeriets vurdering af, at de ovrige sms-beskeder ikke er dokumenter omfattet af offentlighedsloven.

Jeg bemarker for en ordens skyld, at min gennemgang af sagen ikke har givet mig grundlag for at
antage, at den valgte kommunikationsform skyldes et enske om — eller er et forseg pd — at unddrage
oplysningerne fra eventuel ret til aktindsigt.

d) Du har i din e-mail af 8. april 2015 tilkendegivet, at sms-beskederne er indgiet 1 administrativ sagsbe-
handling alene pé baggrund af gennemgangen heraf 1 forbindelse med din anmodning om aktindsigt i
oktober 2013 og ministeriets stillingtagen hertil.
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Jeg bemerker 1 den forbindelse, at behandling af en anmodning om aktindsigt ikke 1 sig selv a&ndrer ved
karakteren af det materiale, som der er spergsmdl om aktindsigt i. Jeg er derfor ikke enig 1 dit synspunkt.

2.3. Udenrigsministeriets begrundelse for afgerelsen af 1. november 2013

a) Udenrigsministeriet begrundede afgerelsen af 1. november 2013 alene med, at ministeriet ikke havde
identificeret "dokumenter, som er omfattet af din aktindsigtsanmodning”.

Ministeriet oplyste i den forbindelse bl.a. ikke, at der faktisk foreld en sms-korrespondance, at ministeriet
havde foretaget en gennemgang af denne korrespondance, men at ministeriet havde vurderet, at sms-be-
skederne i1 korrespondancen ikke var omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb.

En afgerelse skal, nar den meddeles skriftligt, veere ledsaget af en begrundelse, medmindre afgerelsen
fuldt ud giver den pageldende part medhold, jf. forvaltningslovens § 22.

Begrundelsen skal indeholde en henvisning til de retsregler, i henhold til hvilke afgerelsen er truffet. I det
omfang afgerelsen efter disse regler beror pa et administrativt sken, skal begrundelsen tillige angive de
hovedhensyn, der har vaeret bestemmende for skensudevelsen.

Begrundelsen skal endvidere om fornedent indeholde en kort redegerelse for de oplysninger vedrerende
sagens faktiske omstendigheder, som er tillagt veesentlig betydning for afgerelsen, jf. forvaltningslovens
§ 24, stk. 1 og 2.

b) Udenrigsministeriet har i udtalelsen af 13. marts 2015 oplyst, at det er almindelig praksis i ministeriet,
at anmodninger om aktindsigt, hvor der ikke identificeres dokumenter, som er omfattet af anmodningen,
besvares i overensstemmelse med afgerelsen af 1. november 2013.

Ministeriet har ogsa tilkendegivet, at der ikke er praksis i ministeriet for, at ministeriet i afgerelser om
aktindsigt redeger for, at ministeriet har taget stilling til, om et givent materiale — f.eks. lase lapper eller
formlase e-mails mv. — er eller ikke er dokumenter omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb.

Som udgangspunkt giver ministeriets oplysninger om praksis mig ikke anledning til bemerkninger.

c) I et tilfeelde som det foreliggende — hvor du specifikt har anmodet om aktindsigt i bl.a. sms-beskeder
— skulle ministeriet imidlertid efter min opfattelse have oplyst dig om, at der faktisk foreld en sms-kor-
respondance, men at ministeriet havde vurderet, at korrespondancen ikke var omfattet af offentlighedslo-
vens dokumentbegreb.

I den foreliggende sammenhang maétte Udenrigsministeriets begrundelse saledes efter min opfattelse
vare egnet til at efterlade den — urigtige — opfattelse hos dig, at der slet ikke foreld sms-korrespondance
mellem den daverende udviklingsminister og B. En s&ddan urigtig opfattelse kunne bl.a. teenkes at pavirke
din interesse 1 at paklage ministeriets afgorelse.

Jeg henviser 1 den forbindelse ogsa mere generelt til, at det af forarbejderne til forvaltningsloven (Folke-
tingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 163) fremgar, at en begrundelse skal fremtrede som en forklaring pa,
hvorfor afgerelsen har faet det pdgeeldende indhold.
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2.4. Bevaring af sms-korrespondance

a) Det fremgar af Udenrigsministeriets udtalelse af 13. marts 2015, at sms-beskederne pa ministerens
telefon enten blev slettet af ministeren — der alene havde adgang til telefonen og sms-beskederne — eller
blev slettet 1 tiden umiddelbart efter den [dato], da telefonen i1 forbindelse med ministerens afgang blev
returneret til ministeriet. [ denne forbindelse blev telefonen nulstillet.

Det fremgér yderligere, at e-mails, der ikke journaliseres i Udenrigsministeriets ESDH-system, som ud-
gangspunkt slettes, nar de er @ldre end 365 dage. Der foreligger ikke oplysninger om, hvorvidt e-mailen
af 29. oktober 2013, der omfattede den samlede sms-korrespondance — og som 14 til grund for ministeriets
stillingtagen til din anmodning om aktindsigt — blev bevaret i en sddan periode.

Jeg ma forsta det saddan, at den padgaeldende e-mail i hvert fald ikke blev bevaret aktivt ud over 365 dage i
ministeriet, men at det alene har veret muligt at finde og gendanne den via ministeriets backupsystem.

Ministeriet har endvidere oplyst, at der i ministeriet i forbindelse med ministeriets afgerelse af 1. no-
vember 2013 ikke var overvejelser om, hvorvidt ministeriet var forpligtet til at gemme materialet pa
aktindsigtssagen.

b) Da Udenrigsministeriet behandlede din ferste anmodning om aktindsigt (oktober 2013), fulgte en pligt
til at journalisere ind- og udgaende post (dokumenter) af god forvaltningsskik.

Spergsmalet om, hvorvidt god forvaltningsskik indebar, at alle afsendte eller modtagne e-mails skulle
journaliseres, var imidlertid ikke afklaret. Se i den forbindelse bl.a. beteenkning 1510/2009 om offentlig-
hedsloven, s. 860 ff., herunder bl.a. med henvisning til sagen med ombudsmandens j.nr. 2004-3990-201. I
den konkrete sag tog ombudsmanden ikke stilling til det generelle spergsmil om opbevaring og/eller
journalisering af samtlige e-mails, som en myndighed modtager eller afsender.

Med offentlighedsloven (lov nr. 606 af 12. juni 2013), der er tradt i kraft den 1. januar 2014, er journalise-
ringspligten blevet lovfastet, saledes at dokumenter, der er modtaget eller afsendt af en forvaltningsmyn-
dighed som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed, skal journaliseres, i
det omfang dokumentet har betydning for en sag eller sagsbehandlingen i ovrigt. Det folger af lovens §
15, stk. 1.

Da de omhandlede sms-beskeder ikke er omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb (jf. ovenfor),
ville der sdledes heller ikke vere journaliseringspligt for sms-beskederne inden for den del af god
forvaltningsskik, som nu er lovfastet i offentlighedslovens § 15.

Hensynene bag journaliseringspligten er bl.a. et offentlighedshensyn og et kontrolhensyn, jf. bl.a. det
ovenfor nevnte fra beteenkningen. Journalisering skal dermed bl.a. understotte, at det kan kontrolleres,
om en aktindsigtsanmodning bliver imedekommet fuldt ud.

c¢) Jeg har som udgangspunkt ikke bemarkninger til en ordning, hvorefter sms-beskeder, der ikke er
journaliseringspligtige, slettes.
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I den foreliggende situation var det imidlertid ikke utvivlsomt, at de omhandlede sms-beskeder ikke var
omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb. Og 1 lyset af sagens karakter matte det — sarligt hvis
du var blevet gjort bekendt med, at der faktisk var blevet udvekslet sms-beskeder af den karakter, som
du enskede aktindsigt 1 — anses for en nerliggende mulighed, at du enskede en provelse af Udenrigsmini-
steriets afgorelse, f.eks. ved klage til mig. En sddan prevelse ville 1 sagens natur kun kunne finde sted,
1 det omfang det var muligt for mig at gennemgd de pagaldende sms-beskeder (sdledes som det nu
efterfolgende er sket).

I hvert fald under disse omstaendigheder burde Udenrigsministeriet efter min opfattelse aktivt have sikret
bevaring af de omhandlede sms-beskeder 1 en vis, kortere periode, indtil du havde haft rimelig lejlighed
til f.eks. at pdklage ministeriets afgorelse til mig. Efter min opfattelse folger en sddan bevaringspligt bl.a.
af hensynene bag reglerne om journalisering og af hensynene bag retten til at indbringe afgerelser om
aktindsigt for f.eks. Folketingets Ombudsmand.

3. Udenrigsministeriets afgerelse af 27. august 2014
3.1. Kort om afgerelsen og ministeriets udtalelser

Udenrigsministeriet identificerede 1 forbindelse med afgerelsen af 27. august 2014 et dokument (e-mail af
10. oktober 2013), som var omfattet af din aktindsigtsanmodning, og som efter ministeriets opfattelse var
omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedslovens § 7.

I dokumentet er bl.a. refereret dele af indholdet af en sms-korrespondance mellem B og A vedrerende
organisation X. Udenrigsministeriet undtog dokumentet fra aktindsigt efter offentlighedslovens § 23,
stk. 1. Ministeriet mente ikke, at dokumentet indeholdt oplysninger, der var ekstraheringspligtige efter
offentlighedslovens § 28, stk. 1.

Ministeriet har under min behandling af klagen i en udtalelse af 13. oktober 2014 preaciseret, at ministeri-
et 1 forhold til dokumentet havde overvejet, om der kunne gives aktindsigt efter offentlighedslovens § 14,
stk. 1 (meroffentlighedsprincippet). Dette forte ikke til, at der blev givet aktindsigt.

Herudover har ministeriet i udtalelsen anfert, at dokumentet er opbevaret som del af det materiale,
som indgik i den interne undersggelse, som ministeriet ivaerksatte i slutningen af 2013 af ministeriets
héndtering af forlebet vedrerende rejsereglerne i organisation X, og at dokumentet ud over referat af
sms-beskederne indeholder oplysninger, der indgik i1 ministeriets overvejelser vedrerende den strategiske
rddgivning af ministeren.

3.2. Min vurdering af Udenrigsministeriets afgerelse af 27. august 2014

a) Som det fremgar ovenfor, har Udenrigsministeriet anset dokumentet — herunder gengivelsen af indhol-
det af noget af sms-korrespondancen mellem A og B — for i udgangspunktet at vaere omfattet af retten til
aktindsigt efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 7.
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Det fremgdr ikke af Udenrigsministeriets afgorelse eller af udtalelserne til mig, fra hvilket tidspunkt
ministeriet har anset dokumentet for omfattet af offentlighedslovens § 7. Jeg ma imidlertid legge til
grund, at dette var tilfaeldet senest fra det tidspunkt, hvor det indgik 1 den interne undersegelse vedrerende
ministeriets hdndtering af forlgbet vedrerende rejsereglerne i organisation X.

Jeg er enig i, at dokumentet 1 hvert fald fra dette tidspunkt indgik 1 administrativ sagsbehandling i
ministeriet.

b) Spergsmalet er herefter, om e-mailen 1 sin helhed kan betragtes som et internt dokument 1 ministeriet.

Efter § 23, stk. 1, nr. 1, 1 offentlighedsloven (lov nr. 606 af 12. juni 2013) omfatter retten til aktindsigt ik-
ke interne dokumenter. Dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende, anses som interne dokumenter.

Af betenkning nr. 1510/2009 om oftentlighedsloven fremgar bl.a. felgende, s. 569 f. :

”Det er imidlertid efter kommissionens opfattelse ganske vanskeligt pa baggrund af den ovenfor under
pkt. 2.1.2 beskrevne praksis med hensyn til, hvilke dokumenter der betragtes som interne dokumenter, at
udskille de dokumenter, der er udarbejdet af myndigheden, og som ikke har varet afgivet til udenforsta-
ende, men som alligevel ikke kan betragtes som interne dokumenter.

Det er pa den baggrund kommissionens principielle opfattelse, at ethvert dokument, der udarbejdes af en
myndighed, og som ikke afgives til udenforstdende, skal betragtes som et internt dokument, jf. séledes
lovudkastets § 23, stk. 1, nr. 1. Et sddant retsteknisk enkelt kriterium vil understette de hensyn, der
ligger bag bestemmelsen, herunder at embedsvarket skal have frihed 1 udferelsen af deres arbejde, idet
der ikke vil vare tvivl om, hvornér et dokument skal betragtes som et internt dokument og derved som
udgangspunkt undtaget fra aktindsigt. ”

Bl.a. pa baggrund af det anforte er jeg enig med Udenrigsministeriet 1, at vurderingen af, om et dokument
er internt 1 offentlighedslovens forstand, 1 udgangspunktet beror pd et objektivt konstaterbart kriterium
om, hvorvidt det pageldende dokument har varet afgivet til udenforstaende.

c¢) Jeg har gennemgdet dokumentet af 10. oktober 2013. Det bestar forst af en e-mail fra daverende
udviklingsminister A til bl.a. ministersekretariatet med (referat af) to sms-beskeder — en fra B til A og et
svar fra A. Herefter er der svar pd e-mailen fra en medarbejder 1 ministeriet til A.

Efterfolgende er der en e-mail fra A til bl.a. medarbejderen 1 ministeriet med (referat af) to sms-beskeder
—en fra B til A og et svar fra A. Disse sms-beskeder er ledsaget af en bemerkning fra A.

Jeg har sammenholdt de fire sms-beskeder, sdledes som de fremgar af henholdsvis den interne e-mail
af 10. oktober 2013 og den genskabte interne e-mail af 29. oktober 2013. Jeg kan herved konstatere, at
e-mailen af 10. oktober 2013 ikke blot indeholder et indirekte referat af sms-korrespondancen mellem
daverende udviklingsminister A og B. Sms-beskederne er saledes fuldstendige og identiske 1 de to
udgaver.

FOU nr 2015.30 14



Den méde, hvorpa disse sms-beskeder 1 sagen er bevaret, minder til en vis grad om bevaring af e-mails i
sakaldte e-mailtrade. Sddanne trdde kan i offentlighedslovens forstand indeholde flere selvstendige doku-
menter, der — for sd vidt angér spergsmalet om indsigt — ma vurderes hver for sig. Se bl.a. Mohammad
Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014), s. 292.

d) Spergsmélet om, hvordan indholdet af den interne e-mail af 10. oktober 2013 skal bedemmes 1 forhold
til offentlighedsloven, kan efter min opfattelse give anledning til en vis tvivl. P4 den anferte baggrund
finder jeg imidlertid, at forholdet — i offentlighedslovssammenhang — mest nerliggende mé anskues
pa den made, at e-mailen ikke har karakter af ¢t dokument, men derimod en “sammenklipning” af 7
forskellige dokumenter (de 4 sms’er og de 3 interne e-mailfremsendelser).

Jeg er herefter enig 1, at de 3 interne e-mailfremsendelser har karakter af interne dokumenter, som kan
undtages fra retten til aktindsigt efter offentlighedslovens § 23.

For sé vidt angar sms-beskederne er jeg derimod ikke enig 1, at de kan betragtes som interne, da der er
tale om korrespondance med en ekstern part (B).

Da sms-beskederne — i den sammenh@ng, de her findes — pé tidspunktet for ministeriets afgerelse af
27. august 2014 1 ovrigt opfyldte betingelserne i offentlighedslovens § 7 om at vare dokumenter, der er
indgaet til eller oprettet af en myndighed som led i1 administrativ sagsbehandling (jf. ovenfor), vil de som
udgangspunkt veere omfattet af retten til aktindsigt.

Jeg har pd den baggrund henstillet til ministeriet at genoptage sagen og pd ny vurdere sporgsméilet
om aktindsigt i de sms-beskeder, der fremgar af e-mailen af 10. oktober 2013. Jeg bemarker, at jeg
1 den forbindelse ikke har taget stilling til, om oplysninger i sms-beskederne kan undtages efter andre
bestemmelser i offentlighedsloven.

Pé baggrund af det anferte har jeg ikke fundet tilstreekkelig anledning til pd nuverende tidspunkt at tage
stilling til spergsmalene om ekstrahering og meroffentlighed.

e) Det fremgér af ministeriets udtalelse af 13. marts 2015, at ministeriet 1 forbindelse med min underse-
gelse har identificeret en ujournaliseret intern e-mailtrad af 15. oktober 2013, hvori endnu en del af
sms-korrespondancen mellem A og B er gengivet. Det fremgar ikke, om ogsa denne e-mailkorrespondan-
ce er indgaet 1 administrativ sagsbehandling 1 ministeriet, herunder f.eks. i forbindelse med den interne
undersogelse af ministeriets handtering af forlebet vedrerende rejsereglerne 1 organisation X.

Jeg har — 1 lyset af det, som jeg har anfort om e-mailkorrespondancen af 10. oktober 2013 — ogsd anmodet
ministeriet om at vurdere, 1 hvilket omfang du matte have ret til indsigt i dette dokument eller dele af det.

Jeg har bedt Udenrigsministeriet om at underrette mig om ministeriets nye afgerelse 1 sagen, men jeg
foretager mig 1 ovrigt ikke mere.

skeksk
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Den 11. juni 2015 underrettede Udenrigsministeriet mig om ministeriets nye afgerelse 1 sagen. Ved
afgerelsen fik E aktindsigt 1 sms-beskederne, der fremgéar af e-mails af 10. oktober 2013 og 15. oktober
2013.

Sagsfremstilling
Den 1. november 2013 traf Udenrigsministeriet folgende afgerelse over for dig:

“Der henvises til din anmodning af 27. oktober 2013, hvor du har anmodet Udenrigsministeriet om
aktindsigt pa folgende made:

"Jeg vil gerne pd vegne af medie C soge aktindsigt 1 den korrespondance og dialog, der i perioden fra
1. august 2013 til dags dato har vaeret mellem udviklingsminister A og B vedr. sidstnevntes rejser og
formandskab for organisation X.

Medie C soger om aktindsigt i samtlige notater, e-mail, sms’er, breve og andre dokumenter, der indgar
1 korrespondancen og dialogen mellem de to. Hvis der findes en aktliste, soger vi ogsa om aktindsigt 1
denne. ’

Udenrigsministeriet har foretaget en segning i ministeriets journalsystem mv. efter dokumenter af den
naevnte karakter, og ministeriet har ikke identificeret dokumenter, som er omfattet af din aktindsigtsan-
modning. ”

I e-mail af 18. august 2014 gentog du over for Udenrigsministeriet anmodningen om aktindsigt. Du
fremsatte 1 den forbindelse folgende kommentarer:

”Jeg soger hermed aktindsigt 1 korrespondance og dialog mellem tidl. udviklingsminister A og B
vedr. sidstnavntes rejser og formandskab for organisation X.

1) 27. oktober 2013 sagte jeg aktindsigt 1 Udviklingsministeriet med felgende ordlyd (...)

2) Jeg fik afslag med den begrundelse, at ministeriet ikke kunne identificere dokumenter, som var
omfattet af min anmodning (...).

Men A fortalte selv i et interview med medie D den [dato], at han havde varet i1 direkte kontakt med B
om sagen — ikke mindst under (...) 1 uge (...).

Ifolge mine informationer har der vaeret omfattende og direkte korrespondance/dialog mellem de to i den
pagaeldende periode (1. august — 27. oktober 2013).
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Og ifelge mine oplysninger afspejles denne dialog i1 akter, som er tilgdet ministeriet. Det er muligt, at
akterne ikke er journaliseret serskilt — men jeg skal hermed gentage min anmodning fra 27. oktober 2013
— og atter henvise til Ombudsmandens afgerelse vedr. mobile enheder.

Jeg soger altsa aktindsigt 1 alle akter vedr. ovenstiende.

Hvis ikke akterne umiddelbart kan findes, vil jeg gerne kontaktes med henblik pa at f4 hjelp til at
identificere dem narmere. ”

Ved e-mail af 28. august 2014 sendte Udenrigsministeriet folgende afgorelse dateret den 27. august 2014
til dig:

2

I forbindelse med behandlingen af din anmodning af 27. oktober 2013 foretog ministeriet, som det
fremgik af ministeriets afgorelse af 1. november, en sggning 1 ministeriets journalsystem mv. efter
dokumenter af den navnte karakter, men identificerede ikke dokumenter, som var omfattet af din aktind-
sigtsanmodning. Du fik derfor afslag péa aktindsigt.

Imidlertid har ministeriet konstateret, at der pa en sag 1 ministeriet findes et internt dokument, der
bl.a. refererer indholdet af en sms-kontakt mellem B og davarende udviklingsminister A vedrerende
organisation X.

Det er Udenrigsministeriets vurdering, at dokumentet er omfattet af retten til aktindsigt efter offentlig-
hedslovens § 7, stk. 1. Efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, omfatter retten til aktindsigt dog ikke interne
dokumenter. Som interne dokumenter anses dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstiende. Det
pageldende dokument er ikke afgivet til udenforstaende, og det er derfor Udenrigsministeriets vurdering,
at dokumentet kan undtages fra aktindsigt 1 medfor af § 23, stk. 1.

Det er endvidere Udenrigsministeriets vurdering, at dokumentet ikke indeholder oplysninger om sagens
faktiske grundlag eller eksterne faglige vurderinger, som er omfattet af retten til aktindsigt efter offentlig-
hedslovens § 28, stk. 1.

Ved e-mail af 11. september 2014 klagede du til mig over Udenrigsministeriets afgerelser af 1. november
2013 og 27. august 2014. Du satte 1 den forbindelse spergsmalstegn ved, om en ministers eksterne korre-
spondance kan blive intern, ”fordi ministeriet vaelger at laegge oplysningerne ind i et internt dokument”.

Den 17. september 2014 meddelte jeg dig, at jeg havde besluttet kun at undersege Udenrigsministeriets
afgerelse af 27. august 2014.

Jeg bad samme dag Udenrigsministeriet om en udtalelse, og jeg skrev 1 anmodningen bl.a. felgende:

”Jeg ma forstd ministeriets afgorelse saledes, at ministeriet alene har identificeret det ovenfor omtalte
dokument som relevant 1 forhold til E’s aktindsigtsanmodning. Jeg mé& dermed samtidig forstd det sddan,
at selve de sms’er, som er udvekslet mellem B og A, ikke findes som et eller flere dokumenter i
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Udenrigsministeriet. Hvis min antagelse er korrekt, beder jeg ministeriet om at oplyse, hvad der er
baggrunden for, at sddanne dokumenter ikke findes. ”

Ved e-mail af 14. oktober 2014 sendte Udenrigsministeriet en udtalelse af 13. oktober 2014 til mig. Heri
skrev ministeriet bl.a. folgende:

”Som det fremgér af Udenrigsministeriets afgerelse af 27. august 2014, havde ministeriet konstateret, at
der pa en sag i ministeriet findes et internt dokument (en e-mail af 10. oktober 2013), der bl.a. refererer
indholdet af en sms-korrespondance mellem davarende udviklingsminister A og B. Udenrigsministeriet
har ikke identificeret andre dokumenter i Udenrigsministeriets arkivsystem, som relevante 1 forhold til E’s
anmodning. Det kan oplyses, at den pagaldende e-mail er opbevaret som del af det materiale, som indgik
1 den interne undersggelse, som Udenrigsministeriet iverksatte 1 slutningen af 2013 af Udenrigsministeri-
ets hindtering af forlebet vedrarende rejsereglerne i organisation X.

Det er Udenrigsministeriets vurdering, at e-mailen er omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedslo-
vens § 7, stk. 1. Imidlertid har dokumentet ikke varet afgivet til udenforstaende, og md dermed anses
for at vaere et internt dokument, der ikke er omfattet af retten til aktindsigt, jf. offentlighedslovens §
23, stk. 1, nr. 1. Udenrigsministeriet undtog pa den baggrund dokumentet fra aktindsigt i medfer af be-
stemmelsen. Det er endvidere Udenrigsministeriets vurdering, at dokumentet ikke indeholder oplysninger
om sagens faktiske grundlag eller eksterne faglige vurderinger, som er omfattet af offentlighedslovens §
28, stk. 1. Dokumentet indeholder sdledes efter Udenrigsministeriets opfattelse ikke egentlige faktuelle
oplysninger eller andre oplysninger, der bidrager til at supplere sagens bevismessige grundlag eller 1
ovrigt er tilvejebragt for at skabe klarhed med hensyn til sagens faktiske grundlag.

For sé vidt angar Udenrigsministeriets overvejelser vedrerende meroffentlighed 1 dokumentet, kan Uden-
rigsministeriet oplyse, at ministeriet 1 medfer af offentlighedslovens § 14, stk. 1, 1. pkt., 1 forbindelse med
behandlingen af E’s anmodning om aktindsigt overvejede, om der kunne gives aktindsigt i dokumentet
1 videre omfang, end hvad der folger af offentlighedslovens § 23, stk. 1. Udenrigsministeriet foretog
saledes en afvejning af pa den ene side bl.a. de hensyn, der ligger til grund for bestemmelsen 1 offentlig-
hedslovens § 23, stk. 1, og pa den anden side den berettigede interesse E som journalist md antages at
have 1, at anmodningen om aktindsigt imedekommes.

De ovenfor skitserede overvejelser er fejlagtigt ikke kommet til udtryk 1 ministeriets afgerelse af 27.
august 2014, hvilket beklages.

Folketingets Ombudsmand anmoder endvidere Udenrigsministeriet om at redegere narmere for, hvad
ministeriets overvejelser vedrarende meroffentlighedsprincippet gik ud pa. I den forbindelse kan ministe-
riet oplyse, at ministeriet 1 afvejningen har lagt afgerende vegt pa, at dokumentet tjener som grundlag
for myndighedens interne beslutningsproces. Dokumentet indeholder siledes dels en intern indstilling til
ministeren dels en orientering fra ministeren til embedsvarket om ministerens kontakt med B, der indgér 1
ministeriets overvejelser vedrerende den strategiske rddgivning af ministeren.

For s vidt angdr ombudsmandens spergsmal om, hvad der er baggrunden for, at selve de sms’er som
er udvekslet mellem B og A, ikke findes 1 Udenrigsministeriet som et eller flere dokumenter, kan
Udenrigsministeriet oplyse, at ministeriet 1 slutningen af oktober 2013 foretog en vurdering af, om et
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antal u-journaliserede sms’er udvekslet mellem B og A var omfattet af retten til aktindsigt efter den
dageldende offentlighedslov.

Udenrigsministeriet foretog séledes pa davarende tidspunkt — og dermed baseret pa den viden om sagen
og dens karakter, som ministeriet havde pa davarende tidspunkt — en konkret vurdering af, om sms’erne
kunne anses for at vaere dokumenter, der var indgéet til eller oprettet af Udenrigsministeriet som led i
administrativ sagsbehandling.

I Udenrigsministeriets vurdering indgik om sms’erne var omfattet af lovens dokumentbegreb. Det indgik
1 ministeriets vurdering, at dokumentbegrebet skal fortolkes bredt og ogsd omfatter det materiale, der
treeder 1 stedet for skriftlige dokumenter, jf. Folketingstidende 1985-86, Tilleg A, sp. 212 og Betaenkning
nr. 1510/2009 om offentlighedsloven kap. 10. Det indgik endvidere, at e-mails og sms’er kan have en
saddan formles karakter, at de ikke kan anses for omfattet af lovens dokumentbegreb. Der henvises 1 den
forbindelse til udtalelse fra Folketingets Ombudsmand af 16. maj 2011, vedrerende afslag pa aktindsigt 1
uformelle e-mail som er udvekslet mellem myndigheder.

Ministeriet foretog en konkret vurdering af indholdet og karakteren af de enkelte sms’er sammenholdt
med indholdet og karakteren af den sag, som sms’erne vedrorte. Ydermere foretog Udenrigsministeriet en
vurdering af, om sms’erne kunne anses for at veere indgaet til eller oprettet 1 Udenrigsministeriet som led
1 administrativ sagsbehandling. Udenrigsministeriet lagde i den forbindelse vagt pa, om sms’er var tillagt
eller kunne tilleegges betydning for ministeriets administrative sagsbehandling.

Samlet set var det Udenrigsministeriets vurdering, at sms’erne havde en sd formles karakter, at de ikke
kunne anses for at vere omfattet af den dagaldende offentlighedslovs dokumentbegreb, samt at de ikke
pa daveerende tidspunkt var tillagt eller kunne tillegges nogen betydning for ministeriets administrative
virksomhed. Pa den baggrund blev sms’erne ikke gemt i Udenrigsministeriet som selvstendige dokumen-
ter og blev som folge heraf ikke journaliseret 1 Udenrigsministeriets elektroniske arkivsystem, da de ikke
efter ministeriets opfattelse var omfattet af principperne for journalisering, som pd davarende tidspunkt
fulgte af principperne for god forvaltningsskik. Der opbevares séledes ikke sms’er af den nevnte karakter
som selvstendige dokumenter 1 Udenrigsministeriet. ”

Den 16. oktober 2014 partsherte jeg dig over Udenrigsministeriets udtalelse, og du fremsatte den 20.
oktober 2014 bl.a. folgende bemerkninger:

”1) Jeg er stadig helt uforstdende overfor argumentet om, at en sms-korrespondance relateret til organi-
sation X mellem daverende udviklingsminister A og organisation X-formand/borgeren B kan vare at
regne for interne oplysninger. Man tager altsd en ekstern sms-korrespondance — kopierer den over 1 et
dokument, som IKKE bliver afgivet til udenforstdende, og dermed er korrespondancen pludselig undtaget
retten til aktindsigt. Det kan efter min opfattelse ikke vaere intentionen bag begrebet ’interne dokumenter’.

2) Udenrigsministeriet giver 1 heringssvaret til Folketingets Ombudsmand — dateret 13. oktober 2014
— ikke noget klart svar pa, om den pagaldende sms-korrespondance findes 1 ministeriet eller ej. Man
skriver, at sms’er af den navnte karakter ikke opbevares som selvstendige dokumenter i Udenrigsmini-
steriet. Men opbevares de eksempelvis sammen med alle de gvrige sms’er, som er afsendt fra eller tilgdet
A’s mobiltelefoner?
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Altsa som del af et andet dokument? I sa fald vil jeg jo gerne have aktindsigt i dette dokument, og der er
ikke noget 1 mine aktindsigtsanmodninger, som udelukker dette.

Det rejser altsa et klart spergsmdl: Nemlig, hvor er de pdgeldende sms’er 1 dag — og hvor har de veret
siden efteraret 2013, hvor sms-korrespondancen blev skrevet ind i den pagaeldende e-mail dateret 10.
oktober 2013?

Ifolge mine oplysninger findes de padgaldende sms’er 1 ministeriet i dag.

3) Og ifolge mine oplysninger skal den pageldende sms-korrespondance have spillet en rolle for udvik-
lingsminister A’s politiske ageren i1 den hgjspandte politiske situation vedr. organisation X 1 perioden
frem til, at han treekker sig som minister [dato].

4) Det fremgér ogsd af Udenrigsministeriets seneste heringssvar til Folketingets Ombudsmand (dateret
13. oktober 2014), at ministeriet 1 slutningen af oktober 2013 vurderede, om de pageeldende sms’er var
omfattet af retten til aktindsigt. Man har oven i kebet foretaget en konkret vurdering af indhold og
karakter af de enkelte sms’er. I slutningen af oktober 2013 har man altsa kigget pa hver enkelt sms 1
korrespondancen.

Og netop den 27. oktober 2013 sogte jeg aktindsigt 1 korrespondancen med folgende ordlyd:

Allerede 1. november 2013 svarede Udenrigsministeriets (...) [en hgjtstiende medarbejder] folgende til
mig:

Jeg ved godt, at Folketingets Ombudsmand har besluttet ikke at behandle min klage over den oprindelige
aktindsigtsbegering fra 27. oktober 2013.

Men Udenrigsministeriets haringssvar dateret 13. oktober 2014 afslorer jo, at ministeriet den 1. november
2013 giver mig et bevidst, usandt svar.

Det er oven 1 kebet afgivet af (...) [den hgjtstdende medarbejder].

(...) skriver altsd til mig, at ’ministeriet ikke har identificeret dokumenter, som er omfattet af din
aktindsigtsanmodning’.

Men han — eller hans nermeste medarbejdere — har altsd 1 netop den periode gennemgaet hver eneste
sms 1 korrespondancen. Det er muligt, at de ikke har fundet den i journalsystemet (som 1 gvrigt, ifelge
Udenrigsministeriets egen redegorelse fra december 2013, viste sig at vare et syndigt rod) — men sa har
man altsd fundet korrespondancen i den lille tilfojelse 'mv’.
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Jeg er forbleffet over, at ellers s velrenommeret ministerium bevidst forer pressen og dermed offentlig-
heden bag lyset.

5) Om dokument-begrebet. Det fremgér ikke af Udenrigsministeriets haringssvar fra 13. oktober 2014,
hvorfor sms’erne havde en sd formles karakter, at de ikke var omfattet af den dageldende offentligheds-
lovs dokumentbegreb.

Man henviser bl.a. til en ombudsmandsudtalelse fra 16. maj 2011, som omhandler uformelle e-mail
udvekslet mellem offentlige myndigheder.

Men her er jo tale om sms’er udvekslet mellem ministeren og B, der som bekendt er en af landets mest
indflydelsesrige politikere — som pa det tidspunkt var reget i et politisk stormvejr pd grund af sit brug af
bl.a. danske udviklingsmidler som formand for organisation X.

B havde bl.a. en helt klar personlig og politisk interesse i, at offentligheden ikke fik kendskab til, at
organisation X havde betalt en privat rejse — (...) — for [et familiemedlem til B]. En rejse, som parti &
overfor medierne siden sommeren 2012 havde havdet, var blevet betalt af B selv.

Men det viste sig — da rejsebilagene blev lagt frem — den 20. oktober 2013, at [familiemedlemmets] rejse
var blevet betalt pd en médde, som er klart i strid med Danidas egne antikorruptionsregler. Samtidig for-
sogte embedsvarket 1 Udenrigsministeriet at sld ring om organisation X og skjule de uregelmassigheder,
som siden er kommet frem takket veere pressens ihardighed og interesse for forhold, som embedsmande-
ne ellers ikke havde vurderet som relevante. Forhold som netop nu undersoges af Z.

Hvordan kan en séddan korrespondance vaere uformel? Det var jo blodig politik — med samrad og massiv,
manedlang medieomtale. Var det ordvalget? Var det tonen 1 sms-korrespondancen eller andet som — ifolge
embedsmandene 1 Udenrigsministeriet — ikke tilte offentlighedens lys?

Den uformelle sms-korrespondance var trods alt heller ikke mere uformel end, at den via e-mailen af
10. oktober 2013 har indgéet i Udenrigsministeriets interne undersggelse af héndteringen af forlebet
vedr. rejsereglerne i organisation X. Embedsmandene mé altsa — 1 hvert fald efter 1. november 2013
— have vurderet, at sms-korrespondancen var bade betydningsfuld og relevant for den administrative
sagsbehandling. Det skriver ministeriet jo selv 1 heringssvaret.

6) Jeg mener pa den baggrund stadig, at Udenrigsministeriet ber efterkomme min anmodning om aktind-
sigt — og jeg mener ogsa, at ministeriet bevidst har misinformeret medie C og dermed offentligheden. ”

Den 12. november 2014 meddelte Udenrigsministeriet mig, at ministeriet ikke havde yderligere at bemeer-
ke til det, som du havde skrevet i dit partsheringssvar.

I brev af 18. november 2014 bad jeg Udenrigsministeriet om en supplerende udtalelse. Jeg skrev bl.a.
saledes til ministeriet:

”Det fremgar af Udenrigsministeriets udtalelse af 13. oktober 2014, at ministeriet i forbindelse med
E’s aktindsigtsanmodning i oktober 2013 foretog en vurdering af, om sms’erne var dokumenter i of-
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fentlighedslovens forstand. Ministeriet fandt, at dette ikke var tilfeldet, og sms’erne blev derfor ikke
bevaret ’som selvstendige dokumenter 1 Udenrigsministeriet’ og blev ej heller journaliseret 1 ministeriets
elektroniske arkivsystem. Det fremgar imidlertid ikke, om sms’erne alligevel er bevaret 1 ministeriet, blot
ikke som selvstendige dokumenter.

Jeg beder ministeriet — jf. ogsd E’s bemarkninger under pkt. 2 1 hans partsheringssvar — om at oplyse, om
de pageldende sms’er findes 1 ministeriet 1 dag, sdledes at det eventuelt ogsd vil kunne proves fra min
side, om sms’erne er omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb.

Jeg beder ogsd ministeriet om at forholde sig til det, som E har anfert under pkt. 1 1 sit partsheringssvar. ”

Den 11. december 2014 afgav Udenrigsministeriet folgende supplerende udtalelse:

2

Udenrigsministeriet skal i den anledning oplyse, at ministeriet i forbindelse med ombudsmandens anmod-
ning om en supplerende udtalelse har bedt de enheder, der var involveret 1 behandlingen af aktindsigtssa-
gen, om at oplyse, om de pdgeldende sms’er findes i enhederne, herunder som en del af et eller flere
dokumenter, f.eks. e-mails. Det har ikke pa den baggrund varet muligt at identificere de pagaldende
sms’er, herunder som en del af et eller flere dokumenter.

Det folger af offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, at retten til aktindsigt ikke omfatter interne dokumen-
ter. Som interne dokumenter anses dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende. Konstateringen af
om et dokument er internt 1 offentlighedslovens forstand felger sdledes 1 udgangspunktet af et objektivt
konstaterbart kriterium om, hvorvidt det pdgeldende dokument har vaeret afgivet til udenforstdende. Det
skal derfor efter ministeriets opfattelse ikke tilleegges betydning i relation til konstateringen af, om et
dokument er internt eller ej, hvilket indhold dokumentet har, herunder om dokumentet gengiver eller
refererer en ekstern skriftlig eller mundtlig korrespondance, f.eks. 1 form af et referat.

Udenrigsministeriet skal i den forbindelse henvise til Betenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven
om kommissionens overvejelser vedrarende interne dokumenter (kap. 6.1,2., s. 569), hvoraf felgende bl.a.
fremgar:

"Det er pa den baggrund kommissionens principielle opfattelse, at ethvert dokument, der udarbejdes af en
myndighed, og som ikke afgives til udenforstdende, skal betragtes som et internt dokument, jf. séledes
lovudkastets § 23, stk. 1, nr. 1. Et sddant retsteknisk enkelt kriterium vil understette de hensyn, der
ligger bag bestemmelsen, herunder at embedsvarket skal have frihed 1 udferelsen af deres arbejde, idet
der ikke vil vare tvivl om, hvornér et dokument skal betragtes som et internt dokument og derved som
udgangspunkt undtaget fra aktindsigt.

I den forbindelse finder kommissionen dog grund til at fremhave, at det er vasentligt, at forvaltnings-
myndighederne 1 forbindelse med behandlingen af en anmodning om aktindsigt er opmarksomme pa,
om der 1 det enkelte tilfeelde foreligger en reel og saglig begrundelse for at undtage et internt dokument
omfattet af lovudkastets § 23, stk. 1, fra retten til aktindsigt.
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Hvis der efter en konkret vurdering ikke foreligger en reel og saglig begrundelse for at undtage det interne
dokument — f.eks. fordi dokumentet ikke indeholder overvejelser af mere forelobig karakter eller i gvrigt
ikke tjener som grundlag for myndighedens interne beslutningsproces — ber forvaltningsmyndighederne
efter kommissionens opfattelse i almindelighed give aktindsigt i dokumentet efter meroffentlighedsprin-
cippet i lovudkastets § 14, stk. 1.’

Pa baggrund af ovenstdende er det ministeriets opfattelse, at en vurdering af, om et dokument, der ikke
er afgivet til udenforstaende, vil skulle udleveres — uanset om det indeholder en gengivelse af en ekstern
korrespondance eller ej — derimod skal afgeres pa grundlag af en skensmessig afvejning af modstdende
saglige hensyn i medfer af meroffentlighedsprincippet, jf. offentlighedslovens § 14, stk. 1.

Udenrigsministeriet har i ministeriets udtalelse af 14. oktober 2014 redegjort for ministeriets afvejning
1 den forbindelse. Det skal hertil supplerende bemarkes, at det er ministeriets opfattelse, at beskyttelses-
hensynet i relation til den pdgaeldende mailudveksling, der som tidligere oplyst indgdr i ministeriets
overvejelser vedrerende den strategiske radgivning af ministeren i en politisk sag, udgeres af et hensyn
til, at ministeren som et led i sine politiske manevremuligheder skal kunne bede sine embedsmaend
foretage savel faglige som taktiske og politiske vurderinger af spergsmal, uden at der bliver offentlighed
omkring dette. ”

Den 12. december 2014 partsherte jeg dig over ministeriets supplerende udtalelse, og i den anledning
meddelte du mig bl.a. folgende i e-mail af 18. december 2014:

”Jeg noterer mig (igen) indledningsvis, at Udenrigsministeriet slet ikke forholder sig til, at ministeriet
den 1. november 2013 gav et bevidst usandt svar til undertegnede. Jeg har hidtil veret i den tro, at
embedsvarket var underlagt sandhedspligt.

27. oktober 2013 sogte jeg aktindsigt i bl.a. den sms-korrespondance mv., som denne sag drejer sig om.

Af Udenrigsministeriets svar til ombudsmanden fremgér det, at ministeriet i den forbindelse — i slut-
ningen af oktober 2013 — gennemgik den pégaldende sms-korrespondance. Man foretog en konkret
vurdering af indhold og karakter af ’de enkelte sms’er’. Man havde med andre ord den péagaldende
sms-korrespondance i "handen’.

Af de svar, som Udenrigsministeriet hidtil har givet til undertegnede og ombudsmanden, er det IKKE
blevet bestridt, at sms-korrepondancen/dialogen mellem A og B vedrerer sidstnavntes rejser og formand-
skab for organisation X.

1. november 2013 skriver ministeriet alligevel til undertegnede, at ministeriet ikke har identificeret
dokumenter, som er omfattet af min aktindsigtsanmodning. Altsd har ministeriet givet et usandt svar,
hvilket forbleffer mig.

Efter ministeriets svar fra den 11. december 2014 til ombudsmanden er det stadig uklart, hvordan
de pigeldende sms’er har veret opbevaret, indtil de pludselig forsvandt efter ’slutningen af oktober
2013’. Men det er et faktum, at de er fort over i en e-mail, som er sendt internt i ministeriet 10. oktober
2013.

FOU nr 2015.30 23



Det er ofte muligt at genskabe slettede sms’er. S& det vil sandsynligvis vare muligt at genskabe de
pageldende sms’er. Jeg gar ud fra, at den telefon, som sms-korrespondancen er foregaet pa stadig findes
1 ministeriet. Derfor er det oplagte spergsmél: Har ministeriet overhovedet tjekket, om de stadig findes pé
telefonen? Kan teleselskabet fremskaffe disse data? Det fremgar ikke af ministeriets svar.

Der findes 1 ovrigt virksomheder, som kan genskabe denne type data. Jeg er sikker pd, at C vil dekke
rimelige omkostninger i den forbindelse, hvis det skulle blive aktuelt.

Jeg er ogsd forbleffet over, at Udenrigsministeriet pd den ene side tillagde sms-korrespondancen sa
lille betydning, at man undlod at gemme de pageldende sms’er. Pa den anden side er korrespondancen
sd vigtig, at den senere indgik 1 den interne undersogelse af ministeriets hindtering af rejsereglerne 1
organisation X. Og den har dbenbart ogsd indgaet i strategisk radgivning af ministeren. Det virker meget
modsatningsfyldt — ikke mindst fordi sms-korrespondancen allerede 10. oktober 2013 var kopieret over i
et email-dokument.

Jeg har ikke bedt om aktindsigt 1 ministeriets rddgivning af ministeren — eller i1 interne vurderinger. Jeg
har blot bedt om aktindsigt i den eksterne korrespondance og dialog mellem A og B vedr. sidstnaevntes
rejser og formandskab for organisation X. Den har ifelge mine oplysninger haft afgerende betydning for
A’s efterfolgende politiske ageren. Derfor er den relevant for offentligheden.

Nar nu ministeriet af uklare arsager, angiveligt ikke er i1 besiddelse af selve sms’erne, s ma det — hvis
man afviser, at de kan genskabes — vare muligt at give mig aktindsigt i den del af dokumentet/emailen,
som omhandler den pagaldende sms-korrespondance. Som tidligere navnt sd er der jo tale om ekstern
korrespondance — og det skal vel ikke ligge offentligheden til last, at ministeriet ikke gemmer relevante
dokumenter?

Jeg er klar over, at sagen om organisation X og A’s afgang er ubehagelig for ministeriet. Men det skal jo
ikke forhindre korrekt behandling af medierne og dermed 1 sidste ende offentligheden. ”

Den 23. december 2014 sendte jeg en kopi af din e-mail af 18. december 2014 til ministeriet til oriente-
ring. Den samme dag orienterede jeg dig om, at sagen var klar til behandling.

Efter en gennemgang af det samlede materiale besluttede jeg ogsd at undersege Udenrigsministeriets
afgerelse af 1. november 2013.

Jeg skrev 1 den anledning bl.a. folgende til ministeriet den 18. februar 2015:

”2. Ved afgorelsen af 1. november 2013 tog Udenrigsministeriet stilling til E’s anmodning af 27. oktober
2013. Anmodningen — der er gentaget 1 e-mail af 18. august 2014 — havde folgende ordlyd:

"Jeg vil gerne pa vegne af medie C soge aktindsigt i den korrespondance og dialog, der i perioden fra
1. august 2013 til dags dato har vaeret mellem udviklingsminister A og B vedr. sidstnevntes rejser og
formandskab for organisation X.
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Medie C soger om aktindsigt 1 samtlige notater, e-mail, sms’er, breve og andre dokumenter, der indgér 1
korrespondancen og dialogen mellem de to. Hvis der findes en aktliste sager vi ogsa aktindsigt i denne. ’

Som anfert afslog Udenrigsministeriet anmodningen om aktindsigt. Ministeriet gav E folgende begrun-
delse:

’Udenrigsministeriet har foretaget en segning 1 ministeriets journalsystem mv. efter dokumenter af den
naevnte karakter, og ministeriet har ikke identificeret dokumenter, som er omfattet af din aktindsigtsan-
modning. ’

I udtalelsen af 13. oktober 2014 til mig har Udenrigsministeriet anfert, at ministeriet 1 slutningen af
oktober 2013 foretog en vurdering af, om ’et antal ujournaliserede sms’er udvekslet mellem B og A var
omfattet af retten til aktindsigt efter den dageeldende offentlighedslov’.

Ministeriet vurderede efter det oplyste, at sms’erne ikke var omfattet af offentlighedslovens dokument-
begreb, og at de ikke pd davarende tidspunkt var tillagt eller kunne tillegges nogen betydning for
ministeriets administrative virksomhed. Ministeriet har yderligere oplyst, at sms’erne ’pé den baggrund’
ikke blev gemt 1 Udenrigsministeriet som selvstendige dokumenter’.

I anledning af en forespergsel fra mig om, hvorvidt de pidgeldende sms’er findes 1 ministeriet 1 dag —
bare ikke som selvstendige dokumenter — har ministeriet 1 sin udtalelse af 11. december 2014 oplyst,
at ministeriet “har bedt de enheder, der var involveret i behandlingen af aktindsigtssagen, om at oplyse,
om de pageldende sms’er findes i enhederne, herunder som en del af et eller flere dokumenter, f.eks.
e-mails’. Det har imidlertid efter det oplyste ’ikke pd den baggrund veret muligt at identificere de
pagaeldende sms’er, herunder som en del af et eller flere dokumenter’.

E har 1 sit partsheringssvar af 18. december 2014 bl.a. anfert, at ministeriets svar til ham af 1. november
2013 er ’bevidst usandt’, idet ministeriet skrev til ham, at ministeriet ikke havde identificeret dokumenter
omfattet af hans aktindsigtsanmodning — dette pa trods af at ministeriet 1 slutningen af oktober 2013
gennemgik den navnte sms-korrespondance.

Herudover har E bl.a. bemarket, at det ofte er muligt at genskabe slettede sms’er, og at det ikke fremgér,
om ministeriet har undersegt, om den pdgaldende sms-korrespondance stadig findes pd A’s tidligere
tjenestetelefon.

3. Jeg beder 1 relation til Udenrigsministeriets afgerelse af 1. november 2013 ministeriet om at oplyse,
om den vurdering af et antal ujournaliserede sms’er, som ministeriet foretog i slutningen af oktober
2013, skete 1 anledning af — eller 1 gvrigt 1 sammenhang med — E’s aktindsigtsanmodning af 27. oktober
2013. Hvis dette ikke var tilfeldet, beder jeg om at fa oplyst, 1 hvilken sammenhang gennemgangen sa
skete.

Jeg beder endvidere ministeriet om at udtale sig om, hvorvidt de sms’er, som ministeriet gennemgik 1
slutningen af oktober 2013, er identiske med en eller flere af de fire sms’er, der er refereret 1 e-mailen af
10. oktober 2013, eller om der er tale om andre og derved flere sms’er, der er udvekslet mellem B og A.
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Jeg ma ud fra det, som Udenrigsministeriet selv har oplyst, under alle omstendigheder gé ud fra, at
ministeriet pd tidspunktet for besvarelsen af E’s aktindsigtsanmodning den 1. november 2013 havde
kendskab til sms’er, der var udvekslet mellem A og B, og deres naermere indhold.

I den forbindelse beder jeg ministeriet udtale sig om, hvorfor det ikke blev afspejlet i1 svaret til E, at
der fandtes sms’er udvekslet mellem B og A i1 ministeriet, men at det var ministeriets opfattelse, at de
ikke var omfattet af offentlighedsloven. Jeg forstir herved E’s bemarkning om, at Udenrigsministeriets
svar var ’bevidst usandt’, sdledes, at det efter hans opfattelse matte forstds pa den made, at der 1
Udenrigsministeriet slet ikke fandtes f.eks. sms’er af den karakter, som han efterspurgte.

Endelig beder jeg i relation til afgerelsen af 1. november 2013 ministeriet om at oplyse, hvorvidt de
sms’er, som ministeriet fandt, og som ministeriet vurderede ikke var omfattet af offentlighedsloven, efter
gennemgangen blev slettet fra ministerens tjenestetelefon — og i sa fald pracis hvornar.

I givet fald beder jeg ogsd ministeriet oplyse, om ministeriet gjorde sig overvejelser om, hvorvidt
en sadan sletning med rette kunne finde sted, nar der var anmodet om aktindsigt i sms’erne, og nar
ministeriets afgerelse om aktindsigt kunne vere genstand for provelse, f.eks. fra min side.

4. Det fremgédr af Udenrigsministeriets afgerelse af 27. august 2014, at ministeriet 1 forbindelse med
E’s aktindsigtsanmodning foretog en segning 1 ministeriets journalsystem. Det fremgar endvidere af
ministeriets udtalelse af 11. december 2014, at ministeriet 1 anledning af min forespergsel 1 sagen har
bedt de enheder, der var involveret i1 aktindsigtssagen, om at svare pa, om de pdgeldende sms’er findes i
enhederne.

Det fremgér ikke, om de undersogelser, som ministeriet har foretaget, har involveret f.eks. den tidligere
udviklingsministers tjenestetelefon eller et andet digitalt medie, hvor sms’erne eventuelt er lagret — altsa
om sms’erne 1 dag pa nogen made er 1 Udenrigsministeriets besiddelse. Jeg beder derfor ministeriet
oplyse, om dette er tilfeldet. Jeg beder ogsa ministeriet om at oplyse, hvorvidt det — hvis sms’erne er
slettet, eller telefonen ikke leengere kan findes — vil vaere muligt at genskabe sms’erne. ”

Den 13. marts 2015 udtalte Udenrigsministeriet supplerende bl.a. felgende:

”2. Udenrigsministeriet modtog den 27. oktober 2013 anmodning om aktindsigt fra E med folgende
ordlyd:

"Jeg vil gerne pa vegne af medie C soge aktindsigt i den korrespondance og dialog, der i perioden fra
1. august 2013 til dags dato har vaeret mellem udviklingsminister A og B vedr. sidstnevntes rejser og
formandskab for organisation X.

Medie C soger om aktindsigt 1 samtlige notater, e-mail, sms’er, breve og andre dokumenter, der indgér 1
korrespondancen og dialogen mellem de to. Hvis der findes en aktliste sager vi ogsa aktindsigt i denne. ’

Udenrigsministeriet var pd tidspunktet for modtagelsen af anmodningen bekendt med, at den davarende
udviklingsminister havde haft sms-korrespondance med B om organisation X, da ministeren havde
orienteret en rekke medarbejdere i ministeriet herom bl.a. ved e-mail af 10. oktober 2013. De pagaldende
sms’er var ikke journaliseret pd en sag i ministeriet.
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Som led i1 behandlingen af aktindsigtssagen bad Udenrigsministeriet udviklingsministeren om at vise
ministeriet den sms-korrespondance, som ministeren havde haft med B om organisation X, som fandtes
pa ministerens telefon, sdledes at ministeriet kunne foretage en konkret vurdering af, om sms’erne var
omfattet af retten til aktindsigt.

A sendte derefter en intern e-mail af 29. oktober 2013, der indeholdt gengivelse af et antal sms’er.

Som det fremgér af Udenrigsministeriets udtalelse af 13. oktober 2014 foretog ministeriet en konkret
vurdering af de pageldende sms’er.

I Udenrigsministeriets vurdering indgik indledningsvist ogsa overvejelser om, hvorvidt korrespondancen
helt eller delvist var en aktivitet inden for den offentlige forvaltning, jf. § 1, stk. 1, i den dageeldende of-
fentlighedslov. Udenrigsministeriet overvejede 1 den anledning om korrespondancen helt eller delvist var
sendt og modtaget af ministeren i dennes egenskab af minister, folketingspolitiker eller privat person. Det
var Udenrigsministeriets vurdering pa davarende tidspunkt, at det ikke fremstod klart i hvilken egenskab
korrespondancen var fundet sted. Udenrigsministeriet fandt imidlertid, at korrespondancen var en aktivitet
inden for den offentlige forvaltning, men det var ministeriets opfattelse, at korrespondancen ogsa kunne
have fundet sted mellem B og A som privatpersoner.

Udenrigsministeriet foretog herefter en vurdering af om de pageldende sms’er kunne sidestilles med
egentlige skriftlige dokumenter, og om sms’erne havde veret undergivet administrativ sagsbehandling
1 ministeriet. I Udenrigsministeriets vurdering indgik indholdet og karakteren af de enkelte sms’er sam-
menholdt med indholdet og karakteren af den sag i ministeriet, som sms’erne kunne siges at vedrore.

For sé vidt angér den eller de sager i ministeriet, som sms’erne kunne siges at vedrere, skal det bemaerkes,
at ministeriets sager vedrerende organisation X pa daverende tidspunkt vedrerte dels [rigsrevisionsrap-
porten fra Y-land] med kritik af organisation X dels den politiske kritik af ministerens handtering af og
kontrol med, om danske bistandsmidler anvendes til at stotte organisationer, der ikke drives effektivt og
omkostningsbevidst, herunder indgér samradet, der blev atholdt den [dato].

Pa baggrund af den konkrete vurdering af sms’erne fandt ministeriet ikke, at de pageldende sms’er var
omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedsloven, da sms’erne ikke efter ministeriets vurdering
kunne sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter, der havde veret undergivet administrativ sagsbe-
handling i ministeriet.

Udenrigsministeriet lagde herved sarlig vaegt pd, at sms’erne i tone og karakter er serdeles formlose og
uformelle, herunder til dels af privat karakter. Udenrigsministeriet lagde endvidere vegt pd, at selvom
korrespondancen til dels indeholder oplysninger om ministerens egen handtering af den politiske kritik af
ministerens handtering af og kontrol med, om danske bistandsmidler anvendes til at stotte organisationer,
der ikke drives effektivt og omkostningsbevidst, drejede korrespondancen sig om héndteringen af den
kritik af B’s person og de rejser han havde foretaget som formand for organisation X, hvilket ikke kunne
anses at vedrere en sag i Udenrigsministeriet. Indholdet blev sdledes ikke pa tidspunktet for vurderingen
antaget at have betydning for ministeriets handtering af ministeriets sager vedrerende organisation X.
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Udenrigsministeriet meddelte E ved afgerelse af 1. november 2013, at ministeriet ikke havde identificeret
dokumenter, som var omfattet af hans anmodning.

Det bemarkes, at sagen blev behandlet efter den dagaldende offentlighedslov, men som det fremgéar af
Betenkning 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 337, fandt kommissionen ikke, at der med den nye
offentlighedslov burde anlegges en anden forstielse af dokumentbegrebet end efter den dagaldende
offentlighedslov.

I den anledning skal ministeriet henvise til offentlighedslovens specielle bemerkninger til § 7, hvoraf
folgende fremgar:

’Lovens dokumentbegreb er 1 lighed med, hvad der folger af geldende ret, teknologineutralt. Materiale,
der lagres pa nye informationsberere eller 1 nye former, er derfor omfattet af dokumentbegrebet, 1 det
omfang det pagaeldende materiale kan sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter og aktstykker. Det
afgerende for, om noget bestemt materiale er omfattet af lovens dokumentbegreb, er siledes, om det
pagaeldende materiale kan sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter, og om det har veret undergivet
administrativ sagsbehandling i den pageldende myndighed m.v.

Det anforte indebarer, at formlese noteringer, som en offentligt ansat nedfelder pa f.eks. gule ’post-it’-
etiketter og lignende lase lapper — f.eks. under en sags behandling, under en telefonsamtale eller under et
mede — ikke kan anses for omfattet af lovens dokumentbegreb. Endvidere kan sms-beskeder og e-mails
have en sddan ’formles’ karakter, at de ikke kan anses for omfattet af lovens dokumentbegreb. Om det
er tilfeeldet vil bero pa en konkret vurdering af indholdet og karakteren af den enkelte sms-besked eller
e-mail sammenholdt med indholdet og karakteren af den sag, som sms-beskeden eller e-mailen vedrerer,
jf. ogsé betenkningens kapitel 10, pkt. 11.1.2 (side 337 ff.). Det kan 1 den forbindelse f.eks. navnes,
at sms-beskeder og e-mails, som vedrerer en sag i den pdgaldende forvaltningsmyndighed, vil vere
omfattet af lovens dokumentbegreb, hvis den enkelte sms-besked eller e-mail indeholder oplysninger
om faglig vurdering eller oplysninger om en sags faktiske grundlag. Hvis der i forhold til den enkelte
sms-besked eller e-mail gaelder en notatpligt, vil sms-beskeden eller e-mailen ogsd vere omfattet af doku-
mentbegrebet. Det samme galder, hvis en borger meddeles en afgerelse 1 form af en e-mail. Tilsvarende
galder, hvis en afgerelse — helt undtagelsesvist — meddeles 1 form af en sms-besked. Navnlig for sd vidt
angér sms-beskeder bemarkes det, at sms-beskeder i1 praksis efter deres karakter som oftest vil vaere sa
formlese, at de 1 almindelighed ikke vil vere at anse som dokumenter omfattet af loven. ’

3. Folketingets Ombudsmand har endvidere anmodet Udenrigsministeriet om en raekke konkrete oplys-
ninger.

3.1 Folketingets Ombudsmand beder Udenrigsministeriet om at oplyse, om den vurdering af et antal
ujournaliserede sms’er som ministeriet foretog 1 slutningen af oktober 2013, skete i anledning af — eller i
ovrigt i sammenhang med — E’s aktindsigtsanmodning af 27. oktober 2013.

Som det fremgar ovenfor foretog Udenrigsministeriet vurderingen i sammenhang med besvarelsen af E’s
aktindsigt af 27. oktober 2013.

3.2 Folketingets Ombudsmand beder endvidere ministeriet om at udtale sig om, hvorvidt de sms’er som
ministeriet gennemgik 1 slutningen af oktober 2013, er identiske med en eller flere af de fire sms’er, der
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er refereret 1 e-mailen af 10. oktober 2013, eller om der er tale om andre og derved flere sms’er, der er
udvekslet mellem B og A.

De fire sms’er, som er refereret i e-mailen af 10. oktober 2013, er identiske med fire af de sms’er, som
Udenrigsministeriet gennemgik 1 slutningen af oktober 2013. Udenrigsministeriet skal hertil bemarke, at
der ved gennemgangen i slutningen af oktober 2013 indgik flere end fire sms’er.

3.3 Folketingets Ombudsmand beder ministeriet udtale sig om, hvorfor det ikke blev afspejlet 1 svaret til
E, at der fandtes sms’er udvekslet mellem B og A, men at det var ministeriets opfattelse, at de ikke var
omfattet af offentlighedsloven.

Udenrigsministeriet tog ved afgerelsen af 1. november 2013 konkret stilling til, om der fandtes dokumen-
ter omfattet af E’s anmodning, der var omfattet af retten til aktindsigt, jf. dageldende offentlighedslov §
4, stk. 1. Det er almindelig praksis i Udenrigsministeriet, at anmodninger om aktindsigt, hvor der ikke
identificeres dokumenter, som er omfattet af anmodningen, besvares 1 overensstemmelse med ministeriets
afgerelse af 1. november 2013.

Der er endvidere ikke praksis 1 Udenrigsministeriet for, at ministeriet 1 afgerelser om aktindsigtssager
redegor for, at ministeriet har taget stilling til, om et givent materiale, f.eks. lase lapper eller formlose
e-mails mv., er eller ikke er dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en myndighed m.v., som led 1
administrativ sagsbehandling i forbindelse med ministeriets virksomhed.

Det indgik heller ikke 1 ministeriets overvejelser at formulere afgerelsen i denne sag anderledes.

3.4 Folketingets Ombudsmand beder endelig 1 relation til afgerelsen af 1. november 2013 ministeriet om
at oplyse, hvorvidt de sms’er, som ministeriet fandt, og som ministeriet vurderede ikke var omfattet af
offentlighedsloven, efter gennemgangen blev slettet fra ministerens tjenestetelefon — og 1 sa fald precist
hvornér.

De sms’er som ministeriet 1 perioden mellem den 29.-31. oktober 2013 vurderede ikke var omfattet af
offentlighedsloven, har 1 Udenrigsministeriet fandtes pa ministerens telefon og efter den 29. oktober 2013
fandtes tillige en gengivelse af sms’erne 1 en intern e-mail.

For sa vidt angar selve sms’erne pa ministerens telefon er der pa nuverende tidspunkt ingen 1 Udenrigs-
ministeriet, der ved, om disse blev slettet fra ministerens telefon efter gennemgangen. Dette skyldes, at
det alene var den daveerende minister, der havde adgang til telefonen og sms’erne.

I fald ministeren ikke efter gennemgangen (mellem den 29.-31. oktober 2013) frem til ministerens afgang
den [dato] slettede sms’erne, er disse imidlertid blevet slettet i tiden umiddelbart efter den [samme dato],
hvor telefonen i forbindelse med ministerens afgang er blevet returneret til ministeriet.

Det er praksis 1 Udenrigsministeriet, at udlante telefoner nulstilles ved returnering til Udenrigsministeriet,
hvorefter der ikke er data lagret pa selve telefonen. Det bemarkes 1 ovrigt, at sdfremt der har fandtes eller
findes en backup af sms’erne, vil adgang til disse alene kunne finde sted ved adgang til brugerens (A’s)
personlige konto. Udenrigsministeriet er ikke bekendt med, om der findes eller har fandtes en backup af
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sms’erne efter ultimo november 2013, og Udenrigsministeriet beder ikke ministeriets brugere om deres
adgangsoplysninger til personlige konti.

3.5 I fald de sms’er, som ministeriet fandt, og som ministeriet vurderede ikke var omfattet af offentlig-
hedsloven, efter gennemgangen blev slettet fra ministerens tjenestetelefon, beder Folketingets Ombuds-
mand ministeriet oplyse, om ministeriet gjorde sig overvejelser om, hvorvidt en sddan sletning med
rette kunne finde sted, ndr der var anmodet om aktindsigt i sms’erne, og nar ministeriets afgerelse om
aktindsigt kunne vere genstand for provelse, f.eks. fra ombudsmandens side.

Som det fremgar ovenfor blev de pageldende sms’er slettet fra ministerens telefon senest umiddelbart
efter den [dato].

Som det fremgéar af Udenrigsministeriets udtalelse af 13. oktober 2014 blev sms’erne ikke journaliseret 1
ministeriets elektroniske arkivsystem, da de ikke efter ministeriets opfattelse var omfattet af principperne
for journalisering, som pa daverende tidspunkt fulgte af principperne for god forvaltningsskik. Udenrigs-
ministeriet skal i den forbindelse henvise til Offentlighedskommissionens Betaenkning nr. 1510/2009,
s. 863.

Der var ikke 1 Udenrigsministeriet 1 forbindelse med ministeriets afgerelse af 1. november 2013 overve-
jelser om ministeriet var forpligtet til at gemme materialet pa aktindsigtssagen.

4. Folketingets Ombudsmand beder ministeriet oplyse, om de undersggelser, som ministeriet har foreta-
get, har involveret f.eks. den tidligere udviklingsministers tjenestetelefon eller et andet digitalt medie,
hvor sms’erne evt. er lagret — altsd om sms’erne i dag pa nogen méde er i Udenrigsministeriets besiddelse.

Folketingets Ombudsmand beder ogsid ministeriet om at oplyse, hvorvidt det — hvis sms’erne er slettet,
eller telefonen slet ikke laengere kan findes — vil veere muligt at genskabe sms’erne.

Udenrigsministeriet har ikke involveret den tidligere udviklingsministers tjenestetelefon 1 de undersogel-
ser, som ministeriet har foretaget. Der henvises til pkt. 3.4.

Som det fremgér af Udenrigsministeriets udtalelse af 11. december 2014 bad ministeriet 1 forbindelse
med ombudsmandens anmodning af 18. november 2014 om en supplerende udtalelse de enheder, der
var involveret 1 behandlingen af aktindsigtssagen, om at oplyse, om de pagaldende sms’er fandtes i
enhederne, herunder som en del af et eller flere dokumenter, f.eks. e-mails. Udenrigsministeriet har 1
forbindelse med udarbejdelsen af nerverende udtalelse endvidere inddraget visse tidligere medarbejdere i
de involverede enheder for at undersoge om de pageldende sms’er fandtes hos disse, herunder som en del
af et eller flere dokumenter, f.eks. e-mails. I den forbindelse har ministeriet identificeret en ujournaliseret
intern e-mailtrad (af 15. oktober 2013) 1 ministeriets besiddelse, hvori der indgir en gengivelse af en
sms-korrespondance mellem A og B.

Udenrigsministeriet har endelig undersogt om den e-mail med gengivelse af sms’erne, som ministeriet 1
slutningen af oktober 2013 anvendte til at foretage vurderingen af, om sms’erne var omfattet af offentlig-
hedslovens dokumentbegreb, har kunnet genskabes. Dette har varet muligt, og en kopi af den genskabte
e-mail af 29. oktober 2013 med gengivelse af en rekke sms’er vedlaegges til brug for Folketingets
Ombudsmands undersogelse af Udenrigsministeriets afgerelse af 1. november 2013.

FOU nr 2015.30 30



Det skal hertil oplyses, at mails, der ikke journaliseres i Udenrigsministeriets ESDH-system som
udgangspunkt slettes, ndr de er @ldre end 365 dage. Som led i de daglige it-driftsrutiner foretages
sikkerhedskopiering af samtlige data pa serverne i UM-Net i Udenrigsministeriet og pd reprasentationer-
ne. Udenrigsministeriet har til brug for ministeriets undersegelser gendannet back-up fra 2013 (3.2 TB
data), segt efter den padgaldende bruger i 6 Exchange stores, hvorefter der manuelt er ledt efter mailen i
brugerens postkasse.

5. Folketingets Ombudsmand har endelig bedt om at 1dne eller modtage kopi af akterne i aktindsigtssagen,
for sa vidt akterne ikke allerede er sendt til mig i forbindelse med min behandling af E’s klage over
ministeriets afgerelse af 27. august 2014.

Udenrigsministeriet har ikke yderligere akter pa aktindsigtssagen ud over dem, som allerede er sendt til
Folketingets Ombudsmand sammen med Udenrigsministeriets udtalelse af 13. oktober 2014.

Udenrigsministeriet vedlegger til Folketingets Ombudsmand henholdsvis intern e-mail af 15. oktober
2013 med gengivelse af sms-korrespondance samt den genskabte interne e-mail af 29. oktober 2013, der
blev anvendt til at foretage en konkret vurdering af om sms’erne var omfattet af retten til aktindsigt. ”

Den 16. marts 2015 partsherte jeg dig over Udenrigsministeriets supplerende udtalelse.
I e-mail af 8. april 2015 fremsatte du bl.a. folgende bemarkninger:

”Jeg noterer mig, at en reekke medarbejdere 1 ministeriet — ifelge den supplerende udtalelse — allerede den
10.-15. oktober 2013 var orienteret om sms-korrespondancen mellem udviklingsministeren og B.

Alligevel gav ministeriet i sit svar den 1. november 2013 pd min anmodning om aktindsigt — fra 27.
oktober 2013 — det indtryk, at der ikke fandtes nogen sms-korrespondance. Det opfatter jeg som sterkt
kritisabelt og som et bevidst benspaend mod pressens arbejde.

Jeg far den tanke, at man bevidst undlod at journalisere korrespondancen af politiske arsager — og
jeg mé beklageligvis gentage, at det var (...) [en hejtstdende medarbejder], som gav mig det forkerte
indtryk. Han viste sig jo senere, at have spillet en rolle i forbindelse med de angivelige fejlinformationer,
der forte til udviklingsministerens afgang. Efterspillet viste ifolge ministeriets egen redegorelse, at der var
alvorlige mangler i ministeriets journaliseringspraksis.

Men jeg forstar nu kronologien séledes, at der den 10. oktober blev gengivet fire sms’er i en e-mail
— og senere hhv. den 15. og 29. oktober 2013 blev alle sms’erne i korrespondancen gengivet i flere
e-mail. Under alle omstendigheder tolker jeg Udenrigsministeriets svar til ombudsmanden séledes, at alle
sms’erne fortsat findes gengivet i ministeriet i en eller flere (evt. genskabte) e-mail.

Der er altsé tale om en ekstern korrespondance — som er blevet slettet — men den findes stadig i interne
dokumenter, som dermed ma vare omfattet af ret til aktindsigt.

Jeg forstér ligeledes, at Udenrigsministeriet allerede i oktober 2013 fandt, at sms-korrespondancen var en
aktivitet inden for den offentlige forvaltning.
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Man havde dog ogsa den opfattelse (maske var det blot en personlig holdning hos en medarbejder? ),
at korrespondancen kunne have fundet sted mellem B og A som privatpersoner. Det sidste er helt
uforstaeligt. De korresponderede jo netop, fordi den ene var minister og den anden var formand for orga-
nisation X. Altsd begge som everste politiske chefer for henholdsvis en forvaltning og en organisation,
der var nasten 100 procent athangig af offentlig stette fra iser Danmark. Som medie C tidligere har
dokumenteret, s& er de danske organisation X-midler blevet brugt til formal, som de andre bidrags-lande
nagtede at betale til, fordi de konkrete projekter ikke blev drevet effektivt og omkostningsbevidst. Disse
problematiske forhold har [rigsrevisionen i Y-land] papeget — dog uden at kulegrave forholdene, fordi der
var tale om ’danske penge’.

Ministeriet lagde 1 sin afgerelse sarlig vagt pa, at sms’erne i1 tone og karakter var formlese og uformelle
— og til dels af privat karakter. Men som mange andre danske politikere har B og A en lang falles
fortid. (...)

De to har vaeret sammen pa rejser i relation til organisation X — og har ogsd i den forbindelse, ifolge mine
oplysninger, haft privat samvar efter de formelle moder. De kender hinanden ganske glimrende, hvilket
i sig selv kan give et uformelt sprogbrug i en sms-korrespondance, som man ikke i udgangspunktet
forventer, at andre skal se.

Hvis de indbyrdes private relationer og eventuelle faelles oplevelser under organisation X-rejser f.eks. er
blevet forsegt brugt til at pavirke/presse enten A eller B til en bestemt ageren i den hejspandte politiske
sag, som sagen om organisation X var pa det tidspunkt, s& er indholdet af sms’erne i1 offentlighedens
interesse.

Det samme gelder, hvis de to har koordineret deres politiske ageren i organisation X-sagen via sms. Og
dette uvanset hvor privat karakter disse oplysninger ellers matte have set med ’embedsmandsejne’ i
Udenrigsministeriet.

Det er altsd dokumenter’, som er blevet udvekslet mellem Udviklingsministeriet/Udenrigsministeriet og
organisation X’ gverste leder. Jeg har under dekningen af organisation X-sagen — netop i oktober-novem-
ber 2013 — faet aktindsigt i flere korrespondancer mellem ministeriet og organisation X. Ind i mellem
forbavsende hurtigt og uden de helt store tovtraekkerier. Jeg har svert ved at se forskellen, blot fordi det i
dette tilfaelde er ministeren og organisation X-formanden, der tegner korrespondancen.

At Udenrigsministeriet ansd kritik af B’s rejser for ubetydeligt for ministeriets handtering af organisation
X-sagerne er 1 ovrigt meget opsigtsvakkende. Det var jo — skdret ind til benet — netop disse rejser, som
betad, at A senere trak sig som minister — og jeg forstdr pa tidligere svar fra Udenrigsministeriet til
ombudsmanden, at sms’erne senere indgik i ministeriets redegerelser om organisation X-sagen.

Ministeriet mener alligevel ikke, at sms’erne har indgéet i en administrativ sagsbehandling. Det har jeg
svert ved at forstd. Alene gennemgangen i forbindelse med min anmodning om aktindsigt i oktober
2013 — og den efterfolgende afgerelse om afslag — ma vel siges at vere en ret klar administrativ
sagsbehandling.
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Den 15. oktober 2013 er (alle? ) sms’erne gengivet i en ’email-trdd’. Jeg gar ogséd ud fra, at embedsman-
dene 1 ministeriet har foretaget sig noget med indholdet i de pageldende sms’er. Ifolge mine oplysninger
var der elementer 1 de pdgeldende sms’er, som vakte opsigt blandt medarbejdere pa Asiatisk Plads.

Sms’erne bliver 1 Udenrigsministeriets svar sammenlignet med gule ’post-it’-etiketter og lignende lose
lapper, der bruges til formlese noteringer. Det anser jeg for en temmelig userigs vurdering.

Udviklingsminister A valgte jo selv at orientere en reekke medarbejdere 1 ministeriet om den pagaldende
sms-korrespondance. Jeg tvivler pd, at ministeren orienterede sine medarbejdere om hver eneste gule
"post-it’-etikette, han skrev pa.

Senest 10. oktober 2013 har han altsd pr. mail felt behov for at orientere flere medarbejdere om korre-
spondancen med B. Formentlig har korrespondancen varet dreftet mundtligt med mindst en medarbejder
inden da.

Sent om eftermiddagen den 8. oktober 2013 fik medie C aktindsigt 1 korrespondance mellem Udviklings-
ministeriet og organisation X, der for forste gang udspecificerede, hvordan rejseudgifterne til B fordelte
sig pd bl.a. (...).

Det var oplysninger, som organisation X og B hidtil havde neaegtet at give til medierne. Indtil da havde or-
ganisation X efter instruks fra B og hans personlige organisation X-assistent (...) (tidligere embedsmand i
Udenrigsministeriet) kun oplyst de samlede rejseomkostninger, antallet af rejser og rejsernes varighed.

Medie C — og medie F — konfronterede B med de nye, detaljerede oplysninger den 9. oktober 2013. Og
senest dagen efter folte ministeren altsd behov for at orientere sine medarbejdere om sms-korrespondan-
cen med organisation X’ formand.

15. oktober 2013 gengives yderligere sms-korrespondancen helt eller delvist i en e-mail-trdd mellem
medarbejdere 1 ministeriet.

Jeg md indromme, at jeg altid har forventet, at jeg som journalist kunne f& aktindsigt i dokumenter, breve
mv., som tilgar en forvaltningsmyndighed med de undtagelser, der gelder for eksempelvis gkonomiske,
forretningsmassige og rent private forhold mv.

Jeg er derfor overrasket over, at Udenrigsministeriet fortolker begrebet *administrativ sagsbehandling’ sa
snavert, nar nu adskillige medarbejdere har veret dybt involveret 1 sms-korrespondancen.

I ovrigt er det bemerkelsesveardigt, at Udenrigsministeriet har et sa lemfaldigt syn pd offentlighedsloven,
at man bare sletter korrespondance, som der er sggt aktindsigt i, pd trods af, at ministeriets afslag pa
aktindsigt kunne péklages til Folketingets Ombudsmand. Det undrer mig, at det kan vare lovligt.

Men jeg er glad for, at sms-korrespondancen i sin helhed nu findes 1 Udenrigsministeriet. Jeg opfatter den
stadig som reelt ekstern korrespondance — og jeg vil derfor fastholde mine anmodninger om aktindsigt. ”
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Den 14. april 2015 sendte jeg en kopi af din e-mail af 8. april 2015 til ministeriet til orientering. Samme
dag orienterede jeg dig om, at sagen var klar til behandling.
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