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Afslag p4 aktindsigt i akt nr. 95922
Jeg har nu ferdigbehandlet sagen.

Jeg er enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet 1, at det forste dokument 1 akt nr. 95922 (en
e-mail af 16. december 2015 sendt af en ansat 1 det davarende Transport- og Bygningsministerium til to
andre ansatte 1 ministeriet) er et internt dokument, der som udgangspunkt kan undtages fra aktindsigt efter
offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1.

Jeg er ogsd enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet i, at det andet dokument i akt nr.
95922 (en e-mail fra Udenrigsministeriet af 15. december 2015 med et modereferat) er et ministerbetje-
ningsdokument, og at dokumentet derfor som udgangspunkt kan undtages fra aktindsigt i medfer af
offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2. Jeg er i den forbindelse enig med Transport-, Bygnings- og
Boligministeriet i, at en henvisning til offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2, burde vare fremgéet af den
afgorelsesliste, du fik udleveret 1 forbindelse med afgerelsen.

Efter min gennemgang af sagen er jeg ligeledes enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet i, at
det interne dokument (e-mailen af 16. december 2015) ikke indeholder ekstraheringspligtige oplysninger.

Jeg er ogséd enig med ministeriet i, at ministerbetjeningsdokumentet (e-mailen af 15. december 2015)
indeholder oplysninger omfattet af offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt. I den forbindelse har jeg i det
vaesentlige ikke bemarkninger til ministeriets afgraensning af ekstraheringspligtige oplysninger.

Endvidere er jeg enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet i, at nogle af de oplysninger, som
ministeriet har anset for ekstraheringspligtige, genfindes 1 akter, du allerede har faet udleveret, og at disse
oplysninger derfor kan undtages med hjemmel i offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2.
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Transport-, Bygnings- og Boligministeriet mener herudover, at de resterende ekstraheringspligtige oplys-
ninger kan undtages fra aktindsigt med henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 2.

Jeg kan ikke afvise, at der er grundlag for at undtage de pageldende oplysninger fra aktindsigt efter den
nevnte bestemmelse. Efter min opfattelse ma dette imidlertid forudsatte en bedre underbyggelse af de
paberabte hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser mv.

Jeg har derfor henstillet til Transport-, Bygnings- og Boligministeriet at genoptage sagen og — 1 lyset af
det, som jeg har anfort nedenfor 1 pkt. 4.5 om offentlighedslovens § 32, stk. 2 — treffe en ny afgerelse om
aktindsigt over for dig.

Herefter har jeg ikke anledning til at forholde mig til ministeriets afslag pa meroffentlighed.
Jeg har bedt ministeriet om at underrette mig om ministeriets nye afgerelse.

Nedenfor i afsnittet ’Ombudsmandens udtalelse” finder du en narmere begrundelse for resultatet af min
undersogelse. Fra side 13 er der en sagsfremstilling.

Ombudsmandens udtalelse

1. Hvad drejer sagen sig om?

Sagen angar Transport-, Bygnings- og Boligministeriets (tidligere Transport- og Bygningsministeriet)
delvise afslag pa aktindsigt af 8. august 2016.

Du har alene klaget over den del af afgerelsen, der vedrerer afslag pa aktindsigt i akt nr. 95922. Min
undersogelse vedrerer derfor kun denne akt.

Akten bestar af to dokumenter.

Det forste dokument er en e-mail sendt den 16. december 2015 kl. 07.20 af en ansat 1 Transport- og
Bygningsministeriet til to andre ansatte 1 ministeriet. I e-mailen videresendes en e-mail, som er sendt fra
Udenrigsministeriet til en raekke ansatte 1 forskellige ministerier og en styrelse den 15. december 2015
kl. 23.46.

E-mailen fra Udenrigsministeriet — som udger det andet dokument — indeholder et referat af et mede 1
Stockholm den 15. december 2015 mellem danske og svenske embedsmand 1 anledning af de svenske
planer om at indfere transporteransvar mellem Danmark og Sverige og den medfelgende ID-kontrol.

UDT nr 9054 af 27/01/2018 2



Transport-, Bygnings- og Boligministeriet har undtaget hele akt nr. 95922 fra aktindsigt.

Det forste dokument er ifelge Transport-, Bygnings- og Boligministeriet et internt dokument omfattet af
offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1.

Det andet dokument er ifelge ministeriet et ministerbetjeningsdokument omfattet af offentlighedslovens
§ 24, stk. 1, nr. 2. Dokumentet indeholder ekstraheringspligtige oplysninger, jf. offentlighedslovens § 28,
stk. 1, 1. pkt. Disse oplysninger kan ifelge ministeriet imidlertid i deres helhed undtages fra aktindsigt
efter offentlighedslovens § 32, stk. 2.

Ministeriet har i sit supplerende heringssvar af 17. august 2017 nermere forklaret, at visse af de ekstrahe-
ringspligtige oplysninger ogsa kan undtages efter offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2, da oplysningerne
fremgar af akter, du allerede har faet udleveret.

Nedenfor i pkt. 2 tager jeg forst stilling til afslaget pa aktindsigt efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr.
1.

Dernest tager jeg i pkt. 3 stilling til offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2.

Jeg tager i pkt. 4 stilling til spergsmélet om ekstrahering efter offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt.
Under dette punkt forholder jeg mig ogsé til undtagelsen af oplysninger efter offentlighedslovens § 28,
stk. 2, nr. 2, og § 32, stk. 2.

2. Offentlighedslovens § 23

§ 23, stk. 1, nr. 1, 1 offentlighedsloven (lov nr. 606 af 12. juni 2013 om offentlighed i forvaltningen) lyder
saledes:

7§ 23. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter. Som interne dokumenter anses
1) dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende,

.y

Jeg har gennemgaet det dokument, som Transport-, Bygnings- og Boligministeriet har undtaget efter § 23,
stk. 1, nr. 1 (en e-mail sendt den 16. december 2015). Jeg er enig med ministeriet i, at dokumentet er et
internt dokument omfattet af offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1.

Der er derfor som udgangspunkt ikke ret til aktindsigt.

UDT nr 9054 af 27/01/2018 3



3. Offentlighedslovens § 24
3.1. Offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2, lyder séledes:

”§ 24. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter og oplysninger, der udveksles pé et tids-
punkt, hvor der er konkret grund til at antage, at en minister har eller vil f4 behov for embedsvarkets
rddgivning og bistand, mellem:

(..)

2) Forskellige ministerier. ”

Folgende fremgér af de specielle bemarkninger til § 24 (lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013):

2

Bestemmelsen 1 stk. 1 finder alene anvendelse, hvor interne dokumenter og oplysninger udveksles i
forbindelse med ministerbetjening. Dette er — 1 lyset af den politiske aftale, jf. pkt. 1.1 og pkt. 4.14.3 i lov-
forslagets almindelige bemarkninger — i bestemmelsens ordlyd beskrevet pa den made, at dokumenter og
oplysninger alene kan undtages fra aktindsigt, hvis der pa det tidspunkt, hvor de pageldende dokumenter
eller oplysninger udveksles mellem et ministeriums departement og dets underordnede myndigheder eller
mellem forskellige ministerier, er konkret grund til at antage, at en minister har eller vil f& behov for
embedsvarkets radgivning og bistand. Det vil séledes fortsat gaelde som et almindeligt udgangspunkt, at
udveksling af internt materiale mellem forskellige forvaltningsmyndigheder i forbindelse med udferelsen
af opgaver, der ikke vedrerer ministerbetjening, bevirker, at materialet bliver undergivet aktindsigt efter
offentlighedslovens almindelige regler, jf. lovforslagets § 23, stk. 2.

Det afgerende for, om et dokument eller en oplysning, der udveksles mellem f.eks. to ministerier i stk. 1’s
forstand sker i forbindelse med ministerbetjening, er, om udvekslingen sker i en sammenhang og pé et
tidspunkt, hvor der er konkret grund til at antage, at ministeren Aar eller vil fd behov for embedsvarkets
rddgivning og bistand. Det vil dog uden videre kunne legges til grund, at ministeren har brug for radgiv-
ning og bistand, safremt udvekslingen af dokumenter mellem to forskellige forvaltningsmyndigheder sker
i et tilfeelde, hvor ministeren selv eller ministersekretariatet pd ministerens vegne har bedt embedsvarket
f.eks. undersoge eller overveje et spergsmal. I mange tilfeelde vil der imidlertid ikke foreligge en konkret
"bestilling” fra ministeren, og ved vurderingen af, om der er konkret grund til at antage, at der vil opsti et
behov for at yde ministeren bistand m.v., ma der i stedet for l&egges vagt pa, om ministeren i den konkrete
sammenhang erfaringsmaessigt far brug for embedsvarkets bistand, eller om det i ovrigt ud fra sagens
mere eller mindre politiske karakter mé forventes, at ministeren far brug herfor.

Bestemmelsen i stk. 1 skal fortolkes og anvendes restriktivt, og i tilfelde, hvor der foreligger tvivl
om, hvorvidt bestemmelsen finder anvendelse, skal der leegges veegt pa, om hensynet til den interne og
politiske beslutningsproces taler for, at de pageldende dokumenter eller oplysninger kan undtages fra
retten til aktindsigt.

Bestemmelsen finder saledes anvendelse, hvor udvekslingen sker i forbindelse med det, der kan betegnes
’den politiske’ ministerbetjening.
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Retsvirkningen af, at et internt dokument eller en intern oplysning anses for omfattet af bestemmelsen
1 stk. 1, er, at dokumentet eller oplysningen ikke i1 forbindelse med afgivelsen til en anden forvaltnings-
myndighed mister sin interne karakter. Dokumenter eller oplysninger, der udveksles i1 forbindelse med
ministerbetjening, kan saledes ikke anses for afgivet til udenforstdende. Ved udferelsen af opgaver 1
forbindelse med ministerbetjening kan f.eks. et ministeriums departement og en underordnet styrelse i
princippet anses som en (funktionel) enhed.

Bestemmelserne 1 stk. 1, nr. 1 og 2, kan — ndr betingelserne 1 ovrigt er opfyldt — finde anvendelse pa
udveksling af dokumenter mellem a) to ministeriers departementer, b) et ministeriums departement og en
myndighed underordnet det pagaeldende ministerium, c) myndigheder (f.eks. to styrelser) underordnet det
samme ministerium, d) et ministeriums departement og en myndighed underordnet et andet ministerium
(f.eks. et andet departements underliggende styrelse), samt ¢) myndigheder (f.eks. to styrelser), der er
underordnet hvert sit ministerium. Det anforte gelder interne dokumenter (og oplysninger), som er
udarbejdet af de naevnte myndigheder.

3.2. I sin udtalelse til mig af 4. marts (rettelig 4. april) 2017 oplyste Transport-, Bygnings- og Boligmini-
steriet, at Udenrigsministeriets e-mail af 15. december 2015 (meodereferatet) er undtaget fra aktindsigt
efter offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2. Ministeriet henviste til, at der er tale om et ministerbetjenings-
dokument.

Ministeriet oplyste ogsd, at ministeriet 1 afgerelsen af 8. august 2016 havde foretaget en samlet behand-
ling af bl.a. interne dokumenter og ministerbetjeningsdokumenter, idet der var tale om en usadvanligt
stor mengde akter, og idet ministeriet vurderede, at en oplistning af samtlige akter 1 afgerelsen ikke ville
vare hensigtsmassig sagsbehandling.

Ministeriet oplyste desuden, at det beklageligvis kun var offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, der
fremgik af den medfelgende afgerelsesliste. Ministeriet oplyste ogsd, at Udenrigsministeriets e-mail af
15. december 2015 (modereferatet) ved en fejl ikke var journaliseret som en selvstendig akt.

Transport-, Bygnings- og Boligministeriet fremsendte en supplerende udtalelse den 16. maj 2017, hvori
ministeriet bl.a. skrev:

”Der var 1 november og december 2016 stort fokus i regeringen pa at atklare konsekvenser i forbindelse
med den svenske regerings indferelse af transporteransvar over Oresund og deraf affedte id-kontrol. Dis-
se overvejelser involverede en lang raekke ministerier, herunder Statsministeriet, Justitsministeriet, Ud-
leendige-, Integrations- og Boligministeriet (i dag Udlaendige- og Integrationsministeriet), Transport- og
Bygningsministeriet (i dag Transport-, Bygnings- og Boligministeriet), og sagen var gentagne gange
genstand for dreftelse pa allerhgjeste sted 1 regeringen.

UDT nr 9054 af 27/01/2018 5



Som en naturlig folge heraf var der i samme periode pd embedsmandsniveau kontakt mellem danske og
svenske embedsmand for at fa klarlagt indholdet af de svenske planer om indferelse af transporteransvar
mellem Danmark og Sverige og de deraf affadte foranstaltninger pa dansk side for blandt andet at kunne
opretholde togtrafikken. Derudover gav de svenske planer ogsa den danske regering anledning til at
overveje behovet for selv at indfere midlertidig grensekontrol pa den dansk-tyske granse, hvilket skete
samme dag (den 4. januar 2016) som ikrafttreedelsen af det svenske transporteransvar.

Udvekslingen af det interne referat fra modet skete sdledes 1 en sammenhang og pa et tidspunkt, hvor der
var konkret grund til at antage, at ministeren havde eller ville fa behov for embedsverkets radgivning og
bistand om mulige politiske problemer i1 den pageldende sag og lasningen heraf.

Samlet set er det sdledes ministeriets opfattelse, at der er klart sagligt grundlag for anvendelse af
offentlighedslovens § 24 i den konkrete sag og det konkrete dokument. ”

3.3. Efter min gennemgang er jeg enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet i, at Udenrigsmini-
steriets e-mail (modereferatet) er et ministerbetjeningsdokument omfattet af offentlighedslovens § 24, stk.
1, nr. 2.

Der er derfor som udgangspunkt ikke ret til aktindsigt.

Jeg har lagt veegt pé, at den sag, som dokumentet indgar i, havde en karakter, som gjorde, at udvekslingen
af referatet fra modet mellem danske og svenske embedsmand skete 1 en sammenhang og pé et tids-
punkt, hvor der var konkret grund til at antage, at ministeren havde eller ville f4 behov for embedsverkets
radgivning og bistand.

Jeg er ogsa enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet 1, at en henvisning til offentlighedslovens
§ 24, stk. 1, nr. 2, burde vere fremgaet af den afgerelsesliste, som du fik udleveret i1 forbindelse med
afgerelsen. Jeg henviser til § 22 og § 24, stk. 1, 1. pkt., 1 forvaltningsloven (jf. lovbekendtgerelse nr. 433
af 22. april 2014).

Jeg har gjort Transport-, Bygnings- og Boligministeriet bekendt med min opfattelse.

Desuden har jeg noteret mig ministeriets oplysning om, at det var en fejl, at Udenrigsministeriets e-mail
af 15. december 2015 (modereferatet) ikke var journaliseret som et selvstendigt dokument.

4. Offentlighedslovens § 28 og § 32, stk. 2 — ekstraheringspligtige oplysninger og undtagelse heraf

4.1. Transport-, Bygnings- og Boligministeriet har i en udtalelse af 17. august 2017 redegjort for, hvilke
oplysninger 1 akt nr. 95922 ministeriet finder er omfattet af offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt.
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I udtalelsen oplyste ministeriet séledes, at den interne e-mail ikke indeholder ekstraheringspligtige oplys-
ninger.

Ministeriet oplyste endvidere, at dokumentet med Udenrigsministeriets e-mail af 15. december 2015
(medereferatet) indeholder ekstraheringspligtige oplysninger, men at en raekke af disse oplysninger kan
undtages efter offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2, da oplysningerne fremgar af akter, du allerede havde
faet udleveret. Ministeriet redegjorde for, hvor og pa hvilken made disse oplysninger allerede er udleveret
til dig.

Jeg har dog forstiet, at det grundleggende er ministeriets opfattelse, at samtlige ekstraheringspligtige
oplysninger 1 akt nr. 95922 kan undtages efter offentlighedslovens § 32, stk. 2.

4.2. Oftentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt., og § 28, stk. 2, nr. 2, lyder séledes:

7§ 28. Retten til aktindsigt i dokumenter omfattet af § 23, § 24, stk. 1, § 25 og § 27, nr. 1-4, omfatter
uanset disse bestemmelser oplysninger om en sags faktiske grundlag, 1 det omfang oplysningerne er
relevante for sagen.

Stk. 2. Stk. 1 geelder ikke, i det omfang
(-.)

2) de pagzldende oplysninger fremgar af andre dokumenter, som udleveres i forbindelse med aktindsig-
ten, eller

.y

I de specielle bemarkninger til § 28 er der anfort felgende:

2

Det afgerende for, om en oplysning skal ekstraheres efter bestemmelsen 1 stk. 1, 1. pkt., er — 1 lighed
med, hvad der folger af galdende ret — om der er tale om egentlige faktuelle oplysninger eller andre
oplysninger, der bidrager til at supplere sagens bevismassige grundlag eller 1 gvrigt tilvejebringes for at
skabe klarhed med hensyn til sagens faktiske grundlag.

Udtrykket oplysninger om en sags faktiske grundlag 1 stk. 1, 1. pkt., omfatter pd den baggrund ’egentlige
faktuelle oplysninger’, som f.eks. oplysninger i et internt dokument om, at der pa en motorvejsstraekning
passerer 20.000 biler dagligt eller en oplysning — der bygger pa undersogelser og analyser — om, at der
pa samme motorvejsstrekning tidligere passerede mellem 20.000 og 50.000 biler dagligt, samt andre
oplysninger, der medvirker til at skabe klarhed om sagen, herunder oplysninger om de metoder og
forudsatninger, som en forvaltningsmyndighed har anvendt ved fastleggelsen af de ’egentlige faktuelle
oplysninger’.

Ekstraheringspligten efter stk. 1, 1. pkt., omfatter ikke interne og eksterne faglige vurderinger samt politi-
ske og strategiske udtalelser, ligesom ekstraheringspligten ikke omfatter tilkendegivelser af standpunkter,
argumenter eller vurderinger med hensyn til en sags afgerelse eller oplysninger, der isoleret set gengiver
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generelle objektive kendsgerninger, der ikke direkte vedrerer sagen, f.eks. oplysninger om indholdet af
gaeeldende ret.

Betydningen af, at en oplysning er omfattet af bestemmelserne i stk. 1, 1. og 2. pkt., er pa den ene side, at
oplysningerne er undergivet aktindsigt, uanset at de er indeholdt i et dokument, der som sédan er undtaget
fra aktindsigt. P4 den anden side vil oplysningerne efter omstendighederne kunne undtages fra aktindsigt
efter undtagelsesbestemmelserne 1 lovforslagets §§ 30-33, ligesom der ikke vil vaere ret til aktindsigt 1
oplysningerne, hvis de er omfattet af en saerlig tavshedspligtsbestemmelse omfattet af § 35.

Bestemmelsen 1 stk. 2, nr: 2, fastslar, at myndighederne m.v. ikke er forpligtede til at foretage ekstrahering
efter stk. 1, hvis de pageeldende oplysninger fremgér af andre dokumenter, som udleveres 1 forbindelse
med aktindsigten. Denne adgang til at undlade at foretage ekstrahering folger allerede af geldende ret, og
bestemmelsen er sdledes udtryk for en lovfaestelse af denne retstilstand. ”

4.3. Oftentlighedslovens § 32, stk. 2, lyder saledes:

»§ 32.

(..)

Stk. 2. Retten til aktindsigt kan herudover begrenses, i det omfang det er nedvendigt til beskyttelse
af vasentlige hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v., herunder forholdet til andre lande eller
internationale organisationer. ”’

Af de specielle bemarkninger til § 32 fremgar:

2

Efter bestemmelsen 1 stk. 2 kan retten til aktindsigt udover de i stk. 1 navnte tilfelde begrenses i det
omfang, det er nedvendigt til beskyttelse af vasentlige hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v.,
herunder forholdet til andre lande eller internationale organisationer. Denne bestemmelse er identisk med
bestemmelsen 1 den galdende lovs § 13, stk. 1, nr. 2, og det er fortsat en betingelse for at undtage
oplysninger efter bestemmelsen, at der er en nerliggende fare for, at rigets udenrigspolitiske interesser
m.v. vil lide skade.

Omfattet af stk. 2 er bl.a. de tilfelde, hvor navnlig ministerier indbyrdes udveksler dokumenter og
oplysninger 1 forbindelse med sager, der har en udenrigspolitisk karakter. Det kan eksempelvis vare
Udenrigsministeriets videresendelse til Statsministeriet af indberetninger, som Udenrigsministeriet har
modtaget fra de danske ambassader 1 anledning af en konkret sag af international karakter.
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Det er — 1 modsatning til bestemmelsen 1 stk. 1 — en betingelse for at undtage oplysninger efter stk. 2,
at der er en ncerliggende fare for, at rigets udenrigspolitiske interesser m.v., herunder forholdet til andre
lande eller internationale organisationer, vil lide skade. ”

Transport-, Bygnings- og Boligministeriet har anfort, at samtlige ekstraheringspligtige oplysninger kan
undtages efter § 32, stk. 2.

Til stette for denne opfattelse anforte ministeriet bl.a. folgende 1 sin udtalelse til mig af 4. april 2017:

I forbindelse med Transport-, Bygnings- og Boligministeriets behandling af TRU-spergsmal 214 blev
akten sendt 1 hering hos Udenrigsministeriet, jf. brev af 12. januar 2016 (...). Udenrigsministeriet anforte 1
sit heringssvar af 18. januar 2016 (...), at akten efter Udenrigsministeriets opfattelse ikke burde udleveres
med henvisning til forholdet til tredjelande.

I forbindelse med aktindsigtsanmodningen fra journalist A blev akten endnu engang sendt 1 hering hos
Udenrigsministeriet, jf. brev af 27. maj 2016 (...). Ved brev af 6. juni 2016 meddelte Udenrigsministeriet,
at akten ikke burde udleveres (...). Som det fremgar af heringssvaret, anforer Udenrigsministeriet, at
de ved lignende aktindsigtssag vurderede, at akten ikke var omfattet af aktindsigtsanmodningen. Trans-
port-, Bygnings- og Boligministeriet vurderede dog, at akten var omfattet af aktindsigtsanmodningen,
men under hensyntagen til Udenrigsministeriets tidligere heringssvar (i forbindelse med TRU-214) blev
det vurderet, at akten skulle undtages, jf. offentlighedsloven § 32, stk. 2. Ministeriet vurderede, at en
offentliggarelse af madereferatet ville kunne skade Danmarks videre samarbejde med Sverige, da der ved
medet var lagt op til en uformel dreftelse, hvor danske embedsmand pa baggrund af uforpligtende og
umiddelbare svar fra den svenske stat kunne fa en bedre forstaelse for de svenske tiltag i anledning af
svensk lovgivning om id-kontrol. Denne vurdering blev desuden stottet af Udenrigsministeriets vurdering
1 forbindelse med besvarelse af TRU 214 (Alm.del). Det var pad denne baggrund, at dokumentet blev
undtaget med henvisning til medets uformelle tone, hvilket blev vurderet tilstreekkeligt til at opfylde
offentlighedslovens § 32, stk. 2. ”

4.4. Efter min gennemgang er jeg enig med Transport-, Bygnings- og Boligministeriet i, at det forste
dokument (den interne e-mail af 16. december 2015) ikke indeholder ekstraheringspligtige oplysninger.

Jeg er ogséd enig med ministeriet 1, at dokumentet med Udenrigsministeriets e-mail af 15. december 2015
(medereferatet) indeholder oplysninger omfattet af offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt. Jeg har 1
den forbindelse 1 det vaesentlige ikke bemarkninger til ministeriets afgrensning af ekstraheringspligtige
oplysninger.

Herudover er jeg enig med ministeriet i, at nogle af de oplysninger, som ministeriet har anset for
ekstraheringspligtige, genfindes i akter, som du allerede har fiet udleveret, og at disse oplysninger derfor
kan undtages med hjemmel i offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2.

4.5. Transport-, Bygnings- og Boligministeriet mener, at de resterende ekstraheringspligtige oplysninger
kan undtages med henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 2.

Efter denne bestemmelse kan retten til aktindsigt begraenses, 1 det omfang det er nedvendigt til beskyttel-
se af veesentlige hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v., herunder bl.a. forholdet til andre lande.
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Det er ifolge forarbejderne en betingelse for at undtage oplysninger efter bestemmelsen, at der er narlig-
gende fare for, at de nevnte interesser vil lide skade, jf. neermere ovenfor i pkt. 4.3.

Jeg kan ikke afvise, at der er grundlag for at undtage de padgaldende oplysninger fra aktindsigt efter den
nzvnte bestemmelse.

Efter min opfattelse md dette imidlertid forudsette en bedre underbyggelse af de péberabte hensyn til
rigets udenrigspolitiske interesser mv.

Jeg har i den forbindelse lagt vaegt pa den forholdsvis generelle karakter af i hvert fald en reekke af de
pageldende oplysninger og pa, at der ikke — f.eks. i form af udtalelser indhentet fra Udenrigsministeriet
eller de svenske myndigheder — er tilvejebragt nermere grundlag for at vurdere, pd hvilken made
aktindsigt ville skade rigets udenrigspolitiske interesser mv.

Jeg har gjort Transport-, Bygnings- og Boligministeriet bekendt med min opfattelse, ligesom jeg har
henstillet til ministeriet at genoptage sagen og — i lyset af det, som jeg har anfert om offentlighedslovens §
32, stk. 2 — treffe en ny afgerelse om aktindsigt over for dig.

Herefter har jeg ikke anledning til at forholde mig til ministeriets afslag pd meroffentlighed.
Jeg har bedt ministeriet om at underrette mig om ministeriets nye afgerelse.
Jeg foretager mig ikke mere i sagen.

Med venlig hilsen

__xﬂ‘qbff\\_,m

Jergen Steen Sarensen

Kopi til:

Transport-, Bygnings- og Boligministeriet
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Sagsfremstilling

Den 4. januar 2016 anmodede du det davarende Transport- og Bygningsministerium om aktindsigt i
dansk grensekontrol ved graensen til Tyskland og konsekvenserne af grensekontrol for rejsende mellem
Danmark og Sverige samt alle dokumenter og oplysninger vedrerende mulige tiltag pa dansk side 1 den
forbindelse.

Transport- og Bygningsministeriet traf den 8. august 2016 endelig afgerelse vedrerende din anmod-
ning. Afgoerelsen er delafgerelse nummer fire.

Folgende fremgar bl.a. af afgerelsen:

”Undtagne dokumenter § 23 og § 24

Det folger af offentlighedslovens § 24, stk. 1, jf. § 23, stk. 1, nr. 2, at retten til aktindsigt ikke omfatter
interne dokumenter og oplysninger, der udveksles pé et tidspunkt, hvor der er konkret grund til at antage,
at en minister har eller vil f& behov for embedsvarkets radgivning og bistand.

Transport- og Bygningsministeriet har 1 medfor af offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2 efter en konkret
vurdering undtaget en rekke dokumenter, udvekslet mellem Transport- og Bygningsministeriet og en
reekke ministerier pa et tidspunkt, hvor der er konkret grund til at antage, at en minister har eller
vil fa brug for embedsvearkets radgivning og bistand til hindtering af de problemstillinger, som den
ekstraordinare flygtningesituation affedte. Det fremgar af afgerelseslisten, om en konkret akt er undtaget
efter offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2.

Det folger desuden af offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, at retten til aktindsigt ikke omfatter
myndighedernes interne dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende.

Transport- og Bygningsministeriet har 1 medfor af offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1 efter en konkret
vurdering undtaget en raeekke dokumenter, der ikke har veret afgivet til udenforstdende. Det fremgar af
afgerelseslisten, om en konkret akt er undtaget efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1.

Ministeriet har 1 medfer af offentlighedslovens § 26, § 28, § 29 samt § 14 vurderet, om de akter eller dele
heraf, der undtages efter § 24, stk. 1, nr. 2 eller § 23, stk. 1, nr. 1, alligevel skal udleveres.

Desuden har ministeriet overvejet, om de pageldende akter indeholder oplysninger om en sags faktiske
grundlag eller eksterne faglige vurderinger, jf. offentlighedslovens § 28, stk. 1. I det omfang det gor sig
geldende, fremgér det af afgerelseslisten og oplysningerne udleveres.

Det bemarkes, at enkelte dokumenter er ekstraheringspligtige efter offentlighedslovens § 28, stk. 1. Disse
oplysninger fremgar imidlertid af andre dokumenter, der udleveres i1 forbindelse med aktindsigten, og
ekstraheres saledes ikke fra den pagaldende akt, jf. offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2. I det omfang
dette gor sig geeldende, fremgér det af afgorelseslisten.
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Ministeriet har endelig overvejet, om akterne burde udleveres til dig efter princippet om meroffentlighed
1 offentlighedslovens § 14. Ministeriet har 1 den forbindelse foretaget en afvejning af pa den ene side de
hensyn, der ligger til grund for bestemmelsen i offentlighedslovens § 23 og § 24, og pa den anden side
den berettigede interesse, som du ma antages at have 1, at anmodningen om aktindsigt imedekommes. I
det omfang ministeriet har fundet grundlag for det, fremgér det af afgerelseslisten og akterne udleveres til
dig.

Serligt om akt nr. 95922

Det bemerkes for akt nr. 95922, at det folger af offentlighedslovens § 32, stk. 2, at retten til aktindsigt kan
begrenses, 1 det omfang det er nodvendigt til beskyttelse af vasentlige hensyn til rigets udenrigspolitiske
interesser m.v., herunder forholdet til andre lande eller internationale organisationer. Ministeriet har pa
den baggrund vurderet, at akt nr. 95922, ikke udleveres. Akten bestir af et referat af et mode mellem
forskellige danske ministerier og det svenske Justitiedepartementet. Transport- og Bygningsministeriet
leegger 1 sin vurdering vagt pa, at referatet alene er udvekslet mellem danske ministerier og er holdt i en
uformel tone, som forudsatter en forventning mellem mededeltagerne om fortrolighed. ”

Ud over afgarelsen modtog du ogsé en afgerelsesliste, hvoraf de enkelte akter fremgéar. Ud for hver enkelt
akt fremgar det, hvilke bestemmelser i1 offentlighedsloven akten er undtaget efter.

Folgende fremgar bl.a. vedrerende akt nr. 95922:
”Akten undtages, jf. § 23, stk. 1, nr. 1. Der ekstraheres ikke, jf. § 28, stk. 2, nr. 2 og § 32, stk. 2.”

Ved e-mail af 16. marts 2017 klagede du til mig over Transport- og Bygningsministeriets afgerelse af 8.
august 2016. I e-mailen afgraensede du din klage til kun at angé akt nr. 95922.

Du anferte bl.a., at ministeriets begrundelse var mangelfuld, og at ministeriets henvisning til “en uformel
tone” ikke kunne berettige til at undtage dokumentet efter offentlighedslovens § 32, stk. 2.

Den 21. marts 2017 bad jeg Transport-, Bygnings- og Boligministeriet om en udtalelse om sagen. Jeg
skrev bl.a. folgende:

”Som det fremgar, klager journalist A kun over den del af afgerelsen, der vedrerer ministeriets undtagelse
af akt nr. 95922. Min anmodning om en udtalelse angér derfor kun dette forhold.

Ministeriet oplyser 1 afgerelsen, at den pidgeldende akt bestér af et referat af et mode mellem forskellige
danske ministerier og det svenske Justitiedepartementet, og at referatet er udvekslet mellem danske
ministerier.
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Jeg forstér ministeriets afgerelse af 8. august 2016 saledes, at hele akten er undtaget efter offentlighedslo-
vens § 32, stk. 2.

Det fremgar imidlertid samtidig af dokumentet ’afgerelsesliste’, som var vedlagt afgerelsen, at akt nr.
95922 er undtaget efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, om interne dokumenter (altsd uanset at
referatet efter det oplyste er udvekslet med andre danske ministerier), og at der med henvisning til bade §
28, stk. 2, nr. 2, og § 32, stk. 2, ikke er foretaget ekstrahering 1 dokumentet.

Jeg beder om, at ministeriet 1 sin udtalelse redeger nermere for dette forhold.

Jeg beder ogsd om, at ministeriet forholder sig til A’s indsigelse 1 klagen vedrerende anvendelsesomradet
for offentlighedslovens § 32, stk. 2. ”

Ved en e-mail af 4. april 2017 fremsendte Transport-, Bygnings- og Boligministeriet en udtalelse med
bilag. Folgende fremgér bl.a. af udtalelsen:

Akt nr. 95922 bestar af en trdd med to e-mails. Den forste e-mail er en intern e-mail, der videresender
den anden e-mail, der er eksternt modtaget, og som indeholder et referat af et mede mellem danske og
svenske embedsmand.

Ministeriet har 1 delafgerelse nr. 4 under punktet 'Undtagne dokumenter § 23 og § 24’ foretaget en samlet
behandling af blandt andet interne dokumenter, jf. offentlighedslovens § 23, og ministerbetjeningsdoku-
menter, jf. offentlighedslovens § 24. Ministeriet har vurderet, at en egentlig oplistning af de mange akter i
selve afgarelsen ikke ville vaere en hensigtsmaessig sagsbehandling.

Akt nr. 95922 fremgik af afgerelseslisten med folgende tekst:
"Akten undtages, jf. § 23, stk. 1, nr. 1. Der ekstraheres ikke, jf. § 28, stk. 2, nr. 2 og § 32, stk. 2.

Det er ministeriets opfattelse, at den forste del af akten er intern og dermed omfattet af offentlighedslo-
vens § 23, stk. 1, nr. 1. Den anden del af akten i form af den eksterne e-mail er derimod ikke at betragte
som et internt dokument efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, men derimod som et dokument, der
kunne have varet undtaget efter § 24 om ministerbetjening, jf. gennemgang herom nedenfor under pkt. 2.

Ministeriet mé beklageligvis konstatere, at det af afgerelseslisten fejlagtigt fremgar, at den fulde akt har
varet et internt dokument efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1. Baggrunden herfor er formentlig, at
akten er journaliseret med baggrund i den interne e-mail, hvorfor akten journaliseringsteknisk registreres
som intern. Hertil kommer, at den nederste del af e-mailen burde have varet journaliseret som en
selvstendig akt. Ministeriet skal beklage disse journaltekniske fejl.

I fortsattelse heraf bemarkes, at den eksterne e-mail udger et ministerbetjeningsdokument, som er omfat-
tet af og dermed vil kunne undtages efter offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2. Foruden selve referatets
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karakter og modtagerkreds bestyrkes denne vurdering ved, at den interne e-mail angér en bestilling fra en
afdelingschef 1 Transport-, Bygnings- og Boligministeriet pa en Status til minister med denne’.

Det forhold, at alene § 23, stk. 1, nr. 1 og ikke tillige offentlighedslovens § 24, stk. 1, nr. 2, optraeder pa
afgerelseslisten 1 forbindelse med akt nr. 95922 har saledes ikke medfert et anderledes materielt resultat
af ministeriets behandling af sagen.

2. Anvendelsen af offentlighedslovens § 32, stk. 2

Ombudsmanden har derudover bedt ministeriet forholde sig til A’s indsigelse 1 klagen vedrerende ministe-
riets henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 2.

Generelt bemarkes, at der 1 forbindelse med det svenske transporteransvar og deraf affedt id-kontrol
var stor bevagenhed omkring emnet fra sdvel Folketinget som offentligheden. Akten var saledes bade i
forbindelse med TRU-sporgsmél 214 (Alm.del) og flere aktindsigtsanmodninger i forskellige ministerier
genstand for vurdering om, hvorvidt den skulle offentliggores.

Som navnt ovenfor indeholder akten et referat af et mede mellem danske og svenske embedsmand. Der
var nermere tale om et made i Stockholm den 15. december 2015 med deltagelse af statssekretererne
for den svenske justitsminister og den svenske infrastrukturminister samt en reekke embedsmend fra N&-
ringsdepartementet og Justitedepartementet. Den danske delegation bestod af departementschefen og en
afdelingschef fra Udlendinge-, Integrations- og Boligministeriet, afdelingschefer fra Justitsministeriet og
Transport- og Bygningsministeriet samt den danske ambassader 1 Sverige og dennes souschef. Formaélet
med delegationens besog var at drefte de svenske planer om transporteransvar og de praktiske folger, som
det ville fa for blandt andet trafikken mellem Danmark og Sverige. Referenter var den danske ambassader
og souschefen.

I forbindelse med Transport-, Bygnings- og Boligministeriets behandling af TRU-spergsmaél 214 blev ak-
ten sendt 1 hering hos Udenrigsministeriet, jf. brev af 12. januar 2016 (...). Udenrigsministeriet anforte 1
sit heringssvar af 18. januar 2016 (...), at akten efter Udenrigsministeriets opfattelse ikke burde udleveres
med henvisning til forholdet til tredjelande.

I forbindelse med aktindsigtsanmodningen fra A blev akten endnu engang sendt 1 hering hos Udenrigs-
ministeriet, jf. brev af 27. maj 2016 (...). Ved brev af 6. juni 2016 meddelte Udenrigsministeriet, at
akten ikke burde udleveres (...). Som det fremgar af heringssvaret, anforer Udenrigsministeriet, at de
ved lignende aktindsigtssag vurderede, at akten ikke var omfattet af aktindsigtsanmodningen. Transport-,
Bygnings- og Boligministeriet vurderede dog, at akten var omfattet af aktindsigtsanmodningen, men
under hensyntagen til Udenrigsministeriets tidligere heringssvar (i forbindelse med TRU-214) blev det
vurderet, at akten skulle undtages, jf. offentlighedsloven § 32, stk. 2. Ministeriet vurderede, at en offent-
liggorelse at medereferatet ville kunne skade Danmarks videre samarbejde med Sverige, da der ved
medet var lagt op til en uformel dreftelse, hvor danske embedsmand pa baggrund af uforpligtende og
umiddelbare svar fra den svenske stat kunne fa en bedre forstaelse for de svenske tiltag 1 anledning af
svensk lovgivning om id-kontrol. Denne vurdering blev desuden stottet af Udenrigsministeriets vurdering
1 forbindelse med besvarelse af TRU 214 (Alm.del). Det var pad denne baggrund, at dokumentet blev
undtaget med henvisning til medets uformelle tone, hvilket blev vurderet tilstreekkeligt til at opfylde
offentlighedslovens § 32, stk. 2.
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Ved en fornyet gennemgang bemerker ministeriet, at denne del af akten maske mere oplagt kunne have
varet behandlet som et ministerbetjeningsdokument, jf. offentlighedslovens § 24. Eventuelle ekstraherede
oplysninger havde da kunnet undtages efter offentlighedslovens § 32, stk. 2. I alle tilfeelde ville det
materielle resultat saledes vaere det samme, nemlig undtagelse af hele dokumentet fra aktindsigt. ”

Ved brev af 5. april 2017 sendte jeg en kopi af Transport-, Bygnings- og Boligministeriets udtalelse til dig
med henblik pa at modtage dine bemarkninger til udtalelsen.

I en e-mail af 26. april 2017 afgav du dine bemarkninger. Du skrev bl.a.:

”Jeg fastholder min klage 1 sagen, eftersom det fortsat ikke er godtgjort, at en uformel tone kan begrunde
afslag pa aktindsigt. Samtidig virker det problematisk, hvis en myndighed fremadrettet kan sikre sig
mod aktindsigt i medereferater ved at ’laegge op til en uformel dreftelse’; bdde de danske og svenske
mededeltagere mé antages at have veret bekendt med muligheden for aktindsigt, og Transportministeriet
har ikke haft hjemmel til at love de svenske madedeltagere undtagelse fra aktindsigt.

Det virker ikke sagligt begrundet, at ministeriet ved udsigt til en mulig hjemsendelse af sagen falder
tilbage pd ministerbetjeningsreglen. Det virker usandsynligt, at det er nedvendigt at undtage et referat fra
et mode med udenlandske myndigheder *'med det formadl at sikre en beskyttelse af den interne og politiske
beslutningsproces’, jf. bemarkningerne til offentlighedsloven.

I den forbindelse lyder det i bemarkningerne: Bestemmelsen i stk. 1 skal fortolkes og anvendes restrik-
tivt, og 1 tilfelde, hvor der foreligger tvivl om, hvorvidt bestemmelsen finder anvendelse, skal der
leegges veegt pd, om hensynet til den interne og politiske beslutningsproces taler for, at de pagaldende

2

dokumenter eller oplysninger kan undtages fra retten til aktindsigt’.

Jeg sendte en kopi af dine bemarkninger til Transport-, Bygnings- og Boligministeriet den 28. april 2017,
som herefter sendte en supplerende udtalelse den 16. maj 2017. Af udtalelsen fremgér bl.a. folgende:

“Ministeriet fastholder, at der er grundlag for at anvende offentlighedslovens § 24 som anfert 1 ministeri-
ets brev af 4. april 2017. Sagens helt s@rlige baggrund og karakter ber 1 den forbindelse erindres.

Der var i november og december 2016 stort fokus i regeringen pa at afklare konsekvenser i forbindelse
med den svenske regerings indferelse af transporteransvar over Oresund og deraf affedte id-kontrol. Dis-
se overvejelser involverede en lang raekke ministerier, herunder Statsministeriet, Justitsministeriet, Ud-
leendige-, Integrations- og Boligministeriet (1 dag Udlaendige- og Integrationsministeriet), Transport- og
Bygningsministeriet (i dag Transport-, Bygnings- og Boligministeriet), og sagen var gentagne gange
genstand for dreftelse pa allerhgjeste sted i regeringen.

Som en naturlig folge heraf var der i samme periode pd embedsmandsniveau kontakt mellem danske og
svenske embedsmand for at fa klarlagt indholdet af de svenske planer om indferelse af transporteransvar
mellem Danmark og Sverige og de deraf affedte foranstaltninger pa dansk side for blandt andet at kunne
opretholde togtrafikken. Derudover gav de svenske planer ogsda den danske regering anledning til at
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overveje behovet for selv at indfere midlertidig grensekontrol pad den dansk-tyske granse, hvilket skete
samme dag (den 4. januar 2016) som ikrafttreedelsen af det svenske transporteransvar.

Udvekslingen af det interne referat fra modet skete sdledes 1 en sammenhang og pa et tidspunkt, hvor der
var konkret grund til at antage, at ministeren havde eller ville fa behov for embedsverkets radgivning og
bistand om mulige politiske problemer i1 den pageldende sag og lgsningen heraf.

Som anfert 1 ministeriets udtalelse af 4. april 2017, angar den interne e-mail, der indeholder referatet,
en bestilling fra en afdelingschef til en kontorchef i Transport-, Bygnings- og Boligministeriet. Af den
interne e-mail fremgar ‘en status til minister med denne’. Referatet har séledes varet forelagt ministeren,
ligesom ministerens behov for rddgivning og bistand ikke blot var vedrerende den pégaldende sag, men
ogsa knyttede sig til det konkrete referat, hvilket blot bestyrker, at referatet er omfattet af offentlighedslo-
vens § 24, stk. 1.

Samlet set er det sdledes ministeriets opfattelse, at der er klart sagligt grundlag for anvendelse af
offentlighedslovens § 24 i den konkrete sag og det konkrete dokument. ”

Du oplyste telefonisk den 19. maj 2017, at du ikke havde yderligere bemaerkninger til sagen.

I forbindelse med min gennemgang af sagen fandt jeg det nedvendigt at bede Transport-, Bygnings- og
Boligministeriet om en supplerende udtalelse.

Den 21. juli 2017 skrev jeg derfor bl.a. folgende til ministeriet:

“Efter min forelobige gennemgang af sagen, herunder akt nr. 95922, finder jeg det nedvendigt at bede
ministeriet om en supplerende udtalelse.

Folgende fremgar bl.a. af ministeriets afgorelse af 8. august 2016:

’Det bemarkes, at enkelte dokumenter er ekstraheringspligtige efter offentlighedslovens § 28, stk. 1. Dis-
se oplysninger fremgar imidlertid af andre dokumenter, der udleveres i1 forbindelse med aktindsigten, og
ekstraheres saledes ikke fra den pagaldende akt, jf. offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2. I det omfang
dette gor sig geeldende, fremgér det af afgerelseslisten. ’

Af afgorelseslisten fremgar bl.a. felgende vedrerende akt nr. 95922:
’Akten undtages, jf. § 23, stk. 1, nr. 1. Der ekstraheres ikke, jf. § 28, stk. 2, nr. 2 og § 32, stk. 2.~

Jeg beder om, at ministeriet 1 en supplerende udtalelse konkret redegor for, hvilke oplysninger 1 det
undtagne dokument ministeriet anser for at vaere ekstraheringspligtige, jf. offentlighedslovens § 28, stk.
1. Jeg beder ogsd ministeriet om at redegere for, hvilke af de ekstraheringspligtige oplysninger der
fremgar af andre dokumenter udleveret i forbindelse med aktindsigten, og som derfor ikke er udleveret, jf.
offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2. ”
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Ved et brev af 17. august 2017 afgav ministeriet en supplerende udtalelse. I brevet gennemgik ministeriet
akt nr. 95922 med angivelse af, hvilke oplysninger ministeriet ansé for at vaere ekstraheringspligtige.

Ministeriet oplyste endvidere, at de ekstraheringspligtige oplysninger i deres helhed kunne undtages
fra aktindsigt i medfor af offentlighedslovens § 32, stk. 2, og at en reekke af de ekstraheringspligtige
oplysninger tillige kunne undtages efter offentlighedslovens § 28, stk. 2, nr. 2, idet oplysningerne fremgik
af allerede udleverede akter i forbindelse med aktindsigten.
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