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Resumé

En journalist bad Statsministeriet om aktindsigt i SMS-beskeder fra europeei-
ske regeringsledere mv., som statsministeren havde henvist til, den aften
hvor der var folkeafstemning om afskaffelse af det danske forsvarsforbehold,
og hvor hun om reaktioner pa valgresultatet havde udtalt: "SMS’erne tikker
ind fra kollegerne rundt i Europa, som er glade pa vores alle sammens
vegne.”.

| Statsministeriets afgorelse blev det anfart, at ministeriet havde forstéet det
sdledes, at journalisten bad om aktindsigt i SMS-beskeder, som statsministe-
ren havde modtaget fra europeeiske regeringsledere mv. vedrarende resulta-
tet af afstemningen. Ministeriet udleverede en aktliste med en oversigt over ti
SMS-beskeder med angivelse af datoen for modtagelse af beskederne, men
afviste at give aktindsigt i indholdet af beskederne og oplyste heller ikke,
hvornar pa dagen de var modtaget.

Statsministeriet oplyste efterfalgende til ombudsmanden, at ministeriet havde
afgreenset anmodningen sédan, at den omfattede alle SMS-beskeder fra re-
geringsledere, der handlede om resultatet af folkeafstemningen, herunder det
forventede resultat — og dermed ogsa omfattede beskeder, der var modtaget
tidligere pé valgdagen, og som gav udtryk for forventningen til afstemningen,
men ikke havde karakter af en reaktion pé valgresultatet.

Ombudsmanden udtalte, at det ikke i sig selv var problematisk, at ministeriets
afgraensning var bredere, end hvordan journalistens anmodning naturligt
matte forstés. | den foreliggende situation, hvor ministeriet ikke udleverede
selve beskederne og ikke angav tidspunktet for modtagelsen af de enkelte
beskeder, var det ombudsmandens opfattelse, at Statsministeriets afgraens-
ning af anmodningen i kombination med ministeriets beskrivelse af afgraens-
ningen indebar, at journalisten ikke fik et daekkende og retvisende billede i
forhold til den information, han havde bedt om. Det fandt ombudsmanden kri-
tisabelt.

Ombudsmanden kunne ikke kritisere, at Statsministeriet undtog SMS-beske-
derne med henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 1.

(Sag nr. 22/03866)
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen:

Ombudsmandens udtalelse

1. Sagens forlgb

Sagen handler om din anmodning om aktindsigt i SMS-beskeder, som stats-
ministeren modtog fra regeringsledere mv. i forbindelse med folkeafstemnin-
gen den 1. juni 2022 om afskaffelse af det danske forsvarsforbehold inden for
EU-samarbejdet.

Den 3. juni 2022 bad du Statsministeriet om aktindsigt pa falgende made:

”1. juni 2022, dagen for folkeafstemningen om det danske forsvarsforbe-
hold i EU, ankom (statsministeren) kort far klokken 22 til Christiansborg.
Da hun blev spurgt til reaktioner pa valgresultatet, sagde hun, at
'SMS’erne tikker ind fra kollegerne rundt i Europa, som er glade pa vo-
res alle sammens vegne.’

Disse SMS'er vil jeg gerne have aktindsigt i, altsd adgang til, saledes at
jeg kan se, hvor mange det drejer sig om, hvem der har afsendt dem, og
hvad indholdet er. (...).”

Statsministeriet traf afggrelse i sagen den 8. juli 2022. Det anferes i afggrel-
sen, at ministeriet havde forstaet din anmodning saledes, at "du @nsker akt-
indsigt i SMS-beskeder som statsministeren har modtaget fra europaeiske re-
geringsledere mv. vedrgrende resultatet af folkeafstemningen den 1. juni om
forsvarsforbeholdet”.

Ministeriet udleverede i den forbindelse en aktliste over SMS-beskeder, som
statsministeren havde modtaget fra europeeiske regeringsledere mv., herun-
der datoerne for, hvornar beskederne var modtaget. Det fremgar af aktlisten,
at Statsministeriet identificerede i alt ti SMS-beskeder, hvoraf syv beskeder
var registreret som modtaget den 1. juni 2022, mens de sidste tre var regi-
streret som modtaget den 2. og 3. juni 2022. Ministeriet oplyste ikke, pa hvil-
ket tidspunkt af dggnet hver enkelt sms var modtaget.

Statsministeriet afslog at give dig aktindsigt i indholdet af beskederne, og
hvem der havde afsendt dem, med henvisning til offentlighedslovens § 32,
stk. 1. Ministeriet gav dig heller ikke aktindsigt efter princippet om meroffent-
lighed i § 14, stk. 1. Ministeriet fastholdt afggrelsen den 7. august 2022.
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Den 23. august 2022 klagede du til mig over Statsministeriets afgarelser. Du
skrev, at du har sveert ved at forstd, at banale lykgnskninger kan have en ka-
rakter, der kraever fortrolighed. Du mener, at der bar foretages en konkret
vurdering af, om beskedernes indhold reelt er omfattet af et fortrolighedshen-
syn.

| et brev til dig af 5. september 2022 berigtigede Statsministeriet oplysnin-
gerne om, hvilke datoer de enkelte SMS-beskeder var modtaget. Ministeriet
oplyste nu, at to akter pa aktlisten rettelig skulle have vaeret journaliseret som
modtaget henholdsvis den 2. og 8. juni 2022 i stedet for den 1. juni 2022.

Til brug for min behandling af sagen har jeg modtaget sagens akter samt ud-
talelser af 15. september og 26. oktober 2022 fra Statsministeriet.

Du har i anledning af Statsministeriets seneste udtalelse understreget, at du
gnsker at fa oplyst, hvor mange SMS-beskeder fra udenlandske regeringsle-
dere der lykgnskede med valgresultatet fgr statsministerens ankomst kl. ca.
22 pa valgaftenen. Endvidere er det — som jeg forstar dig — din opfattelse, at
statsministeren har givet afkald pa en eventuel beskyttelse af SMS-beskeder-
nes fortrolighed ved at oplyse om beskedernes eksistens.

Sagen rejser efter min opfattelse spargsmal om 1) Statsministeriets afgraens-
ning af din anmodning om aktindsigt og 2) ministeriets afslag pa din anmod-
ning om aktindsigt med henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 1.

2. Afgraensningen af aktindsigtsanmodningen

2.1. Retsgrundlaget

Aktindsigtsanmodningen afgraenser temaet for en aktindsigtssag. Den danner
grundlag for, at myndigheden kan identificere de gnskede sager og doku-
menter og vurdere retten til aktindsigt heri. En grundig indledende vurdering
af anmodningen — og klarhed fra start over, hvad ansggeren er og ikke er in-
teresseret i — kan bidrage til en hurtigere og mere effektiv sagsbehandling til
gavn for myndigheden og ansggeren. Afgreensningen skal veere bade saglig
og loyal over for anmodningen, saledes at afgraensningen reflekterer det,
som ansggeren efterspgrger. Jeg henviser til sagerne FOB 2021-32 og FOB
2020-9 og overblik #23 om afgraensning og indledende sagsbehandling af en
aktindsigtsanmodning i Myndighedsguiden pa ombudsmandens hjemmeside
og til artiklen "Saet aktindsigtssagen pa rette spor” i Folketingets Ombuds-
mands beretning for 2020.

Hvis myndigheden er i tvivl om forstaelsen eller afgreensningen af en aktind-
sigtsanmodning, vil der ofte vaere anledning til at sgge dialog med ansggeren
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for at fa en bedre forstaelse af, hvilkke dokumenter og oplysninger mv. ansg-
geren har interesse i. Se FOB 2021-32 og FOB 2020-17.

Hvis myndigheden — hvor den er i tvivl om afgraensningen af aktindsigtsan-
modningen — undlader at indgd i en dialog med ansggeren ved behandlingen
af anmodningen, ber myndigheden i sin afgerelse tydeligt beskrive afgraens-
ningen af anmodningen for ansggeren, saledes at denne har mulighed for at
vurdere, om der er anledning til at vende tilbage med en ny, supplerende an-
modning. Myndighedens forklaring pa de dispositioner, den foretager, skal
desuden veere korrekt i den forstand, at forklaringen skal veere et sandt ud-
tryk for de forhold og overvejelser, der reelt har fart myndigheden frem til den
trufne afgerelse. Se i den forbindelse FOB 2020-10 (pa ombudsmandens
hjemmeside) og Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer,
3. udgave (2022), s. 236.

2.2. Statsministeriets synspunkter

Af Statsministeriets udtalelse af 26. oktober 2022 til mig fremgar det, at mini-
steriet behandlede din aktindsigtsanmodning som omfattende "alle SMS-be-
skeder fra regeringsledere, der handlede om resultatet af folkeafstemningen,
herunder det forventede resultat”.

Statsministeriet afgraensede dermed din anmodning saledes, at ministeriet
ansa "SMS-beskeder fra regeringsledere, som var modtaget henholdsvis far
det endelige resultat pa afstemningen foreld og efter statsministerens udta-
lelse kl. 22 for omfattet, i det omfang beskederne kunne karakteriseres som
en reaktion pa afstemningen i mere bred forstand. SMS-beskeder, der var
modtaget tidligere pa dagen, og som gav udtryk for forventningen til afstem-
ningen, ansa statsministeriet saledes ligeledes for omfattet”.

2.3. Min vurdering

Afgraensningen af en aktindsigtsanmodning skal tage udgangspunkt i en na-
turlig forstaelse af anmodningen og ansggerens gnsker. Afgreensningen skal
desuden veere bade saglig og loyal over for anmodningen, saledes at den re-
flekterer det, som ansggeren eftersparger. En myndighed ma gerne give akt-
indsigt i mere end det, ansa@geren har anmodet om. Afhaengigt af den kon-
krete situation, herunder det, ansggeren gnsker oplysninger om, ma myndig-
heden imidlertid oplyse om afgreensningen, saledes at ansggeren far et daek-
kende og retvisende billede af den information, hun eller han modtager.

Af din aktindsigtsanmodning fremgar det, at du gnskede aktindsigt i de SMS-
beskeder, som statsministeren henviste til, da hun pa dagen for folkeafstem-
ningen om det danske forsvarsforbehold i EU blev spurgt til "reaktioner pa

valgresultatet”, hvor hun svarede, at "SMS’erne tikker ind fra kollegerne rundt
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i Europa, som er glade pa vores alle sammens vegne”. Du afgreensede end-
videre din anmodning til de SMS-beskeder, som statsministeren henviste til,
da hun "ankom (...) kort far kl. 22 til Christiansborg”.

Herudover fremgar det af anmodningen, at du var interesseret i at se, "hvor
mange [beskeder] det drejer sig om”.

Det er pa den baggrund min opfattelse, at din anmodning naturligt matte for-
stas sadan, at du enskede aktindsigt i, hvor mange SMS-beskeder om reakti-
oner pa valgresultatet statsministeren havde modtaget den 1. juni 2022 —
hvilket pa baggrund af det anferte ma forstas som i tidsrummet fra valghand-
lingens afslutning, dvs. fra tidligst kl. 20.00, og frem til hendes udtalelse

kl. ca. 22.00.

Det fremgar imidlertid af Statsministeriets udtalelse til mig af 26. oktober
2022, at ministeriet afgraeensede anmodningen sadan, at "den omfattede alle
SMS-beskeder fra regeringsledere, der handlede om resultatet af folkeaf-
stemningen, herunder det forventede resultat’, saledes at "SMS-beskeder,
der var modtaget tidligere pa dagen [den 1. juni 2022], og som gav udtryk for
forventningen til afstemningen”, men ikke havde karakter af en reaktion pa
valgresultatet, ogsa blev anset for omfattet af din anmodning. Endvidere om-
fattede den (senest) udleverede aktliste fem SMS-beskeder, der var modta-
get efter den 1. juni 2022.

Konsekvensen af ministeriets afgraensning af anmodningen var saledes, at
du fik udleveret en aktliste med en oversigt over i alt ti SMS-beskeder dateret
i perioden fra den 1. til den 8. juni 2022, hvoraf fem var dateret den 1. juni
2022 uden angivelse af klokkeslaet. Det var ikke muligt at udlede af aktlisten,
hvor mange af de fem sidstnaevnte beskeder der var modtaget, efter at af-
stemningsresultatet foreld, og hvor mange der var modtaget tidligere pa da-
gen, eller hvor mange der havde karakter af en reaktion pa valgresultatet.

Det er ikke i sig selv problematisk, at afgraensningen var bredere, end hvor-
dan din anmodning efter min opfattelse naturligt matte forstas. | den forelig-
gende sag valgte Statsministeriet imidlertid samtidig ikke at udlevere de gn-
skede beskeder. Endvidere angav ministeriet ikke i forhold til SMS-beske-
derne modtaget den 1. juni tidspunktet for modtagelsen af de enkelte beske-
der, ligesom ministeriet heller ikke oplyste, hvor mange af de fem beskeder
der var modtaget inden for det tidsrum, der var genstand for din aktindsigts-
anmodning. Derved blev virkningen af den bredere afgraensning, at den udle-
verede aktliste ikke gav dig et deekkende og retvisende billede i forhold til den
information, du havde bedt om.
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Det geelder sd meget desto mere, fordi Statsministeriet selv i sin afgerelse
angav afgreensningen som "SMS-beskeder som statsministeren har modta-
get fra europaeiske regeringsledere mv. vedrgrende resultatet af folkeafstem-
ningen” og dermed gav det indtryk, at alle SMS-beskederne var modtaget, ef-
ter at resultatet af folkeafstemningen forela.

Samlet set finder jeg, at Statsministeriets afgreensning af din aktindsigtsan-
modning i afggrelsen af 8. juli 2022 i kombination med ministeriets beskri-
velse heraf indebar, at du ikke fik et deekkende og retvisende billede i forhold
til den information, du havde bedt om. Det finder jeg kritisabelt.

Jeg har pa den baggrund henstillet til ministeriet at genoptage sagen med
henblik pa fornyet behandling af din aktindsigtsanmodning i lyset af mine be-
maerkninger ovenfor.

3. Offentlighedslovens § 32, stk. 1, om udenrigspolitiske
interesser

Det andet overordnede spgrgsmal, som din sag rejser, vedrgrer ministeriets
afslag pa anmodningen med henvisning til rigets udenrigspolitiske interesser
mv., jf. offentlighedslovens § 32, stk. 1.

3.1. Retsgrundlaget
Offentlighedslovens § 32, stk. 1 (lovbekendtggrelse nr. 145 af 24. februar
2020), har fglgende ordlyd:

’§ 32. Retten til aktindsigt kan af hensyn til rigets udenrigspoliti-
ske interesser m.v., herunder forholdet til andre lande eller inter-
nationale organisationer, begreenses, i det omfang fortrolighed
falger af EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser el.lign.”

Af forarbejderne til bestemmelsen fremgar bl.a. falgende:

"Bestemmelserne i stk. 1 og 2 viderefgrer den gaeldende lovs

§ 13, stk. 1, nr. 2, idet det dog i stk. 1 er preeciseret, at retten til
aktindsigt — af hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v.,
herunder forholdet til andre lande eller internationale organisati-
oner — kan begraenses i det omfang, fortrolighed folger af EU-
retlige eller folkeretlige forpligtelser eller lignende. Der henvises
til pkt. 4.1.1.17, jf. pkt. 3.4.3.3 i lovforslagets almindelige be-
maerkninger.
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Hermed er det preeciseret, at kravet efter den geeldende lovs

§ 13, stk. 1, nr. 2, om, at der i det enkelte tilfaelde efter en kon-
kret vurdering skal pavises en neerliggende risiko for, at uden-
rigspolitiske interesser m.v. vil lide skade, ikke skal finde anven-
delse i forhold til de tilfeelde, der er omfattet af stk. 1. Retten {il
aktindsigt kan saledes i almindelighed begraenses, fordi der fore-
ligger en forpligtelse af folkeretlig karakter m.v. til at hemmelig-
holde oplysningerne eller dokumenterne, idet et brud pa en sa-
dan forpligtelse generelt ma antages at skade Danmarks forhold
til internationale organisationer m.v.

Bestemmelsen indebaerer for det andet, at retten til aktindsigt
kan begreenses i det omfang, fortrolighed fglger af folkeretlige
forpligtelser eller lignende. Herved sigtes til de tilfeelde, hvor det
falger af traktatbestemmelser, folkeretlige retssaedvaner eller
fast international praksis, at Danmark er forpligtet til at hemme-
ligholde oplysninger og dokumenter.

Endvidere sigtes der til de tilfaelde, hvor et andet land eller en in-
ternational organisation har en berettiget forventning om, at op-
lysningerne ikke offentliggeres. Dette vil f.eks. kunne veere tilfael-
det, hvis det pageeldende land eller internationale organ i forbin-
delse med fremsendelsen af dokumenterne skriftligt eller mundt-
ligt tilkendegiver, at man forventer, at Danmark ikke offentligger
oplysningerne i dokumentet.

Det er dog en forudsaetning for at anvende bestemmelsen, at
forvaltningsmyndighederne i det enkelte tilfeelde oplyser, dels
om der geelder en folkeretlig forpligtelse eller praksis m.v., der
indebeerer, at oplysninger ikke kan offentliggares, dels om de fo-
religgende oplysninger er omfattet af forpligtelsen.”

Jeg henviser til lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013, s. 103 f. Lovforslaget
kan laeses pa Folketingstidende.dk, samling 2012-13, tillaeg A.

Ombudsmanden har tidligere udtalt, at der efter bestemmelsen i § 32, stk. 1,
kan foreligge en berettiget forventning om hemmeligholdelse, uden at der i
forbindelse med fremsendelsen af dokumenterne foreligger en egentlig tilken-
degivelse af, at danske myndigheder ikke bgr offentligggre dokumenterne.
Se bl.a. sagerne FOB 2015-14, FOB 2017-26 og FOB 2020-12 (pa ombuds-
mandens hjemmeside).
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| FOB 2020-29 havde Sundheds- og Zldreministeriet afslaet aktindsigt i dele
af to SMS-beskeder udvekslet mellem sundheds- og aeldreministeren og
WHO'’s generaldirektgr med henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 1.
Ministeriet henviste i den forbindelse til bl.a. den direkte og personlige rela-
tion, der var etableret mellem parterne. Ministeriet havde dog ikke under sa-
gen anfgrt, at der skulle geelde en folkeretlig forpligtelse eller praksis mv. om
fortrolighed af de omhandlede oplysninger, og der forela heller ikke oplysnin-
ger om, at WHO havde udtrykt en forventning herom. Ombudsmanden fandt
herefter ikke, at hensynet til relationen mellem ministeren og generaldirektg-
ren isoleret set kunne begrunde, at oplysningerne kunne undtages fra aktind-
sigt efter § 32, stk. 1.

| ombudsmandens udtalelse af 5. april 2017 (sag nr. 16/05330) havde Stats-
ministeriet afsldet aktindsigt i ministeriets notater vedrgrende en telefonsam-
tale, som statsministeren havde haft med FN’s generalsekreteer. Statsmini-
steriet havde henvist til, at de pageeldende oplysninger var udvekslet som led
i et diplomatisk samarbejde med forbehold om diskretion under en stiltiende
indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme. Statsministeriet havde naermere
anfgrt, at oplysninger, der gengiver indholdet af personlige samtaler mellem
statsledere — eller mellem en statsleder og en leder af en international organi-
sation som FN — samt oplysninger om forberedelsen heraf og opfalgning
herpa, helt abenbart angéar et diplomatisk samarbejde, hvor der gaelder en
stiltiende indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme om fortrolighed. Ombuds-
manden fandt ikke grundlag for at tilsidesaette Statsministeriets vurdering og
var derfor enig i, at oplysningerne kunne undtages efter bestemmelsen i of-
fentlighedslovens § 32, stk. 1.

De naevnte sager kan findes pa www.offentlighedsportalen.dk og for s vidt
angar FOB 2020-29 tillige pa ombudsmandens hjemmeside.

3.2. Statsministeriets synspunkter

Statsministeriet har i sin udtalelse af 26. oktober 2022 anfort, at de i sagen
omhandlede SMS-beskeder "helt abenbart er udvekslet som led i et diploma-
tisk samarbejde, hvor der geelder en stiltiende indbyrdes anerkendt og efter-
levet kutyme om fortrolighed”.

Statsministeriet har desuden anfert, at der i et tilfaelde som det foreliggende,
hvor det drejer sig om uformel korrespondance direkte mellem regeringslede-
re, foreligger en berettiget forventning om hemmeligholdelse, uanset at der
ikke i forbindelse med fremsendelse af hver enkelt SMS-besked foreligger en
egentlig tilkendegivelse af, at den modtagende part ikke bar offentligggre ind-
holdet heri. Det er i den forbindelse ministeriets opfattelse, at det gar sig geel-
dende, uanset at indholdet af de enkelte beskeder kan synes at vaere uden
stagrre politisk raekkevidde.
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Ministeriet finder desuden, at det i den konkrete sag ikke har betydning, at
statsministeren pa valgdagen selv oplyste at have modtaget de naevnte SMS-
beskeder, idet statsministeren hverken naevnte konkrete regeringsledere eller
det konkrete indhold af beskederne.

Endelig har Statsministeriet tilkendegivet, at det beror pa en fejl, at ministeriet
har undtaget en SMS-besked fra den feergske lagmand med henvisning til of-
fentlighedslovens § 32, stk. 1, og at ministeriet vil traeffe en ny afggrelse for
sa vidt angar aktindsigt i denne SMS-besked. Det er efterfalgende telefonisk
oplyst, at ministeriet den 2. december 2022 har truffet afgerelse om at udle-
vere SMS-beskeden til dig.

3.3. Min vurdering

Efter offentlighedslovens § 32, stk. 1, kan retten til aktindsigt begreenses af
hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser mv., herunder forholdet til andre
lande eller internationale organisationer, i det omfang fortrolighed falger af
EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser e.l.

Det er ifalge lovens forarbejder en forudsaetning for at anvende bestemmel-
sen, at der geelder en folkeretlig forpligtelse eller praksis mv., der indebzerer,
at oplysninger ikke kan offentliggares, samt at de foreliggende oplysninger er
omfattet af forpligtelsen.

Pa baggrund af en gennemgang af de SMS-beskeder, som Statsministeriet
har afvist at give dig aktindsigt i, og i lyset af ministeriets udtalelse om forud-
seetningerne for udvekslingen af beskederne har jeg ikke tilstraekkeligt grund-
lag for at tilsidesaette ministeriets vurdering af, at ni af SMS-beskederne er
udvekslet som led i et diplomatisk samarbejde, hvor der geelder en stiltiende
indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme om fortrolighed. Derfor kan jeg ikke
kritisere, at Statsministeriet undtog de omhandlede SMS-beskeder fra aktind-
sigt med henvisning til rigets udenrigspolitiske interesser mv., jf. offentlig-
hedslovens § 32, stk. 1.

Seerligt i forhold til Statsministeriets undtagelse af en SMS-besked fra den
faergske lagmand er jeg dog enig med ministeriet i, at det var forkert, at mini-
steriet undtog denne besked med henvisning til offentlighedslovens § 32,

stk. 1.

Idet jeg forstar, at Statsministeriet har truffet en ny afgaerelse for sa vidt angar
SMS-beskeden fra den faergske lagmand og har besluttet at udlevere beske-
den, foretager jeg mig ikke mere i den forbindelse.

Jeg har gjort Statsministeriet bekendt med min opfattelse.

Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen.
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