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Resumé

To journalister bad Justitsministeriet om aktindsigt i dokumenter vedrgrende
Justitsministerens bog "Der er noget, vi skal tale om”.

Justitsministeriet afslog at udlevere en reekke dokumenter, med henvisning til
at der var tale om interne dokumenter i ministeriet, jf. offentlighedslovens §
23, stk. 1, nr. 1.

Ombudsmanden var enig med ministeriet i, at dokumenter, der alene var ud-
vekslet indbyrdes mellem embedsmeend i det almindelige embedsveerk,
havde karakter af interne dokumenter.

De ovrige undtagne dokumenter var udvekslet mellem justitsministeren og
justitsministerens saerlige radgiver pa den ene side og det almindelige em-
bedsveerk pa den anden side.

| forbindelse med ombudsmandens undersagelse af sagen oplyste Justitsmi-
nisteriet, at justitsministeren havde udarbejdet og udgivet bogen alene i sin
egenskab af privatperson og partipolitiker.

Ombudsmanden udtalte, at der pa baggrund af det oplyste ikke var tale om
en situation, hvor der var overlap mellem justitsministerens forskellige funkti-
oner, men om en situation, hvor ministeren rent som privatperson og partipo-
litiker havde udarbejdet og udgivet en bog, der bl.a. vedrarte emner, der Ia in-
den for Justitsministeriets ressort.

| en sadan situation kunne justitsministeren — og den seerlige radgiver, nar
denne bistod ministeren med det pagaeeldende bogprojekt — ikke efter om-
budsmandens opfattelse i forbindelse med selve udarbejdelsen og udgivel-
sen af bogen anses at agere som en del af Justitsministeriet, men matte an-
ses som udenforstaende personer.

Ombudsmanden udtalte pa den baggrund, at justitsministerens og den seer-
lige rédgivers korrespondance med det almindelige embedsveerk i Justitsmi-
nisteriet — i det omfang korrespondancen var udvekslet udelukkende til brug
for bogprojektet (og dermed ikke tillige som led i funktionen som minister) —
ikke havde karakter af intern korrespondance i ministeriet, jf. offentlighedslo-
vens § 23, stk. 1, nr. 1.

Ombudsmanden henstillede derfor, at Justitsministeriet genoptog de to jour-
nalisters sager.

(Sag nr. 25/00164)

27. januar 2026
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagerne:

Ombudsmandens udtalelse

1. Om sagerne

Journalisten A anmodede i en mail af 20. november 2024 Justitsministeriet
om aktindsigt pa falgende made:

"Har embedsmaend i JM ydet bistand til research eller lignende i relation
til ministerens nye bog 'Der er noget, vi skal tale om.’

Jeg vil ogsa gerne bede om aktindsigt i dokumenter i relation hertil.”

Justitsministeriet traf afggrelse den 8. januar 2025. Justitsministeriet anfarte,

at ministeriet havde forstadet A’'s anmodning om aktindsigt séledes, at han gn-
skede aktindsigt i "dokumenter, der relaterer sig til embedsvaerket i Justitsmi-
nisteriets bistand til research eller lignende i relation til justitsministerens nye

bog 'Der er noget, vi skal tale om”.

Justitsministeriet undtog de fleste af de omhandlede dokumenter fra aktind-
sigt under henvisning til offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, om interne do-
kumenter, idet ministeriet dog udleverede en raekke oplysninger i medfgr af
offentlighedslovens § 28, stk. 1, om ekstrahering.

De undtagne dokumenter omfatter notater udarbejdet af embedsvaerket og
korrespondance i tilkknytning hertil, et udkast til tre kapitler i bogen, som
justitsministerens saerlige radgiver sendte til embedsvaerket med henblik pa
faktatjek, udkastet med bemaerkninger, som embedsveerket efterfglgende
sendte tilbage til den szerlige radgiver, og et udkast til hele bogen, som den
seerlige radgiver sendte til en pressemedarbejder i ministeriet med henblik pa
bistand til presseformidling.

| en afgerelse af samme dato meddelte Justitsministeriet journalisten B del-
vist afslag pa hans anmodning om aktindsigt i "Justitsministeriets pressebe-
redskab op til bogudgivelsen”. Ministeriet undtog presseberedskabet fra akt-
indsigt efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, idet ministeriet henviste til,
at der var tale om et internt dokument udarbejdet til intern brug i ministeriet”.
Ligesom i A’s sag udleverede ministeriet en raekke oplysninger efter offentlig-
hedslovens § 28, stk. 1, om ekstrahering.
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Jeg har modtaget udtalelser fra Justitsministeriet den 13. marts 2025 (om B’s
sag) og den 17. marts 2025 (om A’s sag). Endvidere har jeg modtaget to sup-
plerende udtalelser af henholdsvis 25. august og 3. oktober 2025 om begge
sager. Endelig har jeg modtaget Justitsministeriets brev af 19. december
2025, hvori ministeriet har orienteret mig om, at ministeriet samme dag gen-
optog A’s sag og meddelte ham delvis aktindsigt efter princippet om merof-
fentlighed i to af de undtagne dokumenter, under henvisning til at der efter
ministeriets opfattelse var opstaet tvivl om, hvorvidt der var tale om interne
dokumenter.

Justitsministeriet har om omfanget og karakteren af den bistand, som em-
bedsvaerket har ydet justitsministeren i forbindelse med udarbejdelsen af bo-
gen, oplyst bl.a. fglgende i sin udtalelse af 17. marts 2025:

”(...) Justitsministeriet [kan] oplyse, at embedsvaerket i forbindelse med
tilblivelsen af bogen har bistdet med indhentelse af relevant retspraksis
vedrgrende vold mod begrn og udarbejdelse af notater herom. Ministeriet
kan endvidere oplyse, at embedsveerket har bistdet med faktatjek af op-
lysninger fra bogens kapitel 1, 2 og 8, som bestod i kontrol af faktuelle
oplysninger, statistikker og hovedkonklusioner fra rapporter, analyser og
lignende. Det bemeerkes, at der ud over de naevnte kapitler er blevet ud-
vekslet et udkast til bogen mellem justitsministerens saerlige radgiver og
en pressemedarbejder, jf. nedenfor under pkt. 2.3, hvilket imidlertid ikke
var med henblik pa faktatjek, men med henblik pa den praktiske handte-
ring af interviews i forbindelse med udgivelsen af bogen.”

Justitsministeriet har i sin udtalelse af 17. marts 2025 desuden redegjort naer-
mere for sin vurdering af, at udvekslingen af det pagaeldende materiale mel-
lem embedsveaerket pa den ene side og ministeren eller den szerlige radgiver
pa den anden side i den foreliggende situation udger intern korrespondance i
offentlighedslovens § 23’s forstand og dermed er undtaget fra retten til akt-
indsigt. Ministeriet har om dette spagrgsmal anfgrt bl.a. fglgende:

At den bistand justitsministerens saerlige radgiver matte have ydet mini-
steren i forbindelse med bogen ikke knytter sig til ministeren som forvalt-
ningschef og regeringsmedlem, aendrer efter Justitsministeriets opfat-
telse ikke pa, at de enkelte kapitler og udkastet til bogen ma anses for
interne, nar den saerlige radgiver sender dokumenterne til medarbejdere
i ministeriet med henblik pa faktatjek og praktisk bistand i forbindelse
med presseformidling. Det svarer til, at ministeren eller den saerlige rad-
giver i deres partipolitiske funktioner skriver et indleeg til sociale medier,
som herefter faktatjekkes af medarbejdere i Justitsministeriet for sa vidt
angar dele, der er knyttet til ministerens funktion som forvaltningschef og
medlem af regeringen. Det forhold, at ministeren og/eller den seerlige
radgiver udarbejder et dokument, der ikke har tilknytning til ministerens
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funktion som forvaltningschef eller medlem af regeringen, medfarer ikke,
at dokumentet i sin helhed ma opfattes som eksternt i offentlighedslovens
forstand, nar det f.eks. sendes til medarbejdere i ministeriet med henblik
pa faktatjek.”

Jeg bad i mit brev af 17. juni 2025 Justitsministeriet om at uddybe sin vurde-
ring, idet jeg skrev bl.a. saledes til ministeriet:

"Jeg har pa grundlag af oplysningerne i Justitsministeriets udtalelse for-
staet det saledes, at justitsministeren og den (ene) saerlige radgiver i en
sammenhaeng, hvor ministeren har optradt som privatperson og partipo-
litiker, gennem en periode har udarbejdet et udkast til bogen, og at bog-
udkastet i denne periode er blevet udvekslet med personer uden tilknyt-
ning til Justitsministeriet. Jeg har samtidig forstaet det sadan, at justits-
ministeren/den seerlige radgiver i forbindelse med udarbejdelsen af ud-
kastet til bogen har udvekslet en raekke mails med det almindelige em-
bedsveerk om bistand til research til bogen. Endvidere har jeg forstaet
det sadan, at enkelte kapitler i udkastet til bogen pa et tidspunkt herefter
af ministeren/den seerlige radgiver er blevet sendt til det almindelige em-
bedsvaerk i Justitsministeriet med henblik pa faktatjek, og at hele bogen
af samme er blevet sendt til embedsveaerket med henblik pa bistand til
presseformidling. De dele af bogen, der blev sendt til faktatjek, er endvi-
dere blevet sendt tilbage til ministeren/den seerlige radgiver med em-
bedsveerkets kommentarer til udkastet.

Hvis ovenstaende er korrekt, beder jeg Justitsministeriet om at oplyse, i
hvilke tilfaelde udkastene til bogen og de @gvrige dokumenter er blevet
udvekslet mellem justitsministeren/den szerlige radgiver i ministerens
egenskab af privatperson/partipolitiker og det almindelige embedsveaerk i
ministeriet. | forleengelse heraf beder jeg Justitsministeriet om at uddybe
den naermere baggrund for, at en sadan udveksling af dokumenter mel-
lem en privatperson/partipolitiker pa den ene side og en myndighed pa
den anden side kan anses som intern korrespondance i myndigheden.
Jeg beder Justitsministeriet om at redeggre for sin vurdering i forhold til
de enkelte dokumenter.

Jeg beder ogsa i tilknytning hertil Justitsministeriet om at komme ind pa,
om der i nogle af de omtalte tilfaelde har veeret et overlap mellem justits-
ministerens funktioner som privatperson/partipolitiker og hans funktioner
som forvaltningschef/regeringsmedlem. Jeg beder i givet fald Justitsmi-
nisteriet [om] at redegare naermere herfor i forhold til de enkelte doku-
menter. (...)

Jeg beder samtidig Justitsministeriet om nzermere at redegare for den
sammenhaeng, som jeg forstar, der efter ministeriets opfattelse findes
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mellem spgrgsmalet om, i hvilket omfang embedsvaerket kan yde bi-
stand til ministeren i en given situation, og spgrgsmalet om, hvorvidt et
dokument, der er modtaget fra eller videregivet til ministeren (eller den
seerlige radgiver), kan anses for internt.”

Justitsministeriet har i forlaengelse heraf anfgrt bl.a. fglgende i sin udtalelse
af 25. august 2025:

”(...) Justitsministeriet [bemaerker], at det almindelige embedsvaerk kan
bistd med faglig radgivning eksempelvis i forbindelse med ministres ind-
lzeg pa en privat profil pa et socialt medie, sa laange embedsveerkets bi-
stand knytter sig til funktionen som minister. Det er tilfaeldet, uanset om
radgivningen foregar i tilknytning til eksempelvis et indlaeg mv., som ikke
er udarbejdet som led i ministerens rolle som forvaltningschef eller rege-
ringsmedlem. Justitsministeriet henviser til ministeriets interne retnings-
linjer for udarbejdelse af indhold til indlaeg pa justitsministres private pro-
filer pa sociale medier af 11. januar 2024, som vedlaegges, hvor der sa-
ledes som eksempler pa embedsveerkets bistand i den sammenhaeng er
naevnt, at medarbejdere i Justitsministeriet eksempelvis kan udarbejde
et notat om en faglig problemstilling til baggrund for ministerens kom-
mentarer til et indleeg eller til oprettelse af et indleeg fra ministeren, nar
embedsveerkets bistand knytter sig til funktionen som minister. Medar-
bejdere kan ligeledes bista med faktatjek af oplysninger i forbindelse
med udarbejdelse af et indlaeg, herunder bistd med at afklare, om et gi-
vent udsagn er fagligt korrekt eller i overensstemmelse med regeringens
tidligere udmeldinger, nar embedsvaerkets bistand knytter sig til funktio-
nen som minister. (...)

For sa vidt angar spgrgsmalet om, i hvilke tilfaelde udkastene til ministe-
rens bog og de gvrige dokumenter er blevet udvekslet mellem pa den
ene side justitsministeren og seerlige radgivere, uden at det er knyttet til
ministerens funktion som forvaltningschef og regeringsmedlem, og pa
den anden side det almindelige embedsveerk i ministeriet samt baggrun-
den for, at en sadan udveksling af dokumenter kan anses som intern
korrespondance i myndigheden, og spgrgsmalet om, hvorvidt der i nogle
af de omtalte tilfeelde har veeret overlap mellem justitsministerens funkti-
oner, kan ministeriet indledningsvist bemeerke, at der ikke altid er skarpe
skel mellem, hvornar et dokument knytter sig til ministerens forskellige
funktion. Saledes kan ministerens forskellige funktioner veere savel fly-
dende som overlappende, herunder funktionerne som forvaltningschef,
regeringsmedlem og partipolitiker, jf. Folketingets Ombudsmands udta-
lelse af 30. november 2020 (FOB 2020.41).
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Det er Justitsministeriets opfattelse, at den udveksling, herunder af ud-
kast til bogen eller dele heraf, der er sket mellem justitsministerens saer-
lige radgiver og det almindelige embedsveerk ma anses for intern korre-
spondance efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1. At justitsministe-
rens saerlige radgiver matte have ydet ministeren bistand, som ikke knyt-
ter sig til funktionen som forvaltningschef og/eller regeringsmedlem, an-
drer efter Justitsministeriets opfattelse ikke pa, at dokumenterne, der ud-
veksles med embedsvaerket ma anses for at veere udvekslet som led i
intern korrespondance. Det er saledes Justitsministeriets vurdering, at
sadanne dokumenter ikke kan anses for at vaere afgivet til 'udenforsta-
ende’ i offentlighedslovens forstand. Justitsministeriet kan i den forbin-
delse henvise til ministeriets interne retningslinjer for udarbejdelse af
indhold til indleeg pa justitsministres private profiler pa sociale medier af
11. januar 2024, side 8 f., vedrgrende aktindsigt i indlaeg pa sociale me-
dier.

Efter ministeriets opfattelse har spgrgsmalet om, i hvilket omfang em-
bedsvaerket kan yde bistand til ministeren i en given situation ikke di-
rekte betydning for spargsmalet om, hvorvidt et dokument, der er modta-
get fra eller videregivet til ministeren (eller den szerlige radgiver), kan an-
ses for internt. Der er efter ministeriets opfattelse tale om to separate
vurderinger i forhold til henholdsvis om et dokument kan anses for in-
ternt efter offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, og spgrgsmalet om
rammerne for embedsvaerkets bistand til og radgivning af ministeren.”

Jeg modtog en kopi af Justitsministeriets interne retningslinjer for udarbej-
delse af indhold til indlaeg pa justitsministres private profiler pa sociale medier
sammen med Justitsministeriets udtalelse. Bl.a. felgende fremgar pa s. 8 i
retningslinjerne, som ministeriet i sin udtalelse har henvist til:

"Der kan anmodes om aktindsigt i embedsvaerkets bistand til konkrete
indleeg pa ministerens sociale medier. Aktindsigtsanmodninger af denne
karakter behandles pa samme méade som gvrige anmodninger om akt-
indsigt.

Hvis der er behov for faktatjek af oplysninger, der vedrgrer funktionen
som minister, i et indlaeg, som i gvrigt er af partipolitisk karakter, vil do-
kumenter sendt som led i faktatjekket vaere omfattet af offentlighedslo-
vens regler om aktindsigt.

Dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende eller som er udvekslet
med andre ministerier/styrelser pa et tidspunkt, hvor der er konkret
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grund til at antage, at en minister har eller vil fa behov for embedsvaer-
kets radgivning og bistand (ministerbetjening), er som udgangspunkt
undtaget retten til aktindsigt, jf. offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, og
§ 23, stk. 1, nr. 2, jf. § 24, stk. 1.”

Rammerne for embedsvaerkets bistand til ministres indleeg pa sociale medier
er naermere beskrevet pa s. 2 i retningslinjerne, hvor bl.a. felgende er anfert:

"Administrationen af en ministers private profil udger ikke en aktivitet in-
den for den offentlige forvaltning, men det forhindrer ikke ministeren i at
benytte profilen til kommunikation med relation til regeringens politik. |
sadanne tilfeelde vil der vaere et overlap mellem ministerens funktion
som henholdsvis regeringsmedlem og partipolitiker.

Det almindelige embedsveerks bistand i forbindelse med indleeg pa en
ministers private profil adskiller sig i den forbindelse ikke principielt fra
embedsveerkets bistand i andre sammenhange, hvor der er overlap
mellem ministerens funktioner som henholdsvis regeringsmedlem og
partipolitiker. Det gaelder f.eks. embedsveerkets bistand til udarbejdelse
af kronikker og debatindlaeg, bistand til deltagelse i tv-programmer samt
bistand til svar pa pressehenvendelser fra trykte og digitale medier.

Medarbejdere i Justitsministeriet kan séledes bistd med faglig radgivning
mv. i forbindelse med ministres indlaeg pa en privat profil, nar embeds-
veerkets bistand knytter sig til funktionen som minister. Det vil sige, at
embedsveerket f.eks. kan bistd med alt, der vedrgrer regeringens poli-
tik.”

Justitsministeriet har som svar pa mine supplerende spgrgsmal desuden op-
lyst bl.a. fglgende i sin udtalelse af 3. oktober 2025:

"Ombudsmanden har (...) for det farste anmodet Justitsministeriet om at
oplyse, om det er korrekt, at (justitsministeren) har udgivet bogen alene i
sin egenskab af privatperson og partipolitiker, og ikke (tillige) som for-
valtningschef eller regeringsmedlem, hvilket Justitsministeriet kan be-
kreefte.

Justitsministeriet kan samtidig bekreefte, at udkast til bogen ikke er udar-
bejdet af det almindelige embedsveerk.
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Justitsministeriet kan endvidere bekreefte, at den angivne forudsaetning
om, at embedsvaerkets bistand skal knytte sig til funktionen som minister
og kommunikation af regeringens politik efter ministeriets opfattelse
ogsa ger sig geeldende i den foreliggende situation, hvor der er tale om
bistand til det omhandlede bogprojekt.

Justitsministeriet kan (...) oplyse, at det er ministeriets opfattelse, at den
bistand det almindelige embedsvaerk har ydet ved udarbejdelse af doku-
menterne knytter sig til justitsministerens funktion som forvaltningschef
og/eller regeringsmedlem. At dokumenterne efterfalgende matte veere
indgaet som led i bogens tilblivelse aendrer ikke herpa. Det bemaerkes i
den forbindelse, at det vil vaere en nyskabelse, hvis graenserne for em-
bedsveerkets bistand skal traekkes afthaengigt af, hvad et dokument —
som klart ligger inden for ministerens ressort — matte blive anvendt til,
herunder i forhold til udarbejdelse af politiske udspil, indlaeg pa sociale
medier eller i aviser mv. Det bemaerkes tillige i den forbindelse, at det i
en reekke tilfaelde ikke ngdvendigvis pa tidspunktet for dokumentets ud-
arbejdelse er klart, hvordan dokumentet efterfglgende anvendes.”

Justitsministeriet har i et brev af 19. december 2025 orienteret mig om, at mi-
nisteriet samme dag traf en ny afggrelse over for A. Bl.a. fglgende fremgar af
ministeriets afggrelse:

?2. Ved Justitsministeriets afggrelse om aktindsigt af 8. januar 2025
undtog ministeriet en raekke dokumenter efter offentlighedslovens § 23,
stk. 1, nr. 1, herunder dokument nr. 3546983 og 3555081. Folketingets
Ombudsmands behandling af din klage har givet anledning til tvivl om,
hvorvidt de to naevnte dokumenter udger interne dokumenter efter of-
fentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1. Justitsministeriet har pa den bag-
grund fundet anledning til delvist at genoptage behandlingen af din an-
modning om aktindsigt af 20. november 2024 og traeffe fornyet afgarelse
for sa vidt angar de to dokumenter.

3. Justitsministeriet har af hensyn til den ovenfor naevnte tvivl besluttet
delvist at udlevere dokument nr. 3555081, der indeholder et udkast til
justitsministerens bog 'Der er noget, vi skal tale om’, som er fremsendt
af justitsministerens saerlige radgiver til en pressemedarbejder i ministe-
riet samt dokument nr. 3546983, der indeholder enkelte kapitler fra mini-
sterens bog, som justitsministerens saerlige radgiver fremsendte til en
medarbejder i ministeriet med henblik pa faktatjek af oplysninger, efter
princippet om meroffentlighed, jf. offentlighedslovens § 14, stk. 1.”
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2. Retsgrundlaget

2.1. Offentlighedslovens § 7, stk. 1
Offentlighedslovens § 7, stk. 1, lyder séledes:

Bl.a.

”§ 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.”

folgende fremgar af forarbejderne til bestemmelsen:

"Bestemmelsen fastslar (...), at retten til aktindsigt omfatter dokumenter,
der er indgaet til eller oprettet af en myndighed m.v. som led i en admini-
strativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed. Retten til akt-
indsigt omfatter saledes alle dokumenter, der er indgaet til eller oprettet
af en myndighed m.v., bortset fra sddanne, der typisk pa grund af deres
indhold er myndighedens lgbende administrative virksomhed helt uved-
kommende.

For sa vidt angar ministres seerlige radgivere bemaerkes, at de skal be-
tragtes som embedsmaend med saerlige anseettelsesvilkar. De indgar
saledes som en del af ministeriernes embedsveerk, og de er i det vee-
sentlige underlagt de samme regler, som gaelder for de gvrige embeds-
maend. | overensstemmelse hermed skal spgrgsmalet om aktindsigt i
materiale, som en seerlig radgiver bruger, vurderes efter offentlighedslo-
vens almindelige regler.

Det fglger heraf, at safremt et dokument er indgaet til, afsendt eller udar-
bejdet af den saerlige radgiver som ansat i vedkommende ministerium
som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med ministeriets
virksomhed, vil der veere ret til aktindsigt heri i overensstemmelse med
offentlighedslovens almindelige regler. Dette gaelder, uanset om radgi-
veren har anvendt f.eks. en e-mailadresse i ministeriet eller en privat e-
mailadresse. Det anfgrte omfatter ogsa tilfaelde, hvor et dokument er ud-
arbejdet m.v. til ministeren, herunder af hensyn til dennes funktion som
regeringspolitiker.

Hvis den seerlige radgiver har udarbejdet dokumenter i forbindelse med
en opgave, der kun er knyttet til ministerens funktion som partipolitiker,
vil de pagaeldende dokumenter — som fglge af § 7, stk. 1, og i overens-
stemmelse med geeldende ret — ikke vaere omfattet af retten til aktindsigt
efter offentlighedslovens regler. Dette geelder, uanset om radgiveren har
anvendt f.eks. en e-mailadresse i ministeriet eller en privat e-mailadresse
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til at sende de pageeldende dokumenter. Det skyldes, at sddanne doku-
menter ikke af den saerlige radgiver vil have vaeret undergivet admini-
strativ sagsbehandling. Den pagaeldende opgave vil saledes ikke ved-
rgre en 'sag’ i ministeriet. Det anfgrte harmonerer med, at hvis vedkom-
mende minister i sin funktion som partipolitiker selv udarbejder et doku-
ment — f.eks. en e-mail — vil der ikke vaere aktindsigt heri, fordi doku-
mentet i det konkrete tilfaelde ikke ville vedrere en aktivitet, som udgves
af det offentlige, jf. bemaerkningerne til § 2.

Der henvises om graenserne for seerlige radgiveres radgivning og bi-
stand til ministre til beteenkning nr. 1443/2004 om embedsmeends rad-
givning og bistand til regeringen og dens ministre, navnlig side 171 ff.”

Jeg henviser til lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013 til lov om offentlighed i
forvaltningen, s. 68 ff. Lovforslaget kan laeses pa Folketingstidende.dk, sam-
ling 2012-13, tillaeg A.

| FOB 2020-41 (pa ombudsmandens hjemmeside) havde Statsministeriet gi-
vet en journalist afslag pa aktindsigt i mails udvekslet mellem seerlige radgi-
vere i bl.a. Statsministeriet og folketingsmedlemmer og medarbejdere fra So-
cialdemokratiet, under henvisning til at korrespondancen vedrgrte "rent parti-
maessige forhold” og derfor ikke havde veeret undergivet administrativ sags-
behandling i ministeriet, jf. offentlighedslovens § 7, stk. 1. Ombudsmanden
udtalte, at spgrgsmalet om aktindsigt afhang af, om korrespondancen havde
tilknytning til statsministerens funktion som minister eller alene til funktionen
som partipolitiker. Ombudsmanden anfarte i den forbindelse, at der ikke altid
er skarpe skel mellem, hvornar et dokument knytter sig til funktionen som mi-
nister henholdsvis partipolitiker, og at et dokument efter omstaendighederne
kan knytte sig til ministerens funktion som partipolitiker, selv om dokumentet
omhandler et emne, der ogsa behandles i det pagaeldende ministerium. Om-
budsmanden havde ikke grundlag for at tilsidesaette oplysningerne om, at
Statsministeriets saerlige radgivere i relation til offentlighedsloven (alene)
havde udvekslet korrespondancen i forbindelse med statsministerens funk-
tion som partipolitiker. Han var derfor enig med Statsministeriet i, at der ikke
var ret til aktindsigt i korrespondancen.

2.2. Offentlighedslovens § 23
Bestemmelsen i offentlighedslovens § 23 fastsaetter bl.a. fglgende:

”§ 23. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter. Som in-
terne dokumenter anses
1) dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende,
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Stk. 2. Dokumenter omfattet af stk. 1, der afgives til udenforstdende, mi-
ster deres interne karakter, medmindre afgivelsen sker af retlige grunde,
til forskningsmaessig brug eller af andre lignende grunde.”

Af forarbejderne til bestemmelsen fremgar bl.a. felgende:

"Bestemmelsen i stk. 1, nr. 1, svarer indholdsmaessigt til den geeldende
lovs §7.(...)

Bestemmelserne i stk. 1, nr. 1-3, har til formal at sikre en beskyttelse af
forvaltningsmyndighedernes interne og politiske beslutningsproces samt
de forskellige stadier af disse processer. Herudover har bestemmel-
serne til formal at sikre en beskyttelse af de offentligt ansattes arbejds-
vilkar derved, at de sikres adgang til pa en fri og formlgs made at fore-
tage deres overvejelser og udfgre det forberedende arbejde, uden det
pres en eventuel senere offentliggerelse af ufeerdige eller forelabige
overvejelser kan udgere. Om den neermere begrundelse for at sikre en
beskyttelse af de naevnte hensyn henvises til betaenkningens kapitel 16,
pkt. 6.1.1 (side 563 ff.).

Bestemmelsen i nr. 1 indebaerer — i sammenhaeng med stk. 2 — at et-
hvert dokument, der udarbejdes af en myndighed, og som ikke afgives til
udenforstdende, har karakter af et internt dokument.

Bestemmelsen i stk. 2, der er ny, bestemmer, at interne dokumenter, der
afgives til udenforstdende, som hovedregel mister deres interne karak-
ter. Baggrunden for bestemmelsen er, at den myndighed, der har afgivet
et dokument til en udenforstaende, ma anses for at have opgivet retten
til at beskytte det pagaeldende interne dokument.

Med udtrykket afgives’ sigtes fil, at det pageeldende dokument, uanset
pa hvilken made det sker, er gjort fysisk tilgaengeligt for en udenforsta-
ende — dvs. at dokumentet er gjort tilgaengeligt pa en sadan made, at
den udenforstaende kan komme i egentlig fysisk besiddelse af doku-
mentet. Der vil vaere tale om afgivelse i lovens forstand, hvis dokumen-
tet f.eks. udleveres til den udenforstaende pa et mgde, hvis det sendes
til den udenforstdende, herunder som almindelig post, e-mail eller med
telefax, eller hvis dokumentet leegges pa myndighedens hjemmeside pa
internettet, saledes at det er muligt for udenforstaende at udskrive,
downloade eller kopiere det pagaeldende dokument.
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Det fglger af bestemmelsen, at dokumentet alene mister sin interne ka-
rakter, hvis det afgives til udenforstaende. Herved forstas en privat fy-
sisk eller juridisk person eller en myndighed, der ikke er en del af den
myndighed, som har udarbejdet dokumentet. En udveksling mellem for-
skellige enheder inden for samme myndighed vil saledes ikke fratage
dokumentet dets interne karakter, jf. stk. 1, mens det vil veere tilfaeldet,
hvis der er tale om en anden selvsteendig myndighed.”

Jeg henviser til lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013 til lov om offentlighed
forvaltningen, s. 88 ff.

| beteenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 516 f., er der desuden
anfgrt bl.a. falgende om spgrgsmalet om, hvornar et dokument anses for af-
givet til udenforstdende:

"Dokumenter i personalesager mister ogsa deres interne karakter, nar
de sendes til den ansatte selv, idet vedkommende ansatte i denne sam-
menhaeng har partsstatus og derfor i praksis er blevet anset for en uden-
forstdende person, jf. FOB 1999, side 472 [formentlig rettelig FOB
1997.146; min bemaerkning]. Det samme geelder som udgangspunkt,
hvis dokumenterne afgives til en myndighed, der ikke selv er omfattet af
offentlighedsloven, f.eks. et folketingsudvalg eller en domstol.”

Af Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer, 3. udgave
(2022), s. 519, fremgéar desuden bl.a. felgende:

"Et internt dokument, der i forbindelse med en afskedigelsessag afgives
til den pageeldende ansatte, vil ogsa miste sin interne karakter, da den
ansatte i denne sammenhaeng ma betragtes som en i forhold til myndig-
heden udenforstadende person, jf. FOB 1997, side 146, samt FOB 1999,
side 472.”

| sagen FOB 1997.146 (pa ombudsmandens hjemmeside) havde en kom-
mune undtaget en raekke dokumenter i en sag om afskedigelse af en social-
inspektar fra aktindsigt. Der var tale om notater fra mgder i kommunen og
med socialinspektgren, og om en udtalelse fra socialinspektgren. Ombuds-
manden udtalte, at i en afskedigelsessag som den foreliggende havde den
person, som beslutningen vedrgrte, partsstatus efter forvaltningsloven og var
i denne sammenhang en udenforstdende person i forhold til myndigheden.
Udvekslingen af dokumenter mellem myndigheden og parten var saledes
ikke intern, idet den pageeldende ikke modtog dokumenterne om sin afskedi-
gelse pa myndighedens vegne, men pa egne vegne.

Jeg henviser ogsa til Jon Andersen, Offentlighed i forvaltningen, 1. udgave
(2013), s. 196 f., hvor bl.a. felgende er anfaort:
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"Dokumenter, der udveksles mellem offentlige forvaltningsmyndigheder
mv. og private er naturligvis ikke interne dokumenter. Enkeltpersoner,
erhvervsvirksomheder og foreningers breve til og fra forvaltningen er
derfor ikke omfattet af § 23.

Men der kan veere tvivl om, hvorvidt en person optraeder pa vegne af en
myndighed eller som privat person. Hvis et ministerium sender et brev til
ministeren i dennes egenskab af medlem af et politisk parti, er der tale
om ekstern brevveksling, mens et brev fra ministeriet til ministeren som
minister er internt.”

2.3. Regler om det almindelige embedsvaerks radgivning og bistand

| beteenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends radgivning og bistand er der
anfgrt bl.a. fglgende om reglerne for det almindelige embedsvaerks bistand
og radgivning til ministeren (s. 158 ff.):

”5.2.2. Radgivning og bistand vedrgrende ministerens forskellige
funktioner

For at embedsveerket kan yde radgivning og bistand til ministeren er det
en forudsaetning, at der er tale om en 'sag’ i ministeriet. Heri ligger, at
embedsveerkets radgivning og bistand skal have bergring med ministe-
rens funktioner som minister, dvs. ministerens opgaver som forvaltnings-
chef og regeringsmedlem. Embedsveerket bar séledes ikke yde radgiv-
ning og bistand, der ikke er knyttet til disse funktioner, (...)

Ministeren varetager flere forskellige funktioner i den danske forvalt-
ningsmodel. Disse forskellige funktioner er karakteriseret ved en varie-
rende tilknytning til ministerens funktion som minister og dermed det om-
rade, hvor embedsvaerket kan yde radgivning og bistand. Disse forskel-
lige funktioner kan inddeles i falgende kategorier:

1. Ministeren som forvaltningschef
2. Ministeren som regeringsmedlem
3. Ministeren som partipolitiker

4. Ministeren som privatperson

Det skal understreges, at der er tale om kategorier, der i praksis vil veere
overlappende. Embedsmaend skal yde radgivning og bistand pa de to
fagrstnaevnte omrader, mens de to sidste efter udvalgets opfattelse ligger
uden for det felt, hvor det almindelige embedsveerk begr bidrage. Som
fglge af funktionernes overlappende natur kan det imidlertid veere sveert
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at opstille fuldstaendigt klare og utvetydige graenser for det almindelige
embedsveerks radgivning og bistand.

5.2.2.3. Ministeren som partipolitiker

Ministerens funktion som partipolitiker kan vaere overlappende med
funktionerne som forvaltningschef og regeringsmedlem. | praksis vil det
veere op til den enkelte embedsmand i situationen at vurdere, hvorvidt
opgaven i det konkrete tilfaelde er af en saddan karakter, at der ber ydes
radgivning og bistand til ministeren, uanset at opgaven har visse partipo-
litiske aspekter.

| disse overlappende situationer er det af betydning, om partiarrange-
menterne vedrgrer emner, der ligger inden for ministerens ressort. Sale-
des bar der efter udvalgets opfattelse ikke veere noget til hinder for, at
det almindelige embedsveerk f.eks. skriver en tale til et debatmade om
emner, som ligger inden for ministeriets ressort, eller som har tilknytning
til ministerens funktion i regeringen, uagtet at medet er arrangeret af mi-
nisterens parti. Omvendt bgr det almindelige embedsvaerk udvise bety-
delig tilbageholdenhed i relation til partipolitiske mgder om emner, der
ligger uden for ministerens ressort eller ministerens funktion som rege-
ringsmedlem.

5.2.2.4. Ministeren som privatperson

Det er ikke embedsvaerkets opgave at yde bistand til ministeren i for-
hold, der vedrgrer ministeren som privatperson. | nogle tilfeelde optrae-
der ministeren imidlertid som privatperson pa en made, der kan siges at
veere indirekte knyttet til funktionen som minister. (...). | sddanne tilfaelde
er det almindelige embedsveerk efter udvalgets opfattelse ikke afskaret
fra at sta for den praktiske formidling af kontakter til pressen, uanset at
ministerens deltagelse i f.eks. et interview ikke (kun) tager sigte pa mini-
sterens politiske funktioner, men (ogsa) har til formal at give et bredere
billede af ministeren som person.

Hvervet som minister indebaerer en stor arbejdsbelastning og lange ar-
bejdsuger. Ministrene kan i den forbindelse have behov for bistand til ko-
ordination af arrangementer af privat karakter og arrangementer i rela-
tion til funktionen som minister. Det er udvalgets opfattelse, at bistanden
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til ministeren i sa henseende hovedsageligt bar veere af ren praktisk ka-
rakter. Endvidere bar denne type bistand vaere entydigt forankret i mini-
stersekretariaterne.”

Jeg henviser endvidere til Jens Peter Christensen, Ministre og embedsmaend
— pligter og ansvar (2022), hvor der pa s. 211 er anfert bl.a. fglgende:

"Den yderste graense for embedsveerkets radgivning og bistand til rege-
ringen og dens ministre saettes af, at der skal veere tale om forhold, der
knytter sig til ministerens funktioner som minister — det veere sig som for-
valtningschef eller regeringsmedlem. Som almindelig regel kan embeds-
veerket saledes ikke bistd ministeren i forbindelse med spgrgsmal, der er
uden bergring med funktionen som minister, f.eks. rent partipolitiske for-
hold.”

Reglerne om det almindelige embedsveerks bistand til en minister er desuden
berart i en artikel i Juristen 2015, s. 236, hvor den davaerende ombudsmand,
Jagrgen Steen Sgrensen — i tilknytning til en kommentar til en artikel om FOB
2014-3 om aktindsigt i dokumenter udarbejdet af skatteministerens seerlige
radgiver — anfgrte bl.a. felgende om spgrgsmalet:

"Den grundlaeggende betingelse for, at det faste embedsvaerk kan yde
en minister radgivning og bistand, er, at der er tale om en ’sag’ i det pa-
geeldende ministerium. Herved forstas, at der er tale om opgaver, der
knytter sig til ministerens funktion som minister, jf. betaenkning nr.
1443/2004 om embedsmaends radgivning og bistand, s. 140 f.

Spergsmalet om, hvorvidt Skatteministeriets faste embedsvaerk ville
have kunnet udfgre den opgave, som den szerlige radgiver i den forelig-
gende sag udfgrte, er ikke naermere behandlet i min udtalelse. Det var
ikke relevant for det spgrgsmal om aktindsigt, der skulle Igses.

Jeg skal derfor heller ikke nu tage endelig stilling til det. Men konsekven-
sen af, at der for den saerlige radgivers vedkommende var tale om en
‘opgave, der kun er knyttet til en ministers funktion som partipolitiker’ (og
som derfor ikke vedrgrte en 'sag’ i Skatteministeriet), ville jo som fglge
af det ovenfor anfarte naturligt vaere, at det faste embedsveerk ikke
kunne have udfert samme opgave.”
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3. Min vurdering

Sagen drejer sig om, hvorvidt Justitsministeriet kunne afsla aktindsigt i doku-

menter vedrgrende justitsministerens bog "Der er noget, vi skal tale om”, med
henvisning til at der var tale om interne dokumenter omfattet af offentligheds-
lovens § 23, stk. 1, nr. 1.

En raekke af de undtagne dokumenter er alene udvekslet indbyrdes mellem
embedsmaend i det almindelige embedsvaerk. Jeg er enig med Justitsministe-
riet i, at disse dokumenter udger interne dokumenter i offentlighedslovens

§ 23, stk. 1, nr. 1’s forstand.

De gvrige undtagne dokumenter er udvekslet mellem justitsministeren og
justitsministerens saerlige radgiver pa den ene side og det almindelige em-
bedsveerk pa den anden side. Jeg forstar, at der i sagen herudover har veeret
korrespondance mellem den szerlige radgiver og eksterne parter — bl.a.
rundsendelse af udkast til bogen — som ikke er journaliseret i Justitsministe-
riet.

Det afgerende for, om et dokument kan undtages fra aktindsigt efter offentlig-
hedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, er, om det er afgivet til — eller modtaget fra —
udenforstaende i bestemmelsens forstand, idet dokumentet i givet fald ikke
har karakter af et internt dokument.

Sagens hovedspargsmal er derfor, om justitsministeren og den szerlige radgi-
ver under de foreliggende omstaendigheder ma anses for udenforstdende i
§ 23, stk. 1, nr. 1’s forstand.

Som det fremgar af forarbejderne til § 23, stk. 1, nr. 1, jf. pkt. 2.2 ovenfor, for-
stas ved udenforstaende “en privat fysisk eller juridisk person eller en myn-
dighed, der ikke er en del af den myndighed, der har udarbejdet dokumentet”.
En ansat i en myndighed — eller en minister — er ogsa udenforstaende i § 23’s
forstand, nar den pageeldende kommunikerer med myndigheden rent som
privatperson, idet vedkommende i en sddan sammenhaeng ikke agerer som
en del af myndigheden.

Det fremgar i overensstemmelse hermed af forarbejderne til offentlighedslo-
vens § 7, stk. 1, at en ministers eller en szerlig radgivers korrespondance om
rent partimaessige forhold med f.eks. ministerens parti ikke er omfattet af of-
fentlighedslovens regler. Det skyldes, at en sadan korrespondance — som
alene knytter sig til ministerens funktion som partipolitiker/privatperson og
ikke (ogsa) til ministerens funktion som minister — ikke har vaeret undergivet
administrativ sagsbehandling i en myndighed.
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Der er ikke altid skarpe skel mellem, hvornar et dokument knytter sig til en
ministers funktion som minister eller partipolitiker/privatperson, og der vil i en
reekke tilfeelde vaere overlap mellem ministerens funktioner som henholdsvis
minister og partipolitiker/privatperson. Omvendt kan et dokument efter om-
staendighederne knytte sig (alene) til ministerens funktion som partipoliti-
ker/privatperson, selv om dokumentet omhandler et emne, der ogsa behand-
les i det pagaeldende ministerium. Jeg henviser neermere til FOB 2020-41,
der er omtalt i pkt. 2.1 ovenfor.

Justitsministeriet har om den foreliggende situation anfert, at den bistand,
som det almindelige embedsvaerk har ydet i relation til justitsministerens bog,
efter ministeriets opfattelse knytter sig til justitsministerens funktion som for-
valtningschef og medlem af regeringen. Justitsministeriet har imidlertid samti-
dig oplyst, at justitsministeren har udarbejdet og udgivet bogen alene i sin
egenskab af privatperson og partipolitiker, og — saledes som jeg ma forsta
ministeriet — at justitsministerens seerlige radgivers bistand til bogen ikke har
knyttet sig til ministerens funktion som minister.

Justitsministeriet har endvidere anfert, at den foreliggende situation svarer til,
at ministeren eller den seerlige radgiver som led i ministerens partipolitiske
funktioner skriver et indlaeg til sociale medier, som herefter faktatjekkes af
medarbejdere i Justitsministeriet for sa vidt angar dele, der er knyttet til mini-
sterens funktion som forvaltningschef og medlem af regeringen. | en sadan
situation vil dokumentet, nar det f.eks. sendes til medarbejdere i ministeriet,
efter ministeriets opfattelse ikke i sin helhed have karakter af et eksternt do-
kument i offentlighedslovens forstand. Justitsministeriet har i den forbindelse
henvist til ministeriets interne retningslinjer for udarbejdelse af indhold til ind-
lzeg pa justitsministres private profiler pa sociale medier af 11. januar 2024,
hvor det fremgar bl.a., at "[d]et almindelige embedsveerks bistand i forbin-
delse med indleeg pa en ministers private profil (...) ikke [adskiller sig] princi-
pielt fra embedsveaerkets bistand i andre sammenhange, hvor der er overlap
mellem ministerens funktioner som henholdsvis regeringsmedlem og partipo-
litiker”, og at dette f.eks. geelder i forhold til "embedsveaerkets bistand til udar-
bejdelse af kronikker og debatindlzeg, bistand til deltagelse i tv-programmer
samt bistand til svar pa pressehenvendelser fra trykte og digitale medier”.

Jeg har ikke i den foreliggende sag — der udelukkende angar spgrgsmal om
retten til aktindsigt — fundet anledning til at tage stilling til de spargsmal om
embedsveerkets adgang til at yde bistand til ministeren, som Justitsministeriet
har veeret inde pa i sine udtalelser til mig.

Indledningsvis finder jeg anledning til at bemaerke, at det forhold, at en mini-
ster varetager en opgave af rent privat/partipolitisk karakter, ikke indebaerer,
at der ikke kan opsta situationer, hvor ministeren i den forbindelse ogsa age-
rer pa en made, der er knyttet til funktionen som minister.
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Den foreliggende situation er imidlertid efter min opfattelse ganske atypisk,
idet der ifglge det oplyste af ministeriet i en raekke tilfaelde er tale om udveks-
ling af dokumenter alene til brug for et bogprojekt af rent privat og partipolitisk
karakter og ikke — séledes som det ofte kan veere tilfaeldet — udveksling af do-
kumenter om et indleeg i den offentlige debat mv., der knytter sig til bade mi-
nisteren som partipolitiker/privatperson og til ministerens funktion som mini-
ster. Jeg er dermed ikke enig med Justitsministeriet i, at den foreliggende si-
tuation svarer til de almindeligt forekommende situationer, som ministeriet
har henvist til.

| det omfang udvekslingen af dokumenter er sket udelukkende til brug for
justitsministerens bogprojekt, er der saledes pa baggrund af det oplyste ikke
tale om en situation, hvor der er overlap mellem justitsministerens forskellige
funktioner, men om en situation, hvor ministeren rent som privatperson og
partipolitiker har udarbejdet og udgivet en bog, der bl.a. vedrgrer emner, der
ligger inden for Justitsministeriets ressort.

| en sadan situation kan justitsministeren — og den saerlige radgiver, nar
denne bistar ministeren med det pageeldende bogprojekt — ikke efter min op-
fattelse i forbindelse med selve udarbejdelsen og udgivelsen af bogen anses
at agere som en del af Justitsministeriet, men ma anses som udenforstaende
personer.

Det folger heraf pa den ene side, at ministerens og den szerlige radgivers
korrespondance med det almindelige embedsveerk i Justitsministeriet — i det
omfang korrespondancen er udvekslet udelukkende til brug for bogprojektet
(og dermed ikke tillige som led i funktionen som minister) — ikke har karakter
af intern korrespondance i ministeriet, idet ministeren og den seerlige radgiver
i relation til en sadan korrespondance ma anses for udenforstaende i offent-
lighedslovens § 23’s forstand. Det fglger pa den anden side af det anfarte, at
korrespondance om bogprojektet, der alene er udvekslet indbyrdes mellem
justitsministeren, den saerlige radgiver og andre privatpersoner, ikke er om-
fattet af offentlighedsloven, idet denne korrespondance ikke er foretaget af
personer, der har ageret som en del af Justitsministeriet.

Jeg er dermed pa det anferte grundlag ikke enig med Justitsministeriet i, at
dokumenter, der er udvekslet udelukkende til brug for justitsministerens bog-
projekt mellem justitsministeren og den saerlige radgiver pa den ene side og
det almindelige embedsvaerk pa den anden side, kan undtages fra aktindsigt
som interne dokumenter i medfgr af offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1.

Jeg har gjort Justitsministeriet bekendt med min opfattelse og henstillet, at
ministeriet genoptager de to journalisters sager og foretager en fornyet vur-
dering af deres anmodninger om aktindsigt i lyset af det, som jeg har anfart.
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