FOLKETINGETS
OMBUDSMAND

2016-15

Ikke aktindsigt i e-mails i mailboks, som Tilsynet ikke
havde umiddelbar adgang til, selv om Tilsynet kendte

koden 21. marts 2016
En tidligere regionsradsformand havde givet Statsforvaltningen, Tilsynet ko- Forvaltningsret
den til den mailboks, som han havde brugt i forbindelse med sin valgkamp op 11241.9

til folketingsvalget i 2015. Han havde pa eget initiativ givet koden til Tilsynet til
brug for behandlingen af en tilsynssag, som angik den davaerende regions-
radsformands brug af en af regionens ansatte i forbindelse med valgkampen.
Tilsynet havde dog ikke haft brug for at skaffe sig adgang til mailboksen for at
kunne behandle sagen.

En borger bad efterfalgende om aktindsigt i indholdet af de e-mails, der Ia i
den tidligere regionsradsformands kampagne-mailboks. Tilsynet afviste at
give aktindsigt, fordi Tilsynet ikke havde dbnet mailboksen.

I forbindelse med ombudsmandens behandling af sagen oplyste Tilsynet, at
det ikke havde modtaget et link eller en e-mailadresse, hvortil koden kunne
anvendes. Under disse omsteendigheder mente ombudsmanden ikke, at mail-
boksens indhold var "indgéet til eller oprettet af” Tilsynet, jf. offentlighedslo-
vens § 7, stk. 1. Situationen kunne efter ombudsmandens opfattelse sidestil-
les med den situation, hvor en myndighed kun har adgang til dokumenter via
en ekstern database.

Ombudsmanden havde pa den baggrund ikke grundlag for at kritisere, at Til-
synet havde afvist borgerens anmodning om aktindsigt.

(Sag nr. 15/05316)

Herunder gengives ombudsmandens udtalelse i sagen efterfulgt af en sags-
fremstilling:



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

Ombudsmandens udtalelse
1. Indledning

Sagen handler om, hvorvidt Statsforvaltningen, Tilsynet kan afvise din an-
modning om aktindsigt i de enkelte e-mails i den mailboks, som var knyttet til
en kampagnemail, som en tidligere regionsradsformand brugte i forbindelse
med valgkampen op til folketingsvalget i juni 2015. Statsforvaltningen har af-
vist din begaering om aktindsigt med henvisning til, at Tilsynet ikke har abnet
mailboksen, selv om den tidligere regionsradsformand den 26. september
2015 gav Tilsynet adgangskoden hertil.

Det centrale spgrgsmal er, om de enkelte e-mails i mailboksen kan anses for
at veere “indgaet til eller oprettet af” Statsforvaltningen, Tilsynet "som led i
administrativ sagsbehandling”. Dette er en forudsaetning for, at et dokument er
omfattet af retten til aktindsigt, jf. offentlighedslovens § 7, stk. 1.

2. Regler mv.

2.1. Offentlighedslovens § 7, stk. 1, har fglgende ordlyd (se lov nr. 606 af
12. juni 2013):

”§ 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.”

Af forarbejderne til bestemmelsen (jf. lovforslag nr. L 144 af 7. februar 2013)
fremgar bl.a. falgende:

"Bestemmelsen fastslar endvidere, at retten til aktindsigt omfatter doku-
menter, der er indgaet til eller oprettet af en myndighed som led i en ad-
ministrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed. Retten til
aktindsigt omfatter saledes alle dokumenter, der er indgaet til eller opret-
tet af en myndighed m.v., bortset fra sadanne, det typisk pa grund af de-
res indhold er myndighedens lgbende administrative virksomhed helt
uvedkommende.

Bestemmelsen i stk. 1 fastsaetter ikke et egentligt tidspunkt for, hvornar
retten til aktindsigt indtreeder, men fastslar blot, at retten til aktindsigt om-
fatter dokumenter, nar de er indgdet til eller oprettet af en myndighed
m.v. Det indebeerer, at retten indtreeder i forbindelse med, at den pageel-
dende myndighed har modtaget eller oprettet dokumentet. Det er saledes
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uden betydning, om dokumentet er forelgbigt, foreligger i udkastform, om
det er journaliseret, eller om dokumentet er lagt pa den pagaeldende sag.
Det er ligeledes uden betydning, hvordan dokumentet er modtaget, her-
under om det er sket pr. almindelig post eller e-mail.

Et dokument, som en myndighed alene har adgang til gennem en eks-
tern database, kan hverken betragtes som indgaet til eller oprettet af den
pagaeldende myndighed, medmindre dokumentet foreligger i form af en
udskrift pa sagen eller pa anden made er tilgaet sagen.”

2.2. Om begrebet "indgaet til eller oprettet af (...) som led i administrativ
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed” fremgar bl.a. felgende af
Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014), s. 181:

"Ombudsmanden har i sin praksis naermere praeciseret, hvilke kriterier
der skal laegges vaegt pa ved vurderingen af, om et dokument er indgaet
til eller oprettet af en myndighed som led i administrativ sagsbehandling.
Det folger af denne praksis, at det afggrende for vurderingen er, om do-
kumentet er tillagt eller kan tillaegges betydning for myndighedens admi-
nistrative virksomhed pa omradet. Dette kriterium farer til, at det typisk
kun vil vaere dokumenter, hvis indhold er myndighedens almindelige lo-
bende administrative virksomhed helt uvedkommende, der vil kunne und-
tages fra aktindsigt med henvisning til, at dokumentet ikke er indgaet til
myndigheden 'som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med
dens virksomhed'.

Det forhold, at et dokument er journaliseret af en forvaltningsmyndighed,
er et indicium for, at dokumentet er indgaet som led i administrativ sags-
behandling, jf. § 7, stk. 1, jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret (2.
udgave, 2002) side 389. Er dokumentet lagt pa en sag, indebaerer det, at
dokumentet som udgangspunkt ma anses for indgaet som led i admini-
strativ sagsbehandling, jf. FOB 1998, side 431, cfr. dog 3.4. ovenfor ved-
rgrende domme og faglitteratur, der laegges pa sagen.”

2.3. Fra ombudsmandens praksis kan jeg bl.a. henvise til sagen, som er om-
talt i Folketingets Ombudsmands beretning for 1995, s. 132. Her udtalte om-
budsmanden bl.a. folgende vedrarende den tidligere bestemmelse i § 4,

stk. 1, i offentlighedsloven (lov nr. 572 af 19. december 1985):

"Som det fremgar [af forarbejderne til § 4, stk. 1] er der snaevre greenser
for hvilke dokumenter der ikke er omfattet af bestemmelsen, og pa bag-
grund af forarbejderne ma det efter min opfattelse laegges til grund at den
nzevnte passus i § 4, stk. 1, — om at dokumenterne skal veere indgaet til
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myndigheden 'som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med
dens virksomhed’ — kun udeholder dokumenter som ikke er tillagt eller
kan tillaegges betydning for myndighedens administrative virksomhed pa
omradet. Det skal med andre ord typisk veere dokumenter hvis indhold er
myndighedens almindelige labende administrative virksomhed helt uved-
kommende.”

Sagen er fulgt op af flere efterfalgende ombudsmandsudtalelser om forstael-
sen af den tidligere offentlighedslovs § 4, stk. 1. Se bl.a. sag nr. 4-2 i Folketin-
gets Ombudsmands beretning for 2011.

3. Min vurdering

Som det fremgar, er det en forudsaetning for, at et dokument er omfattet af
aktindsigt efter offentlighedslovens § 7, stk. 1, at det er “indgaet til eller opret-
tet af” en myndighed som led i administrativ sagsbehandling.

Statsforvaltningen, Tilsynets behandling af sagen om bistand til den tidligere
regionsradsformand i forbindelse med dennes valgkamp blev afsluttet med
Tilsynets udtalelse af 20. november 2015 (offentliggjort pa Statsforvaltningens
hjemmeside). Statsforvaltningen, Tilsynet har i udtalelsen bl.a. anfart fglgen-
de:

"Den 26. september 2015 fremsendte den tidligere regionsradsformand
pa eget initiativ koden til denne kampagnemail til Statsforvaltningen.

Det er Statsforvaltningens opfattelse, at den redeggarelse og det bilags-
materiale, som Statsforvaltningen har modtaget fra regionen i sagen, ud-
gor et tilstreekkeligt grundlag for Statsforvaltningens vurdering af de
spgrgsmal, som er relevante for tilsynssagen.

Statsforvaltningen har pa den baggrund ikke fundet anledning til at sage
sagen yderligere oplyst, herunder ved anmodning til regionen om udtraek
af det oplyste yderligere meget store antal mails fra perioden 18. august
2014 til 26. maj 2015 eller ved abning af ovennaevnte kampagnemail.”

Jeg ma pa den baggrund laegge til grund, at der rent faktisk ikke er hentet do-
kumenter fra kampagnemailen til brug for sagen, og at sddanne dokumenter
saledes heller ikke er lagt eller journaliseret pa sagen.

Ud fra Statsforvaltningen, Tilsynets udtalelse af 8. januar 2016 ma jeg des-
uden leegge til grund, at Tilsynet ikke fra den tidligere regionsradsformand har
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modtaget et link eller en e-mailadresse, hvortil koden kan anvendes, og Tilsy-
net har derfor ikke umiddelbart fra sin sag kunnet tilga kampagnemailboksen
ved hjeelp af den tilsendte kode.

Hvis Statsforvaltningen, Tilsynet ville hente oplysninger fra kampagnemailen,
skulle Statsforvaltningen saledes farst fremskaffe oplysninger om mailadres-
sen og herefter via internettet tilgd kampagnemailen ved hjaelp af den frem-
sendte kode.

Selv om der har veeret presseomtale af den tidligere regionsradsformands
kampagnemail — herunder e-mailadressen — og adressen saledes formentlig
ma anses for offentligt kendt, mener jeg ikke, at indholdet af kampagnemailen
under disse omsteendigheder kan anses for at veere indgaet til eller oprettet af
Statsforvaltningen. Efter min opfattelse kan situationen sidestilles med den
situation, der er beskrevet i forarbejderne, om dokumenter, som myndigheden
kun har adgang til via en ekstern database.

Jeg har pa den baggrund ikke anledning til at tage stilling til, om betingelsen
om, at materialet er indgaet til eller oprettet "som led i administrativ sagsbe-

handling”, er opfyldt.

Samlet set har jeg derfor ikke grundlag for at kritisere, at Statsforvaltningen,
Tilsynet har afvist din anmodning om aktindsigt.

Jeg har sendt en kopi af dette brev til Statsforvaltningen, Tilsynet til oriente-
ring.

Jeg foretager mig ikke mere i sagen.
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Sagsfremstilling

Du skrev den 15. oktober 2015 til Statsforvaltningen, Tilsynet, at du via pres-
sen havde erfaret, at en tidligere regionsradsformand havde givet Statsfor-
valtningen, Tilsynet adgang til sin private kampagnemail. Du bad om aktind-
sigt i dette elektroniske materiale.

Din anmodning om aktindsigt vedrgrte Statsforvaltningen, Tilsynets sag om,

hvorvidt en ansat i en region havde ydet bistand til den daveerende regions-

radsformand i forbindelse med dennes valgkamp ved folketingsvalget i 2015.
Adgang til den private mailboks var saledes givet i forbindelse med Statsfor-
valtningen, Tilsynets behandling af denne sag.

Ved afgarelse af 20. oktober 2015 gav Statsforvaltningen, Tilsynet dig aktind-
sigt i e-mail af 26. september 2015, hvori den nu tidligere regionsradsformand
sendte koden til mailboksen til Tilsynet. Dog var selve koden undtaget med
henvisning til offentlighedslovens § 30, nr. 1, om undtagelse af enkeltperso-
ners private, herunder gkonomiske, forhold.

E-mailen af 26. september 2015 blev sendt fra den tidligere regionsradsfor-
mand til en afdelingschef i Statsforvaltningen og havde falgende indhold:

”| forlaengelse af min mail med kode til min kampagnemail — afsendt i gar
fredag kl. 15.15 — sender jeg lige igen efter vores snak d.d., da jeg kan
forsta, at den ikke er kommet frem.

Koden er (...)"

Du klagede den 23. oktober 2015 til mig over Statsforvaltningens afgarelse.
Du anfarte bl.a., at Statsforvaltningen var forpligtet til at forholde sig til
spargsmalet om aktindsigt i de enkelte e-mails i mailboksen.

Jeg sendte den 28. oktober 2015 din klage til Statsforvaltningen som en an-
modning fra dig om, at Statsforvaltningen forholdt sig til det, som du havde
anfort.

Statsforvaltningen fastholdt i et brev af 17. november 2015, at der ikke var
yderligere dokumenter i sagen, som var omfattet af din anmodning om aktind-
sigt.

Du klagede samme dag til mig igen, og den 25. november 2015 videresendte
jeg din klage til Statsforvaltningen, Tilsynet som en anmodning fra dig om, at
Statsforvaltningen, Tilsynet tog stilling til din anmodning om aktindsigt i de
enkelte e-mails i den mailboks, som den tidligere regionsradsformand den 26.
september 2015 gav Tilsynet adgang til.
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| afgarelse af 1. december 2015 afviste Statsforvaltningen, Tilsynet at medde-
le aktindsigt i de enkelte e-mails med henvisning til, at Tilsynet ikke havde
abnet den mailboks, som den tidligere regionsradsformand havde givet ad-
gang til, og at der derfor ikke var andre dokumenter end e-mailen af 26. sep-
tember 2015, der var “indgaet til eller oprettet af” Tilsynet i sagen.

Tilsynet henviste i den forbindelse til bestemmelsen i offentlighedslovens § 7,
stk. 1, hvorefter enhver kan forlange at blive gjort bekendt med dokumenter,
der er indgéet til eller oprettet af en myndighed mv. som led i administrativ
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed.

| afgarelsen af 1. december 2015 henviste Statsforvaltningen, Tilsynet ogsa til
udtalelsen af 20. november 2015 i sagen, som din anmodning om aktindsigt
angik (bistand til tidligere regionsradsformand i forbindelse med valgkamp ved
folketingsvalget i juni 2015). Af udtalelsen fremgar, at Tilsynet ikke havde fun-
det grundlag for yderligere oplysning af sagen, herunder ved abning af den
tidligere regionsradsformands mailboks. Det fremgar ogsa af udtalelsen, at
den tidligere regionsradsformand den 26. september 2015 sendte koden til sin
kampagnemail til Statsforvaltningen, Tilsynet p& eget initiativ.

Du klagede den 2. december 2015 til mig over Statsforvaltningen, Tilsynets
afgarelse, idet du bl.a. henviste til uddrag af betaenkning nr. 1510/2009 om
offentlighedsloven vedragrende spgrgsmalet om, hvorvidt dokumenter er ind-
gaet til eller oprettet af en myndighed som led i dennes administrative sags-
behandling. Du gjorde geeldende, at Tilsynet havde haft adgang til de e-mails,
du sggte om aktindsigt i, men at Tilsynet efter eget valg ikke havde fundet
anledning til at gare brug af denne adgang.

Du mente derfor ikke, at Statsforvaltningen, Tilsynets begrundelse for det del-
vise afslag pa aktindsigt var i overensstemmelse med lovgivningen.

Jeg bad den 18. december 2015 Statsforvaltningen, Tilsynet om en udtalelse
om sagen. | brevet til Tilsynet skrev jeg bl.a. folgende:

"Jeg beder Statsforvaltningen, Tilsynet i udtalelsen til mig neermere at re-
deggre for forlgbet i forbindelse med, at den tidligere regionsradsformand
sendte koden til mailboksen til Statsforvaltningen, Tilsynet, herunder re-
deggre for den kontakt, der ifglge e-mailen af 26. september 2015 var
forud for afsendelsen heraf.

Jeg gar ud fra, at det er denne kontakt, der har fart til, at Statsforvaltnin-
gen, Tilsynet i udtalelsen af 20. november 2015 har anfgrt, at den tidlige-
re regionsradsformand sendte koden til mailboksen pa eget initiativ. Jeg
beder Statsforvaltningen, Tilsynet om naermere at redegare herfor.
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2.2. Statsforvaltningen, Tilsynets afgarelse af 1. december 2015 er truffet
i medfar af § 7, stk. 1, i offentlighedsloven. Efter denne bestemmelse er
det en forudsaetning for at fa aktindsigt, at det eller de dokumenter, der
anmodes om aktindsigt i, er indgaet til eller oprettet af en myndighed mv.
som led i administrativ sagsbehandling som led i dens virksomhed.

| afgorelsen af 1. december 2015 er henvist til, at Statsforvaltningen, Til-
synet ikke har dbnet den omhandlende mailboks, som den tidligere regi-
onsradsformand har givet adgang til.

Jeg forstar umiddelbart sagens oplysninger sadan, at Statsforvaltningen,
Tilsynet hele tiden har haft adgang til den omhandlende mailboks og har
kunnet tilga denne ved brug af den tilsendte kode. Jeg beder Tilsynet be-
kreefte, at det er korrekt forstaet.

Om begrebet ’indgaet til eller oprettet af (...) som led i administrativ
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed’ fremgar bl.a. falgen-
de af Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014),
s. 181:

‘Ombudsmanden har i sin praksis naermere preeciseret, hvilke kriterier
der skal laegges veegt pa ved vurderingen af, om et dokument er indgaet
til eller oprettet af en myndighed som led i administrativ sagsbehandling.
Det folger af denne praksis, at det afggrende for vurderingen er, om do-
kumentet er tillagt eller kan tillaegges betydning for myndighedens admi-
nistrative virksomhed pa omradet. Dette kriterium farer til, at det typisk
kun vil vaere dokumenter, hvis indhold er myndighedens almindelige lo-
bende administrative virksomhed helt uvedkommende, der vil kunne und-
tages fra aktindsigt med henvisning til, at dokumentet ikke er indgaet til
myndigheden 'som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med
dens virksomhed’.’

Jeg kan ogsa henvise til sagen omtalt i Folketingets Ombudsmands be-
retning for 1995, s. 132, hvor ombudsmanden bl.a. udtalte fglgende ved-
rarende den tidligere bestemmelse i § 4, stk. 1, i offentlighedsloven (lov
nr. 572 af 19. december 1985):

'Som det fremgar [af forarbejderne til § 4, stk. 1] er der snaevre graenser
for hvilke dokumenter der ikke er omfattet af bestemmelsen, og pa bag-
grund af forarbejderne ma det efter min opfattelse laegges til grund at den
nzevnte passus i § 4, stk. 1, — om at dokumenterne skal veere indgaet til
myndigheden 'som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med
dens virksomhed’ — kun udeholder dokumenter som ikke er tillagt eller
kan tillaegges betydning for myndighedens administrative virksomhed pa
omradet. Det skal med andre ord typisk veere dokumenter hvis indhold er
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myndighedens almindelige labende administrative virksomhed helt uved-
kommende.’

Jeg beder pa den baggrund Statsforvaltningen, Tilsynet om i udtalelsen
til mig naermere at redegere for Tilsynets vurdering af, at de enkelte e-
mails i mailboksen ikke kan anses for at veere dokumenter, der er indgaet
til eller oprettet af Tilsynet som led i administrativ sagsbehandling i for-
bindelse med Tilsynets virksomhed.”

Af Statsforvaltningen, Tilsynets udtalelse af 8. januar 2016 fremgar bl.a.
falgende:

"Som det fremgar af de vedlagte to notater henvendte den tidligere regi-
onsradsformand sig telefonisk til Statsforvaltningen den 25. september
2015 med henblik pa en afklaring af rammerne for Statsforvaltningens
oplysning af sagen vedrgrende bistand til den tidligere regionsradsfor-
mand i forbindelse med valgkamp ved folketingsvalget i juni 2015. Stats-
forvaltningen oplyste blandt andet, at vi havde bedt regionen om en udta-
lelse, og at vi efter modtagelsen af udtalelsen ville tage stilling til, om sa-
gen hermed var tilstreekkeligt oplyst, eller om vi havde brug for at indhen-
te yderligere oplysninger. Statsforvaltningen oplyste ogsa, at private ikke
har pligt til at meddele os oplysninger. Den tidligere regionsradsformand
oplyste blandt andet, at han var indforstaet med at stille oplysninger, som
Statsforvaltningen matte gnske, til radighed. Statsforvaltningen svarede,
at den tidligere regionsradsformand var velkommen hertil, safremt han
gnskede det.

Som det videre fremgar ringede en afdelingschef i Statsforvaltningen
herefter til den tidligere regionsradsformand med henblik pa at fa praeci-
seret, om den tidligere regionsradsformand havde til hensigt af egen drift
at sende oplysninger vedrgrende sin kampagnemail til Statsforvaltnin-
gen. Den tidligere regionsradsformand bekrzeftede dette, og oplyste, at
han havde til hensigt at sende en mail til Statsforvaltningen indeholdende
en kode til kampagnemailen. Afdelingschefen oplyste, at det var den tid-
ligere regionsradsformands eget valg at sende oplysninger til Statsfor-
valtningen.

Den tidligere regionsradsformand ringede til afdelingschefen den 26.
september 2015 for at fa bekreeftet, at Statsforvaltningen havde modta-
get en mail fra ham med kodeord til kampagnemailen, som han havde
sendt den 25. september 2015. Afdelingschefen oplyste, at han ikke
umiddelbart kunne se, at en sddan mail var modtaget. Den tidligere regi-
onsradsformand oplyste, at han ville genfremsende oplysningerne fra en
anden mailadresse.
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Som det fremgar af notatet af 25. og 26. september 2015 modtog afde-
lingschefen umiddelbart efter telefonsamtalen den omhandlede mail fra
den tidligere regionsradsformand med oplysning om kode til kampagne-
mailen.

Den tidligere regionsradsformand har saledes sendt koden til mailboksen
til Statsforvaltningen pa eget initiativ.

Statsforvaltningen modtog udtalelse fra regionen den 9. oktober 2015 og
Statsforvaltningen fandt det pa baggrund af denne udtalelse godtgjort, at
den omhandlede bistand til forelse af valgkamp har veeret ulovlig.

Statsforvaltningen har ikke fundet det nedvendigt at sgge den rejste til-
synssag yderligere oplyst ved at sgge at fa adgang til og herefter inddra-
ge materiale, der matte fremga af den tidligere regionsradsformands
mailboks.

Statsforvaltningen har i avrigt ikke modtaget et link, en mailadresse eller
lignende, hvortil koden skal anvendes, og vi har saledes heller ikke kun-
net afprgve om den tilsendte kode giver adgang til den tidligere regions-
radsformands mailboks.

Som det fremgar ovenfor har vi heller ikke fundet anledning til at indhente
yderligere oplysninger, herunder oplysninger om link eller mailadresse.

Det er pa den baggrund Statsforvaltningens opfattelse, at indholdet af
mailboksen ikke er indgaet til os, jf. offentlighedslovens § 7, stk. 1, og
som oplyst i vores brev af 1. december 2015 er der ikke indgaet andre
dokumenter vedrgrende mailboksen end den mail af 26. september
2015, der er givet aktindsigt i. Der er saledes ikke tale om, at indholdet af
mailboksen er indgaet til Statsforvaltningen, hvorefter vi har undtaget det
fra aktindsigt i medfer af offentlighedslovens § 7, stk. 1, fordi vi ikke be-
tragter det som indgaet som led i administrativ sagsbehandling.”

Du har i et brev af 20. januar 2016 kommenteret Statsforvaltningen, Tilsynets

udtalelse. | dit brev er omtalt flere artikler, hvori kampagnemailens mailadres-
se er omtalt, og som ogsa er vedlagt dit brev.
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