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Ankestyrelsen

Ankestyrelsens brev til Region Sjeelland

Tilsynsudtalelse om aktindsigt

[A] har den 20. november 2019 skrevet til Region Sjzelland ([B] Sygehus)
om regionens afggrelse af 15. november 2019 om aktindsigt.

Region Sjaelland ([B] Sygehus) har den 29. november 2019 fastholdt sin
afggrelse og sendt sagen til Ankestyrelsen.

Konklusion

Ankestyrelsen beder Region Sjaelland om at genoptage sagens
behandling og traeffe en ny afggrelse om aktindsigt.

Sagens baggrund

[A] anmodede den 8. november 2019 Region Sjeelland ([B] Sygehus) om
aktindsigt i “samtlige bekymringsskrivelser/underretninger om
patientsikkerhed, kvalitet i behandlingen og/eller brud pa kliniske
retningslinjer/anbefalinger/minimumsstandarder eller lignende, som
sygehusets ledelse har modtaget fra sygehusets personale (fra samtlige
matrikler under sygehuset) i perioden 01.01.18-01.11.19.”

Region Sjeelland ([B] Sygehus) afslog den 15. november 2019 at give
[A] aktindsigt. Regionen henviste til, at der var tale om interne
dokumenter omfattet af offentlighedslovens § 23.

23. oktober 2020

J.nr. 19-58580

Ankestyrelsen
7998 Statsservice

Tel +45 3341 1200

ast@ast.dk
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EAN-nr:
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[A] henviste den 20. november 2019 til offentlighedslovens § 28 og til
FOB 2014-21. [A] gnskede at fa sagen indbragt for Ankestyrelsen.

Region Sjalland ([B] Sygehus) har herefter den 29. november 2019
sendt sagen til Ankestyrelsen.

Regionen har fastholdt afggrelsen og har desuden blandt andet henvist
til forarbejderne til offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1. pkt. Regionen har
ogs§1 anfgrt, at dokumenterne ikke er omfattet af offentlighedslovens

§ 26, stk. 1, og at der ikke er grundlag for at udlevere

dokumenterne efter offentlighedslovens § 14.

Ankestyrelsen har modtaget kopi af de dokumenter, som regionen har
afslaet at give aktindsigt i.

Regler og praksis

Retten til aktindsigt omfatter som udgangspunkt ikke interne
dokumenter. Som interne dokumenter anses blandt andet dokumenter,
der ikke er afgivet til udenforstdende. Det fremgar af offentlighedslovens
§ 23, stk. 1, 1. pkt.

Folgende fremgar af Offentlighedsloven med kommentarer, Mohammad
Ahsan, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2. udgave 2020, side 357:

"I forhold til journaliseringspligtige e-mails bemaerkes i gvrigt, at
en e-mailtrdd kan indeholde flere selvstaendige dokumenter, dvs.
e-mails, der hver iseer kan karakteriseres som dokumenter, jf. ogsa
Folketingets Ombudsmands udtalelse af 25. november 2015 (sag
nr. 15/02808).”

Dette fremgar bl.a. af FOB 2015-25:

"Uanset om en myndighed har journaliseret flere dokumenter
under samme dokumentnummer (f.eks. en e-mail med
vedhaeftede filer), fglger det af offentlighedsloven, at
myndigheden skal foretage en vurdering af, om der efter loven
er tale om forskellige (selvstaendige) dokumenter. Det er ikke i
sig selv afggrende efter offentlighedsloven, hvordan f.eks.
vedhaeftede filer er journaliseret.



En myndighed kan sdledes ikke med henvisning til en enkelt
undtagelsesbestemmelse i offentlighedsloven afsld aktindsigt i
(alle dele af) dokumenter, der i offentlighedslovens forstand
bestar af flere dokumenter - medmindre alle dokumenter er
omfattet af den pagseldende undtagelsesbestemmelse. Omvendt
geelder naturligvis, at ndr dokumenter i sddanne akter kan
afgraenses og udskilles som selvstaendige og adskilte
dokumenter, der er omfattet af offentlighedslovens
undtagelsesbestemmelser, kan disse undtages med henvisning
til den pagaeldende undtagelsesbestemmelse.”

Seerlige typer af interne dokumenter er undergivet aktindsigt, selv om
dokumentet ikke har vaeret afgivet til udenforstdende. Det fremgar af
offentlighedslovens § 26:

"8 26. Retten til aktindsigt omfatter uanset § 23, stk. 1, interne
dokumenter, som foreligger i endelig form, nar

1) dokumenterne alene gengiver indholdet af den endelige
beslutning vedrgrende en sags afggrelse,

2) dokumenterne alene indeholder en gengivelse af oplysninger,
som der har vaeret pligt til at notere efter § 13,

3) dokumenterne er selvsteendige dokumenter, der er udarbejdet
for at tilvejebringe bevismaessig eller anden tilsvarende klarhed
med hensyn til en sags faktiske omstzendigheder,

4) dokumenterne indeholder generelle retningslinjer for
behandlingen af bestemte sagstyper eller

5) dokumenterne indeholder en systematiseret gengivelse af
praksis p& bestemte sagsomrader.”

Derudover gaelder der en pligt til at ekstrahere oplysninger fra interne
dokumenter efter offentlighedslovens § 28:

"g§ 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, i det omfang
oplysningerne er relevante for sagen. Det samme gaelder
oplysninger om eksterne faglige vurderinger, som findes i
dokumenter, der er omfattet af § 23, § 24, stk. 1, § 25 og § 27, nr.
1-3.

Stk. 2. Stk. 1 geelder ikke, i det omfang
1) det vil ngdvendigggre et uforholdsmaessigt ressourceforbrug,
2) de pageeldende oplysninger fremgar af andre dokumenter, som
udleveres i forbindelse med aktindsigten, eller



3) oplysningerne er offentligt tilgeengelige.”

Af de specielle bemaerkninger til § 28 i lovforslag nr. L 144 af 7. februar
2013 om offentlighed i forvaltningen fremgar blandt andet:

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

Udtrykket oplysninger om en sags faktiske grundlag i stk. 1, 1.
pkt., omfatter p@ 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 undersggelser og analyser - om, at der pd samme
motorvejsstraekning 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
forudsaetninger, som en forvaltningsmyndighed har anvendt ved
fastleeggelsen af de »egentlige faktuelle oplysninger«.

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

Det er en betingelse for, at ekstraheringspligten indtrzeder, at
oplysningerne »er relevante for sagen«. Dette indebzerer, at det
ikke blot vil veere de oplysninger om sagens faktiske grundlag, som
en myndighed har lagt til grund for sin beslutning i en sag, som
skal ekstraheres, men at ogsa faktiske oplysninger, der er indgaet i
sagen, og som taler imod myndighedens beslutning, skal
ekstraheres.

Derimod skal irrelevante oplysninger ikke ekstraheres. Irrelevansen
kan f.eks. skyldes, at oplysningerne er indgaet i sagen ved en fejl
(oprindelig irrelevans), eller at sagens udvikling indebeerer, at



oplysningerne er irrelevante, fordi de er blevet erstattet med bedre
og opdaterede oplysninger (efterfglgende irrelevans).

Kravet om, at oplysningen skal vaere relevant for sagen, indebaerer
i gvrigt, at oplysninger om sagens faktiske grundlag, der som
sadan er relevante, men som fra en overordnet betragtning er af
uvaesentlig betydning for sagen (de kan siges at veere ligegyldige),
ikke skal ekstraheres. Der gaelder sdledes en bagatelgraense for de
oplysninger, der skal ekstraheres.

Bedgmmelsen af, om en oplysning om en sags faktiske grundlag er
af relevans for sagen, afhaenger af en konkret vurdering i det
enkelte tilfaelde. Den naevnte relevansvurdering skal foretages i
forhold til det tidspunkt, hvor aktindsigten begzeres, men som
naevnt skal ikke blot oplysninger, som en myndighed har lagt til
grund, men ogsa oplysninger, der taler imod myndighedens
beslutning, ekstraheres.

Det er en yderligere betingelse for, at ekstraheringspligten
indtraeder, at oplysningerne er relevante »for sagen«. Med dette
udtryk sigtes til de forvaltningssager, som kan siges at vedrgre en
forvaltningsmyndigheds indholdsmeaessige virksomhed, som f.eks.
en sag om tildeling af fgrtidspension, en sag om tilsyn med et
kommunalt plejehjem eller en sag om udarbejdelse af en ny
personalepolitik for myndighedens ansatte. I modsaetning hertil
stadr den mere praktiske virksomhed, som udgves for at understgtte
forvaltningens indholdsmaessige virksomhed, f.eks. fgrelsen af en
oversigt over de udvalg m.v., som er nedsat i et ministerium, eller
en liste over, hvilke medarbejdere i myndigheden der har faet
merarbejdsbetaling. I forhold til f.eks. den naavnte oversigt over
nedsatte udvalg vil »sagen« i stk. 1's forstand derfor veere sagen
om udvalgets virksomhed og ikke »det at fgre en oversigt«.

[..]

Betydningen af, at en oplysning er omfattet af bestemmmelserne i
stk. 1, 1. og 2. pkt., er pd den ene side, at oplysningerne er
undergivet aktindsigt, uanset at de er indeholdt i et dokument, der
som sadan er undtaget fra aktindsigt. P& den anden side vil
oplysningerne efter omstaendighederne kunne undtages fra
aktindsigt efter undtagelsesbestemmelserne i lovforslagets §§ 30-
33, ligesom der ikke vil veere ret til aktindsigt i oplysningerne, hvis



de er omfattet af en szerlig tavshedspligtsbestemmelse omfattet af
§ 35.”

Bestemmelsen i § 28, stk. 1, viderefgrer med visse redaktionelle og
sproglige andringer § 11, stk. 1, i offentlighedsloven fra 1985.

I betaenkning 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 556 f., fremgar bl.a.
folgende om denne bestemmelse:

”5.2.3. Neermere om udtrykket »faktiske omstaendigheder«

Ekstraheringspligten efter § 11, stk. 1, geelder - i lighed med
notatpligten efter lovens § 6, stk. 1 - for oplysninger om faktiske
omsteendigheder. 1 bemaerkningerne til bestemmelsen i § 11, stk.
1, anfgres blot fglgende om dette udtryk, jf. Folketingstidende
1985-86, tillaeg A, sp. 225:

»Ekstraheringspligten omfatter ikke blot oplysninger vedrgrende
en sags faktiske omstaendigheder, som myndighederne har veeret
forpligtet til at ggre notat om efter lovforslagets § 6, men ogsa
oplysninger, som myndighederne har tilfgrt sagen fra sine interne
arbejdsdokumenter i andre sager eller fra registre og lignende.«

Med hensyn til det naermere indhold af udtrykket »faktiske
omstaendigheder« kan der pd denne baggrund henvises til
fglgende beskrivelse i bemeerkningerne til § 6, stk. 1, om
notatpligt, Folketingstidende 1985-86, tilleeg A, sp. 217:

»Efter den gaeldende lov omfatter notatpligten ‘faktiske
oplysninger’. Efter forslaget omfatter notatpligten ‘oplysninger
vedrgrende en sags faktiske omstaendigheder’. £ndringen
betyder, at notatpligtens udstraekning ikke i farste raekke er
afhaengig af, om en oplysning efter sit indhold ma karakteriseres
som faktisk eller ej, men i hgjere grad beror p&, hvilken funktion
oplysningen har i myndighedens sagsbehandling. Afggrende for,
om en oplysning skal noteres ned, er, om oplysningen er af en
sadan karakter, at den bidrager til at supplere sagens
bevismaessige grundlag eller i gvrigt tilvejebringes for at skabe
klarhed med hensyn til sagens faktiske omstaendigheder.
Notatpligten vil sdledes ogsa kunne omfatte oplysninger, der
indeholder en subjektivt praeget stillingtagen til et forhold, for sa
vidt vurderingen er af betydning for den administrative
bevisoptagelse. Tilkendegivelse af standpunkter, argumenter eller



vurderinger med hensyn til en sags afggrelse vil derimod ikke,
lige s3 lidt som efter den geeldende lov, veere omfattet af
notatpligten. Det samme geelder oplysninger, der isoleret set
gengiver objektive kendsgerninger som f.eks. indholdet af
gaeldende ret.«

Spgrgsmalet om, hvorvidt der er tale om en oplysning om faktiske
omstaendigheder, beror sdledes ikke alene pa oplysningens
indhold, men ogsa pa oplysningens funktion i den konkrete sag.
Oplysninger, som indeholder en mere subjektivt praeget
stillingtagen, vil dermed kunne veere omfattet af
ekstraheringspligten i § 11, hvis oplysningerne bidrager til at
supplere sagens bevismaessige grundlag eller i gvrigt har til
formal at skabe klarhed med hensyn til en sags faktiske
omstaendigheder.

Om den naermere udstraekning af ekstraheringspligten kan der i
gvrigt henvises til kapitel 13, pkt. 3.2 ovenfor, hvor der er givet
en naermere beskrivelse af, hvad der skal forstds ved udtrykket
»faktiske omstaendigheder« i forhold til notatpligten. I
overensstemmelse med det, som er anfgrt det naevnte sted,
bemaerkes dog, at ekstraheringspligten i fgrste raekke vil omfatte
»egentlige faktuelle« oplysninger, dvs. oplysninger om gjorte
iagttagelser, resultatet af foretagne malinger og andre
undersggelser, fastsldede oplysninger om gkonomiske forhold,
f.eks. stgrrelsen af skattepligtig indkomst og lignende samt
modtagelse af oplysninger vedrgrende et bestemt
heaendelsesforlgb.

Ekstraheringspligten vil endvidere omfatte oplysninger, der
indeholder en subjektivt praeget stillingtagen til et forhold, for sd
vidt oplysningen (vurderingen) har til formal at skabe klarhed
med hensyn til en sags faktiske omstaendigheder.

[..]

Derimod vil »interne vurderinger« — dvs. udtalelser eller
vurderinger, der foretages af myndighedens eget personale mv. -
ikke vaere omfattet af ekstraheringspligten, jf. bl.a. FOB 2004,
side 98.”

Folketingets Ombudsmand har i en udtalelse offentliggjort pa
Retsinformation som udtalelse nr. 10104 af 30. oktober 2017 om


https://www.retsinformation.dk/Forms/document.aspx?accn=O20040009870#A
https://www.retsinformation.dk/Forms/document.aspx?accn=O20040009870#A

aktindsigt i Midt- og Vestjyllands Politis rapport om naer- og landpolitiets
opgavevaretagelse i politikredsen blandt andet udtalt dette:

"4.4. Min opfattelse

Rapporten fra Midt- og Vestjyllands Politi indeholder bl.a. nogle
indledende afsnit om, hvordan undersggelsen er gennemfgrt mv.
Herudover indeholder rapporten egentlige faktuelle oplysninger og
sammenfatninger af medarbejdernes svar. Endelig indeholder
rapporten analyserende og fortolkende satninger.

Som det fremgar af de citerede forarbejder, geelder
ekstraheringspligten efter offentlighedslovens § 28, stk. 1, 1.
pkt., i farste raekke for egentlige faktuelle oplysninger.

Herudover omfatter ekstraheringspligten oplysninger, som
indeholder en subjektivt praeget stillingtagen til et forhold, nar
oplysningerne bidrager til sagens bevismaessige grundlag eller i
gvrigt har til formal at skabe klarhed med hensyn til sagens
faktiske grundlag.

I sagen nr. 2014-21 (APV-sagen) fandt jeg, at sammenfatninger
af de tilkendegivelser, som medarbejderne havde givet ved
besvarelsen af APV-spgrgeskemaerne, var ekstraheringspligtige,
selv om de i et vist omfang byggede p& medarbejdernes
vurderinger eller holdninger. Det samme ggr sig efter min
opfattelse gaeldende i forhold til rapporten fra Midt- og
Vestjyllands Politi. Det ggr efter min opfattelse ikke nogen forskel,
at udarbejdelse af en arbejdspladsvurdering er lovpligtig i
modseetning til udarbejdelsen af rapporten fra Midt- og
Vestjyllands Politi.

Pligten til ekstrahering omfatter desuden oplysninger om de
metoder og forudsaetninger, som en forvaltningsmyndighed har
anvendt ved fastlzeggelsen af de egentlige faktuelle oplysninger,
jf. bade de citerede forarbejder og sagen nr. 2014-21 (APV-
sagen).

En myndigheds tilkendegivelse af standpunkter, argumenter og
vurderinger mv. er derimod ikke omfattet af ekstraheringspligten.

Efter min gennemgang af rapporten om naer- og landbetjentenes
opgavevaretagelse er det min opfattelse, at rapporten indeholder



en raekke oplysninger, som ma anses for ekstraheringspligtige
efter § 28, stk. 1, 1. pkt., i offentlighedsloven.

Jeg har sdledes i rapporten fundet en raekke eksempler pa
egentlige faktuelle oplysninger og eksempler p& sammenfatninger
af de tilkendegivelser, som de ansatte er kommet med i
forbindelse med de interviews, som ligger til grund for rapporten.
Desuden indeholder rapporten, jf. ogsa ovenfor, oplysninger om
undersggelsens gennemfgrelse mv.

De oplysninger i rapporten, der fremtraeder som myndighedens
egne vurderinger, kan derimod ikke anses for
ekstraheringspligtige.”

Sadan vurderer vi sagen

Blandt sagens akter er der en sdkaldt mailtrad, hvor den fgrste mail ses
at vaere sendt til regionen fra en privat mailadresse (dokument
3551507).

Denne mail er sdledes ikke udarbejdet i regionen og er modtaget udefra.
Mailen er derfor ikke intern.

Som det fremgar ovenfor under afsnittet om regler kan en myndighed
ikke med henvisning til en enkelt undtagelsesbestemmelse i
offentlighedsloven afsld aktindsigt i (alle dele af) dokumenter, der i
offentlighedslovens forstand bestar af flere dokumenter - medmindre
alle dokumenter er omfattet af den pageeldende
undtagelsesbestemmelse.

Det er derfor Ankestyrelsens opfattelse, at Region Sjealland ([B]
Sygehus) ikke har veeret berettiget til at undtage den pagezeldende
forste mail i mailtrdden fra aktindsigt i medfgr af offentlighedslovens §
23, stk. 1, nr. 1.

For s3 vidt angar de gvrige dokumenter har Ankestyrelsen ikke fundet
anledning til at tilsidesaette regionens vurdering af, at der er tale om
interne dokumenter, der er omfattet af offentlighedslovens 23, stk. 1, nr.
1, og at de ikke er omfattet af offentlighedslovens § 26.

Sporgsmalet er herefter, om dokumenterne indeholder oplysninger,
der er omfattet af ekstraheringspligten i offentlighedslovens § 28, stk.
1, 1. pkt.



Som det fremgar ovenfor af de citerede forarbejder under afsnittet om
regler, omfatter ekstraheringspligten ud over egentlige faktuelle
oplysninger ogsa oplysninger, som indeholder en subjektivt preeget
stillingtagen til et forhold, hvis oplysningerne bidrager til sagens
bevismaessige grundlag eller i gvrigt har til formal at skabe klarhed med
hensyn til en sags faktiske grundlag.

Som det videre fremgar ovenfor, er vurderingen af, om en oplysning er
ekstraheringspligtig, derfor ikke i fgrste raekke afhaengig af, om
oplysningen efter sin karakter ma karakteriseres som faktisk eller ej,
men i hgjere grad af, hvilken funktion oplysningen har i myndighedens
sagsbehandling.

Efter vores gennemgang af dokumenterne er det vores umiddelbare
opfattelse, at dokumenterne indeholder en raekke oplysninger, som ma
anses for ekstraheringspligtige efter § 28, stk. 1, 1. pkt., i
offentlighedsloven. Det kunne for eksempel vaere i dokument 3709941,
side 2, afsnit 7 i mail af 17. august 2018. Det drejer sig saledes
eksempelvis om de oplysninger, som er medarbejdernes beskrivelse af
faktuelle forhold pa en vagt.

Ankestyrelsen har dog ikke taget stilling til, om der konkret skal gives
aktindsigt i de pagaeldende oplysninger eller om der er andre
ekstraheringspligtige oplysninger i dokumenterne.

Nogle af de undtagne dokumenter indeholder tillige oplysninger, som er
medarbejdernes vurderinger af for eksempel patientsikkerhed og
arbejdsforhold. Ankestyrelsen har ikke grundlag for at tilsidesaette
regionens vurdering af, at disse oplysninger ikke er
ekstraheringspligtige.

Ankestyrelsen beder pa den baggrund Region Sjzelland om at genoptage
sagens behandling og treeffe en ny afggrelse om aktindsigt. Vi beder i
den forbindelse regionen om at foretage en ny vurdering af den ikke-
interne mail og om at foretage en gennemgang af alle oplysninger i alle
de dokumenter, der er omfattet af anmodningen om aktindsigt og en
konkret stillingtagen til, hvilke oplysninger, der er ekstraheringspligtige.

Vi har ikke taget stilling til, om regionen kan undtage

ekstraheringspligtige oplysninger fra aktindsigt efter andre bestemmelser
i offentlighedsloven.
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Vi offentligger denne udtalelse pd www.ast.dk i anonymiseret form.
Ankestyrelsen beklager den lange sagsbehandlingstid.
Ankestyrelsens kompetence som tilsynsmyndighed

Ankestyrelsen fgrer tilsynet med regionerne. Det stari § 30 i
regionsloven.

Ankestyrelsen fgrer tilsyn med, at regionerne overholder den lovgivning,
der seerligt geelder for offentlige myndigheder. Det fglger af § 48, stk. 1,
i kommunestyrelsesloven og § 31 i regionsloven.

Ankestyrelsen kan udtale sig om lovligheden af regionale dispositioner
eller undladelser. Det fglger af § 50 i kommunestyrelsesloven og § 31 i
regionsloven.

Venlig hilsen

Dorthe Langelund

Kopi er sendt til:

[A]

Vi har anvendt:
Lovbekendtggrelse om regioner og om nedlaeggelse af
amtskommunerne, Hovedstadens Udviklingsrad og Hovedstadens

Sygehusfzaellesskab (regionsloven) nr. 1032 af 6. januar 2018.

Lovbekendtggrelse om kommunernes styrelse (kommunestyrelsesloven)
nr. 47 af 15. januar 2019.

Lovbekendtggrelse om offentlighed i forvaltningen (offentlighedsloven)
nr. 145 af 24. februar 2020.
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