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Delvist afslag pa aktindsigt i Udenrigsministeriets korre-
spondance med sydkoreanske myndigheder. Diskretions-
forbehold. Folkeretlig kutyme

En journalist klagede til ombudsmanden over, at Udenrigsministeriet havde
givet delvist afslag pa aktindsigt i ministeriets korrespondance med henholds-
vis sydkoreanske myndigheder og Global Green Growth Institute (GGGI) ved-
rarende en sydkoreansk undersogelse af GGGI. Udenrigsministeriet havde
henvist til offentlighedslovens § 32, stk. 1, om rigets udenrigspolitiske interes-
ser og anfart, at oplysningerne var modtaget og udvekslet som led i et diplo-
matisk samarbejde med forbehold om diskretion under en stiltiende indbyrdes
anerkendt og efterlevet kutyme.

Ombudsmanden udtalte, at der — ligesom efter den tidligere offentlighedslov —
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 bor offentliggore dokumenterne.

Efter en gennemgang af sagen fandt ombudsmanden ikke grundlag for at til-
sideseette Udenrigsministeriets vurdering af, at de sydkoreanske myndigheder
— baseret pad en international kutyme om diskretion for diplomaters virke —
havde en berettiget forventning om, at oplysningerne ikke ville blive offentlig-
gjort. Ombudsmanden var derfor enig med Udenrigsministeriet i, at oplysnin-
gerne kunne undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen i offentlighedslovens
§ 32, stk. 1.

(Sag nr. 14/04763)
| det falgende gengives ombudsmandens udtalelse i sagen (oprindelig stilet til

den journalist, der havde anmodet om aktindsigt), efterfulgt af en sagsfremstil-
ling.
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Ombudsmandens udtalelse

1. Genstanden for min undersggelse

Min undersggelse vedrorer Udenrigsministeriets afgarelse af 4. november
2014 om delvist afslag pa aktindsigt i Udenrigsministeriets korrespondance
med henholdsvis sydkoreanske myndigheder og Global Green Growth
Institute (GGGI) vedrgrende en sydkoreansk undersggelse af GGGI.

Anmodningen om aktindsigt omfattede ogsa notater og lignende, som Uden-
rigsministeriet matte have udarbejdet pa baggrund af samtaler eller anden
kontakt til henholdsvis sydkoreanske myndigheder og GGGl.

| afgarelsen identificerede Udenrigsministeriet i alt 37 akter, der var helt eller
delvist omfattet af anmodningen. Som jeg forstar det, identificerede Uden-
rigsministeriet akter fra to forskellige sager — dels en sag i Udenrigsministeriet
med j.nr. 2014-19482, dels en sag hos den danske ambassade i Seoul med
j-nr. 46.C/2.

Udenrigsministeriet meddelte dig fuld aktindsigt i fem akter, bl.a. en indberet-
ning fra ambassaden i Seoul, e-mails fra GGGl til ambassaden og et brev fra
GGG til det sydkoreanske Anti-Corruption Bureau (ACRC) om undersggel-
sen.

Videre meddelte ministeriet dig, at man med henvisning til offentlighedslovens
§ 23, stk. 1, 1. pkt., havde undtaget en raekke akter fra bade ministeriets og
ambassadens sag. Det drejede sig om interne dokumenter, som var indgaet i
ministeriets behandling af sagen og ikke havde veeret afgivet til udenforstaen-
de. Dokumenterne indeholdt dog visse faktiske oplysninger eller eksterne vur-
deringer, som Udenrigsministeriet fandt grundlag for at ekstrahere efter offent-
lighedslovens § 28, stk. 1.

Dernaest skrev Udenrigsministeriet, at ministeriet havde undtaget 14 akter fra
ambassadens sag (j.nr. 46.C/2) og oplysninger fra fire akter i ministeriets sag
(j.nr. 2014-19482) med henvisning til offentlighedslovens § 32, stk. 1, om ri-
gets udenrigspolitiske interesser mv.

Ministeriet oplyste, at de undtagne oplysninger fra ambassadens sag bestod
af e-mails og breve sendt mellem den danske ambassade i Seoul og det syd-
koreanske udenrigsministerium (MOFA) vedrgrende ambassadens indhentel-
se af informationer om og bekreaeftelse af abningen af en efterforskning om
korruption i GGGI. De oplysninger, som Udenrigsministeriet undtog fra mini-
steriets sag (j.nr. 2014-19482), bestod af navne pa samtalepartnere i MOFA

2/25



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

og ACRC samt faktiske oplysninger, som de pageeldende var fremkommet
med i forbindelse med samtalerne.

Ministeriet anfarte, at oplysningerne var modtaget og udvekslet som led i et
diplomatisk samarbejde med forbehold om diskretion enten under forudgéaen-
de udtrykkelig tilkendegivelse fra samtalepartnerne eller under en stiltiende
indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme. Efter ministeriets vurdering burde
de pageeldende oplysninger undtages af hensyn til rigets udenrigspolitiske
interesser, da fortrolighed vedragrende de pagaeldende oplysninger falger af
den omtalte kutyme.

Udenrigsministeriet fandt dog efter princippet om meroffentlighed anledning til
at meddele dig aktindsigt i oplysninger fra to af akterne i ministeriets sag.

Du klagede den 5. november 2014 til mig over Udenrigsministeriets beslutning
om at undtage akter samt oplysninger i medfgr af offentlighedslovens § 32,
stk. 1. Du skrev, at det er tvivisomt, om "kutyme” kan ligestilles med EU-retlige
eller folkeretlige forpligtelser som omtalt i bestemmelsen. Du papegede ogsa,
at ministeriet ikke havde henvist til konkrete hensyn, der kunne give berettige-
de forventninger om hemmeligholdelse.

2. Ministeriets anvendelse af offentlighedslovens §§ 23 og 28

2.1. § 23, stk. 1, 1. pkt., i offentlighedsloven (lov nr. 606 af 12. juni 2013) lyder
saledes:

”§ 23. Retten til aktindsigt omfatter ikke interne dokumenter. Som interne
dokumenter anses

1) dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstaende,

2)(...)

3)(...)”

Af forarbejderne til bestemmelsen i § 23 fremgar bl.a. falgende (jf. L 144,
fremsat den 7. februar 2013, Folketinget 2012-13):

"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 bestemmelserne
til formal at sikre en beskyttelse af de offentligt ansattes arbejdsvilkar
derved, at de sikres adgang til pa en fri og formlas méade at foretage de-
res overvejelser og udfare det forberedende arbejde, uden det pres en
eventuel senere offentliggerelse af ufaerdige eller forelgbige overvejelser
kan udgere. Om den neaermere begrundelse for at sikre en beskyttelse af
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de neaevnte hensyn henvises til beteenkningens kapitel 16, pkt. 6.1.1 (side
563 ff.).

Bestemmelsen i nr. 1 indebaerer —i sammenhaeng med stk. 2 — at ethvert
dokument, der udarbejdes af en myndighed, og som ikke afgives til uden-
forstdende, har karakter af et internt dokument. Det er séledes ikke en
betingelse for at undtage et dokument efter nr. 1, at dokumentet indehol-
der overvejelser af mere forelgbig karakter, eller at det tilsigter at tjene
som grundlag for myndighedens interne beslutningsproces.

| det omfang et dokument imidlertid ikke indeholder forelgbige overvejel-
ser eller tilsigter at tiene som grundlag for myndighedens interne beslut-
ningsproces, kan der veere en seerlig grund for myndigheden til at over-
veje, om det pageeldende dokument kan udleveres i medfar af meroffent-
lighedsprincippet i lovforslagets § 14, stk. 1.

Hvis der pa et dokument, som en myndighed har modtaget fra eller afgi-
vet til udenforstdende (og som derfor ikke betragtes som internt), af
myndigheden er pafart en f.eks. handskreven pategning med overvejel-
ser om dokumentets videre behandling i myndigheden eller lignende, vil
der skulle foretages en sezerskilt vurdering af, om den pageeldende pateg-
ning er intern. Alene i de tilfaelde, hvor dokumentet er afgivet til udenfor-
stdende i en form, hvor den pageeldende pategning fremgar, vil bestem-
melsen i § 23, stk. 2, kunne fgre til, at pategningen har mistet sin interne
karakter.

Bestemmelsen i nr. 1 indebaerer som neevnt, at ethvert dokument, der ik-
ke afgives til udenforstaende, betragtes som et internt dokument. Et do-
kument, der udveksles mellem forskellige enheder inden for samme
myndighed (intern’ afgivelse), betragtes som et internt dokument, idet
der ikke er tale om afgivelse til udenforstdende, mens udveksling mellem
to forskellige myndigheder (ekstern’ afgivelse) indebaerer, at dokumentet
som udgangspunkt mister sin interne karakter, jf. ogsa stk. 2.”

Af lov nr. 150 af 13. april 1983 om udenrigstjenesten med senere aendringer
folger det, at Udenrigsministeriet, de diplomatiske og de konsuleere repraesen-
tationer udger en feelles tjeneste og er én myndighed, jf. § 2.

De dokumenter, som Udenrigsministeriet har undtaget efter § 23, er enten e-
mails sendt mellem den danske ambassade i Seoul og Udenrigsministeriet
eller pa anden made internt i ministeriet. Jeg er enig med ministeriet i, at disse
dokumenter er omfattet af offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1.
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2.2. Offentlighedslovens § 28 lyder saledes:

’§ 28. Retten til aktindsigt i dokumenter omfattet af § 23, § 24, stk. 1,

§ 25 0og § 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 vurderin-
ger, 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 ngdvendiggare et uforholdsmaessigt ressourceforbrug,

2) de pageaeldende oplysninger fremgar af andre dokumenter, som udle-
veres i forbindelse med aktindsigten, eller

3) oplysningerne er offentligt tilgaengelige.”

Pligten til at ekstrahere oplysninger om en sags faktiske grundlag er naermere
beskrevet i forarbejderne til offentlighedsloven.

Falgende fremgar bl.a. af lovforslagets bemeerkninger til bestemmelsen i § 28,
jf. lovforslag nr. L 144, fremsat den 7. februar 2013, Folketinget 2012-13:

"Bestemmelsen i stk. 1, der fastsaetter den sakaldte 'ekstraheringspligt’,

viderefarer med visse redaktionelle og sproglige andringer den geelden-
de lovs § 11, stk. 1. Der henvises herom til pkt. 4.1.1.15, jf. pkt. 3.4.2.4 i

lovforslagets almindelige bemaerkninger.

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 til-
vejebringes for at skabe klarhed med hensyn til sagens faktiske grund-

lag.

Udtrykket oplysninger om en sags faktiske grundlag i stk. 1, 1. pkt., om-
fatter pa den baggrund 'egentlige faktuelle oplysninger’, som f.eks. op-
lysninger i et internt dokument om, at der pa en motorvejsstraekning pas-
serer 20.000 biler dagligt eller en oplysning — der bygger pa undersggel-
ser og analyser — om, at der p4 samme motorvejsstraekning tidligere
passerede mellem 20.000 og 50.000 biler dagligt, samt andre oplysnin-
ger, der medvirker til at skabe klarhed om sagen, herunder oplysninger
om de metoder og forudsaetninger, som en forvaltningsmyndighed har
anvendt ved fastlaeggelsen af de ’egentlige faktuelle oplysninger’.

Ekstraheringspligten efter stk. 1, 1. pkt., omfatter ikke interne og eksterne
faglige vurderinger samt politiske og strategiske udtalelser, ligesom eks-
traheringspligten ikke omfatter tilkendegivelser af standpunkter, argu-
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menter eller vurderinger med hensyn til en sags afgarelse eller oplysnin-
ger, der isoleret set gengiver generelle objektive kendsgerninger, der ik-
ke direkte vedrgrer sagen, f.eks. oplysninger om indholdet af geeldende

ret.”

Udenrigsministeriet har vurderet, at de to sager i et vist omfang indeholder
ekstraheringspligtige oplysninger om sagernes faktiske grundlag. Disse op-
lysninger har du faet udleveret efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 28,
stk. 1. Enkelte af oplysningerne er dog undtaget fra aktindsigt efter bestem-
melsen i offentlighedslovens § 32, stk. 1, jf. nedenfor.

Efter min gennemgang af dokumenterne har jeg i alt veesentligt ikke grundlag
for at kritisere ministeriets vurdering af, hvilke oplysninger der var omfattet af
retten til aktindsigt efter § 28, stk. 1.

3. Ministeriets anvendelse af offentlighedslovens § 32

3.1. Retsgrundlag
Offentlighedslovens § 32, stk. 1, lyder saledes:

”§ 32. Retten til aktindsigt kan af hensyn til rigets udenrigspolitiske inte-
resser m.v., herunder forholdet til andre lande eller internationale organi-
sationer, begraenses i det omfang, fortrolighed falger af EU-retlige eller
folkeretlige forpligtelser eller lignende.”

Af forarbejderne til bestemmelsen fremgar bl.a. falgende (jf. L 144, fremsat
den 7. februar 2013, Folketinget 2012-13):

"Bestemmelserne i stk. 1 og 2 viderefgrer den geeldende 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 organisationer — kan begraenses i det
omfang, fortrolighed falger af EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser eller
lignende. Der henvises til pkt. 4.1.1.17, jf. pkt. 3.4.3.3 i lovforslagets al-
mindelige bemeaerkninger.

Hermed er det preeciseret, at kravet efter den geeldende lovs § 13, stk. 1,
nr. 2, om, at der i det enkelte tilfaelde efter en konkret vurdering skal pa-
vises en naerliggende risiko for, at udenrigspolitiske interesser m.v. vil li-
de skade, ikke skal finde anvendelse i forhold til de tilfselde, der er omfat-
tet af stk. 1. Retten til aktindsigt kan saledes i almindelighed begraenses,
fordi der foreligger en forpligtelse af folkeretlig karakter m.v. til at hemme-
ligholde oplysningerne eller dokumenterne, idet et brud pa en sadan for-
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pligtelse generelt ma antages at skade Danmarks forhold til internationa-
le organisationer m.v.

Bestemmelsen indebaerer for det andet, at retten til aktindsigt kan be-
greenses i det omfang, fortrolighed folger af folkeretlige forpligtelser eller
lignende. Herved sigtes til de tilfaelde, hvor det folger af traktatbestem-
melser, folkeretlige retssaedvaner eller fast international praksis, at Dan-
mark er forpligtet til at hemmeligholde oplysninger og dokumenter.

Endvidere sigtes der til de tilfeelde, hvor et andet land eller en internatio-
nal organisation har en berettiget forventning om, at oplysningerne ikke
offentliggeres. Dette vil f.eks. kunne veere tilfeeldet, hvis det padgaeldende
land eller internationale organ i forbindelse med fremsendelsen af doku-
menterne skriftligt eller mundtligt tilkkendegiver, at man forventer, at Dan-
mark ikke offentligger oplysningerne i dokumentet.

Det er dog en forudseetning for at anvende bestemmelsen, at forvalt-
ningsmyndighederne i det enkelte tilfaelde oplyser, dels om der geelder
en folkeretlig forpligtelse eller praksis m.v., der indebeaerer, at oplysninger
ikke kan offentliggeres, dels om de foreliggende oplysninger er omfattet
af forpligtelsen.

Endvidere er det en forudseetning for at anvende bestemmelsen, at op-
lysningerne ikke er gjort offentligt tilgeengelige af den pageeldende inter-
nationale organisation eller det pagaeldende fremmede land, eller at op-
lysningerne ikke i gvrigt er tilgaengelige hos organisationen eller det an-
det land ved brug af almindelige regler om aktindsigt.

Henset til den stigende abenhed om internationale forhold, bar en for-
valtningsmyndighed, medmindre det er &benbart, at oplysningerne kan
udleveres eller naegtes udleveret, i almindelighed indhente en udtalelse
fra vedkommende internationale organisation eller fremmede land med
hensyn til spgrgsmalet om, hvorvidt oplysningerne kan udleveres.

En forvaltningsmyndighed kan saledes ikke meddele afslag pa en an-
modning om aktindsigt med henvisning til, at myndigheden ikke har
kendskab til, hvorvidt de omhandlede dokumenter er tilgaengelige i ved-
kommende internationale organisation eller fremmede land.”

| betaenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 710 ff., fremgar bl.a.
falgende om bestemmelsen:
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"I de tilfeelde, hvor der foreligger en folkeretlig forpligtelse, som binder
Danmark over for andre stater eller internationale organisationer til at
hemmeligholde dokumenter og oplysninger, vil en udlevering imidlertid i
sig selv — det vil sige uafhaengigt af dokumentets naermere indhold —
'skade’ forholdet til andre lande eller internationale organisationer, og der
vil ikke herudover kunne stilles et krav om en naermere konkretisering af
skaden. Der henvises i den forbindelse til beskrivelsen af geeldende ret
pkt. 4.2.2.2 ovenfor, hvoraf det fremgar, at en vurdering pa generelt ni-
veau — det vil sige uden at foretage en konkretisering af skadesrisikoen —
er accepteret i det tilfaelde, hvor riget er folkeretligt forpligtet overfor an-
dre stater eller internationale organisationer til at hemmeligholde oplys-
ninger. Som begrundelse herfor er det anfart, at det felger af almindelige
danske fortolkningsprincipper, at dansk ret skal fortolkes i overensstem-
melse med Danmarks folkeretlige forpligtelser, jf. a.st.

Kommissionen skal bemeerke, at ogsa andre hensyn end det naevnte al-
mindelige fortolkningshensyn taler for, at Danmark ikke i strid med folke-
retlige forpligtelser bar udlevere oplysninger. Der kan séledes peges pa,
at Danmark vil have vanskeligt ved at etablere internationale relationer
med andre lande og internationale organisationer, hvis de pagaeldende
lande og organisationer ikke har sikkerhed for, at Danmark vil undlade at
udlevere oplysninger, som Danmark folkeretligt er forpligtet til at hemme-
ligholde. Hvis sddanne oplysninger udleveres, vil det kunne have den
konsekvens, at danske myndigheders muligheder for at modtage oplys-
ninger fra andre lande og internationale organisationer bliver sveekket i
betydelig grad. Hertil kommer, at der vil veere en naerliggende risiko for,
at tilliden til Danmark i internationale sammenhaenge bliver reduceret, og
samlet set vil en udlevering af oplysninger i strid med folkeretlige forplig-
telser kunne indebeere, at Danmarks muligheder for at agere pa den
udenrigspolitiske scene og varetage Danmarks udenrigspolitiske interes-
ser bliver forringet betydeligt.

Det er pa denne baggrund kommissionens opfattelse, at det blotte brud
pa den folkeretlige forpligtelse — det vaere sig en traktatbestemmelse eller
folkeretlig retsseedvane, der forpligter Danmark til at hemmeligholdelse
oplysninger — vil veere tilstraekkeligt til at undtage oplysningerne fra retten
til aktindsigt efter lovudkastets § 32, stk. 1 (geeldende lovs § 13, stk. 1,
nr. 2).

5.5.1.2. Det er endvidere kommissionens opfattelse, at de samme syns-
punkter ger sig geeldende i de tilfaelde, hvor hemmeligholdelse ikke fal-
ger af en egentlig folkeretlig forpligtelse i form af en traktatbestemmelse
eller folkeretlig retssaedvane, men hvor det falger af fast international
praksis, at oplysningerne ikke offentliggeres, eller hvor et fremmed land
eller en international organisation i gvrigt har en berettiget forventning
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om, at oplysningerne ikke offentliggares, f.eks. fordi oplysningerne er
sendt til Danmark under en klar forudsaetning om, at oplysningerne ikke
offentliggeres. Dette vil f.eks. kunne veere tilfeeldet, hvis det padgeeldende
land eller internationale organ i forbindelse med fremsendelsen af doku-
menterne skriftligt eller mundtligt tilkkendegiver, at man forventer, at Dan-
mark ikke offentligger oplysningerne i dokumentet.

| den forbindelse henvises der til FOB 1983, side 235, hvor ombudsman-
den ikke fandt anledning til at kritisere, at Udenrigsministeriet havde af-
slaet aktindsigt i brevvekslingen mellem EF-Kommissionen og danske
myndigheder, herunder i Kommissionens sakaldte &bningsskrivelse og
den danske regerings svarskrivelse herpd. Ombudsmanden tog i den
forbindelse hensyn til, at EF-Kommissionen i sin praksis selv betragtede
brevvekslingen med en medlemsstat som fortrolig og ifalge fast praksis
gav afslag pa enhver anmodning om aktindsigt.

Det er imidlertid ikke tilstreekkeligt for at undtage oplysninger — med hen-
visning til hensynet til udenrigspolitiske interesser — at der bestar en risi-
ko for, at et fremmed land eller en mellemfolkelig organisation vil reagere
negativt, hvis der meddeles aktindsigt. Det ma saledes kraeves, at der
eksisterer en folkeretlig forpligtelse eller praksis mv., der begrunder en
undtagelse af oplysningerne.

Kommissionen bemeerker dog, at det er en forudsaetning for at anvende
bestemmelsen, at forvaltningsmyndighederne i det enkelte tilfaelde rede-
gor for, dels at der geelder en folkeretlig forpligtelse eller praksis mv., der
indebeerer, at oplysninger ikke kan offentliggares, dels at de foreliggende
oplysninger er omfattet af forpligtelsen. | den forbindelse kan forvalt-
ningsmyndigheden eventuelt indhente en udtalelse fra Udenrigsministe-
riet eller den internationale organisation mv. om den eventuelle eksistens
af en folkeretlig forpligtelse eller praksis.

Det er endvidere en forudsaetning for at anvende bestemmelsen, at op-
lysningerne ikke er gjort offentligt tilgeengelige af den pageeldende inter-
nationale organisation eller det pageeldende fremmede land, eller at op-
lysningerne i gvrigt ikke er tilgaengelige hos organisationen eller det an-
det land ved brug af almindelige regler om aktindsigt. Dette vil myndig-
heden eventuelt kunne fa afklaret ved at rette henvendelse til den pa-
geeldende organisation eller det pageeldende land, jf. neermere herom
pkt. 5.5.1.4 nedenfor.
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5.5.1.4. Kommissionen skal i forleengelse af det anfarte bemeerke, at der
indenfor visse internationale omrader er sket en betydelig udvikling med
hensyn til at offentliggare dokumenter og oplysninger og til i gvrigt at give
offentligheden adgang til dokumenterne via almindelige regler om aktind-
sigt.

Den anfgrte abenhed i internationale forhold ma antages at have med-
fart, at der ikke i samme omfang som tidligere gaelder folkeretlige forplig-
telser, herunder retssaedvaner, samt fast international praksis mv., der
afskaerer medlemsstaternes myndigheder fra at offentliggere oplysnin-
ger.

Bestemmelsen i lovudkastets § 32, stk. 1, ma anvendes i lyset af den ud-
vikling i retning af sterre dbenhed, der har fundet — og vil finde — sted i til-
knytning til internationale forhold og internationale organisationers virk-
somhed. Dette indebeerer, at en forvaltningsmyndighed — medmindre det
er dbenbart, at oplysningerne kan udleveres eller kan naegtes udleveret —
normalt bar indhente en udtalelse fra vedkommende internationale orga-
nisation eller fremmede land med hensyn til spgrgsmalet om, hvorvidt
oplysningerne kan udleveres.”

| Mohammad Ahsan, Offentlighedsloven med kommentarer (2014), s. 546, er
anfart fglgende:

"Det bemeerkes, at det i beteenkning nr. 1510/2009, side 712, er anfgrt, at
myndigheden skal redegare for den folkeretlige forpligtelse mv., mens
det i de specielle bemaerkninger til § 32, stk. 1, blot er anfart, at myndig-
heden skal oplyse om forpligtelsen mv. Det er derfor neeppe et krav, at
myndigheden i et afslag pa aktindsigt, der meddeles efter § 30, nr. 2 [ret-
teligt § 32, stk. 1], skal komme med en redeggrelse for forpligtelsens ind-
hold og karakter. Det veesentligste ma veere, at myndigheden i den for-
bindelse opfylder begrundelseskravet i forvaltningslovens § 24, jf. § 22.”

3.2. Min vurdering

Udenrigsministeriet har ved undtagelse af oplysningerne efter § 32, stk. 1,
henvist til, at de sydkoreanske myndigheder har en berettiget forventning om,
at oplysningerne ikke offentliggares, idet der foreligger en forpligtelse af folke-
retlig karakter til at hemmeligholde oplysningerne.

Ministeriet har i den forbindelse henvist til, at der foreligger et diskretionsfor-

behold som fglge af den stiltiende indbyrdes anerkendte og efterlevede kuty-
me om diskretion i forbindelse med informationsudveksling vedrarende politi-
ske forhold i det bilaterale samarbejde mellem to lande.
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Det falger af forarbejderne til bestemmelsen, at et andet land kan anses for at
have en berettiget forventning om, at oplysningerne ikke offentliggeres, hvis
f.eks. det pagaeldende land i forbindelse med fremsendelsen af dokumenterne
skriftligt eller mundtligt tilkendegiver, at man forventer, at Danmark ikke offent-
liggar oplysningerne i dokumenterne.

Det er ifalge forarbejderne en forudsaetning for at anvende bestemmelsen i
offentlighedslovens § 32, stk. 1, at myndigheden oplyser, at der gaelder en
folkeretlig forpligtelse eller praksis mv., der indebeerer, at oplysninger ikke kan
offentliggares, dels at de foreliggende oplysninger er omfattet af forpligtelsen.

Det er ogsa en forudsaetning, at oplysningerne ikke er gjort offentligt tilgeenge-
lige i det pageeldende fremmede land eller i gvrigt er tilgeengelige her ved
brug af almindelige regler om aktindsigt.

Medmindre det er dbenbart, at oplysningerne kan udleveres eller naegtes ud-
leveret, bar myndigheden i almindelighed indhente en udtalelse fra det frem-
mede land med hensyn til spgrgsmaélet om, hvorvidt oplysningerne kan udle-
veres.

Udenrigsministeriet har om sin generelle praksis vedrgrende diskretionsforbe-
hold forklaret, at "[d]en naermere raekkevidde (...) athaenger af den konkrete
situation, hvor informationer udveksles, sagens karakter samt den praksis og
kultur med hensyn til fortrolighed, der findes i det pagaeldende land, der sam-
arbejdes med. Udenrigsministeriet vurderer derfor i sager, som den forelig-
gende, under hvilke forudsaetninger informationsudvekslingen er foregaet,
herunder under inddragelse af den praksis og kultur med hensyn til fortrolig-
hed, der findes i det pageeldende land, der samarbejdes med. | de tilfeelde,
hvor oplysningerne utvivisomt er modtaget og udvekslet som led i et diploma-
tisk samarbejde med forbehold om diskretion enten under forudgdende ud-
trykkelig tilkendegivelse fra samtalepartnerne eller under stiltiende indbyrdes
anerkendt og efterlevet kutyme, er det Udenrigsministeriets opfattelse, at ret-
ten til aktindsigt i sddanne oplysninger kan begraenses i medfar af offentlig-
hedslovens § 32, stk. 1, da det under hensyn til den forudsaetning om fortro-
lighed, som oplysningerne er udvekslet under, vil skade Danmarks forhold til
det pagaeldende land, hvis oplysningerne udleveres”.

Ambassaden i Seoul har endvidere til brug for sagen oplyst, at det ikke er
praksis, at de sydkoreanske myndigheder ved informationsudveksling med
Danmark udtrykkeligt betinger sig diskretion, hvilket heller ikke var tilfaeldet i
den konkrete sag. Efter ambassadens vurdering skyldes dette, at enhver in-
formationsudveksling med den danske ambassade finder sted i en feelles stil-
tiende forstaelse af, at informationen udelukkende deles med de relevante
danske myndigheder.
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Ambassaden har endvidere oplyst, at dette ogsa skal ses i lyset af, at man i
Sydkorea ikke har den samme tradition som i Danmark for adgang for offent-
ligheden til det offentlige system.

Efter Udenrigsministeriets vurdering var samtalerne og den informationsud-
veksling, der fandt sted mellem ministeriet — herunder ambassaden i Seoul —
og repraesentanter fra MOFA og ACRC, sket i tillid til den internationale kuty-
me om diskretion i forbindelse med diplomaters virke. P4 den baggrund havde
de sydkoreanske myndigheder efter Udenrigsministeriets opfattelse en beret-
tiget forventning om, at oplysningerne ikke blev offentliggjort. Dette blev yder-
ligere bestyrket af, at MOFA efterfalgende oplyste over for ambassaden i
Seoul, at MOFA anséa udvekslingen af oplysninger i sagen som sket i fortrolig-
hed.

Folketingets Ombudsmand har i flere sager efter den tidligere offentlighedslov
anerkendt, at tavshedspligt kan falge af folkeretlige retssaedvaner eller kuty-
mer, jf. § 13, stk. 1, nr. 2, i den tidligere lov. Se f.eks. sagerne i Folketingets
Ombudsmands beretning for 1996, s. 221 ff. og s. 270 ff.

Bestemmelsen i § 32, stk. 1, viderefgrer den tidligere offentlighedslovs § 13,
stk. 1, nr. 2 (dog saledes, at i det omfang fortrolighed falger af f.eks. folkeretli-
ge forpligtelser, geelder der ikke et krav om, at der i det enkelte tilfaelde skal
pavises en naerliggende risiko for, at udenrigspolitiske interesser mv. vil lide
skade).

Det er min opfattelse, at der ogsa efter den geeldende lov kan foreligge en
berettiget forventning om hemmeligholdelse, uden at der i forbindelse med
fremsendelsen af dokumenterne foreligger en egentlig tilkendegivelse af, at
danske myndigheder ikke bgr offentliggare dokumenterne.

Efter min gennemgang af sagen og ud fra det, som Udenrigsministeriet har
anfart om forudsaetningerne for udvekslingen af dokumenterne, har jeg ikke
grundlag for at tilsidesaette Udenrigsministeriets vurdering af, at de sydkore-
anske myndigheder — baseret pa en international kutyme om diskretion for
diplomaters virke — havde en berettiget forventning om, at oplysningerne ikke
ville blive offentliggjort. At de sydkoreanske myndigheder havde en berettiget
forventning er desuden blevet bestyrket af de oplysninger, som ambassaden i
Seoul efterfalgende fik af dem.

Jeg er derfor enig med Udenrigsministeriet i, at oplysningerne kunne undta-
ges efter bestemmelsen i offentlighedslovens § 32, stk. 1. Jeg er saledes ikke
enig med dig i, at diskretionsforbeholdet ikke forela pa det tidspunkt, hvor op-
lysningerne blev afgivet.
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Allerede fordi de omhandlede oplysninger kan undtages fra aktindsigt i medfar
af bestemmelsen i offentlighedslovens § 32, stk. 1, har jeg ikke fundet anled-
ning til at efterprave, om der i den konkrete situation foreld en sadan neerlig-
gende fare for, at rigets udenrigspolitiske interesser ville lide skade, at oplys-
ningerne ogsa ville kunne undtages efter bestemmelsen i § 32, stk. 2.

4. Ministeriets anvendelse af offentlighedslovens § 14
Offentlighedslovens § 14, stk. 1, om meroffentlighedsprincippet lyder saledes:

”§ 14. Det skal i forbindelse med behandlingen af en anmodning om akit-
indsigt overvejes, om der kan gives aktindsigt i dokumenter og oplysnin-
ger i videre omfang, end hvad der fglger af §§ 23-35. Der kan gives akt-
indsigt i videre omfang, medmindre det vil veere i strid med anden lovgiv-
ning, herunder regler om tavshedspligt og regler i lov om behandling af
personoplysninger.”

Ministeriet skrev i afgerelsen af 4. november 2014 om meroffentlighed:

"Udenrigsministeriet har overvejet, om de undtagne dokumenter bar ud-
leveres til dig efter princippet om meroffentlighed i offentlighedslovens

§ 14, stk. 1. Udenrigsministeriet har i den forbindelse foretaget en afvej-
ning af pa den ene side de hensyn, der ligger til grund for bestemmelsen
i offentlighedslovens § 23, stk. 1, og § 32, stk. 1, og pa den anden side
den berettigede interesse, du som journalist ma antages at have i, at
anmodningen om aktindsigt imedekommes, hvilket ministeriet har fundet
grundlag for sa vidt angar oplysninger i akterne 160753 og 142967 fra
sagsnummer 2014-19482.”

Ministeriet overvejede saledes, om der var grundlag for at udlevere de und-
tagne oplysninger og dokumenter efter princippet om meroffentlighed. Ministe-
riet fandt grundlag for meraktindsigt i to akter efter en afvejning af pa den ene
side hensyn til den interne og politiske beslutningsproces samt til udenrigspo-
litiske interesser og pa den anden side hensyn til den interesse, som du méatte
antages at have i, at anmodningen blev imgdekommet.

Jeg kan ikke kritisere ministeriets vurdering.

For sa vidt angar oplysningerne undtaget efter § 32, stk. 1, bemaerker jeg, at
disse formentlig ma anses for omfattet af tavshedspligt, og at der allerede af
den grund ikke kan gives meraktindsigt i dem.

Jeg foretager mig ikke mere i sagen.

Jeg har sendt en kopi af dette brev til Udenrigsministeriet til orientering.
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Sagsfremstilling

| en e-mail af 2. oktober 2014 anmodede du Udenrigsministeriet om aktindsigt
pa folgende made:

*Jeg begeerer hermed aktindsigt i al Udenrigsministeriets korrespondan-
ce med hhv. koreanske myndigheder og GGGl vedrgrende en aktuel ko-
reansk undersggelse af GGGl og eksistensen af en sadan.

Min anmodning om aktindsigt omfatter ogsa notater o.l., som Udenrigs-
ministeriet matte have udarbejdet pa baggrund af samtaler eller anden
kontakt til hhv. koreanske myndigheder og GGGI.”

Det fremgar af sagens akter, at Udenrigsministeriet den 15. oktober 2014 ori-
enterede GGGI om din aktindsigtsanmodning og bad om bemaerkninger til en
eventuel udlevering af dokumenterne. GGGI svarede den 20. oktober 2014, at
man ikke havde bemeaerkninger til, at dokumenterne blev udleveret.

Den 22. oktober 2014 orienterede Udenrigsministeriet ambassaden i Seoul
om, hvilke dokumenter ministeriet havde identificeret som omfattet af din akt-
indsigtsanmodning. Ministeriet bad ambassaden om at identificere eventuelle
yderligere dokumenter og bad samtidig om bemaerkninger til et udkast til be-
svarelse, som ministeriet havde udarbejdet.

Ambassaden svarede den 23. oktober 2014, at ambassaden havde identifice-
ret yderligere dokumenter, og at det desuden var ambassadens vurdering, at
MOFA og ACRC burde hgres far en eventuel udlevering af hele eller dele af
akter, som vedrgrte dem.

Af en intern notits i Udenrigsministeriet af 31. oktober 2014 fremgar:
"De koreanske myndigheder har tilkendegivet overfor ambassaden i
Seoul, at de opfatter al korrespondance mellem dem og ambassaden
som fortrolig.”

| en afgerelse af 4. november 2014 skrev Udenrigsministeriet saledes til dig:

"Som det fremgar af aktlisten opbevarer Udenrigsministeriet 37 doku-
menter, som indgar i sagen.

Udenrigsministeriet meddeler dig fuld aktindsigt i akt nr. 201419482/
160006, 160007, 160493, 160523 samt 46.C/19, der vedleegges i deres
helhed.
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Det falger af offentlighedslovens § 23, stk. 1, 1. pkt., at retten til aktind-
sigt ikke omfatter interne dokumenter. Efter offentlighedslovens § 23,
stk. 1, 2. pkt., anses dokumenter, der ikke er afgivet til udenforstdende
som interne.

Akterne 160753, 159999, 160009, 160489, 160488, 160780, 160484,
160483, 160479, 160476, 160475, 160474, 142967 og 160495 fra sags-
nummer 2014-19482 samt akterne 1, 3, 8 og 16 fra journalnummer
46.C/2 er undtaget fra aktindsigt, da der er tale om interne dokumenter,
der er indgaet i Udenrigsministeriets interne behandling af sagen, og som
ikke har veeret afgivet til udenforstdende. Dokumenterne indeholder visse
faktiske oplysninger eller eksterne faglige vurderinger, som skal udleve-
res i henhold til offentlighedslovens § 28, stk. 1. Oplysningerne vedlaeg-
ges, jf. dog nedenfor.

Retten til aktindsigt kan i henhold til offentlighedslovens § 32, stk. 1 be-
graenses af hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v., herunder
forholdet til andre lande eller internationale organisationer i det omfang
fortrolighed folger af EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser eller lignen-
de.

| medfer af denne bestemmelse har Udenrigsministeriet undtaget akterne
2,4-7,9-15, 17-18 fra journalnummer 46.C/2 samt oplysninger fra akter-
ne 160009, 160476, 160780 og 160484 fra sagsnummer 2014-19482 fra
retten til aktindsigt. Oplysningerne udggres af navne mv. pa samtalepart-
nere i det koreanske udenrigsministerium, personlige vurderinger om sa-
gen fra de pageeldende samt korrespondance mellem ambassaden i
Seoul og det koreanske udenrigsministerium. Oplysningerne er modtaget
0g udvekslet som led i et diplomatisk samarbejde med forbehold om dis-
kretion enten under forudgaende udtrykkelig tilkendegivelse fra samtale-
partnerne eller under en stiltiende indbyrdes anerkendt og efterlevet ku-
tyme. Det er Udenrigsministeriets vurdering, at de pagaeldende oplysnin-
ger bar undtages af hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser, da for-
trolighed vedrarende de pagaeldende oplysninger fglger af den omtalte
kutyme.

Udenrigsministeriet har overvejet, om de undtagne dokumenter bar udle-
veres til dig efter princippet om meroffentlighed i offentlighedslovens

§ 14, stk. 1. Udenrigsministeriet har i den forbindelse foretaget en afvej-
ning af pa den ene side de hensyn, som ligger til grund for bestemmel-
sen i offentlighedslovens § 23, stk. 1 og § 32, stk. 1, og pa den anden
side den berettigede interesse, du som journalist ma antages at have i, at
anmodningen om aktindsigt imedekommes, hvilket ministeriet har fundet
grundlag for sa vidt angar oplysninger i akterne 160753 og 142967 fra
sagsnummer 2014-19482.”
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Den 5. november 2014 klagede du til mig over Udenrigsministeriets afgorelse.
Du skrev bl.a.:

"Jeg klager hermed over Udenrigsministeriets beslutning om ikke at ud-
levere 12 akter (2, 4-7, 9-15, 17-18 fra journalnummer 46.C/2) samt op-
lysninger fra yderligere 4 akter (160009, 160476, 160780 og 160484 fra
sagsnummer 2014-19482), som ellers var omfattet af min anmodning om
aktindsigt i ministeriets korrespondance med hhv. koreanske myndighe-
der og klimaorganisationen Global Green Growth Institute (GGGI) anga-
ende en aktuel korruptionsundersggelse af sidstnaevnte.

Udenrigsministeriet har undtaget disse akter og oplysninger med henvis-
ning til offentlighedslovens paragraf 32, stk. 1. Ministeriet begrunder det-
te med, at ’oplysningerne er modtaget og udvekslet som led i et diploma-
tisk samarbejde med forbehold om diskretion enten under forudgaende
udtrykkelig tilkendegivelse fra samtalepartnerne eller under en stiltiende
indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme. Det er Udenrigsministeriets
vurdering, at de pagaeldende oplysninger bar undtages af hensyn til ri-
gets udenrigspolitiske interesser, da fortrolighed vedrarende de pagael-
dende oplysninger fglger af den omtalte kutyme’.

Jeg stiller mig tvivlende over for holdbarheden af denne begrundelse.

Jeg vil derfor bede ombudsmanden vurdere, om det er okay for Uden-
rigsministeriet at undtage akterne/oplysningerne med henvisning til en el-
ler anden lgst defineret diplomatisk ’kutyme’. Jeg henviser til, at paragraf
32 stk. 1 klart siger, at det kun er i det omfang, fortrolighed falger af EU-
retlige eller folkeretlige forpligtelser el.lign.’, myndigheden ma undtage
akterne. Jeg stiller mig tvivlende over for, om ’kutyme’ kan ligestilles med
EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser.

Jeg henviser endvidere til Offentlighedskommissionens betaenkning
1510.2009 side 710 - 14, der siger:

at dokumenter skal undtages, hvis det falger af en folkeretlig forpligtelse.
at oplysninger i gvrigt kan undtages, hvis et andet land eller international
organisation har en berettiget forventning om, at oplysninger ikke offent-
liggares at det ikke er tilstrackkeligt for at undtage, at der bestar en risiko
for at et land eller organisation vil reagere negativt ved offentliggerelse at
der ved undtagelser skal gares rede for, at der geelder en folkeretlig for-
pligtelse mv. at der er en betydelig udvikling med hensyn til offentlighed
ved internationalt samarbejde, som der skal tages hensyn til ved konkre-
te vurderinger.
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I Udenrigsministeriets begrundelse for afslag henvises — udover en ’stil-
tiende indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme’ — til, at oplysninger ud-
geres af navne mv pa samtalepartnere i det koreanske udenrigsministe-
rium og personlige vurderinger om sagen.

Der er ikke i Udenrigsministeriets begrundelse for afslag henvist til kon-
krete hensyn, der kan give berettigede forventninger om hemmelighol-
delse. Medarbejdere i det koreanske udenrigsministerium handler lige-
som deres danske kolleger tjenstligt, og deres vurderinger om GGGl kan
ikke undtages som personlige.

Det er vigtigt med offentlighed om internationale forhold, f.eks. forvaltnin-
gen af den danske stgtte til GGGI. Offentligheden har en berettiget inte-

resse i, hvad danske og koreanske myndigheder ved om en verserende

korruptionsundersggelse af en organisation finansieret af danske skatte-
ydere. Jeg forestiller mig, at koreanske myndigheders vurderinger af sa-

gen kan indeholde veesentlige oplysninger om undersggelsen.

Jeg mener desuden, sagen er principiel. Hvis Udenrigsministeriet mener,
vage henvisninger til en diplomatisk kutyme, er begrundelse nok for at
undtage offentlighed, vil det vaere meget sveert — for ikke at sige umuligt
— at fa indblik i enhver form for kontakt til andre landes myndigheder. Ar-
gumentet er s& bredt, at det efter min vurdering vil omfatte en ikke und-
seelig del af Udenrigsministeriets arbejde. Pa den baggrund mener jeg,
det er vigtigt at fa afklaret holdbarheden af Udenrigsministeriets argu-
mentation.

Jeg vil derfor overlade sagen til Ombudsmandens afggrelse.”

Den 17. november 2014 bad jeg Udenrigsministeriet om en udtalelse i anled-
ning af din klage.

| en udtalelse af 9. december 2014 til mig skrev Udenrigsministeriet bl.a. sale-

des:

"Udenrigsministeriet identificerede i alt 37 akter, der helt eller delvist var
omfattet af anmodningen. | forbindelse med ministeriets gennemgang af
sagen i anledning af henvendelse fra Folketingets Ombudsmand har mi-
nisteriet imidlertid konstateret, at akterne 160479 og 160475 fra sagsnr.
2014-19482 ikke burde have veeret omfattet af sagen, da der er tale om
interne dokumenter, der rent faktisk ikke indeholder oplysninger om sam-
taler eller anden kontakt som ministeriet har haft til koreanske myndighe-
der og Global Green Growth Institute (GGGl).
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De helt eller delvist undtagne akter i sagen bestar af en reekke interne
dokumenter i form af indberetninger fra ambassaden i Seoul vedrgrende
samtaler og informationsudveksling med embedsfolk i det sydkoreanske
Udenrigsministerium (MOFA) og det sydkoreanske Anti-Corruption Bu-
reau (ACRC), interne underretninger af ministeren om sagen, samt inter-
ne referater af samtaler med hgjtplacerede medarbejdere i MOFA, ACRC
og GGGI. Derudover findes der pa sagen en raekke eksterne dokumen-
ter, der primeert udgares af mails sendt mellem den danske ambassade i
Seoul og MOFA og ACRC vedrgrende ambassadens indhentelse af in-
formationer om og bekraeftelse pa abningen af en efterforskning om kor-
ruption i GGGI.

Som det fremgar af Udenrigsministeriets afgerelse af 4. november 2014
har ministeriet undtaget en reekke interne dokumenter fra retten til akt-
indsigt, jf. offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1. Det er Udenrigsministe-
riets vurdering, at enkelte af de interne dokumenter indeholder visse fak-
tiske oplysninger, der er omfattet af offentlighedslovens § 28, stk. 1. En
reekke af disse oplysninger blev udleveret til journalist A ved ministeriets
afgerelse af 4. november 2014. Enkelte oplysninger i akterne 160009,
160476, 160780 og 160484 (2014-19482) blev imidlertid undtaget fra ret-
ten til aktindsigt i medfer af offentlighedslovens § 32, stk. 1. Oplysninger-
ne udgeres af navne pa samtalepartnere i MOFA og ACRC samt faktiske
oplysninger, de pageeldende er fremkommet med i forbindelse med sam-
talerne. Udenrigsministeriet skal i den forbindelse bemaerke, at ministeri-
et i forbindelse med den fornyede gennemgang af sagen har konstateret,
at der efter ministeriets opfattelse ikke er undtagne oplysninger i akt
160476, der er omfattet af § 28, stk. 1.

Udenrigsministeriet har endvidere i medfar af offentlighedslovens § 32,
stk. 1, undtaget en reekke dokumenter, der udgeres af mails og breve
sendt mellem den danske ambassade i Seoul og MOFA vedrgrende am-
bassadens indhentelse af informationer om og bekraeftelse pa dbningen
af en efterforskning om korruption i GGGI (akterne 2, 4-7, 9-15, 17-18/
j.nr. 46.C/2).

Det folger af offentlighedslovens § 32, stk. 1, at retten til aktindsigt kan af
hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v., herunder forholdet til
andre lande eller internationale organisationer, begreenses i det omfang,
fortrolighed falger af EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser eller lignen-
de. | forarbejderne til offentlighedslovens § 32, stk. 1 (lovforslaget til lov
nr. 606 af 12. juni 2013, jf. lovforslag nr. L 144 af 7. februar, bemaerknin-
gerne til lovforslagets enkelte bestemmelser), fremgar bl.a. falgende:

‘Bestemmelsen indebeerer for det andet, at retten til aktindsigt kan be-
greenses i det omfang, fortrolighed falger af folkeretlige forpligtelser eller
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lignende. Herved sigtes til de tilfaelde, hvor det fglger af traktatbestem-
melser, folkeretlige retssaedvaner eller fast international praksis, at Dan-
mark er forpligtet til at hemmeligholde oplysninger og dokumenter.

Endvidere sigtes der til tilfaelde, hvor et andet land eller en international
organisation har en berettiget forventning om, at oplysningerne ikke of-
fentliggares. Dette vil f.eks. kunne veere tilfeeldet, hvis det pageeldende
land eller internationale organ i forbindelse med fremsendelsen af doku-
menterne skriftligt eller mundtligt tilkkendegiver, at man forventer, at Dan-
mark ikke offentligger oplysningerne i dokumentet.’

Endvidere skal Udenrigsministeriet henvise til Offentlighedsloven med
kommentarer af Mohammad Ahsan, 1. udgave, s. 549, hvoraf det bl.a.
fremgar:

'Herudover kan bestemmelsen anvendes i de tilfeelde, hvor et andet land
eller en international organisation har en berettiget forventning om, at op-
lysningerne ikke offentliggeres. Dette vil f.eks. kunne veere tilfaeldet, hvis
det pageeldende land eller internationale organ i forbindelse med frem-
sendelsen af dokumenterne skriftligt eller mundtligt tilkendegiver, at man
forventer, at Danmark ikke offentliggar oplysninger i dokumentet (diskre-
tionsforbehold). Det er dog formentlig et krav, at diskretionsforbeholdet (i
almindelighed) foreligger allerede pa det tidspunkt, hvor oplysningerne
afgives til Danmark, og at diskretionsforbeholdet pa dette tidspunkt i gv-
rigt foreligger med den tilstraekkelige klarhed og sikkerhed, f.eks. ved en
fortrolighedspategning eller beror pa en anerkendt og efterlevet kuty-
me/fast praksis, sammenlign FOB 2008, side 226.’

Som det fremgar af Udenrigsministeriets afgerelse af 4. november 2014
er de undtagne oplysninger modtaget og udvekslet som led i et diploma-
tisk samarbejde med forbehold om diskretion enten under forudgaende
udtrykkelig tilkendegivelse fra samtalepartnerne eller under stiltiende
indbyrdes anerkendt og efterlevet kutyme.

Diskretionsforbeholdet i det foreliggende tilfeelde fglger af den stiltiende
indbyrdes anerkendte og efterlevede kutyme om diskretion i forbindelse
med informationsudveksling vedrgrende politiske forhold i det bilaterale
samarbejde mellem to lande. Den naermere raekkevidde heraf afhaenger
af den konkrete situation, hvor informationer udveksles, sagens karakter
samt den praksis og kultur med hensyn til fortrolighed, der findes i det
pageeldende land, der samarbejdes med. Udenrigsministeriet vurderer
derfor i sager, som den foreliggende, under hvilke forudsaetninger infor-
mationsudvekslingen er foregaet, herunder under inddragelse af den
praksis og kultur med hensyn til fortrolighed, der findes i det pageeldende
land, der samarbejdes med. | de tilfeelde, hvor oplysningerne utvivisomt
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er modtaget og udvekslet som led i et diplomatisk samarbejde med for-
behold om diskretion enten under forudgaende udtrykkelig tilkendegivel-
se fra samtalepartnerne eller under stiltiende indbyrdes anerkendt og ef-
terlevet kutyme, er det Udenrigsministeriets opfattelse, at retten til akt-
indsigt i sddanne oplysninger kan begreenses i medfar af offentlighedslo-
vens § 32, stk. 1, da det under hensyn til den forudseetning om fortrolig-
hed, som oplysningerne er udvekslet under, vil skade Danmarks forhold
til det pageeldende land, hvis oplysningerne udleveres.

Det er i den foreliggende konkrete sag Udenrigsministeriets opfattelse, at
de samtaler og den informationsudveksling, der er fundet sted mellem
ministeriet, herunder ambassaden i Seoul, og repraesentanter fra hen-
holdsvis MOFA og ACRC, er sket i tillid til den internationale kutyme om
diskretion i forbindelse med diplomaters virke, hvorfor de sydkoreanske
myndigheder har en berettiget forventning om, at oplysningerne ikke of-
fentliggores.

Udenrigsministeriet kan endvidere oplyse, at MOFA, overfor ambassa-
den i Seoul har bekreeftet, at MOFA ansé& udvekslingen af oplysninger i
sagen som veerende sket i fortrolighed.

Udenrigsministeriet skal endvidere bemaerke, at det er ministeriets opfat-
telse, at de pageeldende oplysninger efter en konkret vurdering vil kunne
undtages efter offentlighedslovens § 32, stk. 2. Det fglger heraf, at retten
til aktindsigt kan begraenses i det omfang, det er ngdvendigt til beskyttel-
se af vaesentlige hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser m.v., her-
under forholdet til andre lande eller internationale organisationer. Det er
saledes Udenrigsministeriets opfattelse, at det fremtidige samarbejde
mellem Danmark og de sydkoreanske myndigheder, herunder ikke
mindst den teette arbejdsmaessige forbindelse mellem den danske am-
bassade i Seoul og det sydkoreanske udenrigsministerium, vil lide skade,
seerligt for sa vidt angar ambassadens fremtidige muligheder for at ind-
hente information vedrarende politiske forhold, hvis det sydkoreanske
Udenrigsministerium ikke kan have tillid til, at de oplysninger, som er ud-
vekslet som led i det diplomatiske samarbejde mellem de to lande, ikke
bliver videregivet til offentligheden.

Udenrigsministeriet har endelig overvejet, om de undtagne dokumenter
burde udleveres til journalist A efter princippet om meroffentlighed, jf. of-
fentlighedslovens § 14, stk. 1. Som det fremgar af Udenrigsministeriets
afgarelse af 4. november 2014, har Udenrigsministeriet foretaget en af-
vejning af pa den ene side de hensyn, som ligger til grund for bestem-
melsen i offentlighedslovens § 23, stk. 1 og § 32, stk. 1, og pa den anden
side den berettigede interesse A som journalist ma antages at have i, at
anmodningen om aktindsigt imedekommes, hvilket ministeriet fandt
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grundlag for s& vidt angar oplysninger i akterne 160753 og 142967
(2014-19482).”

Den 18. december 2014 sendte jeg ministeriets udtalelse til dig med henblik
pa at modtage dine eventuelle bemaerkninger.

Du skrev i en e-mail af 12. januar 2015 til mig:

*Jeg bemeerker, at der fremkommer en raekke nye detaljer i Udenrigsmi-
nisteriets brev af 9. december.

1) Ministeriet skriver, at det 'skal bemeerke, at ministeriet i forbindelse
med den fornyede gennemgang af sagen har konstateret, at der efter
ministeriets opfattelse ikke er undtagne oplysninger i akt 160476, der er
omfattet af paragraf 28, stk. 1. Jeg har ingen mulighed for at efterprave
denne pastand, men gar ud fra, at Ombudsmanden vil undersgge, om
ministeriets udleegning er rimelig.

2) Ministeriet skriver, at 'Det er i den foreliggende konkrete sag Uden-
rigsministeriets opfattelse, at de samtaler og den informationsudveksling,
der er fundet sted mellem ministeriet, herunder ambassaden i Seoul, og
repreesentanter fra henholdsvis MOFA og ACRC, er sket i tillid til den in-
ternationale kutyme om diskretion i forbindelse med diplomaters virke,
hvorfor de sydkoreanske myndigheder har en berettiget forventning om,
at oplysningerne ikke offentliggares.

Udenrigsministeriet kan endvidere oplyse, at MOFA, over for ambassa-
den i Seoul har bekreeftet, at MOFA ansé& udvekslingen af oplysninger i
sagen som veerende sket i fortrolighed.’

Denne begrundelse bestyrker mig kun i min antagelse om, at ministeriets
argumentation er uholdbar. Udenrigsministeriet bruger selv ‘Offentlig-
hedsloven med kommentarer af Mohammad Ahsan, 1. udgave, s. 549,
som kilde andetsteds i dets svar. Af denne kilde fremgar det netop, at det
‘formentlig er et krav, at diskretionsforbeholdet (i almindelighed) forelig-
ger allerede pa det tidspunkt, hvor oplysningerne afgives til Danmark, og
at diskretionsforbeholdet pa dette tidspunkt foreligger med den tilstraek-
kelige klarhed og sikkerhed, f.eks. ved en fortrolighedspategning eller be-
ror pa en anerkendt og efterlevet kutyme/fast praksis, sammenlign

FOB 2008, side 226.’

Udenrigsministeriets svar indikerer, at ‘diskretionsforbeholdet’ ikke forela

pa det tidspunkt, hvor oplysningerne blev afgivet til Danmark, men er no-
get, MOFA farst efterfalgende har betinget sig.
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Dette bestyrkes yderligere af, at Udenrigsministeriet skriver, at 'diskreti-
onsforbeholdet i det konkrete tilfaelde falger af den indbyrdes stiltiende
anerkendte og efterlevede kutyme om diskretion i forbindelse med infor-
mationsudveksling vedrarende politiske forhold i det bilaterale samarbej-
de mellem to lande’. Det svar adskiller sig vaesentligt fra den oprindelige
afgarelse, der ud over ovenstadende nsevnte forudgaende udtrykkelig til-
kendegivelse’ om fortrolighed fra samtalepartnerne.

| gvrigt fremgar det intetsteds af bemeerkningerne til L 144, at 'diploma-
tisk kutyme’, hvad det sa end er, er gyldig grund til at give afslag. Tveert-
imod naevnes kun ét eksempel, nemlig: 'hvis det pagaeldende land eller
internationale organ i forbindelse med fremsendelsen af dokumenterne
skriftligt eller mundtligt tilkendegiver, at man forventer, at Danmark ikke
offentligger oplysningerne i dokumentet.’

Jeg mener bl.a. derfor fortsat ikke, at MOFA kunne have en berettiget
forventning om fortrolighed.

3) Udenrigsministeriet skriver, at oplysningerne ogsa ville kunne undta-
ges efter paragraf 32 stk 2. Dette er helt nyt, da ministeriet intetsteds i
den oprindelige afgarelse henviser til paragraf 32 stk 2.

Den konkrete begrundelse er, at samarbejdet med koreanske myndighe-
der angiveligt vil kunne lide skade, hvis 'det koreanske Udenrigsministe-
rium ikke kan have tillid til, at de oplysninger, som er udvekslet som led i
det diplomatiske samarbejde mellem de to lande, ikke bliver videregivet

til offentligheden’.

Jeg henviser i den forbindelse til, at det ifglge lovbemaerkningerne til
L144 er ’en betingelse for at undtage oplysninger efter stk. 2, at der er en
neerliggende fare for, at rigets udenrigspolitiske interesser m.v., herunder
forholdet til andre lande eller internationaleorganisationer, vil lide skade.’
Jeg stiller mig tvivlende over for, om faren er naerliggende. Jeg frygter, at
Udenrigsministeriets vurdering af, hvilke negative konsekvenser, det evt.
kunne fa at give mig indsigt, er overdrevet. Jeg bliver ikke mindre bekym-
ret af, at Udenrigsministeriet i den oprindelige afgarelse ikke naevnte pa-
ragraf 32 stk. 2. Man kunne f& den tanke, at det er en efterrationalisering
fra Udenrigsministeriets side, som mest af alt skyldes gnsket om at und-
ga mere kritisk journalistisk granskning af en organisation, som den dan-
ske regering har investeret en anseelig meengde politisk kapital i.”

Den 15. januar 2015 bad jeg om Udenrigsministeriets bemaerkninger til din e-
mail af 12. januar 2015.
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| en udtalelse af 6. februar 2015 skrev Udenrigsministeriet bl.a. saledes:

"Folketingets Ombudsmand har bedt Udenrigsministeriet om seerligt at
forholde sig til det, som A har anfart om, at diskretionsforbeholdet ikke fo-
reld pa det tidspunkt, hvor oplysningerne blev afgivet, men er noget som
MOFA efterfalgende har betinget sig.

Folketingets Ombudsmand har endvidere bedt Udenrigsministeriet oply-
se, om ministeriet pa baggrund af A’s aktindsigtsanmodning indhentede
egentlige udtalelser fra MOFA og ACRC og i givet fald hvornar. Folketin-
gets Ombudsmand beder i forleengelse heraf ogsa om oplysninger om,
hvad tilkendegivelsen og bekraeftelsen om fortrolighed i henholdsvis no-
titsen af 31. oktober 2014 og udtalelsen til ombudsmanden af 9. decem-
ber 2014 bygger pa, herunder om de bygger pa direkte udsagn fra MOFA
og/eller ACRC.

Som det fremgar af Udenrigsministeriets udtalelse af 9. december 2014
er det Udenrigsministeriets opfattelse, at diskretionsforbeholdet i det fore-
liggende tilfeelde fglger af den stiltiende indbyrdes anerkendte og efterle-
vede kutyme om diskretion i forbindelse med informationsudveksling ved-
rerende politiske forhold i det bilaterale diplomatiske samarbejde mellem
to lande. Sagsbehandlingen og de oplysninger, der henvises til af A og
Folketingets Ombudsmand, er efter ministeriets opfattelse ikke udtryk for,
at diskretionsforbeholdet ikke forela med den tilstreekkelige klarhed og
sikkerhed pa det tidspunkt, hvor oplysningerne blev afgivet til Udenrigs-
ministeriet.

Udenrigsministeriet (i Kebenhavn) foretog i forbindelse med behandlin-
gen af A’'s anmodning om aktindsigt en intern hgring af ambassaden i
Seoul, da Udenrigsministeriet (i Kebenhavn) havde foretaget en indle-
dende gennemgang af de dokumenter, som Udenrigsministeriet (i K-
benhavn) var i besiddelse af. Udenrigsministeriet (i Kebenhavn) havde i
udgangspunktet indstillet, at en raekke oplysninger, der vedrarte MOFA
og ACRC, blev udleveret. Haringen havde til formél dels at inddrage evt.
dokumenter som alene ambassaden var i besiddelse af dels at inddrage
ambassadens specifikke viden om sagens handtering (sagen om en ko-
reansk undersggelse af GGGI), herunder vedrgrende informationsud-
vekslingen og de koreanske forhold m.v.

Det bemeerkes, at dette er almindelig praksis i Udenrigsministeriets be-
handling af aktindsigtssager, hvor ambassaderne i mange tilfaelde besid-

der en specialviden om de konkrete sager og forholdene i landet.

Ambassaden i Seoul besvarede hgringen ved e-mail af 23. oktober 2014.
Heraf fremgéar — som anfert af Folketingets Ombudsmand — at det er am-
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bassadens vurdering, at MOFA og ARCR bgr hares far eventuel udleve-
ring af hele eller dele af akter, som vedrgrer dem. Haringen er séledes et
internt svar pa ministeriets (i Kegbenhavn) indstilling, om at udlevere visse
oplysninger, der vedrarte ACRC og MOFA, og skal forstas saledes, at
ambassaden lod Udenrigsministeriet (i Kgbenhavn) vide, at det var am-
bassadens opfattelse, at den informationsudveksling, der var foretaget i
sagen var sket under en stiltiende feelles forstaelse om diskretion, og at
oplysningerne derfor som udgangspunkt ikke kunne udleveres.

Udenrigsministeriet (i Kebenhavn) lagde herefter ambassadens vurde-
ring til grund, og pa den baggrund var det ministeriets opfattelse, at op-
lysningerne som udgangspunkt kunne og i udgangspunktet burde undta-
ges efter offentlighedslovens § 32, stk. 1. Udenrigsministeriet skal her
henvise til ministeriets udtalelse af 9. december 2014 til Folketingets
Ombudsmand.

Udenrigsministeriet (i Kebenhavn) overvejede imidlertid fortsat mulighe-
derne for at udlevere oplysningerne, og bad derfor ambassaden i Seoul
om at kontakte deres samtalepartnere i sagen for at afklare, om det var
muligt at udlevere oplysningerne. Ambassaden tog i dagene umiddelbart
efter den 23. oktober 2014 telefonisk kontakt til deres samtalepartnere i
MOFA. Der foreligger ikke telefonnotat fra samtalerne, men ambassaden
i Seoul oplyser, at man orienterede MOFA om aktindsigtsanmodningen
og den danske offentlighedslov. MOFA oplyste i den forbindelse, at MO-
FA betragtede sin korrespondance i sagen som fortrolig.

Ambassaden i Seoul har endvidere til brug for udarbejdelsen af naervee-
rende udtalelse oplyst, at det ikke er praksis, at de koreanske myndighe-
der ved informationsudveksling med Danmark udtrykkeligt betinger sig
diskretion, hvilket heller ikke var tilfaeldet i den konkrete sag. Det er am-
bassadens vurdering, at dette skyldes, at enhver informationsudveksling
med den danske ambassade finder sted i en feelles stiltiende forstaelse
af, at informationen udelukkende deles med de relevante danske myn-
digheder. Ambassaden har endvidere oplyst, at dette ydermere skal ses i
lyset af, at man i Korea ikke har den samme tradition som i Danmark for
adgang for offentligheden til det offentlige system.

Det er Udenrigsministeriets opfattelse, at ministeriet som led i behandlin-
gen af en konkret aktindsigtsanmodning, herunder som led i overvejel-
serne om meroffentlighed, ikke er afskaret fra at indhente en udtalelse el-
ler tilkendegivelse fra ministeriets samtalepartnere, om oplysninger, der
er omfattet af et for ministeriet bekendt diskretionsforbehold, alligevel kan
udleveres til offentligheden, og at dette ikke medfarer, at diskretionsfor-
beholdets klarhed svaekkes.”
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Den 16. februar 2015 sendte jeg ministeriets udtalelse af 6. februar 2015 til
dig med henblik pa at modtage dine eventuelle bemaerkninger inden to uger.
Jeg meddelte dig i brev af 3. marts 2015, at jeg nu ville behandle sagen pa
grundlag af de oplysninger, som jeg havde faet fra dig og Udenrigsministeriet.
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