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Nationalbankens afslag pa aktindsigt i dokumenter
vedrgrende fastseettelsen af CIBOR-renten

8. maj 2013
En journalist klagede til ombudsmanden over, at Nationalbanken havde givet
afslag pa aktindsigt i dokumenter, som vedrarte fastseettelsen af CIBOR- Forvaltningsret
renten. CIBOR (Copenhagen Interbank Offered Rate) er en rente, hvortil en 112.2 — 11241.2 —
bank illig til at udI3 d ikkerhed med lgbetider fra 1 til 12 ma-

an er villig ti g u a_ne uden §| .er ed med Igbetider fra 1 uge op ti ma 112413 — 29.9

neder til et kreditveerdigt pengeinstitut.
Som grundlag for afslaget havde Nationalbanken henvist til "opsamlingsbe- Pengeveesen
stemmelsen” i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Nationalbanken havde 2

herved lagt afggrende veegt pa hensynet til den fortrolige relation/dialog mel-
lem Nationalbanken og bankerne.

Ombudsmanden mente, at Nationalbankens anvendelse af den meget snaev-
re undtagelsesbestemmelse i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6, i realite-
ten matte have bygget pa en generel praksis om, at (alle) oplysninger udveks-
let mellem Nationalbanen og bankerne om fastseettelsen af CIBOR-renten
kunne undtages fra aktindsigt. Ombudsmanden mente ikke, at Nationalban-
ken var berettiget til at opstille en sddan generel praksis.

Sagen gav ogsd ombudsmanden anledning til at fremsaette nogle bemaerk-
ninger om ekstrahering i de dokumenter, som Nationalbanken havde undtaget
efter offentlighedslovens § 7 om interne arbejdsdokumenter.

Ombudsmanden henstillede til Nationalbanken at genoptage sagen og treeffe
en ny afgarelse.

(Sag nr. 12/03585)

Den 16. august 2012 klagede en journalist (A) til mig over, at Nationalbanken
havde afslaet aktindsigt i dokumenter vedrgrende fastseettelsen af CIBOR-
renten. Efter at have gennemgaet Nationalbankens udtalelse i sagen og de
akter, som Nationalbanken havde afsldet aktindsigt i, udtalte jeg i en redegg-
relse af 8. maj 2013 fglgende:



"Ombudsmandens udtalelse

Nationalbanken har i sin udtalelse af 1. oktober 2012 til mig foretaget en rubri-
cering i kategorierne 1-5 af de dokumenter, som (A) har sggt om aktindsigt i.

(A) har faet udleveret Rammeaftale mellem Finansradet og Danmarks Natio-
nalbank vedrgrende beregning og offentligggrelse af referencerenter (rubrice-
ret som kategori 1 i Nationalbankens udtalelse).

Som hjemmel for at undtage samtlige dokumenter i kategorierne 2, 3 og 4 har
Nationalbanken henvist til offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6.

| kategori 5 er der tale om dokumenter, som Nationalbanken har undtaget
som interne efter offentlighedslovens § 7.

1. Offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Offentlighedslovens § 14

Nationalbankens anvendelse af offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6, er i vee-
sentligt omfang begrundet i hensynene bag de saerlige bestemmelser om
tavshedspligti § 117 og § 354 i lov om finansiel virksomhed og § 84 a i veerdi-
papirhandelsloven. Dette har givet mig anledning til i forbindelse med min stil-
lingtagen efter § 13, stk. 1, nr. 6, tillige at forholde mig til offentlighedslovens
§ 14, der omhandler forholdet mellem aktindsigt og tavshedspligt, jf. neermere
nedenfor i pkt. 2.1.

1.1. Generelt om bestemmelsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6
Bestemmelsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6, og stk. 2, lyder sadan:

’§ 13. Retten til aktindsigt kan begreenses i det omfang, det er ngdvendigt til
beskyttelse af vaesentlige hensyn til

(...)

6) private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
seerlige karakter er pakraevet.

Stk. 2. Ggr hensyn som naevnt i stk. 1 sig kun geeldende for en del af et do-
kument, skal den pagaeldende gares bekendt med dokumentets gvrige ind-
hold.’

Det fremgar af forarbejderne til § 13, stk. 1, nr. 6, at bestemmelsen er tilteenkt
et snaevert anvendelsesomrade, og at den i ferste raekke — men ikke udeluk-
kende — skal tilgodese beskyttelsesinteresser, der som sadan er anerkendt i
lovens gvrige undtagelsesbestemmelser, men hvor de udtrykkelige bestem-
melser har vist sig at veere utilstraekkelige, jf. betsenkning nr. 1510/2009 om
offentlighedsloven, s. 682, med henvisninger til betaenkning nr. 325/1963,

s. 64, Folketingstidende 1969-70, tilleeg A, sp. 589, Folketingstidende 1985-
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86, tillaeg A, sp. 229, og betaenkning nr. 857/1978, s. 236, s. 260 f., s. 263 og
s. 285 f.

| betaenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision er bl.a. anfart s&-
ledes om bestemmelsens reekkevidde (s. 260 f.):

’(...) I det hele taget méa det i overensstemmelse med forarbejderne lzegges til
grund, at undtagelse efter bestemmelsen kun kan ggres, hvor det er klart pa-
kreevet [...].

En samlet vurdering af de tilfeelde, hvor bestemmelsen efter de foreliggende
oplysninger har veeret bragt i anvendelse i praksis, efterlader det indtryk, at
den i betydelig udstraekning — til dels med stgtte i den ovenfor gengivne mo-
tivudtalelse — er blevet benyttet til at tilgodese beskyttelsesinteresser, der som
sadanne er anerkendt ved udformningen af lovens gvrige undtagelsesbe-
stemmelser, men hvor de udtrykkelige bestemmelser har vist sig utilstraekkeli-

ge.’

Om den generelle forstaelse af den tilsvarende bestemmelse i den dagaelden-
de offentlighedslovs § 2, stk. 2, anfares endvidere saledes i betaenkningen
(s. 263):

‘Indledningsvis bemeerkes, at den i bestemmelserne forudsatte interesseaf-
vejning pa grundlag af et veesentlighedskriterium indebzerer, at der skal fore-
tages et konkret skgn i hvert enkelt tilfelde, og der ma herunder ogsa foreta-
ges en konkret vurdering for hvert enkelt dokument for sig (...). At adgangen
til aktindsigt kun kan begraenses af hensyn til veesentlige interesser ma endvi-
dere antages at indebeere, at begaeringer om at fa oplysninger kun kan afslas,
safremt der er naerliggende fare for, at de naevnte interesser vil lide skade af
betydning (...).

| beteenkningen er herefter anfgrt folgende om bestemmelsen (s. 285 f.):

'Det er udvalgets opfattelse, at en sadan generalklausul bgr opretholdes i for-
bindelse med offentlighedslovens revision. Udvalget har i s& henseende navn-
lig lagt veegt pd, at der ikke i den periode, offentlighedsloven har veeret i kraft,
er indhgstet sa udfarlige erfaringer, at det er muligt med rimelig grad af sikker-
hed at overskue alle de undtagelsesbehov, der vil kunne opsta i praksis, at en
generalklausul er pakreevet for at undga, at visse meget specielle undtagel-
sesbehov opregnes udtrykkeligt i loven, samt at en generalklausul giver loven
en gnskelig smidighed med hensyn til at kunne tilpasses nye undtagelsesbe-
hov, der matte opsta i fremtiden, saledes at hyppige aendringer af loven kan
undgas. Udvalget skal dog samtidig understrege, at generalklausulen som
hidtil kun forudseettes anvendt i begreenset omfang og kun, hvor der er et klart
behov derfor.’
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Det fremgar af lovbemaerkningerne (Folketingstidende 1985-86, tillaeg A,

sp. 229), at det forudseettes, at bestemmelsen som hidtil kun anvendes i be-
greenset omfang, hvor der er et klart behov derfor, og der henvises i gvrigt til
den naevnte betaenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision.

Se endvidere beteenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 687 ff.,
med en gennemgang af ombudsmandspraksis kategoriseret efter de forskelli-
ge beskyttelsesinteresser, der i det enkelte tilfeelde er sggt varetaget ved an-
vendelse af opsamlingshestemmelsen. Se bl.a. pkt. 4.2.6.3.3. (s. 692 f.) med
omtale af sager om tavshedspligt og personlige/fortrolige oplysninger.

1.2. Nationalbankens anvendelse af bestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 6
Nationalbanken har i sin udtalelse til mig henvist til hensyn, som efter Natio-
nalbankens opfattelse bgr tilleegges stor betydning ved vurderingen af aktind-
sigt i Nationalbankens dokumenter, se seerligt udtalelsens pkt. 2 om 'Natio-
nalbankloven — udfgrelsen af Nationalbankens kerneopgaver’ og udtalelsens
pkt. 5 om 'Undtagelse fra aktindsigt — OFFL § 13, stk. 1, nr. 6’. Jeg har forsta-
et, at det er disse hensyn, der er grundlaget for Nationalbankens anvendelse
af opsamlingsbestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 6.

Under udtalelsens pkt. 2 anfarer Nationalbanken fglgende om disse hensyn:

'Det folger af nationalbanklovens § 1, at Nationalbanken har til formal at ‘op-
retholde et sikkert pengevaesen her i landet samt at lette og regulere penge-
omsaetning og kreditgivning’. Nationalbankens bistand til bankerne i forbindel-
se med fastseettelsen af bankernes egne referencerenter, herunder CIBOR,
ma anses som en heraf afledt opgave.

| udfgrelsen af de i lovens § 1 naevnte centralbankopgaver er Nationalbanken
generelt afhaengig af en direkte og fortrolig relation til bankerne, szerligt nar
bankerne agerer som markedsdeltagere og dermed er Nationalbankens mod-
parter i de markedsoperationer, som Nationalbanken foretager som led i udfg-
relsen af penge- og valutapolitikken.

Nationalbanken er i udgvelsen af al sin virksomhed omfattet af offentligheds-
loven. Ved den konkrete vurdering af, hvorvidt der skal gives aktindsigt i Nati-
onalbankens dokumenter, ma det imidlertid tilleegges stor betydning, at ban-
ken i mange henseender modtager oplysninger med samme grad af fortrolig-
hed som de oplysninger, som finansielle virksomheder skal hemmeligholde i
medfgr af den almindelige tavshedsbestemmelse i lov om finansiel virksom-
hed, § 117. Bestemmelsen beskytter dels mod udlevering af fortrolige oplys-
ninger om virksomheden selv, dels beskyttes virksomhedens kunder mod vi-
deregivelse eller udnyttelse af fortrolige oplysninger.

Ved vurderingen af et behov for undtagelse fra aktindsigt i visse af National-
bankens dokumenter kan der ligeledes drages en parallel til Finanstilsynets
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tavshedspligt i veerdipapirhandelsloven, § 84 a, og lov om finansiel virksom-
hed, § 354, hvorefter Finanstilsynets ansatte er forpligtet til at hemmeligholde
fortrolige oplysninger, som de far kendskab til gennem tilsynsvirksomheden.

Set i lyset af disse tavshedsbestemmelser i den finansielle lovgivning og hen-
synene bag disse, er det Nationalbankens opfattelse, at tilsvarende hensyn
skal varetages i relation til Nationalbankens fortrolige dialog med bankerne for
derved at sikre de ngdvendige rammer for udfgrelsen af Nationalbankens
kerneopgaver.’

Under udtalelsens pkt. 5 anfgrer Nationalbanken bl.a. falgende om de omtalte
hensyn:

‘Efter en gennemgang af sagens gvrige dokumenter (kategori 2, 3 og 4) var
det Nationalbankens vurdering, at der er vaesentlige hensyn til private og of-
fentlige interesser, der gar undtagelse af disse dokumenter fra aktindsigt pa-
kreevet, jf. offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Ved denne vurdering lagde
Nationalbanken afggrende vaegt p, at udfgrelsen af Nationalbankens penge-
og valutakurspolitik kan ske pa fortrolig basis. Nationalbankens Handelsafde-
ling har séledes behov for at gennemfgre transaktioner uden, at det kommer
til offentlighedens kendskab, og afdelingen skal kunne udveksle informationer
med markedsdeltagerne, uden at de bliver offentligt kendt. Det betyder, at
markedsdeltagerne skal kunne veaere sikre pa, at den fortrolige dialog vedbli-
ver med at veere fortrolig. Udlevering af dokumenter, der vedrgrer National-
bankens dialog med CIBOR-stillerne, kunne risikere at skade den steerkt ind-
arbejdede fortrolighed parterne imellem, hvilket kunne fa vidtgdende falger for
Handelsafdelingens mulighed for at udfgre penge- og valutakurspolitikken.

Nationalbanken er opmaerksom pa, at undtagelsesbestemmelsen i § 13, stk.
1, nr. 6, har et snaevert anvendelsesomrade. Bestemmelsen har karakter af
en opsamlingsbestemmelse, der giver hjemmel til at naegte aktindsigt i tilfael-
de, hvor vaesentlige hensyn til beskyttelse af andre offentlige og private inte-
resser end naevnt i 88 12 og 13, stk. 1, nr. 1-5, ggr en undtagelse fra offentlig-
hedsprincippet nagdvendig. [...] Bestemmelsen har saledes ikke som sadan et
afgreenset anvendelsesomrade. Skadevirkningen af at give aktindsigt i de
omhandlede dokumenter vurderes at kunne veere stor, hvis det medfgrer en
generel tvivl om fortroligheden mellem Nationalbanken og bankerne. For at
sikre udfarelsen af penge- og valutapolitikken er § 13, stk. 1, nr. 6, sdledes
bragt i anvendelse.’

1.2.1. Seerlig tavsheds- eller diskretionspligt for Nationalbanken? Offentlig-
hedslovens § 14

Som det fremgar, har Nationalbanken bl.a. henvist til hensynene bag § 117 og
§ 354 i lov om finansiel virksomhed og 8 84 a i veerdipapirhandelsloven. Be-
stemmelserne lyder séledes:
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§ 117 og § 354 i lov om finansiel virksomhed (lovbekendtgarelse nr. 705 af
25. juni 2012):

’§ 117. Bestyrelsesmedlemmer, medlemmer af lokale bestyrelser og lignende,
medlemmer af repraesentantskabet i en finansiel virksomhed, der ikke er en
sparekasse, revisorer og granskningsmaend samt deres suppleanter, stiftere,
vurderingsmeend, likvidatorer, direktgrer, ansvarshavende aktuarer, general-
agenter og administratorer i et forsikringsselskab samt gvrige ansatte ma ikke
uberettiget videregive eller udnytte fortrolige oplysninger, som de under ud-
gvelsen af deres hverv er blevet bekendt med. Bestemmelsen finder tilsva-
rende anvendelse for finansielle holdingvirksomheder.

Stk. 2. Den, som modtager oplysninger efter stk. 1, er omfattet af den i stk. 1
naevnte tavshedspligt.’

’§ 354. Finanstilsynets ansatte er under ansvar efter straffelovens 88 152-
152 e forpligtet til at hemmeligholde fortrolige oplysninger, som de far kend-
skab til gennem tilsynsvirksomheden. Det samme geelder personer, der udfg-
rer serviceopgaver som led i Finanstilsynets drift, samt eksperter, der handler
pa tilsynets vegne. Dette geelder ogsa efter anseettelses- eller kontraktforhol-
dets ophgr. 1.-3. pkt. finder tillige anvendelse pa ansatte i Erhvervsstyrelsen,
for sa vidt angar oplysninger, som de far kendskab til gennem opgavelgsnin-
gen efter § 83, stk. 2 og 3, i lov om veerdipapirhandel m.v.

Stk. 6. Bestemmelsen i stk. 1 er ikke til hinder for, at fortrolige oplysninger vi-
deregives til:

18) Danmarks Nationalbank, udenlandske centralbanker, Det Europaeiske
System af Centralbanker og Den Europeaeiske Centralbank i deres egenskab
af pengepolitisk myndighed, under forudseetning af at oplysningerne er ngd-
vendige for dem til opfyldelse af deres lovbestemte opgaver, herunder udfg-
relse af pengepolitik, overvagning af betalings- og veerdipapirhandteringssy-
stemer samt varetagelse af det finansielle systems stabilitet.

Stk. 7. Alle, der i henhold til stk. 5 og 6 modtager fortrolige oplysninger fra Fi-
nanstilsynet, er med hensyn til disse oplysninger undergivet den i stk. 1 om-
handlede tavshedspligt.
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§ 84 a i veerdipapirhandelsloven (lovbekendtggrelse nr. 855 af 17. august
2012):

’§ 84 a. Finanstilsynets ansatte er under ansvar efter straffelovens 88 152-
152 e forpligtet til at hemmeligholde fortrolige oplysninger, som de far kend-
skab til gennem tilsynsvirksomheden. Det samme geelder personer, der udfg-
rer serviceopgaver som led i Finanstilsynets drift, og eksperter, der handler pa
tilsynets vegne. Dette geelder ogsa efter ansaettelses- eller kontraktforholdets
ophar. 1.-3. pkt. finder tillige anvendelse pa ansatte i Erhvervsstyrelsen, for sa
vidt angar oplysninger, som de far kendskab til gennem opgavelgsningen ef-
ter 8 83, stk. 2 og 3.

Stk. 6. Bestemmelsen i stk. 1 er ikke til hinder for, at fortrolige oplysninger vi-
deregives til:

12) Danmarks Nationalbank, udenlandske centralbanker, Det Europeeiske
System af Centralbanker og Den Europeaeiske Centralbank i deres egenskab
af pengepolitisk myndighed, under forudseetning af at oplysningerne er ngd-
vendige for dem til opfyldelse af deres lovbestemte opgaver, herunder udfg-
relse af pengepolitik, overvagning af betalings- og veerdipapirhandteringssy-
stemer samt varetagelse af det finansielle systems stabilitet.

Stk. 8. Alle, der i henhold til stk. 5-7 modtager fortrolige oplysninger fra Fi-
nanstilsynet eller Fondsradet, er med hensyn til disse oplysninger undergivet
den i stk. 1 omhandlede tavshedspligt.

Offentlighedslovens § 14 regulerer sammenhaengen mellem offentlighedslo-
vens regler om aktindsigt og reglerne om tavshedspligt. Bestemmelsen lyder
sdledes:

’§ 14. Pligten til at meddele oplysninger er begraenset af saerlige bestemmel-
ser om tavshedspligt fastsat ved lov eller med hjemmel i lov for personer, der
virker i offentlig tjieneste eller hverv. Det geelder ikke, for sa vidt angar den
almindelige tavshedspligt efter straffeloven, forvaltningsloven og tjeneste-
mandslovgivningen.’
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Det fglger saledes af bestemmelsen, at det ikke er enhver bestemmelse om
tavshedspligt, der afskaerer offentlighedens adgang til aktindsigt, men alene
de tavshedspligtsbestemmelser, der har karakter af ’seerlige’ tavshedspligts-
forskrifter. | det omfang der foreligger en seerlig tavshedspligtsbestemmelse,
vil den i realiteten have karakter af en seerlig undtagelsesbestemmelse fra
offentlighedslovens hovedregel om aktindsigt. Se betaenkning nr. 1510/2009
om offentlighedsloven, s. 729 ff.

De omtalte bestemmelser i 8 354 i lov om finansiel virksomhed og veerdipapir-
lovens § 84 a, som fastszetter regler om Finanstilsynets tavshedspligt, er sa-
danne seerlige tavshedspligtsforskrifter i offentlighedslovens § 14, 1. pkt.s for-
stand. Jeg henviser til bestemmelsernes forarbejder, jf. lovforslag 2002-2003,
L 176, om finansiel virksomhed (lovforslagets § 353), fremsat den 12. marts
2003, og lovforslag 1998-1999, L 50, om aendring af lov om veerdipapirhandel,
fremsat den 17. december 1998.

§ 117 i lov om finansiel virksomhed fastsaetter regler om tavshedspligt for fi-
nansielle virksomheder, dvs. private parter, og ikke den offentlige forvaltning.
Af bemeaerkningerne til bestemmelsen fremgar bl.a. fglgende (lovforslag 2002-
2003, L 176, fremsat den 12. marts 2003, lovforslagets § 116):

‘Bestemmelsen indeholder hovedreglen om, at alle personer, der er knyttet til
en finansiel virksomhed eller finansiel holdingvirksomhed, skal hemmeligholde
fortrolige oplysninger, som de far kendskab til under udfgrelsen af deres
hverv.

Hovedreglen om, at finansielle virksomheder er underlagt tavshedspligt, har to
formal.

For det farste skal reglen beskytte mod udlevering af fortrolige oplysninger om
virksomheden selv, farst og fremmest forretnings- og driftshemmeligheder.
Bestemmelsen svarer pa dette punkt til aktieselskabslovens § 160, stk. 1,

2. pkt. Den finansielle virksomheds bestyrelse kan beslutte, at oplysninger,
der alene vedrgrer den finansielle virksomhed og ikke dens kunder, kan vide-
regives. (...)

For det andet skal bestemmelsen beskytte den finansielle virksomheds kun-
der mod videregivelse eller udnyttelse af fortrolige oplysninger. Bestemmelsen
supplerer de generelle regler, som er fastsat i persondataloven. Denne lov
fastseetter regler om behandling af oplysninger om fysiske personer, f.eks.
videregivelse, samkgaring og registrering.’
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Som typetilfeelde, hvor videregivelse efter praksis anses for berettiget, anfarer
forarbejderne bl.a. videregivelse af oplysninger til Finanstilsynet i henhold til
loven. Se i gvrigt neermere om bestemmelsen Andreas Tamasauskas i Uge-
skrift for Retsvaesen, 2005B, s. 33.

Som det fremgar af lovbemaerkningerne — og som anfart af Nationalbanken —
beskytter bestemmelsen dels mod udlevering af fortrolige oplysninger om
virksomheden selv, dels beskytter bestemmelsen den finansielle virksomheds
kunder mod videregivelse eller udnyttelse af fortrolige oplysninger.

Nationalbanken har ved sin omtale af § 117 i sin udtalelse (alene) henvist til,
at Nationalbanken i mange henseender modtager oplysninger 'med samme
grad af fortrolighed’ som de oplysninger, finansielle virksomheder skal hem-
meligholde efter § 117.

Nationalbanken ses med sin udtalelse ikke umiddelbart at henvise til den situ-
ation, hvor Nationalbanken i dialogen med bankerne modtager den type for-
trolige oplysninger, der er omfattet af § 117, stk. 1, i lov om finansiel virksom-
hed.

Jeg finder imidlertid anledning til at bemaerke, at hvis en offentlig myndighed
modtager fortrolige oplysninger fra en finansiel virksomhed, der er omfattet af
§ 117, stk. 1, i lov om finansiel virksomhed, er myndigheden i medfar af be-
stemmelsens stk. 2 omfattet af den i stk. 1 naevnte tavshedspligt. Dette kan
efter min opfattelse tale for, at bestemmelsen i § 117 i denne situation ma be-
tragtes som en seerlig tavshedspligtsforskrift i offentlighedslovens § 14’s for-
stand.

Om dette er tilfeeldet, finder jeg dog ikke tilstraekkelig grund til at g& neermere
ind pd. Jeg henviser til, at der pa grundlag af min gennemgang af de undtag-
ne dokumenter ikke ses at veere tale om fortrolige oplysninger, som bankerne
har videregivet til Nationalbanken efter § 117, stk. 1, i lov om finansiel virk-
somhed (dvs. fortrolige oplysninger om bankerne selv, f.eks. forretnings- eller
driftshemmeligheder, eller om bankernes kunder).

Jeg forstar da ogsa Nationalbankens omtale af § 117 i lov om finansiel virk-
somhed séledes, at Nationalbanken i stedet sigter til, at Nationalbankens for-
hold til bankerne (seerligt nar bankerne agerer som markedsdeltagere) kan
sammenlignes med bankernes forhold til kunderne, og at hensynet bag den
tavshedspligt, som bankerne er underlagt i forhold til deres kunder efter

§ 117, saledes kan begrunde en tilsvarende tavshedspligt fra Nationalban-
kens side i forhold til bankerne. Bl.a. dette spgrgsmal behandler jeg nedenfor
under pkt. 1.2.2.
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1.2.2. Hensyn til den fortrolige dialog/relation mellem Nationalbanken og ban-
kerne og hensynene bag seerlige bestemmelser om tavshedspligt

Nationalbanken omtaler under pkt. 2 i sin udtalelse den ’konkrete vurdering’
af, hvorvidt der skal gives aktindsigt i Nationalbankens dokumenter.

Sadan som Nationalbanken i gvrigt har formuleret sin udtalelse, er det imidler-
tid min opfattelse, at Nationalbankens anvendelse af § 13, stk. 1, nr. 6, i reali-
teten ma have bygget pa en generel praksis om, at (alle) oplysninger udveks-
let mellem Nationalbanken og bankerne om forhold omfattet af (A)’'s aktind-
sigtsanmodning kunne undtages fra aktindsigt.

Jeg henviser herved seerligt til det, som Nationalbanken har anfart om, at Na-
tionalbanken i udfgrelsen af de i banklovens § 1 neevnte centralbankopgaver
er ‘generelt afhaengig af en direkte og fortrolig relation til bankerne, seerligt nar
bankerne agerer som markedsdeltagere og dermed er Nationalbankens mod-
parter i de markedsoperationer, som Nationalbanken foretager som led i udfg-
relsen af penge- og valutapolitikken’ (udtalelsens pkt. 2). Jeg henviser ogsa til
det, som Nationalbanken har anfgrt om, at Nationalbankens Handelsafdeling
har 'behov for at gennemfgre transaktioner uden, at det kommer til offentlig-
hedens kendskab, og afdelingen skal kunne udveksle informationer med mar-
kedsdeltagerne, uden at de bliver offentligt kendt’ (udtalelsens pkt. 5).

Nationalbanken har saledes ikke konkret henvist til karakteren af de enkelte
dokumenter og oplysninger, som Nationalbanken har undtaget, men har alene
generelt omtalt den fortrolige dialog og relation til bankerne og hensyn bag
seerlige tavshedspligtsbestemmelser. Det forhold, at Nationalbanken har und-
taget samtlige dokumenter, bortset fra rammeaftalen mellem Nationalbanken
og Finansradet, kan efter min opfattelse ligeledes indikere, at Nationalbanken
ikke i realiteten har foretaget en konkret vurdering af de enkelte dokumenter
og oplysninger omfattet af (A)’s aktindsigtsanmodning.

Jeg skal tilfgje, at ombudsmanden i en tidligere sag offentliggjort i Folketingets
Ombudsmands beretning for 1999, s. 490*, har taget stilling til en myndigheds
‘generelle’ anvendelse af § 13, stk. 1, nr. 6.

| sagen klagede en journalist til ombudsmanden over, at Udenrigsministeriet
havde givet afslag p& aktindsigt i korrespondancen mellem ministeriet og et
rederi, i forbindelse med at et af rederiets skibe blev holdt tilbage i en kinesisk
havn. Ministeriet henviste herved bl.a. til § 13, stk. 1, nr. 6. Ministeriet gjorde i
den forbindelse geeldende, at der i sager, hvor udenrigstjenesten yder bistand
til danskere i ngd i udlandet, pahviler udenrigstjenesten en diskretionspligt,
der svarer til den tavshedspligt, der bl.a. pahviler advokater.

Ombudsmanden mente ikke, at ministeriet havde grundlag for at undtage do-
kumenterne fra aktindsigt, under hensyn til at udenrigstjenestens ansatte var
undergivet en seerlig tavsheds- eller diskretionspligt. Ombudsmanden fandt
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heller ikke, at det ud fra et almindeligt hensyn til diskretion og beskyttelse af
de personer og virksomheder, der henvender sig til udenrigstjenesten, var
foreneligt med offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6, at fastsaette en generel
regel, hvorefter oplysninger, der i disse sager betros til udenrigstjenesten, kan
undtages fra aktindsigt.

| den sag, der er offentliggjort pA ombudsmandens hjemmeside som sag
2012-16*, kunne jeg ikke kritisere, at Udenrigsministeriet havde anvendt § 13,
stk. 1, nr. 6, pa (al) korrespondance mellem kongehuset i Danmark og den
danske ambassade i Riyadh om dronningens tildeling af storkorset til kongen
af Bahrain. Jeg lagde imidlertid vaesentlig veegt p4a, at regentens tildeling af
ordener er en seerlig sagstype, som ifglge offentlighedslovens forarbejder ud-
trykkeligt falder helt uden for loven, og at kongehuset befinder sig i en ganske
seerlig situation, idet kongehuset er afhaengigt af ambassadernes bistand, nar
der er tale om ordenstildeling til et udenlandsk statsoverhoved.

Det er herefter sammenfattende min opfattelse, at Nationalbanken ikke var
berettiget til — i realiteten — at opstille en generel praksis om, at (alle) oplys-
ninger udvekslet mellem Nationalbanen og bankerne om forhold omfattet af
(A)’s aktindsigtsanmodning kunne undtages fra aktindsigt.

Jeg har lagt veegt pa falgende:

1) Det behov for en direkte og fortrolig dialog/relation mellem Nationalbanken
og bankerne, som Nationalbanken har henvist til, har ikke fra lovgivers side
udmgntet sig i en speciel tavshedspligtsforskrift, jf. offentlighedslovens § 14.

Det har heller ikke udmgntet sig i en administrativt fastsat undtagelsesbe-
stemmelse, jf. offentlighedslovens § 3, stk. 1, hvorefter vedkommende mini-
ster efter forhandling med justitsministeren kan fastsaette regler om, at naer-
mere angivne myndigheder, sagsomrader eller arter af dokumenter, for hvilke
bestemmelserne i 88 7-14 i almindelighed vil medfgre, at begaering om akt-
indsigt kan afslas, skal veere undtaget fra loven. Jeg har herved ikke taget
stilling til, om s&danne bestemmelser ville kunne fastsaettes.

2) Hensynet til private bankers forretningsforhold m.v. ses at blive varetaget
gennem den ovenfor omtalte bestemmelse i § 117, stk. 2, i lov om finansiel
virksomhed, sammenholdt med offentlighedslovens § 14, 1. pkt., samt undta-
gelsesbestemmelsen i offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 2, om bl.a. virk-
somheders drifts- eller forretningsforhold.

3) Offentlighedslovens bestemmelser er ufravigelige, i den forstand at en

myndighed ikke gyldigt kan treeffe bestemmelse om eller give tilsagn om dis-
kretion, ud over hvad der falger af lovens regler. Se f.eks. Jon Andersen mfl.,
Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 424 f., og John Vogter, Offentlighedslo-
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ven med kommentarer, 3. udgave (1998), s. 215. Se endvidere den ovenfor
omtalte udtalelse i Folketingets Ombudsmands beretning for 1999, s. 490*, og
beteenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 645, med omtale af om-
budsmandens udtalelse i Folketingets Ombudsmands beretning for 2005,

s. 141*,

4) En generel adgang til at undtage oplysninger, der er fremkommet under en
dialog mellem Nationalbanken og bankerne (nar disse agerer som markeds-
deltagere), fra aktindsigt har herefter ikke stgtte i offentlighedslovens alminde-
lige undtagelsesbestemmelser, ligesom der ikke i forarbejderne ses at veere
stgtte for den fortolkning af den meget snaevre undtagelsesbestemmelse i

§ 13, stk. 1, nr. 6, som Nationalbanken i realiteten ses at have anlagt.

5) Endelig kreeves der efter 8 13, stk. 1, nr. 6, en konkret stilling fra oplysning
til oplysning, og at undtagelse fra aktindsigt vurderes at veere klart pakreevet
for at varetage det beskyttelsesveerdige hensyn. Jeg henviser herved ogsa til
§ 13, stk. 2, om ret til indsigt i de dele af et dokument, hvor hensyn omfattet af
8§ 13, stk. 1, ikke gar sig geeldende.

1.3. Afsluttende bemaerkninger og henstilling

Samlet set er det min opfattelse, at Nationalbankens anvendelse af § 13, stk.
1, nr. 6, i realiteten ma have bygget pa en generel praksis om, at (alle) oplys-
ninger udvekslet mellem Nationalbanken og bankerne om forhold omfattet af
(A)’s aktindsigtsanmodning kunne undtages fra aktindsigt. Nationalbanken var
efter min opfattelse ikke berettiget til at opstille en sddan generel praksis.

Jeg kan ikke afvise, at det kan veere berettiget, at Nationalbanken med hen-
visning til 8 13, stk. 1, nr. 6, pa grundlag af en konkret vurdering vil kunne af-
sld aktindsigt i visse oplysninger i de undtagne dokumenter. En sddan undta-
gelse vil dog kun kunne ske pa baggrund af en konkret vurdering af, om und-
tagelse af oplysningerne er klart pakraevet til beskyttelse af veesentlige hensyn
til private og offentlige interesser.

Jeg finder mere konkret anledning til at bemeerke, at der for flere dokumen-
ters/oplysningers vedkommende efter min opfattelse kan rejses betydelig tvivl
om, hvorvidt disse kan undtages fra aktindsigt efter § 13, stk. 1, nr. 6. Som
eksempler pa sddanne dokumenter kan jeg bl.a. neevne to e-mails af 31. ok-
tober 2007 fra henholdsvis Finansradet og Nationalbanken til CIBOR-stillerne
vedrgrende beslutningsreferat af CIBOR-telefonmgde den 29. oktober 2007.
Jeg kan ogsa nzevne Finansradets e-mail af 21. april 2008 med vedhaeftet
notat af 3. juni 2005 om regler for fastseettelse af CIBOR.

Med hensyn til de dokumenter og oplysninger, der indeholder meningsud-
vekslinger mellem Nationalbanken p& den ene side og de private banker pa
den anden side, er jeg endvidere pa det foreliggende grundlag — herunder pa
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grundlag af de oplysninger, som jeg har modtaget fra Nationalbanken i forbin-
delse med min behandling af sagen — umiddelbart noget i tvivl om, hvorvidt
det er muligt at anvende § 13, stk. 1, nr. 6. Jeg bemeerker i den forbindelse
bl.a., at der er tale om dokumenter og oplysninger, der ligger flere ar tilbage i
tiden. Jeg kan imidlertid ikke tage endelig stilling til dette spgrgsmal, far Na-
tionalbanken i givet fald har anfgrt en mere konkret begrundelse for sit syns-
punkt.

Pa den baggrund har jeg henstillet til Nationalbanken at genoptage sagen og
traeffe en ny afgarelse i lyset af det, som jeg har anfart.

2. Offentlighedslovens § 7

Nationalbanken har undtaget en reekke dokumenter efter offentlighedslovens
§ 7 vedrgrende interne arbejdsdokumenter, jf. Nationalbankens udtalelse til
mig (dokumenterne omfattet af kategori 5 i Nationalbankens udtalelse).

Nationalbanken har vurderet, at dokumenterne ikke indeholder vaesentlige
faktiske oplysninger, der ikke i gvrigt fremgar af sagens offentligt tilgeengelige
dokumenter, jf. Nationalbankens udtalelse af 1. oktober 2012. Jeg forstar for-
holdet saledes, at Nationalbanken herved har foretaget en vurdering efter of-
fentlighedslovens § 11, stk. 1, vedrgrende ekstrahering.

Bestemmelserne i offentlighedslovens 8 7, nr. 1 og 2, og § 11, stk. 1, lyder
sadan:

’§ 7. Retten til aktindsigt omfatter ikke en myndigheds interne arbejdsdoku-
menter. Som interne arbejdsdokumenter anses

1) dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til eget brug,

2) brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme myndighed

(...y

’§ 11. Oplysninger i dokumenter, der er omfattet af § 7 og § 10, nr. 1-4, om
faktiske omstaendigheder, der er af vaesentlig betydning for sagsforholdet,
skal uanset disse bestemmelser meddeles i overensstemmelse med lovens
almindelige regler.’

Min gennemgang af sagen giver mig ikke grundlag for at kritisere National-
bankens anvendelse af offentlighedslovens § 7.

Nationalbankens anvendelse af bestemmelseni 8 11, stk. 1, om ekstrahering
giver mig imidlertid anledning til falgende bemaerkninger:
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Ekstraheringspligten i § 11 geelder — selvom det ikke fremgar af bestemmel-
sen — kun i tilfeelde, hvor oplysningerne ikke fremgar af andre, offentligt til-
geengelige dokumenter i sagen, jf. Folketingstidende 1985-86, tillaeg A,

sp. 225, og betaenkning nr. 1510/2009 om offentlighedsloven, s. 554. Se ogsa
John Vogter, Offentlighedsloven med kommentarer, 3. udgave (1998), s. 211.

Sagen rejser efter min opfattelse spgrgsmal om, hvad der naermere skal for-
stas ved sagens offentligt tilgeengelige dokumenter.

Jeg forstar Nationalbankens udtalelse sadan, at det er Nationalbankens opfat-
telse, at de interne dokumenter indeholder vaesentlige faktiske oplysninger.
Det er jeg enig med Nationalbanken i. Som eksempel kan jeg bl.a. henvise til
Nationalbankens notat af 18. december 2007 om CIBORs rolle som referen-
cerente under den finansielle uro, der bl.a. fremstiller en raekke fakta om Cl-
BOR.

Jeg forstar imidlertid ogsa Nationalbankens udtalelse sadan, at Nationalban-
ken mener, at der ikke er pligt til at ekstrahere disse oplysninger, fordi de
fremgar af dokumenter, der er offentliggjort pa Nationalbankens hjemmeside
m.v.

Offentlighedskommissionen har i beteenkning nr. 1510/2009, s. 642, under
'Kommissionens overvejelser’ fremsat nogle bemaerkninger om ekstrahe-
ringspligt, herunder i forhold til oplysninger, der fremgar af andre dokumenter
m.v. Kommissionen anfgrer saledes:

'Det folger af forarbejderne til den geeldende lovs § 11, stk. 1, at ekstrahe-
ringspligten ikke geelder i de tilfeelde, hvor oplysningerne fremgar af andre,
offentligt tilgeengelige dokumenter i sagen.

Kommissionen finder, at der bgr indseettes en bestemmelse i offentlighedslo-
ven, der fastslar denne retstilstand, og at der saledes ikke skal foretages eks-
trahering (...), hvis de pagaeldende oplysninger fremgar af andre dokumenter,
som udleveres i forbindelse med aktindsigten, jf. lovudkastets § 28, stk. 2,

nr. 2, samt § 29, stk. 2.

Kommissionen finder i forleengelse heraf, at der ikke skal foretages ekstrahe-
ring, hvis oplysningerne er offentligt tilgeengelige, jf. lovudkastets § 28, stk. 2,
nr. 3, og § 29, stk. 2. Herved teenkes der navnlig pd, at de pagaeldende oplys-
ninger er tilgeengelige for offentligheden via forvaltningsmyndighedens hjem-
meside. | sddanne tilfeelde kan forvaltningsmyndigheden saledes henvise den,
der har anmodet om aktindsigt til, at oplysningerne kan findes pa hjemmesi-
den.’
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| overensstemmelse hermed fastszetter den foreslaede bestemmelse i § 28,
stk. 2, nr. 2, i lovforslag nr. L 144 om offentlighed i forvaltningen (fremsat den
7. februar 2013), at ekstraheringspligten i bl.a. interne dokumenter ikke gael-
der, i det omfang 'de pageeldende oplysninger fremgar af andre dokumenter,
som udleveres i forbindelse med aktindsigten’. Efter bestemmelsens stk. 2,
nr. 3, geelder ekstraheringspligten heller ikke, i det omfang 'oplysningerne er
offentligt tilgaengelige’.

Af bemaerkningerne til bestemmelsen i § 28, stk. 2, nr. 2 og 3, fremgar felgen-
de:

'‘Bestemmelsen i stk. 2, nr. 2, fastslar, at myndighederne m.v. ikke er forplig-
tede til at foretage ekstrahering efter stk. 1, hvis de pageeldende oplysninger
fremgar af andre dokumenter, som udleveres i forbindelse med aktindsigten.
Denne adgang til at undlade at foretage ekstrahering falger allerede af geel-
dende ret, og bestemmelsen er saledes udtryk for en lovfeestelse af denne
retstilstand.

Endvidere fastlar bestemmelsen i stk. 2, nr. 3, at der ikke skal foretages eks-
trahering, hvis oplysningerne er offentligt tilgeengelige. Herved teenkes der
navnlig pa, at de pagzeldende oplysninger er tilgeengelige for offentligheden
via internettet. | sAdanne tilfeelde kan den aktindsigtssggende saledes henvi-
ses til, at oplysningerne kan findes pa internettet, f.eks. myndighedens hjem-
meside.’

Se endvidere pkt. 4.16.1.3. i lovforslagets almindelige bemeerkninger.

Det er saledes retstilstanden i dag, at en myndighed alene kan undlade eks-
trahering, hvis de pageeldende oplysninger fremgar af andre dokumenter, som
er udleveret i forbindelse med aktindsigtssagen. Det er denne situation, som
den foresldede bestemmelse i § 28, stk. 2, nr. 2, i lovforslag nr. L 144 tager
sigte pa. Den foreslaede bestemmelse i § 28, stk. 2, nr. 3, i lovforslag nr.

L 144 er derimod en nyskabelse og er saledes ikke udtryk for gaeldende ret.

Den gzeldende retstilstand indebzerer saledes, at en myndighed ikke kan und-
lade at ekstrahere oplysninger efter offentlighedslovens § 11, stk. 1, alene
med henvisning til at oplysningerne er offentligt tilgeengelige pd myndighe-
dens hjemmeside m.v. En undladelse af at ekstrahere ma herefter kraeve, at
oplysningerne fremgar af andre dokumenter, som udleveres i forbindelse med
aktindsigten.

Denne betingelse ses ikke at vaere opfyldt i denne sag, hvor (A) alene har faet
udleveret Rammeaftale mellem Finansradet og Danmarks Nationalbank ved-
rgrende beregning og offentliggarelse af referencerenter.
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Pa baggrund af det anfarte har jeg herefter tillige henstillet til Nationalbanken
at genoptage sagen med henblik pa at tage stilling til ekstrahering i lyset af
det, som jeg har anfart.”

Nationalbanken genoptog herefter sagen og traf en ny afggrelse over for jour-
nalisten. Pa den baggrund meddelte jeg Nationalbanken, at jeg ikke foretog
mig mere i sagen.

Sagsfremstilling
| en e-mail af 10. juli 2012 skrev journalist A séledes til Nationalbanken:

"Under henvisning til telefonsamtale den 10. juli og med henvisning til lov
om offentlighed i forvaltningen beder (A), journalist pa (...), hermed om
aktindsigt i samtlige mgdereferater og dokumenter vedrgrende fastsaet-
telsen af Cibor og Nationalbankens mgder med Cibor-stillerne i Dan-
mark.

Specifikt beder jeg om alle mgdereferater, mgdedeltagere, korrespon-
dance og kommunikation mellem Nationalbanken pa den ene side og Fi-
nansradet og Danske Bank pa den anden side. Perioden der bedes om
aktindsigt omhandler perioden fra og med den 1. januar 2007 frem til

1. januar 2009.

Af specifik interesse er alle typer af dokumenter, der omhandler magder
med deltagelse af Nationalbankens (B) og Danske Bank.

Anmodningen er af hastende karakter, og jeg [vil] derfor bede om en hur-
tig reaktion og henviser [til] offentlighedslovens 8§ 16 og Justitsministeri-
ets vejledning til offentlighedsloven, hvoraf det fremgar, at der bar vises
pressen saerlig imgdekommenhed.”

| en afgarelse af 15. august 2012 skrev Nationalbanken sadan til A:

"| fortsaettelse af vores e-mail af 20. juli d.&. vender vi hermed tilbage
med svar pa din anmodning af 10. juli d.&. om aktindsigt i 'samtlige ma-
dereferater og dokumenter vedrgrende fastsaettelsen af Cibor og Natio-
nalbankens mgder med Cibor-stillerne i Danmark’, idet dette er praecise-
ret til at vedrgre perioden 1. januar 2007 til 1. januar 2009 og at omfatte
‘madereferater, mgdedeltagere, korrespondance og kommunikation mel-
lem Nationalbanken pa den ene side og Finansradet og Danske Bank pa
den anden side.’
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Nationalbanken kan imgdekomme din anmodning om aktindsigt i falgen-
de dokument, som vedhaeftes i kopi:

Rammeaftale mellem Finansradet og Danmarks nationalbank vedrgren-
de beregning og offentliggarelse af referencerenter.

For sa vidt angéar korrespondancen mellem Nationalbanken og henholds-
vis Finansradet, Danske Bank og CIBOR-stillerne, herunder referater af
mader i CIBOR-komiteen, ma aktindsigtsanmodningen afvises af hensyn
til private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
karakter er pakraevet, jf. offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6.

Det er samtidig vurderet, at beskyttelseshensynet ggr sig geeldende for
dokumenterne i deres helhed, hvorfor der ikke kan gives aktindsigt i dele
heraf, jf. § 13, stk. 2.

Nationalbankens interne arbejdsdokumenter er undtaget fra aktindsigt i
medfar af offentlighedslovens § 7.

Nationalbanken har vurderet, at der ikke er mulighed for meroffentlig-
hed.”

Den 16. august 2012 klagede A til mig over Nationalbankens afggrelse.

Den 24. august 2012 bad jeg Nationalbanken om en udtalelse i anledning af
A’s klage.

Nationalbanken afgav en udtalelse den 1. oktober 2012. | overensstemmelse
med Nationalbankens gnske blev enkelte dele af udtalelsen overstreget i for-
bindelse med min partshgring af A. | det fglgende har jeg derfor udeladt en-
kelte navne og titler. Nationalbanken skrev saledes i sin udtalelse:

"Med henvisning til dit brev af 24. august 2012 og (A)’s klage af 16. au-
gust 2012 over Nationalbankens afslag pa hans anmodning om aktind-
sigt i visse dokumenter vedrgrende CIBOR-fastsaettelsen fglger hermed
Nationalbankens udtalelse om sagen samt de efterspurgte dokumenter.

Vi vedlsegger som bilag 1 Nationalbankens korrespondance med (A) i
aktindsigtssagen og som bilag 2a og 2b de dokumenter, som er omfattet
af aktindsigtsanmodningen. Endvidere vedleegges som bilag 3 kopi af
Nationalbankens journallister vedrgrende de relevante sager. Journal-
listerne er blevet udleveret til (A) ved e-mail af 31. august 2012 som svar
pa hans supplerende aktindsigtsanmodning af 21. august 2012.
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Til belysning af anvendelsen af CIBOR som referencerente, CIBOR-
samarbejdet, herunder Nationalbankens rolle, samt baggrunden for, at
Nationalbanken tradte ud af samarbejdet, vedlaegges som bilag 4 fal-
gende supplerende materiale:

4a. Artikel fra Nationalbankens Kvartalsoversigt, 3. kvartal 2010, 'Aktuelle
tendenser i pengemarkedet for kroner’

4b. Nationalbankens udtalelse af 30. marts 2011 vedrgrende CIBOR

4c. Nationalbankens udtalelse af 17. august 2012 vedrgrende CIBOR

4d. Nationalbankens redeggrelse af 20. august 2012 om Nationalban-
kens deltagelse i CIBOR-fastsaettelsen (med bilag)

4e. Finansradets redeggrelse af 29. august 2012 om CIBOR, kap. 1, ‘Hi-
storik’ og kap. 2 ‘Hvad er CIBOR..

1. Baggrund

CIBOR (Copenhagen Interbank Offered Rate) er en reference pa renten
for kroneudlan uden sikkerhed med lgbetider fra 1 uge op til 12 maneder
til et kreditveerdigt pengeinstitut (en sakaldt 'prime bank’). CIBOR bereg-
nes pa baggrund af stillede satser fra en reekke danske banker og pt. en
udenlandsk bank (CIBOR-stillere). Satserne skal afspejle CIBOR-stiller-
nes opfattelse af et sa realistisk renteniveau som muligt. CIBOR-stillerne
er ikke forpligtet til at handle pa satserne. Satserne beregnes som et
gennemsnit af de indberettede satser efter frasortering af den hgjeste og
den laveste sats.

Beregning og offentliggarelse af CIBOR blev pabegyndt i 1988 pa initiativ
af danske banker. Nationalbanken har siden etableringen af CIBOR og
frem til Nationalbankens udtreeden af samarbejdet i april 2011 stéet for
indsamling, beregning og offentliggerelse af CIBOR. Endvidere har Nati-
onalbanken veeret observatgr i den af Finansradet nedsatte CIBOR-
komite, der havde til opgave at sikre, at reglerne om CIBOR blev over-
holdt, og at indstille til Finansradets bestyrelse, hvis komitéen fandt, at en
stiller skulle enten optages eller ekskluderes. Finansradet fungerede som
sekretariat for komitéen.

Nationalbankens bistand ved CIBOR-fastsaettelsen blev formaliseret i
'Rammeaftale mellem Finansréddet og Danmarks Nationalbank vedrgren-
de beregning of offentliggerelse af referencerenter’ af 16. september
2008 (bilag 2a), som kodificerede den eksisterende praksis. Aftalen regu-
lerede ved indgaelsen et samarbejde vedragrende tre referencerenter,
CIBOR, Tomorrow/Next og danske renteswaps. Den er fortsat geeldende
i relation til fastseettelse af Tomorrow/Next-renten.

Det falger af aftalen, at Nationalbanken i forbindelse med opgaven med
at indsamle, beregne og offentliggare CIBOR skulle sikre passende kon-
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trolprocedurer. Kontrolprocedurerne sikrede, at de tekniske procedurer
ved fastseettelsen blev fulgt, herunder at alle stillerne havde opdateret
deres indberetninger, og at dette blev gjort rettidigt. Endvidere reagerede
Nationalbanken pa potentielt operationelle fejl i indberetningen, jf. naer-
mere herom i Nationalbankens redeggrelse af 20. august 2012 (bilag
4d).

| rammeaftalen er fastsat, at ‘Nationalbanken forestar fastsaettelsen af re-
ferencerenterne, sa laenge Nationalbanken vurderer, at kvaliteten af refe-
rencerenterne er tilstreekkelig god'. En tilstreekkelig kvalitet indbefatter
bl.a. et tilstreekkeligt antal deltagende banker, der repraesenterer en vee-
sentlig del af det padgeeldende marked, at referencerenten giver et ret-
visende billede af niveauet for de relevante markedssatser, og at den
tekniske indberetning af satserne er rettidig og korrekt. Det bemaerkes, at
Nationalbanken alene kunne forholde sig til, hvorvidt det overordnede ni-
veau for CIBOR, i forhold til udviklingen i andre pengemarkedssatser, var
retvisende.

Som naermere beskrevet i ovennaevnte redeggrelse (bilag 4d), pkt. 3,
fulgte Nationalbanken udviklingen pa pengemarkederne taet i kglvandet
pa den finansielle uro, der startede i august 2007. | publikationen 'Finan-
siel stabilitet 2009, 1. halvar fremhaevede Nationalbanken, at der var et
hgjere spaend mellem usikrede og sikrede renter i Danmark sammenlig-
net med euroomradet, hvor spaendet var indsnaevret i Igbet af 2008. Na-
tionalbanken var i lgbende dialog med CIBOR-stillerne og Finansradet
om mulige arsager til dette hgjere spaend samt om det forhold, at om-
saetningen i markedet for usikrede kroneudlan var begraenset og stadigt
faldende.

Da der i 2010 fortsat var en uforklarlig forskel i afvigelsen mellem den
usikrede og den sikrede sats i forhold til udlandet samt en yderst be-
greenset omsaetning i markedet, konkluderede Nationalbanken, at det ik-
ke var muligt at vurdere kvaliteten af CIBOR. Nationalbanken besluttede
derfor at udtreede af samarbejdet vedrgrende CIBOR med virkning fra
4. april 2011. Samtidig besluttede Nationalbanken at udtreede af samar-
bejdet vedrgrende renteswaps. Beslutningen blev truffet i henhold til
rammeaftalens bestemmelse om, at Nationalbanken til enhver tid kan
veelge at treekke sig fra en eller flere af de omtalte ordninger.

Efter Nationalbankens udtraeden af samarbejdet overgik indsamling, be-
regning og offentliggarelse af CIBOR til Nasdaq OMX. | stedet for CI-
BOR-komitéen nedsatte Finansradet en pengemarkedskomité, som har
det daglige ansvar for CIBOR, jf. ogsa Finansradets redegerelse, kap. 2
(bilag 4e).

19/24



2. Nationalbankloven — udfgrelsen af Nationalbankens kerneopgaver
Det fglger af nationalbanklovens § 1, at Nationalbanken har til formal at
‘opretholde et sikkert pengevaesen her i landet samt at lette og regulere
pengeomseetning og kreditgivning’. Nationalbankens bistand til bankerne
i forbindelse med fastsaettelsen af bankernes egne referencerenter, her-
under CIBOR, ma anses som en heraf afledt opgave.

| udfgrelsen af de i lovens 8§ 1 neevnte centralbankopgaver er National-
banken generelt afhaengig af en direkte og fortrolig relation til bankerne,
seerligt nar bankerne agerer som markedsdeltagere og dermed er Natio-
nalbankens modparter i de markedsoperationer, som Nationalbanken fo-
retager som led i udfgrelsen af penge- og valutapolitikken.

Nationalbanken er i udgvelsen af al sin virksomhed omfattet af offentlig-
hedsloven. Ved den konkrete vurdering af, hvorvidt der skal gives aktind-
sigt i Nationalbankens dokumenter, ma det imidlertid tilleegges stor be-
tydning, at banken i mange henseender modtager oplysninger med sam-
me grad af fortrolighed som de oplysninger, som finansielle virksomheder
skal hemmeligholde i medfar af den almindelige tavshedsbestemmelse i
lov om finansiel virksomhed, § 117. Bestemmelsen beskytter dels mod
udlevering af fortrolige oplysninger om virksomheden selv, dels beskyttes
virksomhedens kunder mod videregivelse eller udnyttelse af fortrolige op-
lysninger.

Ved vurderingen af et behov for undtagelse fra aktindsigt i visse af Natio-
nalbankens dokumenter kan der ligeledes drages en parallel til Finanstil-
synets tavshedspligt i veerdipapirhandelsloven, § 84 a, og lov om finan-
siel virksomhed, § 354, hvorefter Finanstilsynets ansatte er forpligtet til at
hemmeligholde fortrolige oplysninger, som de far kendskab til gennem
tilsynsvirksomheden.

Set i lyset af disse tavshedsbestemmelser i den finansielle lovgivning og
hensynene bag disse, er det Nationalbankens opfattelse, at tilsvarende
hensyn skal varetages i relation til Nationalbankens fortrolige dialog med
bankerne for derved at sikre de ngdvendige rammer for udfarelsen af
Nationalbankens kerneopgaver.

3. Klagers aktindsigtsanmodning og de omfattede dokumenter

(A) anmodede i e-mail af 11. juli 2012 om aktindsigt i 'samtlige mgderefe-
rater og dokumenter vedrgrende fastseettelsen af Cibor og Nationalban-
kens mgder med Cibor-stillerne i Danmark’. Dette var preeciseret til at
vedrgre perioden 1. januar 2007 til 1. januar 2009 og at omfatte ‘mgdere-
ferater, mgdedeltagere, korrespondance og kommunikation mellem Nati-
onalbanken p& den ene side og Finansradet og Danske bank pa& den an-
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den side. [...] Af specifik interesse er alle typer af dokumenter, der om-
handler magder med deltagelse af Nationalbankens (B) og Danske Bank'.

Det som bilag 2a og 2b vedlagte materiale kan rubriceres i fglgende ka-
tegorier (men er som gnsket lagt i kronologisk raekkefalge):

1. Rammeaftale mellem Finansradet og Danmarks Nationalbank vedrg-
rende beregning og offentligggrelse af referencerenter

2. Finansradets referater af mgder i CIBOR-komiteen fra 1. januar 2007
til 1. januar 2009

3. Dokumenter vedrgrende mader mellem (B) ((...) [stillingsbetegnelse;
min bemaerkning] Nationalbankens Handelsafdeling) og Danske
Bank

4. @vrig korrespondance

5. Interne dokumenter

4. Aktindsigt og anden indsigt
Nationalbanken imgdekom (A)’'s anmodning om aktindsigt i rammeafta-
len mellem Finansradet og Nationalbanken (bilag 2a).

Efter Nationalbankens svar af 15. august 2012 til (A) og tre andre journa-
lister, der alle havde anmodet om aktindsigt i Nationalbankens dokumen-
ter vedrgrende CIBOR-fastsaettelsen, uddybede Nationalbanken sine
delvise afslag pa aktindsigt i en udtalelse af 17. august 2012 (bilag 4c).
Nationalbanken udsendte efterfglgende den 20. august 2012 en redegga-
relse, der beskriver Nationalbankens rolle i CIBOR-samarbejdet, forklarer
grundlaget for CIBOR sammenholdt med andre renter samt beskriver
Nationalbankens beslutning om at udtreede af samarbejdet (bilag 4e).
Bade uddybning og redeggarelse er offentliggjort pa Nationalbankens
hjemmeside.

5. Undtagelse fra aktindsigt — OFFL § 13, stk. 1, nr. 6

Det bemeerkes, at de omhandlede dokumenter ikke vedrgrer en typisk
'sag’ i offentlighedslovens forstand, hvor Nationalbanken som myndighed
har truffet en afggrelse eller har taget en konkret beslutning som led i sin
faktiske forvaltningsvirksomhed. Som beskrevet ovenfor indebar Natio-
nalbankens rolle ved CIBOR-fastseettelsen alene assistance til Finansra-
det og bankerne i form af indsamling, beregning og offentligggerelse af
bankernes egen referencerente (samt observatgrstatus i den af Finans-
radet nedsatte CIBOR-komite).

Efter en gennemgang af sagens gvrige dokumenter (kategori 2, 3 og 4)
var det Nationalbankens vurdering, at der er vaesentlige hensyn til private
og offentlige interesser, der ggr undtagelse af disse dokumenter fra akt-
indsigt pakraevet, jf. offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Ved denne
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vurdering lagde Nationalbanken afgarende veegt p&, at udfarelsen af Na-
tionalbankens penge- og valutakurspolitik kan ske pa fortrolig basis. Na-
tionalbankens Handelsafdeling har saledes behov for at gennemfare
transaktioner uden, at det kommer til offentlighedens kendskab, og afde-
lingen skal kunne udveksle informationer med markedsdeltagerne, uden
at de bliver offentligt kendt. Det betyder, at markedsdeltagerne skal kun-
ne veere sikre pd, at den fortrolige dialog vedbliver med at veere fortrolig.
Udlevering af dokumenter, der vedrgrer Nationalbankens dialog med ClI-
BOR-stillerne, kunne risikere at skade den staerkt indarbejdede fortrolig-
hed parterne imellem, hvilket kunne f& vidtgdende falger for Handelsaf-
delingens mulighed for at udfgre penge- og valutakurspolitikken.

Nationalbanken er opmeerksom pa, at undtagelsesbestemmelsen i § 13,
stk. 1, nr. 6, har et snaevert anvendelsesomrade. Bestemmelsen har ka-
rakter af en opsamlingsbestemmelse, der giver hjemmel til at nsegte akt-
indsigt i tilfaelde, hvor veesentlige hensyn til beskyttelse af andre offentli-
ge og private interesser end naevnt i 8§ 12 og 31, stk. 1, nr. 1-5, gar en
undtagelse fra offentlighedsprincippet nagdvendig [note 1. John Vogter,
'Offentlighedsloven med kommentarer’, 3. udg., 1998, s. 250]. Bestem-
melsen har saledes ikke som sadan et afgraenset anvendelsesomrade.
Skadevirkningen af at give aktindsigt i de omhandlede dokumenter vur-
deres at kunne veere stor, hvis det medfgrer en generel tvivl om fortrolig-
heden mellem Nationalbanken og bankerne. For at sikre udfarelsen af
penge- og valutapolitikken er § 13, stk. 1, nr. 6, saledes bragt i anvendel-
se.

| gvrigt bemaerkes, at hensynet til at give aktindsigt i CIBOR-sagen i vidt
omfang er tilgodeset derved, at de enkelte stilleres dagligt indberettede
CIBOR-satser offentliggares pa Finansradets hjemmeside (Finansradet
startede denne praksis i 2001). Der har saledes i hele den omhandlede
periode veeret fuld transparens vedrgrende de bagvedliggende indberet-
ninger. Nationalbanken har ud fra ovennaevnte hensyn alene veernet om
den fortrolige dialog i CIBOR-komitéen, idet Nationalbanken i artiklen i
Kvartalsoversigten, 3. kvartal 2010 (bilag 4a), allerede havde gengivet,
hvad de centrale dragftelser mellem Nationalbanken og CIBOR-stillerne
handlede om. (Dette blev efterfalgende uddybet i den som bilag 4d ved-
lagte redeggrelse af 20. august 2012).

6. Undtagne dokumenter

Pa baggrund af en afvejning af hensynet til offentlighedens indsigt og
ovenstdende hensyn til beskyttelse af den ngdvendige fortrolighed mel-
lem Nationalbanken og markedsdeltagerne, hvor sidstnaevnte hensyn
vurderedes at veje tungest, afviste Nationalbanken at give aktindsigt i
nedennaevnte dokumenter (kategori 2, 3 og 4), efter at direktionen havde
behandlet og fulgt den som bilag 5 vedlagte indstilling.
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Finansradets referater af mgder i CIBOR-komitéen (kategori 2)
Nationalbanken er i besiddelse af en reekke af Finansradets referater af
(samt dagsorden for) mgder i CIBOR-komitéen i den omhandlede perio-
de (2007-2008), nogle med bilagsmateriale i form af Nationalbankens
oversigter over udviklingen i markedet. Sammen med nogle af referater-
ne modtog Nationalbanken Finansradets interne regler for fastsaettelse af
CIBOR, idet &ndringer i reglerne blev draftet pa komitéens megder. End-
videre modtog Nationalbanken med nogle af referaterne Finansradets in-
terne bestyrelsesnotater.

Ud over repreesentanter for Finansradet og CIBOR-stillerne deltog Natio-
nalbanken i komitéens mader. Som det ogsa fremgar af referaterne, del-
tog Nationalbanken som observatgar.

Det bemeerkes, at Nationalbanken ikke har modtaget samtlige af Finans-
radets referater. Nationalbanken har udarbejdet interne referater af de
fleste af de mader, som Nationalbanken deltog i. Disse blev undtaget fra
aktindsigt efter reglen om interne dokumenter, jf. nedenfor.

Generelt omhandler de kortfattede referater komitéens diskussion af ud-
viklingen i markedet (pa grundlag af de af Nationalbanken udarbejdede
grafer) samt drgftelse af de praktiske procedurer vedrgrende indberet-
ningen.

Det fremgar af referaterne, at Nationalbanken var i dialog med CIBOR-
stillerne om arsagen til det hgje danske spaend mellem sikrede og usik-
rede renter i forhold til udlandet, og at Nationalbanken bad stillerne om at
forklare dette. Nationalbanken var dog af den opfattelse, at de faktorer,
som stillerne pegede p4, ikke burde medfare en saddan renteforskel.

Dokumenter vedrgrende mgder mellem (B) og Danske Bank (kate-
gori 3)

Der foreligger kun en enkelt e-mail af 20. februar 2008 fra [udeladt], i
Danske Bank, sendt til (B) og (C) (begge Nationalbanken), hvori der hen-
vises til et mgde, som var afholdt dagen far. Med e-mailen var vedheeftet
nogle slides udarbejdet af Danske Markets med grafer over CIBOR —
EURIBOR spandet fra medio 2007 og frem.

@vrig korrespondance (kategori 4)

Det eneste andet korrespondance, der er omfattet af aktindsigtsanmod-
ningen, er en e-mail af 8. februar 2008 fra (D), Nationalbankens Han-
delsafdeling til [udeladt] Finansradet, hvorved Nationalbanken afviste et
forslag om, at Nationalbanken kunne foretage fixingen af CIBOR i en for-
ce majeure situation.
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Interne dokumenter (kategori 5)

Nationalbankens interne arbejdsdokumenter blev alle undtaget fra akt-
indsigt i medfar af offentlighedslovens § 7, idet det blev vurderet, at de
ikke indeholder vaesentlige faktiske oplysninger, der ikke i gvrigt fremgar
af sagens offentligt tilgeengelige dokumenter.

7. Meroffentlighed

Der er endvidere foretaget en konkret vurdering af, om et eller flere af de
dokumenter, der var undtaget fra aktindsigt, kunne udleveres efter prin-
cippet om meroffentlighed. Under hensyntagen til sagens karakter, jf.
ovenfor om hensynet til beskyttelse af den ngdvendige fortrolighed mel-
lem Nationalbanken og markedsdeltagerne, traf Nationalbanken beslut-
ning om, at der ikke kunne gives adgang til meroffentlighed.

Den 30. oktober 2012 sendte jeg Nationalbankens udtalelse til A med henblik
pa at modtage eventuelle bemaerkninger inden 4 uger. Jeg modtog ikke be-
maerkninger i den anledning.

NOTER: (*) FOB 2005, s. 141, FOB 1999, s. 490, og FOB 2012-16.
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