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Indledning

Udredningens baggrund og kommissorium

Den 23. februar 1996 blev jeg af erhvervsministeren udpeget til at
foretage en eneudredning af nogle spgrgsmédl om Finanstilsynets
tavshedspligt og det srlige partsbegreb, som er anvendt i flere love
om det finansielle tilsyn.

Til grund for udpegningen 13 Erhvervsministeriets kommissorium af
16. januar 1996, som har fglgende ordlyd:

"Kommissorium for undersggelse af Finanstilsynets tavshedspligt og
tilsynslovgivningens partsbegreb.

1.

Regeringen har besluttet at ivaerksztte en undersggelse af
Finanstilsynets tavshedspligt. Undersggelsen skal gennemfgres af
en eneudreder. Eneudrederen skal undersgge sdvel de nationale
som de EU-retlige aspekter af tilsynsmyndighedens tavshedspligt.

Den finansielle sektor har stor samfundsmassig betydning, og
samtidig er tilsynsmyndigheden tillagt vidtgdende indgrebsbe-
fgjelser over for de finansielle institutter. Forholdene i den
finansielle sektor og det offentlige tilsyn med sektoren er derfor
forbundet med betydelig interesse.

Hensynet til parlamentarisk kontrol med Finanstilsynets myndig-
hedsudgvelse og til offentlig indsigt i den finansielle sektors
forhold taler pd den ene side for at skabe stgrst mulig abenhed
omkring den finansielle sektor og tilsynet med denne.

Pé den anden side forudsatter tilliden til de finansielle institutter,
at lovgivningen palegger savel institutter som tilsynsmyndigheden
tavshedspligt vedrgrende oplysninger om den enkelte kundes
personlige og gkonomiske forhold. Generel offentlighed om et
instituts forhold kan vare skadeligt for instituttet, is@r hvis
oplysningerne kan skabe uro om instituttet, herunder frygt for
instituttets solvens. Gentagne tilfelde af uro om forskellige



institutter kan skabe usikkerhed eller uro om hele den finansielle
sektors stabilitet.

Tavshedspligten er en vasentlig betingelse for at sikre Finanstil-
synet alle relevante oplysninger i forbindelse med tilsynshvervet.
Samtidig sikrer tavshedspligten en fri kommunikation og menings-
udveksling mellem Finanstilsynet og de finansielle institutter, som
kan have betydning for tilsynets udgvelse af tilsynshvervet.

Tavshedspligtens vasentlige betydning for den finansielle sektor
kommer bl.a. til udtryk ved, at der ved 2. banksamordnings-
direktiv (89/646/E@F) blev gennemfgrt en harmonisering af
adgangen til at udlevere oplysninger om kreditinstitutter.

I henhold til direktivet ma fortrolige oplysninger, som ikke
defineres nzrmere i direktivet, som hovedregel ikke videregives.
Direktivet angiver udtgmmende de myndigheder m.v., til hvem
der kan videregives fortrolige oplysninger. Disse myndigheder
m.v. er undergivet samme tavshedspligt som tilsynet, d.v.s. at de
fortrolige oplysninger ikke mé videregives.

Direktivet er gennemfgrt i Danmark ved lov nr. 306 af 16. maj
1990 om @ndring af lov om banker og sparekasser m.v. og ved
lov nr. 932 af 27. december 1991 om @ndring af lov om real-
kredit. Tilsvarende harmonisering af tavshedspligten er siden
blevet gennemfgrt ved lov nr. 1062 af 23. december 1992 om
@ndring af lov om forsikringsvirksomhed.

Finanstilsynets tavshedspligt har varet genstand for adskillige
spprgsmidl og samrdd i Erhvervs- og Boligudvalget. Disse
henvendelser har bl.a. rejst spgrgsmalet om, i hvilket omfang
Finanstilsynet kan udlevere fortrolige oplysninger om tilsynsvirk-
somheden samt om finansielle institutter og tilsynet hermed til
Folketingets stdende udvalg.

Pi denne baggrund udpeges en eneudreder, som skal undersgge
de juridiske og praktiske aspekter omkring tavshedspligt i den
finansielle sektor. Fgigende forhold skal undersgges i den
forbindelse:

- dansk lovgivning og praksis vedrgrende Finanstilsynets
tavshedspligt,

- EU-reglerne pa omradet samt



- lovgivning og praksis 1 udvalgte lande om gennem-
fgrelsen af 2. banksamordningsdirektiv, 3. skadesforsik-
ringsdirektiv og 3. livsforsikringsdirektiv samt gvrige fi-
nansielle direktiver. Et af disse lande skal vare Storbri-
tannien.

I den forbindelse skal eneudrederen underspge spgrgsmalet om
udlevering af oplysninger om finansielle institutter og tilsynet
hermed til Folketingets staende udvalg.

Eneudrederen skal i sine undersggelser inddrage savel lovbestemte
regler om tavshedspligt som anken®vnspraksis, retspraksis m.v.

De finansielle institutters tavshedspligt er som udgangspunkt ikke
omfattet af undersggelsen. Eneudrederen forudsattes dog i
undersggelsen af Finanstilsynets tavshedspligt at inddrage
forholdet til den tavshedspligt. der pahviler de finansielle institut-
ter.

Ved lov nr. 306 af 16. maj 1990 om @ndring af lov om banker og
sparekasser m.v. gennemfgrtes samtidig en pracisering af
forvaltningslovens partsbegreb, sédledes at det alene er det
pengeinstitut, hvis forhold undersgges af Finanstilsynet, der kan
anses som part. Dette indebarer bl.a., at andre end pengeinstitut-
tet ikke har mulighed for f.eks. aktindsigt, selv om de pagzldende
maske har interesse 1 sagen. f.eks. som kunder eller aktionarer i
pengeinstituttet. Partsbegrebet er saledes ogsa led i beskyttelsen af
fortrolige oplysninger.

ZEndringen var bl.a. en fglge af, at der efter en r@kke afggrelser
fra Folketingets Ombudsmand og Erhvervsankenzavnet var opstaet
tvivl om partsbegrebets udstrzkning i forhold til bank- og
sparekasselovens tavshedspligtbestemmelser. Tilsvarende praci-
seringer af partsbegrebet er siden blevet gennemfgrt i realkredit-
loven og senest i lov om forsikringsvirksomhed.

Ogsé partsbegrebet har varet genstand for adskillige spgrgsmal og
samrad i Folketingets stdende udvalg.

Pa denne baggrund skal eneudrederen undersgge og beskrive de
juridiske og praktiske aspekter vedrgrende partsbegrebet i
tilsynslovgivningen. Underspgelsen skal gennemga de juridiske
aspekter af partsbegrebet savel i forhold til spgrgsmalet om
tavshedspligt som borgeres og virksomheders mulighed for
retsbeskyttelse. [ den forbindelse skal navnlig indgd en under-
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spgelse og beskrivelse af partsbegrebet i forhold til borgeres og
virksomheders klagemulighed. Undersggelsen af partsbegrebet
skal inddrage ikke blot dansk lovgivning og praksis, men ogsa
EU-reglerne og praksis pa omradet samt lovgivning og praksis i
andre udvalgte lande.

5. Eneudrederen skal endvidere inddrage relevante branche- og
forbrugerorganisationer i sit arbejde.

Erhvervsministeriet og @konomiministeriet yder sekretariatsbi-
stand.

Eneudrederen overdrager undersggelsens resultater til erhvervs-
ministeren i juni 1996."

Kommissoriet omhandler Finanstilsynets tavshedspligt og det s@rlige
partsbegreb i almindelighed, men jeg har i forstaelse med Erhvervs-
ministeriet begrenset udredningen til at omfatte den regulering, der
findes i Lov om banker og sparekasser, Realkreditloven og Lov om
forsikringsvirksomhed. 1 udredningen omtales disse love ogsa
enkeltvis som henholdsvis “BSL”, “RKL” og “LFV”, medens de
under ét omtales som “tilsynslovene” eller “tilsynslovgivningen”. En
sammenstilling af disse loves tavshedspligtsbestemmelser er optaget
som bilag til udredningen.

Tilsynslovenes tavshedspligtsbestemmelser bygger pa EU’s
direktiver om kreditinstitutter, skadesforsikringsselskaber og
livsforsikringsselskaber, jf. nzrmere kapitel II. Disse direktiver
betegnes i udredningen under ét som “tilsynsdirektiverne”.

Navnlig under hensyn til at den fallesskabsretlige regulering af
tavshedsbestemmelserne i forsikringsdirektiverne har haft direktivre-
guleringen péa kreditinstitut-omradet som forbillede, ligesom
tavshedsbestemmelserne i Realkreditloven og Lov om forsikrings-
virksomhed har haft bestemmelsen i BSL § 50 b som forbillede,
tager eneudredningen sit udgangspunkt i BSL’s bestemmelse og den
bagvedliggende direktivregulering. Den tilsvarende regulering af
realkreditinstitutter og forsikringsselskaber vil i vidt omfang vare
dakket af bemarkningerne om pengeinstitutterne, idet der dog, hvor
det har forekommet sarlig relevant, er henvisninger til RKL og
LFV, ligesom relevant praksis fra disse to omrader er inddraget.
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Udredningsarbejdets tilrettelaeggelse og metode
Udredningsarbejdets indledende fase omfattede drgftelser med
representanter for AMP-Samarbejdet. Arbejdsmarkedspensionsradet
(AMPR), Assurandgr-Societetet, Danmarks Nationalbank, Finans-
radet, Forbrugerradet og Realkreditrddet med henblik p& at opna
kendskab til disses holdninger og vurderinger.

Finanstilsynet har givet mig mulighed for at gennemga en vaesentlig
del af tilsynets omfattende administrative praksis samt nogle af
tilsynets sager af mere generel karakter. Jeg har ogsé via Finanstil-
synet og Erhvervsministeriet har haft adgang til visse af forarbejder-
ne til 2. bankdirektiv og det sakaldte BCCI-direktiv, samt for-
arbejder, notater og dokumenter med tilknytning til den danske
implementering af direktiverne.

Jeg har ogsa foretaget en gennemgang af Erhvervsanken@vnets
praksis samt af de relativt fa retsafggrelser, der findes pa omradet,
ligesom jeg har haft lejlighed til at drgfte en rekke spgrgsmél om
savel Finanstilsynets og Erhvervsanken@vnets praksis som den
gzldende fallesskabsretlige og danske regulering med reprasentan-
ter fra Finanstilsynet.

Som det fremgar af udredningen har jeg i nogle fa tilfelde fundet
anledning til at udtrykke uenighed i afggrelser truffet af Finanstil-
synet. Det er derfor vaesentligt for mig at understrege, at eneudred-
ningen efter sin karakter hverken kan eller md sammenlignes - og
da slet ikke forveksles - med den retlige vurdering, som kan
foretages af den ansvarlige minister, Erhvervsanken®vnet, Om-
budsmanden, de almindelige domstole eller andre. Mine udtalelser
om holdbarheden af en bestemt administrativ (eller for den sags
skyld domstolsmessig) praksis bygger pa en skgnspraget, advokat-
meassig vurdering. Udtalelserne har i hovedtrzk varet drgftet med
Finanstilsynet, men jeg har ikke fundet det ngdvendigt at foretage
en egentlig hgring af tilsynet eller andre efter udredningens
ferdigggrelse.

Som der er lagt op til i kommissoriet, har jeg - ud over at undersgge
den fzllesskabsretlige baggrund og regulering - inddraget visse
andre landes lovgivning og praksis i eneudredningen. Sigtet hermed
har varet at sztte tilsynslovenes og tilsynsdirektivernes regler i per-
spektiv, medens det ikke har veret tilsigtet - endsige muligt inden
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for de tidsmassige rammer - at give et samlet, detaljeret billede af
de enkelte fremmede landes regulering og praksis pa omradet.

Ved inddragelsen af fremmed ret har jeg navnlig lagt vagt pd at
inddrage forholdene i1 Storbritannien (som direkte er navnt i
kommissoriet), Tyskland og Sverige. Om de to sidstnzvnte lande
galder det, at de vel traditionelt pa hver sin made har pavirket
retsudviklingen i Danmark pa vasentlige omrader og derfor ligesom
Storbritannien, som repr@senterer et avanceret og toneangivende
land inden for netop det finansielle omrade, er relevante holde-
punkter for en sammenligning med Danmark. Herudover har jeg i
begrenset omfang inddraget forholdene i Frankrig, Holland og
Belgien.

Oplysningerne om fzllesskabsretten og udenlandsk ret er i vidt
omfang tilvejebragt i skriftlig - men ogsa til dels i mundtlig - form
gennem EU-Kommissionen og de nationale tilsynsmyndigheder i de
enkelte lande, for nogle landes vedkommende suppleret med rede-
gorelser og oplysninger fra teoretikere, der beskaftiger sig med
reguleringen af de finansielle markeder.

Som fglge af de tidsmassige rammer, som udarbejdelsen af
eneudredningen har varet underkastet, er oplysningerne om
udenlandsk ret begrenset til pengeinstitutomradet. Det skal dog i
den forbindelse tilfgjes, at en raekke af de oplysninger, som
udredningen indeholder om dette omrade, tillige vil vere geldende
pa andre tilsynsomrader.

Udredningens systematik

Udredningen indledes i kapitel I med en generel beskrivelse af
tavshedspligt og ébenhed i forvaltningen, herunder sammenha&ngen
mellem offentlighedslovens og forvaltningslovens almindelige regler
og den sarlige regulering, der ligger i tilsynslovgivningen.

Herefter fokuseres der i kapitel II pa det legislative grundlag for
tavshedspligten, idet der redeggres n@rmere for den fallesskabsret-
lige regulering og den danske implementeringslovgivning, ligesom
der ggres nogle mere generelle bemarkninger om EF-Domstolens
rolle og fortolkningsstil.

12



I kapitel I1I spges det afgraenset, hvilke oplysninger der er fortrolige,
herunder hvilke forhold der fratager i gvrigt fortrolige oplysninger
deres fortrolige karakter.

Kapitel IV sgger at belyse, til hvem fortrolige oplysninger kan
videregives og indeholder bl.a. en gennemgang af de i den danske
implementeringslovgivning indeholdte undtagelser fra tavsheds-
pligten set pa den fellesskabsretlige baggrund.

En integreret del af analysen er tilsynslovgivningens sarlige
partsbegreb, som imidlertid indeholder facetter, der ggr en s&rskilt
analyse ngdvendig. Denne analyse foretages i kapitel V.

Endelig indeholder kapitel VI en sammenfatning af eneudredningens
vaesentligste problemstillinger og vurderinger.

Bistand til udredningens gennemforeise
Som det allerede er fremgaet, har Finanstilsynet og Erhvervs-
ministeriet bistdet med tilvejebringelse af relevant materiale.

Fuldmagtig Tina Oreskov, Erhvervsministeriet, har derudover
udarbejdet et omfattende notat om den danske implementeringslov-
givning, som jeg i vidt omfang har stgttet mig til ved udarbejdelsen
af bl.a. afsnit 2.2 og 2.3.

Advokat Jesper Fabricius og advokatfuldmagtig Christina Munck
har bistdet med gennemgang af det omfattende materiale og
foretaget visse forberedende, juridiske undersggelser af betydning
for eneudredningen.

Kgbenhavn, 1. september 1996
BECH-BRUUN & TROLLE

Jan Schans Christensen
Advokat, dr. jur.
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Kapitel |
Tavshedspligt og abenhed i
forvaltningen

1.1. Generelt om beskyttelsen af okonomiske
oplysninger m.v.

Som baggrund for forstaelsen af tavshedspligten for Finanstilsynet

er det nyttigt at ggre sig klart, at der ikke 1 dansk ret gelder et

almindeligt princip om offentlighed vedrgrende private personers

eller selskabers forhold, siledes som det er tilfzldet vedrgrende den

offentlige forvaltnings forhold.

Det er tvertimod principielt hovedreglen, at private personer eller
selskaber alene har pligt til at udlevere oplysninger om deres
forhold, hvor der findes en sarlig hjemmel dertil. Det hanger
naturligvis sammen med, at borgerne i almindelighed betragter op-
lysninger om f.eks. deres gkonomiske eller andre private forhold
som sterkt personlige oplysninger, der tilhgrer privatsfaren, og som
man ikke bgr tilpligtes at udlevere, med mindre der foreligger en
serlig grund dertil.

Retten til beskyttelse af privatsferen er en grundleggende ret for
individet, som nyder beskyttelse savel under FN’s konvention om
Civile og Politiske Rettigheder (art. 17) og Den Europaziske
Menneskeretskonvention (art. 8) som - ihvertfald 1 en vis ud-
strekning - Grundlovens § 72".

Se Lars Adam Rehof og Tyge Trier, “Menneskeret”. sarligt
s. 183 ff, samt om Grundlovens noget mere begrensede be-
skyttelse Alf Ross og Ole Espersen, “Dansk Statsforfatningsret”,
bind 2, s. 626 ff.
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Den menneskeretlige beskyttelse af privatsfaren omfatter principielt
ogsa beskyttelse af oplysninger om borgernes gkonomiske forhold”.
Indgreb i denne privatsfere, herunder krav om udlevering af
oplysninger vedrgrende gkonomiske forhold, bgr ikke ske, med
mindre der foreligger tungtvejende modhensyn, eller der er givet
samtykke fra den pagzldende.

Denne holdning preger dansk lovgivning pa en lang rekke omrader,
f.eks. Registerloven, Lov om betalingskort, Markedsfgringsloven og
en rekke andre love, ligesom den afspejler sig i Offentlighedslovens
og Forvaltningslovens bestemmelser om undtagelser i adgangen til
aktindsigt, jf. nermere nedenfor.

Uden at det her er ngdvendigt at komme nzrmere ind pd den
komplekse problemstilling om, i hvilket omfang selskaber og andre
juridiske personer kan paberébe sig menneskerettighederne”, kan det
konstateres, at det her i landet principielt for selskaber som for
fysiske personer galder, at man ikke har pligt til at udlevere
oplysninger om sine forhold til andre, med mindre disse andre har
serlig hjemmel til at forlange adgang til oplysningerne. For
virksomheder har retten til at modsatte sig udlevering af op-
lysninger til personer, der ikke har szrlig hjemmel til at forlange
dem udleveret, i gvrigt det sarlige aspekt, at en virksomheds
konkurrencemeassige stilling let kan blive pavirket i negativ retning,
hvis oplysninger om dens forretningsmassige forhold kommer til
konkurrenternes kendskab.

1.2 Bankhemmeligheden

Den fundamentale interesse, borgerne har i, at oplysninger om deres
private, gkonomiske forhold ikke kommer til uvedkommendes
kendskab, og som juridisk set bl.a. nyder beskyttelse under menne-

? Se bl.a. Rehof og Trier, op.cit., s. 188 f.

¥ Til illustration af problemstillingen: Smh. EF-Domstolens dom i
Forenede Sager 46/87 og 277/88, Hoechst, Saml. 1989, s. 2859,
og Menneskerettighedsdomstolens domme af 16. december 1992
i Niemietz mod Tyskland (A 251-B) og 25. februar 1993 i Funke
m.fl. mod Frankrig (A256-A,B,C) om den “menneskeretlige”
beskyttelse af virksomheders forretningslokaler.
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skeretskonventionerne om beskyttelse af privatsfaren, har ogsa givet
sig helt praktiske udslag pa det kommercielle plan.

Det er en vigtig forudsztning for etableringen af det tillidsforhold
mellem kunden og pengeinstituttet, som en betryggende bank- og
sparekassevirksomhed krever, at kunden kan paregne, at oplys-
ninger, som han eller hun betror sit pengeinstitut, omgardes af
fortrolighed®.

Det har derfor i en meget lang arrekke, formentlig lige sa lenge
som der har eksisteret banker og sparekasser, vearet et vigtigt
forretningsmassigt argument for pengeinstitutterne, at de kan tilsikre
kunden fortrolighed.

Medens bankhemmeligheden i sin oprindelige udformning n&rmest
matte betragtes som en ret for pengeinstitutterne, som disse
paberdbte sig af forretningsmassige hensyn, fordi den var en
forudsztning for at drive forretning, er bankhemmeligheden
imidlertid i dag ikke blot en ret for pengeinstitutterne, men ogsa en
pligt, som kunderne kan paberabe sig og modsatte sig overtredelser

af”.

Princippet om bankhemmelighed er i dag lovfastet i BSL § 54,
stk. 2, som fastslar, at “bestyrelsesmedlemmer, medlemmer af lokale
bestyrelser eller lignende, medlemmer af repreesentantskabet i en
bank eller andelskasse, revisorer og granskningsmend samt deres
suppleanter, direktprer og gvrige ansatte, som uberettiget videregi-
ver eller udnytter fortrolige oplysninger, som de under udgvelsen af
deres hverv har faet kendskab til, straffes med bgde, for sda vidt
hgjere straf ikke er forskyldt efter borgerlig straffelov”.

Bestemmelsen er inspireret af den tilsvarende bestemmelse i
Aktieselskabslovens § 160, stk. 1, og har formentlig - som Aktiesel-
skabslovens bestemmelse - i fgrste rekke varet tiltznkt at gelde
hemmeligholdelse af pengeinstituttets egne kommercielle og gkono-

»  Se Rimond Jgrgensen, “Om bankhemmeligheden”, Tidsskrift for

Bankvasen 1981, s. 69.

9 Se herom Rimond Jgrgensen. op. cit., s. 69.
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miske forhold”. Den omfatter imidlertid ogsd oplysninger om
kunders forhold”. I gvrigt har der formentligt pd et sedvaneretligt
grundlag udviklet sig en tavshedspligt for pengeinstitutterne om
kunders forhold, som vil kunne supplere bestemmelsen i § 54,
stk. 2, hvis der métte vare behov derfor.

1.3. Formalet med Finanstilsynets virksomhed

Det vasentligste formél med den tilsynsvirksomhed, Finanstilsynet
udgver over for de finansielle institutioner (pengeinstitutter,
realkreditinstitutter, livsforsikringsselskaber m.v.) er sa vidt muligt
at sikre/betrygge de gkonomiske krav, som tilkommer hhv. for-
sikringstagere og kunder, der har indskud i penge- eller realkreditin-
stitutter”.

Bag dette formal ligger to hovedhensyn, nemlig naturligvis for det
forste beskyttelse af den enkelte indskyders/forsikringstagers
gkonomiske velferd, og for det andet - og maske navnlig - at sikre
den overordnede samfundsmassige interesse i, at der opretholdes
stgrst mulig stabilitet og dermed tillid til det finansielle system. Det
er utvivlsomt af afggrende samfundsgkonomisk betydning at sikre,
at det finansielle system er stabilt og nyder en almindelig tillid hos
borgere og virksomheder her i landet. Falder denne tillid bort, kan

®  Rimond Jgrgensen, op. cit., s. 69.

7 Jf. bemarkningerne til ndringen af § 54, stk. 2, ved Lov nr. 306
af 16. maj 1990 (FT 1989/90, Tilleg A, sp. 3430), hvorved det
“preciseredes”, at ogsd kundeoplysninger var omfattet. Lov-
@ndringens “pracisering” af, at tavshedspligten ogsd omfattede
kundeoplysninger, skete dog alene i lovforslagets bemarkninger,
idet selve lovendringen ikke havde relation til spgrgsmalet om
fortrolighed om kundeoplysninger. At kundeoplysninger ogsa fgr
@ndringen var omfattet, synes forudsat ved @ndringen af § 54 i
Lov nr. 327 af 24. maj 1989 (se FT 1988/89, Tilleg A, sp.
3483).

¥ Se Peer Schaumburg-Miller, “Tilsynet med de finansielle
institutioner”, s. 17 ff.
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det medfgre et sammenbrud af det finansielle system, som vil
resultere i en alvorlig samfundsgkonomisk krise”.

Ud over de nzvnte hensyn er der ogsa en samfundsmassig interesse
i at sikre, at de finansielle markeder fungerer si effektivt som

muligt'”.

For forstaelsen af Finanstilsynets tavshedspligt er det vasentligt at
marke sig, hvorledes man overordnet har tilrettelagt formen for det
tilsyn, Finanstilsynet skal udgve.

Ser man udelukkende pa det kortsigtede hensyn til den enkelte
indskyder/forsikringstager, kunne man ihvertfald teoretisk forestille
sig, at dette hensyn kunne varetages ved en hurtig og umiddelbar
adgang for offentligheden til indsigt i det enkelte finansielle instituts
detaljerede gkonomiske forhold. Man kunne forestille sig, at tabsri-
sici, soliditetsgrad m.v. for de enkelte institutter labende med faste,
meget kortvarige mellemrum blev efterprgvet og offentliggjort, og
at Finanstilsynet i ethvert tilfelde, hvor Finanstilsynet fandt den
mindste grund til bekymring eller nermere undersggelse, gjorde
offentligheden opmarksom herpa. Det kunne formentlig i visse
tilfelde fgre til en begrensning af det tab, en indskyder eller
forsikringstager ellers ville lide ved ikke i tide at trekke sig ud af
eller ved ligefrem at gge sit engagement med et finansielt institut,
som mgdes af s®rlige risici eller ligefrem rammes af en krise.

Et tilsyn, der byggede pa et sadant offentlighedsprincip, ville
imidlertid stgde an imod ikke blot personers og selskabers grund-
leggende krav om fortrolighed omkring deres gkonomiske forhold.
Det ville ogsé stgde an imod hensynet til at bevare en grundleg-
gende tillid til de finansielle institutioner, fordi det ville kunne give
anledning til rygtedannelser, fejltolkninger og ubegrundet frygt med
hensyn til fremtidsudsigterne for selv finansielle institutioner, hvis
overlevelse ikke er truet.

9 Jf. Wall Street-krakket i USA i oktober 1929, som trak ikke blot
USA, men ogsa en stor del af den industrialiserede verden ud i en
flerérig, alvorlig gkonomisk krise.

9" Jv. herved det svenske Finansdepartements betznkning, SOU

1991:2 om Finansiell Tillsyn, s. 16 ff.
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Samtidig vil et tilsynsprincip, der hviler pa udstrakt offentlighed,
utvivlsomt virke pdeleggende pa Finanstilsynets mulighed for at
udgve et effektivt og tilfredsstillende tilsyn. Fristelsen for de
finansielle institutter til at beskytte sig mod gdeleggende stormlgb
fra utrygge indskydere eller forsikringstagere ved at tilbageholde
oplysninger fra Finanstilsynet eller maske ligefrem vildlede tilsynet,
ville blive stor.

Derfor har man netop ikke valgt, at Finanstilsynet skal udgve sin
tilsynsvirksomhed i fuld offentlighed.

Tavshedspligten for Finanstilsynet er sa at sige en hovedhjgrnesten
i den konstruktion, man lovgivningsmassigt har valgt for til-
synsvirksomheden.

Tavshedspligten beskytter personers og selskabers berettigede,
grundleggende krav om fortrolighed om deres gkonomiske forhold.
Den muligggr og fremmer en smidig og bred videregivelse af
informationer fra de tilsynsbelagte virksomheder til Finanstilsynet.
Den medvirker til at reducere risikoen for, at der ungdigt opstar
tvivl om et finansielt instituts overlevelsesmulighed eller fremtidsud-
sigter i gvrigt. Og den ggr det muligt for Finanstilsynet at anlegge
en streng og arvagen linie i ethvert tilfelde, hvor Finanstilsynet
konstaterer en risiko for tab i eller forstyrrelse af et finansielt
instituts virksomhed, fordi Finanstilsynet ikke behgver at frygte, at
Finanstilsynets bekymring eller opmarksomhed ville komme til
offentlighedens kendskab og dermed forvarre den tilsynsbelagte
virksomheds forhold eller maske ligefrem - hvis Finanstilsynets
bekymring skulle vise sig ubegrundet - skabe en krise, som ellers
ikke ville vare opstéet.

Som det vil fremgd narmere nedenfor i kapitel II, varetager
Finanstilsynets tavshedspligt i dag tillige vasentlige hensyn til det
internationale tilsynssamarbejde. Det er nemlig vigtigt, at der ikke
1 forbindelse med dette samarbejde sker en offentligggrelse af
fortrolige oplysninger, som vil bevirke, at tilsynsmyndighederne
udviser tilbageholdenhed med den indbyrdes udveksling af de
oplysninger, som er ngdvendige for samarbejdet.
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1.4. Generelt om offentligt ansattes tavshedspligt
For den offentlige forvaltning findes i dansk ret to hovedtyper af
tavshedsforskrifter, nemlig dels almindelige regler om tavshedspligt,
dels sazrlige regler om tavshedspligt.

1.4.1. Den almindelige tavshedspligt

Béde Straffelovens §§ 152-152 e og Forvaltningslovens §§ 27-29
indeholder regler, der foreskriver en almindeligt geeldende tavsheds-
pligt for personer, der virker i den offentlige forvaltning.

Savel efter Straffeloven som efter Forvaltningsloven galder
tavshedspligten “fortrolige oplysninger”, hvorved forstds oplys-
ninger, som ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som
fortrolige, eller hvis hemmeligholdelse i1 gvrigt er ngdvendig for at
varetage vasentlige hensyn til offentlige eller private interesser.

Hvad der herefter i henhold til Straffeloven mere pracist ma
betragtes som fortrolige oplysninger, vil bero pa normer uden for
Straffeloven. Blandt disse normer er bl.a. Forvaltningslovens § 27
om tavshedspligt, som indeholder en (ikke-udtgmmende) opregning
af, hvad det efter omstendighederne kan vare ngdvendigt at
hemmeligholde for at varetage vasentlige hensyn til offentlige eller
private interesser. I denne opregning hedder det efter opregning af
en rekke hensyn til fortrinsvis statens eller det offentliges interesser,
at der bl.a. kan vare tale om hensyn til

“6) enkeltpersoners eller private selskabers eller for-
eningers interesse i at beskytte oplysninger om deres
personlige eller interne, herunder pkonomiske, forhold,
eller

7) enkelipersoners eller private selskabers eller for-
eningers gkonomiske interesse i at beskytte oplvsninger
om tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om
drifts- eller forretningsforhold.”

Overtredelse af Straffelovens eller Forvaltningslovens almindelige
tavshedspligtsbestemmelser straffes med bgde, hafte eller fengsel
indtil 6 maneder med mulighed for skarpelse til op til 2 érs fengsel,
hvor der foreligger hensigt til vinding eller andre s®rligt sk&rpende
omstendigheder.
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Strafbarhed efter §§ 152-152 e er betinget af forset, men uagtsom-
me overtredelser vil efter omstendighedemne i grove eller gentagne
tilfzlde kunne vare strafbare efter Straffelovens § 157'". Kravet om
fors®t udelukker dog antagelig ikke, at der kan straffes for passivitet
ved, at fortrolige oplysninger opbevares eller efterlades pa en

uforsvarlig méade'?.

1.4.2. Seerlige tavshedsforskrifter

Udover den almindeligt gzldende tavshedspligt palegger lov-
givningen i visse tilfelde den offentlige forvaltning en sarlig
tavshedspligt.

Dette gzlder i bl.a. tilsynslovenes tavshedspligtsbestemmelser i BSL
§ 50 b, RKL § 98 og LFV § 240 c, som vil blive gjort til genstand
for nzrmere analyse i denne udredning, men ogsa f.eks. i medfgr af
Kildeskattelovens § 87, der medfgrer en sarlig pligt for skattemyn-
dighederne til at “iagttage ubetinget tavshed over for uvedkommende
med hensyn til de oplysninger vedrgrende de skattepligtiges eller de
indeholdelsespligtiges pkonomiske, erhvervsmessige eller privatlivet
tilhprende forhold, som de under varetagelsen af deres funktioner
efter denne lov kommer til kundskab om”.

Ogsa tavshedsforskrifter i EF-Forordninger og generelt i nationale
regler, der implementerer EF-retsakter eller folkeretlige traktater, vil

normalt skulle henregnes til gruppen af s@rlige tavshedsforskrifter'”.

De sarlige tavshedspligtsbestemmelser indeholder oftest en
henvisning til Straffelovens §§ 152-152 e med hensyn til straf. Dette
gelder ogsa tilsynslovenes tavshedspligtsbestemmelser. Det ma
formentlig antages, at en sadan henvisning ogsa er en henvisning til
strafbarhedsbetingelserne i Straffeloven, herunder kravet om forsat,
men dette er ikke utvivlsomt. Selv hvis der ma indfortolkes et
sadant krav om fors®t for at palegge straf efter Straffeloven,

""" Vagn Greve m.fl., “Kommenteret straffelov. Speciel del”, s. 98.

12 Se Bet. 998/1984 s. 98. Se dog hertil Basse og Jgrgensen,
“Fortrolighed i forvaltningen”, s. 73.

'Y Se Gammeltoft-Hansen m.fl., “Forvaltningsret”, s. 292.
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udelukker dette dog ikke, at en overtrzdelse kan patales tjenstligt,
selvom der ikke foreligger forsat.

1.5. Tavshedsforskrifter og regler om offentlighed,
aktindsigt m.v.

Savel de almindelige som de s@rlige regler om tavshedspligt for den
offentlige forvaltning kolliderer med de principper om offentlighed
og abenhed i forvaltningens forhold, som i Danmark og i en rekke
andre demokratiske lande betragtes som bade en vasentlig del af
fundamentet for demokratisk kontrol med forvaltningen og som et
naturligt vilkdr for en moderne offentlig administration.

Embedsmandens tavshedspligt kan yde en helt ngdvendig be-
skyttelse mod udlevering af fglsomme oplysninger om borgere og
virksomheder, om forholdet til fremmede lande, militeere hemmelig-
heder m.v. Men den kan ogsa vare det vaben, embedsmanden
bruger til at skjule embedsmisbrug eller magtfordrejning eller til
simpelthen at ggre tilvarelsen besverlig for de borgere og virksom-
heder, han dybest set virker for.

Principperne om offentlighed og abenhed i forvaltningen har her i
landet navnlig fundet udtryk i Offentlighedsloven og Forvaltnings-
loven.

1.5.1. Forholdet til Offentlighedsloven

Det fglger af Offentlighedsloven, at enhver som udgangspunkt har
adgang til at ggre sig bekendt med dokumenter, der er indgdet til
eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i myndighedens
administrative sagsbehandling.

Den generelle adgang til aktindsigt forudsetter ikke, at den, der
anmoder om aktindsigt, kan dokumentere en sarlig retlig interesse
i at ggre sig bekendt med dokumenterne, og adgangen til aktindsigt
gelder uanset, om dokumentet indgar i en konkret sag, hvor for-
valtningen har truffet eller skal treffe afggrelse (forvaltningens
sakaldte “afggrelsesvirksomhed™), eller om dokumentet indgar i den
generelle forvaltningsvirksomhed (den sakaldte “faktiske for-
valtningsvirksomhed”).
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Kollisionen mellem Offentlighedslovens princip om aktindsigt og
lovgivningens regler om almindelig og sarlig tavshedspligt for
forvaltningen er der taget stilling til i Offentlighedslovens § 14, der
har fglgende ordlyd:

“Pligten til at meddele oplysninger [i henhold til loven,
m.b.] er begrenset af sceerlige bestemmelser om tavs-
hedspligt fastsat ved lov eller med hjemmel i lov for
personer, der virker i offentlig tjeneste eller hverv. Det
geelder ikke, for sa vidt angadr den almindelige tavsheds-
pligt efter straffeloven, forvaltningsloven og tjeneste-
mandslovgivningen.”

Den almindelige tavshedspligt viger altsa for Offentlighedsloven og
begrenser saledes ikke forvaltningens pligt til at meddele aktindsigt
efter Offentlighedsloven.

Derimod finder lovgivningens regler om sarlig tavshedspligt
anvendelse, sdledes at adgangen til aktindsigt efter Offentligheds-
loven begrenses af den s@rlige tavshedspligt. Heri ligger dog ikke,
at det forhold, at en myndighed er palagt en sarlig tavshedspligt,
generelt bringer myndigheden helt uden for Offentlighedslovens
aktindsigtsregler. Hvor de oplysninger, en sadan myndighed
anmodes om aktindsigt i, efter deres karakter ikke er omfattet af den
serlige tavshedspligt, finder Offentlighedslovens almindelige regler

anvendelse'?.

Til erstatning for den almindelige tavshedspligt indeholder Offent-
lighedsloven en razkke sazrlige bestemmelser, som kan medfgre
indskrenkninger i adgangen til aktindsigt. Disse bestemmelser kan
enten fgre til, at visse sagstyper undtages fra tavshedspligt, at visse
dokumenttyper undtages eller at visse oplysninger undtages, jf.
nazrmere Offentlighedslovens §§ 7-13. Undtagelserne galder bl.a.
myndighedens inteme arbejdsdokumenter og visse andre forhold i
offentlig interesse, men giver ogsa mulighed for undtagelse af
hensyn til privates (n@rmere kvalificerede) interesse.

'Y Se Folketingets Ombudsmands udtalelse af 7. december 1990,

resumeret i FOB 1990, Sagregister.
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Kombinationen af Offentlighedslovens meget vide anvendelsesom-
rade og fravigelsen i loven af lovgivningens regler om almindelig
tavshedspligt har medfgrt, at reglerne om almindelig tavshedspligt
1 vid udstrekning har mistet deres s@rlige betydning.

Uden betydning er den almindelige tavshedspligt dog ikke. Bl.a. har
den betydning for forvaltningens afggrelser om sékaldt meroffent-
lighed.

Det fglger nemlig bade af selve Offentlighedslovens formal og af
lovens § 4, stk. 1, 2. pkt., at forvaltningen kan meddele aktindsigt
1 videre omfang, end loven forpligter forvaltningen til. En for-
valtningsmyndighed bgr derfor i forbindelse med behandlingen af en
anmodning om aktindsigt ikke alene overveje, om anmodningen kan
afslas, men ogsa om der reelt er noget til hinder for, at der meddeles
aktindsigt, selvom myndigheden ikke er forpligtet til det. Princippet
om meroffentlighed fgrer endvidere til, at forvaltningen ikke lovligt
kan fglge en praksis, hvorefter meroffentlighed altid eller nasten
altid afslas - forvaltningen har pligt til pa begaring at foretage et
individuelt skgn over, om aktindsigt kan meddeles'>. Forvaltningens
imgdekommelse af en anmodning om aktindsigt efter meroffent-
lighedsprincippet mé& imidlertid respektere den almindelige tavs-
hedspligt, sdledes at tavshedspligten begr@nser adgangen til at give
meroffentlighedsadgang.

Den almindelige tavshedspligt har ogséa betydning ved at begrense
offentligt ansattes adgang til pa eget initiativ (altsd uden at nogen
begarer det) at meddele oplysninger om indholdet af dokumenter
eller i gvrigt at rgbe fortrolige oplysninger, som enten ikke fremgar
af noget dokument, eller som fremgar af et dokument, der efter
Offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser ikke er genstand for

aktindsigt'®.

15 Se Gammeltoft-Hansen m.fl.. “Forvaltningsret”, s. 265.

'® Se bl.a. John Vogter, “Offentlighedsloven med kommentarer”,
s. 227.
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1.5.2. Forholdet til Forvaltningsloven
Forvaltningsloven indeholder en r&kke grundl®ggende regler for
den offentlige forvaltnings virksomhed.

Loven omfatter med nogle fa undtagelser (herunder bl.a. lovens
regler om tavshedspligt i forvaltningen, som er almindeligt gzlden-
de, jf. ovenfor) alene forvaltningens afggrelsesvirksomhed og giver
bl.a. regler om forvaltningens pligt til at hgre parterne i en sag,
inden der treffes afggrelse, om pligten til at give en begrundelse for
afggrelsen og til at vejlede den, en afggrelse retter sig til, om
klageadgang m.v.

Loven indeholder i § 9 en bestemmelse om, at den, der er part i en
sag, har ret til at ggre sig bekendt med sagens dokumenter.
Kollisionen mellem retten til partsaktindsigt og bestemmelser om
almindelig og s®rlig tavshedspligt er sggt lgst i lovens § 9, stk. 2,
som fasts&tter:

“Bestemmelser om tavshedspligt for personer, der virker
i offentlig tjeneste eller hverv, begreenser ikke pligten til
at give aktindsigt efter dette kapitel [om aktindsigt til en
part. m.b.]”

Medens bestemmelser om s@rlig tavshedspligt begrenser adgangen
til aktindsigt efter Offentlighedsloven, jf. ovenfor, er dette saledes
ikke tilfzldet, nar det drejer sig om aktindsigt for en part. Her viger
savel den almindelige som den sarlige tavshedspligt for lovens
adgang til aktindsigt.

Det er herunder antaget, at ogsa tavshedspligtsbestemmelser i EU-
Forordninger og i dansk lovgivning, som implementerer EU-Direkti-

ver, principielt viger for den serlige adgang til partsaktindsigt'”.

I stedet indeholder Forvaltningsloven s®rlige bestemmelser om, at
visse dokumenter og visse oplysninger er undtaget eller kan
undtages fra aktindsigt selv i forhold til en part.

Det drejer sig bl.a. i henhold til lovens §§ 12-14 om myndighedens
interne arbejdsdokumenter, visse regeringsdokumenter (statsradspro-

'™ John Vogter, “Forvaltningsloven med kommentarer”, s. 155.
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tokoller, referater af ministermgder m.v.), myndighedernes brevveks-
ling med sagkyndige til brug i retssager eller ved overvejelse af om
sag bgr fgres m.v.

Og i henhold til lovens § 15, stk. 1, kan retten til partsaktindsigt
endvidere begr®nses,

“...I det omfang partens interesse i at kunne benytte
kendskab til sagens dokumenter til varetagelse af sit rarv
findes at burde vige for afgprende hensyn til den pa-
geeldende selv eller til andre private eller offentlige
interesser.”

Herefter indeholder § 15 en ikke-udtgmmende opregning af visse
hensyn, der kan berettige en begrensning i adgangen til partsaktind-
sigt. Bortset fra et enkelt tilfelde (begrensning i aktindsigten af
hensyn til forebyggelse, opklaring og forfglgning af lovovertredel-
ser, beskyttelse af sigtede, vidner m.v.) angér alle de opregnede
hensyn statens eller det offentliges interesser, bl.a. statens sikkerhed,
udenrigspolitiske eller udenrigsgkonomiske interesser, herunder
hensynet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner, og
tilsvarende hensyn. Selvom adgangen til partsaktindsigt saledes
antages at have forrang selv for tavshedspligtsbestemmelser i EU-
Forordninger eller dansk implementeringslovgivning vil det naturligt
skulle overvejes, om partsaktindsigt i sddanne tilfelde skal nzgtes
med hjemmel i de nzvnte hensyn.

Nogen nzrmere definition af, hvad der kan undtages fra aktindsigt
af hensyn til private interesser, gives derimod ikke i § 15.

Det er antaget, at der for sa vidt angar undtagelse af hensyn til
private interesser normalt kun kan blive tale om at undtage op-
lysninger om ‘“enkeltpersoners rent private forhold [hvorved ma
forstas sterkt fglsomme oplysninger om bl.a. race, religion, politisk
overbevisning, seksuel orientering m.v., m.b] og oplysninger om
virksomheders drifts- eller forretningsforhold, som afggrende vil
kunne skade virksomhedens konkurrenceevne eller i pvrigt medfpre
veesentlige pkonomiske skadevirkninger™'.

" John Vogter, “Forvaltningsloven med kommentarer”, s. 198.
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Det fglger sdvel af ordlyden af § 15, stk. 1, som af bestemmelsens
forarbejder, at der skal udvises stor tilbageholdenhed med at undtage
oplysninger fra partsaktindsigt efter bestemmelsen. Der ma for hvert
enkelt dokument/hver enkelt oplysning foretages en grundig
afvejning, og oplysninger kan kun undtages fra aktindsigt, hvor der
er n&rliggende fare for, at privates eller det offentliges interesser vil

lide skade af vasentlig betydning, hvis aktindsigt gives'".

' Se FT 1969/70, tilleg B, sp. 2138, FT 1963/64, tilizg B, sp. 662,
samt John Vogter, “Forvaltningsloven med kommentarer”, s. 196.
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Kapitel I
Det legislative grundlag for
tavshedspligten

2.1. Indledning

Da de danske tilsynsloves bestemmelser om Finanstilsynets szrlige
tavshedspligt bygger pid en fwxllesskabsretlig regulering, er bag-
grunden for og indholdet af den fellesskabsretlige regulering af
vasentlig betydning for forstdelsen og fortolkningen af de danske
regler.

Nedenfor under afsnit 2.2 foretages derfor en oversigtsmassig
gennemgang af den bagvedliggende fellesskabsretlige regulering. 1
afsnit 2.3 redeggres nermere for lovgivningsprocessen i forbindelse
med den danske implementering af fellesskabsreglerne. I afsnit 2.4
gives en overordnet beskrivelse af de retlige principper, som gelder
for forholdet mellem fallesskabsregulering og implementeringslov-
givning, ligesom der redeggres for EF-Domstolens rolle og for-
tolkningsstil.

2.2. Den faellesskabsretlige baggrund

2.2.1. Den faellesskabsretlige regulerings tre faser
Den fallesskabsretlige regulering af tavshedspligten for medlemssta-
ternes tilsynsmyndigheder (ogsd betegnet som “de kompetente
myndigheder”) kan siges at vaere gennemfgrt i tre hovedfaser.

Fgrste fase var vedtagelsen af “Radets Fgrste Direktiv af 12.
december 1977 om samordning af lovgivningen om adgang til at
optage og udgve virksomhed som kreditinstitut” (Dir. 77/780/EQF),
ogsa kaldet 1. banksamordningsdirektiv eller blot 1. bankdirektiv.
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Anden fase var vedtagelsen af *“Radets Andet Direktiv af 15.
december 1989 om samordning af lovgivningen om adgang til at
optage og udgve virksomhed som kreditinstitut og om @ndring af
direktiv 77/780/E@F” (Dir. 89/646/E@QF), 2. banksamordnings-
direktiv eller 2. bankdirektiv.

Tredje og forelgbig sidste fase var “Europaparlamentets og Radets
Direktiv 95/26/EF af 29. juni 1995 om @ndring af direktiv
77/780/EQF og 89/646/EQF om kreditinstitutter, direktiv 73/239/E-
OF og 92/49/E@F om skadesforsikring, direktiv 79/267/E@QF og
92/96/E@DF om livsforsikring, direktiv 93/22/E@F om investerings-
selskaber og direktiv 85/611/E@F om institutter for kollektiv
investering i verdipapirer (investeringsinstitutter) med henblik pa at
styrke tilsynet pa disse omrader”, ogsa kaldet BCCI-direktivet.

De to fgrstnzvnte direktiver angar alene kreditinstitutter (pengeinsti-
tut- og realkreditsektoren). Tavshedspligtsbestemmelserne i disse
direktiver har imidlertid i vid udstr&kning veret retningsgivende for
tavshedspligtsbestemmelserne i de efterfglgende direktiver pa for-
sikringsomradet (samt i direktivregulering vedrgrende investerings-
institutter, fondsmaglere m.v. som ikke vil blive gjort til genstand
for nermere omtale i denne udredning), der stort set er afskrifter af
tavshedspligtsbestemmelserne i 2. bankdirektiv. Gennemgangen i det
fglgende fokuserer derfor pd bankdirektiverne. BCCI-direktivet
@ndrede tavshedspligtsbestemmelserne for sével kreditinstitutter som
forsikringssektoren.

2.2.2. 1. bankdirektiv

1. bankdirektiv havde som sit formal alene at “fjerne de mest
forstyrrende forskelle i medlemsstaternes lovgivning”*”’ med hensyn
til nationale krav til kreditinstitutter vedrgrende deres etablering og
udveksling af tjenesteydelser. Direktivet, som fra fgrste ferd netop
kun var tenkt at vere den indledende etape i en mere vidtgéende
harmonisering, opstillede derfor alene visse grundbetingelser for
tilsynsvirksomheden med kreditinstitutter, herunder bl.a. at ud-
gvelsen af virksomhed som kreditinstitut skulle forudsatte tilladelse
fra tilsynsmyndigheden, ligesom der opstilledes visse krav til

2" Se prcamblen til dir. 77/780/EQF.
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betingelserne for tilladelsens meddelelse eller tilbagekaldelse m.v.
fgrst og fremmest med henblik pa at lette vilkarene for kreditinsti-
tutter med hjemsted i en medlemsstat og filialer i andre medlemssta-
ter.

Direktivet indeholdt endvidere en udtrykkelig forpligtelse for
medlemsstaternes tilsynsmyndigheder til at arbejde “snavert
sammen”, herunder meddele hinanden alle oplysninger om ledelse,
ejerforhold, likviditet og solvens, som ville kunne lette tilsynet.

Det sn®vre samarbejde mellem tilsynsmyndighederne havde som
forudsetning, at fortrolige oplysninger, som en tilsynsmyndighed
meddelte en anden, af denne sidste dels blev omgardet med en vis
fortrolighed, dels alene kunne anvendes til tilsynsrelaterede formal
(eller strafferetlig forfglgning).

Med hensyn til tavshedspligt pilagde direktivets art. 12, stk. 1,
medlemsstaterne at undergive de ansatte hos deres tilsynsmyndig-
heder en tjenstlig tavshedspligt, som dog efter art. 12, stk. 2, ikke
skulle veare til hinder for udveksling af oplysninger med tilsynsmyn-
digheder i1 andre medlemsstater. Tavshedspligten efter art. 12, stk.
1, skulle indebzre, at “de fortrolige oplysninger, [tilsynsmyndig-
hedernes ansatte] modtager i forbindelse med deres hverv, kun ma
videregives til andre personer eller myndigheder i henhold til
geeldende lovbestemmelser”. Da henvisningen til “geeldende lovbe-
stemmelser” gik pad den pagzldende medlemsstats nationale
lovgivning var der et ganske bredt skgn for medlemsstaterne med
hensyn til at fastizgge tavshedspligtens nermere omfang. I den
forstand sikrede direktivbestemmelsen i hgjere grad, at videregivelse
af fortrolige oplysninger skete i et kontrolleret miljg, end at
videregivelse ikke fandt sted.

Direktivets art. 12, stk. 3, angav, at bortset fra tilfelde omfattet af
straffelovgivningen matte tilsynsmyndighederne kun anvende de
fortrolige oplysninger i forbindelse med visse n@rmere opregnede,
tilsynsrelaterede funktioner. Denne bestemnmelse kunne umiddelbart
forstas sdledes, at den indebar visse materielle krav til indholdet af
medlemsstaternes tavshedsbestemmelser, f.eks. at en medlemsstat
ikke lovgivningsmassigt kunne tillade, at fortrolige oplysninger blev
videregivet under en civil retssag, med mindre sagen angik dom-
stolsprgvelse af tilsynsmyndighedens afggrelser. EF-Domstolen har
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imidlertid i en prajudiciel afggrelse fra 1985 forudsat, at art. 12, stk.
3, ikke kan fortolkes saledes.

Se EF-Domstolens dom i Sag 110/84, Hillegom Kom-
mune mod Hillenius, Saml. 1985 s. 3947. Hillegom
Kommune havde deponeret 600.000 HFL i en hollandsk
bank, som efterfglgende gik konkurs. Den hollandske
retsplejelovgivning abnede mulighed for at foretage en
vidneafhgring forud for anleggelse af en egentlig retssag,
og i den forbindelse gnskede Hillegom Kommune at
afhgre Cornelis Hillenius, som var ansat i den hollandske
tilsynsmyndighed, om myndighedens tilsyn med den
konkursramte bank. Der opstod herefter tvivl om,
hvorvidt tavshedspligtsbestemmelsen i 1. bankdirektiv var
til hinder for anvendelsen af de hollandske vidneregler.
Efter at have konstateret, at tavshedspligten i henhold til
art. 12, stk. 1 ogsa fandt anvendelse pa vidneforklaringer
under en civil retssag, udtalte EF-Domstolen, at der i den
enkelte medlemsstat i henhold til art. 12, stk. 1, kunne
gores undtagelse fra tavshedspligten ved nationale
lovbestemmelser, hvad enten disse var bestdende allerede
pd tidspunktet for direktivets vedtagelse eller senere
indfgrt. Hvor medlemsstaten ikke havde fastsat lovbe-
stemmelser med sarligt henblik pa at regulere tilsyns-
myndighedernes tavshedspligt under civile retssager, til-
kom det ifglge EF-Domstolen den nationale domstol at
afveje “pa den ene side hensynet til at sandheden kom-
mer frem, hvilket hensyn er en grundlzggende forud-
setning for god retspleje, og pd den anden side det
ngdvendige hensyn til at bevare fortroligheden af visse
oplysninger”. Det tilkom i den forbindelse ligeledes den
nationale domstol at vurdere, hvilken betydning det
skulle have for afvejningen, at de fortrolige oplysninger
kom fra en tilsynsmyndighed i en anden medlemsstat.

EF-Domstolen tog (i mods®tning til Generaladvokaten) ikke
udtrykkeligt stilling til, om art. 12, stk. 3, indebar materielle
begrensninger i medlemsstaternes kompetence til lovgivnings-
massigt at tillade videregivelse af fortrolige oplysninger, men
dommens resultat forudsatter, at dette ikke var tilfeldet, ihvertfald
ikke hvor grundleggende hensyn til retsplejen talte herimod.
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2.2.3. 2. bankdirektiv

2. bankdirektiv var - som ogsd navnet antyder - den naste store
etape i etableringen af et indre marked i EU for kreditinstitutter. 2.
bankdirektiv indebar en ngjere udmgntning af to overordnede
principper: For det fgrste princippet om medlemsstaternes gensidige
anerkendelse af hinandens tilsynslovgivning med hensyn til
meddelelse af tilladelse til at drive pengeinstitutvirksomhed, saledes
at én tilladelse var tilstrekkelig til at udbyde tjenesteydelser i hele
EU. For det andet princippet om hjemlandskontrol, saledes at
tilsynsmyndigheden i den medlemsstat, hvori kreditinstituttet har
opndet sin tilladelse, har det prima@re ansvar for tilsynet med
kreditinstituttet, uanset at det matte have (betydelige) filialer i andre
medlemsstater”".

Gennemfgrelsen af princippet om hjemlandskontrol ville i endnu
hgjere grad end under den begrensede harmonisering i 1. bank-
direktiv ngdvendigggre udveksling af oplysninger mellem medlems-
landenes tilsynsmyndigheder, sdledes at hjemlandsmyndigheden far
de informationer, som er ngdvendige eller hensigtsmassige for at
kunne Igse den overordnede tilsynsopgave. Det fik derfor ogsa
tilsvarende stgrre betydning, at der blev indfgrt mere detaljerede
fellesskabsretlige regler til sikring af tilsynsmyndighedernes
tavshedspligt.

2. bankdirektivs art. 16 indeholdt derfor en bestemmelse, som
erstattede og gennemgribende reviderede 1. bankdirektivs tavsheds-
pligtsbestemmelse bl.a. med en detaljeret opregning af tilfelde, hvor
tilsynsmyndigheden kan videregive fortrolige oplysninger. Disse
videregivelsestilfelde omfattede navnlig videregivelse i det inter-
nationale tilsynssamarbejde, til brug ved kontrollen af tilsynsmyn-
dighedernes forvaltning, i tilfelde omfattet af straffelovgivningen,
i visse tilfelde omfattet af den civile retspleje samt videregivelse til
visse myndigheder og institutioner, som har et szrligt behov for at

2D En god oversigtsmassig gennemgang af 2. bankdirektiv og den

danske implementeringslovgivning er givet af Kim Busck-Nielsen
og Jan Ovesen i “Bank- og sparekasseloven og det indre marked”,
Revision & Regnskabsvasen 1990, nr. 9, s. 45 ff. Se endvidere
Dassesse, Isaacs & Penn. “E.C Banking Law”.
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modtage fortrolige oplysninger med henblik pa varetagelsen af deres
serlige funktioner (indskydergarantifonde, centralbanker m.v.)*.

2. bankdirektivs tavshedspligtsbestemmelse indeholder ingen udtryk-
kelig omtale af de nationale parlamenters adgang til at modtage
fortrolige oplysninger fra tilsynsmyndighederne.

Af forarbejderne til 2. bankdirektiv fremgar det, at spgrgsmalet var
fremme under direktivforhandlingerne, men at flere medlemslande
protesterede kraftigt imod direktivfestelse af en sa@rlig adgang for
medlemmer af de nationale parlamenter til at modtage fortrolige op-
lysninger. Det fremgar klart af det foreliggende materiale, at
modstanden mod en direktivfastelse navnlig skyldtes en stor
modvilje hos flere medlemslande mod udlevering af oplysninger, der
stammede fra deres egne tilsynsmyndigheder, til de nationale
parlamenter i andre lande. Herudover er det - omend det ikke
fremgar klart af forhandlingerne - nzrliggende at antage, at
modstanden mod direktivfaestelsen ogsa skyldtes, at regeringerne i
de medlemslande, hvor der ikke findes en udbredt parlamentarisk
spgrgsmalsret selv med hensyn til fortrolige informationer, ikke
gnskede at give deres respektive nationale parlamenter “gode ideer”
ved en direktivfastelse af videregivelsesadgangen.

Resultatet blev, at der ikke i direktivteksten indsattes nogen sarlig
bestemmelse om de nationale parlamenters adgang til fortrolige
oplysninger, men at Radet og Kommissionen i fallesskab i for-
bindelse med direktivets vedtagelse udarbejdede en sakaldt pro-
tokolerklering.

Den retlige betydning af protokolerkleringer er ikke
ganske klar*”. EF-Domstolen har i flere domme afvist at
tage hensyn til indholdet af protokolerkleringer, jf. bl.a.
Sag 429/85, Kommissionen mod Italien, Saml. 1988 849,

2. bankdirektivs tavshedspligtsbestemmelse er i sin helhed (men
med de tilfgjelser, som fulgte af BCCl-direktivet, jf. nedenfor)
gengivet i bilag 1.

Se navnlig Peter Blume, “Rédsmedeprotokolerkl@ringer -

Polycentrisk ret og politik”, UfR 1996 B s. 96ff, EU-Karnov 1996
s. 1647 og Gulmann & Hagel-Sgrensen, “EU-ret”, s. 159.
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hvor Domstolen udtalte, at en fortolkning pa grundlag af
en protokolerkl@ring ikke kan trede i stedet for den
fortolkning, der fremgar af selve ordlyden af den pa-
geldende bestemmelse, og sag C 292/89, Antonissen,
Saml. 1991 1-745, hvor Domstolen udtalte, at en protoko-
lerklering ikke kan tjene som fortolkningsbidrag med
hensyn til en nzrmere angiven bestemmelse, nér er-
kleringens indhold slet ikke omhandles i bestemmelsen.
Man kan dog ikke heraf udlede. at protokolerklzringer er
uden enhver retlig betydning. For det fgrste ma man an-
tage, at protokolerkl®ringer, som understgtter og pr&ci-
serer formuleringen af en bestemmelse i en retsakt, kan
have retskildevardi for EF-Domstolen, navnlig hvor der
er tale om en felles erklering fra Radet og Kommissio-
nen (i modsatning til f.eks. en protokolerkl®ring fra en
enkelt medlemsstat)””. For det andet vil en protokoler-
klering, som er tiltradt af Kommissionen, ihvertfald i
praksis afholde Kommissionen fra at rejse en traktat-
brudssag mod en medlemsstat. som legger erkleringen
til grund i sin implementering eller fortolkning af den
pageldende retsakt’. Serligt hvor der er tale om
protokolerklaringer til bestemmelser i fzllesskabsretsak-
ter, som private ikke har retlig interesse i fortolkningen
af, kan protokolerkl@ringer derfor have ganske vasentlig
retlig betydning. Det bemarkes i gvrigt, at medens det pa
tidspunktet for indsattelsen af protokolerkleringen til 2.
bankdirektiv var hovedreglen, at siddanne erklaringer
ikke offentliggjordes, er det nu hovedreglen - dog med
ikke ubetydelige undtagelser - at de offentligggres™. Det
er uvist, om en offentligggrelse af sadanne protokoler-
kleringer i forbindelse med oftentligggrelse af retsakter-
ne vil kunne pavirke EF-Domstolens vurdering af pro-
tokolerkl@ringernes retskildemassige veardi.

24

25

26)

Se i samme retning EU-Karnov 1996, s. 1647.
Jf. ogsd Blume, op.cit., s. 99.

Jf. Blume, op.cit., s. 98.
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Protokolerkleringen har i den danske version fglgende ordlyd:

“Kommissionen og Radet erklerer, at direktivet ikke
berprer de nationale parlamentsudvalgs ret til at stille
forespprgsler i medlemsstaterne for at indhente op-
lysninger i henhold til forfatningen.”

I den engelske version har protokolerkl@ringen fglgende ordlyd:

“The Commission and the Council state that this Direc-
tive does not affect the right of parliamentary commis-
sions of inquiry in the Member States to obtain infor-
mation in accordance with national constitutions”.

I den franske version har protokolerkleringen fplgende ordlyd:

“La Commission et le Conseil declarent que la présente
directive n’affecte pas le droit des commissions parle-
mentaires d'enquete dans les Etats membres d’obtenir
des informations conformément aux constitutions nationa-
les”

Som det fremgér af det citerede, er der en ganske vasentlig forskel
mellem pa den ene side den danske version af erkleringen og pa
den anden siden den engelske og franske version. Medens den
danske version blot anvender udtrykket “nationale parlamentsud-
valg”, tales der i den engelske version om “parliamentary commis-
sions of inquiry” og i den franske om “commissions parlementaires
d’enquete”.

Savel den engelske som den franske version ma derfor forstas
saledes, at undtagelsen galder “parlamentariske undersggelses-
kommissioner”. Saledes ma antagelig ogsa den danske version
forstas. Erklaringen er tilblevet pa bl.a. dansk foranledning, og det
fremgar af det foreliggende materiale, at den danske bekymring var
at sikre, at der kunne udleveres fortrolige oplysninger til en
parlamentarisk kommission nedsat i henhold til Grundlovens § 51.
Dette er for sa vidt afspejlet i den danske version i udtrykket
“oplysninger i henhold til forfatningen”, idet folketingsmedlemmer-
nes og de staende folketingsudvalgs serlige spgrgsmaélsadgang ikke
er grundlovsfastet. Endvidere skal man vare opmerksom pa, at
protokolerkleringen, som blev foresldet pd et COREPER-mgde i
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juni 1989, vist nok blev foreslaet af Danmark i den engelske og
ikke 1 den danske version. Forskellighederne mellem protokoler-
kleringens ordlyd péa forskellige sprog synes derfor affgdt af en
problematisk efterfglgende oversettelse af det stillede forslag fra
engelsk til dansk, snarere end en problematisk efterfglgende
oversattelse fra dansk til engelsk.

2. bankdirektivs tavshedspligtsbestemmelser blev som allerede nazvnt
efterfglgende nasten ordret overfgrt til direktiverne om tilsyn pa
forsikringsomradet m.v.*”

2.2.4. BCCl-direktivet

Det sendte i 1991 dgnninger gennem den internationale finans-
verden, da den internationale bankkoncemm Bank of Credit and
Commerce International (BCCI) krakkede. Banken var bl.a.
karakteriseret ved en overordentlig kompliceret og uoverskuelig
selskabsretlig struktur, idet den bl.a. var opdelt i to delkoncerner
med forskellige hold revisorer og havde vidtstrakte internationale
forgreninger med datterselskaber og filialer i en r&kke europziske
lande.

I kglvandet pA BCCI’s sammenbrud blev det klart, at den uover-
skuelige koncernstruktur og den internationale forgrening i meget
betydelig grad havde vanskeliggjort udgvelsen af et forsvarligt tilsyn
med bankens virksomhed. Samtidig havde angiveligt de stramme
tavshedspligtsbestemmelser 1 2. bankdirektiv skabt vanskelige
betingelser for tilsynsarbejdet i Storbritannien, bl.a. fordi tilsynet
med de finansielle virksomheder dér er opsplittet i en rekke
forskellige enheder med adskilte funktioner. Erfaringeme fra
BCCI’s sammenbrud pegede ogsa pa, at tavshedspligtsbestemmel-
serne i 2. bankdirektiv kunne indebzre vanskeligheder i savel
rednings- som oprydningsfasen i forbindelse med en bankkrise.

De problemer, som erfaringerne fra BCCI-sagen péviste, har man
ved BCCl-direktivet forsggt at undga en gentagelse af, bl. a. med

7 Art. 16 i dir. 92/49/E@F af 18. juni 1992 (Tredje skadesforsik-
ringsdirektiv) og art. 15 i dir. 92/96/EQF af 10. november 1992
(Tredje livsforsikringsdirektiv).
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indfgrelsen af bestemmelser, som skal sikre, at der kun meddeles et
selskab tilladelse til drift af tilsynsbelagt virksomhed, hvis ikke sel-
skabets koncernstruktur eller nere forbindelse til andre selskaber ma
antages at vanskeligggre tilsynet. Men BCCI-direktivet @ndrer ogsa
2. bankdirektivs (og forsikringsdirektivernes) tavshedspligtsbe-
stemmelser ved angivelse af en rekke yderligere tilfzlde, hvor vide-
regivelse af fortrolige oplysninger kan ske, navnlig til visse
myndigheder som varetager tilsynsopgaver, der ligger udenfor eller
ihvertfald i periferien af det egentlige tilsyn med finansielle
virksomheder.

I et overordnet perspektiv er BCClI-direktivets tilfgjelser til 2.
bankdirektivs tavshedspligtsbestemmelse maske srligt interessante,
fordi de afspejler en markant bevagelse 1 reguleringsteknikken.
Medens 2. bankdirektiv kun i enkelte tilfzlde sondrede mellem
fortrolige oplysninger, et medlemslands myndighed selv havde
indhentet og oplysninger modtaget fra andre landes tilsynsmyndig-
heder (art. 12, stk. 7), er denne sondring relativt konsekvent
gennemfgrt i de videregivelsestilfzlde, BCCI-direktivet indeholder.
I hgjere grad end hvad tilfzldet var under vedtagelsen af 2.
bankdirektiv, anerkender man altsd nu, at en siadan sondring kan
vere meningsfuld. Og i s®rdeleshed kan sondringen vare en
fornuftig reguleringsmassig fremgangsmade til at forene pa den ene
side hensynet til varetagelsen af tavshedspligtens overordnede formal
(at betrygge en tilsynsmyndighed, som udleverer fortrolige op-
lysninger til en tilsynsmyndighed i et andet medlemsland) og pé den
anden side hensynet til den grundlzggende anerkendelse af og
respekt for de forskelligheder og sazregenheder, som prager
medlemslandenes forvaltninger.

2.3. Den danske implementeringslovgivning

1. bankdirektivs tavshedspligtsbestemmelse gav ikke i sig selv
anledning til serlig implementeringslovgivning her i landet. Det
skyldtes, at Bank- og sparekasseloven fra 1974 allerede indeholdt en
serlig bestemmelse om Finanstilsynets (dengang Tilsynet med
Banker og Sparekasser) davarende tavshedspligt, som i juni 1977
var blevet tilpasset, saledes at det udtrykkeligt af bestemmelserne
fremgik, at der kunne videregives oplysninger til andre landes
tilsynsmyndigheder, og at fortrolige oplysninger modtaget fra
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sadanne tilsynsmyndigheder var omfattet af Finanstilsynets tavsheds-
pligt.

I 1985 og 1989 blev der foretaget mindre justeringer af tavsheds-
pligtsbestemmelsen, bl.a. for at muligggre Finanstilsynets udveksling
af fortrolige oplysninger med andre danske tilsynsmyndigheder,
hvilket navnlig havde relevans for et styrket tilsyn med finansielle
koncerner.

Vedtagelsen af 2. bankdirektiv ngdvendiggjorde imidlertid en
omfattende revision af Bank- og sparekasseloven, herunder af
bestemmelserne om Finanstilsynets s@rlige tavshedspligt.

Allerede 1 juli 1989 - d.v.s. fgr direktivet formelt var vedtaget af
Radet - blev der nedsat en arbejdsgruppe, der fik til opgave at
udforme udkast til lovforslag om @ndring af lov om banker og
sparekasser m.v. og eventuelle andre love i forbindelse med
implementeringen.

I arbejdsgruppen var reprasenteret Finanstilsynet, Danmarks
Nationalbank, Den Danske Bankforening, Danmarks Sparekassefore-
ning, Andelskasseforeningen, Foreningen af Danske Bgrsmaglersel-
skaber samt Industriministeriet.

Arbejdsgruppen afsluttede sit arbejde i november 1989 og frem-

sendte udkast til lov om @ndring af bl.a. lov om banker og spare-

kasser m.v. til industriministeren, der fremsatte et lovforslag, som
28)

byggede pé udkastet, den 17. januar 1990°".

29).

Forslagets § 50 a indeholdt fglgende bestemmelse™™:

"§ 50 a. De i Finanstilsynet ansatte og eksperter, der handler eller
har handlet pa tilsynets vegne, er under ansvar efter borgerlig straffelovs
§8 152-152 e forpligtede til at hemmeligholde, hvad de gennem deres
virksomhed bliver vidende om. Disse oplysninger kan dog videregives i

*  Lovforslag nr. L 127 af 17. januar 1990, jf. FT 1989/90, Tilleg
A, sp. 3373 ff.

2 FT 1989/90, Tilleg A. sp. 3393.
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summarisk eller samlet form, nar hverken det enkelte pengeinstitut eller
dets kunder kan identificeres.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 er ikke til hinder for, at fortrolige

oplysninger videregives:

1y

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

til andre offentlige myndigheder, herunder anklagemyndigheden
og politiet, i forbindelse med tilfzlde, der er omfattet af straffe-
lovgivningen,

under en civil retssag, nar et pengeinstitut er erklaret konkurs
eller tradt i likvidation som fglge af en domstolskendelse, og
safremt oplysningerne ikke vedrgrer tredjemand, der er involveret
i forsgg pa at redde pengeinstituttet,

til de finansielle tilsynsmyndigheder, der inden for De Europziske
Fallesskaber fgrer tilsyn med kreditinstitutter,

til de myndigheder i andre lande inden for De Europziske
Fazllesskaber, der har ansvaret for tilsynet med andre finan-
sieringsinstitutter, forsikringsselskaber, eller fgrer tilsyn med
kapitalmarkederne, under foruds®tning af, at disse modtagere af
oplysninger har behov herfor til varetagelse af deres tilsynsop-
gaver,

til institutioner, der medvirker ved likvidation og konkursbehand-
ling og lignende procedurer, samt personer, der er ansvarlige for
den lovpligtige revision af kredit- og finansieringsinstitutters
regnskaber under forudsztning af, at disse modtagere af op-
lysninger har behov herfor til varetagelse af deres opgaver,

til finansielle tilsynsmyndigheder i lande uden for De Europziske
Fazllesskaber under foruds®tning af, at oplysningerne er under-
givet tilsvarende tavshedspligt, som angivet i stk. 1, og udveksles
i henhold til international aftale,

til institutioner, der forvalter indlansgarantiordninger under
foruds®tning af, at oplysningerne er ngdvendige for, at de kan
udfgre deres arbejde,

til Danmarks Nationalbank og udenlandske centralbanker under
forudsatning af, at oplysningemne er ngdvendige for den i deres
egenskab af pengepolitisk myndighed,

til vedkommende minister som led i dennes overordnede tilsyn,

til Folketinget som led i Folketingets parlamentariske kontrol med
forvaltningen, eller

til administrative myndigheder og domstole, som behandler
afggrelser, der er truffet af Finanstilsynet.

Stk. 3. Fortrolige oplysninger, som Finanstilsynet modtager, ma

kun anvendes i forbindelse med tilsynshvervet, til paleggelse af sanktioner,
eller hvis tilsynets afggrelse péklages til hgjere administrativ myndighed
eller indbringes for domstolene.
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Stk. 4. Danske forvaltningsmyndigheder, der i henhold til stk. 2,
nr. 5, 7, 8 og 10 modtager oplysninger fra Finanstilsynet, er med hensyn
til disse oplysninger undergivet den i stk. ]| omhandlede tavshedspligt.

Stk. 5. Som part i forholdet til Finanstilsynet anses alene det
pengeinstitut, som undersggelsen efter § 50, stk. 1, vedrgrer.

Stk. 6. Har en skyldner eller kautionist betydelige forpligtelser
over for flere pengeinstitutter, kan Finanstilsynet give de pagaldende
institutter underretning herom.”

Af lovforslagets bemarkninger til § 50 a, stk. 2, nr. 10*”, fremgik
det, at undtagelsen tilsigtede at give hjemmel for udlevering af
fortrolige oplysninger i de tilfzlde, hvor Folketinget tog “serlige
skridt til at fa en sag oplyst” ved nedsattelse af en parlamentarisk
kommission eller en kommissionsdomstol. Af bemarkningerne
fremgik endvidere, at man pa baggrund af overvejelser om 2.
bankdirektivs formal matte antage, “at oplysninger, der stammer fra
udlandet, [...] ikke i pvrigt efter direktivet kan videregives til
Folketinget, f.eks. i forbindelse med besvarelse af almindelige
spprgsmdl fra udvalgene”.

Denne formulering gav under lovforslagets behandling anledning til
et par spgrgsmal fra Folketingets Erhvervsudvalg om forholdet
mellem lovforslagets bestemmelse og 2. bankdirektiv. I den
forbindelse oplyste industriministeren efter at have indhentet svar fra
Justitsministeriet, at forslaget ikke udtrykkeligt tog stilling til
spergsmalet om udlevering af fortrolige oplysninger til Folketingets
stdende udvalg i forbindelse med besvarelse af spgrgsmal til
ministeren. Af ministerens svar fremgér endvidere, at pa baggrund
af radsmgdeprotokolerkl@ringen om de nationale parlamentsudvalgs
oplysningsadgang og overvejelser om 2. bankdirektivs formal fandt
“Justitsministeriet det neerliggende at antage, at direktivet ud fra en
formdlsfortolkning ikke er til hinder for, at der feks. til et af
Folketingets stdende udvalg videregives fortrolige oplysninger
vedrprende danske pengeinstitutter. Bestemmelsen i forslagets
§ 50 a, stk. 2, nr. 10, er i overensstemmelse hermed. Det bemeerkes
i den forbindelse, at almindelige regler om tavshedspligt i lov-
givningen efter Justitsministeriets opfattelse ikke udelukker, at en
minister videregiver fortrolige oplysninger til et af Folketingets
udvalg, hvis ministeren anmodes herom, og oplysningerne efter

3 FT 1989/90, Tilleg A, sp. 3428.
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ministerens skgn mad antages at veere af betydning for udvalgets
behandling af en sag.”"

Der synes dog hos et flertal i Erhvervsudvalget at have dannet sig
et gnske om, at Folketinget heller ikke med hensyn til danske
pengeinstitutter gnskede, at fortrolige oplysninger kunne videregives
i svar fra ministeren pa spgrgsmal fra Folketingets medlemmer eller
udvalg. I et senere svar pa et andet spgrgsmal fra Erhvervsudvalget
citerede industriministeren saledes en udtalelse fra Justitsministeriet,
der angav “at der ud fra en retlig vurdering ikke er noget til hinder
for, at Folketinget ved lov og med respekt af grundlovens regler om
den parlamentariske kontrol med regeringen begreenser sin adgang
til at fa oplysninger vedrgrende danske pengeinstitutter til kun at
geelde tilfelde, hvor Folketinget tager scerlige skridt hertil.”*®

I tilslutning hertil erkl®rede ministeren sig villig til, safremt
Erhvervsudvalget gnskede det, at ®ndre lovforslaget, saledes at det
udtrykkeligt fremgik, at Folketinget alene havde adgang til fortrolige
oplysninger, om danske savel som om udenlandske pengeinstitutter,
hvor tinget tog s®rlige skridt dertil ved neds®ttelse af en parlamen-
tarisk kommission eller kommissionsdomstol.

Et sddant &ndringsforslag tiltradtes af Erhvervsudvalget og i samme
forbindelse @ndredes lovforslagets formulering af § 50 a, stk. 4,
bl.a. sdledes at “forvaltningsmyndigheder” &ndredes til “myndighed-
er”. Denne ®ndring tilsigtede at pracisere, at alle danske myndighe-
der, og altsd ikke blot forvaltningsmyndigheder, var undergivet
tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysninger modtaget fra
Finanstilsynet.

Lovforslaget blev i sin endelige form vedtaget som lov nr. 306 af
16. maj 1990, hvor § 50 a havde fglgende ordlyd:

“§ 50 a. De i Finanstilsynet ansatte og eksperter, der handler eller
har handlet pa tilsynets vegne, er under ansvar efter borgerlig straffelovs

M Svar pa spergsmal 10 fra Erhvervsudvalget under lovforslagets

behandling (L 127 - bilag 7).

2 Svar pa spprgsmal 11 fra Erhvervsudvalget under lovforslagets
behandling (L 127 - bilag 7).
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§§ 152-152 e forpligtede til at hemmeligholde, hvad de gennem deres
virksomhed bliver vidende om. Disse oplysninger kan dog videregives i
summarisk eller samlet form, nar hverken det enkelte pengeinstitut eller
dets kunder kan identificeres.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 er ikke til hinder for, at fortrolige

oplysninger videregives:

y)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

1)

til andre offentlige myndigheder, herunder anklagemyndigheden
og politiet, i forbindelse med tilfelde, der er omfattet af straffe-
lovgivningen,

under en civil retssag, nar et pengeinstitut er erkleret konkurs
eller trade i likvidation som fglge af en domstolskendelse, og
safremt oplysningerne ikke vedrgrer tredjemand, der er involveret
i forspg pa at redde pengeinstituttet,

til de finansielle tilsynsmyndigheder, der inden for De Europziske
Fzllesskaber fgrer tilsyn med kreditinstitutter,

til de myndigheder i andre lande inden for De Europziske
Fallesskaber, der har ansvaret for tilsynet med andre finan-
sieringsinstitutter, forsikringsselskaber, eller fgrer tilsyn med
kapitalmarkederne, under forudsztning af at disse modtagere af
oplysninger har behov herfor til varetagelse af deres tilsynsop-
gaver,

til institutioner, der medvirker ved likvidation og konkursbehand-
ling og lignende procedurer, samt personer, der er ansvarlige for
den lovpligtige revision af kredit- og finansieringsinstitutters regn-
skaber, under forudsztning af at disse modtagere af oplysninger
har behov herfor til varetagelse af deres opgaver,

til finansielle tilsynsmyndigheder i lande uden for De Europziske
Fallesskaber under foruds@tning af, at oplysningerne er under-
givet tilsvarende tavshedspligt som angivet i stk. 1 og udveksles
i henhold til international aftale,

til institutioner, der forvalter indlansgarantiordninger, under
foruds®tning af, at oplysningerne er ngdvendige for, at de kan
udfgre deres arbejde,

til Danmarks Nationalbank og udenlandske centralbanker under
forudsatning af, at oplysningerme er ngdvendige for dem i deres
egenskab af pengepolitisk myndighed,

til vedkommende minister som led i dennes overordnede tilsyn,
til Folketingets Ombudsmand eller til en parlamentarisk kommis-
sion nedsat af Folketinget,

til kommissionsdomstole, nedsat ved lov eller i henhold til
retsplejelovens § 21, eller til administrative myndigheder og
domstole, som behandler afggrelser, der er truffet af Finanstil-
synet.

Stk. 3. Fortrolige oplysninger, som Finanstilsynet modtager, ma

kun anvendes i forbindelse med tilsynshvervet, til paleggelse af sanktioner,
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eller hvis tilsynets afggrelse paklages til hgjere administrativ myndighed
eller indbringes for domstolene.

Stk. 4. Danske myndigheder m.v., der i henhold til stk. 2 modtager
oplysninger fra Finanstilsynet, er med hensyn til disse oplysninger
undergivet den i stk. | omhandlede tavshedspligt.

Stk. 5. Som part i forholdet til Finanstilsynet anses alene det
pengeinstitut, som undersggelsen efter § 50, stk. 1, vedrgrer.

Stk. 6. Har en skyldner eller kautionist betydelige forpligtelser
over for flere pengeinstitutter, kan Finanstilsynet give de pigzldende
institutter underretning herom.”

En nasten enslydende bestemmelse blev indsat som § 98 i Real-
kreditloven ved lov nr. 932 af 27. december 1991.

Ved lov nr. 1061 af 23. december 1992 blev BSL § 50 a flyttet til
§ 50 b, og bestemmelsens stk. 2, nr. 11, @®ndredes, siledes at
fortrolige oplysninger ogsa kunne videregives til undersggelsesretter
i henhold til Retsplejelovens § 21a. En tilsvarende ®ndring gennem-
fgrtes i Realkreditloven. Ved lov nr. 1062 af 23. december 1992
blev en bestemmelse i store tr&k svarende til BSL § 50 b samtidig
indsat i § 240 c i Lov om Forsikringsvirksomhed.

I forbindelse med lovaendringeme i 1991 og 1992 var begrans-
ningerne i Folketingets adgang til at fa fortrolige oplysninger som
svar pa ministerspgrgsmal genstand for omfattende debat i Folketin-
get. Nogle kriser i banksektoren i 1992 og 1993, navnlig sammen-
bruddet af Varde Bank i 1993, som ngdvendiggjorde, at der ved et
aktstykke i Folketingets Finansudvalg stilledes en statslig garanti for
en likviditetstilfgrsel fra Nationalbanken til Varde Bank, aktualisere-
de yderligere problemstillingen om Folketingets adgang til fortrolige
oplysninger. I december 1993 palagde Folketingets Erhvervsudvalg
erhvervsministeren at undersgge muligheden for en lempelse af
Finanstilsynets tavshedspligt over for Folketinget.

I den forbindelse var der i foraret 1994 visse drgftelser mellem
Erhvervsministeriet og EU-Kommissionen om den narmere
fortolkning af tilsynsdirektivernes tavshedspligtsbestemmelser.
Ministeriet forstod Kommissionens holdning saledes, at tilsyns-
direktiverne ikke udelukkede, at der kunne videregives visse
fortrolige oplysninger til Folketingets stdende udvalg om ngdlidende
pengeinstitutter, der var tradt i betalingsstandsning eller var erklaret
konkurs.
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Allerede i december 1993 havde regeringen besluttet at udarbejde en
redeggrelse for situationen i banksektoren og forventningerne til de
kommende ars udvikling, bl.a. i kglvandet pa de omtalte bankkriser.
Arbejdet med redeggrelsens udarbejdelse blev overladt til Det
Tvarministerielle Kontaktudvalg vedrgrende det finansielle marked
(det sékaldte “Jens Thomsen-udvalg™). I efterdret 1994 afgav Jens
Thomsen-udvalget sin redeggrelse, der som ét af en r@kke forslag
til lovgivningsmessige og administrative initiativer for at imgdega
og overkomme kriser i pengeinstitutsektoren anbefalede, at der blev
gennemfgrt en lovendring, sa Folketingets stdende udvalg 1 gget
omfang fik mulighed for at modtage fortrolige oplysninger om
pengeinstitutter under betalingsstandsning, likvidation eller anden

KK}

afvikling™.

Den 25. januar 1995 fremsatte erhvervsministeren et forslag til en
@ndret affattelse af Lov om en indskydergarantifond. Lovforslaget
indeholdt tillige et forslag til &ndring af Bank- og sparekasselovens
§ 50 b, saledes at der i stk. 2 som ny nr. 10 indsattes en udtrykkelig
hjemmel til videregivelse af fortrolige oplysninger “til Folketingets
staende udvalg vedrgrende et pengeinstituts generelle pkonomiske
forhold som led i den parlamentariske kontrol med forvaltningen for
sa vidt angdr pengeinstitutter under betalingsstandsning eller
konkurs, ndr staten yder garanti eller stiller midler til radighed for
afvikling af instituttet.” Lovforslaget indebar endvidere indsattelse
af et nyt stk. 5, som begrensede adgangen til videregivelse af
fortrolige oplysninger til Folketingets staende udvalg til sager
oprettet i Finanstilsynet efter &ndringslovens ikrafttreden. Lovfor-
slaget blev vedtaget som Lov nr. 367 af 14. juni 1995, medens
tilsvarende @ndringer i Realkreditloven blev indsat ved Lov nr. 353
af 6. juni 1995. Der blev ikke indsat nogen tilsvarende bestemmelse
i Lov om forsikringsvirksomhed, formentlig ud fra en overvejelse
om, at det praktiske behov for at kunne stille statslige midler/-
garantier i forsikringssektoren ikke var patr&ngende.

Ved Lov nr. 376 af 22. maj 1996 gennemfgrtes i forbindelse med
implementeringen af BCCI-direktivet et par mindre justeringer af
tilsynslovenes tavshedspligtsbestemmelser, navnlig af BSL § 50 b,

3 Se udvalgets rapport “Den danske pengeinstitutsektor”, @konomi-
ministeriet, 1994, s. 110-111.
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hvor der indsattes en hjemmel til videregivelse af fortrolige oplys-
ninger til institutioner, der forestar clearing af vardipapirer eller
penge, ligesom der indfgrtes adgang til videregivelse til National-
banken og andre centralbanker til brug for deres overvagning af
betalingssystemerne.

BSL § 50 b har i dag (1. september 1996) fglgende ordlyd:

§ 50 b. De i Finanstilsynet ansatte og eksperter, der handler eller
har handlet pd tilsynets vegne, er under ansvar efter borgerlig straffelovs
§§ 152-152 e forpligtede til at hemmligholde, hvad de gennem deres
virksomhed bliver vidende om. Disse oplysninger kan dog videregives i
summarisk eller samlet form, nar hverken det enkelte pengeinstitut eller
dets kunder kan identificeres.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 er ikke til hinder for, at fortrolige
oplysninger videregives:

1) til andre offentlige myndigheder, herunder anklagemyndigheden
og politiet, i forbindelse med tilfzlde, der er omfattet af straffe-
lovgivningen,

2) under en civil retssag, nir et pengeinstitut er erkleret konkurs

eller tradt i likvidation som fglge af en domstolskendelse, og
safremt oplysningerne ikke vedrgrer tredjemand, der er involveret
i forsgg pa at redde pengeinstituttet,

3) til de finansielle tilsynsmyndigheder, der inden for Den Europai-
ske Union fgrer tilsyn med kreditinstitutter,
4) til de myndigheder i andre lande inden for Den Europziske

Union, der har ansvaret for tilsynet med andre finansierings-
institutter, forsikringsselskaber, eller fgrer tilsyn med kapital-
markederne, under foruds@tning af at disse modtagere af op-
lysninger har behov herfor til varetagelse af deres tilsynsopgaver,

S) til institutioner, der medvirker ved likvidation og konkursbe-
handling og lignende procedurer, samt personer, der er ansvarlige
for den lovpligtige revision af kredit- og finansieringsinstitutters
regnskaber, under forudsztning af at disse modtagere af op-
lysninger har behov herfor til varetagelse af deres opgaver,

6) til finansielle tilsynsmyndigheder i lande uden for Den Europiske
Union under forudsztning af, at oplysningerne er undergivet
tilsvarende tavshedspligt som angivet i stk. 1 og udveksles i hen-
hold til international aftale,

7 til institutioner, der forvalter indlansgarantiordninger, under
forudsztning af at oplysningerne er ngdvendige for, at de kan
udfgre deres arbejde,

8) til Danmarks Nationalbank og udenlandske centralbanker under
foruds®tning af, at oplysningerne er ngdvendige for dem i deres
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egenskab af pengepolitisk myndighed eller i bankens overvagning
af pengesystemer,

9) til en institution, der forestar clearing af vardipapirer eller penge,
sifremt det er ngdvendigt for at sikre, at institutionen reagerer
behgrigt pa misligholdelser eller potentielle misligholdelser pa det
marked, hvor institutionen er ansvarlig for clearingen,

10) til vedkommende minister som led i dennes overordnede tilsyn,

11) til Folketingets staende udvalg vedrgrende et pengeinstituts
generelle gkonomiske forhold som led i den parlamentariske
kontrol med forvaltningen, for sa vidt angar pengeinstitutter under
betalingsstandsning eller konkurs, ndr staten yder garanti eller
stiller midler til rddighed for afvikling af instituttet,

12) til Folketingets Ombudsmand eller til en parlamentarisk kommis-
sion nedsat af Folketinget,

13) til kommissionsdomstole eller undersggelsesretter, nedsat ved lov
eller i henhold til retsplejelovens § 21 eller § 21 a, eller

14) til administrative myndigheder og domstole, som behandler

afggrelser, der er truffet af Finanstilsynet.

Stk. 3. Fortrolige oplysninger, som Finanstilsynet modtager, ma
kun anvendes i forbindelse med tilsynshvervet, til palzggelse af sanktioner,
eller hvis tilsynets afggrelse paklages til hgjere administrativ myndighed
eller indbringes for domstolene.

Stk. 4. Danske myndigheder m.v., der i henhold til stk. 2 modtager
oplysninger fra Finanstilsynet, er med hensyn til disse oplysninger
undergivet den i stk. | omhandlede tavshedspligt.

Stk. 5. Adgangen til udlevering af fortrolige oplysninger til
Folketingets stdende udvalg i henhold til stk. 2, nr. 11, er begrenset til
dokumenter i sager, der er oprettet i Finanstilsynet efter den 16. september
1995.

Stk. 6. Som part i forholdet til Finanstilsynet anses alene det
pengeinstitut, som undersggelsen efter § 49, stk. 2 og 3, vedrgrer.

Stk. 7. Har en skyldner eller kautionist betydelige forpligtelser
over for flere pengeinstitutter, kan Finanstilsynet give de péagaldende
institutter underretning herom.

En sammenstilling af de nugzldende bestemmelser om Finanstil-
synets tavshedspligt i henhold til tilsynslovene findes i bilag 2.

47



2.4. Generelt om forholdet mellem tilsynsdirekti-
verne og implementeringslovgivningen

2.4.1. Generelt om EF-Domstolens rolle og fortolk-
ningsstil

Spgrgsmalet om, hvorvidt et direktiv ifglge fellesskabsretten er

korrekt implementeret i national ret, afggres i sidste ende af EF-

Domstolen, som gentagne gange har fastsldet princippet om, at

fellesskabsretten som udlagt af EF-Domstolen har forrang for de

nationale love, herunder ogsa medlemsstaternes grundlove.

EF-Domstolens udgangspunkt ved fortolkningen af et direktiv vil
vare direktivets ordlyd og maske navnlig direktivets formal, idet
direktivets bestemmelser fortolkes pa den made, som mest effektivt
vurderes at sikre formalets opfyldelse. Fortolkningsstilen er oftest,
at direktivbestemmelser, som tjener direktivets formal, fortolkes
udvidende, medens undtagelsesbestemmelser eller modgaende
bestemmelser fortolkes indskrenkende®. Derimod lzgges der kun
i begrenset omfang vegt pa direktivforarbejder o. lign.”

Selvom EF-Domstolen ikke, nar sagen s®ttes pd spidsen, viger
tilbage fra at give fallesskabsretten en fortolkning, som er i strid
med selv en eller flere af medlemsstaternes forfatninger, kan der i
Domstolens praksis nok spores en tendens til en vis tilbageholden-
hed med at hevde en fallesskabsretlig fortolkning, som griber ind
i fundamentale statsretlige sammenhange i medlemsstaterne. EF-
Domstolen er her opmarksom pa den vanskelige balance, der ma
findes mellem pa den ene side hensynet til at sikre fallesskabs-
rettens effektivitet og fremdriften i den europiske integration og pé
den anden side hensynet til at undga ungdige eksponeringer af de

' Jf. Gulmann & Hagel-Sgrensen, “EU-ret”, s. 159 f, og - ihvertfald
f.s.v. angér direktiver, som tilsigter at tildele borgerne rettigheder
- EF-Domstolens dom i Sag C-450/93, Kalanke, Saml. 1995 I-
3051.

) Jf. bl.a. EU-Karnov 1996, s. 1646.
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latente kompetence- og tillidsproblemer mellem EF-Domstolen og

de nationale hgjesteretter eller forfatningsdomstole™®.

2.4.2. Om fortolkningen af tilsynsdirektivernes tavs-
hedspligtsbestemmeilser

De danske lovbestemmelser om Finanstilsynets serlige tavshedspligt

adskiller sig vasentligt fra tilsynsdirektivernes bestemmelser, dels

med hensyn til opbygning og reguleringsteknik, dels med hensyn

til formuleringen af de tilfzlde. hvor videregivelse af fortrolige

oplysninger fra Finanstilsynet kan ske.

Ogsa de gvrige EU-lande har i vidt omfang valgt at
implementere det 2. bankdirektiv i1 en form, der adskiller
sig fra direktivets, jf. eksempelvis den britiske Banking
Act 1987 (som @ndret) part V, der indeholder en meget
specifik og detaljeret regulering af tavshedspligten. Ogsa
implementering af direktivet i Holland afviger i form
vasentligt fra direktivets systematik. Derimod synes
implementeringen 1 Frankrig, Tyskland og Belgien i lidt
hgjere grad at vare inspireret af direktivteksten, jf.
navnlig for sidstnevntes vedkommende § 9 i Gesetz iiber
das Kreditwesen.

For Sveriges vedkommende gazlder det sarlige, at
lovgiver ikke har fundet. at der var behov for en egentlig
implementeringslovgivning vedrgrende 2. bankdirektiv.
En sadan manglende implementeringslovgivning er ikke
helt uproblematisk og stiller meget store krav til admini-
strationen af den svenske sekretesslag, som er den lov,
der indeholder den relevante regulering af tavsheds-
pligten for tilsynsmyndigheder, jf. sdledes bl.a. lovens
1:6 og 8:5.

Efter EF-Traktatens art. 189 er et direktiv bindende med hensyn til
det resultat, der skal opnds, men overlader det til medlemsstaterne
nzrmere at velge form og metode for implementeringen i national
ret. Fellesskabsretten er ikke generelt til hinder for, at man ved
implementeringen af et direktiv i national ret anvender en anden

% Se hertil Gulmann & Hagel-Sgrensen, “EU-ret”, s. 196 ff samt

Jean-Victor Louis, “Fallesskabets retsorden”, s. 181 ff.
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reguleringsteknik eller andre formuleringer end direktivet. Men det
er oplagt, at jo lzngere implementeringslovgivningen fjerner sig fra
direktivets opbygning og ordlyd, jo stgrre er risikoen for, at der op-
star forskelle mellem implementeringslovgivningens og direktivets
fortolkning, som er i strid med fellesskabsretten. Man kan derfor
diskutere hensigtsmassigheden i at gennemfgre en implementerings-
lovgivning som i form og formulering adskiller sig radikalt fra det
direktiv, lovgivningen tilsigter at implementere.

Efter EF-Domstolens faste praksis kan direktivbestem-
melser, som ikke er implementeret (korrekt) i national
ret, under visse betingelser alligevel vare umiddelbart
anvendelige i national ret. Betingelserme for, at en
direktivbestemmelse kan vere umiddelbart anvendelig, er
navnlig, at den er ubetinget og tilstrekkeligt pracis.
Antagelig er det endvidere en betingelse, at bestemmel-
sen har borgerme som “interessesubjekt”, d.v.s. tilsigter
at tildele borgeme rettigheder, selvom der dog kan vare
nogen tvivl om rzkkevidden heraf'”. Opfylder en
direktivbestemmelse betingelserne for at vere umiddel-
bart anvendelig i national ret, har medlemsstaternes
forvaltning og domstole en pligt til uden videre at
tilsides®tte de nationale regler, som er i strid med
direktivbestemmelsen®™. Men selv hvor direktivbestem-
melsen ikke er umiddelbart anvendelig, har medlems-
staterne pligt til sd vidt det overhovedet er muligt, at
fortolke national implementeringslovgivning i over-
ensstemmelse med direktivet™. Om tilsynsdirektivernes
tavshedspligtsbestemmelser opfylder betingelserne for at
vere umiddelbart anvendelige, er efter min vurdering
forbundet med nogen tvivl. Direktivbestemmelserne
affgder - som det vil fremgd nedenfor - en hel del
forstaelses- og fortolkningsmassige vanskeligheder. I sig
selv er det principielt nzppe til hinder for umiddelbar

M Se EU-Karnov 1996, s. 1632ff, navnlig s. 1634.

® " Jf. bl.a. EF-Domstolens dom i Sag 106/77, Simmenthal, Saml.
1978 629.

¥ Jf. bl.a. EF-Domstolens domme i Sag 14/83, Von Colson, Saml.

1984 1891, Sag C-106/89, Marleasing, Saml. 1990 4135 og Sag
C-334/92, Miret, Saml. 1993 1-6911.
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anvendelighed, at en direktivbestemmelse ma undergives
en przciserende fortolkning. men er fortolkningsvan-
skelighederne mange kan det formentlig pédvirke en
underliggende vurdering af bestemmelsernes egnethed til
at vere umiddelbart anvendelige. Direktivbestemmelserne
indebzrer endvidere mulighed for udgvelsen af et vist
skgn hos medlemsstaterne ved implementeringen, hvilket
efter omstendighederne kan vare til hinder for umiddel-
bar anvendelighed. Det md dog erkendes, at dette skgn
er sa relativt begrenset under tilsynsdirektivernes tavs-
hedspligtsbestemmelser, at man nok ikke under hen-
visning til det skgnsmassige element kan udelukke, at
bestemmelserne ihvertfald i visse henseender vil blive
anset som umiddelbart anvendelige. Afggrende for, om
der vil blive statueret umiddelbar anvendelighed, er
formentlig, i hvilket omfang der stilles krav om, at en di-
rektivbestemmelse for at vaere umiddelbart anvendelig,
skal have borgerne som interessesubjekt. Tilsynsdirekti-
vernes tavshedspligtsbestemmelser tilsigter ikke, eller
ihvertfald kun meget indirekte, at tildele private rettig-
heder*”, men farst og fremmest at beskytte de nationale
tilsynsmyndigheders interesse i, at fortrolige oplysninger,
som den enkelte tilsynsmyndighed udleverer til tilsyns-
myndigheder i andre lande, holdes inden for en meget
snzver kreds af modtagere'". Medens spgrgsmalet om,
hvorvidt tilsynsdirektivernes tavshedspligtsbestemmelser
er direkte anvendelige, kan have vaesentlig betydning for
bl.a. privates mulighed for ved domstolene at sikre
efterlevelsen i dansk ret af bestemmelserne, har spgrgs-
malet om direkte anvendelighed imidlertid ikke serlig
betydning for afggrelsen af spgrgsmalet om, hvorvidt den

40)

Dette fremgar bl.a. af, at f.eks. bankdirektiverne ikke overhovedet
indeholder regler, som tilsigter at indfgre en fzllesskabsretlig
forpligtelse til bankhemmelighed pa linie med f.eks. bestemmelsen
i BSL § 54, stk. 2.

Se hertil EF-Domstolens afggrelse i sagen vedr. Hillegom-kommu-
ne omtalt ovenfor under afsnit 2.2.2, som ganske vist angik retstil-
standen fgr 2. bankdirektiv. Formélet med 2. bankdirektivs mere
udfgrlige tavshedspligtsbestemmelse synes imidlertid ikke
vasentligt at adskille sig fra formalet med 1. bankdirektivs mere
begrensede regulering.
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danske implementeringslovgivning er forenelig med de
danske fellesskabsretlige forpligtelser under direktiverne.
Er den danske implementeringslovgivning i strid med
direktiverne, foreligger en krenkelse af vore fzllesskabs-
retlige forpligtelser, uanset om direktivbestemmelsen er
direkte anvendelig eller ej.

Det ses nu og da anfgrt, at tilsynsdirektivernes tavshedspligts-
bestemmelser er udtgmmende i deres opregning af de tilfelde, hvor
videregivelse af fortrolige oplysninger fra de kompetente myndig-

heder kan ske*.

Det er min opfattelse, at man skal vare overordentlig varsom med
at betegne en givet retsakt, dansk eller fellesskabsretlig, som
udtgmmende, hvor dette ikke udtrykkeligt fremgér af retsaktens
klare ordlyd. Nar man - alene med grundlag i en bestemmelses
detaljeringsgrad eller formdl - antager, at den er udtgmmende,
overser man let, at spgrgsmalet for den domstol, som 1 sidste ende
skal tage stilling til forholdet, ikke blot er, om den kan fortolke
bestemmelsen som udtgmmende, men ogsa om den er tvunget til at
gore det, selv hvor afggrende hensyn eller virkelighedens starkt
patrengende eksempler taler derimod.

Savel ud fra forarbejderne til tilsynsdirektivernes tavshedspligtsbe-
stemmelser som ud fra deres ordlyd lader det sig let fastla, at
bestemmelserne er et ikke altid lige heldigt konstrueret eller
formuleret udtryk for et svert opndeligt kompromis mellem
medlemsstaternes forskellige opfattelser af tavshedspligten.

Der anvendes en vekslende reguleringsteknik.

Visse steder tales om, at tavshedspligten ikke er *til hinder for”
videregivelse i dette eller hint tilfzlde, medens det andre steder blot
hedder, at fortrolige oplysninger kan videregives i den eller den
situation. I begge tilfelde kan formuleringerne forstas som til-
sigtende en udtgmmende regulering eller som blot ikke-udtgmmen-
de, przciserende eksempler. I et enkelt tilfzlde tales om, at
oplysninger ikke ma videregives “medmindre” en bestemt situation

) Jf. siledes Dassesse, Isaacs & Penn, “E.C. Banking Law”,

s. 213 f.
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foreligger, hvilket sprogligt nermere peger mod en udtgmmende
regulering.

I en rakke tilfelde, hvor videregivelse kan ske, nazvnes den
institution eller det organ, der kan ske videregivelse til. I andre
tilfelde (f.eks. tilfelde omfattet af “straffelovgivningen™) sker
afgrensningen ikke institutionelt. men ud fra et retligt overbegreb.

I flere tilfelde bestemmes udtrykkeligt, at de institutioner/personer,
som modtager oplysninger fra tilsynsmyndighederne, skal undergives
samme tavshedspligt som disse - i andre tilfelde er dette ikke
nzvnt, men maske forudsat.

Selve videregivelsesterminologien varierer ogsa: Der tales om
“videregivelse af oplysninger”, “udveksling af oplysninger” og om
at “give oplysninger”, uden at der antagelig er tilsigtet dertil
svarende forskelle mellem situationerne. Men i ét tilfelde benyttes
en vasentlig anden terminologi: I art. 12, stk. 2, i bankdirektivet
tales om, at fortrolige oplysninger kun méa “anvendes” af de
kompetente myndigheder i nogle narmere opregnede tilfzlde,
herunder til paleggelse af sanktioner, i tilfzlde af administrativ
klagebehandling, eller hvis den kompetente myndigheds afggrelser
indbringes for domstolene. Efter en strikt ordfortolkning kan de
kompetente myndigheder i sadanne tilfelde altsa ikke videregive,
men blot anvende de fortrolige oplysninger. En sédan fortolkning er
dog nappe korrekt: Det er af fundamental betydning for savel den
administrative rekurs som domstolsprgvelsen af Finanstilsynets
afggrelser, at fortrolige oplysninger kan videregives i det for
provelsen forngdne omfang, og det ville derfor ogsa vere i strid
med grundleggende retsprincipper, om man alene med direktivet
skabte en adgang for Finanstilsynet til at velge og vrage mellem de
oplysninger, tilsynet er i besiddelse af, og alene anvende disse i det
omfang, tilsynet selv finder det hensigtsmassigt, medens en egentlig
videregivelse skulle vere afskaret. Bestemmelsen mé derfor, uanset
sprogbrugen, antagelig forstds siledes, at ogsa videregivelse kan ske
i de navnte tilfelde, altsd bl.a. i forbindelse med administrativ
rekurs eller domstolsprgvelse. Nar udtrykket “anvendes” er benyttet,
synes det da ogsa at skyldes, at man ikke har udvist tilstrekkelig
omhu under revisionen af den tavshedspligtsbestemmelse, som
indfgrtes ved 1. bankdirektiv. Efter 1. bankdirektiv var medlemssta-
terne forpligtede til at palegge deres tilsynsmyndigheder tavsheds-
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pligt saledes, at fortrolige oplysninger kun matte videregives i det
omfang, dette havde hjemmel i nationale lovbestemmelser. I prin-
cippet stod det derimod medlemsstaterne frit for at valge, hvilke
personer eller institutioner videregivelse matte ske til, sdlenge der
blot tilvejebragtes lovhjemmel i national ret dertil. Om de op-
lysninger, som tilsynsmyndigheden i én medlemsstat modtog fra
tilsynsmyndigheden i en anden, var det imidlertid udtrykkeligt
fastsat, at disse alene matte anvendes i nogle n@rmere angivne
sammenh&nge, bl.a. i forbindelse med administrativ rekurs eller
domstolsprgvelse af tilsynsmyndighedens afggrelser. Under I.
bankdirektiv kunne fortrolige oplysninger saledes godt videregives
til administrative rekursinstanser eller domstolene, hvis der blot var
national lovhjemmel dertil. Ved @ndringen af tavshedspligts-
bestemmelseme i forbindelse med 2. bankdirektiv har man til-
syneladende blot viderefgrt “anvendelses”-terminologien fra 1.
bankdirektiv uden at have sig for gje, at udgangspositionen
vaesentligt ®ndredes, s& det ikke l®ngere var tilstrekkeligt for
videregivelse, at der foreld hjemmel i national lovgivning dertil*.

I visse tilfzlde benyttes formuleringen “medlemsstaterne kan tillade
udveksling af oplysninger”, medens der i andre tilfzlde blot tales
om, at oplysninger kan videregives i den eller den situation. Det er
uklart, om og i hvilket omfang der er en videre skgnsmargin for
medlemsstaterne i de fgrstnzvnte tilfalde end i de sidstnavnte.

Visse dele af direktivernes tavshedspligtsbestemmelser synes
decideret usammenhzngende formuleret. Det gzlder navnlig
bestemmelsen i bankdirektivets art. 12, stk. 5, som ud fra en strikt
ordfortolkning kunne forstas sdledes, at udveksling af oplysninger
til f.eks. de organer, der medvirker ved likvidation og konkursbe-
handling, kun kan ske, hvis der er tale om en udveksling medlems-
staterne imellem, eller hvis der er flere tilsynsmyndigheder i samme
medlemsstat, hvilket imidlertid neppe kan vare tilsigtet.

Der kan peges pa flere yderligere eksempler, som sammen med de
foran n®vnte understreger, at der er mange og ganske vasentlige

9 Til illustration af 1. bankdirektivs tavshedspligtsbestemmelse og

dens fortolkning henvises til EF-Domstolens dom i sagen ved-
rgrende Hillegom Kommune omtalt ovenfor i afsnit 2.2.2, navnlig
til Generaladvokatens forslag til afggrelse.
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problemer med sdvel den logiske struktur og opbygning som
ordvalget og formuleringerne i tilsynsdirektivernes tavshedspligtsbe-
stemmelser. Disse problemer medfgrer for det fgrste, at man ikke
uden videre kan undergive direktivbestemmelserne en strikt
fortolkning efter ordlyden, for det andet at man efter min opfattelse
heller ikke uden videre kan gi ud fra, at opregningen af de tilfzlde,
hvor videregivelse af oplysninger kan ske, er udtgmmende eller fra
Radets side er tilsigtet at vere det (hvilket bl.a. ogsa understgttes af
de protokolerkleringer, som blev vedtaget i forbindelse med di-
rektivbestemmelsernes tilblivelse).

Nar man henser til, at formalet med tilsynsdirektivernes tavsheds-
pligtsbestemmelser utvivlsomt er at sikre, at fortrolige oplysninger
kun videregives til en meget begrenset kreds af modtagere*”, kan
der dog nappe vere tvivl om, at EF-Domstolen - pé linie med sin
sedvanlige fortolkningsstil - vil fortolke de dele af tavshedspligtsbe-
stemmelserne, som palegger tavshedspligten, udvidende, og de
undtagelser, som ggr indskrenkninger deri, indskr@nkende eller
ihvertfald med tilbageholdenhed, og man skal n@ppe paregne, at EF-
Domstolen vil acceptere videregivelse af fortrolige oplysninger i
tilfelde, som ikke er opregnet i direktivbestemmelserne, medmindre
afggrende reale hensyn eller abenbare svagheder i direktivfor-
muleringemne taler derfor.

*) Se bl.a. preambel nr. 8 i Dir. 95/26 (BCCI-direktivet).
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Kapitel 11l
Hvilke oplysninger er fortrolige?

3.1. Tavshedspligten angar “fortrolige oplysninger”
Tilsynsdirektiverne angiver, at tilsynsmyndighedernes tavshedspligt
indebarer, at “de fortrolige oplysninger”, en tilsynsmyndighed
modtager i forbindelse med sit hverv, ikke ma videregives til andre
personer eller myndigheder.

Tilsynsdirektiverne fastsztter ikke n@rmere, hvad der skal forstas
ved “fortrolige oplysninger”, og man ma i lyset heraf antage, at der
tilkommer medlemsstaterne et ganske bredt skgn ved fastleggelsen
af, hvad der nermere skal forstds ved begrebet, ihvertfald sd lenge
der ydes en beskyttelse som er rimelig og forsvarlig under hensyn
til forméalet med og baggrunden for tilsynsdirektivernes tavsheds-
pligtsbestemmelser.

BSL § 50 b, stk. 1, angiver, at Finanstilsynets ansatte og eksperter,
der handler eller har handlet pa tilsynets vegne, “er forpligtede til at
hemmeligholde, hvad de gennem deres virksomhed bliver vidende

"

om .

Efter sin ordlyd gér § 50 b, stk. 1, for sa vidt videre end direktivet,
idet tavshedspligten efter § 50 b, stk. 1, ikke blot omfatter “fortro-
lige oplysninger” men alt, hvad Finanstilsynet bliver vidende om
gennem sin virksomhed.

Bestemmelser, der palegger szrlige persongrupper tavshedspligt
med hensyn til alt, hvad de erfarer under deres virksomhed, er ikke
ukendt i dansk ret og ma evt. efter omstendighederne fortolkes
strikt efter deres ordlyd*®.

4 Se Bet. 998/1984 s. 90 f.
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Det fremgar imidlertid forudsztningsvis af BSL § 50 b, stk. 2, og
af bemarkningemne til denne bestemmelse, at hemmeligholdelsesfor-
pligtelsen efter stk. 1 angér “fortrolige oplysninger”.

Folketingets Ombudsmand har da ogsi om den tilsvarende for-

mulering i Realkreditlovens davarende § 98 udtalt*:

“Bestemmelsens ordlyd kunne umiddelbart forstas
sdledes, at tavshedspligten omfatter alt, hvad de ansatte
i Finanstilsynet far kendskab til i deres virksomhed. En
sadan fortolkning - der fuldstendig ville afskeere offent-
lighedens adgang til aktindsigt i dokumenter vedrprende
realkreditinstitutter - er imidlertid ikke pakreevet ud fra
de hensyn, tavshedspligten ma antages at skulle varetage.
Bestemmelsen ma derfor tillegges et mindre vidtgdende
indhold.

(-.)

Realkreditlovens § 98 er heller ikke til hinder for at
meddele aktindsigt i dokumenter, der indeholder op-
lysninger, som bestemmelsen ikke kan antages at tage
sigte pa.”

Ombudsmandens udtalelse er ganske vist afgivet fgr implementerin-
gen af 2. bankdirektiv, men direktivet, der jo netop udelukkende
taler om hemmeligholdelse af fortrolige oplysninger, ses ikke at
have medfgrt ®ndringer i grundlaget for Ombudsmandens vurdering
pé dette punkt.

3.2. De enkelte tilfaeldegrupper

Hverken tilsynsdirektiverne eller tilsynslovene fasts®tter udtrykke-
ligt, hvad der skal forstas ved “fortrolige oplysninger”. Det skyldes
utvivlisomt de retstekniske vanskeligheder ved at angive en przcis
definition. Det er vanskeligt at give en udtgmmende opregning af,
hvilke oplysninger som skal behandles fortroligt, uden at en sadan
opregning enten bliver si bred, at den bliver uden reelt meningsind-
hold, eller fgrer til, at tavshedspligten udstrekkes videre, end hvad
hensynene bag bestemmelsen tilsiger.

%) Udtalelse af 7. december 1990, resumeret i FOB 1990, Sagregi-
ster.
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Af bemarkningerne til lovforslaget om § 50 b fremgér dog, at der
ved fortrolige oplysninger forstas “oplysninger om et pengeinstituts
forretningsmeessige forhold og kunders forhold samt oplysninger,

som efter deres karakter er fortrolige.

»47)

Den britiske Banking Act 1987 (som @ndret) indeholder
i artikel 82 hovedreglen om, at “(a) no person who under
or for the purposes of this Act receives information
relating to the business or other affairs of any person;
and (b) no person who obtains any such information
directly or indirectly from a person who has received it
as aforesaid, shall disclose the information ...." Herefter
tilfgjes det, at dette dog ikke g®lder "information which
at the time of the disclosure is or has already been made
available to the public from other sources or .... infor-
mation in the form of a summary or collection of infor-
mation so framed as not to enable information relating
to any particular person to be ascertained from it". 1 den
britiske lovgivning er afgrensningen af, hvad der er
fortrolighedsbelagt sdledes indarbejdet i lovteksten som
en undtagelse fra forbudet mod videregivelse.

I den tyske Gesetz iiber das Kreditwesen henvises der i
§ 9(1) til "Tatsachen, deres Geheimhaltung im Interesse
des Kreditinstituts oder eines dritten liegt, insbesondere
Geschafts- und Betriebsgeheimnisse..."

I den svenske sekretesslagen hedder det i 8:5, at

"Sekretess giiller i statlig myndighets verksamhet, som
bestdr i tillstandsgivning eller tillsyn med avseende pa
bank- och kreditvisendet, virdepappersmarknaden eller
forsiikringsvisendet, for uppgift om

1. affars- eller driftforhdillanden hos den som myndig-
hetens verksamhet avser, om det kan antas att han lider
skada om uppgiften rijs,

2. ekonomiska eller personliga forhdllanden for annan,
som har trétt i affdrsforbindelse eller liknande forbindel-
se med den som myndighetens verksamhet avser."

47

FT 1989-90, Tilleg A, sp. 3426.
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Som det ses, sondres der i den svenske lov mellem
virksomheder, som er undergivet tilsynet, og tredjemand,
som har en forretningsmessig forbindelse eller for-
bindelse i gvrigt med den, der er undergivet tilsynet.
Sondringen er af betydning, idet regeringen i s@rskilt til-
felde ma undtage fra tavshedspligten i den fgrstnzvnte
kategori, d.v.s. for sa vidt tavshedspligten vedrgrer
tilsynsbelagte myndigheder. Ud over de ovennavnte
kategorier glder tavshedspligten ogsa i det omfang, der
foreligger en af riksdagen godkendt aftale med fremmed
land eller mellemfolkelig organisation.

3.2.1. “Kunders forhold”

Nar tavshedspligten for Finanstilsynet omfatter “kunders forhold”,
ma det ses som en naturlig og ngdvendig understgttelse af bank-
hemmeligheden, som hurtigt kunne blive illusorisk, hvis der var
almindelig offentlighed om de oplysninger vedrgrende kunder, som
Finanstilsynet ngdvendigvis vil komme i besiddelse af i forbindelse
med tilsynet.

Tavshedspligten om kunders forhold fortolkes - bl.a. pa grund af
bankhemmelighedens centrale betydning - meget vidtgaende. Den
omfatter ikke blot oplysninger om, hvilke konkrete indestdender
eller 1an, en kunde métte have i et bestemt pengeinstitut, men tillige
oplysninger om selve det forhold, at en person eller et selskab er
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kunde i et bestemt pengeinstitut, herunder de sékaldte ‘“‘stamop-
lysninger” (oplysninger om en kundes navn, stilling og bopal)**.

Tavshedspligten omfatter ikke blot oplysninger vedrgrende kundens
gkonomiske forhold, men ogsa andre oplysninger, som Finanstil-
synet af den ene eller den anden grund kommer i besiddelse af i
forbindelse med sit tilsyn, f.eks. oplysninger om en kundes familie-

massige forhold, helbredsforhold eller arbejdsmassige situation*”.

3.2.2. “Etpengeinstituts forretningsmaessige forhold”
Tavshedspligten, for sd vidt angar oplysninger om pengeinstitutters
forhold, ma - som for kunders vedkommende - fortolkes meget
vidtgaende. Den omfatter savel oplysninger af egentlig gkonomisk
karakter, det vere sig om instituttets generelle stilling eller institut-
tets engagement i specielle sager, som andre oplysninger om
instituttets dispositioner.

Nar oplysninger om et pengeinstituts forretningsmassige forhold er
fortrolige, har det to centrale begrundelser:

8 Jf.f.s.v. angar bankernes tavshedspligt George Wenning, “Eksiste-

rer bankhemmeligheden?”, UfR 1996 B s. 50 samt Boye Jacobsen
m.fl., “Bank- og sparekasseloven med kommentarer”, s. 391. Se
dog herimod Lars Hedegaard Kristensen, “Tavshedspligt og
koncerndannelse”, Juristen 1993, s. 226. Der kan n&ppe vare tvivl
om, at ogsé stamoplysninger er omfattet af tavshedspligten. En
kunde kan have interesse i. at det ikke kommer til andres
kendskab, i hvilke(t) pengeinstitut(ter) han er kunde, bl.a. fordi
sadanne oplysninger efter omstendighederne kan kombineres med
andre oplysninger og medvirke til at tegne et billede af kundens
pkonomiske forhold. At stamoplysninger er omfattet af tavsheds-
pligten fremgér ogsd af FT 1988/89, Tilleg A, sp. 3483. Nir
pengeinstitutternes tavshedspligt omfatter stamoplysninger ma
dette tilsvarende galde Finanstilsynets tavshedspligt.
49 Oplysninger om samlivsforhold m.v. for kunder kan bl.a. komme
i Finanstilsynets besiddelse i forbindelse med en “samhgrigheds-
vurdering” efter BSL § 23 ff, jf. f.eks. Erhvervsankenavnets
kendelse af 30. maj 1994.
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For det fgrste har pengeinstitutter pa samme made som andre
virksomheder krav pa en rimelig beskyttelse af drifts- og for-
retningshemmeligheder samt andre oplysninger, hvis offentligggrelse
direkte eller indirekte vil kunne pavirke pengeinstituttets almindelige
konkurrencemassige stilling. Her er beskyttelsesinteressen altsa det
enkelte pengeinstitut.

For det andet vil offentligggrelse af oplysninger, som er tvivlende
eller kritiske over for et pengeinstituts soliditet eller finansielle
forhold i gvrigt, efter omstendighederne i sig selv kunne bringe det
pagzldende institut i krise med de alvorlige konsekvenser, det vil
kunne have for instituttet som for finanssektoren som helhed.

Der kan nzppe i udtrykket “forretningsmassige forhold” indlegges
noget egentligt krav om, at oplysningerne skal have en searlig
kvalificeret natur for, at tavshedspligten er gldende. Alle et
pengeinstituts forhold mé ihvertfald formodningsvis vare “forret-
ningsmassige”.

Noget andet er, at Finanstilsynet neppe kan vare afskaret fra at
meddele visse oplysninger til offentligheden om pengeinstitutter,
hvor dette i gvrigt synes stemmende med vasentlige formal i BSL’s
regulering, f.eks. be- eller afkrefte om et pengeinstitut har opnaet
den forngdne tilladelse til at drive virksomhed efter BSL § 6 ff, jf.
nermere nedenfor.

3.2.3. “Oplysninger, som efter deres karakter er for-
trolige”

Fortrolighedsforpligtelsen for Finanstilsynet angar ikke alene

oplysninger vedrgrende kunders eller enkelte institutters forhold,

men efter lovens forarbejder ogsa gvrige “oplysninger, som efter

deres karakter er fortrolige”.

Denne supplerende motivudtalelse ggr det klart, at der ikke
ngdvendigvis kan ske videregivelse af oplysninger, som Finanstil-
synet kommer i besiddelse af i forbindelse med tilsynsvirksomheden,
blot fordi oplysningerne ikke er direkte relateret til enkelte kunders
eller enkelte pengeinstitutters forhold. Tavshedspligtens udstrekning
ma i hvert enkelt tilfelde afggres ud fra betragtninger om det
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overordnede formal med loven i almindelighed og tavshedspligten
for Finanstilsynets ansatte i s@rdeleshed.

Tavshedspligten ma f.eks. ganske oplagt ogsa omfatte oplysninger
om gkonomiske eller forretningsmassige forhold for personer eller
selskaber, som ikke er kunder i egentlig forstand, men som f.eks.
kautionerer for kunder, har ejerandele i kunder eller pa anden vis
har en personlig, gkonomisk eller forretningsmassig tilknytning til
kunder uden selv at vare det. Den vil ligeledes omfatte forhold
vedrgrende pengeinstitutters ejere, ledelse eller samarbejdspart-
nere/aftaleparter, ihvertfald hvor disse oplysninger ikke ad anden vej
er offentligt tilgengelige, f.eks. fordi de fremgar af registreringer i
Erhvervs- og Selskabsstyrelsen eller af pengeinstitutternes offent-
liggjorte arsregnskaber.

Det vil antagelig normalt vaere en foruds®tning for, at en oplysning
er omfattet af tavshedspligten, at den under en eller anden form
refererer sig til konkrete personers eller selskabers forhold. Generelle
statistiske oplysninger, som ikke abner mulighed for, at konkrete
kunder eller pengeinstitutter kan identificeres, er som udgangspunkt
ikke omfattet, jf. nedenfor under 3.3.

Nar henses til, at formalet med Finanstilsynets tavshedspligt ogsa er
at undga, at den generelle tillid til finanssektoren svaekkes, kan det
dog n&ppe udelukkes, at tavshedspligten i s@regne tilfelde ogsé kan
omfatte resultatet af mere generelle undersggelser/redeggrelser i
Finanstilsynet, hvor sddanne undersggelser/redeggrelser indeholder
oplysninger, der vil kunne svaekke tilliden til bestemte sektorer/bran-
cher inden for finanssektoren.

3.2.4. Oplysninger, som ikke er omfattet af Finanstil-
synets szerlige tavshedspligt

Nar der ikke kan angives nogen udtgmmende opregning af, hvilke

oplysninger, der er omfattet af Finanstilsynets s@rlige tavshedspligt,

kan der selvsagt heller ikke angives nogen udtgmmende opregning

af, hvilke oplysninger der ikke er omfattet af den sarlige tavsheds-

pligt.

Det er dog oplagt, at Finanstilsynets s®rlige tavshedspligt ikke
omfatter oplysninger om Finanstilsynets generelle regeludstedelse,
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herunder korrespondance og mgder med andre myndigheder om den
generelle fortolkning af tilsynslovgivningen, materiale om Fi-
nanstilsynets deltagelse i lovforberedende arbejde™ og lignende
oplysninger af generel, reguleringsmassig karakter'".

Materiale af mere generel karakter, som udsendes af Finanstilsynet
til alle pengeinstitutter, vil normalt ej heller vere omfattet af den
serlige tavshedspligt®™.

Som tidligere anfgrt omfatter Finanstilsynets s®rlige tavshedspligt
antagelig heller ikke oplysninger om, hvorvidt et pengeinstitut har
opnaet tilladelse til at drive virksomhed som sadan, om navnene pé
registrerede filialer, reprazsentationskontorer m.v., jf. BSL §§ 6 ff>*.
Det er her i trdd med selve formalet med godkendelses- og regi-

% Se Finanstilsynets afggrelse refereret i Erhvervsankenzvnets

kendelse af 22. februar 1996 om udlevering af materiale om
lovforberedende arbejde, korrespondance og mgder med andre
myndigheder om fortolkningsspgrgsmal m.v. Materiale af den
nzvnte art vil efter omstendighederne kunne vare undtaget fra
aktindsigt efter Offentlighedslovens § 2, stk. 2, eller efter reglerne
i Offentlighedslovens kap. 3. I en afggrelse af 18. oktober 1991
afviste Finanstilsynet netop under henvisning til Offentligheds-
lovens § 2, stk. 2, om lovforberedende arbejde at give en journa-
list aktindsigt i en redeggrelse udarbejdet af et af Boligministeriet
nedsat udvalg til udarbejdelse af et forslag til regler for optagelse
af ansvarlig indskudskapital i realkreditinstitutter.

Se hertil Folketingets Ombudsmands udtalelse af 7. december
1990 vedr. Realkreditlovens § 98, FOB 1990 Sagregistret.

52 Jf. Finanstilsynets afggrelse refereret i ankenzvnskendelsen af 22.
februar 1996, note 50 ovenfor, hvor Finanstilsynet udleverede et
regelfortolkende notat, der var sendt til alle danske pengeinstitut-
ter.

Finanstilsynet har ved afggrelser af 27. og 28. april 1994 siledes
imgdekommet en journalists anmodning om aktindsigt i op-
lysninger om, hvilke navngivne pengeinstitutter m.v. Finanstil-
synet havde registreret som filialer, grenseoverskridende tjene-
steydelsesvirksomheder og repraesentationskontorer i en n&rmere
angiven periode.
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streringsprocedurerne, at enhver i princippet kan fa oplyst, hvorvidt
en bestemt virksomhed er indehaver af de forngdne tilladelser’”.
Derimod vil de mere konkrete oplysninger, tilsynsbelagte virksom-
heder afgiver til Finanstilsynet med henblik pa at erhverve godkend-
else/opna registrering, vere omfattet af tavshedspligten.

I en konkret sag om fortolkningen af tavshedspligtsbestemmelsen i
LFV har Finanstilsynet udtalt™, at en oplysning om, hvorvidt
Forsikringsradets formand havde deltaget i Forsikringsradets
behandling af en bestemt sag, var omfattet af Finanstilsynets serlige
tavshedspligt. Spgrgsmalet blev rejst af en klager, der antydningsvis
fandt, at Forsikringsradets formand var inhabil i behandlingen af den
pageldende sag. Finanstilsynets opfattelse er pa dette punkt neppe
holdbar.

Forsikringsrddet og Finanstilsynet udggr 2 enheder inden for samme
myndighed, jf. LFV § 237 og kendelse af 28. december 1995 fra
Erhvervsministeriets Erhvervsankenzvn. Der er tale om en ganske
seregen forvaltningsmassig struktur, idet Finanstilsynet udgver sine
befgjelser “i forening med” Forsikringsradet.

Hverken efter sin ordlyd eller ud fra formalsbetragtninger omfatter
Finanstilsynets s®rlige tavshedspligt spgrgsmél om, hvem der som
medlem af Forsikringsradet eller som medarbejder hos Finanstilsynet
har deltaget i behandlingen af konkrete sager, med mindre en sddan
oplysning undtagelsesvis i sig selv kunne afslgre forhold, som er
omfattet af den sazrlige tavshedspligt, f.eks. afslgre at en sag
overhovedet eksisterer i de sarlige tilfzlde, hvor netop oplysning
om selve eksistensen af en sag vil afslgre tavshedsbelagte forhold*.

) Smh. i gvrigt med den praksis, som gzlder under offentligheds-

loven og forvaltningsloven, og som antager, at rent objektive
oplysninger om udstedelse af pas, kgrekort, jagttegn m.v. ikke er
fortrolige, jf. f.eks. John Vogter, “Offentlighedsloven med
kommentarer”, s. 186.

9 Finanstilsynets skrivelser af 24. april og 3. juli 1991.

3 Smh. John Vogter, “Forvaltningsloven med kommentarer”, s. 196,
om undtagelse fra aktindsigt efter Forvaltningslovens § 15, hvor

selve eksistensen af en sag er fortrolig.
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Folketingets Ombudsmand har i sin udtalelse af 7. december 1990
om den sarlige tavshedspligt for Finanstilsynet i Realkreditlovens
§ 98 udtalt, at den s®rlige tavshedspligt ikke omfatter “oplysninger
om tilsynets interne forhold m.v.”

Det er desuden almindeligt antaget, at ihvertfald en part, over for
hvem der er truffet en afggrelse, har krav pd at fa oplyst, hvem der
som medlemmer af administrative n@vn og rad eller som sagsbe-
handlere i gvrigt har deltaget i afggrelsen af konkrete sager’”’. Men
selv i forhold til personer, som ikke er parter, krzver det antagelig
en s&rlig begrundelse, typisk hensynet til beskyttelse af den der har
medvirket ved afggrelsen, at hemmeligholde navnene péd sagsbe-
handlere, medlemmer af nzvn og rad m.v., som har truffet af-

gorelsen™,

Det er derfor ogsa min opfattelse, at det ville have varet bedst
stemmende med god forvaltningsskik, om Finanstilsynet 1 den
konkrete sag (szrligt henset til at der var rejst konkret tvivl om,

7 Se FOB 1989 s. 151, FOB 1990 s. 216, John Vogter “Offentlig-
hedsloven med kommentarer”, s. 188, og Hans Gammeltoft-
Hansen m.fl. “Forvaltningsret”, 1994, s. 271 og 285. I Lands-
skatteretten har man i en arrekke fulgt den praksis, at man ikke
har offentliggjort navnene pa de personer, der har deltaget i
Landsskatterettens afggrelse af konkrete sager. Bl.a. foranlediget
af en hgjesteretssag, som matte gd om, fordi det viste sig, at en
hgjesteretsdommer uafvidende tidligere havde deltaget i Lands-
skatterettens afggrelse af samme sag, er der nu med Lov nr. 491
af 12. juni 1996 vedtaget en lovfastelse af, at Landsskatterettens
kendelser skal angive navnene p& de medlemmer, der har deltaget
1 afggrelsen, jf. Lovforslag L 256 af 24. april 1996. I henhold til
lovforslagets bemarkninger tilsigter @ndringen at “styrke den
almindelige tillid til Landsskatterettens virke, herunder modvirke
eventuelle habilitetskonflikter”.

% Se Vogter, op.cit.
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hvorvidt der forela inhabilitet) havde oplyst, hvorvidt Forsikringsra-

dets formand havde deltaget i behandlingen af den konkrete sag™.

I serdeleshed betragter jeg det som problematisk, at Finanstilsynet
henfgrte sin afvisning af at meddele denne oplysning under tilsynets
serlige tavshedspligt, fordi den sarlige tavshedspligt medfgrer, at
Finanstilsynet ikke alene ikke havde pligt til at udlevere oplys-
ningen, men heller ikke ville vare berettiget dertil, selv ud fra
princippet om “meroffentlighed”. Som omtalt i kapitel I fglger
princippet om meroffentlighed direkte af Offentlighedsloven. En
forvaltningsmyndighed har derfor pligt til pd begzring at tage
stilling til en anmodning om meroffentlighed og er ikke berettiget
til ved en fast administrativ praksis altid eller sd godt som altid at
give afslag pd sddanne anmodninger®”. Ved at henfgre forholdet
under Finanstilsynets s@rlige tavshedspligt afskar tilsynet siledes sig
selv fra at foretage den afvejning med hensyn til meroffentlighed,
som Offentlighedsloven palagger den offentlige forvaltning pligt til.

3.3. Omstaendigheder som fratager fortrolige oplys-
ninger deres fortrolige karakter

3.3.1. “Summarisk eller samlet form”

2. bankdirektivs tavshedsbestemmelse fastsatte, at fortrolige
oplysninger ikke ma videregives “undtagen i summarisk eller samlet
form, saledes at de enkelte institutter ikke kan identificeres™.

Tilsvarende fastslar BSL § 50 b, stk. I, at de oplysninger, der er
omfattet af tavshedspligten, “dog [kan] videregives i summarisk eller
samlet form, nar hverken det enkelte pengeinstitut eller dets kunder
kan identificeres”.

" Det fremgir af sagens akter, at Forsikringsridets formand i gvrigt

ikke selv havde indvendinger imod en offentligggrelse af hans
deltagelse i sagens behandling. For god ordens skyld bemearkes,
at min gennemgang af sagens materiale ikke har givet mig
anledning til at antage, at der i det konkrete tilflde faktisk skulle
have eksisteret et habilitetsproblem.
8 Se Gammeltoft-Hansen m.fl.. “Forvaltningsret”, s. 265, og kap. II
i Justitsministeriets vejledning om offentlighedsloven.
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Formelt er den danske lovbestemmelse mere vidtgaende end
direktivteksten, idet den udtrykkeligt anfgrer, at hverken kunder eller
pengeinstituttet ma kunne identificeres, medens direktivteksten alene
angdr muligheden for at identificere pengeinstituttet.

Det ma dog antages, at ogsa direktivteksten forudsatter, at ej heller
kunder ma kunne identificeres, nar der fremlegges oplysninger i
samlet eller summarisk form. Nér kunder ikke udtrykkeligt er omtalt
i direktivet, h&nger det formentlig sammen med, at man ikke har
betragtet det som nogen narliggende, praktisk mulighed, at
udlevering af oplysninger om kunder skulle kunne komme pa tale -
tilsynsvirksomheden retter sig jo mod pengeinstitutterne, ikke mod
de enkelte kunder, og for Radet har det nappe forekommet
sandsynligt, at der i forbindelse med tilsynsvirksomheden skulle
kunne opstd noget behov for udlevering af oplysninger om kunder,
ej heller i summarisk eller samlet form.

Formuleringen i 2. bankdirektiv om videregivelse i summarisk eller
samlet form blev indsat under den afsluttende behandling af
direktivet.

Malsetningen med tilfgjelsen synes at have varet at klarggre, at
tavshedspligten principielt ikke bgr finde anvendelse pé oplysninger,
der videregives i en sddan, anonymiseret form, at den ikke bryder
hverken bankhemmeligheden eller de gvrige hensyn bag hemmelig-
holdelse af pengeinstitutternes egne forhold.

Tages formuleringen for palydende, er det imidlertid ikke til-
streekkeligt, at oplysninger videregives i anonymiseret form, sa
hverken det enkelte pengeinstitut eller enkelte kunder kan identifi-
ceres. Det kraeves tillige, at videregivelsen skal ske i “summarisk
eller samlet form”.

Dette krav er i realiteten et krav om anvendelse af en s&rlig metode
til sikring af, at der ikke kan ske identifikation af enkelte pengeinsti-
tutter eller kunder. Kravet har antagelig den praktiske baggrund, at
en udlevering af konkrete dokumenter og oplysninger alene med en
udstregning af navne, adresser m.v. typisk ikke vil indebare nogen
reel anonymisering, fordi andre forhold i det pagazldende dokument
eller omstzndighederne i gvrigt vil muligggre identifikation. Det
bemarkes i denne forbindelse, at det er fast antaget, at allerede de
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almindelige danske regler om tavshedspligt i Straffeloven og For-
valtningsloven er til hinder for udlevering af fortrolige oplysninger
i anonymiseret form, hvor det er kendeligt for en lidt bredere kreds,
at de pagaldende oplysninger angar en bestemt fysisk eller juridisk
persons forhold®".

Er det efter omstendighederne dbenbart, at en let og enkel ud-
stregning af navne m.v. ikke levner nogen mulighed for at identifi-
cere bestemte kunder eller institutter og ej heller muligggr afslgring
af andre tavshedsbelagte forhold, kan det ud fra formalsbetragtninger
efter min opfattelse neppe tillzgges afggrende betydning, i hvilken
grad oplysningemne kan siges at vaere givet i summarisk eller samlet
form.

Det forhold, at Finanstilsynet er pélagt en sarlig tavshedspligt,
medfgrer, som omtalt ovenfor i kapitel I, ikke, at Finanstilsynet
generelt er fritaget for anvendelsen af Offentlighedslovens regler om
aktindsigt. Den s@rlige tavshedspligt kan kun medfgre indskraenk-
ninger i adgangen til aktindsigt efter Offentlighedsloven, for s vidt
angar de fortrolige oplysninger, som er omfattet af den serlige
tavshedspligt®®.

Savel Offentlighedslovens regler som almindelige principper for god
forvaltningsskik tilsiger, at Finanstilsynet i hvert tilfelde ma
foretage et konkret skgn over, hvorvidt en oplysning, tilsynet er

8 Se Bet. 998/1984 s. 75, Basse og Jgrgensen, “Fortrolighed i

forvaltningen”, s. 44 f, og UfR 1960.382. Det antages dog ogsa,
at der ikke foreligger afslgring af fortrolige oplysninger blot fordi
den pageldende kan genkende sig selv ud fra de anonymiserede,
videregivne oplysninger.

[ et par tilfelde har Finanstilsynet og Erhvervsanken®vnet udtrykt
sig pa en misforstdelig made herom, jf. Erhvervsanken®vnets
kendelse af 22. februar 1996 med citat fra Finanstilsynets
afggrelse, samt Finanstilsynets afggrelse af 20. januar 1995. Der
er dog en raekke eksempler fra praksis pa, at Finanstilsynet efter
Offentlighedslovens regler fra konkrete sager har fremfundet og
givet aktindsigt i dokumenter af generel natur (pressemeddelelser,
offentliggjorte beretninger m.v.), som ikke kunne anses for
fortrolige oplysninger.
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blevet bedt om at udlevere, er omfattet af den szrlige tavshedspligt,
herunder om udlevering kan ske i anonymiseret eller ekstraheret
form, uden at tavshedspligten derved krankes.

Fordi sdvel direktivteksten som den danske lovtekst udtrykkeligt
stiller krav til metoden for anonymisering, ma Finanstilsynet
imidlertid utvivlsomt have en meget vid adgang til at nagte
udlevering af konkrete dokumenter eller oplysninger i en mere
simpelt anonymiseret form.

Dette synes da ogsa ganske klart at kunne udledes af Erhvervsan-
kenzvnets praksis.

I Erhvervsankenzvnets kendelse af 23. oktober 1995
stadfaestede ankenzvnet Finanstilsynets afvisning af at
give en journalist aktindsigt i en rekke n@rmere angivne
(og til dels generelle) oplysninger vedrgrende fargske
pengeinstitutters forhold. Anken®vnet traf sin afggrelse
bl.a. med bemarkning om, at “det ikke efter forholdene
[kunne] anses for faktisk muligt at give oplysninger,
uden at pengeinstituttet eller dets kunder kan identifi-
ceres”.

1 Erhvervsanken®vnets kendelse af 22. februar 1996
stadfestede ankenzvnet Finanstilsynets afvisning af at
give en journalist aktindsigt i Finanstilsynets sager ved-
rgrende spekulationsforbuddet for direktgrer i banker,
sparekasser og forsikringsselskaber. Journalisten havde
med henvisning til BSL § 50 b, stk. 1, sidste pkt.,
udtrykkeligt foreslaet. at oplysningerne kunne afgives i
anonymiseret form. Finanstilsynet afviste dette, og gjorde
under sagen gzldende, at undtagelsen i § 50 b, stk. 1,
sidste pkt., alene gav Tilsynet en mulighed for at videre-
give fortrolige oplysninger i summarisk eller samlet
form, men ikke medfgrte nogen pligt for Tilsynet til at
imgdekomme en begaring om aktindsigt ved i anonymi-
seret form at videregive oplysninger om konkrete sager.
Ankenzvnet udtalte lakonisk, at navnet ikke fandt
grundlag for at tilsidestte Tilsynets afggrelse.

Offentlighedsloven giver ikke borgerne adgang til at forlange, at
Finanstilsynet (eller andre offentlige myndigheder) skal foretage
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nogen selvstendig, kvalificeret bearbejdning eller sammenskrivning
af materiale, som beror hos myndigheden. Adgangen til aktindsigt
efter Offentlighedsloven indebarer principielt alene adgang til for
enhver at ggre sig bekendt med konkrete dokumenter m.v., som
beror hos myndigheden (evt. med udstregning/udeladelse af
oplysninger, som konkret er undtaget fra aktindsigt), men indeholder
ikke hjemmel til at forlange af en myndighed, at den udarbejder en
redeggrelse eller fremstilling i “summarisk eller samlet form”, hvor
myndigheden pa mere kvalificeret vis sammenstiller eller pa anden
méde bearbejder oplysninger fra (flere forskellige) konkrete sager®.
Det kan derfor heller ikke i medfgr af Offentlighedslovens alminde-
lige regler kr@ves af Finanstilsynet, at tilsynet i tilfzlde, hvor en
simpel anonymisering ikke vil vare tilstreekkelig til at respektere
tavshedspligten, udarbejder en redeggrelse i “samlet eller sum-
marisk” form. Har Finanstilsynet derimod udarbejdet sadant
materiale i anden anledning (og materialet respekterer den sarlige
tavshedspligt), vil det kunne vare omfattet af aktindsigten efter
Offentlighedsloven, medmindre en af de s@rlige undtagelser i denne
lov finder anvendelse®.

Folketingets Ombudsmand har i sin udtalelse af 7. december 1990
udtalt, at “oplysninger om Finanstilsynets praksis (i anonymiseret
form)....ikke [kan] anses for at vere omfattet af den foreskrevne
tavshedspligt”. Der er tilsyneladende ikke fuld overensstemmelse
mellem denne udtalelse og den ovenfor refererede ankenavnskendel-
se af 22. februar 1996. Ombudsmandens udtalelse ma imidlertid nok
leses med den modifikation, at udlevering af kopier af konkrete
forvaltningsafggrelser i en simpelt anonymiseret version klart ma
forudsette, at det ikke pa grundlag af kopierne er muligt at udlede
oplysninger om tavshedsbelagte forhold. Tavshedspligten kan her
efter omstendighederne fgre til, at Finanstilsynet ikke engang i
anonymiseret form kan udlevere kopi af konkrete forvaltnings-

® Se pa linie hermed Basse og Jgrgensen, “Fortrolighed i for-

valtningen”, s. 89.

Se f.eks. Ombudsmandens udtalelse af 7. december 1990 om
Realkreditlovens § 98, hvoraf fremgar, at “statistiske oplysninger”
ikke er omfattet af Finanstilsynets s@rlige tavshedspligt. I sine
drsberetninger offentligger Finanstilsynet da ogsé et ganske
omfattende statistisk materiale.
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massige afggrelser (til andre end parterne), hvor det selv af det
anonymiserede dokument - f.eks. som fglge af en mere generel
omtale i dagspressen el. lign. - vil veere klart, hvem afggrelsen retter
sig til, og hvor afggrelsen indeholder fortrolige oplysninger, eller
hvor overhovedet det forhold, at der er truffet en afggrelse i forhold
til den pagzldende, vil afslgre tavshedsbelagte oplysninger.

Hvor der foreligger spgrgsmil om udlevering af oplysninger i
henhold til de konkrete undtagelsestilfelde i § 50 b, stk. 2, er der
naturlig grund til at vere mindre restriktiv. Formelt er der i
undtagelsestilfzldene ikke noget krav om, at oplysninger skal
udleveres i summarisk eller samlet form, men det kan efter om-
stendighederne alligevel vare pakrevet, at der sker en anonymi-
sering af dele af de udleverede oplysninger, og en mere simpelt
gennemfgrt anonymisering vil i sadanne tilfelde vel oftest vare
tilstrekkelig.

[ Erhvervsanken®vnets kendelse af 4. juli 1991
tilsidesatte ankenavnet en afggrelse fra Finanstilsynet,
som na&gtede udlevering af en rapport, udarbejdet af et
af Finanstilsynet antaget, uafth@ngigt revisionsfirma, om
forholdene 1 et konkursramt pengeinstitut. Klageren
havde begaret rapporten udleveret til brug for en mod
pengeinstituttets konkursbo anlagt retssag om ugyldighed
af klagerens aktietegning i pengeinstituttet, jf. undtagel-
sen 1 den davaerende BSL § 50 a, stk. 2, nr. 2 (nu
§ 50 b, stk. 2, nr. 2). Kuratorerne i konkursboet havde
tiltrddt begzringen om udlevering af rapporten til brug
for retssagen. Anken®vnet fastslog, at den nzvnte
undtagelse i BSL ikke @ndrede p4, at der efter pengein-
stituttets konkurs fortsat var grund til at opretholde
fortrolighed om kundernes forhold. Det var under sagen
oplyst, at Finanstilsynet havde ladet udarbejde en kopi af
rapporten, hvor der var sket anonymisering af de op-
lysninger 1 rapporten, som angik kundeforhold, og
ankenavnet lagde til grund, at en udlevering af rapporten
i denne form ikke ville stride imod noget hensyn til
pengeinstituttets kunder. Herefter og under hensyn til den
relativt udstrakte eksterne brug, Finanstilsynet havde
gjort af rapporten, tillod ankenzvnet udlevering af den
anonymiserede version til klageren.
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3.3.2. Pengeinstituttets konkurs

At et pengeinstituts konkurs ikke bergrer Finanstilsynets tavsheds-
pligt, for s& vidt angar oplysninger om pengeinstituttets kunder,
forretningsforbindelser, tredjemand, som har varet involveret i et
forspg pa at redde instituttet o.lign., er abenbart og ogsa klart anta-
get 1 Erhvervsankenavnets praksis.

Se sdledes Erhvervsanken®vnets kendelse af 4. juli
1991 (omtalt umiddelbart ovenfor), hvor Anken&vnet
udtalte, at “det i relation til kunderne tilfeldige forhold,
at banken er gdet konkurs, kan ikke medfgre en gget
adgang til indsigt i kundernes forhold. I det omfang,
tavshedspligten er begrundet i hensynet til bankens
kunder, ma denne saledes fortsat bestd [efter konkursen.
m.b.]”

Man kan derimod diskutere, om der efter et pengeinstituts konkurs
fortsat er anledning til at lade tavshedspligten udstrekke sig til
oplysninger, der udelukkende angar instituttets egne forhold og
dispositioner.

Efter konkursen er skaden indtruffet. De hensyn bag tavshedspligten,
som tilsigter at forhindre, at der offentligggres oplysninger, som vil
kunne skabe tvivl om pengeinstituttets gkonomiske stilling og
dermed igangsatte eller forvarre instituttets krise (med evt.
afsmittende virkninger for gvrige institutter), ggr sig ikke lengere
geldende. Hensynet til at beskytte pengeinstituttets drifts- og
forretningshemmeligheder er endvidere heller ikke lengere pa-
trengende efter konkursen.

Man kunne tvartimod mene, at der efter konkursen netop ville vere
et gget behov for at fa klar- og fremlagt de oplysninger, Finanstil-
synet var i besiddelse af om instituttet, dels for at abne for en
vurdering af Finanstilsynets konkrete tilsynsvirksomhed, dels for at
sikre stgrst mulig klarhed for kunder, kreditorer, forretningsfor-
bindelser om de omstzndigheder, som fgrte til konkursen.

Hverken bankdirektivets tavshedspligtsbestemmelser eller BSL
§ 50 b tager udtrykkelig stilling til, om fortrolige oplysninger
vedrgrende et konkursramt pengeinstitut bevarer deres fortrolige
karakter efter konkursen.
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Bankdirektivet bestemmer imidlertid i art. 16, stk. 1, 2. afsnit, at

“Sdfremt der er tale om et kreditinstitut, der er erkleret
konkurs eller tradt i likvidation som fplge af en domstol-
skendelse, kan fortrolige oplysninger, der ikke vedrprer
tredjemand, der er involveret i forspg pd at redde
kreditinstituttet, dog videregives under en civil retssag.”

Endvidere bestemmer art. 16, stk. 5, bl.a., at tavshedspligten ikke er
til hinder for, at der udleveres fortrolige oplysninger til “de organer,
der medvirker ved likvidation og konkursbehandling af kreditinstitut-
ter og lignende procedurer”.

De navnte bestemmelser er implementeret i BSL ved § 50 b, stk.
2,nr. 2 ognr. S.

Hverken de citerede direktivbestemmelser eller de danske implemen-
teringsbestemmelser giver et utvivisomt grundlag for at antage, at
fortrolige oplysninger om et pengeinstitut bevarer deres fortrolige
karakter efter konkursen. De fortrolige oplysninger, som de nzvnte
bestemmelser hjemler videregivelse af efter konkursen, kunne jo
f.eks. vere de oplysninger vedrgrende kunder, forretningsfor-
bindelser eller andre, som allerede ud fra formalsbetragtninger
fortsat ma vare fortrolige efter konkursen.

Det er dog nok mest nzrliggende at fortolke sarligt bankdirektivets
art. 16, stk. 1, 2. afsnit, saledes, at konkursen ikke i sig selv @ndrer
pé den fortrolige karakter af oplysninger vedrgrende pengeinstituttet.
Og at dette ihvertfald er tilfzldet under den danske implemen-
teringslovgivning synes at kunne udledes af undtagelsen i BSL
§ 50 b, stk. 2, nr. 11, som hjemler en szrlig, begrenset adgang til
at udlevere fortrolige oplysninger om et “pengeinstituts generelle
pkonomiske forhold™ i tilfalde af konkurs, hvor statslige midler er
involveret i afviklingen.

Der synes navnlig at vaere to begrundelser, der kan fremfgres til
stgtte for, at fortrolige oplysninger om et pengeinstitut under
konkurs bgr bevare deres fortrolige karakter. For det fgrste har det
under behandlingen af 2. bankdirektiv varet gjort geldende, at
tilsynet med kreditinstitutter ikke pa nogen made skal benyttes til at
skabe en gget offentlighed om kreditinstitutternes forhold. Formalet
med tilsynet er ikke at udbrede oplysninger til offentligheden eller
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serligt interesserede. Tilsynet foregar bag lukkede dgre, og uden-
forstaende, der gnsker oplysninger om pengeinstitutters forhold, ma
udnytte de almindelige muligheder, lovgivningen matte give, og skal
ikke kunne ggre brug af det forhold, at der er etableret en til-
synsmyndighed, til at skaffe sig oplysninger, som man ellers ikke
ville have adgang til. Derfor skal alle oplysninger, tilsynsmyndig-
heden modtager, betragtes som fortrolige, og kun hvor helt s@rlige
hensyn taler i modgéende retning, bgr det forholde sig anderledes.
Det forhold, at et pengeinstitut er gaet konkurs, er under denne
opfattelse n®ppe et tilstrekkeligt vegtigt hensyn, der taler imod
opretholdelse af fortroligheden®'. For det andet - og dette argument
hanger nok sammen med det foregdende - kan man ikke udelukke,
at det vil kunne pavirke den grad af villighed, hvormed et pengein-
stituts ledelse videregiver oplysninger til Finanstilsynet, hvis
ledelsen ma péregne, at samtlige oplysninger, som afgives til
Finanstilsynet, mister deres fortrolige karakter i tilfelde af pengein-
stituttets konkurs.

Selvom det forhold, at et pengeinstitut erkleres konkurs, ikke i sig
selv @ndrer pa den fortrolige karakter af de oplysninger om
instituttet, Finanstilsynet matte vere i besiddelse af, er det dog ogsa
min opfattelse, at forholdet vil kunne spille ind savel ved afggrelsen
af konkrete sager (selv hvor sagen ikke udtrykkeligt kan henfgres til
nogen undtagelsesbestemmelse) som ved afggrelsen af, om der i
national lovgivning kan hjemles udlevering af oplysninger i tilfelde,
der ikke udtrykkeligt er tilladt af direktivet, hvor der foreligger
serlige grunde dertil, jf. n@rmere nedenfor i kapitel IV om be-
stemmelsen i § 50 b, stk. 2, nr. 11. Kommissionen har, ifglge
Erhvervsministeriet, givet udtryk for en tilsvarende holdning.

I Storbritannien antages det, at selve det forhold, at et
pengeinstitut undergives konkursbehandling, ikke materi-
elt ®ndrer begrensningerne i adgangen til at videregive
fortrolige oplysninger. Bank of England vil vare be-

) Bemark i gvrigt i denne forbindelse, at det er antaget, at den

almindelige tavshedspligt efter Straffeloven ogsa omfatter
fortrolige oplysninger om afdgde personer, jf. Bet. 998/1984 s. 75
med henvisninger. Her spiller dog mere almindelige betragtninger
om &resbegreber og respekt for afdgde personer ind pa en made,
der nappe helt tilsvarende gor sig geldende for juridiske personer.
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rettiget til at videregive fortrolige oplysninger til en
Official Receiver i forbindelse med konkurssager samt i
@vrigt i situationer, hvor insolvensbehandling er iverksat
pa Bank of Englands foranledning, eller hvor Bank of
England i ¢vrigt har et krav om at blive hgrt. Derimod
indeholder Banking Act 1987 (som @ndret) ikke en
generel adgang til at videregive fortrolige oplysninger i
insolvenstilfalde.

3.3.3. Samtykke og almindeligt kendte oplysninger
Hverken bankdirektivet eller BSL § 50 b udtaler udtrykkeligt, at
Finanstilsynets sarlige tavshedspligt bortfalder, hvis den, tavsheds-
pligten tilsigter at beskytte, giver samtykke til oplysningernes
videregivelse.

Det er imidlertid ud fra formalsbetragtninger fast antaget, at det

forholder sig saledes®.

I sin udtalelse af 7. december 1990 vedrgrende Realkreditlovens
§ 98°” udtalte Folketingets Ombudsmand séledes, at

“Det er klart, at sdfremt det realkreditinstitut, hvis
interesse tavshedspligten i det konkrete tilfelde vareta-
ger, giver sit samtykke til offentliggprelse, kan et afslag
pa en aktindsigtsbegeering normalt ikke gives under
henvisning til tavshedspligtsreglen i § 98.”

Finanstilsynet har ogsa i sin praksis lagt til grund, at det forholder
sig saledes.

1 forbindelse med erhvervsministerens besvarelse af
spgrgsmal 11 af 11. oktober 1995 fra Erhvervsudvalget
udleveredes oplysninger med tilknytning til en navngivet
direktgr i en tilsynsbelagt virksomhed. Finanstilsynet
havde indhentet direktgrens samtykke til videregivelsen
(betinget af fortrolighed hos Folketinget), og besvarelsen
stempledes fortrolig.

% Se Boye Jacobsen m.fl., s. 352.

7 Jf. note 51 ovenfor.
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Det fremgar af den britiske Banking Act 1987 (som
@ndret), artikel 82, at videregivelse af fortrolige op-
lysninger er tilladeligt, safremt der foreligger "consent of
the person to whom it relates and (if different) the person
from whom it was received......" Der er sdledes direkte
taget hensyn til betydningen af samtykke.

I den tyske Gesetz iiber das Kreditwesen, § 9, tales om
videregivelse, der er "unbefugt”, d.v.s. ubefgjet. Det
antages, at videregivelse ikke er ubefgjet, safremt der

foreligger samtykke®™.

Det antages ligeledes. at den svenske sekretesslag ikke
stiller sig hindende i vejen for videregivelse af fortrolige
oplysninger, safremt der foreligger samtykke fra den eller
de bergrte.

Praksis efter Forvaltningsloven og Offentlighedsloven om samtykke
til videregivelse af oplysninger, som ellers ikke matte videregives,
vil kunne give inspiration til den konkrete udfyldning af den
samtykkeadgang, som indfortolkes i regleme om Finanstilsynets
serlige tavshedspligt.

Forvaltningslovens § 28 indeholder en s®rlig regulering af for-
valtningsmyndigheders adgang til at udlevere oplysninger om
enkeltpersoners rent private forhold (oplysninger om race, religion,
hudfarve, seksuelle og strafbare forhold m.v.) til andre forvaltnings-
myndigheder. Sadanne oplysninger kan bl.a. udleveres, nar der
foreligger samtykke dertil fra den, oplysningerne angar. § 28, stk.
4, stiller en reekke serlige krav til formen for et sadant samtykke,
bl.a. krav om skriftlighed (medmindre der foreligger serlige
omstendigheder) og en hgj grad af klarhed og precision med
hensyn til, hvem oplysningerne kan udleveres til, til hvilket formal
oplysningerne kan benyttes m.v. Endvidere fremgar af § 28, stk. 5,
at samtykket bortfalder senest et ar efter, at det er afgivet. For-
valtningslovens § 29 regulerer en forvaltningsmyndigheds adgang til
i ansggningssager at indhente oplysninger fra andre forvaltnings-
myndigheder om ansggerens rent private forhold. Indhentelse af

) Jf. saledes kommentarerne til den samme formulering i § 9, der

fandtes fgr gennemfgrelsen af 2. bankdirektiv hos Szagunn &
Wohlschiess, Gesetz iiber das Kreditwesen, Kommentar, s. 151.
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sddanne oplysninger kan bl.a. ske, hvor ansggerens samtykke
foreligger, men der stilles ikke i ansggningssager samme krav til
samtykkets form og karakter som efter § 28.

Det forekommer klart, at hvor der undtagelsesvis skulle vare tale
om udlevering af oplysninger fra Finanstilsynet, som er omfattet af
Forvaltningslovens § 28, ma de krav, der dér er stillet til samtykket,
overholdes. Hvor der ikke er tale om oplysninger om rent private
forhold som beskrevet i Forvaltningslovens § 28, kan der ikke stilles
de samme strenge krav til samtykkets form og karakter som angivet
i § 28, stk. 4 og 5. Samtykket behgver i sddanne tilfzlde nzppe at
vere udtrykkeligt, endsige skriftligt, men det ma dog - evt. ud fra
omstendighederne - vare sa klart, at der ikke kan vare rimelig
tvivl om dets eksistens, og det ma formentlig ogsa vere relativt

konkret®.

Ved vurderingen af om samtykke foreligger, skal man selvsagt vere
opmarksom pd, at det afhengigt af den fortrolige oplysnings
nermere karakter kan vare pakravet, at der foreligger samtykke fra
flere forskellige sider. Finanstilsynets videregivelse af en oplysning
om stgrrelsen af et bestemt pengeinstituts engagement med en
navngivet kunde vil séledes normalt kreve samtykke ikke blot fra
pengeinstituttet, men ogsa fra den padgaldende kunde.

Finanstilsynets sarlige tavshedspligt kan normalt ikke antages at
omfatte oplysninger om et pengeinstitut eller en kunde, som er
blevet offentligt tilgengelige i forbindelse med den pagaldendes
overholdelse af lovgivningens regler om registrering, offentligggrelse
m.v. (f.eks. ved tinglysning, registrering i Erhvervs- og Selskabs-
styrelsen eller anmeldelse til Fondsbgrsen). Om dette resultat nas ud
fra friere overvejelser om tavshedspligtens manglende formalstjen-
lighed i saddanne tilfzlde eller ud fra en konstruktion om, at der i
sadanne tilfelde foreligger samtykke fra den pageldende selv, synes
uden praktisk betydning.

% Smh. Finanstilsynets skrivelse af 14. november 1988, hvor

Finanstilsynet om fortolkningen af bankhemmeligheden i § 54,
stk. 2, udtalte, at en kunde ikke ved et generelt standardvilkar pa
forhdnd kan give samtykke til videregivelse af oplysninger.
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Hvor et pengeinstitut i gvrigt afgiver oplysninger til offentligheden
(f.eks. ved udtalelser til dagspressen) vil der antagelig normalt kunne
konstrueres et samtykke til Finanstilsynets videregivelse af samme
oplysninger.

Tilsynsradet for Nordjyllands Amt har i en konkret sag
behandlet en klage fra en borger i en kommune over, at
kommunens borgmester til dagspressen havde givet visse
oplysninger om borgerens skatterestancer og kommunens
forsgg pa inddrivelse heraf. Borgeren havde selv i en
avisartikel udtalt sig om forholdet. Tilsynsridet svarede
klageren: “Da De selv har givet oplysninger om Deres
skattemassige forhold i den nzvnte avisartikel, og da der
ikke 1 borgmesterens efterfglgende kommentarer hertil
gives yderligere oplysninger af betydning om Deres
personlige skatteforhold, mener man ikke at kunne
betegne borgmesterens udtalelser som et brud pa den
tavshedspligt, som pahviler ham i henhold til skattelov-
givningen” (Tilsynsradet for Nordjyllands Amt, 089-5-
90-1-1972)"”

Hverken i de tilfelde, hvor oplysninger er offentligt tilgengelige
som fplge af instituttets eller kundens overholdelse af geldende
forskrifter om anmeldelse, registrering m.v. eller i tilfzlde, hvor det
pageldende institut eller den pageldende kunde selv afgiver
oplysninger til offentligheden, kan der imidlertid indfortolkes et
samtykke til Finanstilsynets videregivelse af korrigerende eller
yderligere oplysninger, selv hvor de vedrgrer samme sagsforhold
eller sagsforlgb’"".

Dette galder, selv hvor de af pengeinstituttet (eller en kunde)
offentligt afgivne oplysninger matte vere misvisende eller indeholde
kritik af Finanstilsynet. Her vil tilsynets s@rlige tavshedspligt 1zgge
vaesentlige og efter omstzndighederne ubehagelige begrensninger
pa Finanstilsynets adgang til mere detaljeret at korrigere eller
redressere de offentliggjorte oplysninger, men almindelige rets-
grundsatninger kan maske i serlige tilfelde begrunde en (snzvert

0 Jf. Basse og Jgrgensen, “Fortrolighed i forvaltningen”, s. 42 f.

™ Se hertil ogsi Basse og Jorgensen, op.cit.. s. 43.
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afgrenset) videregivelse af oplysninger fra Finanstilsynet i sadanne
tilfelde.

Straffelovens almindelige tavshedspligt omfatter ikke tilfelde, hvor
den, der offentligggr fortrolige oplysninger, handler i berettiget
varetagelse af abenbar almeninteresse eller af eget eller andres tarv,
jf. Straffelovens § 152 e, som der udtrykkeligt er henvist til i BSL
§ 50 b, stk. 1. Om denne undtagelse, der tidligere fandtes i Straffe-
lovens § 264 b, udtaltes i Bet. 998/1984, at “da myndighedspersoner
md veere indstillet pa i ganske vid udstreekning at lade sig udscette
Sor kritik uden at kunne svare pd den, kan der ikke veere tale om at
anse en videregivelse af tavshedsbelagte oplysninger til offent-
ligheden i et gensvar for berettiget varetagelse af eget tarv. I ganske
ekstraordincere tilfelde ma interessen i at hindre, at offentligheden
fdr et helt misvisende billede af en sag, der har veret offentligt
omtalt, dog kunne veere sd tungtvejende, at myndigheden eller den
offentligt ansatte er berettiget til i et vist omfang at anse tavsheds-
pligten for bortfaldet.”™

Den pageldende udtalelse synes lige savel at finde anvendelse, f.s.v.
angar Finanstilsynets s&rlige tavshedspligt, men netop denne
tavshedspligts s@rlige karakter ma medfgre en skarpelse af kravene
til de s®rlige omstendigheder, der ville kunne berettige til vi-
deregivelse (uden for de udtrykkeligt opregnede undtagelsestilfelde
i § 50 b stk. 2) uden samtykke.

Selv hvor omstzndighederne forekommer ekstraordinare, bgr der
dog udvises den stgrste tilbageholdenhed med videregivelse fra
Finanstilsynets side, ikke mindst fordi en reaktion fra Finanstilsynet
i en konkret sag vil kunne give anledning til fejlslutninger i
offentligheden i senere sager, hvor Finanstilsynet af den ene eller

den anden grund ikke reagerer’.

Hvor en oplysning er almindeligt kendt uden dog at vare fremlagt
af det pengeinstitut eller den kunde, oplysningen angar (herunder

™ Bet. 998/1984 s. 105. Se tillige Basse og Jgrgensen, op.cit., s. 43.

Bemark i gvrigt, at afgivelse af urigtige eller vildledende

oplysninger fra et pengeinstitut til offentligheden eller indskyderne
efter omstendighederne er strafbar, jf. BSL § 54, stk. 4.
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ved f.eks. anmeldelse eller registrering som ovenfor omtalt), kan der
selvsagt heller ikke konstrueres noget samtykke. Det kan vel nzppe
udelukkes, at det i sarlige tilfzlde kan savne mening at lade
Finanstilsynets tavshedspligt omfatte oplysninger, som alle og
enhver er eller kunne ggre sig bekendt med, uanset at oplysningermne
ikke er fremlagt af den, de angar. Men det er dbenbart, at Finanstil-
synets tavshedspligt med hensyn til en bestemt oplysning ikke i sig
selv bergres af, at den pigzldende oplysning er blevet kendt
offentligt eller for en bredere kreds, sa l&nge oplysningen ikke er
fremlagt af det pagzldende institut eller den pag®ldende kunde.
Finanstilsynets bekraftelse af oplysninger, som er almindeligt kendt,
men som baserer sig pa gisninger, tilfgjer oplysningerne en “ekstra
kvalitet”’". Begyndte Finanstilsynet at be- eller afkrzfte oplysninger,
som fremkommer i f.eks. dagspressen, vil det hurtigt kunne f4 meget
alvorlige konsekvenser for tavshedspligten, ligesom det vil kunne
give anledning til utilsigtede fejlslutninger som ovenfor anfgrt.

At Finanstilsynet ikke over for et pengeinstitut selv eller en anden
part i en sag hos tilsynet kan henvise til sin szrlige tavshedspligt
som begrundelse for at nazgte udlevering af oplysninger om den
pageldende selv er dbenbart. Her finder dog de almindelige regler
i Forvaltningsloven anvendelse, siledes at f.eks. internt arbejds-
materiale kan nagtes udleveret efter Forvaltningslovens § 12.

™ Se Bet. 998/1984 s. 98 og Basse og Jgrgensen, op.cit., s. 71.
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Kapitel IV
Til hvem kan fortrolige oplys-
ninger videregives?

4.1. Indledende bemearkninger

Som det er fremgaet af kapitel 111 ovenfor omfatter Finanstilsynets
serlige tavshedspligt, uanset den vidtgdende formulering af
tavshedspligtsbestemmelserne i tilsynslovene, alene ‘“fortrolige
oplysninger”.

Oplysninger, som er i Finanstilsynets besiddelse, og som ikke kan
betragtes som fortrolige i henhold til den s®rlige tavshedspligt, er
principielt genstand for aktindsigt efter Offentlighedslovens og
Forvaltningslovens almindelige regler og vil ogsé kunne udleveres
til f.eks. medlemmer af Folketinget 1 forbindelse med ministerbe-
svarelser af spgrgsmal i Folketinget.

Tilsynslovenes udtrykkeligt opregnede undtagelsestilfaelde

For sa vidt angir oplysninger, som ma betragtes som fortrolige,
indeholder tilsynslovenes tavshedspligtsbestemmelser en detaljeret
opregning af tilfelde, hvor udlevering/videregivelse kan ske. BSL
§ 50 b, stk. 2, udtaler saledes, at Finanstilsynets s@rlige tavsheds-
pligt ikke er til hinder for, at fortrolige oplysninger videregives:

“1) til andre offentlige myndigheder, herunder anklagemyndigheden
og politiet, i forbindelse med tilfeelde, der er omfattet af straffelov-
givningen,

2) under en civil retssag. ndr et pengeinstitut er erkleret konkurs

eller tradr i likvidation som fplge af en domstolskendelse, og
sdfremt oplysningerne ikke vedrprer tredjemand, der er involveret
i forspg pd at redde pengeinstituttet,

3) til de finansielle tilsynsmyndigheder, der inden for De Europeiske
Feallesskaber fprer tilsvn med kreditinstitutter,
4) til de myndigheder i andre lande inden for De Europeiske Feelles-

skaber, der har ansvaret for tilsynet med andre finansierings-
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3)

6)

7)

8)

9)

10)
11)

12)
13)

14)

institutter, forsikringsselskaber, eller fprer tilsyn med kapitalmar-
kederne, under forudseetning af at disse modtagere af oplysninger
har behov herfor til varetagelse af deres tilsynsopgaver,

til institutioner, der medvirker ved likvidation og konkursbe-
handling og lignende procedurer, samt personer, der er ansvarlige
for den lovpligtige revision af kredit- og finansieringsinstitutters
regnskaber under forudsetning af, at disse modtagere af op-
lysninger har behov herfor til varetagelse af deres opgaver,

til finansielle tilsynsmyndigheder i lande uden for De Europeiske
Feellesskaber under forudseetning af, at oplysningerne er under-
givet tilsvarende tavshedspligt som angivet i stk. 1 og udveksles
i henhold til international aftale,

til institutioner, der forvalter indlansgarantiordninger under
forudscetning af, at oplysningerne er ngdvendige for, at de kan
udfpre deres arbejde,

til Danmarks Nationalbank og udenlandske centralbanker under
forudsetning af, at oplysningerne er npdvendige for dem i deres
egenskab af pengepolitisk myndighed eller i bankens overvdigning
af betalingssystemerne,

til en institution, der forestar clearing af veerdipapirer eller penge,
sdfremt det er npdvendigt for at sikre, at institutionen reagerer
behgrigt pd misbrug eller potentielle misligholdelser pd det
marked, hvor institutionen er ansvarlig for clearingen,

til vedkommende minister som led i dennes overordnede tilsyn,
til Folketingets stdende udvalg vedrgrende et pengeinstituts ge-
nerelle pkonomiske forhold som led i den parlamentariske kontrol
med forvaltningen, for sa vidt angdr pengeinstitutter under be-
talingsstandsning eller konkurs, nar staten yder garanti eller
stiller midler til radighed for afvikling af instituttet,

til Folketingets Ombudsmand eller til en parlamentarisk kommis-
sion nedsat af Folketinget,

til kommissionsdomstole eller underspgelsesretter, nedsat ved lov
eller i henhold til retsplejelovens § 21 eller § 21 a, eller

til administrative myndigheder og domstole, som behandler af-
gorelser, der er truffet af Finanstilsynet.”™
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Bestemmelsen i RKL § 98 er stort set enslydende, medens ud-
formningen af LFV § 240 c er lidt afvigende, jf. bilag 2 inde-
holdende en sammenstilling af bestemmelserne. Ved gennem-
gangen nedenfor tages udgangspunkt i BSL's bestemmelser. Hvor
bestemmelserne i LFV er parallelle til BSL, vil de anforte
bemerkninger tilsvarende gelde LFV.



De opregnede undtagelsestilfzlde synes at kunne grupperes i 4
hovedkategorier:

Den fgrste hovedkategori omfatter de undtagelsestilfelde, som
varetager hensyn, der er relateret til den administrative, parlamen-
tariske eller domstolsmassige kontrol med forvaltningen (Nr. 10, 11,
12, 13 og 14 i opregningen ovenfor). Denne kategori er behandlet
1 afsnit 4.2 nedenfor. Spgrgsmalet om Folketingets adgang til
fortrolige oplysninger (Nr. 11) har givet anledning til s&rlig tvivl og
omfattende diskussion og er udtrykkeligt fremhavet i kommissoriet
for denne eneudredning. Behandlingen af dette spgrgsmal er derfor
henlagt til et s@rskilt afsnit, afsnit 4.3 nedenfor.

Anden hovedkategori omfatter undtagelsestilfzlde, som er relateret
til retsplejen i bredere forstand (Nr. 1 og 2, og til dels nr. 5 i
opregningen). Disse behandles i afsnit 4.4 nedenfor.

Tredje hovedkategori omfatter de undtagelsestilfelde, som vedrgrer
udveksling af oplysninger mellem tilsynsmyndigheder pa inter-
nationalt niveau (Nr. 3, 4 og 6 ovenfor), jf. afsnit 4.5 nedenfor.

Endelig omfatter fjerde hovedkategori de undtagelsestilfelde, der
hjemler udlevering af fortrolige oplysninger til forskellige s®rlige
institutioner (i ordets bredeste forstand), der navnlig af praktiske
grunde kan have behov for oplysningerne til varetagelsen af deres
serlige funktioner (Nr. 5, 7, 8 og 9 i opregningen ovenfor, men
ogsa § 50 b, stk. 7), jf. afsnit 4.6 nedenfor.

Tilsynslovene indeholder en s®rlig regulering om adgang for en part
til aktindsigt i fortrolige oplysninger. Om denne problemstilling
henvises til kapitel V.

Tilsynslovenes opregning er ikke udtgmmende

Tilsynslovenes opregning af tilfelde, hvor Finanstilsynet kan
videregive fortrolige oplysninger, har en sadan detaljeringsgrad i
beskrivelsen af de enkelte tilfzlde og en sddan mangfoldighed og
bredde i opregningen af de forskellige tilfelde, at man nemt ledes
til den antagelse, at tilsynslovenes opregning er udtgmmende. Det
er imidlertid i dansk ret savel i den juridiske litteratur som i
administrativ praksis antaget, at dette ikke helt er tilfeldet. Nedenfor
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i afsnit 4.7 behandles denne problemstilling nzrmere, ligesom der
gives eksempler pd visse tilfelde, hvor det antages, at udlevering/-
videregivelse kan ske, uagtet at der ikke er direkte hjemmel i
tilsynslovenes lovbestemmelser (eller de bagvedliggende direktiver)
dertil.

Forholdet mellem tilsynsdirektiver og tilsynslove

Hvor undtagelsestilfeldene, hvad enten de har direkte hjemmel i
tilsynslovene eller ej, har et saddant indhold, at der kan opsta tvivl
om deres forenelighed med de danske fallesskabsretlige forpligtel-
ser, foretages en ne@rmere drgftelse og vurdering heraf i de enkelte
afsnit.

4.2. Kontrol med forvaltningen

4.2.1. Generelt om kontrol med forvaltningen

Det forekommer dbenbart, at Finanstilsynet ikke bgr kunne udnytte
sin s@rlige tavshedspligt til at unddrage sig den almindelige kontrol
med forvaltningen.

En vasentlig del af de i tavshedspligtsbestemmelserne opregnede
tilfelde, hvor tilsynet kan udlevere fortrolige oplysninger, sigter
derfor ogsa pad at sikre, at de hovedelementer, som efter dansk ret og
forvaltningstradition indgar i kontrollen med forvaltningen, bevares
intakte og effektive pa trods af tavshedspligten.

Pa det administrative plan sikres med undtagelse nr. 10, at fortrolige
oplysninger kan udleveres til vedkommende minister (erhvervsmini-
steren f.s.v. angar tilsynet med pengeinstitutter og forsikringssel-
skaber og gkonomiministeren f.s.v. angér tilsynet med realkredit-
institutter) som led i dennes overordnede tilsyn med forvaltningen.

Med undtagelse nr. 14 sikres endvidere, at fortrolige oplysninger
kan udleveres til Erhvervsanken@vnet i forbindelse med navnets
behandling af klager over Finanstilsynets afggrelser.

For sd vidt angar den parlamentariske kontrol med forvaltningen

sikrer undtagelse nr. 11, at oplysninger under n@rmere betingelser
kan videregives til Folketingets stdende udvalg, medens undtagelse
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nr. 12 giver hjemmel til udlevering af oplysninger til en parlamen-
tarisk kommission.

Undtagelse nr. 12 giver ogsa hjemmel til udlevering af oplysninger
til Folketingets Ombudsmand. Det fgiger af Ombudsmandsloven, at
personer, som virker i statens og kommunernes tjeneste inden for
Ombudsmandens kompetenceomrade, har pligt til at meddele de
oplysninger og fremlegge dokumenter, som Ombudsmanden matte
forlange.

Endelig giver undtagelse nr. 14 adgang til udlevering af fortrolige
oplysninger med henblik pa at sikre den domstolsmassige kontrol
med forvaltningen.

Undtagelse nr. 13 giver adgang til udlevering af fortrolige op-
lysninger til kommissionsdomstole eller undersggelsesretter nedsat
ved lov eller i henhold til retsplejelovens § 21 eller § 21 a. Kravet
om, at undersggelsesretter skal vare nedsat ved lov eller i henhold
til Retsplejelovens § 21 eller 21 a, medfgrer, at andre undersggelses-
retter nappe uden szrlig lovmassig vedtagelse kan modtage
fortrolige oplysninger.

4.2.2. Tilfeelde der kan give anledning til tvivl i for-
hold til direktiverne

Tager man alene udgangspunkt i den danske lovtekst giver de

angivne undtagelsesbestemmelser vedrgrende kontrollen med

forvaltningen nappe i praksis anledning til vasentlige problemer

eller fortolkningsvanskeligheder’®.

Inddrager man imidlertid relationen til de bagvedliggende tilsyns-
direktiver, kan der imidlertid i flere af de opregnede tilfelde vare
tvivl om, hvorvidt den danske lovtekst er forenelig med vore
fellesskabsretlige forpligtelser.

®  Adgangen til videregivelse til domstolene kan dog, sivel under

den danske lovtekst som under tilsynsdirektiverne give anledning
til visse tvivlsspgrgsmal. Om disse henvises til afsnit 4.4 nedenfor.
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En sadan tvivl gzlder bl.a. adgangen til videregivelse af oplysninger
til Folketinget, hvor det ydermere har varet gjort til genstand for
debat, om Folketinget kan gives en videregdende adgang til
oplysninger uden, at det er i strid med fallesskabsretten. Om dette
henvises nzrmere til afsnit 4.3 nedenfor.

Men ogsd spgrgsmalet om den fallesskabsretlige hjemmel til
videregivelse til ministeren, Ombudsmanden og kommissions-
domstole/undersggelsesretter kan give anledning til tvivl.

Det er vesentligt at marke sig, at de opregnede undtagelsestilfalde
relateret til kontrollen med forvaltningen kun i meget beskedent
omfang har direkte hjemmel i tilsynsdirektivernes tavshedspligtsbe-
stemmelser.

Tilsynsdirektiverne indeholder et udtrykkeligt krav om, at afggrelser,
som er truffet i medfgr af den nationale implementeringslovgivning

skal kunne indbringes for domstolene’”.

Tavshedspligtsbestemmelsen i bankdirektivets art. 16’ bestemmer
ikke udtrykkeligt, saledes som tilfzldet er for sa vidt angar ud-
levering af fortrolige oplysninger til en rekke sarlige institutioner
(f.eks. Nationalbanken, jf. art. 16, stk. 6, eller kuratorer i konkurs-
boer, jf. art. 16, stk. 5), at fortrolige oplysninger kan udleveres i
forbindelse med den administrative eller domstolsmassige kontrol
med forvaltningen.

Bestemmelsen fastsatter dog i stk. 4, at fortrolige oplysninger kan
“anvendes” af tilsynsmyndigheden, hvis tilsynets afggrelser paklages
til en hgjere administrativ myndighed eller indbringes for domstole-
ne. Antager man nu, hvad der har meget for sig’”, at den szregne
sprogbrug og opbygning af art. 16 beror pa en ikke helt gennem-
tenkt teknik ved bestemmelsens formulering snarere end pa en
tilsigtet, s@rlig forskel mellem tilfzlde, hvor Finanstilsynet kan
“anvende” og tilfzlde, hvor Finanstilsynet kan “udlevere” fortrolige

" Se f.eks. art. 13 i Dir. 77/780 (1. Bankdirektiv).
™ Jf. bilag 1.

™ Jf. de tidligere bemarkninger under 2.4 om dette spgrgsmal.
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oplysninger, kan det for sa vidt siges at have direkte hjemmel i
direktivets stk. 4 at udlevere fortrolige oplysninger til ministeren og
Erhvervsanken@vnet ved disses behandling af klager over tilsynet
eller til domstolene ved deres behandling af retssager mod tilsynet.

Derimod er der ingen direkte holdepunkter i direktivteksten for
udlevering af oplysninger til ministeren som led i dennes almindeli-
ge tilsyn (altsd uden at en klage foreligger)*”, til Folketingets
Ombudsmand (som jo ikke er en “hgjere administrativ myndighed”
i forhold til Finanstilsynet, bl.a. allerede fordi Ombudsmanden ikke
har kompetence til at &ndre eller omggre tilsynets afggrelser) eller
til kommissionsdomstole eller undersggelsesretter (idet disse ikke vil
vere domstole af den type, art. 16 stk. 4, henviser til, nemlig

domstole for hvilke Finanstilsynets afggrelser kan indbringes)*"’.

Om den danske implementeringslov pa disse punkter er forenelig
med direktivet er nzppe utvivisomt.

Ud fra en samlet vurdering hzlder jeg dog til den opfattelse, at
hverken adgangen til videregivelse til den ansvarlige minister, til
undersggelsesretter eller undersggelsesdomstole eller til Folketingets
Ombudsmand er i strid med direktivet.

Med hensyn til videregivelse til ministeren ma det ganske vist
erkendes, at tilsynsdirektiverne lzgger op til en ganske snazver,
funktionsbestemt afgrznsning af, hvem der er den “kompetente
myndighed”. Alligevel mé& man under hensyn til ministerens
kompetence og ansvar i forhold til Finanstilsynet betvivle, at
videregivelse til ministeren overhovedet er videregivelse fra
tilsynsmyndigheden i direktivets forstand.

I Tyskland er kreditinstitutter, herunder pengeinstitutter,
undergivet tilsynet fra Bundesaufsichtsamt fiir das
Kreditwesen, som er direkte forbundet med Bundesmini-

% En vis hjemmel kan maske findes i art. 16, stk. 7, men - p.gr.a.

de betingelser, som dér gxlder - ikke i det omfang, den danske
implementeringslov synes at angive.
80" Om direktivhjemlen f.s.v. angar Folketinget og parlamentariske
kommissioner henvises til bemarkningerne nedenfor.
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sterium der Finanzen (altsa det tyske finansministerium).
Tilsynsmassigt anses Bundesaufsichtsamt og Bundesmi-
nisterium der Finanzen at udggre én enhed, og meget
taler for at betragte Finanstilsynet og ressortministeriet pa
samme vis i relation til adgangen til videregivelse.

I Storbritannien er pengeinstitutter undergivet Bank of
England’s tilsyn. Bank of England har traditionelt varet
og er fortsat et ganske selvstendigt og uafh@ngigt organ,
hvilket bl.a. har givet sig udslag i, at Banken selv fgr
gennemfgrelsen af 2. bankdirektiv har modsat sig ud-
levering af fortrolige oplysninger til britiske parlamen-
tariske kommissioner.

I Sverige er pengeinstitutterne undergivet tilsynet fra
Finansinspektionen.

I Holland er kreditinstitutter undergivet tilsyn fra De
Nederlandsche Bank, som er den hollandske centralbank,
medens det i Frankrig og Belgien er en sakaldt Commis-
ston Bancaire, der tilser kreditinstitutter.

Til det anfgrte kommer, at tilsynsdirektiverne som navnt ovenfor
ma anses for at give hjemmel til videregivelse af fortrolige op-
lysninger i forbindelse med administrativ rekursbehandling.
Direktivets omtale af, at videregivelse kan ske i forbindelse med
“paklage” til en hgjere administrativ myndighed, kan nappe antages
at tilsigte begrensninger i adgangen til videregivelse, hvor en hgjere
administrativ myndighed, in casu ministeren, griber ind af egen drift
eller fgrer et sedvanligt forvaltningsmassigt tilsyn. Endelig vil en
afskering af ministerens adgang til at modtage fortrolige op-
lysninger kunne medfgre si afggrende begrensninger i ministerens
muligheder for at udfgre et forsvarligt forvaltningsmassigt tilsyn, at
det ville vere et meget veasentligt indgreb i fundamentale for-
valtningsprincipper i dansk ret. Selvom fzllesskabsretten pa mange
punkter ogsé griber ind i medlemsstaternes forvaltningsorganisation
og -regler, har EF-Domstolen ihvertfald hidtil i meget vid ud-
strekning anerkendt forskellighederne og s@regenhederne i med-
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lemsstaternes forvaltninger og undladt at foretage afggrende indgreb

der'BZ)

Der kan nappe heller ggres indvendinger imod adgangen til
videregivelse af fortrolige oplysninger til kommissionsdomstole og
undersg@gelsesretter. Direktivet hjemler i forskellige sammenha&nge
videregivelse til domstolene, bl.a. i tilf®lde omfattet af straffelov-
givningen, i civile retssager, hvor pengeinstituttet er gdet konkurs,
og hvor der er tale om domstolsprgvelse af tilsynsmyndighedens
afggrelser. Selvom hverken kommissionsdomstole eller under-
spgelsesretter direkte vil falde ind under én af disse tilfeldegrupper,
mé de dog ses i ner sammenhzng dermed. Navnlig ma de ses i ner
sammenh®&ng med domstolsprgvelsen af tilsynsmyndighedernes
afggrelser, for selvom kommissionsdomstole og undersggelsesretter
langt fra altid vil blive nedsat for at undersgge tilsynsmyndighedens
forhold, vil dette dog nok oftest vare tilfeldet i de situationer, hvor
videregivelse af oplysninger fra Finanstilsynet overhovedet kan
komme pa tale, og ihvertfald vil hensynene bag udlevering til
domstolene i de ovenfor nevnte tilfelde og til kommissionsdom-
stole/undersggelsesretter vere nert beslegtede, om ikke de samme.
Domstolsordningerne i de forskellige medlemsstater er endvidere sa
mangeartede og forskellige, at der naturligt ikke i et direktiv kan
gores udtgmmende op med videregivelse til forskellige, s@rlige
retsinstanser - her ma der i direktivet indfortolkes en grundleggende
respekt for den domstolsordning/retsplejeorganisation, som er
geldende i de enkelte medlemslande. En sidan grundlzggende
respekt for de nationale domstolsorganisationer har i gvrigt ogsa
givet sig udtryk i en rekke af EF-Domstolens afggrelser.

At der ikke er udtrykkelig hjemmel til videregivelse af oplysninger
til en parlamentsudpeget Ombudsmand, kan efter min opfattelse
neppe heller antages at indebazre en afskering af adgangen til
videregivelse til en Ombudsmand i de medlemslande, hvor Om-
budsmandsinstitutionen spiller en central og vigtig rolle i kontrollen
med forvaltningen. Selvom Ombudsmanden ikke formelt har
kompetence til at omggre eller ®ndre en afggrelse truffet af
forvaltningen og derfor heller ikke formelt er en anke- eller

%) Se i det hele Niels Fenger. “Introduktion til fellesskabsrettens

pavirkning af dansk forvaltningsret”.
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klageinstans, indgdr Ombudsmandsinstitutionen som et integreret led
i den beskyttelse af borgeres og virksomheders rettigheder, som ogsé
reglerne om administrativ klageadgang og domstolsprgvelse af for-
valtningsafggrelser tilsigter at give. Ombudsmandsinstitutionens
centrale betydning fremgar endvidere af, at den har hjemmel i
Grundlovens § 55. Nér ydermere henses til, at Ombudsmands-
institutionen i variende udformninger findes i hovedparten af EU’s
medlemslande, og at der nu ogsd i EU er indfgrt en Ombudsmands-
institution®”, kan adgangen i henhold til de danske tilsynslove til
videregivelse af oplysninger til Ombudsmanden nzppe anses som
vaerende 1 strid med direktivet, vanset at Ombudsmanden ikke
udtrykkeligt er nevnt i nogen af de s&rligt opregnede undtagelsestil-

falde i tilsynsdirektivernes bestemmelser om tavshedspligt*.

Det er tilsyneladende almindeligt blandt de gvrige EU-
lande, som er gjort til genstand for undersggelse i denne
udredning, at implementeringslovgivningen vedrgrende
bl.a. det 2. bankdirektiv i kun meget begr@nset omfang
indeholder direkte henvisninger til kommissionsdomstole,
undersggelsesretter eller Ombudsmand. En del af
forklaringen herpa kunne vre, at disse undersggelsesfor-
mer eller organer ikke nyder samme udbredelse i alle
EU-medlemslande, men forklaringen er snarere, at der
ofte ved implementeringslovgivningen anvendes relativt
brede og dermed vidtfavnende formuleringer.

Den britiske Banking Act 1987 (som @ndret) indeholder
en rekke sikaldte "gateways”, d.v.s. undtagelser til det
generelle forbud mod videregivelse af fortrolige op-
lysninger. 1 Article 83 i den nzvnte lov er det sdledes

89 Se EF-Traktatens art. 138e, indsat ved art. G(41) i Traktaten om

Den Europziske Union. Det er dog tankevakkende, at EU’s

Ombudsmand ikke (uden videre) har adgang til fortrolige op-

lysninger fra f.eks. Kommissionen.
8 Ombudsmanden har traditionelt varet tilbageholdende med at
kritisere forvaltningens fortolkning af fellesskabsretlige regler, jf.
Niels Fenger, “Introduktion til Fzllesskabsrettens pavirkning af
dansk forvaltningsret”, s. 67 f, hvor det ogsa er omtalt, at denne
tilbageholdenhed muligvis er under forandring til en mere
dynamisk holdning.
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bestemt, at fortrolige oplysninger i princippet kan gives
til hvem som helst, forudsat at videregivelsen sker med
det formal at muligggre eller lette gennemfgrelsen af
Bank of England’s opgaver (a) i medfgr af nzvnte lov,
(b) som en moneter myndighed, eller (c) som tilsyns-
myndighed for institutioner inden for pengemarkedet og
markedet for offentlig geld. Forudsat at videregivelse
sker til et af de anfgrte formal, er der siledes ikke i
denne bestemmelse i den britiske implementeringslov-
givning foretaget en personel begrensning i videregivel-
sesadgangen. Det skal dog bemarkes, at andre dele af
Banking Act 1987 knytter videregivelsesadgangen til
modtagerkredsen.

§ 9 i den tyske Gesetz iiber das Kreditwesen har fglgen-
de ordlyd:

§ 9 Schweigepflicht

(1) Die beim Bundesaufsichtsamt beschiftigten und die
nach § 8 Abs. 1 oder § 30 Abs. 2 Satz 3 beauftragten
Personen, die nach § 46 Abs. 1 Satz 2 bestellten Auf-
sichtspersonen sowie die im Dienst der Deutschen
Bundesbank stehenden Personen, soweit sie zur Durch-
ziihrung dieses Gesetzes titig werden, diirfen die ihnen
bei ihrer Tatigkeit bekanntgewordenen Tatsachen, deren
Geheimhaltung im Interesse des Kreditinstituts oder eines
Dritten liegt, insbesondere Geschifts- und Betriebs-
geheimnisse, nicht wunbefugt |d.v.s. ubefgjet, m.b.]
offenbaren oder verwerten, auch wenn sie nicht mehr im
Dienst sind oder ihre Tiatigkeit beendet ist. Dies gilt auch
fiir andere Personen, die durch dienstliche Berichterstat-
tung Kenntnis von den in Satz 1 bezeichneten Tatsachen
erhalten. Ein unbefugtes Offenbaren oder Verwerten im
Sinne des Satzes 1 liegt insbesondere [min udh@vning]
nicht vor, wenn Tatsachen weitergegeben werden an

I. Staatsanwaltschaften oder fiir Straf- und Buss-
geldsachen zustidndige Gerichte,

2. kraft Gesetzes oder im offentlichen Auftrag mit
der Uberwachung von Kreditinstituten, Finanzinstituten
oder Versicherungsunternehmen oder der Finanzmirkte
betraute Stellen sowie von diesen beauftragte Personen,
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3. mit der Liquidation, dem Vergleich oder dem
Konkurs eines Kreditinstituts befasste Stellen,

4. mit der gesetzlichen Priifung der Rechnungsle-
gung von Kreditinstituten oder von Finazinstituten
betraute Personen oder

5. Einrichtungen zur Sicherung der Einlagen,

soweit diese Stellen die Informationen zur Erfiillung ihrer
Aufgaben benotigen.

Som det vil ses, er den tyske implementeringslovgivning
ikke sa specifik som den tilsvarende danske. Anvendel-
sen af begrebet "ubefgjet” rummer plads til skgn, ligesom
det forhold, at listen af undtagelser alene er udtryk for
eksempler, giver de tyske myndigheder en stgrre frihed
ved stillingtagen til videregivelse til organer, som ikke
direkte er nzvnt.

Der er i medfgr af den tyske grundlovs artikel 17 mulig-
hed for, at der pa en borgers (herunder en politikers)
initiativ nedsttes en sakaldt Petitionsrecht. Dette srlige
klageorgan, som bl.a. fungerer som en parlamentarisk
kontrol med de udgvende myndigheder, er ikke nevnt i
§ 9, men vil desuagtet ud fra en afvejning af interessen
i en afdekning af de pageldende forhold pa den ene side
og gnsket om bevarelse af stgrst mulig fortrolighed pa
den anden side kunne modtage i1 @gvrigt fortrolige op-
lysninger.

Nar man skal vurdere direktivforeneligheden af de nzvnte, serlige
danske undtagelsestilfzlde er det i gvrigt ogsd af veasentlig be-
tydning, at den danske implementeringslov udtrykkeligt fastsatter,
at de myndigheder m.v., som modtager fortrolige oplysninger, er un-
dergivet samme tavshedspligt som Finanstilsynet med hensyn til
oplysningernes videregivelse®. Der er siledes ikke ved de serlige

) BSL § 50 b, stk. 4 og LFV § 240 c, stk. 5, samt RKL § 98,
stk. 4. Bestemmelsen ma dog muligvis i relation til kommissions-
domstole og undersggelsesretter l@ses med visse modifikationer,
jf. nermere nedenfor under afsnit 4.4.3.
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danske undtagelser slaet nogen bred breche i den tavshedspligt, som
direktivet tilsigter at sikre.

4.3. Serligt om Folketingets adgang til oplysninger

4.3.1. Generelt om videregivelse af (fortrolige) op-
lysninger til Folketinget

Folketingets adgang til at kreve sig forelagt oplysninger fra
regeringen er i to tilfelde grundlovsfastet, idet Grundlovens § 51
hjemler adgang til nedszttelse af en parlamentarisk kommission,
medens Grundlovens § 53 giver Folketingets medlemmer adgang til
med Folketingets samtykke, at “bringe ethvert anliggende under
forhandling og derom wske ministrenes forklaring”*®.

Det antages, at oplysningspligten over for en parlamen-
tarisk kommission er begrenset pd samme made som
vidnepligten efter Retsplejelovens regler®”. Der kan og
vil heraf fglge visse begrensninger i adgangen til at
modtage fortrolige oplysninger. Det antages ligeledes, at
selvom ministrene er retligt forpligtet til at besvare
forespgrgsler i henhold til Grundlovens § 53, er de ikke
forpligtet til at give oplysninger om forhold, som efter
deres s@rlige karakter krever hemmeligholdelse.*®

Om forholdet mellem Folketinget og regeringen med hensyn til
spgrgsmalsret m.v. findes en omfattende litteratur, hvoraf navnlig
kan henvises til: Lars Busck, “Folketingets kontrol med forvalt-
ningen”, Holger Hansen. “Folketingets stdende udvalg”, navnlig
s. 175 ff, Henrik Zahle, “Dansk forfatningsret 1. Institutioner og
regering”, navnlig s. 319 ff, og Alf Ross & Ole Espersen, “Dansk
Statsforfatningsret”, navnlig s. 248 ff. Sa@rligt om Folketingets
adgang til fortrolige oplysninger har Justitsministeriets Lovaf-
deling 4. januar 1990 udarbejdet et omfattende og ganske
detaljeret “Notat om tavshedspligt over for Folketinget”.

7 Jf. herved John Vogter og Jens Erik Staunsbgll, “Tavshedspligt
over for Folketinget”, Juristen 1990 s. 353-365, s. 354.

¥ Jf. Vogter og Staunsbgll. op.cit.
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Af vasentlig stgrre praktisk betydning er Folketingets adgang til ved
en mere formlgs fremgangsmade at rejse spgrgsmal til ministrene
under Folketingets forhandlinger eller i Folketingets staende udvalg.
Denne oplysningsadgang er ikke grundlovsfastet, men baserer sig
pa bestemmelser i Folketingets Forretningsorden og parlamentarisk
praksis. Det antages derfor ogsd, at ministrene ikke er retligt
forpligtet til at svare pa sadanne spgrgsmal, selvom praksis viser, at
der nasten altid svares, omend svarene jevnligt er meget kortfattede
eller intetsigende, og ind i mellem gar pa, at ministeren ikke ser sig
i stand til at svare af den ene eller den anden grund*”. Bl.a. er der
flere eksempler pd, at en minister har undladt at besvare spgrgsmal,
som involverede enkeltpersoners private eller gkonomiske forhold™”.
Folketinget antages ogsa at vere afskaret fra at modtage fortrolige
oplysninger i henhold til valglovene eller fra Danmarks Statistik’".
Endelig er det ikke ualmindeligt, at man afviser udlevering af
fortrolige oplysninger af hensyn til andre lande eller mellemfolkelige

institutioner’.

Der findes imidlertid ogsa en rekke eksempler pa, at en minister har
meddelt Folketinget fortrolige oplysninger, herunder ogsa om visse
erhvervsvirksomheders drifts- og forretningsforhold. Det er da ogsa
helt fast antaget, at ministres tavshedspligt som hovedregel ikke er
til hinder for, at ministeren videregiver oplysninger, der er omfattet
af tavshedspligten, til et folketingsudvalg, hvis ministeren skgnner,

¥ Lars Busck, “Folketingets kontrol med forvaltningen”, s. 57 f og

s. 67, og Holger Hansen, “Folketingets stdende udvalg”, s. 183 f.

% Holger Hansen, op.cit.

Vogter og Staunsbgll, op.cit., s. 358 f.
2 Bl.a. sker der vist nok ikke udlevering til Folketinget eller dets
udvalg af rapporter efter artikel 31 i Den Europziske Menne-
skerettighedskonvention, idet disse rapporter i henhold til konven-
tionsbestemmelsen ikke ma offentligggres, inden Ministerkomiteen
treffer beslutning i sagen.
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at det vil vare et naturligt led i udvalgets arbejde at fa de pa-
93)

galdende oplysninger™.

Folketingets medlemmer er med hensyn til tavshedspligt omfattet af
Straffelovens § 152 ff>*.

I 1986 blev fem folketingsmedlemmer da ogsd straffet
for at have udleveret fotokopier af nogle fortrolige
redeggrelser fra det daverende monopoldirektorat, som
de havde modtaget fra Industriministeren. Dommen er
gengivet i UfR 1987 s. 53.

4.3.2. Seerligt om videregivelse fra Finanstilsynet til
Folketinget

Som det er fremgaet ovenfor i kapitel II har man i vid udstrakning

forladt det sedvanlige udgangspunkt om Folketingets adgang til

fortrolige informationer med hensyn til oplysninger, der er omfattet

af Finanstilsynets serlige tavshedspligt.

Her har Folketinget ved vedtagelsen af BSL’s tavshedspligts-
bestemmelse udtrykkeligt afskaret sig fra at modtage fortrolige
oplysninger bortset fra i et meget sn&vert omfang, idet der i henhold
til BSL § 50 b, stk. 2, nr. 12, kan ske videregivelse til en parlamen-
tarisk kommission efter Grundlovens § 51, og idet der efter BSL
§ 50 b, stk. 2, nr. 11, kan ske udlevering til “Folketingets stdende
udvalg vedrprende et pengeinstituts generelle pkonomiske forhold
som led i den parlamentariske kontrol med forvaltningen, for sa vidt
angadr pengeinstitutter under betalingsstandsning eller konkurs, ndr
staten yder garanti eller stiller midler til radighed for afvikling af
instituttet .

9 Jf. herved Vogter og Staunsbgll. op.cit., navnlig s. 359 ff med

henvisninger og s. 364 samt Justitsministeriets notat af 4. januar
1990, jf. ovenfor.

94)

Se Vogter og Staunsbgll. s. 362 ff.

%) Tilsvarende bestemmelser findes i RKL § 98, stk. 2. nr. 11 og

12.
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Tavshedspligtsbestemmelsen i LFV § 240 c indeholder en til-
svarende bestemmelse om parlamentariske kommissioner men ikke
for sa vidt angdr oplysninger til Folketingets stdende udvalg. Det er
antaget, at stillingen efter LFV derfor er, at der ikke kan ske
udlevering af fortrolige oplysninger til Folketingets stdende
udvalg®™. At det mé forholde sig séledes, synes da ogs& at kunne
udledes af det forhold, at Folketinget abenbart har fundet det forng-
dent at indsztte en s@rlig hjemmelsbestemmelse i BSL og RKL for
at sikre Folketingets udvalg en vis adgang til fortrolige oplysninger
under disse love, medens en sddan undtagelsesadgang ikke er indsat
i LFV.

Adgangen til at videregive oplysninger til parlamentariske kommis-
sioner giver nappe isoleret set anledning til vanskeligheder.
Undtagelsen i BSL § 50 b, stk. 2, nr. 11, er meget sn@vert og
detaljeret udformet og giver som sadan heller ikke i sig selv
anledning til vesentlige fortolkningsproblemer.

Udlevering af fortrolige oplysninger efter bestemmelsen forudsatter,
at det pengeinstitut, oplysningerne angdr, er under betalingsstands-
ning eller erkleret konkurs®”, og tillige at staten yder garanti eller
stiller midler til radighed i forbindelse med en redning eller kon-
trolleret afvikling af pengeinstituttet. Begge betingelser skal vaere
opfyldt, for at oplysninger kan udleveres.

Begransningen i nr. 11 til et pengeinstituts “generelle pkonomiske
forhold” indebarer, at selv hvor de ovennavnte betingelser for
udlevering af fortrolige oplysninger er opfyldt, vil der ikke vare
adgang til at videregive fortrolige oplysninger om kunders eller
samarbejdspartneres gkonomiske forhold m.v. Der vil ligeledes
kunne forekomme oplysninger af forretningsmessig karakter om
f.eks. overtagelses- eller fusionstilbud, som ikke vil kunne videregi-
ves til Folketingets udvalg. Denne sammenhang understgttes
endvidere af kravet i bestemmelsen om, at udlevering kan ske i
forbindelse med den parlamentariske kontrol med forvaltningen. Det

% Se Karnov 1995, s. 4435, note 376.

7 Ppengeinstitutter. der afvikles gennem likvidation eller pa anden
made, og som ikke er i betalingsstandsning eller under konkurs,

omfattes ikke af den her omhandlede undtagelse.
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forudsettes hermed, at en evt. anmodning om udlevering af fortro-
lige oplysninger skal have en vis n@rmere tilknytning til udgvelsen
af den parlamentariske kontrol.

Adgangen til udlevering af fortrolige oplysninger til Folketingets
staende udvalg er i gvrigt begrenset til dokumenter i sager, der er
oprettet i Finanstilsynet efter lovens ikrafttreden, jf. § 50 b, stk. 5.
Denne begraensning er efter bemarkningerne til det lovforslag, som
indfgrte undtagelsesbestemmelsen. indsat for at undgd en tilba-
gevirkende kraft af tilfgjelsen.

4.3.3. De faellesskabsretlige graenser for udlevering
til Folketinget

Medens adgangen til videregivelse af fortrolige oplysninger til
parlamentariske kommissioner og Folketingets staende udvalg som
hjemlet 1 § 50 b, stk. 2, nr. 11 og 12, ikke set isoleret under dansk
ret giver anledning til stgrre fortolkningsmassige problemer, er det
efter min opfattelse forbundet med meget betydelig tvivl, om disse
videregivelsestilfzlde er forenelige med fellesskabsrettens krav.

Besvarelsen af dette spgrgsmal henhgrer i sidste ende under EF-
Domstolens kompetence, og jeg finder det svaert med nogen rimelig
grad af sikkerhed at udtale mig om det forventede resultat. Jeg vil
dog nedenfor redeggre for den argumentation, som efter min
opfattelse vil vere sarlig relevant, samt fremkomme med min
vurdering af en eventuel afggrelses udfald.

Videregivelse til Folketingets staende udvalg

Spergsmalet om det fellesskabsretlige grundlag med hensyn til
videregivelse til Folketingets stiende udvalg kan fremstillingsteknisk
med fordel opdeles i to dele, idet der indledningsvis foretages en
vurdering af, om en helt generel adgang til videregivelse af fortro-
lige oplysninger til Folketingets udvalg ma antages at vere til-
ladelig, og dernast i lyset af denne vurdering gives en vurdering af
den nuverende, stzrkt begrensede adgang til videregivelse til
Folketinget.

Imod, at en generel videregivelsesadgang skulle vaere forenelig med
tilsynsdirektiverne, taler naturligvis fgrst og fremmest, at tilsyns-
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direktiverne ikke efter deres ordlyd indbefatter videregivelse til de
nationale parlamenter i det tilladelige. Under disse omst@ndigheder
kan det forekomme sarligt nerliggende, at EF-Domstolen helt vil
bortse fra den protokolerklering, som bergrer spgrgsmalet om
videregivelse til parlamenterne, og denne protokolerkl®ring synes da
i gvrigt ogsé som nermere beskrevet ovenfor under afsnit 2.2.3 efter
sin ordlyd, og navnlig vurderet ud fra dens tilblivelse, udelukkende
at omhandle parlamentariske undersggelseskommissioner, som er
nedsat i henhold til medlemslandenes forfatning, d.v.s. i Danmark
en parlamentarisk kommission nedsat i henhold til Grundlovens
§ 51.

Anvender EF-Domstolen sin s@dvanlige fortolkningsstil, kunne den
pa dette grundlag meget vel na til det resultat, at det ikke er
foreneligt med tilsynsdirektiverne at indfgre en adgang til generel
videregivelse af fortrolige oplysninger til Folketinget.

Der kan imidlertid ogsa anfgres flere argumenter for, at indfgrelse
af en generel adgang til videregivelse af fortrolige oplysninger til
Folketinget vil vare forenelig med tilsynsdirektiverne.

Man kan fgrst og fremmest anfgre, at grunden til, at videregivelse
til de nationale parlamenter ikke er omtalt i direktivet, er, at de
nationale parlamenter slet ikke er omfattet af forbuddet mod
videregivelse til “andre personer eller myndigheder”, jf. direktivbe-
stemmelsemes stk. 1, fordi parlamenterne hverken er en person eller
en myndighed i tilsynsdirektivernes forstand™. Denne fortolkning
kan for sa vidt siges at blive understgttet af protokolerklaringen,
som jo udtaler eller - om man vil - preciserer, at direktivet ikke er
til hinder for videregivelse til de nationale parlamentsudvalg. Skal
erkleringen tages for palydende, lader den sig udelukkende forene
med direktivets ordlyd, hvis man legger til grund, at videregivelse
til de nationale parlamenter i henhold til forfatningen slet ikke er

" Generaladvokaten var i sit forslag til EF-Domstolens afggrelse i

Hillegom Kommune-sagen, jf. ovenfor i afsnit 2.2, inde pa, om
der i 1. bankdirektivs tavshedsbestemmelse kunne indlegges en
serlig begrznsning i anvendelsen af udtrykket “personer eller
myndigheder”, saledes at videregivelsesforbuddet ikke omfattede
domstolene. Han afviste imidlertid en siddan begrensning, og
denne afvisning tiltrddtes forudsatningsvis af EF-Domstolen.
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omfattet af direktivets videregivelsesforbud, og at videregivelse
saledes vil kunne ske i overensstemmelse med de enkelte medlems-
landes almindelige forfatningsmassige regler eller praksis.

Storbritannien har som bekendt ingen skreven forfatning,
men det er dog anerkendt i britisk ret, at britiske parla-
mentsudvalg og navnlig de sdkaldte Select Committees
kan kreve fremmgde af personer samt fremlegning af
dokumenter®™. Retten til at kreve fremmgde m.v. kan
blive gennemtvunget af parlamentet ved sakaldte "con-
tempt procedures”. Med hjemmel i Banking Act 1987
(som @ndret), artikel 83, vil Bank of England, safremt
videregivelse af fortrolige oplysninger sker til et af de i
bestemmelsen anfgrte formal (d.v.s. for at muligggre
eller lette gennemfgrelsen af Bank of England’s opgaver
i medfgr af nzvnte lov eller i egenskab af bankens rolle
som monetar myndighed eller som tilsynsmyndighed for
institutioner inden for pengemarkedet og markedet for
offentlig gald), kunne videregive fortrolige oplysninger
til sivel parlamentsudvalg som - ihvertfald i princippet -
enkelte parlamentsmedlemmer. Videregivelse til enkelte
parlamentsmedlemmer anses dog af Bank of England for
teoretisk mulig, men - pd grund af, at videregivélse skal
tjene et af de nevnte formal - kun vanskeligt tenkelig i
praksis.

I praksis har det britiske parlament traditionelt vearet
tilbageholdende med at tvinge eksempelvis the Governor
of Bank of England eller andre hgjtstéende ansatte i
Banken til at give mgde for parlamentsudvalg.

Bank of England’s linie i forbindelse med anmodninger
om videregivelse af fortrolige oplysninger danner ikke et
ensartet billede. Da The Trade and Industry Select
Committee i 1985 forsggte at fa fortrolige oplysninger
fra Bank of England med henblik pé at belyse bankens
rolle i tinmarkedets kollaps, afviste Bank of England at
videregive oplysningemne. I 1991 gnskede The Trade and
Industry Committee oplysninger om House of Frazer,
men ogsd her nezgtede Bank of England at videregive

9 Jf. Christos Hadjiemmanuil. Banking Regulation and the Bank of

England, s. 410 ff.
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oplysninger, som banken besad i1 sin egenskab af til-
synsmyndighed, og dette uanset at udvalgets formand pa
forhand havde tilkendegivet, at alle oplysninger ville
blive behandlet fortroligt.

I forbindelse med BCCI’s kollaps gnskede bade The
Treasury and Civil Service Committee og en szrlig ad
hoc committee at fd n@rmere oplysninger om BCCI fra
Bank of England. Uden at der tilsyneladende var tale
om en situation, der efter The Banking Act 1987 kunne
begrunde videregivelse, videregav Bank of England -
som af mange nok vurderedes at vare svakket pa
daverende tidspunkt netop pa grund af BCCI-skandalen -
faktisk fortrolige oplysninger til de to udvalg'™.

I forbindelse med en af de seneste stgrre sager i Storbri-
tannien, Baring Bank’s kollaps, anmodede The Treasury
and Civil Service Committee i oktober 1995 Bank of
England’s Governor om visse oplysninger. Bank of
England’s Governor meddelte parlamentudvalget, at han
ikke var i stand til at fremlegge de relevante oplys-
ninger, idet "the essence of the problem is that to
disclose documents obtained in the course of supervision
..... would breach the confidentiality provisions of Part V
of the Banking Act 1987."'"""

Det synes givet, at Bank of England selv over for
parlamentsudvalg vil kunne mods®tte sig videregivelse
af fortrolige oplysninger i det omfang, en sadan videregi-
velse ikke er omfattet af kapitel V i Banking Act 1987,
som nu indeholder implementeringsbestemmelserne ved-
rgrende 2. bankdirektiv.

Efter tysk ret er parlamentsmedlemmer ikke tillagt en
serlig adgang til fortrolige oplysninger, ud over hvad der
folger af den tyske grundlovs artikel 17 om sakaldt
Petitionsrecht. Det fplger af nzvnte artikel 17 samt den
dertil knyttede lovgivning, at en stillingtagen til retten for
Petitionsausschuss til at fa aktindsigt i oplysninger, der
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er omfattet af tavshedspligten i Gesetz iiber das Kredit-
wesen, méa afggres ud fra en konkret afvejning af de i
nzvnte paragraf beskyttede hensyn over for hensynet til
Petitionsausschuss’ arbejde.

Den svenske sekretesslag forbyder i 8:5 videregivelse af
oplysninger om forretnings- eller driftsmassige forhold
hos virksomheder, der er undergivet Finansinspektionens
tilsyn, i tilfzlde, hvor videregivelse af oplysningerne vil
skade den pagaldende. Herudover omfatter forbuddet
oplysninger om gkonomiske eller personlige forhold for
andre, som er indgdet i forretningsforbindelse eller
lignende forbindelse med en myndighed, der er under-
givet Finansinspektionens tilsyn. 8:5 supplerer disse
forbud med en bestemmelse om, at regeringen i s&rlige
tilfelde kan dispensere fra forbuddet for s& vidt angar
den fgrste kategori, d.v.s. virksomheder, som er underlagt
tilsynet. For s& vidt angar den anden kategori, d.v.s.
eksempelvis i relation til kunder, er forbuddet mod
videregivelse af fortrolige oplysninger absolut. Det
antages i gvrigt, at den nzvnte adgang til at dispensere
kan foretages af et parlamentsudvalg, medens de enkelte
parlamentsmedlemmer ikke har krav pé fortrolige op-
lysninger.

Den franske lovgivning vedrgrende tilsynet med pengein-
stitutter dbner ikke mulighed for videregivelse af for-
trolige oplysninger til enkelte parlamentsmedlemmer.
Derimod er der mulighed for at nedsaztte undersggelses-
kommissioner, i forbindelse med hvilke fortrolige op-
lysninger kan videregives. Det antages dog, at videregi-
velse af sddanne oplysninger ikke kan omfatte oplys-
ninger om det enkelte pengeinstitut.

Man kunne endvidere argumentere for en generel videregivel-
sesadgang til Folketinget med udgangspunkt i direktivbestemmelsens
stk. 7, som tillader videregivelse fra tilsynsmyndigheden til andre
enheder i centraladministrationen, som er ansvarlige for lovgiv-
ningen vedrgrende tilsyn med kreditinstitutter m.v. Folketinget kan
jo ganske vist ikke siges at hgre under begrebet “centraladmini-
strationen”, men pa den anden side har Folketinget jo et ansvar for
tilsynslovgivningen, og det kan derfor - ihvertfald ud fra dansk
retstradition - synes vanskeligt at begrunde, at Folketinget skulle
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vere afskaret fra at modtage oplysninger i samme omfang som
centraladministrationen.

Dette argument har den pragmatiske fordel, at videregivelse til
Folketinget af fortrolige oplysninger fra andre medlemslande i
henhold til stk. 7 vil forudsatte samtykke fra disse, hvorved man
imgdekommer den bekymring, flere medlemslande under direktivfor-
handlingerne udtrykte for, at fortrolige oplysninger fra deres
tilsynsmyndigheder skulle ende i andre medlemslandes parlamenter.

Argumentet har dog muligvis en praktisk begrensning, fordi
videregivelse efter stk. 7 kun ma ske, hvor det er ngdvendigt af
hensyn til “forsigtighedstilsynet”.

Hvad der n®rmere ligger i denne begr@nsning henstar som noget
uklart, da tilsynsdirektiverne ikke indeholder nogen klar definition
eller serlige holdepunkter for fortolkningen af begrebet. 1 de
engelskprogede versioner af direktiverne hedder begrebet “prudential
control” - et begreb som vistnok er almindeligt anvendt i engelsk
juridisk sprogbrug, og som n&ppe har nogen vasentligt videregaen-
de betydning end begrebet “tilsyn” i dansk juridisk terminologi. I
investeringsservicedirektivet har man da ogsa ved indfgjelsen af en
tavshedspligtsbestemmelse svarende til tilsynsdirektivernes anvendt
udtrykket “af tilsynsmassige hensyn” i stedet for “af hensyn til
forsigtighedstilsynet”'", og jeg finder investeringsservicedirektivets
overs&ttelse noget klarere og ogsa bedre dekkende end tilsyns-
direktivernes. Begrensningen “af hensyn til forsigtighedstilsynet”
ma formentlig forstds sdledes, at videregivelsen skal opfylde et
formél, som er relateret til det finansielle tilsyn med de tilsynsbe-
lagte virksomheder. Det betyder formentlig, at der ikke efter
bestemmelsen kan videregives fortrolige oplysninger til f.eks.
Skatteministeriet med henblik pa fiskal kontrol eller opkrevning. Og
skulle man sgge at inddrage videregivelse til Folketinget under be-
stemmelsen, vil videregivelsen ligeledes skulle tjene et tilsyns-
relateret formal. En videregivelse til Folketinget, som skal tjene
Folketingets kontrol med Finanstilsynet (erhvervsministeren/gkono-
miministeren), varetager for sa vidt kun meget indirekte et til-

192 Smh. den danske og den engelske version af BCCI-direktivets art.
7, nastsidste afsnit.

104



synsmassigt hensyn i direktivets forstand og ligger derfor nok ogsé
1 denne henseende pé kanten af, hvad stk. 7 hjemler adgang til.

Et forsgg pa at argumentere for en videregivelsesadgang under stk.
7 ma i gvrigt tage hgjde for, at Folketinget kun kan modtage
fortrolige oplysninger, som stammer fra andre landes tilsynsmyndig-
heder, hvis disse har givet deres samtykke, jf. stk. 7, sidste led.

Man kan endelig ogsd fremfgre det helt generelle argument, at
tilsynsdirektiverne ikke kan antages at tilsigte at foretage indgreb i
fundamentale statsretlige sammenh&nge i de enkelte medlemslande.
I det omfang, der i Danmark er en klar forfatningsmassig ret eller
praksis for Folketinget til at modtage fortrolige oplysninger fra
forvaltningen via spgrgsmal til den ansvarlige minister, kan
tilsynsdirektiverne ikke antages at indebazre en begrensning heri,
ihvertfald ikke hvor Folketingets medlemmer ogsd er palagt en
s@rlig (og sanktionerbar) tavshedspligt med hensyn til de pa-
gxldende oplysninger.

Pa sin vis tror jeg, at det sidste argument er det sterkeste: Ud fra en
helt pragmatisk vurdering og under hensyn til EF-Domstolens
sedvanlige fortolkningsstil er det min opfattelse, at man kun vil
kunne forma EF-Domstolen til at overveje at acceptere en generel
videregivelsesadgang til Folketinget, hvis det kan dokumenteres, for
det fgrste at Folketingets medlemmer er undergivet en tavshedspligt
som Finanstilsynet (idet der derved i vidt omfang vil vare taget
hensyn til direktivbestemmelsernes formal), og for det andet at
Folketinget pa et forfatningsretligt eller ihvertfald forfatningsmessigt
grundlag har et generelt og ubetinget krav pa at modtage selv
fortrolige oplysninger fra forvaltningen (idet det i sa fald vil vere
klart, at direktivbestemmelserne gar afggrende pa tvaers af det
danske forfatningsmassige grundlag, hvilket EF-Domstolen ngdven-
digvis ma tage ihvertfald et vist hensyn til).

Den fgrste betingelse er opfyldt. Folketinget er utvivlsomt omfattet
af tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysninger, Folketinget
modtager, og at overtredelser af tavshedspligten er sanktionerbare -
og ogsa i praksis sanktioneres - fglger bl.a. af den ovenfor omtalte
landsretsdom, hvor nogle folketingsmedlemmer blev straffet for
uberettiget videregivelse af fortrolige oplysninger.
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Det er den anden betingelse derimod ikke. Selvom der nok kan
pavises en klar parlamentarisk tradition for, at ogsé fortrolige
oplysninger efter omstendighederne videregives i forbindelse med
besvarelser af folketingsmedlemmers eller folketingsudvalgs
spgrgsmal til ministrene, er det lige sa klart, at Folketinget ikke har
noget forfatningsmassigt krav herpa, og i praksis er spgrgsmalsad-
gangen, som nermere redegjort for ovenfor, undergivet adskillige
begrensninger.

Under disse omstzndigheder er det efter min vurdering ikke
sandsynligt, at EF-Domstolen vil anerkende, at der foreligger s
tvingende grunde til at tillade en generel udlevering af fortrolige
oplysninger fra Finanstilsynet til Folketinget, at dette kan indfor-
tolkes i tilsynsdirektiverne, néar der ikke i deres ordlyd er klare
holdepunkter for det.

Denne konklusion giver naturligt grund til et yderligere spgrgsmaél
om, hvorvidt den szrlige, begrensede adgang, Folketingets staende
udvalg har til fortrolige oplysninger i henhold til f.eks. BSL § 50 b,
stk. 2, nr. 11, er forenelig med fellesskabsretten.

Ogsa besvarelsen af dette spgrgsmal giver efter min opfattelse
anledning til vasentlig tvivl.

De argumenter, som ovenfor er anfgrt imod, at en generel adgang
til videregivelse af fortrolige oplysninger til Folketinget skulle vaere
forenelig med fzllesskabsretten, kan for sa vidt lige sa vel anfgres
imod tilladeligheden af den szrlige videregivelsesadgang i BSL
§ 50 b, stk. 2, nr. 11.

Videregivelsesadgangen i nr. 11 er imidlertid sa snzvert afgrenset,
at den fellesskabsretlige vurdering meget vel kan fé et andet udfald
end med hensyn til en generel videregivelsesadgang.

For det fgrste kommer videregivelsesadgangen efter nr. 11 alene pa
tale, hvor det pagzldende pengeinstitut er i betalingsstandsning eller
géet konkurs. Selvom ogsa oplysninger om et konkursramt pengein-
stitut ma anses som fortrolige, jf. ovenfor i kapitel 111, er det oplagt,
at beskyttelseshensynene i forhold til pengeinstituttet selv (i
modsatning til kunder eller andre) slet ikke har samme styrke efter
konkursen som fgr. For et pengeinstitut i betalingsstandsning kunne
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beskyttelseshensynene principielt siges i vid udstrakning at bevare
deres styrke, sa lenge en viderefgrelse af pengeinstituttet er en reel
mulighed, men videregivelsesadgangen efter nr. 11 forudsatter, at
der gennemfgres en afvikling, og 1 afviklingssituationen er be-
skyttelseshensynene svakket pd samme made som i tilfzlde af en
egentlig konkurs. Selv hvor der ikke foreligger en afviklings-
situation, vil en rakke oplysninger om pengeinstituttets generelle
pkonomiske forhold i @vrigt miste deres fortrolige karakter i
forbindelse med den skifteretslige behandling af betalingssstands-
ningen.

For det andet forudsa®tter videregivelsesadgangen, at statslige midler
er involveret, evt. i form af garantistillelse, i afviklingen af pengein-
stituttet. Folketingets behov for og interesse i at kunne modtage
visse fortrolige oplysninger om pengeinstituttets generelle gkonomi-
ske forhold med henblik pa at vurdere anvendelsen af de involvere-
de offentlige midler er her &benbart sterkere, end hvor offentlige
midler ikke er involveret.

Ydermere er videregivelsesadgangen udtrykkeligt afgrenset til
oplysninger om pengeinstitutters generelle gkonomiske forhold,
saledes at hensynene til beskyttelse af oplysninger om kunders,
samarbejdspartneres eller andres gkonomiske eller forretnings-
massige forhold fortsat er varetaget, ligesom der selv ved med-
delelse af oplysninger om pengeinstituttets generelle forhold skal
foreligge en tilknytning til Folketingets udgvelse af den parla-
mentariske kontrol med forvaltningen, for at videregivelsen kan ske.
Man vil dermed kunne modvirke et evt. misbrug af videregivelses-
adgangen, f.eks. hvor der gnskes fortrolige oplysninger udelukkende
med henblik pa udnyttelse i en kritik af pengeinstituttets ledelse eller
lignende forhold, som er den parlamentariske kontrol med for-
valtningen uvedkommende.

Endelig erindres om, at medlemmerne af Folketingets stiende
udvalg udtrykkeligt er undergivet en tavshedspligt svarende til
Finanstilsynets, jf. BSL § 50 b, stk. 4.

Thvertfald i tilfzlde, hvor videregivelsen af fortrolige oplysninger
sker med henblik p& at tilvejebringe grundlaget for en egentlig
bevillingsmassig beslutning i Folketinget for at stille midler til
radighed for afvikling af et ngdlidende pengeinstitut, tvivler jeg pa,
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at videregivelsen vil vare stridende mod fallesskabsretten under de
betingelser, som er fastsat i lovbestemmelsen. I en sadan situation
vil en nagtelse af adgangen til udlevering af fortrolige oplysninger
ud fra en strikt fortolkning af direktivets fortrolighedsbestemmelser
nemt kunne fgre til, enten at Folketinget forledes til at treffe den
bevillingsmassige beslutning pa et forkert eller ufyldestggrende
grundlag, eller at Folketinget helt afstér fra at stille ngdvendige
midler til radighed for en kontrolleret afvikling. Jeg har svart ved
at se, at man selv med en nok sa formalsbestemt fortolkning af
tilsynsdirektiverne rimeligvis kan na til det resultat, at man ved
direktivet har gnsket sadanne konsekvenser.

Men selv hvis videregivelsen af fortrolige oplysninger ikke sker med
henblik pa Folketingets vedtagelse af en egentlig bevillingsmassig
beslutning men sker i forbindelse med en efterfglgende kontrol af
anvendelsen af statslige midler/garantier, som er tilfgrt/stillet for det
ngdlidende pengeinstitut, vil jeg give udtryk for den - indrgmmet
noget forsigtige - vurdering, at der ikke er tilstrekkeligt grundlag for
at antage, at bestemmelsen i nr. 11 om videregivelse til Folketingets
stdende udvalg skulle vere uforenelig med de danske falles-
skabsretlige forpligtelser.

Videregivelse til en parlamentarisk kommission
Argumentationen med hensyn til, om adgangen til videregivelse til
en parlamentarisk kommission er forenelig med fellesskabsretten,
vil i vidt omfang kunne trekke pd de samme synspunkter for og
imod, som ovenfor er gjort geldende for sa vidt angér videregivelse
til Folketingets staende udvalg. Visse sa@rlige forhold ggr sig dog
galdende.

Som det er fremgaet ovenfor under afsnit 2.2, blev der i forbindelse
med vedtagelsen af 2. bankdirektiv af Radet og Kommissionen i
fellesskab afgivet en rddsmgdeprotokolerklering, som udtaler, at
direktivet ikke er til hinder for videregivelse af fortrolige op-
lysninger netop til parlamentariske kommissioner af den type, som
er foreskrevet ved Grundlovens § 51.

Det er ligeledes fremgaet af afsnit 2.2, at EF-Domstolen normalt

ikke vil legge vegt pa en protokolerkl@ring, som ikke klart rélaterer
sig til en konkret direktivbestemmelse, men at en erklaring afgivet
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af Radet og Kommissionen i fellesskab dog har stgrre chancer for
at blive taget i betragtning end en erklzring afgivet af et enkelt eller
et par medlemslande. Det er endelig fremgaet af afsnit 2.4, at EF-
Domstolen ma antages at udvise en vis tilbageholdenhed med at
underkaste en fzllesskabsretsakt en fortolkning, som afggrende
strider mod et medlemslands forfatning.

Det forhold, som i dansk forfatningsret s&rligt adskiller en parla-
mentarisk kommission fra andre og mindre formelle tiltag fra
Folketingets side for at skaffe sig oplysninger om et givet omrade,
er den mulighed, en parlamentarisk kommission i henhold til
Grundlovens § 51 har for at foretage vidneafhgringer m.v. Det
antages derfor, at en parlamentarisk kommission navnlig kan tenkes
nedsat til at foretage en forunderspgelse af, om der i den offentlige
forvaltning er sket graverende overtrzdelser af lovgivningen, f.eks.
under omstendigheder som ggr det nzrliggende at sgge en minister
draget retligt til ansvar'™.

I sddanne tilfelde er den parlamentariske kommission et forfatnings-
retligt instrument af stor principiel betydning, og den vil i sit sigte
og i sine befgjelser vare beslegtet med kommissionsdomstole og
undersggelsesretter. Jeg er derfor mest tilbgjelig til at antage (jf.
ogsa argumentationen vedrgrende kommissionsdomstole og
undersggelsesretter ovenfor), at EF-Domstolen ikke vil anse en
videregivelse af fortrolige oplysninger under disse omstendigheder
som stridende mod fallesskabsretten. Jeg l&gger herved navnlig
vaegt pa for det fgrste at tilsynsdirektiverne udtrykkeligt hjemler
adgang til udlevering af oplysninger i tilfelde omfattet af straffelov-
givningen og til brug ved administrativ rekurs/domstolsprgvelse af
tilsynsmyndighedens afggrelser, samt for det andet pa at adgangen
til nedsattelse af en parlamentarisk kommission er grundlovsfestet
og som navnt er et forfatningsretligt instrument af stor principiel
betydning.

%9 Se Alf Ross & Ole Espersen. “Dansk Statsforfatningsret”, s.
253 f.
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4.4. Undtagelsestilfeelde relateret til retsplejen

4.4.1. Generelt om videregivelse af hensyn til rettens
pleje

Savel tilsynsdirektiverne som de danske implementeringsbestemmel-

ser abner mulighed for, at der kan ske videregivelse af fortrolige

oplysninger i forskellige sammenha&nge, hvor hensyn til retsplejen

gor dette ngdvendigt eller hensigtsmassigt.

To hver is®r meget vasentlige hensyn ligger bag videregivel-
sesadgangen i disse tilfzlde:

For det fgrste bgr tavshedspligten ikke vere til hinder for efter-
levelsen af den vasentlige samfundsmassige interesse i, at strafbare
lovovertrzdelser efterforskes og forfglges. Derfor bgr de finansielle
tilsynsmyndigheder heller ikke veare afskaret fra at udlevere
fortrolige oplysninger med henblik pa en strafferetlig forfglgning. En
adgang til at udnytte fortrolige oplysninger i en sdidan sammenh&ng
findes da ogsa typisk i de mange fellesskabsretsakter, som palegger
tavshedspligt.

For det andet bgr tavshedspligten ej heller veare til hinder for den
fundamentale retssikkerhedsmassige interesse i, at domstolene i de
sager, de skal pddgmme, ndr frem til det “rigtige" resultat. Hensynet
til, at domstolene nar frem til den rigtige afggrelse, er vel serligt
oplagt i strafferetlige sager, hvor tilsynsmyndighederne f.eks. matte
ligge inde med fortrolige oplysninger, som taler til den anklagedes
fordel. Men hensynet ggr sig ogsd geldende i civile sager, dels
naturligvis fordi ogsa et forkert resultat i en civil sag vil kunne have
vaesentlige skadevirkninger for den af parterne, det gér ud over, dels
fordi et forkert resultat - selv hvor betydningen for parterne er
begrenset - vil kunne medvirke til en ubehagelig og ugnsket
svaekkelse af den generelle tillid til domstolene.

Der kan nzppe vre tvivl om, at ogsd EF-Domstolen anerkender det
fundamentale hensyn til sikring af domstolsafggrelsernes sandhed,
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og at der kan blive tale om at foretage en konkret afvejning mellem

dette hensyn og hensynet til beskyttelse af fortrolige oplysninger'®.

Ved forstaelsen af de undtagelser fra tilsynsmyndighedernes
tavshedspligt, som er relateret til retsplejen, er det vasentligt
bestandigt at holde sig for gje, at tilsynsdirektivernes tavshedspligts-
bestemmelser alene angar tilsynsmyndighedernes adgang til
videregivelse af fortrolige oplysninger, men derimod ikke den ret
eller pligt de tilsynsbelagte virksomheder selv, kunder eller tredje-
mand i gvrigt matte have til at fremlegge fortrolige oplysninger,
som er i de pagzldendes besiddelse, i medfgr af retsplejelovens
almindelige regler, herunder reglerne om editionspligt, jf. nedenfor
under 4.4.2 om civile retssager.

4.4.2. Narmere om de enkelte tilfaeldegrupper

Straffelovgivningen

Bestemmelsen i BSL § 50 b, stk. 2, nr. 1, giver Finanstilsynet ret til
at videregive fortrolige oplysninger til andre offentlige myndigheder,
herunder anklagemyndigheden og politi, i forbindelse med forhold,
der er omfattet af straffelovgivningen.

Bestemmelsen knytter an til tilsynsdirektivernes meget bredt
formulerede bestemmelse om, at fortrolige oplysninger ikke ma
videregives, “med mindre der er tale om tilfeelde, der er omfattet af
straffelovgivningen”, jf. direktivbestemmelsens stk. 1. Tilsyns-
direktivernes brede formulering medfgrer, at medlemsstaterne
givetvis har et ganske bredt skgn ved fastsattelsen af de nermere
regler om tilsynsmyndighedens videregivelse i sddanne tilfelde.

Pi linje hermed bestemmer den britiske Banking Act
1987, Section 85(1)(c), at videregivelse af fortrolig
information kan ske "with a view of the institution of, or
otherwise for the purposes of, any criminal proceedings,
whether under this Act or otherwise".

') Se bla. premis 33 i EF-Domstolens afggrelse i Hillegom
Kommune-sagen, omtalt ovenfor i afsnit 2.2.
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Den tyske Gesetz iiber das Kreditwesen, § 9, bestemmer
ligeledes, at videregivelse kan ske til "Statsanwaltschaf-
ten oder fir Straf- und Bussgeldsachen zustindige
Gerichte".

Det er hverken efter tilsynslovene eller tilsynsdirektiverne klart, om
“tilfelde omfattet af straffelovgivningen” alene er tilfzlde omfattet
af Straffeloven eller ogsd omfatter tilfelde omfattet af strafbe-
stemmelser i s@rlovgivningen. Det forekommer dog oplagt, at
ihvertfald strafbare overtredelser af tilsynslovene vil vare omfattet.

Indsazttelsen ved BCCI-direktivets art. 4, stk. 3, af et nyt stk. 5b i
tilsynsdirektivernes tavshedspligtsbestemmelse med henblik pa at
tillade videregivelse i forbindelse med “overtredelser af selskabs-
retten”, kan muligt forstds saledes, at strafbare overtredelser af
serlovgivningen (bortset fra tilsynslovene) ikke uden sarlig
hjemmel vil vere omfattet af begrebet “straffelovgivningen”.

Bl.a. ud fra overvejelser om de forskelligheder, der preger med-
lemslandenes straffelovgivning, ma man dog betvivle, at der gzlder
en fellesskabsretlig pligt for Danmark til at sondre skarpt mellem
overtredelser af Straffeloven og strafbare overtredelser af serlov-
givningen.

Det er efter retspraksis klart, at videregivelsesadgangen ikke er
begranset til tilfelde, hvor Finanstilsynet har foretaget anmeldelse,
eller hvor efterforskningen eller straffesagen angér forhold, begaet
af en tilsynsbelagt virksomhed og/eller personer tilknyttet denne som
f.eks. bestyrelse, direktion eller revision.

Sporgsmalet er afgjort ved en Kendelse fra Ostre
Landsret, 13. afd., af 18. august 1995: Under efter-
forskningen af, om sigtede ved nogle uszdvanlige
obligationstransaktioner havde medvirket til bedrageri
over for et pengeinstitut, som efterfglgende tradte i
betalingsstandsning, beg®rede sigtedes advokat visse
oplysninger udleveret fra Finanstilsynet med henblik pa
at vurdere om pengeinstituttet havde overholdt bank- og
sparekasselovens likviditets-, solvens- og kapitaldek-
ningskrav. Det gnskedes endvidere oplyst, om de om-
handlede obligationstransaktioner havde givet Finans-
tilsynet anledning til pataler, anmodninger eller lignende
i henhold til loven. Anmodningen tiltradtes af anklage-
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myndigheden. Da Finanstilsynet afviste udlevering under
henvisning til sin s®rlige tavshedspligt, begzrede an-
klagemyndigheden editionskendelse afsagt, og Kgben-
havns Byret imgdekom anmodningen ved kendelse af 14.
juli 1995. Finanstilsynet kerede kendelsen til @stre
Landsret, og gjorde under k@remalet, som blev tillagt
opsttende virkning, bl.a. geldende, at videregivelsesad-
gangen i BSL § 50 b, stk. 2. nr. 1, alene angik videregi-
velse i forbindelse med strafbare handlinger begaet af et
kreditinstitut og/eller personer tilknyttet et sddant, og at
der derfor ikke kunne gives editionspaleg, fordi sigtede
ikke var tilknyttet pengeinstituttet. @stre Landsret stad-
festede Kgbenhavns Byrets kendelse med visse modifi-
kationer, som var tiltrddt af den sigtedes forsvarer og
anklagemyndigheden med henblik pa at undga, at Finans-
tifsynets palagdes at udgve responderende virksomhed
ved kendelsens opfyldelse. Landsretten begrundede stads-
festelsen med, at BSL’s undtagelsesbestemmelse
“hverken efter sin ordlvd eller efter forarbejderne til
bestemmelsen [findes] at kunne fortolkes sdledes, at den
alene omfatter tilfeelde, hvor der er spprgsmail om,
hvorvidt en person i et pengeinstituts ledelse har gjort
sig skyldig i et strafbart forhold. Landsretten finder
herefter, at bestemmelsen indebcerer, at der ikke fore-
ligger nogen tavshedspligt for keerende med hensyn til
den anmodning, der er fremsat af anklagemyndigheden
i denne sag.”"™

Den netop citerede kendelse er efter min opfattelse sarligt be-
merkelsesvardig, fordi den n@rmest ma forstas saledes, at Finanstil-
synets s@rlige tavshedspligt skal betragtes som ikke-eksisterende,
hvor der er tale om videregivelse af fortrolige oplysninger i tilfelde,
der er omfattet af straffelovgivningen. Det ville i givet fald have
som konsekvens, at retten ikke ved afsigelse af editionskendelse

9 Den sigtede blev i gvrigt under en efterfglgende straffesag
frifundet, uden at det dog hermed skal antydes, at de fra Finanstil-
synet udleverede oplysninger havde betydning for straffesagen
eller frifindelsen. Man skal dog generelt vere opmerksom pa,
ogsa hos Finanstilsynet, at hensynet bag adgangen til videregivelse
af fortrolige oplysninger i straffesager ikke blot er hensynet til, at
skyldige kan dgmmes, men ogsd - og maske navnlig - at sikre at
uskyldige bliver frifundet.
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(eller i forbindelse med vidneafhgring af ansatte i Finanstilsynet)
skal afveje hensynet til hemmeligholdelse af de fortrolige op-
lysninger over for hensynet til sagens opklaring, jf. Retsplejelovens
§ 169, stk. 2 (og evt. tillige § 170, stk. 3), og en sadan afvejning
synes da heller ikke foretaget af @stre Landsret i den konkrete sag.

Pa baggrund af bl.a. EF-Domstolens dom i den tidligere omtalte sag
vedrgrende Hillegom Kommune (omtalt ovenfor i afsnit 2.2),
betragtninger om tilsynsdirektivernes formal og en fortolkning af
BSL § 50 b, stk. 4, der viderefgrer Finanstilsynets tavshedspligt til
anklagemyndigheden og domstolene, md jeg betragte en sadan
fortolkning som tvivlsom. Det har efter min opfattelse ikke vearet
tilsigtet med de opregnede undtagelsesbestemmelser fra Finanstil-
synets s&rlige tavshedspligt, at ethvert fortrolighedshensyn uden
videre skal bortfalde automatisk, nar blot der foreligger et tilfelde
omfattet af straffelovgivningen (eller en civil retssag efter et
pengeinstituts konkurs, jf. senere nedenfor). Det har snarere varet
hensigten, at der i sadanne tilfelde - hvis Finanstilsynet afviser
frivillig udlevering - netop ma foretages en afvejning efter det
almindeligt geldende princip i Retsplejelovens § 169, stk. 2, og evt.
tillige § 170, stk. 3, mellem hensynet til sagens opklaring og
hensynet til beskyttelse af fortrolige oplysninger'°®. Antages dette
ikke, indtreffer den paradoksale situation, at der faktisk er en mere
vidtgdende pligt for Finanstilsynet, trods den tilsigtede sarlige
tavshedspligt, til at videregive fortrolige oplysninger af hensyn til
retsplejen, end hvad der galder for andre offentlige myndigheder,
som ikke har en sarlig tavshedspligt.

Det ma dog erkendes, at der kunne vare behov for en pracisering
af de danske implementeringsbestemmelser pa dette punkt.

Generelt fremgar det af Finanstilsynets administrative praksis, at
tilsynet er ganske restriktiv i sin fortolkning af videregivelsesad-
gangen i tilfzlde omfattet af straffelovgivningen. Bortset fra tilfelde

19 Til illustration af denne afvejning henvises til Hgjesterets kendelse
af 17. maj 1995 i en sag om editionspaleg til Verdipapircentra-
len, jf. UfR 1995.652. Pa grund af den serlige udformning af
Vardipapircentralens tavshedspligt kan afggrelsen dog ikke tages
til indtzgt for, at ogsd udlevering af fortrolige oplysninger fra
Finanstilsynet forudsaztter en konkret afvejning.
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hvor tilsynet selv indgiver anmeldelse, eller hvor det drejer sig om
efterforskning af straffelovsovertredelser begdet af den tilsynsbe-
lagte virksomhed, dennes ledelse, revision eller medarbejdere, synes
det séledes nermest at vere hovedreglen, at Finanstilsynet afviser
at udlevere fortrolige oplysninger til politi eller anklagemyndighed,
med mindre der foreligger en editionskendelse.

En sarlig tilbageholdenhed har Finanstilsynet udvist i relation til
udlevering af tilsynets interne arbejdsdokumenter, der efter tilsynets
interne, skriftlige retningslinier af 30. august 1996 principielt alene
udleveres, safremt der foreligger en editionskendelse. Man skal i den
forbindelse vare opmarksom pd, at der kan vare faktiske op-
lysninger af vasentlig betydning i sadanne interne dokumenter, idet
en del af de oplysninger, Finanstilsynet modtager, indhentes af
Finanstilsynets medarbejdere telefonisk eller under inspektion pa
stedet og alene gengives i interne papirer men ikke indeholdes i de
tilsynsbelagte virksomheders skriftlige indberetninger til tilsynet.

Spergsmalet om udlevering af interne arbejdsdokumenter
har for nylig givet anledning til uoverensstemmelser
mellem pa den ene side Finanstilsynet og pa den anden
side Politimesteren i Esbjerg og Statsadvokaten i Sgnder-
borg i forbindelse med den strafferetlige efterforskning
af visse forhold i forbindelse med Varde Banks sammen-
brud. Ved skrivelse af 8. maj 1996 har Finanstilsynet
imidlertid efter lengere tids diskussion og forhandling
accepteret at udlevere 2 interne beretninger til Politime-
steren i Esbjerg uden at der var afsagt editionskendelse.
Dokumenterne er udleveret pad visse narmere angivne
betingelser om fortrolighed.

Begrundelserne for negtelsen af at videregive fortrolige oplysninger
til brug for strafferetlig efterforskning og forfglgning er af varieren-
de lengde og karakter. I et enkelt tilfeelde har Finanstilsynet
tilsyneladende afvist videregivelse under henvisning til, at politiet
ikke var part i Finanstilsynets sag. Der synes her at foreligge en
fejlagtig retsanvendelse fra tilsynets side: Den s@rlige afgrensning
af partsbegrebet i tilsynslovene, jf. nermere nedenfor i kap. V, er
uden betydning for tilsynets mulighed for at videregive fortrolige
oplysninger til politi og anklagemyndighed eller for den sags skyld
til nogen af de andre myndigheder eller institutioner, som er
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omfattet af et af de szrligt opregnede undtagelsestilfelde i BSL
§ 50 b, stk. 2.

Af Finanstilsynets interne retningslinier af 30. august 1996 fremgar,
at Finanstilsynet fra sag til sag tager stilling til anmodninger fra
politi og anklagemyndighed om udlevering af fortrolige oplysninger
(bortset fra interne arbejdsdokumenter, hvor editionskendelse som
udgangspunkt kreves, jf. ovenfor). Det fremgar imidlertid ogsd, at
udlevering til forsvarsadvokater skal nagtes, med mindre der
foreligger en editionskendelse. Under hensyn til at forsvarsadvokater
efter de straffeprocesuelle regler normalt via politi og anklagemyn-
dighed indhenter de oplysninger, som er af betydning for forsvaret,
vil kravet om editionskendelse nzppe i praksis afsk@re forsvarsad-
vokater fra en let og relativt formfri udlevering af relevante,
fortrolige oplysninger fra tilsynet i forbindelse med straffesager,
bortset muligvis fra de tilfelde hvor der er tale om faktiske
oplysninger i interne arbejdsdokumenter.

Civile retssager hvor pengeinstituttet er gaet konkurs
Undtagelsen i BSL § 50 b, stk. 2, nr. 2, giver mulighed for, at
Finanstilsynet videregiver fortrolige oplysninger under en civil
retssag, nar et pengeinstitut er erkleret konkurs eller tradt i
likvidation som fglge af en domstolskendelse, og sédfremt op-
lysningerne ikke vedrgrer tredjemand, der er involveret i et forsgg
pa at redde pengeinstituttet. Tilsvarende bestemmelser findes i RKL
og LFV.

Sédvel af bestemmelsens ordlyd som af sammenhangen med de
gvrige undtagelsesbestemmelser (og det galder bade direktiv-
bestemmelserne og implementeringsbestemmelserne) synes det klart,
at undtagelsen navnlig tager sigte pa retssager, hvori Finanstilsynet
ikke er part. Hvor en af Finanstilsynet truffet afggrelse indbringes
for domstolene, er der en videregdende adgang til videregivelse, som
ikke er betinget af den tilsynsbelagte virksomheds konkurs.
Bestemmelsen i nr. 2 kan dog ogsa finde anvendelse under en civil
retssag mod Finanstilsynet f.eks. anlagt af en kunde med pastand
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om, at Finanstilsynet under udgvelsen af sit tilsyn har padraget sig
et erstatningsansvar uden for kontrakt'"”’.

Undtagelsen méd selvsagt ses pd baggrund af, at hensynet til
beskyttelsen af en tilsynsbelagt virksomheds fortrolige oplysninger
fortrinsvis har vagt, sd lenge virksomheden er “i live”. Derimod
svaekkes beskyttelseshensynet, nar virksomheden er gaet konkurs,
medens der omvendt typisk i konkurssituationen kan vare et serligt
praktisk behov for videregivelse af oplysninger med henblik pa
domstolenes stillingtagen til f.eks. erstatningssggsméal mod virksom-
hedens ledelse eller revision. Selv efter en konkurs vil der dog vare
behov for beskyttelse af oplysninger vedrgrende tredjemand, som
har veret involveret i et forsgg pa at redde virksomheden - var der
ikke en siddan beskyttelse kunne det fa utilsigtede og uhensigts-
massige konsekvenser i henseende til at afholde tredjemand fra at
deltage i et redningsforsgg.

Savel Finanstilsynet som Erhvervsankenavnet har i deres praksis
antaget, at undtagelsen i nr. 2 alene galder de oplysninger, der
vedrgrer den tilsynsbelagte virksomhed, medens kundeoplysninger
fortsat ikke vil kunne udleveres.

I Erhvervsankenzvnets kendelse af 4. juli 1991 udtalte
ankenzvnet siledes, at “Det i relation til kunderne
tilfeldige forhold, at banken er gdet konkurs, kan ikke
medfgre en gget adgang til indsigt i kundernes forhold.
I det omfang, tavshedspligten er begrundet i hensyn til
bankens kunder, ma denne saledes fortsat bestd.” I sagen
var der tale om, at Finanstilsynet havde foranlediget
udarbejdet en rapport af et revisionsfirma. Anken®vnet
fastslog herefter, at udlevering af rapporten i anonymi-
seret form ikke ville stride mod noget hensyn til bankens
kunder.

Nér henses til den fundamentale betydning, hensynet til domstolsaf-
ggrelsernes rigtighed har, jf. ovenfor under 4.4.1, kan det maske

197 Den bagvedliggende direktivbestemmelse i art. 16, stk. 1., 2. afsnit
er antagelig bl.a. indsat foranlediget af den problemstilling, som
var fremme i EF-Domstolens sag vedrgrende Hillegom Kommune,
jf. afsnit 2.2 ovenfor, og hvor netop tilsynsmyndighedens rolle var
i fokus.
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umiddelbart forekomme bet@nkeligt, at videregivelse af fortrolige
oplysninger i civile sager (som ikke angar prgvelse af en af Finans-
tilsynet truffet afggrelse) forudsatter, at den pagzldende tilsynsbe-
lagte virksomhed er gaet konkurs. De fortrolige oplysninger, som
Finanstilsynet matte vare i besiddelse af, vil meget let kunne veare
af afggrende betydning for den rette afggrelse af civilretlige sager,
som har indgribende virkninger for parterne, men som har relation
til et ikke-konkursramt pengeinstitut.

Man skal dog i den forbindelse vere opmarksom pa, at tilsyns-
direktiverne ikke foretager indgreb i de almindelige regler, som
matte gelde i medlemsstaterne, og i medfgr af hvilke en tilsynsbe-
lagt virksomhed eller en kunde vil kunne palegges at udlevere
oplysninger af betydning for en retssags afggrelse, jf. f.eks.
Retsplejelovens §§ 299-300 om editionspligt. Er nogle oplysninger
om f.eks. et pengeinstituts gkonomiske forhold af afggrende betyd-
ning for afggrelsen af en civil retssag, vil instituttet sdledes kunne
pélegges at udlevere de pagaldende oplysninger i overensstemmelse
med dansk rets almindelige regler. I den forstand har tilsyns-
direktiverne og de danske lovbestemmelser om Finanstilsynets
serlige tavshedspligt firkantet sagt blot betydning for, i hvilket
omfang Finanstilsynet kan fungere som *“‘servicebureau” eller
“informationscentral” med hensyn til fortrolige oplysninger om de
tilsynsbelagte virksomheders forhold.

I tilknytning hertil bemarkes sarligt, at f.eks. BSL § 54, stk. 2, om
bankhemmelighed ikke er til hinder for et pengeinstituts udlevering
af fortrolige oplysninger til Pengeinstitutanken@vnet eller under en
civil retssag, hvis pengeinstituttet er part i sagen'*. Er pengeinstitut-
tet ikke part i sagen kan der ihvertfald udleveres oplysninger, hvis
der foreligger en editionskendelse, men efter omstendighederne ogsa
i andre tilfzlde'".

Man kunne imidlertid forestille sig, at omst@ndighederne i srlige
tilfelde kunne vare sa szregne, at alene Finanstilsynet (men
hverken den tilsynsbelagte virksomhed eller andre) er i besiddelse

1% jf. Boye Jacobsen m.fl., s. 394 f.

19" Se George Wenning, “Eksisterer bankhemmeligheden™, UfR 1996
B s. 51 samt U 1979.216 omtalt i note 110 nedenfor.
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af en bestemt fortrolig oplysning, som er af afggrende betydning for
den rette afggrelse af en civil retssag, uden at den tilsynsbelagte
virksomhed er géet konkurs. I sadanne situationer vil problemet
muligvis kunne Igses praktisk ved, at den, oplysningen angar,
meddeler samtykke til Finanstilsynets udlevering af den fortrolige
oplysning, eller at der indfortolkes et sidant samtykke''”. Skulle
denne vej undtagelsesvis heller ikke vare farbar, kan man efter min
vurdering ikke pa forhand udelukke, at EF-Domstolen vil fortolke
tilsynsdirektiverne med respekt af det grundlzggende hensyn til
retsafggrelsernes rigtighed, ihvertfald hvor der er tale om en retssag,
hvis udfald kan fa indgribende betydning for parterne, og acceptere
en udlevering af fortrolige oplysninger, selv uden udtrykkelig direk-
tivhjemmel. Kravet om en retferdig rettergang, som ogsa har fundet
udtryk i bla. art. 6 i Den Europziske Menneskerettighedskon-
vention, har karakter af en s& fundamental grundrettighed, at det
antagelig - hvis sagen s®ttes pa spidsen - ma overskygge det almin-
delige og generelle hensyn til, at fortrolige oplysninger hos til-
synsmyndighederne kun videregives til en meget snaver kreds.

Den sarlige undtagelse i nr. 2 har kun givet anledning til meget f&
afggrelser i Finanstilsynets praksis.

Af Finanstilsynets interne retningslinier af 4. januar 1996 fremgik
det, at udlevering til private “skal nzgtes, med mindre der foreligger
en editionskendelse”. Den juridiske holdbarhed af en sédan praksis
er efter min opfattelse diskutabel, jf. n&ermere nedenfor under 4.4.4.
Afviser Finanstilsynet at udlevere oplysningerne, kan der meddeles
editionspaleg. Som omtalt ovenfor er det min opfattelse, at
domstolen ved behandling af en anmodning om editionspéleg (eller
afgivelse af vidneforklaring) bgr foretage en afvejning af pa den ene
side hensynet til sagens opklaring/rette afggrelse og pa den anden
side hensynet til beskyttelse af de fortrolige oplysninger, Finanstil-
synet er i besiddelse af.

19 Se hertil U 1979.216, hvor Rpl. § 170, stk. 3, ikke antoges at
afskare ansatte 1 et pengeinstitut fra - trods bankhemmeligheden -
at afgive forklaring om en skyldners aktiver, idet skyldneren selv
havde pligt til at oplyse herom og saledes ikke ville have haft
grundlag for at nzgte samtykke til eventuel vidnefgrsel af
pengeinstituttets personale.
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Ovrige tilfzlde

De tilfzlde, hvor udlevering af fortrolige oplysninger af hensyn til
retsplejen kan ske, er ikke begranset til tilfelde omfattet af
straffelovgivningen eller civile retssager, hvor den tilsynsbelagte
virksomhed er gaet konkurs.

Som omtalt ovenfor kan fortrolige oplysninger ligeledes videregives
til domstolene i forbindelse med domstolsprgvelse af Finanstilsynets
afggrelser. Efter de danske implementeringsbestemmelser kan
udlevering tillige ske til kommissionsdomstole og undersggelsesret-
ter. Som anfgrt ovenfor under 4.2.2 er det min vurdering, at de
danske bestemmmelser pa dette punkt ikke er i strid med vore
fallesskabsretlige forpligtelser under direktiverne, fordi direktiverne
ikke kan antages at tilsigte afggrende indgreb i eller harmonisering
af de sa@rlige mader, hvorpa medlemsstaterne har valgt at ordne
deres domstolsorganisation.

Undtagelsen i BSL § 50 b, stk. 2, nr. 5, giver hjemmel til udlevering
af fortrolige oplysninger til kurator efter et pengeinstituts konkurs
eller til det beskikkede tilsyn for et pengeinstitut under betalings-
standsning. Oplysninger kan ligeledes videregives til skifteretten i
forbindelse med behandlingen af en begaring fra Finanstilsynet om
pengeinstituttets betalingsstandsning eller konkurs, jf. BSL §§ 46 og
47 d.

Det er i administrativ praksis antaget, at adgangen til udlevering af
fortrolige oplysninger til eksempelvis kuratorer alene galder med
de szrlige, yderligere modifikationer, der fglger af forvaltningsloven
med hensyn til interne arbejdspapirer m.v.

I Erhvervsankenavnets kendelse af 6. december 1995
havde en kurator anmodet Finanstilsynet om at fi ud-
leveret kopi af Finanstilsynets rapporter og interne
notater om en konkursramt andelskasse, herunder pro-
tokollerne vedrgrende uanmeldte revisionsbesgg hos
andelskassen, ligesom kuratoren anmodede om kopi af
andelskassens perioderegnskaber samt eventuelle skrevne
forretningsgange for andelskassen. Materialet gnskedes til
brug for en erstatningssag mod andelskassens tidligere
bestyrelse og direktion, som var anlagt af konkursboet.
Finanstilsynet impdekom anmodningen om udlevering af
perioderegnskaber og skrevne forretningsgange under
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henvisning til BSL § 50 b, stk. 2, nr. 2. Derimod afviste
tilsynet - hvilket tiltrddtes af ankenzvnet - at give
aktindsigt i det gvrige materiale (selvom man anerkendte,
at kurator kunne anses som part) under henvisning til
Forvaltningslovens § 12, stk. 1. nr. 1, om en myndigheds
interne arbejdsdokumenter.

Undtagelsen i Forvaltningslovens § 12 savel som undtagelsen i
Offentlighedslovens § 7 om interne arbejdsdokumenter finder
saledes fortsat anvendelse, selv hvor tilsynets sarlige tavsheds-
pligtsbestemmelser ikke er til hinder for udlevering af fortrolige
oplysninger.

4.4.3. Tavshedspligt om videregivne oplysninger?
I henhold til BSL § 50 b, stk. 4. har de “danske myndigheder m.v.”,
som modtager fortrolige oplysninger fra Finanstilsynet, tavshedspligt
med hensyn til de pdgzldende oplysninger. Bestemmelsen omfatter
som udgangspunkt ogsa politi, anklagemyndighed og domstole.

Det synes imidlertid klart, at denne “viderefgrte tavshedspligt” ma
undergives visse modifikationer.

Det forhold, at politiet og anklagemyndigheden er undergivet den
viderefgrte tavshedspligt, kan saledes ikke medfgre, at politiet eller
anklagemyndigheden er afskéret fra at videregive de modtagne
oplysninger, hvor dette matte vaere ngdvendigt for at lgse de
opgaver, som pahviler dem. Under efterforskningen kan der f.eks.
vare behov for at foreholde den sigtede/tiltalte eller dennes forsvarer
oplysningerne og rejses en straffesag kan oplysningerne selvsagt
ogsa videregives til den domstol, som behandler sagen.

Ogsa den viderefgrte tavshedspligt, som efter bestemmelsen pahviler
domstolene med hensyn til modtagne fortrolige oplysninger, ma
undergives visse modifikationer.

Det er et fundamentalt princip i den danske retspleje - som det i
gvrigt vil vere det i ethvert andet land, som yder bare et minimum
af retsgarantier til borgerne - at ingen kan dgmmes pa et grundlag,
som han ikke har haft lejlighed til at ggre sig bekendt med og
fremkomme med sine bemarkninger til.
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Princippet er ogsé anerkendt af EF-Domstolen. Si sent
som i juni 1996 har Retten i Fgrste Instans da ogsd i en
afggrelse under EKSF-Traktaten udtalt, at “[i]t would
infringe a basic rule of law to base a judicial decision on
facts and documents of which the parties themselves, or
one of them, have not been able to take cognizance and
in relation to which they have not therefore been able to
formulate an opinion”, Kendelse af 19. juni 1996 i NMH
Stahlwerke GmbH m.fl. mod Kommissionen, premis 70.
Kendelsen vedrgrte partsrettigheder under en sag indledt
af Kommissionen i henhold til EKSF-Traktaten, og det
antydes i dommen, at forholdene kunne vare anderledes
under EF-Traktaten. At det grundprincip, som det citere-
de er udtryk for, imidlertid ogsd vil gelde under EF-
Traktaten fremgar bl.a. af EF-Domstolens praksis med
hensyn til aktindsigt i Kommissionens materiale under
konkurrenceretlige sager''".

Det fglger heraf ogsé, at i det omfang, der videregives fortrolige op-
lysninger til domstolene fra Finanstilsynet, vil den viderefgrte
tavshedspligt ikke vere til hinder for, at oplysningerne videregives
til retssagens parter, i det omfang oplysningerne kan have relevans
for sagen. Omvendt er det - som tidligere nevnt - min opfattelse, at
tavshedspligten taler for, at domstolene bgr foretage en konkret
afvejning efter Retsplejelovens § 169, stk. 2, og evt. tillige § 170,
stk. 3, mellem pé den ene side hensynet til sagens opklaring og rette
afggrelse og pa den anden side hensynet til beskyttelse af de
fortrolige oplysninger, Finanstilsynet har i sin besiddelse.

Det er et andet fundamentalt princip i dansk og international
retspleje, jf. bl.a. Grundlovens § 65 og art. 6 i Den Europ®iske
Menneskerettighedskonvention, at der skal vare offentlighed i
retsplejen''”. Bade herhjemme og ved Den Europziske Menne-
skerettighedsdomstol anlegges en nuanceret fortolkning af dette
princip med en r&kke undtagelser og modifikationer, men det er

"D Se Sarah Moores kommentar i Common Market Law Review
1996. s. 355-369, til Retten i Fgrste Instans’ domme af 29. juni
1995 i Sag T-30/91, Solvay, og Sagerne T-36/91 og T-37/91, ICL

"' Se herom i det hele Jonas Bering Liisberg og Marcus Rubin,
“Offentlighed i retsplejen”.
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ihvertfald et krav, at selve dommen skal afsiges offentligt, jf. bl.a.

Retsplejelovens § 29, stk. 7. Det indebarer, jf. Retsplejelovens

§ 219, stk. 2, at selve domsslutningen skal oplases i et offentligt

retsmgde, og ogsd dommens premisser vil antagelig vaere offentligt
113)

tilgengelige™.

Den viderefgrte tavshedspligt kan efter min opfattelse klart ikke
indebzre indskrenkninger i disse grundprincipper for offentlighed
i retsplejen. I det omfang, det vil vere ngdvendigt at optage
fortrolige oplysninger i en dom eller dens premisser, kan dette
sdledes ske, uanset om dommen og dens pr@misser matte vare
offentlige, og uden at der herefter skal ggres indskrenkninger i
offentlighedsprincippet.

I det hele taget ma den viderefgrte tavshedspligt, som ved en ganske
lakonisk lovbestemmelse er palagt en rekke personer og myndig-
heder en bloc og uden at virkningerne heraf i de enkelte tilfzlde
synes at have varet gjort til genstand for sazrlige overvejelser i
lovbestemmelsernes forarbejder, for sd vidt angar domstolene
fortolkes med respekt af menneskerettighederne og tilsvarende
fundamentale principper i dansk retspleje.

Den viderefgrte tavshedspligt ma for sa vidt angdr domstolene
saledes blot forstds som en anvisning til domstolene om at udnytte
de muligheder, der i gvrigt i henhold til Retsplejeloven tilkommer
dem, med hensyn til at beskytte fglsomme oplysninger, f.eks. at
foretage dgrlukning eller at foretage ekstrahering i forbindelse med
udlevering af domsudskrifter og dokumenter, som har varet fremlagt

under retssagens behandling''".

I en kendelse af 14. juli 1993 imgdekom Kgbenhavns
Byret en anmodning fra en advokat om til brug for en
civil erstatningssag mod et pengeinstituts ledelse og
revision at modtage udskrift efter Retsplejelovens § 41 af
nogle bilag, som havde indgdet i en straffesag mod de
pageldende. Finanstilsynet modsatte sig udleveringen,

"3 | jisberg og Rubin. op.cit.. s. 54 med henvisninger.

""" Se Liisberg og Rubin, op.cit.. kap. II og V, navnlig s. 40 ff og

s. 180 ff.
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men byretten fandt ikke, at den patenkte benyttelse af
materialet kunne antages at stride mod nogen af de
undtagelsesgrunde, som er anfgrt i Retsplejelovens § 41,
stk. 2. Kendelsen er pikeret til @stre Landsret, hvor
sagen fortsat verserer.

Det skal i denne forbindelse fremhaves, at medens tilsynsdirektiver-
ne i en rekke tilfelde udtrykkeligt forudsatter, at myndigheder eller
institutioner, som modtager fortrolige oplysninger fra tilsynsmyndig-
hedeme, skal behandle disse fortroligt, findes der ingen sadan
bestemmelse med hensyn til videregivelse inden for retsplejen.
Denne udeladelse medfgrer neppe, at der 1 overensstemmelse med
direktivet kan ske en helt fri offentligggrelse fra politiets, an-
klagemyndighedens eller domstolenes side af fortrolige oplysninger
i disse tilfelde. [ EF-Domstolens allerede flere gange omtalte dom
i sagen vedrgrende Hillegom Kommune synes det da ogsa klart
forudsat, at der ikke galder en fri videregivelsesadgang for de
nationale domstole, men pd den anden side overlades det den
nationale domstol konkret at udgve den vanskelige afvejning mellem
hensynet til beskyttelse af fortrolige oplysninger og hensynet til
fundamentale principper for retsplejen om f.eks. retsafggrelsernes
sandhed.

Den danske lovbestemmelse om den viderefgrte tavshedspligt synes
saledes, ihvertfald for sa vidt angar undtagelser med relation til
retsplejen, at vare for snavert formuleret, hvis den tages for
pilydende. En sa restriktiv bestemmelse pangder sig ikke af
fellesskabsretlige arsager. Omvendt er der altsa, som det vil vare
fremgéet af det foregaende, efter min opfattelse ikke grundlag for at
antage, at domstolene slet ikke skulle vere omfattet af pligten til at
opretholde fortroligheden, hvor ikke vasentlige hensyn til retsplejen
taler herimod.

Ogsa i forhold til andre myndigheder end domstolene méa den
viderefgrte tavshedspligt - som det ogsa fremgar af overvejelserne
ovenfor med hensyn til politiets og anklagemyndighedens videregi-
velse - efter omstendighederne snarere leses som et forbud mod
ubefgjet udnyttelse eller videregivelse af de fortrolige oplysninger,
dog uden at udtrykket “ubefgjet” uden videre kan fortolkes pa
samme lempelige made, som tilfzldet er under Straffelovens
almindelige tavshedspligtsbestemmelse.
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4.4.4. Sezrligt om Finanstilsynets administration af
undtagelserne

Finanstilsynets s@®rlige adgang til at udlevere fortrolige oplysninger
i henhold til BSL § 50 b, stk. 2, nr. | og 2, medfgrer efter min
opfattelse ikke, at Finanstilsynet uden videre har en pligt til
automatisk at udlevere fortrolige oplysninger, blot det er godtgjort,
at der foreligger et tilfzlde omfattet af straffelovgivningen, eller
under en civil retssag, blot det er godtgjort, at oplysningerne
vedrgrer et pengeinstitut, som er gaet konkurs.

Savel med hensyn til udlevering til politi og anklagemyndighed som
med hensyn til udlevering til en part i en civil retssag ma Finanstil-
synet vere berettiget til at foretage et skgn over, om udlevering bgr
ske, herunder navnlig over om de udbedte oplysninger kan antages
at have betydning for sagens opklaring eller afggrelse. Udgvelsen af
dette skgn vil vere undergivet administrativ rekurs, ligesom skgnnet
kan tilsides®ttes af en domstol evt. i forbindelse med meddelelse af
editionspalzg.

Det er dog ogsd min opfattelse, at Finanstilsynet ikke alene er
berettiget til at udgve et sddant sken, men ogsa er forpligtet til det,
hvor nogen anmoder tilsynet derom. Det ville sdledes efter min
opfattelse neppe vare i overensstemmelse med god forvaltningsskik,
hvis Finanstilsynet afskar sig fra at udgve skgnnet og i stedet
forlangte, at der i alle tilfalde skal foreligge en editionskendelse, for
at udlevering kan ske.

Af Finanstilsynets interne retningslinier af 4. januar 1996 fremgik
som tidligere navnt, at udlevering af fortrolige oplysninger til
private (herunder forsvarsadvokater) altid skal nzgtes, med mindre
der foreligger en editionskendelse. Under en drgftelse med Finanstil-
synet den 29. august 1996 har jeg givet udtryk for tvivl om den
juridiske holdbarhed af en sadan praksis, bl.a. under hensyn til at
Finanstilsynet efter min opfattelse har pligt til at udgve et konkret
skgn, hvis der anmodes om oplysninger til brug for en civil retssag,
hvor et pengeinstitut er erkl@ret konkurs, jf. BSL § 50 b, stk. 2, nr.
2. Hertil bemarkede Finanstilsynet, at man ikke i praksis admini-
strerer bestemmelsen som anfgrt i retningslinierne, og at retnings-
linierne ikke var tiltznkt at skulle forstds saledes, at der ikke skal
udgves et skgn i tilfelde, hvor Finanstilsynet har hjemmel til
udlevering i § 50 b, stk. 2. Finanstilsynet har efterfglgende den 30.
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august 1996 udstedt et revideret s@t interne retningslinier, hvor den
tidligere formulering er erstattet af en henvisning til, at anmodninger
fra private skal afggres efter reglerne om aktindsigt og i gvrigt altid
behandles af Finanstilsynets juridiske afdeling.

Det fremgar fortsat af de interne retningslinier, at udlevering af
Finanstilsynets interne arbejdsdokumenter “som udgangspunkt”
forudsatter en editionskendelse, selv i tilfelde hvor udlevering af
fortrolige oplysninger har hjemmel i § 50 b, stk. 2, nr. 1. Det
forekommer mig nerliggende, at Finanstilsynet ihvertfald med
hensyn til faktiske oplysninger, der kan ekstraheres fra sddanne
dokumenter, ma foretage et skgn over, om udlevering bgr ske, og et
sadant skgn er da heller ikke afskaret ved den nzvnte formulering.

4.5. Udveksling med internationale tilsynsmyndig-
heder

§ 50 b, stk. 2, nr. 3, 4 og 6, giver hjemmel til Finanstilsynet til at

udlevere fortrolige oplysninger i forbindelse med det internationale

tilsynssamarbejde.

Undtagelse nr. 3 og 4 vedrgrer begge videregivelse til finansielle
tilsynsmyndigheder i andre EU-lande.

Bestemmelserne er af stor principiel betydning, navnlig fordi det er
for at understgtte denne udvekslingsadgang, at tilsynsdirektiverne
overhovedet har indfgrt en fellesskabsretlig regulering af til-
synsmyndighedernes tavshedspligt.

De finansielle virksomheders gr&nseoverskridende aktiviteter i
EU’s Indre Marked stiller, hvor der (endnu) ikke findes en egentlig
fellesskabsretlig tilsynsmyndighed, store krav til samarbejdet
mellem tilsynsmyndighederne. Princippet i banksamordnings-
direktiverne om “hjemlandskontrol”, som indebzrer, at ansvaret for
tilsynet med et pengeinstituts solvens m.v. pdhviler tilsynsmyndig-
heden i pengeinstituttets hjemland, medfgrer et behov for et nert
tilsynssamarbejde, herunder med udveksling af fortrolige oplysninger
om instituttet, hvor instituttet f.eks. har filialer eller vaesentlige
aktiviteter i andre EU-lande. Tilsvarende betragtninger ggr sig
gldende pa forsikringsomradet.

126



Det er under disse omstendigheder, at en fallesskabsretlig regu-
lering af tilsynsmyndighedernes tavshedspligt er ngdvendig. Med
EF-Domstolens ord i Hillegom-sagen:

“Fandtes der sdledes ikke en sadan tavshedspligt, ville
den obligatoriske udveksling af oplysninger mellem de
kompetente myndigheder blive bragt i fare, fordi en
medlemsstats myndigheder i sa fald ikke kunne vere
sikre pa, at de fortrolige oplysninger, de havde afgivet til
myndighederne i en anden medlemsstat, principielt
bevarer deres fortrolige karakter.”"'®

BSL § 50 b, stk. 2, nr. 3, giver hjemmel for Finanstilsynet til at
udlevere fortrolige oplysninger om kreditinstitutter til de tilsynsmyn-
digheder i de andre EU-lande, som varetager tilsynet med kreditin-
stitutter, medens nr. 4 giver adgang til udlevering af fortrolige
oplysninger om kreditinstitutter til tilsynsmyndigheder i de gvrige
EU-lande, der er ansvarlige for tilsynet med andre finansielle
virksomheder m.v. Undtagelsen i nr. 4 ma navnlig ses i lyset af, at
tilsynet med de finansielle virksomheder i visse lande, herunder
Storbritannien, er fordelt pa en reekke forskellige organer i modsat-
ning til, hvad der gelder her i landet.

Udlevering i henhold til nr. 4 forudsatter, at de udenlandske
tilsynsmyndigheder har behov for oplysningerne til varetagelse af
deres opgaver, medens dette ikke er gjort til en betingelse i nr. 3.
Denne forskel kan ikke antages at indebare, at der ikke ved
udlevering efter nr. 3 kan stilles krav om, at den udenlandske
myndighed har en saglig begrundelse for at gnske oplysningerne,
men der synes dog - ogsa efter direktivet - at vare tilsigtet en lidt
strengere afvejning ved udlevering i henhold til nr. 4.

Undtagelsen i nr. 6 abner mulighed for, at fortrolige oplysninger kan
meddeles finansielle tilsynsmyndigheder i lande uden for De
Europziske Fzllesskaber (og E@F-landene) under forudsatning af,
at oplysningerne er undergivet tilsvarende tavshedspligt, som er
angivet i § 50 b, stk. 1, og udveksles i henhold til international
aftale. Der findes enkelte siddanne aftaler.

15 premis 27.
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Bedgmt ud fra det mig forelagte materiale om Finanstilsynets
administrative praksis giver bestemmelserne nappe anledning til
vasentlige fortolkningsproblemer i det praktiske tilsynssamarbejde.

4.6. Videregivelse til sarlige institutioner

Udover de undtagelser fra tavshedspligten, som vedrgrer kontrollen
med forvaltningen, er relateret til retsplejen i bred forstand eller er
begrundet i hensynet til det internationale tilsynssamarbejde,
indeholder tavshedspligtsbestemmelserne nogle undtagelser, som
varetager hensynene til forskellige institutioner, som af den ene eller
den anden grund kan have et praktisk behov for at modtage
fortrolige oplysninger med henblik pa at varetage deres opgaver. De
pageldende institutioner er i medfgr af § 50 b, stk. 4, palagt en
tavshedspligt svarende til Finanstilsynets med hensyn til de
oplysninger, de modtager.

Undtagelse nr. 7 giver hjemmel til videregivelse til Indskydergaran-
tifonden samt tilsvarende udenlandske indlansgaranti-institutter.
Udlevering af fortrolige oplysninger kan vare ngdvendige for at
gennemfgre garantifunktionen i forhold til indskyderne efter et
pengeinstituts konkurs, men ogsa hvor Indskydergarantifonden
medvirker ved en kontrolleret afvikling af et ngdlidende pengeinsti-
tut, jf. § 2, stk. 1, i Lov om en indskydergarantifond. Indskyder-
garantifonden kan i gvrigt i medfgr af den nzvnte lovs § 16 direkte
fra institutter og indskydere forlange alle oplysninger, som er
ngdvendige for varetagelsen af fondens opgaver.

Undtagelse nr. 8 giver Nationalbanken og udenlandske centralbanker
mulighed for at fa fortrolige oplysninger direkte fra Finanstilsynet
uden at skulle rette henvendelse til de enkelte pengeinstitutter.

Sével under nr. 7 som under nr. 8 er det en betingelse for ud-
levering, at de fortrolige oplysninger er ngdvendige for, at ind-
skydergaranti-institutter eller centralbanker kan udfgre deres
funktioner, for centralbankernes vedkommende i deres egenskab af
pengepolitisk myndighed eller i forbindelse med deres overvigning
af betalingssystemerne.

Undtagelse nr. 9 giver adgang til udlevering af fortrolige op-
lysninger til sdkaldte clearing-institutter. Efter forarbejderne er bl.a.
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Vardipapircentralen, Garantifonden for Futures og Optioner, PBS
og Danmarks Nationalbank.

Hverken nr. 7, 8 eller 9 er for sa vidt angar udlevering til udenland-
ske myndigheder eller institutioner udtrykkeligt afgrenset til
myndigheder/institutioner i de gvrige EU/E@S-lande, men en séddan
begr@nsning ma antagelig indfortolkes, ihvertfald medmindre betin-
gelser svarende til de i undtagelse nr. 6 nzvnte er opfyldt.

Udlevering af fortrolige oplysninger fra tilsynsmyndigheder i de
pvrige EU-lande til clearing-institutter forudsatter efter tilsyns-
direktivet, at den pagzldende udenlandske tilsynsmyndighed giver
sit samtykke.

Undtagelsen i nr. 5, sidste led, giver adgang for Finanstilsynet til at
udlevere fortrolige oplysninger til de personer, som er ansvarlige for
den lovpligtige revision af kredit- og finansieringsinstitutters
regnskaber. Bestemmelsen omfatter vist nok kun de eksterne reviso-
rer. Videregivelse til en intern revisor i en tilsynsbelagt virksomhed
af fortrolige oplysninger om virksomheden vil dog givetvis kunne
ske, uden at der derved foreligger noget brud pa Finanstilsynets
tavshedspligt.

Endelig giver BSL § 50 b, stk. 7, en adgang for Finanstilsynet til at
give de relevante pengeinstitutter underretning, hvis en skyldner
eller kautionist har betydelige forpligtelser over for flere pengeinsti-
tutter.

Ingen af de navnte undtagelser synes i gvrigt at have givet
anledning til srlige fortolkningsproblemer i Finanstilsynets praksis.

4.7. Qvrige undtagelser fra den saerlige tavsheds-
pligt

Tilsynslovenes opregning af de tilfzlde, hvor udlevering af for-

trolige oplysninger fra Finanstilsynet kan ske, kan ikke anses for

udtgmmende.

I forarbejderne til BSL § 50 b hedder det lidt tvetydigt, at “ifglge

lovforslaget er hovedreglen, at fortrolige oplysninger kun ma
udleveres i de tilfelde, der eksplicit er fastsat i [§ 50 b] [....]
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Undtagelserne, jf. stk. 2, til hovedreglen om, at fortrolige op-
lysninger ikke ma videregives, er fglgende....”, hvorefter lovbe-
stemmelsens undtagelser opregnes''®.

Hjemmel til udlevering i yderligere situationer, end de i tavsheds-
pligtsbestemmelserne opregnede, findes i et par tilfzlde pa et
fellesskabsretligt grundlag.

Dette galder eksempelvis lovgivningen mod hvidvaskning af
penge''”, idet Finanstilsynet skal underrette politiet, hvis tilsynet
under kontrolbesgg eller pa anden mide opdager forhold, som giver
anledning til formodning om, at der foreligger forsgg pa hvidvask-

ning af penge, jf. lovens § 11",

Det er ogsd antaget, at Finanstilsynet vil vare berettiget til at
udlevere oplysninger til EU-Kommissionen til brug for undersggelse

af, om der er givet ulovlig statsstgtte''”".

P4 nationalt grundlag, uden klar hjemmel i tilsynsdirektiverne, er det
endvidere i Finanstilsynets administrative praksis antaget, at
Finanstilsynets sarlige tavshedspligt ikke er til hinder for meddelelse
af de oplysninger til Rigsrevisionen, som skgnnes af betydning for
rigsrevisors hverv. Det er svert at forestille sig, at Rigsrevisionen
skulle have noget behov for eller for den sags skyld gnske om at
blive gjort bekendt med fortrolige oplysninger, som relaterer sig til
kunders forhold. Det kan derimod ikke udelukkes, at Rigsrevisionen
i forbindelse med en revision af Finanstilsynets ressourceanvendelse
kunne have behov for visse mere generelle oplysninger om sager
vedrgrende enkelte pengeinstitutter, som Finanstilsynet har brugt
serlige ressourcer pa. Det ville kunne umuligggre Rigsrevisionens
arbejde, hvis Finanstilsynet kunne undlade at redeggre mere
detaljeret for sin ressourceanvendelse ved en blot generel henvisning

"9 FT 1989-90, Tilleg A, sp. 3426.
"D Lov nr. 348 af 9. juni 1993, jf. Dir. 91/308.
" Se art. 10 i Dir. 91/308

""" Jf. Boye Jacobsen m.fl., p. 352.
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til, at ressourcerne er medgaet til tilsynets - i gvrigt fortrolige -
arbejde.

Videregivelse af fortrolige oplysninger til Rigsrevisionen synes
imidlertid ikke hjemlet ved tilsynsdirektiverne.

Man kunne nok forsgge en argumentation ud fra bankdirektivets art.
16, stk. 7, hvorefter medlemsstaterne kan tillade, at “visse op-
lysninger meddeles andre afdelinger i deres centraladministration,
som er ansvarlige for lovgivningen vedrgrende tilsyn...”. Lad vare
at man ud fra rent formelle betragtninger kan tvivle pa, om
Rigsrevisionen, som hgrer under Folketinget, er omfattet af begrebet
“centraladministrationen” - det kunne man med lidt velvilje nok
acceptere - men det forekommer ikke helt trzffende at betegne
Rigsrevisionen som “ansvarlig for tilsynslovgivningen”, ligesom
videregivelse til Rigsrevisionen nok ogsa kun vanskeligt kan siges
at vere ngdvendig af hensyn til “forsigtighedstilsynet”, jf. be-
markningerne ovenfor i relation til Folketingets adgang til op-
lysninger under stk. 7.

I Storbritannien er Bank of England i en rekke kompli-
cerede sammenhznge undergivet kontrollen fra The
Treasury, og det antages, at Banken er berettiget til at
videregive fortrolige oplysninger til The Treasury (a)
med det formal at sztte The Treasury i stand til at udgve
sine opgaver i medfgr af Financial Services Act og
Companies Act, (b) i tilfzlde hvor videregivelse er
gnskelig eller praktisk henset til indldneres interesser,
eller (c) nar videregivelse sker til fordel for almenvellet
(the public interest). Der kan herudover ske videregivelse
af fortrolige oplysninger til andre dele af den centrale
administration, navnlig The Department of Trade and
Industry til brug for afviklingen af de opgaver, dette er
tillagt i medfgr af lovgivningen.

Det svenske Riksrevisionsverket, RSV, har opgaver, som
i vidt omfang svarer til det for den danske rigsrevision
gzldende. Tavshedspligten galder ikke i forhold til
RSV’s revisionsaktivitet. Tilsvarende antages at galde
for de s®rlige svenske organer, der beskaftiger sig med
kontrol af de offentlige myndigheder, d.v.s. Justitieom-
budsmanden og Justitiekansleren.
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I Holland er spgrgsmalet om adgangen til fortrolige
oplysninger for den hollandske pendant til Rigsrevisio-
nen, det sdkaldte Rekeningskamer, for tiden genstand for
ngje overvejelse og vurdering s@rligt med henblik pa om
der fellesskabsretligt er noget til hinder for videregivelse.

Det er efter min vurdering derfor forbundet med nogen tvivl, om det
er i overensstemmelse med fellesskabsretten at tillade videregivelse
af fortrolige oplysninger til Rigsrevisionen.

Jeg helder mest til den opfattelse, at EF-Domstolen i givet fald vil
kunne acceptere videregivelsen som forenelig med tilsynsdirektiver-
ne, pa grundlag af nogenlunde samme argumenter og overvejelser,
som jeg ovenfor har anfgrt med hensyn til videregivelse til Folke-
tingets Ombudsmand, den ansvarlige minister m.v. Direktivet
hjemler udtrykkeligt adgang til videregivelse af fortrolige op-
lysninger i forbindelse med administrativ rekursbehandling samt
efter den ovennavnte direktivbestemmelse til andre enheder i
centraladministrationen under visse betingelser. Hensynet bag
videregivelse til Rigsrevisionen er - selvom videregivelsen ikke
direkte er omfattet af disse direktivbestemmelser - dog beslagtet
med de hensyn, der ligger bag dem. Hertil kommer, at videregivelse
af fortrolige oplysninger fra den offentlige administration til
Rigsrevisionen sker i henhold til et klart lovgrundlag, underbygget
af en arelang praksis, hvor selv meget fgplsomme oplysninger af
vidtrekkende betydning videregives, og videregivelsen tjener et
beskyttelsesvaerdigt formal af national, offentlig interesse. Endelig
vil ogsa Rigsrevisionen vare undergivet tavshedspligt.

Videregivelse af fortrolige oplysninger til statsrevisorerne bgr
formentlig ud fra samme overvejelser kunne tillades, navnlig under
hensyn til at disse efter Grundlovens § 47, stk. 2, kan forlange sig
“alle forngdne oplysninger meddelt”. I praksis er det dog vanskeligt
at forestille sig, at dette skulle blive relevant: Rigsrevisionen
varetager den praktiske gennemfgrelse af kontrollen, og det er
navnlig i den forbindelse, at Rigsrevisionen kunne have behov for
at blive gjort bekendt med visse oplysninger, som ma anses for
fortrolige. I den videre rapportering til Statsrevisorerne vil op-
lysningerne antagelig kunne videregives i en form, som respekterer
tavshedspligten.
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Kapitel V
Tilsynslovgivningens seerlige
partsbegreb

5.1. Forvaltningsrettens almindelige partsbegreb'*”
Det har i en rekke forvaltningsretlige sammenh&nge afggrende
betydning for en fysisk eller juridisk persons retsstilling, om den
pagaldende er part i forhold til forvaltningen eller ej. Det almindeli-
ge udgangspunkt er f.eks., at kun parter har adgang til at paklage en
forvaltningsmyndigheds afggrelser ved administrativ rekurs. Ogsa
Forvaltningslovens regler om representation og bistand, om
aktindsigt, om partshgring og om begrundelse skaber kun rettigheder
for parter.

Nogen lovbestemt definition af partsbegrebet i den almindelige
forvaltningsret findes ikke. Forvaltningsloven indeholder saledes
ingen definition af partsbegrebet, men forudsatter at afgrensningen
foretages “i overensstemmelse med det almindelige forvaltningsret-
lige partsbegreb, herunder med den praksis, der med udgangspunkt
i partsoffentlighedsloven og i kapitel 2 i offentlighedsloven af 1970
har udviklet sig med hensyn til indholdet heraf, jf. FT 1985/86,
tilleg A, sp. 133.7'2"

120 Der findes en omfattende forvaltningsretlig litteratur om parts-

begrebet. Fremstillingen i det fplgende bygger navnlig pa Gam-
meltoft-Hansen m.fl., “Forvaltningsret”, s. 45 ff, John Vogter,
“Forvaltningsloven med kommentarer”, s. 54 ff, og Bo Vesterdorf,
“Begrundelse af forvaltningsakter i retlig belysning” i “Festskrift
til Ole Due”, s. 395 ff.

12D yogter. op.cit.

133



Partsbegrebet omfatter herefter “ansggere, klagere og andre, der har
en vasentlig, direkte, retlig og individuel interesse i sagens
afggrelse.”'*?

Anvendelsen af de navnte kriterier kan i en rekke tilfelde give
anledning til tvivl. I sadanne tilfelde bgr man “anvende en for-
malspraget fortolkning, d.v.s. l&gge vaegt pa den pageldendes reelle
behov for at udgve partsbefgjelser og disse befgjelsers egnethed til
at sikre rimelig indflydelse pa beslutningsprocessen.”'*”

Selvom partsbefgjelserne normalt vil he&nge sammen siledes, at
f.eks. den, der er klageberettiget, har adgang til partsaktindsigt i
forvaltningens sag og omvendt, er dette ikke altid tilfzldet. I visse
tilfelde har man saledes antaget, at en person uden at vare
klageberettiget kunne have visse partsbefgjelser i henseende til f.eks.
aktindsigt'*", eller at en klageberettiget ikke har fuld partsstatus
f.eks. i henseende til aktindsigt'*.

Anvendelsen af forvaltningsrettens almindelige partsbegreb i
forvaltningen af de finansielle tilsynslove har i nogle tilflde givet
anledning til problemer, fgrst og fremmest fordi Finanstilsynet i
henhold til Forvaltningslovens § 9, stk. 2, ikke kan paberabe sig sin
serlige tavshedspligt under tilsynslovene over for den, der har krav
pé partsaktindsigt. Anlegger man en meget vid fortolkning af, hvem
der er part i forhold til Finanstilsynet, indskreenkes omradet for
Finanstilsynets s@rlige tavshedspligt tilsvarende.

122

Vogter op.cit.

Gammeltoft-Hansen m.fl., op.cit., s. 50
1> Se Ombudsmandens udtalelse i den nedenfor citerede udtalelse
vedrgrende indlanerforeningen i 6. juli Banken, FOB 1987 s. 64.
2% Se Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 49, og Karsten Revsbech i UfR
1988B s. 220 ff. Klageadgang uden fuld partsstatus foreligger
navnlig. hvor klageadgangen beror pi en direkte hjemmel i
serlovgivningen, f.eks. visse miljgorganisationers adgang til at
paklage afggrelser under miljglovgivningen.
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En udtalelse fra Folketingets Ombudsmand i 1987 gav sarligt
anledning til bekymring fra tilsynets savel som fra lovgivers side
ved at tillegge Indlanerforeningen i den betalingsstandsningsramte
6. juli Banken en adgang til partsaktindsigt i Finanstilsynets sag.

Omstezndighederne i sagen, der er refereret i FOB 1987
s. 64, var fglgende:

Efter at det davarende Tilsyn med banker og sparekasser
havde anmeldt betalingsstandsning for 6. juli Banken,
anmodede Indldnerforeningens advokat om "aktindsigt i
banktilsynets sag om 6. juli Banken". Tilsynet afslog
ansggningen med henvisning til, at advokaten som aktio-
nar i banken og som advokat for Indlanerforeningen og
for en enkeltperson efter tilsynets opfattelse ikke var part
i sagen vedrgrende 6. juli Banken, hvorfor tilsynet
savnede grundlag for at give advokaten aktindsigt i
henhold til forvaltningslovens kapitel 4. Med hensyn til
spgrgsmalet om aktindsigt i medfgr af offentlighedsloven
bemarkede tilsynet, at tilsynets sager vedrgrende banken
indeholdt oplysninger om bankens egne forhold, som
tilsynet havde modtaget i henhold til bank- og sparekas-
selovens § 50 stk. 1, og om enkeltpersoners og virksom-
heders gkonomiske mellemvarende med banken. Advo-
katen paklagede herefter afggrelsen til Industriministeriet,
idet han anfgrte, at tavshedspligten efter hans opfattelse
ikke kunne fgre til, at han totalt blev nzgtet oplysninger,
bl.a. "fordi oplysningerne sagtens kan gives i en form,
der ikke kranker enkeltpersoner eller bankhemmelig-
heden”. Industriministeriet tiltrddte banktilsynets af-
gorelse og anfgrte i den forbindelse bl.a., at ministeriet
var enig med tilsynet i, at advokaten ikke kunne anses
som part i sagen efter forvaltningslovens regler. Mini-
steriet lagde herved navnlig vegt pa, at han hverken som
advokat for Indlanerforeningen eller som advokat for
enkeltpersonen, som personlig aktionar eller kreditor i 6.
juli Banken kunne anfegte en anmeldelse af betalings-
standsning indgivet af skyldneren eller banktilsynet. For
sa vidt angdr spgrgsmalet om aktindsigt i medfgr af
offentlighedsloven tilsluttede ministeriet sig ligeledes det
af tilsynet anfgrte. Herefter klagede advokaten til Om-
budsmanden, som indledningsvis anfgrte, at sagens
hovedspgrgsmal var, om advokatens ansggning om
aktindsigt skulle bedgmmes efter offentlighedsloven eller
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efter forvaltningslovens kapitel 4 om parters aktindsigt
I sin analyse af, om Indlanerforeningen havde en sadan
interesse 1 tilsynets sag om anmeldelse af betalings-
standsning, at ogsa foreningen matte betragtes som part
i relation til denne sag, anfgrte Ombudsmanden bl.a., at
det forhold, at en person ikke kan anses som klageberet-
tiget over for en bestemt administrativ afggrelse, ikke er
ensbetydende med, at vedkommende heller ikke kan
anses som part i relation til forvaltningslovens regler.
Efter Ombudsmandens mening var der ikke tvivl om, at
Indlanerforeningen havde eller representerede vasentlige
faktiske interesser i sagen. Da Indlanerforeningen efter
det oplyste representerede langt stgrstedelen af bankens
indlanskunder, en samlet indlansmasse pa godt 400 mio.
kr. ud af i alt 680 mio. kr., og i gvrigt rddede over en
betydelig aktiepost, var det Ombudsmandens opfattelse,
at der var tale om (direkte og relevante) interesser af en
sddan samlet styrke, at foreningen burde vare anset som
part og dermed berettiget til aktindsigt efter forvaltnings-
lovens regler.

Ombudsmandens udtalelse er blevet kritiseret i flere sammen-
hange'*® og efter min opfattelse med nogen ret, idet den synes at
spende partsbegrebet ud over den ihvertfald indtil da almindeligt
accepterede og forsvarlige ydergrense. Det kan forekomme
overraskende, at Ombudsmanden har anlagt en grenseprgvende,
nermest grenseudvidende, holdning netop pa et forvaltningsomrade,
som implicerer sd fglsomme samfundsmassige og for den sags
skyld private interesser, som tilfzldet er for det finansielle tilsyn.

Ogsa Erhvervsanken®vnet fulgte i slutningen af 1980’erne og
begyndelsen af 1990’erne en ganske liberal praksis med hensyn til
at tildele partsstatus eller ihvertfald visse partsbefgjelser i forhold til
Finanstilsynet til personer, som kun meget indirekte og fjernt kunne
siges at blive bergrt af Finanstilsynets afggrelser.

I Erhvervsanken@vnets kendelse af 7. august 1989 tog
ankenavnet stilling til en klage fra en aktionzr i en bank

12® john Vogter har med slet skjult sarkasme karakteriseret ud-
talelsen som udtryk for “en nydannelse i dansk forvaltningsret”,
jf. “Offentlighedsloven med kommentarer”, s. 228.
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over, at Finanstilsynet havde negtet at besvare nogle af
ham stillede spgrgsmil om bankens indberetning til
Finanstilsynet om sit engagement med en bestemt virk-
somhed. Spgrgsmalene centrerede sig om, hvorvidt bank-
og sparekasselovens bestemmelser om engagements-
stgrrelse m.v. var overholdt.

Flertallet af anken®vnets medlemmer noterede sig
indledningsvis, at forvaltningslovens partsbegreb omfatter
personer, “der som anspgere, klagere eller i pvrigt har
en konkret, individuel og vesentlig retlig interesse i
sagens afggrelse”. 1 dette tilfelde var klagerens interesse
hans stilling som aktionzr i banken, og han var siledes
“hverken klager eller anspger i Finanstilsynets sag, og
hans stilling som aktioncer kan ikke i sig selv umiddel-
bart begrunde, at han betragtes som part i forvaltnings-
lovens forstand i sager, der vedrgrer selskaber”.

Flertallet tilfgjede imidlertid: “Dette udelukker dog ikke,
at der alligevel kan foreligge sddanne kritiserede om-
steendigheder i den konkrete sag, at klageren kan pcdbe-
rabe sig forvaltningslovens aktindsigtsregler. Hans
gnsker om oplysninger er veldefinerede og knytter sig til
en for det pageeldende selskab betydningsfuld og i gvrigt
veloplyst sag. Aktioneerer kan i sddan situation have en
veesentlig og beskyttelsesveerdig interesse i at fa oplyst,
om direktion og bestyrelse har overholdt reglerne i bank-
og sparekasselovens § 23, bl.a. med henblik pa at
vurdere muligheden for efter dansk rets almindelige
regler som aktioneerer at reagere over for de selskabs-
organer, der matte have handlet i strid med reglerne i §
23. Hertil kommer, at der i den foreliggende sag ikke ses
at foreligge veesentlige hensyn, der taler imod, at disse
oplysninger gives. [Bankens] engagement med [virksom-
heden] er almindeligt kendt og var inden klagerens fore-
sporgsel til Finanstilsynet omfattende omtalt i medierne.
De vesentlige hensyn, der begrunder Finanstilsynets
tavshedspligt vedrprende forhold i pengeinstitutter, der
Jores tilsyn med, findes ikke tilstreekkeligt tungtvejende i
den konkrete sag til at begrunde, at Finanstilsynet ikke
besvarer de stillede spprgsmal”.

Flertallet fandt herefter, at Finanstilsynet havde pligt til
at oplyse klageren om, hvorvidt banken havde overholdt
sine forpligtelser efter bank- og sparekasselovens § 23 i
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sit engagement med en bestemt erhvervsvirksomhed.
Ankenzvnets mindretal var ikke enig i det anfgrte, idet
klagerens interesse i de pagzldende oplysninger ikke
vurderedes at kunne fgre til, at den pigeldende matte
anses for part i relation til forvaltningslovsbestemmelsen
om aktindsigt.

Frem til Pengeinstitutanken®vnets etablering i 1988 foretog
Finanstilsynet en realitetsbehandling af klager fra kunder over, at
kundens pengeinstitut i den ene eller den anden forbindelse havde
handlet i strid med redelig forretningsskik og god pengeinsti-
tutpraksis, jf. den generelle retlige standard i BSL § 1, stk. 6. Efter
at Pengeinstitutanken@vnet var tradt i funktion afviste Finanstilsynet
generelt at behandle yderligere klager af denne art, uanset om de var
omfattet af Pengeinstitutankenzvnets kompetence eller e¢j'?”.
Erhvervsanken@vnet anerkendte imidlertid alene denne praksis for
sa vidt angik sager omfattet af Pengeinstitutanken@vnets kompeten-
ce, medens Erhvervsanken@vnet i flere tilf®lde hjemviste sager uden
for Pengeinstitutanken@vnets kompetence til realitetsbehandling hos
tilsynet, dog séledes at realitetsbehandling jevnligt afvistes under
henvisning til at en konkret sag retligt eller bevismassigt matte
henhgre under domstolene'**’.

5.2. Tilsynslovgivningens sarlige partsbegreb

5.2.1. Lovbestemmelsen og dens forarbejder
Ved lov nr. 306 af 16. maj 1991 indfgrtes i BSL fglgende be-
stemmelse, som i dag findes i BSL § 50 b, stk. 6:

127 Se Erhvervsankenzvnets drsberetning 1988/89, s. 17 f.

12 Om Ankenzvnets tidligere praksis i relation til BSL § 1, stk. 6,
og med hensyn til klageadgang og adgang til aktindsigt henvises
til Peer Schaumburg-Miiller og Erik Werlauff, “Industri-
ministeriets Erhvervsankenaevn”, s. 95 ff. Den nzvnte fremstilling
indeholder ogsd en instruktiv, overordnet gennemgang af Er-
hvervsanken@vnets historie og kompetence m.v., herunder
bemarkninger om forholdet til Pengeinstitutankenavnet.
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“Stk. 6. Som part i forhold til Finanstilsynet anses alene
det pengeinstitut, som undersggelsen efter § 49, stk. 2 og
3 angdr.”'®

Om bestemmelsen anfgrtes i forarbejderne bl.a.:

“Der foretages herved en preecisering af forvaltnings-
lovens partsbegreb, sdledes at det alene er det pengein-
stitut, hvis forhold underspges, der kan anses som part.
Dette betyder blandt andet, at andre end pengeinstituttet,
selvom de pageeldende mdaske har interesser i sagen, ikke
har mulighed for f eks. aktindsigt. (...) Efter Industrimini-
sterens opfattelse folger det af reglerne i 2. banksamord-
ningsdirektiv, at der i meget vidt omfang skal sikres
fortrolighed omkring de oplysninger, som Finanstilsynet
gennem sine underspgelser kommer i besiddelse af. En
sadan fortrolighed kan kun sikres, hvis forvaltningslovens
partsbegreb ikke resulterer i, at alle, der har en interesse
i sagen kan f& aktindsigr.”"*"'

Om baggrunden for bestemmelsen henviste forarbejderne endvidere
udtrykkeligt til “nogle afgprelser fra Folketingets Ombudsmand og
Erhvervsankencevnet”, navinlig den ovenfor citerede ombudsmands-
udtalelse vedrgrende aktindsigt til indlanerforeningen i 6. juli Ban-
ken.

5.2.2. Partsbegrebeti Finanstilsynets og Erhvervsan-
kenaevnets praksis

Sével nar man betragter den konkrete anledning til indfgrelsen af det

s@rlige partsbegreb i tilsynslovene (Ombudsmandens ovenfor

citerede udtalelse m.v.), som ndr man gennemgar bestemmelsens

forarbejder, synes det klart, at lovgiver ved indfgrelsen af begrebet

tilsigtede at undga, at en elastisk udvidende fortolkning af For-

"2 Som senest @ndret ved Lov nr. 376 af 22. maj 1996. Endringen
er en rent formel henvisnings@ndring som fglge af en omstruk-
turering af bestemmelserne om Finanstilsynets inspektion m.v.
Tilsvarende bestemmelser findes i LFV § 240 c, stk. 6 og RKL
§ 98, stk. 6.

P9 ET 1989/90, Tilleg A, sp. 3429.
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valtningslovens s®dvanlige partsbegreb skulle gennemhulle
Finanstilsynets sarlige tavshedspligt.

Det fremgar af sdvel Finanstilsynets som Erhvervsankenzvnets
praksis, at dette formal ogsa faktisk er opnaet. Finanstilsynet og
Erhvervsankenzvnet har faet et meget sikkert og meget enkelt
grundlag for at behandle - og afvise - en meget stor del af de
anmodninger om aktindsigt, som indgives til tilsynet. I n®sten alle
sager om aktindsigt, hvor anmodningen ikke fremsattes af en
tilsynsbelagt virksomhed selv, afggres sagen med en kortfattet hen-
visning til Offentlighedslovens og Forvaltningslovens regler og en
reference til det s®rlige partsbegreb, som afskarer adgangen til
aktindsigt, uanset hvad de nzvnte love i gvrigt matte fgre til.

Medens indfgrelsen af det sarlige partsbegreb utvivisomt har
tilvejebragt en sikker retstilstand i det vanskelige grenseomrade for,
hvorndr kunder, aktionzrer eller andre kan forlange aktindsigt i
fglsomme oplysninger om en tilsynsbelagt virksomheds fortrolige
forhold, som Finanstilsynet har indhentet i forbindelse med
udgvelsen af sine tilsynsbefgjelser, har det s@rlige partsbegreb i
andre henseender givet anledning til vasentlige fortolkningspro-
blemer og antagelig ogsa fort til utilsigtede flgevirkninger. Bl.a. har
det serlige partsbegreb i praksis medfgrt en vasentlig indskraenk-
ning af klageadgangen i relation til Finanstilsynets afggrelser.

Denne retstilstand er til en vis grad forarsaget af, at forarbejderne til
lovforslaget om indfgrelse af det s@rlige partsbegreb udtrykkeligt
kun omtaler afsk@ring af partsaktindsigt som et eksempel pa
betydningen af det s®rlige partsbegreb. Man har deraf i praksis
udledt, at det szrlige partsbegreb ma gelde “for enhver relation,
hvor status som part har betydning, herunder med hensyn til
klageadgang”"". Selvom forarbejderne kun omtaler afskaring af
partsaktindsigt som et eksempel, ma det betvivles, om lovgiver
virkelig har haft til hensigt, at det s@rlige partsbegreb ogsé i andre
henseender skulle have vasentlige konsekvenser: Hele argumentatio-
nen i forarbejderne er lagt an pa hensynet til at afskare en udvidet
adgang til partsaktindsigt, hvilket da ogsa understgttes af, at det

"D Erhvervsankenzvnets kendelse af 7. august 1995, refereret neden-
for.
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serlige partsbegreb er indfgjet i den bestemmelse, som overordnet
regulerer Finanstilsynets tavshedspligt.

De uhensigtsmassigheder og fortolkningsproblemer, som det s@rlige
partsbegreb giver anledning til, illustreres nedenfor med en rzkke
udvalgte eksempler fra Finanstilsynets og Erhvervsankenavnets
praksis.

Inden denne gennemgang kan det imidlertid vare nyttigt kort at
forklare, at selvom det sarlige partsbegreb i alle tilsynslovene
tilsyneladende har et ganske afgrenset anvendelsesomrade, er det
ikke fortolket saledes i praksis. Efter BSL er det saledes kun med
hensyn til undersggelser foretaget af Finanstilsynet i medfgr af BSL
§ 49, stk. 2 og 3, at der er foretaget en sa@rlig begrensning af

132)

partsbegrebet’"~.

I administrativ praksis har man imidlertid ikke tillagt det serlig
vegt, om der foreld en (oplysning fremkommet gennem en)
undersggelse i medfgr af lovens sarlig oplysnings-/inspektionsbe-
stemmelse.

I Erhvervsankenzvnets kendelse af 7. august 1995
anfgres det pa linie hermed bl.a., at anvendelsen af det
serlige partsbegreb i BSL - uanset formuleringen - ikke
er “begrenset til afgprelser, der treeffes i forbindelse med
en inspektion i vedkommende pengeinstitut eller en lig-
nende underspgelse”. Kendelsen vedrgrte en klage over
en bank indgivet af et investeringsselskab, som var
kreditor i henhold til nogle af banken som supplerende
kapital udstedte obligationer. I forbindelse med, at dele
af banken var blevet overdraget til en anden bank,
henvendte klageren sig til banken om obligationens
stilling og gjorde bl.a. gzldende, at man ville betragte
det som misligholdelse. safremt der i gvrigt skete
@ndringer i bankens kapitalstruktur, eller hvis hele eller
dele af den supplerende kapital blev indfriet. Klageren
fik ikke svar fra banken, men blev senere bekendt med,
at der med Finanstilsynets godkendelse var sket fgrtidig
indfrielse af supplerende kapital i forhold til en anden

13 Med hensyn til LFV henvises til § 240 ¢ stk. 6, medens der for sa
vidt angdr RKL henvises til § 98, stk. 6.
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kreditor. Finanstilsynets godkendelse var imidlertid blev
meddelt banken, der alene var part i forhold til tilsynet,
medens klageren var uden partsbefgjelser og saledes ikke
kunne paklage afggrelsen.

Af de nedenfor anfgrte eksempler pa tilfelde, hvor det szrlige
partsbegreb har veret bragt i anvendelse, vil det da ogsd klart
fremga, at det ikke kun anvendes, hvor der foreligger en (oplysning
fra en) undersggelse under tilsynslovene, men at det sarlige
partsbegreb anvendes meget bredt.

Ved den udvidende fortolkning i1 administrativ praksis af den
afgreensning, som henvisningen til tilsynslovenes oplysnings-
/inspektionsbestemmelser tilsigtede, har det s@rlige partsbegreb faet
et anvendelsesomrdde, som er overordentlig bredt. Nar det alligevel
er vanskeligt at kritisere den administrative praksis h@nger det fgrst
og fremmest sammen med to ting: For det fgrste indeholder hverken
tilsynslovene eller deres forarbejder nogen henvisning til, at
forvaltningsrettens almindelige partsbegreb finder anvendelse uden
for de tilfelde, som udtrykkeligt er omfattet af det s®rlige partsbe-
grebs omrade.

Dette blev da ogsa péapeget af Justitsministeriets Lovaf-
deling i forbindelse med det lovforberedende arbejde
vedrgrende @ndringen i BSL. I et notat af 5. januar 1990
(L.A. 1989-7600-7) foresloges det siledes, at det i
lovforslagets bemarkninger blev praciseret, “at ind-
skrienkningen af partsbegrebet alene sker, for sd vidt
angdr undersggelser efter lovens [davarende] § 50,
stk. 1, og séledes ikke har betydning med hensyn til
andre sager, hvor private parter, herunder virksomheder,
er involveret, og som behandles af Finanstilsynet”.
Justitsministeriets forslag blev imidlertid af mig ube-
kendte grunde ikke medtaget i lovforslaget.

For det andet er den oplysnings-/inspektionsbestemmelse, som
bestemmelsen om det szrlige partsbegreb henviser til, hoved-
hjgrnestenen i Finanstilsynets adgang til information om og udgvelse
af tilsyn med de tilsynsbelagte virksomheder. I praksis ma stort set
enhver oplysning, Finanstilsynet overhovedet er i besiddelse af om
de tilsynsbelagte virksomheder, siges at vare tilgaet Finanstilsynet
i medfgr af oplysnings-/inspektionsbestemmelsen, ligesom op-
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lysnings-/inspektionsbestemmelsen understgtter eller har forbindelse
til nesten alle afggrelser, Finanstilsynet er befgjet til at treffe efter
tilsynslovene.

Henvisningen i bestemmelserne om det sa&rlige partsbegreb til
oplysnings-/inspektionsbestemmelserne er sdledes kun meget darligt
egnet til at afgrense anvendelsesomradet for begrebet.

Kunders partsstatus

[ forste rekke har indfgrelsen af det s@rlige partsbegreb haft den
umiddelbare og ganske vasentlige konsekvens, at der nu i alminde-
lighed ikke langere sker realitetsbehandling i Finanstilsynet af
klager fra kunder over, at pengeinstitutter har optradt i strid med
redelig forretningsskik og god pengeinstitutpraksis.

I Erhvervsanken®vnets kendelse af 2. november 1993
stadfestede ankenavnet siledes Finanstilsynets afvisning
af at behandle en klage fra en bankkunde med hen-
visning til, at alene det pdgeldende pengeinstitut var part
i Finanstilsynets sager om tilsyn efter bank- og sparekas-
seloven. Tilsvarende sag forela i Erhvervsankenavnets
kendelse af 30. december 1993, hvori anken®vnet
ligeledes stadfestede Finanstilsynets afggrelse med
samme begrundelse som i kendelsen af 2. november
1993. I ankenavnets kendelse af 27. oktober 1994
foreld der ligeledes en klage fra en kunde i et pengeinsti-
tut over pengeinstituttets dispositioner i forhold til ham.
Ogsa her stadfestede ankenzvnet Finanstilsynets af-
gorelse med henvisning til, at kunden ikke var part.

Inden for Pengeinstitutanken®vnets kompetenceomréade sker der dog
fortsat en behandling af privatkunders klager over pengeinstitut-
ter'?. Og sével inden for som uden for dette omrade vil konkrete
klager kunne indgéd i Finanstilsynets almindelige tilsyn med
pengeinstitutterne, hvor det dog antages, at Finanstilsynet kun kan
skride ind over for en adferd i strid med god pengeinstitutpraksis,

39 At Pengeinstitutankenzvnet ikke i alle tilfzlde anser sig kompe-
tent til at behandle privatkunders klager kan ses af Erhvervsanke-
navnets kendelser af 29. april 1993 og 30. december 1993.
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hvis der netop er tale om en praksis fra pengeinstituttets side og
ikke blot om en (kritisabel) adferd i enkeltstaende tilfzlde.

Hvor de forhold, en klage angar, synes at have en principiel
betydning eller pa anden vis er tilstrekkeligt seregne, har Erhvervs-
ankenavnet dog i et par tilfelde palagt Finanstilsynet at foretage en
konkret undersggelse af, om et pengeinstituts adferd kunne give
anledning til kritik"”¥. Tidsmessigt ligger disse tilfzlde -efter
indfgrelsen af det s@rlige partsbegreb, men fgr Erhvervsankenavnet
for alvor klargjorde sin holdning til betydningen af det szrlige
partsbegreb i relation til klager vedrgrende god pengeinstitutpraksis.
Det henstar derfor som noget tvivlsomt, om Erhvervsanken@vnet
fortsat vil (og kan) benytte konkrete klager til at palegge Finanstil-
synet at udfgre sddanne undersggelser.

Erhvervsanken®vnet har imidlertid yderligere fastslaet, at selv hvor
Finanstilsynet pa baggrund af en konkret klage ivarksatter en
underspgelse vedrgrende et pengeinstituts overholdelse af god
pengeinstitutpraksis, bliver den, som har indgivet klagen, ikke part
i sagen vedrgrende undersggelsen. Han eller hun har dermed ikke
krav pd at fa aktindsigt i, endsige ret til at fremsatte sine be-
merkninger til, den redeggrelse fra pengeinstituttet, som Finanstil-
synet indhenter foranlediget af klagen. Og han eller hun har dermed
heller ikke mulighed for at vurdere, om og i hvilket omfang
Finanstilsynet forfglger sagen, eller for at paklage Finanstilsynets
afggrelse, hvis Finanstilsynet efter at have foretaget sin undersggelse
ikke finder anledning til at foretage sig yderligere over for pengein-
stituttet.

I Erhvervsankenavnets kendelse af 23. januar 1995
var forholdet det, at Finanstilsynet havde afsldet at give
en klager aktindsigt i en redeggrelse fra et pengeinstitut,
som Finanstilsynet havde indhentet pa baggrund af
klagerens klage over visse forhold i hans mellemvarende
med pengeinstituttet. Nevnet fastslog, at det alene er det
pageldende pengeinstitut, der er part i Finanstilsynets
tilsynssager. Klageren matte sdledes betragtes som part
i relation til den sag, som vedrgrte Finanstilsynets

3 Se Erhvervsankenzvnets kendelser af 29. april 1993 og 10. juni

1993.
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behandling af hans klage over pengeinstituttet, men ikke
som part i de sager, som vedrorte Finanstilsynets almin-
delige tilsyn med pengeinstituttet, “heller ikke selv om
disse sager mdtte veere foranlediget af hans henvendelse
til Finanstilsynet”. Ankenevnet udtalte herefter, at den
redeggrelse, Finanstilsynet havde indhentet, ikke var
indhentet til brug for behandlingen af den indgivne klage
og saledes heller ikke indgik i klagesagen. Redeggrelsen
var derimod indhentet som led i Finanstilsynets alminde-
lige tilsyn og indgik i sagen om dette tilsyn. I denne sag
var klageren ikke part, og han havde derfor heller ikke
krav pa aktindsigt i dokumentet.

Det sa®rlige partsbegreb anvendes ogsé i andre sammenh&nge som
begrundelse for uden narmere efterprgvelse at afskare kunders
partsstatus i forhold til Finanstilsynets dispositioner.

Det geelder f.eks., hvor en kunde i et pengeinstitut métte blive bergrt
af en af Finanstilsynet foretaget vurdering af kundens engagement
med pengeinstituttet.

I Erhvervsankenzvnets kendelse af 18. august 1995
tiltradte nevnet Finanstilsynets afvisning af at meddele
en klager aktindsigt i Finanstilsynets korrespondance med
et pengeinstitut om vurderingen af klagerens mellem-
verende med pengeinstituttet. Ifglge klageren skulle Fi-
nanstilsynet angiveligt over for pengeinstituttet have
forlangt, at klageren personligt kautionerede for et lan pa
et tocifret millionbelgb, som pengeinstituttet havde ydet
et af klageren ejet aktieselskab. Efter klagerens opfattelse
havde dette krav varet medvirkende til at forhindre en
rekonstruktion af selskabet, som efterfglgende gik
konkurs. Ankenazvnet udtalte, at det var en konsekvens
af det s@rlige partsbegreb, at klageren ikke var part med
hensyn til Finanstilsynets brevveksling med pengeinstitut-
tet, heller ikke selvom brevvekslingen métte vedrgre
klagerens eller hans selskabers mellemvarender med
pengeinstituttet.

Uden at jeg i ¢vrigt har foretaget en undersggelse af de under-
liggende omstendigheder i den konkrete sag, peger sagen pa en
ganske interessant og relevant problemstilling: Finanstilsynets
vurdering af et pengeinstituts engagement med en bestemt kunde,
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f.eks. i forbindelse med en sékaldt samhgrighedsvurdering i relation
til overholdelsen af udldnsgr@nser eller i forbindelse med en
gennemgang af om foretagne hensttelser er tilstrekkelige, kan efter
omstzndighederne fa ganske indgribende, afledte virkninger for den
enkelte kunde. Vurderer Finanstilsynet i modsatning til pengeinsti-
tuttet, at der skal foretages en samhgrighedsvurdering, og at
ldnegrenserne derefter er overtradt, eller at der skal foretages
betydelige yderligere hensattelser pa et bestemt engagement, kan
omstendighederne vare séledes, at pengeinstituttet ma se sig
ngdsaget til at nedbringe sit engagement med den padgzldende kunde
eller forlange yderligere sikkerhed for mellemvarendet, hvilket
selvsagt kan have meget alvorlige konsekvenser for den bergrte
kunde.

I forhold til kunder med pensionsforsikringer fglger Finanstilsynet
og Erhvervsanken@vnet konsekvent den linie, at man afviser at
realitetsbehandle klager fra kunderne over Finanstilsynets god-
kendelse af indholdet af det tekniske grundlag for det enkelte
forsikringsselskab. Hvor kunder klager over beregningen af
udtredelsesgodtggrelser, bonusregulering, tilbagekgbsvardier m.v.,
foretager Finanstilsynet normalt en efterprgvelse af, om beregningen
er foretaget i overensstemmelse med det af tilsynet godkendte
regels@t. I sig selv gar man formentlig herved udover, hvad de
pageldende kunder har krav pa. Konstateres det, at de foretagne
beregninger er i overensstemmelse med det godkendte grundlag,
foretages imidlertid ingen realitetsbehandling af, om Finanstilsynets
godkendelse af det tekniske grundlag har varet korrekt.

I Erhvervsankenzvnets kendelse af 20. januar 1995
afviste nevnet siledes under henvisning til det sarlige
partsbegreb i LFV § 240 c, stk. 6, at tage stilling til det
materielle indhold af en klage fra en pensionsforsikret
over, at hans pensionsforsikringsselskab havde opgjort
tilbagekgbsvardien af hans pensionsforsikring til 93% af
depotet og saledes beregnede sig et “gebyr” pa 7% (i det
konkrete tilfelde ca. 70.000 kroner) for at udbetale
forsikringen. Finanstilsynet havde konstateret, at be-
regningen var i overensstemmelse med de for pensions-
forsikringsselskabet pad daverende tidspunkt galdende
regler. Anken®vnet er kommet til tilsvarende resultater
i en rekke lignende sager.
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Man afviser i praksis ogsa realitetsbehandling af klager fra pensions-

kassemedlemmer over, at konkrete investeringsbeslutninger truffet

af pensionskassens ledelse synes i strid med risikospredningsregler
135)

m.v.

Endelig har Erhvervsanken®vnet fastslaet, at det forhold, at
forsikringstagerne i et forsikringsselskab, som gnsker at overdrage
sin forsikringsbestand til et andet selskab, har en lovfzstet adgang'*
til at ggre indsigelse mod overdragelsen over for Finanstilsynet i
forbindelse med tilsynets godkendelse af overdragelsen, ikke
medfgrer, at de forsikringstagere, som gg@r indsigelse, opnér
partsstatus eller pd andet grundlag bliver klageberettigede'””.
Udtalelsen om, at en forsikringstager ikke i medfgr af sin lovhjem-
lede indsigelsesadgang kan anses for at vare klageberettiget uden at
vere part, sigter muligt til den ovenfor under 5.1 omtalte situation,
hvor man i visse tilfzlde, nar en klageadgang er hjemlet i sar-
lovgivningen, har foretaget en opdeling af partsbefgjelserne, saledes
at der er klageadgang uden s®dvanlig partsstatus i relation til
aktindsigt. Erhvervsanken®vnets afggrelse medfgrer i praksis, at en
tilladelse fra Finanstilsynet til overdragelse af en forsikringsbestand
ikke er genstand for administrativ prgvelse (medmindre ministeren
tager sagen op som led i sit almindelige tilsyn), medens en nzgtelse
af at meddele tilladelse kan blive det, fordi de bergrte forsikringssel-
skaber her selv vil kunne have en interesse i at paanke afggrelsen.

Ogsa pa realkreditlovgivningens omrade indebarer det sarlige
partsbegreb antagelig en umiddelbar afsk@ring af klageadgangen for
kunder, selv hvor disse matte blive bergrt af en af Finanstilsynet
truffet afggrelse. I medfgr af RKL § 47 a skal der siledes i real-
kreditinstitutternes léneaftaler vare indsat en bestemmelse, som
forpligter lantageren til at acceptere en omlagning af et realkredit-
lan, som er ydet i strid med loven, til et lan, der ikke er et re-
alkreditlan, men dog ydet pa tilsvarende vilkdr. Ved et pabud fra
Finanstilsynet i medfgr af RKL § 94, stk. 2, kan et realkreditinstitut
palegges at udnytte denne aftalebestemmelse, hvor Finanstilsynet

13 Se Erhvervsankenavnets kendelse af 1. juni 1995.
13 Jf. LFV § 157.

1 Erhvervsankenavnets kendelse af 8. september 1994.

147



vurderer, at lanet er ydet i strid med loven. Et sddant pdbud bergrer
ganske direkte lantagerens (kundens) retsstilling, men da pabudet
formelt retter sig til realkreditinstituttet, har det s@rlige partsbegreb
antagelig den konsekvens, at lantageren ikke er berettiget til
aktindsigt 1 Finanstilsynets sag eller til at paklage Finanstilsynets
pabud"®.

Det er vasentligt at understrege, at allerede forvaltningslovens
almindelige partsbegreb meget vel i flere af de anfgrte eksempler
kunne fgre til, at man matte afvise at tildele en kunde partsstatus i

forhold til Finanstilsynet'*.

Nar Finanstilsynet f.eks. foretager en samhgrighedsvurdering af et
pengeinstituts engagementer og ndr til det resultat, at ldnegr@nserne
er overskredet, eller nar Finanstilsynet stiller ggede hens&ttelseskrav
til et pengeinstituts engagement med en bestemt kunde, trzffes der
(normalt) ikke af Finanstilsynet en afggrelse, der indebarer et pabud
til pengeinstituttet om at nedbringe sit engagement med kunden eller
kreve yderligere sikkerhedsstillelse. Pengeinstituttet vil normalt
ihvertfald rent formelt have en rekke handlemuligheder for at lgse
det konstaterede problem, f.eks. ved tilfgrsel af yderligere kapital,
nedbringelse af andre engagementer, saledes at det samlede
hensattelsesbehov reduceres m.v. Det er sdledes i sidste ende
formelt pengeinstituttets beslutning at reagere over for den pa-
gzldende kunde med krav om nedbringelse af engagementet eller
yderligere sikkerhedsstillelse. Bl.a. af den grund vil det ogsd uden
eksistensen af det szrlige partsbegreb kunne veare tvivlsomt, om
kunden kunne opna status som part i forhold til Finanstilsynet under
sagen efter de almindelige forvaltningsretlige regler.

Ogsa i flere af de andre navnte eksempler vil Finanstilsynets
afggrelse kun have afledte eller meget indirekte indvirkninger for
den enkelte kunde, hvorfor ogsd anvendelse af det almindelige
forvaltningsretlige partsbegreb ville kunne veare til hinder for
tildeling af partsbefgjelser til kunden.

" Se kommentaren til RKL § 98, stk. 6, i Karnovs Lovsamling,
1995, s. 4079, der finder afskzringen af partsbefgjelser i denne
sammenh&ng “betznkelig”.

3% Jf. Erhvervsankenzvnets arsberetning, s. 11.
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Det almindelige partsbegreb har imidlertid den fordel, at det er sa
tilpas rummeligt og bygger pi et sa bredt register af kriterier, at det
neppe pa forhand vil udelukke tildeling af (visse) partsbefgjelser til
en kunde i tilfelde af den ovennzvnte art, ihvertfald hvor om-
stendighederne er tilstrekkeligt seregne. Den fordel har det serlige
partsbegreb ikke.

Og ihvertfald i det n@vnte eksempel om forsikringstageres adgang
til at paklage en tilladelse fra Finanstilsynet til overdragelse af en
forsikringsbestand fra et selskab til et andet og i eksemplet fra
realkreditlovgivningens omride synes det nzrliggende, at det srlige
partsbegreb har fgrt til en retstilstand, som ellers ikke ville have
pangdet sig.

Aktionzrers og langiveres partsstatus

I den ovenfor under 5.1 refererede Erhvervsanken@vnskendelse af
7. august 1989 tildelte Erhvervsanken®vnet en aktion®r i et
pengeinstitut visse partsbefgjelser i henseende til aktindsigt ud fra
en meget konkret vurdering og i gvrigt uden at tildele aktionzren
fuld partsstatus.

Efter indfgrelsen af det serlige partsbegreb har Finanstilsynet og
Erhvervsanken®vnet konsekvent afvist at foretage en konkret
efterprgvelse af, om der kunne vare grundlag for at tillegge en
aktionzr visse partsbefgjelser'*”. P4 lignende made afvises det at
meddele partsbefgjelser til personer, som har tegnet private obliga-
tioner udstedt af et pengeinstitut'".

Det ma dog vare klart - selvom det beklageligvis ikke fremgar
direkte af loven og vist endnu ikke er endeligt afklaret i admini-
strativ praksis - at den person, som Finanstilsynet i medfgr af BSL
§ 7 b nzgter godkendelse som betydende aktionzr eller i medfgr af
§ 7 c ophaver stemmeretten for, er part i forhold til Finanstilsynets

190 Kendelse af 13. december 1994 og kendelse af 4. april 1995.

14D Kendelse af 9. marts 1994.
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sag om godkendelsen/oph@velsen og dermed bl.a. har krav pa
hgring, aktindsigt og begrundelse og er klageberettiget'*>.

Lidt mere tvivlsomt kan det maske vare, om en kapitalejer under
hensyn til det s@rlige partsbegreb har partsstatus i relation til
Finanstilsynets afggrelse om at nzgte tilladelse til at drive pengein-
stitutvirksomhed, fordi kapitalejeren skgnnes at ville modvirke en
forsvarlig drift af pengeinstituttet, jf. BSL § 6, stk. 7'*. Afggrelsens
adressat er i dette tilfelde pengeinstituttet, og det er for pengeinsti-
tuttet, at en nagtelse har den mest direkte virkning. Det sarlige
partsbegreb og den stramme fortolkning af begrebet i administrativ
praksis indebrer en vaesentlig risiko for, at partsstatus ikke vil blive
anerkendt for kapitalejeren, men et sadant resultat er efter min
opfattelse ihvertfald ikke i alle tilfelde gnskvaerdigt og neppe heller
tilsigtet af lovgiver.

Efter BSL § 27 md et pengeinstitut ikke uden Finanstilsynets
tilladelse indgad engagement med visse virksomheder og personer,
som direkte eller indirekte har en afggrende indflydelse pa pengein-
stituttets dispositioner. Tilsvarende bestemmelser findes i LFV § 144
og RKL § 63. Fordi Finanstilsynets afggrelse her retter sig til
pengeinstituttet og ikke til den omhandlede tredjemand, kan der -
nar henses til Finanstilsynets og Erhvervsanken@vnets generelle
praksis med hensyn til det s@rlige partsbegreb - vaere betydelig tvivl
om, hvorvidt den omhandlede tredjemand har partsstatus i forhold
til Finanstilsynets sag. En tilsvarende tvivl kan bestd med hensyn til
BSL § 27 a, som giver Finanstilsynet hjemmel til at fastsette
nzrmere regler for transaktioner, der indgas mellem et pengeinstitut
og koncernforbundne eller associerede virksomheder, jf. de til-
svarende bestemmelser i LFV § 144 a og RKL § 63.

I begge de navnte tilfelde vil det efter min opfattelse veare
utilfredsstillende og nappe stemmende med formélet med ind-
fgrelsen af det sarlige partsbegreb, om den tredjemand, hvis
interesser direkte bergres af Finanstilsynets afggrelse, og hvis
forhold spiller en vasentlig rolle for afggrelsen, pa forhand og uden

142

' Jf. ogsd Boye Jacobsen m.fl., s. 124.

"Dt tillige LFV § 9 a, stk. 2.
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nogen nzrmere efterprgvelse af de konkrete omstendigheder skulle
vere afskaret fra at have partsstatus i forhold til Finanstilsynets af-
gorelse, men retstilstanden er - bl.a. pa grund af svaghederne ved
formuleringen af lovbestemmelsen om det s&rlige partsbegreb - ikke
klar.

Et beslegtet problem kan opsta i forhold til kreditorer i henhold til
lan, som efter BSL § 22, stk.l, nr. 1, ikke kan f@rtidsindfris uden
Finanstilsynets godkendelse. Nagter Finanstilsynet godkendelse kan
det naturligvis have vaesentlig betydning for den pagaldende kredi-
tor. Uden at spgrgsmalet sa vidt ses er endeligt afklaret i admini-
strativ praksis, ma det ud fra Finanstilsynets og Erhvervsanke-
nzvnets generelle praksis om det s@rlige partsbegreb betragtes som
serdeles tvivlsomt, om den pagzldende kreditor vil blive tildelt
partsbefgjelser i relation til Finanstilsynets sag. Erhvervsankenavnet
har derimod - efter min opfattelse med rette, men med visse
udtalelser, som forekommer meget vidtgaende - under henvisning til
det sazrlige partsbegreb fastsldet, at en indskyder af supplerende
kapital i et pengeinstitut ikke er part i Finanstilsynets sag om
godkendelse af fgrtidig indfrielse af en anden indskyders suppleren-
de kapital'*". Et tilsvarende resultat vil antagelig fglge allerede af
det almindelige forvaltningsretlige partsbegreb.

Det ma imidlertid her pa ny fremhaves, at det almindelige for-
valtningsretlige partsbegreb i modstning til det szrlige partsbegreb
har et sadant indhold, at det kan tilpasses, saledes at der tages hgjde
for tilfelde, hvor omstendighederne medfgrer et konkret behov for
at tildele partsbefgjelser.

Bestyrelsesmedlemmers, direktgrers og revisorers partsstatus
Det kan nappe siges at vare endeligt afklaret i administrativ
praksis, om det s@rlige partsbegreb i alle tilfalde vil afskare enkelte
medlemmer af et pengeinstituts ledelse eller et pengeinstituts revisor
fra at opna partsbefgjelser i relation til Finanstilsynets sager vedrg-
rende pengeinstituttet.

I Erhvervsankenzvnets kendelse af 4. april 1995
afviste nzvnet at realitetsbehandle en klage over Finans-

9 Kendelse af 7. august 1995. refereret ovenfor under 5.2.2.
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tilsynets inddragelse af et pengeinstituts tilladelse til at
drive pengeinstitutvirksomhed. Tilladelsen var blevet
inddraget i efteraret 1992 efter at pengeinstituttet (i gv-
rigt pa begaring fra Finanstilsynet) nogle uger tidligere
var tradt i betalingsstandsning og derefter taget under
konkursbehandling. Klagen var oprindeligt indgivet af
bl.a. en person, som var andelshaver og havde varet
direktgr i pengeinstituttet frem til foraret 1992. Adskillige
maneder efter klagens indgivelse tiltrddtes den imidlertid
af en anden klager (A), som havde varet formand for
pengeinstituttets bestyrelse frem til efter betalingsstands-
ningen og derefter varet menigt medlem af bestyrelsen.
Ankenzvnet udtalte efter en henvisning til BSL’s
serlige partsbegreb, at “herefter kan ..... (A), der som et
enkelt medlem af bestyrelsen pa ridspunktet for [Finan-
stilsynets afgprelse om inddragelse af tilladelsen] fprst
ca. 1% ar senere tiltradte den indgivne klage, ikke anses
for klageberettiget efter Bank- og sparekasseloven.
Derfor afvises klagen.”

I Erhvervsanken®vnets kendelse af 8. juni 1995
foretog Erhvervsankenzvnet imidlertid en realitetsbe-
handling af en klage fra bestyrelsen i et pengeinstitut,
som var taget under konkursbehandling pa begring fra
Finanstilsynet. Klagen angik Finanstilsynets beslutning
om indgivelse af konkursbegzringen samt en rakke
gvrige forhold i Finanstilsynets behandling af sagen,
herunder at Finanstilsynet angiveligt skulle have givet
bestyrelsesmedlemmerne urigtige oplysninger om de
konsekvenser, pengeinstituttets sammenbrud ville have
for deres indskud i pengeinstituttet. Det fremgar ikke
klart af afggrelsen, om klagen optoges til realitetsbe-
handling, fordi man ansa bestyreisens medlemmer som
parter, bestyrelsen som organ som part eller pengeinsti-
tuttet som part, representeret ved bestyrelsen. Det sidste
kan dog nzppe l®gges til grund, nir henses til, at
bestyrelsen efter konkursen ma antages ikke lengere at
kunne optrede pa pengeinstituttets vegne, heller ikke i
relation til en afggrelse truffet af Finanstilsynet fgr
konkursen. Det er endvidere bemarkelsesvardigt, at
ankenazvnet bl.a. tog stilling til klagen om Finanstilsynets
oplysninger om sammenbruddets konsekvenser for
bestyrelsesmedlemmerne personligt, hvilket antyder, at
man har betragtet bestyrelsesmedlemmer personligt som
klagere.



Erhvervsankenavnets praksis ma maske fortolkes derhen, at man vil
betragte den samlede bestyrelse eller ihvertfald et bestyrelsesflertal
som klageberettiget i forhold til afggrelser, der vedrgrer pengeinsti-
tuttet, selv hvor bestyrelsesmedlemmerne ikke l&ngere reprasenterer
pengeinstituttet, medens det kun under helt s@rlige omst@ndigheder
kan komme péa tale at anse et enkelt bestyrelsesmedlem eller et
bestyrelsesmindretal som klageberettiget.

Reale hensyn kunne tale for en sddan praksis, nar henses til de
ganske indgribende konsekvenser, Finanstilsynets dispositioner i
forhold til et pengeinstitut indirekte kan have for medlemmerne af
pengeinstituttets ledelse, men en sadan praksis ville neppe vare
forenelig med tilsynslovenes s@rlige partsbegreb, og retstilstanden
er da heller ikke klar.

Erhvervsanken@vnet har derimod anerkendt, at en direktgr i en
tilsynsbelagt virksomhed er part i Finanstilsynets sag om, hvorvidt
direktgren for egen regning udfgrer eller driver spekulationsfor-
retninger i strid med tilsynslovenes forbud herimod'*®. P3 til-
svarende vis er det i praksis antaget, at de ledende medarbejdere,
som i henhold til tilsynslovene skal have tilladelse til at deltage i
ledelsen eller driften af anden erhvervsvirksomhed, har partsstatus
i forhold til Finanstilsynet'*®. I disse tilfzlde synes det da ogsé klart,
at det s@rlige partsbegreb ud fra en tekstnar fortolkning ikke er til
hinder for anerkendelse af partsstatus.

Mere tvivlsomt kan det vare, om en direktgr eller et bestyrelses-
medlem efter det s®rlige partsbegreb har partsstatus i forhold til en
afggrelse fra Finanstilsynet om nagtelse af at meddele et pengeinsti-
tut tilladelse til at drive virksomhed som sadan, fordi direktgren eller
bestyrelsesmedlemmet efter Finanstilsynets afggrelse ikke har
tilstreekkelig erfaring, er dgmt for et strafbart forhold, der begrunder
fare for misbrug eller har udvist en sddan adferd, at han ikke kan

149 Kendelse af 28. december 1995 i relation til spekulationsforbuddet
i LV § 90.

146 Kendelse af 15. juni 1989, kommenteret i Schaumburg-Miiller og
Werlauff, “Industriministeriets Erhvervsankenavn”, s. 117 f.
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antages at udfgre sit hverv pa en forsvarlig made, jf. BSL § 6,
stk. 6'47.

I administrativ praksis fra fgr indfgrelsen af det s@rlige partsbegreb
er det lagt til grund, at en revisor har partsstatus i forhold til
Finanstilsynets afggrelse om at afskedige ham som abenbart uegnet,
jf. BSL § 34, stk. 6'**. Indfgrelsen af det szrlige partsbegreb kan
nappe antages at have medfgrt ®ndringer heri, under hensyn til at
der er tale om en afggrelse, som retter sig direkte mod revisor.

Partsstatus i gvrige tilfelde

Hvor et selskab sgger om tilladelse til at pabegynde tilsynsbelagt
virksomhed, jf. f.eks. BSL § 6, forekommer det abenbart, at
selskabet er part i Finanstilsynets sag om behandling af ansgg-
ningen. I den forstand kan tildeling af partsstatus under det s@rlige
partsbegreb ikke antages at forudsztte, at selskabet faktisk har
opnéet tilladelse til at drive den tilsynsbelagte virksomhed.

I en konkret sag har Finanstilsynet imidlertid truffet en afggrelse,
som rejser tvivl om denne retstilstand"*”".

I sagen havde Finanstilsynet rettet henvendelse til en
advokat, som ifglge tilsynets informationer udviste en
adferd, som var i strid med pengeinstitutternes eneret til
at modtage indldn fra offentligheden samt pligt til at
ben@vne sig “bank”, “sparekasse” eller “andelskasse”, jf.
BSL § 1, stk. 5, og § 2, stk. 1. Advokaten afviste, at han
ved henvendelse til offentligheden havde tilbudt sig som
modtager af indlén og mente dermed heller ikke, at han
havde optradt i strid med BSL’s bestemmelser. Han
begarede herefter aktindsigt i Finanstilsynets sag om
hans virksomhed. Dette nazgtede Finanstilsynet, under

"D 5f. tillige LFV § 9 a, stk. 1, og RKL § 9, stk. 2. I gvrigt henvises
til argumentationen ovenfor om kapitalejeres partsstatus i relation
til Finanstilsynets nagtelse af at meddele tilladelse pa grund af
kapitalejernes forhold.

148 Kendelse af 25. juli 1991.

"9 Finanstilsynets skrivelse af 8. september 1994
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henvisning til at han jo netop ikke var et pengeinstitut og
derfor heller ikke omfattet af BSL’s sa@rlige partsbegreb.

Selvom afggrelsen tilsyneladende er enkeltstiende og efter min
vurdering hviler pa en abenbart forkert anvendelse af det szrlige
partsbegreb, saledes at resultatet ikke kan siges at vare en naturlig
retsfglge af dette begreb, illustrerer afggrelsen ikke desto mindre, at
det s@rlige partsbegreb er vanskeligt at arbejde med i administrativ
praksis, ndr man er uden for det kerneomrade, som begrebet efter
forarbejdeme tilsigtes at have.

Dette illustreres i gvrigt ligeledes af, at man i Finanstilsynet i
enkelte tilfzlde synes at have antaget eller forudsat, at det srlige
partsbegreb har betydning for, om udlevering af fortrolige op-
lysninger kan ske til myndigheder eller personer, som er direkte
nevnt i tavshedsbestemmelsernes undtagelsestilfzlde, og saledes
f.eks. nagtet udlevering af oplysninger til politiet til brug for
efterforskningen af en straffesag under henvisning til, at politiet ikke
kunne anses som part'>”. Partsbegrebet er imidlertid ikke egnet som
- og heller ikke tilsigtet at vare - afgrensningskriterium ved
afggrelsen af, om der kan ske udlevering af fortrolige oplysninger
i de udtrykkeligt opregnede undtagelsestilflde, hvor fortrolige op-
lysninger kan videregives. Nogen egentlig praksis fra tilsynets side
i en sadan retning synes da heller ikke at foreligge.

150" Jf. Finanstilsynets skrivelse af 30. september 1994.
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5.3. Feallesskabsretlige krav til partsbegrebet?
Medens tilsynsdirektiverne udtrykkeligt angiver, at medlemsstaterne
har pligt til at sikre en adgang til domstolsprgvelse af de kompetente
myndigheders afggrelser, udtaler direktiverne sig ikke om, hvem der
skal have kompetence til at indbringe sddanne sager for domstolene.
Dette spgrgsmal om den sékaldte sggsmalskompetence mé saledes
afggres efter de almindelige regler i dansk ret herom.

Selvom tilsynsdirektiverne i visse tilfzlde opstiller forskrifter for
tilsynsmyndighedermes administrative behandling af ansggninger
m.v."*", indeholder direktiverne ingen konkrete forskrifter for, hvem
der kan anses som part i forhold til tilsynsmyndighederne, om
adgang til administrativ rekurs eller tilsvarende forskrifter af

betydning for den danske implementeringslovgivnings partsbegreb.

Hvor en fallesskabsretsakt ikke indeholder udtrykkelige forskrifter
for de nationale forvaltningers administration af retsakten, er det
almindelige udgangspunkt, at denne administration reguleres af de
almindelige, nationale forvaltningsregler'*>. Fallesskabsretten op-
stiller i disse tilfzlde kun nogle fa grundleggende krav til den
nationale administration bl.a. om sagernes oplysning, om sagsbe-
handlingstiden og om begrundelse af forvaltningens afggrelser.

Man ser undertiden anfgrt, at der af EF-Domstolens praksis skulle
kunne udledes en pligt for medlemsstaterne til at give den, der
bergres af en national forvaltningsafggrelse, som har et fllesskabs-
retligt grundlag, krav p& administrativ rekurs*". En sidan pligt kan
imidlertid nappe (endnu?) udledes af EF-Domstolens praksis.

15D Se f.eks. 2. bankdirektivs art. 11, stk. 1, om en 3 maneders frist
for tilsynets afggrelse.

152 Om den nationale forvaltnings administration af fzllesskabsretten

se Gulmann & Hagel-Sgrensen, “EU-ret”, s. 190 ff og i det hele

Niels Fenger, “Introduktion til Fallesskabsrettens pavirkning af

dansk forvaltningsret”.

'Y Som et dugfrisk eksempel henvises til Editorial Comments i Com-

mon Market Law Review, 1996, s. 218 i note 5 med henvisning

til EF-Domstolens afggrelse i Sag 222/86, Heylens, Saml. 1987

s. 4097.
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Tvartimod ma det antages, at det i mangel af udtrykkelige felles-
skabsretlige forskrifter er op til medlemsstaterne at fastlegge de
narmere regler om adgangen til administrativ rekurs"?.

Det er dog et almindeligt geldende fellesskabsretligt krav, at i det
omfang det overlades medlemsstaterne selv at fastiegge de n@rmere
forvaltningsretlige eller processuelle regler for administrationen af
fellesskabsretsakter, md disse nationale regler ikke indebzre en
forskelsbehandling i forhold til de regler, der galder for rent
nationale tvister af samme art. Og de nationale forvaltningsretlige og
processuelle regler ma heller ikke i praksis umuligggre anvendelsen
af fellesskabsretten.

Rent teoretisk kunne man mdske nok overveje, om det sazrlige
partsbegreb 1 alle henseender respekterer de skitserede fallesskabs-
retlige principper, f.eks. i det omfang det sarlige partsbegreb
medfgrer en indskr&nkning af adgangen til administrativ rekurs i
forhold til de almindeligt galdende danske forvaltningsregler.
Sadanne overvejelser mé dog efter min opfattelse forudsatte, at man
driver fellesskabsrettens krav i s& henseende vasentligt videre, end
hvad der synes at vere dekning for i EF-Domstolens praksis.

Konklusionen ma efter min vurdering vare, at der ikke af felles-
skabsretten kan udledes begrensninger i den danske kompetence til
at foreskrive et sarligt partsbegreb som sket.

5.4. Afsluttende bemarkninger om det seerlige
partsbegreb

Ved indfgrelsen af tilsynslovenes sarlige partsbegreb har man
utvivlsomt fjernet den anledning til bekymring for den effektive
efterlevelse af Finanstilsynets sarlige tavshedspligt, som Om-
budsmandens ovenfor refererede udtalelse gav anledning til.
Finanstilsynet har faet et meget sikkert og meget enkelt grundlag for
afvisning af en betydelig del af de mange anmodninger om
aktindsigt i tilsynets sager, som indgives til tilsynet.

' Niels Fenger, op.cit., s. 57.
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En ngjere gennemgang og analyse af Finanstilsynets og Erhvervsan-
ken®vnets praksis viser imidlertid, at det sazrlige partsbegreb
muligvis har skabt lige s& mange vanskelige problemer, som det har
lgst, og i flere tilfelde har faet en betydning, som lovgiver n&ppe
har tilsigtet, endsige overvejet.

Det er muligt, at dette til en vis grad skyldes, at man ikke i
Finanstilsynets og Erhvervsankenavnets praksis finder en til-
strekkelig precis afgrensning af de situationer, hvor det szrlige
partsbegreb finder anvendelse. Ved en mere omhyggelig og tekstnar
fortolkning af bestemmelsens henvisning til de ‘“undersggelser”,
Finanstilsynet foretager, kunne visse utilsigtede konsekvenser maske
undgas.

Det falder uden for denne eneudrednings rammer at foretage en
egentlig (rets-)politisk vurdering af hensigtsmassigheden af og
behovet for det s@rlige partsbegreb, men jeg vil alligevel gerne ggre
blot nogle enkelte bemarkninger om dette principielle spgrgsmal.

I de bergrte brancher savel som i Finanstilsynet kan man nok - med
Ombudsmandens vidtgdende praksis i baghovedet - nere en vis
berettiget frygt for, at anvendelsen af det almindelige forvaltnings-
retlige partsbegreb pa det finansielle tilsyns omrade kunne have
utilsigtede konsekvenser.

Hertil kommer, at det rent administrativt antagelig har lettet
sagsbehandlingen i en del af Finanstilsynets og Erhvervsanke-
navnets sager, at det szrlige partsbegreb giver mulighed for at
treffe en relativt hurtig afggrelse, uden at en konkret afvejning er
forngden i alle tilfelde.

P& den anden side kan det med vagt anfgres, at det almindelige
partsbegreb nok er bedre egnet som udgangspunkt for den van-
skelige, konkrete afvejning af hensynene til de bergrte interesser i
henseende til klageadgang, aktindsigt m.v. end den nuvarende
meget firkantede regel. Det forhold, at det s@rlige partsbegreb letter
sagsbehandlingen, kan nappe i sig selv opveje de ovennzvnte
vanskeligheder. Det er i denne sammenh&ng i gvrigt svart at se
hvilke s@rlige omstzndigheder, der skulle begrunde en s@rbehand-
ling af Finanstilsynet i forhold til alle de dele af den offentlige
forvaltning, som benytter det almindelige partsbegreb, ofte i
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komplicerede og vanskelige sager, hvor store interesser er pa spil,
og hvor afvejningen ma forekomme tilsvarende sver.

Den tyske Verwaltungsverfahrensgesetz anvender i vidt
omfang en terminologi, der svarer til den, vi kender fra
det almindelige partsbegreb i dansk ret. I Tyskland har
man saledes gjensynligt ikke valgt at foretage en s&rlig
afgrensning af partsbegrebet. 1 stedet galder forvalt-
ningslovens definition, som forekommer tat pa det, vi
her i landet kender som retlig interesse.

I engelsk ret vil enhver, der har "locus standi”, d.v.s. hvis
rettigheder m.v. er eller ma forventes at blive pavirket
tilstrekkelig meget af en afggrelse eller bebudet af-
gorelse fra Bank of England’s side, v&re berettiget til at
indbringe denne for domstolene. Der findes ikke i
England en lovbestemmelse, der fastlegger, hvomar
kravene til "locus standi" er opfyldt, og afggrelsen heraf
treffes derfor af domstolene pa et konkret grundlag i
hvert enkelt tilfzlde. Det kan ikke udelukkes, at ek-
sempelvis en aktionzr eller en kunde i et pengeinstitut
vil vare berettiget til at indbringe Bank of England’s
afggrelse for domstolene, men dette afh@nger som sagt
af omstendighederne i det enkelte tilfelde. Det fglger af
det anfgrte, at der ikke i Storbritannien galder et s@rligt
partsbegreb i tilsynslovgivningen.

Heller ikke den svenske forvaltningslagen indeholder en
serlig definition af, hvem der kan anses for at vare part
i tilsynslovsammenh®ng. Ogsé her ma det siledes
vurderes 1 hvert enkelt tilfzlde, om der foreligger en
tilstrekkelig klar og individuel interesse.

Det stgrste reelle problem ved anvendelsen af det almindelige
partsbegreb er frygten for de konsekvenser, Ombudsmandens
vidtgdende fortolkning af partsbegrebet vil kunne medfgre.

Ihvertfald set i bakspejlet ma man nok beklage, at forvaltningen ikke
lod foretage en domstolsprgvelse af adgangen til partsaktindsigt i
den sag, Ombudsmandens vidtgdende udtalelse angik, snarere end
at lade de rystelser, udtalelsen medfgrte, manifestere sig i modsta-
ende lovindgreb, som i visse henseender har indskranket partsbe-
grebet mere, end Ombudsmandens udtalelse udvidede det.
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Det er saledes ikke givet, at domstolene ville na til samme resultat
som Ombudsmanden. Selvom dette matte vere tilfeldet, skal man
holde sig for gje, at der jo 1a helt s@rlige omstendigheder til grund
for Ombudsmandens udtalelse, og at den i udtalelsen antagne udvi-
dede adgang til partsaktindsigt, hvis den kan afgrenses til tilfelde,
hvor omst@ndighederne er tilsvarende, neppe medfgrer afggrende
skadevirkninger for Finanstilsynets tavshedspligt. Det md dog
medgives, at rakkevidden af Ombudsmandens udtalelse giver
anledning til usikkerhed, selv om den ingenlunde medfgrer, at der
er fri adgang til fortrolige oplysninger hos Finanstilsynet, end ikke
i de tilfelde, hvor der gives adgang til partsaktindsigt. Ogsa retten
til partsaktindsigt kan jo begranses, hvor afggrende hensyn til
private interesser ggr sig geldende, jf. Forvaltningslovens § 15, stk.
1. Faktisk har Erhvervsanken@vnet i netop den sag, ombudsmands-
udtalelsen angik, i forbindelse med den efterfglgende aktindsigtspro-
cedure undtaget visse oplysninger fra indldnerforeningens adgang til
aktindsigt under henvisning til, at oplysningerne angik personers og
virksomheders gkonomiske forhold'.

Forvaltningslovens § 15, stk. 1, fortolkes dog i praksis meget
snzvert. Lagger man til grund, at Ombudsmandens udtalelse er
udtryk for "galdende ret", er der derfor formentlig fortsat behov for
lovgivningsmassige initiativer for at sikre, at den udvidede adgang
til aktindsigt i hgjere grad begranses ud fra hensynet til beskyttelse
af oplysninger om de tilsynsbelagte virksomheders (og deres
kunders) forhold. Det burde imidlertid vare muligt at lgse dette
problem lovteknisk uden - som det forekommer at veare tilfzldet
med det nuvarende sa@rlige partsbegreb - "at smide barnet ud med
badevandet."

Som et minimum kunne man ihvertfald - om ikke andet si af
klarheds og ordensmassige grunde - pracisere i tilsynslovene, at
den, til hvem en af Finanstilsynet truffet afggrelse retter sig,
naturligvis har partsstatus i relation til afggrelsen, ogsa selvom den

159 Kendelse af 18. december 1989.
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pageldende ikke er en tilsynsbelagt virksomhed®. En s&dan
pracisering kunne maske, hvis den suppleres af forklarende
bemarkninger i forarbejderne, ogsa foranledige Finanstilsynet og Er-
hvervsanken®vnet til at se den administrative praksis n&rmere efter
i spmmene med henblik pa at vurdere, om der er behov for
justeringer for at sikre, at afggrelserne i hgjere grad tilgodeser
hensigten med det s®rlige partsbegreb og ikke resulterer i uhen-
sigtsmassige eller utilsigtede Igsninger.

Men man kunne ogsd overveje simpelthen at anvende et andet
afgrensningskriterium for anvendelsen af det s®rlige partsbegreb
end henvisningen til den brede oplysnings-/inspektionsbestemmelse
i tilsynslovene.

En endelig stillingtagen til, hvorledes et @ndret, men fortsat
begranset partsbegreb skulle se ud, ma imidlertid forudsatte, at man
lovgivningsmassigt ggr sig narmere overvejelser om, i hvilket
omfang andre bergrte interesser end de tilsynsbelagte virksomheder
bgr have mulighed for at paklage Finanstilsynets afggrelser eller fa
aktindsigt i grundlaget for dem. Sddanne overvejelser kunne man
maske med fordel ggre sig under medvirken af de bergrte branche-
og forbrugerorganisationer i forbindelse med en mere overordnet
vurdering af det klagesystem, som galder i den finansielle sektor,
herunder for behandling af privates klager over de tilsynsbelagte
virksomheders adfazrd.

13 Et tilsvarende gnske blev da ogsd fremsat af Justitsministeriet
allerede i forbindelse med arbejdet med udformningen af den
szrlige bestemmelse om partsbegrebet, jf. Justitsministeriets notat
af 5. januar 1990.

161



Kapitel VI
Sammenfatning

6.1. Finanstilsynets rolle og sarlige tavshedspligt
Finanstilsynet er den centrale administrative myndighed i det danske
finansielle tilsynssystem. Den tilsynsmassige regulering er vidt-
gdende og detaljeret og forudsatter en omfattende adgang for
Finanstilsynet til at ggre sig bekendt med oplysninger om de
tilsynsbelagte virksomheders gkonomiske og forretningsmassige
forhold og derved ogsd om forhold, som angir de tilsynsbelagte
virksomheders kunder, samarbejdspartnere, forretningsforbindelser
m.v.

Selvom man méske nok rent teoretisk kunne forestille sig en
tilsynsmassig regulering, som bygger pa en hgj grad af offentlighed
om tilsynets udgvelse og om den finansielle sektors forhold, ville et
sadant offentlighedsprincip som omtalt i kapitel I stride mod de
tilsynsbelagte virksomheders, deres kunders og forretningsfor-
bindelsers berettigede forventning om, at falsomme oplysninger om
deres forhold ikke ggres til genstand for udbredelse i en stgrre
kreds, ligesom det ville medfgre risiko for, at den generelle tillid til
det finansielle system kunne blive pavirket i negativ retning uden
grund. Et tilsynsprincip, som hvilede pd en udstrakt grad af
offentlighed, ville ogsa virke gdel®ggende pa Finanstilsynets
mulighed for at udgve et effektivt tilsyn, fordi det kunne vere
fristende for de tilsynsbelagte virksomheder at beskytte sig mod
stormlgb fra utrygge kunder ved at tilbageholde oplysninger fra Fi-
nanstilsynet eller ved maske ligefrem at vildlede dette.

Det er derfor med god grund, at der i tilsynslovene er palagt
Finanstilsynet en serlig tavshedspligt, som bl.a. medfgrer, at
adgangen til aktindsigt i henhold til Offentlighedsloven i oplys-
ninger, som beror hos Finanstilsynet, er sterkt begranset.
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6.2. Tilsynsdirektivernes og tilsynslovenes regu-
lering

Den nugzldende regulering af Finanstilsynets szrlige tavshedspligt
er i vidt omfang direktivbestemt. Etableringen af et indre marked for
finansielle tjenesteydelser i EU forudsatter, at der hurtigt og let kan
ske udveksling af fortrolige oplysninger mellem tilsynsmyndighe-
derne i EU’s medlemsstater. En siddan udveksling forudsetter
imidlertid en fellesskabsretlig regulering af tilsynsmyndighedernes
tavshedspligt, sd en tilsynsmyndighed i ét medlemsland ikke behgver
at befrygte, at fortrolige oplysninger, som den udleverer til tilsyns-
myndighedeme i et andet medlemsland, vil blive gjort til genstand
for omfattende udbredelse. Den fllesskabsretlige regulering af
tavshedspligten er imidlertid prazget af vasentlige uklarheder og
giver anledning til betydelige fortolkningsmessige vanskeligheder,
jf. nermere kapitel II. Ved direktivbestemmelsernes implementering
i dansk ret har man valgt nogle formuleringer og en regulerings-
teknik, som vasentligt adskiller sig fra direktivets tekst. Som det
ogsa fremgdr af kapitel II, er der principielt et betydeligt skgn for
det enkelte medlemsland, nédr det gzlder at valge den nzrmere
metode og reguleringsform for implementeringen, men jo stgrre
forskelle, der er mellem direktiv og implementeringslov, jo stgrre er
risikoen for, at man uforvarende opnar en national retstilstand, som
er stridende mod vore fellesskabsretlige forpligtelser. Det vil i sidste
ende vare op til EF-Domstolen at tage stilling til, om og i hvilket
omfang en sddan modstrid kan siges at foreligge. Selvom tilsyns-
direktiverne er ganske detaljerede i deres regulering af tavsheds-
pligten, skal man vare varsom med uden videre at legge til grund,
at direktivernes opregning af de tilfzlde, hvor videregivelse af
fortrolige oplysninger fra en tilsynsmyndighed kan ske, er udtgm-
mende. Men der kan nzppe veare tvivl om, at EF-Domstolen som
fglge af sin szdvanlige fortolkningsstil vil fortolke de dele af
direktivbestemmelserne, som palagger tavshedspligt, udvidende,
medens undtagelserne herfra fortolkes indskrenkende, med mindre
afggrende hensyn taler herimod. Selvom EF-Domstolen principielt
fastholder fzllesskabsrettens forrang frem for selv medlemslandenes
nationale forfatninger, vil EF-Domstolen vare tilbageholdende med
at underkaste et direktiv en fortolkning, som griber afggrende ind i
et eller flere medlemslandes forfatningsmassige forhold eller i den
grundleggende made, hvorpd medlemsstaterne hver is@r har
tilrettelagt deres nationale forvaltning og domstolsorganisation.
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6.3. Fortrolige oplysninger

Tilsynsdirektiverne fastlegger ikke i detaljer, hvilke oplysninger
som skal hemmeligholdes som fortrolige. Der ma antages at vare
overladt medlemsstaterne et ganske bredt skgn ved den narmere
fastlzggelse heraf. Heller ikke den danske implementeringslov-
givning bestemmer nazrmere, hvilke oplysninger som er fortrolige.
Af forarbejderne til de danske lovbestemmelser fremgar imidlertid,
at der ved fortrolige oplysninger forstds oplysninger om den
tilsynsbelagte virksomheds forretningsmassige forhold og om
kunders forhold samt oplysninger som efter deres karakter er
fortrolige. En omfattende gennemgang af Finanstilsynets og
Erhvervsankenavnets praksis viser, at denne praksis - med en enkelt
undtagelse, som er n@&rmere omtalt i afsnit 3.2.4 - i alt vasentligt
forekommer at vare udtryk for en fornuftig og forsvarlig konkret
udmgntning af savel den fellesskabsretlige regulering og den danske
implementeringslovgivning som af almindelige forvaltningsretlige
principper.

6.4. Videregivelse af fortrolige oplysninger

Nér man imidlertid vender sig til spgrgsmalet om, til hvem og under
hvilke nzrmere betingelser Finanstilsynet kan udlevere fortrolige
oplysninger, rejser der sig en rekke fortolkningsmassige van-
skeligheder, som der mere detaljeret er redegjort for i kapitel IV. I
tilsynslovene er der bl.a. anfgrt et antal tilfzlde, hvor videregivelse
af fortrolige oplysninger kan ske, uden at der er klar hjemmel hertil
i tilsynsdirektiverne.

Dette gelder bl.a. videregivelse til Folketingets Ombudsmand, til
kommissionsdomstole og undersggelsesretter, til parlamentariske
kommissioner og méske endda videregivelse til ministeren som led
i det generelle tilsyn. Efter en n@rmere gennemgang af den
argumentation, som kan anfgres for og imod foreneligheden med
fallesskabsretten af en videregivelse i disse tilfzlde, har jeg fundet
det mest nerliggende at antage, at ihvertfald videregivelse til
ministeren er forenelig med tilsynsdirektiverne, ligesom jeg ogsa er
mest tilbgjelig til at antage, at videregivelse til Ombudsmanden,
kommissionsdomstole og undersggelsesretter samt til parlamentari-
ske kommissioner ikke er stridende imod tilsynsdirektiverne. Samme
formodning gazlder efter min vurdering videregivelse af oplysninger
til Rigsrevisionen, som der ikke er direkte hjemmel til i de danske
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tilsynslove, men som det i praksis er antaget, at der kan udleveres
fortrolige oplysninger til.

Der knytter sig betydeligt stgrre tvivl til afggrelsen af, i hvilket
omfang Folketingets stidende udvalg kan modtage fortrolige
oplysninger fra Finanstilsynet. Heller ikke hjemlen til en siddan
videregivelse findes i tilsynsdirektiverne. Spgrgsmalet er saerdeles
tvivlsomt, men navnlig fordi Folketingets stdende udvalg ikke har
et retligt krav pa udlevering af fortrolige oplysninger fra ministeren
i forbindelse med ministerens besvarelse af udvalgenes spgrgsmal og
under hensyn til, at der allerede antages at gelde et antal indskrenk-
ninger i den parlamentariske praksis for meddelelse af sadanne
oplysninger, er det min vurdering, at EF-Domstolen i givet fald ikke
vil betragte det som foreneligt med tilsynsdirektiverne, hvis man i
Danmark indfgrte en generel adgang til videregivelse af fortrolige
oplysninger fra Finanstilsynet til Folketingets staende udvalg.

I lyset af denne konklusion kan man spgrge, om den sarlige,
begrensede adgang, Folketingets stdende udvalg har i henhold til
BSL og RKL til at modtage fortrolige oplysninger er forenelig med
fellesskabsretten. Ogsa besvarelsen af dette spgrgsmal er forbundet
med vasentlig tvivl, og man kan derfor heller ikke udelukke, at
denne videregivelsesadgang strider mod fzllesskabsrettens krav.
Videregivelsesadgangen er imidlertid begrenset til tilfzlde, hvor et
kreditinstitut er under afvikling i forbindelse med konkurs eller
betalingsstandsning og hvor beskyttelseshensynene derfor er svagere,
og det er en foruds®tning for videregivelsesadgangen, at der
anvendes statslige midler eller er stillet en statslig garanti i for-
bindelse med afviklingen, ligesom videregivelsesadgangen kun
omfatter oplysninger om det ngdlidende instituts generelle gkonomi-
ske forhold (men ikke oplysninger om kundeforhold eller tredje-
mand i g@vrigt). Videregivelsesadgangen er herefter s snavert
afgrenset og tjener sé vasentlige samfundsmassige interesser, at jeg
ikke finder tilstrekkeligt grundlag for at antage, at EF-Domstolen i
givet fald vil kende en sadan videregivelsesadgang for uforenelig
med de danske forpligtelser under tilsynsdirektiverne.

Det ligger uden for mit kommissorium at komme med forslag til,
hvorledes man kan lgse eller afhjelpe de problemer, som opstar som
falge af forskellene mellem tilsynslovenes videregivelsestilfzlde og
tilsynsdirektivernes videregivelsestilfzlde. Jeg finder det dog nzr-
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liggende at bemarke, at hvis man finder det af afggrende betydning
i dansk ret at opretholde videregivelsestilfelde, hvis forenelighed
med fzllesskabsretten kan give anledning til tvivl, kunne man
overveje lovgivningsmassigt eller pd anden vis at sikre, at videregi-
velse i disse tilfelde af fortrolige oplysninger, som stammer fra
tilsynsmyndigheder i andre medlemslande, kraver disses samtykke.
Under den oprindelige tavshedspligtsbestemmelse i 2. bankdirektiv
havde spgrgsmalet om, hvorfra de fortrolige oplysninger stammede,
kun meget ringe betydning. Ved BCClI-direktivet har man imidlertid
1 vasentligt videre omfang anerkendt, at en sondring mellem
oplysninger, som er indhentet af tilsynsmyndigheden selv, og
oplysninger, modtaget fra andre medlemslandes tilsynsmyndigheder,
kan give mening, ogsa henset til at formalet med direktivregulerin-
gen fortrinsvis er at sikre, at fortrolige oplysninger fra tilsynet i ét
medlemsland trygt kan videregives til tilsynet i et andet medlems-
land uden vasentligt gget risiko for udbredelse til en bredere kreds.
Jeg tror derfor, at det ville kunne styrke argumentationen for de
serlige danske videregivelsestilfzldes forenelighed med fellesskabs-
retten, om man gennemfgrte en sadan sondring.

Den sarlige adgang til videregivelse af fortrolige oplysninger i visse
sammenhange relateret til retsplejen kan ogsa give anledning til
visse fortolkningsvanskeligheder, omend disse vanskeligheder nok
mest er af rent national karakter. Det synes i retspraksis antaget, at
Finanstilsynets szrlige tavshedspligt slet ikke gzlder, hvor der er
tale om udlevering af fortrolige oplysninger i tilfzlde omfattet af
straffelovgivningen (eller for den sags skyld til brug for civile
retssager, hvor et pengeinstitut er gaet konkurs). Dette har nappe
veret tilsigtet med tilsynslovenes bestemmelser, som rimeligvis ud
fra formalsbetragtninger ma forudsette, at der i tvivistilfelde af
retten foretages et skgn, hvor hensynet til beskyttelsen af fortrolige
oplysninger afvejes mod hensynet til retssagens oplysning og rette
afggrelse. En pracisering af lovbestemmelserne pd dette punkt
kunne maske vare tiltrengt.

En sadan pracisering kunne maske med fordel ogsé klarggre, at den
tavshedspligt, som fra Finanstilsynet formelt efter BSL § 50 b, stk.
4, viderefgres til domstolene, ndr fortrolige oplysninger videregives,
selvsagt ikke indebarer indskr@nkninger i1 visse grundleggende
principper om offentlighed i retsplejen.
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6.5. Tilsynslovenes sarlige partsbegreb

Ogsa tilsynslovgivningens s@rlige partsbegreb giver anledning til
fortolkningsmassige problemer og har méske ogsa i visse hen-
seender haft konsekvenser, som ikke var tilsigtede ved Folketingets
vedtagelse af bestemmelsen herom i BSL § 50 b, stk. 6, og de
tilsvarende bestemmelser i LFV og RKL.

Indfgrelsen af det s@rlige partsbegreb har utvivisomt skabt en sikker
retstilstand i det vanskelige grenseomrdde for, hvornar kunder,
aktionzrer eller andre kan forlange aktindsigt i forbindelse med
oplysninger om en tilsynsbelagt virksomheds fortrolige forhold.
Under den nugzldende lovgivning kan sddanne anmodninger i vidt
omfang afvises pa et meget sikkert retsgrundlag, medens der
tidligere - bl.a. pd grundlag af en ombudsmandsudtalelse fra 1987 -
kunne vare betydelig tvivl.

Pa den anden side har indfgrelsen af det serlige partsbegreb ogsa
medfgrt, at man - uden at det er klart, om man har gnsket denne
virkning - i meget vid udstrekning har afskéret Finanstilsynet og
Erhvervsanken®vnet fra pd baggrund af et konkret skgn at tillegge
andre end de tilsynsbelagte virksomheder selv partsbefgjelser som
f.eks. klageadgang m.v. Dette galder ogsa, selvom man - som
narmere redegjort for i kapitel V - kan pege pa en razkke situatio-
ner, hvor der kunne vere anledning til at foretage en konkret
afvejning af, om en person af szrlige grunde bgr tillegges visse
partsbefgjelser. I ihvertfald ét tilfelde fra praksis har man afskaret
en person, til hvem en afggrelse fra Finanstilsynet direkte rettede
sig, fra at opnd partsbefgjelser under henvisning til, at den pa-
geldende ikke havde opndet tilladelse til at drive tilsynsbelagt
virksomhed og derfor heller ikke var part i forhold til Finanstilsynet.

Det bgr give anledning til principielle betznkeligheder, hvis det
serlige partsbegreb far skadelige virkninger for de partsbefgjelser,
som efter almindelige forvaltningsretlige principper ma tilkomme
den, til hvem en offentlig myndigheds afggrelse direkte retter sig.

Det sarlige partsbegrebs negative virkninger bgr dog pa den anden
side heller ikke overdrives. I den overvejende del af de sager, hvor
Finanstilsynet i dag nzgter kunder, aktionrer, langivere og andre
status som part, ville resultatet blive det samme, hvis vurderingen
skete pd grundlag af det traditionelle partsbegreb. Og hvis man blot
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vendte tilbage til det almindelige forvaltningsretlige partsbegreb
kunne der, hvis man legger Ombudsmandens vidtgdende udtalelse
fra 1987 til grund, vaere anledning til at befrygte en udvanding af
Finanstilsynets s@rlige tavshedspligt.

Maitte man finde en &ndring af det s@rlige partsbegreb betimelig,
taler meget derfor for, at man ikke skal vende tilbage til det
almindelige forvaltningsretlige partsbegreb, men snarere finde et
andet afgrznsningskriterium end det i dag anvendte. Overvejelser
om et @ndret, men fortsat begr@nset partsbegreb bgr formentlig
inddrage en konkret vurdering, tilfzlde for tilfzlde, af behovet for
tildeling af (visse) partsbefgjelser til andre bergrte interesser end de
tilsynsbelagte virksomheder. Sadanne overvejelser kunne maske
mest hensigtsmassigt ske under medvirken af de bergrte branche-
og forbrugerorganisationer som led i1 en mere overordnet vurdering
af det klagesystem, som findes i den finansielle sektor. Under alle
omstendigheder bgr man efter min opfattelse - om ikke andet sa af
ordensmassige grunde - pracisere i tilsynslovene, at den, til hvem
en af Finanstilsynet truffet afggrelse retter sig, naturligvis har
partstatus i relation til afggrelsen, ogsd selv om den pagzldende
ikke er en tilsynsbelagt virksomhed.

6.6. Afsluttende bemeaerkninger

Afslutningsvis er det maske pa sin plads at erindre sig et af de
spgrgsmal, der blev rejst i den offentlige debat om den danske
tilsynslovgivning, nemlig spgrgsmalet om, hvorvidt Danmark reelt
"overimplementerer” tilsynsdirektiverne og altsd gar videre, end
hvad der kraves.

Baseret pa min undersggelse af direktiverne og den danske imple-
menteringslovgivning og den praksis, hvorved disse regler er blevet
udmgntet, mener jeg ikke, at der er grundlag for at konkludere, at
Danmark er mere tilbageholdende med at tillade videregivelse af
fortrolige oplysninger fra Finanstilsynet, end hvad der fglger af
fallesskabernes direktiver. Snarere tvartimod.

Man kan i forlengelse heraf rejse spgrgsmalet, om Danmark i sin
implementeringslovgivning og praksis er mere restriktiv pa dette
omrade end de lande, vi s&dvanligvis sammenligner os med. Det mé
her erkendes, at retssammenlignende studier pa omradet er vanske-
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lige at foretage, fordi landene i vidt omfang anvender forskellige
reguleringsmetoder og har forskellige forfatningsmassige og
forvaltningsretlige systemer m.v.. hvilket ggr, at enhver sammen-
ligning ma ske med stor varsomhed. Der er imidlertid efter min
opfattelse ikke beleg for at konkludere, at vi her i landet er mere
restriktive end andre EU-lande.
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Bilag 1
Tavshedspligtsbestemmelserne
i 2. bankdirektiv som andret
ved BCClI-direktivet

Artikel 16

Artikel 12 i direktiv 77/780/EQF affattes séledes:

"Artikel 12

170

Medlemsstaterne sgrger for, at alle, der arbejder eller har
arbejdet for de kompetente myndigheder, sdvel som revi-
sorer og eksperter, der har handlet pd de kompetente
myndigheders vegne, undergives tjenstlig tavshedspligt.
Denne tavshedspligt indebarer, at de fortrolige oplysninger,
de modtager i forbindelse med deres hverv, ikke ma
videregives til andre personer eller myndigheder, undtagen
i summarisk eller samlet form, séledes at de enkelte institut-
ter ikke kan identificeres, medmindre der er tale om til-
falde, der er omfattet af straffelovgivningen.

Safremt der er tale om et kreditinstitut, der er erkleret
konkurs eller tradt i likvidation som fglge af en domstols-
kendelse, kan fortrolige oplysninger, der ikke vedrgrer
tredjemand, der er involveret i forsgg pa at redde kreditinsti-
tuttet, dog videregives under en civil retssag.

Stk. 1 er ikke til hinder for, at de kompetente myndigheder
i de forskellige medlemsstater udveksler oplysninger i
henhold til de direktiver, der gelder for kreditinstitutter.
Disse oplysninger er undergivet den i stk. | omhandlede
tavshedspligt.



Medlemsstaterne kan med de kompetente myndigheder i
tredjelande kun indgd samarbejdsaftaler, der indebarer
udveksling af oplysninger. hvis de oplysninger, der sdledes
meddeles, mindst er underlagt tilsvarende tavshedspligt som
fastsat 1 denne artikel.

De kompetente myndigheder, der i henhold til stk. 1 og 2
modtager fortrolige oplysninger, md kun anvende disse i
forbindelse med udgvelsen af deres hverv:

- enten til undersggelse af, om betingelserne for, at
kreditinstitutterne kan optage virksomhed som
sadanne, er opfyldt, og til at lette det individuelle
og det konsoliderede tilsyn med institutternes
virksomhed, s®rlig med hensyn til likviditet, sol-
vens, store engagementer, administrativ og regn-
skabsmassig praksis samt intern kontrol

- eller til paleggelse af sanktioner

- eller hvis den kompetente myndigheds afggrelser
paklages til hgjere administrativ myndighed, eller

- indbringes for domstolene efter artikel 15 eller
serbestemmelser i de direktiver, der er vedtaget
vedrgrende kreditinstitutter.

Stk. 1 og 4 er ikke til hinder for, at der, hvis der findes
flere kompetente myndigheder i samme medlemsstat,
udveksles oplysninger mellem sddanne myndigheder inden
for denne medlemsstat, eller at der udveksles oplysninger
medlemsstaterne imellem mellem de kompetente myndig-
heder,

- og de myndigheder, der har ansvaret for tilsynet
med andre finansieringsinstitutter og med forsik-
ringsselskaber, samt de myndigheder, der fgrer
tilsyn med kapitalmarkederne
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172

- og de organer, der medvirker ved likvidation og
konkursbehandling af kreditinstitutter og lignende
procedurer

- og personer, der er ansvarlige for den lovpligtige
revision af kreditinstituttets og andre finansierings-
institutters regnskaber

der har behov herfor til varetagelse af deres tilsynsopgaver,
og stk. 1 og 4 er heller ikke til hinder for, at der til de
organer, der forvalter indlansgarantiordningerne, gives
oplysninger, som er ngdvendige for, at de kan udfgre deres
arbejde. De oplysninger, som de pageldende myndigheder,
organer og personer modtager, er underlagt den i stk. 1
omhandlede tavshedspligt.

Uanset stk. 1-4 kan medlemsstaterne tillade udveksling af
oplysninger mellem de kompetente myndigheder og

- de myndigheder, der fgrer tilsyn med de organer,
der medvirker ved likvidation og konkursbehandling
af finansielle virksomheder og lignende procedurer,
eller

- de myndigheder, der fgrer tilsyn med de personer,
der er ansvarlige for den lovpligtige revision af
forsikringsselskabers, kreditinstitutters, investerings-
selskabers og andre finansieringsinstitutters regn-
skaber, eller

- de uafhangige aktuarer, der fgrer lovpligtigt tilsyn
med forsikringsselskaber, samt de organer, der fgrer
tilsyn med disse aktuarer.

De medlemsstater, som anvender fgrste afsnit, krever
mindst fglgende betingelser opfyldt:

- oplysningeme skal bruges til udfgrelse af de til-
synsopgaver, som er beskrevet i fgrste afsnit



5b.

- de oplysninger, der modtages i denne forbindelse,
er underlagt den i stk. 1 omhandlede tavshedspligt

- stammer oplysningeme fra en anden medlemsstat,
kan de ikke videregives uden udtrykkelig tilladelse
fra de kompetente myndigheder, som har afgivet
dem, og i givet fald udelukkende til det formal,
med henblik pa hvilket de nevnte myndigheder gav
deres tilladelse.

Medlemsstaterne meddeler Kommissionen og de @vrige
medlemsstater, hvilke myndigheder, organer eller personer
der kan modtage oplysninger i henhold til dette stykke.

Uanset stk. 1-4 kan medlemsstaterne med henblik pa at
styrke det finansielle systems stabilitet og integritet tillade
udveksling af oplysninger mellem de kompetente myndig-
heder og de myndigheder eller organer, der ifglge loven er
ansvarlige for at opdage og efterforske overtredelser af
selskabsretten.

De medlemsstater, som anvender fgrste afsnit, kraver
mindst fglgende betingelser opfyldt:

- oplysningerne skal bruges til udfgrelse af de op-
gaver, som er beskrevet i fgrste afsnit

- de oplysninger, der modtages i denne forbindelse,
er underlagt den i stk. 1 omhandlede tavshedspligt

- stammer oplysningerne fra en anden medlemsstat,
kan de ikke videregives uden udtrykkelig tilladelse
fra de kompetente myndigheder, som har afgivet
dem, og i givet fald udelukkende til det formal,
med henblik pa hvilket de nevnte myndigheder gav
deres tilladelse.

Udfgrer de i ferste afsnit omhandlede myndigheder eller
organer i en medlemsstat deres opdagelses- eller efterforsk-
ningsopgaver med bistand fra dertil bemyndigede, ikke
offentligt ansatte personer. som er i besiddelse af szrlig
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sagkundskab, kan den i fgrste afsnit n@vnte mulighed for
udveksling af oplysninger udvides til ogsa at galde disse
personer pa de i andet afsnit fastsatte s@rlige betingelser.

Ved anvendelsen af sidste led i andet afsnit meddeler de i
fgrste afsnit omhandlede myndigheder eller organer de
kompetente myndigheder, som har afgivet oplysningerne,
hvilke personer oplysningerne vil blive videregivet til, med
ngjagtig angivelse af disse personers befgjelser.

Medlemsstaterne meddeler Kommissionen og de gvrige
medlemsstater, hvilke myndigheder eller organer der kan
modtage oplysninger i henhold til dette stykke.

Inden den 31. december 2000 aflegger Kommissionen
beretning om anvendelsen af dette stykke.

Denne artikel er ikke til hinder for, at en kompetent myn-
dighed giver:

- centralbankerne og andre organer med tilsvarende
opgaver, i deres egenskab af pengepolitiske myn-
digheder

- eventuelt andre offentlige myndigheder med ansvar
for at fgre tilsyn med betalingssystemerne

oplysninger med henblik pa udfgrelsen af deres opgaver, og
er heller ikke til hinder for, at de pageldende myndigheder
eller organer sender de kompetente myndigheder de op-
lysninger, som er ngdvendige for dem i henhold til stk. 4.
De oplysninger, der modtages i denne forbindelse, er
underlagt den i denne artikel omhandlede tavshedspligt.

Endvidere kan medlemsstaterne uanset bestemmelserne i stk.
1 og 4 ved lovgivning give tilladelse til, at visse oplys-
ninger meddeles andre afdelinger i deres centraladministra-
tion, som er ansvarlige for lovgivningen vedrgrende tilsyn
med kreditinstitutter, finansieringsinstitutter, investerings-
tjenesteydelser og forsikringsselskaber samt personer, som
handler efter fuldmagt fra de pagzldende afdelinger.



Oplysningerne ma imidlertid kun gives, safremt det er
ngdvendigt af hensyn til forsigtighedstilsynet.

Imidlertid fastsatter medlemsstaterne, at oplysninger, der
modtages efter stk. 2 og 5. samt oplysninger tilvejebragt ved
kontrol pa stedet, jf. artikel 15, stk. 1 og 2, i direktiv
89/646/EQF"", aldrig md videregives som navnt i dette
stykke, medmindre den kompetente myndighed, der giver
oplysningerne, eller den kompetente myndighed i den
medlemsstat, hvor kontrollen pd stedet er foretaget, har
givet sit udtrykkelige samtykke.

Denne artikel er ikke til hinder for, at de kompetente
myndigheder sender de i stk. 1-4 nzvnte oplysninger til en
clearinginstitution eller lignende institution, der i den
nationale lovgivning er anerkendt til clearing eller afvikling
pa et af markederne i den pigeldende medlemsstat, hvis de
mener, at dette er ngdvendigt for at sikre, at disse institutio-
ner reagerer behgrigt pa misligholdelser eller potentielle
misligholdelser p&@ dette marked. De oplysninger, der
modtages 1 denne forbindelse, er underlagt den i stk. 1
omhandlede tavshedspligt. Medlemsstaterne sikrer dog, at
oplysninger, der er modtaget i henhold til stk. 2, ikke
videregives i det tilfzlde, der er omhandlet i dette stykke,
uden udtrykkelig tilladelse fra de kompetente myndigheder,
som fgrst afgav oplysningerne."

D EFT nr. L 386 af 30.12.1989. s. 1.
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