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Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 19 september 2022 fljande
dom (mél nr 1452-22).

Bakgrund

1. Var och en har ritt att hos myndigheter ta del av allménna handlingar
forutsatt att uppgifterna i dem inte omfattas av sekretess. En handling ar
allmén om den forvaras hos en myndighet och ar att anse som inkommen
dit eller upprattad dr.

2. Sedan det i media forekommit uppgifter om att tvd direktions-
ledamdter i Riksbanken varit jiviga néar de deltagit i beredning av och
beslut om kop som fattats inom ramen for Riksbankens program for kop
av foretagsobligationer beslutade Riksbankens fullmiktige i november
2021 att gora en javsutredning. Fullméktiges revisionsenhet KPMG AB
fick i uppdrag att bitrédda fullméktige i denna utredning.

3. KPMG presenterade i december samma &r en rapport rorande den
aktuella utredningen infor fullméktige. Fullméaktige beslutade dérefter att
inte vidta nagra ytterligare atgirder med anledning av utredningen.

4. J.C. begérde hos Riksbanken att fa ta del av samtliga handlingar som
utvéixlats mellan Riksbanken, riksbanksfullmiktige och KPMG vid
utforandet av KPMG:s uppdrag.

5. Riksbanken beslutade att ldmna ut vissa handlingar men avslog
begéran i 6vrigt. Enligt Riksbanken ingick det endast i KPMG:s uppdrag
att kartlagga direktionens delaktighet i myndighetens beredning och/eller
beslutsfattande vid kdp av foretagsobligationer. Uppdraget hade utforts
efter muntliga instruktioner och under ledning av fullméktiges kansli-
funktion som Overvakat att underlaget inneh6ll den information som
fullméktige behovde for sin provning. KPMG hade dérfor inte intagit en
sa fristdende stdllning i forhéllande till Riksbanken att de handlingar som
sdnts mellan Riksbanken, inklusive riksbanksfullméaktige, och KPMG
skulle betraktas som inkomna till eller expedierade frdn Riksbanken.
Handlingarna var i stillet att betrakta som minnesanteckningar som
tillkommit endast for drendets foredragning och beredning. De hade inte
tillfort drendet ndgon sakuppgift och hade inte heller tagits om hand for
arkivering.

Yrkanden m.m.
6. J.C. vidhaller sin begéran och anfor foljande. Savél av det forfragnings-
underlag som legat till grund fér Riksbankens upphandling av revisors-
tjanster till fullmiktiges revisionsfunktion, som det avtal om revisors-
tjdnster som ingétts mellan Riksbanken och KPMG framgar att KPMG:s
uppdrag visentligen syftat till att bolaget ska utfora ett sjélvstidndigt,
opartiskt och pé dess sdrskilda sakkunskap grundat arbete. KPMG maéste
dérfor anses ha en fristdende stdllning i forhallande till Riksbanken. De
utvéixlade handlingarna ir didrmed inte att betrakta som framstéillda hos
Riksbanken utan som allménna handlingar.

7. Riksbanken anfor i ett yttrande foljande. Fullmiktiges revisors-
funktion utférs av KPMG enligt avtal som Riksbanken har trédffat med
detta bolag. Bolaget bitrdder fullméktiges granskning av Riksbankens
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verksamhet. Uppdraget innebdr att KPMG sjilvstindigt och efter
avstimning med kanslifunktionen for fullméktige och internrevisions-
avdelningen ska granska direktionsledamdternas utdvande av tjansten och
efterlevnad av arbetsordningen. Det uppdraget ska redovisas genom
16pande skriftlig och muntlig rapportering till fullméktiges ordférande och
vice ordférande samt till kanslifunktionen for fullméktige. Uppdraget att
utreda om direktionsledamoéterna var javiga ingick inte i fullméktiges
arliga granskningsplan utan beslutades separat.

Skilen for avgorandet

Rittslig reglering m.m.

8. I 2 kap. tryckfrihetsforordningen finns regler om allménna handlingars
offentlighet.

9. Enligt 4 § &r en handling allmén om den forvaras hos en myndighet
och enligt 9 eller 10 § ar att anse som inkommen till eller uppréttad hos en
myndighet. Av de sistndmnda bestdimmelserna framgar att en handling
anses ha kommit in till en myndighet nér den har anlént till myndigheten
eller kommit behorig befattningshavare till handa och uppréttad hos en
myndighet nir den har expedierats.

10. Av 11 § forsta stycket framgéar att om ett organ som ingér i eller ar
knutet till en myndighet har lamnat 6ver en handling till nagot annat organ
inom samma myndighet, anses handlingen som inkommen eller uppréttad
dérigenom endast om organen upptrdder som sjdlvstdndiga i forhallande
till varandra. Enligt andra stycket géller detsamma om en handling har
framstallts for att 1dmnas pa det sétt som anges i forsta stycket.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedomning

11. Riksbanken har ingatt ett avtal med KPMG om att utfora
revisorstjinster at riksbanksfullméktige. Enligt avtalet ska KPMG inom
ramen for detta uppdrag bitrdda fullmdktige i dess granskning av
Riksbankens verksamhet enligt en rlig granskningsplan som beslutas av
fullméktige.

12. Savitt framgar av handlingarna i malet har uppdraget att bitrdda vid
utredningen av om direktionsledaméterna varit javiga i drenden som rort
kdp av foretagsobligationer inte ingatt i uppdraget att utfora revisors-
tjénster utan beslutats separat. Det aktuella uppdraget kan darfor inte anses
omfattat av KPMG:s uppdrag att utfora revisorstjdnster &t riksbanks-
fullméktige.

13. T fragan om KPMG vid javsutredningen har upptritt som ett sjalv-
staindigt organ i den mening som avses i 2 kap. 11 § tryckfrihets-
forordningen gor Hogsta forvaltningsdomstolen foljande bedomning.

14. Av forarbetena framgér det att omsténdigheter av betydelse for
beddmningen av om ett organ har upptrétt som ett sjalvsténdigt organ i den
mening som avses i nimnda lagrum, kan vara att det i eget namn fattar ett
overklagbart beslut, sjdlvstindigt forvaltar viss egendom, har viss
handlingsfrihet inom en angiven ekonomisk ram eller i dvrigt kan vidta
vissa faktiska atgérder sjélvstédndigt och péa eget ansvar (prop. 1975/76:160
s. 152).

15. Enligt rdttspraxis anses handlingar som skickats mellan en konsult
och en myndighet som inkomna till eller expedierade fran myndigheten,
om konsulten har en fristdende stéillning gentemot myndigheten. Det
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motsatta giller om konsulten inte har en sadan fristdende stdllning.
Handlingen betraktas dd som framstdlld inom myndigheten och den
omstidndigheten att den utvdxlas mellan myndigheten och konsulten
innebir inte att den ska anses som allmén (RA 1987 ref. 1 och HFD 2016
ref. 1).

16. Enligt Riksbanken har KPMG:s uppdrag begrinsats till att utreda
omsténdigheterna kring direktionsledamoternas handlande i de drenden
som rorde kop av foretagsobligationer och KPMG har inte gjort ndgon
rattslig bedomning av ledamoéternas agerande. P4 grundval av den
foreliggande utredningen saknar Hogsta forvaltningsdomstolen anledning
att ifragasétta den uppgiften.

17. Mot denna bakgrund kan KPMG vid utférandet av det aktuella
uppdraget inte anses ha varit ett sjalvstdndigt organ i1 forhallande till
Riksbanken i den mening som avses i 2 kap. 11 § tryckfrihetsférordningen.
De begirda handlingarna — dvs. de handlingar som sédnts mellan
Riksbanken, inklusive riksbanksfullméktige, och KPMG — far didrmed
anses vara framstillda inom Riksbanken. Den omsténdigheten att
handlingarna skickats mellan ndmnda organ innebér alltsd inte att de &r
allménna.

18. Handlingarna kan inte heller anses vara allminna p& ndgon annan
grund. Overklagandet ska dirmed avslas.

Hégsta forvaltningsdomstolens avgorande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar dverklagandet.

I avgorandet deltog justitieraden Stahl, von Essen, Anderson, Jénsson och
Medin. Foredragande var justitiesekreteraren Ewa Zawiska-Onnertson.

Sveriges riksbank (2022-02-11):
[Riksbankens beslut aterges hér endast i den del som O6verklagats till
Hogsta forvaltningsdomstolen. ]

Underlag som har dversénts till KPMG

J.C. har ocksa begért att fa del av alla handlingar som skickats eller pa
annat sitt delats mellan Riksbanken, riksbanksfullmiktige och KPMG i
samband med KPMG:s arbete med att bitrdda riksbanksfullméktige. Som
ndmnts inledningsvis har J.C. separat fitt del av de minnesanteckningar
som han begirt.

Riksbanken anser for dvrigt att de handlingar som delats med KPMG
dr framstdllda inom Riksbanken. Det betyder att handlingar som sénts
mellan Riksbanken, inklusive riksbanksfullméktige, och KPMG varken
ska anses inkomna eller expedierade. Den bedomningen baserar sig pé att
Riksbanken anser att KPMG inte har haft en fristdende stdllning i
forhallande till Riksbanken (se HFD 2016 ref. 1 och RA 1987 ref. 1).
Skélen for detta utvecklas i det foljande.

Fullmiktige har en kontrollerande funktion. Enligt 9 kap. 2 § lagen
(1988:1385) om Sveriges riksbank ska det i Riksbanken finnas en
revisionsfunktion som leds av fullmdktige. Den 12 november 2021
beslutade fullméktige att ge KPMG i uppdrag att bitrdda fullmaktige i
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utredningen av direktionsledaméternas agerande i de drenden som ror
forvarv av foretagsobligationer. | KPMG:s uppdrag ingick bland annat att
kartldgga direktionens delaktighet i Riksbankens beredning och/eller
beslutsfattande i kop av foretagsobligationer. Det har daremot inte ingatt i
uppdraget att genomfora nigon rittslig bedomning av de enskilda
ledamoternas handlande. I KPMG:s uppdrag har ingatt att utreda vad som
faktiskt hént, men uppdraget har inte innefattat att KPMG skulle gora en
sjalvstindig, pd sin sérskilda sakkunskap grundad problemanalys.
Uppdraget har utforts efter muntliga instruktioner och under ledning av
fullméktiges kanslifunktion, som har dvervakat att underlaget innehaller
den information som fullmiktige behdver for sin provning. KPMG har
alltsa vid framtagande av sin rapport statt under Riksbankens ledning och
kontroll.

KPMG har dérfor inte intagit en sa fristdende stéllning i forhallande till
Riksbanken att de handlingar som 6versénts till KPMG ska betraktas som
expedierade fran Riksbanken eller allménna pd ndgon annan grund. De
utgor i stillet saddana minnesanteckningar som inte &r allménna handlingar
enligt 2 kap. 12 § tryckfrihetsforordningen. De handlingar som KPMG fatt
del av avser beredning av ett kommande beslut och handlingarna har inte
tillfort drendet ndgon sakuppgift utan har tillkommit endast for drendets
foredragning och beredning. Handlingarna har inte heller tagits om hand
for arkivering.

— Riksbanken avslar delvis begéran.



