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Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 16 februari 2023 féljande
dom (mal nr 5934-22).

Bakgrund

1. Var och en har rétt att hos myndigheter ta del av allménna handlingar
forutsatt att handlingarna inte omfattas av sekretess. En handling &r allman
om den forvaras hos en myndighet och &r att anse som inkommen dit eller
upprattad dar.

2. P.L. begarde hos Rikshanken att fa ta del av alla allménna handlingar
som utgor underlag till Finansiella stabilitetsradets extrainsatta méte den
4 september 2022 och presskonferensen samma dag. Han begarde &ven ut
all kommunikation med regeringen, myndigheter och andra parter i
&rendet.

3. Rikshanken lamnade ut protokollet frdn motet, ett pressmeddelande
och e-postmeddelanden till de nordiska respektive baltiska centralbanker-
na men avslog P.L:s begéran i dvrigt. Beslutet motiverades enligt féljande.

4. Enligt kommittédirektiven (dir. 2013:120) bestar kommittén for
finansiell stabilitet av ett rad, en beredningsgrupp och ett kansli. De hand-
lingar som sénts fran kommitténs kansli till Riksbankens deltagare i radet
och beredningsgruppen samt till Riksbankens samordnare har sants internt
inom den myndighet som kommittén utgdr. Eftersom handlingarna 6ver-
lamnats internt inom samma myndighetsorganisation ar de varken inkom-
na till eller expedierade av Riksbanken. De 6versanda handlingarna ar dar-
for inte allménna handlingar hos Riksbanken. Detsamma bor gélla de
handlingar som sénts till Riksbanken via medarbetare pa Riksbankens
kommunikationsenhet nar dessa medverkar i kommitténs arbete. Att myn-
digheternas kommunikationsansvariga ska involveras och att det ska
finnas en samordningsgrupp féljer av stabilitetsradets rutiner for arbetet i
kommittén.

5. Kommittén och de dari ingdende myndigheterna kan samtidigt be-
traktas som en arbetsgrupp av myndighetskaraktér i den mening som avses
i tryckfrihetsforordningen. De tjansteman som har deltagit i stabilitetsra-
dets arbete har foretratt sina respektive modermyndigheter och kan inte
anses ha haft en sjalvstandig stéllning gentemot dessa. De handlingar som
utvixlats mellan Riksbankens tjansteméan & ena sidan och kansliet och 6v-
riga berérda myndigheter & den andra, kan i det aktuella fallet inte anses
vara annat an myndighetsinterna. Dessa handlingar kan darfor varken an-
ses som inkomna till eller upprattade hos Riksbanken och utgor darfor inte
allmanna handlingar.

6. Infor det extrainsatta motet i stabilitetsradet tog tjanstemannen i Riks-
banken fram en intern beredningspromemoria i syfte att bereda och upp-
datera riksbankschefen pa de fragor som skulle diskuteras. Promemorian,
som inte tillhor ndgot drende, &r inte justerad eller fardigstalld pa annat satt
och den har heller inte 1dmnats for arkivering. Promemorian utg6r darfor
inte en allman handling. Néagra andra handlingar som utgér underlag till
motet forvaras inte hos Riksbanken.
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Yrkanden m.m.
7. P.L. vidhaller sin begéran.

Skalen for avgérandet

Rattslig reglering m.m.

8. 1 2 kap. 4 § tryckfrihetsférordningen stadgas att en handling &r allmén
om den férvaras hos en myndighet och enligt 9 eller 10 § &r att anse som
inkommen till eller uppréttad hos en myndighet.

9. Enligt 9 § forsta stycket anses en handling ha kommit in till en myn-
dighet nér den har anlént till myndigheten eller kommit behorig befatt-
ningshavare till handa. Av 10 § forsta stycket framgar att en handling anses
ha upprattats hos en myndighet nér den har expedierats. En handling som
inte har expedierats anses upprattad nér det &rende som den hanfor sig till
har slutbehandlats hos myndigheten eller, om handlingen inte h&nfor sig
till ett visst &rende, nar den har justerats av myndigheten eller fardigstallts
pa annat satt.

10. 1 8 § anges att brev eller annat meddelande som &r stallt personligen
till den som innehar befattning vid en myndighet anses som allman hand-
ling, om handlingen géller ett arende eller ndgon annan fraga som ska
handlaggas av myndigheten och inte ar avsedd for mottagaren endast som
innehavare av annan stéllning.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Utvéxlade handlingar

11. Kommittén for finansiell stabilitet har tillsatts genom beslut av
regeringen och dess verksamhet regleras i kommitténs direktiv.

12. Bestammelser om Riksbankens verksamhet och organisation finns
i regeringsformen och i lagen (2022:1568) om Sveriges rikshank. Varken
av dessa forfattningar eller av kommitténs direktiv framgar att kommittén
organisatoriskt ingér i Riksbanken. Inte heller i 6vrigt finns nagot stod for
att kommittén ska anses vara knuten till Riksbanken pa ett sdant satt att
den vid tilldmpning av 2 kap. tryckfrihetsforordningen inte ska ses som ett
sjalvstandigt organ i forhallande till Rikshanken.

13. Detta innebar att utgangspunkten &r att handlingar som ror kommit-
téns verksamhet och som endast sants till eller fran sddana tjansteman hos
Rikshanken som ar knutna till kommittén — dvs. medlemmar av radet och
beredningsgruppen — inte &r inkomna till respektive upprattade av Riks-
banken. Sadana handlingar 4r darmed inte allmanna handlingar hos Riks-
banken.

14. | de fall andra tjanstemin hos Riksbanken &n medlemmar i radet
och beredningsgruppen har fatt handlingar sanda till sig fran kommittén
eller andra myndigheter som finns representerade i kommittén, alternativt
har sént handlingar till dessa, ska handlingarna déremot anses inkomna till
respektive upprattade av Riksbanken. Detta galler t.ex. sddana handlingar
som har utvéxlats mellan Riksbankens samordnare och kommunikations-
enhet & ena sidan och kommittén & andra sidan. Sadana handlingar &r
saledes allmanna handlingar i den man de forvaras hos Riksbanken.

15. Prévningen av i vilken man utvéaxlade handlingar ar allmanna eller
inte ska alltsa g6ras med utgangspunkt i att kommittén utgor ett sjalvstan-
digt organ i forhallande till Rikshanken. Det ankommer pé& Riksbanken
som fdrsta instans att géra den provningen. Det dverklagade avgorandet
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ska darfor upphavas i den del det avser utvaxlade handlingar och malet
visas ater till Rikshanken for ny prévning.

Beredningspromemorian

16. Av de uppgifter som Riksbanken har lamnat i det dverklagade beslutet
om den beredningspromemoria som myndigheten tagit fram internt, kan
inte ndgon annan slutsats dras an att handlingen inte ar en allman handling.
Overklagandet ska darfor avslas i denna del.

Hdgsta forvaltningsdomstolens avgdrande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar P.L:s dverklagande i den del det
avser en beredningspromemoria som framstallts internt inom Riksbanken.

Hogsta forvaltningsdomstolen upphdver det dverklagade beslutet i Gvrigt
och visar mélet &ter till Riksbanken for ny prévning.

| avgorandet deltog justitierdden Jermsten, Knutsson, Bull, J6nsson och
Nilsson. Foredragande var justitiesekreteraren Esin Tubluk.

Riksbanken (2022-09-28):

Beredningsgruppen traffades den 3 september och stabilitetsradet den
4 september. Det har sénts flera meddelanden mellan kansliet for Finansi-
ella stabilitetsradet och tjansteman pa Riksbanken i anslutning till dessa
moten. Det handlar om e-post fran kansliet som rér information om och
kallelser till dessa moten och gemensam kommunikation i anslutning till
det senare motet. E-postmeddelandena innehaller utkast till dagordningar
och pressmeddelanden for synpunkter och slutliga versioner av vissa av
dessa handlingar. Betraffande den del som avsett kommunikationen kring
stabilitetsradets moten (pressmeddelanden for synpunkter och slutvers-
ioner) har kansliet oversant handlingarna direkt till medarbetare pa Riks-
bankens kommunikationsenhet och Riksbankens samordnare. Ovriga
handlingar har sants till de fran Riksbanken som deltar pA motena i stabi-
litetsradet och beredningsgruppen eller till Riksbankens samordnare. Riks-
banken har kommunicerat med kansliet genom en deltagare i berednings-
gruppen eller samordnaren.

Av beskrivningen av kommittén for finansiell stabilitet foljer att de
handlingar som dversants fran Finansiella stabilitetsradets kansli till Riks-
bankens deltagare i stabilitetsradet, beredningsgruppen eller Riksbankens
samordnare har sénts internt inom den myndighet som kommittén utgor.
Eftersom handlingarna har 6verlamnats internt inom samma myndighets-
organisation &r de varken inkomna till eller expedierade av Riksbanken.
De oOversanda handlingarna &r darfor inte allménna handlingar hos
Riksbanken. Detsamma bor enligt Riksbankens mening gélla betréffande
den e-post som sants till Rikshanken via medarbetare pa Riksbankens
kommunikationsenhet ndr dessa medverkar i kommitténs arbete pé det satt
som det har skett i det hér fallet. Att myndigheternas kommunikations-
ansvariga ska involveras foljer av stabilitetsradets rutiner for arbetet i
kommittén for finansiell stabilitet. Det kan tillaggas att det ocksa framgar
av stabilitetsradets rutiner att det ska finnas en samordningsgrupp.
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Kommittén och de dari ingdende myndigheterna kan samtidigt betrak-
tas som en arbetsgrupp av myndighetskaraktér i den mening som avses i
tryckfrihetsférordningen (se prop. 1975/76:160 s. 152 f.). En handling som
kommer in till arbetsgruppen fran en myndighet som inte ar foretradd i
gruppen eller som av arbetsgruppen sands 6ver till en sddan myndighet ska
anses inkommen till respektive upprattad hos en myndighet. Det blir sedan
en sarskild fraga att avgéra om arbetsgruppen &r sa sjalvstandig i for-
héllande till de myndigheter som &r representerade i den att handlingar
som utvaxlas mellan gruppen och de deltagande myndigheterna dari-
genom blir aliménna eller om gruppen far anses sta sa nara nagon av dessa
att utvaxlade handlingar i denna relation ska anses som myndighetsinterna.

De tjansteman som deltagit i stabilitetsradets arbete har foretratt sina
respektive modermyndigheter och kan inte anses ha haft en sjélvstandig
stélining gentemot dessa. De e-postmeddelanden som i det aktuella fallet
utvixlats mellan Riksbankens tjanstemin & ena sidan och kansliet och
ovriga berérda myndigheter & den andra, kan i det aktuella fallet inte anses
vara annat an myndighetsinterna. Handlingarna, som inte tillhér nagot
arende, ar inte justerade eller fardigstallda pd annat satt och de har inte
heller l&mnats for arkivering. Dessa handlingar kan darfor varken anses
som inkomna eller upprattade hos Riksbanken och utgér darfor inte all-
manna handlingar (jfr Kammarréatten i Jonkoping dom 2014-06-27 i mal
nr 1084-14).

P.L:s begaran avslas darfor i denna del.

Rikshanken forvarar inte heller nagra i andra avseenden internt upprat-
tade allmanna handlingar. Infér motet i stabilitetsradet har tjansteméannen
inom Riksbanken visserligen tagit fram en intern beredningspromemoria.
Syftet med promemorian ar att bereda och uppdatera riksbankschefen pa
de fragor som ska diskuteras inom det finansiella stabilitetsradet. Bered-
ningspromemorian, som inte tillhér ndgot arende, ar inte justerad eller far-
digstalld pa annat sitt och den har inte heller lamnats for arkivering.
Promemorian utgor darfor inte en allméan handling.

Nagra andra handlingar som utgér underlag till Finansiella stabilitets-
radets extrainsatta mote den 4 september 2022 férvaras inte hos Riks-
banken. Det kan anmarkas att Riksbanken inte deltog i presskonferensen
den 4 september 2022.

P.L:s begaran avslas darfor aven i denna del.

— Riksbanken avslar delvis begaran.



