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En svensk papperstiger — om barn-
konventionen och Skolinspektionens
tillsyn

Peter Ramsjo™

1 Inledning

FN:s konvention om barnets rittigheter (nedan barnkonventionen)
ratificerades av Sverige ar 1990.! Siledes ir barnkonventionen ingen
ny foreteelse i svensk ritt. Det ir ddremot en nyhet att barnkonventio-
nen fick stillning som lag ar 2020, vilket skedde genom inkorporering
enligt lagen (2018:1197) om Férenta nationernas konvention om bar-
nets rittigheter (nedan inkorporeringslagen). Det har tidigare disku-
terats vad denna inkorporering skulle medféra vid rittstillimpningen
inom olika omriden, bl.a. inom skolan.” Fokus i denna uppsats lig-
ger vid den inkorporerade barnkonventionen pa skolans omrade, dir
Skolinspektionen ir en av tillsynsmyndigheterna. Det dvergripande
syftet med framstillningen ir att belysa om Skolinspektionen har
rittsliga forutsiteningar att ligga den inkorporerade konventionen till
grund for sin tillsyn.

* Ett sirskilt tack riktas till Victoria Enkvist och Tormod Otter Johansen, som har
gett virdefulla synpunkeer pd olika versioner av denna text. Ett tack rikeas ocksd till
Sara Lundberg for kommentarer om Skolinspektionens tillsyn.

' Se SO 1990:20.

2 Se t.ex. Bernitz, 2020 om inkorporeringen av barnkonventionen pa skolans omrade.
Jfr bl.a. Ahman, 2020, och Leviner, 2018, for generella diskussioner om inkorpore-
ringen av barnkonventionen i svensk lag.
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Varfér dr det relevant att belysa tillsynsmyndigheter, t.ex. Skolin-
spektionen, i detta sammanhang? Det ska noteras att propositionen till
inkorporeringslagen innehaller uttalanden om tillsynsmyndigheternas
tillimpning av konventionen. I propositionen anges att tillsynsmyn-
digheter har en viktig roll i friga om barnkonventionen. Vidare fram-
gar att myndigheterna ska "ligga barnkonventionens bestimmelser till
grund for sin tillsyn” i "situationer ddr barn berors” samt i friga om
den verksamhet som tillsynen omfattar”.? Dessa forarbetsuttalanden
kan forstas som att Skolinspektionen och andra tillsynsmyndigheter —
utan rittsliga hinder — kan ligga barnkonventionen till grund fér sin
tillsyn efter inkorporeringen.

Mer én ett ér efter inkorporeringen ir det oklart om Skolinspektio-
nen har tillimpat barnkonventionen som lag i sin tillsynsverksamhet.
Vid kontakt med Skolinspektionen ar 2021 var det inte mojligt att
fa ut tillsynsbeslut med hinvisningar till barnkonventionen, eftersom
myndigheten inte kunde soka sa specifikt bland sina beslut. Det later
sig ddrmed inte sigas enkelt vilket genomslag som barnkonventionen
har fatt vid myndighetens rittstillimpning. En grundliggande fraga ar
om Skolinspektionen ens har rittslig méjlighet att tillimpa den inkor-
porerade konventionen vid sin tillsyn.

Denna uppsats syftar till att undersdka om, och i vilken mén, Skol-
inspektionen har rittsliga forutsittningar att bedriva tillsyn med stod
av barnkonventionen som lag. I det foljande argumenterar jag for att
myndigheten overlag saknar stéd i rittsordningen for att ligga barn-
konventionen till grund f6r sin tillsyn. Utgdngspunkten f6r min dis-
kussion ir den s.k. legalitetsprincipen, som innebir att myndigheter
ska ha stdd i rittsordningen for sitt agerande.” Som framgér i det fol-
jande tycks Skolinspektionen sakna stod i rittsordningen for att till-
limpa barnkonventionen som lag vid tillsyn enligt legalitetsprincipens
krav. Mitt resonemang utvecklas 16pande i framstillningen nedan.

3 Prop. 2017/18:186 s. 79.

# E-post (2021-03-25) frin Bjérn Tallis Ahlzén, utredare vid Skolinspektionen, gil-
lande friga om hinvisningar till barnkonventionen i Skolinspektionens tillsynsbeslut
efter den 1 januari 2020.

> Se avsnitt 2.2 nedan.
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En svensk papperstiger — om barnkonventionen och Skolinspektionens tillsyn

Med ”barnkonventionen” i denna artikel avses den inkorporerade
barnkonventionen som lag. Mitt fokus nedan ligger siledes inze vid
barnkonventionen som folkrittsligt instrument. Eventuella folkritts-
liga aspekter av konventionen faller ddrmed utom ramen f6r framstll-
ningen, t.ex. nir det giller férdragskonform tolkning av SkolL i ljuset
av barnkonventionen.®

Artikeln inleds med en redogérelse av begreppet tillsyn och Skol-
inspektionens tillsyn i synnerhet. Direfter beskrivs legalitetsprincipen
och hur Skolinspektionens tillsyn ska regleras enligt legalitetsprinci-
pens krav. Mot den bakgrunden diskuteras om Skolinspektionen kan
ligga barnkonventionen till grund for tillsynen inom ramen for sitt
tillsynsomrade. Vidare undersdks om myndigheten har forfattnings-
stdd for att besluta om foreldgganden och vitesforeligganden med stod
av konventionen. Dirtill diskuteras om Skolinspektionen har mojlig-
het att ange tillrickligt tydliga dtgdrder i de aktuella foreliggandena
utifrin barnkonventionens generellt utformade regler. Avslutningsvis
ges synpunkter i ljuset av framstillningen.

2 Skolinspektionens tillsyn

2.1 Tillsynen i korthet

Tillsyn férekommer pa en rad olika rittsomraden och har ingen enhet-
lig innebord. Vad som avses med tillsyn varierar inom de olika ritts-
omridena, bl.a. eftersom olika lagstiftning, definitioner och praxis har
vuxit fram inom respektive tillsynsomride.” En definition av begrep-
pet tillsyn diskuterades i betinkandet SOU 2004:100. Enligt utred-
ningens definition ir tillsyn en oberoende och sjilvstindig granskning
av tillsynsobjekt som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet upp-
fyller de krav och villkor som féljer av bl.a. lag eller annan féreskrift.®
Utredningen framholl att "kérnan i all tillsyn [4r] granskning som ge-
nomférs med stod av lag och (vanligen) en majlighet for tillsynsmyn-
digheten att besluta om négon form av ingripande”. Vidare betonades

¢ Jfr dock Ds 2019:23 5. 63 ff. om att tillimpa barnkonventionen som folkrittsligt
instrument.

7 Se Skr. 2009/10:79, s. 11.

8 SOU 2004:100 s. 21.
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att tillsyn ofta omfattar andra verksamheter, t.ex. ridgivning och all-
min information.’

Enligt det nyss nimnda kan tillsyn omfatta en rad olika verksam-
heter. For att skilja mellan olika moment vid tillsyn gors ibland en
uppdelning mellan kontroll och stid.'® Kontroll kan, utifrin ovansta-
ende definition av tillsyn, innebdra granskning av att lag eller annan
foreskrift foljs samt mojligheten att besluta om ingripanden. Sidan
granskning och majlighet till beslut ingar i Skolinspektionens tillsyn,
vilket framgar av 26 kap. 2 § SkolL. Enligt denna regel omfattar tillsyn
en sjilvstindig granskning som har till syfte att kontrollera om den
verksamhet som granskas uppfyller de krav som foljer av lagar och an-
dra foreskrifter. Vidare anges att tillsynen omfattar beslut om atgirder
som kan behévas for att den huvudman som bedriver verksamheten
ska ritta fel som upptickts vid granskningen. Beslut av detta slag regle-
ras ndrmare i 26 kap. SkolL, dar det bl.a. framgér att Skolinspektionen
fir meddela foreligganden som kan férenas med vite (26 kap. 10 §
SkolL och 26 kap. 27 § SkolL).

Som redan framgir ovan kan tillsyn ocksa omfatta radgivning och
allmin information, vilket kan ses som szod till tillsynsobjekten. Sddana
stédjande moment ingar i Skolinspektionens tillsyn enligt 26 kap. 9 §
SkolL, dir det framgdr att tillsynsmyndigheten ska limna rad och
vigledning inom ramen for sin tillsyn. Detta utgér inte ett formellt
ingripande, utan ett mer formlést agerande inom ramen for tillsynens
forebyggande syfte.!! Mot den bakgrunden kan Skolinspektionens
rad och vigledning ses som faktiskt handlande, vilket ska skiljas fran
drendehandliggning som leder till formella beslut.'?

Sammantaget ingér olika moment i Skolinspektionens tillsyn, men
nedan ligger fokus sirskilt vid Skolinspektionens bes/uz snarare 4n fak-

9 SOU 2004:100 s. 50.

10" Se bl.a. von Essen m.fl., 2018, s. 57, som skiljer pd kontroll respektive stéd inom
ramen for tillsyn.

1" Se prop. 2009/10:165 s. 545.

12 Jfr bl.a. prop. 2016/17:180 s. 23-25, Ragnemalm, 2014, s. 20-21 samt von Essen
m.l., 2018, s. 58-59 och s. 79-81 om skillnaden mellan drendehandliggning och
faktiske handlande. En principiell skillnad ir att drendehandliggning avslutas med
ett beslut, medan ett faktiskt handlande karaktiriseras av att myndigheten i praktiken
vidtar en viss faktisk dtgird.
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En svensk papperstiger — om barnkonventionen och Skolinspektionens tillsyn

tiskt handlande vid tillsyn. Det kan diskuteras om Skolinspektionen
har méjlighet att ligga barnkonventionen till grund fér beslut om f6re-
laggande eller vitesforeliggande, vilket jag dterkommer till. I avsnittet
nedan behandlas dock en mer grundliggande fraga: Vilken reglering
krivs for att Skolinspektionen ska bedriva tillsyn? Denna friga ir, som
snart ska framgd, helt avgorande for om Skolinspektionen kan utova
tillsyn med stdd av barnkonventionen.

2.2 Legalitetsprincipen och myndighetens tillsynsomrade

Inledningsvis ska nigot nimnas om den s.k. legalitetsprincipen, som
framgar av 1 kap. 1 § 3 st. regeringsformen (1974:152, nedan RF)."
Bestimmelsen anger att ”[d]en offentliga makten ska utdvas under la-
garna” (min kursivering). Formuleringen “under lagarna” ger mojligen
intrycket av att endast lagar kan ligga till grund f6r myndigheternas
verksamhet, t.ex. tillsyn, enligt legalitetsprincipen. Si 4r dock inte
alltid fallet. I litteraturen har i stillet framhallits att tillsyn bér vara
reglerad i forfattning.'* Med forfattning avses lagar, forordningar och
andra rittsregler som betecknas som foreskrifter enligt 8 kap. RE!® Sa-
ledes behover inte myndigheterna ha uttrycklige stéd i lag for alla sina
dtgirder. Legalitetsprincipen medfor snarare ett minsta krav pa att
myndigheterna ska ha stdd i forfattning for sitt agerande. Med Strom-
berg och Lundells ord krivs atminstone att myndighetsbeslut ska ligga
inom myndighetens kompetens enligt ”dess instruktion eller motsva-
rande foreskrifter”.'® En slutsats ir siledes att Skolinspektionens tillsyn
ska ha stod i de forfattningar som reglerar myndighetens kompetens,

13 Om legalitetsprincipen, se vidare bl.a. Johansen, 2019 s. 8 ff, Johansen, 2020, Le-
beck, 2018, Sterzel, 2017 och Ahman, 2018.

14 Se bl.a. von Essen m.fl., 2018, s. 57, om att kontroll vid tillsyn bor vara regle-
rad i forfatening. Jfr Stromberg och Lundell, 2018, s. 69, om att myndigheternas
"beslutanderitt i varje fall méste ha forfactningsstod”.

15 Se t.ex. legaldefinitionerna av “férfattning” enlige 1 § forfateningssamlingsférord-
ningen (1976:725) och 1 § lagen (1976:633) om kungorande av lagar och andra
forfattningar.

16 Stromberg och Lundell, 2018, s. 69. Jfr Sterzel, 2017, s. 95, som framhaller att
instruktionerna for en statlig myndighet kan ge tillrickligt stdd f6r myndighetens
atgirder enligt legalitetsprincipen.
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dvs SkolL (26 kap.) och férordningen (2011:556) med instruktion for
Statens skolinspektion (nedan Skolinspektionens instruktion).

Nyss nimnda krav pa forfattningsstdd framgar ocksa av 5 § FL,
som reglerar legalitetsprincipen pi forvaltningsrittens omrade. Enligt
bestimmelsen fir en myndighet endast vidta atgirder som har stod i
rittsordningen. Innebdrden av 5 § FL utvecklas i lagens forarbeten,
dir det framgar att myndighetens agerande ska ha stéd i nidgon av de
killor som tillsammans bildar rittsordningen i vidstrickt mening. Det
ska saledes finnas nagon form av normmissig forankring for all typ av
verksamhet som en myndighet bedriver. Det giller for all verksamhet
hos myndigheten, d.v.s. for bdde drendehandliggning och beslutsfat-
tande samt faktiskt handlande. Avsikten 4r att myndigheterna dirmed
ska hindras fran att agera helt vid sidan av sina dligganden enligt for-
fattning."” Utifran legalitetsprincipen ska Skolinspektionen siledes
inte agera utanfor sitt tillsynsomrade enligt forfattning. Omvint ska
Skolinspektionen agera inom sitt forfattningsreglerade tillsynsomrade,
t.ex. vid beslut om féreldgganden.

Séledes innebir legalitetsprincipen att myndigheter 6verlag ska ha
forfattningsstod for all sin verksamhet. Principen innebir dock inte att
alla myndighetsatgirder ska ha stod i ett specifikt bemyndigande, en
viss lagbestimmelse eller andra sirskilda foreskrifter.'® Enkelt uterycke
kan vissa av Skolinspektionens dtgirder kriva stod i forfattning, medan
andra inte gor det. Legalitetsprincipen kan siledes ge uttryck for en
glidande skala, dir olika dtgirder kan kriva mer eller mindre legalitet.
Med den utgangspunkten kan myndigheternas dtgirder anses som mer
eller mindre limpliga, beroende pa om atgirderna vidtas enligt kraven
pa legalitet i det aktuella fallet. Saledes kan olika atgirder kriva olika
grad av stod i forfattning. Exempelvis kan drendehandliggning, som
avslutas med ett beslut, kridva mer uttryckligt forfattningsstod dn fak-
tiske handlande.'” Distinktionen mellan beslut och faktiskt handlande
ar alltsd betydelsefull, eftersom dessa olika dtgirder kriver olika grad

17 Prop. 2016/17:180 s. 58-59.

18 Se prop. 2016/17:180 s. 59.

9 Se Johansen, 2019, s. 29-33 och Asplund, 2021, s. 88. Jfr Lebeck, 2018, s. 417,
om att legalitetsprincipen kan stilla ligre krav pd myndigheternas faktiska verksamhet
idn deras myndighetsutovning.
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av forfattningsstod. Det nimnda fir forstas som att Skolinspektionens
beslut om t.ex. féreligganden kriver mer uttryckligt st6d i forfattning
in myndighetens faktiska handlande, t.ex. rdd och vigledning. I den
meningen medfor legalitetsprincipen ett hogt stillt krav pa forfatt-
ningsst6d vid Skolinspektionens beslut.

Sammantaget kan Skolinspektionen behéva olika grad av forfatt-
ningsstdd for sina atgirder vid tillsyn, beroende pa vilken konkret at-
gird det ror sig om. Legalitetsprincipens krav kan alltsd variera, men
rent allmint far principen anses medféra ett grundliggande krav pa
forfattningsstdd. Det giller inte minst vid myndighetens beslut om
t.ex. foreligganden. Overlag kan alltsa konstateras att Skolinspektio-
nen behover stdd i forfattning for att utéva tillsyn inom ramen for
sitt tillsynsomrade. Som en konsekvens kan sigas att barnkonventio-
nen bara far ligga till grund for Skolinspektionens tillsyn om — och
i den mén — tillsynen har ett generellt stéd i forfattning.?® Fragan ir
om sadant stod finns i de forfattningar som reglerar Skolinspektionens
tillsynsomrade, dvs. SkolL och Skolinspektionens instruktion. Ger
dessa forfattningar i allmanhet utrymme f6r att bedriva tillsyn utifran
barnkonventionen? Eller strider det mot legalitetsprincipen att Skol-
inspektionen utévar tillsyn pa detta sitt, eftersom ligger helt utanfor
myndighetens tillsynsomride att ligga barnkonventionen till grund
for dillsynen? Dessa frigor ska belysas i avsnittet nedan, dir det dis-
kuteras om barnkonventionen generellt ligger inom eller utom Skol-
inspektionens tillsyn.

2.3 Tillsynsomridet och barnkonventionen

Enligt 26 kap. 3 § SkolL har Skolinspektionen tillsyn 6ver en rad
olika verksamheter pa skolomridet. Som framgar av bestimmelsen
har myndigheten bl.a. tillsyn 6ver skolvisendet, sirskilda utbildnings-
former och annan pedagogisk verksamhet enligt SkolL. I SkolL:s for-
arbeten gjordes narmare uttalanden om vilka bestimmelser som ingar i
Skolinspektionens tillsynsomrade. Dir angavs bl.a. att SkolL och till-
hérande forfattningar” utgér forfattningar som ska ligga till grund for
tillsynen. Enligt dessa forarbeten omfattar tillsynen ocksd “andra be-

20 Hir bortses fran de fall dir Skolinspektionen eventuellt tillimpar barnkonventio-
nen som folkritsligt instrument vid sin tillsyn.
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stimmelser av betydelse for verksamheten” i de fall dir det ér relevant.
Det framgir dock inte vad som avses med "tillhérande forfattningar”
och ”andra bestimmelser” i sammanhanget.?! Skolinspektionens tillsyn
omfattar slutligen en mojlighet att rikea pakallad kritik fran ett mer
allmint forvaleningsriteslige perspektiv.?

Séledes framgar det inte uttryckligen av SkolL, eller dess forarbe-
ten, att barnkonventionen ingér i myndighetens tillsynsomrade. I det
hinseendet saknas forfattningsstdd for ace Skolinspektionen ska ligga
konventionen till grund for tllsyn. Dirmed kan barnkonventionen
anses ligga utanfér myndighetens tillsyn enligt SkolL, eftersom det
saknas sadant generellt forfattningsstdd som legalitetsprincipen kriver
i fraga om tillsynen.

En tinkbar invindning ir att Skolinspektionens tillsyn omfattar
"tillhérande forfattningar” vid sidan av SkolL, vilket framgar av ovan
nimnda forarbeten till SkolL. Det kan méjligen hivdas att barnkon-
ventionen som lag utgér en “tillhérande” forfattning av nyss angivet
slag, vilket i sin tur skulle innebira att barnkonventionen ingar i Skol-
inspektionens tillsynsomride. Denna slutsats framstir dock som lang-
sokt, eftersom barnkonventionen 4nnu inte utgjorde en forfattning
vid tidpunkten f6r de aktuella forarbetsuttalandena. Det kan dirmed
ses som uteslutet att barnkonventionen — som lag — skulle ligga till
grund for Skolinspektionens tillsyn enligt ovan angivna forarbets-
uttalanden.?

Det nyss angivna kan forstds som att Skolinspektionen saknar ut-
tryckligt stod i SkolL for att ligga den inkorporerade barnkonventio-
nen till grund for sin tillsyn. Nagot sidant forfattningsstdd framgar
inte heller av Skolinspektionens instruktion, eftersom instruktionen
inte anger néigra specifika bestimmelser om barnkonventionen i detta
avseende. Snarare anger instruktionen mer generellt vad som ingar i
myndighetens tillsynsomrade. Instruktionen innehaller bl.a. en hin-
visning till att 26 kap. SkolL innehéller bestimmelser om Skolinspek-
tionens ansvar for tillsyn. Vidare anges att myndigheten har tillsyn

21 Se prop. 2009/10:165 s. 542.

22 Se prop. 2009/10:165 s. 542.

%3 Det kan noteras att barnkonventionen utgjorde en forfattning forst vid inkorpo-
reringen i svensk lag 2020, dvs. efter den tidpunkten di SkolL tridde i kraft 2010.
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over vissa andra utbildningar och verksamheter i den omfattning som
foljer av foreskrifter eller sirskilda beslut (1 § Skolinspektionens in-
struktion). Det f6ljer dirmed inte uttryckligen av Skolinspektionens
instruktion att myndigheten kan utéva tillsyn med stéd av barnkon-
ventionen.

Sammantaget har Skolinspektionen inget uttryckligt forfattnings-
stdd for att ligga barnkonventionen till grund fér tillsyn, varken enligt
SkolL eller Skolinspektionens instruktion. Min évergripande slutsats
dr dirmed att Skolinspektionen, i brist pd forfattningsstod, saknar
rittslig mojlighet att ligga barnkonventionen till grund for tillsyn.

Det kan dock méjligen invindas att legalitetsprincipen inte medfor
ett krav pa uttryckligt stéd i forfattning f6r a/la myndighetsatgirder.
Tvirtom kan det, som redan framgatt, variera vilket forfattningsstod
som krivs for de enskilda atgirder som myndigheten vidtar.?4 Dirmed
tycks det inte uteslutet att Skolinspektionen dndi kan ligga barnkon-
ventionen till grund fér beslut vid tillsyn, exempelvis vid foreliggan-
den, trots att det generellt saknas forfattningsstod for sadan tillsyn
enligt ovan.

En fraga dr alltsi om Skolinspektionen har méjlighet att fatta till-
synsbeslut med stod av barnkonventionen. Med denna utgingspunkt
redogors nedan for de beslut som ingir i Skolinspektionens tillsyn,
sarskilt beslut om foreligganden och vitesforeligganden. Vidare dis-
kuteras vilka krav som giller f6r dessa beslut enligt legalitetsprincipen.
Med beaktande av dessa krav undersoks om barnkonventionen kan
ligga till grund f6r beslut vid Skolinspektionens tillsyn.

3 Skolinspektionens beslut vid tillsyn — med stod
av barnkonventionen?

3.1 Beslut om foreligganden och vitesforeligganden ...

Som beskrivits ovan omfattar Skolinspektionens tillsyn en granskning,
som har till syfte att kontrollera om den verksamhet som granskas
uppfyller de krav som foljer av lagar och andra foreskrifter. I tillsynen
ingar att fatta beslut om étgirder som kan behovas for att den hu-

24 Se avsnitt 2.2 ovan.
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vudman som bedriver verksamheten ska ritta fel som upptickes vid
granskningen (26 kap. 2 § SkolL). Besluten regleras narmare i 26 kap.
SkolL, dir det framgér vilka ingripanden som kan omfattas av Skol-
inspektionens tillsyn. Dessa ingripanden utgér en “sanktionstrappa’”,
dir sanktionerna inbérdes kan ses som mer eller mindre ingripande.?®
De aktuella ingripandena utgdrs av anmirkning, foreliggande, fore-
liggande med vite, tillfilligt verksamhetsforbud, statliga dtgirder for
rittelse och aterkallelse av godkinnande for en enskild huvudman
(26 kap. 10-18 §§ SkolL). Av utrymmesskil ligger fokus nedan vid
Skolinspektionens beslut om féreligganden och vitesforeligganden.

Skolinspektionen far utfirda foreligganden mot en huvudman om
att fullgora sina skyldigheter om verksamheten inte uppfyller de krav
som foljer av foreskrifter som giller f6r verksamheten (26 kap. 10 §
SkolL). I regel fir ett sadant foreliggande forenas med vite, men fore-
liggandet ska i vissa fall forenas med vite om det inte dr obehévligt av
sarskilda skal. (26 kap. 27 § st. 1-2 SkolL). I ett foreldggande ska Skol-
inspektionen ange de dtgirder som anses nédvindiga for att avhjilpa
de patalade bristerna (26:10 st. 4 SkolL).

Fragan dr om Skolinspektionen har majlighet att ligga barnkon-
ventionen till grund fér beslut om foreligganden och vitesforeldg-
ganden utan hinder av legalitetsprincipens krav. Det ska forst upp-
mirksammas vilka dessa krav 4r. Som berdrdes i det ovanstaende krévs
ett generellt forfattningsstdd vid Skolinspektionens beslut.?® Besluten
om foreligganden och vitesforeligganden medfor forpliktelser enligt
26 kap. 10 § SkolL, dvs att huvudmannen ska uppfylla skyldigheter
enligt sdrskilda foreskrifter. Beslut av detta slag anses typiskt sett som
betungande, eftersom myndigheten alidgger eller hindrar adressaten
att gora nigot.”’ Sidana s.k. betungande beslut kriver, som Sterzel
framhaller, ett "kvalificerat forfattningsstod” och “helst lagstod” en-
ligt legalitetsprincipen.?® Som synes behéver Skolinspektionen dirmed
atminstone “kvalificerat forfattningsstod” for att ligga barnkonven-

% Se prop. 2009/10:165 s. 567.

26 Se avsnitt 2.2 ovan.

%7 Se bl.a. von Essen m.fl., 2018, s. 6061 och Ragnemalm, 2014, s. 61 om betung-
ande beslut.

28 Sterzel, 2017, s. 75.
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tionen till grund for beslut om féreligganden och vitesféreligganden.
Det bor dock piaminnas att Skolinspektionen inte har nigot generellt
stdd i lag eller annan forfattning for att ligga barnkonventionen till
grund for sin tillsyn. Har myndigheten 4nda tillrickligt "kvalificerat”
forfateningsstod for att ligga barnkonventionen som lag till grund for
besluten i fraga? Jag dterkommer till denna friga, men det finns fler
anledningar att diskutera om Skolinspektionen kan fatta den aktuella
typen av beslut.

En sadan anledning ir att Skolinspektionen ska utforma sina fore-
lagganden och vitesforeldgganden pa ett tydligt sdte. Av ritessikerhets-
skal ska det tydligt anges i foreliggandet vilka dtgirder som forvintas
av huvudmannen nir det giller konstaterade brister i verksamheten.?
Det kan dock vara ett problem fér Skolinspektionen att meddela till-
rickligt tydliga foreligganden.”® Exempelvis har Skolinspektionen
ingen majlighet att formulera tillrickligt tydliga och konkreta dtgirder
i foreligganden om lagstiftning ér allmént hallen och nirmare fére-
skrifter saknas.’’ Mot denna bakgrund kan noteras att barnkonven-
tionens regler minga ginger 4r mer allmint utformade 4n svenska lag-
regler i 6vrigt.>? Det kan dirmed diskuteras om Skolinspektionen har
mojlighet att utforma tillricklige tydliga foreligganden utifran barn-
konventionens generella regler. Uttrycke annorlunda kan diskuteras
om konventionen ir alltfor generellt utformad f6r att ligga till grund
for tydliga beslut om foreldgganden och vitesforeligganden.

Diskussionen ovan kan sammanfattas i tva frigor: Har myndig-
heten tillrickligt “kvalificerat” forfattningsstdd for att besluta om fore-
lagganden och vitesforeligganden med stéd av konventionen? Om si
ar fallet, har Skolinspektionen méjlighet att ange tillrickligt tydliga
atgirder i sidana foreligganden, trots att barnkonventionen 4r allmint
héllen?

Svaret pa nyss nimnda frigor kan bero pa hur Skolinspektionen
skulle utforma enskilda beslut om féreligganden av det angivna slaget.

2 Se t.ex. prop. 2009/10:165 s. 547.

30 Se Lerwall, 2020, s. 229, om att Skolinspektionen kan ha problem att meddela
tillricklige tydliga foreligganden i en verksamhet som ér mélstyrd.

31 Se HFD 2020 ref. 28 (sirskilt HFD:s dom, p. 28).

32 Se Ds 2019:23, 5. 71.
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Hir kan man f6restilla sig tva typer av beslut gillande barnkonventio-
nen: I den ena typen av beslut skulle enbart konventionen — och inga
andra forfattningar — ligga till grund for beslutet. I den andra typen
av beslut skulle myndigheten "fylla uz” beslutet genom att tillimpa
barnkonventionen som lag vid sidan av annan lagstiftning.>> Nedan
gors en atskillnad mellan dessa tva typer av beslut om féreldgganden,
som behandlas i tur och ordning. Dirmed diskuteras om Skolinspek-
tionen har majlighet att ligga konventionen till grund fér de tvé olika
typerna av beslut.

3.2 ... enbart med stéd av barnkonventionen ...

I detta avsnitt diskuteras Skolinspektionens méjlighet att endast ligga
barnkonventionen till grund for beslut om féreliggande. Det ér inled-
ningsvis osikert om barnkonventionen kan tillimpas direkt pa det sit-
tet.** Vi kan ind4 forestilla oss att Skolinspektionen meddelar ett be-
slut av det aktuella slaget, vilket kan illustreras med foljande exempel:

Skolinspektionen meddelar ett foreliggande mot en huvudman enligt
26 kap. 10 § SkolL. Féreliggandet motiveras med hinvisning till artikel
28.2 barnkonventionen och anger vilka tgirder som huvudmannen
ska vidta enligt bestimmelsen.

Enligt foreliggandet ska huvudmannen vidta “alla limpliga dtgirder
for att sikerstilla att disciplinen i skolan uppritthills pa ett sitc som ir
forenligt med barnets minskliga virdighet och i éverensstimmelse med
barnkonventionen”. Dirmed ir foreldggandet i stort sett en ordagrann
itergivelse av artikel 28.2 barnkonventionen.

Om Skolinspektionen skulle ligga barnkonventionen till grund for ett
beslut pa det aktuella sittet skulle det sannolikt saknas stod for beslu-
tet enligt legalitetsprincipen. Det nimnda beror pd att barnkonven-
tionen — som bekant — inte anges uttryckligen bland de forfattningar
som ingar i myndighetens tillsynsomride enligt SkolL och Skolinspek-
tionens instruktion.”® I den bemirkelsen saknas sidant kvalificerat

33 Se Ahman, 2020, s. 713, som skiljer mellan dessa tvé typer av myndighetsbeslut vid
tillimpning av barnkonventionen.

3 Se prop. 2017/18:186 s. 88—89, dir det dverlimnas till rittstillimpningen att av-
gora vilka bestimmelser som ir direke tillimpliga och vilka som inte ér det.

% Se avsnitt 2.3 ovan.
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forfattningsstod och lagstod som annars krévs for betungande beslut.
Min uppfattning ir att det siledes skulle falla helt utanfér myndighe-
tens tillsyn att enbart motivera beslut med stod av barnkonventionens
bestimmelser, bl.a. artikel 28.2 som i exemplet ovan. Sammantaget
skulle denna typ av beslut troligen inte skulle vara férenlig med le-
galitetsprincipens krav. I den meningen skulle Skolinspektionen inte
ha ritesliga forutsittningar for ate fatta beslut om féreliggande som
enbart motiveras med barnkonventionens bestimmelser.

For sakens skull kan vi tinka oss att barnkonventionen, trots allt, in-
gar i Skolinspektionens tillsynsomrade enligt SkolL och Skolinspektio-
nens instruktion. Lat oss dirmed anta att det finns kvalificerat forfact-
ningsstdd och lagstod som legalitetsprincipen kriver vid betungande
beslut. Aven i ett sadant fall kan dock ifragasittas om Skolinspektio-
nen har rittslig mojlighet ate ligga barnkonventionens bestimmelser
till grund f6r beslut. Anledningen ir att barnkonventionen méjligen ar
allefor allmédnt hallen for ate utgdra grund for besluten i fraga.

Bakgrunden till detta synsdtt att barnkonventionen, som redan
nimnts, till stor del bestir av allmint hallna stadganden.36 I den me-
ningen har barnkonventionen vissa likheter med s.k. mélregler i ram-
lagar. Sidana regler anger generella mal och riktlinjer som kan leda
till olika resultat pa olika hall vid ritestillimpningen.’” Nigon fordju-
pad diskussion om ramlagar ska inte féras hir, men det kan noteras
att barnkonventionen ir generellt utformad i likhet med ramlagarnas
mélregler.

Det verkar sannolikt att konventionen — pa motsvarande sitt som
ramlagar — ofta kan tillimpas pa olika sitt i olika fall. Ett exempel i
detta avseende 4r nyss nimnda artikel 28.2 i barnkonventionen. Jag
har svért att se hur Skolinspektionen ska ge en helt given tillimpning
at bestimmelsen, som anger att ”...alla limpliga atgirder [ska vidtas]
for att sikerstilla att disciplinen i skolan uppritthalls pa ett sitt som
ar forenligt med barnets minskliga virdighet och i verensstimmelse
med [barnkonventionen]”. Vad innebir "alla limpliga dtgirder” rent
konkret? Vilka dr de “limpliga dtgirder” som Skolinspektionen — en-
ligt bestimmelsens ordalydelse — kan kriva i ett féreliggande mot en

36 Se Ds 2019:23, 5. 71.
37 Se bl.a. Sterzel, 2009, s. 236 om malregler i ramlagar.
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huvudman? Dessa fragor far illustrera att artikel 28.2 i barnkonventio-
nen kan ge upphov till olika tolkningar, eftersom bestimmelsen ir ge-
nerellt utformad. Siledes har bestimmelsen ingen given innebord. Det
ar ddrfor inte givet vilka atgarder som ska vidtas enligt ett foreliggande
dir Skolinspektionen upprepar regelns ordalydelse. Som framgér av
detta exempel kan Skolinspektionen tinkas tolka enskilda bestimmel-
ser i barnkonventionen pa olika sitt, eftersom konventionens bestim-
melser ofta ir allmént héllna.

Ahman har framhallit att konventionen inte bér anvindas ensam
som underlag for enskilda myndighetsbeslut i forsta hand, eftersom
konventionen inte ir skriven med den avsikten och pd det sittet.’®
Majligen kan det sagda forstas som att barnkonventionens regler inte
ar dillrickligt bestimda for att ensamma ligga till grund fér Skol-
inspektionens beslut. Som ett led i legalitetsprincipen kan nimligen
krivas att foreskrifter ska vara tillrickligt bestimda, begripliga och
preciserade. I litteraturen talas ibland om det s.k. bestimdhetskravet,
eller obestimdhetsforbudet, som kan fa konsekvenser vid rittstillimp-
ningen.”” Med denna utgangspunkt ir det tinkbart att barnkonven-
tionens obestimdhet kan leda till konsekvenser vid Skolinspektionens
rittstillimpning: Konventionens bestimmelser kan, rent konkret, vara
allefor obestimda for att ensamma ligga till grund for Skolinspektio-
nens beslut om féreligganden och vitesforeligganden. Sidana foreldg-
ganden riskerar att bli alltfér oprecisa, vilket innebir att det saknas
rittsliga forutsittningar att meddela foreldggandena. Det nyss nimnda
ska forstis mot bakgrund av forvaltningsrittslig praxis, dir det stills
hoga krav pi att foreldgganden tydligt ska ange vilka atgirder som ska
vidtas. 4

Ett exempel pé sadan praxis &r HFD 2020 ref. 28, dir det préva-
des om ett foreliggande vid Skolinspektionen hade getts en tillrickligt
preciserad utformning. Som uttalades i domen beror méjligheten att

38 Ahman, 2020, s. 713.

% Se bl.a. Asp mAl., 2010, s. 62-64, Hultqvist, 2016, s. 730~748 samt Andersson,
2019,s. 113-114.

40 Se t.ex. HFD 2020 ref. 28, RA 1990 ref. 39 och RA 1994 ref. 29. Jfr dven Lavin,
1978, s. 90 om att dtgirder i ett vitesforeliggande maste specificeras. Jfr dven HFD
2017 ref. 21 om att kraven pa bestimdhet vid foreligganden i princip dr desamma vid
vitesféreligganden och féreldgganden.
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formulera konkreta dtgirder i ett foreliggande pa hur den aktuella for-
fattningsregleringen 4r utformad. Om lagstiftning 4r allmint hallen
och det saknas nidrmare foreskrifter har en myndighet ingen méjlighet
att i ett foreliggande formulera tillrickligt tydliga och konkreta dtgir-
der som adressaten ska vidta. Det beror pa att ett foreliggande om att
vidta olika dtgirder eller att underlata nagot bara fir avse aligganden
enligt den aktuella forfattningsregleringen. Som framgar av HFD:s
dom innebar inte Skolinspektionens foreliggande nigot annat dn att
huvudmannen skulle uppfylla kraven om systematiskt kvalitetsarbete
i 4 kap. SkolL. Domstolen bedémde att dessa bestimmelser inte var
utformad pa ett sddant sitt att ett foreliggande tillgodoser kravet pd
tydlighet om foreliggandet i princip endast dterger bestimmelserna.
Slutligen bedémde HFD att vitesforeldggandet inte var tillrickligt
preciserat i friga om de atgirder huvudmannen skulle vidta. Dirmed
saknades forutsittningar for att déma ut vitet enligt det aktuella f6re-
laggandet.

Utifran HFD:s resonemang ovan kan Skolinspektionen anses ha ett
begrinsat utrymme att ligga allmént hallna bestimmelser till grund
for beslut om féreligganden. Detta far sigas gilla om ett féreliggande
i princip ordagrant aterger bestimmelser som ir generellt utformade.
En sidan situation skulle vara tinkbar i exemplet ovan, som innebir
att Skolinspektionen i stort sett ordagrant upprepar artikel 28.2 barn-
konventionen. I detta fall skulle det troligen saknas forutsittningar att
ange tillrickligt tydliga atgirder i foreliggandet, eftersom artikel 28.2
barnkonventionen ir obestimd till sin utformning och det saknas fore-
skrifter om bestimmelsens innebord.

P4 motsvarande sitt har ocks andra bestimmelser i barnkonventio-
nen en obestimd utformning, vilket beskrivits ovan. En méjlig slutsats
dr dirmed att ingen av barnkonventionens bestimmelser kan ligga till
ensam grund for Skolinspektionens beslut om foreligganden, i varje
fall om bestimmelserna aterges ord for ord i féreliggandet. En sidan
slutsats dr visserligen hypotetisk, men min poidng ar att barnkonven-
tionens regler ir si pass generellt utformade att de inte utan vidare kan
ligga till ensam grund for foreligganden. Skolinspektionen kan dir-
for svarligen ligga barnkonventionen till ensam grund f6r de aktuella
besluten om inte konventionens bestimmelser preciseras ytterligare.

113



Peter Ramsjo

Mot denna bakgrund kan noteras att nirmare foreskrifter saknas om
barnkonventionens innebérd.

Rent hypotetiskt kan dock barnkonventionen preciseras genom kom-
pletterande lagstiftning i framtiden. Dirmed kan tinkas att barnkon-
ventionen blir tillrickligt precist utformad for att ligga till grund for
tydliga foreligganden. I denna bemirkelse kan aterigen en parallell dras
mellan barnkonventionen och ramlagar, som béda ir allmint hallna.
Som framgar av doktrin brukar ramlagar preciseras genom utfyllnad,
t.ex. i form av myndighetsforeskrifter.#! P4 motsvarande sitt kan méj-
ligen dven barnkonventionen fyllas ut med mer precisa foreskrifter
genom ny lagstiftning. Hur skulle d& sadan lagstiftning utformas? 1
detta sammanhang kan inspiration himtas fran en nyligen utkommen
departementspromemoria pa skolomradet, dvs. Nationell plan for trygg-
het och studiero (Ds 2021:13). Dir foreslds bl.a. att regeringen, eller
den myndighet som regeringen bestimmer, bemyndigas att meddela
foreskrifter om den nirmare inneb6rden av vissa bestimmelser i SkolL.
Avsikten 4r att sidana bestimmelser bl.a. skulle komplettera SkolL i
vissa delar for att forbictra Skolinspektionens mojligheter att meddela
tillricklige preciserade foreligganden vid vite.*? Jag dterkommer till
detta lagforslag nedan.

Utifrin nyss nimnda exempel 4r det tinkbart att dven barnkon-
ventionen ges en mer preciserad innebord, vilket kan ske genom att
regeringen eller en statlig myndighet fir bemyndigande att meddela
nirmare foreskrifter pa skolomridet. Om barnkonventionen precise-
ras i den bemirkelsen kan Skolinspektionen tinkas fa 6kad méjlighet
att ligga barnkonventionens regler till grund for tillrickligt tydliga
foreligganden och vitesforeligganden. Det sagda forutsitter dock sir-
skild lagstiftning, dir regeringen eller en myndighet fir bemyndigande
att meddela nirmare foreskrifter om barnkonventionens innebérd.*?
I nuldget finns ingen sadan lagstiftning. Sammantaget saknas de nir-
mare foreskrifter som rimligen krivs for att konventionen ska ligga

41 Se t.ex. Sterzel, 2009, s. 228 och s. 237.

4 Se Ds 2021:13, bl.a. s. 136-138 och s. 126-127.

4 Se 8 kap. 3 § RF (om riksdagens bemyndigande till regeringen) och 8 kap. 10 § RF
(om regeringens bemyndigande till férvaltningsmyndigheterna).
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till grund for Skolinspektionens foreligganden i den aktuella typen
av beslut.

I korthet kan Skolinspektionen anses sakna rittsliga forutsittningar
for att enbart ligga konventionen till grund for beslut av det aktu-
ella slaget. Ett skil for denna slutsats dr att barnkonventionen tycks
ligga utom ramen for Skolinspektionens férfattningsreglerade tillsyns-
omrade. Ett annat skil dr att konventionens bestimmelser 4r sa pass
generellt utformade att de inte utan vidare kan upprepas ordagrant i
precisa foreligganden. Med dessa utgingspunkter kan Skolinspektio-
nen anses ha obefintliga méjligheter att besluta om féreldgganden som
enbart meddelas med stéd av barnkonventionen.

3.3 ... och inte enbart med stéd av barnkonventionen

Vi kan nu forestilla oss en annan typ av beslut om féreldggande, dir
inte enbart barnkonventionen ligger till grund for beslutet. I detta fall
skulle barnkonventionen "fylla ut” beslut dir SkolL ligger till grund
for foreliggandet. Det skulle innebira att Skolinspektionen fattar be-
slut om foreldggande med st6d av SkolL, men ocksa beaktar barnkon-
ventionen vid sin rittstillimpning om barn i skolan.** Denna typ av
beslut skulle primart ha SkolL som rittslig grund, dven om det skulle
finnas hinvisningar till barnkonventionen i beslutsmotiveringen. Si-
tuationen i frga kan illustreras med f6ljande exempel:

Skolinspektionen meddelar ett féreliggande mot en huvudman enligt
26 kap. 10 § SkolL, som férenas med vite enligt 26 kap. 27 § SkolL.
Foreliggandet motiveras med hinvisning till 6 kap. 10 § SkolL. I besluts-
motiveringen finns en hinvisning till artikel 3.1 barnkonventionen, som
anger att barnets bista ska beaktas vid alla dtgirder som rér barn.

Foreliggandet anger att huvudmannen ska “skyndsamt utreda om-
stindigheterna kring uppgivna krinkningar mot elever och i férekom-
mande fall vidta de atgirder som skiligen kan krivas for att férhindra
krinkande behandling i framtiden”. Foreliggandet ir i stort sett en
ordagrann dtergivelse av 6 kap. 10 § st. 1 m. 3 SkolL. Diremot dterges
inte artikel 3.1 barnkonventionen i féreliggandet, utan endast i besluts-
motiveringen.

4 Jfr prop. 2017/18:186 s. 74. Inkorporeringen kan betraktas som ett fortydligande
av att ritestillimparen beaktar barnkonventionen vid avvigningar och bedémningar
i beslut som ror barn.
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I detta exempel skulle Skolinspektionens foreliggande meddelas med
stdd av en sirskild bestimmelse i SkolL (6 kap. 10 § SkolL). Till skill-
nad frin barnkonventionen ingir SkolL i myndighetens forfattnings-
reglerade tillsynsomrade.®> Enligt min mening skulle Skolinspektio-
nen dirmed ha kvalificerat forfattningsstod, rentav lagstod, som krivs
for betungande beslut enligt legalitetsprincipen. T den bemirkelsen
skulle inte legalitetsprincipen medféra nagra hinder for ett beslut av
aktuellt slag vid Skolinspektionen. Det giller dven om tillsynsbeslutet
“fylls ut” med en hinvisning till barnkonventionen i beslutsmotive-
ringen pd ovan nimnt sitt. Frin detta perspektiv verkar det oproble-
matiske att Skolinspektionen fattar den aktuella typen av beslut om
foreliggande, dir Skolinspektionen delvis (men inte primirt) har till-
limpat konventionen som lag.

En fraga dr dock om beslut av den aktuella typen skulle uppfylla kra-
vet pd precision i foreligganden. Denna friga kan illustreras med nyss
nimnda exempel, som utgdr ett beslut om féreliggande vid vite dir
ordalydelsen i 6 kap. 10 § SkolL visentligen upprepas. I praxis har ett
sidant foreliggande ansetts uppfylla kravet pd precision.*” Mot denna
bakgrund skulle det troligen vara mojligt att meddela et tillricklige
precist foreliggande utifrin 6 kap. 10 § SkolL enligt exemplet ovan.
Dirmed tycks Skolinspektionen ha forutsittningar att besluta om
foreliggande enligt det konkreta exemplet ovan, dven om obestimda
regler i barnkonventionen anges som utfyllnad i beslutsmotiveringen.

Det ska dock noteras att Skolinspektionen ocksa kan besluta om
foreligganden enligt andra bestimmelser i SkolL. Som snart ska
framga kan dessa bestimmelser bitvis vara allméint hallna och alltf6r
obestimda for att ligga till grund for precisa foreligganden. En sidan
situation kan uppstd om bestimmelserna i princip aterges ordagrant i
Skolinspektionens foreldgganden. I ett sadant fall kan Skolinspektio-
nen sakna forutsittningar att fatta den aktuella typen av beslut utifran

4 Se avsnitt 2.3 ovan om att SkolL ingir i Skolinspektionens forfattningsreglerade
tillsynsomréde enligt 26 kap. 3 § SkolL, vilket foljer av SkolL:s forarbeten.

46 Se avsnitt 3.1 ovan om kravet pa kvalificerat forfattningsstdd vid betungande be-
slut.

47 Jfr Kammarritten i Stockholm, mal nr 4604-20, dom 2021-01-28 om Skol-
inspektionens beslut om vitesforeliggande, dir féreliggandet visentligen upprepar

ordalydelsen i 6 kap. 10 § SkolL.
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SkolL:s bestimmelser. Skolinspektionen har di inga férutsittningar
att meddela tillricklige preciserade foreligganden enligt SkolL, vilket
dven fir sigas gilla om myndigheten t.ex. hinvisar till barnkonventio-
nen i de aktuella besluten.

Det faktum att SkolL kan vara oprecis framgir av domstolspraxis,
dir Skolinspektionens féreldgganden inte har uppfyllt kravet pa tyd-
lighet nir foreliggandena i princip dterger SkolL:s bestimmelser orda-
grant. I dessa fall har de aktuella bestimmelserna i SkolL inte ansetts
utformade pd ett sidant sict att foreliggandena kan tillgodose kra-
vet pa tydlighet. Vidare har det inte funnits nagra foreskrifter som
nirmare preciserar inneborden i de aktuella bestimmelserna. Som en
konsekvens har det da saknats forutsittningar att meddela foreldg-
ganden eller déma ut viten enligt vitesféreligganden. Denna situation
intriffade bl.a. i ovan nimnda ritesfall HFD 2020 ref. 28, dir Skol-
inspektionen meddelade ett vitesféreliggande som i princip ordagrant
atergav bestimmelser i 4 kap. SkolL om systematiskt kvalitetsarbete.
Motsvarande situation har ocksa uppstatt i efterfoljande praxis vad gil-
ler andra bestimmelser i SkolL. Exempelvis har Skolinspektionen be-
domts sakna forutsittningar att meddela féreldgganden som i princip
ordagrant aterger vissa bestimmelser i 5 kap. SkolL om trygghet och
studiero® och 3 kap. SkolL om extra anpassning och sirskilt stod.*

Den beskrivna rittsutvecklingen tyder pa att SkolL:s bestimmel-
ser minga ganger ir alltfor allmint héllna for att ligga till grund for
Skolinspektionen beslut om féreligganden. Som en konsekvens tycks
Skolinspektionen inte alltid ha méjlighet att formulera tillrickligt
preciserade foreligganden utifrin SkolL. I motsvarande man saknar
Skolinspektionen forutsittningar att meddela beslut om foreliggan-
den enligt SkolL, vilket rimligen giller dven om besluten innehaller
hinvisningar till barnkonventionen. I den meningen kan Skolinspek-
tionen ha begrinsad majlighet att hinvisa till konventionen i beslut
om foreligganden nir vissa, allmint hallna, bestimmelser i SkolL lig-
ger till grund for besluten.

4 Se Forvaltningsritten i Stockholm, mal nr 28848-19, dom 2020-09-01 och Kam-
marritten i Stockholm, mal nr 4604-20, dom 2021-01-28.
49 Se Kammarritten i Stockholm, mal nr 4604-20, dom 2021-01-28.
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Sammanfattningsvis har Skolinspektionen visserligen forfattnings-
stod for att meddela beslut om foreligganden enligt SkolL som “fylls
ut” av hianvisningar till barnkonventionen. I det avseendet har Skol-
inspektionen forutsittningar att hinvisa till konventionen i sina beslut
enligt legalitetsprincipens krav. Samtidigt 4r det inte givet att sidana
foreligganden uppfyller de krav pa tydlighet som giller for foreldggan-
den. Som f6ljer av praxis efter HFD 2020 ref. 28 kan Skolinspektionen
rentav sakna mojlighet att meddela beslut om foreligganden med stod
av SkolL, vilket i s fall utesluter att barnkonventionen anges i beslu-
ten. Séledes har Skolinspektionen ingen generell méjlighet att hinvisa
till barnkonventionen i beslut om féreligganden och vitesforeliggan-
den pé det aktuella sittet. Med andra ord kan inte Skolinspektionen
utan vidare ge barnkonventionen genomslag vid denna typ av beslut,
eftersom foreligganden kan vara alltfor oprecisa enligt besluten i fraga.

En avslutande anmirkning bér dock goras om majligheten att for-
mulera tillrickligt precisa tillsynsbeslut som innehaller hinvisningar till
barnkonventionen. Som beskrivits ovan har Skolinspektionen varie-
rande mojlighet att formulera tillrickligt tydliga beslut utifrin SkolL:s
regler, vilket beror pa om reglerna i sig ir tillrickligt bestimda. Det bor
hir upprepas att lagstiftningsinitiativ har tagits for att precisera SkolL,
vilket framgdr av departementspromemorian Nationell plan for trygehet
och studiero (Ds 2021:13). Forslaget i fraga syftar bl.a. till atc Skol-
inspektionen ska fd 6kad mojlighet att meddela tydliga vitesforeldggan-
den. Mot den bakgrunden foreslas att regeringen, eller den myndighet
som regeringen bestimmer, fir bemyndigande att meddela foreskrifter
om den nirmare innebdrden av 4 och 5 kap. SkolL.>® Om — och i den
méin — SkolL:s regler fortydligas pa detta sitt kan Skolinspektionen
mojligen fa utékat utrymme att meddela tillrackligt preciserade foreldg-
ganden utifrin de fortydligade bestimmelserna.

En slutsats 4r att Skolinspektionen framéver kan fa utékade rittsliga
mojligheter att besluta om foreligganden enligt SkolL och majligen
hinvisa till barnkonventionen i respektive beslut. I skrivande stund
(juni 2021) 4r det dock oklart om de aktuella lagférslagen kommer

0 Se Ds 2021:13, bl.a. s. 136138 (om 4 kap. SkolL) och s. 126-127 (om 5 kap.
SkolL).
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att realiseras. Didrmed kan SkolL alltjimt anses innehalla ett antal be-
stimmelser med s pass generell utformning att de inte kan ligga till
grund for foreligganden dir bestimmelserna aterges ordagrant, vilket
framgdr av ovan refererad praxis. An si linge kan dirfor Skolinspek-
tionen, i vissa fall, anses ha begrinsade forutsittningar att meddela
tillrickligt preciserade beslut om foreligganden utifran SkolL. Som en
konsekvens begrinsas Skolinspektionens mojlighet att meddela poten-
tiella beslut som innehaller hinvisningar till barnkonventionen.

4 Avslutande synpunkter

I inledningen till denna artikel stillde jag mig frigande till om Skol-
inspektionen har rittsliga forutsittningar att ligga barnkonventionen
till grund for sin tillsyn. Det tycks finnas fog for den uppfattningen,
atminstone vad giller Skolinspektionens beslut om foreligganden och
vitesforeligganden. Som framgér i det ovanstdende finns tvd huvud-
sakliga skl for denna slutsats:

For det forsta saknar Skolinspektionen uttryckligt forfattningsstdd
for att ligga den inkorporerade konventionen till grund f6r de aktuella
besluten. I den meningen kan inte Skolinspektionen anses ha sadant
forfattningsstod som, enligt legalitetsprincipen, krivs for att utéva
tillsyn utifrin konventionen. Pa si vis verkar det dverlag uteslutet att
ligga barnkonventionen som lag till grund for myndighetens beslut
vid tillsyn.

For det andra kan ofta barnkonventionens och SkolL:s bestimmel-
ser vara allmint hallna. Som illustrerats ovan kan Skolinspektionen
dirmed ofta anses sakna méjlighet att formulera tillricklige tydliga
foreligganden utifrin de allmint héllna bestimmelserna. I samman-
hanget saknas myndighetsforeskrifter som preciserar den nirmare
innebérden av barnkonventionen och SkolL. En slutsats ér att Skol-
inspektionen dirmed kan sakna forutsittningar att ligga barnkonven-
tionen till grund f6r beslut om tydliga foreligganden. Det giller om
konventionen ligger till ensam grund for besluten, men kan méjligen
ocksa gilla om konventionen anges som utfyllnad till beslut utifran

SkolL.
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Min uppfattning 4r siledes att Skolinspektionen 6verlag saknar
rittsliga forutsiteningar att ligga den inkorporerade konventionen till
grund for besluten i fraiga. Om inte annat kan myndigheten anses ha
begrinsad méjlighet att tillimpa konventionen som lag vid sin till-
syn. Frigan 4r om denna ordning var avsedd vid barnkonventionens
inkorporering, di lagstiftaren rentav uttalade att tillsynsmyndighe-
terna “ska ligga barnkonventionens bestimmelser till grund for sin
tillsyn”.>! Utifran detta forarbetsuttalande tycks det helt ha forbisetts
att en myndighet (t.ex. Skolinspektionen) kan sakna rittsliga forut-
sittningar for att ligga barnkonventionen som lag till grund for sin
tillsyn. Hur forvintas en tillsynsmyndighet tillimpa barnkonventio-
nen i sidana fall? I detta avseende framstér lagstiftarens verviganden
som mindre genomtinkta.

En slutsats ir att det saknas rittsliga forutsittningar for att ge barn-
konventionen genomslag vid Skolinspektionens tillsyn vad giller be-
slut om foreligganden och vitesforeligganden. For att konventionen
ska fa 6kat genomslag i den bemirkelsen krivs rimligen ny eller indrad
lagstiftning. Jag avser inte att bedoma om en sidan ordning 4r 6nsk-
vird eller limplig, men nagra anmirkningar ska inda goras om hur
lagstiftning kan utformas for att ge Skolinspektionen forutsittningar
att ligga konventionen till grund for besluten i fraga.

Till en borjan kan lagstiftaren forslagsvis utvidga Skolinspektionens
tillsynsomrade, vilket skulle innebira 4dndringar av SkolL eller Skol-
inspektionens instruktion. Genom dndringar i dessa forfattningar kan
lagstiftaren uttryckligen ange att barnkonventionen — som lag — om-
fattas av myndighetens tillsynsomridde. Dirmed kan Skolinspektionen
fa uterycklige forfattningsstod for att utdva tillsyn pa det angivna sittet
enligt legalitetsprincipens krav. En fordel ir att lagstiftaren dirmed
undanréjer eventuella tvivel i frigan om konventionen ingar i Skol-
inspektionens tillsyn.

Vidare kan lagstiftaren, som redan antytts, behova fortydliga de
materiella bestimmelser som ligger till grund f6r Skolinspektionens
beslut. Det sagda kan t.ex. ske genom att ytterligare precisera de mate-
riella bestimmelserna i SkolL och barnkonventionen. Alternativt kan
lagstiftaren ge foreskriftsrite till regeringen eller en forvaltningsmyn-

51 Prop. 2017/18:186 s. 79.
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dighet, som i sin tur kan fylla ut bestimmelserna i foreskrifter. Sadana
foreskrifter kan vara mer preciserade dn SkolL:s och barnkonventio-
nens regler, vilket kan 6ka méjligheterna att meddela tillrickligt preci-
serade foreligganden. Dirmed kan Skolinspektionen fi 6kad mojlig-
het att meddela beslut om foreligganden som aningen bara har barn-
konventionen som rittslig grund eller som innehaller hinvisningar till
barnkonventionen i form av "utfyllnad” i besluten.

Avslutningsvis kan Skolinspektionen inte utan vidare tillimpa barn-
konventionen som lag i samband med beslut om féreligganden och
vitesforeligganden. I den meningen kan inte konventionen fa nagot
egentligt genomslag vid myndighetens tillsyn. P4 s vis kan barnkon-
ventionen ses som en papperstiger. Det aterstar att se om denna ord-
ning forblir oférindrad i den framtida rittsutvecklingen.
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