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institutet för utbildningsrätt – IfU – ger 
ut en antologi om barnkonventionen och skolan.

Barnkonventionen har varit ett för staten bindande 
rättsligt dokument sedan år 1990. I syfte att förstärka 
barnens rätt antogs konventionen som svensk lag 
år 2020. En fråga som behandlas i denna antologi 
är vad det betyder att barnkonventionen som inter-
nationell överenskommelse binder staten samtidigt 
som konventionen som svensk lag ska åtföljas av alla 
i landet som berörs av konventionen/lagen. Vidare 
behandlas vilken betydelse det kan få för skolväsen-
det, i beslutsfattande och faktiskt handlande, att 
konventionen numera är svensk lag. I antologin 
behandlas också vad barnkonventionens nya roll 
kan komma att innebära för dem som ska skyddas 
av rättigheterna i konventionen, det vill säga barnen 
och eleverna.

Boken riktar sig till jurister, yrkesverksamma inom 
skolan och andra intresserade.
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En svensk papperstiger – om barnkonventionen och Skolinspektionens tillsyn

En svensk papperstiger – om barn
konventionen och Skolinspektionens 
tillsyn
Peter Ramsjö*

1	 Inledning
FN:s konvention om barnets rättigheter (nedan barnkonventionen) 
ratificerades av Sverige år 1990.1 Således är barnkonventionen ingen 
ny företeelse i svensk rätt. Det är däremot en nyhet att barnkonventio-
nen fick ställning som lag år 2020, vilket skedde genom inkorporering 
enligt lagen (2018:1197) om Förenta nationernas konvention om bar-
nets rättigheter (nedan inkorporeringslagen). Det har tidigare disku-
terats vad denna inkorporering skulle medföra vid rättstillämpningen 
inom olika områden, bl.a. inom skolan.2 Fokus i denna uppsats lig-
ger vid den inkorporerade barnkonventionen på skolans område, där 
Skolinspektionen är en av tillsynsmyndigheterna. Det övergripande 
syftet med framställningen är att belysa om Skolinspektionen har 
rättsliga förutsättningar att lägga den inkorporerade konventionen till 
grund för sin tillsyn.

*  Ett särskilt tack riktas till Victoria Enkvist och Tormod Otter Johansen, som har 
gett värdefulla synpunkter på olika versioner av denna text. Ett tack riktas också till 
Sara Lundberg för kommentarer om Skolinspektionens tillsyn.
1  Se SÖ 1990:20.
2  Se t.ex. Bernitz, 2020 om inkorporeringen av barnkonventionen på skolans område. 
Jfr bl.a. Åhman, 2020, och Leviner, 2018, för generella diskussioner om inkorpore-
ringen av barnkonventionen i svensk lag.
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Varför är det relevant att belysa tillsynsmyndigheter, t.ex. Skolin-
spektionen, i detta sammanhang? Det ska noteras att propositionen till 
inkorporeringslagen innehåller uttalanden om tillsynsmyndigheternas 
tillämpning av konventionen. I propositionen anges att tillsynsmyn-
digheter har en viktig roll i fråga om barnkonventionen. Vidare fram-
går att myndigheterna ska ”lägga barnkonventionens bestämmelser till 
grund för sin tillsyn” i ”situationer där barn berörs” samt ”i fråga om 
den verksamhet som tillsynen omfattar”.3 Dessa förarbetsuttalanden 
kan förstås som att Skolinspektionen och andra tillsynsmyndigheter – 
utan rättsliga hinder – kan lägga barnkonventionen till grund för sin 
tillsyn efter inkorporeringen.

Mer än ett år efter inkorporeringen är det oklart om Skolinspektio-
nen har tillämpat barnkonventionen som lag i sin tillsynsverksamhet. 
Vid kontakt med Skolinspektionen år 2021 var det inte möjligt att 
få ut tillsynsbeslut med hänvisningar till barnkonventionen, eftersom 
myndigheten inte kunde söka så specifikt bland sina beslut.4 Det låter 
sig därmed inte sägas enkelt vilket genomslag som barnkonventionen 
har fått vid myndighetens rättstillämpning. En grundläggande fråga är 
om Skolinspektionen ens har rättslig möjlighet att tillämpa den inkor-
porerade konventionen vid sin tillsyn.

Denna uppsats syftar till att undersöka om, och i vilken mån, Skol-
inspektionen har rättsliga förutsättningar att bedriva tillsyn med stöd 
av barnkonventionen som lag. I det följande argumenterar jag för att 
myndigheten överlag saknar stöd i rättsordningen för att lägga barn-
konventionen till grund för sin tillsyn. Utgångspunkten för min dis-
kussion är den s.k. legalitetsprincipen, som innebär att myndigheter 
ska ha stöd i rättsordningen för sitt agerande.5 Som framgår i det föl-
jande tycks Skolinspektionen sakna stöd i rättsordningen för att til�-
lämpa barnkonventionen som lag vid tillsyn enligt legalitetsprincipens 
krav. Mitt resonemang utvecklas löpande i framställningen nedan.

3  Prop. 2017/18:186 s. 79.
4  E-post (2021-03-25) från Björn Tallås Ahlzén, utredare vid Skolinspektionen, gäl-
lande fråga om hänvisningar till barnkonventionen i Skolinspektionens tillsynsbeslut 
efter den 1 januari 2020.
5  Se avsnitt 2.2 nedan.
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Med ”barnkonventionen” i denna artikel avses den inkorporerade 
barnkonventionen som lag. Mitt fokus nedan ligger således inte vid 
barnkonventionen som folkrättsligt instrument. Eventuella folkrätts-
liga aspekter av konventionen faller därmed utom ramen för framställ-
ningen, t.ex. när det gäller fördragskonform tolkning av SkolL i ljuset 
av barnkonventionen.6

Artikeln inleds med en redogörelse av begreppet tillsyn och Skol-
inspektionens tillsyn i synnerhet. Därefter beskrivs legalitetsprincipen 
och hur Skolinspektionens tillsyn ska regleras enligt legalitetsprinci-
pens krav. Mot den bakgrunden diskuteras om Skolinspektionen kan 
lägga barnkonventionen till grund för tillsynen inom ramen för sitt 
tillsynsområde. Vidare undersöks om myndigheten har författnings-
stöd för att besluta om förelägganden och vitesförelägganden med stöd 
av konventionen. Därtill diskuteras om Skolinspektionen har möjlig-
het att ange tillräckligt tydliga åtgärder i de aktuella föreläggandena 
utifrån barnkonventionens generellt utformade regler. Avslutningsvis 
ges synpunkter i ljuset av framställningen.

2	 Skolinspektionens tillsyn
2.1	 Tillsynen i korthet
Tillsyn förekommer på en rad olika rättsområden och har ingen enhet-
lig innebörd. Vad som avses med tillsyn varierar inom de olika rätts-
områdena, bl.a. eftersom olika lagstiftning, definitioner och praxis har 
vuxit fram inom respektive tillsynsområde.7 En definition av begrep-
pet tillsyn diskuterades i betänkandet SOU 2004:100. Enligt utred-
ningens definition är tillsyn en oberoende och självständig granskning 
av tillsynsobjekt som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet upp-
fyller de krav och villkor som följer av bl.a. lag eller annan föreskrift.8 
Utredningen framhöll att ”kärnan i all tillsyn [är] granskning som ge-
nomförs med stöd av lag och (vanligen) en möjlighet för tillsynsmyn-
digheten att besluta om någon form av ingripande”. Vidare betonades 

6  Jfr dock Ds 2019:23 s. 63 ff. om att tillämpa barnkonventionen som folkrättsligt 
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. rådgivning och all-
män information.9

Enligt det nyss nämnda kan tillsyn omfatta en rad olika verksam-
heter. För att skilja mellan olika moment vid tillsyn görs ibland en 
uppdelning mellan kontroll och stöd.10 Kontroll kan, utifrån ovanstå-
ende definition av tillsyn, innebära granskning av att lag eller annan 
föreskrift följs samt möjligheten att besluta om ingripanden. Sådan 
granskning och möjlighet till beslut ingår i Skolinspektionens tillsyn, 
vilket framgår av 26 kap. 2 § SkolL. Enligt denna regel omfattar tillsyn 
en självständig granskning som har till syfte att kontrollera om den 
verksamhet som granskas uppfyller de krav som följer av lagar och an-
dra föreskrifter. Vidare anges att tillsynen omfattar beslut om åtgärder 
som kan behövas för att den huvudman som bedriver verksamheten 
ska rätta fel som upptäckts vid granskningen. Beslut av detta slag regle-
ras närmare i 26 kap. SkolL, där det bl.a. framgår att Skolinspektionen 
får meddela förelägganden som kan förenas med vite (26 kap. 10 § 
SkolL och 26 kap. 27 § SkolL).

Som redan framgår ovan kan tillsyn också omfatta rådgivning och 
allmän information, vilket kan ses som stöd till tillsynsobjekten. Sådana 
stödjande moment ingår i Skolinspektionens tillsyn enligt 26 kap. 9 § 
SkolL, där det framgår att tillsynsmyndigheten ska lämna råd och 
vägledning inom ramen för sin tillsyn. Detta utgör inte ett formellt 
ingripande, utan ett mer formlöst agerande inom ramen för tillsynens 
förebyggande syfte.11 Mot den bakgrunden kan Skolinspektionens 
råd och vägledning ses som faktiskt handlande, vilket ska skiljas från 
ärendehandläggning som leder till formella beslut.12

Sammantaget ingår olika moment i Skolinspektionens tillsyn, men 
nedan ligger fokus särskilt vid Skolinspektionens beslut snarare än fak-

9  SOU 2004:100 s. 50.
10  Se bl.a. von Essen m.fl., 2018, s. 57, som skiljer på kontroll respektive stöd inom 
ramen för tillsyn.
11  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.fl., 2018, s. 58–59 och s. 79–81 om skillnaden mellan ärendehandläggning och 
faktiskt handlande. En principiell skillnad är att ärendehandläggning avslutas med 
ett beslut, medan ett faktiskt handlande karaktäriseras av att myndigheten i praktiken 
vidtar en viss faktisk åtgärd.
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tiskt handlande vid tillsyn. Det kan diskuteras om Skolinspektionen 
har möjlighet att lägga barnkonventionen till grund för beslut om före
läggande eller vitesföreläggande, vilket jag återkommer till. I avsnittet 
nedan behandlas dock en mer grundläggande fråga: Vilken reglering 
krävs för att Skolinspektionen ska bedriva tillsyn? Denna fråga är, som 
snart ska framgå, helt avgörande för om Skolinspektionen kan utöva 
tillsyn med stöd av barnkonventionen.

2.2	 Legalitetsprincipen och myndighetens tillsynsområde
Inledningsvis ska något nämnas om den s.k. legalitetsprincipen, som 
framgår av 1 kap. 1 § 3 st. regeringsformen (1974:152, nedan RF).13 
Bestämmelsen anger att ”[d]en offentliga makten ska utövas under la-
garna” (min kursivering). Formuleringen ”under lagarna” ger möjligen 
intrycket av att endast lagar kan ligga till grund för myndigheternas 
verksamhet, t.ex. tillsyn, enligt legalitetsprincipen. Så är dock inte 
alltid fallet. I litteraturen har i stället framhållits att tillsyn bör vara 
reglerad i författning.14 Med författning avses lagar, förordningar och 
andra rättsregler som betecknas som föreskrifter enligt 8 kap. RF.15 Så-
ledes behöver inte myndigheterna ha uttryckligt stöd i lag för alla sina 
åtgärder. Legalitetsprincipen medför snarare ett minsta krav på att 
myndigheterna ska ha stöd i författning för sitt agerande. Med Ström-
berg och Lundells ord krävs åtminstone att myndighetsbeslut ska ligga 
inom myndighetens kompetens enligt ”dess instruktion eller motsva-
rande föreskrifter”.16 En slutsats är således att Skolinspektionens tillsyn 
ska ha stöd i de författningar som reglerar myndighetens kompetens, 

13  Om legalitetsprincipen, se vidare bl.a. Johansen, 2019 s. 8 ff, Johansen, 2020, Le-
beck, 2018, Sterzel, 2017 och Åhman, 2018.
14  Se bl.a. von Essen m.fl., 2018, s. 57, om att kontroll vid tillsyn bör vara regle-
rad i författning. Jfr Strömberg och Lundell, 2018, s. 69, om att myndigheternas 
”beslutanderätt i varje fall måste ha författningsstöd”.
15  Se t.ex. legaldefinitionerna av ”författning” enligt 1 § författningssamlingsförord-
ningen (1976:725) och 1  § lagen (1976:633) om kungörande av lagar och andra 
författningar.
16  Strömberg och Lundell, 2018, s. 69. Jfr Sterzel, 2017, s. 95, som framhåller att 
instruktionerna för en statlig myndighet kan ge tillräckligt stöd för myndighetens 
åtgärder enligt legalitetsprincipen.
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dvs SkolL (26 kap.) och förordningen (2011:556) med instruktion för 
Statens skolinspektion (nedan Skolinspektionens instruktion).

Nyss nämnda krav på författningsstöd framgår också av 5  § FL, 
som reglerar legalitetsprincipen på förvaltningsrättens område. Enligt 
bestämmelsen får en myndighet endast vidta åtgärder som har stöd i 
rättsordningen. Innebörden av 5 § FL utvecklas i lagens förarbeten, 
där det framgår att myndighetens agerande ska ha stöd i någon av de 
källor som tillsammans bildar rättsordningen i vidsträckt mening. Det 
ska således finnas någon form av normmässig förankring för all typ av 
verksamhet som en myndighet bedriver. Det gäller för all verksamhet 
hos myndigheten, d.v.s. för både ärendehandläggning och beslutsfat-
tande samt faktiskt handlande. Avsikten är att myndigheterna därmed 
ska hindras från att agera helt vid sidan av sina åligganden enligt för-
fattning.17 Utifrån legalitetsprincipen ska Skolinspektionen således 
inte agera utanför sitt tillsynsområde enligt författning. Omvänt ska 
Skolinspektionen agera inom sitt författningsreglerade tillsynsområde, 
t.ex. vid beslut om förelägganden.

Således innebär legalitetsprincipen att myndigheter överlag ska ha 
författningsstöd för all sin verksamhet. Principen innebär dock inte att 
alla myndighetsåtgärder ska ha stöd i ett specifikt bemyndigande, en 
viss lagbestämmelse eller andra särskilda föreskrifter.18 Enkelt uttryckt 
kan vissa av Skolinspektionens åtgärder kräva stöd i författning, medan 
andra inte gör det. Legalitetsprincipen kan således ge uttryck för en 
glidande skala, där olika åtgärder kan kräva mer eller mindre legalitet. 
Med den utgångspunkten kan myndigheternas åtgärder anses som mer 
eller mindre lämpliga, beroende på om åtgärderna vidtas enligt kraven 
på legalitet i det aktuella fallet. Således kan olika åtgärder kräva olika 
grad av stöd i författning. Exempelvis kan ärendehandläggning, som 
avslutas med ett beslut, kräva mer uttryckligt författningsstöd än fak-
tiskt handlande.19 Distinktionen mellan beslut och faktiskt handlande 
är alltså betydelsefull, eftersom dessa olika åtgärder kräver olika grad 

17  Prop. 2016/17:180 s. 58–59.
18  Se prop. 2016/17:180 s. 59.
19  Se Johansen, 2019, s. 29–33 och Asplund, 2021, s. 88. Jfr Lebeck, 2018, s. 417, 
om att legalitetsprincipen kan ställa lägre krav på myndigheternas faktiska verksamhet 
än deras myndighetsutövning.
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av författningsstöd. Det nämnda får förstås som att Skolinspektionens 
beslut om t.ex. förelägganden kräver mer uttryckligt stöd i författning 
än myndighetens faktiska handlande, t.ex. råd och vägledning. I den 
meningen medför legalitetsprincipen ett högt ställt krav på författ-
ningsstöd vid Skolinspektionens beslut.

Sammantaget kan Skolinspektionen behöva olika grad av författ-
ningsstöd för sina åtgärder vid tillsyn, beroende på vilken konkret åt-
gärd det rör sig om. Legalitetsprincipens krav kan alltså variera, men 
rent allmänt får principen anses medföra ett grundläggande krav på 
författningsstöd. Det gäller inte minst vid myndighetens beslut om 
t.ex. förelägganden. Överlag kan alltså konstateras att Skolinspektio-
nen behöver stöd i författning för att utöva tillsyn inom ramen för 
sitt tillsynsområde. Som en konsekvens kan sägas att barnkonventio-
nen bara får ligga till grund för Skolinspektionens tillsyn om – och 
i den mån – tillsynen har ett generellt stöd i författning.20 Frågan är 
om sådant stöd finns i de författningar som reglerar Skolinspektionens 
tillsynsområde, dvs. SkolL och Skolinspektionens instruktion. Ger 
dessa författningar i allmänhet utrymme för att bedriva tillsyn utifrån 
barnkonventionen? Eller strider det mot legalitetsprincipen att Skol-
inspektionen utövar tillsyn på detta sätt, eftersom ligger helt utanför 
myndighetens tillsynsområde att lägga barnkonventionen till grund 
för tillsynen? Dessa frågor ska belysas i avsnittet nedan, där det dis-
kuteras om barnkonventionen generellt ligger inom eller utom Skol
inspektionens tillsyn.

2.3	 Tillsynsområdet och barnkonventionen
Enligt 26  kap. 3  § SkolL har Skolinspektionen tillsyn över en rad 
olika verksamheter på skolområdet. Som framgår av bestämmelsen 
har myndigheten bl.a. tillsyn över skolväsendet, särskilda utbildnings-
former och annan pedagogisk verksamhet enligt SkolL. I SkolL:s för
arbeten gjordes närmare uttalanden om vilka bestämmelser som ingår i 
Skolinspektionens tillsynsområde. Där angavs bl.a. att SkolL och ”till
hörande författningar” utgör författningar som ska ligga till grund för 
tillsynen. Enligt dessa förarbeten omfattar tillsynen också ”andra be-

20  Här bortses från de fall där Skolinspektionen eventuellt tillämpar barnkonventio-
nen som folkrättsligt instrument vid sin tillsyn.
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stämmelser av betydelse för verksamheten” i de fall där det är relevant. 
Det framgår dock inte vad som avses med ”tillhörande författningar” 
och ”andra bestämmelser” i sammanhanget.21 Skolinspektionens tillsyn 
omfattar slutligen en möjlighet att rikta påkallad kritik från ett mer 
allmänt förvaltningsrättsligt perspektiv.22

Således framgår det inte uttryckligen av SkolL, eller dess förarbe-
ten, att barnkonventionen ingår i myndighetens tillsynsområde. I det 
hänseendet saknas författningsstöd för att Skolinspektionen ska lägga 
konventionen till grund för tillsyn. Därmed kan barnkonventionen 
anses ligga utanför myndighetens tillsyn enligt SkolL, eftersom det 
saknas sådant generellt författningsstöd som legalitetsprincipen kräver 
i fråga om tillsynen.

En tänkbar invändning är att Skolinspektionens tillsyn omfattar 
”tillhörande författningar” vid sidan av SkolL, vilket framgår av ovan 
nämnda förarbeten till SkolL. Det kan möjligen hävdas att barnkon-
ventionen som lag utgör en ”tillhörande” författning av nyss angivet 
slag, vilket i sin tur skulle innebära att barnkonventionen ingår i Skol-
inspektionens tillsynsområde. Denna slutsats framstår dock som lång-
sökt, eftersom barnkonventionen ännu inte utgjorde en författning 
vid tidpunkten för de aktuella förarbetsuttalandena. Det kan därmed 
ses som uteslutet att barnkonventionen – som lag – skulle ligga till 
grund för Skolinspektionens tillsyn enligt ovan angivna förarbets
uttalanden.23

Det nyss angivna kan förstås som att Skolinspektionen saknar ut-
tryckligt stöd i SkolL för att lägga den inkorporerade barnkonventio-
nen till grund för sin tillsyn. Något sådant författningsstöd framgår 
inte heller av Skolinspektionens instruktion, eftersom instruktionen 
inte anger några specifika bestämmelser om barnkonventionen i detta 
avseende. Snarare anger instruktionen mer generellt vad som ingår i 
myndighetens tillsynsområde. Instruktionen innehåller bl.a. en hän-
visning till att 26 kap. SkolL innehåller bestämmelser om Skolinspek-
tionens ansvar för tillsyn. Vidare anges att myndigheten har tillsyn 

21  Se prop. 2009/10:165 s. 542.
22  Se prop. 2009/10:165 s. 542.
23  Det kan noteras att barnkonventionen utgjorde en författning först vid inkorpo-
reringen i svensk lag 2020, dvs. efter den tidpunkten då SkolL trädde i kraft 2010.



107

En svensk papperstiger – om barnkonventionen och Skolinspektionens tillsyn

över vissa andra utbildningar och verksamheter i den omfattning som 
följer av föreskrifter eller särskilda beslut (1 § Skolinspektionens in-
struktion). Det följer därmed inte uttryckligen av Skolinspektionens 
instruktion att myndigheten kan utöva tillsyn med stöd av barnkon-
ventionen.

Sammantaget har Skolinspektionen inget uttryckligt författnings-
stöd för att lägga barnkonventionen till grund för tillsyn, varken enligt 
SkolL eller Skolinspektionens instruktion. Min övergripande slutsats 
är därmed att Skolinspektionen, i brist på författningsstöd, saknar 
rättslig möjlighet att lägga barnkonventionen till grund för tillsyn.

Det kan dock möjligen invändas att legalitetsprincipen inte medför 
ett krav på uttryckligt stöd i författning för alla myndighetsåtgärder. 
Tvärtom kan det, som redan framgått, variera vilket författningsstöd 
som krävs för de enskilda åtgärder som myndigheten vidtar.24 Därmed 
tycks det inte uteslutet att Skolinspektionen ändå kan lägga barnkon-
ventionen till grund för beslut vid tillsyn, exempelvis vid föreläggan-
den, trots att det generellt saknas författningsstöd för sådan tillsyn 
enligt ovan.

En fråga är alltså om Skolinspektionen har möjlighet att fatta till-
synsbeslut med stöd av barnkonventionen. Med denna utgångspunkt 
redogörs nedan för de beslut som ingår i Skolinspektionens tillsyn, 
särskilt beslut om förelägganden och vitesförelägganden. Vidare dis-
kuteras vilka krav som gäller för dessa beslut enligt legalitetsprincipen. 
Med beaktande av dessa krav undersöks om barnkonventionen kan 
ligga till grund för beslut vid Skolinspektionens tillsyn.

3	 Skolinspektionens beslut vid tillsyn – med stöd 
av barnkonventionen?

3.1	 Beslut om förelägganden och vitesförelägganden …
Som beskrivits ovan omfattar Skolinspektionens tillsyn en granskning, 
som har till syfte att kontrollera om den verksamhet som granskas 
uppfyller de krav som följer av lagar och andra föreskrifter. I tillsynen 
ingår att fatta beslut om åtgärder som kan behövas för att den hu-

24  Se avsnitt 2.2 ovan.
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vudman som bedriver verksamheten ska rätta fel som upptäckts vid 
granskningen (26 kap. 2 § SkolL). Besluten regleras närmare i 26 kap. 
SkolL, där det framgår vilka ingripanden som kan omfattas av Skol-
inspektionens tillsyn. Dessa ingripanden utgör en ”sanktionstrappa”, 
där sanktionerna inbördes kan ses som mer eller mindre ingripande.25 
De aktuella ingripandena utgörs av anmärkning, föreläggande, före-
läggande med vite, tillfälligt verksamhetsförbud, statliga åtgärder för 
rättelse och återkallelse av godkännande för en enskild huvudman 
(26 kap. 10–18 §§ SkolL). Av utrymmesskäl ligger fokus nedan vid 
Skolinspektionens beslut om förelägganden och vitesförelägganden.

Skolinspektionen får utfärda förelägganden mot en huvudman om 
att fullgöra sina skyldigheter om verksamheten inte uppfyller de krav 
som följer av föreskrifter som gäller för verksamheten (26 kap. 10 § 
SkolL). I regel får ett sådant föreläggande förenas med vite, men före-
läggandet ska i vissa fall förenas med vite om det inte är obehövligt av 
särskilda skäl. (26 kap. 27 § st. 1–2 SkolL). I ett föreläggande ska Skol-
inspektionen ange de åtgärder som anses nödvändiga för att avhjälpa 
de påtalade bristerna (26:10 st. 4 SkolL).

Frågan är om Skolinspektionen har möjlighet att lägga barnkon-
ventionen till grund för beslut om förelägganden och vitesföreläg-
ganden utan hinder av legalitetsprincipens krav. Det ska först upp-
märksammas vilka dessa krav är. Som berördes i det ovanstående krävs 
ett generellt författningsstöd vid Skolinspektionens beslut.26 Besluten 
om förelägganden och vitesförelägganden medför förpliktelser enligt 
26 kap. 10 § SkolL, dvs att huvudmannen ska uppfylla skyldigheter 
enligt särskilda föreskrifter. Beslut av detta slag anses typiskt sett som 
betungande, eftersom myndigheten ålägger eller hindrar adressaten 
att göra något.27 Sådana s.k. betungande beslut kräver, som Sterzel 
framhåller, ett ”kvalificerat författningsstöd” och ”helst lagstöd” en-
ligt legalitetsprincipen.28 Som synes behöver Skolinspektionen därmed 
åtminstone ”kvalificerat författningsstöd” för att lägga barnkonven-

25  Se prop. 2009/10:165 s. 567.
26  Se avsnitt 2.2 ovan.
27  Se bl.a. von Essen m.fl., 2018, s. 60–61 och Ragnemalm, 2014, s. 61 om betung-
ande beslut.
28  Sterzel, 2017, s. 75.
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tionen till grund för beslut om förelägganden och vitesförelägganden. 
Det bör dock påminnas att Skolinspektionen inte har något generellt 
stöd i lag eller annan författning för att lägga barnkonventionen till 
grund för sin tillsyn. Har myndigheten ändå tillräckligt ”kvalificerat” 
författningsstöd för att lägga barnkonventionen som lag till grund för 
besluten i fråga? Jag återkommer till denna fråga, men det finns fler 
anledningar att diskutera om Skolinspektionen kan fatta den aktuella 
typen av beslut.

En sådan anledning är att Skolinspektionen ska utforma sina före-
lägganden och vitesförelägganden på ett tydligt sätt. Av rättssäkerhets-
skäl ska det tydligt anges i föreläggandet vilka åtgärder som förväntas 
av huvudmannen när det gäller konstaterade brister i verksamheten.29 
Det kan dock vara ett problem för Skolinspektionen att meddela till-
räckligt tydliga förelägganden.30 Exempelvis har Skolinspektionen 
ingen möjlighet att formulera tillräckligt tydliga och konkreta åtgärder 
i förelägganden om lagstiftning är allmänt hållen och närmare före-
skrifter saknas.31 Mot denna bakgrund kan noteras att barnkonven-
tionens regler många gånger är mer allmänt utformade än svenska lag-
regler i övrigt.32 Det kan därmed diskuteras om Skolinspektionen har 
möjlighet att utforma tillräckligt tydliga förelägganden utifrån barn-
konventionens generella regler. Uttryckt annorlunda kan diskuteras 
om konventionen är alltför generellt utformad för att ligga till grund 
för tydliga beslut om förelägganden och vitesförelägganden.

Diskussionen ovan kan sammanfattas i två frågor: Har myndig
heten tillräckligt ”kvalificerat” författningsstöd för att besluta om före
lägganden och vitesförelägganden med stöd av konventionen? Om så 
är fallet, har Skolinspektionen möjlighet att ange tillräckligt tydliga 
åtgärder i sådana förelägganden, trots att barnkonventionen är allmänt 
hållen?

Svaret på nyss nämnda frågor kan bero på hur Skolinspektionen 
skulle utforma enskilda beslut om förelägganden av det angivna slaget. 

29  Se t.ex. prop. 2009/10:165 s. 547.
30  Se Lerwall, 2020, s. 229, om att Skolinspektionen kan ha problem att meddela 
tillräckligt tydliga förelägganden i en verksamhet som är målstyrd.
31  Se HFD 2020 ref. 28 (särskilt HFD:s dom, p. 28).
32  Se Ds 2019:23, s. 71.
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Här kan man föreställa sig två typer av beslut gällande barnkonventio-
nen: I den ena typen av beslut skulle enbart konventionen – och inga 
andra författningar – ligga till grund för beslutet. I den andra typen 
av beslut skulle myndigheten ”fylla ut” beslutet genom att tillämpa 
barnkonventionen som lag vid sidan av annan lagstiftning.33 Nedan 
görs en åtskillnad mellan dessa två typer av beslut om förelägganden, 
som behandlas i tur och ordning. Därmed diskuteras om Skolinspek-
tionen har möjlighet att lägga konventionen till grund för de två olika 
typerna av beslut.

3.2	 … enbart med stöd av barnkonventionen …
I detta avsnitt diskuteras Skolinspektionens möjlighet att endast lägga 
barnkonventionen till grund för beslut om föreläggande. Det är inled-
ningsvis osäkert om barnkonventionen kan tillämpas direkt på det sät-
tet.34 Vi kan ändå föreställa oss att Skolinspektionen meddelar ett be-
slut av det aktuella slaget, vilket kan illustreras med följande exempel:

Skolinspektionen meddelar ett föreläggande mot en huvudman enligt 
26 kap. 10 § SkolL. Föreläggandet motiveras med hänvisning till artikel 
28.2 barnkonventionen och anger vilka åtgärder som huvudmannen 
ska vidta enligt bestämmelsen.

Enligt föreläggandet ska huvudmannen vidta ”alla lämpliga åtgärder 
för att säkerställa att disciplinen i skolan upprätthålls på ett sätt som är 
förenligt med barnets mänskliga värdighet och i överensstämmelse med 
barnkonventionen”. Därmed är föreläggandet i stort sett en ordagrann 
återgivelse av artikel 28.2 barnkonventionen.

Om Skolinspektionen skulle lägga barnkonventionen till grund för ett 
beslut på det aktuella sättet skulle det sannolikt saknas stöd för beslu-
tet enligt legalitetsprincipen. Det nämnda beror på att barnkonven-
tionen – som bekant – inte anges uttryckligen bland de författningar 
som ingår i myndighetens tillsynsområde enligt SkolL och Skolinspek-
tionens instruktion.35 I den bemärkelsen saknas sådant kvalificerat 

33  Se Åhman, 2020, s. 713, som skiljer mellan dessa två typer av myndighetsbeslut vid 
tillämpning av barnkonventionen.
34  Se prop. 2017/18:186 s. 88–89, där det överlämnas till rättstillämpningen att av-
göra vilka bestämmelser som är direkt tillämpliga och vilka som inte är det.
35  Se avsnitt 2.3 ovan.
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författningsstöd och lagstöd som annars krävs för betungande beslut. 
Min uppfattning är att det således skulle falla helt utanför myndighe-
tens tillsyn att enbart motivera beslut med stöd av barnkonventionens 
bestämmelser, bl.a. artikel 28.2 som i exemplet ovan. Sammantaget 
skulle denna typ av beslut troligen inte skulle vara förenlig med le-
galitetsprincipens krav. I den meningen skulle Skolinspektionen inte 
ha rättsliga förutsättningar för att fatta beslut om föreläggande som 
enbart motiveras med barnkonventionens bestämmelser.

För sakens skull kan vi tänka oss att barnkonventionen, trots allt, in-
går i Skolinspektionens tillsynsområde enligt SkolL och Skolinspektio-
nens instruktion. Låt oss därmed anta att det finns kvalificerat författ-
ningsstöd och lagstöd som legalitetsprincipen kräver vid betungande 
beslut. Även i ett sådant fall kan dock ifrågasättas om Skolinspektio-
nen har rättslig möjlighet att lägga barnkonventionens bestämmelser 
till grund för beslut. Anledningen är att barnkonventionen möjligen är 
alltför allmänt hållen för att utgöra grund för besluten i fråga.

Bakgrunden till detta synsätt att barnkonventionen, som redan 
nämnts, till stor del består av allmänt hållna stadganden.36 I den me-
ningen har barnkonventionen vissa likheter med s.k. målregler i ram-
lagar. Sådana regler anger generella mål och riktlinjer som kan leda 
till olika resultat på olika håll vid rättstillämpningen.37 Någon fördju-
pad diskussion om ramlagar ska inte föras här, men det kan noteras 
att barnkonventionen är generellt utformad i likhet med ramlagarnas 
målregler.

Det verkar sannolikt att konventionen – på motsvarande sätt som 
ramlagar – ofta kan tillämpas på olika sätt i olika fall. Ett exempel i 
detta avseende är nyss nämnda artikel 28.2 i barnkonventionen. Jag 
har svårt att se hur Skolinspektionen ska ge en helt given tillämpning 
åt bestämmelsen, som anger att ”…alla lämpliga åtgärder [ska vidtas] 
för att säkerställa att disciplinen i skolan upprätthålls på ett sätt som 
är förenligt med barnets mänskliga värdighet och i överensstämmelse 
med [barnkonventionen]”. Vad innebär ”alla lämpliga åtgärder” rent 
konkret? Vilka är de ”lämpliga åtgärder” som Skolinspektionen – en-
ligt bestämmelsens ordalydelse – kan kräva i ett föreläggande mot en 

36  Se Ds 2019:23, s. 71.
37  Se bl.a. Sterzel, 2009, s. 236 om målregler i ramlagar.



112

Peter Ramsjö

huvudman? Dessa frågor får illustrera att artikel 28.2 i barnkonventio-
nen kan ge upphov till olika tolkningar, eftersom bestämmelsen är ge-
nerellt utformad. Således har bestämmelsen ingen given innebörd. Det 
är därför inte givet vilka åtgärder som ska vidtas enligt ett föreläggande 
där Skolinspektionen upprepar regelns ordalydelse. Som framgår av 
detta exempel kan Skolinspektionen tänkas tolka enskilda bestämmel-
ser i barnkonventionen på olika sätt, eftersom konventionens bestäm-
melser ofta är allmänt hållna.

Åhman har framhållit att konventionen inte bör användas ensam 
som underlag för enskilda myndighetsbeslut i första hand, eftersom 
konventionen inte är skriven med den avsikten och på det sättet.38 
Möjligen kan det sagda förstås som att barnkonventionens regler inte 
är tillräckligt bestämda för att ensamma ligga till grund för Skol
inspektionens beslut. Som ett led i legalitetsprincipen kan nämligen 
krävas att föreskrifter ska vara tillräckligt bestämda, begripliga och 
preciserade. I litteraturen talas ibland om det s.k. bestämdhetskravet, 
eller obestämdhetsförbudet, som kan få konsekvenser vid rättstillämp-
ningen.39 Med denna utgångspunkt är det tänkbart att barnkonven-
tionens obestämdhet kan leda till konsekvenser vid Skolinspektionens 
rättstillämpning: Konventionens bestämmelser kan, rent konkret, vara 
alltför obestämda för att ensamma ligga till grund för Skolinspektio-
nens beslut om förelägganden och vitesförelägganden. Sådana föreläg-
ganden riskerar att bli alltför oprecisa, vilket innebär att det saknas 
rättsliga förutsättningar att meddela föreläggandena. Det nyss nämnda 
ska förstås mot bakgrund av förvaltningsrättslig praxis, där det ställs 
höga krav på att förelägganden tydligt ska ange vilka åtgärder som ska 
vidtas.40

Ett exempel på sådan praxis är HFD 2020 ref. 28, där det pröva-
des om ett föreläggande vid Skolinspektionen hade getts en tillräckligt 
preciserad utformning. Som uttalades i domen beror möjligheten att 

38  Åhman, 2020, s. 713.
39  Se bl.a. Asp m.fl., 2010, s. 62–64, Hultqvist, 2016, s. 730–748 samt Andersson, 
2019, s. 113–114.
40  Se t.ex. HFD 2020 ref. 28, RÅ 1990 ref. 39 och RÅ 1994 ref. 29. Jfr även Lavin, 
1978, s. 90 om att åtgärder i ett vitesföreläggande måste specificeras. Jfr även HFD 
2017 ref. 21 om att kraven på bestämdhet vid förelägganden i princip är desamma vid 
vitesförelägganden och förelägganden.
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formulera konkreta åtgärder i ett föreläggande på hur den aktuella för-
fattningsregleringen är utformad. Om lagstiftning är allmänt hållen 
och det saknas närmare föreskrifter har en myndighet ingen möjlighet 
att i ett föreläggande formulera tillräckligt tydliga och konkreta åtgär-
der som adressaten ska vidta. Det beror på att ett föreläggande om att 
vidta olika åtgärder eller att underlåta något bara får avse åligganden 
enligt den aktuella författningsregleringen. Som framgår av HFD:s 
dom innebar inte Skolinspektionens föreläggande något annat än att 
huvudmannen skulle uppfylla kraven om systematiskt kvalitetsarbete 
i 4 kap. SkolL. Domstolen bedömde att dessa bestämmelser inte var 
utformad på ett sådant sätt att ett föreläggande tillgodoser kravet på 
tydlighet om föreläggandet i princip endast återger bestämmelserna. 
Slutligen bedömde HFD att vitesföreläggandet inte var tillräckligt 
preciserat i fråga om de åtgärder huvudmannen skulle vidta. Därmed 
saknades förutsättningar för att döma ut vitet enligt det aktuella före-
läggandet.

Utifrån HFD:s resonemang ovan kan Skolinspektionen anses ha ett 
begränsat utrymme att lägga allmänt hållna bestämmelser till grund 
för beslut om förelägganden. Detta får sägas gälla om ett föreläggande 
i princip ordagrant återger bestämmelser som är generellt utformade. 
En sådan situation skulle vara tänkbar i exemplet ovan, som innebär 
att Skolinspektionen i stort sett ordagrant upprepar artikel 28.2 barn-
konventionen. I detta fall skulle det troligen saknas förutsättningar att 
ange tillräckligt tydliga åtgärder i föreläggandet, eftersom artikel 28.2 
barnkonventionen är obestämd till sin utformning och det saknas före
skrifter om bestämmelsens innebörd.

På motsvarande sätt har också andra bestämmelser i barnkonventio-
nen en obestämd utformning, vilket beskrivits ovan. En möjlig slutsats 
är därmed att ingen av barnkonventionens bestämmelser kan ligga till 
ensam grund för Skolinspektionens beslut om förelägganden, i varje 
fall om bestämmelserna återges ord för ord i föreläggandet. En sådan 
slutsats är visserligen hypotetisk, men min poäng är att barnkonven-
tionens regler är så pass generellt utformade att de inte utan vidare kan 
ligga till ensam grund för förelägganden. Skolinspektionen kan där-
för svårligen lägga barnkonventionen till ensam grund för de aktuella 
besluten om inte konventionens bestämmelser preciseras ytterligare. 
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Mot denna bakgrund kan noteras att närmare föreskrifter saknas om 
barnkonventionens innebörd.

Rent hypotetiskt kan dock barnkonventionen preciseras genom kom-
pletterande lagstiftning i framtiden. Därmed kan tänkas att barnkon-
ventionen blir tillräckligt precist utformad för att ligga till grund för 
tydliga förelägganden. I denna bemärkelse kan återigen en parallell dras 
mellan barnkonventionen och ramlagar, som båda är allmänt hållna. 
Som framgår av doktrin brukar ramlagar preciseras genom utfyllnad, 
t.ex. i form av myndighetsföreskrifter.41 På motsvarande sätt kan möj-
ligen även barnkonventionen fyllas ut med mer precisa föreskrifter 
genom ny lagstiftning. Hur skulle då sådan lagstiftning utformas? I 
detta sammanhang kan inspiration hämtas från en nyligen utkommen 
departementspromemoria på skolområdet, dvs. Nationell plan för trygg-
het och studiero (Ds 2021:13). Där föreslås bl.a. att regeringen, eller 
den myndighet som regeringen bestämmer, bemyndigas att meddela 
föreskrifter om den närmare innebörden av vissa bestämmelser i SkolL. 
Avsikten är att sådana bestämmelser bl.a. skulle komplettera SkolL i 
vissa delar för att förbättra Skolinspektionens möjligheter att meddela 
tillräckligt preciserade förelägganden vid vite.42 Jag återkommer till 
detta lagförslag nedan.

Utifrån nyss nämnda exempel är det tänkbart att även barnkon-
ventionen ges en mer preciserad innebörd, vilket kan ske genom att 
regeringen eller en statlig myndighet får bemyndigande att meddela 
närmare föreskrifter på skolområdet. Om barnkonventionen precise-
ras i den bemärkelsen kan Skolinspektionen tänkas få ökad möjlighet 
att lägga barnkonventionens regler till grund för tillräckligt tydliga 
förelägganden och vitesförelägganden. Det sagda förutsätter dock sär-
skild lagstiftning, där regeringen eller en myndighet får bemyndigande 
att meddela närmare föreskrifter om barnkonventionens innebörd.43 
I nuläget finns ingen sådan lagstiftning. Sammantaget saknas de när-
mare föreskrifter som rimligen krävs för att konventionen ska ligga 

41  Se t.ex. Sterzel, 2009, s. 228 och s. 237.
42  Se Ds 2021:13, bl.a. s. 136–138 och s. 126–127.
43  Se 8 kap. 3 § RF (om riksdagens bemyndigande till regeringen) och 8 kap. 10 § RF 
(om regeringens bemyndigande till förvaltningsmyndigheterna).
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till grund för Skolinspektionens förelägganden i den aktuella typen 
av beslut.

I korthet kan Skolinspektionen anses sakna rättsliga förutsättningar 
för att enbart lägga konventionen till grund för beslut av det aktu-
ella slaget. Ett skäl för denna slutsats är att barnkonventionen tycks 
ligga utom ramen för Skolinspektionens författningsreglerade tillsyns
område. Ett annat skäl är att konventionens bestämmelser är så pass 
generellt utformade att de inte utan vidare kan upprepas ordagrant i 
precisa förelägganden. Med dessa utgångspunkter kan Skolinspektio-
nen anses ha obefintliga möjligheter att besluta om förelägganden som 
enbart meddelas med stöd av barnkonventionen.

3.3	 … och inte enbart med stöd av barnkonventionen
Vi kan nu föreställa oss en annan typ av beslut om föreläggande, där 
inte enbart barnkonventionen ligger till grund för beslutet. I detta fall 
skulle barnkonventionen ”fylla ut” beslut där SkolL ligger till grund 
för föreläggandet. Det skulle innebära att Skolinspektionen fattar be-
slut om föreläggande med stöd av SkolL, men också beaktar barnkon-
ventionen vid sin rättstillämpning om barn i skolan.44 Denna typ av 
beslut skulle primärt ha SkolL som rättslig grund, även om det skulle 
finnas hänvisningar till barnkonventionen i beslutsmotiveringen. Si-
tuationen i fråga kan illustreras med följande exempel:

Skolinspektionen meddelar ett föreläggande mot en huvudman enligt 
26 kap. 10 § SkolL, som förenas med vite enligt 26 kap. 27 § SkolL. 
Föreläggandet motiveras med hänvisning till 6 kap. 10 § SkolL. I besluts
motiveringen finns en hänvisning till artikel 3.1 barnkonventionen, som 
anger att barnets bästa ska beaktas vid alla åtgärder som rör barn.

Föreläggandet anger att huvudmannen ska ”skyndsamt utreda om-
ständigheterna kring uppgivna kränkningar mot elever och i förekom-
mande fall vidta de åtgärder som skäligen kan krävas för att förhindra 
kränkande behandling i framtiden”. Föreläggandet är i stort sett en 
ordagrann återgivelse av 6 kap. 10 § st. 1 m. 3 SkolL. Däremot återges 
inte artikel 3.1 barnkonventionen i föreläggandet, utan endast i besluts
motiveringen.

44  Jfr prop. 2017/18:186 s. 74. Inkorporeringen kan betraktas som ett förtydligande 
av att rättstillämparen beaktar barnkonventionen vid avvägningar och bedömningar 
i beslut som rör barn.
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I detta exempel skulle Skolinspektionens föreläggande meddelas med 
stöd av en särskild bestämmelse i SkolL (6 kap. 10 § SkolL). Till skill-
nad från barnkonventionen ingår SkolL i myndighetens författnings-
reglerade tillsynsområde.45 Enligt min mening skulle Skolinspektio-
nen därmed ha kvalificerat författningsstöd, rentav lagstöd, som krävs 
för betungande beslut enligt legalitetsprincipen.46 I den bemärkelsen 
skulle inte legalitetsprincipen medföra några hinder för ett beslut av 
aktuellt slag vid Skolinspektionen. Det gäller även om tillsynsbeslutet 
”fylls ut” med en hänvisning till barnkonventionen i beslutsmotive-
ringen på ovan nämnt sätt. Från detta perspektiv verkar det oproble-
matiskt att Skolinspektionen fattar den aktuella typen av beslut om 
föreläggande, där Skolinspektionen delvis (men inte primärt) har til�-
lämpat konventionen som lag.

En fråga är dock om beslut av den aktuella typen skulle uppfylla kra-
vet på precision i förelägganden. Denna fråga kan illustreras med nyss 
nämnda exempel, som utgör ett beslut om föreläggande vid vite där 
ordalydelsen i 6 kap. 10 § SkolL väsentligen upprepas. I praxis har ett 
sådant föreläggande ansetts uppfylla kravet på precision.47 Mot denna 
bakgrund skulle det troligen vara möjligt att meddela ett tillräckligt 
precist föreläggande utifrån 6 kap. 10 § SkolL enligt exemplet ovan. 
Därmed tycks Skolinspektionen ha förutsättningar att besluta om 
föreläggande enligt det konkreta exemplet ovan, även om obestämda 
regler i barnkonventionen anges som utfyllnad i beslutsmotiveringen.

Det ska dock noteras att Skolinspektionen också kan besluta om 
förelägganden enligt andra bestämmelser i SkolL. Som snart ska 
framgå kan dessa bestämmelser bitvis vara allmänt hållna och alltför 
obestämda för att ligga till grund för precisa förelägganden. En sådan 
situation kan uppstå om bestämmelserna i princip återges ordagrant i 
Skolinspektionens förelägganden. I ett sådant fall kan Skolinspektio-
nen sakna förutsättningar att fatta den aktuella typen av beslut utifrån 

45  Se avsnitt 2.3 ovan om att SkolL ingår i Skolinspektionens författningsreglerade 
tillsynsområde enligt 26 kap. 3 § SkolL, vilket följer av SkolL:s förarbeten.
46  Se avsnitt 3.1 ovan om kravet på kvalificerat författningsstöd vid betungande be-
slut.
47  Jfr Kammarrätten i Stockholm, mål nr 4604-20, dom 2021-01-28 om Skol
inspektionens beslut om vitesföreläggande, där föreläggandet väsentligen upprepar 
ordalydelsen i 6 kap. 10 § SkolL.
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SkolL:s bestämmelser. Skolinspektionen har då inga förutsättningar 
att meddela tillräckligt preciserade förelägganden enligt SkolL, vilket 
även får sägas gälla om myndigheten t.ex. hänvisar till barnkonventio-
nen i de aktuella besluten.

Det faktum att SkolL kan vara oprecis framgår av domstolspraxis, 
där Skolinspektionens förelägganden inte har uppfyllt kravet på tyd-
lighet när föreläggandena i princip återger SkolL:s bestämmelser orda
grant. I dessa fall har de aktuella bestämmelserna i SkolL inte ansetts 
utformade på ett sådant sätt att föreläggandena kan tillgodose kra-
vet på tydlighet. Vidare har det inte funnits några föreskrifter som 
närmare preciserar innebörden i de aktuella bestämmelserna. Som en 
konsekvens har det då saknats förutsättningar att meddela föreläg-
ganden eller döma ut viten enligt vitesförelägganden. Denna situation 
inträffade bl.a. i ovan nämnda rättsfall HFD 2020 ref. 28, där Skol-
inspektionen meddelade ett vitesföreläggande som i princip ordagrant 
återgav bestämmelser i 4 kap. SkolL om systematiskt kvalitetsarbete. 
Motsvarande situation har också uppstått i efterföljande praxis vad gäl-
ler andra bestämmelser i SkolL. Exempelvis har Skolinspektionen be-
dömts sakna förutsättningar att meddela förelägganden som i princip 
ordagrant återger vissa bestämmelser i 5 kap. SkolL om trygghet och 
studiero48 och 3 kap. SkolL om extra anpassning och särskilt stöd.49

Den beskrivna rättsutvecklingen tyder på att SkolL:s bestämmel-
ser många gånger är alltför allmänt hållna för att ligga till grund för 
Skolinspektionen beslut om förelägganden. Som en konsekvens tycks 
Skolinspektionen inte alltid ha möjlighet att formulera tillräckligt 
preciserade förelägganden utifrån SkolL. I motsvarande mån saknar 
Skolinspektionen förutsättningar att meddela beslut om föreläggan-
den enligt SkolL, vilket rimligen gäller även om besluten innehåller 
hänvisningar till barnkonventionen. I den meningen kan Skolinspek-
tionen ha begränsad möjlighet att hänvisa till konventionen i beslut 
om förelägganden när vissa, allmänt hållna, bestämmelser i SkolL lig-
ger till grund för besluten.

48  Se Förvaltningsrätten i Stockholm, mål nr 28848-19, dom 2020-09-01 och Kam-
marrätten i Stockholm, mål nr 4604-20, dom 2021-01-28.
49  Se Kammarrätten i Stockholm, mål nr 4604-20, dom 2021-01-28.
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Sammanfattningsvis har Skolinspektionen visserligen författnings-
stöd för att meddela beslut om förelägganden enligt SkolL som ”fylls 
ut” av hänvisningar till barnkonventionen. I det avseendet har Skol
inspektionen förutsättningar att hänvisa till konventionen i sina beslut 
enligt legalitetsprincipens krav. Samtidigt är det inte givet att sådana 
förelägganden uppfyller de krav på tydlighet som gäller för föreläggan-
den. Som följer av praxis efter HFD 2020 ref. 28 kan Skolinspektionen 
rentav sakna möjlighet att meddela beslut om förelägganden med stöd 
av SkolL, vilket i så fall utesluter att barnkonventionen anges i beslu-
ten. Således har Skolinspektionen ingen generell möjlighet att hänvisa 
till barnkonventionen i beslut om förelägganden och vitesföreläggan-
den på det aktuella sättet. Med andra ord kan inte Skolinspektionen 
utan vidare ge barnkonventionen genomslag vid denna typ av beslut, 
eftersom förelägganden kan vara alltför oprecisa enligt besluten i fråga.

En avslutande anmärkning bör dock göras om möjligheten att for-
mulera tillräckligt precisa tillsynsbeslut som innehåller hänvisningar till 
barnkonventionen. Som beskrivits ovan har Skolinspektionen varie-
rande möjlighet att formulera tillräckligt tydliga beslut utifrån SkolL:s 
regler, vilket beror på om reglerna i sig är tillräckligt bestämda. Det bör 
här upprepas att lagstiftningsinitiativ har tagits för att precisera SkolL, 
vilket framgår av departementspromemorian Nationell plan för trygghet 
och studiero (Ds 2021:13). Förslaget i fråga syftar bl.a. till att Skol
inspektionen ska få ökad möjlighet att meddela tydliga vitesföreläggan-
den. Mot den bakgrunden föreslås att regeringen, eller den myndighet 
som regeringen bestämmer, får bemyndigande att meddela föreskrifter 
om den närmare innebörden av 4 och 5 kap. SkolL.50 Om – och i den 
mån – SkolL:s regler förtydligas på detta sätt kan Skolinspektionen 
möjligen få utökat utrymme att meddela tillräckligt preciserade föreläg-
ganden utifrån de förtydligade bestämmelserna.

En slutsats är att Skolinspektionen framöver kan få utökade rättsliga 
möjligheter att besluta om förelägganden enligt SkolL och möjligen 
hänvisa till barnkonventionen i respektive beslut. I skrivande stund 
(juni 2021) är det dock oklart om de aktuella lagförslagen kommer 

50  Se Ds 2021:13, bl.a. s. 136–138 (om 4 kap. SkolL) och s. 126–127 (om 5 kap. 
SkolL).



119

En svensk papperstiger – om barnkonventionen och Skolinspektionens tillsyn

att realiseras. Därmed kan SkolL alltjämt anses innehålla ett antal be-
stämmelser med så pass generell utformning att de inte kan ligga till 
grund för förelägganden där bestämmelserna återges ordagrant, vilket 
framgår av ovan refererad praxis. Än så länge kan därför Skolinspek-
tionen, i vissa fall, anses ha begränsade förutsättningar att meddela 
tillräckligt preciserade beslut om förelägganden utifrån SkolL. Som en 
konsekvens begränsas Skolinspektionens möjlighet att meddela poten-
tiella beslut som innehåller hänvisningar till barnkonventionen.

4	 Avslutande synpunkter
I inledningen till denna artikel ställde jag mig frågande till om Skol-
inspektionen har rättsliga förutsättningar att lägga barnkonventionen 
till grund för sin tillsyn. Det tycks finnas fog för den uppfattningen, 
åtminstone vad gäller Skolinspektionens beslut om förelägganden och 
vitesförelägganden. Som framgår i det ovanstående finns två huvud-
sakliga skäl för denna slutsats:

För det första saknar Skolinspektionen uttryckligt författningsstöd 
för att lägga den inkorporerade konventionen till grund för de aktuella 
besluten. I den meningen kan inte Skolinspektionen anses ha sådant 
författningsstöd som, enligt legalitetsprincipen, krävs för att utöva 
tillsyn utifrån konventionen. På så vis verkar det överlag uteslutet att 
lägga barnkonventionen som lag till grund för myndighetens beslut 
vid tillsyn.

För det andra kan ofta barnkonventionens och SkolL:s bestämmel-
ser vara allmänt hållna. Som illustrerats ovan kan Skolinspektionen 
därmed ofta anses sakna möjlighet att formulera tillräckligt tydliga 
förelägganden utifrån de allmänt hållna bestämmelserna. I samman-
hanget saknas myndighetsföreskrifter som preciserar den närmare 
innebörden av barnkonventionen och SkolL. En slutsats är att Skol-
inspektionen därmed kan sakna förutsättningar att lägga barnkonven-
tionen till grund för beslut om tydliga förelägganden. Det gäller om 
konventionen ligger till ensam grund för besluten, men kan möjligen 
också gälla om konventionen anges som utfyllnad till beslut utifrån 
SkolL.
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Min uppfattning är således att Skolinspektionen överlag saknar 
rättsliga förutsättningar att lägga den inkorporerade konventionen till 
grund för besluten i fråga. Om inte annat kan myndigheten anses ha 
begränsad möjlighet att tillämpa konventionen som lag vid sin till-
syn. Frågan är om denna ordning var avsedd vid barnkonventionens 
inkorporering, då lagstiftaren rentav uttalade att tillsynsmyndighe-
terna ”ska lägga barnkonventionens bestämmelser till grund för sin 
tillsyn”.51 Utifrån detta förarbetsuttalande tycks det helt ha förbisetts 
att en myndighet (t.ex. Skolinspektionen) kan sakna rättsliga förut-
sättningar för att lägga barnkonventionen som lag till grund för sin 
tillsyn. Hur förväntas en tillsynsmyndighet tillämpa barnkonventio-
nen i sådana fall? I detta avseende framstår lagstiftarens överväganden 
som mindre genomtänkta.

En slutsats är att det saknas rättsliga förutsättningar för att ge barn-
konventionen genomslag vid Skolinspektionens tillsyn vad gäller be-
slut om förelägganden och vitesförelägganden. För att konventionen 
ska få ökat genomslag i den bemärkelsen krävs rimligen ny eller ändrad 
lagstiftning. Jag avser inte att bedöma om en sådan ordning är önsk-
värd eller lämplig, men några anmärkningar ska ändå göras om hur 
lagstiftning kan utformas för att ge Skolinspektionen förutsättningar 
att lägga konventionen till grund för besluten i fråga.

Till en början kan lagstiftaren förslagsvis utvidga Skolinspektionens 
tillsynsområde, vilket skulle innebära ändringar av SkolL eller Skol
inspektionens instruktion. Genom ändringar i dessa författningar kan 
lagstiftaren uttryckligen ange att barnkonventionen – som lag – om-
fattas av myndighetens tillsynsområde. Därmed kan Skolinspektionen 
få uttryckligt författningsstöd för att utöva tillsyn på det angivna sättet 
enligt legalitetsprincipens krav. En fördel är att lagstiftaren därmed 
undanröjer eventuella tvivel i frågan om konventionen ingår i Skol
inspektionens tillsyn.

Vidare kan lagstiftaren, som redan antytts, behöva förtydliga de 
materiella bestämmelser som ligger till grund för Skolinspektionens 
beslut. Det sagda kan t.ex. ske genom att ytterligare precisera de mate-
riella bestämmelserna i SkolL och barnkonventionen. Alternativt kan 
lagstiftaren ge föreskriftsrätt till regeringen eller en förvaltningsmyn-

51  Prop. 2017/18:186 s. 79.
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dighet, som i sin tur kan fylla ut bestämmelserna i föreskrifter. Sådana 
föreskrifter kan vara mer preciserade än SkolL:s och barnkonventio-
nens regler, vilket kan öka möjligheterna att meddela tillräckligt preci-
serade förelägganden. Därmed kan Skolinspektionen få ökad möjlig-
het att meddela beslut om förelägganden som aningen bara har barn-
konventionen som rättslig grund eller som innehåller hänvisningar till 
barnkonventionen i form av ”utfyllnad” i besluten.

Avslutningsvis kan Skolinspektionen inte utan vidare tillämpa barn-
konventionen som lag i samband med beslut om förelägganden och 
vitesförelägganden. I den meningen kan inte konventionen få något 
egentligt genomslag vid myndighetens tillsyn. På så vis kan barnkon-
ventionen ses som en papperstiger. Det återstår att se om denna ord-
ning förblir oförändrad i den framtida rättsutvecklingen.
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