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(S2016/01918/FST)

JO har beretts tillfalle att yttra sig 6ver betankandet. Utifran de synpunkter som JO
narmast bor anlagga pa forslagen i betankandet vill jag anfora féljande.

Bor principen om barnets basta komma till ytterligare uttryck i svensk
lag och hur bor det i sa fall ske?

JO har tre huvuduppgifter. Till JO:s allménna uppgift hor tillsyn dver att gallande
rattsregler tillampas korrekt samt att myndigheterna tillampar en god
myndighetsetik. JO har ocksa som sérskild uppgift att utdva tillsyn Gver att den
offentliga verksamheten uttvas sakligt och opartiskt samt att medborgarnas fri- och
rattigheter respekteras. JO:s rattsvardande uppgift ar slutligen att verka for att
avhjélpa brister i lagstiftningen. Samtliga dessa omraden berors av den nu aktuella
remissen.

Vikten av en klar och tydlig lagstiftning for att de normer och handlingsregler
lagstiftaren vill ska vara styrande faktiskt ska fa genomslag kan inte 6verskattas.
Fran ett medborgarperspektiv ar det av fundamental betydelse att regler som ror
medborgarnas fri- och rattigheter uppfyller grundlaggande krav pa tydlighet och
transparens for att rattigheterna ska kunna aberopas och ha faktisk relevans i
praktiken.

Oklara regler och motstridiga lagbestdmmelser &r givetvis aldrig bra. Behovet av
klarhet och transparens gor sig dock sarskilt gallande vad galler grundlaggande
manskliga réttigheter. | fraga om barns rattigheter betonas dessa krav ytterligare da
barn inte har samma férmaga som vuxna att sjélva ta tillvara sin ratt.

| Sverige finns en lang tradition att i mal och drenden beakta vad som &r bast for
barnet. Inom det sociala omradet har man under lang tid stravat efter att se till att
barn far det skydd och stdd som barnet behéver (se bl.a. 5 kap. 1 § socialtjanst-
lagen, 2001:453, SoL) och att barnet far komma till tals i &renden som rér den unge
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(set.ex. 11 kap. 10 8 SoL ). Efter antagandet av FN:s konvention om barnets
rattigheter, den s.k. barnkonventionen, har det i vissa forfattningar ocksa inforts
allmanna bestdmmelser om att barnets basta ska beaktas. | 1 kap. 10 8
utlanningslagen (2005:716) anges det att i fall som ror ett barn ska det sérskilt
beaktas vad hansynen till barnets hélsa och utveckling samt barnets basta i dvrigt
kréver. En liknande bestdmmelse finns i 1 kap. 2 § forsta stycket SoL. Enligt den
ska vid atgarder som ror ett barn, barnets basta sarskilt beaktas. Vid beslut eller
andra atgarder som ror vard- och behandlingsinsatser for barn ska vad som &r bast
for barnet vara avgoérande (1 kap. 2 § andra stycket SoL).

Som ett led i stravan att ytterligare stérka barnets stéllning och se till att principen
om barnets basta far genomslag inom alla samhallsomraden foreslas i betankandet
att barnkonventionen (med undantag for nagra sarskilt angivna artiklar) ska bli lag.

Utredningen har genomf6rt en undersokning av hur ’barnperspektivet” beaktas i
vissa sammanhang. Med utgangspunkt fran det som redovisas i betankandet kan
givetvis diskuteras om det finns brister i lagstiftningen eller den praktiska
rattstillampningen.

Jag har ingen erinran mot att, dar det &r motiverat, barnets stallning starks i mal och
arenden hos olika myndigheter och att det i dessa fall tydliggors att sérskild hansyn
ska tas till barnets basta nar det fattas beslut i ett mal eller drende som ror ett barn.
Det kan dock ifragasattas om principen om barnets bésta tillgodoses pa ett bra satt
genom att barnkonventionen gors till direkt tillamplig lag.

Argumenten for att gora barnkonventionen till direkt gallande lag framstar dels
vara av symbolisk karaktér, vilket i sig kan tyckas vara harmldst, men det &r
samtidigt uppenbart att en sadan lagteknisk I6sning som foreslas ar behaftad med
betydande risker for ogenomtankta konsekvenser och svarigheter for medborgare
och myndigheter att veta vad som faktiskt géller och vilka rattigheter man har.

Jag ser alltsa, vilket kommer att utvecklas nedan, betydande nackdelar med en
sadan lagteknisk I6sning. I den man det finns behov av ytterligare bestammelser
om att barnets basta ska beaktas och om att ett barn ska fa komma till tals talar
mycket starka skal for att detta i stallet bor ske genom andringar i lagstiftningen pa
de aktuella omradena.

Barnkonventionen som rattsligt instrument

| betankandet finns en ingdende redogorelse for tidigare diskussioner rérande en
eventuell inkorporering av barnkonventionen (betankandet s. 360 f.). Dar aterges
flera argument som den parlamentariska kommittén, Barnrattskommittén, fann tala
emot att géra konventionen till en lag. Kritiken har sammanfattningsvis grundats pa
att barnkonventionen innehaller manga relativt vaga formuleringar med ett inte
obetydligt inslag av malsattningsartiklar som siktar till ett gradvis inférande genom
en politisk process.
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Utredningen tar upp fragan om att de allméant hallna artiklarna i konventionen kan
leda till problem i den praktiska réttstillampningen om konventionen gors till lag.
Forutom att grundlaggande begrepp och principer ar allméant hallna ar de enligt
betidnkandet ”foremal for olika tolkningar av forskare, myndigheter och
organisationer fran det civila samhallet. Tolkningarna ger uttryck for olika
varderingar och uppfattningar om barnens réattigheter och hur dessa rattigheter ska
relateras till barns behov och intressen i olika situationer och verksamheter”
(betankandet s. 97). Att bygga en lagstiftning pa begrepp och principer som bade ar
oklara och omtvistade vore enligt min mening olyckligt och skulle knappast leda
till 6kad rattssakerhet vare sig for barn eller andra.

Vad galler de oklarheter och komplexa samband som skulle uppsta om
barnkonventionen blev géllande lag stéller utredaren sina férhoppningar till att det
ska bildas en rattspraxis pa omradet. Férhoppningarna om att de hogsta
domstolarna i vart fall inom en néra framtid ska kunna skapa en sadan mer
heltackande praxis framstar, enligt min bedémning, som val optimistiska. En
notering i sammanhanget ar att Barnrattighetsutredningen sjélva arbetat i néstan tre
ar med sitt forslag till att gora barnkonventionen till svensk lag men att det
fortfarande finns en hel del fragetecken kring forslagen.
Forvaltningsmyndigheterna kommer darfér i hog utstrackning vara hanvisade till
sina egna bedémningar av rattsfragorna.

Inom manga omraden, inte minst i kommunernas verksamhet, ska bestammelserna
tillampas av ndmnder dar ledamdterna ar lekman eller av tjansteman som inte &r
juridiskt utbildade. Utan att dverdriva problemet ser jag framfor mig att
beslutsfattarna kommer att ha betydande svarigheter att i enskilda drenden tillampa
de allmant hallna bestammelserna i barnkonventionen. Sarskilt som det &r svart att
avgora vilka konventionsartiklar som ska vara direkt tillampliga (se nedan).

Det finns darfoér en uppenbar risk for en oriktig rattstillampning och for att
rattstillampningen kommer att skilja sig mellan myndigheterna. P4 motsvarande
satt kommer medborgarna att ha svart att veta vilka rattigheter de har och vad de
kan forvanta sig fran myndigheterna. Risken finns att beslut uppfattas som
godtyckliga.

Jag kan darfor inte se att de évervdganden som utredningen nu redovisar for
forslaget om inkorporering har sadant tyngd att man kan bortse fran de starka
argument som tidigare framforts mot en inkorporering.

Direkt tillampliga artiklar

Ett sérskilt problem som berdrs i betdnkandet &r om artiklarna i konventionen ar
”direkt tillampliga” (betéinkandet s. 392 f.). I sin beddmning anf6r utredningen bl.a.
foljande (betdnkandet s. 399 f.).

Vi menar att det varken &r mojligt eller 1ampligt att i forarbetena ange vilka
bestammelser som &r self-executing och vilka som inte ar det. En sadan uppréakning
riskerar att hdmma rattsutvecklingen. Om en viss konventionsbestdmmelse &r direkt
tillamplig eller inte kan ocksa bero pa den specifika situationen. Det bor darfor



DnrR 29-2016  Sid 4 (8)

overlamnas till domstolar och andra réattstillampande organ, ytterst de hégsta

domstolarna som prejudikatbildare, att inom radande rattsliga ramar beddma om en

bestammelse &r direkt tillamplig eller inte.
En konsekvens av utredningens standpunkt ar att lagstiftaren inte ska ta stallning
till vilka artiklar i konventionen som domstolar och férvaltningsmyndigheter ska
tillampa. Anledningen till detta synes vara att tolkningen av barnkonventionen
aven i jamforelse med annan lagstiftning &r av ovanligt komplicerat slag och att
avsikten ar att det ska mojliggtéra en domstolsdriven kontinuerlig réattsutveckling.
Konsekvensen av detta synsétt blir att den komplicerade fragan om vad som &r
direkt tillamplig lag och hur den ska tolkas valtras dver pa rattstillampande
myndigheter och ytterst pa handlaggande tjansteman.

Ansvaret for rattsutvecklingen laggs saledes éver fran lagstiftaren till tillamparna,
som i sammanhanget far en ovanligt komplicerad och oklar rattslig grund att
forhalla sig till. Foljden av detta kan bli bristande klarhet och transparens i
myndigheternas agerande mot medborgarna. Detta kan enligt min mening inte
anses vara en rimlig ordning aven om syftet &r ack sa gott, namligen att starka
barns rattigheter.

Fran ett barnréattsperspektiv kan man rent av fraga sig varfor en lagstiftning som ror
barn ska vara mycket mer komplicerad och mycket snarigare an lagstiftning som
vander sig till vuxna.

Barnrattighetsutredningen pekar pa att oklarheter ytterst far avgoras av de hogsta
domstolarna som prejudikatbildare. Det ar dock, som jag ndmnt tidigare, i forsta
hand forvaltningsmyndigheter som ska tillampa konventionen om den blir lag och
manga av de myndigheterna, inte minst inom det kommunala omradet, har
knappast nagon erfarenhet av att bedéma de mycket komplicerade fragorna om
“direkt tillimplighet”. Jag vill ocksa peka pa att artikel 3 i konventionen ska
tillAmpas inte enbart av myndigheter utan dven av “privata sociala
vélfardsinstitutioner”. Att infora en lag utan att klart ange vilka av bestimmelserna
som bl.a. kommuner och enskilda rattssubjekt ar skyldiga att folja inger starka
beténkligheter.

Jag vill dven lyfta fram att de enskilda personer som vill dberopa konventionen ofta
har sma, om ens nagra, méjligheter att for egen del bilda sig en uppfattning om
vilka artiklar som &r “direkt tillimpliga”. Om konventionen ska bli svensk lag &r
det enligt min mening nédvandigt att lagstiftaren atminstone tar tydlig stallning i
frdgan om vilka artiklar i barnkonventionen som é&r “direkt tillimpliga”.

Lagkonflikter

Uppfattningen och utgangspunkten i betankandet &r att nagra direkta lagkonflikter
mellan barnkonventionen och andra lagar inte torde uppsta.

Problemet ar att det inte gar att med sékerhet uttala sig om eventuella lagkonflikter,
sarskilt inte da en bakomliggande tanke med forslagen &r att det ska ske en
kontinuerlig rattsutveckling till forman for barnperspektivet.
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Konsekvensen av forslaget, sarskilt pa sikt, bade pa omraden som utredningen
sarskilt tittat pa och pad omraden som ligger utanfor de som hittills diskuterats ar
overhuvudtaget mycket svarbedomda.

Jag delar dérvid den uppfattning som Kammarrétten i Stockholm framfort i sitt
remissvar om de oklarheter som kommer att rada t.ex. i forhallande till
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), rattegangsbalken och lagen om
offentligt bitrade samt vilka konsekvenser som en inkorporering kan fa for
tillampningen av EU-rétten.

Utgangspunkten maste rimligen vara att bestammelserna i en lag som ror barn star i
Overensstammelse med artiklarna i barnkonventionen. Det skulle knappast vara
tillfredsstallande att inkorporera barnkonventionen om det redan nu gar att se att
det finns risk for en kollision mellan konventionen och bestdmmelser i andra lagar.
Om forslaget att gora barnkonventionen till lag kvarstar bor det darfor genomforas
nagon form av fordjupad granskning av annan lagstiftning dar barnfragor kan
aktualiseras for att undvika risken for lagkonflikter.

Utredningen har for egen del inte foreslagit nagon reglering av hur en lagkonflikt
ska l6sas utan hanvisat de allménna principer som finns. Utredningen har dock lyft
fram en del ur ett yttrande som Hégsta domstolen lamnade 6ver forslaget att
inkorporera Europakonventionen (betdnkandet s. 411). Hogsta domstolen anforde i
sitt yttrande bl.a. att en konvention om manskliga rattigheter pa grund av sin
speciella karaktér bor ges en sarskild vikt i fall av konflikt med inhemska
lagbestdmmelser.

Det kan finnas olika uppfattningar om huruvida barnkonventionen i alla delar ska
ses som en konvention om manskliga rattigheter. Aven om man ansluter sig till den
tolkningsprincip som Hogsta domstolen forde fram i sitt ovan ndmnda yttrande ar
det saledes inte givet att barnkonventionen ska ha foretrade framfor andra
lagbestammelser. Om forslaget leder till lagstiftning delar jag emellertid utredarens
bedémning att det inte bor finnas ndgon sérskild bestammelse om huruvida
barnkonventionen vid en lagkonflikt ska ges foretrade framfor en annan lag. Den
fragan bor bedémas utifran allménna principer.

Sprakfragan

Om konventionen inkorporeras ska originaltexternas lydelse galla som lag hér i
landet, dvs. de arabiska, engelska, franska, kinesiska, ryska och spanska
sprakversionerna. Originaltexterna ska enligt forslaget ha samma giltighet.

Om barnkonventionen blir lag ska den tillampas enligt en svensk réttstradition och
enbart av svenska organ. Det finns inte ndgon éverordnad internationell domstol
eller liknande organ som kan éverpréva de svenska myndigheternas eller
domstolarnas tillampning av konventionen. Mot den bakgrunden kan man fraga sig
om det inte skulle vara béttre att 1ata en svensk dversattning av konventionen gélla
som lag. En sadan l6sning skulle vara en fordel for de enskilda personer som vill
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bilda sig en uppfattning om innehallet i konventionen och for de
forvaltningsmyndigheter som ska tillampa den.

Utredningen har pekat pa nagra delar av konventionen dar den ifragasétter
dversattningen. Den genomgangen grundar sig enbart pa den engelska texten (s.
454 1)), Detta ar kanske en illustration av problemet att ge alla originalspraken
samma giltighet. | praktiken kan man utga fran att bade enskilda personer och
forvaltningsmyndigheter kommer att utga fran den svenska Gversattningen av
konventionen. Jag delar darfor utredningens forslag om att det bor goras en
genomgang av den svenska Gversattningen. En sadan genomgang bér givetvis
goras innan konventionen inkorporeras. Att inkorporera barnkonventionen med
hénvisning till originaltexternas lydelse utan att ha en korrekt svensk dverséttning
framstar som uteslutet. Det ar angeldget att den svenska dversattningen star sa nara
originaltexternas ordalydelse som mdjligt.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis avstyrker jag forslaget om att inkorporera barnkonventionen
som direkt gallande lag. Barnkonventionens artiklar ar alltfor allmant hallna och
dess begrepp och principer ar foremal for alltfor olika tolkningar for att den ska
kunna inkorporeras som direkt gallande lag. Risken for lagkollisioner och oriktig
rattstillampning framstar som uppenbara och konsekvenserna av en inkorporering
ar alltjamt otillrackligt utredda.

Enligt min bedémning skulle 6nskemalen om att starka barns rattigheter fa ett
betydligt battre genomslag om bestdmmelser om barnets basta och barnets ratt att
komma till tals fors in i de lagar dar man vill lyfta fram principerna.
Barnaspekterna bor ocksa tas in i arbetet med nya foreskrifter.

De olika beddmningar och intresseavvagningar som maste goras nar det galler att
avgora vad som ar barnets basta och hur barnets bésta ska beaktas i vissa arenden
kan da behandlas pa ett béttre och mer strukturerat satt an som ar fallet om fragorna
helt lamnas Gver pa rattstillimpande myndigheter och tjansteman.

Véljer man att ga vidare med forslaget i dess nuvarande form bor det atminstone
tydliggoras vilka konventionsartiklar som &r direkt tillampliga. Lagstiftningen bor
bygga pa en korrekt svensk 6versattning av konventionen. For att sakerstélla att det
inte uppstar konflikter mellan olika lagar bor annan lagstiftning dar barnfragor kan
aktualiseras, identifieras och lagéndringar dvervégas i den lagstiftningen.
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Ovriga forslag
Forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen

Utredningen foreslar att tva av barnkonventionens grundprinciper, barnets basta i
artikel 3 och ratten att uttrycka asikter i artikel 12, ska komma till explicit uttryck i
forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen. Darfor foreslas att det i var och en
av dessa bada lagar infors en ny bestammelse enligt vilken barnets bésta ska
utredas och sérskilt beaktas i arenden respektive mal som ror barn. Barnet ska
enligt de foreslagna bestammelserna fa relevant information och ges mojlighet att
framfora sina asikter i fragor som ror barnet. Barnets asikter ska tillmatas betydelse
i forhallande till barnets alder och mognad.

Nér man ska transformera bestammelserna i artikel 3 till svensk lag &r emellertid
den valda metoden mindre lamplig. Forvaltningsmyndigheterna och domstolarna
har att hantera en mangd olika fragor och darvid tillampa den materiella ratten. De
flesta av dessa rattsregler innehaller inga foreskrifter om att hansyn ska tas till ett
inblandat barns vilja eller till barnets basta utan det ar andra faktorer som ar
avgorande for utgangen. Att, som nu foreslas, komplettera dessa rattsregler med en
generell regel i forfarandelagstiftningen om att barnets basta ska beaktas om malet
eller arendet ror barn, riskerar att valla svarigheter i tillimpningen och det finns
risk att artikel 3 inte far tillrackligt genomslag. Transformeringen av artikel 3 bor
enligt min mening ske genom att lagstiftaren tar stallning till vilka typer av mal
eller arenden som ror barn och infor regler i den materiella lagstiftningen om att
hansyn i dessa mal och drenden ska tas till inblandade barns bésta. Regler av detta
slag finns bl.a. i 6 kap. 2 a § och 21 kap. 1 § foraldrabalken samt 1 kap. 11 § och 8
a kap. 2 8 forsta stycket 2 utlanningslagen (2005:716).

Bestdammelserna i artikel 12 som foreskriver att barnets basta ska utredas, att barnet
ska fa information och att barnet ska ges maéjlighet att framfcra sina asikter hor
daremot vid en transformering systematiskt hemma bland forfarandereglerna. Det
kan vara svart att hantera fragor om information till och inhdamtande av asikter fran
ett barn. | de exempel som jag ndmnt &r det socialn&mnder och Migrationsverket
som inhamtar underlag i sddana fragor som ett led i sin ordinarie verksamhet. Nar
lagstiftaren later artikel 3 fa genomslag pa fler omraden dar det inte finns samma
inarbetade sétt att arbeta med de barn som arendet ror bor det ocksa for varje grupp
av mal eller arenden klarlaggas hur barnets basta ska utredas, hur barnet ska
informeras och hur barnet ska ges majlighet att framfora sina asikter.

Mot bakgrund av det sagda avstyrker jag férslagen om éndring i férvaltningslagen
och forvaltningsprocesslagen.

| dvrigt har jag inte ndgon kommentar rérande de framlagda forslagen.
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Jag har vid upprattandet av detta yttrande samratt med chefsJO Elisabeth Rynning
samt med Justitieombudsmannen Lars Lindstrém och Cecilia Renfors.

Stefan Holgersson

Carl-Gustaf Tryblom
byrachef



