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INGEMAR ELIASSON

Har lagstiftaren limnat
statschefen 1 sticket?

VERIGES GRUNDLAGAR ir ett omfattande lagkomplex. I jimf6rel-
se med méinga andra linders skrivna férfattningar dr den svens-
ka forhallandevis detaljerad. Dock med ett intressant undantag

- om det hogsta dmbetet 1 vir demokrati dr forfattningen fiordig. Om
statschefens roll finns mycket litet sagt. Hir tycks lagstiftarens mang-
ordighet tryta. Varfor det?

Jag ska erkidnna att jag under mina tjugo r som politiker inte dgnade
den fragan ndgot storre intresse. Under mina dr som riksmarskalk har
jag didremot nu och d4 haft anledning fundera 6ver statschefens roll. Jag
har s6kt 1 lagtext och forarbeten for att fa vigledning om vad lagstiftaren
forvintar sig att statschefen ska géra och méjligen ocksd hur detta virv
ska ryktas.

Den som soker han finner, stir det 1 Skriften. Det skrevs emellertid
fére den svenska regeringsformens (RF) tillkomst! Dir kan man leta
linge utan att finna ndgot riktigt bra svar pa frigan vad statschefens roll
egentligen dr. P4 en punkt dr dock regeringsformen klar och entydig,
nimligen vem statschefen dr. I dess forsta kapitel och femte paragraf
stadgas salunda:
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FIG. 1. Regeringen i informationskonselj. Enligt den gamla regeringsformen frin
1809 (GRF) styrde regeringen i regentens namn. Kungen undertecknade alla re-
geringsbeslut. Formellt regeringssammantride hélls varje vecka under Kungens
ordférandeskap, sd kallad konselj. Numera ordnas informationskonseljer 3-4
ganger per ar med syfte att orientera statschefen om aktuella fragor. Informations-
konseljen 3 oktober 2011. Foto Henrik Garlév/Kungl. Hovstaterna.

?Konungen eller drottning som enligt successionsordningen innehar Sve-
riges tron, dar rikets statschef.”

Det dr alltsd Kungen som dr Sveriges statschef. Det dr ddrfor Sverige ér
en konstitutionell monarki. S& lingt dr det klart. Men vad ska han géra?
Vilken roll tilldelas han 1 vért styrelseskick? Vad betyder det att vara
statschef 1 demokratins och monarkins Sverige? Vad tinkte sig lagstif-
taren att statschefen skulle dgna sin tid at? De fragorna fir magra svar. I
regeringsformen dterfinns endast ett fital precisa deluppgifter f6r stats-
chefen:
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FIG. 2. Utrikesndmnden dr ett samrddsorgan mellan regering och riksdag med
statschefen som ordférande. Den sammankallas for fortroliga diskussioner om
svensk utrikes- och sikerhetspolitik mellan regeringen och féretridare for riks-
dagens olika partier. Nimndens 6verliggningar dr hemliga. Utrikesnimnden 5
oktober 2011. Foto Henrik Garlév/Kungl. Hovstaterna.

» att vara ordférande vid informationskonselj,
- att vara ordfoérande i utrikesnimnden,
+ att pd talmannens uppmaning 6ppna riksmotet.

I 6vrigt bestims statschefens ceremoniella och representativa uppgifter
av folkrdttens regler, som att utfirda och ta emot sindebudens kreditiv-
brev, och 1 6vrigt av sedvana.

Den helt gvergripande uppgiften finns emellertid inte nimnd 1 lag-
texten. Den formuleras av féredragande statsrid med en enda mening 1
propositionen om ny regeringsform 19773 salunda:
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2

. . sin egenskap av samlande representant och symbol for landet ¢ sin

helhet fullgor han en betydelsefull roll.” (Prop. 1973:90)

Men denna roll finns som sagt inte nimnd 1 lagtexten. Likvil torde de
flesta mena att detta dr statschefens viktigaste uppgift. Inga invindning-
ar eller kommentarer gjordes av utskottet till denna allminna beskriv-
ning, varfor den fir anses vara en del av lagkomplexet. Men frigan vad
som forvintas av den samlande representanten och symbolen férblev
obesvarad. Forvintas nagon aktivitet? Hur agerar exempelvis en levan-
de ”symbol”?

Om Kungen 1 sin egenskap av statschef gar till killorna for att soka
svar, finner han att lagstiftaren har limnat honom 1 sticket. Eller som
Gunnar Bramstang' lakoniskt uttrycker saken: ”Grundlagsregleringen
rorande statschefens uppgifter dr (ocksd) timligen mager.” Och Fredrik
Sterzel® konstaterar: "Nagon genomgéng av statschefens uppgifter ansig
han [justitieministern, min anm.] inte nédvindig. Riksdagen tog inte
upp dmnet.” Gustaf Petrén och Hans Ragnemalm? uttrycker foérvining:
”Anmirkningsvirt dr att monarkens huvuduppgift ... icke uttryckligen
fastslagits 1 grundlagen.”

Indirekt kan emellertid uppgiften ndgot ringas in genom uttalanden om
vad statschefen inte far gora. I férarbetena till RF anges ett antal restrik-
tioner som bor gilla for statschefens handlande. Dit hor att han inte bor
agera pa sdtt som kan komma att std 1 motsatsstillning till de styrande
organens politik. Han bor vidare avsta frin att delta 1 verksamheter som
ar mer allmint ifrigasatta och undvika att ta stillning 1 fragor som &r
omstridda samhillsproblem.

Men innanfér dessa staket mdste det rimligen finnas ett aktionsut-
rymme for den som ska representera hela landet. Har dd inte den frigan
alls diskuterats? Jo, den har 6vervigts.
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Forfattningsutredningen som tillsattes 1954 tinkte sig att limna
frigan om kungens roll enligt 1809 drs regeringsform oférindrad. Det
motiverades med att frigan om val av statsskick ansdgs ligga utanfor ut-
redningens direktiv. Den instillningen vickte emellertid invindningar
1 den efterfoljande debatten, dd detta kunde skapa oklarheter 1 friga om
ansvarsfordelning mellan riksdag, regering och statschef och nirmast
innebira ett steg bakét 1 forhéllande till vad som blivit konstitutionell
praxis. Det kan man férstd, om man betidnker att 1 1809 &rs regerings-
form formulerades kungens uppgifter sdlunda:

“Konungen dger allena styra riket.”

Tre majligheter 6vervigdes av den efterfoljande grundlagberedningen:
« attlimna frigan oforindrad enligt 1809 drs regeringsform,
o att dldgga statschefen att alltid bitrida regeringens forslag, eller
« att stilla statschefen utanfor beslutsprocessen.

Riksdagens beslut blev det sistnimnda. Det forklarar emellertid inte
varfor den uppgift som dnd4 tilldelades statschefen kom att bli sa ru-
dimentirt beskriven. Hur ska denna avsaknad av beskrivning av stats-
chefens viktigaste uppgift forklaras? Jag kan tinka mig féljande anled-
ningar:

Nira till hands ligger forklaringen att det inte ansdgs behovligt. Tra-
dition och praxis kunde ge tillricklig ledning. Synen pé statschefens roll
enligt GRF hade successivt anpassats till politiska realiteter frin 1840-ta-
let och framét. Den processen kunde sigas vara allmint kind.

Ett ytterligare skil att avstd fran forsok till beskrivning av uppgiften,
kan tinkas ha varit att den hade riskerat att snabbt bli fordldrad och ob-
solet. Det ligger 1 sakens natur att uppdraget att vara symbol for riket
och representera hela Sverige maste f6rindras fran tid till annan. Med
1akttagande av vad traditionen bjuder, méste sittet att ta sig an uppgiften
vararelevant f6r den tid 1 vilken uppgiften utfors. Den insikten samman-
fattas vil 1 den nuvarande monarkens valsprak: For Sverige - 1 tiden.
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Forklaringen till den uteblivna preciseringen kan mojligen ocksa be-
skrivas pd annat sitt. Det var helt enkelt inte den centrala fragan 1 den
stora forfattningsreformen. Péstdendet dr paradoxalt, for statschefens
roll och stillning var pd ett vis helt central. Lit mig forsoka forklara.

De ursprungliga direktiven till forfattningsutredningen frin 1954 sade
klart ut att en modernisering av forfattningen forutsatte att den balans
mellan Konungen och Rikets stinder som GRF byggde pd méste forind-
ras. Det kunde f6rstds bara ske genom att kungens formella makt be-

skars till forman f6r regering och riksdag.

I GRF hette det alltsa:
?Konungen dger allena styra riket.”

Och 1 nuvarande RF heter det:
“Regeringen styr riket.”

Konungen ir bortkopplad frin styret. Hans roll vid regeringsbildning
f6érsvann, liksom hans uppgift att 1 regeringens namn underteckna pro-
positioner och férordningar. Det gors nu klart att regeringen svarar in-
for riksdagen (§6) och att riksdagen dr folkets framste foretridare (§4).
Det dr den logiska inneborden av stadgandet 1 regeringsformens forsta
paragraf att “All offentlig makt utgar fran folket”.

Borta ir alla férestillningar om en konung av guds nade.

Den riktigt centrala frigan for grundlagsreformen var dirfér inte
kungens formella makt, den hade redan beskurits 1 praktiken, utan hur
tanken om folkets suverinitet skulle ges tydligt genomslag vid val till
riksdagen och hur parlamentarismens principer skulle stadfistas. Det
gjorde statschefens roll i en mening central i férfattningsreformen, nim-
ligen att formulera maktens overflyttning frin kungen till folkets fore-
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tridare. I en annan mening, nimligen vad som skulle forstds med de
uppgifter som blev kvar at statschefen att fortsittningsvis ombesérja,
var frigan om statschefens roll emellertid allt annat dn central. Det ir
tvirtom svért att befria sig fran intrycket att kungens roll som statschef
blev en restprodukt som det inte fanns ndgon riktig lust eller kraft att ge
nirmare beskrivning av.

Man bér erinra sig den politiska debatten om konstitutionella fragor
under 1950- och 60-talen. Den handlade inte - trots rittsskandalerna
under 50-talet - om monarkins stéllning. Den politiska debatt som drev
fram en reform av grundlagen kretsade kring avveckling av tvikammar-
riksdagen och krav pd ett valsystem som gav absolut makt dt viljarna pé
valdagen. Ndgon 6nskan om att stélla frigan om statsskicket pd sin spets
fanns déiremot knappast.

Men fragan kunde sjilvfallet inte forbigds. En uppgorelse triffades 1
den si kallade Torekovkompromissen 1971. Den innebar att monarkin
behdlls som statsskick men kungens/statschefens roll begrinsades. Be-
grinsningen var mycket stor, for att inte siga revolutionerande — 1 f6r-
hallande till bokstaven 1 GRF — men alls inte lika stor 1 forhédllande till
den praxis som hade utvecklats under ling tid. I vissa avseenden var
férandringen substantiell, som att kungen inte lingre presiderar vid
regeringssammantriden, inte har nigon roll vid regeringsbildning och
inte undertecknar expeditioner, medan det 1 andra avseenden narmast
far ses som en kodifiering av en ordning som blivit gillande. Anda kvar-
star fragan varfor si f6ga vikt lades vid att precisera innehéllet 1 det som
blev kvar att utfora av den som tilldelas rollen som “rikets frimste fore-
tridare”.

Den fragan kan naturligtvis riksdagen ta sig an nir som helst. Att det
inte skedde 1 samband med grundlagsreformen férklarar inte varfor fra-
gan inte diskuterats senare. Det dr anmirkningsvirt att sd lite intresse
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har funnits ocksd efter den nya regeringsformens tillkomst att diskutera
vad som nidrmare kan anses ligga 1 statschefens uppgifter. Utan att yrka
pé dndringar av det lilla som sdgs 1lagparagrafer och motivtext om stats-
chefens roll, kunde man f6rvinta sig en diskussion om hur uppdraget att
representera ska forstds och forindras fran tid till annan.

Sa har inte skett. Ett tillfille fanns exempelvis 1 den proposition frin
1993 dir forslag lades om sinkt behorighetsalder f6r statschefen. Den
sanktes fran 25 &r till 18 dr. I det sammanhanget beskrivs statschefens
roll med samma ord som 11973 drs proposition. Tillfdllet utnyttjas inte
for precisering eller utvirdering.

Hur ska nu detta tolkas och forstas?

Avsaknaden av diskussion om statschefens representativa uppgifter
kan naturligtvis uppfattas som en fortroendeforklaring for det sitt pa
vilket kungen handhar sin syssla.

Det kan forklaras med att de representativa uppgifterna ir omdajliga
att formulera i lagtext.

Men det kan ocksa tolkas som bristande intresse och ansvarstagande
for riksdagens eget beslut. (Jag hérde under en period till den lagstif-
tande forsamlingen och kastar dirfér sten 1 glashus.)

Det finns emellertid en fjirde tolkning. Den handlar om omsorg om
en skir politisk kompromass. Det dr nog den troligaste férklaringen och
kriver viss utliggning.

En grundlag maste ha bred forankring savil bland aktiva politiker
som 1 folkdjupet. Kungamaktens roll har fordndrats 1 takt med demokra-
tins genombrott och framvixt. Den principiella motsittning, som ligger
1 att en demokrati har en statschef vars uppdrag gér i arv, har hanterats
med pragmatismen som rittesnore. Lingt innan regeringsformen skrevs
om hade parlamentet flyttat fram sina positioner pd kungamaktens be-
kostnad. Det hade 1 all huvudsak skett 1 samférstind. Det hade uppen-
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barligen funnits en 6msesidig vilja att infoga monarkin 1 en fullvirdig
demokrati.

I makttermer kan det beskrivas sa att inte ens de politiska partier som
1 princip f6redrar republik som statsskick velat riskera sitt viljarstod ge-
nom att avveckla monarkin. Kungahuset har  sin sida inte velat dven-
tyra sin overlevnad genom att ifrdgasitta demokratins spelregler — efter
borggardskrisen, ska kanske tilliggas. Omsorg om sammanhallning {6r
nationens och folkets bista har varit rittesnore snarare dn ideologisk
renlirighet.

Sa forhéller det sig alltjamt.

Erik Fichtelius* konstaterar i sina samtal med Géran Persson — utgiv-
naibokform - att *inget storre parti vill t grunden ha ndgon uppslitande
strid om monarki eller republik”. Kompromissen som gjordes 1 Torekov
vardas didrfor 6mt av parterna. Varfor dr denna kompromiss sd viktig,
frigar Fichtelius, och Goran Persson svarar: “Dérfior att den dr bra”,
och tilligger: “FJag tycker inte att den ordning vi nu har dr av sadant
slag att jag dr beredd att riskera ndgot slags politiskt utrymme for att ta
bort intresse och koncentration pa saidant som verkligen dr viktigt att lisa
¢ nartid. Och det har varit den pragmatiska hallning som socialdemo-
kratin har haft alltsedan 1917, tror jag, da vi ¢ praktisk mening slippte
kravet pa republik.”

Foretridare for 6vriga partier bakom kompromissen ger liknande
svar. Goran Perssons eftertridare som statsminister, moderatledaren
Fredrik Reinfeldt, skriver 1 sitt bidrag till antologin For Sverige — nu
Jor tuden’ att: Vi har med beslutet kring det svenska statsskicket under
1970-talet hittat en bra balans som gjort det majligt for oss att utveckla
vdr parlamentariska demokrati och samtidigt bibehdlla en konstitutio-
nell monarki.” Och ligger till: “Andd, eller kanske tack vare detta, ser
vt ¢ dag hur monarkin har en starkare roll i det svenska samhdillet dn pd
mycket linge.”

Den senare utsagan var mojligen vare sig onskad frén den ena sidan
eller forvintat frin den andra. En balanspunkt har hur som helst upp-
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kommit som enligt samstdimmiga bedémningar varit till gagn for ett
demokratiskt samhillsskick. Att ifragasitta ndgon del 1 kompromissen
kunde riskera den borgfred som uppnitts och stjila intresse och kan-
ske mojligheter for respektive parti att driva frigor som bedéms vara av
storre vikt fér samhillsutvecklingen.

Denna bedémning leder till stor forsiktighet och kan férklara varfor
frégan om precisering av statschefens uppgifter - inte heller efter grund-
lagsreformen 1 bérjan pé 1970-talet — har tilldragit sig politiskt intresse.
Ocksi en aldrig sd modest synpunkt pd beskrivningen av statschefens
uppgifter skulle kunna riskera en kompromiss som kommit att bli poli-
tiskt sakrosankt.

Denna forsiktighet understryks av att den senaste utredningen® - med
uppgift att se over vissa delar av regeringsformen - uttryckligen skulle
forbigd statschefens stillning och dirmed valet av statsskick.

Sd vad dterstdr for att ge innehdll &t statschefens viktigaste uppgift att
representera och vara en symbol f6r landet som helhet? Jo, att stats-
chefen sjilv fyller det med innehall. Statschefen har sjilv mést definiera
sin roll. Atminstone féljande moment i den utvecklingen tycker jag man
kan urskilja:

+ Han har varsamt och med litt hand anpassat formerna for repre-
sentation och ceremonier fran tid till annan. Atskilligt av vad Kung-
en forvintas gora som statschef har naturligen {6ljt av tradition och
sedvinja men méste samtidigt anpassas for att motsvara valspraket
For Sverige - 1 tiden.

+ Han har aktivt paverkat Aur han vill bli informerad. Utan att vara
vil informerad om vad som rér sig i folkdjupet dr det rimligen oméj-
ligt att pé ett adekvat sitt representera folkflertalet. I RF stadgas att
“Statschefen hdlles av statsministern underrdttad om rikets ange-
ldgenheter” (RF 5:1). Men det forutsitts ocksa att statschefen dr vil
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fortrogen med landets in- och utrikespolitik. Det faller sdlunda pa
sdvil statsministern som pa statschefen sjilv att tillse att oriente-
ringen om samhillsférhillandena dr allsidig och relevant. Stadgan-
det om statsministerns skyldighet f6rutsitter kontinuerliga kontak-
ter. Fore 1974 mottes statschefen och regeringens ledamoéter varje
vecka 1 formellt regeringssammantride, si kallad konselj. Da gavs
tillfille att 1 efterfoljande informella samtal ge och ta information.
Man kan forstd av memoarer och dagboksanteckningar fran den ti-
den att atskilligt avhandlades vid dessa tillfillen. Den majligheten
finns inte lingre. Informationskonseljer ricker inte for att hilla sig
ajour med vad som hinder. Kungen kallar dérfér nu och da till sig
regeringsledamoter for information 1 sakfrdgor. Under senare ar har
dirutéver kungen med viss regelbundenhet bjudit in statsrad till
arbetsluncher utan dagordning. Den dominerande killan till infor-
mation fir nog dnda sigas vara kungens besok runt om 1 landet och
nirvaro vid konferenser, jubileer och invigningar. Dessa arrange-
mang blir samtidigt tillsammans med foretriden och studiebesok
den frimsta metoden att fortlopande inhimta information om vad
som pdgar i olika delar av vart samhille. Bes6ksmalen viljs dérfor
ocksd med denna aspekt 1 atanke.

Han har ringat in vad han far och bor siga. Som rikets frimste
foretridare maste han nu och d4 ta till orda. Han forutsitts dérvid
undvika att argumentera mot de styrande organens politik men be-
hover & andra sidan inte f6lja regeringens synpunkter pa vad han
ska siga. Det han ger uttryck for forutsitts emellertid vara noga
koordinerat med den officiella politiken. Det dr sjdlvfallet mojligt
att tala utan att driva nigon tes eller solidarisera sig med nagon tyd-
lig virdering. Men representerar han da svenska folkets intressen?
Svaret dr rimligen nej. Ndgon substans maste det vara 1 det stats-
chefen har att siga, i annat fall riskerar han att bli en tom symbol
och ge ett felaktigt uttryck &t vad den nation star, for vars fraimste
representant han dr. Uppgiften blir dirfor att fota framtridandena
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FIG. 3: Tvd bilder och tvd exempel pd olika sitt att fullgdra statschefens roll som
nationens hogste foretridare. Ibland framtrida kdjd dver folket. Det dr fran folket
statschefen har ftt sitt uppdrag. Kungen ir som statschef en symbol f6r nationen.
Sé linge Kungen och folket vinkar till varandra finns en underférstidd 6msesi-
dig uppfattning om innebérden 1 uppdraget att vara rikets statschef. Bilden frin
Kungens 60-drsdag 30 april 2006. Foto Alexis Daflos/Kungl. Hovstaterna.
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FIG. 4. Ibland framtrida bland folket for att lyssna och lira, visa sin egen och
nationens deltagande och medkinsla. Bilden fran bes6k i Sméland efter stormen
Gudruns hirjningar i februari 2006. Foto Hans Runesson/Scanpix.
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pé virderingar som ir allmint omfattade men dndd bor formuleras.
Men han kan sjilv avgora vilka virderingar och intressen han viljer
att artikulera. Nir de dmnen som statschefen tar upp ligger honom
personligen varmt om hjirtat fir framtridandena sirskild tyngd.
Han har gett en tolkning at begreppet representation. Det har getts
en vidare inneb6rd dn virdskap vid tillstdllningar och att utfora ce-
remoniella handlingar. Att representera folket har getts ett intellek-
tuellt innehdll, ndmligen att gestalta och artikulera de virderingar
som den svenska demokratin vilar pa. I den meningen deltar stats-
chefen i en fortlpande opinionsbildning utan att for den skulle
ligga sig 1 dagsaktuella politiska fragestillningar. Han féretrider,
har det sagts, mera in staten 1 juridisk mening,

Han avgor 1 all huvudsak sjilv nér och var och hur han framtrider.
Ordval och tidpunkt har stor betydelse fér om sittet att represen-
tera stimmer Gverens med den forestdllning som folket och dess
valda foretradare har - 1t vara oartikulerat — av uppgiften att vara
en “symbol for nationen” som helhet och rikets frimste foretrida-
re. Ar det inte s3, kan framtridandet komma att forfela sin verkan.
Blotta nédrvaron har naturligtvis sin betydelse. Det édr en signal om
att en friga och en hindelse tillmits vikt och betydelse. Nirvaron
ska syfta till att skapa samhérighet 1 nationen och forstirka virde-
ringar som den demokratiska samhillsgemenskapen vilar pa.

I alla dessa avseenden menar jag att statschefen sjilv fortlopande gett

innehdll och precision at begreppet att representera. Av de kommenta-

rer som gors till statschefens framtridanden far bedémas huruvida den

innebord statschefen sjilv givit t sitt uppdrag stimmer med folkets och

uppdragsgivarens tankar didrom.

For den saken maste naturligtvis vdrderas och diskuteras. Det sker 1

den allminna debatten och 1 samtal minniskor emellan. Ibland ir kom-
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FIG. 5. Att det finns féretridare 1 riksdagen for 6verging till republik dr inget
nytt. Frigan har diskuterats alltsedan demokratins genombrott. Skirmdump frin
nitsidan www.republik.nu, riksdagsman Morgan Johansson.

mentarerna tydliga, ibland hégljudda. Inte sillan framférs kritik mot ett
och annat som statschefen gor eller inte gér. Men man far inte lita sig
vigledas bara av det som artikuleras. Det idr klokt att hilla Erik Gustaf
Geijers ord 1 minnet att "hilsan tiger still”.

Den lagstiftande férsamlingen har emellertid som framgitt varit dter-
héllsam med att utvirdera och ligga synpunkter pd hur statschefen ryk-
tar sitt virv. Vid ndgra enstaka tillfillen har det skett. Det har bland an-
nat handlat om kungens tal vid riksmétets 6ppnande - som nigon gang
ansetts for langt — eller andra anféranden som endera tilldragit sig kritik
eller bemo6tts med berémmande ord. I 6vrigt dr det klent med utviirde-
ringen. I efterspelet till den omskrivna boken Den motvillige monarken’
och kommentarerna till den har emellertid framférts kravet pa gransk-
ning av kungens agerande som statschef.
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Det dr naturligtvis ett helt relevant krav. Det dr ju riksdagen som givit
uppdraget och idr ansvarig for den roll som tilldelats kungen. Men var-
je utvirdering mdste provas mot ndgot - mot lagar, mélformuleringar,
instruktioner eller uttalade ambitioner. Och det saknas som framgétt
regler eller uttalanden som en utvirdering av statschefens virv kan be-
doémas mot. Om riksdagen tar sig an uppgiften att granska statschefens
sitt att skota sin uppgift kommer den finna att uppgiften forst méste for-
muleras. Och det tror inte jag att man vill, inte nu heller. S& min prog-
nos ir den, att lagstiftaren ocksa fortsittningsvis avstar frin forsoken att
precisera statschefens representativa uppgifter. Lagstiftaren kommer
ocksd 1 fortsittningen att tassa forsiktigt runt denna frga, av omsorg om
enighet kring konstitutionen. Och Kungen kan vilja att tolka det som en
indirekt fértroendeforklaring.

Foredrag den 6 september 2011
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