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            Forord
   

         

         I 1987 tog Statens humanistiske Forskningsråd initiativet til et omfattende forskningsprojekt: ”Dansk politik under forandring 1945–85”. Nærværende fremstilling af regeringsdannelserne 1953–75 skal ses som et led i dette initiativ.

         Regeringsdannelsen i 1975 – eller rettere Poul Hartlings forgæves forsøg på at omdanne og udvide sin rene Venstre–regering til en firepartiregering – er lige siden med mellemrum dukket op i den i øvrigt forholdsvis sparsomme debat, som har søgt at analysere og vurdere regeringsdannelser ud fra principielle, statsredige og parlamentariske principper. Hensigten med dette arbejde har været at give et forsøg på en helhedsbedømmelse af det, pressen overdrevent kaldte ”regeringskrisen”. Visse træk fra de forudgående regeringsdannelsessituationer er medtaget, fordi 1975 ikke lader sig bedømme isoleret. Jeg er helt på det rene med, at mine resultater kun er foreløbige. Jeg har ikke fået beretninger fra alle aktørerne, og jeg har formentlig ikke i alle tilfælde tolket de oplysninger, jeg har modtaget, rigtigt.

         Under alle omstændigheder vil jeg gerne takke mine kilder og alle dem, som derudover har hjulpet mig med at materialisere mine bestræbelser.

          
   

         Odense Universitet, juli 1988

         Tage Kaarsted

      
   


   
      
         Tabel 1
   

         Folketingsvalgene i mandattal
   

         1971–75
   

         
            
               	
                        	
                           1971

                        	
                           1973

                        	
                           1975

	
                           Danmarks kommunistiske Parti

                        	
                           0

                        	
                           6

                        	
                           7

	
                           Venstresocialisterne

                        	
                           0

                        	
                           0

                        	
                           4

	
                           Socialistisk Folkeparti

                        	
                           17

                        	
                           11

                        	
                           9

	
                           Socialdemokratiet

                        	
                           70

                        	
                           46

                        	
                           53

	
                           Det radikale Venstre

                        	
                           27

                        	
                           20

                        	
                           13

	
                           Retsforbundet

                        	
                           0

                        	
                           5

                        	
                           0

	
                           Centrumdemokraterne

                        	
                           –

                        	
                           14

                        	
                           4

	
                           Kristeligt Folkeparti

                        	
                           0

                        	
                           7

                        	
                           9

	
                           Venstre

                        	
                           30

                        	
                           22

                        	
                           42

	
                           Det konservative Folkeparti

                        	
                           31

                        	
                           16

                        	
                           10

	
                           Fremskridtspartiet

                        	
                           –

                        	
                           8

                        	
                           24

	
                           Færøerne

                        	
                           2

                        	
                           2

                        	
                           2

	
                           Grønland

                        	
                           2

                        	
                           2

                        	
                           2

	
                        	
                           179

                        	
                           179

                        	
                           179




         

      
   


   
      
         
            1. Spillereglerne og grundloven
   

         

         Det vil være rimeligt at begynde fremstillingen med en redegørelse for de statsretlige og sædvanebegrundede regler for en regeringsdannelse.

         Grundloven af 1953 er naturligvis den overordnede regulator af enhver regeringsdannelse. Men den giver ikke mange praktiske anvisninger til brug for en sådan. § 14 fastslår, at Kongen (det vil altså siden 1972 sige Dronningen) udnævner og afskediger statsministeren og de øvrige ministre; men da det i § 13 er fastslået, at Kongen er ansvarsfri, betyder § 14, at den til enhver tid siddende statsminister har det konstitutionelle ansvar for regeringsdannelsen, også selv om han er på falderebet og må lade en anden komme til, og skønt det er den tiltrædende statsminister, som kontrasignerer sin forgængers afsked og sin egen udnævnelse, og ikke omvendt.

         I § 15 fastslås det parlamentariske princip i den negative form, som siden 1901 har udviklet sig herhjemme. Det hedder, at ”ingen minister kan forblive i sit embede, efter at folketinget har udtalt sin mistillid til ham”. Videre hedder det i § 15, at dersom folketinget udtaler ”sin mistillid til statsministeren, skal denne begære ministeriets afsked, medmindre nyvalg udskrives”. Ordet ”nyvalg” er et ejendommeligt grundlovssprogligt fænomen, eftersom ethvert valg er nyt, men meningen er klar nok. Grundlovens bestemmelser om, hvorledes folketinget skaffer sig af med en regering er entydige. Det samme gælder i al fald teoretisk muligheden for at pille en enkelt minister ud. Det kan vel tænkes, at der under en debat afdækkes forhold, som ministeriet ikke har haft lejlighed til at tage kollektivt ansvar for, og at statsministeren ikke når at få lejlighed til at skille sig af med sin minister. Men i praksis vil en bestræbelse på at styrte en enkelt minister nok altid føre til, at ministeriet står last og brast. Samlet vil det afvise anslaget, og dersom det alligevel lykkes, vil man betragte det som et mistillidsvotum til den hele regering. Er der optræk til en farlig ministerstorm, har statsministeren altid den mulighed at overtale den pågældende minister til mere eller mindre frivilligt at trække sig tilbage. Det så man f.eks. i 1947, da Hans Hedtoft måtte lade Alsing Andersen falde som finansminister, skønt den dagældende grundlov af 1915 ikke havde nogen mistillidsparagraf, og man så det i 1967, da J.O. Krag for en sikkerheds skyld lod handelsminister Tyge Dahlgaard gå planken ud.

         Som folketingsflertallets magt over for en genstridig regeringschef således er absolut og uindskrænket, har statsministeren et tilsvarende våben i sin hånd, nemlig opløsningsretten. Den til enhver tid siddende statsminister kan nemlig indstille til Kongen, at folketinget skal opløses (§32), og at der skal udskrives nyvalg, og da Kongen er ansvarsfri, er denne bundet til at følge indstillingen. Det har været grundlovsgivernes hensigt at skabe et system, hvor de forskellige magtsfærer afbalancerer hinanden. En statsminister må ikke regere med tilsidesættelse af folketinget, thi så kan han væltes. Og omvendt må folketinget gøre sig klart, at det ved obstruktion udsætter sig for at blive stillet ansigt til ansigt med vælgerne. Noget andet er så, at opløsningsretten er et tveægget sværd, hvad man senest så ved valgene i 1987 og 1988. Ofte rammer det brugeren, og mangen statsminister har da også ligget søvnløs af spekulationer over, om tiden nu var inde til at bruge opløsningsretten.

         Da denne er grundlovssikret, kan den naturligvis ikke indskrænkes. De radikale søgte ved udarbejdelsen af 1953–grundloven forgæves at få begrænset statsministerens ret til at opløse folketinget. Ud over partiets uegennyttige motivering bør det tilføjes, at et lille centrumsparti som Det radikale Venstre i givet fald ville få betydeligt større taktisk råderum.

         De tanker, som f.eks. efter valget i december 1981 var fremme om at tvinge statsministeren til ikke at opløse folketinget før valgperiodens udløb som et vilkår for at støtte eller deltage i den pågældende regering, må karakteriseres som futile i al fald ud fra en statsredig betragtning. Aftalen herom har ingen retskraft; et løfte fra statsministerens side om ikke at bruge opløsningsretten kan kun have en kammeradig aftales karakter, og politikere bliver som bekendt ofte dårlige kammerater. I dette tilfælde tilsikrer grundloven altså statsministeren retten til at være en dårlig kammerat. Man kan også udtrykke det på den måde, at statsministeren meget vel kan stille sine samarbejdspartnere i udsigt, at alle skal være enige om valgdagen. Men det betyder ikke andet end en sprængning af samarbejdet, hvis statsministeren beslutter sig for enegang. Opløsningsretten giver statsministeren mulighed for at tage valget på det tidspunkt, hvor det vil gavne hans parti mest. En aftale kan naturligvis de facto være så stærk, at statsministeren må overveje, om et brud vil udløse sådanne sanktioner, at de ødelægger valgchancerne.

         I kritikken af opløsningsretten har man ofte henvist til Norge, hvis storting vælges for faste, uopløselige fireårs perioder. Hertil er at sige, at hvad der er godt for Norge, ikke nødvendigvis uden videre lader sig overføre til Danmark. Norges forfatning er fra 1814, og dér har det politiske livs vilkår tilpasset sig en bestemt parlamentarisk tradition, hvor vor har udviklet sig på en anden baggrund. Man kan let ved en radikal forandring af et enkelt forfatningsmæssigt instrument bringe utilsigtede forstyrrelser ind i andre områder af systemet. I øvrigt er diskussionen om en afskaffelse af opløsningsretten ikke videre interessant, da en sådan fordrer en grundlovsændring, som i al fald jeg ikke har fantasi til at forestille mig de næste 25 år.

         Men sandt er det da, at vi efter 1945 har haft rigeligt med folketingsvalg: 18 på 43 år, 1971–84 et hvert andet år. Om der foreligger misbrug af opløsningsretten, lader sig ikke afgøre efter objektive kriterier. Som eksempel på misbrug plejer man at nævne Estrups opløsning af folketinget 26.7.1881 (foregående valg var 3.1.1879 og 24.5.1881). Et tomåneders interval vil utvivlsomt også i vore dage give anledning til betydelig kritik, skønt det vel ikke kan udelukkes, at en situation forandres så voldsomt, at to valg lige oven i hinanden kan være velbegrundet. Enhver statsminister vil dog betænke sig mere end én gang, før han vover sig ud i noget, der kan give modstanderne en betragtelig fordel i argumentationen under valgkampen, og da Anker Jørgensen i december 1981 efter at have opløst folketinget i utide fortsatte med en parlamentarisk svag regering, erklærede han da også udtrykkeligt, at han ikke ville bruge opløsningsretten, dersom han med det første kom i mindretal. For så vidt rummer en sådan erklæring en opfordring til oppositionen om at slå til, og den skal nok også ses i lyset af, at Anker Jørgensen kun med ulyst og tvunget dertil af et flertal i sin gruppe fortsatte som statsminister efter valget 8. december 1981. Mindre end et år efter, 10. september 1982, dannedes der da også en borgerlig regering. Anker Jørgensen handlede altså som Hans Hedtoft, der fortsatte efter valget 7. september 1950, men valgte uden opløsning af folketinget at overlade regeringsmagten til de borgerlige mindre end to måneder senere. Man kunne dog næppe alvorligt have bebrejdet Anker Jørgensen et valg i efteråret 1982. Der er forskel på to måneder og ti.

         §32 i grundloven foreskriver tillige, at efter udnævnelse af et nyt ministerium kan valg ikke udskrives, forinden statsministeren har fremstillet sig for folketinget. Bestemmelsen har sit udspring i statsminister Otto Liebes mislykkede forsøg på i 1920 at opløse folketinget uden at have mødt det forinden. Tanken har med Alf Ross’ ord været, at ”et ”kupministerium” ikke ved at undlade at møde i folketinget skal kunne tilsløre sin uparlamentariske karakter og gennem udskrivning af valg skaffe sig et pusterum og chance for at påvirke vælgerne”
         
            1
         
       Det er åbenbart, at grundloven her har lagt hindringer i vejen for, hvad nok almindeligt vil blive opfattet som misbrug af opløsningsretten. Under normale forhold vil det næppe heller kunne tænkes, at en regering i den grad vil tilsidesætte folketinget. Men en grundlov er også – eller måske i særlig grad – beregnet på unormale omstændigheder, foruden at den er en art historieskrivning.

         Hvis man skal opsummere grundlovens bestemmelser vedrørende en regeringsdannelse, kan man altså som sagt slå fast, at der nok gives regler for, hvorledes en regering afsættes, men intet om, hvorledes den tilsættes. Her er man henvist til den parlamentariske praksis, der har udviklet sig gennem hele 1900–tallet.

      
   


            2. Parlamentarisk praksis til 1972
   

         
Med et topartisystem var alt såre nemt. Monarken ville da blot bede lederen af det sejrende parti om at danne regering, men i Danmark har vi efter 1905 haft mindst fire partier. Hvis et af disse har flertal i folketinget, vil det være parlamentarisk korrekt, om Monarken udpeger dette partis leder til statsminister, hvis partiet ellers ønsker det. Hvis man ikke ganske korrekt regner Venstrereformpartiet og Det moderate Venstre for fraktioner inden for samme parti, havde vi frem til 1909 – og ikke senere – en regering, der byggede på ét parti med flertal i folketinget.
Særlige vanskeligheder kan opstå under et tokammersystem med forskelligt flertal i de to kamre. Det var tilfældet 1918–20,1924–26 og 1929–36 og det var denne situation, der i 1919 under den såkaldte statslånskrise førte til, at Venstrelederen I. C. Christensen søgte at drive en politik igennem, der må karakteriseres som landstingsparlamentarisme. Krisen førte til en styrkelse af folketingsparlamentarismen. Temaet skal ikke forfølges her, da folketingets supremati herefter ikke antastedes, og i al fald er problemet uden aktualitet efter 1953. Det samme gælder Kongens af statsministeren fremprovokerede, men dog overilede indgriben i 1920. Siden da har en kongelig afskedigelse af en parlamentarisk regering ikke fundet sted og er også i dag helt utænkelig.
         
            2
Amalienborg–runderne
   
Såfremt der ikke er noget flertalsparti, eksisterer ingen mekanisk regel, selv om et vist mønster har udviklet sig. Hertil hører partiledernes konsultationer hos Monarken. Første gang en Konge hidkaldte partilederne for at høre deres mening om regeringsmulighederne var under den krise, der i 1909 førte til dannelsen af ministeriet Holstein–Ledreborg. I juni 1913 rådførte Christian 10. sig også med partilederne, inden ministeriet Zahle blev dannet, og det samme var tilfældet under statslånskrisen i 19192
       og i forbindelse med påskekrisens afvikling året efter, om end denne sidste var helt atypisk. Det er dog først efter 1926, hvor ministeriet Madsen–Mygdal kom til, at der er tale om en ufravigelig regel, når der kan være usikkerhed omkring udpegningen af en ny regering.
         
            3
Indtil 1953 mødte hos Kongen sædvanligvis formanden for partiernes folketings– og landstingsgrupper, efter 1953 som regel folketingsgruppens formand og den politiske ordfører eller gruppens næstformand. Det er den pågældende folketingsgruppe, som suverænt afgør, hvem der skal møde.
         
            4
         
       Der er eksempler på, at en af de på Amalienborg fremmødte rådgivere var udtrådt af folketinget ved det lige stedfundne valg (som f.eks. Einer–Jensen i november 1960), og i andre tilfælde har der været tvivl om den pågældendes valg, så længe fintællingen ikke var definitiv.
Partilederne modtages altid i rækkefølge efter de respektive folketingsgruppers størrelse.
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       Partilederne afgiver deres råd til Monarken, og det er efterhånden blevet kutyme, at kabinetssekretæren får rådet skriftligt, ligesom partilederne naturligvis sørger for, at deres vise ord refereres for de allestedsnærværende medierepræsentanter. Rådgivningen har nemlig tre funktioner, dels at vejlede Monarken, dels at placere sig bedst muligt i det taktiske spil og dels at markere sig over for vælgerne.
Hvis rådene entydigt anviser en flertalsregering – eller parlamentarisk lige så godt – en mindretalsregering med et klart tilsagn om støtte fra et flertal i folketinget, er andre muligheder udelukket. Monarken vil da være bundet til at udnævne en sådan.
Problemer kan opstå, dersom der er flere forskellige mindretalsmuligheder. ”Valgets strømpil” påberåbes ofte som en særlig regeringsindikator af det eller de partier, der er gået frem. Men fænomenet hører hjemme i den politiske agitation. Det er uden statsredig og parlamentarisk betydning, hvilket til fulde godtgøres af flere regeringsdannelser, hvor ligefrem det (eller de) tabende parti(er) har dannet regering (1966,1973,1981,1987 og 1988).
Det har også – f.eks. i 1957 – været fremført, at det største parti eller den største blok skulle have fortrinsret til at danne en mindretalsregering.
         
            6
         
       Heller ikke dette holder. Man kan ikke hævde, at den parlamentariske statsskik uden videre kræver, at det største parti først får chancen for at søge en mindretalsregering dannet. Der kan meget vel tænkes kombinationer, hvorunder Monarken med føje må skønne, at et andet parti har større chancer for at overleve som regeringsparti. Hvis ingen flertalsregering kan dannes, er opgaven nemlig at tilvejebringe den mindretalsregering, som har de største overlevelsesmuligheder.
I valget mellem flere mindretalsmuligheder skal der foreligge tungtvejende grunde, dersom Monarken ikke følger statsministerens råd, selv om denne kun er fungerende. Alf Ross mener med tilslutning fra Peter Germer, at Monarkens handlinger i regeringsdannelsens indledende faser utvivlsomt er statshandlinger, og at de derfor kun kan foretages med den fungerende statsministers billigelse. Modsat mener Max Sørensen med tilslutning fra Holger Hansen og Poul Meyer, at der kan tænkes situationer, hvor Monarkens personlige vurdering af den politiske situation får væsentlig indflydelse på regeringsdannelsen netop fordi denne vurdering ikke som Monarkens andre regeringshandlinger udøves på en ministers ansvar. At dette ikke er et brud på grundloven, kan udledes af, at det er ”Kongens forfatningsmæssige funktion i første række at sikre, at det parlamentariske styre fungerer i overensstemmelse med grundlovens system”.
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I nyere tid har Monarken dog altid indhentet og fulgt den fungerende statsministers råd. Det er formendig utænkeligt, at noget andet kunne komme på tale i vore dage. Dette er da også den mest hensigtsmæssige løsning, da statsministeren både redigt og politisk er forpligtet til at give Monarken det råd, som med sikkerhed kan udledes af partiledernes tilkendegivelser. Det bør være statsministeren og ikke Monarken, der løber risikoen ved fortolkningen af partiernes mulige uldne udtalelser.
Problemet er typisk for det grå område mellem jura og politik. Skulle det nogen sinde blive konkret, vil det utvivlsomt bero på den efterfølgende politiske udvikling, om Monarkens dispositioner accepteres. Dog, dette er alt sammen teori. Den til enhver tid fungerende statsminister har under alle omstændigheder mulighed for at sidde i forhånd, når kortene gives, selv om ingen statsminister hidtil ses at have benyttet denne mulighed. Monarken må da også kunne forvente, at statsministeren udviser en sådan loyalitet over for Kronen, at han i givet fald selv råder Monarken til at lade en anden undersøge mulighederne for at tilvejebringe en regering med parlamentarisk basis, så at Monarken ikke udnævner et ministerium, om hvilket man ved, at det straks mødes med et mistillidsvotum. Det parlamentariske system bryder sammen, hvis de uskrevne spilleregler krænkes. Hidtil har ingen ansvarlig politiker overtrådt disse regler vel vidende, at det bødes der for i mange år, som kun var en stakket glæde. Da Erik Eriksen efter Socialdemokratiets og Det radikale Venstres opfattelse i 1950 lidt for hårdhændet fortolkede og udnyttede et kongeligt mandat, medførte det senere en ganske alvorlig indskrænkning i hans muligheder.
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       Siden 1964 er ministeransvarlighedsloven kommet til. Den tilsiger statsministeren at udvise omhu og forsigtighed ved udformningen af sit råd til Monarken.
         
            9
Både fra juridisk side (Alf Ross) og politisk (bl.a. Poul Møller foruden enkelte socialdemokratiske og radikale) har det været bragt på bane, at folketingets formand automatisk burde lede forhandlingerne om en ny regering og derpå præsentere Monarken for en definitiv løsning. Forudsætningen er en forventning om, at folketingets formand er upartisk. Uagtet den respekt, der har stået og står om folketingets formand, er han dog valgt af et parti, som han stemmer sammen med i folketinget. Han vil derfor i den ophedede atmosfære, hvorunder vore regeringsdannelser undertiden foregår, let kunne komme under mistanke for at fremme partipolitiske særinteresser. Og selve mistanken vil være svækkende for parlamentarismen.
Rent bortset fra, at folketingets formands mandat også som formand bortfalder ved et valg, er forholdet, at han ikke altid har søgt genvalg. Det var således tilfældet med K.B. Andersen i 1981. I så fald kan man gå til et af det gamle tings viceformænd. Efter 1973 kunne det blive en repræsentant for Fremskridtspartiet, der som det næststørste parti i flere perioder besatte posten som 2. eller 3. næstformand. Tilhængerne af tanken om folketingets formand som født leder af forhandlingerne om dannelsen af en ny regering har formendig ikke overvejet dette forhold.
En anden udvej ville være at vente med disse forhandlinger, til tinget har konstitueret sig og valgt en formand eller genvalgt den tidligere. Man må da gøre sig klart, at valget af formand let vil blive påvirket af partiernes forventninger vedrørende regeringsdannelsen. Hertil kommer, at uanset hvilken procedure man vælger, begynder rådslagningerne om en ny regering i samme sekund, valgresultatet er kendt. Forhandlingerne vil og kan ikke oppebie, at tinget er sat, da dette først kan ske, når de ofte nervepirrende fintællinger har fundet sted.
Tanken om folketingets formand som født forhandlingsleder er efter min opfattelse lidet gennemtænkt, medmindre dens tilhængere forfølger andre formål end at sikre den regeringsdannelse, der har de største overlevelsesmuligheder.
Peter Germer har foreslået, at der ved lov etableres en fast forligsinstitution for regeringsdannelser og et sæt regler for proceduren. Næst at bemærke, at man faktisk har en ”forligsinstitution” oven i købet i henhold til grundloven, må det nok fastslås, at forslaget er urealistisk, da politikerne aldrig vil give afkald på denne vigtige del af deres magtbeføjelser. I øvrigt vil man vel gå ganske tæt på grundloven, hvis man ved lov opretter et organ, som skal formidle en regeringsdannelse. En lovbestemt procedure vil derudover let føre til en stivhed, der kan vanskeliggøre regeringsdannelsen, hvor det nuværende system har vist stor smidighed.
Regeringskrisen 1957
   
Indtil 1957 havde Kongen alene anmodet en person om at søge en regering dannet og derpå overladt til ham at gennemføre de forhandlinger, som skulle til for at sikre, at regeringen ikke straks blev styrtet, når den viste sig i folketinget. På grund af de særligt spegede forhold ved regeringsdannelsen i 1957, hvor Det radikale Venstre ikke gerne ville ud af busken, anbefalede et flertal, som også omfattede den fungerende statsminister H.C. Hansen, at denne skulle tage initiativet til ”forhandling mellem de politiske partier med det formål at undersøge, om der foreligger muligheder for, at der dannes en flertalsregering under den ene eller den anden form”. Med andre ord var H.C. Hansen ikke eo ipso designeret statsminister. Han blev, hvad man senere har kaldt ”kongelig undersøger”.
En anden nydannelse i 1957 var, at man i stedet for som hidtil alene at tilråde en bestemt konstellation nu også frarådede en sådan, in casu R’s afstandtagen fra VK–muligheden.
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Begge nydannelser blev udsat for kritik. Hvad det sidste angår, må man holde sig for øje, at ideen i rådgivningen er, at Monarken skal være i stand til at få en regering dannet, som ikke straks væltes. Tilråder man en regering, betyder det, at man ikke straks vil søge at styrte den. Fraråder man, kan ideen kun være, eller bør i al fald være, at man vil søge at stille den over for et mistillidsvotum. Et negativt råd kan med andre ord være lige så vejledende som et positivt, men rigtignok med den tilføjelse, at stilles Monarken over for lutter negative råd, kører man fast.
Hvad ”den kongelige undersøger” betræffer, fandt Alf Ross, at udnævnelsen af en sådan indebar, at Kongen i 1957 greb ind i de politiske forhandlinger på dobbelt måde: dels udpegede han den fungerende statsminister (og ikke Erik Eriksen) som forhandlingsleder, dels gav han denne det kommissorium, at forhandlingerne skulle føre til dannelse af en flertalsregering. Om dette ”kommissorium” snerrer Alf Ross, ”at redigt er det en nullitet, en illusion, det rene ingenting”. Poul Meyer og andre har bestridt Ross’ opfattelse. Hertil kommer, hvad Ross i øvrigt selv er inde på, at partier rådende over et flertal i folketinget anbefalede ”undersøger”–metoden. Kongen var da bundet til at acceptere den, så meget mere som oppositionen til Ross’ forbavselse gav den principiel tilslutning. Det gjorde den nok, fordi den anså fremgangsmåden for acceptabel. Som rådene faldt, kunne Kongen ikke gøre andet, og jeg kan ikke se, at metoden indebærer, at ”den kongelige autoritet udnyttes til at sikre sig en politisk fordelagtig forhandlingsposition”. I så fald ville oppositionen sikkert gå hårdt i rette med statsministeren som den, på hvis ansvar Kongen udstedte sit kommissorium.
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Ønsket om først at prøve forhandlingsledervejen, før en statsminister designeredes, havde et klart taktisk udspring i den i 1957 foreliggende situation. Men spillet omkring en regeringsdannelse er jo næsten altid meget taktisk betonet, og systemets smidighed viser sig netop ved, at denne finesse kunne indoptages, uden at Kongen blev tvunget til at tage parti. Som Bertel Dahlgaard forudså i 1964, vandt fremgangsmåden da også hævd og er benyttet flere gange siden.
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Regeringsdannelserne i 1960
   
19. februar 1960 døde statsminister H.C. Hansen. Ved denne lejlighed drøftedes spørgsmålet om, hvorvidt man burde tilråde Kongen at tilkalde repræsentanter for samdige partier. Efter statsminister Hans Hedtofts pludselige død i 1955 havde det samme problem været oppe, og statsministeriets embedsmænd var da af den opfattelse, at der ikke forelå en ny politisk situation, men alene en ændring i regeringens ledelse af personlig karakter. Da Berlinske Tidende kritiserede denne afgørelse, rådspurgte statsministeriet professor Poul Andersen, som delte dettes opfattelse. Nu, i 1960, var der tale om en flertalsregering, og statsministeriet spurgte atter Poul Andersen til råds – foruden professor Alf Ross. Begge fandt som statsministeriet, at det var ufornødent at lade Kongen tilkalde repræsentanter for samdige politiske partier. Denne indstilling gav da heller ikke anledning til kritik.
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De regeringsdannelser, som fandt sted efter 1957, var i øvrigt ikke omgivet af væsendig dramatik, men det er dog værd at fremholde forskellige træk. Ved valget 15. november 1960 gled Retsforbundet helt ud, og trekantregeringen, der havde haft 97 mandater bag sig, kunne ikke fortsætte. S og R havde tilsammen kun 88 mandater, og det var derfor ventet, at Kampmann straks ville indgive ministeriets demissionsbegæring, men de radikale ønskede at vinde tid til at finde ud af, om de ville fortsætte i en SR–regering, som på grund af de 11 nyvalgte SFere næppe ville blive styrtet. De radikale fandt det farligt at lukke op for forhandlingsrunderne hos Kongen, før man havde klarhed over, hvorledes spillet ville ende. Derfor opfandtes for tilfældet den nydannelse, at de fire radikale ministre stillede deres mandater til rådighed for statsministeren. 17. november 1960 besluttede R sig for at blive, og samme aften kunne statsminister Viggo Kampmann gå til Kongen med ministeriets demissionsbegæring og en anbefaling af at høre de politiske ledere. Dette skete næste dag og med det forudsete resultat: en SR–regering, der ved udnævnelsen af Michael Garn til grønlandsminister nåede op på 89 mandater ved egen kraft, hvorhos bemærkes, at også SF havde peget på Viggo Kampmann.
Kampmanns overvejelse 1961
   
I september 1961 skulle de to radikale seniorministre Bertel Dahlgaard og Jørgen Jørgensen gå af på grund af alder. På dette tidspunkt var der en betydelig uro i den radikale vælgerorganisation, fordi der forhandledes om at indføre en blandet dansk–tysk militær enhedskommando, og fordi der ydermere var indgået et forsvarsforlig, hvor R som regeringsparti havde deltaget. Statsministeren regnede derfor med den mulighed, at alle fem radikale ministre ville forlade regeringen. Det var da Kampmanns opfattelse, at han kunne indstille til Kongen, at de fem uden videre erstattedes af fem socialdemokrater. Men han blev af departementschef Jørgen Elkjær–Larsen oplyst om, at det korrekte ville være, at ministeriet demissionerede, og at Kongen derpå fik lejlighed til at indhente partiledernes råd, hvorefter Kampmann utvivlsomt havde kunnet fortsætte.
Selv om situationen ikke kom til at foreligge, kan der ikke være nogen tvivl om, at det ville være i modstrid med korrekt parlamentarisk adfærd blot at blive siddende, når R gik ud af regeringen. Det grundlag, hvorpå denne var dannet i 1960, ville jo i så fald være borte. Hidtil havde den på grund af to af de nordatlantiske mandaters passivitet ikke kunne styrtes. Forlod R regeringen, var der tale om en helt anden regering, hvis parlamentariske basis burde konstateres ved en partilederrunde hos Kongen. Det må understreges, at det er fast parlamentarisk praksis, at der er tale om en ny regering, når et eller flere partier optages eller udtræder af regeringen, uanset om denne er en mindretals– eller flertalsregering.
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Da Viggo Kampmann 28. august 1962 blev sygemeldt, konstitueredes udenrigsminister J.O. Krag som statsminister, og da Kampmann 3. september indgav sin og dermed regeringens demissionsbegæring, afskedigede Kongen denne og udnævnte uden videre Krag til statsminister og Per Hækkerup til udenrigsminister, mens det om de øvrige ministre i resolutionen hed, at de fortsat beklædte de dem betroede ministerstillinger.
Regeringsændringen 1964
   
Efter valget 22. september 1964 opstod der også en debat, om end kortvarig, vedrørende proceduren. Det radikale Venstre havde på forhånd meddelt, at det ville forlade regeringen, hvis partiet gik tilbage, og da det var tilfældet, var der kun to reelle muligheder: En socialdemokratisk mindretalsregering under J.O. Krag støttet af SF (77 +10) eller en borgerlig koalition af Venstre og Konservative under Erik Eriksen støttet af De Uafhængige (38+36+5 = 79). De 10 radikale var altså atter tungen på vægten, men ville ikke gerne vælge side. Problemet opstod nu ved, at under rådgivningen af Kongen fik partierne foretræde i følgende rækkefølge: S, V, K, R, SF og U. Med andre ord faldt V og K’s råd før de radikales. Det fik ingen betydning i første runde (24.9.), for her pegede 97 mandater på Krag som den, der skulle søge dannet en regering på det bredest mulige grundlag.
Men i anden runde (25.9.) lagde de konservative op til en ren V–regering, hvad de radikale slap for at tage stilling til, fordi de hævdede at være uvidende derom. Baggrunden for dette taktiske spil skal ikke analyseres her. Det skal blot konstateres, at forløbet medførte en socialdemokratisk mindretalsregering, hvilket fik den konservative Poul Møller til under åbningsdebatten at kritisere, at partierne gav deres råd til Kongen, uden at de forinden havde orienteret hinanden om, hvad de ville sige.
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       Han fandt med andre ord – i al fald på et tidspunkt, hvor han ikke kunne tages på ordet – at muligheden for en ren V–regering ikke var blevet undersøgt. Hertil er at sige, at partilederne naturligvis kan orientere sig om hinandens synspunkter, hvis de ønsker det, men at der er situationer, hvor de netop ikke ønsker at spørge eller meddele sig. Endelig kunne der for Kongen ikke være nogen anledning til at begære endnu en forhandlingsrunde, når S og SF klart pegede på Krag, og R subsidiært gjorde det samme, idet det under en separatforhandling mellem Krag og Erik Eriksen umiddelbart efter partilederrunden viste sig umuligt at opfylde de radikales primære ønske om en S–V–regering.
Resultatet blev altså en socialdemokratisk mindretalsregering, og den fortsatte også efter valget 22. november 1966. Her gik S fra 77 til 70, men SF fra 10 til 20. Regeringen demissionerede derfor heller ikke på noget tidspunkt. I virkeligheden var dens parlamentariske grundlag styrket.
VKR–regeringen 1968
   
Dannelsen af VKR–regeringen 2. februar 1968 skete uden større parlamentarisk dramatik. Den første runde hos Kongen var præget af vage udtalelser – fremsat for at vinde tid – selv om tendensen var klar nok. I anden omgang (26.1.1968) tegnede konturerne til VKR–regeringen sig tydeligt. Rådene afspejlede de tre partiers problemer med at tilpasse sig den historiske situation, at K og R nu skulle bringes sammen. Her viste de konservative sig mere radikale end de radikale selv, idet de pegede på Hilmar Baunsgaard både som forhandlingsleder og som statsminister, mens de radikale, hvoraf adskillige var betænkelige ved det, Baunsgaard var i færd med, nøjedes med at pege på ham som forhandlingsleder. Det samme gjorde Venstre, som forståeligt nok var irriteret over de konservatives iver, der betød, at V blev skubbet til side. Hvad angår det kommissorium, som forhandlingslederen skulle udrustes med, var R også på dette punkt de mest forsigtige, idet de anbefalede en regering på det bredest mulige grundlag, mens V og K gik ind for en liberal flertalsregering.
S og SF pegede på Krag som statsminister. De havde tilsammen 74 mandater, og hermed havde det største antal peget på en socialdemokratisk løsning, idet kun 71 (VK) ønskede en liberal flertalsregering; men da også R pegede på Baunsgaard som forhandlingsleder, nåede denne kombination op på 98, hvorfor Kongen da også gav ham opgaven.
M.h.t. forhandlingslederens kommissorium kunne to opfattelser gøres gældende. Når R nemlig sagde ”den bredest mulige regering”, kunne de 27 radikale lige så vel lægges til de 74 fra S og SF, hvorved man nåede 101, som de kunne lægges til VK’s, der krævede en ”liberal flertalsregering”. Gav Kongen Baunsgaard det sidste kommissorium, ville det direkte og uden omsvøb føre til VKR–regering, mens det første i det mindste betød, at en mellemfase først måtte overstås. Ligesom i 1950 pegede alle situationens omstændigheder på den ikke–socialdemokratiske løsning. Alligevel valgte Kongen at pålægge Baunsgaard ”at undersøge muligheden for at danne en bred flertalsregering”. Det var en rigtig afgørelse, idet man normalt bør afprøve de brede muligheder, før man skrider til de smallere, medmindre naturligvis et flertal på forhånd anviser en smal.
Udtrykket ”en bred flertalsregering” kan selvfølgelig fortolkes. Var ikke VKR–regeringen med sine 97 mandater efter danske normer en bred flertalsregering? Der kunne dog ikke være tvivl om, at ideen i kommissoriet var, at S og SF skulle spørges, på hvilke konditioner de kunne tænkes at indgå i et bredt regeringssamarbejde. Under forhandlingerne herom foreslog Krag en SR flertalsregering (62+27+1 færing). Det afviste Baunsgaard med den motivering, at en sådan løsning ikke lå inden for rammerne af den opgave, Kongen havde pålagt ham. Herom måtte Krag forhandle med Karl Skytte, da Baunsgaard som forhandlingsleder ikke kunne agere qua radikal politiker. I virkeligheden var dette en paradoksal situation, idet den fungerende statsminister nu af oppositionens leder blev belært om, hvorledes kommissoriet ville være at fortolke.
Det skal i øvrigt anføres, at Baunsgaard for at understrege, at rollen som forhandlingsleder eller ”kongelig undersøger” kræver upartiskhed, også modtog en radikal forhandlingsdeputation.
Resultatet er velbekendt. Den eneste tænkelige brede flertalsregering var en VKR–regering, og 1. februar 1968 fik Baunsgaard da af Kongen overdraget at danne en sådan. Den strid, der opstod om regeringens udnævnelse, var af ren politisk art og drejede sig ikke om de statsretlige eller parlamentariske omstændigheder ved dens tilblivelse. Disse var da også uangribelige.
Socialdemokratiet igen 1971
   
Sammenholdet i VKR–regeringen var i det hele godt, selv om der kunne være visse krusninger i forholdet til folketingsgrupperne, især Venstres og de radikales. I begyndelsen skabte det irritation i Venstre, at det ved regeringsdannelsen i 1968 følte sig spændt ud ved R og K’s nyforelskede forhold, senere fordi Venstre fandt, at R og K førte en svagere politik. I den radikale gruppe var bl.a. Sven Skovmand, Svend Haugaard og Arne Stinus imod VKR–ideen. De to sidste affandt sig dog med den. Ministeriet kunne derfor have fortsat valgperioden ud, dvs. til 23. januar 1972. Men statsminister Baunsgaard var meget optaget af ikke som Zahle 1919–20 at blive siddende for længe. Baunsgaard fandt det opportunt at tage valget, inden folketingssamlingen begyndte i oktober 1971, og lod derfor valg udskrive til 21. september.
Det var VKR’s ønske at fortsætte sammen, hvis valget gjorde det muligt; men det gjorde det ikke. R holdt ganske vist sine 27 mandater (”statsministereffekten”), men V gik 4 tilbage og blev 30, K 6 tilbage og blev 31, hvorved den hidtilværende regeringsblok nu kun havde 88 mod før 98. VS mistede alle sine 4 mandater. Denne tilbagegang modsvaredes af, at S gik fra 62 til 70 og SF fra 11 til 17, altså i alt 87. I den ene af de to grønlandske kredse var valgt Knud Hertling, der inden valget havde ytret sig til fordel for en socialdemokratisk regering. Så stod det á 88. Men i den anden valgkreds var Moses Olsen valgt, og om hans holdning var der uklarhed, indtil TV–Avisen havde løst problemet.
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       Situationen kompliceredes endvidere af, at ikke blot de udstødte Venstresocialister, men også det hidtil urepræsenterede Kristeligt Folkeparti var ganske nær de magiske 2%, som giver adgang til det forjættede land. Det endelige resultat kunne let blive afhængig af fintællingen, som sædvanligvis varer 3–4 dage. Ydermere var der først valg på Færøerne 5. oktober, en regel, der har sin historiske forklaring i de geografiske forhold, men som nu viste sig såre uheldig.
De ”nordadantiske mandater”, som Krag døbte dem, kunne nu få afgørende indflydelse på regeringsdannelsen. Det fremkaldte kritik fra forskellig side, at to grønlændere og to færinger i givet fald kunne bestemme, hvilken regering Danmark skulle have.
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       Hertil er at sige, at Færøerne og Grønland var og er en del af det danske rige, og at grundloven ikke sondrer mellem folketingsmedlemmers rettigheder. Ethvert mandat har nøjagtig samme vægt, uanset om man er valgt på Bornholm, i Ringkøbing amt eller i Nordgrønland. Alle folketingsmedlemmer er jo valgt for også at pleje deres vælgeres særinteresser uden at fortabe retten til at forholde sig til de overordnede problemer.
Var situationen således uklar, var der ingen tvivl om, at oppositionen var gået 10 frem, regeringen 10 tilbage. Krag krævede derfor regeringens afgang omgående. Baunsgaard og de konservatives og Venstres ledere var klare over, at slaget var tabt, men fandt ingen grund til at forhaste sig. Der var ikke konstateret noget flertal mod regeringen, hvorfor der intet uparlamentarisk var i at afvente fintællingen, og det gik statsminister Baunsgaards første råd til Kongen da også ud på onsdag 22. september.
18
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Mens man spændt ventede på færingernes stemmeafgivning, foregik der intense spekulationer og underhåndsdrøftelser.
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