Regeringsdannelse

Af hajesteretsdommer, dr.jur. Jens Peter Christensen

De statsretlige regler om regeringsdannelse er fi og enkle, hvorimod det politisk-parlamentariske spil herom ofte har
veeret broget og kompliceret. I artiklen gives der et overblik over de statsretlige regler og over den politisk-parlamen-
tariske praksis, sdledes som den har udviklet sig gennem drene. Der gives endvidere et bud pd, hvilke problemer der

kan feenkes i forbindelse med regeringsdannelsen efter det forestdende folketingsvalg.

1. Regeringsdannelse —~ statsret og politik

Spergsmalet om normer og praksis for regeringsdannel-
se efter et folketingsvalg er i litteraturen ferst og frem-
mest behandlet under en historisk og politologisk syns-
vinkel. Det er velbegrundet al den stund, at de normer og
den adfzerd, der har veeret tale om, farst og fremmest har
haft karakter af politisk-parlamentarisk praksis, parla-
mentariske spilleregler, varierende over tid og fra situa-
tion til situation. De egentlige statsretlige regler for re-
geringsdannelsen er derimod fa og enkle og danner ale-
ne den ydre ramme om det politisk-parlamentariske spil.

De fa og enkle statsretlige regler til trods er der imid-
lertid en tendens til, at den offentlige og politiske debat
i forbindelse med regeringsdannelse svirrer med postu-
later om, at der geelder snart den ene, snart den anden
statsretlige regel. Som professor Poul Meyer allerede be-
meerkede for mere end 50 ar siden, seger mange derved
at stive deres egne politiske synspunkter af med falsk ju-
ridisk autoritet.[1] Bedre bliver det ikke af, at der i dele
af den statsretlige litteratur har vzeret en tendens til at
sammenblande de statsretlige regler med normer, der
alene har politisk-parlamentarisk karakter. Metodebe-
vidstheden har i sa henseende ikke altid veeret stor.

Bade ud fra en praktisk og en mere principiel faglig
betragining kan der saledes vaere grund til at g4 normer-
ne for regeringsdannelse efter i semmene og fa klarhed
over, hvad der er statsretlige regler, og hvad der alene er
udtryk for mere eller mindre fast politisk-parlamentarisk
praksis.

Herom handler denne artikel.

2. Emnets aktualitel

Om kort tid vil der komme et folketingsvalg. Det kan
vaere, at regeringsdannelsen efter valget bliver ganske li-
getil. Hvis der fortsat er et flertal i Folketinget, der statter
den nuveerende statsminister, Lars Lokke Rasmussen,
kan regeringen blot fortseette. Lige sa let bliver det, hvis
der efter valget er et flertal i Folketinget, der stetter, at

1. Poul Meyer, sRegeringsdannelsens teknik« i @konomi og Poli
tik, nr. 3, 1967, 5. 284-307.

Socialdemokratiets formand, Mette Frederiksen, skal
vare statsminister. Sa skal vi have et regeringsskifte.
Lars Lokke Rasmussen skal begzere sin afsked, og Mette
Frederiksen bliver ny statsminister.

Mindre ligetil er situationen, hvis regeringen ved fol-
ketingsvalget mister sit flertal, sa dens parlamentariske
grundlag ikke leengere er til stede, uden at der tegner sig
et flertal for en anden regering. F.eks. fordi et eller flere
partier tilkendegiver, at de hverken stotter den ene eller
den anden af de to hovedkandidater, men derimod an-
befaler deres egen. Eller fordi nogle partier ikke vil ud af
busken med, hvem de peger pa som statsministerkandi-
dat. Eller fordi de knytter en raekke betingelser til at pege
pa en bestemt statsministerkandidat. F.eks. om, at man
kun statter en bestemt statsministerkandidat, hvis ved-
kommende vil danne en regering bestaende af bestemte
partier eller uden bestemte partier. Eller om, at man kun
statter en bestemt statsministerkandidat, hvis vedkom-
mende pa forhand vil forpligte sig til at fare en bestemt
politik pa et elier flere omrader.

I sa fald kan det blive vanskeligt at navigere. Der vil,
som professor Tage Kaarsted beskrev det i sin bog om re-
geringsdannelsen i 1957,(2] der forte til den sikaldte tre-
kantsregerings dannelse, let komme til at ga politisk tak-
tik og taskenspillerkunst i forlabet, ligesom der i den of-
fentlige og politiske debat formentlig vil fremkomme al-
lehdnde postulater om indholdet af de statsretlige regler.

3. Grundlovens tre regler

Heldigvis er grundlovens regler om regeringsdannelsen
ganske enkle og ligetil. Grundloven indebzerer, at der
gelder tre regler herom: (1) Hele proceduren frem til ud-
navnelse af en (ny) statsminister foregér pa den sidden-
de statsministers ansvar. (2) Der ma ikke udnavnes en
statsminister, der kan forventes at blive modt med et
mistillidsvotum straks efter udnzaevnelsen. (3) Det er den
tiltreedende statsminister, der udnavner sig selv {og af-
skediger den gamle).

2. Tage Kaarsted, Regeringskrisen 1957, 1964.
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Man kan for systematikkens skyld kalde det henholds-
vis en processuel, en materiel og en personel kompeten-
ceregel.

Hvis man slar op i grundloven, leder man forgzeves efter
de tre regler formuleret pa preecis den anfarte made. Til trods
herfor er der ingen tvivl om, at det er netop de tre regler, der
udger den statsretlige ramme om regeringsdannelsen.

3.1. Den processuelle kompetenceregel

At proceduren frem til udnzevnelse af en {ny) statsmini-
ster foregar pa den siddende statsministers ansvar felger
af grundlovens § 14, Udnaevnelse af statsministeren er,
Jf. § 14, utvivlsomt en statshandling, der foregar pa
statsministerens ansvar, og det samme ma geelde de be-
slutninger, der kan blive tale om at treeffe i regerings-
dannelsens indledende faser med henblik pa at ni frem
til den person, der kan udnaevnes som (ny) statsminister.
Nar statsministeren har indgivet sin afskedsbegeering,
vil han under szdvanligt ministeransvar have pligt til
som led i embedsforretningernes uforstyrrede forelse at
sikre, at processen frem til at sikre udneevnelse af en (ny)
statsminister kan ske. Som anfort af Peter Germer mi det
antages som en almindelig grundseetning, at de organer,
som grundloven tillegger en kompetence, har de stilti-
ende befgjelser, som er nedvendige for at kunne udeve
den pageeldende kompetence.[3]

At proceduren frem til udneaevnelse af en (ny) statsmini-
ster foregar pd den siddende statsministers ansvar er da
ogsa almindeligt antaget i de statsretlige laerebegers rede-
gorelse for reglerne om regeringsdannelse.[4] Retsstillin-
gen har endvidere fundet klart udtryk i praksis, jf. herved
ogsa formuleringen af de pressemeddelelser, der i forbin-
delse med regeringsdannelser udsendes fra kabinetssekre-
tariatet, nar den siddende statsminister har indgivet sin og
regeringens afskedsbegzaering, og der derefter treeffes be-
slutning om indkaldelse af de politiske partiers repraesen-
tanter med anmodning om, at disse giver made ved den
sakaldte dronningerunde pa Amalienborg. Sddan beslut-

3. Peter Germer, »Regeringsdannelsen og grundlovens i Juristen,
1975, s. 346-349. Sadanne belajelser kan efter omstaendighe-
derne vaere pligtmassige. Peter Germer anfarer endvidere, at
statsministerens befajelser med hensyn til regeringsdannel-
sens indledende faser kan stettes pa grundlovens § 3, 2. pkt,,
om den udevende magt, ud fra en antagelse om, at alle stats-
lige befajelser, bortset fra sidanne, der er bestemt ved seerlige
grundlovsbestemmelser, falder ind under grundiovens § 3
som enten lovgivende, udevende eller dommende magt. Det
er klart, at statsministerens befajelser hverken har karakter af
lovgivende eller dommende magt.

4. Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, 1954, s. 152-157;
Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret 1, 3. udg., 1980, s. 427-
431; Max Serensen, Statsforfatningsret, 2. udg., 1973,s. 117-
123; Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 1, 3. udg., 2001,
5. 207-211; Peter Germer, Statsforfatningsret, 5. udg., 2012,
5. 44-48; Jens Peter Christensen, Jorgen Albaek Jensen og
Michael Hansen Jensen, Dansk Statsret, 2. udg., 2016, s. 65 [.
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ning treeffes, som det anferes i pressemeddelelserne, »pa
den fungerende statsministers rads, og det samme er til-
feeldet for efterfelgende beslutninger om f.eks. udpegning
af en forhandlingsleder, fastlaeggelse af dennes mandat,
eventuel udpegning af en ny forhandlingsleder, fastleeg-
gelse af et nyt mandat osv. Alt frem til og med den fun-
gerende statsministers rad om, hvilken person det over-
drages at danne en (ny) regering. De i pressemeddelelserne
naevnte »rad« fra statsministeren er ngje bievet fulgt.[5]

3.2. Den materielle kompetenceregel

At der ikke ma udnaevnes en statsminister, der kan for-
ventes at blive medt med et mistillidsvotum straks efter
udnaevnelsen, folger som en refleksvirkning af grundlo-
vens § 15, stk. 2, om, at statsministeren skal begzere sin
og regeringens afsked (medmindre nyvalg udskrives),
hvis Folketinget udtaler sin mistillid til vedkommende.
Nar grundloven fastslar, at en statsminister skal ga af,
hvis et flertal i Folketinget kreever det, kan man selvsagt
heller ikke udnavne en statsminister, der pa forhind ma
antages at blive madt med et mistillidsvotum, nar han
eller hun forste gang fremstiller sig i Folketinget. Herom
er der da ogsa enighed i den statsretlige litteratur.[6]
For at der foreligger et mistillidsvotum i grundlovens
§ 15's forstand, ma der foreligge en folketingsvedtagel-
se, der udtrykkeligt indeholder ordet »mistillide, eller
som pa anden made klart tilkendegiver, at beslutningen
er ment som et mistillidsvotum.[7] Tilsvarende ma det

5. Se f.eks. talrige eksempler pd sadanne pressemeddelelsers
ordlyd i Holger Hansens artikler om regeringsdannelse, der
indeholder en grundig beskrivelse af de faktiske begivenheds-
forlab: »Regeringsdannelsen 1981« i Juristen, nr. 3, 1982,
s. 96-103; »Regeringsdannelsen september 1987« i Juristen,
nr. 1, 1988, s. 1-5; sRegeringsdannelsen efter folketingsvalget
den 10. maj 1988« i Juristen, nr. 8, 1988, s. 337-349; »Rege
ringsskiftet i januar 1993« i Juristen, nr. 7, 1993, 5. 285-292. |
sin artikel fra 1982 anferer Holger Hansen {s. 99}, at »af de
udsendte pressemeddelelser fremgér det tydeligt, at Dronnin
gen gennem de forskellige faser neje har fulgt de rid, der er
givet af den fungerende statsministers, og at dette synes naje
at stemme med Alf Ross' synspunkt om, at sda kongens hand-
ling utvivisomt er en statsakt, kan den kun foretages med den
fungerende statsministers billigelse.« Alligevel anfarer Holger
Hansen lidt senere pd samme side, at der under regeringsdan-
nelsesprocessen, far en statsminister er fundet og udpeget,
stilsyneladende [er] et »stomt« rum. Scenen tilherer Kongen og
partirepraesentanterne.s Som anfort nedenfor i afsnit 4 om
moenarkens rolle i forbindelse med regeringsdannelsen strider
en sddan tanke om en selvsteendig royal kompetence imod
grundlovens bestemmelse i § 13 om, at kongen er ansvarsfr,
og ministrene er ansvarlige, og imod § 14 om ministermed-
virken som en ufravigelig gyldighedsbetingelse.

6. Se herom henvisningeme i note 4.

7. JE Peter Germer, Statsforfatningsret, 5. udg., 2012, s. 5t f,, Alf
Ross, Dansk Statsforfatningsret 1, s. 432, og Jens Peter Chri-
stensen, Jorgen Albak Jensen og Michael Hansen Jensen,
Dansk Statsret, 2. udg., 2016, s. 68-70. Som anfert af Peter
Germer er fremstillingen hos Max Serensen, 1973, s. 130-131,
en sammenblanding af forfatningsretlige og politologiske
synspunkter,
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antages, at ogsa refleksvirkningen af § 15, stk. 2, fordrer,
at den regering, der pateenkes udnavnt, kan forventes at
blive medt med en folketingsbesiutning, hvori det klart
tilkendegives, at beslutningen er ment som et mistillids-
votum. Partiers kritiske udtalelser om en patenkt rege-
rings forventelige politik eller udtalelser om, at man i
Folketinget vil nedstemme en sadan politik, kan ikke si-
destilles med et sidant forventeligt mistillidsvotum,
ganske som almindelige afstemningsnederlag i Folketin-
get i forbindelse med beslutningsforslags og lovforslags
behandling ikke kan sidestilles med et mistillidsvotum.

Max Serensen formulerede i sin statsretlige fremstil-
ling den naevnte materielle kompetenceregel siledes, at
det ma veere udelukket at udnaevne en (statsjminister,
om hvem »det videsk, at han straks efter udnsevnelsen vil
blive madt med et mistillidsvotum, nar han eller hun
forste gang fremstiller sig for Folketinget. Det giver sig
selv, at nogen helt sikker »viden« om en sidan fremtidig
begivenhed aldrig kan foreligge. Fa sider senere anfarer
Max Serensen da ogsa, at der er tale om en af grundlo-
vens § 15 flydende pligt til ikke at udnaevne en regering,
som skan ventes« at blive madt med et mistillidsvotum,
nir den ferste gang fremstiller sig i Folketinget.[8]) Man
kan vel naeppe komme det meget naermere, end at der
ma veere tale om en pa objektive forhold grundet ganske
sikker forventning om et umiddelbart mistillidsvotum,
for der kan vaere tale om, at udnavnelse af en (ny) stats-
minister kan veere retligt ansvarspadragende.

Da proceduren frem til udnaevnelsen ikke er selvstan-
digt statsretligt reguleret, og da hele formalet med det
refleksvirkningsprincip, der felger af grundlovens § 15,
er at undga, at der udnaevnes en regering, der straks vil
blive veeltet med et mistillidsvotum, ma det vaere sidan,
at alle oplysninger, der fremkommer indtil det tidspunkt,
hvor statsministeren udnzaevnes, ma tages i betragtning
ved vurderingen af, om et umiddelbart mistillidsvotum
kan forventes.

I politisk-parlamentarisk praksis har spgrgsmélet mest
tydeligt treengt sig pa i forbindelse med regeringsdan-
nelsen i februar 1975.[9] Statsminister Poul Hartling
havde den 29. januar 1975 indgivet regeringens afskeds-
begeering, efter at Folketinget dagen fer, under 1. be-
handlingen af finanslovforslaget, havde vedtaget en
dagsorden, hvori det hed, at Folketinget »opfordrer [...]
statsministeren til at trzede tilbage«. Ved den tredje dron-
ningerunde, sendag den 9. februar, opfordrede 89 man-
dater (Venstre, Konservative, Kristeligt Folkeparti, Cen-
trum-Demokraterne og Fremskridtspartiet) Poul Hartling
til at danne regering, Det Radikale Venstres 13 mandater
anbefalede en mindretalsregering uden at pege pa, hvem

8. Max Serensen, op.cit., s. 118 og s. 122,
9. Se herom Tage Kaarsted, Regeringen vi aldrig fik, 1988, s. 96-
108.
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der skulle vaere statsminister. Poul Hartling tog herefter
- helt uangribeligt og uden at der led kritik - initiativ til
at danne regering. Han oplyste sendag aften i radio og
TV, at han straks ville forhandle om en fellesregering
med Konservative, Kristeligt Folkeparti og Centrum-De-
mokraterne. Fremskridtspartiet, der havde 24 mandater,
ville han ikke have med, men ferst forhandle med bag-
efter. Ministerlisten blev skrevet. En rasende Glistrup ud-
talte derefter i TV-avisen mandag aften den 10. februar,
at en sadan regering pa forhdnd ville have et flertal imod
sig, og at det ville vaere grundlovsstridigt, hvis Hartling
alligevel udnaevnte den. Hartling tilkendegav herover-
for, at den partilederrunde, der havde vzeret hos dron-
ningen om sgndagen, mitte veere afgarende. Som Peter
Germer papegede, var dette ikke korrekt, idet skeerings-
punktet for de informationer, der skal tages i betragtning
ved regeringsdannelsen ma veere det tidspunkt, hvor re-
geringen udnzevnes.[10] Hartling lagde da heller ikke sit
eget synspunkt til grund, idet han efter Glistrups udta-
lelser afstod fra at danne den planlagte regering og i ste-
det iveerksatte en ny dronningerunde. Udgangen herpa
blev, at Anker Jorgensen dannede en socialdemokratisk
mindretalsregering.

I kelvandet pa forlabet opstod der debat om, hvorvidt
Poul Hartling havde vaeret nadt til at handle, som han
gjorde, eller om han efter de statsretlige regler kunne
havde dannet den planlagte regering. Sagen var nemlig
den, at Glistrup og med ham Fremskridtspartiet fik kolde
fedder efter den klare udmelding i TV-avisen mandag
aften. Endnu inden Hartling havde besluttet at iveerk-
s@tte en ny dronningerunde, tilkendegav Fremskridts-
partiet, at det ikke ville stemme for en mistillidsdagsor-
den ved dbningsdebatten. Hartling fik siledes statsretligt
gront lys for at danne den pataenkte regering. Alligevel
ivaerksatte han en ny dronningerunde. Som Tage Kaar-
sted fastslog, opererede Hartling siledes i realiteten med
en »politisk sikkerhedsmargin i forhold til de forfat-
ningsretlige regler«.[11] Realpolitisk var det formentlig
Hartlings ulyst ved at danne en regering, der ville veere
afpresset af Fremskridtspartiet, der gjorde udslaget.

Henrik Zahle har gjort sig til talsmand for eksistensen af for-
fatningsretlige normer, der som materielle regler for regerings-
dannelsen raekker videre end refleksvirkningen af grundlovens
§ 15, stk. 2. Disse synspunkter har med god grund ikke vundet
tilslutning i den statsretlige litteratur. Grundlaget for Zahles
udledning af sidanne viderersekkende normer er da ogsa nok
sd lost, idet det bestar i en bedammelse af »i hvilket omfang re-
geringen kan forventes at kunne virke som en funktionsdygtig
leder af Folketingets arbejde«.[12] Zahle fastslar for det forste,

10. Peter Germer, »Politikere ma lare lidt forfatningsrets, Alborg
Stifistidende, sendag den 16. februar 1975.

11. Tage Kaarsted, op.cit., 1988, s. 108.

12. Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 1, 3. udg., 2001, 5. 208, og
tilsvarende i 1. udg., 1989, s. 187.
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at en regeringsmulighed, der ma forudses shestandige at ville
have et flertal imod sig i Folketinget, ikke kan foretreekkes for
en regeringsmulighed, der ikke »bestandigs kan forventes at
ville have et flertal imod sine forslag. En regel af det naevnte, i
praksis helt udflydende, indhold har ingen hjemmel i grundio-
ven og harmonerer i ovrigt ikke med Zahles eget (korrekte)
synspunkt om, at en regering ikke er forpligtet til at g af eller
udskrive nyvalg som felge af forkastelse af dens forslag til love
og andre beslutninger, men alene som felge af et egentligt mis-
tillidsvotum.[13] Zahle fastslar for det andet, at en bredere basis
for en regering ma ga forud for en snavrere. Dette synspunkt
findes der, i det omfang det rackker videre end refleksprincip-
pet, hverken i grundloven eller i praksis noget grundlag for, jf.
ogsd Jorgen Albaek Jensen, Parlamentarismens statsretlige be-
tydning, 1989, s. 86-88, samt udbygget i samme vaerks 2. udg.,
1997, s. 84-86. Praksis viser tveertimod en raekke eksempler pa,
at der er blevet dannet en smallere regering i tilfeelde, hvor en
bredere var en mutighed. Hvad angar praksis, er det principielle
problem ved Zahles opstillede »arbejdsdygtighedskriteriume, at
de numeriske mandatforhold intet sikkert forudsiger om en re-
gerings »funktionsdygtighed«. En smal regering kan meget vel
vise sig mere funktionsdygtig end en bred regering. Som et
godt eksempel fra den politiske danmarkshistorie kan navnes
SV-regeringen, fra 1978 til 1979. Regeringen havde et si bredt
mandatgrundlag (86 mandater), at den naesten var en flertals-
regering. Pa grund af indre splid var den imidlertid meget lidt
funktionsdygtig.i14]

3.3. Den personelle kompetenceregel

Hvor den processuelle og den materielle kompetencere-
gel folger ganske klart af grundlovens regler, er det sam-
me ikke helt tilfeeldet for den personelle kompetencere-
gel, hvorefter det er den tiltreedende (ny) statsminister,
der udneevner sig selv (og afskediger den gamle). Grund-
lovens § 14, 1. pkt., bestemmer ganske vist udtrykkeligt,
at det er kongen, der udnaevner og afskediger statsmini-
steren og de svrige ministre, og her som i avrigt er mo-
narken ansvarsfri, jf. grundlovens § 13, mens ansvaret
pahviler statsministeren, hvis underskrift giver udnaev-
nelsen gyldighed, jf. grundlovens § 14, 3. pkt. Men hvem
er statsministeren i dette tilfzelde? Den fungerende stats-
minister, pa hvis ansvar proceduren frem til udnzevnelse
er foregaet? Eller den tiltraedende (ny) statsminister? Der
kan argumenteres for begge dele. Og det er der ogsa ble-
vet.

Frem til 1875 var praksis, som Henning Matzen for-
mulerede det, »vaklende«, men siden 1875 har det veeret
den tilireedende statsminister, der underskriver; i de for-
ste artier dog siledes at den afgaende statsminister i vis-
se tilfeelde medunderskrev. I sin statsretlige fremstilling
anferer Matzen, at fremgangsmaden med, at det er den
tiltreedende stdatsminister, der underskriver, »har vaeret

13. Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 1, 3. udg,, 2001, s. 205.

14. Se herom Thorsten Borring Olesen, De danske ministerier
1972-1993. Del 1. Anker Jorgensens tid 1972-1982, 2017,
5. 338-399.
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Gjenstand for megen Debat«.[15] Efter en omfattende ar-
gumentation nar Matzen derefter frem til, at det statsret-
ligt korrekte ma vzere, at det er den tiltreedende statsmi-
nisters underskrift, der konstituerer udnsevnelsen, forst
og fremmest fordi det efter den statsretlige ordning af
ministrenes forfatningsmaessige stilling ma vaere den til-
treedende statsminister, der méd beere ansvaret for ud-
navnelsen.

Matzens efterfalger i universitetets statsretlige leere-
stol, Knud Berlin, anferer i sin statsretlige fremstilling, at
den siden 1875 fulgte praksis ogsa stemmer bedst med
forholdets natur og grundlovens regler om ministrenes
ansvar for regeringens forelse.[16] Max Serensen anfo-
rer, at selv om grundloven efter sin ordlyd lader begge
muligheder sta dbne, ma den fulgte praksis, hvorefter det
er den tiltreedende statsminister, der kontrasignerer, ud
fra en statsretlig betragtning anses som den rigtigste los-
ning. Logiske reesonnementer over, om det er den afga-
ende eller den tiltreedende statsminister, der er statsmi-
nister i det ejeblik, udnaevnelsesakten foretages, vil,
fastslar Max Serensen, fore ind i spidsfindigheder, idet
afskedigelsen og udnaevnelsen sker i en og samme akt.
Kun den tiltreedende statsminister kan med rimelighed
patage sig ansvaret for udnavnelsen.[17)

[ kraft af den snart 150-arige praksis for, at det er den
tiltreedende statsminister, der kontrasignerer sin egen
udnaevnelse, og i betragtning af at denne praksis i dag
ma anses for ogsa at vaere udtryk for en fortolkning af
grundlovens § 14, 3. pkt., om udnavnelse af statsmini-
steren, knytter der sig i dag ingen tvivl til eksistensen af
den beskrevne personelle kompetenceregel.{18]

I lyset af den processuelle kompetenceregel, hvorefter
proceduren frem til udnaevnelse af en (ny) statsminister
foregar pa den siddende statsministers ansvar, kan man
imidlertid sporge, hvor langt den afgiende statsmini-
sters ansvar raekker i forbindelse med en ny statsmini-
sters udnaevnelse af sig selv.

Hvis forhandlingslederen i forbindelse med den senest
afholdte dronningerunde har vaeret en anden end den
fungerende statsminister, og forhandlingerne har fort til,
at forhandlingslederens vurdering er, at der vil kunne
dannes en regering med forhandlingslederen som stats-
minister, vil forhandlingslederen meddele dette forhand-

15. Henning Matzen, Den Danske Statsforfatningsret, Anden Del,
3. udg., 1897, 5. 86. Se ogsi C.G. Holck, Den Danske Statsfor-
fatningsret, Forste Del, 1869, s. 165.

16. Knud Berlin, Den Danske Statsforfatningsret, Farste Del, 3.
udg., 1930, s. 293 f.

17. Max Serensen, Statsforfatningsret, 2. udg,, 1973, s. 123.

18. Som navnt af Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret,
1954, s. 155, blev spprgsmalet, om kentrasignaturen skal
meddeles af den afgiende eller den tiltreedende statsminister,
dreftet i Forfatningskommissionen af 1946, uden at kommis-
sionen stillede forslag om en 2endring af den bestiende prak-
sis.
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lingsresultat til monarken, hvorefter denne vil tilkalde
den fungerende statsminister, pa hvis ansvar processen
foregar. Det ma rimeligvis veere sadan, at den fungeren-
de statsminister, nar denne derefter rader til, at der dan-
nes en regering med forhandlingslederen som statsmini-
ster, ved sin sikring af, at det parlamentariske grundlag
er til stede for den nye statsminister, ma kunne basere
sig pa det, som forhandlingslederen har oplyst herom.
Medmindre der foreligger helt seerlige forhold, der ma
give anledning til alvorlig tvivl om forhandlingslederens
parlamentariske vurdering, ma den fungerende statsmi-
nister kunne basere sig pa forhandlingslederens vurde-
ring, uden at vedkommende skal foretage en selvstaen-
dig underspgelse af, om det parlamentariske grundlag
for den nye statsminister er i orden.

4. Monarkens rolle i forbindelse med regerings-
dannelsen

Der titkommer ikke monarken nogen kompetence til at
handle i statsanliggender uaftheengig af regeringen og
ministrene. At det forholder sig sadan er ikke udtryk for
nogen nyfortolkning af grundloven. Allerede for 150 ar
siden fastslog C.G. Holck i sin statsretlige fremstilling, at
en selvsteendig kompetence for monarken ville indebaere
»en Opgivelse af hele det konstitutionelle Systeme.[19] I
praksis var overgangen fra enevalden imidlertid praeget
af, at kongen gennem en del artier efter 1849 kunne
have en faktisk indflydelse pa regeringen og ministrene,
herunder ogsa en faktisk indflydelse i forbindelse med
regeringsdannelser.[20]

Monarkens manglende kompetence til, uafheengigt af
regeringen og ministrene, at handle i statsanliggender
felger af grundlovens bestemmelser i §§ 12, 13 og 14.
Kemen i disse bestemmelser er, at det er ministrene, der
beerer ansvaret, mens monarken er ansvarsfri. Monar-
kens underskrift kreeves for en raekke beslutninger ved-
rorende lovgivningen og administrative afgerelser samt
for visse beslutninger, der treeffes i henhold til seerlige
grundlovsbestemmelser som f.eks. udnavnelse og afske
digelse af ministre, jf. grundlovens § 14. Det er imidler-
tid kun i kraft af en ministers medunderskrift, at sidanne
beslutninger far gyldighed. Uden ministerunderskrift er
de intet. Monarken kan ikke modsaette sig at bidrage
med sin underskrift. Der tilkommer siledes ikke monar-
ken en vetoret. Hvis monarken naegter at falge en ind-
stilling, som statsministeren fastholder, er monarken
forfatningsretligt forpligtet til at baje sig. Vil monarken
ikke det, mi monarken abdicere. Sker det ikke, ma det,
da monarken er uden indflydelse pa indholdet af de truf-
ne beslutninger, vaere sidan, at statsministerens beshut-

19. C.G. Holck, op.cit., s. 165.
20. Se herom Erik Rasmussen, Komparativ Politik 2, 2. udg,
1972, s, 246 ff.
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ning og underskrift kan st alene. Det folger af alminde-
lig offentligretlig leere om ikke-vaesentlige manglers
manglende betydning for retsakters gyldighed. Monar-
kens rolle i statslivet er alene af symbolsk og ceremoniel
karakiter.[21]}

Det anfarte geelder ogsa for monarkens rolle i forbin-
delse med regeringsdannelse. Alligevel har der i de for-
fatningsretlige fremstillinger efter 1953 hist og her ve-
ret tilkendegivelser om, at der i forbindelse med rege-
ringsdannelsen i szerlige tilfzelde kunne tilkomme mo-
narken en selvsteendig, personlig kompetence.[22]

Tydeligst fremstar et sidant synspunkt i Max Saren-
sens statsretlige fremstilling. 1 fremstillingens afsnit om
fremgangsmaden ved regeringsdannelse hedder det, at
»kongen radferer sig med lederne af hvert enkelt af de
partigrupper, der er repraesenteret i folketingete, at »kon-
gen [kan] opfordre partiernes ledere til indbyrdes for-
handlinger« eller kan opfordre »en enkelt politiker [...] til
at lede forhandlingers, og at kongen kan »overdrage le-
deren af en mindretalsgruppe at danne regering«.[23] De
naevnte formuleringer har givetvis sigte pa det statsret-
lige begreb »kongens, dvs. monarken pa en ministers an-
svar; her pd den fungerende statsministers ansvar. Ret
beset betyder »kongen« saledes »statsministeren«. For sa
vidt er der altsa ikke tale om nogen selvst@ndig royal
kompetence, blot en sarlig statsretlig sprogbrug, der for
en almindelig laser imidlertid er velegnet til at virke
vildledende.

Et spring ud i en selvsteendig royal statsretlig kompe-
tence foretog Max Serensen imidlertid, da han efter det
ovenfor citerede fastslog, at det »er ubestrideligte, at der
kan forekomme tilfzelde, shvor kongens personlige vur-
dering af den politiske situation fir vaesentlig indflydel-
se pa regeringsdannelsen, hvadenten det sker ved at
kongen udpeger en leder af partiemes indbyrdes for-
handlinger, eller han direkte designerer den kommende
statsministers. Og Max Serensen fortsatte i umiddelbar
forleengelse heraf: »Som en omstzendighed der er saerligt
relevant fra et forfatningsretligt synspunkt ma det frem-
heeves, at denne vurdering netop er personlig i den for-
stand at den ikke som kongens andre regeringshandlin-
ger udeves pa en ministers ansvar.«[24)

Det er oplagt, at Max Serensens synspunkt savner
statsretlig hjemmel. Max Sgrensen forsvarer selv syns-
punktet med, at det - overfor en betragtning om, at dette

21. Jf, tilsvarende vedrerende statsridsbehandiing og beslutnin
gers gyldighed: Jens Peter Christensen, Jorgen Albak Jensen
og Michael Hansen Jensen, Dansk Statsret, 2. udg., 2016,
s. 53.

22. Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, 1954, s. 157. Alf
Ross, Dansk Statsforfatningsret 1, 3. udg., 1980, s. 430. Max
Serensen, Statsforfatningsret, 2. udg., 1973, s. 121 f, og til
svarende i Max Serensen, Statsforfatningsret, 1969, s. 120 f.

23. Max Serensen, Statsforfatningsret, 2. udg. 1973, 5. 121.

24, Ibid, s. 121,
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ikke er foreneligt med forfatningens grundsztninger,
der kraever, at kongen ikke pa denne made inddrages i
det politiske spil og ikke treeffer selvsteendige politiske
afgerelser ~ ma gores geeldende, »at kongens forfat-
ningsmeessige funktion i forste raekke er at sikre, at det
parlamentariske styre fungerer i overensstemmelse med
grundlovens system. Det kan meget vel anses som et led
i denne funktion at bidrage til at overvinde de vanske-
ligheder som felger af den partipolitiske splittelse der
kendetegner det modeme samfund, og som er en af de
sterste farer for det parlamentariske systems levedygtig-
hed.«{25] 1 Max Serensens statsretlige fremstilling er
denne forestilling om en szerlig selvstzendig rolle for
monarken ikke en enlig svale. I sit kapitel om statsover-
hovedet gor han sig pa nogenlunde tilsvarende made til
talsmand for, at kongen i seerlige situationer kan optrae-
de med befpjelser af sreel og selvsteendig betydnings.[26)

Det kan sidstnaevnte sted forekomme noget uklart, i
hvilket omfang Max Serensens synspunkt er udtryk for
andet end en vurdering af, hvorledes kongens reelle ind-
flydelse vil kunne vaere i szerlige situationer, Under alie
omstaendigheder hjemler grundloven ikke en sadan saer-
skilt personlig indflydelse fra kongens side, og der er
ikke nogen plads i dansk forfatningsret for en szrlig
majesteetskompetence som den, Max Serensen synes at
operere med. I de nyere statsretlige fremstillinger, der er
fremkommet inden for de seneste tre artier, er det da hel-
ler ikke antaget, at monarken har nogen personlige be-
fejelser i forbindelse med regeringsdannelsen.[27]

Noget andet er, at den procedure, der oftest finder an-
vendelse, nir en ny regering skal dannes - med sakaldte
dronningerunder hvor partilederne meader frem pa Ama-
lienborg - kan vaere egnet til at bidrage til en vis disci-
plinering af den politiske proces og foriene den med en
passende alvor, ligesom der med formuleringen af parti-
ledernes rad i skriftlig form bliver skabt i hvert fald en
vis abenhed om processen.

Hertil kommer, som Peter Germer bemaerker i sin
statsretlige fremstilling, at det i vanskelige regerings-
dannelsessituationer kan forekomme, »at behjertede,
forfatningskyndige personer, f.eks. [...] fra hoffet advarer
mod en pateenkt risikabel beslutning.« Men som Germer
straks tilfajer: »Det rokker imidlertid ikke ved statsmini-
sterens kompetence og ansvar. Statsministeren afger
eneradigt, om han vil felge advarslerne eller sidde dem
overherig. Statsministeren er ansvarlig for den beslut-

25. Ibid, s. 122.

26. Thid, s. 64, jf. ogsé s. 60.

27. Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 1, 3. udg., 2001, s. 211,
med henvisning til Peter Germers fremstilling. Peter Germer,
Dansk Statsforfatningsret, 5. udg., 2012, s. 44-47, og tilsva
rende i 1. udg., 1988, s. 30-33. Jens Peter Christensen, Jargen
Albak Jensen og Michael Hansen Jensen, Dansk Statsret, 2.
udg., 2016, s. 65, og tilsvarende i 1. udg, 2012, 5. 61.
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ning, han traeffer, uanset hvilke rad han har faet, men
kongen er som altid ansvarsfri.«[28]

5. Dronningerunder, forbandlingsledere og for-
bandlingsmandater

5.1. Traditionen med dronningerunder og for-
bandlingsleder

I praksis indleder partilederne efter et valg forhandlinger
for at sondere regeringsmulighederne. Der har gennem
de seneste 100 ir udviklet sig den tradition, at partile-
derne - i en situation hvor regeringen har indgivet sin
afskedsbegeering - meder frem hos monarken, hvor de i
mundtlig og skriftlig form meddeler monarken, hvem de
peger pd som statsminister, eller som den, der bar st i
spidsen for forhandlingerne om at finde frem til en stats-
minister,

Tidligere kaldte man det en skongerunde«. I dag kalder
vi det naturligt nok en »dronningerundes. Den betegnel-
se skal man imidlertid ikke lade sig forlede af. Partileder-
nes reelle forhandlinger foregar ikke hos dronningen, og
dronningen har ikke nogen selvstendig kompetence til
at bestemme, hvilken statsministerkandidat der skal pe-
ges pa. Hele processen foregir som nzevnt pa den sid-
dende statsministers ansvar, ganske som det gaelder alle
andre statshandlinger. Sadan er grundlovens system.
Der dukker ikke i forbindelse med regeringsdannelsen
pludselig en sarlig, selvstendig majestaetskompetence
ud af eneveeldens tager. Det er den siddende statsmini-
ster, der skal have styr pa kuglerammen og de statsretli-
ge regler.

Forste gang, partiemes repraesentanter pa den made
gik til monarken, nar der var usikkerhed om en ny rege-
ring, var i 1909, da regeringen Holstein-Ledreborg var
blevet valtet ved et mistillidsvotum. Men det var farst
fra 1929, at der blev tale om en mere fast praksis.[29]

En sa®1lig knopskydning pa denne praksis kom i 1957,
da man kom ind pé at udpege en forhandlingsleder.[30)
Baggrunden var, at kongerunden ikke forte til, at der
umiddelbart kunne peges pa en statsministerkandidat. I
stedet anbefalede et flertal, at den fungerende socialde-
mokratiske statsminister H.C. Hansen skulle tage initia-
tiv til, som det hed i hans mandat, »forhandling mellem
de politiske partier med det formal at undersege, om der
foreligger muligheder for, at der dannes en flertalsrege-

28. Peter Germer, Dansk Statsforfatningsret, 5. udg., 2012, s. 47,
note 62. Se om kabinetssekreteer Niels Eilschou Holms adva-
rende ridgivning i forbindelse med Poul Schiiiters afgang i
Jjanuar 1993: Niels Wium Olesen, De danske ministerier 1972-
1993. Poul Schiiiters tid 1982-1993, 2018, s. 545 £.

29. Se herom Poul Meyer, op.cit., 5. 296. Erik Rasmussen, op.cit.,
s. 250. Tage Kaarsted, op.cit.,, 1988, s. 12.

30. Hele regeringsdanneclsesprocessen i 1957 er overordentlig
grundig udforsket af Tage Kaarsted, Regeringskrisen 1957,
1964, som beskrivelsen her bygger pa.
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ring under den ene eller den anden form«. H.C. Hansen
var altsé ikke pa forhdnd udpeget som kommende stats-
minister. Han var blot udpeget som forhandlingsleder,
det man senere har kaldt »kongelig undersagers.[31]

Baggrunden for denne nye fremgangsmade var, at
den hidtidige regering af socialdemokrater og radikale,
ledet af H.C. Hansen, var géet tilbage ved valget og ikke
havde flertal. De radikale lurepassede og ville ikke ud af
busken med, hvem de nu stettede. En mulighed var, at
de kunne stette en ny regering bestdende af Venstre og
Konservative med venstremanden Erik Eriksen som
statsminister. En anden mulighed var, at der maske kun-
ne dannes en flertalsregering bestdende af Socialdemno-
kratiet, Det Radikale Venstre og Retsforbundet. Den mu-
lighed forekom imidlertid ikke seerlig realistisk. For
umiddelbart efter den forste kongerunde havde den ra-
dikale leder Bertel Dahlgaard pa slotspladsen ved Ama-
lienborg erkleeret, at han shellere ville dg en naturlig ded
end sidde i regering med Retsforbundets, ligesom han
udtalte, at man ikke kunne forhandle med Retsforbun-
det, for »man kan ikke forhandle med en bisvaerme. De
harske udtalelser til trods endte den kongelige underso-
ger H.C. Hansens forhandlinger med, at der blev dannet
en regering af netop de tre partier, den sakaldte trekants-
regering. Den svenske statskundskabsprofessor Herbert
Tingsten kaldte sidenhen hele processen for »et orgie i
taktike«.[32]

1 1975 kom der yderligere en fremgangsmade til, da et
flertal i Folketinget - efter at Poul Hartlings regering
havde fiet et mistillidsvotum - pegede pa Folketingets
formand, den radikale Karl Skytte, som kongelig under-
soger. Det var ikke tanken, at Karl Skytte selv skulle
veere statsminister. Han skulle blot efter sit mandat »un-
dersege mulighederne for en dannelse af en bred fler-
talsregeringe. Udpegningen af Karl Skytte som kongelig
undersager havde praeg af skinmanevre for at undg, at
Poul Hartling igen kunne danne regering. Enden blev da
ogsa, at Anker Jergensen dannede en socialdemokratisk
mindretalsregering. Det samlede forleb var s speget, at
Tage Kaarsted i sin bog om foriebet konkluderede, at
»underfundighed og uoprigtighed praegede i useedvanlig
grad 1975-situationen«.[33]

Fremgangsmaden med udpegning af Folketingets for-
mand som forhandlingsleder blev gentaget i 1988, efter
det sakaldte atomvalg den 10. maj, hvor Folketingets
formand, Svend Jakobsen, blev udpeget som kongelig
underspger. Atter var der blot tale om at vinde tid, og

31. Betegnelsen »kongelig undersager« si dagens lys, da Hilmar
Baunsgaard i 1968 pd tilsvarende made blev udpeget som for-
handlingsleder, jf. Erik Rasmussen, op.cit., 5. 253.

32. Tage Kaarsted, op.cit., 1988, s. 55, jf. ogsd Tage Kaarsted, sNy
regering. Regeringsdannelsens problemer« i Statsministeriet i
75 4r, 1989, s.116.

33. Tage Kaarsted, op.cit,, 1988, s. 115,
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forst da den fungerende statsminister, Poul Schliiter,
blev forhandlingsleder, blev der dannet en regering af
Konservative, Venstre og Radikale.[34] Som Holger Han-
sen har formuleret det, havde inddragelsen af Folketin-
gets formand i regeringsforhandlingerne den politisk-
taktiske drsag, at man derved hindrede, at den fungeren-
de statsminister »fik tajlerne ved labets begyndelse.«[35]

5.2. Neermere om dronningerunden

Som Jorgen Albaek Jensen har papeget, har den etable-
rede praksis med dronningerunder i forbindelse med re-
geringsdannelse ikke karakter af en statsretlig ssedvane,
men alene af en politisk praksis, hvis formal er at sikre,
at en regering ikke udnaevnes i strid med refleksprincip-
pet. Safremt dette formal kan sikres ad anden vej, kan
der ikke statsretligt indvendes noget imod en sadan pro-
cedure.[36] Dronningerundeme er et faktisk faenomen,
ikke et retligt.

[ praksis er dronningerunder blevet afholdt, nar stats-
ministeren efter et folketingsvalg har indgivet sin af-
skedsbegeering, og udnaevnelsen af en (ny) statsminister
ikke 14 lige for. Det er imidlertid ogsé i to tilfzelde sket,
at der efter et folketingsvalg er blevet afholdt en dron-
ningerunde, uden at statsministeren forinden havde ind-
givet sin afskedsbegeering.

Det skete i 1950, da statsminister Hans Hedtoft efter
valget den 5. september 1950 tog initiativ til en konge-
runde. Resultatet blev, at regeringen fortsatte. Sidst i ok-
tober valgte Hedtoft at indgive sin afskedsbegzering, ef-

34. Se udferligt om forlebet hos Holger Hansen, »Regeringsdan-
nelsen efter folketingsvalget den t0. maj 1988« i Juristen, nr,
8, 1988, s. 337-349.

35. Holger Hansen, ibid, s. 344.

36. Jorgen Albak Jensen, sNogle statsretlige sporgsmal i forbin-
delse med regeringsskifte uden valge, Ugeskrift for Retsvee-
sen, afd. B, 1993, 5. 178. Her som | evrigt er der grund til at
vaere meget tilbageholdende med at ophaje politisk-parla-
mentarisk praksis til geeldende forfatningsret pd grundlovsni-
veau. Allerede den meget vanskelige eendringsprocedure efter
grundlovens § 88 taler staerkt for en sadan tilbageholdenhed.
Hertil kommer som det i avrigt vaesentligste, at der jo foregar
meget i det levende politiske liv, der felger nogenlunde faste
politisk-parlamentariske normer, uden at der derfor er hver-
ken grundlag eller behov for at haevde, at de politisk-parla
mentariske normer er forvandlet til retlige regler pd grund
lovsniveau. [ de sjeeldne tilfelde, hvor en politisk-parlamen
tarisk praksis strider direkte med en grundlovsbestemmelse -
siledes som det f.eks. geelder med Finansudvalgets bevillings
kompetence, der er et klart brud med grundlovens § 46, stk. 2
- vi det derimod vaere neerliggende at antage, at der har dan-
net sig en forfatningsretlig ssedvane. Det er oplagt, at den
politisk-parlamentariske praksis med afholdelse af dronnin
gerunder ikke strider mod nogen grundlovsbestemmelse. Se
mere principielt om spergsméilet om forholdet mellem poli-
tisk-parlamentarisk praksis og forfatningsret Jens Peter Chri-
stensen, Jorgen Albaek Jensen og Michael Hansen Jensen,
Dansk Statsret, 2. udg. 2016, s. 27-31, og Jens Peter Christen
sen, »Szdvane og forfatningsrets, Ugeskrift for Retsvasen,
afd. B, 1990, s. 321-329.
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ter at hans regering havde tabt afstemningen om et
dagsordensforslag om snarest muligt at ophaeve smorra-
tioneringen. Regeringen »gled i smarrets, som det siden-
hen er blevet en fast vending.[37]

Det skete endvidere i 1971, da statsminister Hilmar
Baunsgaard efier valget den 21. september tog initiativ
til en dronningerunde uden at have indgivet sin afskeds-
begeering. Farst tre dage efter dronningerunden gik re-
geringen af, Fremgangsmaden blev dengang skarpt kri-
tiseret af navnlig Socialdemokratiets formand Jens Otto
Krag, og Socialistisk Folkeparti naegtede at deltage i
dronningerunden, for regeringen var tradt tilbage.[38]

Statsministerskifte, uden at der forinden har veeret af-
holdt folketingsvalg, er sket bade med og uden en dron-
ningerunde.

Uden dronningerunde skete det, da Jens Otto Krag
tradte tilbage i 1972, og Anker Jorgensen blev udnzvnt.
Det samme skete i 1955, da H.C. Hansen blev udnaevnt
efter Hans Hedtofts ded, da Viggo Kampmann i 1960
blev udnaevnt efter H.C. Hansens ded og i 1962, da Jens
Otto Krag blev udneevnt, efter at Kampmann var gaet af,
Da Lars Lekke Rasmussen i 2009 afleste Anders Fogh
Rasmussen skete det ligeledes uden dronningerunde. I
alle tilfeelde var der klarhed om, at den parlamentariske
situation var uforandret, og refleksprincippets krav var
saledes med sikkerhed opfyldt.[39]

Statsministerskifte med dronningerunde skete, da An-
ker Jorgensen tridte tilbage i 1982, og Poul Schliiter
blev udnaevnt som ny statsminister. Det samme skete i
1993, da Poul Schliiter blev aflest pa statsministerposten
af Poul Nyrup Rasmussen.

Andringer i regeringens partisammenszetning er ogsa
sket, uden at regeringen er gaet af og uden dronninge-
runde. Siledes indgav statsminister Helle Thorning-
Schmidt ikke sin og regeringens afskedsbegeering i 2014,
i forbindelse med at SF forlod regeringen. Det skete hel-
ler ikke, da statsminister Lars Lekke Rasmussen i 2016
omdannede V-regeringen til en regering med Venstre,

37. Se om forlgbet Tage Kaarsted, op.cit, 1964, s. 11 f.

38. Se om forlpbel Tage Kaarsted, op.cit., 1988, s. 21-24. Profes-
sor i statsret, Ole Espersen, fremkom i den forbindelse med det
synspunkt, at statsministeren havde gjort sig skyldig i »mis-
brug af kongemagtens. Poul Meyer anfarte heroverfor, at han
ikke kunne se juraen i sagen. Der var ikke tale om noget stats-
retligt ukorrekt, og kritikken var efter Poul Meyers opfattelse
udtryk for politik, jf. *Kongens rolle i det politiske magtspils,
Politiken, den 25. september 1971.

39. Eksempelvis fremgar det af statsministerens svar af 10. sep-
termnber 2009 pa spergsmal 211 (alm. del) stillet af Det Politisk-
@konomiske Udvalg, at statsministeren den 5. april 2009
holdt meader i Statsministeriet med repraesentanter fra parti-
eme Venstre, Konservative, Dansk Folkeparti og Liberal Alli-
ance, PA mpderne blev det bekraftet og protokolleret, at en
ny regering bestdende af Venstre og Konservative med Lars
Lokke Rasmussen som statsminister ville have parlamentarisk
opbakning fra de navnte partier, der samliet udgjorde et fler-
tal i Folketinget.
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Liberal Alliance og Konservative. Det samme var tilfeel
det, da Poul Schiiiter i 1990 dannede en VK-regering, ef-
ter at Det Radikale Venstre var tradt ud af regeringen.

5.3. Neermere om forbandlingsmandater

Fremgangsmaden med at fastsaette et forhandlingsman-
dat eller kommissorium for den, der udpeges som for-
handlingsleder, er jeevnligt blevet tidsfeestet til at have
sin begyndelse i forbindelse med regeringsdannelsen i
1957. Som péapeget af Poul Meyer har faeenomenet imid-
lertid zeldre rod og har en naer sammenhzeng med udvik-
lingen af dansk mindretalsparlamentarisme. Sa tidligt
som i 1926 anvendtes fremgangsmaden, hvor mandatet
til Venstres ledelse lad pa en samlingsregering eller en
mindretalsregering alene af Venstre. I 1947 blev social-
demokraten Vilhelm Buhl anmodet om at undersege
mulighederne for en samlingsregering. 1 1950 blev Erik
Eriksen anmodet om at undersoge mulighederne for at
danne en regering pa bredest mulig basis.[40]

Ligesom for dronningerunderne er forhandlingsman-
datet for den, der udpeges som forhandlingsleder - hvad
enten denne er den fungerende statsminister eller en an-
den - ikke statsretligt bindende. Der er ogsa her tale om
et rent faktisk, ikke et retligt feenomen. Som Alf Ross
fastslog i sin statsretlige fremstilling, kan et sadant man-
dat eller kommissorium, selv om det retligt kan betragtes
som en nullitet, imidlertid politisk veere af vaesentlig be
tydning til fordel for den, der i kraft af mandatet kan fa
en ledende indflydelse pa forhandlingernes forlsb og
retning.[41]

Det falger af den ovennaevnte statsretlige processuelle
kompetenceregel, hvorefter proceduren frem til udnaev-
nelse af en (ny) statsminister foregir pA den siddende
statsministers ansvar, at det er denne, der endeligt be-
slutter, hvorledes forhandlingsmandatet skal formuleres.

Efter den praksis, der folges ved dronningerunder, af-
leverer partiernes repraesentanter deres rad i skriftlig
form til dronningen og kabinetssekretaeren, der derefter
videregiver dem til den fungerende statsminister. Ved-
kommende har si opgaven med at sammenfatte radene
i en tekst, der kan fungere som en hensigtsmaessig ram-
me for forhandlingslederens virke. Et partis rad har
umiddelbart den funktion at vejlede den fungerende
statsminister om, hvorledes det videre forleb ber gribes
an, men hertil kommer ogsa den funktion at placere par-

40. Poul Meyer, op.cit, 1967, 5. 303.

41. Alf Ress, Dansk Statsforfatningsret 1, 1980, s. 430. | sin kro
nik »Kongens rolle efter valg« i Politiken den 25. september
1964, formulerede Alf Ross sit synspunkt pd forhandlingsle-
dermandatet med ordene sgivet er det, at retligt er det en nul-
litet, en illusion, det rene ingenting.« At noget retligt er
singentings, betyder imidtertid ikke, at det ogs4 rent faktisk er
ingenting.
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tiet bedst muligt i det taktiske spil og at markere partiet
over for offentligheden.[42]

Som den parlamentariske historie vidner om, kan par-
tiernes rdd om mandatets udformning veere baret af
mangeartede hensyn, herunder ogsa et gnske om at vin-
de tid, spille andre partier af banen eller i det hele at ka-
ste grus i maskineriet. Det er klart, at det pd den bag-
grund kan veere en vanskelig opgave pa en fornuftig
made at sammenfatte ridene, der maske tilmed er vage
og upracise og maske mere eller mindre modstridende.

Radene kan f.eks. anga, hvilke partier der ber indga i
en regering, om det ber veere en flertalsregering eller en
mindretalsregering, eller om hvilken politik en fremtidig
regering bor fore pa det ene eller det andet omrade. Det
er ikke sikkert, at partiernes rad i sa henseende harmo-
nerer. Nogle gnsker maske, at forhandlingslederen skal
undersege mulighederne for en bred regering, andre gn-
sker maske en smal regering. Inden for det muliges kunst
vil det veere den fungerende statsministers opgave pa
grundlag af de maske til dels modstridende tilkendegi-
velser fra partierne at formulere et mandat for forhand-
lingslederen.

Radene kan indholdsmaessigt speende fra, hvad man
kunne kalde egentlige betingelser vedrerende flertals-
dannelsen, hvis opfyldelse eller ikke-opfyldelse i prin-
cippet kan konstateres i forbindelse med udnaevnelsen af
statsministeren, til det, man kunne kalde hensigtserklae-
ringer vedrerende en kommende regerings politik. Hen-
sigtserkleeringer hvis opfyldelse eller ikke-opfyldelse
ikke lader sig konstatere ved udnzevnelsen. Under alle
omstzendigheder er det den fungerende statsministers
opgave at formulere mandatet.

Som nogle illustrerende eksempler pa rad, der kan si-
ges fortrinsvis at tilhere kategorien af egentlige betin-
gelser vedrarende flertalsdannelsen, kan navnes, at Det
Radikale Venstre under den farste dronningerunde efter
folketingsvalget i 1988 afgav det rad, at Folketingets
formand Svend Jakobsen som forhandlingsleder skulle
undersgge »mulighederne for udformning af et rege-
ringsprogram, der stottes af et bredt flertal i Folketingete.
Socialdemokratiet og SF pegede blot pa Svend Jakobsen
som forhandlingsleder uden nogen ledsagende betingel-
se om et »bredt flertal. Mandatet til Svend Jakobsen
blev uden betingelsen om et »bredt flertal«. Ved den an-
den dronningerunde i 1975 afgav Det Radikale Venstre
ved dronningerunden det rdd, at Anker Jorgensen skulle
undersage mulighederne for en flertalsregering bestien-
de af Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre, Konser-
vative, Kristeligt Folkeparti og Centrum-Demokraterne.
Mandatet til Anker Jargensen blev »at undersgge mulig-
hederne for at danne en flertalsregeringe. Efter folke-
tingsvalget i 2001 afgav Dansk Folkeparti det rad ved

42. Jf. ogsd Tage Kaarsted, op.cit., 1988, s. 13.
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dronningerunden, at Anders Fogh Rasmussen dannede
en regering, der bestod af Venstre og Konservative, For-
handlingsmandatet blev blot, at Anders Fogh Rasmus-
sen skulle lede forhandlingerne om dannelsen af en ny
regering.

Som nogle illustrerende eksempler pi rid, der for-
trinsvis tilherer kategorien af hensigtserkleeringer ved-
rerende en kommende regerings politik, kan naevnes, at
Det Radikale Venstre under den anden dronningerunde
i 1988 tilridede, at Niels Helveg Petersen skulle lede for-
handlingerne om sudformning af et beeredygtigt og
sammenhangende regeringsprograms. Radet indgik
ikke i forhandlingsmandatet. Under dronningerunden
efter folketingsvalget i 2011 pegede Det Radikale Ven-
stre pa Helle Thorning-Schmidt med henblik pa dannel-
sen af en »koalitionsregering, der vil samarbejde bredt i
Folketinget. En sadan regering ma kunne fere en an-
svarlig ekonomisk politik, som samtidig giver mulighed
for investering i uddannelse, og fere en udlandingepo-
litik, der veerner om borgernes rettigheder«. Radet indgik
ikke i det endelige forhandlingsmandat, der blot led, at
Helle Thorning-Schmidt skulle slede forhandlinger om
dannelsen af en ny regering.« Under den farste dronnin-
gerunde efter folketingsvalget i 2015 pegede Det Kon-
servative Folkeparti pa Lars Lokke Rasmussen »som leder
af en regering, der samarbejder bredt, med en reformori-
enteret, erhvervsvenlig, skonomisk politik.« Dette kom
ikke med i forhandlingsmandatet. Det gjorde derimod
Liberal Alliances anbefaling om, at der skulle forhandles
om »dannelsen af en borgerlig flertalsregering bestaende
af Venstre, Dansk Folkeparti, Det Konservative Folke-
parti og Liberal Alliances.

Som de navnte eksempler vidner om, har den endeli-
ge udformning af forhandlingsmandatet ikke praecist af-
spejlet indholdet af radene fra visse af de partier, der
mandatmaessigt var afgerende for flertalsdannelsen. Der
er sket en tilskeering formentlig pa baggrund af den
yderligere information om partiernes standpunkter, der
givetvis har foreligget ud over de skriftligt formulerede
rad, der blev afleveret ved den pagzldende dronninge-
runde.

Selv om mandatet er uden statsretlig bindende virk-
ning, gor forhandlingslederen selvsagt kiogt i at under-
sege mulighedeme efter mandatet, hvis vedkommende
vil undgd politisk-parlamentariske kritik. Men derefter
kan forhandlingsforlabet udvikle sig. Og der er ikke no-
get i vejen for, at forhandlingslederen ogsé underseger
andre muligheder, end dem mandatet laegger op til. For-
handlingerne herom kan forega parallelt, og forhandlin-
gerne kan i det hele forega hvor som helst, med hvem
som helst og om hvad som helst.

Regeringsdannelsesprocessen i 1988 er et godt eksem-
pel pa, hvorledes der saledes blev forhandlet pa kryds og
tvaers mellem partierne, inden for og uden for forhand-
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lingslederens mandat og med og uden om forhandlings-
lederen, der langt fra var ene om initiativet.[43] Forlgbet
gav undervejs anledning til beskyldninger politikerne
imellem om, at det var »statsretligt meget betaenkeligte,
at der saledes blev forhandlet uden om forhandlingsle-
deren. Som Holger Hansen har anfert, var disse syns-
punkter »naturligvis af rent politisk taktisk karakter. Der
er intet statsretligt beteenkeligt ved, at andre personer
end den »kongelige undersgger« forhandler eller farer
samtaler. Lige si benbart er det, at partier, der ikke gn-
sker sidanne forhandlinger, kan lade vsere.«[44]

Lidt underligt er det, at Holger Hansen, trods sin
nzevnte, helt korrekte, opfattelse, kritiserer, at de ledende
partiformaend, inden partilederrunden pa Amalienborg
skulle begynde, holdt en slags »forprang« p dronninge-
runden i Publicistklubben i Kebenhavn. Holger Hansen
anfarer herom, at hensynet til partilederrunden pa Ama-
lienborg »bsr medfere, at ledende politikere undlader
diskussionsmeder far alle partierne har haft lejlighed til
at udtale sig til Dronningen.«[45] Det er oplagt, at athol-
delse af en dronningerunde ikke siledes kan indebeere,
at der ikke kan forhandles p4 anden mide, herunder for-
inden partilederrunden. I mange tilfelde vil det jo i av-
rigt veere helt naturligt for partierne at koordinere deres
rad, herunder radenes preecise ordvalg, for de afgives pd
Amalienborg. Holger Hansens artikler om regeringsdan-
nelserne viser da ogsd mange eksempler pa, hvorledes
dette er sket. Den politisk-parlamentariske historie viser
i gvrigt, at ogsa manglen pa et forprang er blevet kriti-
seret. Det skete sdledes, da den konservative Poul Meller
under abningsdebatten efter regeringsdannelsen i 1964
kritiserede, at partierne gav deres rad til monarken, uden
at de forinden havde orienteret hinanden om, hvad de
ville sige, Tage Kaarsted bemaerker herom, at »... partile-
derne naturligvis kan orientere sig om hinandens syns-
punkter, hvis de pnsker det, men at der er situationer,
hvor de netop ikke ensker at sperge eller meddele
sig.«[46]

Som Poul Meyer skriver, er det afgerende at na frem
til en situation, hvor »de enkelte partiers stillingtagen er
ganske klar. Det er dette, der [..] mi veere afgarende,
ikke indholdet af det »mandats, som kongen giver for-
handlingsiederen, og som hajst kan medfare en ekstra
heflighedsvisit hos kongen.«[47] Mandatet er en praktisk
foranstaltning til at sikre, at en ny regering ikke pa for-
hand har et flertal imod sig, og at grundloven siledes
overholdes.

P3 et tidspunkt vender forhandlingslederen tilbage til
monarken - med forrettet eller uforrettet sag, Derefter vil

43. Jf. redegorelsen herfor hos Holger Hansen, op.cit., 1988.
44, Ibid, s. 342.

45, Ibid, s. 338.

46. Tage Kaarsted, op.cit,, 1988, s. 19.

47. Poul Meyer, op.cit., 1967, s. 305.
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den fungerende statsminister blive tilkaldt, hvis det da
ikke allerede var vedkommende, der var forhandlingsle-
der. Hvis forhandlingerne er endt uden resultat, vil der
efter praksis blive indledt yderligere en dronningerunde,
hvor partierne igen afgiver deres rid. Hvis der derimod
er et resultat, og forhandlingslederen konkluderer, at der
har vist sig at veere parlamentarisk grundlag for at ud-
navne en bestemt statsminister, vil udnsevnelsen vaere
naeste skridt i proceduren.

Den fungerende statsminister vil indstille til monar-
ken om udnaevnelsen, og den tiltredende statsminister
vil underskrive udnzevnelsen. I det tenkte tilfzlde, at
der efter forhandlingerne har vist sig mere end én mu-
lighed for udneevnelse af en statsminister, der ikke kan
forventes at blive mpdt med et mistillidsvotum umiddel-
bart efter udneevnelsen, og den ene af disse er den fun-
gerende statsminister, giver det sig selv, at vedkommen-
de, som den der indstiller om udnaevnelsen, vil have de
bedste kort pi hinden.[48]

I det hele geelder, som papeget af Jergen Albzek Jen-
sen, at den fungerende statsminister statsretligt ikke vil
have nogen fortrinsstilling frem for andre mulige stats-
ministerkandidater, men at der pa det praktisk-politiske
plan vil kunne ligge en fortrinsstilling i, at den funge-
rende statsminister i en speget politisk situation lettere
end andre vil kunne fremme sine synspunkter vedraren-
de regeringsdannelsen. Heri er der, som Albaek Jensen
anfarer, intet statsretligt ukorrekt, forudsat at den rege-
ringsmulighed, som den fungerende statsminister peger
pa, ikke er i modstrid med refleksprincippet. Det sken,
der i en sAdan uafklaret politisk situation nadvendigvis
ma udaves, ma udeves af den fungerende statsminister,
der kan drages til ansvar, sifremt han overtraeder sine
befajelser.[49]

I fald der skulle opsta den helt ekstraordinaere og hidtil
usete situation, at regeringsforhandlingerne gar totalt i
hardknude, sa det viser sig umuligt at udnzevne en stats-
minister, der ikke vil blive mpdt med et mistillidsvotum,
ma den fungerende statsminister veere forpligtet til at
udskrive nyvalg til Folketinget. [ en sidan situation er
der ikke anden udvej for en parlamentarisk regerings-
dannelse, og udskrivning af nyvalg vil da falde ind un-
der udtrykket shvad der er fonedent til embedsforret-
ningemes uforstyrrede forelse« i grundlovens § 15, stk.
2, sidste pkt.[50]

48. Som Tage Kaarsted, op.cit, 1988, s. 14, bemarker, har den
fungerende statsminister mulighed for at sidde i forhdnd, nar
kortene gives.

49, Jprgen Albzk Jensen, Parlamentarismens statsretlige betyd-
ning, 2. udg., 1997, s. 86.

50. f. Peter Germer, Statsforfatningsret, 5. udg,, 2012, s. 47 f., og
Jens Peter Christensen, Jorgen Albzk Jensen og Michael
Hansen Jensen, Dansk Statsret, 2. udg., 2016, s. 71.
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6. Det korte af det lange

Det korte af det lange er, at hvad enten forhandlingsle-
deren er statsministerkandidat elier ¢j, og hvad enten
vedkommende udstyres med det ene eller det andet
mandat til at undersage den ene eller den anden rege-
ringssammenszetning, og hvad enten partierne formule-
rer den ene eller anden mere eller mindre praecise betin-
gelse for at stette en kandidat, sa er der til sidst ét og kun
€ét, der teeller: Hvis der efter forhandlingerne tegner sig
en statsministerkandidat, der ikke har et flertal imod sig
i Folketinget - siledes at vedkommende ikke kan for-
ventes at blive medt med et mistillidsvotum straks efter
udnzevnelsen - si kan vedkommende udnaevnes som
statsminister. Hele processen frem hertil foregar pa den
fungerende statsministers ansvar, mens selve udnaevnel-
sen af den nye statsminister foretages af denne selv.

7. Den kommende regeringsdannelse

Det, der kan give anledning til problemer efter det kom-
mende folketingsvalg, vil veere, hvis et eller flere partier
melder sig ud eller stikker hovedet i busken ved at til-
kendegive, at de hverken stetter den ene eller den anden
af de to hovedkandidater, men derimod anbefaler deres
egen.

Sadanne tilkendegivelser vil de pigaldende partier i
farste omgang ikke komme langt med, da der formentlig
vil veere flere mandater bag enten den nuvarende stats-
minister Lars Lokke Rasmussen eller Socialdemokratiets
formand Mette Frederiksen end bag deres egen kandidat.
Efter politisk-parlamentariske praksis vil den, som flest
folketingsmandater har peget pa i forbindelse med den
ferste dronningerunde, fa opgaven som forhandlingsle-
der.

Hvis et eller flere partier under de efterfelgende for-
handlinger ikke vil melde klart ud, om man stetter en
bestemt statsminister, eller om man har teenkt sig at ville
made en bestemt statsministerkandidat med et mistil-
lidsvotum, straks nar han eller hun fremstiller sig for
Folketinget, har partiet statsretligt givet grent lys for, at
den pageeldende statsministerkandidat kan blive stats-
minister. En ikke-stillingtagen er i si henseende det
samme som en stillingtagen.

UfR 2019

Jens Peter Christensen: Regeringsdannelse

Statsretligt vil den pageeldende statsministerkandidat
veere pd sikker grund, nar vedkommende underskriver
udnzvnelsen af sig selv. Politisk er det imidlertid muligt,
at vedkommende derved har begivet sig ud pa politisk
chancesejlads i Folketinget, nar regeringen derefter skal
forsege at komme igennem med sin politik.

8. Eftertanker

Kigger man tilbage pa de mange forskelligartede rege-
ringsdannelsesforlgb, der har vaeret gennem de seneste
mere end 60 ar siden grundlovsaendringen i 1953, er
det slaende, at de fa og enkle statsretlige regler, der har
udgjort rammen om regeringsdannelsen, har kunnet
sikre, at regeringsdannelsen er foregdet ganske effek-
tivt - bade i henseende til det tidsmaessige forlab[51]
og i henseende til at finde frem til en funktionsdygtig
regering,

Nar de enkle statsretlige regler felges, undgas det, at
der dannes en regering, der pa forhand har et flertal
imod sig. Hvilken af flere mulige regeringer, der rent
faktisk dannes, overlader de statsretlige regler til det
politisk-parlamentariske forlgb, hvori der vil indga
mangeartede politiske og taktiske overvejelser. De po-
litisk-parlamentariske normer for dette forlab har vari-
eret over tid og fra situation til situation, men det er i
alle tilfeelde ganske hurtigt lykkedes at fa dannet en re-
gering, der har haft parlamentarisk opbakning. Ikke
blot til at overleve sit forste mede med Folketinget,
men ogsa til rent faktisk at regere inden for de rammer,
som flertalsdannelsen i Folketinget til enhver tid har
sat.

51. Som regel har regeringsdannelsen taget en uge eller derunder.
Der er dog ogsd eksempler pa lidt laengere forleb. F.eks. rege-
ringsdannelsen i 1975, hvor Poul Hartling indgav sin afskeds-
begeering den 29. januar, hvorefier Anker Jorgensen den 13.
februar blev udnavnt som ny statsminister. 1 1988 indgav
Poul Schiiiter sin afskedsbegzering den 11. maj og blev gen
udnaevnt som statsminister den 3. juni. I 2011 indgav Lars
Leokke Rasmussen sin afskedsbegaering den 16. september, og
Helle Thorning-Schmidt blev - efter omfattende forhandlin
ger mellem de kommende regeringspartier Socialdemokratiet,
Det Radikale Venstre og SF - udnzvnt som ny statsminister
den 3. oktober.
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