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I december 2019 udbrad en ny virussygdom — COVID-19 — fra Kina, der hurtigt spredte sig til resten
af verden. De forste tilfeelde af sygdommen i Danmark blev konstateret i slutningen af februar 2020.
Henover sommeren og i efteraret af 2020 konstaterede de danske sundhedsmyndigheder en ny variant
af COVID-19 hos danske minkbescetninger, der ikke fandtes andre steder i verden. Virussen muterede
i de smittede minke og spredte sig til raske mink samt til mennesker.

Denne afhandling omhandler sporgsmdlet om, hvorvidt regeringens beslutning om at aflive de danske
minkbescetninger udgjorde et ekspropriativt indgreb over for de berorte minkavlere med udgangs-
punkt i grundlovens § 73. Bestemmelsen beskytter borgernes ejendomsret i forbindelse med tvungen
afstaelse overfor statsmagten. I de tilfeelde, hvor bestemmelsens betingelser ikke er opfyldte, star
statsmagten frit for at foretage erstatningsfrie reguleringer af borgernes ejendomsret.

Afhandlingen indledes af en gennemgang af grundlovens § 73 med scerlig fokus pd, hvornar et ind-
greb har en ekspropriativ karakter. Der foretages en dybdegaende sammenholdning af forfatnings-
retlig litteratur og relevant praksis i relation til causa-kriteriet. Formdlet med dette er at danne et
deekkende juridisk grundlag som den efterfolgende analyse og vurdering kan tage udgangspunkt i.
Herefter foretages en analyse af en reekke udvalgte og scerligt relevante ministerielle akter og notater
fra myndighederne, som belyser det sundhedsfaglige grundlag, hvis relevans aktualiseres i den se-
nere juridiske vurdering af indgrebets causa. Endeligt foretages den konkrete ekspropriationsvurde-
ring af indgrebet med scerlig fokus pa betydningen af causa-kriteriet i afstaelsesvurderingen.

Afhandlingen konkluderer, at selv konkrete og scerligt intensive indgreb efter omstendighederne kan
udgore erstatningsfri regulering som folge af indgrebets causa. Det konkluderes endvidere, at et ind-
grebs causa skal betragtes i relation til visse proportionalitetsbetragtninger. I den konkrete sag be-
grundes indgrebet med beskyttelsen af dyrs og menneskers sundhed og velfeerd, herunder inddcem-
ningen af den igangveerende pandemi og sikring af de kommende vacciners virkning. Det konklude-
res, at et sddant causa ma indgd med en scerdeles tungtvejende betydning i afvejningen.

1 relation til de aflivede minkbescetninger i risikogruppe 1 og 2 konkluderes det, at causaet er yderst
steerkt i afstdelsesvurderingen, og at det konkrete formal har veeret forsogt opndet gennem mindre
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indgribende tiltag. Afhandlingen konkluderer, at indgrebet til trods for sin konkrete og intensive ka-
rakter udgor en erstatningsfri regulering af ejendomsretten. Omvendt konkluderes det fsva. risiko-
gruppe 3, at risikovurderingen, som har ligget til grund for beslutningen, ikke kan tages for pdly-
dende, idet interne dokumenter fra bl.a. Statens Serum Institut og Legemiddelstyrelsen har vist, at
resultaterne har veeret fejlfortolket, og at de dermed ikke har vist et retvisende trusselbillede. Indgre-
bet begrundes med, at det findes nodvendigt til sikring af vaccinernes virkning. Dog konkluderes det
her, dels at truslen ikke har veeret sa aktuel som forst antydet, dels at reekkevidden af indgrebet til nu
ogsd at omfatte alle raske mink ikke var proportionelt ift. den reelle trussel. Dermed konkluderes det,
at aflivningen af minkbescetningerne i gruppe 3 — de raske mink uden for risikozonerne — udgor et
ekspropriativt indgreb over for de berorte minkavlere, som dermed har krav pd fuldsteendig erstat-
ning efter grundlovens § 73.
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In the summer of 2020, the Danish Veterinary and Food Administration found a number of mink

herds had been contaminated with COVID-19 and that the virus afterwards had spread to humans

in

a mutated variant. This led to the eventual decision that all mink herds in Denmark had to be killed

in order to minimize the potential further spread of these contagious variants of the virus.

The purpose of this thesis is to examine the killing of Danish mink herds during the COVID-19 pan-
demic in relation to section 73 in the Danish Constitution in order to assess whether it constitutes

expropriation or regulation free of damages.
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Firstly — in order to be able to sufficiently make this assessment — it is described which measures
typically constitutes expropriation pursuant to section 73 in the Danish Constitution. In this descrip-
tion, applicable case law is held in conjunction with the opinions of numerous constitutional law
authors in order to accurately determine the existing legal status in regards to expropriation. The
thesis includes an in-depth walkthrough of the causa-criteria which is used partially to assess whether
a certain measure constitutes a relinquishment or not.

In continuance thereof, the thesis examines a number of documents originating from relevant minis-
tries and public authorities in order to determine the strength of the causa of the measure. It is con-
cluded that the risk evaluation from the authority Statens Serum Institut has been misinterpreted and
as a result, the Government’s decision to kill the healthy Danish mink herds has been made on an
incorrect basis.

In the assessment of the measure as a whole, it is concluded that in regards to the contaminated mink
herds and the healthy mink herds within the risk zones, the killings has been proportional to the stated
causa. Even though the measure is considered as highly concrete and intensive for the affected mink
farmers, the measure is implemented to avoid further transmission of the virus. Therefore, it can be
implemented as a regulation free of damages. However, as for the healthy mink herds outside of said
risk zones it is concluded that the measure indeed does constitute expropriation pursuant to section
73. This assessment is based on the fact that the data, on which the killings have been based, does not
show as eminent a threat as stated by the Government and as a result, the measure was not propor-
tional nor necessary in order to protect the public’s health and welfare.

1. Introduktion

1.1. Indledning og problemformulering

I nervarende afthandling foretages en undersogelse af, hvorvidt aflivningen af alle danske minkbe-
setninger under COVID-19 pandemien udgjorde et ekspropriativt indgreb over for de bererte mink-
avlere med udgangspunkt i grundlovens § 73.

Problemstillingen er serlig interessant set ud fra et juridisk perspektiv, idet den giver mulighed for at
dykke ned i en af grundlovens helt centrale frihedsrettigheder. Grundlovens § 73 har en righoldig
retspraksis og er behandlet dybdegaende i den forfatningsretlige litteratur. I skrivende stund ses der
dog ikke andetsteds at vere foretaget en fyldestgerende, juridisk vurdering af minkaflivningen set 1
forhold til netop beskyttelsen efter grundlovens § 73. Til trods for at problemstillingen umiddelbart
indeholder mange af de typiske ekspropriationskarakteristika, og at en analyse heraf synes derfor
oplagt, er spergsmalet ej heller behandlet af myndighederne i forbindelse med indgrebets gennem-
forsel.

Set fra et samfundsperspektiv er det i gvrigt lige sa interessant og aktuelt at vurdere indgrebets ka-
rakter med de bererte minkavlere 1 baghovedet — overfor hvem indgrebet har varet ekstrem betyd-
ningsfuldt, indgribende og frustrerende. Som folge heraf mé det da ogsa forventes, at spergsmalet om
indgrebets forhold til grundlovens § 73 undertiden vil blive efterprovet ved domstolene.

Afhandlingen indledes med en almindelig del, som bestar af en gennemgang af grundlovens § 73
med serlig fokus pa, hvorndr et indgreb har en ekspropriativ karakter. Herefter bliver der foretaget
en mere dybdegdende sammenholdning af forfatningsretlig litteratur og relevant praksis i relation til
causa-kriteriet. Formalet med dette er at danne et dekkende juridisk grundlag som den efterfolgende
analyse og vurdering kan tage udgangspunkt 1. Séledes kan indgrebet ikke vurderes i et juridisk va-
kuum, men ma settes i perspektiv med den foreliggende praksis og retstilstand i ovrigt.
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Afhandlingens specielle del bestér herefter af en analyse af en raekke udvalgte og serligt relevante
ministerielle akter og notater fra myndighederne, som belyser det sundhedsfaglige grundlag, hvis
relevans aktualiseres i den senere juridiske vurdering af indgrebets causa. Endeligt foretages den kon-
krete ekspropriationsvurdering af indgrebet med sarlig fokus pé betydningen af causa-kriteriet i af-
stéelsesvurderingen.

1.2. Afgraensning

Ejendomsretten er udover i grundloven tillige beskyttet ved internationale forskrifter, bl.a. i Den Eu-
ropaiske Menneskerettighedserklaering og 1 EU’s Charter om grundlaeggende rettigheder. Af hensyn
til omfanget af athandlingen bliver problemstillingen dog kun behandlet i relation til den beskyttelse
af ejendomsretten, som findes i grundlovens § 73.

Det kan desuden bemarkes, at det alene er bestemmelsens stk. 1, som behandles i1 det folgende. Min-
dretalsgarantien og domstolsprevelsen, som fremgar af hhv. stk. 2 og 3, behandles saledes ikke naer-
mere, idet disse ikke har betydning for ekspropriationsvurderingen af det konkrete indgreb.

Slutteligt skal det bemarkes, at athandlingen udelukkende fokuserer pé selve aflivningen af minkbe-
setningerne og ikke den hertil relaterede problemstilling ift. den midlertidige nedlukning af minker-
hvervet. Denne emnemassige begrensning er foretaget af hensyn til athandlingens omfang. Ud fra
samme hensyn behandles den hjemmelsproblematik, der foreligger ift. aflivningen af minkbesetnin-
gerne uden for risikozonerne, ej heller nermere i det folgende.

1.3. Metode

Formalet med afhandlingen er at undersege, hvorvidt aflivningen af danske minkbesetninger kan
udgere et ekspropriativt indgreb efter grundlovens § 73. Det foreliggende projekt har ved underse-
gelsen heraf taget udgangspunkt i den retsdogmatiske metode. Dette er gjort ved at analysere og sam-
menholde juridisk litteratur og praksis vedrerende grundlovens § 73 med henblik pa at kunne syste-
matisere og fastlegge, hvad geldende ret er. Der er hertil ogsé gjort brug af relevant lovgivning med
tilherende lovforarbejder samt autoritative kilder. Saledes har der kunne dannes et grundlag til at
vurdere den konkrete problemstilling med regeringens indgreb over for minkavlerne.

I forbindelse med fortolkning af grundloven og dens bestemmelser har det tidligere i den forfatnings-
retlige litteratur vaeret anfort, at grundlovsfortolkning skulle have karakter af ”’en friere, mere politisk
end formelt-juridisk” fortolkning.! Betragtningen, der er anfort af Ross, dikterer, at grundlovsfortolk-
ning ma ske “ud fra de politiske ideer man anser for barende eller ensker skal vere barende i vort
forfatningssystem.” Ross’ synspunkt er i nyere forfatningsretlig litteratur blevet afvist, idet fortolk-
ningen sdledes nemt kan blive diffus, safremt der i den anlaegges hgjere politiske eller forfatningspo-
litiske principper.?

I forlengelse heraf mé det fastholdes, at grundloven ikke indeholder nogen sarskilt hjemmel til, at
fortolkningen heraf pa afgerende vis skulle adskille sig fra anden lovfortolkning. * Dette synspunkt
tiltreedes 1 nervaerende athandling. Afgerende for athandlingens behandling af § 73 er i det folgende
derfor bestemmelsens ordlyd, forarbejder, formal og foreliggende praksis inden for omrédet.

' Ross, 1983, s. 52f
2 Christensen, m.fl., 2020, s. 40.
3 Christensen, m.fl., 2020, s. 43.
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I athandlingen er der lobende lavet referencer til anvendt littaretur, praksis og evrige akter. For den
fulde oversigt over referencerne brugt i athandlingen henvises der til referencelisten sidst i projektet.

2. Grundlovens § 73

2.1. Indledende om bestemmelsen

Grundlovens § 73 er overordnet set en del af grundlovens personlige frihedsrettigheder, der har til
formal at opstille et veern over for visse statslige indgreb 1 borgernes privatsfere. Bestemmelsen 1 §
73, stk. 1, findes i lovens kapitel VIII og har folgende ordlyd:

Ejendomsretten er ukraenkelig. Ingen kan tilpligtes at afstd sin ejendom, uden hvor al-
menvellet kraever det. Det kan kun ske ifelge lov og mod fuldstendig erstatning.

Bestemmelsen beskytter borgernes ejendomsret i forbindelse med tvungen afstaelse overfor stats-
magten. Ordlyden i stk. 1, 1. pkt., om ejendomsrettens ukrenkelighed er dog en programerklering
uden selvstandigt retligt indhold. Dette synspunkt er der bred tilslutning til i litteraturen.* Synspunk-
tet har veret udfordret af Ross, der mente, at det kunne fa selvstendig betydning med hensyn til
ekstreme tilfzelde af ulige beskatning.> Ross’ synspunkt tiltreedes ikke her.

Vernet 1 bestemmelsen beskytter ikke borgerne imod ekspropriative indgreb, men foreskriver fuld
erstatning 1 de tilfeelde, hvor indgrebet har karakter af afstielse og i ovrigt opfylder de i bestemmelsen
opstillede betingelser. Beskyttelsen er altsa — i modsatning til den i grundlovens §§ 71 og 72 — i det
vasentlige en processuel beskyttelse.¢

I de tilfzelde, hvor bestemmelsens betingelser ikke er opfyldte, star statsmagten frit for at foretage
sakaldte erstatningsfrie reguleringer — indgreb i ejendomsretten, der ikke udleser fuld erstatning — af
borgernes ejendomsret, ogsé selvom indgrebet kan péfere den enkelte et gkonomisk tab. Den slags
regulering ma begrundes i almene, saglige samfundsmaessige hensyn, der i et moderne samfund ned-
vendigger muligheden for sddanne indgreb. Det kan da ogsa bemarkes, at der 1 langt de fleste til-
faelde, hvor der foretages indgreb i ejendomsretten, ikke er tale om ekspropriation.

2.2. Kort om beskyttelseshensynet bag bestemmelsen
For at kunne fastleegge beskyttelseshensynene bag § 73, ma bestemmelsen vurderes i ssammenhang
med forarbejderne og bestemmelsens tilblivelse.

Bestemmelsens nuvarende ordlyd i stk. 1 er uendret siden indferslen i 1849-grundloven, hvor den
dog fandtes 1 § 87. Indferslen af en bestemmelse, der skulle beskytte borgernes ejendomsret, blev pé
Den Grundlovsgivende Forsamling anset som en selvfalgelighed.” I kelvandet pa enevalden kunne
man tilslutte sig tankegangen om og behovet for en serskilt forfatningsmassig beskyttelse af bl.a.
ejendomsretten. Idéerne bag bestemmelsen kan spores tilbage til 1789, hvor der i artikel 17 i den
franske menneskerettighedserklering er indsat en bestemmelse om ejendomsrettens ukrankelighed
og hellighed — en hgjstemt retorik der til stadighed preeger § 73s indhold den dag i dag.

Allerede for Den Grundlovsgivende Forsamling fandtes der regulering af afstaelse af ejendom over-
for staten. P4 Den Grundlovsgivende Forsamling var der enighed om, at kernen af beskyttelsen var

4 Se bl.a. Christensen, m.fl., 2015, s. 450.
3 Ross, 1980, s. 680.

% Ross, 1980, s. 636.

7 Christensen, m.fl., 2020, s. 344.
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afstielse af fast ejendom, jagtret og faesteret.® I dag omfatter bestemmelsens ordlyd — “afsta sin ejen-
dom” — alle rettigheder, der efter deres almindelige natur skaber grundlaget for borgernes gkonomiske
eksistens og virke.

Grundlovens § 73 — ligesom de gvrige personlige frihedsrettigheder — stotter sdledes op en overord-
nede idé om retssikkerhed. Hvis borgere vilkérligt kan udsettes for at blive frarovet ejendom uden
en vis garanti for erstatning af deres tab, vil risikoen for overgreb og misbrug fra de politiske magt-
havere vare nertliggende. Bestemmelsen udtrykker tillige, at mens det 1 samfundet er nedvendigt at
foretage en raekke indgreb i ejendomsretten, vil det ud fra en samfundsmaessig retferdighedsbetragt-
ning ikke vaere rimeligt, at en enkeltstdende ejer skal bere en skonomisk byrde pé helhedens vegne
og i helhedens interesser. Séfremt et givent indgreb er omfattet af bestemmelsen, sikrer grundloven
erstatning for ejeren. Saledes udger den centrale beskyttelse bag bestemmelsen en gkonomisk kom-
pensation som den adzkvate modydelse for en gkonomisk afstaelse af enhver art. !

2.3. Det ekspropriative indgreb

Som tidligere naevnt har grundlovens § 73, stk. 1., 1. pkt. om ejendomsrettens ukrenkelighed intet
selvsteendigt retligt indhold. I stedet findes den reelle beskyttelse i bestemmelsen i stk. 1, 2. og 3. pkt.,
hvorefter en reekke betingelser skal vare optfyldte, forinden beskyttelsen aktualiseres. Der skal séle-
des vaere tale om en ejendom, der over for en beskyttet ejer fordres afstdet. Betingelserne gennemgas
narmere nedenfor.

Det er i den sammenheng vigtigt at vaeere opmarksom pa, at disse betingelser hver for sig indgar med
varierende vegt i en helhedsvurdering, nar det skal vurderes, hvorvidt der foreligger ekspropriation.
Afstaelsesvurderingen kan eksempelvis athange af hvilket ejendomsgode hhv. hvilken ejer der efter
omstendighederne rammes af indgrebet. !

Nér ovennaevnte betingelser opfyldt, kan det ekspropriative indgreb kun ske, hvor almenvellet kreever
det, ifolge lov og mod fuldstendig erstatning.

Afgoarende for den nermere analyse og vurdering af regeringens indgreb bliver sdledes at fastlegge,
hvad der i1 den forfatningsretlige litteratur forestds ved de forskellige begreber, herunder hvad der af
relevant retspraksis kan udledes 1 relation til grundlovens § 73.

2.3.1 Ejendom

Helt centralt for beskyttelsen efter bestemmelsen er, at der tale om ejendom i grundlovens forstand.
Safremt det er tilfeeldet, kan indgrebet udgere ekspropriation. Hvis det derimod ikke er tilfeeldet, fal-
der indgrebet allerede af den grund udenfor bestemmelsens omrade og de underliggende beskyttel-
seshensyn.

Som omtalt ovenfor var det historisk set dbenlyst, at kernen af beskyttelsen skulle ligge 1 beskyttelsen
af ejendomsret til fast ejendom. I takt med historiens udviklingen er det i stigende grad blev klart, at

8 Beretning om Forhandlingerne p& Rigsdagen, 1848-49, sp. 2593f.
° Ross, 1980, s. 640.

10 Mgalbeck, m.fl., 2019, s. 27.

' Christensen, m.fl., 2015, s. 451.
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begrebet ejendom ud fra formalsbetragtninger ma forstis i ganske vid udstrakning!? og i overens-
stemmelse med samtidens forstaelse af ejendomsret. Dvs. 1 takt med at samfundet udvikles, mé be-
stemmelsens beskyttelsesomrade tillige udvikles.

I dag udger bestemmelsens ordlyd — “afstd sin ejendom” — naturligvis stadig ejendomsret til fast
ejendom, men begrebet ma tillige udvides til at omfatte alle rettigheder, der efter deres almindelige
natur skaber grundlaget for borgernes gkonomiske eksistens og virke.!* Det er anfort, at den eneste
gaengse betingelse, der kan opsattes for beskyttelse, er, at rettigheden — uanset adkomstgrundlag,
uanset omsattelighed og uanset om den efter sit indhold gar ud pé at tilsikre en serrdden over ydre
legemlige ting — skaber en retlig sarstilling, der af den berettigede kan udnyttes til opnaelse af gko-
nomiske fordele.!'* For en narmere afgransning af hvad der i dag er omfattet, ma der tages et kig pa
domstolenes praksis indenfor omradet.

Afgorelsen 1 U 1967.22 H (Forste Handskrift-sag) vedrerte et indgreb i1 ejendomsretten til en raekke
islandske handskrifter, som var ejet af den private stiftelse Den Arnamagneeanske Stiftelse, der var
stiftet pd baggrund af testamentarisk enske fra den historisk betydningsfulde islendinge Arne Mag-
nussen. Af betydning for ejendomsbegrebet fastslog Hojesteret, at de i sagen omhandlende handskrif-
ter som loseregenstande matte anses for at vare et beskyttet gode efter grundlovens § 73.

Det har under tiden vaeret problematiseret, at artbestemte losoregenstande ikke skulle vaere omfattet
af bestemmelsen. Det er givetvis utenkeligt under normale samfundsforhold, at det offentlige tvangs-
massigt ville tilegne sig artsbestemte, generiske genstande hos borgerne, idet behovet for disse typisk
vil kunne soges fyldestgjort gennem almindelige keb. Situationen vil dog kunne opstd under gkono-
miske og ekstraordinare krisesituationer, og i sddanne tilfeelde mé det fastholdes, at selv artsbestemte
losoregenstande nyder beskyttelse efter § 73.1° Der er séledes i dag fuldstandig enighed om, at losere
af enhver art, herunder ejendomsretten hertil, er omfattet af bestemmelsens beskyttelse.

Udover fysiske genstande er en lang raekke immaterielle rettigheder tillige beskyttet. Det kan bl.a.
navnes, at fordringsrettigheder og naringsrettigheder mv. er beskyttet. Ogsé afstdelse af tinglige ret-
tigheder sdsom panterettigheder, servitutrettigheder og brugsrettigheder mé vare omfattet. 6

Langt de fleste rettigheder er baseret pa en privatretligt adkomst — fx ved aftale eller arv — men ogsa
rettigheder, der hviler pa offentligretligt grundlag — fx lov eller forvaltningsakt — er set omfattet.!”
Sagar ogsa rettigheder, der end ikke hviler péd et specificeret grundlag, men som uden videre kan
udeves af enhver, kan vere beskyttet, jf. U 1980.955 @ (Greendane-sagen).

I forhold til den grundlovsmassige beskyttelse er det med andre ord som udgangspunkt uden betyd-
ning, pa hvilket grundlag rettigheden hviler.

Det har dog varet anfort, at rettighedshavere, hvor grundlaget for rettighed er offentligretlig, ikke
kan nyde samme vished om grundlovsmassig beskyttelse, idet disse rettigheder ofte ikke er stiftet
som uigenkaldelige eller uforanderlige. Situationen ville veere den modsatte, safremt rettighedshave-
ren ved kontrakt havde erhvervet den samme rettighed fra eksempelvis en kommune eller fra staten.

12 Christensen, m.fl., 2015, s. 452.
13 Ross, 1980, s. 640.

14 Ross, 1980, s. 645.

15 Andersen, 1954, s. 720.

16 Christensen, m.fl., 2020, s. 347.
17 Christensen, m.fl., 2020, s. 347.
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Baggrunden for dette ma findes i, at borgeren ikke erleegger en modydelse, der berettiger denne til
have en forventning om ogsé i fremtiden at have ret til modtage en sadan ydelse. '8

Sammenfattende er grundlovens ejendomsbegreb serdeles bredt og kan lidt forenklet udgere enhver
i lovgivningen anerkendt ret for den berettigede til at udnytte et givent gode. '

2.3.2 Den beskyttede ejerkreds

Det er ligeledes afgerende for beskyttelsen 1 bestemmelsen, at indgrebet er foretaget over for en be-
skyttet ejer. Af ordlyden i § 73, stk. 1, 2. pkt., fremgar det, at Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejen-
dom”. Modsatningsvist antages dette at betyde, at bestemmelsen beskytter alle, der 1 retsordenen
tilleegges evne til at vaere indehaver af rettigheder. Dette ma saledes inkludere savel fysiske personer
som enhver art af juridiske personer etableret eller overtaget af private.*

Dertil er det traditionelt antaget, at ogsé offentligretlige formuesubjekter er omfattet — det vere sig
staten, kommuner og andre juridiske personer oprettet af det offentlige, fx statslige selskaber eller
ved lov oprettede selvejende institutioner. Séledes kan der forekomme tilfeelde, hvor kommunale
myndigheder tillegges ekspropriationsmagt 1 et kommunalt anliggende over for statslig ejendom og
omvendt, og i disse tilfeelde udleses det grundlovssikrede vern i § 73 ligesa.

Nyere domstolspraksis viser, at visse offentlige juridiske personer ikke nedvendigvis nyder samme
beskyttelse som tidligere antaget. I forhold til disse sakaldte sarlige forvaltningssubjekter, som udger
en del af statsforvaltningen, og som er oprettet ved lov til at varetage en specifik offentlige opgave,
har lovgivningsmagten en serlig frihed til at omorganisere disse uden, at omorganiseringen udger
ekspropriation. Dette er senest kommet til udtryk i U 2004.2661 H (Kebenhavns Havn-sagen).

Her blev den selvejende institution Kebenhavns Havn ved lov omdannet til et aktieselskab med hen-
blik pa bortsalg af havnearealer over en arraekke til et trecifret millionbelgb. Hejesteret udtalte, at
denne offentlige, selvejende institution som sddan var omfattet af beskyttelsen i § 73, men at den —
som en del af den statslige forvaltning — ikke ned fuld beskyttelse. | modseatning til private, selvejende
institutioner mé det std lovgivningsmagten frit at omstrukturere eller helt nedleegge den slags offent-
lige retssubjekter.

Endeligt er der enighed om, at beskyttelsen gaelder for bade danskere og udlendinge, der ejer ejendom
1 Danmark. Visse forfattere har tillige berert muligheden for at streekke beskyttelsen til ogsa at gaelde
ekspropriation af ejendom 1 udlandet, hvilket principielt er muligt, men i den slags tilfelde satter
folkeretten og international offentligret visse granser for den faktiske effektuering af sadanne ekspro-
priationer.?!

Kravet, om at indgrebet skal vare rettet mod en beskyttet ejerkreds, har i store treek sjelendt givet
anledning til den megen opmarksomhed i litteraturen. Det ma 1 litteraturen savel som i nervarende
athandling da ogsé laeegges til grund, at beskyttelsen — ligesom tilfeldet var med ejendomsbegrebet —
er ganske vidtrekkende.

18 Andersen, 1954, s. 722f.

19 Christensen, m.fl., 2020, s. 349.

20 Christensen, m.fl., 2020, s. 359.

2l Ross, 1980, s. 654, smh. Andersen, 1954, s. 728f.
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2.3.3 Afstielse
Endeligt skal et indgreb udgere en afstdelse, forend indgrebet kan kategoriseres som ekspropriation
efter grundlovens § 73, stk. 1, 2. pkt.

[ typeeksemplerne for ekspropriation, hvor borgeres faste ejendomme overfores til staten med henblik
pa at anlegge eksempelvis en ny motorvej eller storre sportsanleg, hersker der neppe tvivl om, at
der foreligger afstielse. Modsat kan ogsd naevnes tilfelde, hvor der uden tvivl ikke foreligger en af-
staelse 1 grundlovens forstand. Det er eksempelvis tilfeeldet med beskatning af borgere samt ved beder
og konfiskation af penal karakter.??

I hulerummet mellem de sikre ydertilfaelde forekommer der dog visse situationer, hvor resultatet ikke
er abenlyst, og hvor det er afgerende at kunne stille skarpt pa den konkrete afstaelsesvurdering. I den
statsretlige litteratur er der efterhanden bred om, at der ved en saddan vurdering — 1 et forseg pa at
operationalisere beskyttelsesformélet — skal tages udgangspunkt i fire kriterier, der knytter sig til selve
afstaelsesbegrebet; overforselskriteriet, kriteriet generelt-konkret, intensitetskriteriet og causa-krite-
riet. Disse gennemgés i det folgende.

2.3.3.1 Overforselskriteriet

Overforelseskriteriet legger vagt pd, hvorvidt en ejendomsret overfores fra et retssubjekt til et an-
det.?® Dette vil typisk ske fra en privat person til det offentlige, men der kan foreligge forskellige
konstellationer af overfersler. Det er undertiden anfert séledes, at der ma vare nogen, som erhverver
en radighedsret svarende til det ved indgrebet lidte radighedstab.?*

Den slags overforsler er der set flere eksempler pa fra retspraksis, hvorfra der kan fremhaves tidligere
navnte U 1967.22 H (Forste Handskrift-sag). Her blev ejendomsretten til en reekke kulturelt betyd-
ningsfulde héndskrifter overfort fra en privat retssubjekt — Den Arnamagnaanske Stiftelse — til Is-
lands Universitet.

Det modsatte tilfelde vil veere en begraensning i radighed over et bestemt ejendomsgode eller ret-
tighed. Her sker der sdledes ikke en overforsel af rettighed, men blot en indskrenkning for den op-
rindelige ejer. Denne type indgreb ma i hgjere grad skulle kunne téles — ogsa henset til at lovgiv-
ningsmagten og forvaltningen i et moderne samfund mé have en vis adgang til at regulere bestemte
forhold uden at aktivere beskyttelsen efter § 73. Et eksempel herpé er set 1 U 1998.1669 H (Bremme-
sagen), hvor en sddan regulering fandt sted af hensyn til miljebeskyttelse. I sagen indskrenkede lov-
givningsmagten den fulde anvendelse af landbrugsjorden for samtlige ejere af landbrugsejendomme,
hvorpa der fandtes vandleb, ved at indfere 2 meter dyrkningsfrie bremmer langs vandlebene med det
formal at mindske risikoen for forurening af vandet. Med andre ord skete der ikke en overfersel af
ejendomsretten for sd vidt angik disse arealer, men 1 stedet en begraensning af radigheden over ejen-
domsretten til arealet.

Et tredje tilfeelde i forhold til overforselskriteriet er de sakaldte tilintetgarelsestilfeeldene. Disse til-
feelde er der 1 litteraturen en vis uenighed omkring. Retsstillingen har searlig betydning for problem-
stillingen i nervaerende athandling.

22 Christensen, m.fl., 2020, s. 350.
23 Christensen, m.fl., 2020, s. 350f.
24 Andersen, 1954, s. 735.
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I sin doktordisputats Erstatning for Ejendomsafstdelse (1905) fremsatte Troels G. Jorgensen det syns-
punkt, at ekspropriation kun kan foreligge, hvis en rettighed helt eller delvis overfores til et andet
subjekt. Hvis den 1 stedet blot tilintetgeres, fordi dens udevelse eller fortsatte bestden kolliderer med
andres bestdende og retsbeskyttede interesser, vil der ikke foreligge et ekspropriativt indgreb. Syns-
punktet omtales i det videre som retsbeskyttelsessynspunktet.?

Dette retsbeskyttelsessynspunkt er senere afvist af savel Ross som af P. Andersen. Ross fremhaver,
at det forekommer ubilligt og stridende mod ellers anerkendte retsgrundsetninger, at tilintetgerelse
af ejendom kan foretages uden erstatning, blot fordi det sker 1 et retsbeskyttelsesgjemed. Videre an-
fores det, at hvis der eksempelvis opstar sygdom blandt en landmands besatning, og landmanden er
uden for enhver skyld, vil det vaere ubilligt, at denne skulle paleegges nedslagtning for derefter at beere
det okonomiske tab pa helhedens vegne. 2°

P. Andersen antager endda, at overferselsteorien ”nu til dags anses for opgivet” og dermed ingen
betydning har for afstaelsesvurderingen. Ejerens tab er 1 disse tilintetgarelsessituationer det samme
som 1 overforselssituationerne, uanset at eksproprianten hverken helt eller delvist erhverver den tid-
ligere ejers ret, idet retten i stedet tilintetgores. Selv hvis sddanne tilintetgerelser ikke har en konkret
okonomisk karakter, syntes det urimeligt, at den slags indgreb ikke tillige skulle kunne udlese en
modsvarende gkonomisk erstatning.?’

Ross tilfgjer dog, at retsbeskyttelsessynspunktet kan have en vis merit, safremt det omformuleres.
Saledes vil paberabelse af synspunktet efter Ross’ overbevisning forudsatte, at der er tale om beskyt-
telse overfor handlinger, der kan anses som retsstridige. Dette kan eksemplificeres ved at betragte
forholdet mellem pé den ene side geldende lovgivning om begransning af sygdomsfare og pa den
anden side den store maengde sundhedsmaessige forskrifter i sundhedsvedtagter, love om sanering,
arbejderbeskyttelseslove vedr. indretning af bolig, bygninger og arbejdslokaler m.m. Begge typer af
regulering er begrundet i beskyttelse af menneskers sundhed, men kun i forst naevnte tilfelde ydes
der erstatning; gjensynligt fordi der 1 sygdomssituationen ikke er udvist retsstridig adferd af den
berorte ejer.?

Pé baggrund af ovenstadende kan overforselsteorien ikke betragtes isoleret, men mé indga som en del
af et storre puslespil. I nervarende athandling indtages det synspunkt, at det vil ende med utilfreds-
stillende resultater, hvis det tillodes, at ejendom kunne tilintetgares, og indgrebet ud fra overforsels-
teorien derefter vil kunne afskrives som erstatningsfri regulering, blot fordi den padgaldende rettighed
ikke overfores fra et retssubjekt til et andet. Vurderingen i disse tilfaelde ma undertiden hvile pé de
ovrige kriterier, som gennemgas nedenfor.

2.3.3.2 Kriteriet generelt-konkret
Ifolge kriteriet generelt-konkret skal der 1 vurderingen af indgrebets karakter 1 ovrigt legges vegt pa,
om indgrebet rammer en bred gruppe af ejere, eller om det udelukkende er rettet mod enkelte ejere.

Det er dog vigtig i den sammenhang at have for gje, at der ved vurderingen af kriteriet generelt-
konkret er tale om en “mere eller mindre”-vurdering og ikke en “enten-eller”’-vurdering. Et indgrebet

25 Synspunktet er gengivet i Ross, 1980, s. 662.
26 Ross, 1980, s. 664.

27 Andersen, 1954, s. 735.

28 Ross, 1980, s. 668.
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er ikke enten generelt eller konkret, men snarere mere eller mindre generelt/konkret. Vurderingen er
ofte nuanceret. Det kan fi betydning, hvor mange ejere der rent numerisk rammes af et indgreb.
Eksempelvis rammer bade et forbud mod at opfere bygninger i naerheden af skove eller strande og et
forbud mod at opfere bygninger ner lufthavne generelt, men 1 forste nevnte tilfelde rammes langt
flere.?

Det peger altsa vk fra afstdelse, sdfremt et indgreb retter sig mod alle ejere generelt eller i mindste
alle ejere af en vis kategori. °° Dette var tilfzeldet i U 1971.666 (Moler-sagen), hvor der blev indfort
et generelt forbud mod at foretage @ndringer i terreenet nar de danske kyster. Forbuddet pavirkede
alle kystejere og var 1 gvrigt begrundet 1 miljogbeskyttende hensyn. Der kan tillige naevnes den ovenfor
omtalte U 1998.1669 H (Bremme-sagen) som en andet eksempel herpa.

Modsat taler det for afstaelse, hvis kun enkelte eller enkelte inden for en vis kategori rammes af
indgrebet.?! Dette var tilfeldet i U 1980.955 @ (Greendane-sagen), hvor der ved lov var indfert mo-
nopolisering af setransport mellem Danmark og Grenland til fordel for det statsejede selskab Den
Kgl. Grenlandske Handel. I dommens premisser udtales det 1 forlengelse heraf, at:

2

Selvom lovens hovedformal som angivet i motiverne har varet at tilgodese den grenland-
ske befolknings interesse [...] ma der antages ved loven tillige at vere tilgodeset betyde-
lig erhvervsgkonomiske interesser i at genindfere handelens monopol pa besejlingen og
undgd yderligere ekonomiske tab [...]. Lovens forbud mod setransport til Grenland, der
har hindret sagsegeren 1 at fortsette sin rederivirksomhed, findes herefter at métte anses
for ekspropriativt indgreb overfor sagsegeren, der som den eneste er ramt af forbuddet.

2

Indgrebet havde saledes karakter af afstielse, idet den reelt set kun fik betydning for det privatejede
selskab Greendane A/S.

Graden, af hvor eksplicit indgrebets malgruppe er pétalt, kan variere, og det kan ej heller vare dét,
der ma vare afgerende 1 vurdering af, hvordan et givent indgreb vil ramme. En generelt formuleret
lovgivning kan eksempelvis godt ende med reelt kun at f4 betydning for enkelte.*? Hvis det er tilfzl-
det, at lovgivningen rammer atypisk og uforholdsmassigt ift. den i loven tilsigtede malgruppe, vil det
kunne tale for, at der foreligger afstdelse. Det er i den sammenh@ng afgerende at sondre mellem
indgrebets formelle eller reelle anvendelsesomrade.

Greendane-sagen tydeligger desuden sammenspillet mellem kriteriet generelt-konkret og det neden-
for omtalte causa-kriterie; selvom indgrebet kun rammer et lille antal af ejere, skal der tillige leegges
vaegt pa, om indgrebet er begrundet i almene saglige kriterier. Hvis indgrebet palegges enkelte ejere
vilkarligt, peger det siledes i retning af afstielse.>>

2 Andersen, 1954, s. 737.

30 Christensen, m.fl., 2020, s. 351.

31 Christensen, m.fl., 2020, s. 351.

32 Zahle, 2006, s. 193.

33 Ogsa Christensen, m.fl., 2020, s. 351.
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2.3.3.3 Intensitetskriteriet
Det folger af intensitetskriteriet, at jo mere byrdefuldt et indgreb er for den enkelte ejer, jo mere taler
for afstaelse. Omvendt taler det veek fra afstdelse, hvis indgrebet kun er af ringe intensitet.

I vurderingen, af hvor byrdefuldt et indgreb er, kan der tages udgangspunkt i flere momenter. Typisk
vil der kigges pa det ekonomiske tab, der pifores den enkelte ejer.** Vurderingen, af hvorvidt et
indgreb er byrdefuldt for den enkelte eller ej, ma foretages konkret fra sag til sag. Der kan med andre
ord ikke anferes en bagatelgraense for, hvornar noget er af sd ringe karakter, at det aldrig vil udgere
en intensivt indgreb. >

I MAD 2018.202 (Lille Vildmose-sagen) havde det berarte selskab uretmaessigt faet afslag pa fortsat
indvinding af terv fra hgjmosen. Selskabet havde bl.a. investeret i produktionsanlag og fik som folge
af afslaget vaesentligt egede produktionsomkostninger. Ekspropriationserstatningen blev opgjort til
40 mio. kr. Efter den konkrete, subjektive vurdering fandtes der at foreligge et intensivt indgreb, som
altsd ogsd pa en objektiv skala ma siges at udgere et betydeligt ekonomisk tab. Afgerelsen behandles
uddybende under afsnit 2.5.4.

1U 1987.1 H (Legehonorar-sagen) handlede det om et honorartab pé 2.000 kr. om éret ud af en arlig
nettoindtaegt pa 350.000 kr. I den konkrete sag fandt Hejesteret, at det kunne anses for byrdefuldt for
det berorte leger, og at der dermed forelé en afstaelse. Pa en objektiv skala kan der dog her — i hvert
fald 1 mindre grad end Lille Vildmose-sagen — ikke nedvendigvis konstateres samme betydelige oko-
nomiske tab.

Endeligt kan der naevnes U 1998.1669 H (Br&mme-sagen), hvor de to sagsegere led et tab pd hhv.
2.600 kr. og 300 kr. I denne sag var indgrebet for begge ejere ikke af ekspropriativ karakter, idet
Hgjesteret udtalte, at ’[...] det ma anses for utvivlsomt, at bestemmelsen [...] indebarer indgreb af en
sd ringe intensitet.”’

Der skal séledes altid foretages en subjektiv og konkret vurdering af indgrebets intensitet og dermed
dets eokonomiske betydning i relation til den berorte ejer. Selvom det for udeforstdende kan synes at
vare af ringe skonomisk rekkevidde, kan indgrebet altsd fortsat udgere et byrdefyldt tiltag overfor
ejeren.

Udover den gkonomiske karakter af indgrebet kan der ogsa leegges vagt pa, hvorvidt der geres ind-
greb 1 en aktuel rdden, eller om det kun vedrorer en fremtidig udnyttelse. Hvis det alene er for frem-
tiden, indgrebet pavirker rettighedshaverne, taler dette vaek fra afstielse.

Som et modstykke til intensitetskriteriet er det anfort, at overgangsregler vil kunne svakke intensi-
tetsbetragtningerne, idet de berorte ejere over en rum tid har mulighed for at indrette sig efter den
andrede retstilstand.>’ 1 U 2018.2501 (Ravehold-dommen) blev der ved lov indfert et forbud mod
hold af reve. I loven var der fastsat en overgangsperiode pa 15 ar, hvilket gav de bererte rettigheds-
havere tid til at omlegge eller afvikle produktionen. Safremt overgangsperioden er utilstraekkelig kort
eller slet ikke findes, vil det i modsat fald skarpe intensitetsvurderingen.

34 Christensen, m.fl., 2020, s. 352.
35 Zahle (red.), 2006, s. 474.
36 Zahle (red.), 2006, s. 474.
37 Christensen, m.fl., 2020, s. 353.
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Af betydning for den senere omtalte problemstilling skal der i forhold til intensitetssynspunkterne
tillige fremhaves en passage fra bemarkningerne til &ndringsforslaget til epidemiloven?®, som blev
fremsat i december 2020 i kelvandet péd mink-skandalen. Lovens formal er at danne retsgrundlag til
at beskytte samfundet og enkeltpersoner mod smitsomme sygdomme, alment farlige sygdomme og
samfundskritiske sygdomme ved at udrydde eller forebygge, inddemme og begranse udbredelsen og
indferelsen her i landet, jf. lovens § 1, jf. § 2.3 Af bemarkningerne til loven er det anfort, at det er
lovgivers opfattelse, at ’[...] 1 det omfang der ydes kompensation eller erstatning péd andet grundlag,
vil der endvidere kunne laegges vagt herpa i forbindelse med vurderingen af, om der er tale om ek-
spropriation.”*® Saledes vil eventuelle billighedserstatninger kunne pavirke indgrebets intensitet.

Det ma herefter konkluderes, at intensitetsbetragtningerne ved et givent indgreb er et vigtigt og ofte
afgerende kriterium. Det kan indeholde flere forskellige og afgerende underkriterier, der spiller sam-
men og pavirker hinanden, saledes at der selv ved objektivt intensive indgreb kan geres tiltag, der
reducerer intensiteten 1 det givne tilfelde — eksempelvis gkonomisk kompensation eller overgangs-
regler.

2.3.3.4 Causa-kriteriet

Endeligt skal det efter causa-kriteriet tilleegges betydning, hvad begrundelsen for et indgreb 1 ejen-
domsretten er. Nogle begrundelser peger vak fra afstielse, mens andre peger i retning af afstaelse.*!
Det vil eksempelvis pege vurderingen mod afstaelse, hvis indgrebet er begrundet 1 at fremme det
offentliges skonomi, som bl.a. var tilfeldet i ovennaevnte U 1980.955 @ (Greendane-sagen).

Det modsatte tilfelde er sakaldte fareafvaergelsessituationer, hvor der gares et indgreb i ejendomsret-
ten for eksempelvis at afveerge en samfundsskadelig ejendomsudnyttelse eller begrense smittefare,
som var tilfeeldet 1 U 2000.1/2 H (Hjorteavler-sagen), der behandles yderligere under afsnit 2.5.2.

Henset til at causa-kriteriet i n&erverende athandling har en s&rlig betydning for den konkrete vurde-
ring af aflivning af de danske minkbesatninger, gennemgas kriteriet samt det retspraksis, der relaterer
sig hertil, mere dybdegéende i et serskilt afsnit nedenfor under afsnit 2.5.

2.4. Kort om ekspropriationsbetingelserne

Safremt det konstateres, at der foreligger en afstaelse, der retter sig mod en ejendom overfor en be-
skyttet ejer, skal det ekspropriative indgreb ske i overensstemmelse med grundlovens § 73. Det frem-
gar 1 den forbindelse af § 73, stk. 1, 2. og 3. pkt., at ekspropriationen skal vere kraevet af almenvellet,
at det skal ske ifelge lov og mod fuldstendig erstatning.

2.4.1. Almenvellet

Det ekspropriative indgreb skal ifelge grundlovens § 73, stk. 1, 2. pkt., vere krevet af almenvellet.
Det er almindeligvis antaget, at der for almenvellet kan forfelges almene samfundshensyn, som lov-
givningsmagten finder verdige efter dens seedvanlige politiske vurderinger.*? Det er ikke muligt en-
degyldigt at opliste, hvilke ting der kan henfores til almenvellet, men det antages dog, at rent private

3 LFF 2022-12-22 L 134.
391,2021-02-27 nr. 285.

4 LFF 2022-12-22 L 134, afsnit 7.1.4.
41 Christensen, m.fl., 2020, s. 354.

42 Christensen, m.fl., 2020, s. 363.
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eller partipolitiske serinteresser falder udenfor begrebet.** Af nogen anferes det tillige, at indgreb

foretaget i rent finansielt gjemed tillige ligger uden for almenvellet.*

I en kommentar til U 1967.22 H (Feorste Handskrift-sag) udtalte daverende hgjesteretsdommer Jorgen
Trolle, at domstolene “ikke [vil] prove lovgivningsmagtens sken over hensynet til almenvellet, men
alene om lovgivningsmagten har skonnet ud fra hensynet til almenvellet.”*> Hvis ekspropriationen
ikke er udsprunget af almene hensyn, kan domstolene saledes tilsidesatte ekspropriationen, smh. U
1967.22 H (Forste Handskrift-sag).

Endelig er det anfort, at der til almenvellet kan knyttes et nedvendighedskrav. I de klassiske ekspro-
priationstilfelde, hvor staten eksproprierer privates faste ejendom til fordel for offentlige anleg, kom-
mer sddanne nedvendighedsbetragtninger 1 s&rdeleshed til udtryk. Sdledes er det 1 disse tilfelde krae-
vet af almenvellet, at den berorte ejer skal afsté sin ejendom, men kun i den grad som formélet med
indgrebet sagligt tilsiger — aktuelt eller inden for en vis periode. Nedvendighedskravet har sin sterste
virkning i relation til § 73 i den lovforberedende fase; en potentiel underkendelse ved domstolene vil
skaerpe lovgivers opmarksomhed pa, om de forfulgte almene samfundsinteresser kan forfelges ved
mindre indgribende indgreb.*®

Det kan opsummerende formuleres saledes, at nedvendighedskravet — og det bagvedliggende propor-
tionalitetsprincip — tilsiger, at indgrebet skal sta i et rimeligt forhold til de interesser, der forfolges
ved indgrebet.*’

2.4.2. ”Ifelge lov”

Det fremgér af § 73, stk. 1, 3. pkt., at ekspropriation kun kan ske ifolge lov. Kravet adskiller sig
derved fra legalitetsprincippets hjemmelskrav, idet der ikke kan ske ekspropriation med hjemmel i
sedvane. Der foreligger ikke et skaerpet hjemmelskrav, men det er antaget, at ekspropriationsformalet
skal vaere angivet med en vis klarhed i ekspropriationsloven. Kravene er dog ikke strenge, se eksem-
pelvis planlovens § 474 og elsikkerhedslovens § 274,

Det kan desuden navnes, at "ifolge lov” ikke indeholder et delegationsforbud. Det er sdledes muligt
for lovgivningsmagten at bemyndige forvaltningen til at kunne vedtage konkrete ekspropriationsbe-
slutninger savel som ved anordning at fastsatte nermere, generelle ekspropriationshjemler, safremt
den overordnede bemyndigelseslovens angiver ekspropriationsformalet med en nogenlunde klar-
hed.!

2.4.3. Mod fuldstzendig erstatning

Som navnt ovenfor ligger den centrale beskyttelse ved grundlovens § 73 ikke i et forbud mod ek-
spropriation, men i stedet en garanti overfor den borger, der udsattes for ekspropriation; at denne
skal have fuldstendig erstatning for det ekonomiske tab.

43 Christensen, m.fl., 2020, s. 364.

44 Andersen, 1954, s. 752. Supplerende se Christensen, m.fl., 2020, s. 363. Se dog modsat Rytter, 2019, s. 408.
4 Kommentaren er i det anvendte omfang gengivet i Christensen, m.fl., 2020, s. 363.

46 Hansen Jensen, 2000.

47 Zahle (red.), 2006, s. 480f.

4 LBKG 2020-07-01 nr. 1157.

¥ LBKG 2019-01-10 nr. 26.

30 Christensen, m.fl., 2020, s. 365.

51 Andersen, 1954, s. 553.
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Indholdet af bestemmelsens ordlyd fuldstendig erstatning er 1 den juridiske litteratur omtalt som det
afstdedes vaerdi 1 handel og vandel. Dette omfatter ikke kun den aktuelle tilstand, beskaffenhed og
udnyttelse af ejendomsgodet 1 ovrigt, men tillige erstatning for forventningsvaerdi 1 fremtiden samt
ejendommens herlighedsvardi. >

Der kan i visse ekspropriationstilfaelde foreligge situationer, hvor der opstér andre gkonomiske tab
som folge af ekspropriationen, der har relation til, men som ikke direkte er en del af ekspropriations-
genstanden. Hvis det eksempelvis legges til grund, at ekspropriationen vil medfere en virksomheds
opher, vil der kunne opsta tab, som kunne vare undgéet 1 almindelig fri handel — fx tab af varelager
eller inventar og driftsmidler der bliver ubrugelige. Dette vil ogsd vere omfattet af handelsverdien
af det eksproprierede, dog med et vis krav om &rsagsforbindelse mellem indgrebet og skaden.>

2.5. Causa-kriteriet vinklet ift. den konkrete problemstilling

I nervarende afthandling spiller causa-kriteriet en betydelig rolle i forhold til vurderingen af, hvorvidt
beslutningen om at aflive alle danske minkbeseatninger udgjorde en afstaelse og dermed var et ek-
spropriativt indgreb, der er beskyttet efter grundlovens § 73.

Dette afsnit seger derfor at afdekke den fuldstendige retsstilling vedrerende causa-kriteriet for at
kunne danne et fyldestgorende grundlag for den senere analyse af de relevante ministerielle akter og
myndighedsudtalelser. Nedenfor gennemgas séledes de forskellige forfatningsretlige forfatteres syn
pa kriteriet, herunder de senere anforte proportionalitetsbetragtninger, samt udvalgte og serligt rele-
vante afgerelser fra retspraksis.

2.5.1. Causa-kriteriet i den forfatningsretlige litteratur
Som navnt ovenfor under afsnit 2.3.3.4. skal der ved afgerelsen af, om et indgreb er ekspropriativt,
leegges veegt pd indgrebets begrundelse. Begrundelsen omtales undertiden som causa.

Et ekspropriativt indgreb kan vere begrundet med og motiveret af en lang rekke samfundsinteresser
med forskellig art og vaegt.>* Et indgreb kan i nogle tilfelde begrundes i ét forhold — fx nedslagtning
af smitsomme hjortebestanddele for at inddeemme smitte — eller i en flerhed af forhold af forskellig
betydning — fx anlaeggelse eller udvidelser af en motorvej for at sikre bedre infrastruktur, motivere
okonomisk veakst, omdirigere eksisterende trafikale forhold og sikre mere sikker feerdsel for trafikan-
ter.

I en lang reekke af tilfaelde er ekspropriative indgreb begrundet i legitime og saglige samfundshensyn,
og causa-kriteriet peger i disse tilfaelde typisk i retning af erstatningsfri regulering.

Et af de forhold, der traditionelt set veegter tungt i vurderingen af et indgrebs causa, er de tilfzlde,
hvor et indgreb er begrundet i at afvaerge en fare fra et ejendomsgode.” I disse tilfeelde, hvor formalet
er at imedega en samfundsskadelig eller ligefrem farlig anvendelse af ejendom, taler det med styrke
for at anse indgrebet som erstatningsfri regulering af ejendomsrettens graenser.>°

32 Christensen, m.fl., 2020, s. 366.

33 Zahle (red.), 2006, s. 493, smh. s. 485.
34 Zahle (red.), 2006, s. 474.

35 Christensen, m.fl., 2015, s. 458.

% Rytter, 2019, s. 403.
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Begrundelsen er bl.a. blevet fremhaevet i forhold de indferte forbud mod anvendelse af sundhedsfar-
lige og brandfarlige boliger, som ganske vist udger en betydelig rddighedsindskraenkning 1 ejernes
ejendomsret, men hvis begrundelse af hensyn til reguleringens formal mé veagte tungere.’’ Formalet
er saledes at udelukke en samfundsskadelige anvendelse, og 1 sddanne tilfeelde ma ejere altsa efter
omstandighederne tile forholdsvis store gkonomiske tab.

Fra retspraksis kan der fremheaves sager, der har omhandlet indgreb i forbindelse med afvergelse af
fare for forurening af grundvandet. Se her eksempelvis U 2006.1095 H (Jeksen-sagen), hvor et sel-
skab fik afslag pa sin ansggning om dispensation fra et lovhjemlede forbud mod at tilfere jord til
rastofgrave. Den 1 sagen berorte ejer var ramt specifikt og led som folge af afslaget et intensivt eko-
nomisk tab i millionklassen. Afgerende i relation til fareafveergelsessynspunktet syntes at have veret,
at selskabet ikke over for retten havde kunne godtgere, at de ville vare i stand til at forsatte tilforslen
af jord til grusgravsomradet uden risiko for at udsatte grundvandet for forurening. Henset hertil blev
afslaget pa dispensationsansggningen ikke anset til at vere en afstaelse, og der blev dermed ikke
tilkendt selskabet erstatning efter grundlovens § 73. Formalet med at sikre grundvandet — indgrebets
causa — opvejede saledes forbuddets ellers byrdefulde konsekvens for den berorte ejer.

Fra @ldre retspraksis kan der naevnes U 1997.157 H (Robbedale-sagen). Sagen omhandlede et sel-
skab, der havde ansegt om tilladelse til fortsat rastofindvinding i Robbedale-omradet pa Bornholm
efter, at det 1 rastofloven af 1977 var bestemt, at tidligere grusgravsrettigheder skulle bortfalde. Af-
slaget var givet med henvisning til fortsat udvinding ville stride mod vandindvindingsmaessige inte-
resser. | sagen blev det ikke sandsynliggjort, at den tidligere rastofudvindingen i omradet reelt set
havde medvirket til forureningen, ligesom det ikke kunne godtgeres, at fortsat udvinding ville inde-
bare en narliggende fare for vandforurening. Selskabet blev derefter tilkendt 4 mio. kr. 1 erstatning
efter grundlovens § 73.

Dommene viser blandt andet, at nér der er tale om et indgreb, der har til formél at afvaerge en fare,
som der foreligger en vasentlig samfundsmaessig interesse for at beskytte imod, kan causa-kriteriet
pege vak fra afstaelse — fx beskyttelse af grundvandet til sikring af rent drikkevand. Samtidig viser
Robbedale-sagen ogsd, hvordan causa-kriteriet kan have en sammenhang med visse proportionali-
tetsbetragtninger, som anfort i senere litteratur,>® og som er behandlet n&ermere nedenfor under afsnit
2.5.3.

Nertliggende for den konkrete problemstilling vedrerende aflivning af mink har fareafvargelsesbe-
tragtninger ogsé varet fremfort 1 relation til nedslagning af husdyr, der lider af en smitsom sygdom.
Det har i den forbindelse veret anfort, at tilintetgerelse af dyr, der frembryder en smittefare, ikke
udger ekspropriation. Synspunktet er fremsat af P. Andersen>® og har set stotte hos bl.a. Rytter® og
Molbeck®!. I disse smittesituationer udger dyrenes eksistens en trussel overfor andre dyrs og/eller
menneskers velferd og sundhed. Et sddant hensyn ma tillegges betydelig styrke ift. indgrebets causa
— s meget sa causa-kriteriet i givet fald vil kunne udveje de ovrige afstaelseskriterier.

57 Zahle (red.), 2006, s. 474.
8 Smh. Hansen Jensen, 2000.
% Andersen, 1954, s. 742.

0 Rytter, 2019, s. 404.

o Mglbeck, m.fl., 2019, s. 33.

RETTID 2022/Cand.jur.-specialeathandling 20 17



Det anferes endda videre af P. Andersen, at tilintetgerelsesindgreb ofte vil have en begrundelse, som
medforer, at de ma holdes udenfor ekspropriationsbegrebet. Bemarkningen er ikke yderligere uddy-
bet, men kan hentyde til nedretsbetragtninger. Sddanne nedretsbetragtninger er bl.a. bragt op 1 for-
bindelse med tilintetgorelsestilfelde af Serensen, der mener, at sddanne indgreb har sa meget til fael-
les med den typiske nedretssituationen, at det neppe kan betragtes ud fra samme synpunkt som af-
stielsesbegrebet i grundlovens § 73.%> Samme allerede fordi-begrundelse er tillige fremfert hos Mel-
beck. %

Et lignende synspunkt synes nu ogsa at vare lagt til grund af lovgivningsmagten bl.a. i forbindelse
med @ndringen af epidemiloven i december 2020, hvor smitteinddemmende indgreb efter minkskan-
dalen nu (ogsd) kan hjemles. I de generelle bemarkninger til lovforslaget er det anfort, at:

2

Foranstaltninger, der foreslas med lovforslaget, vil sadledes kunne begrundes
1 en samfundsmessig interesse 1 at afvaerge smittefare blandt mennesker og 1
at opretholde et sundhedsvasen, der kan hindtere bade behandlingen af per-
soner, der er smittet med den pageldende sygdom, og behandlingen af perso-
ner, der af anden arsag har behov for behandling i sundhedsveasenet. Det ma
antages, at en sddan samfundsmassig interesse vil kunne indgé i vurderingen
af causa-kriteriet med en tungere vaegt end den samfundsmaessig interesse i
at hindre smitte af husdyrbestande [...]. Det md desuden antages, at det ogs&
vil veere 1 den enkelte fysiske og juridiske persons interesse, at smittespred-
ning bekaempes pd den mest effektive méde. De naevnte forhold ma saledes 1
almindelighed antages at tale med betydelig vaegt imod, at anvendelsen af de

pageldende bestemmelser vil veere udtryk for ekspropriative indgreb.
264

Det modsatte synspunkt har veret anfort af bl.a. Ross, der mener, at hvis der opstar sygdom blandt
en landmands bes@tning, og landmanden er uden for enhver skyld, vil det vaere samfundsmaessigt
ubilligt, at denne skulle pdleegges nedslagtning for derefter at baere det ekonomiske tab pa vegne af
helheden. Argumentationen synes at harmonere med beskyttelsesformalet bag § 73, og blev forste
gang fremfort af Ross og E. Andersen.®® Ross papeger i den sammenhzng, at dette da ej heller er
tilfeldet 1 lovgivning, hvor der flere steder ses erstatningsbestemmelser, der tilkender erstatning i
sddanne tilfzlde tilsvarende til den, der er sikret efter § 73 (og altsa ikke en billighedserstatning).®¢
Zahle har senere anfort, at der er enighed 1 litteraturen om, at den slags erstatningsbestemmelser ty-
pisk ikke er grundlovsnedvendige, dvs. at de opfylder de samme beskyttelseshensyn, og at beskyttel-
sen har samme rekkevidde som den i grundlovens § 73.%7 Det er uklart, om Zahle tiltreder Ross’
synspunkt.

Det kan tillige bemarkes, at P. Andersen har anfert, at hvis sunde dyr slas ned, blot fordi der er en
vis fare for, at de vil viderebefordre en smitsom sygdom, vil det anses for at vere et ekspropriativt

2 Sgrensen, 1973, s. 409.

9 Mpglbeck, m.fl., 2019, s. 33.

% LFF 2022-12-22 L 134, afsnit 7.1.4.

%5 Ross og E. Andersen, 1948, s. 223.

% Ross, 1980, s. 664.

67 Zahle (red.), 2006, s. 471. Se dog supplerende Ross og E. Andersen, 1948, s. 224.
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indgreb overfor de berorte ejere.® Synspunktet peger i retning af de i den senere litteratur anforte
betragtninger om proportionalitet og nedvendighed i relation til causa-kriteriet.*” Betragtningerne
behandles under afsnit 2.5.3. nedenfor.

2.5.2. Hjorteavler-sagen (U 2000.1/2 H)

Den omtalte tilintetgorelsesproblematik foreld 1 U 2000.1/2 H (Hjortavler-sagen). Sagen fremstar som
et serdeles relevant eksempel fra retspraksis at tage udgangspunkt i i forbindelse med vurdering af
aflivningen af minkbes@tningerne som folge af COVID-19 smitte.

Sagen omhandlede en hjorteavler, der i arene 1986-1990 drev en hjortefarm pa sine to ejendomme
med i alt 70 krondyr. I fordret 1988 udbred der kvagtuberkulose pé flere hjortefarme i Jylland, og pa
baggrund heraf blev det besluttet, at der skulle foretages turnustuberkulinprevning af danske hjorte-
dyr. Den pagaldende sygdom blev i oktober 1988 fundet i1 én af hjorteavlerens dyr, og da der igen
senere 1 1988, 1 1989 og senest i maj 1990 blev fundet i alt tre yderligere tilfelde, blev hjorteavleren
pabudt at aflive alle dyrene pa de to ejendomme, der husede hjorteavlervirksomheden.

Hjorteavleren fik udbetalt 1 mio. kr. for nedslagtning af dyrene og senere 85.000 kr. for delvis drifts-
tabserstatning efter almindelige lovforskrifter. Herefter anlagde vedkommende sag mod Landbrugs-
ministeriet, og for Hojesteret gjorde han gaeldende, at beslutningen om totalsansering havde karakter
af ekspropriation, der berettigede ham til erstatning efter grundlovens § 73.

Hojesteret fandt, at der ikke var grundlag for at tilsidesette det 1 sagen udevede veterinerfaglige skon,
og indgrebet — 1 overensstemmelse med landsrettens dom — 1 evrigt ikke var 1 strid med grundlovens
§ 73.

Sagen er et klart eksempel pa, hvordan causa-kriteriet kan spille en helt central rolle 1 forhold til
afstielsesvurderingen. Pa den ene side ramte indgrebet den konkrete hjorteavler yderst intensivt, idet
det indebar tilintetgerelse af hele bestanddelen med et massivt ekonomisk tab til folge, herunder ogsa
et efterfolgende driftstab. I den konkrete sag havde hjorteavleren faet opgjort det fuldstendige tab til
et beleb, der var mere end dobbelt sa stort som den 1 loven hjemlede erstatning.

Modsat stod samfundets interesse i at begraense smittespredningen effektivt, idet bestanddelen efter
det veterinerfaglige skon indebar en smittefare for omgivelserne. Indgrebet var séledes begrundet i
dels at bevare en rask husdyrbestand som leverander af sunde fodevarer, dels bevare den centrale
rolle som husdyrssektoren spiller 1 eksportmassige sammenhange og for samfundsekonomien i gv-
rigt.

Af Hgjesterets preemisser fremgar den konkrete causa-vurderingen yderst tydeligt:

”Ved afgerelsen af, om der er tale om ekspropriation, finder Hojesteret, at der ikke alene
ma legges vaegt pa de samfundsmaessige interesser, men tillige pa, at der udgar smittefare
fra den bes@tning, som indgrebet rammer, og at det ogsé er i den enkelte husdyravlers
okonomiske interesse, at smittespredning bekeempes pd den mest effektive made.”

Afvejningen 1 den padgaldende sag resulterede sdledes 1, at tilintetgerelsen ikke udgjorde en afstaelse
i relation til ekspropriationsbegrebet og dermed ikke var i strid med grundlovens § 73.

% Andersen, 1954, s. 742.
% Se Hansen Jensen, 2000.
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2.5.3. Proportionalitetsbetragtninger ift. causa-Kriteriet

I relation til causa-kriteriet er det i nyere forfatningsretlig litteratur anfert, at der 1 ekspropriationstil-
faelde, herunder sarligt 1 fareafvargelsessituationer, ogsa ber inddrages proportionalitetsbetragtnin-
ger 1 afstdelsesvurderingen. Argumentationen blev forste gang behandlet af Hansen Jensen 1 U
2000B.435 og har fundet stotte i den senere teori.”

Det anfores 1 den sammenhang, at der gelder et generelt forfatningsretligt proportionalitetsprincip,
der tilsiger, at indgreb efter grundloven bade skal vere nedvendige og std 1 rimeligt forhold til de
saglige og anerkendelsesvaerdige samfundsinteresser, der forfelges ved indgrebet. Sddanne betragt-
ninger kan knyttes til flere typer af indgreb, der er beskyttet i grundlovens frihedsrettigheder, herun-
der ogsa ejendomsrettens beskyttelse efter § 73. Dette skal ses i ssmmenhang med, at bestemmelsen
er funderet i grundlzeggende retlige veerdier — navnlig ligheds- og rimelighedsbetragtninger.”!

I forbindelse med afstaelsesvurderingen skal der sdledes foretages en afvejning mellem pa den ene
side et indgrebs causa — de samfundsinteresser der forfolges — og pa den anden side de faktiske ulem-
per, som paferes den beskyttede ejer; er der proportionalitet mellem mélet og midlet? Det pdgaeldende
indgreb skal vere nedvendigt og forholdsmeessigt bade ift. om indgrebet skal foretages generelt, og
ift. i hvor vid en udstraekning indgrebet foretages.

En sadan indfortolkning af proportionalitetsbetragtninger i grundlovens § 73 tiltraedes af nervarende
athandlings forfatter og ses da ogsa lagt til grund af Vestre Landsret i MAD 2018.202 (Lille Vild-
mose-sagen). Afgarelsen gennemgis umiddelbart herefter. Siledes synes retsstillingen herefter at
vere fastslaet af domstolene. Proportionalitetsbetragtninger har betydning for afstielsesvurderingen,
herunder i de tilfaelde, hvor de evrige kriterier peger vaek fra ekspropriation. Betragtningerne inddra-
ges 1 vid udstraekning 1 den senere vurdering i afsnit 4.

2.5.4. Lille Vildmose-sagen (MAD 2018.202)

Sagen omhandlede en spagnumproducent — Pindstrup Mosebrug A/S — der 1 flere artier havde ind-
vundet torv i Lille Vildmose 1 Nordjylland. Efter rastofloven af 1977 havde selskabet haft tilladelse
til fortsat rastofudvinding frem til 2004. I forbindelse med genansegning blev selskabet modt af mod-
stand fra en raeekke instanser, og 1 december 2004 fik hgjmosen status som beskyttede naturomrade
efter EU-projektet Natura 2000. I marts 2005 blev et endeligt afslag meddelt selskabet med den be-
grundelse, at fortsat indvinding vil have en skadelig effekt pad de omkringliggende moser. Der blev i
den sammenhang ikke taget stilling til, om selskabet havde krav pa erstatning efter grundlovens §
73.

I december 2006 anlagde selskabet sdledes sag mod Miljestyrelsen med péstand om betaling af 150
mio. kr. 1 ekspropriationserstatning.

Centralt for de ovenforn@vnte proportionalitetsbetragtninger var i sagen spergsmalet om, hvorvidt
det fuldsteendige afslag var nodvendigt ift. det tilsigtede formal om at varetage naturbeskyttelsesinte-
resser 1 omradet. Indgrebets causa var tungtvejende, men var raekkevidden af tiltagene for at sikre
beskyttelse af hgjmoserne uproportionelle?

70 Se bl.a. Zahle (red.), 2006, s. 480f, Christensen, m.fl. 2015, s. 459 og Christensen, m.fl., 2020, s. 354.
7l Hansen Jensen, 2000.
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Selskabet anforte sdledes under retssagen, at et afslag ikke har varet nodvendigt for at beskytte de
omkringliggende aktive hgjmoser, idet risikoen for afvanding kunne have varet athjulpet ved simple
tekniske tiltag i form af afvargeforanstaltninger”. Heroverfor blev det af Miljestyrelsen anfort, at
”indvindingen ville skade de omkringliggende hgjmosearealers bevaringsstatus”, og at amtets vurde-
ring bl.a. var baseret pd et forsigtighedsprincip. Efter de geeldende EU-regler for omrédet kunne der
kun “gives tilladelse til et projekt, sdfremt det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivi
kan fastslas, at projektet ikke har skadelige virkninger for den omhandlede lokalitets integritet”.

Landsretten fandt det efter skensmandens vurdering godtgjort, at “opher af terveindvinding og af-
vanding af indvindingsomraderne ikke var nodvendig for at undgd negativ pavirkning af Portlandmo-
sen og Hostemark Mose.” Det fremhavede citat fremstar som sarligt relevant ift. proportionalitets-
betragtningerne fremfert af Hansen Jensen 1 U 2000B.435. Her syntes landretten at antage samme
argumentation om nedvendighed mellem mél og middel. Skensmanden udtalte séledes, at “tiltag,
som f.eks. etablering af hydrauliske barrierer i eller udenfor hgjmosearealerne eller naturgenopretning
indenfor hgjmosearealerne ville have veeret tilstreekkeligt til at forhindre negativ pavirkning af Port-
landmosen, Hostemark Mose eller Tofte Mose fra fortsat terveindvinding.” Det tilsigtede resultat —
at beskytte de omkringliggende moser — kunne séledes have varet opnaet ved hjelp af mindre ind-
gribende tiltag, end det i sagen meddelte afslag.

Det pdgaeldende selskab var 1 gvrigt den eneste rettighedshaver, der blev ramt af indgreb. Dertil kom
det, at de havde haft en berettiget forventning til fortsat at kunne udvinde terv i omridet og havde
derfor investeret 1 storre produktionsanlaeg. Endeligt havde afslaget medfert egede produktionsom-
kostninger, da selskabet i stedet matte importere torv fra udlandet.

Herefter fandt landretten, at indgrebet matte ’anses for et betydeligt indgreb over for selskabet, og at
det [var] godtgjort, at selskabet herved blev meget hardt ramt”. Indgrebet udgjorde ekspropriation,
og selskabet havde dermed krav pa erstatning, som blev fastsat til 40 mio. kr. 1 medfer af grundlovens
§ 73.

2.5.5. Causa-kriteriets vaegt i den samlede vurdering

Causa-kriteriets betydning og vagtning i forhold til de evrige, ovennavnte kriterier er helt generelt
sveer at fastlegge. Det er nogle steder 1 litteraturen séledes anfort, at indgrebets begrundelse ofte ikke
kan tilleegges nogen storre betydning ved afgrensningen mellem ekspropriation og erstatningsfrie
reguleringer.’? Andre steder anfores det, at kriteriet almindeligvis hverken er klart eller anvendeligt,
og at det som folge heraf ikke sjelendt er uden betydning for domsresultatet.”

Heroverfor ma det dog anfores med udgangspunkt i det ovenfor gennemgaet, at der ved potentielle
ekspropriationstilfeelde mé foretages en vurdering, der indeholder et ikke ubetydeligt element af skon,
og at der ikke uden videre kan siges at vare et kriterie, som er mere eller mindre betydningsfuldt end
de andre. Det er saledes klart, at causa-kriteriet er det mest diffuse og svert definerbare kriteriet 1
afstaelsesvurderingen. Dog ma det holdes for gje, at kriterierne er fastlagt i et forseg pa at operatio-
nalisere bestemmelsens beskyttelseshensyn, og at der i1 konfliktsituationer ma foretages en fuldstaen-
dig vurdering af alle kriterierne med udgangspunkt i de selv samme hensyn. Ud fra samfundsmassige
retfeerdighed- og rimelighedsbetragtninger vil det siledes ikke veaere tilfredsstillende, at en enkeltsta-
ende ejer vil skulle bare en gkonomisk byrde pa helhedens vegne og i helhedens interesser — ej heller

72 Christensen, m.fl., 2020, s. 354.
73 Zahle (red.), 2006, s. 474.
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i de situationer hvor causa-kriteriet som det eneste kriterium peger vak fra afstielse og dermed ek-
spropriation.

Safremt den konkrete vurdering métte nd frem til, at der 1 det givne tilfelde har veret et sa tungtve-
jende causa, at det ma udveje de ovrige kriterier — som eksempelvis i ekstreme fareafvergelsessitua-
tioner — synes det logisk, at causa-kriteriets vaegt mé forages tilsvarende. Dette var tilfeldet 1 Hjorte-
avler-sagen, og det vil muligvis ogsa blive tilfeldet ved domstolenes efterprovelse af ekspropriati-
onsspergsmalet vedrerende nedslagtning af 1 hvert fald visse danske minkbesatninger, smh. 1 afsnit
4.

3. Regeringens indgreb — aflivningen af alle minkbesatninger

3.1. Indledende bemarkninger

Regeringen traf den 4. november 2020 en beslutning om at aflive alle danske minkbesatninger som
folge af fundet af en ny COVID-19 variant, der potentielt kunne true virkningen af de kommende
vacciner. Nervaerende athandling seger 1 sin problemformulering at afdekke, hvorvidt dette indgreb
udgjorde et ekspropriativt indgreb over minkavlerne som beskyttede ejere.

Det afgerende for denne analyse bliver en vurdering af, om indgrebet opfylder de kriterier, der indgér
1 afvejningen af, om der foreligger ekspropriation eller erstatningsfri regulering.

Mest betydningsfuldt for denne vurdering er, hvorvidt indgrebets causa kan tilleegges en si betydelig
vagt ift. de ovrige afstdelseskriterier, at indgrebet som helhed kan anses for at vare erstatningsfri
regulering uden en grundlovssikret ret for minkavlerne til at opné en fuldstendig erstatning for deres
tab. For at kunne foretage en sddan vurdering, er det nedvendigt at afdekke, Avad der reelt set ligger
bag regeringens beslutning; hvilke dokumenter og informationer har veret tilgaengelige 1 forbindelse
med beslutningstagningen, og har disse sundhedsfaglige vurderinger fundet tiltaget nedvendigt?

I nervaerende afsnit vil der derfor redegeres kort for det faktiske haendelsesforleb i forbindelse med
aflivningen af minkbesatningerne. Formalet med dette er at give et overblik over udviklingen i1 sagen
og for at kunne give perspektiv til den begrundelse, der senere laegges til grund for regeringens ind-
greb.

Dernaest vil der blive foretaget en gennemgang af en raekke af de centrale akter, der har ligget til
grund for beslutningen. I analysen af disse vil der blive fremhavet momenter, der har betydning for
den senere ekspropriationsvurdering, som foretages nedenfor under afsnit 4. Gennemgangen berer
saledes preg af en overvejende sundhedsfaglig og teknisk karakter, som ved forste gjekast synes fjern
fra en juridisk vurdering. Dog ma det holdes for gje, at en juridisk vurdering typisk bygger pé netop
sektorfaglige vurderinger — hvad end det er i forhold til udvinding af terv i hgjmoser eller virusmu-
tationer 1 mink. Det findes siledes bade relevant og nedvendigt for vurderingen af indgrebets causa
at forholde sig til de konkrete akter og de heriliggende pointer.

3.2. Hendelsesforlebet op til beslutningen om aflivning

I december 2019 udbred der en ny virussygdom — COVID-19 — fra Kina, der hurtigt spredte sig til
resten af verden. De forste tilfeelde af sygdommen 1 Danmark blev konstateret 1 slutningen af februar
2020, og smitten i landet steg kraftigt derefter. Henover sommeren og i efteraret af 2020 konstaterede
de danske sundhedsmyndigheder en ny variant af COVID-19 hos danske minkbesatninger, der ikke
fandtes andre steder i verden.
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Udfordringerne begynder den 15. juni 2020, hvor en minkavler i Hjerring Kommune og dennes fa-
milie bliver smittet med COVID-19. Kort tid efter bliver adskillige af de 10.000 mink, der findes pa
farmen, tillige konstateret smittet med denne nye variant af virussen. Denne virusvariant kan smitte
fra dyr til menneske og tilbage igen. Farmen bliver kendt som farm 1, og regeringen velger at aflive
hele minkbesztningen ud fra et forsigtighedsprincip.’* Herefter den 20. juni 2020 ivaerkszttes et nyt
testprogram til screening af et flertal af danske minkfarme.” Den 29. juni 2020 bliver der fundet
endnu en farm med konstateret smittede mink, hvorefter regeringen igen beslutter at aflive hele be-
setningen. Den 1. juli er den tredje farm smittet. I en besatning pé over 5.000 mink findes halvdelen
smittet med denne nye variant. Ogsa her aflives hele besatningen ud fra et forsigtighedsprincip.”® I
perioden fra 1. juli og henover sensommeren stiger smitten blandt de danske minkbesatninger bety-
deligt, og den 18. september 2020 er i alt 20 besatninger smittet. Grundet nye vernemiddelstiltag er
det fortsat kun de forste tre smittede bes@tninger, der er blevet beordret nedsléet.

Den 1. oktober 2020 omlagger regeringen sin strategi for handteringen af minksmitten 1 Danmark.
Man begynder herefter igen at aflive smittede minkbesatninger, idet der nu er i alt 41 smittede be-
setninger med ydereligere 20 med mistanke om smitte.”” I den efterfolgende periode stiger smitten
merkant, og Foedevarestyrelsen indferer tiltag, hvorefter alle mink inden for en 7,8 km radius af en
smittet farm nu skal aflives.”® Der indferes den 7. oktober en kompensationsordning, som indebaerer
muligheder for de danske minkavlere til at opna kompensationen for deres tab.””’

I lobet af oktober méined runder det samlede antal aflivede bes@tninger 100, og i starten af november
er aflivningsraten sé hgj, at Fedevarestyrelsen ikke lengere kan folge med ift. athentning og destru-
ering af de dede mink. Den 2. november runder man 1.240.000 aflivede mink.%°

Den 4. november melder statsminister Mette Frederiksen pa et tv-transmitteret pressemede, at alle
danske mink skal aflives, herunder ogséd avlsdyrene. Begrundelsen, der gives pa pressemedet, er, at
Statens Serum Institut har fundet en muteret virusvariant — den sakaldte c/uster-5 mutation — hos de
smittede mink, som medferer en risiko for, at vaccinerne mod COVID-19 ikke virker. Smitten kan
ikke laengere kontrolleres og derfor udvides nedslagtningstiltagene til samtlige minkbesatninger 1
landet.®!

3.2.1. Statsministerens pressemoede den 4. november 2020

Det skal indledningsvist fremhaves, at det af Justitsministeriet er afvist, at udmeldingerne pa presse-
medet udger administrative retsforskrifter eller konkrete forvaltningsakter.®? Imidlertid har udmel-
dingen pé pressemedet haft en sddan bestemmende virkning for de bererte ejere, at det i neervaerende
athandling findes relevant at fremheave enkelte citater fra statsministerens tale. Indholdet og retorik-
ken findes i det hele gengivet i det brev, der den 6. november 2020%° sendes direkte til de enkelte

4 Fedevarestyrelsen: Corona fundet i nordjyske mink af 17. juni 2020.

5 Fedevarestyrelsen: Regeringen igangsetter testprogram efter nyt COVID-19 fund i danske mink af 20. juni 2020.
6 Fadevarestyrelsen: Fodevarestyrelsen finder COVID-19 i en 3. nordjysk minkbescetning af 1. juli 2020.

"7 Fodevarestyrelsen: Smittede minkbescetninger skal slds ned af 2. oktober 2020.

8 Fadevarestyrelsen: Fodevarestyrelsen starter aflivning af COVID-19 smittede minkbescetninger af 5. oktober 2020.
" Fadevarestyrelsen: Kompensationsordning til minkavlere pd plads af 7. oktober 2020.

8 Fgdevarestyrelsen: Stigning i aflivninger skabte sondag mangel pd containere til dode mink af 2. november 2020.
81 Fodevarestyrelsen: Alle mink skal aflives som folge af COVID-19 af 4. november 2020.

82 Justitsministeriet: Notat af 18. november 2020.

83 Brevets oprindelige kilde er fjernet fra Fodevarestyrelsens hjemmeside, men det kan lases i sin helhed i Berlingskes
artikel: "Her er brevet med den ulovlige ordre” af Cordes, Torsten af 10. november 2020.
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minkavlere med konkrete instruktioner for aflivningsprocessen, og som da ogsa af Justitsministeriet
anses for at udgere en retsakt.®*

Som ovenfor skitseret tydeligger handlingsforlebet en proces for sundhedsmyndighederne og rege-
ringen, der i stigende grad var kaotisk, og som ikke la&engere kunne kontrolleres. Processen vidner
dels om magteslashed, dels om panik over den potentielle risiko, der 14 1 de vidtraekkende konsekven-
ser et manglende indgreb ville kunne medfore.

Som folge heraf meddelte statsminister Mette Frederiksen den 4. november 2020 beslutningen i en
serdeles klar retorik: ”Virus er muteret i mink. Og den muterede virus har spredt sig til mennesker.
Og hvad verre er — og det er meget, meget alvorligt — s& har Statens Serum Institut i laboratoriet
fundet fem eksempler pa virus i minkfarme — og 12 eksempler pa virus hos mennesker, der udviser
nedsat folsomhed pa antistoffer.”

Dette folges op ved at udtrykke den potentielle reekkevidde af disse konsekvenser, hvor der serligt
leegges vaegt pd hensynet til handteringen af pandemien og dermed hensynet til folkesundheden nati-
onalt sével som internationalt: ”For det forste er det nadvendigt at aflive alle mink i Danmark. Det
geelder desvarre ogsé avlsdyrene. Vurderingen fra Statens Serum Institut er klar: En fortsat minkavl
under den igangvarende epidemi indebarer en betydelig risiko for folkesundheden, herunder for mu-
lighederne for at forebygge COVID-19 med vacciner” og videre ’[...] pa baggrund af sundhedsmyn-
dighedernes klare anbefaling, si er det den nodvendige beslutning at treffe i Danmark.”3’

Det fremgér sdledes tydeligt af regeringens udmelding, hvad der er indgrebets begrundelse/causa;
hensynet til folkesundheden gjorde, at de ansa det som en naodvendighed at igangsatte et sa intensivt
indgreb.

Afgoarende for den senere afstaelsesvurdering bliver herefter, om denne begrundelse ogsé er funderet
1 videnskabelige data. I den sammenheng mé der undersgges de sundhedsfaglige akter og risikovur-
deringer, som har ligget til grund for beslutningen.

3.2.2. Statens Serum Instituts risikovurdering af 3. november 2020

Pa pressemodet den 4. november og i den efterfolgende brevinstruks fra ministeriet henvises der til
en risikovurdering foretaget af Statens Serum Institut den 3. november 2020. Beslutningen om afliv-
ning er truffet pd baggrund af den heri givne anbefaling. Af risikovurdering fremgar der en raekke
betydelige argumenter, der danner grundlaget for indgrebets causa. Der skal her fremhaves bestemte
uddrag fra vurderingen til brug for forstdelsen af virusudviklingen og den heriliggende fare.

I notatet redegores der for virussens potentielle udvikling. Det angives, at ’virusmutationer er sma
@ndringer 1 virus arvemateriale, som opstér lgbende 1 forbindelse med at virus kopierer sig.” Dette
har saerlig betydning i relation til de danske minkbesetninger, hvor “der [...] blandt minkvarianterne
af SARS-CoV-2 [er] set flere eksempler pa endringer i spike proteinet. Spike proteinet er vasentligt,
idet mennesker efter en naturlig infektion danner antistoffer over for spike proteinet, og de potentielle

COVID-19 vaccinekandidater er ogsé baseret pa dette protein.”.¢

Den pagaldende virusmutation cluster-5 viser altsa visse @ndringer 1 det sakaldte spike protein og er
blevet pavist pd fem forskellige nordjyske minkfarme og i udvalg af patientprever. Der er en starkt

84 Justitsministeriet: Notat af 18. november 2020.
85 Statsministeriets transskribering af pressemedet den 4. november 2020.
8 Risikovurdering af 3. november 2020 udarbejdet af Statens Serum Institut, s. 2.
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geografisk og tidsmassig sammenhang mellem de smittede minkfarme og smitteforekomsten i men-
nesker. Den 2. november 2020 har man fundet COVID-19 pa 191 danske minkfarme.

I et sdkaldt antistofsensitivitetsforseg udfert af Statens Serum Institut viser testresultater, at netop
denne variant udviser nedsat sensitivitet for neutraliserende antistoffer fra personer, der tidligere har
veret smittet med en ikke-minkrelateret variant af COVID-19. Det forbeholdes 1 den sammenhang,
at igangvaerende undersggelser vil afdekke problemstillingen yderligere.

Det fremgar dog af risikovurderingen, at disse forelobige resultater er "bekymrende, da det potentielt
kan have betydning for en kommende COVID-19 vaccines effekt over for smitte med nye minkvari-
anter, og indebere en risiko for nedsat immunitet over for disse efter overstaet COVID-19 infektion,
hvilket har betydning for den enkelte og for flokimmuniteten i samfundet.”®’

Safremt minkproduktionen matte fortsatte uforstyrrede, ville der efter pelsningssasonen vare cirka
20% af den samlede arlige bestand pa ca. 17 mio. mink tilbage, dvs. omkring 3,4 mio. mink til at
drive erhvervet videre det efterfolgende ar. Dette vil efter Serum Instituttets vurdering udgere en
fortsat risiko for smitte af COVID-19 blandt mink, idet intet tyder pé, at smitten pa minkfarmene
mindskes over tid. Fortsat handel med avlsdyr udger saledes — pé lige fod med den gvrige bestand —
en risiko for gentagelse af den smittespredning blandt mink og mennesker, som har udspillet sig 1
2020.

I forleengelse heraf vurderes det, at der séledes foreligger “en stor risiko for folkesundheden, bade
ved at medfere storre sygdomsbyrde blandt mennesker, og ved at et stort virusreservoir gger risikoen
for, at der igen opstar nye virusmutationer, som vacciner ikke giver optimal beskyttelse imod. Samlet
set kan den flokimmunitet, der opnas ved vaccination eller overstaet infektion, risikere at blive sveek-
ket eller udeblive.”%®

Den meget tydelige konklusion pa risikovurderingen er herefter: ”En fortsat minkavl under en igang-
vaerende COVID-19 epidemi indeberer en betydelig risiko for folkesundheden, herunder for mulig-
hederne for at forebygge COVID-19 med vacciner.”®® Siledes udger risikovurderingen en entydig
anbefaling til regeringen, der herefter har lagt Statens Serum Institut til grund for indgrebet.

3.2.3. Problematisering af Statens Serum Instituts risikovurdering af 3. november 2020

Ud fra overfladevardien af ovennavnte risikovurdering mé det vurderes, at regeringens indgreb har
veret begrundet 1 velfunderede, videnskabelige resultater fra en pa omradet kyndig sundhedsfaglig
myndighed. Indgrebets causa fremstar herefter serdeles tungtvejende.

Iindgrebets efterspil er der imidlertid kommet oplysninger frem, der i neervarende analyse af causaets
styrke nedvendigger en dybere gennemgang af risikovurderingens videnskabelige ophav — isar 1 re-
lation til hvorvidt indgrebets udstraekning har vaeret nedvendig og proportionel.

3.2.3.1. Interne dokumenter i forbindelse med udarbejdelsen af risikovurderingen
Den 18. november 2020 er der blevet offentliggjort en redegorelse om regeringens beslutningsgrund-
lag, der relaterer sig til de forskningsmassige resultater og anbefalinger ift. minkaflivningen.”® Af

87 Risikovurdering af 3. november 2020 udarbejdet af Statens Serum Institut, s. 2.
88 Risikovurdering af 3. november 2020 udarbejdet af Statens Serum Institut, s. 3.
8 Risikovurdering af 3. november 2020 udarbejdet af Statens Serum Institut, s. 1.
% FT: Sundhedsudvalget (SUU) Alm. del, samling 2020-21, bilag 106.
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bilagene til denne redegerelse fremgar der en reekke dokumenter fra perioden op til beslutningen den
4. november 2020, herunder bl.a. den ovenfor omtalte risikovurdering af 3. november 2020.

Derudover fremgar der ogsa et internt forsogsnotat fra Statens Serum Institut af 2. november®!, som
alene udger det videnskabelige grundlag for Instituttets efterfolgende risikovurdering.

I notatet redegores der for laboratorietesten, som har fundet de forsegsresultater, der henvises til i
risikovurderingen af 3. november, herunder testens fremgangsmade og metodik. Resultaterne viser
rigtigt nok, at der blandt de 9 testede forsagspersoner, er fundet nedsat sensitivitet i antistofferne ift.
minkvarianten cluster-5 hos 8 af dem.

Af risikovurderingen fremgar det dog ikke, at det pageldende forseg samtidigt viste, at blandt de 8
med nedsat sensitivitet varierede den nedsatte sensitivitet i procent fra en reduktion pd hele 93% til
kun 25%. Séledes var der kun to ud af de 8, der havde en nedsat sensitivitet pa over 80%, hvor 100%
havde svaret til ingen modstandsdygtighed overfor smitte af den pdgaldende variant.

Notatet konkluderer — vaesentligt mere forsigtigt end den senere risikovurdering — at forseget antyder,
at mink-specifikke mutationer potentielt kan pavirke virusmodstandsdygtighed, men at det er vigtigt
at veere opmaerksom pé, at der er tale om forelobige resultater, der skal bekreeftes gennem en uaf-
heengig gentagelse af forsoget. Denne uoverensstemmelse mellem kilden til risikovurderingen og
selve risikovurderingen findes i nervarende analyse at have en vis betydning for den reelle styrke af
indgrebets causa.

3.2.3.2. Lzgemiddelstyrelsens notat af 9. november 2020

Lagemiddelstyrelsen udgav den 9. november 2020 et notatet med henblik pa at afdeekke, hvorvidt de
pageldende minkmutationer af COVID-19 kunne udgere en trussel imod vaccinernes virkning. No-
tatet er udarbejdet pa baggrund af styrelsens vurdering af testresultaterne fra Statens Serum Instituts
forseg som redegjort for 1 notatet af 2. november. Laegemiddelstyrelsen er den myndighed 1 Danmark,
der bl.a. vurderer vacciners virkning og ma i denne sammenhang siges at besidde et betydeligt etos.

Indholdet af notatet er teknisk komplekst, men det skal fremhaves her, at der af notatets konklusion
fremgar folgende®?:
”Det synes ikke sandsynligt, at disse mutationer vil frembyde nye udfordringer for vac-
cineudvikling, som ikke allerede eksisterer pa grund af den velkendte og relativt velfor-
stdede igangvarende mutation og udvikling af SARS-CoV-2 hos mennesker. Spike-pro-
teinmutationerne vurderes ikke at kunne have vasentlig indvirkning pa effektiviteten af
forstegenerationsvacciner.””

Laegemiddelstyrelsen blev ikke hert forud for pressemadet den 4. november 2020 og har séledes ikke
indgdet 1 beslutningsgrundlaget for indgrebet. Udtalelsen stotter op om den ovenfor anferte tvivl 1
relation til causaets styrke.

o1 Statens Serum Institut: Internt notat af 2. november 2020.
%2 Egne oversettelser af den i notatet engelske konklusion.
9 Lagemiddelstyrelsen: Notat af 9. november 2020.
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3.2.3.2.1. Notat fra Statens Serum Institut om den seneste udvikling af SARS-CoV2 pa mink-
farme og blandt mennesker af 12. november 2020

Knap en uge efter indgrebet blev igangsat, udgiver Statens Serum Institut den 12. november et notat,

der giver en opdatering pa udvikling af minkvarianter pd de danske minkfarme, herunder en beskri-

velse af smitteforlobet med COVID-19 minkvarianter.

Af serlig relevans for naerverende problemstilling skal det heraf fremhaves, at notatet beskriver, at
smitten 1 lobet af efteraret har udviklet sig positivt. Siledes var 53% af alle sekventerede prover i uge
42 1 Region Nordjylland smittet med en minkvariant. Dette tal var faldet til blot 21% i 44. For refe-
rence blev indgrebet besluttet 1 uge 45.

Derudover bliver det fremhavet, at den minkvariant af virussen, der pé pressemedet den 4. november
fremhaeves af statsministeren, og som er lagt til grund for anbefalingen i risikovurderingen af 3. no-
vember — den sakaldte cl/uster-5 mutation — ikke har veret pavist en eneste gang siden 15. september
2020. Statens Serum Institut konkluderer, at der er en gget sandsynlighed for, at ”cluster-5 er deet
ud.”?* Saledes omtales det én uge efter udgivelsen af deres risikovurdering, at den trussel, der pa det
tidspunkt udgjorde en "betydelig risiko for folkesundheden”, formentlig er vaek. Herefter kan indgre-
bets proportionalitet problematiseres. Safremt truslen havde vist sig at vaere mindre eminent end forst
antaget, kunne mildere tiltag have varet igangsat den 12. november, og derved kunne i hvert fald
visse avlsdyr have vaeret reddet. Dette var dog ikke tilfzeldet.

3.2.3.3. Reaktioner efter offentliggerelsen af interne forsegsdokumenter

I kelvandet pa offentliggerelsen af de ovenfor gennemgéaet dokumenter har Berlingske kert en dyb-
degéende kulgravning af sagen, herunder indhentet udtalelser fra en raeekke eksperter indenfor omré-
det.

I hovedartiklen fra denne kulgravning af 11. februar 2021°° fremhaeves der en rakke momenter, der
er fejlagtige 1 forbindelse med Statens Serum Institut og regeringens fortolkning af det pagaeldende
forseg. Disse momenter burde have varet dbenlyse for sundhedsfaglige eksperter pé tidspunktet for
risikovurderingen og selve indgrebet. Ingen andre end Statens Serum Institut havde dog pé tidspunk-
tet for indgrebet faet adgang til dataen.

Blandt de i artiklen adspurgte eksperter kan naevnes Jan Gerstoft, overlaege og professor ved Rigs-
hospitalet, og Lars Erik Larsen, professor i1 veterinar virologi ved Kebenhavns Universitet. De frem-
haever blandt andet, at stikpraven med blot ni personer er for lille til at kunne sige noget endeligt om
vaccinetruslen, at forskellen mellem minkvirussen og kontrolvirussen 1 forsgget er for lille, og at selve
premisserne for forseget ikke har varet lagt frem. Det kan bl.a. derfor ikke vides, hvorndr serumpre-
verne for de 9 personer overhovedet er blevet udtaget. Endvidere papeges det, at der findes andre
beskyttende immunfunktioner i mennesker end dem, der undersoges i det pdgeldende forseg. Kon-
klusionen er sdledes, at Statens Serum Instituts tolkning af forsegsresultaterne er uholdbare ift. den
presserende trussel for vaccinerne.

Derudover skal der af s@rlig relevans her fremhaves, at Berlingske tillige har faet aktindsigt i en
respons afgivet af professor i1 klinisk mikrobiologi ved Kebenhavns Universitet, Graham Belsham, til

%4 Statens Serum Institut: Notat af 12. november 2020.
% Pedersen og Birk, Berlingske, 2021.

RETTID 2022/Cand.jur.-specialeathandling 20 27



hvem Statens Serum Institut efter risikovurderingens udgivelse havde udleveret forsegsdata for sup-
plerende bemarkninger. Notatet blev overleveret til Statens Serum Institut den 6. november, hvor
aflivningen stadig var i gang, og hvor sterstedelen af minkene uden for smittezonerne stadig var i
live. Notatets indhold er gengivet 1 artiklen, og af dette fremgéar det bl.a., at Instituttets forseg skulle
behandles med betydelig forsigtighed, idet man ikke kendte den nedvendige koncentration af anti-
stoffer kraevet for at vaere beskyttet mod COVID-19. Som navnt ovenfor har Statens Serum Institut
uden videre lagt de 8 forsegspersoner med nedsat modstandsdygtighed til grund for deres konklusion,
om end deres koncentration af antistoffer og dermed modstandsdygtighed over for minkvarianten
varierede betydeligt. Notatet konkluderer, at det pa ingen méde var tydeligt, at ’de registrerede for-
skelle pa koncentrationer vil resultere i et generelt svigt i, at vacciner vil give beskyttelse.”

3.3. Sammenfattende om betydningen af de gennemgaede akter

Opsummerende mé det konstateres, at grundlaget for indgrebets causa er mere end entydigt. Den
oprindelige vaerdi af Statens Serums Instituts risikovurdering giver regeringen et staerkt, umiddelbart
fundament for at foretage indgrebet. Hensynet til folkesundheden, til vaccinernes effektivitet og til at
undga en ny pandemi — et steerkere causa synes ikke at kunne bestd. Saledes ville indgrebet formentlig
kunne have varet gennemfort som erstatningsfri regulering uden videre problematisering i den of-
fentlige debat.

Da det efterfolgende kommer frem, at kerneargumentet i risikovurderingen ikke er sundhedsviden-
skabelig holdbar, begynder billedet at krakelere. Herefter kan spergsmaélet ikke blot vaere hvad var
regeringens begrundelse til indgrebet, men tillige var denne begrundelse faglig forsvarlig?

Dermed ikke sagt at risikovurderingens resultat 1 nerverende athandling afskrives som direkte for-
kert, men fremgangsmaden og den manglende inddragelse af supplerende, uathengige fagfolk, der i
ovrigt har preget minkaflivningsprocessen i de tidligere stadier, mistenkeliggor indgrebets begrun-
delse i en vis grad — iser i1 forhold til nedvendigheden af indgrebets reekkevidde. Davarende direktor
for Statens Serum Institut, Kare Mglbak, har til avisen Jyllands Posten i en artikel af 23. november
2020 da ogsé praciseret, at risikovurderingen har varet fejlfortolket. Risikovurderingen blev siledes
alene udarbejdet for at vurdere risikoen og altsa ikke for at komme med forslag til lasninger. Molbak
udtaler sdledes til avisen, at man ikke kan anvende vores risikovurdering til at konkludere, om der
er stor risiko ved at lade avlsdyrene overleve, idet der ikke er spurgt specifikt til dette”.®” Herefter ma
det konkluderes, at beslutningen i hejere grad var politisk end sundhedsfaglig begrundet. Den sam-
lede betydning af dette ma behandles yderligere under afstaelsesvurderingen i afsnit 4 nedenfor.

4. Aflivning af minkbesaetninger set i forhold til grundlovens § 73
Beslutningen om aflivningen af mink blev som tidligere omtalt meddelt pd pressemedet af 4. novem-
ber. Spergsmalet, om hvorvidt dette indgreb har karakter af ekspropriation som beskyttet efter grund-
lovens § 73, afha@nger af, om indgrebet falder inden for bestemmelsens omrade. Séledes skal der vaere
tale om en “ejendom”, som redegjort for i afsnit 2.3.1. Dernaest skal indgrebet gennemfores over for
en beskyttet ejer, som redegjort for i1 afsnit 2.3.2. Endelig skal der vaere tale om en afstaelse, som
redegjort for i afsnit 2.3.3.

% Pedersen og Birk, Berlingske, 2021.
7 Hjgllund og Broberg, Jyllands Posten, 2020.
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Indgrebets indhold som ferst formidlet pd pressemedets af 4. november 2020 blev efterfolgende givet
direkte til minkavlerne ved brev af 6. november 2020.%® Brevet blev den 10. november genfremsendt
med visse rettelser ift. det i samfundsdebatten problematiserede hjemmelssporgsmal. I det folgende
henvises der til indholdet af det oprindelige brev af 6. november 2020.

Af dette brev fremgér det, at indgrebet gennemfores over for fire grupper af minkfarme: minkfarme
1 syv nordjyske kommuner, gvrige smittede minkfarme, raske minkfarm inden for risikozonerne og
raske minkfarme uden for zonerne. Risikozonerne udgeres af en 7,8 km radius fra en smittede besat-
ning. Idet de samme regler geelder for minkfarmene i Nordjylland som for de smittede farme i ovrigt,
behandles de 1 det folgende under et.

Nedenfor foretages der i vurderingen af indgrebet derfor en opdeling efter hvilken type af minkfarm
indgrebet gores over for:
Gruppe 1: Mink fra smittede eller mistaenkte besatninger.
Gruppe 2: Mink fra besatninger indenfor 7,8 km zonen, der hverken er
mistaenkte eller smittede.
Gruppe 3: Mink fra bes@tninger, der hverken er fra zone 1 eller 2, dvs.
mink der hverken er smittede eller mistaenkte eller indenfor
7,8 km zonerne.

Formélet med denne opdeling er sdledes at sikre, at indgrebet vurderes korrekt ift. det dokumenterede
causa, hvis styrke varierer athengigt af risikogruppe. De generelle ekspropriationsbetingelser, her-
under de ovrige afstaelseskriterier, behandles dog samlet, idet disse fremstar ens for alle tre grupper.

4.1. Felles karakteristika

4.1.1. Ejendom

Beslutningen om aflivning af alle minkbesatningerne medferer et spergsmal om, hvorvidt ejerskab
over mink er omfattet af ejendomsbegrebet 1 grundlovens § 73. Som det bemarkes i afsnit 2.3.1., ma
begrebet forstds sardeles bredt. Saledes er alle rettigheder, der skaber grundlaget for borgernes oko-
nomiske eksistens, omfattet. Det volder neppe storre udfordringer at konstatere, at ejendomsretten
til dyr falder ind under denne beskrivelse. Det ma herefter std klart, at ejendomsretten til mink er
omfattet af grundlovens ejendomsbegreb.

4.1.2. Beskyttet ejer

Indgrebet foretages overfor alle danske minkavlere, og spergsmalet er herefter, om disse er beskyttet
efter bestemmelsen. Den antages, at § 73 indebaerer en beskyttelse af alle, der i retsordenen er tillagt
evne til at veere indehaver af rettigheder, som navnt ovenfor under 2.3.2. Det er séledes uden betyd-
ning, hvilken type af ejer den pagaeldende minkavler er, om end dette typisk ma have varet en juridisk
person — fx enkeltmandsvirksomhed eller et selskab med begraenset haftelse. Det giver ikke anled-
ning til yderligere bemerkninger at konstatere, at de bererte minkavler udger en beskyttet ejer i
grundlovens forstand.

4.2. Afstaelse
Eftersom indgrebet bade retter sig mod et beskyttet ejendomsgode savel som mod en beskyttet ejer,
ma det herefter vurderes, om indgrebet tillige udger en afstaelse. Denne vurdering skal foretages med

% Brevets oprindelige kilde er fjernet fra Fodevarestyrelsens hjemmeside, men det kan lases i sin helhed i Berlingskes
artikel: "Her er brevet med den ulovlige ordre” af Cordes, Torsten af 10. november 2020.
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udgangspunkt i de fire kriterier, som redegjort for under 2.3.3.1-2.3.3.4 — overforselskriteriet, kriteriet
generelt-konkret, intensitetskriteriet og causa-kriteriet.

4.2.1. Overforselskriteriet

Kernen af indgrebet er aflivningen af minkene. Ved aflivningen af minkene sker der ingen overforsel
af ejendomsretten fra minkavlerne — de beskyttede ejere — til eksempelvis staten. I stedet opherer
ejendomsretten til minkene som folge af deres tilintetgerelse. Disse tilfeelde, hvor der ikke sker en
overforsel af retten, peger traditionelt set vaek fra ekspropriation.

Dog ma der her bemarkes, at der under afsnit 2.3.3.1. er fremhavet visse betragtninger, der relaterer
sig til netop sadanne tilintetgorelsestilfelde. Saledes har det vaeret anfort af visse forfatningsretlige
forfattere, at det forekommer ubilligt og stridende mod ellers anerkendte retsgrundsetninger, at tilin-
tetgorelse af ejendom kan foretages uden erstatning, blot fordi det sker i et retsbeskyttelsesgjemed.
Synspunktet synes efter forfatteren af nervaerende afthandlings opfattelse at harmonere med beskyt-
telseshensynet bag bestemmelsen, som er redegjort for under afsnit 2.2. Grundlovens § 73 sikrer en
okonomisk genoprettelse, sdfremt det i samfundet findes nedvendigt at foretage indgreb i1 ejendoms-
retten. Ud fra en samfundsmassig retferdighedsbetragtning vil det séledes ikke vaere rimeligt, at en
enkeltstdende minkavler skal bare en skonomisk byrde pa helhedens vegne og 1 helhedens interesser.

Herefter ma det vurderes, at mens der ikke ved indgrebet overfores en rettighed til et andet retssubjekt,
ma4 tilintetgorelsen af minkene ud fra en formalsfortolkning af § 73 og efter intensitetskriteriet allige-
vel indremmes en vis vaegt 1 afvejningen af, hvorvidt indgrebet samlet set udger en afstaelse.

4.2.2. Kriteriet generelt-konkret

Beslutningen om at udvide den hidtidige indsats om aflivning af mink til at omfatte alle mink, inde-
barer ligeledes en udvidelse af kredsen af bererte ejere. Forud for den 4. november 2020 angik afliv-
ningsindsatsen sdledes kun minkavlere, der ejede minkbesatninger, som enten var smittet eller for-
modet smittet. Efter beslutningen af 4. november rammer indgrebet nu alle minkavlere i Danmark.

Som redegjort for under 2.3.3.2. peger det vak fra afstielse, sifremt indgrebet — som her — retter sig
mod alle ejere af en vis kategori, der her tillige udger et numerisk hejt antal bererte ejere. Der kan ift.
kriteriet generelt-konkret séledes drages paralleller til bdde U 1971.666 (Moler-sagen) og U
1998.1669 (Bremme-sagen), der ligesa angik meget generelle indgreb, og som ikke udgjorde afsta-
else.

Det méa herefter vurderes, at indgrebet fsva. gruppe 1 og 2 samt isar gruppe 3 har en hhv. bred og
saerdeles bred karakter, hvilket taler vaek fra afstaelse.

4.2.3. Intensitetskriteriet

Ifolge intensitetskriteriet skal det vurderes, hvor byrdefuldt aflivningen af minkbesatningerne er for
den enkelte ejer. Mere byrdefulde indgreb taler i retning af afstaelse. Som redegjort for under 2.3.3.3.
tager denne vurdering udgangspunkt i det skonomiske tab, der ved indgrebet pafores ejeren. Séledes
ma der her kigges péd det ekonomiske omfang af at {4 aflivet hele grundlaget for sin forretning som
minkavler.

Som moment i denne ekonomiske opgerelse ma der forst og fremmest inddrages vardien af de en-
kelte mink. I bekendtgerelse om endelig skinderstatning m.v. ved aflivning af mink som felge af
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COVID-19%, som er fastsat med hjemmel i lov om aflivning af og midlertidigt forbud mod hold af
mink'%, er der fastsat erstatningssatser for den erstatning, som minkejerne har ret til. Satserne kan
her bruges som referencepunkt for verdien af den enkelte mink. Af bekendtgerelsens § 2, stk. 2,
fastsaettes det, at vaerdien fastsattes til gennemsnitsprisen for danske minkskind, der realiseres ved
Kopenhagen Furs samlede auktioner i 2021, dog mindst 160 kr. pr. skind og maksimalt 250 kr. pr.
skind. Efter bestemmelsens stk. 3 kan ejeren alternativt veelge en fast afregningspris pa 177 kr. pr.
skind, der udger gennemsnitsprisen for 2019 og 2020-auktionerne.

Ifelge de seneste opgjorte tal fra Danmarks Statisstik var der i 2019 knap 800 minkfarme i Dan-
mark.'%! Dette kan sammenholdes med, at der i perioden 4.-16. november blev aflivet naesten 11 mio.
mink.'%% I runde tal giver det et gennemsnit pa ca. 13.750 mink pr. minkfarm. Herefter kan det gen-
nemsnitlige tab 1 skindvaerdi udregnes til mellem 2.200.000-3.437.500 kr. efter 2021-auktionstalene
— eller 1 hvert fald 2.433.750 kr. pr. minkfarm efter 2019/2020-auktionstalene. Hertil kommer, at
minkfarme selvsagt er forskellige i1 art og sterrelse, og at der for nogle ejere vil vare et hojere tab,
mens der for andre vil vaere et mindre. Derudover ma verdien af avlsdyrene formentlig udgere en
storre veerdi end blot deres skindvaerdi.

Udover skindvardien bliver minkavlerne ogsd péafert et driftstab, der er mere vanskelig at opgere
okonomisk, men som tillige mé udgere et betydeligt tab for den enkelte. Driftstab vil kunne opgeres
til veerdien af den forventede produktionen eller den tilvakst, som de aflivede dyr kunne generere,
hvis de ikke var blevet aflivet, fratrukket sparede udgifter til foder, lon mv.

Endeligt kan navnes de potentielle vaerditab, som den enkelte minkavler far pa diverse driftsmidler,
anleg og ovrige faste ejendomsaktiver samt tab af goodwill mv.

Disse tab ma opgeres for eftertiden, men bidrager til det samlede argument om, at aflivningen af
samtlige minkbesatninger de facto betyder aflivning af minkerhvervet, idet avlsdyrene tillige er be-
ordret nedslédet, og at der med det folger en ekonomisk stor byrde. Séledes mé det konkluderes, at
uanset besatningsstorrelse og uanset skindverdi i et givent &r indebarer aflivningen af hele ens mink-
besatning et meget intensivt indgreb.

4.3. Causa-kriteriet

Endeligt — og mest betydningsfuldt for nervarende afstielsesvurdering — skal indgrebets causa vur-
deres. Som redegjort for under 2.3.3.4 og uddybende under 2.5 skal der ved afstaelsesvurderingen
leegges vaegt pa indgrebets begrundelse, der undertiden omtales som indgrebets causa.

I de tilfeelde, hvor det ekspropriative indgreb er begrundet i legitime og saglige samfundshensyn,
peger causa-kriteriet 1 retning af erstatningsfri regulering. Et af de forhold, der traditionelt set vagter
tungt 1 vurderingen, er de tilfelde, hvor indgrebet er begrundet i fareafvaergelse — eksempelvis til
sikring af dyrs og menneskers sundhed og velfaerd.

Begrundelsen for det konkrete indgreb har overordnet set veret hensynet til folkesundheden. Hensy-
net har veret varetaget 1 forskellige tempi og 1 forskellig udstreekning i lebet af aflivningsprocessen,
hvorfor der nedenfor mé foretages en opdeling af indgrebet og det herfor angivne causa efter de for-
skellige risikogrupper.

% BKG 2021-09-07 nr. 1781.

100 T BKG 2022-01-06 nr. 10.

1" Danmarks Statistik: Fakta om minkbranchen i Danmark.

12 FT: Spergsmél nr. 1037 til Ministeren for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri af 11. marts 2021.
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4.3.1. Gruppe 1: Smittede mink

Beslutningen af 4. november om aflivning af alle mink pavirkede som sddan ikke aflivningsprocessen
for mink, der allerede var smittet. Disse havde som navnt ovenfor under afsnit 3.2. vearet beordret
systematisk aflivet allerede fra 1. oktober 2020, og sporadisk aflivet helt tilbage fra midten af juni
2020, hvor det forste tilfaelde konstateredes.

Saledes havde der i1 perioden forud for den 4. november allerede veret fortaget adskillige indgreb
overfor pavirkede minkavlere. Disse indgreb var fsva. de forste tilfeelde begrundet i et forsigtigheds-
princip fra myndighedernes side, idet man endnu ikke var klar over det fulde omfang af fenomenet,
men man dog kunne det konstatere, at der foreld smitteveje mink i mellem og — mere betydeligt — fra
mink til mennesker og tilbage igen. Indgrebets causa var séledes todelt.

Forst og fremmest hensynet til dyresundheden blandt de danske minkbesatninger som folge af smit-
ten minkene i mellem. Det kom bl.a. frem, at mink, der fandtes smittet med COVID-19, kunne opleve
alvorlige vejrtreekningsproblemer og de.!®® Der kan i den sammenhang drages visse paralleller til
den ovenfor gennemgéede Hjorteavler-sag (U 2000.1/2 H), som tillige vedrerte samfundets interesse
1 at begreense smittespredning effektivt, dog her hos en smittet hjortebestand. I sagen forelé der ligesa
konstaterede smittetilfeelde, og der var saledes en konstaterbar risiko for, at smitten ville brede sig,
séfremt bestanden ikke blev aflivet. Tilsvarende udgjorde de smittede minkbesatninger i nervarende
sag en betydelig risiko for smittespredning til andre besatninger med store konsekvenser for det dan-
ske minkerhverv som helhed. I Hjorteavler-sagen udtalte Hgjesteret bl.a., at det ogsd matte vare i
den enkelte hjorteavlers gkonomiske interesse, at smittespredning bekeempes pa den mest effektive
made. Samme argumentation kan anferes 1 forbindelse med de smittede mink. Den danske minkbran-
che udgjorde en ikke ubetydelig eksportsucceshistorie inden for dansk erhverv!®, og risikoen for at
hele erhvervet kunne blive smittet, medforte saledes en risiko for en afslutning pd denne succes.

Dernaest hensynet til at iagttage den risiko der var for, at der fra mink til mennesker kunne forekomme
smitte, herunder medfere udvikling af nye COVID-19 mutationer. De smittede mink udgjorde séledes
en konkret risiko for, at den pandemi, som myndighederne — og samfundet i gvrigt — aktivt bekeem-
pede via nedlukningsrestriktioner, ikke vil kunne blive inddemmet effektivt. Dertil kommer ogsa, at
COVID-19 kunne have betydelige sundhedsmessige folger for mennesker, der blev smittet med syg-
dommen. Séledes udgjorde smitten fra mink til menneske en trussel overfor folkesundheden og men-
neskers velfaerd 1 ovrigt.

Det bliver herefter afgerende at kigge pa, hvorvidt der har veret proportionalitet mellem mal og mid-
del ved aflivningen af minkene, som anfert ovenfor under afsnittene 2.5.3. og 2.5.4. Som et fortolk-
ningsbidrag kan der i den sammenhang fremhaves en passage fra bemyndigelsesloven til bekendt-
gorelse om COVID-19 hos pelsdyr udstedt af ministeren, som udgjorde hjemlen til aflivning af smit-
tede besztninger.'% Bekendtgerelsen er fastsat med hjemmel i lov om hold af dyrs § 30.1% Af be-
markningerne til denne fremgar folgende passage'’:

103 Fgdevarestyrelsen: Corona fundet i nordjyske mink af 17. juni 2020.

104 Danmarks Statistik: Fakta om minkbranchen i Danmark.

105 Bekendtgarelsen er &ndret flere gange, men blev oprindeligt udstedt som BEK nr. 1172 af 17/07/2020.

106 Den dageeldende LBK nr. 38 af 15/01/2020. Nuverende version af loven er LBK nr. 9 af 06/01/2022, hvor bestem-
melsen i § 30 er den samme.

197 LFF 2003-11-26 L 100, afsnittet ”Til § 30”.
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Ved vurderingen af, om nedslagning skal iverksattes, vil der blive lagt veegt pa, om ef-
fektiv bekaempelse skennes at kunne finde sted pa andre mader, f.eks. ved isolation af
angrebne dyr. Ved vurderingen vil der endvidere blive lagt vaegt pa, om nedslagning er
nodvendig for at beskytte mennesker mod smitte eller for at bevare en dyrebestand. Her-
udover kan andre vasentlige samfundsmaessige hensyn nodvendiggore ojeblikkelig ned-
slagning, f.eks. eksportmessige hensyn.

Endvidere fremgér der et udtrykkeligt nodvendighedskrav af samme lovs § 63, idet pabud skal “anses
for nadvendige for at sikre overholdelsen af loven eller regler fastsat i medfer af loven.” Séledes skal
indgrebet bade vere nadvendigt og std 1 rimeligt forhold til de saglige og anerkendelsesvardige sam-
fundsinteresser, der ligger til grund for indgrebet.

I den sammenhang mé det bemarkes, at for sé vidt angér de forste tre farme, som bliver konstateret
smittet, bliver aflivning pé disse farme foretaget pa baggrund af et forsigtighedsprincip. Herefter &n-
dres myndighedernes strategi til indfersel af skerpet vernemiddelstiltag henover sensommeren pa de
danske minkfarme, saledes at det frem til 1. oktober fortsat kun er de forste tre farme, der er blevet
aflivet. Man forseger sdledes at opna maélet — at begrense smitten mink i mellem og fra mink til
mennesker — ved at skaerpe hygiejne- og vernemiddelsregler for medarbejdere og besggene pa mink-
farmene. Smitten stiger dog fortsat og ukontrolleret i labet af september 2020. Da regeringen den 1.
oktober beslutter, at alle smittede mink skal aflives, har man séledes afseogt muligheden for at be-
graense smitten ved hjelp af mindre indgribende tiltag. Dog har man matte konstatere, at smitten ikke
har kunne inddeemmes, og af hensyn til det ovenfor anforte causa var det sdledes nodvendigt at om-
leegge og intensivere strategien.

Det ma pa den baggrund konkluderes, at der for sa vidt angar gruppe 1 — de smittede mink — har
foreligget et saerdeles staerk causa til grund for beslutningen om aflivningen sdvel for som efter be-
slutningen af 4. november 2020, der tillige har vaeret proportionelt.

4.3.2. Gruppe 2: Raske mink inden for risikozonerne

Ligesom ved gruppe 1 pavirkede beslutningen af 4. november 2020 ikke aflivningsprocessen af raske
mink inden for risikozonerne. Disse blev aflivet efter en beslutning truffet i primo oktober.!% I det
hele var begrundelsen for aflivningen af gruppe 2 den samme som for gruppe 1. Man havde i en
perioden henover sensommeren forsegt at inddemme smitteudviklingen pa minkfarmene, men uden
held. Beslutningen om aflivning af raske mink inden for en risikozone pa 7,8 km fra en smittede farm
var saledes et tiltag, der blev truffet som et led i et forseg pa at minimere risikoen for yderligere
smittespredning.

De ovenfor anforte bemarkninger vedrerende indgrebets causa kan ligeledes gores geldende her.
Problemstillingen ved gruppe 2 aktualiseres i stedet af de omtalte nedvendighedsbetragtningerne ift.,
om det var nedvendigt at udvide aflivningen til nu ogsé at omfatte raske mink inden for en sundheds-
faglig fastsat risikozone. Med andre ord, et spergsmal om hvorvidt man kunne opna den enskede
smitteinddemningen ved mindre indgribende tiltag.

18 Fadevarestyrelsen: Fodevarestyrelsen starter aflivning af COVID-19 smittede minkbesctninger af 5. oktober 2020.
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Svaret pa dette spergsmél ma findes i den sundhedsfaglige vurdering, der ligger til grund for beslut-
ningen. Fodevarestyrelsen havde ultimo september 2020 anmodet Dansk Veterinzr Konsortium'®
om en vurdering af effekten af de tiltag, der indtil nu havde veret igangsat for at inddeemme smitten.
Konsortiet afgav den 29. september 2020 deres svar!'?, hvoraf fremgér:

2

Baseret pd den geografiske udbredelse af smittede minkfarme, vurderes det at risikoen
for at en bes@tning smittes er storre, hvis besatningen ligger tet pd smittede minkfarme
end hvis den ligger leengere vek fra smittede minkfarme. [...] Baseret pd de forste 20
smittede farme er afstanden mellem en smittet minkfarm til naeermeste smittede minkfarm,
beregnet til en medianvaerdi pa 1,06 km (5-95-percentiler: 0,6-7,8km).

2

Vurderingen blev efterfolgende forelagt myndighederne, der séledes valgte at fastsette den geogra-
fiske ramme til den hejeste afstand fra én smittet minkfarm til en anden — 7,8 km. Implementering af
risikozonerne skete ved den tidligere omtalte BEK nr. 1172 af 17/07/2020.

Konsortiets svar ma herefter sammenholdes med de ovenfor angivne betragtninger om risici forbun-
det med en ukontrolleret smitte pa og fra minkfarmene. Dertil kommer, at der i forvejen i perioden
forud for primo oktober var foretaget tiltag, der sogte at begrense smitte ved hjaelp af mindre indgri-
bende tiltag, men at disse ikke havde vaeret effektive. Det var sdledes ikke muligt at isolere, vaccinere
eller p4 anden méd inddemme smitten. Endeligt ma det fremhaves, at det undertiden ma vere for-
svarligt og proportionelt at fastsette en risikozone til den hgjeste afstand angivet af de sundhedsfag-
lige myndigheder — ogsa henset til den serlige situation samfundet stod i, samt den risiko en stigende
smitte medforte for dyrs og menneskers sundhed og velfaerd.

Fastseattelsen af zonerne og de herefter udstedte pabud om aflivning af ellers raske besatninger har
desuden varet provet af Miljo- og Fodevareklagenavnet i afgerelse 20/13143 af 22. juni 2021.'!!

I afgerelsen finder nevnet ligeledes ikke grundlag for at tilsidesatte myndighedernes pabud, idet
“aflivning af besa@tningen [som var rask] i den konkrete situation var en nodvendig og egnet foran-
staltning for at udrydde, hindre, begrense eller imadega risiko for udbredelse af zoonotiske smitstof-
fer i medfor af § 30, stk. 1 og stk. 2, nr. 1, litra b og h, og § 63 i lov om hold af dyr.”

Fodevarestyrelsen havde i sagen til stotte for proportionalitetsargumentationen anfort, at

“aflivning af minkbes@tninger, der er beliggende inden for zonen, foretages ud fra et for-
sigtighedshensyn, da der er tale om en serlig situation, hvor der ikke foreligger tilstraek-
kelig viden og erfaring om bekampelsen atf COVID-19. Der er ligeledes ikke tilstreekke-
lig viden om, hvordan smitten spredes mellem mennesker og mink. P4 denne baggrund
er det styrelsens opfattelse, at § 63 1 lov om hold af dyr [det i loven hjemlede proportio-
nalitetsprincip] er overholdt.”

199 Som er et sundhedsfagligt samarbejde mellem Kobenhavns Universitet og Statens Serum Institut.

110 Dansk Veteriner Konsortium: Besvarelse vedr. vurdering af effekt af strategi og virkemidler ved COVID-19 i min-
ker og mink af 29. september 2020.

! Miljo- og Fedevareklagenevnets afgerelse 20/13143 af 22. juni 2021.
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Denne betragtning tiltrddte nevnet i sin afgerelse. Indholdet af afgarelsen tager sdledes udgangspunkt
1 de samme momenter, som vurderingen i1 n&rverende athandling vedrerende bl.a. proportionalitet
og nedvendighed.

Afgorelsen fremstir som det eneste eksempel pa en efterprovelse af minkaflivningerne af nogen art
og fremhaves her som et betydeligt fortolkningsbidrag i forbindelse med vurderingen af indgrebets
proportionalitet. Afgarelsens resultat kan i det hele tiltraedes.

Det ma pa baggrund af ovenstdende vurderes, at for sa vidt angar gruppe 2 var aflivningen foretaget
med et s@rdeles sterkt causa, og at udstraekningen af indgrebet fandtes nedvendigt og proportionelt
i forhold til formalet.

4.3.3. Gruppe 3: Raske mink uden for risikozonerne

Endeligt skal aflivningen af raske mink uden for risikozonerne behandles. Som redegjort ovenfor blev
indgrebet meddelt pa pressemodet den 4. november 2020. Man fandt det séledes nodvendigt at aflive
alle mink i Danmark. Vurderingen blev foretaget pa baggrund af risikovurderingen af 3. november
fra Statens Serum Institut, som fandt, at minkmutationerne af COVID-19 ggede risikoen for nedsat
sensitivitet overfor antistoffer hos personer, der tidligere havde vearet smittet. Beslutningen udvidede
saledes endnu en gang den igangvaerende smitteinddemningsproces, som myndighederne var i gang
med.

Som gennemgéet under afsnit 3 foreligger der en raekke akter fra perioden op til og efter beslutningen,
der belyser indgrebets causa. Séledes mé det forst og fremmest bemerkes, at det af regeringen an-
givne formél med indgrebet syntes at vaere saerdeles sterkt. Der kan i den sammenheang henvises til
udtalelserne fra statsministeren pd pressemeadet; der foreligger “en betydelig risiko for folkesundhe-
den, herunder for mulighederne for at forebygge COVID-19 med vacciner” ved at lade minkerhvervet
fortsaette. Ligeledes finder regeringen det nodvendigt at aflive alle mink, herunder ogsa avlsdyrene.

Til at illustrere en yderligere styrkelse af det angivne causa kan der desuden fremheves visse citater
fra den ovenfor under 3.2.2. gennemgaede risikovurdering fra Statens Serum Institut. Det udtales
bl.a., at det foretagne forsegs resultater er bekymrende, da det potentielt kan have betydning for en
kommende COVID-19 vaccines effekt over for smitte med nye minkvarianter.” Det star herefter klart,
at causaet for indgrebet overordnede set handler om at sikre vaccinernes virkning og dermed sikre, at
den igangvarende pandemi — der truer menneskers liv og velferd og samfundet som helhed — kan
bekempes effektivt.

Med udgangspunkt i afsnit 2.5.1. m4 det herefter vurderes, at den slags causa vejer sarligt tungt i
afstaelsesvurderingen. Et sterkere og mere tydeligt causa kan nasten ikke tenkes. De tidligere ek-
sempler fra retspraksis vedrerende sddanne fareafvaergelsessituationer — U 2000.1/2 H (Hjorteavler-
sagen) og U 2006.1095 H (Jeksen-sagen) — har illustreret, at bl.a. hensynet til dyrevelfaerd og rent
drikkevand kan opveje et ellers meget byrdefuldt indgreb. Néar der er tale om et indgreb, der har til
formal at afveerge en fare, mod hvilken der foreligger en vasentlig samfundsmaessig interesse 1 at
beskytte imod, kan causa-kriteriet sdledes pege vaek fra afstaelse. I nervaerende sag mé causaet vur-
deres at vaere endnu steerkere, og der kan séledes ud fra retspraksis argumenteres for, at causaet bag
aflivningen af de raske mink uden for smittezonerne vejer s tungt, at det kan udveje de ovrige krite-
rier og dermed udgere erstatningsfri regulering.
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Det ma dog ogsa fremhaves, at visse akter, som er blevet offentliggjort i kelvandet pa beslutningen,
skaber tvivl omkring den sundhedsvidenskabelige vardi af risikovurderingen, der har ligget til grund
for indgrebet. Disse akters verdi og indbyrdes pavirkning har saledes vearet analyseret ovenfor under
afsnit 3.

Fra analysen mé sarligt det interne forsegsnotat fra forskerne bag forsgget ved Statens Serum Institut
fremhaeves. Notatet udger det videnskabelige grundlag for risikovurderingen. Af notatet fremgar det,
at forsegets forelobige resultater skal bekraftes af en uathengig gentagelse af forseget. Dertil kom-
mer, at gvrige sundhedsfaglige eksperter, som redegjort for under afsnit 3.2.3.4., papeger, at forsoget
rent ud sagt er foretaget pd de forkerte preemisser, og at forsggets resultater skal behandles med bety-
delig forsigtighed. Det var pé ingen méde tydeligt, at ”de registrerede forskelle pa koncentrationer vil
resultere i et generelt svigt i, at vacciner vil give beskyttelse.”!!?

Den daverende faglige direktor for Statens Serum Institut mener da heller ikke, at risikovurderingen
i det hele har taget stilling til nedvendigheden af den fuldstendige aflivning. Dette har séledes varet
en udelukkende politisk motiveret beslutning. Den sektoransvarlige myndighed, nar det kommer til
vacciner i Danmark, Lagemiddelstyrelsen, har tillige ikke varet adspurgt ift. den formodede effekt
den pagaeldende minkvariant tilsyneladende ville have pa vaccinernes effektivitet. Tvaertimod udtaler
myndigheden efterfolgende, at “det [ikke synes] sandsynligt, at disse mutationer vil frembyde nye
udfordringer for vaccineudvikling [...]. Spike-proteinmutationerne vurderes ikke at kunne have vee-
sentlig indvirkning pa effektiviteten af forstegenerationsvacciner.”!!?

I forhold til de anforte proportionalitetsbetragtninger ma der tillige anferes en vis skepsis. Saledes
kan der ikke siges at vaere en sammenhaeng mellem narvarende indgreb og de ovenfor omtalte var-
nemiddels- og hygiejnetiltag, som myndighederne forsegte at inddemme smittespredningen med pa
de smittede og omkringliggende farme. Der var for sé vidt angik de raske farme uden for smittezoner
ikke tidligere forsggt at skeerme disse fra smitten, som primert var koncentreret i Region Nordjylland.
Det fremgar da ogsd af Statens Serum Instituts egne akter, at den pdgaeldende minkvariant — den
omtalte cluster-5 mutation — ikke har veret pavist siden medio september 2020, og at der séledes den
12. november 2020 var en oget sandsynlighed for, at mutationen faktisk var deet ud. Herefter ma det
anfores at vaere yderst betenkeligt, at statsministeren en uge forinden udtaler, at det er nodvendigt at
aflive alle mink i Danmark netop af hensyn til denne minkmutation. I det hele kan nedvendigheden
af beslutningens rekkevidde ikke tiltreedes 1 nerverende athandling.

Det ma herefter vurderes, at indgrebet overfor de raske mink uden for risikozonerne gjensynligt har
haft et steerkt causa, men at styrken af causaet efterfolgende har vist sig at vaere utilstraekkeligt grundet
fejlfortolkning af det foreliggende data. Dertil vurderes det, at indgrebet ej heller har vaeret proporti-
onelt, og at regeringen séledes burde have afsegt muligheden for at opnd samme afskermningseftekt
ved mindre indgribende tiltag med udgangspunkt i det reelle og delvist sveekkede causa.

4.4. Den samlede vurdering af indgrebet

Med udgangspunkt i ovenstdende skal det herefter vurderes ud fra en samlede afvejning, hvorvidt
indgrebet over for de respektive risikogrupper udger afstéelse og dermed et ekspropriativt indgreb,
eller om der blot foreligger en erstatningsfri regulering af ejendomsretten.

112 Pedersen og Birk, Berlingske, 2021.
113 Leegemiddelstyrelsen: Notat af 9. november 2020.
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For s& vidt angar gruppe I mé der legges vaegt pd, at indgrebet pd den ene side udger et meget
intensivt indgreb, idet indgrebet har store ekonomiske konsekvenser for den enkelte ejer. Der sker
givetvis ikke en overforsel af ejendom, men ud fra en formalsfortolkning af grundlovens § 73 fore-
ligger der dog alligevel en situation, hvor den enkelte borger kommer til at bare en gkonomisk byrde
pa helhedens vegne og i helhedens interesser. Dette mé i nerverende afthandling tillegges en vis vegt
1 afstaelsesvurderingen.

Modsat kan det dog anferes, at indgrebets causa ma tillegges en ikke ubetydelig vegt ift. de avrige
kriterier 1 forhold til de smittede mink. Sdledes ma hensynet til effektivt at bekeempe smittesprednin-
gen vere serdeles sagligt og vigtigt — bade ift. smittespredning mink i1 mellem og mellem mink og
mennesker. [ disse smittesituationer udger dyrenes eksistens en trussel overfor andre dyrs eller men-
neskers velferd og sundhed. Det anses tillige som proportionelt at aflive de forste tre smittede besat-
ninger ud fra et forsigtighedsprincip i en periode praeget af faglighed uvished — is@r nar en sddan
smittespredning kan fa betydelige konsekvenser for sdvel minks som menneskers liv og sundhed.

P4 baggrund af ovenstdende vurderes det derfor, at indgrebet over for minkbesatningerne i risiko-
gruppe 1 ikke udger en afstielse. Saledes kan indgrebet foretages som en erstatningsfri regulering af
ejendomsretten. En sidan vurdering finder tillige stette i synspunkterne anfort af P. Andersen,'!*
Rytter!'!> og Melbeck!!S, jf. afsnit 2.5.1.

For sa vidt angér gruppe 2 kan de samme betragtninger i grove trek anfores. Saledes er indgrebet
fortsat intensivt, og der foreligger ej heller her en overforsel af ejendomsret. Indgrebet rammer bre-
dere i denne sammenhang, hvor indgrebets adressater udvides fra blot de smittede minkfarme til et
tocifret antal farme 1 Region Nordjylland. Saledes er alle inden for en betydeligt storre gruppe nu
pavirket af indgrebet. Dertil kan der for gruppe 2 anfores de samme betragtninger som for gruppe 1
ift. indgrebets causa, der altsd mé tillegges en betydelig styrke. Raekkeviden af indgrebet —udvidelsen
af aflivningerne til en 7,8 km risikozone — vurderes ligeledes at vare proportionel.

P& den baggrund vurderes det, at indgrebet over for minkbesatningerne i risikogruppe 2 ej heller
udger en afstaelse. Séledes kan indgrebet tillige foretages som erstatningsfri regulering uden beskyt-
telse efter grundlovens § 73.

For s vidt angar gruppe 3 ma afvejningen vare en anden. I forhold til denne gruppe kan det anferes,
at indgrebet givetvis er meget generelt, idet alle minkavlere nu pavirkes. Dog er indgrebet fortsat
yderst intensivt for den enkelte minkavler, som 1 gvrigt mé anses for beskyttet mod tilintetgerelsen af
deres ejendom, selvom der ikke foreligger en overfersel af ejendom til staten. Endelig kommer, at
der over for denne gruppe ikke foreligger et ligesa klart defineret og sterkt causa, som der gjorde for
gruppe 1 og 2, samt at udstreekningen af indgrebet ikke er proportionelt med det reelle causa. En
sddan vurdering vil bl.a. kunne finde stotte 1 det af P. Andersen anforte — at hvis sunde dyr slds ned,
blot fordi der er en vis fare for, at de vil viderebefordre en smitsom sygdom, vil det anses for at vaere
et ekspropriativt indgreb overfor de berorte ejere.!!”

114 Andersen, 1954, s. 742.

115 Rytter, 2019, s. 404,

116 Malbeck, m.fl., 2019, s. 33.
7 Andersen, 1954, s. 742.
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Pa den baggrund vurderes indgrebet over for de raske minkbes@tninger uden for risikozonerne at
have karakter af afstaelse. Indgrebet findes saledes efter en samlet vurdering at udgere et ekspropri-
ativt indgreb, som burde nyde beskyttelse efter grundlovens § 73.

4.5. Afsluttende bemzrkninger

Afslutningsvist kan det bemarkes, at forfatteren af naervaerende athandling finder det besynderligt,
at ekspropriationsspergsmaélet, herunder causa-vurderingen, vedrerende aflivningen af raske minkbe-
setningerne inden for risikozonerne slet ikke er blevet behandlet af regeringen eller lovgivningsmag-
ten 1 forbindelse med gennemforslen af lov om aflivning af og midlertidigt forbud mod hold af
mink''8, hvori indgrebet efterfolgende hjemles. Det kan i den sammenhzang kort bemarkes, at ind-
grebet over for bes@tningerne i gruppe 3 slet ikke fandtes at have hjemmel i lov pa tidspunktet for
beslutningen, som ellers star foreskrevet i grundlovens § 73.!"” Hjemmelsproblematikken falder dog
ud for problemformuleringen, jf. ogsa afsnit 1.2, hvorfor dette ikke har veret behandlet yderligere.

I bemzerkningerne til loven!?? behandles ekspropriationsspergsmalet nemlig i relation til det midler-
tidige forbud mod hold af mink, men behandlingen har ikke bidraget til selve vurderingen af, hvorvidt
aflivningen af bes@tningerne udgjorde ekspropriation og har derfor ikke varet behandlet yderligere,
jf. ogsé afsnit 1.2.

Besynderligheden er iser tydelig, nar den manglende behandling sammenholdes med de tidligere
omtalte bemaerkninger til lov om hold af dyr, hvori spergsmalet netop behandles af lovgivningsmag-
ten 1 relation til de tilfzelde, hvor myndighederne pabyder ejere af risikoudsatte, men dog raske be-
setninger at nedslagte disse for at forebygge yderligere smitte. Folgende fremgér saledes af bemaerk-
ningerne: '*!

”... [...] 1 forbindelse med nedslagning af en besatning, der efterfolgende konstateres
udelukkende at have bestéet af ikke-smittede dyr, eller ved forebyggende nedslagning af
dyr i et omrade omkring et udbrudssted. I disse tilfelde ydes fuld erstatning for dyrene
og fuld driftstabserstatning, da der i denne situation reelt er tale om ekspropriation...”

Lov om hold af dyr hjemlede, som n&vnt ovenfor, de hidtidige aflivninger af smittede mink og raske
mink inden for risikozonerne forud for den 4. november 2020. Det ma saledes have varet et abenlyst
sted at starte i forbindelse med regeringens og lovgivningsmagtens udvidelse af aflivningsprocessen.

5. Konklusion
Afhandlingens formél har varet at behandle spergsmalet om, hvorvidt regeringens aflivning af alle
danske minkbesatninger under COVID-19 pandemien udgjorde et ekspropriativt indgreb over for de
berarte minkavlere.

Pé den baggrund har det vaeret nedvendigt at vurdere indholdet af grundlovens § 73 narmere, herun-
der serligt hvilken betydning causa-kriteriet har i afstielsesvurderingen for et givent indgreb. Med
udgangspunkt i den gennemgéede forfatningsretlige litteratur sammenholdt med den foreliggende

118 1 BKG 2022-01-06 nr. 10.

119 Justitsministeriet: Notat af 18. november 2020.
120 1 FF 2020-11-10 L 77.

2L LFF 2003-11-26 L 100, afsnittet ”Til § 56”.
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retspraksis pa omradet, kan det konkluderes, at beskyttelsen efter grundlovens § 73 er sardeles bred.
Bestemmelsens begreber ejendom og beskyttede ejer omfatter uomtvisteligt savel ejendomsretten til
mink som minkavlerne.

Hvorvidt der foreligger en afstdelse athenger af en vurdering af fire kriterier — overforselskriteriet,
kriteriet generelt-konkret, intensitetskriteriet og causa-kriteriet. I forbindelse med narvarende pro-
blemformulering konkluderes det, at bl.a. overforselskriteriet i disse tilintetgarelsessituationer kun
kan tilleegges en begranset betydning 1 afstdelsesvurderingen. Derudover indgér causa-kriteriet med
betydelig veegt i de tilfeelde, hvor hensynet til fareafvaergelse er aktuelt. Séledes viser retspraksis, at
selv konkrete og sa&rligt intensive indgreb efter omstaendighederne kan udgere erstatningsfri regule-
ring som folge af indgrebets causa. Endelig konkluderes det, at et indgrebs causa skal betragtes i
relation til visse proportionalitetsbetragtninger. Athandlingen finder, at et indgrebs reekkevidde — ud
fra en vurdering af U 2000B.435 og MAD 2018.202 — skal sta proportionelt til det mél, som segges
opnaet.

I den konkrete sag begrundes indgrebet med beskyttelsen af dyrs og menneskers sundhed og velfaerd,
herunder inddemningen af den i gangvarende pandemi og sikring af de kommende vacciners virk-
ning. Det konkluderes, at et sdidant causa méa indgé med en s@rdeles tungtvejende betydning 1 afvej-
ningen.

I relation til de aflivede minkbesatninger i risikogruppe 1 og 2 konkluderes det, at causaet er yderst
steerkt 1 afstaelsesvurderingen, og at det konkrete formal har varet forsegt opniet gennem mindre
indgribende tiltag. Indgrebet har derfor vaeret proportionelt. Séledes finder athandlingen, at indgrebet
til trods for sin ellers konkrete og intensive karakter udger en erstatningsfri regulering af ejendoms-
retten.

For sé vidt angir minkbesatningerne 1 risikogruppe 3 analyseres en raekke ministerielle akter af be-
tydning for causaets legitimitet. Det konkluderes, at risikovurderingen, som har ligget til grund for
beslutningen, ikke kan tages for palydende, idet interne dokumenter fra bl.a. Statens Serum Institut
og Legemiddelstyrelsen har vist, at resultaterne har veret fejlfortolket, og at de dermed ikke har vist
et retvisende trusselbillede. Indgrebet begrundes med, at det findes nedvendigt til sikring af vacci-
nernes virkning. Dog konkluderes det her, dels at truslen ikke har vaeret sa aktuel som forst antydet,
dels at reekkevidden af indgrebet til nu ogsa at omfatte alle raske mink ikke var proportionelt ift. den
reelle trussel. Dermed konkluderes det, at aflivningen af minkbese@tningerne i gruppe 3 — de raske
mink uden for risikozonerne — udger et ekspropriativt indgreb over for de berorte minkavlere, som
dermed har krav pd fuldstendig erstatning efter grundlovens § 73.
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Miljo- og Fodevareministeriets redegorelse for forlobet vedraorende mang-
lende hjemmel til at udvide den hidtidige indsats med aflivning af mink til
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Notatet kan findes her: https://www.ft.dk/samling/20201/lov-
forslag/177/spm/69/svar/1722652/2296089.pdf

Lagemiddelstyrelsen: Implications of mutations in the spike protein of Dan-
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Statens Serum Institut, Internt notat — Assessing cross-neutralization activ-
ity for SARS-CoV-2 spike mutants af 2. november 2020.

Notat kan findes her: https://www.ft.dk/samling/20201/almdel/SUU/bi-
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Statens Serum Institut: Notat om den seneste udvikling af SARS-CoV?2 pd

minkfarme og blandt mennesker af 12. november 2020.
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Statsministeriet: Pressemadet den 4. november 202(0). Besogt senest den 17.
maj 2022.
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Cordes, Torsten: Her er brevet med den ulovlige ordre. Berlingske den 10.

november 2020.
Artiklen kan findes her: https://www.berlingske.dk/politik/her-er-brevet-med-den-ulov-

lige-ordre

Danmarks Statistik: Fakta om minkbranchen i Danmark. Besogt senest den

17. maj 2022.
Link: https://www.dst.dk/da/Statistik/nyheder-analyser-publ/bagtal/2020/2020-10-28-
fakta-om-minkbranchen-i-Danmark

Hjellund, Michael og Broberg, Mads Bonde: Regeringen kritiseres for at
aflive avismink uden at afsoge alternativer. Jyllands Posten den 23. novem-
ber 2020.

(Citeret: Hjollund og Broberg, Jyllands Posten, 2020)
Artiklen kan findes her: https://jyllands-posten.dk/indland/ECE12581855/regeringen-
kritiseres-for-at-aflive-avlsmink-uden-at-afsoege-alternativer/

Pedersen, Lars Nergaard og Birk, Christian: Aflivning af mink byggede pa
forkert grundlag — og myndighederne blev tidligt advaret om fejl. Berling-
ske den 11. februar 2021.

(Citeret: Pedersen og Birk, Berlingske, 2021)
Artiklen kan findes her: https://www.berlingske.dk/samfund/aflivning-af-mink-byggede-
paa-forkert-grundlag-og-myndighederne-blev
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