Den danske retsstat pa prave:
Covid-19, legalitet og mink
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Covid-19-pandemien kom for alvor til Danmark, da rege-
ringen med statsministeren i spidsen informerede befolk-
ningen om en rakke vidtraekkende tiltag pa et pressemo-
de den 11. marts 2020. Det var en exceptionel situation,
som over det folgende ar gav anledning til yderligere til-
tag, der pavirkede en lang raekke grundleggende ret-
tigheder. Krisehandteringen har ogsa affaedt nye former
for regeringsforelse, herunder en massiv og unik brug af
direkte politisk kommunikation fra regeringen til befolk-
ningen gennem pressemeder udsendt pa TV, der har ud-
fordret normale parlamentariske procedurer. Artiklen
analyserer, hvordan handteringen af Covid-19 har sat den
danske retsstat pa prove og det i et omfang ikke set siden
besattelsen. Vi begraenser dog vores analyse til forlobet
omkring masseaflivning af mink og de deraf affedte retli-
ge problemer. Vi analyserer i den sammenhang en raekke
forhold omkring legalitetsprincippet og dets forankring i
grundloven, den retlige status af udtalelser pa pressemeo-
der, nodret og tilbagevirkende kraft.

1. Indledning

Covid-19-pandemien kom for alvor til Danmark, da rege-
ringen med statsministeren i spidsen informerede befolk-
ningen om en reekke vidtreekkende tiltag pa et presseme-
de den 11. marts 2020. Malet for — og berettigelsen af — til-
tagene var at begreense hastigheden, med hvilken Covid-
19 spredte sig i befolkningen, og det seerligt med henblik
pa at sikre, at sundhedssystemet ikke blev overbelastet.
Forretninger fik prompte besked om, at de skulle lukke,
der blev indfert begreensninger i forsamlingsfriheden, of-
fentligt ansatte blev med fa undtagelser dikteret hjemme-
arbejde, og elever i folkeskolen, pa gymnasier og universi-
teter mv. blev sendt hjem med besked om, at de skulle
undervises og eksamineres hjemmefra via online platfor-
me. Landet blev mere eller mindre lukket ned.

Det var en exceptionel situation, men Danmark blev ik-
ke juridisk set erkleeret i en undtagelsestilstand. Den dan-
ske grundlov hjemler diverse undtagelsesbestemmelser,
seerligt §23 (forelobige love), men der er ikke nogen
egentlig bestemmelse om undtagelsestilstand. Faktisk an-
tages det almindeligvis, at grundloven ikke hjemler und-
tagelsestilstand, og den neevnte bestemmelse er en form

*  Tak til Mathias Smed Larsen for bidrag til informationssegning.

for statsretlig nedret.! Dog er der hjemmel til at suspende-
re dele af Den Europeeiske Menneskerettighedskonventi-
onen (EMRK), hvis landet befinder sig i »en offentligt fa-
retilstand, der truer nationens eksistens, jf. EMRK artikel
15. I den aktuelle Covid-19-krise har man set en raekke eu-
ropaeiske lande, de fleste fra den gamle ostblok, erkleere
undtagelsestilstand og bl.a. suspendere EMRK.2 Den dan-
ske handtering af Covid-19-epidemien har foregaet uden
tilleb til at erkleere en sadan undtagelsestilstand, om end
der har veeret en forbigédende flirt med nedret i forbindel-
se med masseaflivningen af mink. Det vender vi tilbage til
nedenfor.

En mere manifest undtagelse til normale procedurer har
veeret en massiv og unik brug af direkte politisk kommu-

1. Zahle anforer, at § 23 horer til i beskrivelse af nedretten, og den
behandles da ogsa under denne problemstilling i Zahles fremstil-
ling (Henrik Zahle, Dansk forfatningsret — Studieudgave (1. ud-
gave, 9. oplag, 2017) s. 207; Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 3
— Menneskerettigheder (3. udgave, Christian Ejlers” Forlag 2003)
s. 285). Serensen omtaler § 23 i afsnittet om konstitutionel nedret.
(Max Serensen v/ Peter Germer, Statsforfatningsret (2. udgave,
Jurist- og @konomforbundets Forlag 1973) s. 38). Germer ser ud
til implicit at acceptere Ditlev Tamms (Komm. Grl. 2006, s. 231)
synspunkt om, at § 23 er relevant i nedretssituationer, men ikke
at dette abrogerer § 23’s krav om, at forelebige love ikke ma stri-
de imod grundloven (Peter Germer, Statsforfatningsret (5. udga-
ve, Jurist- og @konomforbundets Forlag 2012) s. 84 n. 3). Tamm i
Komm. Grl. 2006, s. 231 anferer, at § 23 formentlig kun kan finde
anvendelse i en situation af konstitutionel nedret. Se endvidere
Jonas Christoffersen og Stine Brosted Jensen, »Retsstaten Og Co-
vid-19« (Kebenhavn: Justitia, 2020). Christensen, Jensen og Jen-
sen betegner § 23 som tagende »hgjde for, at seerlige omsteendig-
heder kan begrunde at grundlovens almindelige regler fravigess,
men idet § 23 er hjemlet i grundloven, og anvendelse af reglen
dermed ikke vil veere et brud pa grundloven, er der iflg. forfat-
terne ikke begrebsmeessigt tale om statsretlig nedret (Jens Peter
Christensen, Jorgen Albzek Jensen og Michael Hansen Jensen,
Dansk Statsret (3. udgave, Jurist- og @konomforbundets Forlag
2020) s. 34). I Komm. Grl. 2015 anferes det, i modseetning til
Tamm, at »der [ikke er] noget forfatningsretligt grundlag for at
antage, at bestemmelsen kun kan finde anvendelse i en situation
af konstitutionel nedret« (Jens Peter Christensen, Jorgen Albaek
Jensen og Michael Hansen Jensen, Grundloven med kommenta-
rer (Jurist- og Pkonomforbundets Forlag 2015) s. 196).

2.  Se Mikael Rask Madsen, »Efter Krisen Kommer Den Inter-
nationale Ret«, i Carlsbergfondets Arsskrift 2020, ed. Carlsberg-
fondet (Kebenhavn: Carlsbergfondet, 2020). For en fuldt opdate-
ret liste over artikel 15-suspensioner se https://www.coe.int/en/
web/conventions/full-list/-/conventions/webContent/62111354.
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nikation fra regeringen til befolkningen gennem presse-
meder udsendt pa TV. Denne form for kommunikation
har pa mange mader veeret effektiv. Den har understreget
alvoren af den udfordring, som sével borgere som institu-
tioner stod over for, og har givet regeringen mulighed for
at kommunikere direkte til hele befolkningen uden mel-
lemled. Statsminister Mette Frederiksens tilbagevende ta-
ler til folket har veeret et signal om, at der var tale om en
uhert kritisk situation, hvor budskabet skulle leveres di-
rekte fra landets gverste politiske og administrative ledel-
se.

Denne form for krisehandtering har imidlertid ogsa
skabt nogen forvirring: Bade om det preecise indhold af de
regler, der blev kommunikeret, og vigtigere i vores sam-
menhaeng, om hvilken normativ status de kommunikere-
de regler egentlig havde. I nogle tilfeelde har statsministe-
ren og de ovrige ministre alene kommunikeret anbefalin-
ger, henstillinger og anmodninger til befolkningen, ek-
sempelvis om hyppig rengering af heender med hand-
sprit, brug af ansigtsmaske, begreensning af social aktivi-
tet mv. I andre tilfeelde har regeringen benyttet sig af for-
melle retlige kompetencer og har udstedt deciderede for-
bud eller pabud. I enkelte tilfeelde er henstillinger blevet
deciderede pabud, f.eks. brugen af ansigtsmaske.

Det har imidlertid ikke altid staet klart, hvad der var
anbefalinger, og hvad der var retlige pligter. Endvidere
har det ikke altid veeret tydeligt, hvad der var vedtagne
instrukser eller blot hensigtserkleeringer omkring fremti-
dig hastelovgivning, hvor et flertal muligvis allerede var
sikret i Folketinget. Endelig har der undertiden veeret
problemer med egentlig hjemmel for indsatserne, jf. f.eks.
omkring aflivning af mink i visse henseender. Der er med
andre ord fra tid til anden opstdet en form for juridisk
grazone-normering af borgernes rettigheder og pligter, en
udvikling som har veeret fremmet af situationens seerlige
momentum som en art ngdsituation og den valgte form
for direkte kommunikation.

Det er et grundleeggende retsstatsligt princip, at borgere
skal have klar besked om hvilke pligter, der pahviler dem,
og hvilke rettigheder de har. Det er tilsvarende et rets-
statsligt princip, at regeringsforelse sker pa baggrund af
demokratisk vedtagne love, kendt som legalitetsprincip-
pet. Der mé saledes ikke herske tvivl om det juridiske
grundlag for regeringsforelsen. Nar regeringsforelsen
ydermere angar borgernes grundlovssikrede rettigheder,
f.eks. ejendomsretten i forbindelse med aflivning af mink,
sa geelder der et skeerpet hjemmelskrav. Disse fundamen-
tale retsstatslige principper har pa forskellig vis veeret ud-
fordret under Covid-19-krisen.

Denne artikel analyserer, hvordan Covid-19 har sat den
danske retsstat pa prove i et omfang som efter vores vur-
dering ikke er set siden Anden Verdenskrig. Vi bruger
forlebet omkring masseaflivning af mink som gennemga-
ende omdrejningspunkt, og analyserer saledes en reekke
forhold omkring legalitetsprincippet og dets forankring i
grundloven, den retlige status af udtalelser pa pressemeo-
der, nedret og tilbagevirkende kraft. Vi undersoger ikke
en rekke andre retssikkerhedsmaessige problematikker,
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som restriktionerne iveerksat for at begreense Covid-19 har
afstedkommet.? Artiklen er disponeret saledes, at vi forst
kort redeger for den juridiske kontekst knyttet til minksa-
gen og derefter underspger de serlige problemstillinger
knyttet til forlebet i forhold til grundleeggende retsstats-
principper og de principper, der folger af grundloven og
Danmarks internationale menneskeretlige forpligtelser.

2. Minksagen som test-case for den demokratiske
retsstat

Minksagen udspringer af statsminister Mette Frederik-
sens udtalelse pa et pressemede den 4. november 2020,
hvor hun erkleerede, at regeringen pa grund af risikoen
for videre udbredelse af en ny muteret variant af Covid-19
virusset (cluster 5) havde truffet beslutning om, at alle
mink i Danmark skulle aflives omgéende. Pressemodet
blev fulgt op af et brev (en e-mail) fra Fodevarestyrelsen
til alle danske minkavlere den 6. november 2020,* hvor
beslutningen om aflivning blev direkte kommunikeret til
de enkelte minkavlere. Der blev endvidere iveerksat et be-
redskab med opfelgning ved politiet, som havde til for-
mal at sikre, at aflivning blev gennemfort hurtigt og effek-
tivt.5 En seerlig bonusordning blev tillige benyttet for at
fremskynde aflivningen af mink.®

Den pageeldende virusvariant var nogle uger tidligere
observeret hos bade mink og mennesker. Man var altsa
klar over, at der kunne ske smitteoverforsel fra mink til
mennesker. Endvidere var man bekymret for, at denne
nye variant af Covid-19 ville veere immun over for den
vaccine, som pé daveerende tidspunkt var i feerd med at
blive testet til brug for godkendelse af sundhedsmyndig-
heder verden over. Regeringen ansa det for nedvendigt at
aflive alle mink i Danmark for at veere sikker pa, at det

3. Se herom fx Jonas Christoffersen og Stine Brested Jensen,
»Retsstaten og Covid-19« (Kebenhavn: Justitia, 2020).

4. Brevet kan ses her: https://dbrs.dk/artikel/her-er-det-brev-til-
minkavlerne-som-f%C3%B8devareministeren-nu-undskylder

5. Rigspolitiets Nationale Operative Stab (NOST) blev af Fodevare-
styrelsen anmodet om assistance til at kontakte minkavlere: Rit-
zau, »Politiet beklager fejlagtige actioncards i minksag« (Informa-
tion, 19. november 2020) https://www.information.dk/telegram
/2020/11/rigspolitiet-beklager-fejlagtige-actioncards-minksag, be-
sogt 4. marts 2021. Det kom senere frem, at politiets »actioncard«
foreskrev, at minkavlere skulle forteelles, at aflivning ikke kunne
undgas. Dette skete selv om hjemmelsproblemstillingen pa da-
veerende tidspunkt var kendt af myndighederne: Anders Leon-
hard og Jacob Friberg, »Politiet truede med masseafliving — selv
om det var wulovligt« (Berlingske, 18. november 2020)
https://www.berlingske.dk/nyheder/politiet-truede-med-masse
aflivning-af-mink-selv-om-det-var-ulovligt, besegt 4. marts 2021;
Jens Anton Bjernager og David Rue Honoré, »Eksperter om trus-
ler mod minkavlere: Politiet har bildt borgere noget helt forkert
ind« (Berlingske, 20. november 2020).

6. Fodevarestyrelsen, »Corona-virus: Alle mink i Danmark skal af-
lives« (4. november 2020) https://www.foedevarestyrelsen.dk/
Nyheder/Aktuelt/Sider/Nyheder%?202020/Corona-virus-Alle-
mink-i-Danmark-skal-aflives.aspx, besegt 4. marts. 2021: »Det er
afgerende at aflivningen af minkene sker hurtigt. [] Derfor indfe-
rer regeringen nu en ekstra tempo-bonus pa 20 kr. pr. mink, hvis
minkavleren far temt sin beseetning inden for 10 dage — dog 5
dage for beseetninger under 7.500 dyr.«



muterede virus ikke ville udbrede sig og dermed under-
grave den omfattende internationale indsats, der havde
veeret forbundet med at udvikle en ny vaccine. Et billede
af Danmark som et potentielt nyt Wuhan, det antagelige
arnested for den oprindelige Covid-19, blev fremmanet af
bade regering og medier. Beskeden var klar: Danmark
stod i en exceptionel situation, der fordrede ekstraordineer
handlekraft med henblik pa bade national og internatio-
nal folkesundhed.

Regeringens beslutning blev efterfolgende medt af kri-
tik fra savel opposition som stettepartier. En lang reekke
eksperter kom ogsd pa banen med kritik. Virologer var
langt fra overbeviste om, at situationen overhovedet var
sa alvorlig, som fremfert af regeringen.” Jurister rabte ogsa
straks vagt i geveer. Helt centralt i den juridiske kritik,
som blev fremfort i landets aviser, var, at beslutningen om
masseaflivning af mink manglede lovhjemmel og endvi-
dere i visse henseender var et grundlovsbrud.® Denne kri-
tik forte til fodevareminister Mogens Jensens afgang som
minister den 18. november 2020. Men i kelvandet pa fo-
devareministerens afgang opstod en ny problematik om,
hvorvidt den manglende hjemmel og det mulige grund-
lovsbrud ogsa belastede statsministeren og andre mini-
stre, der stod bag beslutningen, som blev kommunikeret
pa pressemedet den 4. november 2020. Det affedte et
principielt problem omkring den retlige status af den be-
nyttede kommunikation. En notits fra Justitsministeriet
den 18. november 2020 afviste, at det kunne veere tilfeel-
det, da udtalelser fra pressemeder i Ministeriets optik ik-
ke kunne udgere en ordre, ligesom ansvaret altid 14 hos
ressortministern.’

Den seerlige og antageligvis sundhedstruende situation
omkring den muterede virus blev lebende genkaldt af re-
geringen. Seerligt markant var en udtalelse pa DR den 19.
november 2020, hvor statsministeren blev citeret for fol-
gende som svar pd spergsmalet om manglende lovhjem-
mel: »Egentlig er det ejendommeligt, at man kan blive ved
med at stille det spergsmal, nar alle ved, at det her det
handler om danskernes sundhed.« Hun fortseetter i sam-
me interview, »[...] at folkesundheden det er og bliver det
vigtigste i Danmark«. Enkelte eksperter kom dog regerin-
gen til undseetning med et argument om, at regeringens

7. Se fx Christian Birk, Flemming Steen Pedersen og Philip Sune
Dam, »Minkmutation, der har fort til masseaflivinger er sandsyn-
ligvis allerede udded« (Berlingske, 7. november 2020); Christian
Birk, Flemming Steen Pedersen, »Forende eksperter underkender
nu regeringens primeere grundlag for at aflive mink og lukke
Nordjylland ned: ‘Det er ikke til at forsta, hvorfor man laver sa
drastisk et indgreb’« (Berlingske, 11. november 2020)
https://www berlingske.dk/danmark/foerende-eksperter-under
kender-nu-regeringens-primaere-grundlag-for-at, besogt 4. marts
2021.

8.  For en oversigt, se artiklen »Jurister: Ja, det var grundlovsbrud —
men det gor ikke minkskandalen storre«, Information 3 decem-
ber 2020, kan ses her: https://www.information.dk/indland
/2020/12/jurister-ja-grundlovsbrud-goer-minkskandalen-stoerre

9. Justitsministeriets notits af 18. november 2020, som kan ses her:
https://www.ft.dk/samling/20201/almdel/MOF/bilag/130/2284039.
pdf

ageren — uanset manglende hjemmel - var berettiget ud
fra et nodretligt synspunkt, ogsa selv om regeringen ikke
pa noget tidspunkt formelt havde péaberabt sig egentlig
nedret men antageligvis benyttet sig af en kvasi-nedretlig
retorik.’® Dette synspunkt blev dog prompte kritiseret.!!
Eftersom regeringen pa intet tidspunkt formelt gjorde
brug af en sddan argumentation, henstar det uafklaret, om
regeringen faktisk troede, at den handlede kvasi-ned-
retligt.

Hele forlebet omkring minksagen er nu genstand for en
ny form for parlamentarisk undersogelse i form af en sa-
kaldt granskningskommission.? I det folgende ser vi
neermere pa de retlige grundprincipper, som har dannet
grundlag for hver af kritikpunkterne under forlebet, her-
under legalitetsprincippet og dets forankring i grundlo-
ven, den retlige status af udtalelser pa pressemeder, res-
sortministre og andre ministres ansvar og nedret.

3. Hjemmelsmangel og grundlovsbrud

a.Hjemmel til aflivning af alle mink i Danmark?

Den forste og mest fremtreedende kritik, som har veeret
fremfort, er, at regeringens beslutning om at aflive alle
mink i Danmark manglede lovhjemmel. Lov om hold af
dyr®® indeholder felgende bestemmelse:

»§ 30. Ministeren for fedevarer, fiskeri og ligestilling kan for at ud-
rydde, hindre, begreense eller imodega risiko for udbredelse af zoono-
tiske smitstoffer ... fastseette regler om og meddele pabud om gen-
nemforelse af serlige foranstaltninger ... Ministeren kan endvidere
fastseette regler om og meddele pabud om gennemforelse af saerlige
smitteforebyggende foranstaltninger i andre tilfeelde end ved udbrud
eller mistanke om udbrud.
Stk. 2. Foranstaltningerne i henhold til stk. 1 kan bl.a. omfatte:

1) For dyrehold og vildtlevende dyr:

h) aflivning af dyr, herunder i et omrade omkring et udbruds-
sted ...«

I bekendtgarelse nr. 1455 af 8 oktober 2020 indfertes med
hjemmel i lovens § 30 dels en regel (i § 11, stk. 4) om, at:
»Beseetninger, der geografisk er placeret inden for en ra-
dius af 7,8 km fra en smittet beseetning, kan ogsa seettes
under offentligt tilsyn.«, dels en regel (i § 15) om, at: »...
det offentlige tilsyn kan bl.a. omfatte folgende: 1) Samtlige
dyr i besaetningen aflives efter Fodevarestyrelsens anvis-
ning. ...«

10. Jens Elo Rytter, Jakob v.h. Holtermann, Annemette Fallentin Ny-
borg, Thomas Gammeltoft-Hansen: »Jura-eksperter om mink-
gate: Maske var den ulovlige ordre lovlig?«, Politiken den 20. no-
vember 2020, tilgeengelig pa: https://politiken.dk/debat/debat
indlaeg/art8007070/M%C3%A5ske-var-den-ulovlige-ordre-lovlig

11. Kristian Cedervall Lauta, Mikael Rask Madsen og Henrik Palmer
Olsen »Mette Frederiksen flirter med nedret i minkgate — men
argumentet holder ikke«: https://www berlingske.dk/kronikker/
mette-frederiksen-flirter-med-noedret-i-minkgate-men-
argumentet-holder

12.  https://www.ft.dk/ripdf/samling/20201/beretningalmenart/20201
_BER_3.pdf

13.  LBK nr 38 af 15/01/2020
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Bekendtgerelsen gav saledes hjemmel til at aflive raske
minkbesetninger inden for en radius af 7,8 km fra en pa-
vist smittet beseetning.

Da man pa pressemedet den 4. november og i brev (e-
mail) fra Fedevarestyrelsen den 6. november!* meddeler
beslutningen om, at alle mink i Danmark skal aflives, fore-
ligger der ikke andet retsgrundlag end de ovennaevnte
bestemmelser i lovens § 30 og bekendtgerelsens § 15.

I forarbejderne til lov om hold af dyr fremgar af be-
meerkningerne' til § 30 felgende:

»Af bestemmelserne i stk. 2, nr. 1, litra h, fremgar det, at der i forbin-
delse med bekeempelse af husdyrsygdomme kan ske nedslagning i et
omrade omkring et udbrudssted, uanset at dyrene i omradet ikke er
konstateret, eller er konkret mistaenkt for at veere, smittet med den
pageeldende sygdom. Muligheden for nedslagning i et omrade om-
kring et udbrudssted er i forste omgang kun teenkt anvendt i forbin-
delse med de i liste 3, anforte sygdomme, men kan, hvis det ud fra en
veterinerfaglig vurdering er nedvendigt for en effektiv bekeempelse,
ogsa anvendes pa andre sygdomme. Omradets storrelse fastseettes ud
fra en veterineerfaglig vurdering af smitteforholdene.«

Beslutning om aflivning af alle mink i Danmark kreever
saledes, at der foretages en »veterineerfaglig vurderings,
som bekraefter, at det er »nedvendigt« for at sikre en »ef-
fektiv bekeempelse« af den COVID-19 variant, som gav
anledning til bekymring. Mere specifikt kraeves det alts4,
at der foreligger en veterineerfaglig vurdering af smitte-
forholdene, som understotter, at et »omrade omkring ud-
brudssted« skal have en sadan udbredelse, at det daekker
hele landet.

Det er uklart for os, om der faktisk blev foretaget en sa-
dan konkret veterineerfaglig vurdering. Det fremgar af
den offentligt tilgeengelige information om sagen, at Sta-
tens Serum Institut tilsyneladende forud for medet den 4.
november 2020 havde udtrykt bekymring om konsekven-
serne af den danske cluster 5-mutation,!® men vi har ikke
kendskab til andet ekspertgrundlag for beslutningen fra
relevante myndigheder eller eksperter.l” Der kan forment-
lig anleegges forskellige synspunkter pa dette i takt med,
at sagsforlebet forud for og i dagene efter pressemodet

14. Brevets indhold er gengivet i Milje- og Fedevareministeriets re-
degeorelse for forlobet vedrerende manglende hjemmel til at ud-
vide den hidtidige indsats med aflivning af mink til hele landet.
Se https://www. ft.dk/samling/20201/almdel/MOEF/bilag/130/
2284038.pdf

15. https://www.retsinformation.dk/eli/ft/200312L.00100

16. Miljo- og Fodevareministeriet, »Redegorelse for forlebet vedre-
rende manglende hjemmel til at udvide den hidtidige indsats
med aflivning af mink til hele landet« (MOF Alm. del - bilag 130)
s. 1-2. Se ogsa Sebastian Abrahamsen, »Myndighederne frygter,
at Nordjylland bliver et nyt Wuhan: Alle mink skal aflives« (In-
formation, 5. november 2020) https://www.information.dk/
indland/2020/11/myndighederne-frygter-nordjylland-nyt-
wuhan-mink-aflives, besogt 4. marts 2021; Lars Igum Rasmussen,
»Hvordan kom vi fra en smittet mink i juni til nedslagtning af et
helt erhverv?« (Politiken, 7. november 2020).

17. Efterfolgende modereferater fremviser, at fx Sundhedsstyrelsen
ikke delte »Wuhan 2«-scenariet. Se fx https://www.bt.dk/
samfund/mette-frederiksens-frygt-for-minkmutation-blev-affejet-
i-krisestab
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den 4. november bliver udredt bla. af den nedsatte
granskningskommission. I den sidste ende kan dette
spergsmal blive forelagt domstolene, f.eks. som led i en
sag om kompensation til de minkavlere, som har aflivet
deres mink ud fra en opfattelse af, at de var forpligtede til
at gore dette'® eller som led i en sag om ministeransvar.

Miljg- og Fedevareministeriet har dog som allerede
neevnt tilkendegivet, at der ikke foreld den fornedne
hjemmel. Det fremgar tillige af Ministeriets redegorelse
herom, at Justitsministeriet ikke havde grundlag for at til-
sidesette Miljo- og Fedevareministeriets vurdering af
sporgsmadlet.’ Vi er enige i disse vurderinger. Lov om
hold af dyr og dens forarbejder skal dels fortolkes i lyset
af hensynet til at beskytte folkesundheden, men ogsa i ly-
set af almindelige forvaltnings- og forfatningsretlige prin-
cipper. Kravet om varetagelse af hensynet til folkesund-
heden er naturligvis opfyldt, men dette hensyn star ikke
alene. De tiltag, der iveerksettes for at beskytte folke-
sundheden, skal veere proportionale for s& vidt angar
smitteudbruddet og det geografiske omfang af nedslagt-
ninger (»omradets storrelse fastseettes ud fra en veterineer-
faglig vurdering af smitteforholdene«), ligesom de enkelte
nedslagtninger skal kunne forsvares ud fra en konkret
vurdering (»nedvendigt for en effektiv bekeempelse«).

Denne forstaelse synes ogsa at veere udgangspunktet for
den senere bekendtgerelse nr. 1455 af 8 oktober 2020 og
dens specifikke geografiske indramning af indgreb. Hertil
kan tilfgjes, at der i forhold til de enkelte minavlere er tale
om seerdeles intensive indgreb, der derfor ma kreeve et
solidt hjemmelsgrundlag. Dette skeerpes yderligere af, at
der er tale om et indgreb i grundlovsbeskyttet ejendom (jf.
ogsa nedenfor under 3.b). Endelig, selv hvis man hypote-
tisk antog, at der materielt var hjemmel til at pdbyde ned-
slagtningen, vil et sadant indgreb affede udgifter for sta-
ten til kompensation til minkejerne af en sadan sterrelses-
orden, at det ogsa vil kreeve saerskilt finansiel hjemmel at
gennemfore det. Spergsmalet er saledes om ikke, uanset
hjemmelsgrundlaget i Lov om hold af dyr, Finansudval-
get skulle have godkendt disse udgifter i overensstem-
melse med den praksis, der er opstdet i tilknytning til
grundlovens § 46, stk 2.20

Efterfolgende har regeringen endvidere fremsat lov-
forslag, som efter vores vurdering tilsigter at lovliggere,
med tilbagevirkende kraft, det pdbud om aflivning af
mink, som blev omtalt pd pressemodet den 4. november.

18. Der er indgéaet en politisk aftale om erstatning til alle berorte
minkejere: https://fm.dk/nyheder/nyhedsarkiv/2021/januar/bred-
aftale-sikrer-fuldstaendig-erstatning-til-minkavlere-og-
foelgeerhverv/. Det kan dog ikke udelukkes, at enkelte ejere af
minkfarme anser erstatningen for utilstraekkelig og derfor an-
leegger en retssag.

19. MOF Alm. del - bilag 130, s. 12.

20. Se hertil Dansk Statsret s. 204206 og tilsvarende i Komm. grl.
2015, s. 319. Enslydende betragtninger findes ogsa i tidligere litte-
ratur, herunder i Dansk forfatningsret: Studieudgave (Zahle)
s.250f., Statsforfatningsret (Max Serensen v/ Peter Germer)
s.239-241 (med lidt modificeret reesonnement), Statsforfatnings-
ret (Peter Germer) s. 191f. og Dansk Statsforfatningsret (Ross)
s. 852 og 856.



Saledes hedder det i bemaerkningerne til lovforslaget om
aflivning af og midlertidigt forbud mod hold af mink
(bemeerkninger til lovforslagets ikrafttreedelsesbestem-
melse i § 9)*! vedtaget i Folketinget kort for nytar:??

»Adgangen til at meddele pabud i medfer af det foreslaede § 5, stk. 2,
vil ogsa geelde i perioden forud for den 1. december 2020.«

§5, stk. 2, giver ministeren hjemmel til at »meddele de
forbud og pabud, der er nedvendige for at sikre lovens
overholdelse«. Lovens overholdelse indebzerer i medfer af
§ 2 at »[f]ysiske og juridiske personer, der i strid med §1,
stk. 1, holder mink, skal lade dyrene aflive«. Ifelge § 1, stk.
1, er hold af mink ikke tilladt. Vi vender tilbage til
spergsmalet om tilbagevirkende kraft nedenfor.

At demme ud fra de redegorelser fra bade Fodevaremi-
nisteriet®® og Justitsministeriet? om sagen savel som det
ovennavnte lovforslag vedtaget i Folketinget den 29. de-
cember 2020 synes der at veere bred konsensus blandt
embedsmeend, regering og ledende politikere om, at der
ikke den 4. november 2020 var forneden lovhjemmel til at
pabyde aflivning af alle mink i Danmark. I det folgende
leegger vi denne forstaelse til grund.?»

b.Er udstedelse af uhjemlet pabud et brud pé grundloven?

I den politiske debat, der opstod, da det blev kendt, at af-
livningspabuddet savnede den fornedne lovhjemmel,
blev det fremfort, at fedevareministeren (og muligvis ogsa
statsministeren) havde handlet i strid med grundloven.
Efterfolgende blev dette synspunkt modsagt i den offent-
lige debat.?® Det har ogsa veeret dreftet, om det overhove-
det er et betydningsfuldt spergsmal — hvis ferst det er er-
kendt, at pabuddet manglede lovhjemmel, har det sa no-
gen selvsteendig betydning derudover at betegne denne
manglende hjemmel som et brud pa grundloven??”

21. Ikrafttreedelsesbestemmelsen star i § 12 i den endeligt vedtagne
lov.

22. Lov nr. 2185 af 29/12 2020. Se naermere herom nedenfor i afsnit 5.
I forarbejderne til loven, afsnit 2.1.1, hedder det: »Der er saledes
ikke hjemmel i lov om hold af dyr til at aflive alle mink i beszet-
ninger med pelsdyrproduktion, ligesom der ikke er hjemmel til
at indfere et midlertidigt forbud mod hold af mink.«

23. https://www.ft.dk/samling/20201/almdel/MOF/bilag/130/2284038.
pdf.

24. https://www.ft.dk/samling/20201/almdel/MOF/bilag/130/2284039.
pdf.

25. Hvilket vi ogsa har gjort i vores kronik i Berlingske Tidende »
Mette Frederiksen flirter med nedret i minkgate — men argumen-
tet holder ikke« 24 november 2020. Kronikken kan ses her:
https://www berlingske.dk/kronikker/mette-frederiksen-flirter-
med-noedret-i-minkgate-men-argumentet-holder.

26. »Minkskandalen er en storm i et glas vand. Ingen ministre har
gjort noget forkert«. Kronik i dagbladet Politiken den 5. decem-
ber 2020. Kan ses her: https://politiken.dk/debat/kroniken
/art8017585/Minkskandalen-er-en-storm-i-et-glas-vand.-Ingen-
ministre-har-gjort-noget-forkert.

27. Se fx Information den 3. december 2020: »Jurister: Ja, det var
grundlovsbrud — men det gor ikke minkskandalen sterre«. Kan
ses her: https://www.information.dk/indland/2020/12/jurister-ja-
grundlovsbrud-goer-minkskandalen-stoerre.

I en notits udarbejdet i Justitsministeriet og offentlig-
gjort samtidig med Fedevareministeriets redegerelse om
forlgbet i sagen redegores der kort for legalitetsprincip-
pet.?® Herom hedder det at princippet kan »inddeles i to
forgreninger« (s. 2) — dels den formelle lovs princip og
dels hjemmelskravet«. Sidstneevnte »indebeerer, at ind-
greb i borgernes retsforhold skal have hjemmel direkte
eller indirekte i lovgivning, som er vedtaget efter de reg-
ler, der er fastlagt i grundloven« (s. 2). Hiemmelskravet er
ifelge denne notits afspejlet i grundlovens § 22:

»Legalitetsprincippets hjemmelskrav afspejles i grundlovens § 22, der
dels indebeerer, at et af Folketinget vedtaget lovforslag far lovskraft,
nar det senest 30 dage efter den endelige vedtagelse stadfeestes af
kongen, dels indebeerer, at lovene skal kundgeres. Det antages pa den
baggrund, at et lovforslag, som er fremsat for Folketinget, ikke giver
myndighederne hjemmel til at treeffe retligt bindende afgerelser over
for borgerne. Dette geelder sa meget desto mere, hvis et lovforslag
endnu ikke er fremsat. Den geeldende lov vil saledes som det klare
udgangspunkt skulle overholdes, indtil et eventuelt lovforslag er ved-
taget, stadfeestet og kundgjort. Dette geelder, uanset om loveendringen
matte ske med gyldighed fra fremseettelsestidspunktet (tilbagevir-
kende kraft). For vedtagelse, stadfeestelse og kundgerelse af lovforsla-
get er der saledes ikke tale om en statsretligt gyldig hjemmel.«

At man her veelger ordet »afspejles i« og ikke eksempelvis
»udspringer af« eller »forankret i«, er formentlig udtryk
for, at hjemmelskravet anskues som et grundleggende
retsprincip, en opfattelse som vi for s vidt er enige i. Efter
vores vurdering burde ministeriet dog ogsa have anfert,
at hjemmelskravet afspejles i grundlovens § 3, hvorefter
den lovgivende magt er hos kongen (regeringen) og folke-
tinget i forening medens den udevende magt er hos kon-
gen (regeringen) alene. Regeringens magt er saledes af-
heengig af den lovgivende magt i den forstand, at regerin-
gens magtudevelse fordrer et lovgrundlag, som kun kan
tilvejebringes i et samarbejde med folketinget.? Legali-
tetsprincippets hjemmelskrav ligger séaledes indbygget i
afgreensningen af de kompetencer, der i grundloven er
tildelt henholdsvis folketinget og regeringen. Hvis rege-
ringen skulle kunne udeve magt uden hensyn til, hvad
der var vedtaget som lov, ville hverken magtfordelingen i
grundlovens § 3 eller den formelle lovs princip i § 22 have
nogen serlig betydning. Dette er samtidig kernen i selve
det retsstatslige legalitetsprincip: Offentlig magt kan kun
udeves over for borgerne, nar der foreligger hjemmel for
sadan magtudevelse i geeldende ret.

28. https://www.ft.dk/samling/20201/almdel/MOF/bilag/130/2284039.
pdf.

29. Ser hertil Justitsministeriets egen vejledning om lovkvalitet, hvor
der star; »Det betyder, at lovgivningsmagten har en almindelig
kompetence, der hviler umiddelbart pa grundloven. I modseet-
ning til forvaltningen, der er undergivet et legalitetsprincip, nar
der f.eks. udstedes bekendtgerelser, skal lovgivningsmagten ikke
pavise en seerlig hjemmel til at lovgive. Hjemlen felger af grund-
lovens § 3.«, jf. Justitsministeriets vejledning om lovskvalitet, p.
175, tilgeengelig pa: https://lovkvalitet.dk/wp-content/uploads/
sites/5/2021/01/Vejledning-om-lovkvalitet-1.pdf.

30. Se ogsa Niels Fenger (2018) — Forvaltningsret. Jurist- og @konom-
forbundets Forlag, kap. 8. Pa s. 299 skriver Fenger: »I en demo-
kratisk retsstat er legalitetsprincippet helt centralt. Princippet in-
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Et brud pa hjemmelskravet kan saledes udmeerket an-
skues som et brud pa grundloven i den forstand, at de
neevnte grundlovsbestemmelser forudseetter, at regerin-
gen og offentlige myndigheder i det hele taget skal handle
inden for lovens rammer. Som Justitsministeriet papeger i
sin notits, er det imidlertid ikke seedvanligt at italeseette
manglende hjemmel pa en sddan méde. Der er talrige ek-
sempler i retspraksis pa, at en myndighed har handlet
uden at have den fornedne hjemmel,® uden at dette be-
skrives som grundlovsbrud. Man kan derfor rejse
spergsmalet om, hvorfor det sa i minksagen skulle veere
relevant at fremhaeve den manglende hjemmel som
grundlovsstridig. Forklaringen pa dette skal efter vores
opfattelse findes i en raekke forskellige kontekstuelle for-
hold, som har pavirket vurderingen af, hvor alvorlig en
sag der er tale om.

For det forste bliver regeringens beslutning om at aflive
alle mink i Danmark formidlet af statsministeren pa et
pressemede den 4. november 2020, som ligger i forleen-
gelse af en lang reekke lignende pressemeder siden den
11. marts 2020, hvor befolkningen har veennet sig til at
vigtige, og bindende, beslutninger blev kommunikeret til
dem pa denne made. Regeringen har sdledes selv gennem
denne praksis opbygget en serlig forventning hos bor-
gerne om, at denne kommunikationsform var retvisende
for, hvilke rettigheder og pligter der pahvilede dem i lyset
af Covid-19 krisen. Dette forhold betyder, at sagen adskil-
ler sig betydeligt fra andre sager om hjemmelsmangel,
hvor der almindeligvis ikke er nogen seerlig opmeerksom-
hed knyttet til den enkelte sag fra hverken regeringen,
pressen eller borgerne i almindelighed. Netop fordi be-
slutningen blev formidlet af og fremstod som truffet pa
allergverste niveau i regeringen af dens ministre, har der
blandt savel borgere som folketingsmedlemmer veeret en
forventning om, at statsministeren og den ansvarlige res-
sortminister havde sikret sig, at der var den fornedne
hjemmel til at treeffe den pageeldende beslutning. Da dette
viste sig ikke at veere tilfeeldet, og da ministrenes ansvar
for at handle i overensstemmelse med loven er givet i
grundloven (og ministeransvarlighedsloven), har det vee-
ret rimeligt at henholde sig til den sprogbrug, at den
manglende hjemmel var i strid med grundloven.

For det andet var der en udbredt utilfredshed i Folke-
tinget med, hvad der blev opfattet som manglende ind-
dragelse af Folketingets partier i arbejdet pa at finde los-
ninger pa de udfordringer, som pandemien gav anled-
ning til. Dette kan have medvirket til at bestyrke den op-
fattelse, at regeringen sa i hvert fald skulle veere pa meget
sikker grund med hensyn til det hjemmelsgrundlag, som
den opererede pa. Regeringens selvudrabte og vidtgaende

debeerer, at forvaltningen er underlagt lovgivningsmagten, der-
ved at den for det forste ikke ma handle i strid med lovene (den
formelle lovs princip) og for det andet ikke ma handle uden
hjemmel i lovgivningen (hjemmelskravet).«

31. UfR 2018.1011 V; TfK 2004.473 &J; UfR 2004.660 V; UfR 2003.821
H; UfR 2000.95 H; UfR 1999.1 H; UfR 1997.606 V; UfR 1996.1091
V; UfR 1992.284; UfR 1991.674 H (kommenteret UfR 1992B.34);
UfR 1982.892 V
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forsigtighedsprincip, der ogsé synes at vaere det primeere
grundlag for denne beslutning, kan i sagens natur ikke
udgere grundlaget for at gennemfore regeringens altom-
fattende aflivningspabud. En folketingsbehandling ville
utvivlsomt ogsa have aktualiseret andre, effektive og
mindre indgribende tiltag. Og der er ikke noget, der tyder
pa, at Folketinget ikke kunne samles — endog meget hur-
tigt, s& denne forhandling kunne finde sted, hvor hensy-
nene til bdde pandemikontrol og minkavlernes interesser
kunne veere blevet vurderet i en parlamentarisk proces.
Ved ikke at iveerkseette en forhandling i Folketinget og
ved ikke i tilstreekkelig grad at sikre den nedvendige af-
klaring af hjemmelsgrundlaget forud for beslutningen om
at aflive alle mink har regeringen utvivlsomt padraget sig
et politisk ansvar — et ansvar der som bekendt medferte
fodevareminister Mogens Jensens afgang. Set i lyset heraf
og knyttet til det forhold at ministerens afgang heenger
sammen med det, synes det ikke urimeligt at betegne re-
geringens beslutning som grundlovsstridig.

For det tredje var beslutningen om at aflive alle mink i
Danmark en meget indgribende og kontroversiel beslut-
ning, der rejste spergsmal om indgreb i ejendomsretten
(grl § 73 og EMRK P1-1) og i den frie og lige adgang til er-
hverv (grl § 74). Netop pa grund af beslutningens meget
indgribende karakter kunne man med rette forvente, at
det var en meget klar hjemmel, som 14 til grund for be-
slutningen. Det er et grundleeggende retsprincip, at jo me-
re indgribende en afgprelse er, desto mere klar og utvety-
dig skal hjemlen for det pageeldende indgreb veere.? Det-
te har yderligere skeerpet opmerksomheden omkring
hjemmelsproblemstillingen i forhold til grundloven. Det
er séledes ogsa almindelig god lovskik at fremhaeve, hvis
loven har eksproprative virkninger® — hvilket da ogsé var
tilfeeldet med den loveendring Folketinget vedtog efter-
folgende.? Der synes saledes ikke at veere uenighed om,
at beslutningen om aflivning af mink kan have ekspropri-
ative virkninger, og derved ma veere omfattet af det
skeerpede hjemmelskrav i Grundlovens § 73.

Det, som berettiger en italeseettelse af den manglende
hjemmel som et grundlovsbrud, er saledes 1) det forhold,
at den beslutning som manglede hjemmel blev truffet pa
overste niveau i regeringen, 2) at beslutningen blev kom-
munikeret direkte til alle danskere pa et pressemode og

32. Dette princip er senest givet en eksplicit formulering i Instruks-
kommissionens beretning. Her hedder det i bind 1, kapitel
7.3.25.1 (https://www justitsministeriet.dk/wp-content/uploads/
2020/12/Instrukskommissionen-Bind-1-kapitel-1-7.pdf): »Kravene
til hjemlens klarhed afgeres med udgangspunkt i intensitetsbe-
tragtninger, saledes at jo mere vidtgaende et indgreb i borgernes
frihed og ejendom er, desto mere klar og preecis skal hjemlen vee-
re«. (s. 682).

33. Se Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet, supra note 28, p.
108: »Hvis loven skal give hjemmel til ekspropriation, ma det i
bemeerkningerne til lovforslaget tilkendegives, at loven kan have
ekspropriativ virkning.«

34. Se lovforslag nr. L 77, Forslag til Lov om aflivning af og midlertidigt
forbud mod hold af mink, bemaerkningernes afsnit 2.2.2 tilgaengeligt
pa: https://www.ft.dk/ripdf/samling/20201/lovforslag/177/20201_
177_som_fremsat.pdf (sidst besggt februar 2021).



uden forudgaende bredere inddragelse af folketinget med
henblik pé at sikre forstaelse og parlamentarisk opbak-
ning omkring beslutningen, og 3) at beslutningen var
useedvanligt indgribende og derfor kreevede meget klar
hjemmel.

Hele vores argumentation understreger, at regeringen
ved at ga uden om de traditionelle politiske og bureaukra-
tiske beslutningsprocesser baerer hele ansvaret for, at be-
slutningen var grundlovsmedholdelig. Konsekvensen af
regeringens ageren i sagen — utvivlsomt baret frem af den
krisestyringslogik, som var vokset frem siden forste ned-
lukning i marts 2020 — er, at demokratiets elementeere ra-
tionale blev sat ud af spil. Men den parlamentariske pro-
ces er netop forum for, at lesninger forhandles, at skrasik-
re argumenter udfordres, og man derved i sidste ende nar
frem til mere effektive og rationelle losninger.? I krisesi-
tuationer hvor usikkerhed, endog angst, kan preege
demmekraften, er det sa meget desto vigtigere, at argu-
menterne testes uden for de lukkede kredsleb af akterer,
der keemper den daglige kamp og i sagens natur kan veere
preeget deraf. Hertil kommer, at embedsveerket er til for
yderligere at kvalificere beslutningerne gennem kritisk
sagkyndig analyse. I den konkrete sag angik det ikke ale-
ne den juridiske analyse af, hvorvidt der forela tilstreekke-
lig hjemmel, men ogsa den veterinaerfaglige og sundheds-
faglige analyse af nedvendigheden af at gennemfore en sa
omfattende aflivning af mink, herunder substansen af de
fremlagte »Wuhan 2«-scenarier og den mulige negative
effekt pa vacciner af cluster 5. Det p.t. offentligt tilgeenge-
lige materiale synes ikke at give indtryk af, at disse vurde-
ringer er blevet foretaget i tilstreekkeligt omfang. Den
nedsatte granskningskommission vil forh&bentligt afklare
denne usikkerhed.

c. Den retlige karakter af udtalelser pG pressemgder

I et demokratisk samfund som det danske er der en for-
ventning om, at regeringen, som den er forpligtet til,
handler inden for lovens rammer. Dette geelder i seerde-
leshed, nar regeringen kommunikerer direkte til befolk-
ningen gennem et pressemede. Som allerede naevnt hav-
de regeringen — ofte med statsministeren i spidsen — gen-
nem mere end et halvt &r jeevnligt kommunikeret direkte
til befolkningen, hvordan de skulle forholde sig i lyset af
udbredelsen af Covid-19 i Danmark. Denne kommunika-
tion har indeholdt direkte og meget specifik information
til borgerne om savel diverse pabud og forbud (forsam-
lingsforbud, begraensninger i neringsretten f.eks. i for-
hold til at holde butikker, restauranter eller servicevirk-

35. Der findes flere forskellige teorier om demokrati, der understot-
ter denne opfattelse, f.eks. Habermas’ teori om kommunikativ ra-
tionaliet, som eksempelvis er udfoldet i veerketTheorie der Kom-
munikativen Handelns (Suhrkamp, 1981). En nyere introduktion
pa engelsk, der retter sig mere eksplicit mod konkrete demokra-
tiske processer og beslutninger, kan findes i Simon Susen, »]iir-
gen Habermas — Between democratic deliberation and deliberati-
ve democracy« i Ruth Wodak og Bernhard Forchtner (red.), The
Routledge Handbook of Language and Politics (Routledge 2017) kap.
3.

somheder abne, skolelukninger mv.) som anbefalinger
(brug af mundbind, brug af handsprit, hvem man ber
medes med privat mv.). Gennem denne periode med sa
specifik og direkte kommunikation til borgerne kan der
meget vel have dannet sig en generel forventning hos
borgerne om, at den information, der blev givet pa disse
pressemader, havde en retligt bindende karakter. Om det-
te spergsmal udtaler Justitsministeriet i den naevnte no-
tits:

»Udtalelser pa pressemoder har ikke et retligt indhold over for bor-
gerne, ligesom der heller ikke knytter sig retsvirkninger for borgerne
til fremseettelsen heraf. Sadanne udtalelser er saledes efter deres ka-
rakter ikke omfattet af legalitetsprincippets krav om hjemmel.«

Ministeriet anferer ikke noget neermere om, hvad denne
opfattelse bygger pa. Hvis en lov giver en minister ad-
gang til at udstede konkrete pabud, hvorfor kan et sadant
pabud sa f.eks. ikke udstedes mundtligt pa et presseme-
de, hvis der foreligger grunde som understotter nedven-
digheden af en sddan fremgangsmade? Igennem héandte-
ringen af COVID-19 har regeringen saledes adskillige
gange udstedt pabud af bindende karakter med ekstremt
kort varsel og annonceret disse pa pressemoder: greense-
lukningen af 14. marts,* skolelukninger og aflysninger af
behandlinger i sundhedssystemet® for blot at naevne et
par eksempler.

Justitsministeriets notits udtrykker utvivlsomt et rigtigt
udgangspunkt. Det vil veere hgjst useedvanligt, hvis et
pressemede skulle udgere et forum for retlig kommuni-
kation. Almindeligvis kommunikeres afgerelser og pabud
skriftligt til de bererte borgere personligt og pa en made,
sa kommunikationen fremstar formel og udgéende fra en
forvaltningsmyndighed. Et pressemode er omvendt
mundtligt, rettet bredt til befolkningen og fremstar ikke
som formel myndighedskommunikation. Alligevel er der
grund til at bemeerke, at pressekommunikation kan fa ret-
lige virkninger internt i forvaltningen — virkninger som
kan fa retsvirkninger for borgerne. Man kan maske kalde
dette for pressekommunikationens indirekte retlige ka-
rakter.

Et eksempel pa dette finder man i den sakaldte in-
strukssag. Inger Stejberg fremsatte som Udleendinge- og
integrationsminister en pressemeddelelse om, at hun ville
sikre fysisk adskillelse af keereste- og eegtepar, hvor den
ene eller begge parter var under 18 ar. Denne pressemed-
delelse blev efterfelgende fastholdt som retningslinje (in-
struks) for forvaltningen, eller med instrukskommissio-
nens ord: »som administrationsgrundlag for Udleendinge-

36. Udstedt pa pressemedet den 13. marts. Statsministeren udtaler
pa pressemedet: »Fra i morgen klokken 12, der lukker de danske
greenser midlertidigt.« Borgerne kan ikke i den mellemliggende
periode forventes at have orienteret sig om myndighedspabud.
Se om de neermere omsteendigheder i Handteringen af covid-19 i
foraret 2020 — Rapport afgivet af den af Folketingets Udvalg for
Forretningsordenen nedsatte udredningsgruppe vedr. handte-
ringen af covid-19, herfra 'Grennegardrapporten’, p. 231 £.

37. Ibid., p.325f.
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styrelsen« (bind 1, s. 715).38 Pressemeddelelser kan altsa fa
virkning som en ministeriel instruks til en styrelse om at
administrere pa en bestemt made.®

I minksagen er stats- og fodevareministerens mundtlige
meddelelse pa pressemodet fulgt op med en skriftlig
meddelelse i form af en e-mail den 6. november til de en-
kelte minkejere, hvori Fodevarestyrelsen bl.a. skriver:4

»Regeringen har meldt ud, at alle mink i landet skal aflives af hensyn
til folkesundheden. Det er vigtigt, at aflivningen foregar hurtigst mu-
ligt ... Aflivningen af alle mink skal veere overstaet mandag den 9.
november 2020 kl. 23.59 i kommunerne Hjorring, Brenderslev, Frede-
rikshavn, Thisted, Jammerbugt, Vesthimmerland og Leese. Du skal
derfor begynde pa aflivningen af beseetningen hurtigst muligt. Du ma
gerne ga i gang uden en aftale med Fodevarestyrelsen.«

Formuleringen »Regeringen har meldt ud« kan vanskeligt
forstds som andet end en henvisning til pressemodet
den 4. november.*' I modsat fald skulle det forestdende
granskningsarbejde kunne blotleegge en instruks, som
endnu ikke er kommet til offentlighedens kendskab. Fe-
devarestyrelsen synes dermed selv at give udtryk for den
opfattelse, at det er denne udmelding, der udger det retli-
ge grundlag for at instruere minkavlerne om, hvordan og
hvornar aflivningen skal forega.

Set i lyset af at Fedevarestyrelsen selv synes at have op-
fattet regeringens udmelding pa pressemedet som det ret-
te grundlag at henvise til i sin kommunikation til borger-
ne, er der efter vores opfattelse tilstreekkeligt grundlag for
at sa tvivl om rigtigheden af den del af Justitsministeriets
notits, der helt generelt og absolut anferer, at udtalelser
pa pressemader ikke kan have et retligt indhold. Vi er nok
enige i, at sadanne udtalelser i almindelighed ikke kan have
et umiddelbart retligt indhold over for borgerne. Imidlertid
synes det mere tvivlsomt, om sadanne udtalelser altid kan
fraskrives et retligt indhold som sédant. Justitsministeriet
synes da ogsa selv at udtrykke en vis tvivl.*? Som indled-
ning til det afsluttende pkt. 6 i notitsen skriver ministeriet:

»Justitsministeriet har ikke identificeret sammenlignelige fortilfeelde,
og den retlige kvalifikation af myndighedernes ageren, herunder seer-
ligt karakteren af brevet til minkavlerne af 6. november 2020, giver
bl.a. derfor anledning til tvivl.«

Vores vurdering er, at en udtalelse pa et pressemede efter
omsteendighederne godt kan have — eller fa — en retlig ka-

38. Se ogsd ombudsmandens redegerelse i FOU nr. 2017.10:
https://www.ombudsmanden.dk/find/udtalelser/beretningssager
/alle_bsager/2017-10/pdf/

39. Der pagar p.t. en rigsretssag mod Inger Stejberg, hvor dette
sporgsmal star helt centralt. Dommen i denne sag kan fa betyd-
ning for vurderingen af sagsforlebet i mink-sagen. Vi forholder
os ikke til Stejberg-sagen her af respekt for Rigsretten.

40. Senote 4 ovf.

41. Evt. kan formuleringen forstds som en henvisning til en intern
instruks fra ministeren til styrelsen, men ordene »meldt ud« pe-
ger efter vores opfattelse klart i retning af, at der henvises til
pressemodet.

42. Senote 6 ovf.
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rakter. Om dette er tilfeeldet ma, som i instrukssagen, bero
pa de konkrete omsteendigheder — det vil sige konteksten.
Justitsministeriet skriver i det sidste afsnit af notitsen:

»Selv om udtalelser pa pressemeder og politiske udmeldinger i ovrigt
som neevnt under pkt. 2 ikke har en retlig karakter for borgerne, ma
det antages, at disse udmeldinger, hvoraf det ikke fremgik, at der
manglede hjemmel til aflivning af mink uden for zonerne, i den kon-
krete situation har forsteerket indtrykket hos minkavlerne af, at myn-
dighederne kunne udstede pabud eller tilkendegivelser af lignende
retlig karakter om aflivning uden for smittezonerne.«

Dette er ganske teet pa en indremmelse af, at udmeldin-
gen pa pressemodet havde karakter af et (retligt binden-
de) pabud. Alligevel fastholdes at dette ikke var tilfeeldet.
Ministeriet opererer med en sondring mellem »har en ret-
lig karakter« og »indtrykket ... af ... retlig karakter«. Men
det henstar som uklart, hvordan og pa hvilket grundlag
»retlig karakter« kvalificeres, og hvorfor en udmelding pa
et pressemode aldrig kan have en retlig karakter. Som det
fremgér ovenfor har denne sondring stor betydning og er
efter vores vurdering i virkeligheden det gennemgaende
tema for notitsen i sin helhed. For hvis en udtalelse pa
pressemodet ikke havde en retlig karakter, sa er udtalel-
serne heller ikke omfattet af legalitetsprincippet. Dermed
har udtalelserne alene politisk karakter og kan dermed
ikke danne grundlag for ministeransvar. Ydermere ma
det noteres, at nar en borger seettes i en situation, hvor de
far indtryk af, at der er sendt dem et lovligt pabud, sa har
myndighederne som minimum en forpligtelse til at af-
hjeelpe denne vildfarelse. I modsat fald ma handlinger fo-
retaget iht. denne vildfarelse veere ansvarspadragende for
regeringen.

4. Nodret
I lyset af ovenstaende analyse synes det oplagt, at nedret
fremstar som en af de fa mader hvorp4, at regeringen og
forvaltningens ageren i mink-sagen kan retfeerdiggores
som en nedvendig undtagelse til det demokratiske rets-
statsprincip. Nedret tilsiger, at en given situation kan bli-
ve sa alvorlig, at hensynet til at handle bliver veegtigere
end hensynet til at overholde loven. »Ned bryder alle lo-
ve, lyder den gamle romerske retsgrundseetning. Vi har
dog ikke set meget til dette i dansk retshistorie, og den ak-
tuelle pandemi har heller ikke set regeringen direkte gore
brug af et nodretligt argument.® Dog har statsministeren
som neevnt og citeret ovenfor gentagne gange forsvaret
sin beslutning med henvisning til, at folkesundheden
kommer forst: »[...] folkesundheden det er og bliver det
vigtigste i Danmark®*«.

Hyvis et sddant argument skal kvalificeres juridisk, sa skal
det kunne rummes indenfor rammerne af den forfat-

43 Der er afsagt to domme om forfatningsretlig nedret i Danmark,
begge relateret til Anden Verdenskrig: UfR 1941.1070 H og UfR
1945.570 Q.

44. Se DR den 19. november 2020.



ningsmeessige nedret.* Legalitetsprincippet er, som vi
ovenfor har redegjort for, et grundlovsfeestet princip, der
tilsiger, at regeringen kun med hjemmel i lov kan foretage
indgreb i borgernes rettigheder.

En nedretlig vurdering har to hovedelementer: En vur-
dering af den faktiske ned (her hensynet til folkesundhe-
den) og en vurdering af den juridiske ned (her mulighe-
den for at opna det samme mal uden at benytte sig af
nedret). Den faktiske nod mé forstas som, at hensynene til
folkesundheden samlet set vejede tungere end hensynet
til at overholde legalitetsprincippet, herunder grundlo-
ven. Umiddelbart synes oplysningerne, som de blev rege-
ringen forelagt, dybt alvorlige, og det kan ikke i denne
analyse endeligt konkluderes, at det ikke ville kunne
overholde kravene til faktisk forfatningsretlig ned.4

Det er dog ikke tilstreekkeligt for at kunne péaberéabe sig
nedretsdoktrinen. Der ma saledes ogsa veere en juridisk
nedsituation, som kan formuleres som tre proportionali-
tetskrav:¥

For det forste, at den nedvendige nedretshandling ikke
kan gennemferes inden for geeldende ret. Det er her op-
fyldt med konstateringen af, at der ikke var lovhjemmel til
at paleegge minkavlerne at aflive deres mink.

For det andet ma det kraeve, at det samme ikke kunne
opnas ved faktisk at iagttage legalitetsprincippet, og at
geldende ret derved fraviges mindst muligt. Det ville i
dette tilfeelde kreeve, at regeringen inddrog Folketinget.
Regeringen var saledes ikke, som Departementschefstyret
i 1943, afskaret fra at inddrage Folketinget, endog med
kort varsel, og derved at kunne tilvejebringe den forned-
ne hjemmel.# Af samme proportionalitetskrav méa felge,

45. Eller »egentlig nodret«, som Henning Koch i sin doktordisputats
om emnet ville kalde det, Henning Koch: »Demokrati — sla til«,
doktordisputats antaget 7. januar 1994, Gyldendal

46. Der er dog siden rejst tvivl om beslutningsgrundlaget samt dettes
tilvejebringelse her i Berlingske: https://www .berlingske.dk/
samfund/aflivning-af-mink-byggede-paa-forkert-grundlag-og-
myndighederne-blev. Det ma dog i sidste ende veere en vurde-
ring af, hvad regeringen vidste eller burde vide pa beslutnings-
tidspunktet, der er afgerende for, om man kan opfylde kravet til
nedret.

47. Kravet om proportionalitet kan genfindes i en bredere formuleret
version i alle moderne forfatningsretlige fremstillinger, se f.eks.
M. Serensen: Statsforfatningsret (1973), p. 36 ff., Koch (supra note
41), p. 414 ff., Zahle, H.: »Dansk Forfatningsret 3: Menneskeret-
tigheder«, Christian Ejlers’ forlag, Kebenhavn 2003, p. 281 ff. Kri-
stian Cedervall Lauta: »Egentlig nodret: et forfatningsretligt stu-
dium« (2008), Justitia 31, 6, p. 53-97. Jens Peter Christensen, Jor-
gen Albaek Jensen og Michael Hansen Jensen, Dansk Statsret (3.
udgave, Jurist- og @konomforbundets Forlag 2020, p. 35 ff. De tre
krav er dog vores samlende bud. Christensen et al. synes i deres
analyse endvidere at foresla et muligt fierde krav, nemlig folkelig
opbakning: »I et parlamentarisk folkestyre som det danske, vil
det i forbindelse med domstolsprevelsen ogsa kunne have be-
tydning, om der har veeret bred politisk og folkelig opbakning til
fravigelsen af grundloven« ibid. p. 36.

48. Se U 1945570 O.

49. Dette krav ma ogsa felge indirekte af Grundlovens § 23: »I seer-
deles patreengende tilfeelde kan kongen, nar folketinget ikke kan
samles, udstede forelobige love, der dog ikke ma stride mod
grundloven og altid straks efter folketingets sammentreeden skal
foreleegges dette til godkendelse eller forkastelse.«

at regeringen snarest muligt ma sege folketingets flertal
og opna hjemmel, da det er et iboende krav i nedret, at
nedsituation skal ophere hurtigst muligt. Safremt man
onskede at anvende nedretsdoktrinen, matte en veesentlig
forudseetning séledes veere, at denne alene kunne bringes
i anvendelse for sé& vidt, at man ikke kunne na at inddrage
Folketinget, og at man, sdfremt dette var umuligt, inddrog
Folketinget hurtigst muligt. Denne betingelse er ikke op-
fyldt,*0 og allerede derfor synes nedretsdoktrinen ikke at
kunne bringes i anvendelse.

Endeligt er det for det tredje en betingelse, at andre,
mindre indgribende, tiltag ikke ville kunne beskytte det
hensyn, som begrundede aflivningen — her folkesundhe-
den. At regeringen og politiet fejlagtigt antog, at der var
hjemmel til deres handlinger, ma indledningsvist betyde,
at de slet ikke forholdt sig til disse nedvendige betingelser
for nedret. Selv med dette in mente er det vanskeligt at ar-
gumentere for, at regeringen ikke, imens man afventede
Folketingets behandling af sagen, kunne foretage forsvar-
lige afveergeforanstaltninger, som ville sikre, at udbrud
kunne begreenses midlertidigt. Siden den 8. marts havde
man saledes haft hjemmel i en seerlig bekendtgerelse om
pelsdyr med Covid-19 til aflivning af inficerede dyr5! samt
aflivning af dyr inden for en radius pa 7,8 km fra en smit-
tet beseetning.>? Der var derfor et robust hjemmelsgrund-
lag til at fore tilsyn med, og foretage konkrete skridt i for-
hold til at begreense smittespredning, og som ma antages
effektivt at kunne sikre den nedvendige tid til at afvente
Folketingets stillingtagen.

Imens hensynet til folkesundheden, samt det store tids-
pres regeringen var under, taler for, at nodret kunne veere
et relevant forsvar for regeringens beslutning, sa ma dette
argument gores betinget af, at det ikke er muligt at opna
det samme mal pa den made, som grundloven foreskri-
ver. Her betyder det, at for at opfylde det indbyggede
krav til proportionalitet i nedretsgrundseetningen, ma det
altsa skulle veere umuligt, uden derved at forspilde sit
formal, at inddrage den grundlovsakter hvis kompetence,
regeringen tildrager sig. Med andre ord, er det ikke til-
streekkeligt, at det hastede og var vigtigt. Det skal ogsa
veere umuligt at gore det rigtigt inden for eksisterende in-

50. Vi bemeerker her, som en teoretisk pointe, at hvis regeringen
havde forelagt lovforslag til hastebehandling, frem for blot at
treeffe beslutning som gjort, og hvis Folketinget i den situation
havde afvist at tilvejebringe en lovhjemmel, ville det, safremt re-
geringen opretholdt ordren om aflivninger, udlese et endnu ster-
re forfatningsretligt spergsmal: nemlig spergsmalet om hvorvidt
regeringen ville kunne tilsideseette et flertal i folketinget med
henvisning til nedret (baseret pa et argument om at minkafliv-
ningerne var nedvendige af hensyn til folkesundheden). Det ville
med andre ord udlese en reguleer forfatningskrise, som ogsa ville
omfatte spargsmalet om, hvilken statsmagt, der i sidste ende kan
definere, om der foreligger en situation, som berettiger forfat-
ningsmeessig nedretlig handlen.

51. Jf. §14, nr. 2, i bekendtgerelse om COVID-19 hos pelsdyr, BEK
nr. 1455 af 8. oktober 2020. Bekendtgerelsen har hjemmel i lov
om hold af dyr § 30 om »aflivning af dyr, herunder i et omrade
omkring et udbrudssted«.

52. Ibid § 15, jf. § 14, nr. 2
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stitutionelle rammer. Alt i alt synes nedretssporet at veere
en blindgyde set med juridiske gjne.

5. Epilog. Tilbagevirkende kraft og grundlovsbrud

Den lov, der blev vedtaget kort for nytar 2020 med hen-
blik pa lovliggerelse af aflivningen af mink i Danmark,
ulovligger minkhold mere generelt indtil udgangen af
2021, jf. § 1, stk. 1. Loven treeder ifelge sin § 12 i kraft ved
bekendtgerelse i Lovtidende (med enkelte undtagelser).
Imidlertid synes lovens forarbejder at indeholde en inten-
tion om at lovliggere selve beslutningen om aflivning,
som den blev truffet af regeringen i november 2020. Det er
saledes angivet i bemeerkningerne til lovens ikrafttreedel-
sesbestemmelse, at:5

»Adgangen til at meddele pabud i medfer af det foreslaede § 5, stk. 2,
vil ogsa geelde i perioden forud for den 1. december 2020. Opstar der
saledes forud for dette tidspunkt eksempelvis en situation, hvor den
ansvarlige for et minkhold naegter at lade sine mink aflive, vil ministe-
ren for fodevarer, landbrug og ligestilling kunne meddele den pageel-
dende pabud om at aflive minkene inden for en neermere fastsat frist.
Efterkommes pabuddet ikke, vil ministeren i medfer af det foreslaede
5, stk. 3, kunne lade aflivningen udfere pa den pageeldendes regning.
Den pageldende vil derimod ikke kunne straffes for ikke at efter-
komme forbuddet.«

§5, stk. 2, giver ministeren hjemmel til at »meddele de
forbud og pabud, der er nedvendige for at sikre lovens
overholdelse«. Lovens overholdelse indebzerer i medfer af
§ 2, at »[f]ysiske og juridiske personer, der i strid med § 1,
stk. 1, holder mink, skal lade dyrene aflive«.

Det er vanskeligt at leese denne passage som andet end
en intention om at lovliggere med tilbagevirkende kraft.
Det er hgjst useedvanligt pa denne made at lovgive med
tilbagevirkende kraft gennem forarbejderne. Almindelig-
vis vil man gere dette gennem lovens ikrafttreedelsesbe-
stemmelser. Der er dog intet i grundloven som hindrer, at
man lovgiver med tilbagevirkende kraft — ej heller gen-
nem forarbejderne. Med en enkelt undtagelse: Handhee-
velse. Dette folger af grundlovens § 22.

Ifelge grundlovens § 22 kan en lov tidligst fa »lovskraft«
efter lovens stadfeestelse: »Et af folketinget vedtaget lov-
forslag far lovskraft, nar det senest 30 dage efter den en-
delige vedtagelse stadfeestes af kongen. Kongen befaler
lovens kundgerelse og drager omsorg for dens fuldbyr-
delse.« Dette betyder, at love ikke ma handheeves, for de

53. Se lov om aflivning af og midlertidigt forbud mod hold af mink,
Lov nr. 2185 af 29/12/2020

54. 1 sin oprindelige udformning stod lovens ikrafttraedelsesbe-
stemmelsei§9.
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er stadfeestet. Dette geelder ogsa for love med tilbagevir-
kende kraft. Justitsministeriet skriver saledes i sin vejled-
ning om lovkvalitet, afsnit 8.3:%

»En lov kan efter grundlovens § 22 forst handhaeves, nar lovforslaget
er vedtaget af Folketinget og stadfeestet, og loven er kundgjort. Det
geelder, uanset om der er tale om en lov, der er bebyrdende eller be-
gunstigende, og uanset om loven er tillagt tilbagevirkende kraft — dvs.
at loven har virkning for forhold, der ligger for lovens ikrafttreeden.
Den hidtil geeldende lov vil saledes skulle overholdes, indtil et even-
tuelt lovforslag er vedtaget og stadfeestet, og loven er kundgjort. Dette
geelder — som anfert — uanset om loveendringen matte ske med virk-
ning fra fremsaettelsestidspunktet (tilbagevirkende kraft).«

Uanset at man med minkloven af 29. december 2020 giver
adgang til, med tilbagevirkende kraft, at forbyde mink-
hold, s& endrer dette ikke ved, at grundlovens § 22 er til
hinder for at gennemfere en tilbagevirkende lovliggerelse
af handheevelsen.* Den lov der gjaldt frem til 29. decem-
ber 2020 skal overholdes af myndighederne frem til 29.
december 2020. Forst ndr den nye lov er stadfeestet og har
faet lovskraft vil det veere lovligt at hindhaeve det forbud
mod minkhold, som er indfert med loven. Justitsministe-
riet noterer dog i samme afsnit, at

»[florbuddet mod handheevelse for et lovforslag er vedtaget og stad-
feestet, og loven er kundgjort, er dog ikke til hinder for, at offentlige
myndigheder kan foretage visse forberedelseshandlinger, som er
nedvendige af hensyn til at forberede anvendelsen af ny lovgivning.
Der kan eksempelvis veere tale om information af offentligheden eller
udarbejdelse af udkast til bekendtgerelser eller andre administrative
forskrifter, der skal traede i kraft samtidig med den nye lovgivning.«

Der er dog ikke noget i sagsforlebet omkring aflivningen
af mink, der tyder pa, at regeringen alene iveerksatte »for-
beredelseshandlinger«. Der var efter vores opfattelse tale
om handhzevelse af en beslutning om at aflive alle mink.
En meddelelse til minkejerne om at »[a]flivningen af alle
mink skal veere overstdet mandag den 9. november 2020
kl. 23.59« og den parallelle opfelgning ved politiet er ikke
blot »information af offentligheden«. En sddan handhee-
velse kan man pa grund af bestemmelsen i grundlovens
§22 ikke efterfolgende lovliggere. Dette understreger
yderligere, at det har en reel betydning, i denne sag, at ka-
rakterisere beslutningen om aflivning af mink som grund-
lovsstridig.

55. https://lovkvalitet.dk/wp-content/uploads/sites/5/2021/01/Vejled
ning-om-lovkvalitet-1.pdf.

56. Se hertil ogsa Jens Peter Christensen; Jorgen Albeek Jensen; Mi-
chael Hansen Jensen (2020) — Dansk Statsret (3. udg), Jurist- og
konomforbundets Forlag. De skriver pa s. 194: »Det ma antages
at grundloven forudseetter, at handhaevelse af en lovforskrift
forst kan komme pa tale, nar lovforslaget er stadfeestet eller i
hvert fald endeligt vedtaget ... Baggrunden herfor er, at der for-
ud for stadfaestelsen eller i hvert fald den endelige vedtagelse af
et lovforslag ... slet ikke eksisterer et af grundloven anerkendt
retsgrundlag, som kan danne grundlag for handhaevelse.«
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