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NOTAT

TIL: Camilla Stokholm Bjgrkmann, Empano ApS
FRA: Thomas Donatzky, NJORD Law Firm

DATO: 1. februar 2018

VEDR.: Empano ApS —juridisk vurdering

RESUME

Neerveerende notat konkluderer, at der overordnet set er hjemmel i lov om retssikkerhed og administration §
11, stk. 1, nr. 2 til, at en offentlig myndighed kan anmode en borger om at lade sig undersgge af en lzege i
forbindelse med sagsbehandlingen. Det konkluderes endvidere, at en borger kan fa foretaget undersggelse hos
eksempelvis et jobcenter af en sundhedsperson, uagtet at dette umiddelbart matte veere i uoverensstemmelse
med bekendtggrelse om sundhedsfaglig rddgivning til brug for sagsbehandlingen i sager om sygedagpenge,
kontanthjaelp, revalidering mv., sdfremt borgeren samtykker hertil, idet bekendtggrelsen i dette tilfeelde kan
fraviges. Afsluttende konkluderes det, at kommunerne har ansvaret for beskaeftigelsesindsatsen i jobcentrene i
medfgr af lov om organisering og understgttelse af beskzeftigelsesindsatsen m.v. § 3, stk. 1, at Empano ApS har
leveret de i kontrakten definerede ydelser, indtil Kebenhavns Kommune valgte at bringe dele af kontrakten til
ophgr den 6. november 2017, og at Empano herefter ligeledes leverede den kontraktmaessige ydelse frem til
endeligt ophgr den 30. november 2017.

1. INDLEDNING

Vi er blevet kontaktet af Empano ApS ("Empano”) med henblik pa at foretage en juridisk undersggelse af,
hvilken hjemmel der bestér i lovgivningen til en raekke opgaver, som Empano har udfgrt for Kgbenhavns
Kommune ("KK”) i henhold til aftale mellem parterne. Behovet for denne undersggelse er opstaet, fordi en
reekke avisartikler, bl.a. pd www.avisen.dk, har benzvnt opgaverne udfert pd Jobcenteret Laerkevej
("Jobcenteret”) som vaerende "ulovlige”. Opgaverne er udfgrt i perioden 9. oktober 2017 til 6. november 2017.
De somatiske underspgelser af borgere, herunder de af medierne pastadede "ulovlige”, blev udfgrt af selskabet
Medkoncept ApS, der sdledes fungerede som underleverandgr til Empano.

Dette notat omhandler spgrgsmalet om, hvorvidt der er hjemmel i lovgivningen, for en ekstern sundhedsfaglig
radgiver, som er ansat af myndigheden, til at foretage yderligere leegefaglige undersggelser af borgere som
led i et konkret sagsbehandlingsforlgb om sygedagpenge, kontanthjeelp, revalidering m.v. pa Jobcenteret, ogi
hvilket omfang det md have betydning, at der er tale om en undersggelse, som en borger har givet samtykke
til. Notatet belyser, om undersggelserne har veeret i strid med relevant lovgivning pa beskaftigelsesomradet,
herunder om undersggelserne blev foretaget med henblik pd at stille nye diagnoser som led i den
sundhedsfaglige radgivning. Notatet indeholder afslutningsvist en redeggrelse for de kontraktuelle
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forpligtelser, som Empano har over for KK, samt en vurdering af, hvorvidt Empano har opfyldt disse
forpligtelser.

Notatet vil veere bygget op pa fglgende made:

2) Sagsforlgbet omkring Empanos opgaver pa Jobcenteret
3) Lovgivning

4} Fravigelighed {samtykke)

5) Aftalen mellem KK og Empano

6) Konklusion

Den under pkt. 3 beskrevne lovgivning er begraenset til den lovgivning, som vi har fundet relevant.
2. SAGSFORL@B

Den 15. august 2017 blev der i KK indgaet en politisk aftale om en saerlig indsats i forhold til fertidspension og
fleksjob. Som en del af denne aftale blev der den 22. september 2017 indgdet aftale mellem KK og Empano
om kgb af leegefaglig bistand. Arbejdet omfattede blandt andet et tilbud om helbredsmaessig gennemgang,
der foregik pa& Jobcenteret, hvor Empano fik stillet lokaler til radighed. De somatiske undersggelser af borgere,
herunder den helbredsmaessige gennemgang, blev udfgrt af selskabet Medkoncept ApS, der sdledes
fungerede som underleverandgr til Empano.

| forbindelse med forlpbets opstart blev der afholdt en praesentation for sagsbehandlerne pa Jobcenteret. Af
praesentationen fremgik det blandt andet, at det var sagsbehandlerne, der skulle std for visitationen af de
borgere, som Jobcenteret mente kunne have gavn af tilbuddet. Hvis borgeren tog imod tilbuddet, skulle
sagsbehandleren udfylde et henvisningsskema med en raekke oplysninger om borgeren iform af dato for fgrste
sygedag, arsag til sygemelding og dokumentation herfor, forsgrgelseshistorik, kommunale/lzegelige aktuelle
indsatser og relevante lzegelige og socialfaglige akter. Empano var sdledes ikke involveret i den indledende
oplysning af sagen, som man ma formode fulgte de relevante regler pd omradet, herunder regler om
indhentelse af informationer fra andre myndigheder, borgernes egne lzeger mv.

Til brug for sagsbehandlernes kontakt med borgerne blev der udleveret en brochure med overskriften
"Helbredsmaessig gennemgang, serligt tilbud i Kgbenhavns Kommune”, ligesom der blev udleveret et
talepapir til sagsbehandlerne, hvor tilbuddets indhold blev ridset op.

Efter en raekke artikler p&d www.avisen.dk ultimo oktober 2017, rettede Borgerradgiveren henvendelse til KK
(Beskaeftigelses- og integrationsforvaltningen, herefter “Forvaltningen”), med henblik pd at fa deres
bemaerkninger til, at der foregik leegeundersggelser i Jobcenteret. Forvaltningen vurderede, at der ikke var
hjemmel til, at der kunne foretages laegeundersggelser i Jobcenteret, hvorfor Forvaltningen bragte dette
element til ophgr den 6. november 2017. Som en del af at leegeundersggelserne blev bragt til ophgr, blev en
undersggelsesbriks fjernet fra Jobcenteret.
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3. LOVGIVNING OG ADMINISTRATIVE FORESKRIFTER
Hovedlovgivning

Inden for det sociale omrdde i Danmark er myndighedsstrukturen fastlagt i tre love, hvoraf to synes at vaere
relevante for naerveerende fremstilling: Lov nr. 1096 af 13. september 2017 om retssikkerhed og
administration pa det sociale omrédde ("LOR”) og Lov 1482 af 23. december 2014 om organisering og
understgttelse af beskeeftigelsesindsatsen m.v. ("LOUB”).

Oplysning af sager — reglerne i LOR

Forvaltningsmyndighederne har overordnet ansvaret for, at en sag er tilstreekkelig oplyst, inden der traeffes
afggrelse i en sag, jf. LOR § 10. Bestemmelsen er suppleret af nogle generelle retlige graenser, hvorefter
forvaltningen skal handhaesve denne pligt proportionalt, herunder skal forvaltningen udgve sit virke sagligt og
tage det forngdne hensyn til borgernes privatliv. Sadvel det almindelige proportionalitetsprincip som
beskyttelsen i EMRK artikel 8 af retten til privatliv, kan udggre retlige greenser for oplysningsskridt.

Om personundersggelser fremgar nedenstadende specifikt af loven:

§ 11 Myndigheden kan anmode personer, der sgger om eller far hjzelp, om
1) at meavirke til at f& de oplysninger frem, som er ngdvendige for at afggre,
hvilken hjeelp de er berettiget til, og
2) at lade sig undersgge hos en laege eller blive indlagt til observation og
behandling som led i sagsbehandlingen.
Stk. 2. Personer, der far hjselp, har pligt til at oplyse om aendringer, der kan
have betydning for hjeelpen.

| tilleeg til den specifikke hjemmel i LOR § 11, stk. 1, nr. 2, er det antaget i litteraturen, at forvaltningen tillige
er berettiget til at anmode en borger om at lade andre undersggelser udfgre, eksempelvis psykolog-
undersogelser eller personlighedstests, ud fra det almindelige krav om at sagen skal oplyses forsvarligt. Som
det fremgar af formuleringen, er det frivilligt, om borgeren vil lade sig undersgge, idet undladelse af at fglge
en anmodning kan medfgre, at dette tilleegges processuel skadevirkning for borgeren i det videre
sagsbehandlingsforlgb.

Som det fremgadr af ovennavnte, er der som altovervejende hovedregel hjemmel til, at en
forvaltningsmyndighed kan anmode om, at en borger, der sgger eller far hjaelp, kan blive undersggt af en laege,
og at en sddan undersggelse kan foretages, safremt borgeren samtykker hertil.

Konkret om jobcentrenes behandling og undersggelse — reglerne i LOUB

LOUB fastleegger ansvaret for organisering og styringen af beskaeftigelsesindsatsen efter en raekke sociale love.
Det fremgar af LOUB, at kommunalbestyrelsen skal sgrge for, at et jobcenter som en saerskilt del af
kommunens forvaltning udfgrer den kommunale jobindsats, jf. § 5. Endvidere fremgar det, at
beskaeftigelsesministeren efter forhandling med ministeren for sundhed og forebyggelse fastsaetter naermere
krav til tilrettelaeggelse og indhold af den sundhedsfaglige radgivning, der ydes pa beskaeftigelsesomradet, jf.
for de i sagen omhandlede omrader § 17, stk. 3.
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| medfgr af bemyndigelsen i LOUB § 17, stk. 3 har beskeeftigelsesministeren udstedt BEK nr. 1556 af 23.
december 2014 ("Bekendtggrelsen”) om sundhedsfaglig radgivning til brug for sagsbehandlingen i sager om
sygedagpenge, kontanthjeelp, revalidering mv. Af Bekendtggrelsen fremgar blandt andet fglgende:

§5 Den sundhedsperson, der yder sundhedsfaglig rddgivning, kan ikke selv
indhente yderligere oplysninger i sagen til brug for den sundhedsfaglige
radgivning.

Stk. 2. Den sundhedsperson, der varetager opgaven med at yde
sundhedsfaglig rddgivning, ma ikke foretage undersggelse eller behandling
efter sundhedslovgivningen som led i rddgivningen. Sundhedspersonen kan
sdledes ikke aendre eller stille nye diagnoser som led i den sundhedsfaglige
rddgivning.

Stk. 3. Kommunen kan anmode den sundhedsperson, der yder sundhedsfaglig
rddgivning, om som led i den sundhedsfaglige rdadgivning at drgfte de
sundhedsmaessige aspekter i en sag med borgeren. Kommunen kan desuden
med borgerens skriftlige samtykke anmode sundhedspersonen om at
informere borgerens praktiserende laege om den sundhedsfaglige radgivning
om borgerens muligheder for at arbejde.

Bestemmelsen medfgrer, at blandt andet undersggelser som udgangspunkt ikke ma veere en del af den
sundhedsfaglige radgivning, der foretages pad jobcentrene. Dette er i gvrigt overensstemmelse med det
resultat, som Forvaltningen ogsa er naet frem til ved deres forelgbige undersggelser, jf. det under pkt. 2
anfarte.

Udgangspunktet er som beskrevet ovenfor, at sundhedspersonen ikke kan stille diagnoser, eller foretage nye
underspgelser i forbindelse med den sundhedsfaglige radgivning i en borgers sagsbehandlingsforlgb. Borgeren
kan alene modtage sundhedsfaglig radgivning i forhold til muligheden om arbejde eller uddannelse, og
Bekendtggrelsen opregner en reekke eksempler pa, hvilke typer opgaver sundhedspersonen kan varetage. Det
er derfor relevant at afklare, hvilken type undersggelse Empano har udfgrt pd Jobcenteret, idet det er
vaesentligt for nazervaerende notat at konstatere, om undersggelserne har veeret uforenelige med
Bekendtggrelsen eller ej. Af Bekendtggrelsen fremgar felgende vedrgrende definitionen af
sundhedspersonens arbejdsopgaver:

§4 Densundhedsfaglige radgivning efter neervaerende bekendtgarelse kan alene
gives i forhold til borgerens mulighed for arbejde eller uddannelse.
Sundhedspersonen kan som led i sin sundhedsfaglige radgivning eksempelvis:
1) klarleegge betydningen af indholdet i laegeattester, journaloplysninger

eller andre sundhedsfaglige oplysninger i forhold til borgerens
muligheder for arbejde eller uddannelse,

2) vurdere, om der i forhold til borgerens muligheder for arbejde eller
uddannelse er sammenhaeng mellem dokumentationen i leegeattester
m.v. og sagens gvrige oplysninger om borgerens mulighed for arbejde
eller uddannelse, herunder borgerens egne oplysninger og vurdering af
egne muligheder,

3) vurdere, om der eventuelt er andre relevante sundhedsfaglige aspekter,
som vil kunne bidrage til at belyse sagen, fx en speciallegeattest, eller
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om der er en behandlingsmulighed, som borgeren skal henvises til at
drafte med den praktiserende leege, eller

4) vurdere eventuelt skdnebehov i forhold til, at borgeren kan vende
tilbage i arbejde.

Bestemmelsen medfgrer, at sundhedspersonen blandt andet kan vurdere, om relevante sundhedsfaglige
aspekter kan bidrage til at belyse sagen, herunder eksempelvis om der findes en behandlingsmulighed, som
kan veere relevant for borgeren. Det er imidlertid klart, at den sundhedsfaglige radgiver som udgangspunkt
ikke kan foretage yderligere undersggelser af borgeren med henblik pa at stille en ny diagnose, jf. ovenfor om
§ 5. Det essentielle i vurderingen af om en undersggelse, som er foretaget som led i den sundhedsfaglige
radgivning, kan anses som en undersggelse i Bekendtggrelsens § 5, stk. 2's forstand, beror efter vores
opfattelse pd, om undersggelsen er foretaget med henblik pa at stille en ny diagnose, herunder om der
foretages en objektiv lzegefaglig diagnosticering.

Empanos ydelse beror pa en "helbredsmaessig gennemgang”, hvilket underbygges af, at borgeren tilbydes rad
og vejledning om hvilke tiltag, der kan veaere gavnlige for hurtigst muligt at komme tilbage i arbejde eller
uddannelse. Desuden er formalet med undersggelsen, at der opnés en stgrre indsigt i de symptomer og
mekanismer, som kan vaere forbundet med borgerens sygdom. Jobcenteret tiloyder altsd en “undersggelse”,
hvor relevante objektive fund, herunder eksempelvis rekvirerede specialleegeattester, vurderes, imens der
samtidig tages stilling til, hvorvidt der er behov for, at borgeren tilbydes yderligere undersggelser.

P& det foreliggende grundlag {(primaert aftalen mellem parterne), kan undersggelserne, efter vores opfattelse,
muligvis betragtes som en objektiv leegefaglig screening, som har til hensigt at give borgeren og
sagsbehandleren indsigt i de symptomer, som er relevant for det videre sagsbehandlingsforlgb. Der er saledes
tale om en konstatering af objektive forhold med henblik pa at varetage opgaver i henhold til Bekendtggrelsens
§ 4, hvilket efter vores opfattelse ikke er i strid med hensyneti § 5.

4. FRAVIGELIGHED

For det tilfaelde, at man matte na frem til, at de af Jobcenteret udfgrte undersggelser er “undersggelser” som
beskrevet i Bekendtggrelsens § 5, skal det afdaekkes, om KK under alle omsteendigheder kan gennemfgre
sadanne undersggelser, hvis borgeren har indvilliget i og samtykket til at blive underseggt.

| dansk ret kan forvaltningen ikke handle uden at have den forngdne bemyndigelse, og deraf stilles der et krav
til lovhjemmel, ndr forvaltningen udsteder afggrelser, som har indgribende karakter i en borgers rettigheder.
Kravet om lovhjemmel kaldes ogsa legalitetsprincippet og har sit centrale anvendelsesomrade ved tilfeelde,
hvor borgeren har et szerligt behov for retsbeskyttelse, hvor der navnlig er indgriben i den private retssfeere
eller begraensninger i handlefriheden’.

Tilbuddet om en helbredsmaessig gennemgang til borgere blev igangsat af KK, idet der af
Beskaeftigelsesudvalget var budgetteret 16,7 mio. kr. til at forbedre sagsbehandlingen i jobcentrene. Af sagens
akter fremgar det, at Jobcenteret leverer et tilbud om szerlige tilrettelagte undersggelser, hvor der tilbydes en
grundig helbredsmaessig gennemgang af en speciallaege. Efter vores opfattelse er de af Jobcenteret udfgrte
undersggelser udtryk for et tilbud til borgeren og har til formal at optimere sagsbehandlingen i jobcentrene,

L ”Forvaltningsret” af Karsten Revsbech m.fl., 6. udgave 2016, side 180.
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som borgeren kan naegte at deltage i. Dette kan saledes ikke betegnes som “indgribende”, som anfert ovenfor,
hvorfor der ikke synes at vaere seerlige beskyttelseshensyn, der ggr, at borgeren ikke skulle kunne samtykke til
at tage imod pageeldende tilbud.

Vi vurderer derfor, at borgeren kan samtykke til at blive undersggt, herunder modtage tilbud om at f§ en
helbredsmaessig gennemgang af en speciallaege fra Jobcenteret som et almindeligt led i Jobcenterets generelle
pligt til at oplyse sagen. | tilleeg hertil bemazerkes det, at det ikke fremgar af Bekendtggrelsen, at en borger ikke
skulle kunne samtykke til, at Bekendtggrelsen fraviges.

5. AFTALEN MELLEM KK OG EMPANO

Den 22. september 2017 blev der indgaet aftale mellem KK og Empano om levering af laegefaglig bistand i
perioden 9. oktober 2017 til den 31. december 2017. Pa baggrund af en borgers kommentar til en artikel
bragt af www.avisen.dk anmodede KK den 6. november 2017 om, at der blev foretaget eendringer i
samarbejdet, herunder, at materialet til borgerne eendredes, briksen der var stillet til rddighed pa
Jobcenteret blev fjernet samt egentlige undersggelser og diagnosticering ikke blev udfgrt af Empano.

Af aftalen fremgar det, at Empano skulle levere fglgende:

- Leegefaglige screeninger til en forelgbig kapacitet pa 100 borgere

- Motivationsforlgb til en forelgbig kapacitet pa 64 borgere

- Udredning af dobbeltdiagnose patienter fra KRIM-team baseret pa timepris
- Vurderinger/erkleeringer med ingen gvre graense pa kapacitet

| LOUB findes reglerne for organisering og opgavefordeling blandt de organer, som er ansvarlige for
varetagelsen af beskaeftigelsesindsatsen. Af lovens § 3, stk. 1 fremgar det, at kommunalbestyrelsen varetager
beskeeftigelsesindsatsen i jobcentrene samt har ansvaret for og beslutter, hvordan indsatsen tilrettelagges.
KK har, som led i ansvaret for tilretteleeggelsen af sagsbehandlingen i gvrige sager pa beskeeftigelsesomradet,
valgt at anvende Empano til at levere den leegefaglige bistand, som udggr den sundhedsfaglige radgivning
om borgerens muligheder for arbejde eller uddannelse.

Den 5. november 2017 valgte KK at zndre den indgdende aftale til, at Empano pr. den 6. november 2017
ikke leengere skulle levere undersggelser som led i den laegefaglige bistand. Empano tilpassede sig
&ndringen og fortsatte leveringen af de andre i kontrakten definerede ydelser, indtil, at KK bragte
samarbejdet endeligt til ophgr den 30. november 2017.

Efter gennemgang af aftalen og det i sagen oplyste faktum, er det vores vurdering, at Empano har leveret
lzegefaglig bistand som aftalt. P4 baggrund af information fra vores klient samt orientering ved beskrivelser i
pressen, vurderer vi, at Empano har leveret den kontraktmaessige ydelse, indtil KK bragte dele af
samarbejdet til ophgr den 6. november 2017, og at Empano herefter ligeledes leverede den
kontraktmaessige ydelse frem til endeligt ophgr den 30. november 2017.

6. KONKLUSION

Det fremgar af LOR § 11, stk. 1, nr. 2 til, at en offentlig myndighed kan anmode en borger om at lade sig
underspge af en leege i forbindelse med sagsbehandlingen. Vi vurderer derfor, at de udfgrte undersggelser
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ikke er “ulovlige”, i det omfang KK har sgrget for at informere borgerne om, at der var tale om et tilbud, og KK
har indhentet det ngdvendige samtykke fra borgerne. | henhold til den procedure, der var vedtaget mellem
KK og Empano, skulle KK forestd indhentelse af disse samtykker i tilleeg til, at KK skulle pase overholdelse af
reglerne om indhentelse af informationer i gvrigt.

Ud fra Bekendtggrelsens ordlyd kunne man umiddelbart f& den opfattelse, at de udfgrte sakaldte
"underspgelser” pd Jobcenteret var i strid med Bekendtggrelsens § 5, stk. 2. Som vi har forstdet
“underspgelserne”, var der dog alene tale om en gennemgang af aktuelle forhold og saledes ikke en
undersggelse med henblik pa at konstatere nye forhold. Som vi forstar sagsforlgbet, er det vores opfattelse,
at dette er inden for rammerne af Bekendtggrelsens § 4 og dermed ikke i strid med hensynet bag
Bekendtggrelsens § 5. Endvidere var undersggelserne frivillige og udtryk for et tilbud til borgerne, hvorfor
disse kunne udfgres med forngdent samtykke hertil.

Det er sdledes vores opfattelse, at fordi hverken LOUB eller Bekendtggrelsen indeholder bestemmelser om
fravigelse af udgangspunktet om, at en borger kan samtykke til en undersggelse, vil forvaltningen konkret
kunne fravige Bekendtggrelsen ved indhentelse af samtykke. Endvidere er det vores opfattelse, at
Forvaltningen konkret i denne situation skal veaere seerlig omhyggelig ved indhentelse af borgerens samtykke,
da kravene hertil m& anses for skaerpet, fordi der kan veere tale om en praksis i strid med Bekendtggrelsen.

Empano har leveret de i kontrakten definerede ydelser, i /nd/ KK valgte atjbringe dele af aftalen til opher den
6. november 2017, og Empano har Ilgpledes leveret d? kontraktmaessi éydelse frem til endeligt ophgr den
30. november 2017.
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Thomas Donatzky

Advokat, Partner
NJORD Law Firm
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