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Kapitel 1: Indledning

Dansk social- og beskaftigelseslovgivning blev reformeret i 2013 med det overordnede formal, at flest
mulige erhvervsparate danskere skulle vare selvforsergende gennem beskzaftigelse.' Udgangspunktet for
forsergelse er sdledes selvforsergelsesprincippet jf. Grundlovens § 75, stk.2. Herefter skal den enkelte borger
forserge sig og sine. Selvforsergelse sker primaert gennem beskaftigelse pa arbejdsmarkedet. Hvis
muligheden for beskaftigelse og herved selvforsergelse bortfalder, f.eks. pga. fysisk eller psykisk sygdom,
indtraeder det offentliges forsergelsespligt, blandt andet gennem muligheden for tildeling af fortidspension. >
Reglerne om fertidspension har de seneste ar veeret omdiskuteret, da omradet i hgj grad er praget af politiske
tiltag. Bag reglerne og reformerne findes der menneskeskabner, hvis livskvalitet, fremtid og skonomi
bereres af udformningen af disse bestemmelser. Netop fordi der er tale om mennesker med fysiske, psykiske
og sociale problemer, der ikke kan reguleres rutinemaessigt, er og skal omradet rent lovgivningsmaessigt,
vaere praeget af skensudevelse og konkrete vurderinger. Dette sken udeves af kommunen pa baggrund af
sagens oplysninger, og kan ankes til Ankestyrelsen og siden domstolene. I langt de fleste sager om afslag pa
fartidspension tilsidesatter domstolen ikke de offentlige myndigheders afgarelser. Det er fastslaet af
Hojesteret, at der skal foreligge et sikkert grundlag”, for at tilsidesaette de administrative myndigheders
afgorelse.’ 2013-reformen medferte stramninger af bade fortolkningen af tildelingskriterierne og kravet til
dokumentationen for, at disse er opfyldt. Der foreligger en generel tilbageholdenhed med at tilkende
fortidspension med henvisning til, at borgeren ikke kan tilvejebringe det fornedne sikre grundlag.
Ankestyrelsen foretog i 2015 en praksisundersggelse om kommunernes anvendelse af reglerne om
fortidspension. Signalet heraf fremgik tydeligt; kommunerne skulle stramme op, og optimalt set, hgjne
kravet til dokumentation gennem oget anvendelse af ressourceforlgb.* Der har, bade i medierne, juridiske
tidsskrifter og senest i et abent brev til Forligskredsen bag reformen, varet rejst massiv kritik af de
retsvirkninger, som reformen medferer. Indferelsen af ressourceforlgbene har givet kommunen endnu en
mulighed for at udsette afgerelsen af borgerens sag, ved at afprove syge borgeres arbejdsevne i
ressourceforlgb. Problemet bliver ekstra tydeligt ved sager, hvor dokumentation i form af leegeerkleringer,
der direkte anbefaler tildeling af fertidspension, tilsidesettes og derfor ender med afslag pé fertidspension.
Det synes séledes usikkert for borgeren, hvordan denne kan dokumentere, at arbejdsevnen er nedsat i en

sadan grad, at det berettiger til fortidspension.

' Jf. L 53 2012-13, pkt. 1.2

? Jf. Socialret — Forsorgelse og beskzftigelse, Klausen m.fl. 2. udgave 2017, s.24
* Jf. U2000.645H

¢ Ankestyrelsens Praksisundersggelse om fertidspension, april 2015, s.2
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1.1. Problemformulering
I hvilket omfang kan borgeren og kommunen dokumentere arbejdsevnen eller dennes nedszttelse, og hvilke

oplysninger leegges til grund for afgerelsen om retten til fortidspension?

1.2. Afgraensning

Omradet for fortidspension indeholder mange aktuelle problemstillinger, som af hensyn til opgavens
omfang, problemformulering og fokus ikke skal behandles.

Fleksjob udger afgraensningen til fertidspension, og pavirker séledes omradet i en sddan grad, at fleksjob
uundgéeligt vil have en vis indflydelse pa tilkendelsen af fortidspension. Dog behandles selve
fleksjobordningen og tildelingskriterierne for fleksjob ikke. Beskaftigelsesindsatslovens § 70, stk.2, om
fleksjob pa fa timer, vil derimod blive behandlet, idet disse pavirker og indskraenker mélgruppen for
fortidspension. Behandlingen saetter fokus pa den manglende retlige fastleeggelse af snitfladen mellem
ydelserne. Disse fleksjob medferte ligeledes en ansattelsesretlig problemstilling, som dog ikke behandles i
dette speciale.

Specialet behandler Pensionslovens tildelingskriterier jf. § 16, stk.3, da dette tjener som grundlag for at
vurdere retten til fortidspension. Det grundleeggende fokus vil dog vere pa det dokumentationsgrundlag, der
danner grundlag for vurderingen af retten til fertidspension og den processuelle del af sagsbehandlingen,
hvor dokumentationen af tildelingskriterierne skal vurderes.

Reglerne for tildeling af fortidspension for 2003-reformen er stadig geeldende for borgere, hvis sag er
pabegyndt inden 1. januar 2003, jf. § 1, stk. 2. i Lov om hgjeste, mellemste, forhgjet almindelig og
almindelig fortidspension mv. Bestemmelserne vil kun blive behandlet i det omfang det har betydning for

forstéelsen af de nye regler.

1.3. Metode og disposition

Specialet er skrevet med udgangspunkt i den juridiske metode, ogsé kaldet retsdogmatisk metode. Metoden
fastlegger retningslinjerne for behandling af juridiske retskilder, med det formal at fastleegge geeldende ret.
Behandlingen skal systematisere og fortolke retligt materiale.’

Formélet med specialet er, at undersege tilvejebringelsen af dokumentationsgrundlaget og fortolkningen af
kravene hertil. Derudover tilsigtes det at belyse hvilke oplysninger, der typisk leegges til grund ved
afgarelsen af retten til fortidspension. I kapitel 2 behandles den historiske udvikling af sociallovgivningen
med fokus pa erhvervsevnekriteriet, siden arbejdsevnekriteriet, samt Hgjesterets dom U2000.645H. Dette

skal danne grundlag for en senere behandling af, om kravene til dokumentationsgrundlaget er endret.

> Retskilderne, Nielsen, 7.udgave, 2002, s. 20.
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I kapitel 3 behandles principafgerelser fra Ankestyrelsen med det formal at analysere hvordan
tildelingskriterierne varighed og vasentlighed fortolkes.

Kapitel 4 tager udgangspunkt i Pensionslovens bestemmelser om fertidspension. Her beskrives de materielle
regler for behandlingen af en sag om fertidspension, for p& denne baggrund at undersege hvilke krav der
stilles til bade borgeren og kommunen om dokumentation under sagsbehandlingen.

I kapitel 5 behandles ressourceforlgbets betydning for dokumentationskravet til arbejdsevnen, eller dennes
nedsattelse, ved at analysere hvordan Landsretten fortolker anvendelsen heraf. Kapitlet indeholder ogsé en
beskrivelse af fleksjob pa fa timer, og den pévirkning disse har pé fertidspensionsomrédet.

Kapitel 6 indeholder en behandling af rehabiliteringsteamets opbygning og funktion, idet teamet
tilvejebringer en del af kommunens oplysningsgrundlag ved behandlingen af en sag om fertidspension.

I kapitel 7 undersages hvilke forhold, der kan pavirke vurderingen af fortidspension.

Kapitel 8 indeholder en sammenstilling af anvendt retspraksis og oplysninger tilvejebragt gennem specialet,
for at afklare, om der pd baggrund heraf, kan siges at vaere sket en udvikling af det krav, der stilles til
dokumentation i sager om fortidspension.

Afslutningsvist bestar kapitel 9 af en perspektivering. Denne tager udgangspunkt i en ny Initiativpakke
udgivet af Beskaftigelsesministeriet, som indeholder retningslinjer for, hvordan mange af de
problemstillinger, der er behandlet i specialet, fremover skal handteres i praksis.

Specialets problemformulering besvares i det afsluttende kapitel 10, hvor det forseges fastlagt hvordan

geeldende ret skal fortolkes.

1.4. Kildevurdering

Specialet behandler som udgangspunkt lovaendringerne foretaget ved 2013-reformen. Lovgivningen, som er
den primere retskilde, er sdledes forholdsvis ny, og retskildemaessigt er der derfor tale om et specielt
omrade, idet der kun findes fa fortolkningsbidrag og domme vedrerende disse bestemmelser.
Fartidspensionsomradet er praeget af domstolenes tilbageholdenhed med at tilkende fertidspension, og der er
derfor ikke afsagt mange domme vedrerende retten til fortidspension. I specialet anvendes derfor ogsa
utrykte domme og administrativ praksis. Hajesteret har hidtil afsagt en enkelt dom vedrerende retten til
fortidspension. Dommen er afsagt i 2000, og er saledes ikke afsagt efter reglerne i 2013-reformen. Dommen
har dog dannet praecedens pa omradet, og har saledes stadig praktisk relevans, da der henvises til denne i
samtlige nutidige afgerelser og domme.

Lovforarbejderne er anerkendte retskilder, og spiller en forholdsvis stor rolle ved fortolkningen af reglerne.
Disse anvendes i hgj grad for at forsta lovgivers intentioner med reglernes udformning.

For at opna bedst mulig forstéelse for omradet, har det vaeret nedvendigt at inddrage retskilder af forskellig
retskildemaessig veerdi. Vejledninger fra Beskaftigelsesministeriet og juridisk lovguide er ikke som

udgangspunkt anerkendte retskilder i den juridiske metode, idet afsenderen af disse ikke har direkte
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kompetence til at fastlaegge eller endre lovgivningen. Sddanne bidrag kan dog i nogen grad pavirke
forstaelsen af gaeldende ret. Disse vejledninger anvendes i praksis, og benyttes derfor ogsa som
fortolkningsbidrag i specialet. Retskildevaerdien af Beskeftigelsesministeriets vejledning behandles nermere
i kapitel 9. Derudover anvendes ogsé juridiske artikler og undersggelser, som ligeledes ikke anses som en
egentlig retskilde, men da disse er udarbejdet med udgangspunkt i geeldende lovgivning, anvendes disse

ligeledes som fortolkningsbidrag i specialet.

Fremover benavnes Pensionsloven LSP, og Beskeftigelsesindsatsloven benevnes LAB.

1.5. English Abstract

On the 1.st of January 2013 the Danish government introduced a new reform regarding flexible jobs and
early retirement for people with reduced working ability. The purpose was to ensure that everyone with the
capacity for work was given the possibility to use this in the labor market. The legislature wanted the law to
focus on people’s possibilities more than their limitations. The reform caused tighter interpretation of the
criteria’s regarding early retirement, and higher demands regarding documentation during the casework. A
new rehabilitation program was introduced within the reform. It concerns participating in a mandatory
individual costumed program, and aims to help citizens with complex problems above unemployment to
increase their attachment to the labor market. The program consists of a variety of mentor programs,
internships, corporation with companies etc. and can last between 1-5 years. During participating in these
mandatory programs, the ability to work will be tested. These programs serve as documentation for an either
improvement or reduction of the ability to work. Among other, this affects how the authorities evaluate the
citizens’ case concerning the right to early retirement.

A historical description of the social laws will provide the basis for a study regarding whether the demands
on documentation have increased. The Supreme Court ruled a verdict in 2000 concerning on which ground
the court could award early retirement. This verdict established precedent regarding on what extend a case
should be informed. Later on, in 2016 and 2017, the High Court ruled two verdicts that increased the
demands, and thereby reduced the citizen’s possibility to be awarded with early retirement.

The legislators have expressed doubt about the value of medical examinations, and there are no guidelines
concerning this. Based on a study of former verdicts, medical examinations and doctors’ statements are often
disregarded by the High Court, and are therefore not used as documentation, regardless of its content, even if
this might be a doctor’s recommendation of awarding early retirement.

During the writing of this study, The Danish Ministry of Employment published a letter concerning the
future interpretation of the regulation. It basically outlined a more gentle interpretation of the demands to
documentation, and thereby disagreed with the line the High Court had established.

Based on these inconsistencies the thesis aims to determine which of the above expresses applicable law.

Side 6 af 51



Kapitel 2: Udviklingen i fertidspensionsordningen

Dette kapitel behandler udviklingen af dansk sociallovgivning, idet der gennem udviklingen af denne findes
relevante fortolkningsbidrag til den reform, der i dag udger geeldende ret. Kapitlet indeholder ligeledes en
behandling af Hejesterets dom U2000.645H, da denne har dannet praeecedens for adgangen til at prove
myndighedernes afgerelser. Kapitlet tjener som grundlag for en senere vurdering af, om kravet til

dokumentation for arbejdsevnen, eller dennes nedsattelse, har udviklet sig.

2.1. Erhvervsevnekriteriet

Frem til 1921 blev den offentlige hjelp til uarbejdsdygtige borgere ydet efter den almindelige
fattiglovgivning. Herefter indfertes Lov om Invalideforsikring, og dermed ogsé lovregulerede kriterier, som
skulle opfyldes for at modtage hjlp fra det offentlige.® Disse kriterier fremgar af den dengang anvendte
definition af invaliditets- og erhvervsevnekriteriet, jf. Invalideforsikringslovens § 3: "Ved invaliditet forstds i
denne lov en nedscettelse af erhvervsevnen til en trediedel eller derunder. En sddan nedsettelse af
erhvervsevnen foreligger, ndr den pdgeeldende ikke leengere er i stand til ved en til hans kreefter og
feerdigheder svarende beskeeftigelse, der under billigt hensyn til hans uddannelse og tidligere virksomhed
kan forlanges af ham, at erhverve en trediedel af det, som legemligt og dndeligt sunde personer med
lignende uddannelse og i samme egn plejer at fortjene ved arbejde”. Med ordlyden af invaliditets- og
erhvervsevnekriteriet, kunne retten til invaliderente afgares helt objektivt. Kriteriet var udtryk for en ganske

pragmatisk tilgang til berettigelsen af invaliderente.

11950 blev det hidtidige invaliditets- og erhvervsevnekriterium andret, som folge af indferelsen af en
smidigere invaliditetsgreense. Formaélet var, at skabe rum for en mere elastisk bedemmelse og fortolkning af
kriteriet.” Det fremgér af forarbejderne til loven at; “en udtrykkelig fastsat erhvervsevnebrgk giver den
bedpmmende myndighed et for ringe spillerum, idet den ofte afskeerer denne fra at tage hensyn til forhold
som faktisk kan veere af betydning for pageeldendes aktuelle indtjeningsmuligheder, men som er for
ubestemte og vekslende til, at de klart kan formuleres i en lovregel.” Disse “ubestemte” og “vekslende”
forhold eksemplificeres i forarbejderne som verende “arbejdsmarkedsforholdene, alder, livsstilling, bopcel
eller udsigt til eventuel forbedring eller forveerring af invaliditeten”.® Disse er alle karakteristika, der har
indflydelse pa, om borgeren kan varetage et arbejde. Denne @&ndring kan anses som en anerkendelse af, at
grensen for, hvornar borgeren er i stand til at vaere selvforsergende, ikke kan fastsattes objektivt. Det
athanger saledes af borgerens generelle livsvilkér, som naturligt vil endres gennem livet, hvilket kriteriet

skal kunne rumme.

® Jf. lov nr.252 af 6. maj 1921 om Invalideforsikring
7 Jf. rigsdagstidende 1949-50, tilleg A, sp. 3635
& If. rigsdagstidende 1949-50, tilleg A, sp. 3636
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1 1956 aflostes begrebet invaliderente med betegnelsen invalidepension.” Begrebet blev efterfulgt af
vedtagelsen af invalidepensionsloven i 1960."° Definitionen af invaliditetsbegrebet bestod uandret, dog
tilfgjedes et nyt stykke til bestemmelsen: “Er erhvervsevnen betydeligt nedsat, men foreligger der mulighed
for at iveerkseette behandlinger, optreenings- og uddannelsesforanstaltninger, hvorved erhvervsevnen md
antages ikke forbigdende at kunne forgges sdledes at den herefter ikke leengere vil veere betydelig nedsat, kan
invalidepension ikke tilkendes.'' Hermed skaerpedes reglerne for invalidepension, idet et nyt kriterie for at
kunne modtage invalidepension skulle opfyldes. Ved denne tilfojelse fastsattes det, at erhvervsevnen skulle
afproves, sdledes at lovgiver sikrede sig, at muligheden for selvforsergelse reelt ikke var til stede ved
tilkendelsen af invalidepension. Dette er udtryk for et mere begyndende fokus pa, at fremme tilknytningen til

arbejdsmarkedet, og en mere fremadrettet tilgang ved vurderingen af retten til invalidepension.

Graduering af pension blev indfert i 1965, saledes at 3 pensionsniveauer blev indfert, hhv. hgjeste,
mellemste og laveste. '* Gradueringen blev foretaget pa baggrund af en vurdering af nedsattelsen af
erhvervsevnen. Derudover indfertes varighedskriteriet i 1965. Varighedskriteriet har séledes ikke tidligere
fremgaet af bestemmelsens ordlyd, men det synes ud fra ovenstdende sandsynligt, at der allerede i 1960 blev

lagt veegt pa varigheden af erhvervsevnens nedsettelse.

11984 blev Lov om Social Pension vedtaget, hvori begrebet invalidepension bortfaldt. Herefter anvendtes
begrebet fortidspension til personer med en ubetydelig arbejdsevne. Betingelserne for tildeling af
fartidspension bestod uandrede. Erhvervsevnen skulle vare pavist varigt nedsat med mindst 2/3 trods forleb

med behandling og optraenings- og uddannelsesforanstaltninger.

Under udviklingen som ovenfor beskrevet, har spergsmélet om retten til fertidspension ikke veret provet ved
Hojesteret. I det folgende afsnit behandles den forste afsagte Hojesteretsdom pa omradet. Dommen er afgjort
pa baggrund af ovenstaende regler, og anvendes i specialet for at klarleegge, hvordan Hejesteret anvendte og
fortolkede disse. Pa baggrund af dette, og den efterfelgende redegerelse for reformerne i 2003 og 2013, skal

det undersgges, om kravene til dokumentation er &ndrede, og om Landsretten folger Hajesterets linje.

? Jf. lov nr. 258 af 2. oktober 1956

' Jf. lov nr. 238 af 10. juni 1960 om invalidepension og folkepension

" Jf. lov nr. 238 af 10. juni 1960 om invalidepension og folkepension § 2, stk.2, sidste pkt.
12Jf. lov nr. 219 af 4. juni 1965 om invalidepension m.v.
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2.2.02000.645H
11999 afsagde Hgjesteret for forste gang dom i en sag vedrerende retten til fortidspension. Hgjesteret har
ikke siden behandlet spergsmaélet om fortidspension, og dommen har séledes stor retskildeverdi bade

teoretisk og praktisk.

Sagen omhandlede en 44 arig kvinde, der havde vearet ansat i socialforvaltningen i 26 ar. Grundet en
skulderlidelse i hgjre skulder ansggte hun i 1988 om fertidspension. Lidelsen medferte at hun havde store
smerter, og at hegjre arm derfor var ubrugelig. Dommens oplysninger var praget af borgerens lange
sygdomsforleb og indeholdt séledes utallige udtalelser fra leeger og specialleger. Af en speciallegeerklaering
fremgik det, at alle behandlingsmuligheder var udtemte, og at hun var ude af stand til at bruge hejre arm til
nogen form for arbejde. Det fremgik endvidere, at “pt’s erhvervsevne er ubetydelig i ethvert erhverv”.
Borgeren havde behov for hjelp til at klare indkeb, rengering osv. 1 1991 blev der truffet afgerelse om, at
erhvervsevnen ikke var nedsat med mindst halvdelen, hvorfor der ikke kunne tilkendes fortidspension. Sagen
blev derefter anket til Landsretten, som ikke fandt grundlag for at tilsidesette Ankestyrelsens afgerelse.
Herefter indbragte sagsoger sagen for Hojesteret, som fandt, at det pa grundlag af de naevnte leegeerkleringer
og sagens o@vrige oplysninger var godtgjort, at borgerens erhvervsevne, allerede ved sagens begyndelse i
1988, var nedsat med 2/3. Hejesteret tilsidesatte for ferste gang de administrative myndigheders afgerelser,
og tilkendte pa denne baggrund mellemste fortidspension.

Ved afgarelsen bemaerkede Hojesteret at: “hverken Revaliderings-og Pensionsneevnet eller Den Sociale
Ankestyrelse pa noget tidspunkt havde anmodet om, at der blev foretaget yderligere undersggelser
vedrorende A’s arbejdsevne i form af revalidering, arbejdsprovning eller lignende. ” Hejesteret stillede
herved ikke yderligere krav til afprevning af borgerens erhvervsevne, inden retten traf afgerelse i sagen.
Kravet til dokumentation syntes herved opfyldt ved de laegelige oplysninger, der foreld i sagen, idet det
fremgik at: “Hgjesteret finder det pa grundlag af disse erkleceringer godtgjort, at hendes erhvervsevne fra

1988 varigt var nedsat med omkring 2/3”.

Domstolens adgang til at efterprove myndighedernes afgerelser blev samtidig fastlagt ved afsigelsen af
denne dom. Det fremgar af Nyt fra Ankestyrelsen at: “Efter Ankestyrelsens vurdering, betyder dommen, at
domstolene ved behandlingen af de verserende retssager pd pensionsomrddet kan foretage en vidtgdende
efterprovelse af pensionsmyndighedernes afgorelser”””. Dommen betod altsd, at domstolene fremover kunne
afpreve myndighedernes afgarelser. Ved afgerelsen af sagen udtalte Hojesteret sig ligeledes principielt om,
hvad der skulle til for at tilsidesztte de administrative myndigheders afgerelser. Det er séledes anfort i
dommen, at: “Det md imidlertid ved prgvelsen tages i betragtning, at revaliderings- og pensionsnevnene, nu

de sociale neevn, og Den Sociale Ankestyrelse gennem behandlingen af et stort antal sager har en scerlig

13 Nyt fra Ankestyrelsen, Nr. 2, Maj 2000, s.12
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erfaring i disse bevisvurderinger og bistds af fast tilknyttede leegekonsulenter. Der ma derfor foreligge et

sikkert grundlag, for at domstolene kan tilsidesctte en administrativ myndigheds afggrelse om

fortidspension.” Hermed udtaltes indirekte en stor tiltro til de afgerelser, der traeffes af de administrative
myndigheder, og en anerkendelse af disses kompetencer vedrerende sagsbehandling og handtering af den
sociale lovgivning. Derfor kraever det, at der foreligger “et sikkert grundlag”, for at domstolen kan

tilsidesaette myndighedernes afgorelse.

Med udgangspunkt i den ovenstadende gennemgang af den historiske lovgivning, blev kravet om, at borgeren
skal dokumentere, at denne ikke kan blive selvforsergende, grundlagt tidligt. Dette anses af Hojesteret
dokumenteret gennem de laegelige oplysninger U2000.645H indeholder. Disse oplysninger udgjorde alene
det fornedne sikre grundlag, som Hejesteret ansa for nedvendigt, for at kunne tilsides@tte de administrative
myndigheders afgorelse. Det skal gennem specialet blandt andet undersoges, hvornér domstolene i dag anser
det for dokumenteret, at der foreligger dette sikre grundlag. I afsnit 8.2. sammenstilles U2000.645H med
anden retspraksis, som analyseres gennem specialet. Pa baggrund af dette, og den nedenstdende behandling
af de lovgivningsmessige @ndringer, der er foretaget siden dommens afsigelse, skal det underseges, om der

er sket en udvikling af bade kravet til dokumentation og fortolkningen af tildelingskriterierne.

2.3. Fleksjob- og f@rtidspensionsreformen 2003 - Indfgrelsen af arbejdsevnekriteriet

12001 vedtog regeringen et nyt lovforslag med ikrafttraeden pr. 1. januar 2003. Formalet var at sikre, at
personer, der havde en vis arbejdsevne, reelt skulle have mulighed for at anvende denne.'* Dette skulle gores
ved, at styrke den aktivrettede indsats overfor borgerne. Udgangspunktet for borgernes sagsbehandling skulle
veere borgerens ressourcer frem for begraensninger. ° Denne @ndring af tilgangen til vurdering af den enkelte
borgers ressourcer, skete konkret med indferelsen af arbejdsevnebegrebet, som blev defineret saledes:
“Evnen til at kunne opfylde de krav, der stilles pa arbejdsmarkedet for at kunne udfgre forskellige konkret
specificerede arbejdsopgaver med henblik pé at opnd indtegt til selvforsorgelse”. '° Det fremgar af
forarbejderne til aktivloven, at &ndringen fra erhvervsevnekriteriet til arbejdsevnekriteriet alene er af
sproglig karakter. '’

Erhvervsevnekriteriet havde medfert et uhensigtsmassigt fokus pa den laeegelige vurdering, som dominerede
ved bedemmelsen af retten til fortidspension, til trods for det tidlige og lovfaestede fokus pé en friere
bedemmelse. Kriteriet bevirkede, at invaliditetsbedemmelsen havde sat fokus pa, at dokumentere hvad

ansogeren ikke kunne pga. sin invalidering."® Dette fastholdte borgeren i at skulle dokumentere sin

Y Jf. L 137 2000-01, pkt.2
3 Jf. L 137 2000-01, pkt.2
1 Jf. L 137 2000-01, pkt.4.1.
Y Jf. L 230 1996-97, pkt. 2.8.
'8 Jf. L 137 2000-01, pkt.4.1.
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uegnethed til beskaftigelse, fremfor at fremhaeve den eventuelt resterende mulighed for at pabegynde en
aktivrettet indsats. Indferelsen af et nyt tildelingskriterie skulle afthjelpe dette. Det anferes i forarbejderne at:
”Arbejdsevnebegrebet er sdledes defineret direkte i forhold til det aktuelle arbejdsmarked, og de krav der
stilles som forudsctning for at kunne varetage konkrete arbejdsfunktioner. Dermed er »arbejdsevne« et
dynamisk begreb, som forandres i takt med, at kravene til at kunne udfpre konkret specificerede
arbejdsopgaver cendrer sig - men ogsd i takt med at selve arbejdsopgaverne cendrer sig fx pa grund af den
teknologiske udvikling.”"’

Arbejdsevnekriteriets indfersel var som n@vnt alene af sproglig karakter, og der er da ogsé grundleggende
overensstemmelser mellem arbejdsevnekriteriets formal, og det, der blev anfort allerede 1 1921 ift. at sikre
borgernes mulighed for at udnytte arbejdsmarkedet til at blive selvforsergende.

Der er flere lighedspunkter med de betragtninger, der sattes fokus pa i 2003-reformen, og de betragtninger
der blev lagt til grund for lovaendringen i 1950, idet lovgiver allerede her praesenterede en lovgivning, der i

hgjere grad end tidligere imgdekom dynamikken pa arbejdsmarkedet og i borgerens liv og banede vej for en

mere konkret og individuel vurdering ved tildeling af fortidspension (invaliderente).

Arbejdsevnebegrebet blev indfert med det overordnede formal, at flest muligt skulle i arbejde. Begrebet var
udtryk for en mere dynamisk og individuel funderet tilgang til vurderingen af borgerens ressourcer. Herved
medfoerte indfarelsen ogsa et mindsket fokus pé de laeegelige udtalelser, og den aktivrettede indsats overfor
borgeren skulle styrkes. Dette medferte sgede krav til myndighedernes ansvar vedrerende afprevning af
arbejdsevnen, og de forste skridt til en forrykket balance mellem den aktivrettede indsats og de legelige
vurderinger blev taget med 2003-reformen. Denne tilgang lagde ligeledes en vis afstand til den retsstilling
vedrerende dokumentation i sager om fertidspension, der ellers var statueret med Hegjesterets dom

U2000.645H.

2 4. Fleksjob- og f@rtidspensionsreformen pr.1. januar 2013

12012 vedtog et flertal i regeringen en ny fleksjob- og fartidspensionsreform med ikrafttreeden den 1. januar
2013. Reformen indfertes for at @ge tilknytningen til arbejdsmarkedet og for at sikre, at ogsa borgere med en
nedsat arbejdsevne fik mulighed for et aktivt arbejdsliv. Dette udtrykkes i forarbejderne som et enske om at:
“flere fir mulighed for at realisere deres potentiale i et aktivt arbejdsliv og veere en del af fellesskabet.” *°
2003-reformen havde, som naevnt, ligeledes en malsatning om, at holde flest mulige pa arbejdsmarkedet,
men reformen havde ikke den forventede virkning. I 2012 var der 55.000 mere end forventet pa

fortidspension og i fleksjob.”' Der blev i 2012 tildelt fortidspension til 14.621 borgere. > 12015 var tallet

Y Jf. L 137 2000-01, pkt.4.1.
2 Jf. L 53 2012-13, pkt.1
2L Jf L 53 2012-13, pkt.1.
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faldet til 6.912 nytilkendelser af fortidspension.” Udviklingen og tallene stemmer siledes overens med
maélsetningen og formalet med reformen.

En af de vasentligste forskelle fra 2003 til 2013 var, at der nu i hej grad blev sat fokus pa at skabe et
helhedsorienteret og individuelt tilpasset forlab, bestdende af en kombination af beskaftigelses-, sociale- og
sundhedsmzessige indsatser.* Disse ressourceforlob reguleres i LAB § 68a. Ved reformen tilfojedes ogsé
LAB § 70, stk.2, hvorefter en borger, der har en aktuel meget begraenset arbejdsevne, kan blive visiteret til
fleksjob, nar kommunen vurderer, at der er mulighed for, at arbejdsevnen inden for en vis periode kan
udvikles. Reformen medferte saledes at personer, der efter de gamle regler kunne fa tilkendt fertidspension,
ikke laengere er berettiget hertil, nar arbejdsevnen kunne udvikles inden for en vis periode. Der vil dog,
uanset reglernes udformning og tiltag gennem reformer, altid veere borgere, der ikke kan arbejde, hverken i
ordinzr beskaftigelse eller i fleksjob. Indferelsen af ressourceforleb og LAB § 70, stk.2 fleksjob har
uanfaegtet haft en stor betydning for det omtalte fald af nytilkendelser, forh&bentlig fordi disse ydelser, i
overensstemmelse med formaélet, har udviklet borgerens arbejdsevne i et sidant omfang, at de nu er

selvforsergende.

I forarbejderne findes bidrag til, hvordan arbejdsevnekriteriet skal fortolkes. Jf. tidligere afsnit 2.3 har der i
forbindelse med erhvervsevnekriteriet veret sat fokus pa anvendelsen af den leegefaglige vurdering. 1
forarbejderne fremgar der om dette, at: ”Diagnoser er grundlag for legefaglig behandling, men mennesker
med samme diagnoser kan arbejde i meget forskelligt omfang — afhceengigt af personlige ressourcer,
arbejdspladsens rammer, motivation, uddannelsesniveau, netveerk og historik pa arbejdsmarkedet. Derfor
kan og skal diagnoser ikke veere bestemmende for kommunernes vurdering af en borgers arbejdsevne.”™

Det skal saledes ikke alene vaere den objektivt fastsatte diagnose, der er afgerende for den enkeltes
muligheder for at arbejde, men i lige sé hgj grad en samlet vurdering af borgerens baggrund. Der skal legges
mindre vaegt pa den egentlige leegelige diagnose, idet arbejdsevnen i princippet, i noget omfang, kan tilpasses
arbejdsmarkedet, uathaengigt af den stillede diagnose. Det anferes herom i forarbejderne at; “Arbejdsevne er
noget, der kan og skal udvikles i en konkret sammenhceng. ™

Ovenstéende bibringer en forstéelse for de stremninger, der ligger bag den méade, domstolene i dag
bedemmer retten til fortidspension. Det ses, hvordan tildelingskriteriet har udviklet sig fra i starten at vaere
preget af en objektiv vurdering, til i dag at veere dynamisk derved at skulle indeholde og tilpasses flere og
flere samfundsmassige aspekter. Vurderingen foretages derfor i dag med langt sterre fokus pa, at borgeren

skal opné en tilknytning til arbejdsmarkedet ved at udvikle sin arbejdsevne, og er sdledes mere individuelt og

skenspraeget end tidligere. Denne mere skenspraegede vurdering stiller sterre krav til kommunerne, som i

*2 Jf. Tal fra Ankestyrelsen: FOP1, www.ast.dk
> Jf. Tal fra Ankestyrelsen: FOP1, www.ast.dk
* Jf. L 53 2012-13, pkt.2.1.1.2.

2 Jf. L 53 2012-13, pkt.1.2.6.

2 Jf. L 53 2012-13, pkt.1.2.2.
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hgjere grad skal kunne dokumentere, at arbejdsevnen kan udvikles f.eks. gennem ressourceforlgb. Samtidig
er kravet til borgerens dokumentation for nedsattelse af arbejdsevnen gget, idet borgeren ikke pa baggrund
af en laegelig erkleering kan anses for berettiget til fortidspension. Disse fortolkningsbidrag er relevante for
en senere dybdegéende behandling af, hvordan domstolene fortolker reglerne, og hvad der i praksis laegges

vaegt pa ved en sags afgerelse.
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Kapitel 3: Tildelingskriterierne ved fgrtidspension

De almindelige betingelser for folkepension findes i LSP §§ 1-11 og vedrerer indfedsret, bopzl og optjening.
Disse betingelser gelder ligeledes for fortidspension. Fertidspension kan som udgangspunkt kun tilkendes
personer over 40 ar, jf. LSP § 16, stk.1. Personer i alderen 18 til 39 ar kan, jf. stk.2, tilkendes fortidspension,
hvis det er dokumenteret, at det pd grund af szrlige forhold er helt abenbart, at arbejdsevnen ikke kan
forbedres.

LSP § 16, stk.3 indeholder yderligere tildelingskriterier, som skal vere opfyldt for at kunne fa tilkendt
fortidspension, uathaengigt af borgerens alder. Borgerens arbejdsevne skal vere varigt nedsat, og
nedsattelsen skal veere af et sddant omfang, at den pagaldende, uanset mulighederne for anden stette efter
den sociale lovgivning, ikke vil vaere i stand til at blive selvforsergende gennem beskeaftigelse. Vurderingen
af, om kriterierne er opfyldt skal foretages af kommunen individuelt for hver sag, og skal, jf. ovenstaende,
tage hejde for arbejdsevnekriteriets dynamiske fortolkning. De folgende afsnit analyserer
tildelingskriterierne ”varig” og “vasentlig” pa baggrund af lovforarbejder og principafgerelser. Analysen har

til hensigt at undersege, hvordan kriterierne anvendes og fortolkes i praksis.

3.1. Varig

For at kunne fa tilkendt fertidspension, er det et krav, at arbejdsevnen er nedsat i forhold til ethvert erhverv.
Hvis der saledes er realistiske muligheder for ansattelse i fleksjob eller i fleksjob pa fa timer, jf. LAB § 70,
stk.2, anses arbejdsevnen ikke for varig nedsat, og der kan ikke tilkendes fortidspension. Varighedskriteriet
er et udtryk for et fremadrettet fokus, der sikrer, at alle muligheder for tilknytning til arbejdsmarkedet er
afprovet inden der kan tilkendes fortidspension. >’ Det har ligeledes betydning for vurderingen, om alle
behandlingsmuligheder er udtomte®®, idet uudnyttede behandlingsmuligheder medforer en mulighed for, at
arbejdsevnen kan udvikles gennem disse.

Ved vurderingen af, om arbejdsevnen er nedsat, skal kommunen séledes, for det forste have tilstraekkeligt
kendskab til arbejdsmarkedet til at fastlaegge, at arbejdsevnen er nedsat i forhold til alle erhverv. For det
andet medferer kriteriet, at myndighederne principielt skal veere i stand til at vurdere om arbejdsevnen kan
udvikle sig i tidsrummet frem til pensionsalderen. Ved denne bedemmelse kan bade behandlingsmaessige
udviklingsmuligheder og borgerens alder medfere usikkerhed. I sager, som behandlet nedenfor, hvor der er
tale om forholdsvis unge borgere (18 &r), skal kommunen egentlig vurdere forholdene over de naeste ca.50 ér,
og udelukke at der i dette tidsrum sker en forbedring af arbejdsevnen eller opstar nye

behandlingsmuligheder. Netop derfor er myndighederne serdeles tilbageholdende med at tilkende

77 Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.4.1.1.
2 Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.4.1.1.
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fortidspension til borgere under 40 ar. Kriteriet stiller sidledes store krav til myndighedernes evne til at ’se ud
i fremtiden”.

Indferelsen af ressourceforlgbet har haft betydning for dokumentationen af varighedskriteriets opfyldelse.
Det anferes séledes i forarbejderne, “at der alene kan tilkendes fortidspension, hvis der er en tilstreekkelig og
objektivt sammenheengende dokumentation for, at nedseettelsen af arbejdsevnen er varig og af et sadant
omfang, at der kan tilkendes fortidspension.”” Denne dokumentation udgeres blandt andet af deltagelse i

ressourceforlgb. Indholdet og betydningen af ressourceforlgbet behandles yderligere i kapitel 5.

3.2. Vaesentlig

Arbejdsevnen skal, udover at vaere varig nedsat ogsa vare nedsat i et sddant omfang, at den pagaldende,
uanset mulighederne for stette efter den sociale lovgivning, ikke vil vaere i stand til at blive selvforsergende.
Principafgerelse 33-15 og 68-14 omhandler borgere under 40 ar, hvorfor sagerne er behandlet ved
Ankestyrelsen for at afklare, om det var dokumenteret, at det var helt abenbart, at arbejdsevnen ikke kunne
forbedres, jf. LSP § 16, stk.2. Afgerelserne vedrerer borgere, der har diagnosen “mentalt retarderet”.
Diagnosen pavirker deres fysiske, psykiske, sociale og ikke mindst faglige kompetencer, og borgerne synes
derfor umiddelbart at have en forholdsvis stor grad af nedsattelse af arbejdsevnen. Den folgende analyse af
borgerne undersegger hvorndr Ankestyrelsen anser det for dokumenteret, at kriteriet for vaesentlig nedsettelse

af arbejdsevnen er opfyldt.

3.2.1. Principafggrelse 68-14

Afgerelsen vedrerte en borger med diagnosen “mentalt retarderet i lettere grad”. Derudover led borgeren af
adferdsforstyrrelse inden for autismespektret. Borgeren laste pé 1.klasses niveau og havde en IQ pa 68. Pga.
manglende koncentrationsevne var borgerens indleeringsmuligheder sterkt nedsatte, men borgeren havde
uanset dette pabegyndt et forleb pa STU (Serligt Tilrettelagt Uddannelse).

Til brug for sagen var der indhentet en specialleegeerkleering, hvoraf fremgik, at der ikke var mulighed for
medicinsk behandling, og at funktionsevnen i almindelighed var meget nedsat.

Ankestyrelsen fandt, pa baggrund af sagens oplysninger og specialleegeerkleringen, at borgeren var
berettiget til fortidspension, idet det ansds som dokumenteret, at det var dbenbart formélslest at forsege at

udvikle arbejdsevnen.

» Jf. L 53 2012-13, pkt.1.2.8.

Side 15 af 51



3.2.2. Principafggrelse 33-15

Borgeren i afgerelsen var mentalt retarderet i lettere til middelsvaer grad, og havde som felge deraf
indleringsvanskeligheder og forsinket udvikling. Han led af hukommelsesproblemer og blev let afledt,
hvorfor han havde behov for hjelp. Ansggeren besad dog gode sproglige og kommunikative kompetencer og
kunne lase pa 3.klasses niveau. Ligeledes udtrykte borgeren interesse og evner for IT arbejde. Han var i
stand til selv at anvende offentlig transport. Alligevel anfortes det, at der stadig var “jeevnligt behov for at
blive guidet” og at borgeren havde “problemer med at fokusere, fastholde og dele sin opmeerksomhed” .
Ankestyrelsen fandt, at borgeren ikke var berettiget til fortidspension efter LSP § 16, stk.2. Det ansés ikke
for helt &benbart, at borgerens arbejdsevne ikke kunne forbedres. Ved afgerelsen lagde Ankestyrelsen vegt
p4, at borgeren var i gang med et tre arigt saerligt tilrettelagt uddannelsesforleb, og pa borgerens generelle
gode sociale og faglige formaen.

Hermed fastlaegges en praksis, hvor en udviklingshemmet borger, hvis leesefeerdigheder svarer til

3 klassesniveau, vurderes omfattet af f.eks. malgruppen for fleksjob — og ikke fortidspension. Afgerelsen
danner praksis for en meget snaver fortolkning af, hvornar kriteriet om vasentlighed er opfyldt. Der er tale
om en borger med umiddelbart meget begrensede muligheder for at blive selvforsergende gennem
beskeaftigelse. Alligevel vurderes det ikke for helt abenbart, at arbejdsevnen ikke kan udvikles. Kravet til
sandsynligheden for, at arbejdsevnen faktisk kan udvikles, synes pa baggrund af afgerelsen at vaere meget
lavt. Ligeledes stiller afgerelsen store krav til borgerens dokumentation af, at arbejdsevnen ikke kan

udvikles.

3.3. Spzndet mellem fgrtidspension og fleksjob

Det kan pé baggrund af principafgerelse 33-15 konkluderes, at kravet til Ankestyrelsens dokumentation for,
at arbejdsevnen kan forbedres, er meget lavt, idet en mentalt retarderet borger anses i stand til at varetage et
fleksjob. Det er ingen retlig fastlagt greense mellem fortidspension og fleksjob, og det er séledes op til de
administrative myndigheder og domstolene at fortolke og fastlaegge denne. En sammenstilling af
afgerelserne belyser det meget lille spaend, der synes at vaere mellem fortidspension og fleksjob. Ansggerne
lider af samme diagnose, mentalt retardering, og mange af de fremhasvede forhold gar igen i begge sager,
hvorfor disse er let sammenlignelige. Der synes pa baggrund af sagernes oplysninger ikke at vaere vaesentlig
forskel pa borgernes generelle funktions-og arbejdsevne. Ankestyrelsen finder trods dette, at der er
tilstraekkelig forskel pa borgernes muligheder for at udvikle arbejdsevnen, og derved blive selvforsergende,
til at afgere sagerne forskelligt. Det spaend, der er mellem borgernes arbejdsevne, illustrerer saledes det lille

spaend, der ma anses at vere mellem fortidspension og fleksjob.

Det skal slutteligt bemarkes, at det af forarbejderne fremgar, at udviklingshaemning er et eksempel pa en

lidelse, der kan medfere tilkendelse af fartidspension, altsé et saerligt forhold” jf. LSP § 16, stk.2: “Der vil

Side 16 af 51



veere tale om borgere, der er sd syge eller har sd betydelige funktionsnedscettelser, at det er dbenbart
formdlslgst at forsgge at udvikle arbejdsevnen. De er derfor undtaget fra ressourceforlpb og skal kunne

tilkendes fortidspension. Det kan fx veere borgere med en betydelig nedsat funktionsevne som folge af

udviklingsheemning, med en alvorlig hjerneskade eller med alvorlige lidelser, hvor de medicinske

behandlingsmuligheder er udtpmte eller udsigtslgse, hvor prognosen er kort levetid, eller hvor sygdommen
er hastigt accelererende.”® Selvom udviklingshaemning naevnes i forarbejderne som en diagnose, der kan
medfere nedsattelse af funktionsevnen i et saidant omfang, at det er formalslest at udvikle arbejdsevnen,
spiller den konkrete vurdering og dokumentationen af funktionsnedsattelsen tilsyneladende en sé stor rolle,

at dette kan tilsidesattes af Ankestyrelsen.

30 Jf. L 53 2012-13, bem. til § 1 (il § 25a)
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Kapitel 4: Anlaeggelse og behandling af en sag om fgrtidspension

Det er tidligere i opgaven fastslaet, at reformen har medfert heje krav til borgerens dokumentation af
arbejdsevnens nedsattelse, og lave krav til myndighedernes dokumentation af arbejdsevnen. Det skal i dette
kapitel vurderes, om dette har gjort sagsbehandlingen unedig kompliceret. Denne vurdering foretages med
udgangspunkt i en undersogelse af, hvordan sagsbehandlingsreglerne i LSP er udformet, og hvilke retlige og

praktiske problemstillinger disse indeholder ift. oplysningen og gennemferelsen af en fortidspensionssag.

4.1. Myndighedernes handtering af en henvendelse om fgrtidspension, § 17, stk.1

Naér en borger henvender sig til kommunen vedrerende fortidspension, pdbegyndes et omfattende
sagsarbejde. Det skal indledningsvist bemaerkes, at kommunen har ansvaret for, at sager oplyses i et sddant
omfang, at der kan treeffes afgerelse i sagen, jf. retssikkerhedslovens § 10. Dette ansvar kan kommunen
varetage ved at undersoge, om der findes relevant information om borgeren i andre dele af kommunen.
Farste skridt i sagens behandling er en fastleeggelse af sagens karakter, som en egentlig sag om
fortidspension. Af § 17, stk.1 fremgér, at “kommunalbestyrelsen skal behandle en henvendelse om
[fortidspension i forhold til alle de muligheder, der findes for at yde hjcelp efter den sociale lovgivning”.
Myndighederne er som navnt underlagt officialprincippet, og er saledes forpligtiget til at tilrettelaegge og
oplyse sagen i tilstreekkeligt omfang. Kommunalbestyrelsen er derfor ogsa forpligtiget til, ud fra en
helhedsvurdering at afgere, hvilket tilbud eller hvilken ydelse, der er den korrekte, uanset at ansggningen
vedrerer fortidspension. Det er herved muligt, at en henvendelse om fertidspension ikke tages til behandling,
da kommunen skal vurdere sagen med fokus pa mulighederne for at afpreve arbejdsevnen. Hvis kommunen
séledes, ud fra en konkret vurdering af borgerens situation, finder, at gennemforelse af et ressourceforlagb er
nedvendigt, eller at borgeren kan varetage et fleksjob, ma borgeren acceptere, at sagen om fortidspension

ikke kan anlaegges.

4.2. Foreleggelse pa foreliggende dokumentationsgrundlag, § 17, stk.2

LSP § 17, stk.2 indeholder en fravigelse fra det fornaeevnte udgangspunkt om, at sagen skal behandles ud fra
alle muligheder, der findes for at yde hj&lp efter den sociale lovgivning. Hvis borgeren ensker, at
kommunalbestyrelsen alene tager stilling til retten til fortidspension, kan denne ansege herom, jf. LSP § 17,
stk.2. Sagen behandles ved kommunens rehabiliteringsteam pa det foreliggende grundlag. Herefter traeffer
kommunalbestyrelsen afgerelse om, at sagen pa det foreliggende grundlag overgar til behandling efter
reglerne om fortidspension. *' Uanset deres indstilling, skal der traeffes afgerelse om, at sagen overgar til
behandling efter reglerne om fortidspension. Ved foreleggelse pa det foreliggende grundlag, tvinger

borgeren sagen igennem, séledes at der bliver truffet en egentlig afgerelse om retten til fortidspension. Nér

31Jf. L 53 2012-13, bem. Til § 7 (¢l § 17)
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der saledes er truffet en egentlig afgerelse kan borgeren, modsat afslag efter LSP § 17, stk.1, paklage denne
til Ankestyrelsen. Borgeren sikres ligeledes, at der under sagens behandling foretages en egentlig vurdering
af arbejdsevnen. Sager forelagt pa det foreliggende grundlag afgeres ofte med afslag, under henvisning til

manglende dokumentation for, at arbejdsevnen er nedsat i en saddan grad, at det berettiger til fortidspension.

Om kravet til dokumentation for nedsattelse af arbejdsevnen, er dette behandlet i den utrykte dom af 9.
februar 2017. Her afslog kommunen en ansggning om fertidspension pa det foreliggende grundlag, idet
kommunen ikke ansa det for dokumenteret, at arbejdsevnen ikke kunne forbedres. Det foreliggende
dokumentationsgrundlag bestod af to tidligere arbejdsprevninger, hvoraf det fremgik at den effektive
arbejdstid var hhv. 90 min. og 70 min. Det blev af Ankestyrelsen besluttet, at borgeren skulle gennemfore et
ressourceforleb med henblik pé afklaring af fremtidige beskeftigelsesmuligheder. Trods den ellers
forholdsvis fyldestgerende dokumentation af borgerens arbejdsevne, udgjort af to tidligere jobprevninger,
ansa Landsretten ikke, at dette udgjorde tilstreekkelig dokumentation for, at sagen kunne behandles efter
reglerne om fertidspension. Landsretten strammede hermed kravet til det dokumentationsgrundlag, der skal
foreligge for at sagen kan overgé til behandling efter reglerne om fortidspension. Det synes pé denne

baggrund usandsynligt, at borgere fremover kan oplyse sagen i det omfang det kraves.

Ved afslag pa en sag om fertidspension foreligger der et krav i LSP § 20, stk.2 om, at kommunen skal
begrunde dette med konkrete angivne arbejdsfunktioner, som kommunen mener, at borgeren kan varetage for
at blive selvforsergende. Det kunne forventes, at denne begrundelse ogsé skulle foreligge ved afslag pa
tildeling af fartidspension efter § 17, stk.2, idet borgeren herefter star i samme situation, som ved afslag efter
§ 20, stk.2. I principafgerelse P-7-04 anfortes det af Ankestyrelsen, at kravet om at beskrive konkrete
arbejdsfunktioner ved afslag pa pension svackkes, nér sagen behandles pa det foreliggende

dokumentationsgrundlag.

Ved behandling af en sag pa det foreliggende grundlag har Landsrettens praksis medfert, at dokumentation
for tidligere arbejdsprevninger ikke er tilstreekkelig dokumentation, hvorved kravet til borgerens
tilvejebringelse af dokumentation eges. Samtidig fastleegges det i administrativ praksis, at myndighedernes

pligt til at angive konkrete arbejdsfunktioner sveekkes.

4.3. Seniorfertidspension, § 17, stk.3

Reglerne om seniorfertidspension tradte i kraft den 1. januar 2014. Jf. LSP § 17, stk.3 kan borgere med en
langvarig og aktuel tilknytning til arbejdsmarkedet, fra 5 ar for folkepensionsalderen, ansgge om
seniorfertidspension. Borgeren skal anlegge sagen ved kommunen, som pé det foreliggende grundlag skal

treeffe afgorelse 1 sagen. Der igangsattes ikke beskeftigelsesrettede tilbud for at udvikle arbejdsevnen.
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Kommunens afggrelse skal traffes pa baggrund af en socialfaglig vurdering af, om arbejdsevnen er varigt og
veesentligt nedsat. Tildelingskriterierne er saledes uendrede, og der er altsa ikke tale om en ny
fortidspensionsordning, men blot en ny ansggningsmulighed.

Omkring dokumentationsgrundlaget ved sager om seniorfertidspension anferes det i forarbejderne til
lovforslaget, at: “For mdlgruppen, der har en langvarig tilknytning til arbejdsmarkedet, vil der typisk
foreligge ngdvendige oplysninger til dokumentation af arbejdsevnen i forhold til at klare kravene pd
arbejdsmarkedet. For disse personer vil dokumentationen for en veesentlig og varig nedscettelse af
arbejdsevnen i hgjere grad foreligge end for personer, der alene har haft en svag eller sporadisk tilknytning
til arbejdsmarkedet. Der er sdledes ikke behov for at gennemfgre fx arbejdsprgvning, omskoling,
revalidering mv.”>* Ved tildeling af seniorfortidspension lempes kravene til dokumentationen idet det
forudsettes, at der grundet den lange tilknytning til arbejdsmarkedet foreligger den nedvendige
dokumentation for at tildelingskriterierne er opfyldt, og der er siledes ikke behov for at gennemfore f.eks.
ressourceforleb.

I principafgerelse 99-135, anfores det, at der alene skal tages stilling til, om arbejdsevnen er vesentlig og
varig nedsat i forhold til de erhverv, den pageldende vil kunne varetage, uden at der ivaerksettes tiltag, der
har til formal at udvikle arbejdsevnen. Ved anlaeggelse af en sag efter LSP § 17, stk.1, er det som navnt et
krav, at arbejdsevnen er nedsat i forhold til ethvert erhverv. Ved vurderingen af, om arbejdsevnen er
tilstrekkelig nedsat, kan det jf. afgerelsen tillegges sarlig betydning, hvis der er sammenhang mellem
sygdomshistorikken og det forhold, at pagaeldende ikke laengere kan arbejde. Det fremgar ligeledes af
afgerelsen, at det ogsa kan tilleegges betydning, hvad arsagen til arbejdsopher er, f.eks. hvis personen er
opsagt pga. sygdom. Hvis der fortsat findes behandlingsmuligheder, bemaerkes det i afgerelsen, at det i
mange tilfzelde vil betyde, at arbejdsevnen ikke umiddelbart kan anses for varig nedsat i tilstraekkelig

omfang, for disse er udtemte.

4.4. Sagens overgang til behandling efter reglerne om fgrtidspension, § 18

Hvorvidt en ansegning vedrerende fortidspension kan overga til en egentlig behandling efter reglerne om
fortidspension, reguleres af LSP § 18. Herefter kan sagen forst overga til behandling efter reglerne om
fortidspension, nar det er dokumenteret, at borgerens arbejdsevne ikke kan forbedres ved deltagelse i
erhvervsrettede forlab, eller nar dette er helt abenbart pa grund af sarlige forhold.

Grundlaget for at opfylde betingelserne er forholdene omkring ansggerens fysiske og psykiske situation. Der
kan saledes veere tilfelde, hvor det pa baggrund af f.eks. borgerens diagnose er dbenbart, at arbejdsevnen
ikke kan forbedres. Ligeledes kan situationer, hvor en arbejdsprevning risikerer at medfere forvaerring af

borgerens tilstand, henferes som en “helt dbenbar” grund til, at arbejdsevnen ikke kan forbedres, og dermed

32122 2011-12, pkt. 3.2.2.
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at sagen skal overga til behandling efter reglerne om fertidspension. Hvis der foreligger sddanne tilfzlde, kan
sagen behandles efter reglerne om fortidspension, uanset at der ikke har varet foretaget aktiveringstiltag. **
Disse sager kan betegnes som abenlyse glatsager. Ofte er det dog fortolkningen af, hvornar en sag kan
betragtes og behandles som en abenlys glatsag, der medferer problemer. Det er sdledes kravet om
dokumentation, der egentlig skal behandles, idet parterne kan have forskellig opfattelse af, om det gennem
f.eks. ressourceforlgbet er pavist, at arbejdsevnen ikke kan udvikles, og om ressourceforlgbet har bidraget
med det dokumentationsgrundlag der kraeves. Borgeren vil som oftest fastholde, at ressourceforlgbet paviser,
at der ikke er nogen arbejdsevne, mens Ankestyrelsen modsat vil procedere for, at ressourceforlabet paviser
en faktisk arbejdsevne, uanset at denne bare er 40 minutter om dagen jf. principafgerelse 24-15. Der findes
ligeledes eksempler pé, at tidligere arbejdsprevninger eller ressourceforleb ikke af Ankestyrelsen anses for at

tilvejebringe det nedvendige grundlag. Denne problemstilling behandles yderligere i kapitel 5.

De tidligere omtalte stramninger af fortolkningen af reglerne, medferer dog, at dokumentationskravet er sa
hejt, at mange sager imidlertid ikke opfattes som &benlyse glatsager. Lovens regler er udarbejdet, siledes at
borgeren ved sagsbehandling efter reglerne om fortidspension guides sikkert igennem systemet uathangig af
afslag eller tilkendelse af fortidspension. De store krav der stilles til sagens oplysning, afskaerer saledes
borgeren fra at fa sin sag behandlet efter reglerne, som er tilrettelagt for at sikre retssikkerheden og for at
sikre, at borgerne tilknyttes beskeftigelse ved afvisning af tilkendelse af fortidspension. Kravene til
myndighedernes dokumentation ved afslag svackkes ligeledes, og forringer derved borgerens retsstilling
yderligere. Det anferes i1 principafgerelse 94-10 om afslag pa behandling af en sag om fertidspension efter
LSP § 18, at kravet om angivelse af konkrete arbejdsfunktioner kun geelder ved “afgorelse om
fortidspension” efter § 19, stk.1. Der er séledes ikke tale om en generel garantiforskrift, og kommunen kan
gyldigt treeffe afgarelser om, at sagen ikke kan behandles som en sag om fortidspension efter § 18, uden at

pege pa konkrete arbejdsfunktioner som borgeren vurderes at kunne varetage.

At borgeren er berettiget til at f& sagen behandlet efter reglerne om fertidspension er saledes ikke
ensbetydende med, at denne far tilkendt pension. Det ma anses for sandsynligt at det i nogle tilfzlde anses
for dokumenteret, at arbejdsevnen ikke kan forbedres, men at denne oprindelig “kun” er nedsat i en sddan
grad, at den pageldende er berettiget til fleksjob, frem for fertidspension. Det er netop denne vurdering der

skal foretages, for at afgere sagen.

3 Jf. L 137 2000-01, bem. il § 1 (til § 18)
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4.5. Forsggsordningen jf. § 18a

Den 1. juli 2016 blev forsggsordningen angaende borgerens ret til at afvise leegebehandling forlenget.
Herefter kan behandling, der ud fra en sundhedsfaglig vurdering métte antages at kunne forbedre borgerens
arbejdsevne, afvises af borgeren, uden at afvisningen pavirker kommunens vurdering af borgerens ret til
fortidspension. Formaélet er, at borgeren ikke skal fole sig tvunget til at gennemgé behandlinger, samtidig
med, at det i sidanne tilfelde vil blive afdeekket, om der er andre behandlingsmuligheder. **
Sundhedskoordinatoren skal ved afvisning vejlede kommunen om, hvorvidt en anden behandling end den
forst foreslaede kan anbefales. > Retten til at afvise lzegebehandling vedrerer kun legebehandling i snaever
forstand, eksempelvis operationer og indtagelse af laegeordineret medicin. Ydelser som genoptraning eller

psykologsamtaler er saledes ikke omfattet af ordningen. *°

4.6. Dokumentationsgrundlaget, jf. § 19, stk.1

Nar kommunalbestyrelsen jf. LSP § 18 treeffer afgerelse om, at sagen kan overga til behandling efter
reglerne om fertidspension, pdbegyndes myndighedernes arbejde med at indhente og udarbejde det grundlag
der, jf. LSP § 19, stk.1, skal foreligge, for at der kan treeffes afgerelse i sagen. Grundlaget for en afgerelse
om fertidspension skal blandt andet besta af en redegerelse for den pagaldendes ressourcer samt
mulighederne for at anvende og udvikle dem.”” Denne dokumentation opnés blandt andet ved fremlaggelse
af en rehabiliteringsplan og dokumentation for borgerens deltagelse i ressourceforlgb. Derudover skal
dokumentationsgrundlaget besta af en faglig forklaring p&, hvorfor arbejdsevnen anses for varig nedsat,
hvorfor arbejdsevnen ikke kan anvendes til selvforsergelse, og en angivelse af en eller flere konkrete
arbejdsfunktioner, som den pagaldende anses at kunne udfere. Denne systematiske beskrivelse og vurdering
af borgerens ressourcer sammenholdt med dokumentationen for den faktisk gennemforte indsats efter
rehabiliteringsplanen og ressourceforleb, skal sdledes udgere grundlaget for vurderingen af, om der vil kunne
tilkendes fartidspension. Kommunen skal foretage en selvstendig vurdering, séledes at det sikres, at der
alene tilkendes fertidspension, hvis der er en tilstreekkelig og objektiv sammenhangende dokumentation for,
at nedsattelsen af arbejdsevnen er varig og af et sddant omfang, at der kan tilkendes fartidspension i henhold

til praksis.*®

Bestemmelsen opstiller altsa umiddelbart klare og konkrete retningslinjer for det grundlag, som afgerelsen
om fertidspension skal traeffes pa baggrund af. Dog anfares det i bemarkningerne at; ”Hvis kommunen

vurderer, at personen pd trods af, at vedkommende har deltaget i et ressourceforlgb, i kraft af sine

** Jf. L 182 2015-16, pkt.1.

» Jf. L 182 2015-16, pkt.1.

36 Jf. L 182 2015-16, pkt.2.1.1.

I L 53 2012-13, bem. til § 11 (til § 19)
* Jf. L 53 2012-2013, bem. til § 11 (til § 19)
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ressourcer burde kunne arbejde indenfor ncermere angivne jobfunktioner, fx i et fleksjob — selv om man ikke
har kunnet dokumentere dette gennem indsatsen, kan der ikke tilkendes fortidspension.”

Selvom det er dokumenteret, at vedkommende har deltaget i ressourceforlab, tilsidesatter det altsé ikke
kommunalbestyrelsens pligt til at foretage en konkret vurdering. Trods det, at kravene i LSP § 19 om
dokumentation rent objektivt foreligger og dokumenterer en nedsettelse af arbejdsevnen, kan kommunen

uanset dette, afsla anseggningen om fortidspension, hvis kommunen finder, at borgeren burde kunne arbejde.

4.7. Myndighedernes afggrelse jf. § 20

Naér det samlede dokumentationsgrundlag foreligger, jf. LSP § 19, treeffer kommunalbestyrelsen afgerelse i
sagen.

Myndighederne treeffer, jf. LSP § 20, stk.1, afgerelse om tilkendelse af fertidspension, nér det efter en samlet
faglig vurdering af de foreliggende oplysninger anses for dokumenteret, at borgeren ikke kan blive
selvforsergende, jf. LSP § 16.

Kommunen treffer afgerelse om afslag pé fortidspension, nér det efter en samlet faglig vurdering af de
foreliggende oplysninger mé anses for dokumenteret, at en person ved konkret angivne arbejdsfunktioner
kan blive selvforsergende. Det er sdledes en betingelse for afslag pa fortidspension, at det ma anses for
dokumenteret, at borgeren, med sin afdekkede arbejdsevne, kan varetage en konkret angivet
arbejdsfunktion, evt. efter genoptraening eller revalidering. Kommunalbestyrelsen skal sdledes angive praecist
i hvilket erhverv og under hvilke omstendigheder, den pigaeldende forventes at kunne blive selvforsergende.
Ved arbejdsfunktioner skal forstds egentlige stillingsangivelser som aktiviteter, der udferes i forskellige jobs,
og at de beskrevne arbejdsfunktioner skal eksistere i rimeligt omfang pa arbejdsmarkedet.*’ Jf.
principafgerelse N-2-04 skulle der ved angivelse af de konkrete arbejdsfunktioner, som borgeren matte
skennes at kunne varetage, forstas savel egentlige stillingsbeskrivelser som angivelse af aktiviteter, der
kunne udferes i forskellige jobs. Bestemmelsen har saledes til formal, at tilvejebringe sd konkrete angivelser
af arbejdsfunktioner, at borgeren ved at felge disse, kan blive selvforsergende.

Dette krav til kommunalbestyrelsen om at angive konkrete arbejdsfunktioner, er et vidtgadende krav til
myndighedens dokumentationsgrundlag for at kunne give afslag. Det kan diskuteres, om bestemmelsen i
praksis udmenter sig som en egentlig omvendt bevisbyrde, sadledes at kommunalbestyrelsen skal kunne
fremlegge konkrete jobmuligheder eller erhverv, for at kunne give afslag pa fortidspension. Med henvisning
til ovenstaende behandling af §§ 17, stk.2 og 18, er dette krav dog svaekket nar der ikke er tale om et afslag
efter § 20, stk.2. Med henvisning til behandlingen af § 18, er det vanskeligt for borgeren at dokumentere
sagens berettigelse som en egentlig sag om fortidspension, hvorfor flere sager aldrig afgeres efter § 20. Der

er altsd ikke umiddelbart tale om, at kravet udmenter sig som en egentlig omvendt bevisbyrde.

3 Jf. L 53 2012-2013, bem. til § 11 (til § 19)
40 Jf. L 137 2000-2001,bem. til § 1 (til § 20)
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Behandlingen af sagsbehandlingsreglerne i LSP viser en retsstilling, hvor adgangen for borgeren til at opna
en egentlig afgarelse, som berettiger til en angivelse af de arbejdsfunktioner kommunen anser borgeren i
stand til at varetage, er vaesentlig indskreenket. Samtidig er kravet til myndighedernes pligt til at angive,
hvilke arbejdsfunktioner borgeren anses at kunne varetage ved afslag pa fertidspension svakket. Dette
skyldes den fortolkning af reglerne, som Ankestyrelsen har anvendt ved afgerelsen af ovenstaende

principafgerelser.
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Kapitel 5: Indferelsen af ressourceforlgb og fleksjob pa fa timer

Reformen &ndrede ikke bare reglerne om fortidspension i LSP, men medferte ogsé @ndringer i LAB’s
bestemmelser. En af de vaesentligste @ndringer er indferelsen af det lovpligtige ressourceforleb. Disse har
ligeledes betydning for tilkendelsen af fortidspension, idet ressourceforlabet pavirker tilvejebringelsen af
dokumentation for arbejdsevnen eller dennes nedsattelse. Reglerne er sa nye, at der endnu ikke er fastlagt
klar praksis om, hvordan reglerne herom skal fortolkes. P& baggrund af to enkeltstdende utrykte
Landsretsafgorelser, forarbejderne til loven og til dels lovens efterarbejder, skal det underseges hvad der
udger geldende ret pd omradet.

Muligheden for beskaeftigelse i fa timer, jf. LAB § 70, stk.2, indfertes ligeledes med 2013-reformen. Det skal
i det folgende ligeledes undersages, hvordan udvidelsen af malgruppen for fleksjob pavirker tilkendelsen af

fortidspension.

5.1. Ressourceforlgb jf. LAB § 68a

Med fleksjob- og fartidspensionsreformen pr. 1. januar 2013 indfertes et krav om gennemforelsen af mindst
et ressourceforlgb pa 1-5 ar, forinden kommunen kan indstille sagen til behandling efter reglerne om
fortidspension. Malgruppen for ressourceforlgb er personer under 40 ar med komplekse problemer ud over
ledighed, der ville ende p4 fortidspension uden denne aktivrettede indsats.*' Personer under 40 ar kan
tilbydes flere ressourceforleb i forlangelse af hinanden, jf. LAB § 68a, stk.9. For personer over 40 ar gaelder
de samme regler, men borgeren er kun forpligtet til at deltage i ét ressourceforlab.

I praksis erstatter ressourceforlobene i mange tilfaelde fortidspension for borgere under 40 ar. Kun hvis det,
jf. LAB § 68a, stk.2, pga. borgerens funktionsnedsettelse er abenbart formalslest at forsege at udvikle
dennes arbejdsevne, undtages borgeren fra ressourceforlgb. Lovgivningen indeholder ikke klare
retningslinjer for, hvordan denne bestemmelse skal fortolkes, og det er saledes op til domstolene af udfylde
bestemmelsens anvendelse.

Der kan forst visiteres til ressourceforlgb, nar kommunen har dokumenteret, at alle andre relevante
muligheder for en aktiv indsats i den ordinare beskeftigelseslovgivning er afprovet eller vurderet
formalslese®”, og nar ét af de i § 68a, stk.1, nr. 1, 2 og 3 navnte forhold er opfyldt.

Det fremgar af forarbejderne, at ressourceforlgbene skal tilretteleegges saledes at; ”Borgeren skal have
indflydelse, lyttes til og have reelt ejerskab, sd borgerens mdl om et liv med uddannelse og arbejde i hgjere
grad realiseres.””” Ved at inddrage og here borgeren i forlobet, forventes motivationen og troen pa en
forbedret arbejdsevne at gges hos borgeren. Det bemaerkes, at det med denne formulering i forarbejderne

forudsettes, at borgerens mal er uddannelse eller arbejde. Indholdet af ressourceforlgbet kan konkret vaere

I, L 53 2012-13, bem. til § 1 (til § 68a, stk.1)
2 Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.5.2.
B Jf. L 53 2012-13, pkt. 1.2.3.
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brobygning til uddannelse med nedvendig stette, misbrugsbehandling, raidgivning og mentorstette eller

tilbud om motion eller deltagelse i kurser.

Indferelsen af ressourceforlgbene skal gge borgerens tilknytning til arbejdsmarkedet, og er séledes et konkret
resultat af de omtalte stramninger pa fertidspensionsomradet. Det anferes i bemarkningerne til
lovforarbejderne at der kun kan tilkendes fortidspension i de situationer, hvor det er dokumenteret, at
borgeren pa trods af en aktiv indsats ikke kan finde fodfeste pa arbejdsmarkedet. * Borgeren skal have
afprovet arbejdsevnen pd arbejdsmarkedet for at komme i betragtning til fertidspension.

Det anferes i en skrivelse om ressourceforleb fra Beskaftigelsesministeriet, at det er en forudsatning for at
iverksette et ressourceforlab, at der anvises konkrete indsatser, hvor der er en realistisk forventning om, at
borgeren kan udvikle sin arbejdsevne.* Initiativpakkens indhold og betydning behandles yderligere i kapitel
9 om perspektivering. Der findes ikke andre eller mere konkrete retningslinjer for, hvordan
ressourceforlabene skal anvendes. Nedenfor analyseres netop anvendelsen af ressourceforlgbene gennem to
utrykte Landsretsdomme, der blandt andet behandler spergsmalet om, hvornar borgeren kan palegges at
gennemgd ressourceforleb, og hvorndr de kan undtages efter LAB § 68a, stk. 2. Dommene udfylder den
praktiske fortolkning af ressourceforlobene.

De nedenfor anvendte domme, er pa nuvarende tidspunkt de eneste domme, som er afsagt ved Landsretten

efter 2013-reformen.

5.1.1. Dom af 2. december 2016, B-605-16
I dommen havde en borger anket Ankestyrelsens afgerelse om tilkendelse af ressourceforleb. Byretten fandt,
at afgerelsen var ugyldig, idet den var truffet pé et ufuldsteendigt grundlag. Efterfolgende ankede

Ankestyrelsen dommen til Landsretten.

Borgeren led af en bipoler lidelse, som udmentede sig ved depressionsfolelse og psykisk sarbarhed, som
udmentede sig blandt andet ved en folelse af kaos, som kunne opsté selv i bekendte situationer. I 2012
udtalte en specialleege i psykiatri at; “Det md frarddes at iveerkscette arbejdsfremmende eller afklarende
tiltag pa pts aktuelle symptombillede, idet man kan befrygte sygdomsforveerring og forspildelse af
forbedringsmulighed.” Rehabiliteringsteamet afgav, uanset specialleegens anbefaling, i marts 2013
indstilling om, at ansageren skulle i1 ressourceforleb. Sigtet med dette var “nwnsom genplacering pd
arbejdsmarkedet” hvilket skulle medfere, at borgeren senere kunne indga i et erhvervsrettet tilbud.

’

Begrundelsen for indstillingen var at borgeren: "..i sit sygedagpengeforlpb er forsggt opstartet i en

virksomhedspraktik i august 2012, men det mdtte opgives, idet personen blev indlagt pd psykiatrisk afdeling,

*Jf. L 53 2012-13, pkt.1.2.8.
* Jf. Skr. Nr.9248 af 14/3/17, pkt.2
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bl.a. fordi hun oplevede det som et stort pres at skulle deltage i praktik.” Pa denne baggrund mente
rehabiliteringsteamet, at der séledes stadig manglede forseg pé at genplacere borgeren pé arbejdsmarkedet.
Dette vurderedes at kunne opnas gennem deltagelse i ressourceforleb.

Landsretten fandt ikke, at borgeren havde godtgjort, at det pa forhand kunne anses for dbenbart formalslest at
forsege at udvikle arbejdsevnen i et ressourceforlgb, og ansa herved ikke den tidligere indlaeggelse pa
psykiatrisk afdeling som en falge af virksomhedspraktik, som dokumentation herfor. Betingelserne for
undtagelse af ressourceforlab, jf. LAB § 68a, stk.2, ansés séledes af Landsretten ikke som opfyldt. Det tages
herved ikke op til vurdering, om borgerens tidligere reaktion pa jobafprevning, opstar pga. hendes psykiske
lidelse, og séledes vil opsta igen ved et lignende job-eller praktikforlgb, uanset at ressourceforlobet tilbyder
en periode med ro. Rehabiliteringsteamet omtaler ikke konkrete behandlingsmuligheder udover mulighed for
samtaler med psykiater og mulighed for deltagelse i kurser og motionstilbud. Det forventes altsa, at borgeren
1 lobet af et 3-drigt ressourceforleb kan varetage et fleksjob eller hindtere ansettelse i en
virksomhedspraktik, trods sine sveare psykiske lidelser.

Landsretten fortolker LAB § 68 meget udvidende og indskreenker derved samtidig anvendelsen af
muligheden for undtagelse fra ressourceforleb. Landsretten synes at vare af den opfattelse, at borgeren ikke
kan komme til betragtning til fertidspension, hvis arbejdsevnen ikke har veret afprovet i et ressourceforleb,
uanset borgerens lidelse.

Borgeren er efterfolgende tilkendt fortidspension med virkning fra 1. december 2014.

5.1.2. Ostre Landsrets dom af 9 februar 2017, B-549-16

Dommen behandles som naevnt med det formal at klarleegge, hvordan Landsretten fortolker anvendelsen af
ressourceforleb. Dommen er ogsé behandlet 1 ovenstdende kapitel 4.2. om foreleeggelse pa det foreliggende
grundlag, idet den belyser hvad der forstas ved det “foreliggende grundlag” i forbindelse med anlaeggelse af
en sag efter § 17, stk.2.

Indledningsvist bemaerkes det, at Ankestyrelsen og kommunen i byretten blev demt til at tilkende borgeren
fortidspension med tilbagevirkende kraft, uanset det manglende ressourceforlgb. Byretsdommen abnede
séledes op for en lempelse af de ellers haje krav, der stilles til borgerens tilvejebringelse af dokumentation.
Efterfolgende ankede Ankestyrelsen sagen til Landsretten, og det skal i det falgende underseges, om
Landsretten tilslutter sig denne fortolkning, eller om retten er tilbageholdende med, at tilsidesaette

Ankestyrelsens afgoarelser.
Borgeren havde forinden dommen veret igennem et flerarigt sagsforlgb, og havde den 7. januar 2015 féet

afslag pa tilkendelse af fortidspension ved Ankestyrelsen. Ankestyrelsen anferte ved sin afgerelse om

stadfzestelse af kommunens afslag pa fortidspension, at det ikke var dokumenteret, at arbejdsevnen var varig
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nedsat i et sddant omfang, at borgeren ikke kunne blive selvforsergende. Borgeren, der led af
personlighedsforstyrrelse, sgvnproblemer, KOL og vanskeligheder med at handtere mange mennesker og
social kontakt, havde i 2013 deltaget i to jobafprevninger, hvor den effektive arbejdstid var henholdsvis 90
og 70 minutter om ugen. Ankestyrelsen vurderede, at dette ikke gav et daekkende billede af den fremtidige
arbejdsevne, og at der derfor var behov for lengerevarende afprevning i ressourceforlab.

Ved sin afgerelse lagde Landsretten veegt pa speciallegeerklaringerne og speciallaege i psykiatris forklaring,
hvoraf bl.a. fremgik at “han ville derfor ikke kunne risikere alvorlig psykisk sygdom, herunder sindssygdom
eller selvmord, hvis man tvang ham ud i en arbejdsprovning, som han ikke kunne overskue”. Landsretten
anforte pd baggrund af dette, at et ressourceforleb altsd ikke indebar en risiko for forveerring af borgerens
tilstand. Samtidig fremgik det dog ogsa af sagens oplysninger, at "..er det alligevel ikke muligt for ham at
honorere kravene pd arbejdsmarkedet.” og ”..er der ud fra en ren faglig vurdering ingen udsigt til
forandring.” Pa denne baggrund synes det abenbart, at arbejdsevnen ikke ville kunne forbedres, og er
formentlig bl.a. noget af det byretten lagde veegt pa ved sin afgerelse.

Landsretten tilsluttede sig Ankestyrelsens afgarelse, og tilsidesatte herved Byrettens dom. Landsretten ansa
det ikke som &benbart formélslest at udvikle arbejdsevnen i ressourceforlab, trods de tidligere
jobafprevninger og overherte samtidig de legelige advarsler om afprevning i ressourceforlab.

Landsrettens fastleegger hermed ikke overraskende en strengere kurs end Byretten vedrerende anvendelsen af
ressourceforleb.

Borgeren har efterfolgende deltaget i ressourceforleb, og er tilkendt fertidspension med virkning fra 1. januar

2017.

Afgerelsen folger samme kurs som ovenstdende Landsretsdom. Herved felges en klar linje, der fastleegger
hgje krav til afprevningen og dokumentationen af arbejdsevnens nedsattelse. Landsretten synes at fortolke
reglerne séledes, at sagen forst kan anses for oplyst, ndr borgeren har vaeret afprovet i ressourceforlgb, uanset
hvilke oplysninger, der foreligger pé forhand. Denne linje er afvigende set i forhold til Hgjesterets dom i
U2000.645H. Forholdet mellem Hgjesterets praksis og Landsrettens praksis behandles nermere i

nedenstdende afsnit 8.2.

5.2. Fleksjob pa fa timer jf. BAL § 70, stk.2

LAB § 70, stk. 2 blev indsat som led i 2013-reformen. Herefter kan jobcenteret give tilbud om fleksjob til
personer, der aktuelt har en meget begraenset arbejdsevne, hvis der er mulighed for, at deres arbejdsevne
inden for en rimelig periode kan udvikles. Tiltaget skal medvirke til, at borgeren ikke mister tilknytningen til
arbejdsmarkedet.

Kommunen skal lobende vurdere, om der fortsat er mulighed for, at den pagaldendes arbejdsevne kan

udvikles, i forbindelsen med den opfalgning efter 2% ar og status efter 4% ér i fleksjobbet, jf. LAB § 70 d.

Side 28 af 51



Hvis arbejdsevnen ikke vurderes at kunne forbedres, og den pageldende kun kan arbejde fa timer om ugen,
skal kommunen vurdere, om der skal indledes sag om fertidspension. Gransen for, hvornar arbejdsevnen er
nedsat i en sddan grad, at borgeren ikke anses at kunne blive selvforsergende, er blevet rykket ved, at der nu
findes en ydelse, der henvender sig til en malgruppe af borgere, der er for syge til at varetage et ordinaert
fleksjob jf. LAB § 69, men for raske til at modtage fertidspension. Fleksjob pa fa timer kan saledes tildeles
til borgere, med en aktuelt meget begranset arbejdsevne, hvor der inden reformen kunne have vaeret en
formodning for tilkendelse af fortidspension.

Af forarbejderne til § 70, stk.2 kan det udledes, at lovgiver med bestemmelsen har haft til formal, at udvide
malgruppen af borgere, der er berettiget til fleksjob, for dermed samtidig at indskreenke malgruppen for
modtagere af fortidspension. Det fremgér af forarbejderne, at ”En person, hvis arbejdsevne er sd varigt og
veesentligt nedsat, at fortidspension ville veere en mulighed, kan blive visiteret til fleksjob. Det forudscetter
dog, at kommunen vurderer, at personen trods sin aktuelt meget begreensede arbejdsevne, har mulighed for
at udvikle arbejdsevnen indenfor en rimelig periode.” En borger der saledes elles ville vaere visiteret til
fortidspension, kan tilkendes fleksjob efter § 70, stk.2. Personer, hvis arbejdsevne permanent er meget
begranset, og personer, der er alvorligt syge eller har betydelige funktionsnedsattelser, eller hvor det er

abenbart formalslest at forsege at udvide arbejdsevnen, kan stadig tilkendes fortidspension.*

Bestemmelsen danner grundlag for to problemstillinger. For det forste skal det bemeerkes, at bestemmelsen i
praksis kan vare sver at anvende, idet det synes vanskeligt at finde et fleksjob, der ansattelsesretligt
imadekommer borgerens behov for skanehensyn i ansattelse pa blot 40 minutter om ugen jf.
principafgerelse 25-14. Denne problemstilling behandles af hensyn til specialets omfang dog ikke yderligere.
For det andet stiller bestemmelsen store krav til kommunens undersegelse og vurdering af, om arbejdsevnen
reelt kan udvikles inden for en kortere periode. Ved afgerelse efter LAB § 70, stk.2 er der tale om en gruppe
borgere, der inden 2013-reformens indferelse, i hgjere grad var en del af mélgruppen for modtagere af
fartidspension. Derfor er der ogsa tale om borgere med vesentlig alvorligere diagnoser eller situationer, qua
ogsé bestemmelsens ordlyd. Den gruppe borgere, som bestemmelsen kan vedrere, risikerer i hgjere grad
invalidering eller forvaerring af tilstanden, hvis kommunens sken er forket, og de tvinges i et fleksjob de ikke
kan klare. Myndighedernes vurdering af arbejdsevnens udviklingspotentiale stiller store krav til
kommunernes store kendskab til arbejdsmarkedet. Afslag pé fortidspension mé ikke vere et udslag af
myndighedernes manglende kendskab til specifikke ansettelsesmuligheder. Kommunen skal, qua
arbejdsevnekriteriets ordlyd fortolke arbejdsevnen ud fra borgerens evne til at opfylde de krav, der stilles pd
arbejdsmarkedet. Denne vurdering er i princippet toleddet; for det forste skal det vurderes i hvilken grad
borgerne kan tilpasse sig arbejdsmarkedets krav, og for det andet i hvilken grad arbejdsmarkedet er i stand til

at imgdekomme borgerens behov. Af principafgerelse 25-14, som behandles yderligere nedenfor, fremgar

0 Jf. L 53 2012-13, bem. til § 1 (til § 68c)
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det at: ”Der var sdledes stadig udviklingsmuligheder, hvis der blev fundet et arbejde med passende

skanehensyn for ryggen.” Dette er et konkret eksempel pa, hvordan arbejdsevnen skal vurderes i forhold til

arbejdsmarkedet.

Hverken lovgivningen eller forarbejderne indeholder retningslinjer for, hvor l&enge kommunen har ret til at
forsege at udvikle arbejdsevnen i fleksjobbet, inden der skal indledes sag om fortidspension. Det er altsé ikke
fastlagt i praksis hvad “rimelig tid” er, og disse fleksjob risikerer i noget omfang, at blive en mere varig

“parkering” af borgeren, end et egentligt forseg pé at udvikle arbejdsevnen.

Indferelsen af LAB § 70, stk.2 fleksjob har saledes indskranket mélgruppen for modtagere af fortidspension
yderligere. Den ulovbestemte snitflade mellem fleksjob pé fé timer og fertidspension stiller store krav til

kommunens vurdering af borgeres muligheder for at udvikle arbejdsevnen.

Nedenfor behandles principafgerelse 25-14, der kan bidrage til at fastlegge personkredsen, der er omfattet af
LAB § 70, stk.2.

5.2.1. Principafggrelse 25-14

Beskeeftigelsesudvalget har behandlet sagen principielt for at afklare den nedre greense for, hvornér en borger
kan tildeles fleksjob pé fa timer, dvs. den nedre greense i forhold til ressourceforleb og fertidspension.
Principafgerelse 25-14 indeholder 2 sager, der begge belyser denne graensedragning mellem fleksjob og
fortidspension. I begge sager havde en borger faet afslag pa fortidspension fra kommunen, hvorfor sagen

blev anket til Ankestyrelsens Beskaftigelsesudvalg.

Sag 1 omhandlede en borger, hvis arbejdsevne gennem deltagelse i et praktikforleb var opgjort til en effektiv
arbejdstid pa 2 timer om ugen, med et dagligt fremmede pa 30 min. Borgeren led af depression og emotionel
ustabil personlighedsstruktur. Ankestyrelsen vurderer pa baggrund af dette og sagens @vrige oplysninger, at
den pagaldende borger var omfattet af personkredsen, der har ret til fleksjob. Der blev ved afgerelsen lagt
vaegt pa borgerens praktiske evner og vilje til at udfere arbejdet, og at der forela behandlingsmuligheder for
dennes psykiske lidelse. Det bemerkedes ved afgarelsen, at arbejdsevnen kunne forbedres med “stor” stotte

fra kommunen, hvis der kunne ske ansattelse i fleksjob med “meget begreenset” arbejdstid.

Sag 2 vedroerte en borger med rygproblemer der pavirkede hendes arbejdsevne i en sddan grad, at
arbejdstiden var 40 minutter om ugen, eller 13,3 minutter pr. dag. Ved afgerelsen lagde Ankestyrelsen serlig
vaegt pa to ting. For det forste var det pavist gennem arbejdsprevning, at arbejdsevnen bestod i ovenstaende

omfang. For det andet fremhavede Ankestyrelsen, at der fandtes resterende medicinske
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behandlingsmuligheder, hvorfor en forbedring af arbejdsevnen ikke var udelukket. Pa denne baggrund fandt
Ankestyrelsen, at borgeren skulle tilkendes fleksjob pa fa timer efter LAB § 70, stk2.

Sag 2 har sterst principiel betydning, idet arbejdstiden er vasentlig lavere end i sag 1, og kan derfor bidrage
til, at fastleegge den nederste graense for malgruppen for fleksjob efter LAB § 70, stk.2. Ved afgerelsen
leegges der vagt pa, at det seneste afklaringsforlgb havde pavist, at borgeren havde en arbejdsevne, og at der
var mulighed for behandling med medicin og rygtreening. Der synes hermed fastlagt en praksis ved
Ankestyrelsen, hvor selv den mindste arbejdsevne forpligter til fleksjob. Der er med lovgivningen ligeledes
skabt plads og mulighed for en sadan fortolkning. Det er dog endnu usikkert, om en sédan fortolkning af
ydelsen var tilsigtet.

Det mé séledes, pa baggrund af sag 2 kunne fastlegges, at en arbejdsevne pa 40 minutter ugentligt ikke er en
nedsattelse 1 et sddant omfang, at den pdgaldende anses at vere ude af stand til at blive selvforsergende ved
indtegtsgivende arbejde jf. LSP § 16, stk.3. En arbejdsevne pa 40 minutter ugentlig berettiger saledes ikke til
fortidspension, men til fleksjob efter § 70, stk.2.

Afgerelsen er udtryk for en massiv stramning af reglerne, idet en arbejdsevne pé 40 minutter ugentligt, som

ellers métte anses som ubetydelig, ikke kan medfere fortidspension.

5.3. Retsstillingen for borgere, hvis arbejdsevne har varet afprgvet i ressourceforlgb eller fleksjob jf. §
70, stk.2, uden at arbejdsevnen er forbedret

Borgere over 40 ar, er som tidligere nevnt kun forpligtiget til at gennemfore ét ressourceforlob pa
kommunens opfordring. Kommunen kan, Avis borgeren ensker det, tilbyde et nyt ressourceforleb jf. LAB §
68a, stk.9. Kommunen skal, jf. LAB § 68a, stk.7, inden ressourceforlgbets afslutning, treeffe beslutning om,
hvilke indsatser, der skal iveerksattes fremadrettet.

Afhengigt af den udvikling, der er sket med personens arbejdsevne, kan personen fx overga til et
revalideringsforlab, visiteres til fleksjob eller f4 udbetalt kontanthjaelp med henblik pa jobsegning og
arbejde. Personen kan ogsa fortsat veere sa langt fra arbejdsmarkedet, at der skal ivaerksattes et nyt
ressourceforlgb. Hvis der er dokumentation for, at arbejdsevnen er vasentlig nedsat, og den ikke kan
udvikles yderligere, kan resultatet af vurderingen ogsa vare, at der rejses sag om fortidspension, forudsat at
betingelserne herfor er opfyldt.*” Spergsmalet bliver herefter, hvornar denne dokumentation foreligger. Nar
en borger over 40 ar har gennemfeort et ressourceforleb, og ikke har forbedret arbejdsevnen, kan der heri
ligge en formodning for, at det nu er dokumenteret, at denne ikke kan udvikles. Spergsmalet afhenger dog
stadig af, om betingelserne for fortidspension er opfyldt, og gennemforelse af ressourceforleb er saledes ikke

ensbetydende med, at der kan tildeles fortidspension. Spergsmélet om en borger over 40 &r har pligt til at

7 Jf. L 53 2012-13 bem. til § 1 (til § 68a, stk.7)
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deltage i ressourceforleb, og betydningen af et gennemfort ressourceforlgb, er behandlet principielt i
Ankestyrelsens principafgerelse 82-16. Af afgorelsen fremgér det, at selvom borgeren havde ret til at afvise
et nyt ressourceforleb, var det ikke ensbetydende med, at borgeren havde ret til fortidspension. Kommunen
skal tage stilling til det videre forleb pa baggrund af alle de muligheder, der findes for hjeelp ud over

ressourceforlob.

Som navnt i ovenstadende afsnit, skal kommunen foretage lebende opfelgning af borgerens fortsatte
udvikling af arbejdsevnen ved ansattelse i fleksjob efter § 70, stk.2. Ved opfelgningen skal der ses pd, om
der f.eks. er mulighed for at @ge arbejdstiden, om der er behov for yderlige skanehensyn for at ege
arbejdsevnen, og om arbejdsevnen udvikler sig som forventet ** Hvis det vurderes, at arbejdsevnen ikke kan
udvikles, og det vurderes, at borgeren fortsat kun kan arbejde fi timer om ugen, skal det overvejes, om der
skal pabegyndes en sag om fertidspension.* Det er som navnt ikke nzermere angivet, hvordan tidsrummet
”en rimelig periode” skal fortolkes. Hvis borgeren forsat kun har en meget lille arbejdsevne, og denne ikke
vurderes at kunne udvikles yderligere, mé der vaere en formodning for, at betingelserne for fortidspension er

opfyldt.

Retsstillingen for borgere, hvis arbejdsevne har vaeret afprovet i ressourceforleb eller fleksjob pa fa timer,
uden at arbejdsevnen har udviklet sig, er ikke naermere angivet i lovgivningen. Derfor kan der som ovenfor
kun antages, at der ved endt forleb uden en pavist udvikling af arbejdsevnen ma vere en formodning for, at
der kan indledes en sag om fertidspension.

Retspraksis angiver, som pavist gennem de forrige kapitler, en indskraenkende fortolkning af kriterierne for
fartidspension, og der mé pa denne baggrund vere en formodning for, at kravene for pabegyndelse af en sag

om fertidspension ogsa i denne forbindelse er hgje.

* Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.2.4.2.
*Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.4.1.2.
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Kapitel 6: Indfgrelsen af rehabiliteringsteams

Ved 2013-reformen indfertes rehabiliteringsteams. Deres funktion og opbygning har betydning for sagens
oplysning og dokumentation, og spiller sidledes en forholdsvis vigtig rolle ved sagsbehandlingen af
fortidspensionssager. Opbygningen af rehabiliteringsteamet behandles ganske indgéende, for herved at skabe
forstaelse for de store faglige kompetencer teamet besidder. Redegerelsen for dette danner udgangspunkt for
en diskussion af, om lovgivningen imidlertid er udarbejdet saledes, at teamets kompetencer og funktion ikke

altid kommer til sin ret.

6.1. Rehabiliteringsteamet

Formalet med rehabiliteringsteamet er, jf. Beskeftigelsesorganiseringslovens§ 9, stk.3, med udgangspunkt i
den enkelte borgeres samlede situation, at sikre en tveerfaglig koordinering og en helhedsorienteret indsats pé
tvaers af forvaltninger og myndigheder, med fokus pa beskaftigelse og uddannelse, s& den enkelte borger sa
vidt muligt far tilknytning til arbejdsmarkedet. Rehabiliteringsteamet bestér, jf. § 10, af repraesentanter fra
sundhedsomradet, socialomradet, beskaftigelsesomradet og regionen i form af en sundhedskoordinator, og
er saledes tverfagligt sammensat af reprasentanter fra relevante forvaltningsomrader. Pa
rehabiliteringsteamets mader skal ogsa borgeren og dennes sagsbehandler deltage. Jf. Ankestyrelsens
principafgerelse 22-14 vil manglende indkaldelse af borgeren medfere at kommunens afgerelse er ugyldig.
Der er altsa tale om en garantiforskrift for borgeren. Kun hvis det kan udelukkes, at den manglende
borgerinddragelse har haft betydning for afgerelsens resultat, kan kommunens afgerelse fastholdes.
Borgerens fremmeade er saledes en del af grundlaget for rehabiliteringsteamets oplysning af sagen, som
efterfolgende danner grundlag for indstillingen. *°

Rehabiliteringsteamet er ikke tildeling beslutningskompetence. Beslutningen i sager er forbeholdt
kommunen. I stedet afgiver rehabiliteringstemaet sin indstilling i sagen. Teamets indstilling og
problemstillingen omkring kommunens tilsideseattelse af denne, behandles yderligere i nedenstdende afsnit

6.1.2 0g 6.4.

6.1.1. Sundhedskoordinatoren og den kliniske funktion

For at understrege betydningen af sundhedskoordinatoren og den kliniske funktions arbejde, behandles dette
mere indgéende i det folgende afsnit. Sundhedskoordinatoren og den kliniske funktion udger som navnt en
del af rehabiliteringsteamet, men har, gennem lovgivningen og den fortszttende fokus pa indsamlingen af
leegelige oplysninger, féet en sarlig rolle.

Der er i bemerkningerne til lovforslag fremhaevet visse problemer med den hidtidige ordning, som foreges

lgst ved indferelsen af reglerne om sundhedskoordinatoren og den kliniske funktion. Det er blandet andet

>0 Jf. L 53 2012-13, bem. til § 3 (til nr. 3, § 13, stk.2)
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fremhaevet, at nogle borgere har haft oplevelsen af, at der er laegekonsulenter, som tilsidesetter andre
speciallaegers faglige vurderinger og stiller egne diagnoser — og at laegekonsulenten dermed gar ud over den
radgivende funktion som sagkyndige pa det leegefaglige omrdde, som de var tilteenkt i forbindelse med
kommunernes sagsbehandling. Det er pa den baggrund blevet fremhavet som et serligt problem, at der ikke
i lovgivningen er bemyndigelse til at fastsatte bindende regler om laegekonsulenters rolle og befgjelser i
forbindelse med den kommunale sagsbehandling. °' Lagekonsulenterne kan siledes have overskredet sine
kompetencer, og derved uretmassigt pavirket sagens dokumentationsgrundlag og derved sagens afgerelse.
For at forhindre dette blev det foreslaet, at kommunerne ikke kan benytte egne ansatte eller leegekonsulenter
uden for regionens kliniske funktion ved blandt andet vurderingen af det helbredsmassige
dokumentationsgrundlag i forhold til tilkendelse af fortidspension. °> Hermed oges borgerens retssikkerhed
og gennemskuelighed vedrerende den legefaglige vurdering. Det anfores ligeledes, at der fremover er brug
for leegeattester, som understgtter, at borgerens arbejdsevne styrkes og udvikles i stedet for som i dag, hvor
leegeattester ofte indhentes efter et langvarigt forleb og bruges til at dokumentere alt det, borgeren ikke kan.
Fremover skal der ske en tidlig, parallel og samlet afklaring af den enkelte borger.”® Dette underbygger hele

formalet med 2013-reformen.

Pé denne baggrund blev det vedtaget, at kommunen og regionen skal indga en samarbejdsaftale om indsatsen
pa sundhedsomradet i form af sundhedsfaglig rddgivning fra en klinisk funktion i regionen og en
sundhedskoordinator. Formalet er, at mindske borgernes oplevelse af at “komme i1 klemme” mellem
forskellige fagpersoner med forskellig holdning til helbred og arbejde. Derfor skal kommunen, som navnt,
fremover alene benytte lzegefaglig radgivning fra regionen. >* ZAndringen medforer, at reglerne vedrerende
indhentning af leegelige oplysninger er blevet forenklet, og det er sédledes nemmere for borgeren at

gennemskue.

Sundhedskoordinatoren er regionens reprasentant i rehabiliteringsteamet, jf.
beskeftigelsesorganiseringslovens § 14, og har til opgave at bidrage til rehabiliteringsteamet med
sundhedsfaglig rddgivning i forhold til mulighederne for arbejde og uddannelse. Vurderingen indgér som en
del af teamets samlede indstilling™ og den faglige radgivning sker pa baggrund af rehabiliteringsplanens
forberedende del, som indeholder alle relevante helbredsmaessige oplysninger. Sundhedskoordinatoren kan
f.eks. vaere en socialmediciner’’, og kan séledes gore brug af sit kendskab til sundhedsvzesnets praktiske

funktion i sin vejledning til rehabiliteringsteamet. Sundhedskoordinatoren kan i s&rlige helbredsmeessige

L Jf L 53 2012-13, pkt. 2.4.1.3.

2 Jf. L 53 2012-13, bem. til § 11 (til § 19, stk.2)
3 Jf. L 53 2012-13, bem. til § § 2 (til § 25 ¢)

> Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.2.2.3.

> Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.2.2.1.

36 Jf. bm.dk om rehabiliteringsteam
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komplekse sager anbefale, at sagen henvises til vurdering i klinisk funktion, og er séledes
rehabiliteringsteamets bindeled til den kliniske funktion. Den kliniske funktion fungerer som et "bagland” af
viden pé hejt fagligt niveau, og sundhedskoordinatoren kan traekke p& denne viden i behandlingen af sager.
Den faglige ekspertise i den kliniske funktion vil typisk vaere arbejds-, samfunds- og/eller socialmedicinsk,

psykiatrisk/psykologisk, neurologisk eller reumatologisk *’, og bestér saledes oftest af laeger.

Sundhedskoordinatoren og den kliniske funktion skulle altsé efter reformen fungere som uvildige parter, som
objektivt oplyser sagen pa hejt fagligt niveau, og derved eger borgerens retssikkerhed og sagens korrekte

oplysning.

6.1.2. Rehabiliteringsteamets indstilling

Rehabiliteringsteamet har som navnt ikke beslutningskompetence, men indstillingskompetence i sager om
fortidspension. Teamet skal sdledes afgive sin indstilling til de deltagende forvaltninger, hvoraf teamets
vurderinger vedrerende uddannelse eller arbejde fremgar. Indstillingen skal indeholde hvilken ydelse
borgeren skal tilbydes, og hvilke indsatser der er nedvendige for, at borgere kan opné fodfaste pa
arbejdsmarkedet.®

Kommunen treffer som udgangspunkt afgerelse pé baggrund af rehabiliteringsteamets indstilling, idet den
indeholder teamets vurdering af borgerens muligheder for at arbejde eller uddanne sig. Det betyder
eksempelvis, at i sager om fertidspension skal indstillingen indeholde en faglig forklaring pé, hvorfor
borgerens arbejdsevne anses for varigt nedsat, og hvorfor denne ikke lader sig anvende til selvforsergelse,
uanset mulighederne for stette efter den sociale eller anden lovgivning.

Rehabiliteringsteamet foretager indstillingen pa samme grundlag, som kommunen senere treffer afgerelse
om hhv. tildeling af fleksjob, ressourceforleb eller fortidspension. Dette grundlag behandles yderligere i
afsnit 6.2. om rehabiliteringsplanens forberedende del. Hvis indstillingen ikke folges af kommunen, skal
sagen forelagges for rehabiliteringsteamet pa ny inden der traeffes afgorelse i sagen. Néar teamet har
revurderet sagen pa baggrund af kommunens oplysninger, sendes sagen retur til kommunen, som herefter
treeffer en afgerelse. Det er, jf. Principafgerelse 20-14, fastlagt, at en manglende genbehandling anses som
tilsidesettelse af den sikkerhedsforskrift, som genbehandlingen er udtryk for, og at afgerelsen séledes anses
som ugyldig ved manglende genbehandling. Efter genbehandling ved rehabiliteringsteamet treeffer
kommunen endelig afgerelse i sagen.

Kommunen er ikke forpligtiget til at folge indstillingen. Der kan herved opsté sager, hvor det tveerfaglige

rehabiliteringsteamteam har foretaget en helhedsorienteret vurdering, som derefter tilsidesettes af

7 Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.2.2.1.
% Jf. Beskaeftigelsesorganiseringslovens § 11
* Jf. L 53 2012-13, alm. Bem. 2.1.1.2.
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kommunen. Hvis sagen efterfolgende indbringes for Ankestyrelsen, som tilslutter sig kommunens afgerelse,
er rehabiliteringsteamets indstilling séledes fuldsteendig tilsidesat. Dette kan veere problematisk, men i fuld
overensstemmelse med loven, idet der ikke findes nogen lovmeessig pligt, hverken for kommunen eller
Ankestyrelsen, til at folge rehabiliteringsteamets indstilling. Denne problemstilling behandles yderligere i

afsnit 6.4.

6.2. Rehabiliteringsplanens forberedende del

Behandlingen af sager i rehabiliteringsteamet sker pa baggrund af rehabiliteringsplanens forberedende del.*
For at forsta det grundlag som rehabiliteringsteamet afgiver sin indstilling pa baggrund af, behandles
rehabiliteringsplanens forberedende del kort i det folgende.

Rehabiliteringsplanens forberedende del udarbejdes for alle der skal have deres sag behandlet i
rehabiliteringsteamet, jf. LAB § 30a, stk.1. I rehabiliteringsplanens forberedende del beskrives borgerens
uddannelses- og beskaftigelsesmal og borgerens beskaftigelsesmaessige ressourcer. Desuden skal den
praktiserende laeges vurdering af borgerens helbredsmaessige situation i forhold til at kunne arbejde eller
deltage i uddannelse indga.®’ Kommunen udarbejder den forberedende del i samarbejde med borgeren med
udgangspunkt i de oplysninger, som allerede foreligger i kommunen og med udgangspunkt i borgerens egen
vurdering af den samlede situation. Den forberedende del skal udarbejdes, saledes at borgerens sag er fuldt
ud oplyst inden temaets behandling af sagen.

De indholdsmassige krav til den forberedende del reguleres yderligere af Bekendtgerelse om
rehabiliteringsplan og rehabiliteringsteamets indstilling om ressourceforleb, fleksjob, fortidspension mv.
Heraf fremgar det, at den forberedende del alene skal vaere dokumenterende og beskrivende, og den ma
saledes ikke indeholde en vurdering af og indstilling om, hvad der fremover skal ske i den konkrete sag.®
Pé baggrund af rehabiliteringsplanens forberedende del og rehabiliteringsteamets indstilling foretager
kommunen en selvstendig vurdering af dokumentationen i forhold til afgarelsen af fertidspension, inden der

treeffes afgorelse i sagen. *

6.3. Rehabiliteringsplanens indsatsdel
Hvor rehabiliteringsplanens forberedende del udger grundlaget for indstillingen og afgerelsen for den

tilkendte ydelse, udger rehabiliteringsplanens indsatsdel den faktiske ydelse, ressourceforleb eller

% Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.3.2.

1 Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.4.2.

®2 Jf. bekg. 996 af 29. juni 2016, § 3, stk.1
% Jf. bekg. 996 af 29. juni 2016, § 3, stk.3
% Jf. L 53 2012-13, pkt. 1.2.8.
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jobafklaringsforleb. Denne del udarbejdes siledes kun for borgere, der tilbydes en af disse ydelser. *
Indsatsdelen skal indeholde borgerens mal for beskaeftigelse eller uddannelse og en plan for den samlede

indsats, siledes at indholdet af et ressourceforleb skal fremga heraf.

6.4. Tilsideszettelse af rehabiliteringsteamets indstilling

Som anfert i de foregaende afsnit bevirker retsstillingen ift. reguleringen af rehabiliteringsteams og deres
indstilling, at der ikke foreligger nogen forpligtigelse hos kommunen til at anvende indstillingen. Nar
indstillingen er foretaget pa sé hejt fagligt niveau som ovenfor beskrevet, er det problematisk, at denne
tilsidesaettes af kommunen og siden Ankestyrelsen, til trods for, at rehabiliteringsteamets indstilling er
foretaget af et tveerfagligt udvalg med staerke kompetencer inden for flere aspekter af borgeren liv, herunder
beskeftigelse, socialliv og sundhed. Indstilling sker sdledes pa baggrund af en helhedsvurdering af
arbejdsevnen — preacis som kriteriets ordlyd laeegger op til. Med det nye lovgivningsmaessige fokus pa
sundhedskoordinatoren og den kliniske funktions rolle, synes det omsonst, at disse ikke falges op af regler,
der 1 hgjere grad forpligtiger kommunen til at afgere sagen i overensstemmelse med rehabiliteringsteamets
indstilling. Kommunens tilsidesettelse af rehabiliteringsteamets indstilling kan opfattes som en degradering

af deres faglige kompetence og arbejde.

Af Ankestyrelsens praksisundersogelse fra 2014 fremgar det, at kommunen i sterstedelen af alle sager, folger
rehabiliteringsteamets indstilling.”” Problemet er i praksis derfor ikke nodvendigvis meget omfattende, men
for den gruppe sager, hvor rehabiliteringsteamets indstilling om f.eks. fortidspension, tilsidesattes af
kommunen og Ankestyrelsen, som vurderer at borgeren skal gennemfore et ressourceforlab eller fleksjob, er

der risiko for en afgerelse, der teoretisk set kan forvarre borgerens tilstand.

® Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.4.2.
®° Jf. L 53 2012-13, pkt. 2.1.4.2.
57 Ankestyrelsens Praksisundersogelse — Kommunens anvendelse af rehabiliteringsteams, oktober 2014, s.10
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Kapitel 7: Hvilke forhold kan pavirke vurderingen af retten til fgrtidspension?

Ressourceforlob og fleksjob pa fa timer pévirker i hej grad vurderingen af retten til fortidspension, idet disse
udger en stor del af det dokumentationsgrundlag som borgeren eller myndighederne skal tilvejebringe, for at
pavise enten arbejdsevnen eller dennes nedsattelse. Derfor er disse ydelser behandlet selvstaendigt ovenfor.
I dette kapitel behandles hvilke andre forhold, der kan have betydning for vurderingen af retten til

fortidspension.

7.1. Laegelige oplysninger til brug for sagsbehandlingen

Som led i udviklingen fra erhvervsevnekriteriet til arbejdsevnekriteriet har betydningen af den laegelige
diagnose flere gange veret i fokus. I takt med, at tildelingen gik fra at ske pa baggrund af en meget objektiv
vurdering, til at lovgiver i 1950 satte fokus pa at endre begrebet, séledes at dette kunne fortolkes mere
elastisk, har ogséa den laegelige diagnoses betydning andret sig. Specielt efter endringen i 1950 skulle den
leegelige diagnose have mindre indflydelse, idet lovgiver anerkendte, at ogsa sociale, demografiske og
psykiske aspekter havde betydning for arbejdsevnen og dermed tilkendelsen af fortidspension. Indferelsen af
arbejdsevnekriteriet i 2003 skete ud fra mange af de samme overvejelser, og dets ordlyd® vidner da ogsa om
samme malsatning om et dynamisk begreb, der kan fortolkes mere rummeligt og elastisk i forhold til de
krav, der stilles pa arbejdsmarkedet, bade nu og i fremtiden. Det fremgar af forarbejderne til lovforslaget, at
den legefaglige vurdering kun skal veere et delelement blandt en reekke social- og arbejdsmarkedsfaglige

% Miélet mé siledes vaere, at forskellige aspekter kan have sterre eller mindre betydning,

forklaringsfaktorer.
athaengig af borgerens konkrete situation, og at den laegelige diagnose derfor ikke skal dominere
myndighedernes vurdering. Dette kan, set i sammenhang med indferelsen af ressourceforlgbet og
rehabiliteringsteam i 2013, anses som et udtryk for, at ansvaret i hojere grad deles ud til de myndigheder, der
besidder kompetencerne til at foretage vurderingen. Rehabiliteringsteamets tvaerfaglige sammensatning
sikrer varetagelse af alle aspekter af borgerens liv. Kommunerne besidder kompetencer vedrerende
realistiske beskeftigelsestilbud pa arbejdsmarkedet, men for at kunne igangsette en realistisk jobprevning
eller et individuelt malrettet ressourceforleb, mé dette blandt andet tage udgangspunkt i en leegefaglig
vurdering. Af denne fremgér netop 1 hvilket omfang borgeren rent fysisk eller psykisk vurderes at kunne
arbejde, og hvilke skdnehensyn der kan imgdekomme borgerens funktionsnedsettelse, for at sikre optimal
udnyttelse af en evt. tilbagevaerende arbejdsevne. Det er altsa uundgéeligt, at den leegelige vurdering vil
spille en betydelig rolle i sagens oplysning.

Det tidligere anvendte citat fra forarbejderne, understreger, at den laegelige diagnose blot skal udgere et

delelement i vurderingen; ”Diagnoser er grundlag for legefaglig behandling, men mennesker med samme

% »Evnen til at kunne opfylde de krav, der stilles p4 arbejdsmarkedet for at kunne udfere forskellige konkret
specificerede arbejdsopgaver med henblik pa at opnd indtaegt til selvforsergelse”
% Jf. L 137 2000-01, pkt.4.1.
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diagnoser kan arbejde i meget forskelligt omfang — afheengigt af personlige ressourcer, arbejdspladsens
rammer, motivation, uddannelsesniveau, netveerk og historik pd arbejdsmarkedet. Derfor kan og skal

. . . . 70
diagnoser ikke veere bestemmende for kommunernes vurdering af en borgers arbejdsevne. ”.

Retsstillingen har imidlertid udviklet sig saledes, at de laegelige udtalelser eller oplysninger, i praksis ofte
tilsidesaettes eller ignoreres. De leegelige oplysninger tilleegges muligvis for lidt betydning i dag, idet de, som
pavist gennem analyser af retspraksis i tidligere afsnit, ofte tilsidesaettes af Ankestyrelsen og Landsretten
grundet den strenge fortolkning af tildelingskriterierne. Det ma antages at blandt andet dette forhold har
medvirket til, at der de seneste ar er opstaet stor mediebevigenhed omkring fortidspensionsomradet. Det
synes for den enkelte borger umiddelbart urimeligt, at der i sager kan vare op til flere laeger, der udtaler at
borgeren ikke kan eller ber arbejde, og at domstolen uanset dette, afslar tilkendelse af fortidspension, og
palaegger borgeren at varetage et fleksjob. Set fra borgerens synsvinkel kan dette virke forvirrende, og
medfore at retsstillingen synes uklar og usikker. Hvis det séledes er meningen, at leegens udtalelser ikke skal
tilleegges mere vegt end de bliver i dag, og at den ovenstdende beskrevne retsstilling skal felges, synes det
hensigtsmaessigt, at lovgivningen i hgjere grad regulerer omrédet, s det bliver tydeligt for borgeren precis

hvilken veegt, der ligges pa den legefaglige vurdering.

Der synes saledes at vare opstaet en retstilstand hvor de leegelige oplysninger, trods det i forarbejderne
anforte, i praksis ikke udger et delelement ved afgerelsen. Der l&gges i praksis mindre og mindre vagt pa de
leegelige udtalelser, og disse synes ikke at tillaegges afgerende dokumentationsverdi af kommunen,
Ankestyrelsen eller domstolene. Herved synes det nasten umuligt for borgeren, at dokumentere at

arbejdsevnen er varigt og veesentligt nedsat i en sadan grad, at denne ikke kan blive selvforsergende.

Nedenfor behandles en dom afsagt af Landsretten. Ved dommens afgarelse udtalte Landsretten sig om
betydningen af de foreliggende laegeerklaeringer. Domme kan séledes bidrage til at fastleegge den praktiske

anvendelse af de leegelige oplysninger.

7.1.1. Qstre Landsret dom af 27. september 2016

Dommen behandles med det formal, for det forste at fastlegge betydningen af de laegelige udtalelser, der
benyttes under sagens behandling, og for det andet at afklare retsstillingen, nér disse leegelige udtalelser er
divergerende eller direkte modsigende.

Sagen blev anlagt af borgeren med det formal at fa anerkendt retten til fortidspension efter LSP § 16,
subsidiert retten til at pAbegynde en sag om fertidspension efter LSP § 18. Sagen vedrerte en kvinde pa 53

" Jf. L 53 2012-13, pkt.1.2.6.
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ar, som led af slidgigt, leddegigt og fibromyalgi, som nedsatte anvendelsen af bevaegeapparatet. Derudover
led borgeren af flere psykiske lidelser, og udviste tegn pa at vare maniodepressiv. [ 2007 blev borgerens
arbejdsevne forsagt afklaret i arbejdsprevning, som dog senere blev afbrudt.
Sagens fremstilling er preeget af et stort antal forskellige specialleegers udtalelser om sagsegers lidelser.
Sterstedelen af udtalelserne udtrykker, at borgerens arbejdsevne er nedsat i en sa vasentlig grad, at hun ikke
kan arbejde, og at arbejdsevnen ikke kan udvikles. Psykiatrisk speciallegekonsulent udtalte at: "Man kan
derfor neppe opna yderligere ved en arbejdsprgvning, som mdske kan forveerre hendes symptomer.” Dette
suppleres af en specialleege i psykiatri, der udtalte at: "En arbejdsprovning vil muligvis forveerre
symptomerne, og en evt. arbejdsprovning skal veere skansom.”” En almen leegekonsulent udtalte ligeledes:
”..0g som formentlig ved yderligere forspg pd afklaring kun forveerre den samlede helbredstilstand. Jeg
finder, at funktionsniveauet er varigt nedsat til det ubetydelige.” Disse tre leegelige udtalelser er séledes
samlet set udtryk for enighed om, at en yderligere jobatklaring ville kunne medfore risiko for forveerring af
borgerens tilstand. En overlaege udtaler endvidere at; "Man md vurdere at der er tale om en varig
nedscettelse af erhvervsevnen og at vi med den nuveerende behandling har udtgmt
behandlingsmulighederne”.
Samtidig anferes der i dommen udtalelser fra borgerens egen lege, ortopadkirurgisk legekonsulent og
psykiatrisk lagekonsulent, der ma fortolkes som modstridende med ovenstaende vurdering af arbejdsevnens
nedsattelse og varighed. Borgerens egen leege udtalte séledes at: “Vedr. arbejdsprovning, er jeg ikke i stand
til at oplyse, hvor meget X vil kunne arbejde uden at fa gener, da hendes klager er subjektive — dvs.

smerteklager og psykisk ustabilitet. Men det md vel komme an pd en prgve.” Deraf ma udledes, at borgerens

egen laege ikke anser det for udelukket, at borgeren besidder en vis arbejdsevne, der kan udvikles over tid.
Ortopaedkirurgisk leegekonsulent udtalte at: “En arbejdsprovning under hensyntagende forhold skonnes ikke
at kunne skade patienten fysisk.” Modsat ovenstdende udtrykkes der ikke bekymring for, en forverring af
borgerens tilstand ved en eventuel arbejdsprevning. Psykiatrisk leegekonsulent udtaler at: ”Der er fortsat
behandlingsmuligheder for begge lidelser.” Dette strider direkte mod overlagens udtalelse om, at alle

behandlingsmuligheder var udtemte.

Landsretten anforer ved sagens afgerelse at der ikke foreligger det fornedne sikre grundlag for at tilsideszatte
det sken, som de administrative myndigheder har udevet ved vurderingen af, om arbejdsevnen kunne
forbedres. Landsretten lagde herved navnlig veegt pa, at der i sagen foreld divergerende laegelige erkleringer
om de psykiatriske diagnoser, prognoser og behandlingsbehov.

Til trods for, at flere laeger, som ovenfor pavist, mente at borgeren opfyldte kriterierne for tildeling af
fortidspension, fandt Landsretten det altsé ikke tilstraekkelig dokumenteret, og tilsidesatte altsé ikke
Ankestyrelsens sken om at arbejdsevnen kunne forbedres. Det mé pé denne baggrund konkluderes, at et

forngdent sikkert grundlag ikke kan besta af divergerende leegeerkleeringer.
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Det faktum, at sagen er oplyst af flere laegers udtalelser er altsé ikke nok til, at Landsretten vurderer, at der
foreligger et sikkert grundlag for at tilsidesatte de administrative myndigheders skon. Dette skyldes i hejeste
grad, at leegerklaringerne er divergerende, og der er saledes ikke faglig enighed omkring hvordan
arbejdsevnen kan og skal udnyttes. Det ma pa denne baggrund formodes, at et dokumentationsgrundlag
bestaende af overensstemmende laegelige udtalelser, kunne udfylde kravet om dokumentation for, at
borgeren ikke kan blive selvforsergende gennem beskeftigelse.

Domstolen legger ved afgerelsen ligeledes vagt pa arbejdsprevningen, hvorved de legelige udtalelser kun

udger et delelement ved vurderingen.

7.2. Borgerens behov for restitution

Fordi arbejdsevnebegrebet skal fortolkes dynamisk, og idet der ved vurderingen af retten til fortidspension
altid skal foretages en konkret vurdering, kan ogsé bagvedliggende forhold have betydning for afgerelsen. Et
af disse forhold er proportionalitet imellem borgerens reelle arbejdstid, og den tid denne bruger pa at blive
fysisk og psykisk klar til at levere en effektiv arbejdstid pa eksempelvis 1-5 timer ugentligt, altsa borgerens
behov for restitution.

I de situationer hvor myndighederne finder, at en borger er berettiget til fleksjob efter LAB § 69, kan forhold
vedrerende borgerens lidelse fore til, at varetagelse af fleksjobbet alligevel ikke er mulig. Ud over en
vurdering af borgerens egentlige effektive arbejdstid, sociale og psykiske aspekter, kan et forhold som
restitution ogsa have afgerende betydning for, om borgeren egentlig har en reel arbejdsevne, der kan
udnyttes. Det anfores séledes i bemerkninger at: “Hvis en fysik eller psykisk handicappet person ved
varetagelse af et fleksjob vil blive sd fysisk eller psykisk afkreeftet, at vedkommende varigt ikke vil veere i
stand til at restituere sig, vil den pdgeeldende ikke veere i besiddelse af en reel arbejdsevne, som kan udnyttes
pd arbejdsmarkedet. Personen vil derfor veere berettiget til pension.””" Hvis det siledes ikke vurderes, at
vaere proportionalitet mellem arbejdstiden og den tid borgen bruger pa at restituere, anses dette at kunne
medfore, at der egentlig ikke er en reel arbejdsevne.

Der er altsa i bemerkningerne taget hgjde for dette forhold, og det har saledes varet meningen, at
spergsmalet om restitution skal indga som en del af grundlaget ved vurderingen af, om borgeren faktisk kan
varetage et fleksjob, uanset at der er pavist en arbejdsevne. Spargsmalet bliver herefter, hvorvidt dette ogsa
anvendes i praksis ved afgerelserne. Med udgangspunkt i de principafgerelser, der tidligere er anvendt i
specialet, synes denne vurdering ikke umiddelbart at blive anvendt i praksis. I principafgerelse 25-14 anferes
det om arbejdstiden, at borgeren kunne arbejde i intervaller af 10 minutter efterfulgt af 10-15 minutters
pause.” En sadan arbejdsgang praget af pauser vidner i hgj grad om, at borgeren har behov for at restituere.

Det er med udgangspunkt i borgerens arbejdsgang sandsynligt, at denne ogsa efter endt arbejde har behov for

"I, L 137 2000-01, pkt. 4.2.
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at restituere. Trods dette, er synspunktet om restitutionens betydning ikke navnt i afgerelsen, og borgeren

vurderes i stand til at varetage et fleksjob.

De lzgelige udtalelser tilleegges ikke afgerende dokumentationsveerdi, medmindre der er overensstemmelse
mellem disse. Borgeren kan séledes ikke ved at indhente leegeerkleringer, der anbefaler fortidspension,
skabe grundlag for tilkendelse heraf.

Restitutionssynspunktet synes ikke anvendt i praksis, uanset at det er omtalt i forarbejderne, at dette ber have
en afgerende rolle ved vurderingen af retten til fortidspension. Borgeren kan dokumentere sit
restitutionsbehov f.eks. pa baggrund af en leegeerklaering, men med henvisning til ovenstiende, tillegges
denne ikke nogen sarlig dokumentationsvaerdi, hvorfor det ogsé synes usandsynligt at spergsmalet om

restitution kan f4 afgerende betydning for borgerens ret til fortidspension.
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Kapitel 8: Er der sket en udvikling af bedemmelsen af fortidspension?

Det skal i det folgende underseges, om der er sket en udvikling af dokumentationskravet og bedemmelsen af,
hvornér betingelserne for fortidspension er opfyldt. Dette undersoges ved en sammenstilling af ovenstidende
analyser af retspraksis fra hhv. Hejesteret, Landsretten og Ankestyrelsen.

Behandlingen i dette kapitel tager udgangspunkt i den historiske udvikling af sociallovgivningen omtalt i

kapitel 2, og U2000.645H.

8.1. Udviklingen af dokumentationsgrundlaget og de stigende krav hertil

Det fremgar af den historiske gennemgang i kapitel 2, at det gennem udviklingen af den sociale lovgivning,
altid har vaeret lovgivers intention, at flest mulige erhvervsparate skal aktiveres i beskeftigelse. Dette har
ikke @ndret sig. Der har dog under tiden veeret forskellige mader at opna dette p. Der har ligeledes gennem
tiden vaeret et konstant men oget fokus pé, at afgere retten til fortidspension ud fra en dynamisk
helhedsvurdering af borgerens forhold, idet et for ensidigt fokus pa borgerens diagnose ville medfere et for
ringe spillerum til at foretage den enskede elastiske fortolkning. Diagnosen og den lagelige vurdering har
herved faet mindre betydning. Pa baggrund af ovenstaende analyser af Landsrettens domme, synes denne
imidlertid ikke at tillaegges nogen betydning.

Udviklingen fra erhvervsevnekriteriet til arbejdsevnekriteriet skulle endvidere, pa baggrund af
lovforarbejderne, danne grundlag for en sagsbehandling, der fokuserede pa borgerens ressourcer og
fremtidige udviklingsmuligheder af arbejdsevnen. Den praktiske fortolkning medferer dog, at denne hensigt
ikke kan folges. Borgeren er stadig tvunget til at dokumentere sin manglende eller nedsatte arbejdsevne ved
at pabegynde et ressourceforleb, hvis denne reelt mener at have ret til fortidspension. Formalet, som blev
beskrevet 1 2003, om et fremadrettet og motiverende forleb, er kun til gavn for de borgere, der faktisk har en
arbejdsevne der er “vaerd” at udvikle. Lovgivningen i dag tager ikke hejde for de borgere, der nok har en
arbejdsevne, men som pga. faktorer som restitution, manglende arbejdspladser, manglende
behandlingsmuligheder osv., reelt ikke kan udnytte denne. Herved er borgeren tvunget til at dokumentere at

denne ikke har en arbejdsevne der kan udvikles, hvis denne skal dokumentere sin ret til fortidspension.

Den retsstilling, der beskrives i specialet, er udtryk for sa store stramninger pé fortidspensionsomrédet, at det
1 mange sager synes urealistisk for borgeren, at frembringe dokumentation for, at de opfylder kriterierne for
fortidspension. Ved analyser af retspraksis og principafgerelser ses det hvordan borgere med nedsat
arbejdstid til 40 minutter ugentligt, l&esekompetencer pa 3. klasses niveau, eller indlaggelse pé psykiatrisk
afdeling péa grund af jobprevning, ikke anses som tilstraekkelig dokumentation for berettigelse til
fortidspension. Det er ligeledes beskrevet, hvordan kravet om, at kommunen skal angive konkrete

arbejdsfunktioner ved afslag pa fertidspension, svaekkes. Herved er kravet til myndighedernes
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dokumentation for at arbejdsevnen kan udnyttes til at blive selvforsergende, svakket, og adgangen til afslag
pa fertidspension er gget.

Der har ikke tidligere veret stillet sa hgje krav til dokumentationsgrundlaget, som der bliver i den nuvarende
retsstilling. Der ses ikke i lovforarbejderne til den nugeldende lovgivning egentlige konkrete tegn pa, at den

fortolkning, der i dag praktiseres af Ankestyrelsen og Landsretten, var det tilsigtede.

8.2. Sammenstilling af U2000.645H og Landsrettens domme

Pé baggrund af den i afsnit 2.2. materielle behandling af U2000.645H og Landsrettens praksis, synes
Hojesteret ikke at stille samme hgje krav til dokumentation, f.eks. gennem arbejdsprevning som Landsretten
gor i dag. Hojesteret stillede ved sagens afgarelse ikke krav om, at borgerens arbejdsevne skulle afklares
gennem yderligere undersegelser i forbindelse med visitation til revalidering, jobprevning eller lignende.
Landsretten palaegger derimod borgerne at skulle gennemfore ressourceforlgb, uanset at borgeren i nogle
tilfeelde faktisk har varet i op til flere jobafklaringsforlgb. Stramningen kan til dels skyldes regeleendringerne
i reformerne siden dommens afgerelse, herunder ressourceforlabene, som uundgéeligt har pavirket praksis pa
omrédet. Dog synes den kurs, der fastleegges af Landsretten, at palaeegge borgeren en obligatorisk afprevning
i ressourceforleb uanset sagens ovrige oplysninger. Herved haver Landsretten kravet til dokumentation

markant, og afviger fra Hejesterets kurs vedrerende dokumentationskravet.

Derudover ses der ogsé ved sammenstillingen af Landsrettens praksis og U2000.645H at vere en skarpelse
af fortolkningen af tildelingskriterierne. Dette kan igen til dels skyldes @&ndringen af reglerne, og specielt her
kan indferelsen af fleksjob pé fi timer have haft afgerende betydning for Landsrettens indskraenkede
fortolkning af tildelingskriterierne. Da det ikke er hjemlet i loven hvordan kriterierne skal fortolkes, kan
Landsretten som udgangspunkt folge Hojesterets praksis. Afgerelsen er dog en tydelig fravigelse af denne. |
U2000.645H tilkendes borgeren i et ikke fysisk belastende erhverv fertidspension pa grund af en ensidig
armlidelse. Der kan kun gisnes om, hvordan en lignende sag ville afgares i dag, men hvis Landsrettens kurs
folges, synes det usandsynligt, at en borger kan tilkendes fortidspension pa det grundlag, der var tilvejebragt
1 U2000.645H og med den lidelse der var fastlagt.

8.2.1. Retskildevzerdien af Hgjesterets og Landsrettens afggrelser

Det kan pa baggrund af ovenstdende sammenstilling konkluderes, at der ikke er overensstemmelse mellem
Hgjesterets og Landsrettens fortolkning af reglerne, hverken vedrerende kravet til dokumentationsgrundlaget
eller fortolkningen af tildelingskriterierne. For neermere at kunne fastleegge gaeldende ret, skal

retskildevaerdien af disse domme kort behandles.
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Hojesterets domme tillegges traditionelt prajudikatveerdi. I dette tilfaelde, hvor der ind til videre kun er
afsagt én dom af Hgjesteret pa fortidspensionsomradet, har dommen i hgj grad dannet praecedens for
omradet. Dommen tillegges derfor betydelig vagt bade af Landsretten og Byretten, men ogsa af Hgjesteret
selv ved lignende afgerelser. Hojesterets fortolkning af geeldende retsregler anses at vaere udtryk for
gaeldende ret.

Landsrettens afggrelser kan ligeledes tillaegges prajudikatveerdi. Specielt pa dette omrade, hvor mange sager
sjeeldent kommer leengere end til Byretten, kan en fast praksis ved Landsretten have betydning for hvordan
bestemmelserne skal fortolkes. > Som naevnt i ovenstiende, har lovaendringerne haft indflydelse pa
dommenes afgerelser, og Landsretten har afsagt domme pé et andet grundlag end Hejesteret gjorde i
U2000.645H. Uoverensstemmelsen mellem domstolenes fortolkning og afgerelser, skyldes séledes til dels
dette. I dette tilfeelde med betydelig uoverensstemmelse mellem Hgjesteret og Landsret, skal Hojesterets
praksis tilleegges storst prejudikatvaerdi, dog med forbehold for, at grundlaget for dommen har @ndret sig

siden.

8.3. Tilvejebringelsen af et sikkert grundlag”

Pé baggrund af U2000.645H er det fastslaet, at de administrative myndigheder har stor erfaring i behandling
af sager om fortidspension, og at der derfor skal foreligge et sikkert grundlag, for at kunne tilsidesatte deres
afgorelse. Uanset den meget udbredte anvendelse af dette, er det ikke specifikt fastlagt, hvad det pracist skal
til for, at der foreligger et sikkert grundlag, og dette athaenger derfor af en konkret vurdering i hver enkelt
sag. Fortolkningen af, hvorndr borgeren har tilvejebragt et sikkert grundlag, har @ndret sig siden Hgjesterets
afgerelse af U2000.645H, derved at Landsretten er meget tilbageholdende med at tilsidesatte
myndighedernes afgerelser, og som nevnt har haevet kravet til dokumentationsgrundlaget. De
landsretsdomme, der er behandlet i specialet, indeholder sterre krav til afprevningen af arbejdsevnen og
derved dokumentationskravet, sédledes at borgeren skal kunne dokumentere, at uanset hvilken behandling
eller forleb, der ivaerksaettes, vil dette ikke kunne medfere en forbedring af arbejdsevnen.

Hojesteret ansa det i U2000.645H ikke for nedvendigt, at borgeren gennemgik yderligere jobprevninger, og
ansa trods dette, at det foreld et sikkert grundlag for at tilsidesaette de administrative myndigheders afgerelse.

En sadan tilgang til dokumentationsgrundlaget ses ikke i Landsrettens afgerelser.

Pé baggrund af ovenstdende, er det tydeligt, at der er sket en udvikling af bade kravet til borgerens
tilvejebringelse af dokumentationsgrundlaget og udvikling af en mere indskranket fortolkning af
tildelingskriterierne. Dette haenger, som navnt, i nogen grad sammen med, at reglerne er blevet strammet i

takt med, at det politiske pres for at mindske antallet af nytilkendelser af fortidspension er steget. Dette

72 Retskilderne, Nielsen, 7.udgave, 2002, s. 104
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@ndrer dog ikke pa, at samme antal borgere har behov for ydelsen. En stramning af reglerne endrer ikke pa
borgerens diagnoser eller arbejdsevne, men kan, som det ser ud nu, tvinge borgere i fleksjob eller
ressourceforlgb uanset dette.

Udviklingen har medfert en uoverensstemmelse mellem Hgjesterettens og Landsrettens fortolkning af
reglerne. Det er ikke muligt pa baggrund af ovenstidende at danne et klart billede af, hvad geeldende ret er i
forbindelse med fortolkning af tildelingskriterierne og kravene til dokumentationsgrundlaget.

I nedenstéende afsnit behandles en skrivelse fra Beskaftigelsesministeriet, som kan bidrage til fastleeggelsen
af geeldende ret. Skrivelsen behandles i et perspektiverende afsnit, da denne er udkommet under

udarbejdelsen af dette speciale.
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Kapitel 9: Perspektivering

Fertidspensionsomradet er som tidligere n@vnt politisk praeget, og derfor underlagt lobende @ndringer.
Under udarbejdelsen af dette speciale er der sdledes i marts 2017 blevet udgivet en sékaldt initiativpakke af
Beskeftigelsesministeriet, som muligvis vil prege omradet fremover. Skrivelsen kan i denne sammenhang
bidrage til, at belyse hvordan mange af de problemstillinger, der er behandlet i dette speciale, herunder
sundhedskoordinatorens funktion, fleksjob pé fé timer, anvendelsen af ressourceforlebene og endelig
dokumentationen i sager om fortidspension, fremover kan handteres i praksis.

Perspektiveringen belyser endvidere omradet omkring retssager mod kommunen, idet den i specialet

beskrevne retstilstand kan medvirke til, at antallet af disse fremover gges.

9.1. Beskaftigelsesministeriets initiativpakke

Naér beskeftigelsesministeriet finder det nedvendigt at formulere en sékaldt “initiativpakke”, der skal skabe
klarere rammer for reglernes anvendelse i praksis, ma det anses som et udtryk for, at den linje, der er anlagt
vedrerende anvendelsen af ressourceforleb i praksis, af ministeriet opfattes som uoverensstemmende med
reglernes oprindelige formal. Med andre ord kan skrivelsen opfattes som et udtryk for, at ministeriet ikke er

enig i den hérde linje der er lagt, for anvendelsen af reglerne.

Vedrerende dokumentationen i sager om fertidspension, praciseres det i initiativpakken, at sagerne skal
dokumenteres, men ikke overoplyses. Dokumentation betyder ikke, at alt skal vare afprovet i praksis. "
Dette strider mod analysens ovenstaende konklusioner af, at den praktiske fortolkning af reglerne medferer,
at dokumentationskravet til borgeren kun har veret stigende. Herved ma ministeriets skrivelse forstas som en
opfordring til lempelse af kravene til borgerens dokumentation i form af afprevning i ressourceforleb, og er
en kommentar til kommunerne og Landsretten om en kursendring. Reglerne skal ikke fortolkes séledes, at
en sag forst anses som veldokumenteret nar alle muligheder er afprovet, hvorfor Landsrettens praksis
vedrerende anvendelsen af ressourceforlgb ikke stemmer overens med dette.

Det anfores endvidere i initiativpakken, at det er en forudsaetning for at ivaerksette ressourceforleb, at der
kan peges péa indsatser, hvor der er en realistisk forventning om, at borgeren kan drage nytte af indsatsen, og
pé sigt forbedre sin situation og blive i stand til at deltage pa arbejdsmarkedet, f.eks. i et fleksjob.”* Med
udgangspunkt i behandlingen af de to utrykte domme, @Ostre Landsrets dom af 9. februar 2017 og Ostre
Landsretsdom af 2.december 2016, synes der i praksis at vare anlagt en retningslinje, hvor borgerens
arbejdsevne skal afproves i ressourceforlab uden hensyn til leegeerkleringer og gvrig arbejdsprevning og

uden overvejelse af, om ressourceforlgbet realistisk forventes at kunne forbedre borgerens arbejdsevne.

7 Jf. Skr. Nr.9248 af 14/3/17, pkt.2
7% Jf. Skr. Nr.9248 af 14/3/17, pkt.2
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Denne bedemmelse indeholder store krav til borgerens dokumentation af arbejdsevnens nedsattelse, og sméa
krav til Landsrettens dokumentation af, at ressourceforlgbet kan medfere en udvikling af arbejdsevnen.
Omkring anvendelsen af helbredsoplysninger anferes det af Beskaftigelsesministeriet, at fortidspension
tilkendes pa baggrund af en helhedsvurdering af borgerens samlede situation — herunder den laegelige
dokumentation i sagen. Helbredsoplysninger kan i sig selv dokumentere, at borgeren har ret til
fortidspension.  Det er konkluderet bade i lovforarbejderne og i Landsretten, at den laegelige dokumentation
kun skal udgere et delelement ved afgarelsen. At helbredsoplysningerne i sig selv kan dokumentere
borgerens ret til fortidspension er en ny tilgang til vurderingen, og kan prage retstilstanden, saledes at de

leegelige oplysninger fremover tilleegges mere betydning.

Grundleggende indeholder ministeriets initiativpakke tiltag og kommentarer, der kan skabe en mere
nuanceret og mindre restriktiv lovgivning, end den linje Landsretten har lagt. Beskaeftigelsesministeriet
opfordrer indirekte til, at afgerelser om fortidspension ikke skal athaenge af bureaukratiske krav om

deltagelse i ressourceforlab, hvis der er klar lgelig dokumentation for, at borgeren har ret til fortidspension.

9.1.2. Retskildevzerdien af Landsretspraksis og Beskaftigelsesministeriets initiativpakke

P& baggrund af ovenstiende kan der konstateres klare uoverensstemmelser mellem Landsrettens praksis og
Beskeeftigelsesministeriets Initiativpakke. For neermere at kunne vurdere, hvordan gaeldende ret skal
fortolkes, skal retskildevardien af de to kilder behandles.

Retskildeveerdien af Landsretspraksis er ligeledes behandlet i afsnit 8.2.1, hvoraf det fremgar, at Landsrettens
afgorelser kan tilleegges prajudikatverdi, specielt pa dette omréde, hvor mange sager sjeldent behandles
hgjere i domstolshierarkiet end Byretten. Det fremgér ligeledes af afsnit 8.2.1., at Hojesterets praksis har
starst praejudikatveerdi ved sammenstilling med Landsrettens afgerelser. Uanset dette, synes der i nogen
grad, bade ved kommunen og Ankestyrelsen, at blive lagt vaegt pa Landsrettens fortolkning, derved at disse
folger samme kurs ved vurderingen af dokumentationen og tildelingskriterierne.

Beskeeftigelsesministeriets initiativpakke udger efterarbejder til loven, idet skrivelsen bestar af lovgivers
vurdering af lovens indhold efter dennes vedtagelse. Efterarbejder tilleegges traditionelt ikke samme
betydning som forarbejder og retspraksis, idet disse ikke har indgéet 1 det samlede beslutningsgrundlag ved
lovens vedtagelse, pa ssmme made som forarbejder har.”® Ministeriets Initiativpakke kan siledes ikke
anvendes direkte som fortolkningsbidrag, men ma antages at henvende sig til specielt kommunerne som en

vejledning til, hvordan disse fremover skal anvende og fortolke reglerne.

7 Jf. Skr. Nr.9248 af 14/3/17, pkt.2
’® Dansk statsret, Christensen mf., 1. udgave, 2012, s.60
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Pé baggrund af behandlingen af U2000.645H synes der at vare overensstemmelser mellem den mildere
fortolkning, der anvendes af Hgjesteret, og Beskeeftigelsesministeriets linje. Hajesterets praksis, som skal
tilleegges hejere preejudikatveerdi end Landsrettens praksis, underbygges herved af Initiativpakken.

Dette taler for, at der muligvis pa baggrund af dette kan ske en praksisendring, séledes at en mindre

restriktiv fortolkning vil udgere praksis i fremtiden.

9.2. Retssager mod kommunen

Pé baggrund af retstilstanden og de hgje dokumentationskrav, der stilles til borgeren, synes det mindre
meningsfyldt for borgeren at anke kommunens afgerelse om afslag pé fertidspension. Der har ikke siden
U2000.645H vist sig resultater af dette, med mindre borgeren har kunnet pévise abenlyse sagsbehandlingsfe;jl
eller lignende. Risikoen ved, at sagsbehandlingsreglerne er udformet som beskrevet i specialet, og maden
hvorpa disse fortolkes, gor at der muligvis vil ske en stigning i antallet af erstatningssager rejst mod
kommunen pga. manglende vurdering af arbejdsevnen. Som tidligere naevnt i specialet er det
grundleggende kommunens ansvar at sagen er tilstraekkelig oplyst. Det betyder ogsé, at arbejdsevnens
afprevning athaenger af, om kommunen i tide iverksetter de korrekte tiltag. Hvis kommunen ikke har
formaet dette, kan der argumenteres for, at der ikke foreligger den nedvendige dokumentation af, at
arbejdsevnen er nedsat eller afprovet. Dette har vist sig at vaeere nemmere for borgeren at dokumentere end
retten til fortidspension, og i U2015.1240 og U2014.31460 blev kommunen derfor pélagt erstatningsansvar

for manglende arbejdsprevning.
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Kapitel 10: Konklusion

Hensigten med dette speciale var, at undersege hvordan arbejdsevnen eller dennes nedsattelse kan
dokumenteres, og hvad der legges vaegt pd ved afgerelsen af retten til fortidspension. Som altovervejende
hovedregel skal det, for at kommunen kan tilkende fortidspension, vaere dokumenteret, at borgerens
arbejdsevne er sd varigt og vesentligt nedsat, at denne ikke kan blive selvforsergende gennem beskaftigelse.
Det er grundleeggende borgerens opgave, at tilvejebringe dokumentation for, at betingelserne for
fortidspension er opfyldt. Omvendt har kommunen ansvaret for sagens oplysning, herunder at arbejdsevnen
afproves i tilstreekkeligt omfang til, at denne kan treeffe afgerelse i sagen.

Det er i U2000.645H fastslaet, at der skal foreligge et “’sikkert grundlag” for, at domstolen kan tilsidesette de
administrative myndigheders afgerelser. Retsstillingen og Landsrettens praksis har medfert, at fortolkningen
af, hvornar borgeren har tilvejebragt dette sikre grundlag, er skarpet i et sddan grad, at borgeren sjeeldent kan
imadekomme dette dokumentationskrav. Der er ikke er overensstemmelse mellem Hgjesterettens og
Landsrettens fortolkning af kravet til dokumentation. Dette skyldes til dels det @ndrede retsgrundlag, men
ligeledes forskellig fortolkning af reglerne. Beskaftigelsesministeriets Initiativpakke bibringer enden et
fortolkningsbidrag, men dette kan retligt set ikke tilleegges veerdi ved lovfortolkning, og mé derfor mere
opfattes som en vejledning til kommunerne om anvendelsen af reglerne. Initiativpakken er samtidig et klart
signal om, at der stilles for store krav til borgerne, og at reglerne generelt fortolkes for restriktivt. Der er
sdledes usikkerhed omkring, hvordan geldende ret skal fortolkes, men det sgede politiske fokus p& omrédet,
sker formentlig med henblik pé, at senke de meget restriktive krav vedrerende tildelingen af fortidspension
og tilvejebringelsen af dokumentation. Dette sker muligvis i erkendelse af, at 2013 reformen medforte
uforudsete problemstillinger, som i noget omfang er behandlet i dette speciale.

Vedrerende sagsbehandlingsreglerne har de hegje krav medfert, at borgernes muligheder for at {4 sin sag
behandlet efter reglerne om fortidspension, er mindsket. Sagsbehandlingen er preeget af krav om
overdokumentation og er blevet unedig kompliceret, hvorfor glatsager sjeldent opstar og gennemfores.
Samtidig er myndighedernes dokumentationskrav ved afslag pa fertidspension og afslag pa at pabegynde en
sag om fertidspension mindsket, hvorfor kommunen ikke er forpligtet til, at angive hvilke konkrete
arbejdsfunktioner borgeren anses at kunne varetage. Den nyeste fleksjob- og fertidspensionsreform medferte
altsé et @get dokumentationskravene til borgeren, og mindskede de administrative myndigheders krav til
dokumentation for, at arbejdsevnen kan udvikles. Lovaendringerne og stramningerne i form af indferelsen af
ressourceforlab og fleksjob pa fa timer, synes ikke at have haft den tilsigtede virkning. Ydelserne har
mindsket malgruppen for fortidspension, og fungerer i dag mere som et objektivt krav pa vejen mod
fortidspension, end som egentlige muligheder for at udvikle arbejdsevnen og age tilknytningen til

arbejdsmarkedet.
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