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Udviklingen pa fertidspensionsomradet er velegnet til at belyse forandringer i social og ar-
bejdsmarkedspolitikken. Artiklen belyser for det farste, hvordan forandringer i tildelings- og
udmalingsbestemmelser fra reformen i 1984 til de to seneste reformer i 2003 og 2013 sendrer
ved balancen mellem socialpolitiske og arbejdsmarkedspolitiske hensyn. For det andet belyser
artiklen hvilke ideer og tankegange, der er indlejret i de gradvise beslutninger om forandring af
fortidspensionsomréadet. En samlet tolkning er, at fartidspensionsomréadet er gaet fra et klassisk
socialpolitisk omrade til at veere en del af beskaeftigelsespolitikken.

Nggleord: Fartidspension, pensionsreformer, beskaeftigelsespolitik, arbejdsmarkedspolitik,

socialpolitik, arbejdsevne

Indledning

Fortidspension har over tiden undergéet sto-
re forandringer fra indferelsen i 1921 til den
seneste reform blev implementeret i 2013.
Malgruppen for fertidspension, kriterierne
for at f& en bevilling samt det gkonomiske
forsgrgelsesniveau er lebende forandret. I
denne artikel tages iser afseet i udviklingen
fra fortidspensionsreformen i 1984 til refor-
merne i 2003 og 2013.

AKktuelt er der store diskussioner om antal-
let af fortidspensionister. Kriterierne for at fa
tilkendt fortidspension er en tydelig markeor
for greensen mellem det arbejdsbaserede og
det behovsbaserede fordelingssystem (Stone,
1985). Denne granse har flyttet sig markant
gennem de seneste artier med et skifte fra

en socialpolitisk kompensations- og forser-
gelsesteenkning til en beskaftigelsespolitisk
teenkning om at udnytte arbejdsevnen. Ud-
viklingen pa fertidspensionsomradet er der-
for ogsa velegnet i forhold til temaet om den
forsvundne social- og arbejdsmarkedspolitik.
Artiklen belyser to aspekter i relation hertil.

For det forste er formalet i et medborger-
skabsperspektiv at belyse forandringer af
tortidspension med fokus péd adgang til for-
sorgelse og muligheder for deltagelse. Den
historiske fremstilling har fokus pa foran-
dringer i hvilke malgrupper, der har adgang
til fortidspension og relaterede systemer
samt reglerne for udmaling af forsergelses-
ydelser. Der er flere kilder til at understatte
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en sadan fremstilling'!, men madlet er her at
bidrage med en samlet fremstilling af udvik-
lingens centrale aspekter.

Tesen er, at de endrede tildelingskriteri-
er, der formelt set aktuelt har et mal om, at
personer med begraenset varig arbejdsevne
skal udvikle denne for at deltage i arbejds-
feellesskaber, skaber et spaendingsfelt mel-
lem beskaftigelsespolitiske og socialpolitiske
hensigter.

Ud fra en klassisk forstdelse af socialpoli-
tik> kunne fortidspension (invalidepension)
oprindelig siges at vaere en socialpolitisk ker-
neydelse, fordi der var tale om sikring mod
indkomstbortfald som felge af et varigt tab
af erhvervsevne. Der var sdledes en gruppe,
som primeert ud fra helbredsmaessige krite-
rier kunne fritages fra pligten til at forsorge
sig selv gennem arbejde.

Fra 2003 skiftede tildelingskriteriet fra er-
hvervsevne til arbejdsevne, hvilket var ud-
tryk for en helt ny tankegang, hvor ideen om
kompensation af tabt erhvervsevne udskiftes
med tanken om muligheder for at udvikle
arbejdsevnen. Dette italeseettes ogsd som et
fokusskifte fra begraensninger og barrierer til
et fokus pd ressourcer og muligheder.

Fortidspension kunne herefter kun kom-
me pa tale, hvis det konkret kunne doku-
menteres, at det ikke var muligt at finde en
arbejdsfunktion, som borgeren kunne bestri-
de (Amby & Schaldemose, 2018). Alle er nu
som udgangspunkt forpligtet til at udnytte
deres arbejdsevne, uanset hvor lille den er,
og dermed kommer diskussionen om for-
tidspension ogsa til i hgjere grad at handle
om arbejdsmarkedspolitik. Der kan nemlig
opstéd nye behov for offentlig intervention
i markedsmekanismerne for keb og salg af
arbejdskraft, som er arbejdsmarkedspolitik-
kens hovedfunktion (jf. Bredgaard, Jorgen-
sen, Madsen & Rasmussen, 2017).

Ansvaret for fertidspension blev overfort
til beskaeftigelsesministeriet i 2009 og fuld-
endte dermed flytningen af alle overforsels-

indkomster fra socialministeriet, som blev
indledt i 2001. Selv om der er bred enighed
om, at det er problematisk at anvende det
organisatoriske tilhgrsforhold som udgangs-
punkt for en afgreensning af social- og ar-
bejdsmarkedspolitik (Bredgaard et al., 2017;
Olsen & Rasmussen, 2016), ligger der allige-
vel en vigtig signalveerdi heri.

Ressortflytningen kan siges at veere den
forelgbige kulmination pa en udvikling si-
den starten af 1990’erne, hvor arbejdsmar-
kedspolitiske argumenter gradvist kom til
at fylde stadig mere i kriterierne for at fa
tilkendt fortidspension, og med den seneste
reform fra 2013 er der taget yderligere skridt
ad den ve;j.

Det leder til det andet formal, som er at
belyse, hvordan politiske ideer og beslutnin-
ger over tid har @endret grundleggende ved
balancen mellem social- og arbejdsmarkeds-
politik med udgangspunkt i fertidspension
som eksempel. Den historiske redegorelse
peger sdledes ogsa pa de ideer og institutio-
nelle nybrud, der tilstoder omradet og opnér
tilslutning undervejs, hvilket forfglges i dis-
kussionsafsnittet.

Tesen er her, at fortidspensionsomradet
er et eksempel pa, at der i Danmark er sket
en gradvis men radikal omformning af so-
cialpolitikken, der samtidig har ledt til en
endret forstaelse af traditionelle arbejdsmar-
kedsbegreber som arbejde og arbejdsudbud,
eftersporgsel, arbejdsstyrke samt selvforser-
gelse. P4 den made bliver arbejdsmarkedspo-
litik ogsa noget andet i dag.

Arbejdsmarkedspolitik rettede sig oprin-
deligt mod personer i arbejdsstyrken for at
sikre allokering, kvalificering, mobilitet, for-
sorgelse og det rette match mellem ledige og
arbejdsgivere (Hansen, 1996). Beskaftigel-
sespolitik retter sig mod alle i den erhvervs-
aktive aldersgruppe, og andrer saledes ved
arbejdsmarkedspolitikkens begreber og for-
stdelser, der er mdlrettet personer i arbejds-
styrken.
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Udviklingen betyder, at der er kommet
storre opmaeerksomhed pé den rest arbejdsev-
ne (arbejdskraft), som potentielle fgrtidspen-
sionister er i besiddelse af og pd eftersporgs-
len efter denne arbejdskraft. Dermed er der
0gsa etableret en teettere kobling mellem de-
batten om fertidspension og den generelle
debat om ledighed. Fortidspensionsomradet
er sdledes ogsa pavirket af, at social og ar-
bejdsmarkedspolitikken over en arreekke er
forandret i en aktiv retning bl.a. omtalt som
en bevagelse fra welfare mod workfare (Tor-
fing, 2004). Beskaeftigelse ses i stigende grad
som lgsning pd sociale problemer, hvilket af
mange ogsa udlegges som, at socialpolitik-
ken er presset®.

Tidligere dansk forskning om fortidspen-
sion har ved hjalp af register- og surveydata
sogt at finde forklaringer pa udviklingen i
antallet af tilkendelser og i regionale og
kommunale forskelle i tilkendelsespraksis
(Bengtsson, 2002). Andre studier har med en
kombination af kvantitative og kvalitative
data belyst kompleksiteten i sagsforlgb, som
har ledt frem til tilkendelse af fortidspensi-
on, og hvilken rolle aktive redskaber spiller
i kommunernes praksis pad omradet (Caswell
& Kleif, 2013). Denne artikel bidrager med
et historisk overblik og seetter fokus péd an-
dringerne i samspillet mellem socialpolitiske
og arbejdsmarkedspolitiske ideer i relation til
fortidspension og de mulige konsekvenser
heraf.

Inden gennemgangen af de tre reformer
i 1984, 2003 og 2013 felger forst nogle te-
oretiske betragtninger og en beskrivelse af
den anvendte metode. Artiklen afsluttes med
diskussion og opsamling om de to teser.

Teoretisk tilgang

Til at belyse den forste problemstilling an-
skues fortidspensionssystemet iseer gennem
forandringer i filtreringsmekanismerne (Rold
Andersen, 1971) med fokus pa forandringer

i tildelingsbetingelser og udmalingsbestem-
melser. Redegerelsen anvendes som afsat
til analyse af nogle af reformernes konse-
kvenser i et medborgerperspektiv. Medbor-
gerskabsperspektivet har med inspiration fra
Marshall (2003/1950) fokus pa universelle
sociale rettigheder, der muligger deltagelse i
samfundslivet (Goul Andersen, 2013). Ana-
lysen her er inspireret af Esping-Andersens
kobling af medborgerskab med decommodi-
ficering* (Esping-Andersen, 1990). Gennem-
forelsen af sociale rettigheder hidrerer fra
borgeres atheengighed af som arbejdskraft at
veere en vare pa arbejdsmarkedet. Udvikling
af fertidspensionsomradet kan séaledes be-
tragtes som anerkendelse af ret til forsgrgelse
for grupper, der pga. lav erhvervsevne ikke
kan saelge deres arbejdskraft pa det ordineere
marked. Velfeerdsstaten satter en greense for
personers afhaengighed af succes p&d marke-
det. Udbygningen af fertidspensionsomrédet
i 1960erne har sdledes udbygget en universel
social tryghed samt styrket deltagelsesmu-
lighederne for personer med lav erhvervsev-
ne (Petersen, 2012). Goul Andersen peger
imidlertid pa det aktuelle begreb om aktivt
medborgerskab som et mangesidet og mod-
sigelsesfyldt begreb (Goul Andersen, 2013, s.
106). Medborgerskabshensynet handler dels
i en Kklassisk forstaelse om at sikre tryghed
i forsergelsen sd ressourcer for den enkel-
te styrkes og deltagelse bliver mulig, men
ligeledes om en nyere tematisering om ret
og pligt til at deltage pa centrale arenaer i
samfundet herunder ogsa en rekommodi-
ficering af marginale gruppers arbejdskraft.
Goul Andersen fremhaver, at vurdering af
reformer bor inddrage spergsmalet om out-
come i et medborgerskabsperspektiv:

”Still it should be supplemented by considera-
tions about whether the observed changes are
‘transformative’ in the sense that they affect
basic principles or have profound impact on
outcomes, in particular on those outcomes
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that are relevant from a citizenship perspe-
ctive.” (Goul Andersen, 2011, s. 6).

Det er sdledes et mal, at redegerelsen for re-
formerne i 1984, 2003 og 2013 ogsa afdaek-
ker reformernes betydning for forandringer
i sociale vilkar og deltagelsesmuligheder, der
opstar for grupper, der star pa kanten af eller
far tildelt en fortidspension.

Artiklen traekker i relation til den anden
problemstilling pa et historisk institutionelt
perspektiv. Fertidspension kan betragtes
som en institution, fordi der er tale om:

”socialt sanktionerede (kollektivt handhceve-
de) forventninger i forhold til bestemte ak-
tgrers adfoerd eller i udgvelsen af bestemte
aktiviteter” (Bredgaard, 2014, s. 41).

Iseer teorier om gradvis institutionel foran-
dring er relevante i denne sammenhang
(Streek & Thelen, 2005). Der skal nemlig
argumenteres for, at udviklingen pa fortids-
pensionsomradet siden starten af 1990’erne
snarere er et resultat af en raekke af mindre
@ndringer end af fa store brud. Nér beteg-
nelsen reform anvendes om lovendringerne
i 1984, 2003 og 2013, skyldes det dels, at der
var tale om markante loveendringer, og dels
at @ndringerne politisk er italesat som refor-
mer. Fundamentet blev dog i hoj grad lagt
gennem beslutninger og aktiviteter i drene
op til reformernes gennemfgrelse, hvilket
gor det vanskeligt at tale om pludselige brud.

Ifplge Streek & Thelen (2005) kan der
identificeres forskellige typer af gradvis in-
stitutionel forandring. Sagen er nemlig, at
institutioner — herunder regelsat — kan an-
dre karakter og f.eks. skifte formal eller fun-
damentalt @ndre indhold over arene. Nye
institutioner kan dukke op og komme til,
helt eller delvist, at fortreenge gamle institu-
tioner. Nye elementer kan komme til og ef-
terhanden bevirke, at en institution endrer
status. En institution kan langsomt overga til

at tjene helt nye formal, eller en institution
kan over tid udspille sin rolle, fordi den op-
rindelige opgave er lost ( se ogsd Bredgaard,
2014; Greve, 2012; Jorgensen, 2006; Streek
og Thelen, 2005).

Artiklen analyserer ikke de politiske be-
slutningsprocesser eller aktgrinteresser i til-
knytning til de mange enkeltbeslutninger,
der har haft indflydelse pa indretningen af
fortidspensionssystemet. Hvad angéar mulige
arsager til de gradvise forandringer, er der
fokus pa ideers betydning og de lange linjer,
hvilket ikke er sa centralt i Streek og Thelens
begrebsapparat. I den sammenhang hentes
der inspiration fra Metha (2011), som argu-
menterer for, at der er et gensidigt samspil
mellem politiske lgsninger, problemforsta-
elser og samfundsfilosofi eller zeitgeist. En
reform af fortidspensionssystemet er nok
losningen pa et aktuelt problem, men kan
samtidig veere et udtryk for, at problemfor-
stdelsen har skiftet over tid som folge af pa-
virkning fra nye idemaessige stremninger.
En sddan reform kan dog ogsa sette nye
rammer for, hvilke problemforstdelser og
losninger det fremadrettet vil vaere muligt
og legitimt at anvende pa omradet.

Barbier peger pa, at reformer i mange vel-
faerdsstater folger en tankegang, hvor der er
en ambition om at gge arbejdsstyrken og
have arbejdsudbuddet pa tvaers af politi-
komrader (Barbier, 2005; Goul Andersen,
2011). Det forekommer 0gsa som en relevant
idemeessig ramme at se den danske udvikling
pé fortidspensionsomradet i.

Metode

Artiklen bygger pd dokumentstudier. For
det forste anvendes en retsdogmatisk meto-
de (Munk Hansen, 2014) til en systematisk
analyse af geldende ret i vedtagne love ud
fra motiverne hertil, som de er kommet til
udtryk i bemarkningerne til lovforslagene
og med inddragelse af forarbejder i form af
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udvalgsrapporter m.v. i perioden 1984-2013.
Der er taget udgangspunkt i lovforslag og
bemarkninger til reformerne og anvendt
back-tracking sogning i forhold hertil. Der
er sggt pd heringssvar samt lovens forarbej-
der og baggrundsmateriale. Der er sggt pa
kommissionsudredninger samt udvalgsbe-
handlinger i relation til behandling i for-
hold til reformernes tildelingskriterier. Det
har ikke veeret muligt at opdrive skriftligt
materiale fra alle udvalgs behandlinger. Det
er dog vurderingen, at de veesentligste doku-
menter fra kommissioner og lovbehandling
herved er fundet. Analysen af udviklingen i
gaeldende ret anvendes til at beskrive foran-
dringerne i filtreringsmekanismerne.

For det andet er love m.v.,, kommissions-
rapporter samt videnskabelige tolkninger
af udviklingen blevet analyseret som beret-
ning. Det vil sige, at dokumenterne udover
at sige noget om egen ophavssituation ogsa
kan anvendes til at drage slutninger “om vir-
keligheden” (Elklit og Jensen, 2012, s. 124).
Dokumenterne analyseres saledes ud fra ind-
holdet om de ideer, der slar igennem. Der
er ved analysen af dokumenterne anvendt
en meningskondenserende metode (Kvale
og Brinkmann, 2016) med fokus pé at fre-
manalysere de ideer og tankegange, der har
understottet forandring af reglers udform-
ning. Det betyder, at det isaer er de kom-
missionsbehandlinger, bemarkninger til
lovforslag mv., der senere vinder tilslutning
blandt besluttende akterer, der traekkes frem.
Vi forbigar hermed den raekke af forslag og
ideer, som ikke siden vinder tilslutning.

Dokumentstudiet har primaert hatt fokus
pé skiftet fra erhvervsevne til arbejdsevne
samt indferelsen af flexjob og ressourcefor-
lob. Regler vedrgrende eksempelvis beskat-
ning og bruttofisering, tilkendelseskompe-
tence, tillaegsydelser, fradrag etc. har ikke
vaeret genstand for undersggelsen. Kun hvor
endringen af tilkendelseskriteriet for fortids-
pension har haft en teet sammenhang med

andre love, er disse blevet inddraget. Det dre-
jer sig sdledes om Lov om aktiv socialpolitik
(Aktivloven) og i mindre grad Lov om social
service (Serviceloven), der sammen med Lov
om retssikkerhed og administration (Rets-
sikkerhedsloven) pa det sociale omrade var
en del af reformen af bistandsloven i 1998.

Reformer pa fortidspensions-
omradet 1984, 2003 og 2013

Som grundlag for gennemgangen af de tre
reformer i 1984, 2003 og 2013 folger forst et
kort historisk rids om invalidepensionssyste-
mets etablering og udvikling. Redegorelserne
for de tre reformer indeholder derefter bade
en beskrivelse af reformernes indhold og for
udviklingen i de efterfglgende ar, som ledte
frem til den politiske beslutning om endnu
en reform af systemet.

Et historisk rids: 1921-1984

11921 blev den forste lov om forsikring mod
invaliditet vedtaget (Lov nr. 253 af 6. maj
1921). Forud var gaet drtier med diskussion
af invalides rettigheder, men under indtryk
af genforeningen af Sgnderjylland med Dan-
mark blev en reguleer forsikringslov en rea-
litets. Offentlig hjelp til forsergelse kunne
hidtil principielt kun ydes efter fattiglovgiv-
ningen. Lov om invalideforsikring medfer-
te ret til invaliderente under visse naermere
angivne betingelser herunder medlemskab
af en invalideforsikring, hvis erhvervsevnen
var nedsat til en tredjedel eller derunder. I
forbindelse med Kanslergadeforliget i 1933
blev reglerne for invalide og aldersrente stort
set gjort ensartede jf. folkeforsikringsloven
(Lov nr. 182 af 20. maj 1933). Medlemskab af
invalideforsikringen blev nu gjort lovpligtig
for personer mellem 21 og 60 ar, der opfyldte
helbredsbetingelserne.

Der skete i den folgende periode ligeledes
nogle semantiske eendringer og indferelse af
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graduerede ydelser. I 1956 blev betegnelsen
invalidepension indfert (Lov nr. 258 af 2.
oktober 1956). Samtidig blev betegnelsen
aldersrente endret til folkepension. I 1965
indfertes gradueret invalidepension (Lov nr.
219 af 4. juni 1965), der omfattede 3 pensi-
onsstorrelser. Berettigelsen hertil afspejlede
graden af erhvervsevnenedsettelsen. Der var
sdledes allerede pa dette tidspunkt forskellige
niveauer i ydelsen og en teenkning om kom-
pensation for et tab af erhvervsevne.

I lobet af 1950erne pagik en diskussion
om, hvordan initiativer til at stotte og for-
bedre erhvervsevnen kunne udformes. Det
forte til revalideringsloven i 1960 (lov nr.
170 af 29. april 1960), der sigter pa:

”... at sikre fuld udnyttelse af de erhvervs-
meessige muligheder ikke mindst for fysisk,
psykisk og socialt handicappede... Tanken var,
at en lgsning af de beskceftigelsesmeessige pro-
blemer i sig selv ville bidrage til at lgse andre
dele af et sammensat problemkompleks dels
til gavn og gloede for den enkelte, men i mange
tilfeelde ogsd som udtryk for en samfundsgko-
nomisk hensigtsmeoessig indsats” (Petersen,
2012, 5.554).

Denne forebyggende og aktivt interventio-
nistiske tanke har et tydeligt sleegtskab med
de seneste reformer.

Reformen i 1984
og tiden frem til 2003

11984 blev der indfert en forenkling af for-
tidspensionssystemet, hvor de forskellige
pensionsordninger® skrives sammen og om-
tales som fortidspension. Der indfertes med
reformen fire niveauer for pension: hojeste,
mellemste, forhgjet almindelig og alminde-
lig fertidspension.

Personkredsen for pension fremgdr af Lov
nr. 217 16. maj 1984.

”§ 14. Hyjeste fortidspension kan tilkendes
personer i alderen fra 18 til 60 dr, der i ethvert
erhverv mad anses for kun at have ubetydelig
erhvervsevne i behold.

Stk. 2. Mellemste fortidspension kan til-
kendes personer i alderen fra 18 til 60 dr,
hvis erhvervsevne er nedsat med omkring 2/3,
og personer i alderen fra 60 til 65 dr, hvis
erhvervsevne er nedsat i det omfang, der er
neevnt i stk. 1

Stk. 3. Forhgjet almindelig fortidspension
eller almindelig fortidspension kan tilkendes
personer i alderen fra 18 til 65 dr, hvis er-
hvervsevne er nedsat pd grund af helbreds-
meessige forhold med mindst halvdelen,
personer i alderen fra 18 til 65 dr, hvis er-
hvervsevne er nedsat med mindst halvdelen,
uden at nedscettelsen alene skyldes helbreds-
moessige forhold, og personer i alderen fra
50 til 65 dr, ndr sociale og helbredsmaessige
forhold taler for det.”®

I begyndelsen af 90erne fremkom nye ideer
om et forsteerket fokus pa virksomhedernes
rolle i forhold til at lefte et social ansvar,
der blev italesat som en politisk strategi om
et rummeligt arbejdsmarked. To udvalg om
skdnejob lagde fokus pa betydningen af af-
talebaserede skanejob frem for stgttede jobs.
Alligevel resulterede den politiske ambition
om at gge det rummelige arbejdsmarked i, at
der allerede i 1996 blev skrevet en ordning
ind i Bistandsloven til aflesning af de tidlige-
re stgttemuligheder. I forleengelse heraf blev
fleksjob opfundet i 1997, og ordningen blev
en central del af socialreformen i 1998, hvor
bistandsloven afskaffedes. Det har bade for
og efter fleksjobordningen vist sig vanskeligt
at indfri gnskerne om aftalebaserede skdne-
jobs, og antallet er aldrig blevet ret stort (Ska-
nejobudvalg 1 1995, Socialministeriet, 2007).

Fleksjob kunne pd daveerende tidspunkt
bevilges til personer med en varigt nedsat
arbejdsevne. Arbejdsgiveren modtog tilskud
pa 1/3, 1/2 eller 2/3 af den overenskomst-
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maessige lon. Loanmodtageren arbejdede med
et skdnehensyn og evt. pa nedsat tid, men
modtog fuld overenskomstmaessig lon. Pa
den made var fleksjobordningen egentligt
en fuld kompensationsordning for tab af
arbejdsevne. Hvis det ikke var muligt for de
visiterede at finde et fleksjob, var der mu-
lighed for en ledighedsydelse i tiden med
ledighed fra et fleksjob.

Af bemarkningerne til forslag til lov om
endring af lov om social bistand og lov om
dagpenge ved sygdom eller fgdsel (LF nr.
270/1996) fremgik det bl.a. at:

“Lovforslaget er en del af regeringens initi-
ativer med henblik pd at udvikle et arbejds-
marked, hvor der bliver plads til grupper af
personer, der ikke har en fuld arbejdsevne i
behold, men som kan ggre en indsats pa flek-
sible vilkdr — et rummeligt arbejdsmarked”.

Det fremgik tillige, at der sigtes mod at fa
oprettet 30-40.000 fleksjob inden 2005. En-
delig anfortes det at:

”Formdlet med lovforslaget er ogsd at begroen-
se tilgangen til fortidspension gennem bedre
forebyggelse og styrkelse af de aktive tilbud
til personer, der ikke modtager social pension,
0g som har varige begreensninger i arbejdsev-
nen.” (LF nr. 270/1996).

MaAlt i antal udvalg, udvalgsrapporter samt
tiden op til reformen i 2003 har optakten
og forarbejdet veeret bade lang og omfat-
tende. Faktisk ma optakten siges at have
varet mere end 10 &r startende ved en raek-
ke udvalg nedsat i 1988 af statsministeren
med det formal at forenkle, effektivisere og
afbureaukratisere den offentlige sektor (Be-
teenkning nr. 1168/1989). Herefter fulgte ar-
bejdsgruppen om finansiering, revalidering
og fertidspension m.v., der afgav rapport i
september 1990. Dernaest fulgte rapport om
bruttoficering af den sociale pension (1991)

fortidspensionsudvalg I (1992) og II (1996),
Udvalget om hjelpemidler og andre handi-
capkompenserende ydelser (1996), udval-
get om bistandslovens serviceydelser m.v.
(1996) samt Skanejobudvalg I (1995) og I
(1996/1997). Seerlig betydningsfuld for den
fremadrettede teenkning var fertidspensi-
onsudvalg I1 (1996), der banede vejen for at
skifte syn fra erhvervsevne til arbejdsevne.
Rapporten lagde sdledes grunden til udvik-
lingen af arbejdsevnemetoden og ressource-
profilen som en krumtap i den kommende
pensionsreform:

”Med erhvervsevnekriteriet skal tabet af ev-
nen til at klare erhvervsmoessig beskceftigelse
godtgares. Den psykologiske effekt heraf kan
veere uhensigtsmeessig og ikke befordrende
for ansggers selvforstdelse og for bestraebel-
serne for at fremme en fortsat tilknytning til
arbejdsmarkedet — ogsd for de personer der
tilkendes en fortidspension”. (Fortidspensi-
onsudvalg II (b) 1996, s. 60).

I stedet foreslog rapporten funktionsevne-
kriteriet, der blev beskrevet som et positivt,
fremadrettet kriterium i modsetning til er-
hvervsevnekriteriet:

“Funktionsevnekriteriet kan defineres som
et kriterium, der scetter fokus pd personens
ressourcer — fx personens aktuelle og fremti-
dige muligheder for at udfore erhvervsmoessig
beskeeftigelse og dermed opnd en almindelig
indtjening. Det afggrende i dette Kriterium er
— hvad personen kan, og hvad personen kan
bringes til at kunne. Personens mulighed for
at udfpre erhvervsmoessig beskeeftigelse skal
vurderes i forhold til enhver form for arbejde
pd det almindelige arbejdsmarked” (Fortids-
pensionsudvalg 11 (b) 1996, s. 61).

Funktionsevne skiftede senere navn til ar-
bejdsevne, sandsynligvis fordi funktions-
evnebegrebet ogsd blev anvendt i service-
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loven med henblik pa tildeling af personlig
hjaelp.

Reformen i 2003
og tiden frem til 2013

Efter en del politiske forhandlinger blev en
ny fertidspensionslov vedtaget i ar 2000
med virkning fra 1/1-2003 (Petersen, 2014,
s. 736). Det afgorende nye var skiftet fra er-
hvervsevnekriteriet til arbejdsevnekriteriet.
Herudover indfortes en fast takst for fortids-
pension pd dagpengeniveau for enlige og
med et lavere niveau for gifte/samlevende pd
85 pct. af dagpengesatsen. Formalet var, at
alle med en arbejdsevne fik mulighed for at
udnytte denne pa arbejdsmarkedet, men at
der samtidig skulle sikres en tryg forsergelse
for fremtidige fortidspensionister.

Det var endvidere et formal at styrke rets-
sikkerheden ved at sikre en mere ensartet
sagsbehandling. Den indferte arbejdsevne-
metode, hvor der skulle udarbejdes en sa-
kaldt ressourceprofil, var saledes et nogle-
punkt i reformen. Reformen medferte derfor
et omfattende efteruddannelsesprogram for
alle sagsbehandlere pé fortidspensionsomra-
det, der skulle bidrage til at kvalificere sags-
behandlingen.

Det forudsattes i reformen, at der skulle
ske en halvering af tilkendelser af fortids-
pension som folge af reformen. Personer
med varige begransninger i arbejdsevnen
skulle fortsat deltage pa arbejdsmarkedet
med stotte som alternativ til fortidspensi-
on, hvis det ikke var dokumenteret umuligt.

I tillaeg til den nye fortidspension skete der
ogsa justeringer af fleksjobordningen. Der
indfortes en fleksydelse som en efterlonslig-
nende ordning for fleksjobbere, der er fyldt
60 ar. Desuden bortfaldt muligheden for 1/3
tilskud, sa der kun var to takster for lenkom-
pensation til arbejdsgivere; 1/2 eller 2/3 af
lennen. Baggrunden for &ndringen var bl.a.

at praecisere: “at ordningen er rettet mod perso-
ner med veesentlig nedscettelse af arbejdsevnen”
(LF nr. 136/2000) samt at tydeliggore:

"arbejdsmarkedets parters ansvar for personer
med en mindre nedscettelse af arbejdsevnen,
ligesom risikoen for, at personer, der kunne
have fundet ustgttet beskeeftigelse omfat-
tes af fleksjobordningen, mindskes” (LF nr.
136/2000).

Dette bevirkede samtidig, at grupper, der
varigt har nedsettelser af arbejdsevnen un-
der 50 pct., kunne komme i en forsgrgelses-
maessig klemme uden fuld arbejdstid men
samtidig uden ret til offentlige ydelser.

Som felge af god succes med tilstremning
til fleksjobordningen og betydelige offentli-
ge udgifter forbundet hermed kom en juste-
ring i 2006, der skulle tilskynde til en bedre
visitering og faerre pa ledighedsydelse.

I 2007 viste en redegorelse om fortids-
pensionsreformen, at der var problemer
med malopfyldelsen og betydelige merud-
gifter i forhold til forudsetningerne i 2003
reformen. Folgende hovedkonklusion blev
fremhavet i redegorelsen:

"Antallet af personer visiteret til stgttet be-
skeeftigelse er steget markant, uden at det har
fort til foerre tilkendelser af fortidspension
end i 2001. Der er derved sket en veesentlig
udvidelse af den samlede gruppe pa fleksjob,
ledighedsydelse og fortidspension”. (Socialmi-
nisteriet mv. 2007, s. 5)

Dette banede vejen for en ny reform, der aftal-
tes i 2012 med ikrafttreedelse i 2013. Den nye
reform var idemeessigt iseer inspireret af ar-
bejdsmarkedskommissionens forslag fra 2009
samt en evaluering af arbejdsevnemetoden,
som konsulenthuset DISCUS foretog i 2010.
Arbejdsmarkedskommissionen  skulle
komme med konkrete forslag til, hvordan
der kunne skabes yderligere fremgang i ar-
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bejdsudbud og beskaftigelse med det ud-
gangspunkt, at beskaeftigelse er en forud-
setning for velferd. Kommissionen skulle
herunder ogséd beskaftige sig med rumme-
lighed pa arbejdsmarkedet. I kommissoriet
hedder det bl.a.:

“Regeringens vision indebcerer bl.a. en stgr-
re rummelighed pad arbejdsmarkedet, hvor
personer med nedsat arbejdsevne skal have
mulighed for at bruge deres evner og deltage i
arbejdslivet. I de senere dr har bestreebelserne
pa at skabe mere rummelighed pd arbejds-
markedet bl.a. givet sig udslag i en markant
stigning i antallet af personer visiteret til
fleksjob. Det er sket uden, at det har fort til
foerre tilkendelser til fortidspension eller foerre
sygedagpengemodtagere. Regeringens vision
for det rummelige arbejdsmarked bygger pd
en mere klar mdlretning af de offentlige ord-
ninger for personer med nedsat arbejdsevne,
herunder at fleksjob forbeholdes personer, der
ikke kan bringes i ustgttet beskeeftigelse og at
fortidspension forbeholdes personer, der ikke
kan bringes i stgttet beskceftigelse.” (Arbejds-
markedskommissionen, 2009, s. 37).

Med henblik pé at forebygge fortidspension
foreslar kommissionen bl.a. at der indferes
udviklingsforlgb for personer, som aktuelt
har en ubetydelig arbejdsevne, men hvor
der er mulighed for at udvikle arbejdsevnen.
Desuden foresldr kommissionen en omlaeg-
ning af fleksjobordningen, som omfatter en
endret tilskudsmodel, og giver mulighed for
fleksjobs pa fa timer om ugen.

Formalet med analysen fra DISCUS var
at kortlaegge om arbejdsevnemetoden blev
anvendt til at understotte en fremadskriden-
de udviklende proces og hvorvidt metoden:

"medvirker til at mennesker med mulighed
for aktuel eller fremtidig (gen)indtroeden pad
arbejdsmarkedet tildeles permanente ydelser”
(DISCUS, 2010, s. 5).

Konklusionen i evalueringen var, at der i
langt overvejende grad var fokus pa barri-
erer frem for ressourcer i de gennemgéede
ressourceprofiler, og profilerne i langt over-
vejende grad benyttedes som dokumentati-
onsredskab frem for et udviklingsredskab.
Dette skulle ses i sammenhang med:

“at arbejdsevnemetoden og ressourceprofilen
er fodt som ngglen til at fd en offentlig ydelse,
og at man ikke kan fa disse ydelser uden en
solid dokumentation for nedsat arbejdsev-
ne. Evalueringen viser, at man ikke kan se
metoden isoleret fra denne funktion, og fra
de ydelser den giver adgang til. Den ideelle
betragtning, om at anvende ressourceprofilen
som et udviklingsveerktgj for borgerens res-
sourcer, samtidig med at den evt. pd et senere
tidspunkt skal anvendes som dokumentation
(kontrol) af borgerens manglende ressourcer,
har vist sig ikke at kunne hdndteres i praksis”
(DISCUS, 2010, s. 10).

Helt overordnet konkluderedes det i rappor-
ten at:

“Hovedbegrundelsen for at introducere 0g
udbrede arbejdsevnemetoden — at der skulle
ske et veerdiskifte fra beskrivelse af barrierer
til udvikling af ressourcer — er sdledes ikke
indfriet” (DISCUS, 2010, s. 7)

Reformen i 2013 og frem til 2018

2013 reformen leegger sig i forleengelse af dis-
se anbefalinger. Arbejdsevnemetoden afskaf-
fes, og der indferes en rehabiliteringsplan,
der i hgjere grad skal understotte udviklings-
perspektivet®. Rehabiliteringsplanen skal
foreleegges nyoprettede rehabiliteringsteams,
der skal foretage en tveerfaglig vurdering, der
kan udvikle borgerens arbejdsevne.

Der indferes nye sdkaldte ressourceforleb,
der minder om de udviklingsforleb, Arbejds-
markedskommissionen foreslog. Ressource-
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forleb kan bevilges for et til fem &r ad gan-
gen og skal bestd af en helhedsorienteret og
tvaerfagligt koordineret indsats. Fortidspen-
sion kan som udgangspunkt ikke bevilges til
unge under 40 ar, der i stedet skal tilbydes
ressourceforlgb. Hvis det er helt dbenlyst, at
arbejdsevnen ikke kan udvikles, kan unge
under 40 dog bevilges fortidspension (jf. den
politiske aftale om fleksjob og fertidspension
fra 2012).

Fleksjobordningen andres, s der ikke
leengere gives tilskud til arbejdsgiveren. Ar-
bejdsgiveren skal i stedet udbetale lgn for de
effektive arbejdstimer. Borgeren modtager
et flekslgntilskud for de timer, denne ikke
opndr en lgn. Samlet set omlagges fleks-
jobordningen saledes fra at veere en fuldt
kompenserende ordning til en noget mindre
genergs ordning, der udger en stor del af
den forventede besparelse pd 2,9 mia. om
aret. Med @ndringen i fleksjobordningen
kommer ogsé et oget fokus péd borgere med
store begraensninger i arbejdsevnen og mu-
lighederne for at udvikle arbejdsevnen for
disse grupper. Fleksjob har saledes ikke no-
gen nedre ugentlig arbejdstid, hvis blot der
er et udviklingsperspektiv.

Det er derfor ogséd forandringen af fleks-
jobordningen og indfgrelsen af ressource-
forlebene, der udger den reelle forandring
af adgangen til fortidspension, der frem-
adrettet forbeholdes personer varigt uden
arbejdsevne og uden udviklingsmuligheder.

Reformen afstedkom jf. intentionerne et
stort fald i nye tilkendelser til fertidspensi-
on (Deloitte, 2018). Der har imidlertid veeret
en omfattende pressedakning af sager, der
virkede urimelige, samt afdaekning af for-
skellige kommuners noget forskellige admi-
nistration af reglerne. Dette har fort til en
preecisering af kriterierne i 2018 samt mulige
yderligere justeringer som folge af den om-
fattende evaluering i 2018 (Deloitte 2018).
Men der er ingen tvivl om at fokus pd, at
udviklingsmulighederne skal vare dben-

bart formalslgse ogsa giver et stort fortolk-
ningsrum, som det er vanskeligt at fastleegge
granserne for®.

Opsamling om udviklingen
pd fartidspensionsomrddet

Skemaet nedenfor opsummerer de vasent-
ligste forskelle og ligheder i de tre fortids-
pensionsreformer. Indledningsvist er fokus
pa udviklingen i tildelingskriterier og udma-
lingsbestemmelser. Den forste store foran-
dring er eendringen af selve tildelingskrite-
riet fra erhvervsevne til arbejdsevne. Selvom
de to ord lyder meget ens, er skiftet udtryk
for en forandring i de grundlaeggende ideer.
Ved vurdering af nedsat erhvervsevne tages
der udgangspunkt i, hvad indtjeningen er
pa et geeldende tidspunkt for en person i en
bestemt alder og med en bestemt uddannelse
og erhverv. Dette sammenlignes med perso-
nen, der har en muligt nedsat erhvervsevne
som folge af fysisk eller psykisk invaliditet!”.
Hvis erhvervsevnen saledes vurderes at veere
mere end 50 pct. nedsat, er der grundlag for
en pensionstilkendelse frem til eendringen
i 2003.

Arbejdsevnen defineres i bekendtgerelse
nr. 543 af 28. maj 2002 saledes:

”Ved arbejdsevne forstds evnen til at kunne
opfylde de krav, der stilles pad arbejdsmarkedet
til at kunne udfore forskellige konkret specifi-
cerede arbejdsopgaver med henblik pad at opnd
indteegt til hel eller delvis selvforsgrgelse” 1!

Det betyder, at et skifte fra erhvervsevne til
arbejdsevne gar fra en vurdering af, hvad
man ikke kan til, hvad man faktisk kan. Po-
puleert formuleres det som et skifte fra at
have fokus pa begrensninger og problemer
til at have fokus pa ressourcer og muligheder.
For at {4 fortidspension skulle arbejdsevnen
nu veare sa begraenset, at der ikke kunne fin-
des arbejdsfunktioner, som den pagelden-
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de kunne varetage hverken pd det ordinare
arbejdsmarked eller i fleksjob. I forbindelse
med reformen i 2003 blev det understreget,
at arbejdsevne skulle betragtes som et dyna-
misk begreb, der hele tiden er under foran-
dring i forhold til det aktuelle arbejdsmarked
(LF nr. 137/2000). Alvorlig invaliditet giver
altsd ikke leengere i sig selv adgang til at fa
tilkendt fgrtidspension. Fortidspension kan
herefter forst komme pé tale, hvis det kon-
kret kan dokumenteres, at det ikke er muligt
at finde en arbejdsfunktion, som borgeren
kan bestride.

Rent praktisk sker der saledes med 2003
reformen en indsnavring af malgruppen for
fortidspension. Hvor det tidligere var mu-
ligt at modtage pension, selvom man stadig
kunne arbejde op til 50 pct., bliver det reelle
nye Kriterie de, som ikke kan visiteres til et
fleksjob. Da fleksjobreglerne i 2003 baserede
sig pd en kompensation til arbejdsgiverne af
1/2 eller 2/3 af lennen, var det vanskeligt at
henvise til et fleksjob, hvis borgeren varigt
kunne arbejde mindre end 1/3 effektiv ar-
bejdstid. Dvs. at personer, der varigt havde
vanskeligt ved at arbejde mere end 12 timer
ugentligt, ikke ville blive henvist til fleksjob,
men derimod stod til at kunne f& bevilget
en fortidspension.

Dette skeerpes endnu engang med 2013
reformen, hvor der med a@ndringen af fleks-
jobordningen og indferelsen af ressource-
forleb reelt sker en stramning i adgangen
til fortidspension. Med 2013 reformen er
malgruppen for fortidspension nu de, som
har varigt nedsat arbejdsevne og med in-
gen udsigt til, at arbejdsevnen kan udvik-
les. 2013 reformens betoning af udvikling
giver mulighed for tilkendelse af fleksjob ned
til meget kort tid om ugen'?. Hermed bliver
greensen for, hvor lidt man kan arbejde om
ugen, for man er berettiget til fortidspensi-
on udvisket. Det afggrende bliver, om der
er mulighed for, at arbejdsevnen pé sigt kan

udvikles til et rimeligt niveau, hvilket sa ikke
anno 2018 er entydigt fastlagt'®.

Den anden store forandring er udma-
lingen af fertidspension. 1984-reformen
baserede sig pa fire forskellige niveauer for
fortidspension. Niveauerne var taenkt som
den kompensation, der var relevant for gra-
den af den tabte erhvervsevne. Den hgjeste
var baseret pd 100 pct. kompensation, den
mellemste pd 2/3 og de to mindste pa 1/2
kompensation. Ordningerne var endvidere
baseret pa forskellige typer af tilleeg, sa der
reelt fremkom fire forskellige takster for for-
tidspension. Med reformen i 2003 forenkles
ydelsessystemet til en fast ydelse pd dagpen-
geniveau for enlige, mens ydelsen for gifte
og samlevende er lavere. Dette udmalings-
system er viderefort med 2013 reformen.
Forandringen i ydelsesstruktur fra 1984 er
ikke helt sammenlignelig, da en rakke til-
skud samtidig er bortfaldet, men umiddel-
bart er et niveau pa dagpengeniveau lavere
end hojeste fortidspension men hgjere end
mellemste fortidspension i 1984 reformen og
betydeligt hgjere end almindelig forhgjet og
almindelig fortidspension.

En samlet tolkning af tildelings- og ud-
malingssystemet er, at malgruppen for for-
tidspension er betydeligt indsnaevret men
trygheden sikret for den sneevre malgrup-
pe. Feerre skal have fortidspension, sa der
kommer en storre gruppe med varige be-
grensninger i arbejdsevnen, som ikke kan
ta fortidspension. Indferelsen af 2003 refor-
men kan anskues som en nedtoning af at
kompensere borgere for et tab og med en
staerkere pligt til at deltage i aktive tilbud
for at udvikle og dokumentere arbejdsevnen.
Ydelsesniveauet pa fortidspension fastholdt
dog en ambition om at sikre trygheden, ogsa
i en erkendelse af at ganske fa faktisk udnyt-
tede deres resterhvervsevne. Samlet set er der
snarere tale om stramning af tildelingskri-
terierne end af udmalingsbestemmelserne.
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I et medborgerskabsperspektiv er der
fokus p4, at alle har mulighed for at delta-
ge i samfundslivet og det politiske feelles-
skab. Det sociale medborgerskab sikres (jf.
Marshall, 2003) ved, at alle grupper har de
nedvendige ressourcer for at kunne delta-
ge. Med beskeeftigelsespolitikkens fokus pé
mulig arbejdsevne er fokus imidlertid ogsé
pa borgerens mulige deltagelse i et arbejds-
feellesskab, som en central verdi i livet (se
f.eks. bemerkningerne til LF nr. 53/2012).
Det har siden 1950erne ogsa veeret et social-
politisk mal, men reekkevidden af hvem, det
omfattede, var snaevrere. I socialpolitikken
tolkes deltagelse sdledes bredere og med fo-
kus pd at understotte egne muligheder og
potentialer i livet med en basal forsergelse
som grundlag for grupper, der ikke kan veaere
selvforsgrgende!.

Tesen er, at de @ndrede tildelingskriteri-
er, der formelt set aktuelt har et mal om, at
personer med begraenset varig arbejdsevne
skal udvikle denne for at deltage i arbejds-
feellesskaber, skaber et speendingsfelt mel-
lem beskaftigelsespolitiske og socialpolitiske
hensigter.

Der er sdledes et speendingsfelt mellem
de beskaftigelsespolitiske og socialpolitiske

hensigter, hvor pligten til at udbyde sin ar-
bejdskraft i dag star centralt og i stedet prio-
riteres hojere end f.eks. at deltage i fritidsak-
tiviteter. Der kan derfor opstd en vanskelig
balance mellem ressourcer til at arbejde og
ressourcer til at leve livet og klare sig selv
sd vidt muligt for udsatte grupper med al-
vorlige helbredsproblemer. Diskussionen af
denne balance forekommer ligeledes som
hovedindtryk i den positive brugerevalu-
ering af fleksjobordningen, en mere blan-
det brugerevaluering af ressourceforlgbene
(Deloitte, 2018), samt den omfattende de-
bat om jobcenterets skadelige virkninger for
personer med helbredsprobleme’s. Der har
bl.a. veeret rejst kritik af, at alvorligt kronisk
syge har skullet deltage i ressourceforleb i
stedet for at fa bevilget fortidspension. Den
seneste justering eller preecisering af fortids-
pensionsordningen i 2018 har sdledes ogsa
til hensigt, at kommunernes administration
leegger et andet snit mellem ressourceforlgb
og fortidspension. Tilbage stdr, at pligten til
at udbyde sin arbejdskraft med arbejdsev-
neforstaelsen er blevet mere omfattende og
uden en klar nedre greense. P4 den made er
der tale om en rekommodificering.

Tabel X: Skema om udvikling pad fortidspensionsomrddet

Tildelingskriterie
nedsat

Erhvervsevnen varigt

Arbejdsevnen
varigt nedsat

Arbejdsevnen varigt
nedsat

Reelt tildelingskriterie

Mere end 50 pct.
nedsat erhvervsevne

Mere end 2/3
begreenset
arbejdsevne

Varigt uden
arbejdsevne og uden
mulighed for udvikling
af arbejdsevne

Definition af centralt
begreb

Erhvervsevne: Nar
den enkelte kan
udfare erhvervet
som normalt

Arbejdsevne:
krav til at kunne
udfere forskellige
konkret specifi-
cerede arbejds-
opgaver

Ingen hjemlet
definition af
arbejdsevne

40 Fertidspension fra kompensationstanke til udviklingsfokus



Ydelse 4 niveauer 1 niveau 1 niveau (afheengig af
(afheengig af civil  civil status)
status)

Socialpolitiske tankegange Forebyggelse af tab Fokus pa ressour-  Afprgvning af alle

af erhvervsevne ved
anvendelse af revali-
dering

Kompensation af et
tab af en beregnet
erhvervsevne

cer og mulig-
heder for delvis
selvforsgrgelse
ved anvendelse
af aktive tiltag og
isaer fleksjob

Forsgrgelse pa
dagpengeniveau

udviklingsmuligheder
ved ressourceforlgb og
fleksjob for tilkendelse
af fgrtidspension

Forsgrgelse pa
dagpengeniveau

Muligheder for personer
med en truet arbejdsevne

Fuld selvforsgrgelse

Fartidspension
med mulighed
for at arbejde

Fuld
selvforsgrgelse

Delvis selvfor-
sgrgelse med
fleksjob over

12 timer

Fartidspension
med mulighed
for at arbejde

Fuld selvforsgrgelse
Ressourceforlgb

Delvis selvforsgrgelse
med fleksjob ned til
fa timer om ugen

Fartidspension
(med mulighed
for at arbejde)

Sagsbehandling Metodefrihed

Arbejdsevne-
metoden med

Rehabiliterings-
planen

ressourceprofil

Diskussion

Formalet med diskussionsafsnittet er, med
afsaet i beskrivelsen af udviklingen af fortids-
pension, at diskutere forandringer i social
og arbejdsmarkedspolitikken. Det sker med
inspiration fra teorier om gradvis forandring
og ideers betydning, jf. afsnit 2.

Den arbejdsmarkedspolitiske og socialpo-
litiske udvikling har fulgt et spor, hvor der
frem til 2. verdenskrig var to systemer med
en dominerende socialpolitisk mdlseetning.
Efter 2. verdenskrig etableredes to systemer
og to distinkte politikker markeret ved to
ministerier, adskilte malgrupper og adskilte
malsetninger. I lobet af 1990erne forandres
de to systemer med en tilnermelse og inte-
gration af politikomrader (Damgaard, 2003),
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og senest smelter de to systemer sammen
endeligt i 2009 i de kommunale jobcentre
med en dominerende beskaftigelsespolitik
for alle i den erhvervsaktive alder.

Udviklingen kendetegner ogséd forlgbet
for fortidspensionsordningen, der i udgangs-
punktet var en socialpolitisk ordning, der i
dag er en del af beskeeftigelsessystemet. Den
detaljerede gennemgang af fortidspensions-
omradet giver et grundlag for at overveje de
arbejdsmarkedspolitiske og socialpolitiske
grundbegreber ved overgangen til beskeef-
tigelsespolitik.

Med forskydningen i systemer og poli-
tik opstdr nye spgrgsmdl om traditionelle
arbejdsmarkedspolitiske begreber som ar-
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bejdsstyrke, arbejdsudbud og selvforsargelse.
Arbejdsstyrke defineres som de personer i
de erhvervsaktive aldersgrupper, som enten
er i beskeeftigelse eller ledige. Med ledige
henvises normalt til de personer, som er re-
gistreret ledige og modtager kontanthjeelp
eller arbejdsleshedsdagpenge, og star fuldt
til rtddighed for arbejdsmarkedet. Uden for
arbejdsstyrken er sdledes de grupper, der
midlertidigt eller varigt ikke stdr til radig-
hed for arbejdsmarkedet. Det er imidlertid
karakteristisk, at alle grupper, der ikke er
bevilget fortidspension eller efterlgn, skal
sta til rddighed for en beskaeftigelsesrettet
indsats, hvis de vil modtage ydelser. Dvs.
at std uden for arbejdsstyrken ikke ngdven-
digvis betyder, at der ikke er en indsats,
der henregner personen som arbejdsudbud
faktisk eller potentielt. Det er sdledes heller
ikke enkelt at opgere, hvem der faktisk er i
arbejde, eller hvem der faktisk er i en type
stottet beskeeftigelse.

Fleksjobordningen er f.eks. sveer at pla-
cere efter gengse Kkriterier om socialpo-
litiske ydelser og beskaeftigelse. Den blev
oprindelig etableret som en del af den so-
ciale lovgivning som en videreudvikling af
lontilskudsordninger med tilknytning til
revalideringssystemet. Men faktisk kunne
fleksjobordningen fra starten ogsa siges at
vere etableret som en markedskorrigerende
ordning, fordi den gav arbejdsgiverne mu-
lighed for at beholde arbejdskraft, som ikke
levede op til de gaengse produktivitetskrav.
Med de seneste andringer kan man til gen-
geeld argumentere for, at der nu snarere er
tale om en socialpolitisk ordning, som gi-
ver lenmodtagere med nedsat arbejdsevne
et forsergelsestilskud, som gor det muligt at
opretholde et rimeligt leveniveau pd trods
af en lille arbejdsindkomst.

Det er imidlertid ogsd muligt at betragte
forandringen af fleksjobordningen med ud-
gangspunkt i dansk handicappolitik. Oprin-
delig var fleksjobordningen i fuld overens-

stemmelse med et af de baerende principper
heri, hvorefter mennesker med handicap
skal kompenseres for at give dem mulig-
hed for at leve et liv som alle andre. Den
seneste udvikling kan ses som en bevagelse
vaek fra kompensationsprincippet. Nu be-
tragtes personer med varige begraensninger
i arbejdsevnen i stedet som ledige, der far
et supplerende tilskud for de timer, der ikke
arbejdes. Der kan sdledes argumenteres flere
veje i den socialpolitiske og arbejdsmarkeds-
politiske retorik.

Den beskrevne forandring folger ogsa af
et skifte i social- og arbejdsmarkedspolitisk
syn. For en umiddelbar betragtning er for-
skellen maske ikke sd stor. Revalideringslo-
ven fra 1960 havde til hensigt at forebygge
fortidspension. Malet var sdledes allerede
fra 1950erne, at beskeeftigelsen skulle vaere
sa hoj som mulig, og det politiske méal var
at forebygge, at borgere havde behov for at
modtage fortidspension. Det blev allerede
pé daveerende tidspunkt fremfort, at delta-
gelse pa arbejdsmarkedet havde en vesentlig
funktion for den enkeltes velfeerd (Petersen,
2012, s. 554-555). Der har saledes veeret kon-
tinuitet om denne ambition siden 1950erne.

Madlet om forebyggelse af fortidspension
er siledes stadig geeldende, men er samtidig
fulgt af en forandring af arbejdsbegrebet og
forstaelsen af selvforsorgelse. Mulighederne
for borgeren stod med 1984 reformen reelt
mellem selvforsergelse gennem beskeeftigel-
se pa det ordineere arbejdsmarked eller for-
tidspension. Med fleksjobordningen og iseer
med udviklingen af de mange mini-fleksjob
pa meget fa timer om ugen efter reformen i
2013 kan selvforsgrgelse nu ogsa veere af en
meget beskeden storrelse med en betydelig
offentlig stotte gennem flekslgntilskud. Be-
greber om arbejde og selvforsgrgelse far sa-
ledes en grdzonekarakter, hvor arbejde ogsa
er ikke ordinart arbejde, og selvforsergelse
ogsa er steerkt offentligt stottet. Det betyder
samtidig, at det méaske ikke leengere giver
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mening at operere med en skarp sondring
mellem det arbejdsbaserede og det behovs-
baserede fordelingssystem eller mellem ar-
bejdsmarkedspolitik og socialpolitik.

Udviklingen bergrer sdledes ogsa begrebet
om arbejdsudbud. I den traditionelle forsta-
else opgeres arbejdsudbuddet som arbejds-
styrken. Men hvis alle, der kan arbejde ned
til f& timer om ugen, er en del af arbejdsud-
buddet, sd eendres grundsondringen mellem
personer i arbejdsstyrken og personer uden
for arbejdsstyrken og dermed ogsé arbejds-
markedspolitikkens egentlige malgruppe.

Det folger sdledes nu ogsa af beskaefti-
gelsespolitikken, at der gores en ihaerdig
beskaftigelsesrettet indsats for de grupper,
der ikke umiddelbart kan konkurrere med
det almindelige arbejdsudbud. Samtidig be-
tyder fleksjobordningen og iser de seneste
endringer heraf ogsd forandringer pa efter-
sporgselssiden. Indretningen af disse regler
har betydet etablering af et nyt (rummeligt)
arbejdsmarked, hvor der eftersporges ar-
bejdskraft til ansattelse pa fa timer om ugen
i forvisning om et supplerende forsorgelses-
tilskud. Det kan derfor ogsd diskuteres, om
det ikke er en arbejdsmarkedspolitisk opgave
at sikre balance ogsa pa dette arbejdsmarked
og at bidrage til et fornuftigt forhold mellem
det ordineere og det rummelige arbejdsmar-
ked.

Konklusion

Denne artikel har redegjort for udviklingen
pa fortidspensionsomradet med et fokus pé
reformerne i 1984, 2003 og 2013. Som navnt
i indledningen har det veeret formadlet dels
at belyse forandringer af fortidspension med
fokus pd adgang til forsergelse og mulighe-
der for deltagelse, dels at belyse, hvordan
politiske ideer og beslutninger over tid har
@ndret grundlaeggende ved balancen mel-
lem social- og arbejdsmarkedspolitik.

Det er vist, hvordan iser tildelingsbetin-
gelserne er strammet betydeligt henover
perioden, mens udmadlingsbestemmelsen
er blevet omlagt. Samlet set er pligten til
at udbyde sin arbejdsevne, selv nar denne
er steerkt begreenset, blevet et omdrejnings-
punkt imellem det arbejdsbaserede og det
behovsbaserede fordelingssystem. P4 den
made er udviklingen pa fertidspensions-
omrddet i trdd med mere generelle politiske
ideer om at gge arbejdsudbuddet og aktivere
den sociale sikring. Hermed kommer en be-
toning af en socialpolitisk kompensations-
tanke i baggrunden.

Det er en anselig udvikling, vi har vaeret
vidne til: Fra en situation, hvor en del af
befolkningen pa grund af tab af erhvervsev-
ne kunne bevilges permanent forsgrgelse og
fritages for pligten til at arbejde, til en situ-
ation hvor alle i princippet skal i beskafti-
gelse, men hvor selv fa timers arbejde om
ugen kan veere tilstraekkeligt til at opfylde
dette krav. Arbejde er dermed ikke laenge-
re ensbetydende med selvforsergelse, og
malet om og pligten til arbejde er udstrakt
til store grupper uden for den traditionelle
arbejdsstyrke. Dette bergrer konsekvenser
for medborgerskabet, der er temaet i den
omfattende politiske debat om fertidspen-
sionen aktuelt. At fokus pa arbejdsevne og
selvforsgrgelse for nogle borgere kan bidrage
til en positiv deltagelse og identitet i relation
til en arbejdsmarkedsarena, men samtidig
for andre medvirker til et forringet liv med
sveerere deltagelsesbetingelser, synes at vaere
konsekvenserne af udviklingen.

Forebyggelsestanken har en lang histo-
rie med revalideringsloven fra 1960 som en
central kerne, men udviklingen har gradvist
medvirket til en forandring af begreber om
arbejdsudbud og arbejdsstyrke og dermed
ogsa rykket ved den klassiske arbejdsmar-
kedspolitik. Hvor revalidering skulle bidrage
til, at borgere med begransninger igennem
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en indsats kunne blive fuldt selvforsergende,
er tanken i dag, at selvforsgrgelse kan besta
af udnyttelse og udvikling af en undertiden
meget begreenset arbejdsevne, der suppleres
af en offentlig ydelse.

Pa den made bliver greensen mellem per-
soner i og uden for arbejdsstyrken mere fly-
dende, da store grupper uden for den tradi-
tionelle arbejdsstyrke skal std til rddighed
for en beskeeftigelsesrettet indsats. Beskeef-
tigelsespolitik retter sig sdledes mod alle i de
erhvervsaktive aldersgrupper, hvilket bade
presser en traditionel socialpolitisk forstdelse
men ogsa presser en klassisk arbejdsmarkeds-
politik. Beskaftigelsespolitik griber sdledes
ogsd ind i markedet med forseg pa dannelse
af et marked for udbud af og eftersporgsel
efter arbejdskraft blandt personer med en
varig meget begraenset men foranderlig ar-
bejdsevne.

Udviklingen pd fertidspensionsomradet
kan karakteriseres pa forskellige mader med
afsaet i teorierne om gradvis forandring. Det
er fortsat formalet med fortidspension at sik-
re forsgrgelse til en gruppe, som er udelukket
fra at forsgrge sig selv. I og med at defini-
tionen af denne gruppe har andret sig sa
markant, som tilfaeldet er, kan ordningens
formal alligevel siges at have skiftet karak-
ter. Overordnet er der sket en fortreengning
af malsetningen om at ville kompensere et
erhvervsevnetab til at ville udvikle en ar-
bejdsevne. Dette haenger sammen med for-
teellingen om en generel fortreengning af
en passiv (welfare) politik til fordel for en
aktiv (workfare) linje, der er bredt politisk
understottet. Forandringer i en ordning som
fortidspension kan derfor ikke isoleres fra
den generelle tidsdnd (Metha, 2011).

Samtidig kan etableringen og udviklin-
gen af fleksjobordningen anskues som lag-
deling og senere konvertering (Streek og
Thelen, 2005), hvor en ny ordning gennem
institutionelle forandringer medforer, at for-
tidspension spiller en helt anden rolle end

tidligere. Fleksjob indferes som nyt lag for
at understotte et rummeligt arbejdsmarked
for personer med nedsat arbejdsevne, men
konverterer med reformen i 2013 til at blive
greensen for det reelle nye tildelingskriterie
til fortidspension. P4 samme made kan res-
sourceforlgbet anskues som en ny lagdeling
relateret til fortidspension, som det endnu
er for tidligt at drage langsigtede konklusi-
oner om. Forandringen pd fertidspensions-
omrddet er sdledes bl.a. gennemfort med
introduktion af ordninger som fleksjob og
ressourceforlgb. P4 den made har nye lagde-
linger og forandringer heri rykket ved for-
tidspensionens placering og rolle.

Udviklingen har gradvist forandret for-
tidspensionsomradet fra en klassisk socialpo-
litisk ydelse til at vaere indlejret i et beskaefti-
gelsespolitisk felt, og det er endringer inden
for flere politikomrader, der tilsammen har
tort til den store forandring over det lange
tidsforleb. Aktuelt er gennemfort en storre
evaluering af fortidspensionsreformen fra
2013, der som en kilde kan give grundlag for
nye gradvise forandringer pd feltet (Deloitte,
2018).
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NOTER

1. Dansk velferdshistorie har bidraget med nyt-
tige udredninger (Petersen, 2011; Petersen,
2012; Petersen, 2013; Petersen, 2014). Endvi-
dere findes en del fremstillinger i forskellige
introduktioner til socialpolitik mv. Fremstil-
lingen her er imidlertid ogsa baseret pa en
retsdogmatisk analyse af geeldende ret over tid.

2. Damgaard skitserer socialpolitikkens vee-
sentligste sigte saledes: ”Socialpolitikkens
vaesentligste sigte har vaeret at sikre borgerne
gode levevilkar i samfundet (Plovsing, 2000,
s.26). Det har langt hen af vejen betydet at
sikre borgerens gkonomiske subsistens... ”
(Damgaard, 2003, s. 19).

3. Der er en raekke af eksempler pa dette syns-
punkt f.eks. CASA, 2011; Hohnen, 2009

4. “De-commodification occurs when a service
is rendered as a matter of right, and when a
person can maintain a livelihood without
reliance on the market.” (Esping-Andersen,
1990, s. 21-22).

5. Hensynet til Senderjydernes mere gunstige
socialpolitiske ordning under Tysk herre-
demme pressede pa for en tilsvarende dansk
tryghedsordning (Petersen, 2011, s. 592-593).

Fortidspension erstatter invalidepension og
enkepension samt nogle serordninger i fol-
kepensionen.

Der kunne i helt ekstraordinare tilfaelde
tilkendes pension uden, at nedseettelsen af
erhvervsevnen skyldes helbredsmaessige for-
hold.

”"Da det ma konstateres, at de eksisterende
regler for beskrivelse, udvikling og vurdering
af arbejdsevne i praksis ikke i tilstreekkeligt
omfang har formdet at understgtte udvik-
lingsperspektivet, men i hojere grad er blevet
anvendt til at dokumentere manglende res-
sourcer, er det vigtigt, at den metodiske til-
gang styrkes og udbygges sddan, at der kom-
mer stprre fokus pa udvikling af borgerens
arbejdsevne i forhold til konkrete mal, der
skal fastseettes i forbindelse med udformnin-
gen af jobplanen og rehabiliteringsplanen”
(Lovforslag nr. 53, 5.32).

En anekdote fra et jobcenter lyder siledes:
Hvornar kan vi sige, at noget er dbenlyst for-
malslest? Hvis vi eksempelvis har en mand,
der har en depression og er uarbejdsdygtig
som folge heraf. Det pavirker naturligvis
hans overskud og hans arbejdsevne, og alle
behandlingsmulighederne er tilsyneladende
udtgmt. En af folgevirkningerne af depres-
sionen er bl.a. darlig nattesevn. Hvis vi nu
forestiller os, at han fik en kugledyne. Kan vi
udelukke, at denne kugledyne kunne bedre
mandens nattesgvn? Hvis nu manden far
en bedre nattesgvn, kan vi sa udelukke,
at han far mere energi og overskud, fordi
han er mindre traet? Hvis manden far mere
energi og overskud, kan vi sa udelukke, at
han vil kunne arbejde nogle timer i en virk-
somhedspraktik? Hvis manden kan arbejde
nogle timer i en virksomhedspraktik, kan vi
sa udelukke, at han pa sigt vil kunne blive
helt eller delvist selvforsergende, hvis han
nu far det bedre psykisk af at veere kommet
i gang pa arbejdsmarkedet igen? S& maske
er afprovning af en kugledyne ikke abenlyst
formalslest, og dermed skal manden have et
ressourceforlgb og afprove effekten heraf i en
periode pa 1-2 ar.
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10.

11.

12.

13.

Tildelingskriteriet &bner ogsa op for tildeling
af fertidspension til personer pa baggrund af
andre forhold end helbredsmaessige.
Vejledningen om arbejdsevne er i dag ophae-
vet, sa der ikke laengere er en officiel retlig
definition af begrebet (Amby og Schaldemo-
se, 2018)

Der er i principafgerelse 25-14 eksempel pa
fleksjob ned til 40 minutter om ugen som
ankestyrelsen har fundet i orden, hvis der
fortsat er muligheder for udvikling af ar-
bejdsevnen.

Klausen peger dog pa, at en varig maksimal
udviklet arbejdsevne omkring 1/3 fortsat ma
veere Kkriteriet (Klausen, 2017, s. 419).

14.

15.

Jf. Servicelovens §81: "Formalet med at yde
stotte efter denne lov til voksne med nedsat
fysisk eller psykisk funktionsevne eller med
saerlige sociale problemer er at sikre, at den
enkelte fir en sammenhangende og helheds-
orienteret indsats, der modsvarer den enkel-
tes behov. Stetten skal ydes med det formal
at styrke den enkeltes egne muligheder og
eget ansvar for at udvikle sig og udnytte egne
potentialer, i det omfang det er muligt for
den enkelte. Desuden er formalet at medvirke
til at sikre, at den enkelte kan fastholde sit
aktuelle funktionsniveau, og at yde kompen-
sation, omsorg og pleje.”

Ikke mindst pa sociale medier er dannet en
del brugergrupper f.eks. jobcentrets ofre.
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