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Krav ved frakendelse af
en BPA-ordning



Resumé

En borger, der havde brug for hjaelp til de fleste ggremal i forhold til personlig
pleje og praktiske opgaver, blev frakendt sin bevilling til borgerstyret person-
lig assistance (BPA-ordning) efter at have lant 6.000 kr. af en af sine ansatte
hjeelpere. Efter serviceloven er det en betingelse for tilskud til anseettelse af
hjeelpere, at borgeren er i stand til at fungere som arbejdsleder. Myndighe-
derne mente, at lanet ikke var foreneligt med den position, som en arbejdsle-
der har, og at borgeren herefter ikke laengere evnede at veere arbejdsleder.

| forbindelse med ombudsmandens undersggelse genoptog Ankestyrelsen
sagen og besluttede, at borgeren fortsat havde ret til BPA-ordningen.

Ankestyrelsen genovervejede i forbindelse med sagen sin praksis og offent-

liggjorde den nye praksis i en principmeddelelse. Ankestyrelsen anfarte her,

at der kan stilles visse Krav til arbejdslederens adfeerd over for sine hjaelpere.
Styrelsen beskrev karakteren af forskellige typer af adfeerd og anfarte, at der
skal foretages en proportionalitetsvurdering ved afgarelsen af, hvilken reak-

tion en given adfeerd kan udlgse, og at reaktionen vil aftheenge af en konkret

og individuel vurdering af den udviste adfaerd sammenholdt med sagens @v-
rige omstaendigheder.

Ombudsmanden bemaerkede i tilknytning til principmeddelelsen, at han gik
ud fra — og forstod Ankestyrelsens meddelelse saledes — at det ved vurderin-
gen af, om en borgers adfaerd er uforenelig med rollen som arbejdsleder i en
BPA-ordning, vil kunne indgd, hvilken relation borgeren har til sin hjselper ud
over BPA-ordningen.
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1. Sagens baggrund

A blev i marts 2016 bevilget en ordning efter § 96 i serviceloven (nu lovbe-
kendtgarelse nr. 1548 af 1. juli 2021) om borgerstyret personlig assistance
(herefter betegnet BPA-ordningen). Baggrunden herfor var bl.a., at A har
brug for hjzelp til de fleste ggremal i forhold til personlig pleje og praktiske op-
gaver, herunder pa uforudsete tidspunkter hele dagnet. Det blev vurderet, at
han var i malgruppen for en BPA-ordning, og at han kunne varetage funktio-
nen som arbejdsleder. Funktionen som arbejdsgiver har siden bevillingen
veeret overdraget til en privat virksomhed.

Den 14. maj 2019 traf Holstebro Kommune afggrelse om at frakende A bevil-
lingen af BPA-ordningen. Ankestyrelsen stadfeestede kommunens afggrelse
den 2. juli 2019. Myndighederne vurderede, at A ikke laengere opfyldte betin-
gelserne for en BPA-ordning, da han efter myndighedernes opfattelse ikke
lzengere evnede at vaere arbejdsleder. Begrundelsen herfor var, at han havde
lant penge af en af sine hjalpere, hvilket efter myndighedernes opfattelse
ikke var foreneligt med den position, som en arbejdsleder har.

Ankestyrelsen afviste at genoptage sagen den 1. oktober 2019.

Pa vegne af A klagede Dansk Handicap Forbund herefter til mig over Anke-
styrelsens afggrelser.

2. Servicelovens § 96

BPA-ordninger er reguleret i servicelovens § 96 (nu lovbekendtggrelse nr.
1548 af 1. juli 2021). Ifglge bestemmelsens stk. 2 er det en betingelse for til-
skud til anseettelse af hjeelpere, at borgeren er i stand til at fungere som ar-
bejdsleder for hjeelperne.

Om arbejdslederrollen fremgar bl.a. falgende af pkt. 7 i vejledning nr. 10325
af 12. december 2017 om kontant tilskud til ansaettelse af hjaelpere og bor-
gerstyret personlig assistance:

?7. At borgeren skal kunne fungere som arbejdsleder indebasrer som
udgangspunkt, at borgeren skal veere i stand til at tilrettelaegge hjeelpen
og fungere som daglig leder for hjaelperne, dvs. at borgeren skal kunne
varetage fglgende opgaver:

e Varetage arbejdsplanleegning sammen med og for hjalperne.
e Udarbejde jobbeskrivelse og jobopslag/annonce.

e Udveelge hjeelpere, herunder at varetage ansaettelsessamtaler.
e Planlaegge det daglige arbejde for hjaelperne.
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¢ Afholde personalemgder med hjaelperne.
e Afholde medarbejderudviklingssamtaler (MUS).

Det skal understreges, at der kan vaere behov for, at borgeren modtager
den forngdne radgivning og vejledning om de opgaver, der ma forventes
at veere forbundet med at modtage hjeelpen i form af et kontant tilskud.
Herunder f.eks. kursustilbud eller opleering i, hvad det indebeerer at
veere daglig leder for hjeelperne, herunder eksempelvis ledelse, konflikt-
handtering eller etik.”

Kommunalbestyrelsen har pligt til at fgre tilsyn med, hvordan de kommunale
opgaver lgses, jf. retssikkerhedslovens § 16. | vejledningens pkt. 58 anfares
bl.a. felgende vedragrende dette tilsyn:

"Det er op til kommunalbestyrelsen at tage stilling til, hvordan tilsynet
konkret skal planleegges og udfgres i kommunen.

Kommunalbestyrelsen bgr derfor regelmaessigt og normalt mindst én
gang arligt sikre sig, at ordningen med kontant tilskud til anszettelse af
hjeelpere eller BPA fungerer efter hensigten, herunder:

e om borgeren far den hjaelp, som var hensigten med ordningen,

e om borgeren opfylder betingelserne for at modtage hjaelpen i form af
kontant tilskud til ansaettelse af hjaelpere eller BPA, herunder om bor-
geren eller tilskudsmodtageren kan fungere som arbejdsgiver eller
arbejdsleder for hjeelperne, hvis tilskuddet er overfart til anden part,

e om borgeren tilrettelaegger, og hjeelperne udfarer arbejdet pa en til-
fredsstillende made,

e om der er andre forhold, herunder hyppige hjaelperskift eller forhold
omkring arbejdsmiljget, der giver anledning til en saerlig indsats i for-
hold til borgeren, f.eks. i forhold til tilbud om kurser om arbejdsgi-
ver/arbejdslederrolle og -opgaver m.v.”

3. Sagens forleb

3.1. Ombudsmandens hgring af 13. maj 2020 og Ankestyrelsens
udtalelse af 9. september 2020

Pa baggrund af klagen fra Dansk Handicap Forbund bad jeg ved brev af

13. maj 2020 Ankestyrelsen om i en udtalelse at forholde sig til en raekke
naermere angivne temaer om bl.a. grundlaget for afgerelsen. Det gjaldt bl.a.
med hensyn til, hvad der var lagt til grund om laneforholdet, og hvilke oplys-
ninger myndighederne havde inddraget i vurderingen af A’s evne til at fun-
gere som arbejdsleder, samt om myndighederne havde vurderet, om mindre
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indgribende foranstaltninger end en frakendelse af ordningen kunne have
veeret anvendt.

Ankestyrelsen besvarede min hgring ved et brev af 9. september 2020. Af
udtalelsen fremgar det, at styrelsen ved afggrelsen af 2. juli 2019 lagde til
grund, at A havde lant 6.000 kr. af sin hjeelper, og at styrelsen ikke ved afge-
relsen havde lagt veegt pa andre forhold. Det lante belgbs konkrete stgrrelse
havde ikke afggrende betydning for afggrelsen, men belgbets starrelse
havde indgaet i vurderingen af afgerelsens resultat. Ankestyrelsen lagde des-
uden vaegt pa omstaendighederne bag lanet, hvorefter A med lanet havde op-
tradt pa en made, som kolliderede med hans forpligtelser som arbejdsleder.

Om styrelsens overvejelser skrev Ankestyrelsen bl.a., at en arbejdsleder i en
BPA-ordning efter Ankestyrelsens opfattelse kan sidestilles med en offentligt
ansat (leder). Styrelsen henviste til bl.a., at der ikke er regler, der lemper kra-
vene, som arbejdslederen i en BPA-ordning skal kunne honorere, i forhold til
hvad der normalt kraeves af det at veere arbejdsleder. En borger i en BPA-
ordning skal saledes kunne varetage arbejdslederopgaverne pa samme ni-
veau som alle andre arbejdsledere. Offentligt ansatte er undergivet et deko-
rumkrav, som indebezerer, at den ansatte skal vise sig veerdig til den agtelse
og tillid, som stillingen kreever. Det geelder i et vist omfang ogsa i forhold til
den ansattes faerden uden for tjenesten. Pa den baggrund var det Ankestyrel-
sens opfattelse, at der gaelder et dekorumkrav for en arbejdsleder, og at det
indebaerer, at arbejdslederen ikke ma tilsideseette den tillid, der kraeves i for-
holdet mellem en arbejdsleder og en arbejdstager.

Det var Ankestyrelsens vurdering, at det ma vaere en del af arbejdslederens
almindelige pligt over for sine ansatte, at arbejdslederen ikke laner penge af
sine ansatte, uanset om der er tale om et privat lan. Styrelsen henviste til
bl.a. hjeelperens underordnede relation til arbejdslederen, henset til at ar-
bejdslederen f.eks. ansaetter og afskediger. Efter Ankestyrelsens opfattelse
var det forhold, at en arbejdsgiver laner penge af en arbejdstager, i sig selv
egnet til at danne grundlag for, at der ikke kan veere tillid til, at modtageren af
tilskuddet kan fungere som arbejdsleder for hjaelperne.

Ankestyrelsen var enig i, at proportionalitetsprincippet skal inddrages, nar det
skal vurderes, om borgeren pa baggrund af sine forhold og handlinger ikke
lzengere kan varetage arbejdslederopgaven. Det skal derfor altid vurderes
konkret og individuelt, om der er andre, mindre indgribende foranstaltninger
end ophgr af BPA-ordningen, som kan anvendes. | forhold til A havde styrel-
sen fundet, at hans handlinger var af en sadan alvor, at der efter en konkret
vurdering ikke var mulighed for at rette op via undervisning, skaerpet tilsyn el-
ler advarsel mv. Den eneste relevante reaktion var saledes ophgr af BPA-
ordningen. Ifelge Ankestyrelsen burde A vide, at han som arbejdsleder ikke
ma udnytte sin position til at Iane starre pengebelgb af sine ansatte.
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Ankestyrelsens udtalelse blev herefter sendt i partshgring hos Dansk Handi-
cap Forbund, hvorefter jeg den 6. oktober 2020 modtog Dansk Handicap For-
bunds og A’s bemeerkninger til udtalelserne.

3.2. Ombudsmandens supplerende hgring af 9. november 2020

Den 9. november 2020 bad jeg Ankestyrelsen om en supplerende udtalelse i
sagen i lyset af Dansk Handicap Forbunds og A’s bemaerkninger. Jeg skrev
saledes:

?2.1. Jeg forstar Ankestyrelsens udtalelse sadan, at det er Ankestyrel-
sens opfattelse, at vurderingen af, om en borger lever op til de krav, der
stilles til arbejdslederrollen i en BPA-ordning, kan sidestilles med den
anseettelsesretlige vurdering, som en offentlig myndighed normalt vil an-
lzegge i personalespgrgsmal over for en offentligt ansat leder.

Jeg beder Ankestyrelsen oplyse, om dette er korrekt forstaet.

Jeg beder samtidig Ankestyrelsen om at oplyse, om det ved vurderingen
af, om henholdsvis en offentligt ansat leder og en arbejdsleder i en BPA-
ordning lever op til de krav, der stilles til arbejdslederrollen, kan tillaeg-
ges betydning, at en offentligt ansat leder — i modsaetning til en borger
med en BPA-ordning — agerer i en professionel kontekst, hvor den pa-
geldende som altovervejende hovedregel ma antages at have en ud-
dannelses- og erhvervsmaessig baggrund til at varetage de arbejdsle-
deropgaver, som hgrer til stillingen.

| tilknytning hertil beder jeg Ankestyrelsen om at komme ind pa, om det
kan tillzegges betydning, at det ikke er beskrevet neermere, hvad ar-
bejdslederrollen i en BPA-ordning bestar i, eller hvilke krav arbejdslede-
ren forventes at skulle leve op til — ud over de konkrete opgaver, der er
opremset under pkt. 7 i vejledning nr. 10325 af 12. december 2017 om
kontant tilskud til ansaettelse af hjaelpere og borgerstyret personlig assi-
stance.

Endelig beder jeg ogsa Ankestyrelsen om at komme ind pa, om det kan
tillaegges betydning, at mange borgere med en BPA-ordning — fordi ar-
bejdets beskaffenhed meget ofte hovedsageligt bestar af f.eks. hjeelp til
opgaver af meget personlig karakter, og at det derfor forudsaetter et
steerkt tillidsforhold mellem parterne — ofte far taette relationer til de an-
satte hjeelpere, eller har det allerede, fordi hjeelperen f.eks. er en parg-
rende til arbejdslederen.
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2.2. Jeg forstar Ankestyrelsens udtalelse sadan, at det er Ankestyrel-
sens opfattelse, at det forhold, at en arbejdsleder i et enkeltstaende til-
feelde har lant et (sterre) pengebelgb af en ansat — uanset om der er tale
om en offentligt ansat leder eller en arbejdsleder i en BPA-ordning — i sig
selv er sa alvorligt, at det vil fare til afskedigelse/ophgr af BPA-ordnin-
gen.

Jeg beder Ankestyrelsen om at oplyse, om ovenstaende er korrekt for-
staet, herunder om Ankestyrelsen er bekendt med eksempler fra admini-
strativ praksis eller retspraksis, hvor et enkeltstdende laneforhold mel-
lem en offentligt ansat leder og en ansat i sig selv — og uden en indivi-
duel vurdering af de naermere omsteendigheder — har fart til afskedi-
gelse.

2.3. Jeg forstar Ankestyrelsens udtalelse sadan, at det er Ankestyrel-
sens opfattelse, at A af sig selv og pa forhand burde have vidst, at han
som arbejdsleder i en BPA-ordning ikke matte lane et starre pengebelab
af en ansat hjeelper.

Jeg forstar i forlaengelse heraf ogsé Ankestyrelsens udtalelse sadan, at
Ankestyrelsen ikke har vurderet, at det kan have betydning for afgarel-
sen om at fratage A hans BPA-ordning at undersgge (og inddrage) op-
lysninger om, hvad A er blevet vejledt om i forhold til hans opgaver og
pligter som arbejdsleder f.eks. pa det tidspunkt, hvor han blev bevilget
en BPA-ordning, eller pa det tidspunkt, hvor A og hjeelperen rettede hen-
vendelse til kommunen, om hjselperen kunne blive ansat i A’s BPA-ord-
ning, jf. nedenfor under pkt. 2.4. Jeg henviser til pkt. 7 i vejledning nr.
10325 af 12. december 2017 om kontant tilskud til ansaettelse af hjeel-
pere og borgerstyret personlig assistance, hvor det 'understreges, at der
kan veere behov for, at borgeren modtager den forngdne radgivning og
vejledning om de opgaver, der ma forventes at veere forbundet med at
modtage hjeelpen i form af et kontant tilskud. Herunder f.eks. kursustil-
bud eller opleering i, hvad det indebaerer at veere daglig leder for hjeel-
perne, herunder eksempelvis ledelse, konflikthandtering eller etik’.

Jeg beder Ankestyrelsen oplyse, om ovenstaende er korrekt forstaet.
2.4. A er i Dansk Handicap Forbunds brev af 6. oktober 2020 kommet

med naermere oplysninger om hans relation til den hjeelper, som han
lante 6.000 kr. af.
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A har i den forbindelse oplyst bl.a., at han havde en (venskabelig) rela-
tion til den pagaeldende hjeelper, far hjeelperen blev ansat i A’'s BPA-ord-
ning, at hjzelperen for ansaettelsen nogle gange hjalp A med hans have
og hunde, at A fgr ansaettelsen nogle gange lante eller gav hjzelperen
penge, at A og hjeelperen inden ansaettelsen talte med kommunen om
mulighederne for at ansaette hjeelperen i A’'s BPA-ordning, og at det var
hjeelperen, der flere gange tilbed A pengelanet, far A tog imod det.

A har desuden under en telefonsamtale den 17. juni 2020 oplyst, at han
tidligere har haft en kaereste ansat som hjeelper, og at det ikke havde
veeret et problem for kommunen, selv om der var en personlig relation.

Jeg beder Ankestyrelsen om at forholde sig til betydningen af ovensta-
ende oplysninger.”

3.3. Ankestyrelsens genoptagelse af sagen
Den 25. februar 2021 modtog jeg Ankestyrelsens supplerende udtalelse i sa-
gen. Det fremgik heraf, at styrelsen havde besluttet at genoptage A’s sag.

3.4. Ankestyrelsens nye afggrelse af 29. november 2021

Den 29. november 2021 traf Ankestyrelsen en ny afggrelse i sagen, hvorefter
A fortsat har ret til en BPA-ordning. Ankestyrelsen aendrede saledes Holste-
bro Kommunes afgarelse af 14. maj 2019 og ophaevede styrelsens tidligere
afggrelse af 2. juli 2019.

Ankestyrelsen anferte i den forbindelse, at den fortsat var enig med kommu-
nen i, at det at Iane penge af en hjalper ikke er foreneligt med rollen som ar-
bejdsleder. Styrelsen fandt til gengaeld ikke laengere, at der efter en konkret
vurdering af sagens samlede omstaendigheder var et rimeligt forhold mellem
den udviste adfeerd og frakendelse af A’'s BPA-ordning. Styrelsen henviste i
den forbindelse til bl.a., at det ud fra sagens oplysninger matte laegges til
grund, at der var ydet et enkelt Ian pa 6.000 kr., som nu var under afvikling,
at lanet ikke blev opnaet ved et utilbarligt pres, herunder under paberabelse
af ansaettelsesforholdet, at A ikke havde modtaget vejledning om krav til ad-
feerd som arbejdsleder, at han endvidere ikke tidligere havde modtaget en
advarsel e.l. fra kommunen i forhold til at lane penge af sine hjeelpere, og at
A ikke i gvrigt havde udvist en adfeerd, som var uforenelig med rollen som ar-
bejdsleder.

Kommunen skulle herefter genoptage A’s BPA-ordning.

Ankestyrelsen beklagede den lange sagsbehandlingstid.
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3.5. Ankestyrelsens principmeddelelse 21-21
Den 11. december 2021 offentliggjorde Ankestyrelsen principmeddelelse
21-21 pa styrelsens hjemmeside.

Af principmeddelelsen fremgar bl.a. felgende:

"En ordning om ’borgerstyret personlig assistance’ (BPA) ydes som til-
skud til deekning af udgifter ved anseettelse af hjeelpere til pleje, overvag-
ning og ledsagelse til borgere med betydelig og varigt nedsat fysisk eller
psykisk funktionsevne, der har et behov, som ger det ngdvendigt at yde
denne ganske seerlige statte.

En ordning om ’kontant tilskud’ tilbydes til at betale hjaelp, som tilskuds-
modtageren selv antager, til personer med betydelig og varigt nedsat fy-
sisk eller psykisk funktionsevne, der har behov for personlig hjzelp og
pleje og for statte til Iasning af ngdvendige praktiske opgaver i hjemmet i
mere end 20 timer ugentligt.

Det er for begge ordninger en betingelse for tilkendelse, at borgeren el-
ler tilskudsmodtageren er i stand til at fungere som arbejdsleder for hjeel-
perne. Det betyder, at borgeren/tilskudsmodtageren skal veere i stand til
at tilretteleegge hjeelpen. De typiske opgaver, borgeren/tiiskudsmodtage-
ren skal kunne varetage, er at

e planleegge det daglige arbejde,

e udarbejde jobbeskrivelser,

e udveelge hjeelpere,

e varetage opleering samt

o afholde personalemgder og medarbejderudviklingssamtaler (MUS).

Det er borgeren/tilskudsmodtageren selv, der skal kunne varetage
denne rolle. Arbejdslederansvaret kan ikke overtages af andre, hverken
en vaerge eller anden neertstaende.

Krav til borgerens adfaerd og konsekvenser heraf

Ud over kravene til borgerens evne til at kunne fungere som arbejdsle-
der kan der stilles visse krav til arbejdslederens adfaerd over for sine
hjeelpere.

Der vil saledes veere adfeerd, som i sig selv ma karakteriseres som uac-
ceptabel, og som borgeren/tilskudsmodtageren — ogsa uden forudga-
ende vejledning fra kommunens side — ma forventes at afsta fra. En ar-
bejdsleder, der fx har udsat sine hjaelpere for fysiske kreenkelser, psy-
kisk chikane eller bedrageri, vil saledes ikke kunne fortsaette som ar-
bejdsleder.
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Der vil ogsa kunne vaere adfaerd, som kan karakteriseres som mindre
grov. Det kunne fx veere uhensigtsmeessig eller utilbgrlig sprogbrug,
som — alt afhaengig af det naermere indhold, og hvem udtalelserne retter
sig mod — ikke ngdvendigvis i sig selv fgrer til, at borgeren/tilskudsmod-
tageren ikke kan anses for egnet i rollen som arbejdsleder.

Herimellem vil der veere adfaerd, hvor nogle typer af adfaerd — alt af-
haengig af de konkrete omstaendigheder, herunder karakteren af adfaer-
den og om adfeerden er udvist gentagne gange — ogsa vil kunne inde-
baere, at borgeren/tilskudsmodtageren ikke fortsat kan fungere som ar-
bejdsleder.

| tilfeelde, hvor borgeren/tilskudsmodtageren har opnaet en eller anden
form for fordel fra sin hjeelper, fx I&n eller personlige tjenester, vil det
indga i vurderingen af den udviste adfaerd, om fordelen er opnaet under
udgvelse af et utilberligt pres, herunder under paberabelse af ansaettel-
sesforholdet.

Der vil ogsa kunne vaere udvist en samlet adfeerd, som indebeerer, at
borgeren/tilskudsmodtageren ikke er egnet til at veere eller fortsaette
som arbejdsleder. Der vil altsa veere tale om en situation, hvor de en-
kelte typer af adfeerd hver isser ma kategoriseres som mindre grove,
men som ud fra en vurdering af den samlede adfeerd farer til, at borge-
ren/tilskudsmodtageren ikke (lzengere) vurderes at vaere egnet til at fun-
gere som arbejdsleder.

Der skal tages stilling til, om det vil veere proportionalt at give afslag pa
eller bringe ordningen til ophgr, eller om borgeren/tiiskudsmodtageren
sharere skal vejledes (advares) om, at lignende adfaerd i fremtiden kan
fare til, at ordningen ma bringes til ophgar.

Den naermere reaktion over for den adfaerd, borgeren/tilskudsmodtage-
ren har udvist, vil afhaenge af en konkret og individuel vurdering af den
udviste adfeerd sammenholdt med sagens gvrige omsteendigheder, her-
under i hvilket omfang det matte sta borgeren/tiiskudsmodtageren klart,
at den udviste adfeerd var uforenelig med rollen som arbejdsleder.”

4. Ombudsmandens afslutning af sagen

Ved brev af 27. januar 2022 skrev jeg til Dansk Handicap Forbund, at jeg pa
baggrund af Ankestyrelsens nye afggrelse havde besluttet ikke at foretage
mig mere i sagen.
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Ved brev af samme dag skrev jeg endvidere til Ankestyrelsen, at jeg havde
besluttet ikke at foretage mig mere i A’s sag, men at jeg kunne tilslutte mig
Ankestyrelsens beklagelse af den lange sagsbehandlingstid i sagen. Jeg be-
meerkede i tilknytning til principmeddelelse 21-21, at jeg gik ud fra — og for-
stod Ankestyrelsens meddelelse saledes — at det ved vurderingen af, om en
borgers adfaerd er uforenelig med rollen som arbejdsleder i en BPA-ordning,

vil kunne indgd, hvilken relation borgeren har til sin hjeelper ud over BPA-ord-
ningen.
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