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Sammenfatning

Boligydelsen er uden sammenligning den vigtigste offentlige ydelse til eeldre ud over folkepensionen.
Boligydelsen udggar mere end 85 pct. af de samlede udbetalinger til seldre ud over folkepension og svarer
til ca. 10 pct. af de samlede offentlige udbetalinger til eeldre. | dag bor ca. 27 pct. af alle pensionister i
husstande, der modtager boligydelse. | trdd med velfaerdsfremgangen for pensionisterne i disse ar er
modtagerandelen faldet fra ca. 37 pct. i 2002.

Boligydelsen afhaenger af indteegt og formue. Samtidig er ydelsen behovs- og udgiftsbestemt, og bolig-
udgiften og en raekke andre forhold inddrages i beregningen af ydelsen. Ydelsen skal sikre, at pensioni-
sternes disponible indtaegt efter boligudgift inden for visse graenser bliver stort set den samme for pensi-
onister med samme pension og ekstraindteegt. Boligydelsen skal desuden medvirke til at sikre, at alle
eeldre har mulighed for at fa en egnet bolig uanset andre forhold, samtidig med at der er et vist incitament
til at skonomisere med boligforbruget.

Analysen viser, at boligydelsen i hgj grad nar sin malgruppe og er ganske effektivt malrettet. Over 90 pct.
af de samlede udbetalinger og over 95 pct. af de udbetalte belgb vedrgrer husstande med lav eller meget
lav indkomst. Ca. 30 pct. af alle udbetalte belgb vedr. pensionister med saerlige boligmeessige behov —
f.eks. pa grund af helbredsmaessige forhold.

Indteegtsreguleringen af boligydelsen fgrer til hgj sammensat marginalskat. Niveauer pa 75 pct. eller der-
over er typiske. Derfor kan boligydelsen isoleret set sveekke incitamenterne til opsparing. En indgaende
analyse af ydelses- og tilkendelsesmgnstre indikerer imidlertid, at disse incitamenter ikke medfarer gene-
relle ugnskede adfeerdsmeessige virkninger.

Analysen viser, at det i praksis stort set er umuligt at tage bestik af boligydelsen for den, der pa stor af-
stand af pensionsalderen g@r sig overvejelser om sine opsparingsmaessige forhold. Omvendt kan bolig-
ydelsen vaere et element i overvejelserne for personer, der er teet pa pensionen, eller som allerede er
gaet pa pension. Det kan ikke udelukkes, at boligydelsen for nogle grupper kan fare til et hgjere boligfor-
brug, men det skal erindres, at et hgjere boligforbrug blandt de gskonomisk darligst stillede aeldre og
blandt eeldre med seerlige behov faktisk er et zeldreboligpolitisk mal. Samlet set synes der ikke at veere
tale om generelle ugnskede adfeerdsmaessige virkninger som fglge af de incitamenter, boligydelsen ska-
ber.

Boligydelsen udjaevner forskelle i radighedsbelgb pa tveers af behov og boligudgift. Ydelsen neutraliserer
saledes boligudgiftens betydning for rddighedsbelgbet for pensionister med typiske huslejer og lave til
moderate indkomster. Boligydelsen sikrer inden for visse greenser, at den enkelte beholder den kabe-
kraftfordel, der er opnéet f.eks. gennem forudgéende pensionsopsparing, uanset boligudgiften.

| det perspektiv kan boligydelsen lige savel ses som en beskyttelse af incitamentet til opsparing — isaer
for personer pa lav- og mellemindkomstomradet - som et element, der haemmer incitamentet.

Pa den baggrund synes det nzerliggende ikke at teelle boligydelsen med, nar der opstilles marginalbe-
skatningsanalyser. Dermed bliver marginalskatteproblematikken mindre ekstrem. Der kan veere arsager
til at se neermere pa boligydelsen, men marginalskattespgrgsmalet synes ikke at vaere en af dem.

Pa baggrund af analysen diskuteres afslutningsvis en reekke mulige eendringer, som kan styrke bolig-
ydelsens malretning og ggre den mindre kompleks.
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1. Boligydelsen til folkepensionister — en analyse

Denne analyse vedrgrer boligydelsen, som er det ene ben i det to-strengede danske boligstattesystem.
Boligydelsen vedrarer folkepensionister og fartidspensionister, som er tilkendt pension fgr 2003, mens
boligstattens andet ben - boligsikringen - vedrarer alle andre grupper. Denne analyse ser alene pa bolig-
ydelsen til folkepensionister.

Indtaegt spiller en veesentlig rolle i beregningen af boligydelse. Ydelsen indteegtsreguleres parallelt med
en raekke andre ydelser, og den bergrer potentielt et ganske stort indteegtsstreek. Derfor indebaerer bolig-
ydelsen, at de bergrte pensionister kan komme til at opleve en hgj sammensat marginalskat. En udfor-
dring er derfor, at boligydelsen kan sveekke incitamenterne til opsparing pa lav- og mellemindkomstomra-
det.

Det overordnede spgrgsmal, som behandles i denne analyse, er, om boligydelsen skaber incitamenter,
og om den pavirker adfserd?

Det spgrgsmal kan ikke besvares isoleret. | analysens perspektiv ses spgrgsmalet i lyset af boligydel-
sens baggrund, dens eeldrepolitiske betydning, dens virkemade, dens betydning for de aeldres gkonomi
og dens betydning for den sammensatte skat.

Nedenfor resumeres analysens hovedresultater, og deres betydning diskuteres og fortolkes. Sidst i af-
snittet diskuteres en reekke mulige sendringer.

De bagvedliggende analyser udfoldes med betydelig detalje i de efterfalgende afsnit, som i nogen grad
fremstar som hver for sig afsluttede selvstaendige analysevinkler. Rapportens afsnit 2 ser nsermere pa
boligydelsens baggrund og gennemgar hovedtraekkene i den nugeeldende ordning. | afsnit 3 ses der pa
udviklingen pa aldreboligmarkedet og det aktuelle ydelsesmanster og ydelsesmgnsterets udvikling gen-
nem de seneste 10-15 ar. | afsnit 4 dekomponeres boligydelsens ganske komplicerede regelsaet, og der
ses naermere pa de enkelte regelelementers virkninger og betydning. | afsnit 5 beskrives sammenhaen-
gen mellem indkomst, boligudgift, boligydelse og radighedsbelgb. | rapportens sidste afsnit - afsnit 6 -
belyses betydningen af boligydelsens indteegtsregulering for den sammensatte marginalskat henholdsvis
den sammensatte samlede skat.

1.1 Boligydelsen, dens modtagere og dens virkninger

Grundstenene til den eksisterende danske boligstatteordning blev lagt i boligforliget fra 1966, der tradte i
kraft i 1967. Der har lgbende — ogsa far boligydelsens tilkomst i 1979 - hersket en bred politisk konsen-
sus om en stgrre stgtte til boligudgifter for pensionister end for yngre befolkningsgrupper. Det har herun-
der veeret - og er fortsat - et generelt social- og indkomstpolitisk mal at sikre pensionister med ingen eller
lave indkomster ud over folkepensionen en rimelig, beskeden boligstandard og en rimelig, beskeden le-
vestandard. Det sker ikke mindst gennem en boligstgtte, som er malrettet mod de fattigere pensionister,
og som er betydeligt bedre end boligsikringen for erhvervsaktive. P4 samme made har der lgbende vaeret
bred politisk konsensus om det socialpolitiske gnske om at sikre pensionister i seerlige livssituationer en
rimelig bolig- og levestandard gennem malrettede hgjere ydelser. Disse hensyn er afspejlet i den eksiste-
rende ordning.
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De samlede udbetalinger af boligydelse til folkepensionister forventes at udgare i starrelsesordenen 8,3
mia. kr. i 2015, hvoraf staten betaler 75 pct., mens kommunerne finansierer de resterende 25 pct. Den
samlede udbetaling svarer til en samlet skattepligtig udbetaling pa op mod 13,5 mia. kr. Omregnet til
skattepligtige belgb vil de samlede udbetalinger af boligydelse til folkepensionister udggre godt 10 pct. af
de samlede offentlige udbetalinger til eeldre (Egne beregninger pa baggrund af data fra FL2015).

@konomisk — og pa andre mader — er boligydelsen uden sammenligning den vigtigste offentlige ydelse til
aldre ud over folkepensionen. Det geelder i den enkelte modtagers perspektiv savel som i et bredere
eeldrepolitisk perspektiv og herunder ikke mindst i forhold til s&eldre med behov for seerlige boliger og pleje
pa grund af helbredsforhold.

1.1.1 Boligydelsen i hovedtreek

Boligydelsen er malrettet mod de darligst stillede pensionister, idet den tager hensyn til savel indtaegt og
formue som boligudgift og boligforholdene mere bredt. Heri ligger, at boligydelsens malretning netop ikke
sigter pa indkomstudjaevning alene. Ydelsens formal er dels at sikre "at levestandarden inden for visse
greenser bliver stort set den samme for pensionister med samme pension og ekstraindteegt.....[idet red.]:
Princippet indebzerer sdledes, at det belgb, pensionisterne selv skal betale til daekning af deres boligud-
gifter, afhaenger af deres indkomst og ikke af deres boligudgift” (LF 162, 1978), dels at sikre alle eeldre
mulighed for at f& en egnet bolig uanset andre forhold, samtidig med at de eeldre har et vist incitament til
at gkonomisere med deres boligforbrug (L47, 1998).

Som udgangspunkt udggr boligydelsen 75 pct. af den stgtteberettigede husleje med et tilleeg pa 6.400 kr.
Herfra traekkes 22,5 pct. af den del af husstandsindkomsten, som overstiger den sakaldte progressions-
greense (151.300 kr. i 2015). Hovedreglen er, at der kan ydes boligydelse til et boligareal p& op til 65 m?
for enlige og 85 m” for par. Gennem en raekke mere detaljerede regler tager beregningen af boligydelsen
desuden til en reekke forhold vedr. boligens udstyr mv. Boligydelsen er skattefri.

Boligydelsen skelner mellem forskellige grupper. Den almindelige boligydelse efter lovens § 14 stk. 1 kan
maksimalt udggre knap 44.844 kr. om &ret (2015), og der er lagt et loft over den stgtteberettigede husleje
(85.000 kr. om aret i 2015). Disse to belgbsgraenser gges for pensionister med seerlige behov og su-
spenderes helt for pensionister, som bor i anvist bolig, idet disse modtager boligydelse efter de seerlige
regler i lovens § 14 stk. 2-5.

1.1.2 Ydelsesmgnsteret
27 pct. af de nuveerende pensionister bor i husstande, som modtager boligydelse.

Ca. 15 pct. af de yngste modtager boligydelse, mens det samme geaelder over halvdelen blandt de aeld-
ste. Boligydelsen kommer typisk i spil i forbindelse med starre aendringer i den enkeltes forhold i lgbet af
pensionsperioden — eksempelvis nedgang i indkomst, skift i civilstand eller eendringer i helbredsmaessige
forhold og eventuelt hertil knyttede sendringer i boligmaessige forhold. Kun f& pensionister modtager bo-
ligydelse gennem hele pensionsperioden, men en langt stgrre andel af en enkelt fgdselsargang vil far
eller senere modtage boligydelse.

Mere end 80 pct. af de modtagende husstande er enlige. 7 ud af 10 af de pensionister, der bor i husstan-
de, som modtager boligydelse, er kvinder. Enlige aeldre kvinder er en vigtig modtagergruppe, og bolig-
ydelsen spiller generelt en vigtig rolle for aeldre enlige kvinders forhold.
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Ydelsen gives i alt vaesentligt til husstande med meget lav indkomst. Over 90 pct. af alle udbetalinger og
over 95 pct. af de udbetalte belgb vedrgrer husstande med lav eller meget lav indkomst. Der kan i prin-
cippet udbetales boligydelse til husstande med ganske hgj indkomst, men det sker kun sjseldent.

85 pct. af de husstande, der modtager boligydelse, har en husleje pad mindre end 6.000 kroner om mane-
den, og for 95 pct. er lejen mindre end 7.000 kroner.

Boligydelsen er til radighed savel for lejere som for ejere og andelshavere — idet ydelsen til ejere og an-
delshavere dog primaert ydes som lan. Over 95 pct. af de husstande, som modtager boligydelse, er lejer-
husstande. Den lave interesse blandt ejere og andelshavere skal formentlig ses dels i lyset af, at ydelsen
gives som lan, dels i lyset af at disse grupper har adgang til/ler omfattet af andre stgtteordninger.

Opdelingen udmgnter sig i et aldersafheengigt ydelsesmgnster. Den andel af pensionisterne, der modta-
ger boligydelse efter seerlige regler, er saledes stigende med alderen. Mens kun meget f& unge pensioni-
ster modtager boligydelse efter de saerlige regler, er disse ydelsesformer dominerende med flere end 50
pct. af alle ydelsesmodtagere blandt de aeldste pensionister.

16 pct. af alle boligydelsesudbetalinger vedrgrer boligydelse efter regler for pensionister med seerlige
boligmaessige behov f.eks. pa grund af helbredsmaessige forhold mv. Boligydelserne til disse modtagere
er generelt hgjere, og samlet set vedrgrer 30 pct. af de samlede udbetalte belgb disse grupper.

Den gennemsnitlige udbetalte ydelse i 2012 var pa ca. 32.000 kr. om aret. Boligydelsen har typisk meget
stor betydning for radighedsbelgbet efter boligudgift for de berarte husstande. Boligydelsen spiller samti-
dig en central rolle i forhold til opfyldelsen af brede zeldrepolitiske mal.

1.1.3 Indteegtsregulering og incitamenter

Boligydelsens indtaegtsregulering betyder, at modtagerne kan opleve meget hgje sammensatte marginal-
skatter. Niveauer pa 75 pct. eller mere er typiske. Dermed bliver boligydelsen et element i den generelle
incitamentsmaessige problemstilling, som knytter sig til malretning af offentlige ydelser:

"Malretning af offentlige ydelser i forhold til indkomst og formue svaekker isoleret set tilskyndelsen til op-
sparing, idet en gget indkomst- og formuemodregning vil reducere tilskyndelsen til opsparing i den er-
hvervsaktive alder” (dkonomi- og Indenrigsministeriet 2014, s. 160).

Betragtningen er almen og ser, som det anfares, pa ydelsesregulering i forhold til indkomst og formue
isoleret set. Om betragtningen geelder fuldt ud i en konkret ydelsesmaessig sammenhaeng, afheenger af
ydelsens formal og af reguleringens konkrete indretning. | forhold til boligydelsen kan der saledes opstil-
les to paradokser:

e For det fgrste er de bergrte gkonomisk og boligmeessigt bedre stillede netop i kraft af den boligydel-
se, der skaber de hgje sammensatte marginalskatter

e For det andet beskytter boligydelsen, netop fordi den ikke kun reguleres i forhold til indtaegt, nytte-
veerdien af den private indteegt, som den enkelte matte have, samt sikrer, at det er den enkeltes ind-
komst snarere end vedkommendes boligudgift, der afggr radighedsbelgbet efter boligudgift.
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1.1.4 Boligydelse, incitamenter og opsparingsadfeerd
Boligydelsens indteegtsregulering farer til hgje sammensatte marginalskatter og reducerer isoleret set
tilskyndelsen til opsparing.

Spgrgsmalet er imidlertid, om boligydelsen ogsa i praksis har betydning, nar det geelder incitamenterne til
opsparing for dem, der endnu ikke er gaet pa pension? Sammenhangen kunne vaere, at nogle undlader
at spare op til pension, fordi de forventer, at boligydelsen sammen med andre offentlige ydelser under
alle omsteendigheder vil sikre dem en hgj deekningsgrad.

Spgrgsmalet er derfor videre, om boligydelsens umiddelbart dramatiske marginalskattemaessige virknin-
ger for pensionister, der modtager ydelsen, har betydning for opsparingsadfeerden blandt de erhvervsak-
tive?

Der findes restgrupper blandt de erhvervsaktive, som ikke indbetaler til pension — hovedgrupperne er
lanmodtagere uden overenskomst og selvsteendige erhvervsdrivende (se eks. ATP 2015, Forsikring &
Pension 2013). Ses der p& data for indbetalingerne til pension, er der imidlertid intet, der tyder p3, at
boligydelsens tilstedeveerelse pavirker opsparingsadfeerden blandt de erhvervsaktive, eller at yngre ge-
nerationer i noget videre omfang holder gje med boligydelsen, nar de tager stilling til deres opsparings-
forhold. Restgruppernes eksistens har andre arsager.

For at kunne inddrage boligydelsen i sine overvejelser leenge far pensioneringen skal den enkelte kunne
forudse sével sin samlede gkonomiske situation, sine civilstandsforhold — eventuelt sine helbredsmaessi-
ge forhold - og sine boligforhold som pensionist med ganske stor preecision. Desuden skal vedkommen-
de veere indstillet pa at sigte mod en situation med begreensede gkonomiske muligheder og forholdsvis
ydmyge boligmaessige forhold.

Mulighederne herfor vil alene veere til stede for personer, som ved, at de med stor sandsynlighed vil
komme til at tilbringe hovedparten af deres voksne liv far pensionsalderen pa overfgrselsindkomst. Mu-
ligheden er desuden til stede for personer med lav indteegt og uden privat pension — eksempelvis selv-
steendige med lav indkomst.

Samlet set er konklusionen derfor, at det er vanskeligt at navigere efter boligydelsen, og at der naeppe
kan peges pa generelle adfeerdsmaessige virkninger for de erhvervsaktive generationer, som kan knyttes
til boligydelsen isoleret set.

Det er muligt, at eksistensen af et omfattende og forholdsvis genergst batteri af offentlig pension og an-
dre ydelser til seldre kan pavirke opsparingsadfeerden og bevirke, at personer, som har muligheden, alli-
gevel undlader at spare op under indtryk af disse offentlige ydelser — sakaldt free riding. | den udstraek-
ning det sker, indgér boligydelsen i dette arsenal af offentlige ydelser.

Boligydelsens potentielle rolle i s& henseende vurderes imidlertid at vaere begraenset. Ydelsen er ikke
kun indteegtsafhaengig, men tager ogsa hensyn til formue. Det betyder, at free riding med afsaet i bolig-
ydelsen forudsaetter, at den opsparing, der kunne have veeret foretaget som pensionsopsparing, ikke
erstattes med anden opsparing.

Samlet set synes der derfor ikke at veere tale om generelle ugnskede adfeerdsmeessige virkninger som
falge af de incitamenter, boligydelsen skaber.
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1.1.5 Boligydelsens betydning teet pa eller efter pensionsalderen

Forholdene kan veere anderledes for personer, som har udsigt til en meget begreenset privat pension, og
som er forholdsvis taet pa pensionsalderen, ligesom boligydelsen kan indgé i overvejelserne for pensioni-
ster, som er gdet p& pension, og som oplever andringer i deres gkonomiske, helbredsmaessige eller
civilstandsmeessige forhold senere i pensionslivet.

Begge dele er for sa vidt i trdd med ordningens formal.

Der er dog intet i analyserne, der antyder, at nye pensionister tilskyndet af boligydelsen systematisk aen-
drer deres boligforhold i forbindelse med deres pensionering. En stor andel af den enkelte fadselsargang
vil pa et eller andet tidspunkt modtage boligydelse, men det sker typisk senere i pensionslivet. Det er
saledes ikke pensioneringen som sadan, der er den udlgsende faktor, men derimod aendringer i andre
forhold.

1.1.6 Inden for visse greenser neutraliserer boligydelsen boligudgiftens betydning
Boligydelsen neutraliserer inden for visse graenser boligudgiftens betydning — herunder betydningen af
en hgjere boligudgift som felge af seerlige boligmaessige behov - for radighedsbelgbet for pensionisthus-
stande med lave til moderate indkomster.

Huslejeaendringer — eksempelvis gennem flytning til en bolig med en lavere husleje eller huslejestignin-

ger — har séledes inden for visse graenser ingen eller kun ringe betydning for den enkelte husstands réa-

dighedsbelgb efter boligudgift. Op til et huslejeniveau pa ca. 5.000 kr. om maneden vil radighedsbelagbet
efter boligudgift veere det samme for husstande med samme indkomstforhold uanset forskelle i boligud-

gift.

For husstande, som modtager boligydelse efter de saerlige regler, er denne neutraliseringseffekt virksom
for hgjere huslejeniveauer. Motivet herfor er, at der ofte stilles saerlige boligmaessige krav, som kan fgre
til en hgjere husleje.

Baggrunden er, som det er papeget i sammenhaeng med forarbejderne til lovgivningen, det forhold, at
boligudgifterne kan veere ganske tilfeeldige, og at den enkeltes mulighed for at veelge sig til en billigere
bolig i mange tilfeelde vil veere begraenset. Samtidig er der lagt veegt pa, at boligydelsen er med til at sik-
re, at alle zeldre har mulighed for at f& en egnet bolig uanset personlige vilkar og en lang reekke andre
forhold.

Netop fordi boligydelsen ikke kun reguleres i forhold til indtaegt, men ogsé inddrager boligudgiften og den
enkeltes saerlige behov, beskytter boligydelsen nytteveerdien af den private indteegt, som den enkelte
matte have, og den sikrer, at det er den enkeltes indkomst snarere end vedkommendes boligudgift, der
afgar radighedsbelgbet efter boligudgift.

| fraveer af boligydelse eller i fraveer af de behovs- og boligudgiftsrettede dimensioner ville den enkeltes
gkonomi i langt hgjere grad veere bestemt af boligmarkedsmaessige forhold — herunder forhold, som den
enkelte ikke eller kun i begraenset omfang har indflydelse pa — ganske som det i sin tid blev lagt til grund i
det lovforberedende arbejde.
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En alternativ betragtningsmade er derfor at se boligydelsen som en beskyttelse af incitamenterne til op-
sparing — isaer for personer pa lav- og mellemindkomstomradet - snarere end som et element, der forvri-
der disse incitamenter.

1.1.7 Malretning og udbetaling til personer med hgj indkomst
Der kan i princippet udbetales boligydelse til personer med ganske hgje indteegter, idet analyserne dog
viser, at det kun sker i et meget begraenset omfang.

Paradokset — socialt malrettede ydelser til personer med forholdsvis hgj indkomst — kan forekomme mar-
kant. Det seeregne er imidlertid, at det farst og fremmest illustrerer helt grundlaeeggende tekniske rammer
for malretningen af offentlige ydelser.

Danmark er karakteriseret ved hgje indkomstskatter og hgje indkomsterstattende ydelser. De hgje ind-
komstskatter betyder, at indtaegtsregulerede ydelser kun kan aftrappes langsomt, fordi en hurtigere af-
trapning ville medfgre meget hgje sammensatte marginalskatter. Nar de bergrte ydelser samtidig er no-
minelt hgje, betyder det videre, at indtaegtsreguleringen kommer til at bergre meget lange indtaegtsstraek
— og dermed rigtig mange borgere. Konsekvensen er, at en raekke indteegtsregulerede ydelser ogsa
kommer til at bergre personer med relativt hgje indkomster. Det geelder i princippet ogsa for boligydel-
sen, om end kun fa husstande med hgj indkomst modtager boligydelse, og i sa fald med forholdsvis sma
belab.

Dilemmaet er beskrevet sdledes af @konomi- og Indenrigsministeriet: "Aftrapningen skal ses i lyset af
ansket om at malrette ydelserne mod personer, der har starst behov, typisk pensionister med relativt lav
indkomst, jf. kapitel 4. | modsat retning treekker gnsket om at begreense de negative strukturvirkninger
som fglge af hgje sammensatte marginalprocenter. Hvis ydelserne aftrappes over et kort indkomstinter-
val, vil det typisk betyde, at forholdsvis fa oplever meget hgje sammensatte marginalprocenter. Hvis
ydelserne aftrappes over et langt indkomstinterval, vil det reducere marginalprocenterne, mod at for-
holdsvis mange bliver bergrt og dermed far reduceret deres incitament til at foretage en ekstra opspa-
ring” (@konomi- og Indenrigsministeriet 2014, s. 160).

Der er med andre ord ingen enkle lgsninger pa de sdkaldte samspilsproblemer, og paradokset — malret-
tede ydelser til personer med ganske hgj indkomst — forekommer ved farste gjekast at veere uundgaeligt,
hvis det samtidig er et mal i videst mulige omfang at undgd meget hgje sammensatte marginalskatter.

1.1.8 Boligforbrug, boligydelse og aldreboligpolitik
Et spgrgsmal er, om boligstatten farer til et hgjere boligforbrug blandt pensionisterne?

Svaret er uden tvivl bekraeftende: Ja. En stor del af de husstande, som modtager boligydelse, ville gan-
ske enkelt ikke kunne betale den aktuelle husleje i fraveer af boligydelsen eller en lignende ydelse.

Det skal i den sammenhaeng erindres, at det overvejende er et seldreboligpolitisk mal at sikre et vist bo-
ligforbrug blandt de zeldre. Der er saledes et bredt politiske gnske om at sikre alle pensionister adgang til
en egnet bolig uanset personlige vilkar og andre forhold. Indfrielsen af dette politiske gnske star sa at
sige pé skuldrene af boligstatten.
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Analysen behandler ikke boligydelsens (og andre boligsubsidiers) pavirkning af prissaetningen pa bolig-
markedet, men har taget de nuvaerende boligpriser for gaeldende i vurderingen af boligydelsens betyd-
ning for pensionisternes gkonomi.

Blandt andre det @konomiske R&d (2001) og Velfeerdskommissionen (2006) har konstateret, at boligmar-
kedet direkte og indirekte subsidieres pa en lang raekke forskellige mader. Boligstgtten er del af dette
univers, mens andre dele udggres af f.eks. lempelig ejendomsveaerdibeskatning af ejerboliger, fritagelse
af andelsboliger for ejendomsveerdibeskatning, statte til almennyttigt byggeri, huslejeregulering mm.

Bade Det @konomiske Rad (2001) og Velfeerdskommissionen (2006) har peget pa, at den subsidiering,
der samlet set finder sted, ikke malrettet kommer de svageste til gode. Samtidig er det papeget, at subsi-
diering har vaesentlige omkostninger, virker forvridende pa boligmarkedet, medfarer at en uforholdsmaes-
sig stor del af samfundets ressourcer anvendes pa boligformal og i gvrigt gar, at fordelingen af mulighe-
der og privilegier bliver preeget af tilfaeldighed.

Begge har i det lys foreslaet omfattende sendringer af den samlede boligpolitik med henblik pa at afvikle
den generelle subsidiering af boliger og i stedet malrettet stgtte svage gruppers boligbehov. Begge har
det udgangspunkt, at der ikke kan opstilles gode argumenter for generel subsidiering, og at subsidierin-
gen af boligmarkedet kan effektiviseres og gares mere malrettet. Det @konomiske Rad foreslog i den
sammenheeng at skrue ned for den generelle subsidiering af boligmarkedet og i stedet enten gge de ge-
nerelle indkomstoverfarsler eller den personlige boligstatte.

1.1.9 Boligydelsen og pensionssystemets robusthed
For mange pensionister kommer boligydelsen typisk i spil senere i pensionslivet i forbindelse med starre
&ndringer i den enkeltes forhold.

Boligydelsen vedrgrer ikke mindst aldre, enlige kvinder med lav indkomst. Det skal i den sammenhang
erindres, at kvinder generelt lever laengere end maend, at de gennemgaende danner par med maend, der
er nogle ar eeldre, og at deres private indteegter typisk er lavere. Mange kvinder vil tilbringe en arraekke
sidst i livet som enlige — eventuelt med begreensede gkonomiske ressourcer.

Boligydelsen spiller ikke mindst en vigtig rolle for denne gruppe. Overordnet set er boligydelsen med til at
sikre en vis robusthed omkring de eeldres gkonomiske vilkar gennem pensionslivet. | regi af det konkrete
eksempel er en af boligydelsens roller séledes at sammenligne med en malrettet efterlevendepension®.

1.1.10 Boligydelsen pa leengere sigt

Pa leengere sigt vil flere nyde godt af private pensioner, og derfor vil modtagerkredsen for boligydelsen
alt andet lige blive mindre. Det vil have betydning for hvor mange, der har behov for ydelsen, og det vil
have betydning for de udbetalte ydelsers starrelse.

Allerede nu kan det konstateres, at modtagerandelen er faldende og har veeret faldende i en arreekke.
Modtagerandelen vil forventeligt falde yderligere, og faldet vil pa laengere sigt ogsa bergre eeldre alders-

grupper.

! Tilsvarende sammenhaenge kendes fra andre lande — eks. Sverige og Holland - som har saerlige boligstatteordninger for zeldre.
Se f.eks. Pensionsmyndigheten 2014.
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Uanset denne udvikling vil der dog ogsé pa lang sigt veere pensionister, som har behov svarende til dem,
der i dag bl.a. deekkes vha. boligydelsen, og mange vil fortsat opleve andringer i deres vilkar, som gar
boligydelsen relevant senere i pensionslivet — ogsa pa lang sigt vil det formentlig vaere en seerlig relevant
dimension for kvindelige pensionister.

1.2 Det overordnede billede

Overordnet set tegner analysen et billede af en ydelse, der er ganske effektivt malrettet, og som med
ganske stor preecision nar sin malgruppe. Boligydelsen er malrettet de darligst stillede pensionister og
herunder ikke mindst pensionister med seerlige behov pa grund af helbred mv., og med henblik herpa
tager ydelsen hensyn til indtaegt, formue, boligudgift sdvel som en raekke andre forhold.

Netop den flersidede malretning er afggrende for, at boligydelsen kan indfri sit mal s& forholdsvis prae-
cist, og for at boligydelsen kan ses som en beskyttelse af incitamenterne til opsparing — iseer for personer
pa lav- og mellemindkomstomradet - snarere end som et element, der forvrider disse incitamenter.

1.3 Mulige andringer i boligydelsen

Der kan ikke umiddelbart peges pa vaesentlige ugnskede adfaerdsmaessige virkninger, og hensyn til inci-
tamenter til opsparing synes ikke umiddelbart at pakalde sig stgrre andringer i boligydelsen.

Spgrgsmalet er, om andre forhold kan gare aendringer relevante, og om malene eventuelt kan indfris
bedre og mere malrettet? Nedenfor diskuteres forskellige mulige aendringer.

1.3.1 Et to-strenget eller én-strenget boligstattesystem
Boligstattens to-strengede struktur er naeppe fremmende for den enkeltes overblik, og det kan forekom-
me neerliggende at rejse spgrgsmalet om den to-strengede strukturs berettigelse.

Bade Det @konomiske Rad og Velfeerdskommissionen har foreslaet, at det to-strengede boligstgttesy-
stem erstattes af et énstrenget system. Der er taget skridt i den retning, for sa vidt angar fartidspensioni-
sterne (2003), idet sendringerne var keedet sammen med andringer i indkomstoverfgrslerne til fartids-
pensionister, og idet der findes en raekke saerlige bestemmelser for fartidspensionister i boligsikringsord-
ningen.

Tilsvarende skridt vil veere ngdvendige i relation til folkepensionen og folkepensionisterne samt aendrin-
ger i zeldrepolitikken, szerlig vedr. boliger for og pleje af eeldre med darligt helbred mv., hvis der gnskes
et énstrenget boligstgttesystem. Derfor kan en aendring i den retning ikke ses isoleret.

1.3.2 Skeerpet malretning

Der kan principielt ydes boligydelse — om end med relativt sma belgb - til husstande med ganske hgje
husstandsindkomster. Det kan veere en overvejelse, om boligydelsen i hgjere grad bgr forbeholdes pen-
sionister med lavere indkomster.

Inden for den eksisterende ramme vil et sddant skridt enten indebzaere et generelt lavere ydelsesniveau
eller en skarpere indteegtsregulering. Den fgrste mulighed vil — alt andet lige - have negativ fordelings-
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maessig virkning i forhold til de skonomisk set svageste pensionister henholdsvis pensionister med hgje
boligudgifter, mens den anden mulighed vil gge samspilsproblemerne yderligere.

En alternativ mulighed, hvis gnsket er at malrette boligydelsen yderligere, er i hgjere grad at tage hensyn
til formue. Det kan i princippet ske pa to mader. Dels kan niveauet for den formue, der inddrages i ydel-
sesberegningen seenkes, dels kan flere formuetyper inddrages.

Det kunne herunder overvejes at lade kapitalpension og aldersopsparing indga i det formuebegreb, der
danner udgangspunkt for beregningen af formuetillzegget.

1.3.3 Et ensartet formuebegreb
Boligydelsen tager hensyn til formue, men det formuebegreb, der anvendes, adskiller sig fra det formue-
begreb, der anvendes i relation til udmalingen af andre ydelser.

En mulig forenkling er at anvende et ensartet formuebegreb og indsamle de ngdvendige baggrundsop-
lysninger pa tveers af forskellige ydelser. Det hindrer ikke, at forskellige ydelser kan tage afsaet i forskelli-
ge formuestarrelser — det synes saledes neerliggende, at den formuestarrelse, der tillades ved udmaling
af eeldrechecken, skal veere betydeligt lavere end den graense, der saettes for inddragelsen af formue i
beregningen af boligydelse.

1.3.4 Tillaegget til den stagtteberettigede husleje

Der kan ydes boligydelse til 75 pct. af huslejen med et tillaeg pé 6.400 kr. (2015). Tilleegget indebaerer i
princippet, at der ydes tilskud til udgifter, som den enkelte ikke har. Samspillet med andre regler indebae-
rer, at tilleegget begunstiger pensionister med lidt hgjere indtaegter. For de laveste indkomster er bolig-
ydelsen saledes upavirket af tillaeggets starrelse, mens det gger boligydelsen for pensionister med hgje-
re indteegter op til et ganske hgjt niveau. Det indteegtsinterval, der begunstiges af tilleegget, afheenger af
huslejens stgrrelse.

Tilleegget er en komplicerende faktor i et i forvejen kompliceret regelvaerk. Spgrgsmalet er, om tillaeegget
er berettiget, og om det eventuelt helt kan undveeres?

1.3.5 Mindre kompleksitet
Boligydelsen er en meget kompleks ordning, og i forbindelse med ydelsesberegningen stilles der krav om
en lang reekke detaljerede informationer om boligen, boligens udstyr og den enkeltes forpligtelser.

Disse regler er i hgj grad med til at komplicere regelveerket. Spgrgsmalet er, om disse informationer er
berettigede, om de eventuelt kan indsamles pa anden made, eller om dele af dem eventuelt kan undvae-
res?

Analysen peger pa, at de mange regler overvejende tjener veldefinerede formal. Derfor kan et alternativ
til egentlig forenkling af ydelsesreglerne veere forenkling af den informationsindsamling og ansggnings-
proces og opdateringsproces, der knytter sig til boligydelsen.

1.3.6 Automatisering af tilkendelsen af boligydelse
Tilkendelse af boligydelse beror pa ansaggning, men ydelsen er kompliceret, og det vil vaere vanskeligt for
den enkelte selv at vurdere, om der kan tilkendes boligydelse, og hvilket belgb der i givet fald kan veaere
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tale om. Der er formentlig et antal pensionisthusstande, som kunne modtage boligydelse, men som ikke
gor det, fordi de ikke sgger.

Pensionister i almene boliger eller i kommunale aeldreboliger vil formentlig i vidt omfang blive guidet til at
sgge, og dermed vil langt de fleste pensionisthusstande med lav indkomst og mulighed for at sgge om
boligydelse formentlig blive samlet op. Problemstillingen vedrarer saledes forventeligt iszer hustande med
lidt hgjere indkomst og adgang til mindre ydelser.

Ikke desto mindre er spgrgsmalet, om tilkendelsen af boligydelse i hgjere grad kan automatiseres, eller
om der kan kommunikeres mere systematisk til potentielle modtagere?

2. Boligydelsens historiske baggrund

Grundstenene til den eksisterende danske boligstgtteordning blev lagt i boligforliget fra 1966, der tradte i
kraft i 1967. Der har lgbende — ogsa far boligydelsens tilkomst i 1979 - hersket en bred politisk konsen-
sus om en stgrre stgtte til boligudgifter for pensionister end for yngre befolkningsgrupper. Bilag 2 pree-
senterer en mere detaljeret gennemgang af boligydelsens udvikling siden boligforliget fra 1966.

Det har herunder vaeret - og er fortsat - et generelt social- og indkomstpolitisk formal at sikre pensionister
med ingen eller lave indkomster ud over folkepensionen en beskeden, rimelig boligstandard og en rime-
lig, beskeden levestandard gennem en boligstgtte, som er betydeligt bedre end boligsikringen for er-
hvervsaktive. Dette har vaeret parret med et gnske om i tiltagende grad at malrette ydelsen mod de fatti-
gere pensionister.

Ligeledes baseret pa en bred politisk konsensus har det i stigende grad veeret et socialpolitisk gnske at
sikre pensionister i seerlige livssituationer en rimelig bolig og levestandard gennem malrettede hgjere
ydelser. Det drejer sig i den aktuelle lovgivning om:

1. Pensionister med seerlige behov, som har faet bolig anvist af kommunen
2. Enlige pensionister ved aegtefeelles dgdsfald eller flytning til plejebolig mv.
3. Steerkt beveegelsesheemmede og modtagere af dggnhjzelp.

Malretningen mod pensionister i seerlige situationer har udmgntet sig i en brug af hgjere maksimums-
greenser for det stgtteberettigede boligareal i beregningen, hgjere eller ingen maksimumsgreense for den
statteberettigede leje og hgjere eller ingen maksimumsgraense for den udbetalte boligydelse. | 1979 blev
de naevnte maksimumsgraenser forhgjet med 50 pct. for beveegelseshaemmede. |1 1988 blev maksimums-
greenserne fjernet for pensionister i kommunalt anviste boliger.

Den udbredte konsensus vedrgrende disse grupper har samtidig veeret parret med nogen diskussion af
kommunernes mere eller mindre lempelige praksis i forbindelse med anviste boliger.

Boligydelsen kan gives til s&vel lejere som ejere og andelshavere. Der er gradvist sket sendringer, sale-
des at en mindre del af ydelsen til ejere og andelshavere er blevet givet som tilskud, indtil ydelsen til eje-
re med virkning fra 2000 blev omlagt til udelukkende at blive givet som lan.
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Inddragelsen af pensionisternes formue i udmalingen af boligydelsen har Igbende veeret et politisk dis-
kussionsemne. Formuer indgik ikke i beregningsgrundlaget fra 1967 til 1980. | perioden fra 1980-1988
indgik formuer i betydeligt omfang. Fra 1988 til 1993 indgik de i mindre omfang, hvorefter de atter blev
holdt helt ude frem til &r 2000. | 2000 bliver de nugeeldende regler indfert, hvor formuer over et vist ni-
veau indgar med en pct. andel i beregningsgrundlagets husstandsindkomst.

Den generelle politiske konsensus har lgbende udmgntet sig i brede forlig i folketinget om boligstatten.
Undtagelsen er perioden fra 1980-1988 hvor uenighed om den sakaldte socialindkomst farte til, at Ven-
stre og Konservative stod uden for forlig om boligstatten.

Den mangedarige brede politiske enighed om en hgijere boligstatte til pensionister har veeret kombineret
med en ligesd mangearig papegning af reglernes kompleksitet og diskussioner om samspilsproblemer.
Herunder er der fokuseret pa mulighederne for at mindske samspilsproblemerne og for at mindske det
problem, at boligydelsen begraenser eller helt neutraliserer gevinsten ved flytning til en bolig med mindre
boligudgifter mv.

Sammenhaengen eller manglende sammenhang mellem boligstatte, skatte-, pensions- samt bygge- og
boligpolitik har ogséa veeret faste temaer i den politiske debat.

2.1 De overordnede mal bag boligstgtten til seldre

Boligydelsen er overordnet set en vaesentlig forudsaetning for at kunne opfylde brede aeldrepolitiske mal,
herunder gnsket om at alle aeldre skal have mulighed for at opna en passende bolig. Herunder er bolig-
ydelsen veesentlig i forhold til den kommunale indsats for at udvikle aeldreboligomradet og sikre det ngd-
vendige udbud af egnede boliger til zeldre.

Reglerne om boligydelse skal sdledes Igbende navigere mellem to forskellige hensyn, som i forskellige
forklzedninger har veeret gaeldende gennem mange artier, og som fortsat er gaeldende.

Pa den ene side — som det blev formuleret i bemaerkningerne til forslag til lov om boligydelse til pensioni-
ster (LF 162, 1978) — det mal: "at levestandarden inden for visse greenser bliver stort set den samme for
pensionister med samme pension og ekstraindtaegt.....[idet red.]: Princippet indebaerer saledes, at det
belgb, pensionisterne selv skal betale til deekning af deres boligudgifter, afhaenger af deres indkomst, og
ikke af deres boligudgift”.

Pa den anden side — som det blev formuleret i bemaerkningerne til den geeldende lovgivning fra 1998 (LF
47, 1998) — det er et mal at sikre, at den enkelte pensionist har en "tilskyndelse til at gkonomisere med
boligforbruget”.

Som det vil fremga af analyserne i det falgende er den tekniske udmgntning af den balanceakt ganske
kompliceret.

2.2 Den nuveerende boligydelsesordning i hovedtraek

2.2.1 Lov om individuel boligstgtte
Den aktuelle boligydelse fastleegges i lov om individuel boligstgtte (LBK nr. 158, 2015).
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Boligydelse kan efter ansggning udbetales til folkepensionister og til fgrtidspensionister, som er tilkendt
pension far 2003 (§ 4).

Boligydelsen er til radighed for lejere (8§ 1), idet der geelder szerlige forhold, hvis modtageren eller en i
dennes husstand er bevaegelsesheemmet eller modtager dagnhjeelp, eller hvis der er tale om en anvist
bolig (§14). Boligydelsen er ogsa til radighed for andelshavere og ejere (§ 2), idet ydelsen her dog pri-
meert gives som lan (88 16-19 og §8§ 35-39a). Boligydelsen er en husstandsydelse. Ydelsen udbetales til
én person i husstanden, men den beregnes med afsaet i husstandens samlede indkomst (88 6-7). Bolig-
ydelsen er skattefri.

Boligydelsen afhaenger af huslejens starrelse (8 12), hustandens indteegts- og formueforhold (88 8-8a),
boligens areal (8 12), antallet af beboere (8 12) og modtagerens (eller andre beboeres) konkrete hel-
bredsmaessige forhold (8§ 14).

Der kan opnas boligydelse for et boligareal op til 65 m? for enlige og 85 m? for par. Arealnormen gges,
hvis der er flere i husstanden, eller hvis en i husstanden er sveert beveegelseshaammet eller modtager
dagnhjeelp (8 12).

Der kan kun ydes boligstgtte, hvis boligen er forsynet med kgkken med indlagt vand og forsvarligt aflgb
(8 9 stk. 1), idet der dog dispenseres fra dette krav i forhold til pensionister, som af sociale arsager er
anvist bolig i et kollektivt bofaellesskab mfl. (§ 24a).

| beregningen af boligudgiften tages hensyn til en lang reekke specifikke forhold vedrgrende den konkrete
bolig med henblik pa at neutralisere betydningen af forskelle i opvarmningsform, vedligeholdelsesforplig-
tigelser, betaling for vand og vandafledning mm. (§ 10).

Boligydelsen beregnes generelt som 75 pct. af den stgtteberettigede husleje med et tillaeg pa aktuelt
6.400 kr. Herfra traekkes 22,5 pct. af husstandsindkomsten over den sékaldte progressionsgreense. Hus-
standsindkomsten forhgjes, hvis husstandens samlede formue er over et vist niveau (8 8a). Progressi-
onsgreensen gges, hvis der er hjemmeboende bgrn i husstanden (8 21).

Lovgivningen saetter graenser for, hvor hgj den stgtteberettigede husleje kan vaere (§ 14 stk. 1), og der
seettes en greense for den maksimale boligydelse, der kan udbetales (§ 23). Begge greenser bortfalder
dog, hvis der er tale om en kommunalt anvist bolig (§ 14 stk. 4-5 og § 23). Mere detaljeret gges graensen
for den maksimale stgtte, hvis antallet af hjemmeboende bgrn er 4 eller hgjere, eller hvis en i husstanden
er sveert beveegelseshaemmet eller modtager dggnhjeelp, og den suspenderes helt, hvis der er tale om en
kommunalt anvist bolig.

Der stilles krav om en vis egenbetaling. Husstandens egenbetaling skal sdledes som minimum udgere 11
pct. af husstandsindkomsten og mindst 16.000 kr. om aret (2015) (8 21). Boligydelsen bortfalder, hvis
den beregnede ydelse er mindre end 3.288 kr. om aret (2015) (8§ 33-34).

Hertil kommer, at den beregnede boligydelse kan aendres, hvis det vurderes, at lejen er urimeligt hgj
sammenlignet med det almindelige huslejeniveau for en tilsvarende bolig i omradet, eller hvis boligen
vurderes at have en urimelig hgj standard (§ 11).
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Endelig skal Udbetaling Danmark, hvis lejen overstiger halvdelen af husstandsindkomsten, foretage en
samlet vurdering af husstandsmedlemmernes samlede gkonomiske og personlige forhold som grundlag
for beslutning om, hvorvidt der kan ydes boligydelse. Det samme geelder, hvis seerlige forhold sandsyn-
liggar, at lejeaftalen er tilrettelagt med henblik pa at fa boligydelse. Denne vurdering kan resultere i usen-
dret boligydelse, i udbetaling af boligydelse med et nedsat belgb eller afslag (§ 15). Z£ndring af bolig-
ydelsen med afsaet i § 15 kan kun finde sted, nar helt seerlige forhold foreligger (LBK nr. 158, 2015 pkt.
97), idet det netop er lovens formal at yde statte i tilfaelde, hvor indtaegten er lav i forhold til lejen.

2.2.2 Indkomst og formues betydning for boligydelsen

Boligydelsen indteegtsreguleres, hvis husstanden har en samlet indkomst over den sakaldte progressi-
onsgraense — aktuelt 151.300 kr. (2015). Indteegtsgraensen gges, hvis der er hjemmeboende bgrn i hus-
standen (39.300 kr. pr. barn flere end 1 og faerre end 5 (2015)). Indtaegtsreguleringen finder sted som en
nedszettelse af den beregnede boligydelse. Denne nedseettes sadledes med 22,5 pct. af husstandsind-
komsten over progressionsgraensen.

Indkomstgrundlaget er defineret (lovens § 8) som "summen af ansggerens og dennes husstandsmed-
lemmers hver for sig opgjorte indkomster. Indkomsterne opggres som personlig indkomst med tilleeg af
positiv kapitalindkomst, der anvendes til beregning af indkomstskat efter personskattelovens § 7, dog far
de deri neevnte grundbelgb og bundfradrag. Endvidere tilleegges aktieindkomst, der beskattes efter per-
sonskattelovens § 8 a, stk. 1 og 2, bortset fra udbytteindkomst op til 5.000 kr.”

Loven preeciserer indtaegtsgrundlaget yderligere. Herunder undtages eldrechecken fra indteegtsgrundla-
get, mens der tages hensyn til anden formue over et vist niveau ved hjeelp af et sdkaldt formuetilleeg til
husstandsindkomsten. Dette tilleeg defineres naermere i § 8a.

Det formuebegreb, der anvendes ved beregningen af boligydelse, adskiller sig markant fra det formuebe-
greb, der anvendes ved udmaling af andre offentlige ydelser — herunder aeldrecheck og personlige tillaeg.
Det er saledes pa den ene side mere lempeligt, idet det ser bort fra formue op til et relativt hgijt niveau —
aktuelt 797.600 kr. (2015). P& den anden side tages der hensyn til en bredere vifte af formueelementer.
Disse omfatter dels registrerede formuer — eksempelvis indestadende i pengeinstitutter, kursvaerdien af
obligationer, deponerede bgrsnoterede aktier og investeringsforeningsbeviser, pantebreve i depot, geeld,
veerdi af fast ejendom mm. — dels uregistrerede formuer — eksempelvis kontante beholdninger, private
tilgodehavender, fast ejendom i udlandet, veerdien af biler, skibe og andre fartgjer, egenkapital i virksom-
heder og anden geeld. Inddragelsen af uregistreret formue beror pa den enkeltes egen oplysning.

Formuetilleegget beregnes som 10 pct. af formuen over 797.600 kr. og 20 pct. af formue over 1.593.300
kr. (2015).
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Boligydelsen i hovedtraek

- Boligydelsen vedrgrer folkepensionister og fartidspensionister, som er tilkendt pension far 2003.

- Boligydelsen er en husstandsydelse. Dvs. den gives til husstanden under ét og tager hensyn til husstandens for-
hold under ét. Tilkendelse af boligydelse beror pa konkret ansggning.

- Boligydelse kan gives til lejere, idet der geelder seerlige forhold, hvis modtageren eller en i dennes husstand er
bevaegelseshaemmet eller modtager dggnhjeelp, eller der er tale om en anvist bolig. Boligydelse til lejere gives som
stotte.

- Boligydelsen kan ogsa gives til andelshavere og ejere, idet ydelsen da primzert gives som Ian.

- Boligydelsen afheenger af huslejens starrelse, hustandens indteegtsforhold og formueforhold, boligens areal, antal-
let af beboere og modtagerens (eller andre beboeres) konkrete helbredsmaessige forhold. Der stilles visse krauv til
boligens udstyr, og der tages hensyn til en lang raekke specifikke forhold vedrgrende boligen.

- Der kan som hovedregel opnas boligydelse for et boligareal op til 65 m? for enlige og 85 m? for par. Under visse
vilkar gges arealnormen.

- Boligydelsen beregnes generelt som 75 pct. af den statteberettigede husleje med et tillaeg pa 6.400 kr. (2015).
Herfra treekkes 22,5 pct. af husstandsindkomsten over den sakaldte progressionsgraense (151.300 kr. i 2015). Pro-
gressionsgraensen gges, hvis husstandens samlede formue overstiger et vist niveau (797.600 kr. i 2015).

- Lovgivningen seetter graenser for, hvor hgj den stgtteberettigede husleje kan veaere (85.000 kr. i 2015), og der seet-
tes en greense for den maksimale boligydelse (44.844 kr. i 2015). Begge greenser gges, hvis en i husstanden er
sveert beveegelsesheemmet eller modtager dggnhjeelp. Begge greenser bortfalder, hvis der er tale om en kommunalt
anvist bolig.

- Der stilles krav om en vis egenbetaling - minimum 11 pct. af husstandsindkomsten og mindst 16.000 kr. om aret
(2015).

- Der geelder seerlige regler for bl.a. beboere i bofeelleskaber.

- Boligydelsen er skattefri.

2.3 Sammenfatning

Som det fremgar, er boligydelsen en ganske kompliceret ordning. Det vil i praksis vaere vanskeligt for den
enkelte umiddelbart at afggre, om vedkommende har mulighed for at fa boligydelse, og at beregne, hvil-
ken ydelse der i givet fald er ret til. Kompleksitetsproblemet er generelt for hele boligstgtteomradet — og
har som naevnt ofte vaeret rejst i den politiske debat pa omradet.

3. Ydelsesmgnsteret

De samlede udbetalinger af boligydelse til folkepensionister vil udggre i starrelsesordenen 8,3 mia. kr. i
2015, og omkring 85 pct. af de samlede udbetalte ydelser til folkepensionister ud over folkepensionen vil
veere boligydelse. Omregnet til bruttoficerede belgb udggr boligydelsen ca. 10 pct. af de samlede udbeta-
linger af offentlige ydelser til folkepensionister.

I 2012 modtog ca. 225.000 husstande med folkepensionister boligydelse — dvs. ca. 1/3 af alle pensionist-
husstande. Mere end 80 pct. er enlige husstande. Det samlede antal bergrte pensionister er ca. 254.000.
Ca. 27 pct. af alle folkepensionister i Danmark bor saledes i en husstand, som modtager boligydelse.
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Boligydelsens modtagerandel er - som det vil fremga - kraftigt stigende med alderen. Aldersdimensionen
spiller i hgj grad sammen med en raekke andre parametre: kgn, indkomst, civilstand, boligform og hel-
bred.

Pensionssystemet er under forandring, og hver ny generation af pensionister er lidt bedre stillet end den
forudgaende. | trdd hermed er boligydelsens udbredelse vigende. Modtagerandelen er faldet fra ca. 37
pct. i 1997 til de aktuelle 27 pct. Faldet vedrarer farst og fremmest yngre kvindelige pensionister. Modta-
gerandelen er dog fortsat langt hgjere blandt kvinder end blandt maend — 3-6 gange hgjere - og det geel-
der i alle aldre.

3.1 Et portreet af pensionistbestanden

Aktuelt modtager mere end 1 mio. folkepension, og den gennemsnitlige varighed af en pensionsperiode
er omkring 20 &r svarende til den forventede restlevetid for 65-arige maend og kvinder under ét. Pensi-
onsperioden er imidlertid ikke én sammenhaengende periode med ensartede behov, gkonomiske forhold
og andre livsvilkar, og den forlgber ikke ens for maend og kvinder.

3.1.1 Pensionisthestanden andrer sammensatning med alderen

Kvinder lever generelt ca. fire ar le&engere end meend. Derfor er kansfordelingen i pensionsbestanden
staerkt aldersafheengig. Mens kensfordelingen er forholdsvis lige i de yngste argange, udger kvinder 57
pct. af de 80-arige og 75 pct. af alle pensionister pa 90 ar eller eldre. 56 pct. af alle folkepensionister er
gifte eller samlevende. Ses der bort fra pensionister, som er gifte eller samlevende med ikke-
pensionister, er tallet lidt lavere — ca. 52 pct.

Figur 1 Folkepensionister opdelt efter kan, alder og andel, der lever som enlige 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Pensionisternes civilstandsforhold eendrer sig imidlertid markant gennem pensionslivet. Det fremgar af
figur 1. Blandt de yngste pensionister er knap 30 pct. enlige. Det tal stiger til omkring 50 pct. for de 80-
arige, og mere end 80 pct. for pensionister pa 90 ar eller aeldre. Et nok sa vigtigt forhold er, at enligean-
delen er betydeligt hgjere blandt kvinder end blandt meend, og forskellen er stigende med alder. Bag-
grunden herfor er, at kvinder typisk danner par med meend, der er lidt seldre end dem selv, og at kvinder
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generelt lever laengere end maend. Isaer mange kvinder ender saledes livet med en ofte ganske langvarig
periode som enlige.

Figur 2 viser, hvordan disse forhold pavirker den overordnede sammensaetning af pensionistbestanden.
31 pct. af alle pensionister er enlige kvinder. Blandt de yngste udgar enlige kvinder 17 pct., mens ande-
len stiger til 40 pct. for de 80 arige og godt 70 pct. for de 90+-arige.

Figur 2 Folkepensionisterne opdelt pa kan, alder og civilstand 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

3.1.2 Pensionisterne skifter boligform i lgbet af pensionslivet

Kgn, alder, civilstandsforhold og boligform spiller sammen. Mens 80 pct. af parhusstandene bor i ejerbo-
lig, geelder det samme kun 40 pct. af de enlige husstande. Heri ligger samtidig, at ogsa boligform er
steerkt aldersafhaengig.

Figur 3 Andel af folkepensionisterne, der bor i ejerbolig, opdelt pa ken, alder og civilstand 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Figur 3 viser, hvordan den generelle ejerandel falder med alderen. Blandt de yngste bor omkring 73 pct. i
ejerbolig. Det tal falder til 53 pct. for de 80-arige hhv. 30 pct. for de 90+-arige. Figuren indikerer et stgrre
fald for par end for enlige. Denne forskel skal ses i sammenhaeng med en veesentligt hgjere ejerandel for
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unge pensionister i parhusstande. Mange unge pensionister bor som par i den ejerbolig, de har boet i
gennem en stor del af deres arbejdsliv. Mange af dem vil far eller senere veelge at skifte til en mindre,
enklere og mindre kraevende bolig. Herunder vil mange skifte til en lejebolig. Det sker ofte i sammen-
haeng med, at partneren falder bort.

3.1.3 Alder, civilstand og husstandsindkomst spiller sammen

Hver ny generation af pensionister er generelt en smule bedre stillet end de foregdende. Denne tendens
forsteerkes i disse ar, fordi nye generationer af pensionister i hgjere grad har sparet op til pension. Det
giver indkomstfordelingen blandt folkepensionisterne et klart aldersaspekt.

Dette mgnster overlejres af civilstandsaspektet. Langt de fleste unge pensionister bor i parhusstande,
mens langt hovedparten blandt de eldre er enlige.

Det afspejles i husstandsindkomsterne. Som det fremgar af figur 4 bor knap 40 pct. af de yngste pensio-
nister i husstande forholdsvis lav husstandsindkomst enten om enlige eller i et pensionistpar. Denne an-
del vokser til ca. 65 pct. for de alleraeldste.

Figur 4  Andel folkepensionister med forholdsvis lav husstandsindkomst opgjort p& ken og alder 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Iseer mange enlige har forholdsvis lav husstandsindkomst. Det geelder 54 pct. af de enlige i de yngste
pensionistargange stigende til over 70 pct. af de enlige i de zeldste argange.
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Figur 4 beskriver samspillet mellem alder, civilstand og indkomst, idet den viser, hvordan pensionistbe-
standen fordeler sig pa forskellige husstandsindkomster/civilstandskombinationer. De fire granne katego-
rier deekker i grove treek pensionister med lav hhv. forholdsvis lav indkomst, mens de bla kategorier —
ligeledes i grove traek — deekker pensionister med hgjere husstandsindkomst. De anvendte indkomst-
greenser er forskellige for enlige og par og tager i grove treek afseet i stagrrelsen af de indkomstgreenser,
der bestemmer, om husstanden kan modtage fuld aeldrecheck henholdsvis det fulde pensionstillaeg®.

Figur 4 viser, hvordan ca. 40 pct. af de yngre pensionister bor i husstande med lav eller forholdsvis lav
husstandsindkomst, og den viser, hvordan denne andel stiger med alderen. Samspillet mellem civilstand,
alder og husstandsindkomst har samtidig en klar kensdimension, fordi langt hovedparten — og en med
alderen stigende andel - af de enlige pensionister er kvinder, og fordi kvinder generelt har lavere pensio-
ner end maend, men samtidig lever leengere.

3.2 De eldres boliger

Udviklingen i boligydelsen skal ses i sammenhaeng med en raekke andre politikker og seerlig i sammen-
haeng med - og i et vist omfang ogsd som en forudsaetning for - den eeldreboligpolitik, der har veeret fart
siden slutingen af 80’erne.

Denne rapport gar ikke ind i en naermere analyse af boligpolitikken over for zldre, men et par hoved-
punkter i politikken og i udviklingen i sammenseetningen af boligtyperne skal neevnes.

3.2.1 Udviklingen i udbuddet af eeldreboliger

Med udspring i Zldrekommissionen af 1982 har det veeret tilstreebt, at aeldrepolitikken udformes pa en
sadan made, at alderdommen opleves som en fortsaettelse af den tidligere tilveerelse (Velfeerdsministeri-
et, 2008).

Bestraebelserne er pa det boligpolitiske omrade bl.a. udmgntet i seldreboligloven, der fra medio 1987 har
sigtet pa at erstatte de hidtidige kommunale plejehjem, beskyttede boliger, lette kollektivboliger og kom-
munale pensionistboliger med nye moderne aldreboliger efter lovgivningen om almene boliger. Adgan-

gen til at etablere nye plejehjem og beskyttede boliger blev sdledes afskaffet med virkning fra 1988.

| 1996 tradte en plejeboligreform i kraft. Denne havde til formal at gge antallet af moderne plejeboliger -
dvs. eeldreboliger, hvortil der er knyttet omsorgs- og servicefunktioner med tilhgrende personale - som
enten kunne tilvejebringes ved nybyggeri eller ombygning af fx utidssvarende plejehjem og beskyttede
boliger. Udviklingen i boligsammenseetningen er beskrevet i figur 5.

212012 kunne enlige med en supplerende indkomst pa 18.500 kr. modtage fuldt pensionstilleeg og oppebaere en
samlet indkomst pa godt 166.000 kr. om aret. P& samme made kunne pensionistpar have en supplerende indkomst
pa 36.600 kr. og modtage fuldt pensionstilleeg og séledes oppebaere en samlet husstandsindkomst p& ca. 260.000
kr. om aret.

I 2012 fik enlige pensionister med en supplerende indkomst pa op til 64.300 kr. fuldt pensionstillaeg. En supplerende
pension af den stgrrelse resulterede i en samlet indkomst p& godt 201.000. Tilsvarende fik pensionistpar med en
supplerende indkomst p& op til 128.900 kr. fuldt pensionstilleeg. En supplerende pension af den stgrrelse resulterede
i en samlet husstandsindkomst pa knap 329.000.
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Figur 5 Pleje- og aldreboliger 1987-2014
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Note: Fra og med 2006 er aldreboliger opdelt i plejeboliger og almene aldreboliger. Kilde: Nyt fra Danmarks Statistik nr. 645 16.
december 2014.

Det fremgar, at sammensaetningen af boligtyper har eendret sig markant. Der ses saledes en stigning i
antal aeldreboliger fra et par tusinde i 1987 til lidt over 20.000 aldreboliger mv. i 1996 til ca. 74.000 &el-
dre- og plejeboliger mv. i 2014 — hvilket indebaerer en tilsvarende stigning i antallet af saerlige aeldreboli-
ger, hvor der kan ansgges om boligydelse.

| 1987 var der ca. 56.000 plejehjemsboliger og beskyttede boliger. | 1996, hvor plejeboligreformen tradte
i kraft, var antallet af plejehjemsboliger og beskyttede boliger faldet til ca. 41.000. |1 2014 er dette antal
yderligere reduceret til knap 6.000 — hvori ligger et tilsvarende fald i antallet af boliger, hvortil der ikke
kan sgges om boligydelse.

Stigningen i zeldreboliger og plejeboliger er fortsat i de senere ar. Antallet af plejeboliger er steget fra ca.
32.000 i 2006 til ca. 41.000 i 2014. Antal af seldreboliger, der er indrettet, s de er egnede som bolig for
eldre og handicappede uden fast tilknyttet personale og serviceareal, er samtidig steget fra ca. 26.000 til
i 2006 til ca. 33.000 i 2014.

Pleje- og eeldreboliger er fortrinsvis rettet mod eeldre med seerlige behov, og derfor er det iseer aldre
pensionister, der bor i sddanne boliger. Godt 21 pct. af befolkningen mellem 85-89 &r og knap 40 pct. af
befolkningen over 90 ar boede saledes i pleje- og aeldreboliger i 2014.

75 pct. af alle pleje- og eeldreboliger var i 2014 beboet af aeldre over 75 ar, mens 44 pct. var beboet af
aeldre over 85 ar.

Hovedparten af beboerne er kvinder. For alle pleje-og eldreboliger under ét var 66 pct. af beboerne
kvinder og 34 pct. meend i 2014.
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Plejehjemsboliger og beskyttede boliger har hjemmel i sociallovgivningen efter lov om social service §
192. De traditionelle plejehjem er institutioner. Beboeren er altsa ikke lejer. Pa plejehjem fastseettes beta-
lingen for boligen efter reglerne i bekendtgerelse om plejehjem og beskyttede boliger. Betalingen for bo-
ligen udledes af boligens omkostninger og beboerens indkomst, og der kan ikke sgges om boligydelse.

Plejeboliger og almene eldreboliger er oprettet efter lovgivhingen om almene boliger. Efter reglerne heri
fastsaettes huslejen for boligerne i en afdeling i et plejecenter, sa der til enhver tid er deekning for afdelin-
gens driftsudgifter — det sakaldte balancelejeprincip. Beboerne har mulighed for at sgge om boligydelse.

3.2.2 Typiske huslejer pa aeldreomradet

Det fremgar af Landsbyggefondens huslejestatistik fra 2013, at kvadratmeterhuslejen i 2013 for en almen
bolig varierer. Denne variation kan i vidt omfang forklares med beliggenhed, alder, boligstarrelse og
boligtype.

Den gennemsnitlige arlige kvadratmeterhusleje var i 2013 737 kr. Huslejen er i gennemsnit steget med
2,8 pct. arligt i perioden 2009-2013.

Kvadratmeterhuslejen er i hgj grad geografisk betinget. Region Hovedstaden har landets hgjeste kva-
dratmeterhusleje med et niveau, der er knap 27 pct. hgjere end i Region Syddanmark, som har landets
laveste kvadratmeterhusleje.

Huslejen er lavere i eeldre boliger end i yngre. For boliger opfart far 1957 er den gennemsnitlige husleje
for en 65 m?. bolig i 2013 3.640 kr. For boliger opfart mellem 1983 og 89 er gennemsnittet 4.262 kr. og
for boliger opfart mellem 2000 og 2011 4.972 kr. Der er saledes i snit 37 pct. hgjere husleje i en bolig
opfart efter artusindskiftet i forhold til en bolig opfart far 1957.

Desuden kan der konstateres en sammenhaeng mellem boligtype og huslejeniveau, Den arlige kvadrat-
meterhusleje i en familiebolig er 707 kr. pr. m?, mens niveauet er noget hgjere i en zeldre- eller ung-
domsbolig; henholdsvis 1.018 og 901 kr. pr. m?. De to sidstnaevnte boligformer vil i reglen have anderle-
des karakteristika end familieboligen. Begge boligtyper vil generelt veere lidt mindre og dermed dyrere pr.
kvadratmeter. Ungdomsboliger ligger ofte i de starre byer, mens eldreboliger ligger mere spredt, men
findes ofte i byggeri af nyere dato.

Spredningen for sa vidt angar huslejerne i den almene sektor er begraenset. Saledes |a kvadratmeterhus-
lejen for 50 pct. af de almene familieboliger i et forholdsvis smalt interval mellem 600 og 800 kr. pr. m? i
2013.

| tabel 1 vises gennemsnitlige arlige huslejer for typiske almene boliger.
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Tabel 1 Gennemsnitlige arlige huslejer 2013

65 kvm 85 kvm
Hele landet Hovedstad Hele landet Hovedstad
Familiebolig 48.096 51.935 59.755 69.275
Aldrebolig 66.170 74.880
/ldrebolig 2000-2011 68.250 80.340

Kilde: Landsbyggefonden: Husleje- og udgiftsstatistik 2013 og egne beregninger.

Som det vil fremga nedenfor, har 93 pct. af alle husstande, som modtager boligydelse, en boligudgift pa
mindre end 84.000 kr. om aret (7.000 kr. om maneden).

3.3 Modtagere af boligydelse

3.3.1 Den andel, der modtager boligydelse, stiger med alderen

Relativt fa pensionister — aktuelt ca. 15 pct. — bor i husstande, der modtager boligydelse, straks de gar pa
pension, og langt hovedparten — over 75 pct. - af dem, der gar, modtog ogsa boligstette fgr pensionsal-
deren. De forhold, der gagr dem til modtagere af boligydelse, er med andre ord ikke knyttet til deres pen-
sionering, og boligydelsen er ikke at sammenligne med en almen pensionsydelse.

Mens udbredelsen er forholdsvis beskeden blandt de yngste pensionister, modtager over halvdelen
blandt de eeldste pensionister boligydelse. Modtagerandelen gges, som det fremgar af figur 6, med alde-
ren, og den udvikler sig i hovedsagen lineaert, svarende til at mange pensionister kommer i kontakt med
boligydelsen, men at det typisk sker senere i pensionstilveerelsen.

Figur 6 Boligydelsens modtagerandel opdelt pa kgn og alder 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer pensionister, der bor i en husstand, som modtager boligydelse (i alt godt 254.000 pensi-
onister). Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Figur 6 viser desuden, at modtagerandelen er betydeligt hgjere blandt kvinder end blandt maend. Det
haenger iseer sammen med to forhold. For det fgrste er mange kvindelige pensionister enlige, og for det
andet er indkomsterne for kvindelige pensionister generelt lavere end for mandlige.
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3.3.2 Boligydelse kommer typisk i spil i sammenhaeng med stgrre sendringer i den enkel-
tes forhold

En korrelationsanalyse belyser tilgangen mere detaljeret. Analysen viser, at langt hovedparten af dem,
der bliver tilkendt boligydelse efter pensionsalderen, far tilkkendt ydelsen i forbindelse med, at de flytter fra
ejerbolig til lejebolig eventuelt i sammenhaeng med, at man bliver enlig eller oplever nedgang i indkomst.
AEndringer af denne karakter forklarer en betydelig del af tilgangen af boligydelsesmodtagere efter pensi-
onsalderen.

Resultaterne er sammenfattet i tabel 2. Analysen ser pa populationen af folkepensionister i 2011 og 12,
som ogsa modtog folkepension tre ar tidligere, men som ikke modtog boligydelse. Inden for den gruppe
ser analysen pa, hvordan forskellige haendelser og kombinationer heraf pavirker sandsynligheden for at
fa tilkendt boligydelse indenfor de tre ar. Heendelserne daekker flytning, skifte fra ejerbolig til lejebolig,
skift i civilstand, indkomstnedgang og tildeling af alvorlig diagnose.

Tabelen viser, hvordan de forskellige haendelser og haendelseskombinationer markant pavirker sandsyn-
ligheden for, at den enkelte tilkendes boligydelse. For eksempel stiger sandsynligheden med 12,3 pct.
point, hvis man er flyttet i perioden eller med hele 20 pct. point, hvis man bade flytter og bliver lejer i lg-
bet af de 3 &r. Udgangspunktet er et niveau pa 1,7 pct. point, som er sandsynligheden for at fa tildelt
boligydelse i perioden, hvis man ikke oplever nogle af de naevnte haendelser.

Tabel 2 Forskellige haendelsers betydning for sandsynligheden for at fa tildelt boligydelse

Andel der udszettes for Akkumuleret

heendelsen sandsynlighed
Standardpersonens tildelingssandsynlighed 1,70
grael? i den disponible indkomst pa mere end 2.000 kr. om 28,9 279
Tildeling af en alvorlig diagnose 2,2 2,68
Man flytter 11,1 14,98
Man bliver enlig 5,5] 18,68
Man bliver lejer 3,5] 22,78
Man béde flytter og bliver enlig 1,7 32,08
Man bade flytter og bliver lejer 2,5 52,08
Man béde flytter, bliver enlig og bliver lejer 0,7 50,78

Note: Opggrelsen vedrarer pensionister i 2011 og 2012, der modtog folkepension men ikke boligydelse tre ar tidlige-
re. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Undtagelserne herfra er den enkeltstdende hzendelse "Tildeling af en alvorlig diagnose” og haendelses-
kombinationen "Man béade flytter, bliver enlig og bliver lejer”. Nar tildeling af en alvorlig diagnose ikke har
en signifikant effekt pa tildelingssandsynligheden, er arsagen, at boligydelsen tildeles efter bredere krite-
rier, og at endring i helbredsmaessige forhold ikke alene kan berettige boligydelse. Nar haendelsen "Man
bade flytter, bliver enlig og bliver ejer” ikke gger tildelingssandsynligheden signifikant, er forklaringen
formentlig, at relativt f4 oplever dette, og at der i modellen allerede er taget hgjde for kombinationer af de
3 haendelser.

Det skal noteres, at modellen naturligvis er begraenset af, at de datamaessige muligheder for at identifice-
re og beskrive relevante heendelser ikke er fuldsteendige.
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3.3.3 De fleste boligydelsesmodtagere er enlige kvinder

Boligydelsen vedrgrer fgrst og fremmest enlige pensionister. Saledes er 84 pct. af alle husstande, der
modtager boligydelse, enlige husstande. Tallet er, som det fremgar af figur 7, lidt lavere — ca. 74 pct. —
hvis der ses pa pensionister, der bor i husstande, som modtager boligydelse.

Knap 70 pct. af alle pensionister, der bor i husstande, som modtager boligydelse, er kvinder, og heraf er
80 pct. enlige. Enlige kvinder udggr 55 pct. af de pensionister, der bor i husstande, som modtager bolig-
ydelse.

Figur 7 Pensionister, som bor i husstande, der modtager boligydelse opdelt pa kan og civilstand 2012

Enlige kvinder

Enlige maend

mPar

Note: Opggrelsen vedrgrer pensionister, der bor i en husstand, som modtager boligydelse (i alt godt 254.000 pensi-
onister). Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

3.3.4 Husstande, som modtager boligydelse har generelt forholdsvis lav husstandsind-
komst

Husstandsindkomsterne for par er generelt hgjere end for enlige. Det afspejles i ydelsesmgnsteret op-
gjort pa indkomst.

Som det fremgar af figur 8, er husstande med en husstandsindkomst over 250.000 kr., som modtager
boligydelse, generelt parhusstande, mens husstande med en lavere husstandsindkomst generelt er enli-

ge.

Med til fortolkningen af figur 8 harer, at den fulde folkepension for enlige i 2012 var omkring 148.000 kr.,
mens den for par var knap 222.000%, idet der ses bort fra brekpensionister.

Boligydelsen er indteegtsreguleret efter husstandens samlede indkomst, og langt hovedparten - knap 70
pct. af de husstande, som modtager boligydelse - har en lille eller beskeden husstandsindkomst.

Blandt de enlige modtagere har ca. 55 pct. en husstandsindkomst pa mindre end 200.000 kr., og 90pct.
af modtagerne har en husstandsindkomst pd mindre end 250.000 kr. Bland parhusstandene har over 70

® Det skal noteres, at seldrechecken, pa trods af at den er skattepligtig, ikke indgar i indteegtsgrundlaget for beregningen af bolig-
ydelsen.
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pct. Af dem, som modtager boligydelse, en husstandsindkomst under 300.000 kr., og for 90 pct. er ni-
veauet under 350.000 kr.

Figur 8 Husstande som modtager boligydelse opdelt efter husstandsindkomst og civilstand 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som modtager
boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Et meget lille antal (godt 800) husstande, som modtager boligydelse, bestar af en folkepensionist, som er
gift eller samlevende med en ikke-pensionist. Denne gruppe har generelt lidt hgjere husstandsindkom-
ster.

Som det fremgar af analyserne i afsnit 4 — se f.eks. figur 23 og 24 — kan der udbetales boligydelse til
pensionister med ganske hgje indkomster. Figur 8 viser imidlertid, at det kun sker i et forholdsvis be-
greenset omfang.

| beregningen af boligydelsen tages der hensyn til formue over et vist niveau (797.600 kr. i 2015). Der
indgar et formuetilleeg i boligydelsesberegningen for ca. 18.000 pensionisthusstande, som modtog bolig-
ydelse.

3.3.5Indkomst og ydelsesstgrrelser

Boligydelsen er indteegtsreguleret, og samtidig er ydelsen behovs- og udgiftsafhaengig. Samlet set bety-
der det, at ydelsesmgnsteret ikke er entydigt karakteriseret ved en teet sammenheang mellem husstands-
indkomst og boligydelsens stgrrelse. Boligydelsen kan veaere hgjere for en pensionist med en lidt hgjere
indkomst end for en pensionist med en lavere indkomst. Det afhaenger af boligudgiftens stgrrelse og af
eventuelle saerlige forhold.

Det afspejles i figur 9, som viser, hvordan den gennemsnitlige boligydelse faktisk er hgjere for enlige
pensionister med en indkomst lige over 200.000 kr. end for pensionister med lavere indkomster. Et tilsva-
rende mgnster tegner sig for pensionistpar.

Figur 9 viser, at over 80 pct. af de enlige modtagere har husstandsindkomster under 225.000 kr., mens
70 pct. af de modtagende pensionistpar har husstandsindkomster under 300.000 kr. Samlet omfatter
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disse to grupper 78 pct. af alle modtagende husstande, og de modtager godt 81 pct. af de samlede udbe-

talinger.

Figur 9 Modtagende husstande, samlede udbetalinger samt gennemsnitlige udbetalte boligydelser op-
gjort efter hustandsindkomst 2012 — enlige (gverst) henholdsvis pensionistpar (nederst)
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som modtager

boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Figur 10 og 11 viser de enkelte indkomstgruppers fordeling pa forskellige ydelsesstgrrelser. Omvendt
viser de ogsa, hvordan boligydelser af forskellig starrelse fordeler sig pd husstandsindkomster.
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Figur 10 Husstande som modtager boligydelse, opdelt efter den hustandsindkomst og den udbetalte
boligydelse 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som modtager
boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Den maksimale almindelige boligydelse er knap 45.000 kr. om &ret, men som det fremgaér af figur 11, er
der i stgrrelsesordenen 40.000 husstande, som modtager en hgjere ydelse. Baggrunden herfor er, at
loftet over den maksimale boligydelse gges for pensionister, som er svaert bevaegelseshaemmede eller
modtager dggnhjeelp og suspenderes helt for modtagere, som bor i en kommunalt anvist bolig. Kommu-
nalt anviste aeldreboliger er som naevnt en seerlig udbredt boligform blandt de aeldre pensionister.

Figur 11 Husstande som modtager boligydelse, opdelt efter den udbetalte boligydelse og hustandsind-

komst 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som modtager
boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.
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Den sociogkonomiske status for boligydelsesmodtageren som 59-arig fremgar af figur 12. Figuren viser,
at de pensionister, der modtager boligydelse, allerede ved pensioneringen typisk har veeret fartidspensi-
onister, overfgrselsmodtagere i gvrigt eller lanmodtagere i den lavere ende af lgnskalalen. De gkonomi-
ske og andre forhold, som gar dem til boligydelsesmodtagere opstar saledes ikke i forbindelse med pen-
sioneringen.

Figur 12 Pensionister, som modtog boligydelse som 66-arige, opdelt efter deres sociogkonomiske status
som 55-59-arige
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Note: Opgerelsen vedrgrer pensionister, som modtager boligydelse som 66-arige i 2102. Kilde: ATP og Danmarks
Statistik 2015.

3.3.6 Modtagerandelen blandt enlige pensionister i lejebolig er hgj
Modtagerandelen for alle pensionister i lejebolig under ét er pa godt 69 pct.*

Figur 13 viser samtidig, at modtagerandelen blandt enlige pensionister i lejebolig og med lav husstands-
indkomst er endnu hgjere — omkring 80 pct.

Det fremgar af figur 13, at modtagerandelen generelt er faldende med stigende husstandsindkomst. Det
ses imidlertid ogsd, at modtagerandelen er lidt lavere blandt pensionister med meget lav husstandsind-
komst. Iseer tre forhold kan vaere medvirkende hertil: 1) en stor del af de pensionister, der bor under vil-
kar, hvor der ikke kan sgges boligydelse (plejehjem mv.) har lav husstandsindkomst, 2) nogle af de pen-
sionister, der har lav husstandsindkomst, kan have betydelig formue, og 3) en del af de pensionister, der
har lav husstandsindkomst kan have sa lave boligudgifter, at der ikke kan opnas boligydelse.

Boligydelsen er til radighed for lejere savel som ejere og andelshavere. Figur 13 viser imidlertid, at mod-
tagerandelen blandt ejere og andelshavere er meget lav. Godt 12.000 enlige pensionister og pensionister
i pensionistpar bor i andelsbolig- eller ejerhusstande, som modtager boligydelse. Det svarer til godt 2 pct.
af alle pensionister i denne gruppe.

* Malt for enlige pensionister og pensionister i pensionistpar men ekskl. pensionister i par med ikke-pensionister.
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Figur 13 Andel, som modtager boligydelse, opdelt efter civilstand, boligform og hustandsindkomst 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer pensionister i husstande med enlige pensionister og pensionistpar, som modtager bolig-
ydelse (i alt ca. 254.000). Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Boligydelse til ejere gives som lan, mens boligydelse til andelshavere mfl. gives som en kombination af
stgtte og lan. | begge tilfeelde er det en forudsaetning, at modtageren er berettiget til boligydelse, og at
det offentlige opnar pant i eiendommen.

Det forhold, at boligydelse til ejere og andelshavere ydes som lan, er formentlig medvirkende til, at man-
ge pensionister i andels- og ejerboliger fravaelger ydelsen. Derudover kan ejerhusstande have sa store
indkomster, sa stor formue og/eller sa lave boligudgifter, at boligydelsen ikke er aktuel.

Boligejere har desuden mulighed for at opna lan til indefrysning af ejendomsskatten (LBK nr 1112, 2013).
Der kan dog ikke bade opnas lan til ejendomsskat og boligydelseslan. Reglerne indebaerer, at pensioni-
ster, der ikke er berettiget til at optage boligydelseslan, kan optage lan til indefrysning af ejendomsskat.

Der findes ikke statistiske data for, hvor mange pensionister der har optaget lan til indefrysning af ejen-
domsskatten. Arbejdernes Landsbank har i 2015 foretaget en opggarelse baseret p& data indhentet direk-
te fra landets kommuner. ATP har kompletteret undersggelsen, sa den daekker 93 ud af 98 kommuner.
Opgagarelsen viser, at ca. 70.000 folkepensionisthusstande har indefrosset ejendomsskatter for et samlet
belgb p& 9 mia. kr. Det gennemshnitlige belgb pr. husstand er saledes ca. 133.000 kr., som skal tilbage-
betales, hvis boligen seelges, eller hvis modtageren dgar.

Pensionister i ejerbolig opnar i gvrigt automatisk et nedslag i ejendomsvaerdiskatten pa 4 promille af
ejendomsveerdien, dog hgjest 6.000 kr. Det sker uafhaengigt af, om de er berettiget til boligydelse.

3.3.7 Modtagerne af boligydelse har gennemgaende beskedne huslejer
Figur 14 viser, at langt hovedparten husstande, der modtager boligydelse, har forholdsvis beskedne hus-
lejer. 85 pct. af husstandene har en husleje pa mindre end 6.000 kroner om maneden, og for 95 pct. er
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lejen mindre end 7.000 kroner om maneden. Figur 14 viser, at huslejen gennemgaende er lidt hgjere for
pensionistpar.

Figur 14 Husleje og civilstand 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som modtager
boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

3.4 Boligydelse efter seerlige regler

16 pct. af alle boligydelsesudbetalinger vedrgrer boligydelse efter de seerlige regler i lovens § 14 stk. 2-5.
Boligydelserne til disse modtagere er generelt hgjere, og samlet set vedrgrer 30 pct. af de samlede ud-
betalte belgb disse grupper.

Det skal noteres, at kun meget fa folkepensionister — ca. 430 enlige og godt 375 parhusstande - modta-
ger boligydelse efter § 14 stk. 2-3, som vedrgrer beveegelseshaemmede og modtagere af dggnhjaelp.
Derfor belyses de seerlige ydelsestyper under ét her.

Figur 15 viser, at ydelsesmgnsterets sammenseetning er steerkt aldersafhaengig. Kun en meget lille andel
af de yngste pensionister modtager boligydelse efter de seerlige regler i § 14 stk. 2-5. De seerlige bolig-
ydelsesformers betydning gges imidlertid med alderen og udger over halvdelen af alle ydelser til 90+-
arige.
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Figur 15 Modtagerandelen for boligydelsen samlet og for dens to hovedformer 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Baggrunden for dette mgnster er, at den andel af pensionisterne, der bor i anvist bolig — eks. en sldrebo-
lig eller en anden bolig tilpasset seerlige behov — er stigende med alderen.
Figur 16 Husleje og ydelsestype 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som modtager
boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Den gruppe pensionister, der modtager boligydelse efter de seerlige regler i § 14 stk. 2-5, er markant
anderledes end gruppen af boligydelsesmodtagere i gvrigt. Saledes er 96 pct. enlige, 38 pct. bor i hus-
stande med en husstandsindkomst under 200.000 kr., og for 85 pct. er niveauet under 250.000 kr. Knap
2/3 er 80 ar eller eeldre, og 7 ud af 10 er kvinder. Figur 16 viser, at huslejen generelt er hgjere for hus-
stande, som modtager seerlig boligydelse efter § 14 stk. 2-4.
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3.5 Modtagerandelen for boligydelsen er faldende

Pensionssystemet er under forandring, og hver ny generation af pensionister er lidt bedre stillet end den
forudgdende. | trdd hermed er udbredelsen af overvejende fattigdomsorienterede ydelser som boligydel-
sen vigende.

Modtagerandelen er, som det fremgar af figur 17, faldet fra omkring 37 pct. i 1997 og 2002 til aktuelt om-
kring 27 pct.

Figur 17 Modtagerandelen for boligydelsen 1997, 2002, 2007 og 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Som det fremgar af figur 18, er modtagerandelen som hovedregel faldet i alle aldersklasser®, og udviklin-
gen synes at veere systematisk fremadskridende over tid.

® Figuren antyder en mindre stigning for nogle af de aeldste aldersgrupper. Dette antages at haenge sammen med omlaegning af
plejehjemspladser til aeldreboliger. Der kan opnas boligydelse til plejeboliger men ikke til plejehjem.
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Figur 18 Modtagerandelen for boligydelsen opdelt pa alder 1997, 2002, 2007 og 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Figur 19 viser, at faldet fgrst og fremmest vedrgrer kvindelige pensionister — og herunder isaer yngre
kvindelige pensionister. Figuren antyder, at de kensmaessige forskelle i modtagerandele bliver mindre.
Modtagerandelen er dog fortsat langt hgjere blandt kvinder end blandt maend.

Figur 19 Modtagerandelen for boligydelsen opdelt pa ken og alder 1997 og 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.
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Den faldende modtagerandel kan i hgj grad knyttes til pensionssystemets udvikling. Herudover har For-
sikring & Pension peget p& et fald i andelen af enlige pensionister og en stigende ejerandel som medvir-
kende arsager (Forsikring & Pension 2015).

3.6 Pensionister som kunne modtage boligydelse, men ikke gor det

Boligydelse tildeles efter ansggning. Ydelsen er imidlertid ganske kompliceret, og dens kompleksitet gar,
at det kan veere vanskeligt for den enkelte at afgare, om vedkommende har mulighed for at f& boligydel-

se, og hvilken ydelse der i givet fald kan veere tale om. Derfor er en risiko, at nogle pensionister, som har
mulighed for at f& ydelsen, ikke far den.

Der er godt 140.000 husstande, som bor i lejebolig, og som ikke modtager boligydelse. Figur 20 viser, at
langt hovedparten af disse husstande er enlige med en husstandsindkomst under 250.000 kr. og par med
en husstandsindkomst under 350.000 kr.

| de to grupper udggr den andel, der ikke modtager boligydelse, 20 hhv. 62 pct.

Figur 20 Antal husstande i lejebolig, som ikke modtager boligydelse opgjort efter civilstand og husstands-
indkomst 2012
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Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Der kan vaere mange arsager til, at disse husstande ikke modtager boligydelse. De tre vigtigste er for-
mentlig meget lav husleje, betydelig anden formue eller manglende kendskab til ydelsen. Hertil kommer
naturligvis, at der kan veere tale om bevidst fravalg.

Der findes ikke data for huslejen for de pensionister, der bor i lejebolig, og som ikke modtager boligydel-
se. Derfor kan der heller ikke laves en opggrelse af antallet af husstande, der ville kunne modtage bolig-
ydelse. Der er dog naeppe tvivl om, at der findes pensionisthusstande, som kunne modtage boligydelse,
hvis de sggte om det. Vurderingen er dog, at de bergrte husstande typisk vil veere berettiget til mindre
ydelser.

Side 39 af 68



atp=

3.7 Boligydelsen og indkomstfordelingen blandt pensionisterne

Boligydelsen har typisk stor betydning for de pensionister, der modtager ydelsen, og den er et ganske
synligt element i opggrelser over pensionisternes indkomstsammensaetning. Det fremgar af figur 21, som
viser indkomsternes sammenszetning for enlige folkepensionister i 2012 opdelt pa indkomstdeciler.

Figur 21 Indkomstfordelingen og —sammensaetningen blandt enlige folkepensionister opdelt pa deciler
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Note: Opggrelsen omfatter alle enlige pensionister i 2012. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Figuren viser, at boligydelsen iseer spiller en stor rolle i de laveste og mellemste deciler. Det skal noteres,
at decilopggrelsen betragter de gennemsnitlige indkomster i hver indkomstkategori for alle i decilen. lkke
alle i en given decil modtager boligydelse. Derfor er ydelsens betydning naturligvis stgrre end det, der
antydes i figuren, for dem, der rent faktisk modtager den.

Figuren viser, at de udbetalte boligydelser ikke er systematisk stgrst for de laveste indkomster - bolig-
ydelsen har eksempelvis stgrre betydning for indkomsterne i tredje og fjerde decil, end den har i fgrste og
anden decil, og for de nederste 7 deciler synes boligydelsen at have stagrre betydning for indkomstforde-
lingen end udbetalinger af supplerende pension.

Det kan virke paradoksalt, men det afspejler farst og fremmest det forhold, at boligydelsen ikke kun for-
holder sig til indkomst. Boligydelsen er desuden behovsorienteret og tager derfor ogsa hensyn til bolig-
udgiften og en reekke andre forhold. Det betyder, at fordelingen af den udbetalte boligydelse ikke ngd-
vendigvis bliver et rent spejlbillede af indkomstfordelingen.
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En opggrelse for par viser tilsvarende traek, idet boligydelsen dog spiller en vaesentligt mindre rolle i den-
ne gruppe.

3.8 Boligydelse og boligsikring

Boligstgtteordningen er todelt. Siden 2003 har nye fgrtidspensionister fra 2003 veeret omfattet af boligsik-
ringsordningen, som ogsa omfatter alle andre grupper, mens fgrtidspensionister med pension efter den
gamle ordning modtager boligydelse pa linje med folkepensionister.

En mere omfattende analyse af de relative indkomstpositioner for forskellige person- og familietyper, som
modtager boligydelse, falder uden for denne analyses sigte. Her vises alene nogle enkle beregninger for
enlige husstande, som giver en indikation af forholdene for folkepensionister vis a vis fartidspensionister,
samt en indikation af den erhvervsindkomst der er ngdvendig for at opnd samme radighedsbelab efter
boligudgift.

Boligsikring udger som udgangspunkt 60 pct. af den statteberettigede leje fratrukket 18 pct. af den del af
husstandsindkomsten, der overstiger 141.600 kr. (2015). Satserne og den lavere deekning antyder, at
boligsikringen generelt er mindre genergs end boligydelsen. Sammenhangen er imidlertid kun tilsynela-
dende, idet spgrgsmalet skal ses i sammenhaeng med de samtidige aendringer i fgrtidspensionsordnin-
gen.

Dette forhold er anskueliggjort i tabel 3, som sammenligner en fgrtidspensionist, som er tilkendt fgrtids-
pension efter 2003 med en folkepensionist. De to typepersoner har ingen indteegt ud over deres offentli-
ge pension og — for folkepensionistens vedkommende — ATP. De har identiske boligforhold og boligudgif-
ter.

Tabel 3 Boligydelse og boligsikring 2015 — en fgrtidspensionist og en folkepensionist uden andre ind-
teegter end offentlig pension og ATP

Fortidspensionist

tilkendt efter 2002 Folkepensionist Lgnmodtager

230.000

Lanindkomst efter pension og arbejdsmarkedsbidrag

Fortidspension 215.100

Folkepension 163.496
ATP 15.000
Privat indtaegt 0 0
Fradrag i den offentlige pension 0 0
Skat -64.525 -50.769
Nettoindkomst fer boligstette og boligudgift 150.575 127.727

-61.250
168.750

Husleje

-60.000

-60.000

-60.000

Varmeudgift

-9.000

-9.000

-9.000

Boligsikring

22.770

9.000

42.169
3.150

Boligydelse
Varmetilleeg
A-kasse

-5.100
8.646

8.695 8.670

Radighedsbelgb pr. md. efter husleje

Note: Der er regnet med afsaet i en manedlig husleje pa 5.000 kr. uden tillzeg til eller fradrag i den statteberettigede
leje og en manedlig varmeudgift pd 750 kr. Beregningen er foretaget for en pensionist, der bor i en almindelig lejebo-
lig. Kilde: Modelberegning for &ret 2015 udfert af ATP 2015.

Tabellen viser, at folkepensionisten far betydeligt mere — godt 19.000 kr. - i boligstatte end fartidspensio-
nisten, og samtidig modtager folkepensionisten varmetillaeg. Imidlertid er fartidspensionen hgjere end
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folkepensionen, og derfor ender de to alligevel med samme radighedsbelgb efter boligudgift. Eksemplet
illustrerer vilkarene for nogle af de gkonomisk set svageste pensionister.

Tabellen viser endvidere, at radighedsbelgbet efter boligudgift for disse pensionister i grove treek svarer

til rAdighedsbelgbet efter boligudgift for en erhvervsaktiv i samme type lejebolig med en skattepligtig ind-
komst pa ca. 230.000 kr. om aret (ca. 250.000 kr. fgr arbejdsmarkedsbidrag).

Tabel 4: Boligydelse og boligsikring 2015 — en fgrtidspensionist og en folkepensionist med en suppleren-
de pensionsindteegt ud over offentlig pension og ATP

Fartidspensionist
tilkendt efter 2002

Folkepensionist

Lgnmodtager

Lenindkomst efter pension og arbejdsmarkedsbidrag

275.000

Fartidspension

215.100

Folkepension

163.496

ATP

15.000

Privat indteegt

100.000

100.000

Fradrag i den offentlige pension

-8.010

-31.078

Skat

-99.095

-76.670

-76.166

Nettoindkomst far boligstette og boligudgift

207.995

170.748

198.834

Husleje

-60.000

-60.000

-60.000

Varmeudgift

-9.000

-9.000

-9.000

Boligsikring

6.212

9.000

Boligydelse

28.218

Varmetilleeg

0

A-kasse

-5.100

Radighedsbelgb pr. md. efter husleje

12.101

10.831

10.820

Note: Der er regnet med afseet i en manedlig husleje pa 5.000 kr. uden tillaeg til eller fradrag i den stgtteberettigede
leje og en manedlig varmeudgift pa 750 kr. Beregningen er foretaget for en pensionist, der bor i en almindelig lejebo-
lig. Kilde: Modelberegning for &ret 2015 udfert af ATP 2015.

Billedet er lidt anderledes, hvis der ses pa pensionister, som har en supplerende privat indtaegt. Det er
anskuelig gjort i tabel 4, hvor begge pensionister har en privat pensionsindkomst pa 100.000 kr. om éret.

Det fremgar af tabellen, at rddighedsbelgbene efter boligudgift nu er forskellige. Pa trods af en lavere
boligstatte er r&dighedsbelabet efter boligudgift for fartidspensionisten godt 1.250 kr. hgjere. Arsagen er
en hgjere offentlig pension og en samlet set mindre aggressiv indtaegtsregulering.

Folkepensionistens radighedsbelgb efter boligudgift svarer her til radighedsbelgbet for en erhvervsaktiv i
samme type lejebolig med en arlig skattepligtig indkomst p& 275.000 kr. (ca. 300.000 kr. fgr arbejdsmar-
kedsbidrag).

3.9 Sammenfatning

Boligydelsen er indtaegtsreguleret og er ogsa pa andre mader malrettet de gkonomisk set darligst stillede
pensionister.

e Ca. 27 pct. af alle folkepensionister bor i en husstand, som modtager boligydelse. Fa pensionister
modtager boligydelse gennem hele pensionslivet. 15 pct. blandt de yngste modtager boligydelse. Tal-
let stiger med alderen og er over 50 pct. for de eldste.

e Mange pensionister vil modtage boligydelse pa et eller andet tidspunkt i pensionslivet.

e Boligydelsen kommer typisk i spil i sammenhaeng med eendringer i den enkeltes vilkar.
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e 84 pct. af alle husstande, der modtager boligydelse, er enlige.

e 70 pct. af de pensionister, der bor i husstande, som modtager boligydelse, er kvinder.

e Over 90 pct. af alle udbetalingsforhold og mere end 95 pct. af de samlede udbetalinger vedrgrer hus-
stande med lav eller meget lav indkomst.

e Meget fa husstande med hgj husstandsindkomst modtager boligydelse.

e 16 pct. af alle boligydelsesudbetalinger vedrgrer boligydelse til seerlige helbredsbehov; samlet set
vedrgrer 30 pct. af de samlede udbetalte belgb disse grupper.

e 95 pct. af alle udbetalinger af boligstatte vedrarer boliger med huslejer under 7.000 kr. om maneden.

e Meget f4 unge pensionister modtager boligydelse efter de szerlige regler i § 14 stk. 2-5. Blandt de
eeldste pensionister modtager over halvdelen af boligydelsesmodtagerne boligydelse efter de saerlige
regler.

e Der kan veere pensionisthusstande, som kunne modtage boligydelse, hvis de sggte om det. Vurde-
ringen er dog, at de bergrte husstande typisk vil veere berettiget til mindre ydelser.

Den samlede modtagerandel er faldet fra ca. 37 pct. i 2002 til aktuelt 27 pct. Faldet vedrgrer farst og
fremmest kvinderne — og herunder iseer yngre kvindelige pensionister.
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4. Boligydelsens virkemade

Boligydelsen er ganske kompliceret, jf. beskrivelsen i afsnit IlI. | dette afsnit gennemgas resultaterne af
en ganske detaljeret modelbaseret analyse af ordningens virkemade.

En del af analyserne ser pa boligydelsens stgrrelse som en funktion af huslejens stgrrelse henholdsvis
den private indtaegts starrelse. Det skal noteres, at en stigning i den private indkomst ikke ngdvendigvis
modsvares af en tilsvarende stigning i den samlede skattepligtige indkomst. Det skyldes, at folkepensio-
nen indteegtsreguleres.

4.1 Boligydelse og indkomst

4.1.1 Enlig pensionist i lejebolig
Figur 21 nedenfor viser boligydelsen for en enlig pensionist i en lejebolig med en manedlig husleje pa
6.000 kr. om maneden - stort set svarende til huslejen for en gennemsnitlig aeldrebolig (jf. afsnit 111.2).

Figuren illustrerer beregninger for to modeltypepersoner — en pensionist i almindelig lejebolig (den stiple-
de rgde kurve) henholdsvis en pensionist i kommunalt anvist bolig (den fuldt optrukne rade kurve) efter
lovens

8§ 14 stk. 1 hhv. § 14 stk. 4.

Figur 22 viser, hvordan boligydelsen spiller sammen med den supplerende private indkomst. Figuren
viser endvidere, hvordan nogle af de forskellige graenser, der er lagt ind i boligydelsesordningen, virker.

Kurvernes forskellige dele er forsynet med bogstavkoder:

A. Kurverne er i hovedsagen sammenfaldende, men for pensionister med en beskeden privat ind-
komst er boligydelsen til pensionister i almindelig lejebolig lavere end for pensionister i anvist bo-
lig. Arsagen er, at disse pensionister bergres af loftet over den almindelige boligydelse.

B. lintervallet B er indteegtsreguleringen af boligydelsen virksom, men samtidig — det er et tilfselde,
at det sker samtidig - er indteegtsreguleringen af pensionstillaegget tradt i kraft. Det betyder, at en
stigning i den private indkomst ikke slar fuldt ud igennem i husstandens samlede indkomst, og
derved kommer indteegtsreguleringen af boligydelsen ved stigende privat indkomst isoleret set til
at fremsta mildere.

C. Ved en privat indtaegt pa ca. 310.000 kr. (2015) bortfalder pensionstillazgget. Det betyder, at ind-
teegtsreguleringen af boligydelsen i intervallet C isoleret set kommer til at fremstd som mere ag-
gressiv.

D. Boligydelsen bortfalder helt ved punktet D, som i eksemplet er en privat indkomst pa ca. 325.000
kr. om aret (niveauet afhaenger af huslejen), pa grund af boligydelsens bagatelgraense (3.288 kr.
om aret i 2015). En privat indkomst pa ca. 325.000 kr. svarer til en samlet skattepligtig indkomst
péa ca. 400.000 kr.
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Figur 22 Udbetalt boligydelse til en enlig pensionist afheengig af den supplerende private indkomst 2015
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Note: Der regnet med afsaet i en manedlig husleje pa 6.000 kr. uden tillzeg til eller fradrag i den statteberettigede
leje. Beregningen er foretaget dels for en pensionist, der bor i almindelig lejebolig (lovens § 14 stk. 1), dels en pen-
sionist der bor i en anvist lejebolig (lovens § 14 stk. 4). Kilde: Modelberegning for aret 2015 udfgrt af ATP 2015.

Loftet over den maksimale boligydelse suspenderes for pensionister, som bor i anvist bolig. | dette tilfeel-
de betyder det, at en pensionist med lav indkomst kan modtage en hgjere boligydelse end andre, som
har samme indkomst og husleje, fordi loftet over den maksimale boligydelse suspenderes. Det ses som
kurveafsnittene E og F i den fuldt optrukne kurve.

E. Loftet over den maksimale boligydelse suspenderes for pensionister i anvist bolig. For de allerla-
veste private indkomster (E) nedseettes boligydelsen dog som fglge af lovens krav om en mindste
egenbetaling pa 11 pct. af husstandsindkomsten. Selve indteegtsreguleringen af ydelsen er séle-
des i praksis suspenderet/lempet i dette interval.

F. lintervallet F er kravet til mindste egenbetaling opfyldt, hvorfor indteegtsreguleringen af bolig-
ydelsen far virkning. Intervallet straekker sig frem til en privat indkomst pa 67.500 kr. Herefter er
de to kurver sammenfaldende.

Figur 22 fokuserer pa boligydelsen som en funktion af den private indkomst. Dermed illustrerer figuren,
hvordan den samtidige indtaegtsregulering af forskellige ydelser pavirker det samlede billede. Effekten af
boligydelsens indteegtsregulering fremstar séledes som mildere, hvis pensionisten samtidig oplever en
indtaegtsregulering af sit pensionstillaeg®, ligesom den fremstar isoleret set som mere aggressiv, hvis
pensionstilleegget er bortreguleret. Disse sammenhaenge er imidlertid kun tilsyneladende. Hvis der i ste-
det anlaegges en samlet betragtning — det vil sige inklusive folkepensionens indtaegtsregulering - er for-
holdet det modsatte: mere aggressiv indteegtsregulering for lave og moderate indkomster og mindre ag-
gressive effekter for lidt hgjere indkomster jf. figur 31.

Figuren efterlader det indtryk, at boligydelsen efter § 14 stk. 1 og § 14 stk. 4 er sammenfaldende, hvis
den private indteegt er over et vist niveau. Om det er tilfeeldet, afhaenger imidlertid af huslejens starrelse.

® Noget tilsvarende ger sig ikke gaeldende i forhold til zeldrechecken, fordi denne ikke indgar i indteegtsgrundlaget ved beregningen
af boligydelse.
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Det illustreres i figur 23, som viser relationerne mellem privat indkomst og boligydelse for tre forskellige
huslejeniveauer og for pensionister, som bor i almindelig lejebolig hhv. pensionister, der bor i anvist bolig.

Figur 23 Udbetalt boligydelse til en enlig pensionist afheengig af huslejeniveauet og den supplerende
private indkomst 2014
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Note: Der regnet med afszet i en manedlig husleje pa 4.000, 6.000 hhv. 8.000 kr. uden tilleeg til eller fradrag i den
stgtteberettigede leje. Beregningen er foretaget dels for en pensionist, der bor i almindelig lejebolig (lovens § 14 stk.
1), dels en pensionist der bor i en anvist lejebolig (lovens § 14 stk. 4). Kilde: Modelberegning for aret 2014 udfart af
ATP 2014.

For huslejer op til ca. 5.000 kr. vil de to ydelser veere identiske uanset indkomst. Det skyldes, at den be-
regnede boligydelse selv for den laveste indkomst er lavere end maksimumsgraensen for boligydelse

efter § 14 stk. 1, samtidig med at egenbetalingen i alle tilfeelde er stgrre end 11 pct. af husstandsindkom-
sten. For huslejer over godt 7.000 kr. vil boligydelsen efter § 14 stk. 4 altid veere hgjere uanset indkomst.

4.1.2 Pensionistpar i lejebolig

Figur 24 viser tilsvarende beregninger for et pensionistpar. Figuren viser samspillet mellem husstandens
private indkomst og boligydelsen for tre forskellige huslejeniveauer. Boligydelsen er en husstandsydelse,
idet den beregnes med afsaet i husstandens samlede indtaegts- og formueforhold.

Folkepensionen indgér i den indkomst, som er grundlag for ydelsens beregning. Derfor vil en enlige-
husstand og en parhusstand med samme private indtaegt ikke have samme husstandsindkomst, og der-
for vil de heller ikke modtage samme boligydelse. Boligydelsen er sdledes lavere for et pensionistpar
med samme private indkomst.
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Figur 24 viser beregninger for par i almindelig lejebolig (stiplede kurver) savel som for par i anvist bolig
(fuldt optrukne kurver). Mgnstrene i gvrigt er i vidt omfang de samme som dem, der er beskrevet i relati-
on til figur 22.

Figur 24 Udbetalt boligydelse til et pensionistpar afhaengig af huslejeniveauet og den samlede private
indkomst
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Note: Der regnet med afseaet i en manedlig husleje p& 4.000, 6.000 hhv. 8.000 kr. uden tilleeg til eller fradrag i den
stgtteberettigede leje. Beregningen er foretaget dels for et pensionistpar, der bor i almindelig lejebolig (lovens § 14
stk. 1), dels et pensionistpar der bor i en anvist lejebolig (lovens § 14 stk. 4). Det er antaget, at den private indkomst
er lige fordelt mellem partnerne. Kilde: Modelberegning for &ret 2014 udfart af ATP 2014.

4.2 Indkomst, husleje og boligydelse - betydningen af de enkelte re-
gelelementer

Figurerne 25 og 26 farer analysen videre og tegner et mere komplekst billede af den beregnede bolig-
ydelse, idet de viser ydelsen som funktion af husleje og privat indkomst for modtagere af almindelig bo-

ligydelse efter lovens § 14 stk.1 henholdsvis boligydelse til pensionister i anvist bolig efter lovens § 14
stk.4.

Ydelserne er beregnet med spring i den private indtaegt pa 1.000 kr. og med spring i den manedlige hus-
leje pa 500 kr. Springene i huslejen forarsager de lidt takkede forlgh, som kan ses flere steder i figuren.

Figurerne understreger to generelle pointer. Jo lavere indkomst, desto hgjere boligydelse — inden for
visse graenser. Jo hgjere husleje, desto hgjere boligydelse — inden for visse greenser.

Sa vidt det generelle billede. Sammenhaengene er mere komplicerede. De fglgende bemaerkninger udre-
der figur 25, idet bogstaverne refererer til figurens forskellige dele:
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Figur 25 Boligydelse som funktion af husleje og indkomst — almindelig boligydelse til enlige
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Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal pd 65 m>. Der er ikke
foretaget seerlige justeringer af lejen som fglge af opvarmningsforhold, betaling for vedligeholdelse etc.
Kilde modelberegning udfert af ATP 2014.

Forskellen pa den almindelige boligydelse efter § 14 stk. 1 og boligydelsen til pensionister i anvist bolig
efter lovens § 14 stk. 4 illustreres ved en sammenligning af figur 25 og 26.

A.

@verste del af figuren er et "plateau”, svarende til at et utal af kombinationer af forskellige husle-
jer og relativ beskeden indkomst, som resulterer i samme ydelse. Plateauet skabes af den mak-
simumsgraense, der er for den udbetalte boligydelse efter § 14 stk.1. (44.488 kr. i 2015)

Forest til hgjre "knaekker” plateauet til en nedadskranende flade. Det sker omkring et niveau for
den private indkomst p& 127.000 kr. Knaekket har imidlertid kun indirekte noget med indkomst at
gore. Knaekket fglger sdledes samme indkomstlinje, fordi huslejerne her er hgjere end den mak-
simale statteberettigede husleje (ca. 7.000 kr. om maneden i 2015) efter § 14 stk. 1 — det vil sige
indkomstreguleringen begynder ved samme indkomstniveau uanset huslejens starrelse.

Folges knaekket rundt mod venstre ses det, at knaekket mod den nedadskranende flade her vari-
erer med indkomst og husleje. Drejningen fra det forreste knaek og bagud mod venstre langs pla-
teauets kant skabes af samspillet mellem relativt beskeden husleje og boligydelsens indteegtsre-
gulering, som traeder i kraft ved en lavere indtaegt, hvis huslejen er lavere.

Forest til hgjre i figuren skraner fladen nedad med stigende privat indkomst. Denne flade skabes
af ydelsens indteegtsregulering og den samtidige indteegtsregulering af pensionstillaegget. Fladen
afgreenses skarpt mod venstre, fordi den maksimale stgtteberettigede husleje er p& ca. 7.000 kr.
om maneden.

Et "knzek” i fladen omkring en privat indkomst pa ca. 310.000 kr. skabes af samspillet mellem ind-
teegtsreguleringen af boligydelsen og pensionstilleeggets bortfald.
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F. De skra flader bagest i figurens venstre side vedrgrer ligeledes indteegtsregulering, men i og med
huslejen er lavere, og der er en maksimumsgraense for den udbetalte boligydelse, treeder ind-
taegtsreguleringen i kraft ved et lavere indtaegtsniveau.

G. Det takkede forlgb langs plateauets kant i figurens gverste venstre del, skabes af kravet om en
mindste egenbetaling pa 11 pct., idet takkerne er ren beregningsmaessig effekt. Kravet om en vis
mindste egenbetaling suspenderer s at sige den ordinegere indtaegtsregulering i disse intervaller
og erstatter den med en lidt lempeligere nedjustering af den beregnede ydelse.

H. | figurens venstre side ses en fold i den nedadskrédnende flade omkring et privat indteegtsniveau
pa 67.500 kr. Folden skabes af kombinationen af boligydelsens indtaegtsregulering og indtaegts-
reguleringen af pensionstillaegget, som traeder i kraft her. Det takkede forlgb — takkerne er ogsa
her en beregningsmaessig effekt - skabes af kravet om en egenbetaling pa 11 pct. af husstands-
indkomsten, som for nogle kombinationer af relativt lav indkomst og lav husleje suspenderer den
ordinaere indteegtsregulering.

I.  Nederst i figurens venstre side ses en "takket veeg”. Denne skabes af boligydelsens bagatel-
greense (3.288 kr. i 2015) og dens samspil med husleje og indteegt.

J. Forresti figuren ses en stejl "veeg”, hvor ydelsen falder til 0. Veeggen skabes af boligydelsens
bagatelgreense, som her treeder i kraft ved samme indtaegt pa grund af loftet over den stattebe-
rettigede leje.

Figur 26 Boligydelse som funktion af husleje og indkomst — almindelig boligydelse til enlige
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Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal pd 65 m”. Der er ikke
foretaget seerlige justeringer af lejen som fglge af opvarmningsforhold, betaling for vedligeholdelse etc.
Kilde modelberegning udfart af ATP 2014.

Visuelt springer tre forskelle i gjnene:

K. "Plateauet” bagest til hgjre i figuren er forsvundet
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L. Den lige "vaeg” forrest i figuren er forsvundet, og boligydelsen stiger med stigende husleje — ogsa
nar denne kombineres med hgj indkomst
M. Tilsvarende er den skranende flade i figurens hgjre side nu vippet.

Den udbetalte boligydelse efter § 14 stk. 4 kan principielt blive meget hgj, hvis en hgj husleje kombineres
med en lav indkomst. Der kan principielt udbetales boligydelse til pensionister med veesentligt hgjere
indtaegt efter § 14 stk. 4, hvis huslejen er tilstreekkelig hgj, og boligydelsen til pensionister med en husleje
over ca. 7.000 kr. om maneden er vaesentligt hgjere.

Beskrivelsen af ydelsesmgnsteret i afsnit 111.3 viser imidlertid, at sddanne udbetalingsforhold er overor-
dentligt sjeeldne.

4.3 De enkelte regelelementers betydning

Boligydelsen udggr som udgangspunkt 75 pct. af den statteberettigede husleje. Som udgangspunkt be-
tyder det, at 25 pct. en huslejestigning — eks. som fglge af huslejeaendringer eller flytning - betales af
pensionisten selv. Imidlertid indeholder reglerne en lang raekke elementer, og disse regler — og deres
samspil og deres samspil med andre regler - skaber et mere kompliceret billede.

4.3.1 Tillaeg pa 6.400 kr.

Der kan ydes boligydelse til 75 pct. af huslejen med et tillaeg p& 6.400 kr. (2015). Tilleegget daterer sig
tilbage til 1998-reglerne. Sigtet var at neutralisere utilsigtede konsekvenser af andre eendringer. Tilleegget
bevirker, at der ydes boligydelse til et belgb, der er hgjere end 75 pct. af den rene husleje. Belgbet er
relativt stgrre for lave huslejer, og dermed indebaerer reglen umiddelbart en begunstigelse af pensionister
med lavere husleje.

Sammenhaengen er imidlertid kun tilsyneladende. Samspillet med andre regler indebeerer, at tillaegget
begunstiger pensionister med lidt hgjere indteegter. For de laveste indkomster er boligydelsen saledes
updvirket af tilleeggets starrelse, mens det gger boligydelsen for pensionister med hgjere indtaegter op til
et ganske hgijt niveau. Det indtaegtsinterval, der begunstiges af tilleegget, afhaenger af huslejens starrel-
se.

Tilleegget virker i den forstand indkomstomfordelende til fordel for pensionister med moderate til hgje
supplerende indkomster. Fjernes tilleegget, belastes disse grupper. Hvis tilleegget gges, begunstiges de
samme grupper, og det indkomstinterval, der begunstiges, udvides.

Fjernes tilleegget, gges den sammensatte marginalskat for pensionister med moderate til hgje suppleren-
de indkomster, mens den saenkes, hvis tilleegget gges.

4.3.2 Progressionsgraense pa 151.300 kr.

Indteegtsgraensen — den sdkaldte progressionsgraense (151.300 kr.) - styrer indteegtsreguleringen, idet
indtaegt under dette niveau ikke inddrages. Det betyder samtidig, at progressionsgraensen har to andre
effekter:

For det farste afgreenses den kreds, der kan modtage boligydelse — en hgjere graense ville betyde, at
pensionister med hgjere indkomster kunne opna boligydelse med en given husleje, mens en lavere pro-
gressionsgraense har den modsatte effekt og begraenser den potentielle modtagerkreds.
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For det andet har greensen betydning for den kreds, der ved et givet huslejeniveau kan modtage maksi-
mal boligydelse. En hgjere progressionsgraense betyder, at pensionister med hgjere indkomster kan op-
na maksimal boligydelse ved en given husleje, mens en lavere progressionsgraense har den modsatte
effekt.

4.3.3 Aftrapningssats pa 22,5 pct.

Boligydelsen nedseettes med 22,5 pct. af indkomsten over progressionsgraensen. Satsen styrer aftrap-
ningshastigheden, og dermed bestemmer satsen dels i hovedsagen - der er undtagelser - hvor stor den
sammensatte marginalskatteeffekt af boligydelsens indtaegtsregulering er, dels leengden af det indteegts-
streek hvor aftrapningen sker.

En lavere sats ville fare til lavere sammensat marginalskat for de bergrte, men samtidig indebaerer det et
leengere aftrapningsstraek og dermed en stgrre potentiel modtagerkreds. En hgjere sats ville have den
modsatte effekt.

4.3.4 Formuetilleeg for formuer over 797.600 kr.

Formuetilleegget indebaerer, at formuer over et vist niveau inddrages i beregningen af boligydelse. Det
sker ved at omregne formue til en indkomsteekvivalent - et formuetilleeg som lseegges oveni husstandsind-
komsten. Formuetilleegget beregnes som 10 pct. af formuen over 797.600 kr. og 20 pct. af formuen over
1.595.300 kr. Der tages hensyn til registrerede formuer — boligformuer indgar, hvorimod kapitalpension
og aldersopsparing holdes ude - savel som uregistrerede formuer, idet disses inddragelse beror pa ind-
rapportering fra pensionisten selv.

Formuetilleegget betyder generelt, at malretningen af boligydelsen skeerpes, fordi den tager hensyn til en
bredere vifte af gkonomiske ressourcer end blot indkomst. Formuebegrebet er bredere end tilsvarende i
forhold til andre offentlige ydelser. Samtidig holdes nogle formueformer dog ude — eksempelvis kapital-
pension og aldersopsparing — arsagerne hertil er ukendte.

En lavere formuegraense vil betyde, at malretningen skeerpes, idet flere bergres af formuetilleegget. Det
kan fare til en lavere boligydelse for disse modtagere. Derimod vil en lavere graense naeppe have stgrre
betydning for den potentielle modtagerkreds’ starrelse.

En hgjere formuegraense eller en ophaevelse af bestemmelserne om formuetilleeg ville betyde, at nogle
modtagere, som er gkonomisk forholdsvis godt stillede, far en hgjere boligydelse, og det ville indebeere,
at den potentielle modtagerkreds udvides.

4.3.5 Loft over den maksimale stgtteberettigede leje pa 85.000 kr. om aret
Loftet over den maksimale stagtteberettigede leje tilskynder pensionister, som bor i en relativt dyr bolig, til
at sgge efter en billigere bolig.

Loftet har som udgangspunkt betydning for pensionister med huslejer over graensen pa de 85.000 kr. —
godt 7.000 kr. om maneden. Imidlertid betyder samspillet med loftet over den maksimale boligydelse, at
en hgjere maksimumsgraense kun vil have begreenset betydning. De to greenser betyder saledes tilsam-
men, at der opstar en maksimal husstandsindkomst for modtagere af almindelig boligydelse pa ca.
440.000 kr.
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Graensen er imidlertid i nogen grad teoretisk, fordi den forudseetter en kombination af hgj husleje og lille
boligstarrelse. Meget fa husstande med hgj indkomst modtager saledes boligydelse.

En lavere maksimumsgraense ville begreense den potentielle modtagerkreds, fordi den ville etablere et
lavere niveau for den maksimale husstandsindkomst for modtagere af almindelig boligydelse. Samtidig
ville en lavere greense imidlertid begraense boligydelsen for modtagere med lav husstandsindkomst og
moderat til hgj husleje.

4.3.6 Loft over den maksimale boligydelse pa 44.844 kr. om aret

Loftet over den maksimale boligydelse begraenser boligydelsen for modtagere af almindelig boligydelse
og tilskynder pa den made pensionister, som bor i en relativt dyr bolig, til at sage efter en billigere bolig.
Loftet har betydning for pensionister med privat indkomst under et vist niveau (ca. 125.000 kr. om aret i
2015), og som samtidig har huslejer over et vist niveau (ca. 5.000 kr. om méaneden i 2015).

Maksimumsgraensen begraenser farst og fremmest boligydelsen for pensionister med lav til moderat ind-
komst og moderate til hgje huslejer.

En hgjere graense ville gge boligydelsen for pensionister med lav til moderat indkomst, mens en lavere
greense har den modsatte effekt.

4.3.7 Suspension/forhgjelse af maksimumsgraenserne for visse grupper

Suspensionen af maksimumsgraenserne over den stgtteberettigede leje og den udbetalte boligydelse for
pensionister i kommunalt anviste boliger efter lovens 8§ 14 stk. 4 betyder, at saerlige boligmaessige behov
kan opfyldes uden hensyn til huslejens starrelse og med begreenset hensyn til den enkeltes indtaegt.

Suspensionen udvider den potentielle modtagerkreds og @ger boligydelsen for pensionister med hgj hus-
leje.

For beveegelseshaemmede og for pensionister, der modtager dagnhjeelp, og som ikke bor i anvist bolig,

forhgjes de to greenser med 50 pct. jf. lovens § 14 stk. 2-3. Effekterne er grundleeggende de samme om
end inden for visse graenser. Som naevnt modtager meget fa folkepensionister boligydelse efter § 14 stk.
2-3.

4.3.8 Krav om en egenbetaling p& mindst 11 pct. af husstandsindkomsten

Kravet om en egenbetaling pa mindst 11 pct. af husstandsindkomsten har fgrst og fremmest betydning
for pensionister med relativt lav til modersat supplerende indkomst (under ca. 85.000 kr.) og huslejer
under et vist niveau (ca. 5.000 kr. om maneden i 2015), idet reglerne her indebzerer, at boligydelsen saet-
tes ned. En afledet konsekvens heraf er, at reglen neutraliserer boligudgiftens betydning for radighedsbe-
lzbet for denne gruppe (se ogsa afsnit VII).

En mindre procentsats indebaerer hgjere boligydelser til pensionister med relativt lav til moderat supple-
rende indkomst og relativt lav husleje. En hgjere procentsats vil generelt fagre til lavere boligydelser, og
det vil ogsa medfgre, at den potentielle modtagerkreds begraenses.
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4.3.9 Krav om en egenbetaling pd mindst 16.000 kr. om aret

Kravet om en egenbetaling p& minimum 16.000 kr. sikrer umiddelbart, at egenbetalingen har et vist abso-
lut niveau. Kravet har imidlertid ingen betydning for almindelige folkepensionister. Greensen har alene
betydning i forhold til pensionister med meget lav indkomst. | praksis drejer det sig om pensionister, som
modtager en sakaldt brgkpension — det vil sige pensionister som ikke opfylder kravet om 40 ars ophold i
Danmark som forudseetning for at fa fuld folkepension. Der er ca. 13.000 husstande, som bergres af dis-
se regler.

En hgjere belgbsgreense ville fjerne boligydelsen helt for pensionister med meget lav husleje, mens den
vil seenke boligydelsen for pensionister med typiske huslejer og lave til moderate indkomster.

4.4 Sammenfatning

Boligydelsen sigter pa inden for visse greenser at udjeevne forskelle i radighedsbelgb. De hensyn vareta-
ges ved et ganske stort antal regelelementer, som tilsammen former ydelsesmgnsteret i forhold til bolig-
udgift, husstandsindkomst mv.:

¢ Sammenhangen mellem indkomst, husleje og boligydelse er yderst kompleks

e Boligydelsen kan have meget stor betydning for radighedsbelgbet efter boligudgift

e Hagjere husleje fgrer — inden for visse greenser - generelt til hgjere boligydelse ved usendret hus-
standsindkomst

e Tilsvarende farer hgjere husstandsindkomst generelt til lavere boligydelse ved uaendret husleje

e Teoretisk set kan husstande med indkomster op til 440.000 kr. opna almindelig boligydelse

e Denne graense er hgijere eller ikke virksom for pensionister, som modtager boligydelse efter de
seerlige regler i § 14 stk. 2-5

e For lave huslejeniveauer er boligydelsen den samme uanset hvilken del af § 14, der udbetales ef-
ter. For huslejer over ca. 7.000 kr. om maneden er boligydelsen efter § 15 stk. 4 altid hgjere ved
samme husstandsindkomst

e Hver enkelt af boligydelsens mange regelelementer pavirker ydelsesberegningen pa seerlig made

e Samtidig har samspillet med andre regler indflydelse pa det samlede udfald.
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5. Boligstgtte og radighedsbelgb

Boligydelsens betydning realiseres i samspillet med andre ordninger og i samspillet med den enkelte
husstands indkomst og boligudgift. | dette afsnit gennemgas resultaterne af en modelbaseret analyse
vedrgrende ydelsens betydning for pensionisternes radighedsbelab.

5.1 Indkomst, boligydelse og radighedsbelgb

Som det er fremgaet ovenfor, kan boligydelsen vaere ganske betydelig. Boligydelsen har generelt ganske
stor betydning for radighedsbelgbet for de pensionister, der modtager ydelsen. Hertil skal leegges det
noget mindre — og ligeledes skattefri — varmetillaeg’.

Figur 27 beskriver radighedsbelgbet efter boligudgift (husleje og varme) som en funktion af privat ind-
komst, husleje, varmeudgift og boligydelse. Radighedsbelgbet efter boligudgift er opgjort efter skat, bo-
ligydelse, varmetilleeg, husleje og varmeudgift. Figuren viser boligydelsens (og varmetillaeggets) betyd-
ning for en enlig pensionists radighedsbelgb efter husleje.

Figur 27 Det manedlige radighedsbelgb efter boligudgift far og efter boligydelse og varmetillaeg
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Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal pa 65 m?. Der er ikke foretaget saer-
lige justeringer af lejen som fglge af opvarmningsforhold, betaling for vedligeholdelse etc. Kilde modelberegning
udfart af ATP 2014.

Kurverne er sammenhgrende i tre farver - bld, gren og rad — svarende til tre forskellige niveauer for bo-
ligudgiften — og illustrerer samspillet mellem privat indkomst, boligudgift, boligydelse og radighedsbelgb.

" Mange pensionister med lav indkomst, som modtager boligydelse, modtager ogsa varmetillaeg. Varmetilleegget er indtaegtsregu-
leret efter den personlige tillaegsprocent. Den maksimalt stgttede varmeudgift er p& 24.700 kr. (2015). Varmetillzegget kan udggre
op til 11.400 kr. for enlige og 9.363 kr. for par, men er typisk betydeligt mindre. Tilleegget bortfalder ved en supplerende indkomst
pa 66.500 kr. for enlige og 133.400 kr. for par.
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I hver farvegruppe markerer den fuldt optrukne linje det manedlige radighedsbelgb efter boligudgift for en
pensionist, der ikke modtager boligydelse og varmetilleeg. Den smaprikkede linje viser det manedlige
radighedsbelab efter boligudgift for en pensionist, der modtager almindelig boligydelse efter § 14 stk. 1
og varmetillaeg. Den stiplede linje viser det manedlige radighedsbelgb efter boligudgift for en pensionist,
der modtager boligydelse efter § 14 stk. 4 og varmetillaeg.

Figur 27 viser, hvordan boligydelsen (og varmetilleegget) markant gger radighedsbelgbet for pensionister
med sma til mellemstore private indkomster.

Eksempel: Uden boligydelse og varmetillaeg vil en enlig pensionist med en privat indkomst pa 50.000 kr.
om aret, en husleje pa 6.000 kr. og en manedlig varmeudgift pa& 750 kr. have et manedligt radighedsbe-
lzb efter boligudgift pa ca. 5.000 kr. Modtager pensionisten boligydelse og varmetillaeg haeves radig-
hedsbelgbet markant til ca. 8.700 kr. / 9.000 kr. alt efter hvilken boligydelse, der er tale om. De to ydelser
foreger med andre ord radighedsbelgbet med 75-85 pct. i dette tilfeelde.

Figur 28 Forggelse af det manedlige radighedsbelgb efter boligudgift som fglge af boligydelse og varme-
tilleeg

900%

Radighedsbelob m. boligydelse
efter § 14 stk. 1 og varmehjeslp
(4.000 kr./500 kr.)

— — Radighedsbeleb m. boligydelse
efter § 14 stk. 4 og varmehjzelp
(4.000 kr./500 kr.)

Radighedsbelob m, boligydelse
efter § 14 stk. 1 og varmehjeelp
(6.000 kr./750 kr.)

= = Radighedsbelsb m. boligydelse
efter § 14 stk. 4 og varmehjeslp
(8.000 kr./750 kr.)

Radighedsbelob m. boligydelse
efter § 14 stk. 1 og varmehjeelp
(8.000 kr./750 kr.)

— = Radighedsbelsb m. boligydelse
efter § 14 stk. 4 og varmehjaelp
(8.000 kr./750 kr.)

Foregelse af det manediige radighedsbeleb efter boligudgift

50 100 150 200 250 300 350 400 450 500

Arlig privat indkomst (1,000 kr,)

Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal p& 65 m?. Der er ikke foretaget saer-
lige justeringer af lejen som fglge af opvarmningsforhold, betaling for vedligeholdelse etc. Kilde modelberegning
udfart af ATP 2014.

Boligydelsens (og varmetillzeggets) betydning for det manedlige radighedsbelgb efter boligudgift er be-
skrevet mere udfgrligt i figur 28. Figuren viser, hvordan ydelsernes betydning for radighedsbelgbet varie-
rer med boligudgiftens starrelse henholdsvis den private indkomsts starrelse.

Typiske eeldreboliger og almene boliger med relevans i naervaerende sammenhaeng har en husleje i star-
relsesordenen 4-7.000 kr. og en varmeudgift i stgrrelsesordenen 500-750 kr. om maneden. Isger for de
gkonomisk set darligst stillede pensionister vil boligydelsen (og varmetillaegget) betyde en vaesentlig for-
ggelse af radighedsbelgbet efter husleje.
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5.2 Boligudgift, husstandsindkomst, boligydelse og radighedsbelgb

Figurerne 29 og 30 viderefgrer analysen, idet de beskriver sammenhangen mellem privat indkomst, hus-
leje, boligydelse og radighedsbelgb efter husleje og varmeudgift for modtagere af almindelig boligydelse
efter lovens § 14 stk.1 henholdsvis modtagere af boligydelse til pensionister i anvist bolig efter lovens §
14 stk.4.

Figur 29 viser, hvordan kombinationen af husleje og indkomst har betydning for det manedlige radig-
hedsbelgb. Figuren viser, at radighedsbelgbet generelt falder, hvis huslejen gges, ligesom radighedsbe-
lgbet stiger, hvis indkomsten gges, men sammenhangene er komplekse.

Figur 29 Radighedsbelgbet efter boligudgift som funktion af boligydelse, husleje og indkomst — alminde-
lig boligydelse til enlige

Mdl. ridighedsbeleb (1.000 ki )

Manediigt
radighedsbelob i ki

Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal p& 65 m? og en varmeudgift pa 750
kr. om maneden. Kilde modelberegning udfert af ATP 2014.

Nogle f& bemaerkninger kan medvirke til at udrede figur 29:

A. Forrest i figuren findes en fold, som falger et privat indkomstniveau pa ca. 20.000 kr. Den opstar
som fglge af, at aeldrechecken og varmehjaelpen modregnes, hvis den private indkomst er hgjere
end 19.100 kr.

B. Lidt hgjere oppe findes yderligere en fold langs en privat indkomst pa 67.500 kr. Den opstar som
falge af, at eeldrechecken og varmehjaelpen bortfalder ved denne indtsegt, mens indtaegtsregule-
ringen af pensionstilleegget padbegyndes.

C. Endnu hgjere — ved en privat indteegt pa ca. 310.000 kr. — findes yderligere en fold. Den opstar
som fglge af, at pensionstilleegget bortfalder.

D. Der ses en takket fold til venstre i figuren. Den skyldes, at boligydelsen bortfalder ved et vist ind-
teegtsniveau, som igen afheenger af huslejens stgrrelse
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E. Det samme forhold resulterer i en fold til hgjre i figuren omkring en privat indtsegt p& ca. 375.000
kr. for relativt hgje huslejeniveauer. Det opstar som falge af, at boligydelsen bortfalder ved denne
indkomst for huslejer pa ca. 7.000 eller hgjere.

F. Det ses, at radighedsbelgbet ved lave private indkomster er uafhaengigt af huslejeniveauet for
huslejer op til ca. 5.000 kr.

Som det fremgar af figur 29, er radighedsbelgbet for pensionister med forholdsvis lave private indkomster
helt uafhaengigt af huslejeniveauet for huslejer op til knap 5.000 kr. Denne neutralisering haenger sam-
men med reglerne om en mindstebetaling p& mindst 11 pct. af husstandsindkomsten, som pa den ene
side lgfter egenbetalingen for pensionister med relativt lav indkomst, men som samtidig bevirker, at
egenbetalingen — inden for de naevnte greenser - er den samme ved en hgjere husleje.

Ved huslejer over ca. 5.000 kr. modererer boligydelsen huslejens betydning for radighedsbelgbet, men —
som det fremgar - er radighedsbelgbet ikke desto mindre markant faldende ved stigende husleje.

Figur 30 viser en tilsvarende beregning for modtagere af boligydelse efter § 14 stk. 4-5. Den primaere
forskel er, at den fuldsteendige neutraliseringseffekt er virksom for vaesentligt hgjere huslejeniveauer, og
at den er markant, uanset om der er tale om en meget hgj husleje. Effekten fremkaldes her af den sam-
mensatte virkning af kravet om en egenbetaling pa mindst 11 pct. og det forhold, at der ikke er loft over
den stgtteberettigede leje og den maksimale boligydelse.

Figur 30 Radighedsbelgbet efter boligudgift som funktion af boligydelse, husleje og indkomst — alminde-
lig boligydelse til enlige

Mdl. rédighedsbelob (1.000 kr)

Manedigt

Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal p& 65 m? og en varmeudgift pa 750
kr. om maneden. Kilde modelberegning udfart af ATP 2014.

5.3 Sammenfatning

Boligydelsen sigter pa inden for visse graenser at udjeevne forskelle i radighedsbelgb. Reglerne balance-
rer de to forskellige hensyn: "at levestandarden inden for visse graenser bliver stort set den samme for

Side 57 af 68



atp=

pensionister med samme pension og ekstraindtaegt”, og at alle pensionister skal have adgang til en egnet
bolig, idet der samtidig sikres en "tilskyndelse til at gkonomisere med boligforbruget”.

De to mal serviceres i reglerne om almindelig boligydelse gennem kombinationen af kravet om en vis
egenbetaling og loftet over dels den maksimale boligydelse dels den maksimale stgtteberettigede husle-
je. Det andet mal lempes i reglerne om seerlig boligydelse gennem suspensionen af loftet over dels den
maksimale boligydelse dels den maksimale stgtteberettigede husleje.

e Boligydelsen efter 8 14 stk. 1 neutraliserer betydningen af forskelle i boligudgift for kombinationer
af lav til mellemstor privat indkomst og moderat til lav husleje

o Denne neutraliseringseffekt bergrer et betydeligt starre felt af kombinationer af husleje og privat
indkomst, hvis ydelsen er tilkendt efter § 14 stk. 4

e For boligydelsesmodtagere efter § 14 stk. 1., der har en husleje pa op til ca. 5.000 kr. om mane-
den, er radighedsbelgbet upavirket ved stigende husleje

e Denne neutraliseringseffekt har veesentligt bredere betydning for pensionister, der modtager bo-
ligydelse efter § 14 stk. 4.
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6. Boligydelse, sammensat marginalskat og sammensat
samlet skat

Boligydelsens indteegtsregulering kan betragtes som en implicit skat pa privat indkomst og dermed som
et element, der bidrager til en hgjere sammensat marginalskat. | samme perspektiv pavirker boligydelsen
ogsa den sammensatte samlede skat. Disse aspekter belyses nedenfor.

6.1 Sammensat marginalskat

Figur 31 viser den sammensatte marginalskat henholdsvis den sammensatte samlede skat for en enlig
pensionist i lejebolig.

Figuren viser, hvordan indtaegtsregulering af offentlige ydelser generelt farer til hgjere sammensatte
marginalskatter, og derngest hvordan samtidig regulering af flere forskellige ydelser kan fare til meget
hgje niveauer for den sammensatte marginalskat. | dette eksempel nas et maksimalt niveau pa 88 pct.

Figur 31 Sammensat marginalskat for en enlig pensionist afhaengig af den supplerende private indkomst

100%

Marginal indkomstskat

409 Sammensat marginalskat pa privat pension for

boligydelse og varmetillaag

——Sammensat marginalskat pa privat pension efter
boligydelse og varmetilleeg

Sammensat marginalskat

——Sammensat samlet skat efter folkepension

i boligydelse og varmetillesg
20%

Samlet skattepligtig privat indkomst (1.000 kr.)

Note: Der er regnet med afseet i en manedlig husleje pa 6.000 kr. uden tilleeg til eller fradrag i den statteberettigede
leje. Pensionisten modtager varmehjaelp med afsaet i en manedlig varmeudgift p& 750 kr. Beregningen er foretaget

for en pensionist, der bor i en anvist lejebolig (lovens § 14 stk. 4). Kilde: Modelberegning for aret 2014 udfart af ATP
2014.

Det almene er her, at den maksimale sammensatte marginalskat kan blive endog meget hgj for pensioni-
ster, som modtager varmehjeelp, eeldrecheck og boligydelse, og som har en privat indkomst i intervallet
20-67.500 kr. | dette interval indteegtsreguleres flere forskellige ydelser samtidig ved hjeelp af den per-
sonlige tilleegsprocent, samtidig med at boligydelsen indteegtsreguleres. Rent teknisk indebaerer ind-
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teegtsregulering ved hjeelp af den personlige tilleegsprocent, at den sammensatte marginalskat kommer til
at afheenge af den stgtteberettigede udgifts starrelse.

Niveauet gges saledes, hvis varmeudgiften er hgjere, og det falder, hvis den er mindre. Det betyder, at
marginalskatteeffekten i det interval, hvor den personlige tillaagsprocent reguleres, sé at sige bliver ud-
giftsafheengig.

Udviklingsforlgbet for den sammensatte marginalskat ved stigende indkomst er hgjst ujeevnt. Kurven kan
dekomponeres som fglger.

A. For de allerlaveste indkomster (A) sker der ikke nogen indtaegtsregulering af folkepensionens
ydelser (den rgde og den bla linje er sammenfaldende). Der sker heller ikke nogen indtaegtsregu-
lering af varmehjaelpen. Derimod bergres boligydelsen, idet den beregnede boligydelse resulterer
i en egenbetaling, der er mindre end de 11 pct., loven seetter som mindstekrav. Derfor seettes bo-
ligydelsen ned. Det betyder, at boligydelsen reduceres med 110 kr. ved en stigning i den private
indkomst p& 1.000 kr. Det giver en sammensat marginalskat omkring 49 pct.

B. Herefter falger et kort interval (B), hvor der sker indteegtsregulering i aeldrechecken (den rade og
den bl linje er ikke leengere sammenfaldende) og i varmehjeelpen, samtidig med at den bereg-
nede boligydelse fortsat resulterer i en egenbetaling, der er mindre end lovens mindstekrav. Det
giver en sammensat marginalskat omkring 76 pct.

| de intervaller, hvor kravet til mindste egenbetaling ikke er opfyldt, er boligydelsens regler om ind-
taegtsregulering reelt suspenderet og erstattet af en ydelsesnedseettelse. Det generer en marginal-
skatteeffekt pa 11 pct.

C. lintervallet C resulterer den beregnede boligydelse i en egenbetaling, der opfylder lovens mind-
stekrav. Det betyder, at indteegtsreguleringen af boligydelsen far effekt. Det sker p& et indkomst-
niveau, hvor der samtidig sker indtaegtsregulering af varmehjaelpen og aeldrechecken. Det giver
her en sammensat marginalskat omkring 88 pct.

D. lintervallet D er varmehjaelpen og aldrechecken bortfaldet. | stedet sker der indtsegtsregulering
af pensionstilleegget, samtidig med at boligydelsen indteegtsreguleres. Det giver en sammensat
marginalskat omkring 72 pct.

Modregningen sker med 22,5 pct. af den del af husstandsindkomsten, der ligger over et vist niveau.
Det betyder dog ikke, at den sammensatte marginalskat pa privat pension forhgjes med 22,5 pct. —
dette pa trods af at ydelsen faktisk er skattefri. Det skyldes, at en del af indtaegtsreguleringen ligger
pa aeldrechecken (interval C) eller pensionstilleegget (interval D). Det betyder, at stigningen i den pri-
vate indkomst ikke slar fuldt igennem i den samlede husstandsindkomst, og derfor bliver effekten pa
den sammensatte marginalskat mindre (ca. 16-17 pct.point).

E. lintervallet E er pensionstilleegget bortfaldet, men der kan fortsat udbetales boligydelse. | og med
indteegtsreguleringen af pensionstilleegget er afsluttet, slar indtaegtsreguleringen af boligydelsen
fuldt ud igennem pa& den sammensatte marginalskat som en forggelse pa 22,5 pct. Intervallet E
afsluttes i et punkt, hvor den sammensatte marginalskat er meget hgj. Det punkt knytter sig til
ydelsens bortfald pa grund af dens bagatelgraense (3.240 kr. om aret i 2014). Det giver teoretisk
set — der er ikke mange pa det indkomstniveau, som modtager boligydelse - en sammensat mar-
ginalskat omkring 59 pct.

F. lintervallet F sker der ingen modregning i offentlige ydelser, men den skattepligtige indtaegt er
under topskattegreensen.
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G. Tilsvarende geelder i intervallet G, hvor der dog betales topskat.

6.2 Sammensat samlet skat

Den sammensatte marginalskat fokuserer pa incitamentsaspektet. Modstykket hertil er den sammensatte
samlede skat (gennemsnitsskatten), som repreesenterer fordelingsaspektet.

Hvis modregning i offentlige ydelser betragtes som en skat i forbindelse med marginalskatteberegninger,
falger det, at de ogsd ma teelles med i beregningen af den enkeltes gennemsnitsskat eller sammensatte
samlede skat.

Den sammensatte gennemsnitsskat kan regnes pa mange mader. Her er der taget udgangspunkt i det
forhold, at de mélrettede sociale ydelser - boligydelse, varmehjeelp mm. — er skattefri, og de har derfor
samme virkning som et skattenedslag. | trad hermed er de skattefri ydelser betragtet som skattenedslag.

Figur 30 viser, at den sammensatte marginalskat kan veere meget hgj i nogle indteegtsintervaller, og den
viser samtidig, at de hgje sammensatte marginalskatteniveauer i hovedsagen fglges af lave eller meget
lave niveauer for den samlede skattebelastning.

Det paradoksale er saledes, at den, der oplever en hgj sammensat marginalskat, er bedre stillet netop i
kraft af de ydelser, der skaber den. Arsagen til meget hgje niveauer for den sammensatte marginalskat
er netop, at de bergrte modtager hgje offentlige ydelser. Set i det perspektiv, er modstykket til en hgj
sammensat marginalskat altid en lav eller meget lav sammensat samlet skat.

6.3 Sammenfatning

Boligydelsen er indteegtsreguleret, og preecis som det er tilfeeldet med andre indteegtsregulerede ydelser,
leder den derfor til forogede sammensatte marginalskatter

e Pensionister, der oplever hgj sammensat marginalskat pa grund af boligydelsens indtaegtsregule-
ring, er bedre stillede netop pa grund af de forhold, der skaber den hgje sammensatte marginal-
skat

¢ Hgj sammensat marginalskat er altid fulgt af en lav eller meget lav samlet skat.
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Bilag
Bilag 1: Sadan er der regnet

Opggarelserne vedrgrende folkepensionisterne, folkepensionister der modtager af boligydelse og deres
forhold i gvrigt er foretaget for aret 2012 og omfatter alle folkepensionister, der var i live ved arets ud-

gang.

Beregninger af sammenhaengen mellem boligydelse, privat indkomst og radighedsbelgb er foretaget af
ATP under inddragelse af alle relevante regler om skat, pension, sociale ydelser mv.

Bilag 2: Boligstgttens udvikling 1966 til i dag

Som naevnt fik Danmark en samlet boligstgttelovgivning med boligforliget fra 1966. Nedenfor beskrives
de vigtigste efterfglgende aendringer mere detaljeret.

1966: Boligforliget af 1966 etablerer boligsikringen med virkning fra 1967

Den nuvaerende lovgivning om boligydelse udspringer af lov om boligsikring fra 1966 (LF 50, 1966), der
tradte i kraft i 1967. Boligsikringen etablerede en samlet boligstgtte og erstattede et kompliceret system
af seerregler spredt pa forskellige andre love. Loven var del af boligforliget af 1966, der sigtede pa en
stgrre samlet reform af boligpolitikken. Hensigten med dette forlig var dels at tilvejebringe flere nye boli-
ger dels at lade markedsforholdene blive bestemmende for huslejedannelsen i sdvel den nye som den
eksisterende del af boligmassen. Forliget blev indgdet mellem Socialdemokraterne, Konservative, Ven-
stre og Radikale Venstre.

Den friere prisdannelse pa boliger forventedes at ville resultere i ggede huslejer. For at gare det muligt
for befolkningsgrupper med seerligt lav huslejeevne - eksempelvis bgrnerige familier og pensionister - at
bebo en passende bolig, indfartes boligsikringsordningen som kompensation for den forventede husleje-
stigning. Det bliver i lovbemaerkningerne flere gange understreget, at der er tale om en social boligsik-
ring.

Ordningen skulle ligeledes lette mulighederne for at efterspgrge lejligheder i nybyggeriet. Boligsikringen
erstattede en reekke boligtilskudsordninger til mindrebemidlede familier med bgrn og folke- og invalide-
pensionister. Som et led i boligforliget gennemfartes ogséa en lovgivning om ejerlejligheder, rentesikrings-
ordning til almene boligselskaber, etablering af en landsbyggefond for almene boliger samt en reekke
andre tiltag.

Efter 1967-reglerne kan der kun ydes boligsikring til lejere og medlemmer af andelsboligforeninger. Ved beregningen
af boligsikring tages der hensyn til indkomsten, huslejen, antal veerelser, bgrneantallet, og om ansggeren er pensio-
nist. Der er maksimumsgraenser, som er hgjere for pensionister og bgrnefamilier. Der er regler, som giver mulighed
for at begreense stgatten til boliger, som har en useedvanligt hgj husleje. Der er seerlige regler for kommunale pensio-
nistboliger, og for bevaegelseshaemmede kan der dispenseres for det maksimale antal veerelser.

Statsrefusionen er pd 2/3 af udgifterne. Der indgar ikke formueelementer i beregningen af ydelsen.
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Sigtet med boligsikringen var forholdsvis bredt. | en gennemgang af boligforliget af 1966 skriver Viggo
Ngrby i Nationalgkonomisk Tidskrift: "Boligsikringsordningen inddrager i realiteten stagrstedelen af befolk-
ningen i det boligsociale sikkerhedsnet, idet indkomstgraenserne er sat sa hgit, at kun ca. 10 pct. af for-
sgrgerne ligger over disse” (Ngrby, 1967, s. 159).”

1979: Boligydelsen etableres

I 1970 blev der som led i et gkonomisk indgreb med sigte pa at begreense forbruget indfart en ekstra skat
pa 1 pct. Den blev gremaerket til pensionsforbedringer og indbetalt til Den Sociale Pensionsfond. Senere
blev satsen forhgijet til 2 pct. for til slut at blive afskaffet i 1982. Fonden kom bl.a. til at medfinansiere to
tiltag: En seerlig fordelagtig boligydelse for pensionister (LF 162, 1978) og varmehjeelp for pensionister
(fra 1981).

Forbedringen af boligstatten for pensionister indgik i et forlig mellem S, V, K og RV om en sakaldt fgrste

fase af en pensionsreform med udmgntning af den sociale pensionsfond. Andre elementer var en delvis

indregning af pensionstilleegget i grundbelgbet og en vis udligning af pensionerne mellem gifte og ugifte.
Boligydelsesdelen fik virkning fra 1979 med indfarelsen af boligydelsen til pensionister som en selvstaen-
dig ordning.

Formalet med boligydelsen var i fglge forslag til lov om boligydelse til pensionister, at:

1. nedseette pensionisternes boligudgift og derved opnd en forhgjelse af levestandarden,
2. tilskynde pensionisterne til at forblive i deres bolig,
3. udjeevne forskellene i pensionisters boligudgifter.

Desuden er et formal med boligydelsen at sikre, at boligudgiften belaster de enkelte pensionisters bud-

getter mindre og mere ensartet. Et sigte var med andre ord at mindske boligudgiftens betydning for pen-
sionisternes radighedsbelgb efter boligudgift. P4 denne made blev det muligt at forhgje pensionisternes
levestandard sdledes, at levestandarden inden for visse graenser bliver stort set den samme for pensio-
nister med samme pension og ekstraindtaegt.

Efter boligydelsesreglerne fra 1979 er egenbetalingen hovedprincippet — dette i modseetning til hvad der dengang
var geeldende i boligsikringsreglerne. Egenbetalingen udger 15 pct. af husstandsindkomsten. Boligydelsen udgger
forskellen mellem boligudgiften og egenbetalingen. Der er fortsat maksimumsgreenser for den boligudgift og det
antal veerelser, der kan indg& i beregningen, og der er et maksimumsbelgb for den arlige boligydelse. For steerkt
bevaegelseshaeemmede forhgjes maksimumsbelgbet for den arlige boligydelse med 50 pct. Der indgar ikke formue-
elementer i opggrelsen af hustandsindkomsten.

Som noget nyt indfares, at der ikke sker forhgjelse af egenbetalingen, hvis en segtefeelle dar eller kommer pa pleje-
hjem o. lign. Samtidig aendres vilkarene for ejere, s& de kan fa boligydelse med halvdelen som l&n og halvdelen som
tilskud. Ejere kan dog ikke bade fa Ian til betaling af ejendomsskat og boligydelse.

Statsrefusionen af kommunernes udgifter til boligydelse fastsaettes til 75 pct.

Forslaget indebar, at administrationen af stgatte til pensionisternes boligudgifter blev flyttet fra Boligmini-
steriet til Socialministeriet. | bemaerkninger til lovforslaget anfgres i den sammenhaeng, at boligydelsen
knyttes til pensionssystemet.
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Der har siden indfgrelsen af boligydelsen veeret gennemfart mange tilpasninger af ydelsen. Allerede for-
aret 1980 gennemfgrtes sendringer, som forbedrede regler for bevaegelsesheemmede pensionister og en
omlaegning med et kombineret veerelses- og kvadratmeterkriterium, som forbedrede stgtten til sma lejlig-
heder med flere veerelser (L 157, 1980).

1980: Boligydelse beregnes efter socialindkomst

I 1980 (L 257, 1980) blev socialindkomsten indfart som indkomstgrundlag for beregning af en reekke ind-
komstafhaengige offentlige ydelser. Med loven om socialindkomst blev der lagt veegt pa, at et selvstaen-
digt socialt indkomstgrundlag i hgjere grad end den skattepligtige indkomst kunne sikre en mere malrettet
fordeling af de indkomstafheengige ydelser. Lov om socialindkomst blev vedtaget af et flertal uden Ven-
stre og Konservative.

| 1980 vedtog et flertal uden deltagelse af Venstre og Konservative, at boligstatte (L 230, 1980) skulle
reguleres af socialindkomsten.

Beregning af boligydelsen med afseet i socialindkomsten indebeerer farst og fremmest, at visse skattefradrag, ind-
teegter der er undtaget fra beskatning, en andel af den skattepligtige formue (formuetilleegget) og de arbejdsgiver-
administrerede pensionsbidrag mv. medregnes i socialindkomsten.

Venstre og Konservative stgttede ikke reguleringen af boligstgtten med socialindkomsten ud fra en gene-
rel modstand mod begrebet og pegede seerligt pa boligomradet pa, at socialindkomsten var til ugunst for
boligejerne og kernefamilier og skabte foragede samspilsproblemer.

1982: Sammenskrivning til en enkelt lov om individuel boligstatte

Lov om boligsikring og lov om boligydelse blev sammenskrevet til et samlet regelsaet i lov om individuel
boligstette i 1982. Baggrunden for sammenskrivningen var at opna en administrativ forenkling, og sam-
menskrivningen farte ikke til vaesentlige eendringer af de to ordninger som sadan.

1988: Socialindkomsten afskaffes

En skattereform med et bredt forlig (S, K, SF, V, RV, CD og KRF) bag sig indebar i 1988 afskaffelsen af
socialindkomsten (L 353, 1988). Med udgangspunkt i nye indkomstbegreber - personlig indkomst og ka-
pitalindkomst — blev det aftalt, at disse med virkning fra 1989 skulle veere grundlag ved beregning af de
ydelser, herunder boligstgtten der indtil da blev reguleret efter socialindkomsten.

Herudover blev det bestemt, at der i det nye indkomstgrundlag medtages en regel om et beregnet for-
mueafkast af visse former for lavtforrentede aktiver. Baggrunden for forslaget herom var, at personer, der
veelger at placere deres midler i aktiver, som giver et lavt eller intet skattepligtigt afkast, ikke skal veere
gunstigere stillet end personer, der veelger mere traditionelle former for opsparing med skattepligtigt af-
kast. Det var hensigten i 1990 at inddrage indeks- og preemieobligationer under reglen.

Afskaffelsen af socialindkomstbegrebet betad, at der ikke leengere ved opggrelsen af indkomstgrundlaget
skal medregnes indbetalinger til arbejdsgiveradministrerede pensionsordninger, ligesom der heller ikke
vil veere et generelt formuetillaeg i form af en andel af den skattepligtige formue.
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1988: Maksimumsgraenserne for husleje og stotte afskaffes for kommunalt anviste boli-
ger

| 1988 vedtog et bredt flertal i folketinget (S, K, SF, V, RV, CD og KRF) at éendre indteegtsreguleringen i
boligydelseslovgivningen. Det skete som opfalgning pa en eendret indteegtsregulering i pensionslovgiv-
ningen.

Andringerne indebar en gget malretning af ydelsen. Samtidig blev maksimumsgraenserne for den statte-
berettigede leje og den udbetalte boligydelse afskaffet for kommunalt anviste aeldreboliger og egnede
almene boliger. Baggrunden for forslaget var, at lejen i nybyggede aldreboliger selv med statte i medfar
af den i 1987 vedtagne zeldreboliglov visse steder i landet kunne antages at blive sa hgj, at pensionister,
der alene rader over folkepensionens grundbelgb og tillaeg, ikke ville kunne bebo disse lejligheder uden
at skulle betale mere end 15 pct. af deres indteegt i leje (L 357, 1988).

1993: Laneandelen for ejere forgges
Med virkning fra 1993 vedtog et bredt flertal i folketinget (S, RV, V, K, CD og Kr.F) en reekke gendringer -
heraf mange af teknisk-administrativ karakter - i boligstgttelovgivningen (L 147, 1991).

Reglerne indebar, at kommunerne skulle undersgge, om stgttemodtagerne har visse lavt forrentede for-
dringer som f.eks. aktier, anparter og investeringsbeviser, samt at der skal beregnes et fiktivt afkast af
disse fordringer i forbindelse med opggrelse af husstandsindkomsten.

Reglerne om boligydelse til ejere sendres séledes, at der fremover kan ydes 80 pct. i 1an og 20 i tilskud. Veerelses-
reglerne eendres til at vaere mz-regler, og de seerlige regler for kommunale pensionistboliger ophaeves. En raekke
bestemmelser om beregning af fiktivt formueafkast i forbindelse med opggrelse af husstandsindkomsten opheeves
med virkning fra 1993.

1998: Pkonomisere boligforbruget, kun Ian til ejere, formuetillaeg og stramning af kriterier
for kommunalt anviste boliger

Et bredt flertal (S, V, K, RV, CD og Kr. F,) vedtog i 1998 en stgrre omlaegning af boligstattereglerne, som
etablerede de grundprincipper, der er geeldende i dag.

Hovedsigtet var gennem en ny beregningsmodel (BS-2000) "at forenkle boligstattereglerne og samtidig
skabe et system, der i hgjere grad motiverer stgttemodtagerne til at gkonomisere med boligforbruget” (LF
47, 1988).
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Efter modellen beregnes boligstagtten som en andel af huslejen minus en andel af husstandsindkomsten.

Den andel af lejen, boligstgttemodtageren selv skal betale, gges i forhold til den hidtidige boligstgttelov. Modellen
sikrer herved en forgget tilskyndelse til at gkonomisere med boligforbruget, idet boligstattemodtagere som udgangs-
punkt selv vil skulle betale en starre del af en huslejestigning - uanset om denne sker ved forhgjelse af det aktuelle
lejemals husleje eller ved flytning til anden og dyrere bolig. Omvendt vil en boligstattemodtager opleve en reduktion
af nettoboligudgifterne ved en reduktion af boligforbruget og vil derfor veere tilskyndet til at reducere et stort boligfor-
brug.

Endvidere indfares et formuetilleeg, som indebaerer en reduktion af boligstatten for boligstgttemodtagere med stagrre
formue.

Reglerne for boligydelse til ejere sendres, sa denne fremover kun kan ydes som lan.

Herudover indgér en raekke yderligere sendringer af beregningsreglerne i det nye system med henblik pa opfyldelse
af de overordnede malszetninger, jf. nedenfor om forslagets hovedelementer pkt. 1. Den nye beregningsmodel inde-
baerer, "at den maksimale indkomst, hvortil der kan ydes statte, falder i forhold til de nugeeldende regler, hvorved
stgtten i hgjere grad koncentreres om husstande med lavere indkomster” (LF 47, 1998).

I den konkrete udmantning af disse malsaetninger er det — jf. bemaerkningerne til LF 47, 1998 - endvidere
tilstraebt at undgd en veesentlig forggelse af samspilsproblemerne, at opna en besparelse, samtidig med
at det sikres, at modtagerne ikke udseettes for store stgttetab.

Lovforslaget indebar en stramning af undtagelsesbestemmelse om udbetaling af boligstatte ud over lo-
vens maksimum. Motivet herfor var ifglge bemaerkningerne til lovforslaget at undga en utilsigtet anven-
delse af reglerne: "Der har i en lang arraekke efter loven vaeret mulighed for, at en kommune kan yde
boligstatte ud over lovens maksimum, nar der foreligger seerlige omsteendigheder. Bestemmelsen har
veeret ment som en undtagelsesbestemmelse for enkeltstdende saerlige situationer. Enkelte kommuner
har imidlertid benyttet denne regel til at fravige maksimum i et stgrre antal sager om sldreegnede boliger
i privat udlejningsbyggeri. Det foreslas derfor, at det udtrykkeligt fastseettes i bestemmelsen, at den for
fremtiden kun kan anvendes i enkeltstdende seerlige situationer” (LF 47, 1988). Stramningen forventedes
at vedrgre 1.000 sager, hvor det fremover ikke vil veere muligt at foretage fravigelse.

De samlede offentlige mindreudgifter ved reformen skannedes fuldt indfaset til ca. 700 mil kr.(1998-PL)
arligt, heraf knap 600 mio. kr. arligt pa boligydelsen.

2003: Nye fgrtidspensionister modtager fremover boligsikring i stedet for boligydelse

| forbindelse med fartidspensionsreformen, som tradte i kraft i 2003, blev boligstagtten eendret pa en sa-
dan made, at nye fagrtidspensionister fra 2003 og frem ikke laengere er omfattet af boligydelsen. | stedet
kan fagrtidspensionister sgge om boligsikring, idet der her gaelder saerlige regler for fartidspensionister.

Boligsikring udger som udgangspunkt 60 pct. af den statteberettigede leje fratrukket 18 pct. af den del af
husstandsindkomsten, der overstiger 141.600 kr. (2015). | modsaetning til boligydelsen opererer boligsik-
ringen ikke med et tilleeg til den stgtteberettigede leje. For husstande uden bgrn kan boligsikringen mak-
simalt udggre 15 pct. af husstandsindkomsten. Denne regel suspenderes dog for fartidspensionister.
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Satserne og den lavere daekning antyder, at boligsikringen generelt er mindre genergs end boligydelsen.
Sammenhaengen er imidlertid kun tilsyneladende, idet spgrgsmalet skal ses i sammenhaeng med de
samtidige eendringer i fgrtidspensionsordningen jf. afsnit 6.3.
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