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Boligydelsen er uden sammenligning den vigtigste offentlige ydelse til aldre ud over folkepensionen.
Boligydelsen udger mere end 85 pct. af de samlede udbetalinger til eldre ud over folkepension og
svarer til ca. 10 pct. af de samlede offentlige udbetalinger til eldre. | dag bor ca. 27 pct. af alle pensi-
onister i husstande, der modtager boligydelse. | trad med velfeerdsfremgangen for pensionisterne i
disse ar er modtagerandelen faldet fra ca. 37 pct. i 2002.

Boligydelsen afheenger af indtaegt og formue. Samtidig er ydelsen behovs- og udgiftsbestemt, og
boligudgiften og en raekke andre forhold inddrages i beregningen af ydelsen. Ydelsen skal sikre, at
pensionisternes disponible indtaegt efter boligudgift inden for visse graenser bliver stort set den sam-
me for pensionister med samme pension og ekstraindtaegt. Boligydelsen skal desuden medvirke til at
sikre, at alle aeldre 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 vedrarer husstande med lav
eller meget lav indkomst. Ca. 30 pct. af alle udbetalte belgb vedr. pensionister med seerlige bolig-
maessige behov — f.eks. pa grund af helbredsmaessige forhold.

Indteegtsreguleringen af boligydelsen farer til hgj sammensat marginalskat. Niveauer pa 75 pct. eller
derover er typiske. Derfor kan boligydelsen isoleret set svaekke incitamenterne til opsparing. En ind-
gaende analyse af ydelses- og tilkendelsesmgnstre indikerer imidlertid, at disse incitamenter ikke
medfarer generelle ugnskede adfeerdsmaessige virkninger.

Boligydelsen sikrer inden for visse graenser, at den enkelte beholder den kgbekraftfordel, der er op-
naet f.eks. gennem forudgdende pensionsopsparing, uanset boligudgiften.

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

Pa den baggrund synes det neerliggende ikke at tzelle boligydelsen med, nar der opstilles marginalbe-
skatningsanalyser. Dermed bliver marginalskatteproblematikken mindre ekstrem. Der kan veere arsa-
ger til at se neermere pa boligydelsen, men marginalskattespargsmalet synes ikke at veere en af dem.

Boligydelsen til folkepensionister — en analyse

Boligydelsen er det ene ben i det to-strengede danske boligstattesystem. Boligydelsen vedrarer fol-
kepensionister og fgrtidspensionister, som er tilkendt pension far 2003, mens boligstgttens andet ben
- boligsikringen - vedrgrer alle andre grupper. Denne analyse® vedrgrer alene boligydelsen til folke-
pensionister, idet det bemaerkes, at ca. 85 pct. af de samlede udbetalinger vedrgrer denne gruppe.

! De bagvedliggende analyser er udfoldet med betydelig detalje i analyserapporten: Boligydelsen til folkepensio-
nister, dens betydning og dens incitamentsmaessige virkninger - Hvem far hvad, hvornar og hvorfor? Sarensen,
0.B. & Keldorff, S., ATP 2015.
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Indtaegt spiller en vaesentlig rolle i beregningen af boligydelse. Ydelsen indtaegtsreguleres parallelt
med en reekke andre ydelser, og den bergrer potentielt et ganske stort indteegtsstreek. Derfor indebee-
rer indteegtsreguleringen af boligydelsen, at de bergrte pensionister kan komme til at opleve en hgj
sammensat marginalskat. En udfordring er derfor, at boligydelsen kan sveekke incitamenterne til op-
sparing pa lav- og mellemindkomstomradet.

Det overordnede spgrgsmal, som behandles i denne analyse, er, om de incitamenter, boligydelsen
skaber, pavirker opsparingsadfeerden i befolkningen?

Det spargsmal kan ikke besvares isoleret. | analysens perspektiv ses spgrgsmalet i lyset af boligydel-
sens baggrund, dens eldrepolitiske betydning, dens virkemade, dens betydning for de eeldres gko-
nomi og dens betydning for den sammensatte skat.

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 Igbende hersket en bred politisk konsensus om en stgrre stgtte til bolig-
udgifter for pensionister end for yngre befolkningsgrupper. Den enighed fandt i 1979 udtryk i en seerlig
boligydelse for pensionister.

Det har veeret - og er fortsat - et generelt social- og indkomstpolitisk formal at sikre pensionister med
ingen eller lave indkomster ud over folkepensionen en rimelig, beskeden boligstandard og en rimelig,
beskeden levestandard gennem en boligstatte, som er betydeligt bedre end boligsikringen for er-
hvervsaktive, og som er malrettet mod de fattigere pensionister. P4 samme made har der Igbende
veeret bred politisk konsensus om det socialpolitiske gnske om at sikre pensionister i seerlige livssitua-
tioner en rimelig bolig- og levestandard gennem malrettede hgjere ydelser. Disse hensyn er afspejlet i
den eksisterende ordning.

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. Omreg-
net til skattepligtige belgb vil de samlede udbetalinger af boligydelse til folkepensionister udggre ca.
10 pct. af de samlede offentlige udbetalinger til eldre.

@konomisk — og pa andre mader — er boligydelsen uden sammenligning den vigtigste offentlige ydel-
se til aeldre ud over folkepensionen. Det gaelder i den enkelte modtagers perspektiv sdvel som i et
bredere aeldrepolitisk perspektiv og herunder ikke mindst i forhold til seldre med behov for seerlige
boliger og pleje pa grund af helbredsforhold.

Boligydelsen i hovedtraek

Boligydelsen er malrettet mod de darligst stillede pensionister, idet den tager hensyn til savel indteegt
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 ekstra-
indtzegt.....[idet:]: Princippet indebaerer saledes, at det belgb, pensionisterne selv skal betale til daek-
ning af deres boligudgifter, afhaenger af deres indkomst og ikke af deres boligudgift” (LF 162, 1978),
dels at sikre alle seldre mulighed for at f& en egnet bolig uanset andre forhold, samtidig med at de
aeldre 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 treekkes 22,5 pct. af den del af husstandsindkomsten, som overstiger den sakaldte progres-
sionsgraense (151.300 kr. i 2015). Hovedreglen er, at der kan ydes boligydelse til et boligareal pa op
til 65 m? for enlige og 85 m? for par. Gennem en raekke mere detaljerede regler tager beregningen af
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boligydelsen desuden hensyn til en reekke andre forhold vedr. eksempelvis boligens udstyr og op-
varmningsform. Boligydelsen er skattefri.

Boligydelsen skelner mellem forskellige grupper. Den almindelige boligydelse efter lovens § 14 stk. 1

kan maksimalt udggre knap 44.844 kr. om aret (2015), og der er lagt et loft over den stgtteberettigede
husleje (85.000 kr. om &ret i 2015). Disse to belgbsgraenser gges for pensionister med seerlige behov
og suspenderes helt for pensionister, som bor i anvist bolig — typisk seerlig seldrebolig eller plejebolig -
idet disse modtager boligydelse efter de seerlige regler i lovens § 14 stk. 2-5.

Den gennemsnitlige udbetalte ydelse i 2012 var pa ca. 32.000 kr. om &ret. Det er et ganske stort be-
lzb — ikke mindst i betragtning af, at ydelsen er skattefri - og dens betydning for den enkeltes radig-
hedsbelgb efter boligudgift kan vaere endog meget stor. Sammenheaengen mellem boligudgift, supple-
rende privat indkomst og radighedsbelgab efter boligudgift er illustreret i Figur 1figur 1.

Figur 1 Det manedlige radighedsbelgb efter boligudgift far og efter boligydelse og varmetilleeg af-
haengig af privat indkomst og boligudgiftsniveau
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Note: Beregningerne er foretaget for en enlig pensionist i lejebolig med et areal p& 65 m?. Der er ikke foretaget
seerlige justeringer af lejen som fglge af opvarmningsforhold, betaling for vedligeholdelse etc. Kilde modelbereg-
ning udfert af ATP 2014.

Ydelsesmgnsteret

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

Det fremgar af Figur 2 figur 2, at ca. 15 pct. af de yngste modtager boligydelse, mens det samme
geelder over halvdelen blandt de eeldste. For de yngste modtagere geelder det, at ca. 75 pct. af dem
ogsa modtog boligstgtte far pensioneringen.

En korrelationsanalyse viser, at boligydelsen for de gvrige modtagere typisk kommer i spil i forbindel-
se med stgrre aendringer i den enkeltes forhold i labet af pensionsperioden — eksempelvis nedgang i
indkomst, skift i civilstand eller aendringer i helbredsmaessige forhold og eventuelt hertil knyttede aen-
dringer i de boligmaessige forhold. Kun fa pensionister modtager boligydelse gennem hele pensions-
perioden, mens en noget starre andel af en given fadselsargang far eller senere vil modtage bolig-
ydelse.
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Figur 2 Boligydelsens modtagerandel opdelt pa ken og alder 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer pensionister, der bor i en husstand, som modtager boligydelse (i alt godt 254.000
pensionister). Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

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. Det frem-
gar af figur 3. Der kan i princippet udbetales boligydelse til husstande med ganske hgj indkomst, men
det sker kun sjeeldent, og stattebelgbene vil da veere forholdsvis beskedne.
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Figur 3 Modtagende husstande, samlede udbetalinger samt gennemsnitlige udbetalte boligydelser
opgjort 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 mod-
tager boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

85 pct. af de husstande, der modtager boligydelse, har en husleje pa mindre end 6.000 kroner om
maneden, og for 95 pct. er lejen mindre end 7.000 kroner. Det fremgar af figur 4.

Boligydelsen er til radighed savel for lejere som for ejere og andelshavere — idet ydelsen til ejere og
andelshavere primzaert ydes som lan. Over 95 pct. af de husstande, som modtager boligydelse, er
lejerhusstande. 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/er omfattet af andre stgtteordnin-
ger.

Herunder har boligejere mulighed for at opna lan til indefrysning af ejendomsskatten (LBK nr 1112,
2013). Der kan dog ikke bade opnas lan til eiendomsskat og boligydelseslan. En opggrelse foretaget
af Arbejdernes Landsbank i 2015 og kompletteret af ATP baseret p& data indhentet direkte fra landets



atp=

kommuner viser, at op mod 70.000 folkepensionisthusstande har indefrosset ejendomsskatter for et
samlet belgb pa ca. 9 mia. kr. Det gennemsnitlige samlede belgb pr. husstand er ca. 133.000 kr.

Figur 4 Modtagende husstande opdelt efter civilstand og husstandens huslejeniveau 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer husstande med enlige pensionister og pensionistpar (i alt knap 221.000), som mod-
tager boligydelse. Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Det skal noteres, at pensionister i ejerbolig automatisk opnar et nedslag i ejendomsveerdiskatten pa 4
promille af ejendomsveerdien dog hgjest 6.000 kr. Det sker uafhaengigt af, om de er berettiget til bo-
ligydelse.

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

Figur 5 Modtagerandelens for boligydelsen samlet og for dens to hovedformer 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer pensionister som bor i husstande, der modtager boligydelse (i alt ca. 254.000 pensio-
nister). Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.
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Opdelingen mellem almindelig boligydelse efter lovens § 14 stk. 1 og boligydelse efter de seerlige
regler i 8 14 stk. 2-5 udmenter sig i et aldersafhaengigt ydelsesmgnster. Mens kun meget fa unge
pensionister modtager boligydelse efter de saerlige regler, er disse ydelsesformer dominerende med
flere end 50 pct. af alle ydelsesmodtagere blandt de seldste pensionister.

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 omkring 37 pct. i 1997 og 2002 til aktuelt omkring 27 pct. Som det
fremgar af figur 6, vedrarer faldet farst og fremmest kvindelige pensionister — og herunder iszer yngre
kvindelige pensionister. Figuren antyder saledes, at de k@nsmaessige forskelle i modtagerandele bli-
ver mindre. Modtagerandelen er dog fortsat langt hgjere blandt kvinder end blandt meend.

Figur 6 Modtagerandelens for boligydelsen opdelt p& kgn og alder 1997 og 2012
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Note: Opggrelsen vedrgrer pensionister som bor i husstande, der modtager boligydelse (i alt ca. 254.000 pensio-
nister). Kilde: ATP og Danmarks Statistik 2015.

Indteegtsregulering og incitamenter
Boligydelsens indtsegtsregulering betyder, at modtagerne kan opleve meget hgje sammensatte mar-
ginalskatter. Det er illustreret i figur 7.

Figur 7 viser, hvordan den sammensatte marginalskat presses i vejret for de indkomstintervaller, hvor
indteegtsregulering af offentlige ydelser gar sig geeldende. Medtages boligydelsen, er niveauer pa 75
pct. eller mere typiske for pensionister pa lav- og mellemindkomstomradet, som bor i lejebolig. Det
ses endvidere, at den sammensatte marginalskat pa lav- og mellemindkomstomradet er hgjere end
marginalskatten for topskatteydere.

Dermed bliver boligydelsen et element i den generelle incitamentsmaessige problemstilling, som knyt-
ter sig til malretning af offentlige ydelser:

"Malretning af offentlige ydelser i forhold til indkomst og formue svaekker isoleret set tilskyndelsen til
opsparing, idet en gget indkomst- og formuemodregning vil reducere tilskyndelsen til opsparing i den
erhvervsaktive alder” (@konomi- og Indenrigsministeriet 2014, s. 160).
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Figur 7 Sammensat marginalskat for en enlig pensionist afheengig af den supplerende private ind-
komst
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Note: Der er regnet med afsaet i en manedlig husleje pa 6.000 kr. uden tilleeg til eller fradrag i den stgtteberetti-
gede leje. Pensionisten modtager varmehjzelp med afszet 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.

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 sammenheeng, afheenger
af ydelsens formal og af reguleringens konkrete indretning. | forhold til boligydelsen kan der séledes
opstilles to paradokser.

e For det farste er de bergrte gkonomisk og boligmaessigt bedre stillede netop i kraft af den bolig-
ydelse, der skaber de hgje sammensatte marginalskatter.

e For det andet beskytter boligydelsen - netop fordi den ikke kun reguleres i forhold til indteegt -
nytteveerdien af den private indteegt, som den enkelte matte have, og sikrer, at det er den enkel-
tes indkomst snarere end vedkommendes boligudgift, der afgar radighedsbelgbet efter boligud-
gift.

Hvis modregning i offentlige ydelser betragtes som en skat i forbindelse med marginalskatteberegnin-
ger, felger det, at de ogsd ma teelles med i beregningen af den enkeltes gennemsnitsskat eller sam-
mensatte samlede skat’.

Dette er ogsa illustreret i figur 7, som viser, at de hgje sammensatte marginalskatteniveauer i hoved-
sagen fglges af lave eller meget lave niveauer for den samlede skattebelastning.

Det paradoksale er sdledes, at den, der oplever en hgj sammensat marginalskat, er bedre stillet net-

op i kraft af de ydelser, der skaber den. Arsagen til meget hgje niveauer for den sammensatte margi-
nalskat 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.

% Den sammensatte gennemsnitsskat kan regnes pad mange mader. Her er der taget udgangspunkt i det forhold,
at de mélrettede sociale ydelser - boligydelse, varmehjaelp mm. — er skattefri og har derfor samme virkning som
et skattenedslag. | trdd hermed er de skattefri ydelser betragtet som skattenedslag.
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Boligydelse, incitamenter og opsparingsadfeerd

Boligydelsens indtaegtsregulering 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 opsparings-
adfzerden blandt dem, der endnu ikke er gdet pa pension? Sammenhaengen kunne veere, 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 kompensationsgrad.

Spargsmalet er, om boligydelsens umiddelbart dramatiske marginalskattemaessige virkninger for
pensionister, der modtager ydelsen, har betydning for opsparingsadfeerden blandt de erhvervsaktive?

Der findes restgrupper blandt de erhvervsaktive, som ikke indbetaler til pension — hovedgrupperne er
lgnmodtagere uden overenskomst og selvstaendige erhvervsdrivende (se eks. ATP 2015, Forsikring &
Pension 2013)*. Ses der p& data for indbetalingerne til pension, er der imidlertid intet, der tyder pa, at
boligydelsens tilstedevaerelse pavirker opsparingsadfaerden blandt de erhvervsaktive, eller at yngre
generationer i noget videre omfang holder gje med boligydelsen, nar de tager stilling til deres opspa-
ringsforhold. Restgruppernes eksistens har andre arsager.

For at kunne inddrage boligydelsen i sine overvejelser laenge far pensioneringen skal den enkelte
kunne forudse savel sin samlede gkonomiske situation, sine civilstandsforhold — eventuelt sine hel-
bredsmaessige forhold - og sine boligforhold som pensionist med ganske stor praecision. Desuden
skal vedkommende veere indstillet pa at sigte mod en situation med begraensede gkonomiske mulig-
heder 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.
Muligheden er desuden til stede for personer, som med lav indtsegt og uden privat pension — eksem-
pelvis selvsteendige med lav indkomst.

Som tidligere naevnt modtager ca. 15 pct. af de yngste pensionister boligydelse. For ca. 75 pct. ved-
kommende gzelder, at de ogsa modtog boligstgtte far pensioneringen. Samtidig viser en regressions-
analyse, at tilkendelse af boligydelse senere i pensionslivet i vidt omfang er knyttet til 2endringer i
gkonomiske, helbredsmaessige eller civilstandsmeessige forhold.

Det er muligt, at eksistensen af et omfattende og forholdsvis genergst batteri af offentlig pension og
andre ydelser til 2eldre kan pavirke opsparingsadfeerden og bevirke, at personer, som har mulighe-
den, alligevel undlader at spare under indtryk af disse offentlige ydelser — sakaldt free riding. | den

udstraekning det sker, indgar boligydelsen i dette arsenal af offentlige ydelser.

Boligydelsens potentielle rolle i sa henseende vurderes imidlertid at veere begreenset. Ydelsen er ikke
kun indteegtsafhaengig, men tager ogsa hensyn til formue. Det betyder, at free riding med afseet i bo-
ligydelsen forudseetter, at den opsparing, der kunne have veeret foretaget som pensionsopsparing,
ikke erstattes med anden opsparing.

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.

3 Overfgrselsmodtagere udggr en yderligere restgruppe, men denne har ingen relevans i neerveerende sam-
menhaeng.
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Boligydelsens betydning tzet pa eller efter pensionsalderen

Forholdene kan veere anderledes for personer, som har udsigt til en meget begraenset privat pension,
og som er forholdsvis taet pa pensionsalderen, ligesom boligydelsen kan indga i overvejelserne for
pensionister, som er gaet pa pension, og som oplever aendringer i deres gkonomiske, helbredsmaes-
sige eller civilstandsmaessige forhold senere i pensionslivet. Begge dele er for sa vidt i trdd med ord-
ningens formal.

Der er, som analysen viser, dog ikke datamaessigt beleeg for at sige, at nye pensionister tilskyndet af
boligydelsen systematisk sendrer deres boligforhold i forbindelse med deres pensionering med sigte
pa at kunne fa boligydelse. Dvs. frasalg af ejerbolig og flytning til lejebolig. Det er saledes ikke pensi-
oneringen som sadan, der er den udlgsende faktor, men derimod aendringer i andre forhold.

Inden for visse graenser neutraliserer boligydelsen boligudgiftens betydning

Boligydelsen neutraliserer inden for visse greenser boligudgiftens betydning — herunder betydningen
af en hgjere boligudgift som falge af seerlige boligmaessige behov - for radighedsbelgbet for pensio-
nisthusstande med lave til moderate indkomster. Det er illustreret i figur 8, som viser den komplekse
sammenhaeng mellem boligudgift, supplerende privat indkomst, boligydelse og radighedsbelab efter
boligudgift.

Figur 8 Radighedsbelgbet efter boligudgift som funktion af boligydelse, husleje og indkomst — almin-
delig boligydelse til enlige

Mdl. rdighedsbelob i kr.

Manediigt
radighedsbelob | kr

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

Huslejeaendringer — eksempelvis gennem flytning til en bolig med en lavere husleje eller huslejestig-
ninger — har saledes inden for visse graenser ingen eller kun ringe betydning for den enkelte hus-
stands radighedsbelgb efter boligudgift. Op til et huslejeniveau pa ca. 5.000 kr. om maneden vil ra-
dighedsbelgbet efter boligudgift veere det samme for husstande med samme indkomstforhold uanset
forskelle i boligudagift.

For husstande, som modtager boligydelse efter de saerlige regler, er denne neutraliseringseffekt virk-
som for hgjere huslejeniveauer. Motivet herfor er, at der ofte stilles saerlige boligmeessige krav, som
kan fare til en hgjere husleje.
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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
sikre, at alle aeldre 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 ogsa inddrager boligudgiften og
den enkeltes saerlige behov, beskytter boligydelsen nytteveerdien af den private indtaegt, som den
enkelte matte have, og den sikrer, at det er den enkeltes indkomst snarere end vedkommendes bo-
ligudgift, der afgar radighedsbelgbet efter boligudgift.

| fraveer af boligydelsen eller i fraveer af de behovs- og boligudgiftsrettede dimensioner ville den enkel-
tes gkonomi i langt hgjere grad veere bestemt af boligmarkedsmaessige forhold — herunder forhold,
som den enkelte ikke eller kun i begraenset omfang har indflydelse p& — ganske som det i sin tid blev
lagt til grund i det lovforberedende arbejde (LF 162, 1978).

En alternativ betragtningsméde er derfor at se boligydelsen som en beskyttelse af incitamenterne til
opsparing — iseer for personer pa lav- og mellemindkomstomradet - snarere end som et element, der
forvrider disse incitamenter.

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 begreenset omfang, og at ydelserne i disse tilfeelde generelt er
forholdsvis sma.

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

Danmark er karakteriseret ved hgje indkomstskatter og nominelt hgje indkomsterstattende ydelser.
De hgje indkomstskatter betyder, at indteegts- og formueregulerede ydelser kun kan aftrappes lang-
somt, fordi en hurtigere aftrapning ville medfare meget hgje sammensatte marginalskatter. Nar de
bergrte ydelser samtidig er nominelt hgje, betyder det endvidere, at indteegtsreguleringen kommer til
at bergre meget lange indteegtsstraek — og dermed rigtig mange borgere. Konsekvensen er, at en
reekke indteegtsregulerede ydelser ogsa kommer til at bergre personer med relativt hgje indkomster.

Dilemmaet er beskrevet saledes af @konomi- og Indenrigsministeriet: "Aftrapningen skal ses i lyset af
a@nsket om at malrette ydelserne mod personer, der har starst behov, typisk pensionister med relativt
lav indkomst, [....] | modsat retning treekker gnsket om at begraense de negative strukturvirkninger
som fglge af hgje sammensatte marginalprocenter. Hvis ydelserne aftrappes over et kort indkomstin-
terval, 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
forholdsvis mange bliver berart og dermed far reduceret deres incitament til at foretage en ekstra
opsparing” (dkonomi- og Indenrigsministeriet 2014, s. 160).

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

Boligforbrug, boligydelse og aldreboligpolitik
Et spargsmal er, om boligstatten farer til et hgjere boligforbrug blandt pensionisterne?
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Svaret er uden tvivl bekraeftende: Ja. En stor del af de husstande, som modtager boligydelse, ville
ganske enkelt ikke kunne betale den aktuelle husleje i fraveer af boligydelsen eller en lignende ydelse.

Det skal i den sammenhzaeng erindres, at det overvejende er et zldreboligpolitisk mal at sikre et vist
boligforbrug blandt de eeldre. Der er saledes et bredt politisk gnske om at sikre alle pensionister ad-
gang til en egnet bolig uanset personlige vilkar og andre forhold. Indfrielsen af dette mal star sa at
sige pa skuldrene af boligstatten.

Analysen behandler ikke boligydelsens (og andre boligsubsidiers) pavirkning af prissaetningen pa
boligmarkedet, men har taget de nuveerende boligpriser for geeldende i vurderingen af boligydelsens
betydning for pensionisternes gkonomi.

Blandt andre det @konomiske Rad (2001) og Velfeerdskommissionen (2006) har konstateret, at bo-
ligmarkedet direkte og indirekte subsidieres pa en lang raekke forskellige mader. Boligstatten er del af
dette univers, mens andre dele udggres af f.eks. lempelig ejendomsveerdibeskatning af ejerboliger for
pensionister, lempeligere beskatning af afkast pa boligformue end gvrige former for formue, fritagelse
af andelsboliger for ejendomsveerdibeskatning, statte til almennyttigt byggeri, huslejeregulering mm.

Bade Det @konomiske Rad (2001) og Velfserdskommissionen (2006) har peget pa, at den subsidie-
ring, der samlet set finder sted, ikke malrettet kommer de svageste til gode. Samtidig er det papeget,
at subsidiering har vaesentlige omkostninger, virker forvridende pa boligmarkedet, medfarer at en
uforholdsmeessig stor del af samfundets ressourcer anvendes pa boligformal og i gvrigt gar, at forde-
lingen af muligheder og privilegier bliver praeget af tilfzeldighed” .

Begge har i det lys foreslaet omfattende sendringer af den samlede boligpolitik med henblik pa at
afvikle den generelle subsidiering af boliger og lade den tilbageveerende subsidiering malrettet statte
svage gruppers boligbehov. Begge har det udgangspunkt, at der ikke kan opstilles gode argumenter
for generel subsidiering, og at subsidieringen af boligmarkedet kan effektiviseres og gares mere mal-
rettet. Det @konomiske Rad foreslog i den sammenhaeng at skrue ned for den generelle subsidiering
af boligmarkedet og i stedet enten gge de generelle indkomstoverfarsler eller den personlige bolig-
statte. Boligydelsen og pensionssystemets robusthed

For mange pensionister kommer boligydelsen typisk i spil senere i pensionslivet i forbindelse med
stgrre eendringer i den enkeltes forhold.

Boligydelsen vedrgrer ikke mindst eeldre, enlige kvinder med lav indkomst. Det skal i den sammen-
haeng erindres, at kvinder generelt lever laengere end maend, at de gennemgaende danner par med
meend, der er nogle ar eeldre, og at deres private indtaegter typisk er lavere. Mange kvinder vil tilbrin-
ge en arraekke sidst i livet som enlige — eventuelt med begraensede gkonomiske ressourcer. Bolig-
ydelsen spiller ikke mindst en vigtig rolle for denne gruppe.

Overordnet set er boligydelsen med til at sikre en hgj grad af robusthed omkring de aldres gkonomi-
ske vilkar pensionslivet igennem. | regi af det konkrete eksempel er en af boligydelsens roller saledes
at sammenligne med en malrettet efterlevendepension®.

Pa leengere sigt vil flere nyde godt af private pensioner, og derfor vil modtagerkredsen for boligydel-
sen alt andet lige blive mindre. Det vil have betydning for hvor mange, der har behov for ydelsen, og

“ Bade Det @konomiske Rad og Velfeerdskommissionen har foreslaet, at det to-strengede boligstattesystem
erstattes af et én-strenget system. Forudseaetningen herfor er imidlertid at aendringerne kaedes sammen med
gndringer i pensionsydelserne.

® Tilsvarende sammenhgaenge kendes fra andre lande — eks. Sverige og Holland - som har seerlige boligstatte-
ordninger for eeldre. Se f.eks. Pensionsmyndigheten 2014.
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det vil have betydning for de udbetalte ydelsers stgrrelse. Uanset denne udvikling vil der dog ogsa pa
lang sigt veere pensionister, som har behov svarende til dem, der i dag bl.a. deekkes vha. boligydel-
sen, og mange vil fortsat opleve aendringer i deres vilkar, som ger boligydelsen relevant senere i pen-
sionslivet — ogsa pa lang sigt vil det formentlig vaere en saerlig relevant dimension for kvindelige pen-
sionister.

Det overordnede billede

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

Netop den flersidede malretning er afggrende for, at boligydelsen kan indfri sit mal sa forholdsvis
preecist. Men ikke kun det. Analysen farer til den kontraintuitive fortolkning, at boligydelsen i hgjere
grad bgr ses som en beskyttelse af incitamenterne til opsparing - iseer for personer pa lav- og mellem-
indkomst omradet — end som en ordning, der svaekker incitamenterne. Det skyldes, at den netop sik-
rer, at det er indtaegten og ikke boligudgiften eller saerlige boligmaessige behov, der bestemmer den
enkelte pensionists kagbekraft, efter huslejen er betalt.

Afslutningsvis er spargsmalet, om der er anledning til at endre i boligydelsesordningen? Det er i sin
natur et politisk spargsmal. Analysen antyder imidlertid, at incitamenter og adfeerdsvirkninger ikke i
sig selv giver staerke motiver hertil, men det udelukker i sagens natur ikke, at der kan vaere andre
grunde til at se nsermere pa ordningen.
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