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1. Inleiding 

In deze paper staat de adequaatheid van de inkomensbescherming centraal voor gezinnen die zijn 
aangewezen op sociale bijstand. Al van bij de invoering van het recht op een bestaansminimum 
(Bestaansminimum-wet, 1974) werd expliciet gesteld deze uitkering geen ‘levensnoodzakelijk sociaal 
minimum’ kan garanderen omwille van de noodzakelijke spanning tussen enerzijds de 
bijstandsuitkeringen en anderzijds de arbeidsinkomens en de sociale uitkeringen (Senaeve, 1977). Via 
de organieke wet betreffende de openbare centra voor maatschappelijk welzijn (1976 – verder OCMW- 
wet) doet de wetgever dan ook een beroep op de lokale solidariteit (Notredame, 1988) om ervoor te 
zorgen dat een hulpbehoevende persoon over de middelen en mogelijkheden kan beschikken om een 
menswaardig leven te leiden (Senaeve & Simoens, 2003)1. De financiële steunverlening, die een 
onderdeel vormt van de mogelijke dienstverlening in het kader van de wet van 1976, blijkt tot op 
vandaag een belangrijke aanvulling op de bijstand2. Om de adequaatheid van de minimuminkomens 
te beoordelen kan men een beroep doen op twee maatstaven, namelijk de Europese armoedelijn en 
de referentiebudgetten. We lichten beide hieronder toe. We argumenteren waarom 
referentiebudgetten het best geschikt zijn om op lokaal niveau individuele leefsituaties te beoordelen 
in functie van de menselijke waardigheid, en we illustreren hoe ze vandaag de dag hiervoor gebruikt 
worden door Vlaamse OCMW’s. 

 
2. De Europese armoedelijn 

De Europese armoedelijn, ook vaak armoederisicodrempel (AROPT3) genoemd, is een statistische 
maatstaf die het risico op inkomensarmoede in België en in Europa berekent. Hij is geïnspireerd op de 
theorie van Townsend (1979) die aangeeft dat armoede enkel in termen van relatieve deprivatie kan 
worden gedefinieerd. De Europese armoedelijn vertaalt relatieve deprivatie naar inkomensarmoede 
en meet deze aan de hand van het mediaan gestandaardiseerd gezinsinkomen. De 
armoederisicodrempel wordt hierbij vastgelegd op 60%. 

 
 

 
1 Senaeve & Simoens (2003) leiden uit arresten van de Raad van State af dat het niet doorslaggevend is dat hulpvragers een leven leiden 
dat niet beantwoordt aan de menselijke waardigheid; doorslaggevend is wel dat men niet over de mogelijkheid, de middelen beschikt om 
menswaardig te leven. 
2 In 2010 bijvoorbeeld bedroeg het totale bedrag dat OCMW’s uitkeren aan aanvullende financiële steun (AFS) 57,5 miljoen euro. Dit bedrag 
ligt even hoog als de financiële bijdrage die de OCMW’s leveren aan de financiering van het leefloon (Verlinden, 2012). Het grootste aandeel 
hiervan (34%) gaat naar de financiële ten laste neming van ouderen in woonzorgcentra. 23% van de AFS gaat naar tussenkomsten inzake 
gezondheidskosten (medische en hospitalisatiekosten) en 20% betreft steun voor wonen (huur en energie). Een kleiner deel (11%) betreft 
niet gespecifieerde steun die vaak wordt toegekend als een globaal bedrag waarvan de bestemming niet wordt gespecifieerd. 
3 At-risk-at-poverty threshold 
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Voor de berekening van de armoederisicograad vertrekt men van het gestandaardiseerd of equivalent 
netto beschikbare huishoudinkomen. Alle inkomsten van de huishoudenleden worden bevraagd voor 
het jaar dat aan de berekening voorafgaat. Deze worden vervolgens samengeteld en daarna 
gecorrigeerd voor de huishoudsituatie. Omdat een groot gezin meer inkomen nodig heeft om rond te 
komen dan een klein gezin, worden de inkomens eerst op gelijke voet gebracht door ze te delen door 
een equivalentiefactor. De armoederisicograad maakt hiervoor gebruik van de ‘aangepaste OESO- 
schaal’: de ‘eerste’ volwassene krijgt een gewicht van 1,0 toegekend; alle andere gezinsleden van 14 
jaar of ouder krijgen een gewicht van 0,5 en alle kinderen jonger dan 14 jaar een gewicht van 0,3. Voor 
een huishouden met twee volwassenen, een kind van 15 jaar, een kind van 12 en een kind van 9 is de 
equivalente huishoudgrootte gelijk aan 2,3. Vervolgens wordt van deze gestandaardiseerde 
gezinsinkomens de mediaan (= het inkomen dat precies in het midden van de inkomensverdeling ligt) 
berekend, en hiervan wordt dan 60% genomen. Voor ons land bedraagt de armoederisicograad voor 
een alleenstaande in 2017 (gebaseerd op mediaan inkomen van 2016) 1139 euro per maand. Dit 
bedrag wordt vervolgens vermenigvuldigd met de equivalentiefactoren voor ieder gezinstype. Voor 
een gezin met twee kinderen (van 6 en 14 jaar) bedraagt de armoederisicograad 2619 euro per maand. 
Zo berekend, peilt deze maatstaf naar de mate waarin een lidstaat erin slaagt om aan zijn inwoners 
een inkomen te garanderen dat niet al te ver beneden het nationaal mediaan inkomensniveau ligt. 

Wanneer we het netto-inkomen (inclusief kinderbijslagen en belastingkrediet) van leefloongerechtigde 
gezinnen vergelijken met de hoogte van de armoederisicograad (Figuur 1) dan moeten we vaststellen 
dat de bijstandsuitkeringen onvoldoende hoog liggen om inkomensarmoede bij gezinnen te 
voorkomen. Vooral voor koppels met en zonder kinderen zijn de tekorten zeer groot. Dit komt omdat 
het leefloon voor twee samenwonenden slechts een derde hoger ligt dan het leefloon voor 
alleenstaanden, terwijl de Europese armoedelijn voor koppels 50% hoger ligt dan voor alleenstaanden. 
Voor alleenstaanden met kinderen is de doeltreffendheid een stuk beter. Eenoudergezinnen worden 
beschouwd als ‘samenwonend met een gezin ten laste’. Voor hen liggen de leeflonen even hoog als 
voor een koppel met kinderen. 

 
Figuur 1: Het netto-inkomen van gezinnen met een leefloon (incl. kinderbijslagen en fiscale voordelen voor 
kinderen ten laste) als percentage van de Europese armoedelijn*; maandbedragen 2017 

 
 

Als maatstaf om inkomensarmoede te meten, heeft de Europese armoedelijn enkele grote voordelen. 
Zo kan hij redelijk betrouwbaar worden gemeten en is hij eenvoudig. Vanuit politiek oogpunt heeft de 
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maatstaf de verdienste om armoedebestrijding op de agenda te hebben gezet van alle EU-lidstaten, en 
daagt hij politici in iedere lidstaat uit om de minst gegoede medeburgers mee te laten delen in de 
gecreëerde welvaart. Anderzijds is er ook kritiek. Vooreerst gaat er geen normatieve 
overtuigingskracht van uit. Hij doet met andere woorden geen uitspraak over de mate waarin een 
inkomen boven de 60% drempel burgers in de mogelijkheid stelt om een menswaardig leven te leiden. 
In feite zegt hij vooral iets over de ongelijke spreiding van de inkomens onderaan de inkomensverdeling 
en weinig over armoede. Een tweede kritiek is dat de maatstaf de welvaartspositie van burgers slechts 
gedeeltelijk meet omdat hij enkel kijkt naar het inkomen van gezinnen zonder rekening te houden met 
de noodzakelijke kosten die ze met dit inkomen moeten betalen. Ten slotte, is de armoederisicograad 
weinig gevoelig voor beleidsinterventies met het oog op armoedebestrijding. Zo zal het effect van 
maatregelen die de betaalbaarheid van noodzakelijke goederen en diensten voor lage 
inkomensgezinnen verhogen, bijvoorbeeld in de domeinen onderwijs, gezondheidszorg of openbaar 
vervoer, niet zichtbaar zijn in een daling van de armoederisicograad, terwijl deze maatregelen wel 
duidelijk de mogelijkheden van gezinnen op een menswaardig leven kunnen vergroten. 

3. Referentiebudgetten 

Referentiebudgetten zijn geprijsde korven van goederen en diensten die illustreren wat bepaalde 
gezinnen nodig hebben om een bepaalde levensstandaard te realiseren (Bradshaw, 1993; Saunders et 
al., 1998). In principe kunnen ze worden ontwikkeld voor iedere levensstandaard, in de praktijk worden 
ze meestal geconstrueerd als richtnorm om te bepalen wat minimaal noodzakelijk is met het oog op 
een menswaardig bestaan. De Belgische referentiebudgetten werden ontwikkeld op vraag van 
OCMW’s, als richtnorm om te beoordelen of het gezinsinkomen voldoende hoog ligt om de leden van 
het gezin in staat te stellen een menswaardig leven te leiden. Een ander terrein waar 
referentiebudgetten zinvol worden gebruikt, is de sector van de schuldbemiddeling, waar de wet op 
de collectieve schuldenregeling voorziet dat alle posten die onontbeerlijk zijn voor het behoud van de 
menselijke waardigheid moeten worden ingeschreven in de aanzuiveringsregeling (Artikel 1675/17 §3 
Ger. W.). Hieronder lichten we vooreerst het theoretisch en methodisch kader toe tegen dewelke de 
referentiebudgetten werden ontwikkeld, we gebruiken vervolgens de referentiebudgetten om 
uitspraak te doen over de adequaatheid van de bijstandsinkomens in ons land en ten slotte, sommen 
we de voornaamste voor- en nadelen op van referentiebudgetten als indicator om 
beleidsinspanningen te meten. 

3.1 De minimumkost van een menswaardig leven als uitgangsbasis 

Het begrip menselijke waardigheid is een juridisch sleutelbegrip. Krachtens de OCMW-wet (1976) 
hebben OCMW’s de opdracht om elke steunvraag ernstig te nemen en deze - op grond van het principe 
van de menselijke waardigheid - te toetsen aan de vraag of een tussenkomst aangewezen is onder de 
vorm van financiële, materiële of immateriële hulp. 

Hoewel alom aanwezig, blijft ‘menselijke waardigheid‘ een abstract en vaag begrip (Dooms, 2014). 
Hierdoor bestaat het gevaar dat het niet zichtbaar is of niet zichtbaar kan worden gemaakt in de 
samenleving (Sedmak, 2013). Toch betekent deze vaagheid niet dat de burger geen rechtsbescherming 
moet worden verleend (Bouckaert, 2007; Maes, 2003). De afdwingbaarheid van het recht op een 
menswaardig leven wordt in ons land verzekerd door de beroepsmogelijkheid bij de 
arbeidsrechtbanken. Zij hebben tot taak om in ieder concreet geval te oordelen of en in welke mate 
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dit beginsel wordt geschonden. De verwachting is dat door eerdere jurisprudentie, de gebruikte 
bewoordingen steeds meer aan duidelijkheid en precisie zullen winnen4. 

Volgens sommige auteurs functioneert de norm van de ‘menselijke waardigheid’ als een ondergrens 
(Edelman, 1996; Funck, 1996; Haarscher, 1995; Henken, 1979; Maurer, 1999 & Olhagen, 2001 in: 
Bouckaert, 2007; Rimanque , 2005; Vande Lanotte & Haeck, 2001) of een harde kern waarop de 
sociaaleconomische grondrechten berusten en waarvan de naleving onafhankelijk is van plaats en tijd 
(Alen & Pas 1994, in: Bouckaert, 2007). Problematisch is echter dat zowel historisch als in het huidige 
discours uiteenlopende betekenissen worden gegeven aan het begrip, deels afhankelijk vanuit welke 
discipline men het benadert (McCrudden, 2013). 

Zoekend naar de zogenaamde ‘harde kern’ achter de sociale grondrechten verwijzen auteurs naar het 
wederkerig karakter van het begrip (Sedmak, 2013). Stroobant (1995) en Maes (2003) wijzen erop dat 
de sociale grondrechten niet alleen ‘sociaal’ zijn omdat ze de bescherming van de menselijke 
waardigheid beogen, maar ook omdat ze streven naar het verwezenlijken van een meer menswaardige 
samenleving. In dezelfde zin spreekt het Europees Comité voor Sociale Cohesie van “social rights” als 
“those provisions, expressed in legal and other forms, which are necessary for the fulfilment of 
people’s social needs and for the promotion of social cohesion and solidarity” (Mary Daly Queen’s 
University, 2002, p. 15). Als dusdanig doen ze een beroep op het engagement van politici en burgers 
om te streven naar een samenleving waarin alle mensen niet alleen individueel, maar ook in hun 
gemeenschappelijkheid tot hun recht kunnen komen. Een sociaal cohesieve samenleving geeft, via 
haar instituties, aan ieder individu het recht en de mogelijkheid om een eigen identiteit te ontwikkelen. 
Tegelijkertijd verwacht ze van iedere persoon dat zij een bijdrage levert aan het uitbouwen van een 
samenleving waarin iedereen de mogelijkheid krijgt om zich volwaardig te ontplooien. Vertrouwen, 
verbondenheid en (de bereidheid tot) maatschappelijke participatie kenmerken het gedrag, de 
waarden en attitudes van individuen in een sociaal cohesieve samenleving (Chan, To, & Chan, 2006). 

Vanuit deze wederkerige relatie tussen mens en maatschappij gaat men in het onderzoek naar de 
referentiebudgetten op zoek naar de voorwaarden die moeten vervuld zijn om burgers in staat te 
stellen om volwaardig deel uit te maken van de samenleving en hieraan ook een eigen bijdrage te 
leveren. ‘Adequate maatschappelijke participatie’ definiëren we dan als ‘het vermogen van mensen 
om vanuit hun sociale posities (bv. kind, ouder, elk ander familielid, student, werknemer of 
zelfstandige, lid van een vereniging, buur, vriend, vrijwilliger) te handelen in overeenstemming met de 
dominante maatschappelijke verwachtingen (sociale rollen) en als het vermogen om deze 
verwachtingen mee vorm te geven’. Wie een rol vervult weet wat van hem of haar wordt verwacht en 
ook diegenen die te maken hebben met een persoon in die sociale positie, zijn meestal goed op de 
hoogte van wat die rol precies inhoudt. Het gaat dus om gedeelde verwachtingen. Wanneer burgers 
erin slagen om hun sociale rollen naar behoren in te vullen, worden ze niet alleen aanvaard door 
anderen, door de samenleving; ze leveren daarnaast ook een belangrijke bijdrage aan het goed 
functioneren van de maatschappij (Storms, 2012). 

Om adequaat aan de samenleving te kunnen deelnemen, moeten bepaalde universele voorwaarden 
vervuld zijn. Sen en Nussbaum (Nussbaum, 2000, 2011; Sen, 1985, 1992, 1993) spreken hier van ‘basic 
capabilities’ of universele precondities voor maatschappelijke participatie. Deze ‘basic capabilities’ zijn 

 

4 In enkele recente vonnissen van de arbeidsrechtbank van Gent, afdeling Brugge maken arbeidsrechters het begrip menswaardig inkomen 
wel concreet en verwijzen ze naar de referentiebudgetten (cfr. infra) als richtinggevend instrument om te oordelen of gezinsinkomens 
volstaan om een menswaardig leven te leiden (Arbeidsrechtbank van Gent, afdeling Brugge. 26 maart 2012. 11/267/B ; 10 juni 2013. 
11/746/B; 28 oktober 2013.  10/77/B; 13 januari 2014. 08/2173/B; 5 maart 2014. 13/2341/A; 2 april 2014.14/84/A). 
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existentieel en objectief en bestaan onafhankelijk van persoonlijke voorkeur. Ze hebben een 
noodzakelijk karakter. Dit wil zeggen dat, wanneer ze niet worden vervuld, ze ernstige schade kunnen 
berokkenen aan mens en maatschappij. 

Volgens Doyal & Gough (1991) kunnen mensen maar volwaardig participeren aan de samenleving 
wanneer twee universele behoeften vervuld zijn, namelijk gezondheid en autonomie. Zij beroepen zich 
hiervoor op Kant, die stelt dat individuen pas kunnen functioneren in een maatschappij als ze fysiek en 
mentaal in staat zijn om te handelen en verantwoordelijkheid te nemen. Om te beoordelen of mensen 
gezond zijn, volstaat het volgens beide auteurs niet om zich enkel te beroepen op symptomen, maar 
moet men ook kijken naar de gevolgen van deze symptomen voor het dagelijks handelen. Mensen 
beoordelen hun gezondheidstoestand als bevredigend bij afwezigheid van een ziekte of handicap, 
maar ook wanneer de aanwezigheid ervan hen niet verhindert om deel te nemen aan het 
maatschappelijke leven (zie hiervoor ook: World Health Organisation, 2001). Naast een goede 
gezondheid, moeten mensen ook de mogelijkheid hebben om eigen keuzes te maken, plannen uit te 
werken en deze plannen zelf uit te voeren. Keuzevrijheid, zelfredzaamheid en zelfstandigheid zijn 
essentiële onderdelen van wat ‘autonomie in verbondenheid’ (Van Regenmortel, 2006). 

Deze universele behoeften worden – met het oog op de ontwikkeling van de Belgische 
referentiebudgetten - verder geconcretiseerd naar de minimale kost van noodzakelijke goederen en 
diensten in onze samenleving. Deze oefening leidt niet tot één absoluut budget. Er bestaat immers 
geen eenduidig verband tussen middelen die mensen nodig hebben aan de ene kant en hun actuele 
mogelijkheden aan de andere kant (Sen, 2005). Zo kunnen personen ongelijke mogelijkheden hebben 
om een gewenst levensdoel te realiseren, terwijl ze toch beschikken over gelijke financiële middelen. 
Hiervoor zijn diverse redenen denkbaar. Ze kunnen een verschillende gezondheidstoestand hebben of 
over ongelijke sociale competenties beschikken. Ook de mate waarin ze toegang hebben tot essentiële 
goederen of diensten kan ongelijk zijn. Daarnaast kunnen ook erfelijke eigenschappen zoals lengte, 
metabolisme en geërfd kapitaal sterk verschillen. Naast individuele verschillen, geven ook 
samenlevingskarakteristieken aanleiding tot andere financiële noden. We denken hierbij niet alleen 
aan natuurlijke eigenschappen zoals het klimaat, de geografie of de natuurlijke rijkdommen van een 
land of regio, maar ook aan de wijze waarop belangrijke maatschappelijke instituties zoals het gezin, 
de arbeidsmarkt, de gezondheidszorg of het onderwijs georganiseerd zijn. 

De vraag naar de vereiste financiële middelen voor adequate maatschappelijke participatie kan met 
andere woorden enkel relatief worden beantwoord. Dit betekent echter niet dat men geen grenzen 
kan stellen. Een financiële ondergrens geeft aan welke goederen en diensten gezonde, goed 
geïnformeerde en zelfredzame burgers zich in een bepaalde samenleving op een bepaald tijdstip 
minimaal moeten kunnen veroorloven. Het ontwikkelen van zulke ondergrens impliceert dat burgers 
met een minder goede gezondheid en/of beperktere individuele competenties in de meeste gevallen 
meer nodig hebben om een menswaardig leven te kunnen leiden. Welke ondergrens voor hen geldt, 
is afhankelijk van hun specifieke noden en de mate waarin hieraan tegemoet wordt gekomen via het 
bestaande aanbod aan publieke goederen en diensten 

De Belgische referentiebudgetten beogen zulke ondergrens te definiëren (Storms, Van Thielen, Penne, 
& Goedemé, 2016). Welke goederen en diensten in onze samenleving noodzakelijk zijn –als antwoord 
op de universele behoeften ‘gezondheid’ en ‘autonomie’ is historisch en cultureel bepaald. Indien ze 
worden gegroepeerd volgens de functies die ze vervullen, dan spreekt men over ‘satisfier 
characteristics’ of ‘intermediaire behoeften’ (Doyal & Gough, 1991). De intermediare behoeften die 
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wij gebruikten bij de ontwikkeling van de referentiebudgetten zijn: gezonde voeding, adequate 
huisvesting, toegankelijke gezondheidszorg en persoonlijke verzorging, geschikte kleding, rust en 
ontspanning, een veilige kindertijd, veiligheid, betekenisvolle sociale relaties en mobiliteit (Storms, 
2012) 

Om te bepalen welke goederen en diensten, in welke hoeveelheid en tegen welke prijs noodzakelijk 
zijn met het oog op adequate maatschappelijke participatie, doet men we een beroep op 
wetenschappelijke expertise, (inter)nationale richtlijnen, surveydata en focusgroepdata. Voor de 
domeinen waarvoor wetenschappelijke kennis of formele normen grotendeels ontbreken wordt een 
beroep gedaan op burgers met een verschillende sociaaleconomische achtergrond. In focusgroepen 
bediscussieerden zij de belangrijkste te realiseren functies met het oog op het bevredigen van de 
bovengenoemde intermediaire behoeften. Ten slotte zijn ook de aanvaardbaarheid, haalbaarheid en 
volledigheid onderwerp van discussie in de focusgroepen. 

De referentiebudgetten worden ieder jaar opnieuw geprijsd en iedere vijf jaar aangepast aan de 
gewijzigde maatschappelijke verwachtingen en structuren. 

3.2 De adequaatheid van de leeflonen in het licht van een menswaardig leven 

Figuur 2 toont de hoogte van de referentiebudgetten voor verschillende gezinstypes (niet werkenden, 
in goede gezondheid, geen auto) die hun woning huren op de private huisvestingsmarkt. We 
vergelijken deze met de hoogte van het netto-inkomen van gezinnen die aangewezen zijn op een 
leefloon. We lezen af dat het netto leefloon (inclusief kinderbijslag en belastingkrediet voor kinderen 
ten laste) voor de meeste gezinnen 30% te laag ligt om alle behoeften te kunnen vervullen die 
noodzakelijk zijn in het licht van een menswaardig leven. In absolute termen loopt vandaag het tekort 
op van 256 euro voor eenoudergezinnen met een kind tussen 6 en 11 jaar tot 402 euro voor 
alleenstaanden en 933 euro voor een koppel met twee opgroeiende kinderen. Dankzij het uitputten 
van hun rechten op extra voordelen5 kunnen leefloongerechtigden hun besteedbaar inkomen met 
ongeveer 10% verhogen waardoor de tekorten verminderen tot 133 euro voor het bovengenoemd 
eenoudergezin, 302 euro voor alleenstaanden en 712 euro voor het koppel met twee kinderen. De 
referentiebudgetten maken erg duidelijk welke moeilijke keuzes gezinnen in deze situaties moeten 
maken. Bijvoorbeeld, het besteedbaar inkomen van alleenstaanden die hun rechten volledig uitputten 
volstaat enkel om producten en diensten te kopen in functie van het vervullen van fysieke behoeften 
(huisvesting, voeding, kleding, gezondheidszorg en persoonlijke verzorging). Voor het vervullen van 
alle andere behoeften is er daarna geen budget meer, waardoor sterke maatschappelijke uitsluiting 
dreigt. Hun situatie kan aanzienlijk worden verbeterd indien zij zouden kunnen beschikken over een 
betaalbare, kwaliteitsvolle (sociale) woning. In die situatie volstaat het leefloon nipt, tenminste als er 
geen bijkomende medische kosten of schulden zijn of wanneer zij voldoende mobiel zijn door gebruik 
te maken van het openbaar vervoer. Hetzelfde geldt voor eenoudergezinnen. Koppels en koppels met 
kinderen blijven, zelfs bij goedkope huisvesting aanzienlijke tekorten realiseren. Dit komt omdat de 
leefloonbedragen geen rekening houden met de aanwezigheid van een tweede volwassen persoon in 
het gezin. 

 
5 Volgende tegemoetkomingen worden in rekening genomen: stookoliefondstoelage, maximumprijs elektriciteit, de sociale correctie 
Vlaamse energieheffing, korting bon voor energiezuinige apparaten, vrijstelling/compensatie van de saneringsbijdragen, verhoogde 
tegemoetkoming, de Lijn-korting, sociaal telefoon- en internettarief, vrijstelling/korting provinciebelasting. Opgemerkt moet worden dat 
de meeste van deze rechten niet automatisch worden toegekend aan leefloongerechtigden.
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Figuur 2: De hoogte van de referentiebudgetten voor acht typegezinnen (niet-werkende volwassenen, alle gezinsleden in goede gezondheid, huurders op de private 
woningmarkt, zonder auto) vergeleken met de hoogte van de minimuminkomensbescherming (netto leeflonen, uitgeputte rechten en huurvoordeel sociale huisvesting), 
maandbedragen,  september 2018 
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Figuur 1: De hoogte van de referentiebudgetten voor acht typegezinnen (niet-werkende volwassenen, alle 
gezinsleden in goede gezondheid, huurders op de private woningmarkt) vergeleken met de hoogte van de 
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3.2.3 De voor- en nadelen van referentiebudgetten 
De referentiebudgetten zijn een geschikt instrument zijn om de doeltreffendheid van het beleid op het 
vlak van minimuminkomensbescherming te beoordelen. Gebaseerd op een theoretisch kader over 
maatschappelijke participatie hebben ze niet alleen een duidelijke normatieve interpretatie, ze zijn ook 
gevoelig voor beleidsinterventies en laten flexibele aanpassingen toe bij gewijzigde individuele of 
maatschappelijke situaties. Aldus kunnen ze van groot nut zijn voor OCMW’s in het kader van de 
gelijkwaardige behartiging van individuele, vaak zeer verschillende dossiers. 

Tegelijkertijd zijn er ook risico’s verbonden aan het gebruik van referentiebudgetten. Ten eerste 
kunnen ze nooit een exacte inkomensgrens weergeven. De geprijsde goederen en diensten die in de 
korven zijn opgenomen zijn steeds illustratief. Een keuze voor een ander product of dienst (met 
dezelfde functie) is soms mogelijk en resulteert dan in een lichte wijziging van de kostprijs. Daarom is 
maximale transparantie bij het opstellen van referentiebudgetten belangrijk. Dit laat toe dat anderen 
kunnen controleren of de gemaakte keuzes relevant en aanvaardbaar zijn. Zo kunnen 
referentiebudgetten voorwerp worden van maatschappelijk debat en op den duur een brede 
maatschappelijke consensus vertegenwoordigen van wat minimaal vereist is, zonder ooit een absoluut 
grensbedrag naar voren te willen schuiven. Daarbij aansluitend: referentiebudgetten weerspiegelen 
een ondergrens voor wat gezinnen die in relatief gunstige omstandigheden leven, nodig hebben. Voor 
een adequaat gebruik in het kader van beleidsevaluatie of individuele hulpverlening, moet men steeds 
nagaan of de veronderstelde, achterliggende individuele behoeften en competenties van burgers 
gerealiseerd zijn. Tevens moet men nagaan in welke mate de opgenomen publieke goederen en 
diensten voldoende toegankelijk zijn voor de meest kwetsbare burgers. Een derde gevaar is dat 
hulpverleners en beleidsverantwoordelijken de budgetten, als gevolg van hun gedetailleerde 
uitwerking, interpreteren als een nastrevenswaardig consumptiepatroon, dat aangeeft hoe mensen 
hun geld moeten besteden. Dit staat haaks op de doelstelling, namelijk een referentiekader bieden 
voor het vaststellen van een minimum inkomen dat mensen in staat kan stellen om menswaardig te 
leven. Hierbij vormt de keuze van hoe gerechtigden het budget besteden, juist een essentieel 
onderdeel van een menswaardig leven. Ten slotte vergt het een grote inspanning om - intertemporeel 
en internationaal - vergelijkbare referentiebudgetten op te stellen. 

 
4. Het gebruik van referentiebudgetten in de praktijk van het OCMW: REMI 

Referentiebudgetten werden in ons land ontwikkeld op vraag van OCMW’s als benchmark voor het 
beoordelen van leefsituaties in functie van de menselijke waardigheid (Storms & Van den Bosch, 2009). 
Ze werden ontwikkeld voor verschillende typegezinnen in verschillende socio-economische 
leefsituaties. Doch de praktijk van het maatschappelijk werk in een OCMW kenmerkt zich door een 
veel grotere variatie in individuele leefsituaties. Daarom ontwikkelden we in nauw overleg met een 
gebruikersgroep een instrument dat maatschappelijk werkers toelaat om een voorstel te formuleren 
van een richtbudget dat een menswaardig leven kan garanderen voor iedere leefsituatie. Dat 
instrument is de webapplicatie REMI (REferentiebudgetten voor een Menswaardig Inkomen). REMI 
vergelijkt dit richtbudget met het totale netto gezinsinkomen. Het saldo van beide bedragen geeft aan 
in welke mate het gezin voldoende financiële mogelijkheden heeft om menswaardig te leven. 

In REMI worden de producten en diensten uit bovenvermelde budgetkorven gehergroepeerd in drie 
bestedingscategorieën: vaste uitgaven, leefgeld en reserveringsuitgaven. De vaste kosten betreffen 
noodzakelijke   uitgaven  voor  onder  meer  huur,  energie   of  verplichte   verzekeringen.  Omdat  de 
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huisvestingkosten sterke individuele en regionale verschillen vertonen, bepaalt REMI de hoogte van 
deze kosten niet op basis van de bedragen zoals deze werden berekend in het 
referentiebudgettenonderzoek, maar wel op basis van de reële kosten van het gezin. De andere reële 
vaste kosten kunnen facultatief worden ingevoerd. Indien niets wordt ingevoerd, rekent REMI met de 
bedragen uit de referentiebudgetten. Het noodzakelijke leefgeld bevat de uitgaven voor onder meer 
voeding, kleding, ontspanning of het onderhoud van de woning. De hoogte van het noodzakelijke 
leefgeld wordt bepaald aan de hand van de referentiebudgetten, maar het programma laat toe om dit, 
indien nodig aan te passen aan een voor de cliënt noodzakelijk streefbedrag. Daarnaast kan men ook 
de reële uitgaven voor bv. kinderopvang, alimentatie en medische kosten invoeren. De 
reserveringsuitgaven worden ten slotte berekend op basis de maandelijkse afschrijfkosten voor 
duurzame consumptiegoederen. Het gaat hierbij om het budget dat maandelijks moet worden 
gespaard om bijvoorbeeld de ijskast, het bed, de fiets of de pc te kunnen vervangen. Indien nodig 
kunnen ook nog extra noodzakelijke kosten (bv. voor een auto of het terugbetalen van schulden) 
worden toegevoegd. Aldus berekent REMI een referentiebudget op maat van ieder gezin dat de 
minimaal noodzakelijke kosten bevat om adequaat aan de samenleving te kunnen participeren. Indien 
maatschappelijk werkers deze oefening samen met hun cliënten maken en met hen de noodzakelijke 
kosten en inkomsten invoeren, kan REMI ook als educatief instrument fungeren in het kader van 
budget- of schuldhulpverlening waarin de autonomie van cliënten zoveel als mogelijk centraal staat. 

De gedetailleerde output van REMI geeft voldoende autonomie aan de OCMW’s om een eigen invulling 
te geven aan de wijze waarop zij, binnen de eigen lokale context, de voorwaarden creëren voor het 
garanderen van een menswaardig bestaan. Een eerste mogelijkheid om de inkomenssituatie van 
gezinnen te verbeteren is gericht te zoeken naar mogelijkheden om het besteedbare gezinsinkomen 
structureel te verhogen, bijvoorbeeld door het uitputten van rechten of via een succesvolle toeleiding 
naar tewerkstelling. Een andere manier om structureel de leefsituatie van lage inkomensgezinnen te 
verbeteren is het verlagen van de kostprijs van noodzakelijke uitgaven, zoals het doorverwijzen naar 
een sociale woning of via energiebesparende maatregelen. Ook lokale maatregelen zoals 
verminderingen op gemeentelijke retributies, of reductietarieven bij deelname aan culturele en 
vrijetijdsactiviteiten vallen hieronder. Als output geeft REMI een budgetoverzicht van alle 
noodzakelijke vaste kosten, variabele kosten en reserveringsuitgaven. De som van deze drie is dan de 
richtnorm waaraan de hoogte van het gezinsinkomen wordt getoetst. 

Het gebruik van REMI in het sociaal onderzoek van maatschappelijk werkers heeft een aantal 
voordelen. Vooreerst reikt het instrument een theoretisch kader en uniforme criteria aan om - op maat 
van elke cliënt - de hoogte van een menswaardig inkomen te berekenen. Dit is een belangrijke stap 
naar een meer gelijke en rechtvaardige steunverlening door OCMW’s. Ten tweede geeft REMI aan 
cliënten, maatschappelijk werkers en raadsleden, een volledig en gestructureerd overzicht van de 
financiële situatie van de cliënten. REMI kan met andere woorden niet alleen worden gebruikt om 
referentiebedragen aan te reiken, maar kan ook een leidraad zijn voor de hulpverlener om op 
gestructureerde wijze informatie te verzamelen en een dossier aan te leggen over de financiële situatie 
van een cliënt. Het gebruik van REMI kan met andere woorden de kwaliteit van het sociaal onderzoek 
verhogen (Schuermans, 2012). Ten slotte levert de output van REMI voor OCMW-raadsleden een 
beknopt en eenvormig overzicht van de actuele inkomsten en noodzakelijke uitgaven van cliënten. 
Raadsleden in OCMW’s die al gebruik maken van REMI geven aan dat deze output hen toelaat om meer 
gefundeerde beslissingen te nemen die daadwerkelijk een verschil kunnen maken voor hulpzoekende 
cliënten (Storms et al., 2013; Van Moerkerke, 2016). De output van REMI kan ook een 
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leidraad vormen in de begeleiding van cliënten naar een grote financiële zelfredzaamheid. Uit 
onderzoek blijkt dat, vooral in begeleiding van cliënten met schulden, maatschappelijk werkers vaak 
werken met budgetoverzichten, maar dat men zelden referentiebedragen gebruikt (Op de Beeck, 
Brodala, & Storms, 2011). REMI kan dan ook een zinvolle bijdrage leveren aan de praktijk van 
budgethulpverlening door maatschappelijk werkers. 

Er zijn echter ook aandachtspunten bij het gebruik van referentiebudgetten en REMI in de praktijk van 
OCMW’s. Ten eerste zet het gebruik van REMI binnen de financiële dienstverlening door een OCMW 
zowel raadsleden als maatschappelijk werkers aan tot denken over de wijze waarop het begrip 
menselijke waardigheid kan worden geoperationaliseerd en geëxpliciteerd. Heel wat beslissingen die 
zij voordien ad hoc namen of praktijken die sinds lange tijd impliciet het handelen van maatschappelijk 
werkers en raadsleden stuurden, dienen nu te worden geëxpliciteerd om ze eenvormig te kunnen 
toepassen in gelijkaardige cliëntsituaties. Ten tweede zal het toekennen van aanvullende financiële 
steun op het niveau van de referentiebudgetten ademruimte en mogelijkheden geven aan cliënten om 
hun leven op orde te krijgen6. Niet alle cliënten beschikken over de nodige competenties en/of het 
inschattingsvermogen om op een oordeelkundige wijze hun gezinsbudget te beheren. In het kader van 
integrale hulpverlening dient het dan ook aanbeveling om, indien nodig, financiële steun te koppelen 
aan bijkomende interventies die cliënten versterken op het vlak van het autonoom en doeltreffend 
budgetbeheer. 

5. Implicaties voor de OCMW’s 

Het inzetten van een instrument dat beschikbare inkomsten en noodzakelijke uitgaven vergelijkt op 
maat van iedere cliënt betekent niet dat het sociaal onderzoek wordt herleid tot een rekensom, of dat 
maatschappelijk werkers bankbedienden worden. Zoals we hierboven al aangaven, behoort het tot de 
deskundigheid van de maatschappelijk werker en tot de autonomie van ieder OCMW om samen met 
cliënten te zoeken naar welke (combinatie van) steun haalbaar is en het best gepast is om een 
kwetsbare situatie om te keren: financiële steun (onder de vorm van een maandelijks bedrag aan 
aanvullende steun), materiële steun (bv. voedingscheques of een hoeveelheid stookolie) of 
immateriële steun (bv. arbeidstrajectbegeleiding, budgethulpverlening, begeleiding naar goedkopere 
huisvesting)? 

Ten tweede vereist het optimaal aanwenden van REMI een grondig sociaal onderzoek dat verder gaat 
dan het verzamelen van inkomsten en noodzakelijke uitgavenposten. Om een effectief 
hulpverleningstraject te kunnen koppelen aan de steunvraag van kwetsbare gezinnen is het immers 
belangrijk om te zoeken naar mogelijkheden om de zelfredzaamheid te verhogen via integrale, 
individuele en structurele ondersteuning die, naast financiële steun, ook inzet op het verhogen van het 
cultureel (competenties) en het sociaal kapitaal (sociaal netwerk) van hulpbehoevende burgers. 

Het toekennen van aanvullende steun tot op het niveau van de referentiebudgetten zal extra financiële 
middelen vergen van de meeste OCMW’s. De financiële implicaties zijn afhankelijk van het aantal 
behoeftige gezinnen in de gemeente en hun socio-demografisch profiel, de mate waarin het OCMW 
deze gezinnen bereikt, de hoeveelheid aanvullende financiële steun die het OCMW al toekent, de 

 
6 Recent onderzoek toont in dat kader aan dat het mensen veel energie kost om het eigen leven in handen te blijven nemen als ze lange tijd 
moeten rondkomen met een te laag inkomen. Omdat iedereen, arm of rijk, maar beschikt over een beperkte energiebron, dienen 
beleidsvoerders ervoor te zorgen dat mensen die niet steeds moeten uitputten en zo falen in hun zelfregulatie. Muraven & Baumeister (2000) 
spreken in dit geval van ‘ego depletion’. In ditzelfde kader toonden Mullainathan & Shafir (2013) aan dat schaarste aan geld alleen nog maar 
meer schaarste creëert en dat het meest efficiënte armoedebeleid er een is dat inkomenstekorten voorkomt. 
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aanwezigheid van betaalbare huurwoningen op het grondgebied van de gemeente en de mate waarin 
het OCMW bereid is om in sommige gevallen de schulden van cliënten mee in aanmerking te nemen 
als noodzakelijke uitgaven. Daarnaast kloppen ook veel niet-leefloongerechtigde gezinnen aan bij het 
OCMW voor aanvullende financiële steun. Een eerste evaluatie op basis van de administratieve 
gegevens verzameld via REMI (Cornelis, 2016) leert dat meer dan de helft van de cliënten waarvoor 
een inkomensonderzoek gebeurt in functie van aanvullende financiële steun een 
socialezekerheidsuitkering of een beperkt arbeidsinkomen heeft. Heel wat van deze gezinnen heeft te 
kampen met een schuldenlast (Cornelis, 2016; Storms et al., 2013). 

 
6. Samenvatting en conclusies 

Twee maatstaven worden vandaag de dag vaak gebruikt voor het beoordelen van inkomenssituaties 
in functie van de menselijke waardigheid, namelijk de armoederisicograad en de referentiebudgetten 
voor maatschappelijke participatie. 

Beide maatstaven geven aan dat de bijstandsuitkeringen vandaag onvoldoende hoog zijn om adequate 
participatie van burgers mogelijk te maken. Zeker voor gezinnen die met betrekking tot hun 
woonbehoeften aangewezen zijn op de private huisvestingsmarkt schieten de bijstandsuitkeringen 
sterk tekort. De tekorten zijn volgens beide armoedemaatstaven vooral groot voor koppels (met en 
zonder kinderlast). Volgens de referentiebudgetten moeten aan deze twee groepen ook de 
alleenstaanden worden toegevoegd. Ook zij slagen er niet in om, zonder energieverslindende en op 
lange termijn vaak nefaste overlevingsstrategieën (waaronder schulden maken) hun noodzakelijke 
uitgaven te bekostigen (Van Thielen & Storms, 2013). 

Het is dan ook niet verwonderlijk dat vele OCMW’s in het kader van het recht op maatschappelijk 
dienstverlening aanvullende financiële steun toekennen om “eenieder in de mogelijkheid te stellen 
een leven te leiden dat beantwoordt aan de menselijke waardigheid” (art.1 OCMW-wet). Daarnaast 
creëerden de Vlaamse en Federale overheid de laatste jaren kosten compenserende maatregelen om 
de noodzakelijke uitgaven voor gezinnen met een laag inkomen te beperken. Hoewel al deze 
tegemoetkomingen een essentiële bijdrage leveren aan het verminderen van het armoederisico van 
bijstandsgerechtigde gezinnen, creëren ze ook een aantal gevaren. Het grootste gevaar aan de kosten 
compenserende tegemoetkomingen is het veelvuldige ondergebruik omdat de meeste voordelen niet 
automatisch worden toegekend. Het nadeel van aanvullende financiële steun door lokale overheden 
is dan weer de ongelijke behandeling van hulpbehoevende burgers omdat de definiëring van wat een 
menswaardig inkomen inhoudt en de middelen die hiertoe worden ingezet, grotendeels afhankelijk is 
van de lokale bestuurskracht. 

REMI, de online tool met referentiebudgetten voor een menswaardig inkomen, kan een instrument te 
zijn dat een aansturing en meer stroomlijning van de OCMW’s nastreeft. Door op maat van ieder gezin 
een overzichtelijke vergelijking te maken van het besteedbaar inkomen en de noodzakelijke kosten in 
functie van een menswaardig bestaan, maakt REMI een heldere diagnose van de financiële 
kwetsbaarheid van gezinnen. REMI geeft maatschappelijk werkers en raadsleden munitie om 
gefundeerde voorstellen te doen en beslissingen te nemen over de mate waarin en de wijze waarop 
een gezin optimaal kan worden ondersteund: in het verhogen van het gezinsinkomen (uitputten van 
rechten, arbeidsinkomen verwerven); in het verminderen van hoge uitgaven (bijvoorbeeld voor huur, 
verbruikerskosten of kinderopvang) en/of in het toekennen van aanvullende financiële steun. REMI 
toont duidelijk de impact van elk van deze voorstellen op de realisatie van een menswaardig inkomen.
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Een tweede voordeel is dat het gebruik van REMI de grote verscheidenheid in het 
inkomensonderzoek in het kader van het Recht op Maatschappelijke Dienstverlening uniformiseert. 
Daarnaast geven de REMI-overzichten van inkomsten en noodzakelijke uitgaven ook een scherp zicht 
op de betaalbaarheid van publieke goederen en diensten voor kwetsbare gezinnen. Schoolfacturen, 
energiefacturen, huurkosten en de kosten voor de buitenschoolse kinderopvang zijn vaak te duur 
voor kwetsbare gezinnen. Die worden nu vaak gedwongen om overlevingsschulden te maken. Dit is 
een dure en kwalijke zaak, zowel voor de gezinnen in kwestie als voor de samenleving. 

In de praktijk blijken lokale overheden REMI te beoordelen als een adequaat diagnose-instrument 
om de behoeftigheid van gezinnen te onderzoeken. Vele OCMW’s geven echter aan over 
onvoldoende financiële middelen te beschikken om alle behoeftige gezinnen de nodige steun te 
kunnen verlenen. Niet alleen de leeflonen, ook de minimale socialezekerheidsuitkeringen en de 
minimumlonen volstaan in vele gevallen, in het bijzonder voor gezinnen met hoge 
huisvestingskosten, niet om alle uitgaven te bekostigen die noodzakelijk zijn in functie van een 
menswaardig leven (Storms, Penne, Vandelannoote & Van Thielen, 2015). Om alle burgers een 
gelijke toegang te garanderen tot een menswaardig inkomen zijn dan ook belangrijke bovenlokale 
maatregelen noodzakelijk. We denken hierbij aan het optrekken van alle minimuminkomens, het 
verlagen van de kostprijs van noodzakelijke goederen en diensten, en het garanderen van voldoende 
toegang van kwetsbare burgers tot noodzakelijke goederen en diensten, waaronder bijvoorbeeld 
het onderwijs of de arbeidsmarkt. Pas dan kunnen de OCMW’s hun opdracht van laatste vangnet 
ten volle realiseren en “volgens de meest aangepaste methoden van het maatschappelijk werk” 
(OCMW-wet, 1976, art. 59), op maat van ieder gezin, gelijke voorwaarden creëren voor de realisatie 
van een menswaardig bestaan. 
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