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De 27¢ editie van het Jaarboek Armoede en Sociale Uitsluiting breekt met de traditie van
vorige jaargangen. In de vorige edities werd telkens een centraal thema behandeld dat
werd uitgewerkt in diverse hoofdstukken. De editie die nu voorligt, hanteert opnieuw
een brede focus waarbij we armoede benaderen vanuit diverse invalshoeken en domei-
nen. Immers, zoals de lezer verderop zal zien, pleiten we voor een brede benadering
van armoede, waarbij we de kaart trekken van een multidimensionaal perspectief en
een rechtenbenadering. Omdat armoede een web van uitsluiting op diverse domeinen
is, is het belangrijk om het vanuit diverse domeinen te benaderen. Vanuit die brede
benadering is de belangrijkste doelstelling van het Jaarboek om een platform voor debat
te zijn waar alle aspecten van armoede, armoedebeleid en diverse actoren in vertegen-
woordigd zijn. In het kader van de nakende verkiezingen vinden we het belangrijk om
de trouwe lezer een waaier aan inzichten voor te schotelen die de complexe realiteit
van armoede vanuit diverse domeinen belicht. We starten met een algemene inleiding
over wat armoede is. Dat daarbij geen consensus bestaat, zal snel blijken. We staan stil
bij enkele belangrijke principes voor het armoedebeleid en bekijken hoe ‘het beleid’ op
Vlaams, federaal en Europees niveau naar armoede kijkt. Vervolgens presenteren we
enkele kerncijfers over armoede en sociale uitsluiting. Tot slot bieden we de lezer een
leeswijzer die een overzicht biedt van de diverse hoofdstukken van dit boek.

1 Armoede gedefinieerd?

Dit Jaarboek start met een explicitering van wat armoede is. We schuiven daarbij enke-
le, voor ons, belangrijke principes naar voren, zoals het gegeven dat armoede meerdere
levensdomeinen omvat en baat heeft bij een rechtenbenadering. Tegelijk is dat een nor-
matieve keuze. Het innemen van een normatieve positie over een complex onderwerp
zoals armoede heeft wel een keerzijde. Het gevaar bestaat dat we, als die positie te eng
wordt ingevuld, geen aandacht meer besteden aan kritiek of tegenstemmen in het debat
en daardoor relevante stemmen uitsluiten. We proberen daaraan tegemoet te komen
door zo veel mogelijk in dialoog te gaan met diverse actoren, zoals beleidsmakers, doel-
groep, middenveld en het brede publiek. Zo houden we steeds het debat open om onze
oefening af te stemmen op de perspectieven van diverse actoren.
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Een heldere, door iedereen geaccepteerde definitie en bijhorende operationalisering
ontbreken immers (zie bijvoorbeeld Goedemé & Rottiers, 2011; Decang, Goedemé, Van
den Bosch, & Vanhille, 2014; Ruggeri Laderchi, Saith, & Stewart, 2003). Armoede wordt
doorgaans beschouwd als een relatief gegeven, waarbij iemands levensomstandighe-
den worden vergeleken met de gangbare normen van de samenleving. Een voorbeeld
is de definitie van ‘personen die in armoede verkeren’ van de Europese Unie uit 1975:
“personen of gezinnen wier middelen zo ontoereikend zijn dat zij uitgesloten zijn van
de minimaal aanvaardbare leefpatronen in de Lidstaat waarin zij leven” (Raad van de
Europese Gemeenschappen, 1975, artikel 1). Ook Peter Townsend (1979, 31), een van de
pioniers van het internationale armoedeonderzoek, beschreef armoede in termen van
‘relatieve deprivatie':

Individuals, families and groups in the population can be said to be in poverty when
they lack the resources to obtain the type of diet, participate in the activities and have
the living conditions and amenities which are customary, or at least widely encouraged,
or approved, in the societies to which they belong.

Een belangrijk spanningsveld in de literatuur zien we tussen een brede en enge benade-
ring van armoede. De enge benadering verwijst naar armoede als een tekort aan finan-
ciéle en materiéle middelen, de brede benadering kijkt ook naar andere levensdomeinen
zoals gezondheid of onderwijs (Decanq e.a., 2014). Beide hebben hun verdiensten en
tekortkomingen (Ruggeri Laderchi e.a, 2003). Bovendien impliceert dit dat de ‘oplossin-
gen' om armoede te bestrijden, kunnen variéren van interventies op het vlak van mate-
riéle condities en inkomens tot een breed spectrum van maatregelen op verschillende
levensdomeinen. Omdat we het Jaarboek voornamelijk naar voren schuiven als een
platform van debat waarin ruimte wordt gecreéerd voor tegenspraak, tussen academici,
beleidsmakers, middenveld en mensen in armoede zelf, is het onze betrachting om van
een zo breed mogelijke benadering te vertrekken.

In dit Jaarboek gaan we verder op de weg die we in de vorige jaarboeken zijn ingeslagen.
In de vorige editie hebben we armoede gedefinieerd als een netwerk van sociale uit-
sluitingen op meerdere levensdomeinen, waarbij we een menswaardig bestaan centraal
plaatsten. We hebben die beschrijving afgetoetst tijdens een groepsgesprek met men-
sen uit de verenigingen waar armen het woord nemen (zie Raeymaeckers e.a., 2017b).
Ook nu hebben we geprobeerd onze visie op armoede in een definitie samen te vatten.
We zien armoede daarin als:

een netwerk van sociale uitsluitingen dat zich uitstrekt over meerdere gebieden van
het individuele en collectieve bestaan, in die mate dat men geen leven kan leiden dat
voldoet aan de menselijke waardigheid. Hierdoor ontstaat een kloof met de rest van de
samenleving. Deze kloof, die in de samenleving wordt ge(re)produceerd, kan men niet
op eigen kracht overbruggen.

De hier gepresenteerde definitie van armoede is een historisch gegroeide definitie op
basis van het allereerste Jaarboek Armoede en Sociale Uitsluiting (Vranken & Geldof,
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1992). De oorspronkelijke definitie in dat Jaarboek luidde: “Armoede is een netwerk van
sociale uitsluitingen dat zich uitstrekt over meerdere gebieden van het individuele en
collectieve bestaan. Het scheidt de armen van de algemeen aanvaarde leefpatronen van
de samenleving. Deze kloof kunnen ze niet op eigen kracht overbruggen.” Deze defi-
nitie kende brede maatschappelijke navolging in het Vlaamse debat. Zo werd ze opge-
pikt in Vlaamse beleidsdocumenten en door verschillende middenveldorganisaties. De
nieuwe definitie werd geformuleerd vanuit de normatieve keuze om een ‘menswaardig
bestaan’ centraal te plaatsen, in navolging van internationale literatuur (zie § 1.2). Ze
laat bovendien toe om te vertrekken vanuit een rechtenbenadering. Door de toevoeging
van het tweede deel van de definitie (“deze kloof, die in de samenleving wordt ge(re)
produceerd”), wijzen we erop dat de samenleving mee verantwoordelijk is voor armoe-
debestrijding (zie § 1.3). Toch kent deze definiéring ook lacunes. Zo wordt verwezen
naar het concept ‘sociale uitsluiting’, een term die zeer breed en vaag is en dus moeilijk
analytisch toepasbaar (Decanq e.a., 2014).

In de toekomst zullen we deze definitie opnieuw aan een grondig debat onderwerpen.
Op die manier probeert de Universitaire Stichting voor Armoedebestrijding (USAB) een
universiteitsbrede dialoog te stimuleren en bij te dragen aan het wetenschappelijke
debat. We zullen dat opnieuw doen in samenwerking met het Netwerk tegen Armoede,
om de academische kennis te kruisen met de ervaringskennis en het leefwereldper-
spectief van mensen in armoede. We zullen nu expliciteren welke keuzes werden ge-
maakt bij het opstellen van de huidige werkdefinitie.

1.1 Een multidimensionale benadering van armoede

We stipten al aan dat we kozen voor een brede benadering van armoede, waarbij we
beperkte financiéle middelen niet centraal stellen. Een belangrijke reden is dat we in de
dialoog met het Netwerk tegen Armoede hebben vastgesteld dat mensen in armoede er-
varen dat uitsluiting op het gebied van beperkte financiéle middelen wel als belangrijk
wordt beschouwd, maar zeker niet de enige vorm van uitsluiting is waarop armoede
betrekking mag hebben. De complexiteit van armoede verwijst naar een kluwen van
diverse vormen van uitsluiting op diverse levensdomeinen. Een tweede reden hiervoor
is dat we ervoor kiezen om een rechtenbenadering centraal te stellen. We vermelden
immers het concept van een menswaardig bestaan. Zoals we verder zullen zien (zie
§ 1.2), impliceert dit dat mensen volwaardig kunnen participeren in de samenleving.
We maakten de expliciete keuze om armoede te beschouwen als sociale uitsluiting op
diverse levensdomeinen, waardoor mensen in armoede niet in staat zijn om een leven
te leiden dat voldoet aan de menselijke waardigheid.

We zien armoede als een specifieke vorm van sociale uitsluiting, met name als een
geheel van onderling verbonden uitsluitingen. Die uitsluitingen betreffen verschillende
domeinen van het individuele en sociale leven en ze kunnen op elk van die gebieden
specifieke vormen aannemen. We worden hier dus geconfronteerd met de spanning
tussen het multidimensionale karakter van armoede en de veronderstelling dat er een
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zekere cumulatie van uitsluitingen moet zijn vooraleer we van armoede kunnen spre-
ken. Armoede wordt hierbij gedefinieerd als een toestand die verwijst naar een ge-
ringere deelname aan maatschappelijk belangrijke domeinen zoals inkomen, arbeid,
onderwijs, wonen, gezondheid, toegang tot hulp- en dienstverlening en andere collec-
tieve voorzieningen zoals vrije tijd en cultuur. Een nadeel van dat perspectief is dat
die definitie bijzonder moeilijk operationaliseerbaar is, niet in het minst omdat ze de
aandacht vestigt op de mechanismen en structuren die sociale uitsluiting en armoede
produceren, eerder dan op het ‘eindresultaat’ van die processen.

1.2 Menselijke waardigheid: participeren in de
samenleving

De belangrijkste wijziging in vergelijking met de oorspronkelijke definitie van Vranken
& Geldof (1992) is de introductie van het concept ‘menswaardig bestaan'. Het is nodig
om te duiden wat we juist bedoelen met die term. Eerst en vooral is het belangrijk om
onderscheid te maken tussen menswaardigheid en menselijkheid. ‘Menselijkheid’ ver-
wijst naar de basisbehoeften van elke mens. Nussbaum (2012) definieert die behoeften
als universele (niet cultureel gebonden) menselijke eigenschappen, zoals mortaliteit,
honger, dorst, behoefte aan onderdak en kleding, seksuele drift en mobiliteit. Volgens
Nussbaum (2012) gaat het hier over het minimum aan basisbehoeften waaraan moet
worden voldaan om mensen de kans te geven om te overleven. Dat zijn volgens Dean
(2015) de zogenaamde thin needs. Dean (2015), maar ook Nussbaum benadrukken een
eerder brede benadering van wat menselijke noden zijn, die verder gaat dan een op-
somming van basisbehoeften. Dean (2015) spreekt hier dan over thick needs. Hij bena-
drukt dat ‘noden’ niet enkel verwijzen naar wat men nodig heeft om te overleven, maar
ook om te floreren. Een rechtvaardige samenleving moet er niet enkel voor zorgen
dat mensen kunnen voorzien in hun minimale levensbehoeften. Er is dus een verschil
tussen ‘overleven’ en participeren in de samenleving. Menselijke waardigheid verwijst
naar een bredere invulling dan enkel die basisbehoeften die mensen in staat stellen
om te overleven (Nussbaum, 1995/2001, 2000; Van Dam & Raeymaeckers, 2017). Meer
specifiek staat volgens Nussbaum het volwaardig kunnen ontplooien en participeren
in de samenleving centraal. De term ‘menswaardigheid’ verwijst dan naar iemands
werkelijke mogelijkheden of substantiéle vrijheden om het leven te leiden dat hij of zij
met rede waardevol acht. Die werkelijke mogelijkheden worden aangeduid met de term
capabilities (Nussbaum, 2012; Sen, 1987). Nussbaum doet een voorstel met een lijst van
tien centrale capabilities® om het concept van een ‘menswaardig bestaan’ verder in te
vullen. Die zijn vrij abstract geformuleerd en vereisen verdere specificering. Eén manier
om dat te doen, is aan de hand van verscheidene basisrechten op een set van gebieden
die dat drempelniveau van menswaardigheid preciseren en die elke samenleving moet
realiseren voor elke burger (Nussbaum, 2012). Een mogelijke specificering zit vervat
in het Europese Verdrag van Rechten van de Mens of in de sociale grondrechten zoals
vastgelegd in artikels 23 en 24 van de Belgische Grondwet, met het oog op de realisa-
tie van een menswaardig leven.2 Nussbaums lijst vertoont ook sterke overeenkomsten
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met andere invullingen, bijvoorbeeld met de theorie van menselijke behoeften (Doyal &
Gough, 1991). Op basis van die laatste theorie werd binnen de Universiteit Antwerpen
belangrijk werk geleverd over referentiebudgetten voor maatschappelijke participatie
(Storms, 2012; Goedemé, Storms, Penne, & Van den Bosch, 2015).

Het concept menselijke waardigheid getuigt van een persoonsgebonden denken. Uit-
gangspunt is dat de mens een absolute intrinsieke en onvergelijkbare waarde heeft. Het
begrip is geévolueerd van een moreel beginsel naar een juridisch gebruik. Maar mensen
moeten in voldoende aanvaardbare materiéle condities kunnen leven (wat eerder een
collectieve verantwoordelijkheid van de samenleving is) om de menselijke waardig-
heid (die eerder een individuele dimensie vertoont) te ervaren en te beleven. Daarom
moeten we aandacht vragen voor het concept ‘sociale waardigheid’, dat verder gaat dan
de elementaire levensbehoeften en de bijhorende sociaaleconomische grondrechten.
Sociale waardigheid verwijst naar de mogelijkheid om volledig deel te nemen aan de
samenleving en dat kan alleen door een combinatie van traditionele en sociale grond-
rechten. De materiéle behoeften, verankerd in de sociale grondrechten, moeten aan
een minimumniveau voldaan zijn voordat mensen kunnen genieten van hun individu-
ele vrijheid en autonomie, zoals opgenomen in de traditionele grondrechten (Hubeau,
2018b; Moons & Hubeau, 2016).

1.3 Armoedebestrijding als verantwoordelijkheid van
de samenleving

De zogenaamde ‘rechtenbenadering’ kan ons inziens in minstens drie betekenissen
worden benaderd en bekeken (Hubeau, 2018b).

De eerste benadering beschrijft en stelt de groeiende juridisering van de samenleving
vast. Die juridisering heeft positieve aspecten (onder meer de bescherming via de
grondrechten), maar ook een aantal negatieve aspecten (onder meer administratieve
overlast). Het gaat dus om de beschrijving van een trend in de samenleving, die enkele
decennia geleden ook inhield dat men van een aantal gunsten rechten heeft gemaakt
(‘van gunst naar recht’). Daarbij valt wel aan te merken dat recent door het sociale
beleid bepaalde (grond)rechten worden beperkt en volgens sommigen ook bedreigd.

De tweede betekenis is de rechtenbenadering als handelingskader voor juridische en
sociale professionals. Zij doen systematisch of in bepaalde omstandigheden expliciet
een beroep op het recht en juridische procedures om problematische situaties op te
lossen. In die beweging wordt ervoor gekozen om via de juridische weg sociale recht-
vaardigheid te bereiken.

Een derde benadering is de rechtenbenadering als dominant globaal paradigma. Daarbij
wordt het concept mensenrechten in een niet louter juridische betekenis gebruikt. Het
valt samen met ‘gewone’ rechten en er wordt een maatschappelijke functie aan die
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rechten toebedeeld. Maar die rechtenbenadering lijkt soms wat te alomvattend. Daarom
moet die benadering het best worden aangevuld met inzicht in de functionele en juridi-
sche context van (mensen)rechten.

In de praktijk van de armoedebestrijding is een combinatie van de drie benaderingen
mogelijk en wenselijk.

Een rechtenbenadering van armoede veronderstelt dat mensen over essentiéle rech-
ten beschikken. Samen met heel wat sociaal-politiek filosofen zijn we van mening dat
het de verantwoordelijkheid is van de samenleving om die rechten (mee) te realiseren
(zie bijvoorbeeld Nussbaum, 1995/2001, 2000, 2012). Door het centraal stellen van het
concept ‘menswaardig bestaan’ richten we meer expliciet een appel naar de samenle-
ving om dat voor elk individu te realiseren. We onderschrijven hierbij de stelling van
Nussbaum, maar ook van Sen (1987) en Dean (2015) dat een opsomming van rechten
een startpunt en dus geen eindpunt vormt voor het debat over wat een menswaardig
bestaan betekent en hoe het gerealiseerd moet worden. Het is noodzakelijk dat ruimte
voor discussie ontstaat om gebieden toe te voegen of anders in te vullen.

In de juridische benadering aanvaardt men dat mensenrechten twee gezichten verto-
nen. Ze hebben een universeel en dus ook een deels absoluut karakter. Ze gelden voor
iedereen, zijn onvervreemdbaar en er geldt een standstill verbod. Daarmee wordt be-
doeld dat (nieuwe) wetgeving geen aanzienlijke achteruitgang voor de grondrechten tot
gevolg mag hebben. Maar grondrechten zijn ook relatief en absoluut. Er gebeuren vaak
afwegingen tussen diverse grondrechten, bijvoorbeeld het recht op wonen en het recht
op eigendom bij een kraakpand.

Bovendien aanvaardt men dat mensenrechten moeten worden bekeken vanuit het per-
spectief van progressive realisation. De grondrechten zijn wellicht nooit af en in die zin
is de realisatie vaak ver weg van een volledige realisatie. Dat lijkt een evident begin-
sel, al was het omdat er op die manier plaats is voor nieuwe ontwikkelingen. Maar
het staat in een gespannen verhouding met het resultaatgericht karakter van rechten.
Want de erkenning dat er verder gewerkt moet worden in de richting van het grond-
recht betekent dat men soepeler kan kijken naar wat er op het terrein gebeurt. Toch
zijn er internationale instanties, zoals het Europees Sociaal Comité, die toekijken of er
wel degelijk sprake is van stappen van staten in de richting van betere verwezenlijking
(Hubeau, 2018b).

De normatieve invulling van het concept ‘menswaardig bestaan’ op basis van de sociale
rechten die verwijzen naar een brede benadering van menselijke noden hoeft niet te-
genstrijdig te zijn met de keuzevrijheid van individuele personen. Het is belangrijk om
te benadrukken dat keuzevrijheid enkel kan bestaan als een samenleving de mogelijk-
heden kan aanbieden aan individuen zodat zij een keuze kunnen maken over hoe zij die
rechten kunnen realiseren. Nussbaum en Sen pleiten daarom voor een focus op (het ni-
veau van) capabilities of mogelijkheden die rekening houdt met dat vrijheidsaspect. Het
is aan de samenleving om capabilities of mogelijkheden te creéren, zodat individuen die
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capabilities kunnen omzetten in functionings volgens hun eigen vrije keuze. Een func-
tioning verwijst daarbij naar de mate waarin een bepaalde mogelijkheid of capability
wordt gerealiseerd. Daarbij wordt het individu vrij gelaten om dat in te vullen op een
manier die volgens hem of haar de beste lijkt.

In het verlengde daarvan benadrukken we, net als Nussbaum, dat we zorgvuldig reke-
ning moeten houden met het respect voor keuzes die gegrond kunnen zijn in politieke,
sociale of religieuze overwegingen. Het is belangrijk om erover te waken dat de invul-
ling van de menselijke waardigheid het keuzevermogen van mensen niet verstikt in de
domeinen die in hun leven van wezenlijk belang zijn.

Nogmaals: het realiseren van rechten is geen individuele verantwoordelijkheid. We
benadrukken dat de samenleving individuen in de mogelijkheid moet stellen om die
rechten te realiseren. Daarbij moet de individuele keuzevrijheid op basis van politieke,
sociale en religieuze argumenten zoveel mogelijk gerespecteerd worden. Armoedebe-
strijding met als doel eenieder in de mogelijkheid te stellen om een menswaardig leven
te realiseren, begint dan ook bij een degelijk armoedebeleid. In de volgende paragraaf
gaan we daar verder op in.

2. Principes van het armoedebeleid

Armoedebestrijding is een verantwoordelijkheid van alle beleidsniveaus. Het samen-

werkingsakkoord tussen de federale staat, de gemeenschappen en de gewesten betref-

fende de bestendiging van het armoedebeleid uit 1998 formuleerde een aantal belang-
rijke principes voor het voeren van een degelijk armoedebestrijdingsbeleid:

* het realiseren van de sociale rechten, vastgelegd in artikel 23 van de Grondwet;

= een gelijke toegang voor iedereen tot al die rechten, wat ook maatregelen van posi-
tieve actie kan inhouden;

* het invoeren en versterken van de modaliteiten voor de deelneming van alle betrok-
ken overheden en personen, inzonderheid van personen die in armoede leven, aan
het uitstippelen, het uitwerken en het evalueren van dit beleid;

= een beleid van maatschappelijke integratie is een inclusief, globaal en gecodrdineerd
beleid, dat wil zeggen dat het gevoerd moet worden op alle bevoegdheidsgebieden
en dat een voortdurende evaluatie van alle ondernomen en overwogen initiatieven
en acties daartoe vereist is.

Naar aanleiding van het voorgaande kunnen we stellen dat een eerste principe het
sociale grondrechtenperspectief (1) betreft zoals in artikel 23 en 24 van de Grondwet
(maar ook bijvoorbeeld artikel 1 van de OCMW-wet). Daarbij wordt benadrukt dat het
beleid als doelstelling heeft om eenieder in de mogelijkheid te stellen om een leven te
leiden dat voldoet aan de menselijke waardigheid. De term grondrechten verwijst naar
de fundamentele rechten en vrijheden van de mens. Het zijn onvervreemdbare mini-
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mumwaarborgen die de menselijke waardigheid beschermen. Ze komen toe aan eenie-
der, ongeacht afkomst, religie, beroep, en dergelijke meer. Anders dan gewone rechten
gaan ze eigenlijk als het ware vooraf aan de staat, maar doorgaans zijn ze wel expliciet
opgenomen in een grondwet en/of in internationale verdragen aangaande mensenrech-
ten en fundamentele vrijheden. Soms wordt onderscheid gemaakt tussen grondrechten
en mensenrechten. Grondrechten zijn dan nationaal erkende, in de grondwet of in de
wetten vastgelegde fundamentele rechten. Mensenrechten bevinden zich dan veeleer
in de internationale sfeer. Dat onderscheid is volgens ons wellicht achterhaald en niet
nuttig. Soms zijn de nationale grondwettelijke rechten meer afdwingbaar dan andere
internationale bronnen. Die laatste maken vaak deel uit van de interne rechtsorde naast
bijvoorbeeld de grondwet, zoals het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens
(Hubeau, 2018).

Daarnaast is het belangrijk dat armoedebeleid gestalte krijgt op zowel het Europese,
Belgische, Vlaamse als lokale niveau. We pleiten daarom voor de actieve invulling van
multi-level governance (2) waarbij armoede moet worden aangepakt binnen en over de
grenzen van die diverse beleidsniveaus heen (De Boyser, 2008).

Daarnaast benadrukken we net als in vorige jaarboeken het principe van een integraal
beleidsperspectief (3) (Vranken, De Boyser, & Dierckx, 2006; Dierckx, 2007). Omdat
mensen in armoede kampen met een kluwen aan problemen op diverse levensdomei-
nen die elkaar versterken, is het noodzakelijk dat het beleid liefst tegelijkertijd inzet op
al die levensdomeinen. Daarom moet een structureel armoedebeleid gevoerd worden
vanuit een integraal perspectief. Een integraal beleid verwijst naar het gegeven dat
armoedebestrijding niet ingekapseld mag worden in een afzonderlijk beleidsdomein en
sluit daarom goed aan bij het multidimensionale karakter van armoede. Het armoe-
debeleid moet een aspect van alle beleidsdomeinen zijn en een prioriteit zijn van het
algemene beleid. Dat wil niet alleen zeggen dat alle beleidsverantwoordelijken binnen
hun domein aandacht moeten hebben voor armoedebestrijding om een menswaardig
bestaan te helpen realiseren/garanderen. Een integraal perspectief streeft naar kruis-
verbanden tussen die beleidsdomeinen om een armoedebeleid te genereren dat de di-
verse domeinen overstijgt. Dat vergt een vorm van codrdinatie over de grenzen van de
diverse beleidsdomeinen heen. Integraal beleid staat dus voor een multidomeinenbeleid
dat over de schotten van de beleidssectoren gevoerd moet worden (Dierckx, 2007).

Vervolgens formuleren we het principe van een inclusief beleid (4) (Vranken e.a., 2006).
Dat houdt in dat niet enkel de overheid verantwoordelijk is voor het armoedebeleid. Als
de hele samenleving medeverantwoordelijk is voor het menswaardig bestaan van ieder,
moeten ook actoren buiten de overheid een actieve rol krijgen. Daarbij verwijzen we
naar de talrijke middenveldactoren, maar ook naar de doelgroep die een plaats moet
krijgen in het beleid.

Een laatste principe sluit daarop aan. Het Jaarboek pleit resoluut voor een armoedebe-
leid dat op een participatieve of interactieve manier (5) wordt gevoerd (Vranken e.a.,
2006; Dierckx, 2007). De interactie tussen het lokale bestuur, het brede middenveld en
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de burger (doelgroepen) moet centraal staan in alle stappen die worden ondernomen in
zowel het vormen van beleid als de uitvoering ervan.

3. Een integraal, inclusief, participatief
perspectief in het armoedebeleid op diverse
niveaus

Op welke manier wordt er in diverse beleidsdocumenten en decreten naar armoede ge-
keken? We stellen vast dat een multidimensionale visie en de rechtenbenadering op een
grote consensus berusten, zowel op het Vlaamse als op het federale en Europese niveau.

3.1 Vlaamse overheid

Het Vlaamse beleidsniveau heeft een multidimensionaal perspectief op armoede al eni-
ge jaren omarmd en erkent dat een integraal en inclusief beleid vereist is, op het niveau
van de hele samenleving. Zo lezen we in de beleidsnota 2014-2019 van Vlaams minister
van Armoedebestrijding Homans:

We beschouwen armoede als een netwerk van sociale uitsluitingen dat zich uitstrekt
over meerdere gebieden van het individuele en collectieve bestaan. Het scheidt men-
sen in armoede van de algemeen aanvaarde leefpatronen van de samenleving. Tussen
het leven van mensen in armoede en mensen zonder armoede-ervaring bestaat er dus
een kloof, die zich manifesteert op verschillende vlakken: participatie, vaardigheden en
kennis. Deze kloof kunnen ze niet altijd op eigen kracht overbruggen. Deze definitie
toont dat armoede een complex probleem is dat een aanpak in meerdere beleidsdomei-
nen vraagt (Homans, 2014a, 8).

Ik [...] maak evenzeer ook werk van ontschotting binnen en tussen beleidsdomeinen,
sectoren en organisaties met het oog op een integrale en inclusieve aanpak van ar-
moede (Homans, 20143, 7).

Armoede is niet enkel het probleem van de armsten. Armoede is niet enkel het pro-
bleem van wie in armoede geboren wordt. Armoede is een gezamenlijke maatschap-
pelijke uitdaging. Armoedebestrijding werkt dan ook het best als de ganse samenleving
mee haar schouders hier onder zet (Homans, 2014a, 20).

Ook het Vlaams Actieplan Armoedebestrijding gaat uit van die visie. Het decreet betref-
fende de armoedebestrijding van 21 maart 2003 bepaalt, samen met het uitvoeringsbesluit
van 15 mei 2009, hoe de codrdinatie en uitvoering van de armoedebestrijding in Vlaande-
ren moeten gebeuren. Er wordt uitgegaan van de visie dat het armoedebestrijdingsbeleid
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een inclusief beleid is, waarbij op verschillende beleidsdomeinen en niveaus acties onder-
nomen moeten worden vanuit een partnerschap tussen alle betrokken actoren.

Het armoededecreet onderschrijft een rechtenbenadering op armoede door de grond-
rechten centraal te stellen. Artikel 3 bepaalt: “Het Vlaams armoedebestrijdingsbeleid
[moet] de voorwaarden [...] creéren om de toegang van elke burger tot de economische,
sociale en culturele rechten, vastgelegd in artikel 23 van de Grondwet, te waarborgen.”
Volgens minister Homans (2014a, 20-21) moet “armoedebestrijding [...] gericht zijn op
een volwaardige participatie aan de samenleving, zodat iedereen ten volle kan genieten
van alle sociale grondrechten (participatie, maatschappelijke dienstverlening, inkomen,
gezin, onderwijs, vrijetijdsbesteding, werk, wonen en gezondheid)". Ze stelt daarbij vast
dat sociale grondrechten zich onderscheiden van de klassieke grondrechten doordat
ze niet direct afdwingbaar zijn en daarom vereisen dat de overheid actief optreedt.
Toch kan worden opgemerkt dat in de praktijk die grondrechten vaak vatbaar zijn voor
interpretatie. Men kan daarbij dan ook de ‘minimalistische’ van de 'maximalistische’
invulling onderscheiden. Zij die de grondrechten gunstig genegen zijn, kunnen bijvoor-
beeld kiezen voor een zogenaamde ‘grondrechtenconforme’ interpretatie van juridische
regels, wat door rechters frequent gebeurt. Anderen zullen een beperktere invulling
verkiezen en de keuze van de wetgever bekijken in concrete regelingen, door aan het
grondrecht een bepaalde werking toe te kennen (Hubeau, 1995).

3.2 Federale overheid

De federale overheid erkent net als de Vlaamse dat armoede multidimensionaal is. Zo
lazen we in het eerste nationaal armoedebestrijdingsplan onder impuls van toenmalig
staatssecretaris Delizée dat armoede “ook en vooral te maken [heeft] met ondermaatse
prestaties voor wat de fundamentele rechten inzake gezondheid, woongelegenheid, voe-
ding en zelfontplooiing aangaat” (Federale Regering, 2008, 3). Ook het tweede plan, opge-
steld door toenmalig staatssecretaris De Block, maakte gewag van een rechtenbenadering:

De strijd tegen armoede en sociale uitsluiting vergt omwille van deze veelzijdigheid een
geintegreerde aanpak op meerdere beleidsniveaus. [...] Het Belgische armoedebestrij-
dingsbeleid wil de sociale grondrechten realiseren die in de Grondwet verankerd zijn en
die ingaan op enkele van deze belangrijke levensdomeinen (Federale Regering, 2012, 5).

Het derde armoedeplan van de federale regering, voor de periode 2016-2019, neemt de
definitie van de Europese Commissie over (zie § 3.3):

Mensen worden geacht in armoede te leven, wanneer hun inkomen en middelen niet
volstaan om een levensstandaard aan te houden die in de samenleving waarin ze leven
als aanvaardbaar beschouwd wordt. Door hun armoede ervaren ze talrijke nadelen,
ingevolge werkloosheid, laag inkomen, slechte huisvesting, onaangepaste gezondheids-
zorg en hinderpalen op het vlak van levenslang leren, cultuur, sport en recreatie. Vaak
zijn ze uitgesloten van deelname aan activiteiten (economische, sociale en culturele)



OVER ARMOEDE EN BELEID 33

die voor anderen tot de norm behoren, hun toegang tot fundamentele rechten kan be-
perkt zijn (Federale Regering, 2016, 4).

Eerder verwezen we ook naar het samenwerkingsakkoord tussen de federale staat, de
gemeenschappen en de gewesten betreffende de bestendiging van het armoedebeleid,
dat verwijst naar de sociale grondrechten en de noodzaak aan een inclusief en gecoor-
dineerd beleid.

3.3 Europese Unie

Ook wanneer we het Europese armoedebeleid onder de loep nemen, blijkt dat wordt uitge-
gaan van een brede visie op armoede. Het begrip menselijke waardigheid zit bijvoorbeeld
vervat in het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie (Europese Unie, 2012).

Door de geschiedenis heen heeft de Unie haar kennis over armoede bijgeschaafd. De
hoger vermelde definitie uit 1975 kwam uit het eerste ‘programma voor modelprojecten
en modelstudies ter bestrijding van de armoede’ voor de periode 1975-1980 (Raad van
de Europese Gemeenschappen, 1975). Onder het begrip ‘middelen’ in die definitie moest
worden begrepen: “goederen, inkomen in geld, en diensten zowel van particuliere her-
komst als van overheidswege”. In een tweede armoedeprogramma (1985-1989) werden
die middelen omschreven als materiéle, culturele en sociale middelen. Daarmee wilde
de Raad het meerdimensionale karakter van armoede onderstrepen. In het eindverslag
van dat tweede armoedeprogramma stelde de Commissie van de Europese Gemeen-
schappen (1991, 2) dat armoede niet alleen gaat over

de beschikking over ontoereikende middelen, maar ook en vooral door veelvoudige
en uiteenlopende zwakheden en lacunes op niet-monetaire gebieden zoals opleiding,
arbeidsgeschiktheid, gezondheid, huisvesting, isolement: armoede is een probleem met
vele dimensies die van persoon tot persoon verschillen. Armoede wordt als veelvormig
en meerdimensionaal verschijnsel ook gekenmerkt door het feit dat de armen geen
homogene groep vormen. Het probleem kan derhalve niet worden opgelost door een
simpele toename van de geldoverdrachten.

Armoedebestrijding is volgens datzelfde eindverslag in de eerste plaats een taak van
het nationale sociale beleid, waarbij men via “gelijktijdige en gecodrdineerde hulp op
verschillende gebieden het best op de behoeften van de armen” kan inspelen. Ook voor
andere actoren, zoals lokale en regionale overheden, niet-gouvernementele organisa-
ties en economische actoren zoals ondernemingen en vakbonden, zag de Commissie
een rol weggelegd. In het derde (en laatste) armoedeprogramma (1989-1994) werd de
term armoede verbreed naar sociale uitsluiting, een proces dat “zijn oorzaken heeft in
structurele ontwikkelingen van onze maatschappij” (Raad van de Europese Unie, 1989).
De Raad benadrukte dat “bestrijding van de uitsluiting ook inhoudt dat personen en
gezinnen door maatregelen ter bevordering van de integratie in de samenleving en het
arbeidsproces toegang krijgen tot een menswaardig bestaan".
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0ok recenter werkt die visie op armoede door in Europese beleidsdocumenten. Zo stel-
de de Europese Commissie in 2004:

People are said to be living in poverty if their income and resources are so inadequate
as to preclude them from having a standard of living considered acceptable in the so-
ciety in which they live. Because of their poverty they may experience multiple disad-
vantage through unemployment, low income, poor housing, inadequate health care and
barriers to lifelong learning, culture, sport and recreation. They are often excluded and
marginalised from participating in activities (economic, social and cultural) that are the
norm for other people and their access to fundamental rights may be restricted (Eu-
ropean Commission Directorate-General for Employment and Social Affairs, 2004, 10).

Zoals gezegd is deze definitie overgenomen door de federale overheid. Zeer recent stel-
de de Europese Commissie de Europese Pijler van Sociale Rechten voor, die aansluit op
het grondrechtenelan. Meer daarover in hoofdstuk 2.

4. Enkele kerncijfers

In het kader van de Europa 2020-strategie voor “slimme, duurzame en inclusieve groei”
die in 2010 werd gelanceerd door de Europese Commissie (zie hoofdstuk 2) wil Europa dat
het aantal personen dat wordt getroffen door armoede of sociale uitsluiting tegen 2020
daalt met minstens 20 miljoen (ten opzichte van het referentiejaar 2008). ledere EU-lid-
staat moet eigen bijdragen leveren tot de realisatie van die ambitie. Het ‘risico op armoede
of sociale uitsluiting' wordt geoperationaliseerd aan de hand van drie indicatoren: het
‘relatieve armoederisico’, ‘ernstige materiéle deprivatie’ en een ‘zeer lage werkintensiteit’.

Het 'relatieve armoederisico’ (at risk of poverty, verder ook ‘inkomensarmoede’ ge-
noemd) meet het aandeel van de bevolking dat leeft in een gezin met een huishoud-
inkomen lager dan 60% van het nationaal mediaan? beschikbaar equivalent huishoud-
inkomen. Het beschikbare huishoudinkomen is het inkomen van alle gezinsleden, na
aftrek van belastingen en sociale bijdragen, maar met inbegrip van sociale uitkeringen
en andere financiéle voordelen. Dat nationaal mediaan beschikbaar inkomen wordt om-
gerekend naar een 'equivalent’ inkomen, via toepassing van de gemodificeerde OESO-
equivalentieschaal.# Het mediaan equivalent beschikbaar huishoudinkomen in Belgié
bedroeg 22.784 euro op jaarbasis in 2016 (SILC 2017). 60% daarvan is 13.670 euro per
jaar of afgerond 1.139 euro per maand. Dat is de armoederisicogrens voor een alleen-
staande. De armoederisicogrens voor een gezin dat bestaat uit twee volwassenen en
twee kinderen bedraagt 2.392 euro per maand (een uitgebreidere toelichting is te vin-
den in het statistische deel van dit Jaarboek).

Van ‘ernstige materiéle deprivatie’ (severe material deprivation) is sprake als een gezin
volgens de referentiepersoon minstens vier van een lijst van negen itemss moet missen
vanwege financiéle redenen.
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De werkintensiteit van een gezin (berekend voor de bevolking van o tot 59 jaar) is
gebaseerd op de verhouding tussen het aantal effectief gewerkte maanden door de ge-
zinsleden op actieve leeftijd (18-59 jaar en niet-studerend) tijdens het jaar voorafgaand
aan het enquétejaar en het totale aantal maanden dat zij gewerkt zouden kunnen heb-
ben als iedereen het hele jaar door voltijds aan de slag zou geweest zijn. Van een ‘zeer
lage werkintensiteit’ (very low work intensity) is sprake wanneer die verhouding kleiner
is dan o,2. Bijvoorbeeld, een koppel waarvan beide partners het hele jaar door fulltime
werken, heeft een werkintensiteit van 1, terwijl een koppel waarvan een partner full-
time werkt en de andere partner werkloos is, een werkintensiteit heeft van o,5.

Belgié heeft zich tot doel gesteld om samen met de regionale overheden het aantal
personen dat leeft in armoede of sociale uitsluiting te doen dalen met 380.000 ten
opzichte van 2008 (Federale regering, 2011). Er werden geen aparte doelstellingen voor
de drie afzonderlijke indicatoren geformuleerd. De Vlaamse regering streeft naar een
30%-reductie op de drie indicatoren in vergelijking met 2008 en een 30%-reductie van
het aantal personen in armoede of sociale uitsluiting. In 2020 zouden er in Vlaanderen
nog maximaal 650.000 personen in armoede of sociale uitsluiting mogen leven.

Die indicatoren worden jaarlijks opgevolgd aan de hand van de European Statistics on
Income and Living Conditions (EU-SILC) survey. Tabel 1 geeft een overzicht van de evo-
lutie van de vier indicatoren tussen 2008 en 2017. Tabel 2 geeft dezelfde evolutie, maar
dan in aantal personen (in duizendtallen). Een belangrijke voorafgaandelijke opmerking
betreft het feit dat de cijfers zijn gebaseerd op een enquéte bij een steekproef van
de bevolking. Steekproefdata gaan steeds gepaard met een zekere foutenmarge (zie
Goedemé, 2013 en zie het statistische deel van dit Jaarboek voor betrouwbaarheidsin-
tervallen rond de relatieve-armoederisico-indicator). De onderstaande cijfers moeten
dan ook met de nodige omzichtigheid benaderd worden, vooral als er naar subcatego-
rieén wordt onderverdeeld (zoals regio, leeftijd of geboorteland). Bovendien worden
enkel privéhuishoudens uit het rijksregister bevraagd, waardoor sommige groepen niet
voorkomen in de enquéte. Zo worden personen die leven in collectieve instellingen
(zoals Kloostergemeenschappen, gevangenissen) niet bevraagd, maar zijn ook personen
zonder wettige verblijfsvergunning en dak- en thuislozen niet opgenomen.

In Belgié leefde in 2017 20,3% van de bevolking in een gezin dat arm of sociaal uitgeslo-
ten is, ofwel ongeveer 2.296.000 personen. In 2008 leefden nog 2.194.000 personen in
armoede of sociale uitsluiting. In absolute aantallen is er dus sprake van een toename
in plaats van een vermindering (ook al blijft het percentage stabiel). De doelstelling
voor Belgié met betrekking tot 2020 is dus nog lang niet in zicht en federale en regio-
nale overheden zullen extra inspanningen moeten leveren, wil men alsnog de ambitie
realiseren.

Aangezien er in Vlaanderen nog 880.000 personen (13,5%) in armoede of sociale uitslui-
ting leven, werd ook de Vlaamse doelstelling niet gerealiseerd. Ook wat de doelstellin-
gen met betrekking tot de afzonderlijke indicatoren betreft, zal Vlaanderen bijkomende
inspanningen moeten leveren. Voor het relatieve armoederisico streefde de Vlaamse
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regering naar een vermindering met 30% tegenover 2008 (toen 610.000 personen). Dat
zou betekenen dat er in 2020 nog maximaal 430.000 mensen in armoede zouden mogen
leven. In 2017 is dat aantal juist gestegen (tot 640.000 personen of 9,8% van de bevol-
king). Als het aantal personen in ernstige materiéle deprivatie zou dalen met 30% ten
opzichte van 2008 (toen waren 170.000 personen getroffen), zou dat in 2020 nog om
maximaal 120.000 personen mogen gaan. Dat aantal daalde in 2017 tot 130.000 personen
(2,0%), maar blijft dus net onder de doelstelling. Met betrekking tot de derde indicator
wil de Vlaamse regering het aantal personen in een gezin met zeer lage werkintensiteit
doen dalen van 360.000 personen in 2008 tot maximaal 250.000 personen in 2020. In
2017 liep dat aantal daarentegen op tot 410.000 personen (8,5%).

Tabel 1. Relatieve armoederisico (AROP), ernstige materiéle deprivatie (SMD), zeer lage
werkintensiteit (VLWI, bevolking 0-59 jaar) en risico op armoede of sociale uitsluiting
(AROPE) (in %), Belgié en Vlaams Gewest, 2008-2017.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

AROP Belgié 14,7 14,6 14,6 15,3 15,3 15,1 15,5 14,9 15,5 15,9
Vlaanderen 10,1 10,1 10,4 9,8 11,0 10,8 1,1 10,3 10,5 9,8

SMD Belgi¢ 5,6 5,2 5.9 57 6.3 51 59 5,8 55 5.1
Vlaanderen 2,7 2,1 1,6 2,9 3,4 2,7 2,5 3,1 2,9 2,0

VLWI Belgié 11,7 12,3 12,7 13,8 13,9 14,0 14,6 14,9 14,6 13,5
Vlaanderen 77 8,0 7.7 8,6 8,8 8,9 97 97 9,5 8,5

AROPE Belgié 20,8 20,2 20,8 21,0 21,6 20,8 21,2 21,1 20,7 20,3
Vlaanderen 152 14,5 14,7 150 160 154 153 150 14,5 135

Bron: Vlaams Gewest: Statistiek Vlaanderen, Belgié: Eurostat, o.b.v. EU-SILC 2008-2017.

Tabel 2. Relatieve armoederisico (AROP), ernstige materiéle deprivatie (SMD), zeer lage
werkintensiteit (VLWI, bevolking 0-59 jaar) en risico op armoede of sociale uitsluiting (ARO-
PE) (absolute aantallen X 1.000), Belgié en Vlaams Gewest, 2008-2017, en doelstelling 2020.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Doel
2020

AROP Belgié 1554 1549 1566 1657 1667 1.652 1704 1649 1745 1798 -
Vlaanderen 610 620 650 610 690 680 700 650 680 640 430

SMD Belgié 595 555 628 615 687 561 650 640 623 577 -
Vlaanderen 170 130 100 180 210 170 160 200 190 130 120

VLWI Belgié 967 1.021 1053 1152 1170 1.190 1244 1267 1243 1142 -
Vlaanderen 360 380 370 410 420 430 470 480 460 410 250

AROPE Belgié 2,194 2145 2.235 2271 2356 2.286 2.339 2.336 2.335 2.296 1814
Vlaanderen 930  goo 910 940 1.000 970 970 960 940 880 650

Bron: Vlaams Gewest: Statistiek Vlaanderen, Belgié: Eurostat, o.b.v. EU-SILC 2008-2017.

Om de evolutie van armoede te meten, is een andere indicator geschikter, namelijk het
armoederisico met vaste armoederisicogrens. Daarbij gaan we uit van een armoederisi-
cogrens op basis van 2008, die daarna elk jaar wordt toegepast, mits aanpassing aan de
inflatie. Die indicator is meer geschikt om daadwerkelijke evoluties voor lage inkomens te
vatten. In economisch goede tijden kan de (gewone) armoederisicogrens immers stijgen
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als meer mensen een job hebben en daardoor het beschikbare inkomen toeneemt. Het
aandeel personen in armoede kan dan stijgen als mensen aan de onderkant van de inko-
mensverdeling niet mee profiteren van de groei van de inkomens. In economisch slechte
tijden kan de armoederisicogrens dalen omdat de levensstandaard van een groot deel van
de bevolking kan dalen (bijvoorbeeld door massaal jobverlies). Als personen aan de onder-
kant van de inkomensverdeling er niet in dezelfde mate op achteruit gaan als de overige
bevolkingsgroepen (bijvoorbeeld omdat ze een uitkering hebben die constant blijft), dan
‘daalt’ de armoede, terwijl dat eigenlijk te wijten is aan de berekeningswijze. Hoofdstuk 2
geeft daarover meer uitleg. Het armoederisico is in Belgié op basis van die vaste armoede-
risicogrens (basisjaar 2008) wel gedaald: van 14,7% in 2008 naar 12,3% in 2017.

Niet alle gezinnen worden geconfronteerd met alle drie de vormen van armoede of
sociale uitsluiting, maar we stellen wel overlappingen vast. De grootste groep wordt
enkel getroffen door inkomensarmoede (8,0%), de tweede grootse groep combineert in-
komensarmoede met een zeer lage werkintensiteit (4,5%). 2,7% leeft enkel in een gezin
met een zeer lage werkintensiteit en 1,4% enkel in een ernstig materieel gedepriveerd
gezin. Daarnaast is 0,8% zowel inkomensarm als ernstig materieel gedepriveerd en
leeft 0,3% in een gezin dat zowel ernstig materieel gedepriveerd is als een lage werkin-
tensiteit heeft. 2,6% combineert de drie vormen. In absolute termen gaat dat wel over
291.000 Belgen.

Tabel 3 toont de evolutie van het relatieve armoederisico naar achtergrondkenmerken
in Belgié tussen 2008 en 2017. Let wel: vanwege grote betrouwbaarheidsintervallen bij
subgroepen van de bevolking, moeten de cijfers voorzichtig worden geinterpreteerd.
Een daling met een of twee procentpunten is wellicht niet significant. Hoewel het ar-
moederisico voor de gehele bevolking stabiel is gebleven, zien we dat bepaalde groepen
er op vooruit of achteruit gegaan zijn. Zo daalde het armoederisico van 65-plussers,
volwassenen waar minstens een van beide partners 65 jaar of ouder is en gepensi-
oneerden. Die ontwikkelingen houden vooral verband met de verbeterde positie van
gepensioneerden: meer vrouwen gingen deelnemen op de arbeidsmarkt en de laagste
pensioenen gingen erop vooruit (Federal Public Service Social Security, 2017). Koppels
met één kind en huurders gingen erop achteruit. Voor het armoederisico bij werklozen
vergelijken we cijfers van SILC 2013 met die van 2017, aangezien er sprake is van een
breuk in de cijfers in 2013.° De toename van het armoederisico met 3 procentpunten is
wellicht niet significant, gezien de grote betrouwbaarheidsmarges bij deze subgroep.
Personen die leven in een gezin met een zeer lage werkintensiteit zagen hun armoede-
risico stijgen met net geen 16 procentpunten. Ten slotte zien we ook een stijging van het
armoederisico bij personen geboren buiten de EU.

Wanneer de samenstelling van de populatie mensen in armoede in kaart wordt ge-
bracht, blijkt dat die groep voornamelijk bestaat uit alleenstaanden, eenoudergezinnen
en grote gezinnen, vrouwen en laaggeschoolden (zie het statistische deel van dit Jaar-
boek). Bovendien is het merendeel aan het werk of gepensioneerd. Een derde is inactief
vanwege gezondheidsredenen of (zorg)taken binnen het huishouden.
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Tabel 3. Relatief armoederisico naar geslacht, leeftijd, huishoudtype, eigenaarsstatuut,
activiteitsstatus, opleidingsniveau (bevolking 18+), werkintensiteit (bevolking 0-59
jaar), geboorteland (bevolking 18+), 2008-2017 (laatste kolom in procentpunten), Belgié.

2008 2017 2008-2017
Totaal 14,7 15,9 +1,2
Geslacht
Man 13,6 14,9 +1,3
Vrouw 15,8 16,9 +1,1
Leeftijd
0-17 17,2 18,6 +1,4
18-24 16,5 21,5 +5,0
25-49 10,4 14,0 +3,6
50-64 13,7 139 +0,2
65+ 21,3 16,0 5,3
Huishoudtype
2 volwassenen, beide <65 jaar 7,6 8.9 +1,3
2 volwassenen, minstens één is 20,9 14,8 -6,1
65+ Jaar
Alleenstaande ouders 39,5 39,7 +0,2
2 volwassenen, 1 kind 7.4 12,7 +5,3
2 volwassenen, 2 kinderen 8,0 8,5 +0,5
2 volwassenen, 3 of meer kinderen 15,7 19,1 +3,4
Alleenstaanden 22,5 21,9 -0,6
Eigenaarsstatuut
Eigenaars 10,0 8,8 -1,2
Huurders 28,5 36,4 +7,9
Activiteitsstatus
Werkenden 4,8 5,0 +0,2
Werklozen* 46,2% 49,1 +2,0%%
Gepensioneerden 18,4 13,7 -4,7
Andere niet-actieven 24,8 32,7 +7.9
Opleidingsniveau?
Laaggeschoold 23,0 27,2 4,2
Gemiddeld geschoold 11,8 14,4 2,6
Hooggeschoold 6,7 6,4 -0,3
Werkintensiteit3:
Zeer hoge WI 3,1 2,7 -0,4
Hoge WI 6,9 4,4 -2,5
Middelmatige WI 14,0 17,4 3,4
Lage WI 30,2 34,4 4,2
Zeer lage WI 54,7 70,4 15,7
Geboorteland 0,0
Belgié 11,8% 11,4 -0,4%*
EU28 17,5% 19,4 1,9%%
Niet EU28 40,1% 46,3 6,2

1. Breuk in tijdreeks in 2013 voor werklozen: * cijfer EU-SILC 2013; ** verschil 2013-2017.

2. Sinds EU-SILC 2014 o.b.v. ISCED 2011: Laaggeschoold: zonder diploma of hoogstens een diploma lager se-
cundair onderwijs; gemiddeld geschoold: hoogstens een diploma hoger secundair onderwijs of een diploma
postsecundair niet-hoger onderwijs; hooggeschoold: minstens een diploma hoger of universitair onderwijs.
De wijzigingen in methodologie kunnen een inpact hebben op de cijfers (zie FPS Social Security, 2018).

3. Zeer lage werkintensiteit: WI<0,2; lage werkintensiteit: WI tussen 0,2 en 0,45; middelmatige
werkintensiteit: WI tussen 0,45 en 0,55; hoge werkintensiteit: WI tussen 0,55 en 0,85; zeer hoge
werkintensiteit: W>0,85.

4. * cijfer EU-SILC 2009; ** verschil 2009-2017.

Bron: EU-SILC 2008-2017.
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De armoederisicocijfers blijven dus stabiel, maar er zijn wel verschuivingen vast te
stellen tussen de groepen. Uit verschillende andere indicatoren blijkt dat de armoede-
situatie erop verslechterde, in tegenstelling tot wat de globale stabiliteit van de SILC-
enquéte doet geloven. Kijken we bijvoorbeeld naar het aantal ontvangers van een leef-
loon (het gaat hier om een gemiddeld maandelijks aantal), dan zien we op tien jaar tijd
een toename met wel 74% in Belgié en ook in Vlaanderen met bijna 68% (zie figuur
1). De POD Maatschappelijke Integratie (2018) wijst op verschillende oorzaken. Naast
conjuncturele factoren, wijst men op de groeiende onzekerheid van risicogroepen zoals
laaggeschoolden, eenoudergezinnen en personen van vreemde herkomst; de transfer
van begunstigden van equivalente maatschappelijke hulp naar het recht op maatschap-
pelijke integratie (door inschrijving in het bevolkingsregister); wijzigingen in de werk-
loosheidsverzekering en de overdracht van gesanctioneerde werkzoekenden van de RVA
naar de OCMW's; en sinds 2016 ook transfers van personen die subsidiaire bescherming
genieten naar het recht op maatschappelijke integratie. Het gaat hier enkel over het
gewone leefloon, bij het equivalent leefloon, dat wordt toegekend aan asielzoekers, zien
we een dalende tendens.

Figuur 1. Gemiddeld maandelijks aantal ontvangers van het leefloon, absolute
cijfers, Belgié & gewesten, 2007-2017.
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Bron: POD Maatschappelijke Integratie en eigen berekeningen

Meer cijfers, onder andere over de toename van voedselbedeling, de budget- en schuld-
hulpverlening en bepaalde energiearmoede-indicatoren, kan de lezer raadplegen in het
statistische deel van dit Jaarboek of in de bijdrage van Decenniumdoelen in het tweede
deel van dit boek.
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5. Leeswijzer

Dit Jaarboek is opgebouwd rond drie delen. In een eerste deel gaan academische hoofd-
stukken in op verschillende armoededomeinen, nu eens met focus op empirie, dan eens
met focus op beleid of een combinatie van beide.

Het boek start met een overzicht van het recente armoedebeleid van de Vlaamse en
federale regering. Jill Coene en Peter Raeymaeckers lijsten enkele belangrijke maatre-
gelen op die de voorbije legislatuur werden genomen. Uit het overzicht blijkt dat er
wel wat bewoog in positieve zin. Er werd bijvoorbeeld geinvesteerd in kinderopvang
en sociale woningbouw. Tegelijk zijn er ook kanttekeningen te maken. Zo werd voorna-
melijk ingezet op tijdelijke projecten die armoede proberen te verzachten, maar bleven
structurele maatregelen, zoals het verhogen van de minimumuitkeringen tot boven de
armoedegrens, vaak uit. Ook was er een tendens tot een sterkere mate van conditio-
nalisering van sociale rechten, bijvoorbeeld in de sociale huisvesting of de juridische
bijstand. Sommige maatregelen waren gericht op ‘wie al heeft’ (bijvoorbeeld flexi-jobs
en bijklussen voor wie al werkt), terwijl er kansen werden gemist in dossiers zoals de
overheveling van de kinderbijslag naar Vlaanderen.

In het tweede hoofdstuk verschuift de aandacht naar het Europese niveau. Frank
Vandenbroucke en Jill Coene onderzoeken welke rol de Europese Unie kan spelen op het
vlak van armoedebestrijding. Eerst duiken de auteurs in de geschiedenis. Die leert dat in
de beginjaren van de Europese Unie vooral economische integratie op de agenda stond.
Stilaan groeide het bewustzijn dat Europa ook moet inzetten op sociale aspecten. Met
de strategie Europa 2020, het Sociaal Investeringspakket en recenter de Europese Pijler
voor Sociale Rechten, werd inderdaad een socialere weg ingeslagen. De Unie beschikt
over heel wat instrumenten die ze kan inzetten op het vlak van sociaal beleid. Toch
loopt er ook veel mis. Niet alleen gooide de eurocrisis roet in het eten, de ongelijk-
heid tussen en binnen de lidstaten vormt een grote uitdaging. Meer solidariteit is niet
eenvoudig implementeerbaar. De auteurs menen dat een Europese Sociale Unie, die de
nationale welvaartsstaten op verschillende fronten ondersteunt, een uitweg kan zijn
uit de impasse.

In de hoofdstukken die volgen, keren we terug naar eigen land. André Decoster, Tim
Goedemé, Tess Penne, Dieter Vandelannoote, Toon Vanheukelom en Gerlinde Verbist bekij-
ken in het derde hoofdstuk in welke mate veranderingen in het beleid van belastingen
en uitkeringen tussen 1992 en 2018 de inkomensverdeling hebben beinvloed. Ze nemen
daarvoor de personenbelasting, de indirecte belastingen, socialezekerheidsbijdragen en
-uitkeringen en de sociale bijstand onder de loep. Op basis van microsimulaties stellen
ze vast dat de vele hervormingen in relatieve termen over het algemeen meer ten goede
kwamen aan de lagere dan de hogere inkomensgroepen. Wel stellen ze verschillen tus-
sen de opeenvolgende regeringen vast. Daarnaast analyseren de auteurs of de sociale
minima voldoende inkomensbescherming bieden. Op basis van de referentiebudgetten
voor maatschappelijke participatie blijkt dat de meeste minimumuitkeringen voor ver-
schillende gezinstypes niet volstaan.
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In het vierde hoofdstuk bekijken Emilie Franck en Ides Nicaise de ontwikkelingen op
het vlak van onderwijsongelijkheid. Aan de hand van de PISA-data tonen ze dat gelijke
onderwijskansen nog steeds niet gerealiseerd zijn: de impact van de sociaaleconomi-
sche status, etnische achtergrond en thuistaal op schooluitkomsten van leerlingen is
groot. Bovendien stellen ze vast dat er voor het eerst sprake is van een daling van het
gemiddelde prestatieniveau. De auteurs gaan op zoek naar mogelijke verklaringen voor
beide vaststellingen, zowel op leerlingniveau als op schoolniveau. De toegenomen etni-
sche en taaldiversiteit, schoolautonomie (en de daarmee gepaard gaande suboptimale
aanwending van extra middelen) en de daling in het percentage correct gecertificeerde
leerkrachten blijken belangrijke oorzaken.

Hoofdstuk vijf bekijkt de hindernissen die Marokkaanse vrouwen ervaren in hun zoek-
tocht naar werk. Sara Elloukmani en Loubna Ou-Salah stellen vast dat de tewerkstellings-
kansen voor vrouwen met een migratieachtergrond aanzienlijk lager liggen dan die van
autochtone vrouwen of dat ze veel vaker een precaire arbeidsmarktpositie bekleden.
Aan de hand van bijna veertig interviews zoeken de auteurs naar verklaringen. Taalbar-
riéres en een laag opleidingsniveau spelen een rol, sommige vrouwen wijzen ook op
een moeilijke combinatie van werk en gezin. Voor tweedegeneratievrouwen speelt de
schoolloopbaan een belangrijke rol: een gebrek aan ondersteuning door zowel de ouders
als door het onderwijs zelf en een gebrek aan rolmodellen leidt ertoe dat zij niet alle
onderwijskansen kunnen benutten. Discriminatie en de moeilijke aanvaarding van de
hoofddoek zijn ook verklarende factoren. De auteurs eindigen met enkele praktische
aanbevelingen.

In hoofdstuk zes onderzoeken Caroline Dewilde en Isabelle Pannecoucke trends in
armoede(beleid) en wonen. Ze stellen vast dat private huurders, en vooral inkomensar-
me private huurders, het slechtst scoren op het vlak van woonkwaliteit, problematische
woonkost, overbezetting en levensstijldeprivatie. Bovendien verslechterde hun situatie
tussen 2005 en 2016. Het verband tussen inkomensarmoede en levensstijldeprivatie
nam niet alleen toe over de tijd, het is ook groter in Belgi€ dan in bijvoorbeeld Neder-
land en het Verenigd Koninkrijk. De betaalbaarheids- en woonkwaliteitsproblematiek
kunnen bovendien niet gereduceerd worden tot een inkomensprobleem: ook de manier
waarop het woonbeleid is uitgebouwd, speelt een rol. Dewilde en Pannecoucke nemen
daarom voor drie woningmarktsegmenten enkele recente beleidsmaatregelen onder de
loep.

Mathilde Matthijsse en Olaf Timmermans presenteren in hoofdstuk zeven de uitkomsten
van een project gericht op gezondheidsbevordering bij mensen in armoede in een stad
in Zeeland (Nederland). Ze beschouwen gezondheid als een continuiim van welbevin-
den, opgebouwd vanuit verschillende dimensies. Het project werd uitgerold in twee
wijken met een verhoogde graad van kansarmoede en kwetsbaarheid. Via een proces
van cocreatie werden interventies opgesteld op die gebieden van gezondheid die bewo-
ners zelf belangrijk vonden. Door die participatieve benadering en het aansluiten bij
de leefwereld van de doelgroep, slaagde het project erin om gezinnen in armoede te
betrekken.
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Hoofdstuk acht, een samenwerking van medewerkers van Dokters van de Wereld Alexis
Andries, Xavier de Bethune en Greet Erven met Roy Remmen, beschrijft de toegang tot
gezondheidszorg voor mensen zonder wettig verblijf. Zij hebben vaak een slechte ge-
zondheid, maar wachten lang om hulp te zoeken. Hoewel er een procedure dringende
medische hulp bestaat die gezondheidszorg voor die groep toegankelijk wil maken, is
die weinig gekend, complex en inefficiént. Bovendien worden aanvragen niet altijd toe-
gekend. Op basis van cijfers uit Antwerpen stellen de auteurs vast dat personen die
geen toegang krijgen tot de procedure dringende medische hulp zich vooral wenden tot
de consultaties van Dokters van de Wereld, huisartsenpraktijken en de spoeddiensten
van ziekenhuizen. Die situatie heeft niet alleen nadelige gevolgen voor mensen zonder
wettig verblijf zelf, maar ook voor zorgverleners, het gezondheidsbudget, de volksge-
zondheid en de kwaliteit van zorg.

Ook uit hoofdstuk negen blijkt dat het verkrijgen van financiéle steun van een OCMW
niet altijd evident is. Margot Van Leuvenhaege toont op basis van een doorlichting van
bijna 400 vonnissen en arresten bij de Arbeidsrechtbank en het Arbeidshof van Antwer-
pen aan dat de bewijslast voor het krijgen van steun soms moeilijk ligt. In veel geval-
len kunnen burgers hun behoeftigheid of werkbereidheid onvoldoende bewijzen. Soms
zijn er betwistingen over de leeflooncategorie samenwonende om de omvang van het
bedrag te bepalen. Van Leuvenhaege analyseert de voorwaarden van werkbereidheid,
behoeftigheid en samenwonen op basis van de verschillende kloven uit het klovenmodel
van armoede om meer inzicht te verwerven in wat er achter de problematiek schuil-
gaat. De conclusie is dat leven in armoede de bewijslast in het nadeel van de aanvrager
verzwaart.

In hoofdstuk tien blikken Didier Boost, Sara Elloukmani, Peter Raeymaeckers en Koen
Hermans vooruit op de resultaten van een onderzoek naar het Geintegreerd Breed Ont-
haal (GBO), een samenwerkingsverband van het Openbaar Centrum voor Maatschap-
pelijk Welzijn (OCMW), het Centrum Algemeen Welzijnswerk (CAW) en de Diensten
Maatschappelijk Werk van de ziekenfondsen, met andere lokale actoren. Het GBO wil de
toegankelijkheid van de hulp- en dienstverlening verhogen en onderbescherming tegen-
gaan. De auteurs presenteren op basis van enkele cases een aantal werkzame principes.

In hoofdstuk elf behandelt Thomas Vanoutrive het relatief onontgonnen terrein van ver-
voersarmoede. Na een theoretische uiteenzetting en een kadering van de verschillende
begrippen, bespreekt hij enkele cijfers voor Belgié en Vlaanderen. Zo geven lagere in-
komens minder uit aan transport, zowel in absolute cijfers als in percentage van hun
inkomen. Leden van lagere inkomensgroepen zijn ook minder mobiel: ze maken minder
verplaatsingen, hun verplaatsingen zijn korter en bovendien trager. Dat heeft diverse
gevolgen, onder andere op het bereiken van jobs of andere activiteiten. Vervoersarmoe-
de kan dus leiden tot sociale uitsluiting. Vanoutrive bespreekt tot slot enkele recente
beleidsmaatregelen.

Didier Reynaert, Nicole Formesyn, Griet Roets, Rudi Roose, Wouter Hennion en Siebren
Nachtergaele benaderen in hoofdstuk twaalf kinderarmoede vanuit een kinderrechten-
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benadering. Ze onderscheiden twee verschillende visies: een minimalistische benade-
ring van kinderrechten waarbij strategieén voor de strijd tegen kinderarmoede gezocht
worden in het ‘geinstitutionaliseerde jeugdland’ (onderwijs, kinderopvang, opvoedings-
ondersteuning, jeugdwerk, jeugdhulpverlening, ...) en een maximalistische benadering
waarbij de focus ligt op herverdeling van hulpbronnen. Het hoofdstuk presenteert de
resultaten van een bevraging van dertig gezinnen in armoede door Samenlevingsop-
bouw Oost-Vlaanderen over of en hoe de grondrechten gerealiseerd worden en welke
impact dat heeft op de kinderen.

In hoofdstuk dertien onderzoeken Julie Vinck en Leen Sebrechts de sociaaleconomische
positie van gezinnen met een kind met een beperking, op basis van kwantitatieve en
kwalitatieve data. Enerzijds stellen de auteurs vast dat kinderen met een handicap va-
ker wonen in laaggeschoolde huishoudens, bij alleenstaande ouders of samen met an-
dere gezinsleden die een handicap hebben. Anderzijds stellen ze vast dat het hebben
van een kind met een handicap een negatief effect heeft op de tewerkstelling van de
ouders. De auteurs kaarten aan dat er ook in het onderwijs sprake is van ongelijkheden
voor kinderen met een beperking.

Het tweede deel van dit Jaarboek is een aanvulling op het eerste, wetenschappelijke
deel. Het omvat perspectieven vanuit het middenveld. Medewerkers uit middenveldor-
ganisaties ervaren immers dagelijks in de realiteit hoe het is om te werken met mensen
in armoede en hun beslommeringen. Zij hebben een kijk op armoede vanuit de eerste
hand en kunnen dus als geen ander de wetenschappelijke blik aanvullen met oog voor
de dagelijkse praktijk en beleid.

In een eerste hoofdstuk presenteert Decenniumdoelen zijn jaarlijkse armoedebarome-
ter. Decenniumdoelen is een samenwerkingsverband tussen armoedeorganisaties, wel-
zijnsorganisaties, vakbonden, middenveld, mutualiteiten en minderhedenorganisaties
die samen de halvering van de armoede als doel hebben. Zes doelstellingen om armoede
te halveren moeten gehaald worden: een halvering van de gezondheidsongelijkheid tus-
sen arm en rijk; een halvering van het aantal gezinnen waar niemand werkt; voor elk
gezin, ongeacht de samenstelling, minstens een inkomen dat de Europese armoederisi-
codrempel bereikt; een toename van het aantal goede en betaalbare huurwoningen met
150.000 eenheden, waarvan minstens de helft sociale woningen; een daling tot 3% van
laaggeletterdheid en laaggecijferdheid bij jongeren in alle onderwijsvormen en voor alle
jongerengroepen; en mensen in armoede verbreden hun netwerken. Nu blijkt dat de
doelstellingen niet behaald werden, moet de actie voortgezet worden.

In een tweede hoofdstuk laten we het Netwerk tegen Armoede aan het woord. In het
Netwerk zijn 58 verenigingen waar armen het woord nemen in Vlaanderen en Brussel
verenigd. Het Netwerk tegen Armoede ondersteunt hen en trekt samen met mensen in
armoede naar de beleidsverantwoordelijken met concrete voorstellen. Ook kan het ju-
ridische acties ondernemen en probeert het de beeldvorming over mensen in armoede
te verbeteren. In dit hoofdstuk belicht het Netwerk de gevolgen van toenemende con-
ditionalisering voor mensen in armoede én voor de strijd tegen armoede. Het Netwerk
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bepleit dat participatie en dialoog met mensen in armoede een cruciaal onderdeel uit-
maken van die strijd tegen armoede en voor een effectief armoedebeleid.

Het derde deel van dit Jaarboek biedt een statistisch overzicht van verschillende rele-
vante cijfers over armoede en armoedebestrijding. De thema's inkomen en vermogen,
sociale zekerheid en bijstand, consumptie en schulden, werkloosheid en sociale econo-
mie, onderwijs, wonen, gezondheid en voedselbedeling komen aan bod.

Noten

1. Deze capabilities zijn: leven; fysieke gezondheid; fysieke integriteit; bewustzijn, verbeelding
en gedachte; emoties; praktisch redeneren; verbondenheid of samenleven in (even)waardig-
heid en (zelf)respect; andere soorten; spel; materiéle en politieke controle over de omgeving
(Nussbaum, 1995/2001).

2. Artikel 23 gaat over de economische, sociale en culturele rechten. Die omvatten in het bijzon-
der: het recht op arbeid en op de vrije keuze van beroepsarbeid in het raam van een algemeen
werkgelegenheidsbeleid dat onder meer gericht is op het waarborgen van een zo hoog en stabiel
mogelijk werkgelegenheidspeil; het recht op billijke arbeidsvoorwaarden en een billijke belo-
ning, alsmede het recht op informatie, overleg en collectief onderhandelen; het recht op sociale
zekerheid, bescherming van de gezondheid en sociale, geneeskundige en juridische bijstand; het
recht op een behoorlijke huisvesting; het recht op de bescherming van een gezond leefmilieu;
het recht op culturele en maatschappelijke ontplooiing; en het recht op gezinsbijslagen. Arti-
kel 24 gaat over het recht op vrij onderwijs.

3. Het mediaan inkomen is het inkomen dat, na rangschikking van alle inkomens van laag naar
hoog, precies in het midden ligt.

4. Op die manier wordt het inkomen vergelijkbaar tussen gezinnen met een verschillende grootte
en gezinssamenstelling. De gemodificeerde OESO-equivalentieschaal is als volgt: de eerste vol-
wassene in een gezin krijgt een waarde van 1, iedere bijkomende volwassene krijgt een waarde
van o,5 en ieder kind jonger dan 14 jaar krijgt een waarde van o,3.

5. Een week vakantie buitenshuis per jaar; een maaltijd met vis, vlees, kip of vegetarisch alter-
natief om de twee dagen; een wasmachine; een kleuren-tv; een telefoon/GSM; een auto; de
rekeningen voor huur, hypotheek, nutsvoorzieningen of andere aankopen kunnen betalen; het
huis degelijk kunnen verwarmen, een beperkte onverwachte financiéle uitgave kunnen doen
(waarvan het bedrag gelijk is aan de armoederisicodrempel in jaar n-2).

6. Er is sprake van een breuk in de tijdreeks in 2013 betreffende de werklozen. Tot 2012 wer-
den bruggepensioneerden op basis van de aard van hun inkomen beschouwd als werklozen.
Vanaf 2013 werden zij ingedeeld bij de gepensioneerden, mensen met vervroegd pensioen
of mensen ter beschikking gesteld voorafgaand aan het pensioen (zie https:/statbel.fgov.
be/nl/themas/huishoudens/armoede-en-levensomstandigheden/risico-op-armoede-sociale-
uitsluiting#documents).



