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Samenvatting (download hier het rapport) 

Situering: 

De uitdagingen met betrekking tot de persoonsvolgende financiering, en in het bijzonder de 

persoonsvolgende budgetten voor meerderjarigen, worden steeds prangender. Veel mensen met een 

handicap moeten namelijk jarenlang wachten op de noodzakelijke hulp, terwijl de extra budgettaire 

ruimte beperkt blijft. Een mogelijke oplossing voor dit probleem is een hervorming van het bestaande 

systeem, maar pogingen uit het verleden botsten tegen juridische aanvechtingen op basis van het 

standstill-beginsel onderdeel van het recht op sociale zekerheid en sociale bijstand (artikel 23 Gw.), het 

recht op eigendom (artikel 1 EP EVRM) en het beginsel van gelijkheid en non-discriminatie (artikel 10 en 

11 Gw.). 

 

Onderzoeksdoelstellingen: 

Het doel van dit onderzoek is om na te gaan hoe het systeem van het PVB hervormd kan worden met 

respect voor deze nationale en internationale grondrechten. De juridische aanvechtingen in het 

verleden weerspiegelen echter ook het belang van maatschappelijk draagvlak voor de hervormingen. 

Daarom gaat dit onderzoek eveneens na in hoeverre deze hervormingen ondersteund zouden worden 

door betrokken actoren uit het PVF-systeem. 

Bijgevolg komen volgende onderzoeksvragen aan bod: 

1. Met welke grondrechten moet worden rekening gehouden bij de hervorming van de PVB en 

hoe worden deze grondrechten in deze context ingevuld?   

2. In welke mate zijn de door het VAPH ontwikkelde hypotheses in overeenstemming met deze 

grondrechten, en zo niet, kunnen ze worden aangepast om ze grondrechtenconform te maken?  
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3. In welke mate bestaat er draagvlak voor de invoering van de op grondrechtenconformiteit 

beoordeelde hypotheses? 

 

Onderzoeksopzet: 

Dit onderzoek werd uitgevoerd als een samenwerking tussen het Instituut voor Sociaal Recht van de KU 

Leuven en het Herman Deleeck Centrum voor Sociaal Beleid van de Universiteit Antwerpen in opdracht 

van het Vlaams Agentschap voor Personen met een Handicap, in het kader van het Steunpunt Welzijn, 

Volksgezondheid en Gezin. 

Het vertrekpunt van dit onderzoek waren de door het VAPH aangereikte hypotheses om het PVB-

systeem te hervormen. Hypotheses die wij herleidden tot drie type aanpassingen: 

1. Aanpassingen aan de toegangsvoorwaarden en het gehanteerde instrumentarium om de 

vergoedbare zorg- en ondersteuningsnood te bepalen 

Daarbij beperkten we ons tot de situatie waarbij iemand onder de nieuwe regels [1] geen recht 

meer heeft op een PVB, of [2] een lager PVB ontvangt. 

2. Aanpassingen aan de geboden ondersteuning en ondersteuningsvorm  

Daarbij beperkten we ons tot [1] aanpassingen aan de bestedingsregels, waardoor bepaalde 

vormen van zorg en ondersteuning niet meer vergoedbaar zijn met een PVB en [2] aanpassingen 

aan de geboden ondersteuningsvorm waarbij bepaalde groepen van personen niet langer 

(enkel) een PVB ter beschikking gesteld krijgen, maar in plaats daarvan toegang krijgen tot 

bepaalde aanbodgefinancierde handicap-specifieke zorg en ondersteuning. 

3. Aanpassingen aan het toezicht op de toekennings- en bestedingsvoorwaarden  

Daarbij beperkten we ons tot de situatie waarbij deze hervorming aanleiding zou geven tot [1] 

een lager PVB of [2] het verlies van een PVB ten gevolge van een verminderde zorg- en 

ondersteuningsnood, of [3] een strenger toezicht op de bestedingsvoorwaarden. 

Deze aanpassingen werden onderzocht via zowel een juridische als een empirische analyse. De 

juridische analyse biedt een antwoord op onderzoeksvragen 1 en 2, terwijl de empirische analyse werd 

ingezet om onderzoeksvraag 3 te beantwoorden. 

 

Onderzoeksmethode: 

Juridische methode 

In het eerste, juridische hoofdstuk analyseerden we voor elk van deze drie hervormingstypes in welke 

mate zij in overeenstemming waren met het standstill-beginsel (Deel 1), het recht op eigendom (Deel 2) 

en het beginsel van gelijkheid en non-discriminatie (Deel 3). Daarbij maakten we, waar relevant, een 

onderscheid tussen drie groepen van personen: [1] PVB-houders, [2] personen op de wachtlijst en [3] 

toekomstige aanvragers. 

Om deze juridische analyse uit te voeren, ontwikkelden we een grondrechtelijk toetsingskader. Dit kader 

kreeg in de eerste plaats vorm aan de hand van de rechtspraak inzake de recente PVB-hervormingen. 

Hoewel deze rechtspraak omvangrijk was, volstond ze niet om de hoofdonderzoeksvraag volledig te 

beantwoorden. Waar de rechtspraak tekortschoot, maakten we derhalve gebruik van een redenering 

per analogie.  
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Empirische methode 

Het tweede, empirische hoofdstuk rapporteerde over twee focusgroepen met in totaal 16 deelnemers. 

De deelnemers waren allen betrokken actoren uit het PVF-systeem die na werving werden 

ondergebracht in de volgende typologie: 

• Beleids- en juridisch adviseur 

• Consultants, bijstands- en gebruikersorganisatie 

• Zorgaanbieder 

• Koepelorganisatie 

De focusgroepen vonden online plaats op 26 en 28 november 2025 en volgden een vooropgestelde 

topicslijst op basis van de preliminaire resultaten uit het juridische deel. Daarbij werden dezelfde drie 

hypothetische hervormingen besproken. Hoewel de opzet van de focusgroepen uitging van het 

bespreken van deze hypothetische hervormingen, verwezen deelnemers vaak naar de "Conceptnota: 

naar een vernieuwd, geïntegreerd zorg- en ondersteuningsbeleid voor personen met een handicap". 

 

Hoofdresultaten: 

Aanpassingen aan de toegangsvoorwaarden en het gehanteerde instrumentarium om de vergoedbare 

zorg- en ondersteuningsnood te bepalen  

Een aanpassing aan de toegangsvoorwaarden en het gehanteerde instrumentarium om de vergoedbare 

zorg- en ondersteuningsnood te bepalen, kan een beperking uitmaken van het standstill-beginsel in 

artikel 23 Gw. en het eigendomsrecht in artikel 1 EP EVRM.  

Wat het standstill-beginsel betreft, is er immers sprake van een aanzienlijke achteruitgang wanneer: 

• Nieuwe toegangsvoorwaarden worden ingevoerd of bestaande toegangsvoorwaarden worden 

verstrengd, en deze hervorming tot gevolg heeft dat personen met een ernstige zorgnood minder 

snel dan voorheen kunnen genieten van een tegemoetkoming of personen zonder (ernstige) 

zorgnood door de hervorming voor verschillende jaren van hun tegemoetkoming worden ontzegd; 

• Het zorgzwaarte-instrument zodanig wordt hervormd dat het PVB van een groep personen daalt of 

volledig wordt stopgezet, zonder dat de overheid kan aantonen dat de vermindering of volledige 

stopzetting de geboden zorg en ondersteuning onverlet laat. 

 

Wat het recht op eigendom betreft, is er sprake van een eigendomsbeperking wanneer:  

• Aanpassingen aan de toegangsvoorwaarden of het zorgzwaarte-instrument PVB-houders of 

personen op de wachtlijsten treft, en deze hervorming tot gevolg heeft dat het terbeschikking-

gestelde of toegewezen budget daalt of volledig wordt stopgezet. 

Of er ook sprake zou zijn van een eigendomsbeperking wanneer dergelijke hervormingen leiden tot een 

volledige stopzetting van het PVB voor toekomstige aanvragers, is op basis van de rechtspraak van het 

EHRM echter onzeker. 

Dergelijke hervormingen, die derhalve als een aanzienlijke achteruitgang of een eigendomsbeperking 

kunnen worden gekwalificeerd, vonden ook weinig draagvlak bij de deelnemers aan de focusgroepen. 

De deelnemers waren van oordeel dat de lange wachtlijsten in de eerste plaats moesten worden 

opgelost door het overheidsbudget te verhogen en niet door het verstrengen van de toegang tot een 

PVB. Bovendien bestond er bij de deelnemers geen draagvlak voor hervormingsplannen die zouden 
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leiden tot korte wachtlijsten door het verminderen van de zorg- en ondersteuning. Verder betuigden de 

deelnemers dat ze een hervormingen van het zorgzwaarte-instrument maar zouden aanvaarden, 

wanneer deze hervormingen de alomvattendheid van de nodige zorg en ondersteuning zouden beogen. 

Het zorgzwaarte-instrument mag volgens de deelnemers dus niet enkel rekening houden met medische 

en/of financiële zorg. 
 

Aanpassingen aan de bestedingsregels en ondersteuningsvorm 

Ook aanpassingen aan de bestedingsregels en de ondersteuningsvorm kunnen een beperking omvatten 

van het standstill-beginsel in artikel 23 Gw. en het eigendomsrecht in artikel 1 EP EVRM. 

Wat het standstill-beginsel betreft, is er immers sprake van een aanzienlijke achteruitgang wanneer: 

• De regelgever de bestedingsregels wijzigt, zonder dat hij voorziet in een volwaardig alternatieve 

toegang tot zorg en ondersteuning, die zowel feitelijk als financieel gelijkwaardig is; 

• Door de hervorming van de ondersteuningsvorm de kwaliteit en kwantiteit van de geboden zorg 

negatief wordt beïnvloed. 

Heeft de hervorming van de ondersteuningsvorm – meer bepaald de gehele of gedeeltelijke omslag van 

vraaggestuurde zorg naar aanbodgefinancierde zorg – daarentegen geen impact op kwaliteit en 

kwantiteit van de geboden zorg, dan lijkt er in beginsel geen sprake te zijn van een aanzienlijke 

achteruitgang. 

Wel tast een dergelijke hervorming de keuzevrijheid en zelfregie aan, waarover PVB-gebruikers 

beschikken. Het PVB werd destijds immers ingevoerd om uitwerking te geven aan het recht op 

onafhankelijk leven in artikel 19 IVRPH en voorziet dan ook in autonomie, keuzevrijheid en zelfregie. 

Indien de regelgever deze ondersteuningsvorm dus zou herzien, moet hij nagaan in welke mate de 

hervorming het recht op onafhankelijk leven beperkt en duiden of en in welke mate de nieuwe 

ondersteuningsvorm op een gelijkaardige wijze aan de doelstellingen van autonomie, keuzevrijheid en 

zelfregie tegemoetkomt. 

Wat vervolgens het recht op eigendom betreft, is er sprake van een eigendomsbeperking wanneer: 

• De aanpassingen aan de bestedingsregels en de ondersteuningsvorm de zorg van PVB-houders of 

personen op de wachtlijsten beïnvloedt. 

Of er ook sprake zou zijn van een eigendomsbeperking wanneer dergelijke hervormingen betrekking 

hebben op toekomstige aanvragers, is op basis van de rechtspraak van het EHRM echter onzeker. 

Wederom kunnen we op basis van de bevindingen uit het empirische luik besluiten dat er bij de 

deelnemers weinig draagvlak bestond voor aanpassingen aan de bestedingsregels en de 

ondersteuningsvorm die een aanzienlijke achteruitgang en eigendomsbeperking uitmaken. 

De deelnemers onderschreven dat de toegang tot reguliere diensten een belangrijke voorwaarde was 

om conform het IVRPH maatschappelijke integratie en inclusie van personen met een handicap te 

bekomen, maar stonden sceptisch tegenover de mate waarin de overheid dit werkelijk zou realiseren. 

Een verstrenging van de bestedingsregels werd bijgevolg gezien als een bedreiging voor de principes van 

zelfregie en inclusie. 

Wat vervolgens aanpassingen aan de ondersteuningsvorm betreft, vreesden de meeste deelnemers dat 

het zorglandschap op dit moment niet in staat was om de noden van personen met een handicap 

volledig te kunnen verwezenlijken. Bovendien gaven bepaalde deelnemers aan dat de overgang van PVB 
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naar RTH eveneens een inbreuk uitmaakte op de principes van zelfregie en inclusie uit het IVRPH. Deze 

getuigenissen komen overeen met de gemaakte juridische reflectie, met name dat de regelgever bij de 

overgang van vraaggestuurde naar aanbodgefinancierde zorg moet nagaan hoe deze hervorming kan 

plaatsvinden conform de regels van het IVRPH. 
 

Aanpassingen aan het toezicht op de toekennings- en bestedingsvoorwaarden 

Aanpassingen aan het toezicht op de toekennings- en bestedingsvoorwaarden maken daarentegen geen 

beperking uit van het standstill-beginsel en het eigendomsrecht.  

Toch bestond er bij de deelnemers verdeeldheid over de wenselijkheid van dergelijke hervormingen. 

Sommige deelnemers beweerden immers dat aanpassingen aan het toezicht op de toekennings-

voorwaarden slechts aanvaard konden worden indien dit zou leiden tot een verhoging van het PVB, 

maar nooit tot een verlaging. Andere deelnemers beweerden daarentegen dat aanpassingen aan het 

toezicht op de toekenningsvoorwaarden wél mochten leiden tot een daling van het budget, zolang de 

PVB-gebruikers evenwel hun reële zorg- en ondersteuningsnood ook na de herziening konden vervullen. 

Over het toezicht op de bestedingsvoorwaarden was er wel overeenstemming met de juridische 

realiteit. Er bestond namelijk draagvlak om dit toezicht uit te breiden. De deelnemers waren echter van 

mening dat een dergelijke hervorming geen grote gevolgen zou hebben voor het oplossen van de lange 

wachtlijsten. 
 

De verantwoording van de achteruitgang, en de rechtvaardiging van de eigendomsbeperking 

Noch het standstill-beginsel, noch het recht op eigendom zijn evenwel absolute rechten. De regelgever 

kan het sociale beschermingsniveau dus aanzienlijk verminderen en het eigendomsrecht van een 

individu beperken, voor zover deze vermindering of beperking geoorloofd is. Dit betekent dat de 

regelgever afdoende moet kunnen aantonen dat de omstreden hervorming een [1] legitiem doel 

beoogt, [2] pertinent en [3] proportioneel is.  

De legitimiteitsvereiste houdt in dat de regelgever redenen van algemeen belang moet vooropstellen 

die de aanzienlijke achteruitgang of eigendomsbeperking rechtvaardigen. Hij beschikt daarbij over een 

ruime appreciatiemarge. 

De pertinentievereiste duidt vervolgens op het vereiste causale verband tussen de omstreden 

hervorming enerzijds en het beoogde, algemene belang anderzijds. De regelgever moet aldus kunnen 

aantonen dat de maatregel geschikt is om het beoogde legitieme doel te kunnen verwezenlijken.  

Tot slot betekent de proportionaliteitsvereiste dat de aanzienlijke achteruitgang of eigendoms-

beperking proportioneel moet zijn ten opzichte van de aangevoerde redenen van algemeen belang. De 

regelgever moet aldus motiveren dat er een evenwicht bestaat tussen de belangen van de 

benadeelde(n) en het algemene belang. 

Hoewel deze proportionaliteitsvereiste altijd in concreto moet worden beoordeeld, kunnen onder meer 

volgende elementen hier wel toe bijdragen: 

• Het waarborgen van de verkregen zorg en ondersteuning; 

• Het invoeren van (tijdelijke) overgangsmaatregelen;  

• Het inbedden van de PVB-hervorming in een ruimere reorganisatie, waarbij andere 

beschermingsmogelijkheden worden geboden, al dan niet in andere beleidsdomeinen. 
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Deze juridische resultaten stemmen grotendeels overeen met de empirische realiteit. De deelnemers 

aan de focusgroepen gaven immers aan dat het motiveren van de hervormingen een essentieel element 

was om draagvlak te creëren. Ook concrete elementen zoals het waarborgen van de verkregen zorg, het 

gebruik van overgangsmaatregelen of het invoeren van beschermingsmogelijkheden in andere 

(beleids)domeinen, werden aanschouwd als zaken die het draagvlak voor de hervormingen zouden 

verhogen. 
 

Het gelijkheidsbeginsel en het verbod op discriminatie als aandachtspunt 

Tot slot gingen we in dit onderzoek in op het beginsel van gelijkheid en non-discriminatie zoals vervat in 

artikelen 10 en 11 Gw. Volgens dit beginsel moeten gelijke gevallen in principe gelijk worden behandeld 

en ongelijke gevallen ongelijk worden behandeld. De potentiële (on)gelijke behandelingen die uit een 

PVB-hervorming kunnen voortvloeien, zijn divers van aard. Voor dit onderzoek spitsten we ons 

niettemin toe op één specifieke ongelijke behandeling, met name de situatie waarbij bepaalde 

categorieën van personen (bv. toekomstige aanvragers) aan de nieuwe, hervormde regels zouden 

worden onderworpen, terwijl andere categorieën (bv. PVB-houders of personen op de wachtlijst) onder 

de toepassing zouden blijven van de oude, niet-hervormde regelgeving. 

Hoewel de manifestatie van deze ongelijke behandeling bij een hervorming van het PVB met een relatief 

grote zekerheid kan worden voorspeld, werd dit nauwelijks besproken tijdens de focusgroepen. 

Bijgevolg kan het draagvlak van dergelijke gelijkheidsbeperkende hervormingen niet worden bepaald. 

Wél gingen de deelnemers in op andere type hervormingen die zij als discriminerend beschouwden, 

zoals een hervorming, en meer specifiek een verstrenging van de bestedingsregels die zou leiden tot 

een ongelijke behandeling tussen cash- en vouchergebruikers. 
 

Fundamentele vragen en kwesties 

Vertrekkende vanuit deze juridische en empirische bevindingen, komen enkele fundamentele vragen en 

kwesties naar voren, met name: 

• Wat moet precies worden verstaan onder het begrip ‘achteruitgang’? Kan dit worden beperkt tot 

een zuiver financiële invulling of moet er ook rekening worden gehouden met de materiële invulling, 

met name de vraag of personen met een handicap daadwerkelijk in staat zijn om een leven te leiden 

dat ze waardevol achten? Een kwestie die we kunnen koppelen aan een heersend, breder 

academisch debat over hoe welzijn moet worden gemeten. 
 

• In wiens belang is het algemeen belang? Moet dit worden begrepen als het belang van de 

samenleving in zijn geheel of slaat dit enkel op het belang van personen met een handicap? Deze 

laatste interpretatie sluit immers aan bij wat het IVRPH en het IVRPH-comité vooropstellen, maar 

beperkt anderzijds de vrijheid van de overheid bij het invoeren van beleidshervormingen. 
 

• Wat is de eigenheid van het PVB en welke positie neemt het in binnen de veelheid aan 

ondersteuningsvormen en tegemoetkomingen? Kan het PVB bijvoorbeeld worden verstaan als een 

inkomen en wat is de verhouding van het PVB tot de IVT of IT? 
 

• Nood aan transparante communicatie, inspraak en feedback. 
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Aanbevelingen 

Op basis van dit uitgevoerde juridisch-empirisch project kunnen we volgende aanbevelingen 

formuleren: 

• Creëer ruimte voor open dialoog, feedback en inspraak bij de ontwikkeling van toekomstige 

hervormingen van het PVB.  
 

• Hou bij deze ontwikkeling rekening met de relevante grondrechten: 

▪ Het standstill-beginsel 

- Maakt de hervorming een aanzienlijke achteruitgang uit? 

- Kan de regelgever redenen van algemeen belang aanvoeren die deze 

aanzienlijke achteruitgang rechtvaardigen? 

- Kan de regelgever afdoende aantonen dat deze aanzienlijke achteruitgang 

geschikt is om het beoogde, legitieme doel te verwezenlijken? 

- Kan de regelgever afdoende aantonen dat deze aanzienlijke achteruitgang 

proportioneel is, meer bepaald dat er een evenwicht bestaat tussen de 

belangen van de benadeelde groep personen en het algemeen belang? 
 

▪ Het recht op eigendom 

- Maakt de hervorming een beperking van het eigendomsrecht uit? 

- Vindt deze eigendomsbeperking zijn grondslag in een algemeen bindende 

rechtsregel, uitgevaardigd door de wetgevend of uitvoerende macht die 

voldoende toegankelijk, precies en voorzienbaar is opdat rechtsonderhorigen 

het bestaan van de eigendomsbeperking, de reikwijdte en de wijze van 

uitoefening kunnen voorspellen? 

- Kan de regelgever redenen van algemeen belang aanvoeren die deze 

eigendomsbeperking rechtvaardigen? 

- Kan de regelgever afdoende aantonen dat deze eigendomsbeperking geschikt 

is om het beoogde, legitieme doel te verwezenlijken? 

- Kan de regelgever afdoende aantonen dat deze eigendomsbeperking 

proportioneel is, meer bepaald dat er een evenwicht bestaat tussen de 

belangen van de benadeelde personen en het algemeen belang? 
 

▪ Het beginsel van gelijkheid en non-discriminatie; 

- Berust het criterium op grond waarvan personen (on)gelijk worden behandeld 

– het onderscheidingscriterium – op objectieve gegevens of feitelijke vast-

stellingen? 

- Kan de regelgever redenen van algemeen of privaat belang aanvoeren die de 

beperking van het beginsel van gelijkheid en non-discriminatie recht-

vaardigen? 

- Kan de regelgever afdoende aantonen dat deze beperking geschikt is om het 

beoogde, legitieme doel te verwezenlijken? 

- Kan de regelgever afdoende aantonen dat deze beperking proportioneel is, 

meer bepaald dat er een evenwicht bestaat tussen de belangen van de 

benadeelde personen en het beoogde algemene dan wel private belang? 
 

• Hou bij de verwezenlijking van de proportionaliteitsvereiste rekening met overgangsmaatregelen. 

Voer ze in waar mogelijk en motiveer, in het bijzonder wanneer ze niet konden worden ingevoerd. 

Uit het empirische onderzoek blijkt immers dat het gebruik van overgangsmaatregelen het 

draagvlak kan bevorderen. Neem bij het invoeren van dergelijke overgangsmaatregelen wel het 

beginsel van gelijkheid en non-discriminatie in acht.  
 

• Motiveer en benadruk bij het opstellen van de regelgeving de rechtvaardigheid van hervormingen 

die een aanzienlijke achteruitgang uitmaken, een eigendomsbeperking of een beperking van het 
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recht op gelijkheid en non-discriminatie. Uit het empirische onderzoek blijkt immers dat dergelijke 

hervormingen weinig draagvlak vinden. Bovendien stemt dit ook overeen met de motiveringsplicht 

als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur. 
 

• Sta bij het opstellen van de regelgeving ook stil bij de reflectiepunten die in het voorgaande luik 

werden besproken. Licht derhalve toe wat precies wordt bedoeld met begrippen zoals 

‘achteruitgang’, ‘algemeen belang’ en ‘PVB-kenmerken’. 
 

• Hou bij de hervormingen niet enkel rekening met de middelen, maar ook met de zogenaamde 

‘capabilities’. Streef dus naar inclusie en zelfregie zoals vooropgesteld in het IVRPH en motiveer 

grondig hoe doorgevoerde hervormingen hieraan voldoen of wanneer doorgevoerde hervormingen 

hiervan afwijken. 

 


