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European Union Statistics on Income and Living Conditions
Food and Agriculture Organization

Fonds voor Europese hulp aan de meest behoeftigen
Fédération Européenne d’Associations Nationales Travaillant avec les Sans-Abri
Federaal Agentschap voor Beroepsrisico's

Federale Pensioendienst

Federale overheidsdienst

Geintegreerd Breed Onthaal

Gemeentelijke Gezondheidsdienst

Gewaarborgd Inkomen voor Bejaarden

Globaal Medisch Dossier

Gelijke Onderwijskansen

Geindividualiseerd Project voor Maatschappelijk Integratie
Grote Woononderzoek

Huishoudbudgetonderzoek

Harmonised Index of Consumer Prices

Household Finance and Consumption Survey
Hoofdstedelijk Gewest

Hoge Gezondheidsraad

Hoger onderwijs

Humaan papillomavirus

Hypotheek

Horizontaal Permanent Armoedeoverleg

Hulpkas voor Ziekte- en Invaliditeitsverzekering

Intensive Care

Informatie- en Communicatietechnologie

Interdiocesane proeven

Inkomensgarantie voor Ouderen

Interuniversitaire Groep Onderzoek en Armoede

In het kader van

International Labour Organization

InterMutualistisch Agentschap

Interministriéle conferentié

Inclusief

INter-sectoral Health and Environment Research for InnovaTion
Institut National de la statistique et des études économiques
International Standard Classification of Education
Integratietegemoetkoming

In tegenstelling tot

Inkomensvervangende tegemoetkoming

Koninklijk Besluit

Federaal kenniscentrum voor de gezondheidszorg
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KSO
KSZ
LAC
LFS

LI

LO
LOP
LOGO
LOSO
LWI
MAF
m.a.w.
M.B.
MBR
m.b.t.
MERS
n

N
NAPiIncl
NBB
NEC
NEET
NGO
n.s.
NWWZ
o.a.
o.b.v.
OCMW
ODENORE
OESO/OECD
OKAN
o.m.
ovB
PIAAC
PICUM
PISA
PHE
POD MI
Q
RDC
R
RIZIV
RJV
RMH
RMI
RSVZ
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Kunstsecundair Onderwijs

Kruispuntbank van de Sociale Zekerheid

Lokale Adviescommissie

Labour Force Survey

Leerjaar

Leefloon

Lager onderwijs

Lokaal OverlegPlatform

Lokaal GezondheidsOverleg
Loopbaanonderzoek in het Secundair Onderwijs

Low Work Intensity (zeer lage werkintensiteit)
Maximumfactuur

Met andere woorden

Ministerieel Besluit

Mazelen, bof, rubella

Met betrekking tot

Middle East Respiratory Syndrome

Steekproefgrootte

Populatiegrootte

Nationaal Actieplan Sociale Insluiting

Nationale Bank van Belgié

Normaal economisch circuit

Not in Employment, Education, or Training

Niet Gouvernementele Organisatie

Niet significant

Niet Werkende Werkzoekenden

Onder andere

Op basis van

Openbaar Centrum voor Maatschappelijk Welzijn
Observatoire des non-recours aux droits et services
Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling
Onthaalonderwijs voor anderstalige nieuwkomers

Onder meer

Onderwijsvoorrangsbeleid

Programme for the International Assessment of Adult Competencies
Platform for International Cooperation on Undocumented Migrants
Programme for International Student Assessment

Public Health England

Programmatorische Overheidsdienst Maatschappelijke Integratie
Kwartaal/Kwintiel

République Démocratique du Congo

Resterend Inkomen

Rijksinstituut voor Ziekte- en Invaliditeitsverzekering
Rijksdienst voor Jaarlijkse Vakantie

Recht op Maatschappelijke Hulp

Recht op Maatschappelijke Integratie

Rijksinstituut voor de Sociale Verzekeringen der Zelfstandigen
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RSZ
RVA
SARS
SCV

SD

SEP
SES
SERV
SHM
SMD
SO

Soc.
SPGE
SPPM
SVK
SWT
SZ
TAGI
te.m.
THAB
THVD
t.ow.
TSO
W
UCL
uUMC
UVW-NWZ
UVW-WZ
VAPA
VDAB
V0L
VMM
VMSW
VN
Volw.
VPAO
VREG
VTE
VVSG
VWAWN
WASO
WG SIC
WHO/WGO
WI
WSE
WZUA
ZVB

AFKORTINGEN

Rijksdienst voor Sociale Zekerheid

Rijksdienst voor Arbeidsvoorziening

Severe Acute Respiratory Syndrome

Sociaal-culturele verschuivingen in Vlaanderen
Strategische doelstelling

Sociaal Economisch Panel

Sociaaleconomische status

Sociaal-Economische Raad van Vlaanderen

Sociale huisvestingsmaatschappij

Severe Material Deprivation (ernstige materiéle deprivatie)
Secundair onderwijs

Sociale

Société Publique de Gestion de I'Eau

Social Protection Performance Monitor

Sociaal verhuurkantoor

Stelsel van werkloosheid met bedrijfstoeslag

Sociale Zekerheid

Tegemoetkoming ter aanvulling van het gewaarborgd inkomen
Tot en met

Tegemoetkoming voor Hulp aan Bejaarden
Tegemoetkoming voor hulp van derden

Ten opzichte van

Technisch secundair onderwijs

Tijdelijke Werkloosheid

Université catholique de Louvain

Universitair Medisch Centrum

Niet-Werkzoekende Uitkeringsgerechtigde Volledig Werklozen
Werkzoekende Uitkeringsgerechtigde Volledig Werklozen
Vlaams ActiePlan Armoedebestrijding

Vlaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling en Beroepsopleiding
Vlaanderen

Vlaamse Milieumaatschappij

Vlaamse Maatschappij voor Sociaal Wonen

Verenigde Naties

Volwassenen

Verticaal Permanent Armoedeoverleg

Vlaamse Regulator van de Elektriciteits- en Gasmarkt
Voltijds equivalenten

Vereniging voor Vlaamse Steden en Gemeenten
Verenigingen Waar Armen het Woord Nemen
Werkgelegenheid, Arbeid en Sociaal Overleg

Working Group Social Impact COVID-19

World Health Organization / Wereldgezondheidsorganisatie)
Werkintensiteit

Werk en Sociale Economie

Werkzoekenden met een werkloosheidsuitkeringsaanvraag
Zorgverbredingsbeleid
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WOORD VOORAF

Beste lezer

De Universitaire Stichting voor Armoedebestrijding (USAB) is een van de kanalen waarlangs de
Universiteit Antwerpen (als medestichter) haar maatschappelijke verantwoordelijkheid opneemt.

Deze stichting wil armoede bestrijden door academisch onderzoek naar armoede en
ongelijkheid aan de universiteit te stimuleren, niet (enkel) als apart onderzoeksdomein, maar
over alle onderzoeksdisciplines heen. Academici van de Universiteit Antwerpen zetelen vrijwillig
in verschillende organen van de Universitaire Stichting voor Armoedebestrijding, zoals de
academische werkgroep. Deze werkgroep denkt mee na over de organisatie van netwerkevents
om ontmoeting en uitwisseling tussen onderzoekers en middenveld te faciliteren, en reikt een
tweejaarlijkse scriptieprijs uit voor masterscripties over armoede. Behalve op deze academische
pijler steunt de stichting nog op twee andere pijlers. Via de vrijwilligerspijler stimuleert ze
studenten om minstens twintig uur vrijwilligerswerk te verrichten bij een armoedeorganisatie. Zo
wil de Universitaire Stichting voor Armoedebestrijding studenten sensibiliseren. Als derde pijler
is er huisvesting. De stichting heeft enkele panden in erfpacht van de universiteit. Personen met
financiéle moeilijkheden krijgen er de mogelijkheid om voordelig te huren buiten de privémarkt om.

Met het Jaarboek wil de Universitaire Stichting voor Armoedebestrijding het onderzoek naar
armoede en sociale uitsluiting meer in de kijker plaatsen. De redactie wil over de disciplines heen
een maatschappelijk relevant product afleveren met betrokkenheid van verschillende faculteiten.
In de redactieraad zetelen academici uit de faculteit Rechten (vanuit de onderzoeksgroepen
Overheid & Recht en Recht & Ontwikkeling), uit de faculteit Sociale Wetenschappen (vanuit het
Centre for Research on Environmental and Social Change (CRESC) en het Centrum voor Sociaal
Beleid Herman Deleeck (CSB)) en uit de faculteit Geneeskunde en Gezondheidswetenschappen
(Centrum voor Huisartsgeneeskunde, vakgroep Eerstelijns- en Interdisciplinaire  Zorg
Antwerpen). Op die manier kan de Universiteit Antwerpen vanuit haar expertise bijdragen aan
het maatschappelijke debat. Het Jaarboek staat ook open voor gastbijdragen vanuit de andere
onderwijsinstellingen. Er is ruimte voor fundamenteel onderzoek, maar ook voor toegepast,
beleids- en actiegericht onderzoek.

Dit is de dertigste editie van het Jaarboek. Al drie decennia bundelt het boek inzichten en
onderzoek over armoede en wil het armoedebestrijding op de agenda van beleidsmakers en een
breed publiek zetten. De eerste editie bouwde voort op een nooit gepubliceerd zesde dossier
‘Uitdagingen en Perspectieven’ in de reeks Armoede en Bestaansonzekerheid van de Koning
Boudewijnstichting en op de nationale rapporten voor het European Observatory on National
Policies to Combat Social Exclusion. In de beginjaren gaf het boek vooral een overzicht van nieuwe
inzichten en cijfers. Sinds 2003 zoomt het boek, naast de algemene hoofdstukken over armoede
en sociale uitsluiting, steeds in op een bepaald thema. Zo kwamen bijvoorbeeld aan bod: de
leefwereld van mensen in armoede (2003), gezondheid (2007), werk (2010), gekleurde armoede
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(2011), duurzaamheid (2014 en 2019), kinderarmoede (2015), energiearmoede (2016), lokaal
beleid (2018) en digitalisering (2020).

In deze dertigste editie focussen we op een thema dat iedereen aangaat: de coronapandemie.
Deze pandemie bracht een schokgolf teweeg waarin burgerlijke vrijheden voor het eerst sinds de
Tweede Wereldoorlog werden teruggeschroefd. Lockdowns in binnen- en buitenland trachtten
de bevolking te behoeden voor besmetting. Dat had een enorme impact op de economie, de
arbeidsmarkt en bijgevolg op de inkomens en de levens van gezinnen. In dit boek stellen we de
vraag: wat is het verband tussen deze pandemie en ongelijkheid? Niet iedereen werd immers in
gelijke mate getroffen. Bepaalde bevolkingsgroepen, zoals lage-inkomensgezinnen en mensen
in armoede, migranten, vluchtelingen, dak- en thuislozen, hadden het zwaar te verduren, terwijl
anderen redelijk comfortabel standhielden. De overheden wereldwijd zullen serieuze inspanningen
moeten leveren om de economie herop te bouwen en daarbij niemand achter te laten. De kosten van
deze investeringen zullen nog jaren gevoeld worden. Tegelijk is het een kans om onze samenleving
duurzamer en rechtvaardiger te organiseren, een kans die we niet mogen laten schieten.

Ik wens u veel leesplezier.
Herman Van Goethem

Rector Universiteit Antwerpen
Voorzitter Universitaire Stichting voor Armoedebestrijding
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Dit is het dertigste Jaarboek Armoede en Sociale Uitsluiting. Deze verjaardag hadden we niet
kunnen vieren zonder de steun van rector Herman Van Goethem en een financiéle bijdrage vanuit
Universiteit Antwerpen. Wij zijn hiervoor zeer dankbaar.
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DE CORONAPANDEMIE IS GEEN
GELIJKMAKER: NAAR EEN
‘PANDEMIEREGHTVAARDIGHEID’ AAN DE
HAND VAN LA PESTE VAN ALBERT CAMUS

Bernard Hubeau

“Car la pauvreté ne se choisit pas, mais elle peut se garder”

— Albert Camus (2004: Le Premier Homme)

“Pour les dominants, le plus souvent la politique est une question
esthétique: une maniére de se penser, une maniére de voir le monde,
de construire sa personne. Pour nous, c’était vivre ou mourir”

— Edouard Louis (2018: Qui a tué mon pére?)

De bedoeling van deze bijdrage is dubbel. In het eerste deel nemen we een klassiek literair werk
ter hand om de mogelijke contouren te schetsen van wat wij een ‘pandemierechtvaardigheid’
zouden willen noemen, als onderdeel van een strijd tegen armoede en grote ongelijkheid.

In het tweede deel schetsen we de context van deze dertigste editie van het Jaarboek Armoede
en Sociale Uitsluiting en putten we uit de diverse bijdragen elementen om verder te werken aan
het bannen of verminderen van de armoede en sociale uitsluiting. Het gaat om twee types van
bijdragen: enerzijds bijdragen die een schets geven van de grote ontwikkelingen in verband met
armoede en sociale uitsluiting over dertig jaar en anderzijds bijdragen die ingaan op het verband
tussen de coronapandemie en armoede en sociale uitsluiting.
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1. BOUWSTENEN VOOR EEN ‘PANDEMIERECHTVAARDIGHEID’
VANUIT LA PESTE VAN ALBERT CAMUS

1.1 Setting the scene: de jaren 1947 en 2020. Het kader: toen en nu

In het kader van de coronapandemie, waarin we vertoeven bij het schrijven van deze uitgave van
het Jaarboek Armoede en Sociale Uitsluiting, blijkt een aantal werken uit de literaire rijkdom erg
goed te scoren. Zo ziet uitgeverij Penguin een opmerkelijke stijging in de verkoop van zogenaamde
pandemie- en rampenliteratuur. In Frankrijk en Itali€ is de verkoop van La Peste van Albert Camus,
verschenen in 1947, bijvoorbeeld verdriedubbeld in het voorjaar van 2020. Zo komt men tot
lijstjes van ‘virus- en quarantaineboeken’ als aanraders voor coronatijden. Enkele voorbeelden:
Decamerone van Giovanni Boccaccio, Liefde in tijden van cholera van Gabriel Garcia Marquez en
De stad der blinden van José Saramago.

Ik wilin deze korte bijdrage met u eveningaan op de vraag of het boek La Pestevan de Franse auteur
Albert Camus een of meer bouwstenen kan aanleveren voor wat men ‘pandemierechtvaardigheid’
zou kunnen noemen. De essentie luidt daarbij dat de negatieve en positieve gevolgen — zo die er
zijn — van een epidemie of een pandemie eerlijk en rechtvaardig worden verdeeld over personen,
gezinnen en organisaties in de samenleving, rekening houdend met hun situatie, bijvoorbeeld van
achterstelling of armoede. Daarbij horen een aantal waarden die de basis vormen, zoals solidariteit
en menselijke waardigheid, alsook de concrete organisatie van die rechtvaardigheid, gericht op
het vermijden van te grote ongelijkheid. Het concept kan men bijvoorbeeld vergelijken met de
zogenaamde ‘klimaatrechtvaardigheid' (over dit laatste begrip, zie bv. UCSIA, 2021).

Terug naar La Peste van Albert Camus. In dat boek waart een dodelijk pestvirus door de stad Oran
in Algerije. Men tilt er aanvankelijk niet te zwaar aan, men ontkent zelfs het opkomende virus. Men
klampt zich nog vast, tegen beter weten in, aan de hoop dat er sprake is van een vergissing, van
een tijdelijke dreiging, die wanneer de eerste warme dagen eraan komen zal verdwijnen en dan
wordt alles opnieuw normaal. Waar hebben we dat nog gehoord? Dat was inderdaad ook bij de
huidige coronaperikelen een (ijdele) hoop. Maar de situatie wordt ernstiger en de stad wordt voor
een jaar ‘gesloten’. Dan volgen tijden van groeiende verbazing, besmetting, angst, onzekerheid,
en vooral ... heel wat overlijdens. Toch eindigt de roman hoopvol en Oran wordt opnieuw een
bruisende stad. Maar ... er wordt gewaarschuwd dat het virus niet per se voor altijd is verdwenen
en dat waakzaamheid geboden is. Hebben de mensen wel hun les geleerd?

Het boek heeft inspiratie geboden voor veel ander werk. Ik geef slechts één voorbeeld: een
bekende strijder tegen het racisme in de Verenigde Staten is Bob Moses. Hij ziet het racisme als
de vertaling van Camus’ pest, samen met het idee dat elk slachtoffer een potentiéle beul is en dat
men alles moet doen om de oorzaak van de ziekte op te sporen.

1.2 Tien, honderd of meer interpretaties voor de symboliek in het boek?

Bij de verschijning van La Peste in 1947 is er meteen een grote belangstelling. Men verklaart die
ten dele door het beeld van het christendom dat Camus bij een dergelijke plaag oproept. Er zijn
talrijke (andere) interpretaties verbonden aan de symboliek van het verhaal in het boek. Het wordt
ook gezien als een boek dat een moreel perspectief biedt, vooral door de persoonlijkheden en de
handelingen van de hoofdpersonages die Camus ten tonele brengt.
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Men ziet er ook een moderne allegorie van de bezettingsjaren tijdens de Tweede Wereldoorlog in,
waarbij de pest symbool staat voor het nazisme, de ‘bruine pest’. Daarmee verwant kan het een
metafoor zijn voor het totalitarisme, met name het nationaalsocialisme. Strategisch wordt naast de
derde persoon ook de wij-vorm gebruikt, verwijzend naar de Fransen in de Tweede Wereldoorlog.
Hij beschrijft eveneens de verzetsmensen en hun heldhaftigheid. Deze concrete verwijzing wordt
ook in een breder verband als een symbool voor de condition humaine gezien (Maeijer, 1996).

Het boek is uiteraard 'kapotgeanalyseerd’ en men ziet er ook verwijzingen in naar de doodstraf,
de atoombom, het vooruitzicht van een derde wereldoorlog, de heerschappij van de machines, de
ontmenselijking van de beschaafde rechtsorde en nog veel meer. Kortom, de pest als condition
humaine sterft nooit uit (Kaptein, 2020).

In een van zijn dagboeken schrijft Camus einde 1942 of begin 1943 zelf daarover het volgende:

Ik wil door middel van de pest uitdrukking geven aan de benauwenis waaronder wij allen
hebben geleden en de sfeer van bedreiging en ballingschap waarin wij hebben geleefd.
Tegelijkertijd wil ik deze interpretatie uitbreiden tot het begrip existeren in het algemeen.
De pest moet het beeld geven van hen, aan wie in deze oorlog het nadenken, de stilte was
toebedeeld — en ook het geestelijk lijden.

(Camus, 1972, p. 112-113)!

Hij vindt dat het boek “de diepgaande gelijkwaardigheid van de individuele standpunten ten
overstaan van hetzelfde absurde” beschrijft. “Dat is een vooruitgang die nog duidelijker tot
uitdrukking zal komen in andere boeken. Maar bovendien laat De Pest zien dat de mens van het
absurde niets leert. Dat is de definitieve vooruitgang” (Camus, 1972, p. 98-99).

Zelfs Sartre — het is algemeen bekend dat het vanaf begin van de jaren vijftig van de vorige
eeuw niet meer goed komt tussen Camus en Sartre — vindt La Peste “een goed voorbeeld van
deze verbindende beweging die in de organische eenheid van één enkele mythe een veelheid
aan kritische thema’s doet samensmelten” (eigen vertaling). De verscheidenheid van thema'’s en
mogelijke interpretaties in een boek en een oeuvre leiden tot eenheid, zo vindt hij dus (Sartre,
1985/2020, p. 308). Van Reybrouck (2013, p. 149) noemt het Camus' “meest voldragen roman”.

1.3 De hoofdpersonages: een schilderij met diverse morele perspectieven

De hoofdpersonages worden door Camus zeer mooi en indringend geschetst. Deze interpretatie
legt dus niet de nadruk op het lijden van de stad als collectief, maar op het lot van haar vier
bewoners, die uit de anonimiteit treden en gezamenlijk de strijd aanbinden tegen de epidemie. Dat
zou een verwijzing zijn naar het verzet tijdens de Tweede Wereldoorlog.

De belangrijkste hoofdpersoon is zeker de arts Rieux. Bekend is dat hij op een bepaald moment
zegt: “het belangrijkste is goed je werk doen, meer kun je niet doen, maar dat is dan ook meer
dan voldoende” (Le plus important est de bien faire son métier). Het vertolkt ook de veranderende
stemming van Camus zelf. Rieux doet wat hij moet doen, maar daardoor mondt dat uit in een soort
optimisme en dan groeit hij uit tot leider en voorbeeld.
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Rambert is een jonge journalist die vanuit een zuiver particulier verzet tegen pech de solidariteit
ontwikkelt in de vorm van een collectief verzet tegen een gemeenschappelijke kwelling. Tarrou
vertaalt dan weer het eigen morele denken van Camus ten opzichte van de ideologische dogma'’s,
maar ook alle vormen van ethische onverantwoordelijkheid voor de rest van zijn leven (Judt, 2015).
Ook Paneloux, een eloquente jezuiet, speelt een hoofdrol in de strijd tegen de pandemie.

La Peste staat symbool voor een aantal waarden, die ook veel vertellen over het mens- en
maatschappijbeeld van Albert Camus. We besteden er in de hiernavolgende alinea’s aandacht
aan: de relatie met de natuur, de rechtvaardigheid en de revolte, de solidariteit tussen mensen, de
menselijke waardigheid en bescheidenheid, de beoordeling van de rechts- en bestuurlijke orde
en de goddelijke orde. We vatten dit samen in elementen van sociale rechtvaardigheid die we
kunnen hanteren bij de analyse van en de aanbevelingen van een beleid tegen armoede en sociale
uitsluiting. We koppelen daaraan telkens de levens- en/of samenlevingslessen van Camus die we
daarin ontdekken.

1.4 De relatie van de mens met natuur en omgeving: hoogmoed ongepast

“Plagen zijn ... een zaak van iedereen, maar het is moeilijk om in plagen te geloven op het moment
dat ze je overvallen’, stelt de verteller vast, die aan het woord is bij het begin van het boek (p. 44).
Hij gaat verder als volgt:

Er zijn in de wereld evenveel pestepidemieén geweest als oorlogen, en toch zijn de mensen
op beide even weinig voorbereid. Net als onze stadsgenoten had dokter Rieux zich laten
overvallen. In dat licht moeten we zijn aarzelingen zien en moeten we begrijpen dat hij
heen en weer werd geslingerd tussen ongerustheid en vertrouwen. Als een oorlog uitbreekt,
zeggen de mensen: ‘Dat is al te stompzinnig, het kan nooit lang duren’. En ze hebben
gelijk, een oorlog is ongetwijfeld stompzinnig, maar dat belet hem niet om lang te duren.
Stompzinnigheid is een stugge volhouder, zoals we zouden merken als we niet voortdurend
aan onszelf dachten. Op dat punt vormden onze stadsgenoten geen uitzondering; ze dachten
aan zichzelf, anders gezegd, ze waren humanisten: ze geloofden niet in plagen. Plagen zijn
van een andere orde dan mensen, dus vindt iedereen plagen onwerkelijk. Het zijn boze
dromen waar wel weer een eind aan komt. Maar er komt niet altijd een eind aan, en van boze
droom tot boze droom zijn het de mensen zelf die aan hun eind komen, de humanisten als
eersten, omdat ze geen voorzorgsmaatregelen hebben getroffen. Onze stadsgenoten waren
niet schuldiger dan anderen; ze vergaten bescheiden te zijn, meer niet, en ze gingen ervan
uit dat plagen onmogelijk waren en dat alle wegen dus nog voor hen openstonden: ze bleven
gewoon zakendoen, organiseerden reizen en hielden er meningen op na. Waarom zouden ze
ook denken aan de pest, die een eind maakt aan de toekomst, aan reizen en aan discussies? Ze
meenden vrij te zijn, maar niemand zal ooit vrij zijn zolang er plagen bestaan.

En nog dit: “En aangezien een dode alleen indruk maakt als je hem dood hebt gezien, kun je je
van honderd miljoen her en der over de geschiedenis verspreide lijken slechts een vaag beeld
vormen” (p. 45).

Tussen haakjes: wat opvalt is dat Camus inderdaad geen al te hoge waardering heeft van de

humanisten en het humanisme; hij stelt dat gelijk met menselijke overmoed, een vorm van hybris,
gekoppeld aan de periode van de verlichting.
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Uit ander werk van Camus blijkt ook overduidelijk het ontzag en het respect voor de natuur en
de natuurelementen, dat uit het citaat blijkt. Zijn herkomst, namelijk het zonovergoten en mooie
Algerije, is daar zeker niet vreemd aan.

Waarom laat hij de roman zich afspelen in Oran, is een vraag die vaak wordt gesteld. In elk geval
vindt Camus die stad een vervelende, saaie, materialistische stad met lelijke monumenten. Als
man uit Algiers voelt hij zich in Oran, dat hij voor het eerst bezoekt in 1937, een buitenstaander.
De mensen hebben de schoonheid de rug toegekeerd en hebben zich laten opslorpen door de
verveling. Oran is ook een gesegregeerde stad in het koloniale Noord-Afrika, met een overbevolkte
wijk, de village négre, die zich om gezondheidsredenen buiten de stad bevindt. Voorts is bekend
dat er een zeer doortastend antisemitisme heerst, net zoals dat in Frankrijk zelf oplaaide aan het
einde van de negentiende eeuw, met grote extreemrechtse defilés (van der Poel, 2020). Maar
ook het feit dat de pest wordt geschetst als een endogeen fenomeen, dus ontstaan in de stad
zelf, is bijzonder. Het onheil wordt niet beschreven als een gevaar van buitenaf: het kwaad zit in de
stad. Dat is verschillend van de verklaring voor de recente coronapandemie, waarbij een exacte
geografische oorsprong bekend is.

Daaraan kunnen we de gedachte verbinden dat we de natuur niet ongestraft kunnen domineren
en exploiteren. Misschien liggen daar de kiemen voor epidemieén. Ook al mogen we niet uitgaan
van het wraakscenario van de natuur, misschien wil de natuur ons wel een les leren, maar ook
een tweede kans geven, zo ziet Hendrik Schoukens (2020a) het ter gelegenheid van de actuele
coronacrisis.

Even terug naar de coronapandemie. De waarschuwing vanwege Rieux mogen we terugkoppelen
naar de huidige coronapandemie. Er wordt vaak gepraat over het postcoronatijdperk: men denkt
dan aan de aanpak van de ongelijkheden en onrechtvaardigheden, aan ‘het keren van het tij’ en
het evolueren naar een andere samenlevingsvorm. Denktanks, oproepen, transitieplannen komen
in die zin tot stand. De vraag rijst echter of dat zal leiden tot een transitie, of opnieuw tot ‘het oude
normaal’

Levens- en samenlevingsles van Camus:

Respecteer de natuur en de elementen en heroverweeg indien nodig fundamenteel onze
relatie tot de natuur, alsook de organisatie van de samenleving op basis van positieve
waarden.

1.5 Een zoektocht naar rechtvaardigheid: van solitaire naar solidaire opstand

Voor Camus zijn rechtvaardigheid en vrijheid essentieel, zowel voor de ontplooiing van het individu,
maar ook als basis voor de organisatie van de samenleving. Justice is bij Camus een meerlagig
begrip: het bevat een institutionele kant (het rechtssysteem), maar het is tevens een waarde
enerzijds en een streefdoel anderzijds (zie hierover uitgebreid Orme, 2007). De combinatie van
deze beide is essentieel en als die mislukt, mislukt men in alles. Een van de elementen is het recht
op geluk voor iedereen, gekoppeld aan vrijheid en gelijkheid. De vrijheid van de ene mens houdt
op bij de vrijheid van de andere: begrenzingen ervan zijn dus nodig en aanvaardbaar.
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La Peste toont de strijd van onvervaarde enkelingen tegen de pestepidemie die symbool staat
voor alle menselijke opstand tegen alle onrecht, waar en wanneer ook. De strijd door de echte
helden moet telkens opnieuw worden gevoerd: de pest zou een gelijkmaker zijn, een correctie op
het leven (Bouteligier, 2020). In La Peste is uiteraard ook de enorme inzet in de strijd tegen de
ongrijpbare ziekte aan de orde. We komen daarop terug in het tweede deel van deze bijdrage.

Camus wordtvaak gezien als de filosoof van het absurde. Ten eerste vraagt hij eigenlijk herhaaldelijk
zelf om hem niet te zien als een filosoof, maar eerder als een romanschrijver. Ten tweede doet
die benaming hem onrecht aan, omdat Camus het overwinnen van het absurde van het bestaan
net ziet als een noodzakelijke en onvermijdelijke opstap naar de revolte, die op dat moment een
individuele, zeg maar solitaire revolte is. Die fase levert de allereerste en bekendste roman van
Camus op: L'Etranger, gepubliceerd in 1942. Van Reybrouck (2013) noemt het in zijn nawoord bij
de vertaling van L'Etranger “een harde, uitgebeende, ja, radicaal-nihilistische roman’.

Als die stap eenmaal is gezet, komt men in een meer solidaire context, samen met andere mensen.
Zijn op het cogito-paradigma van René Descartes gebaseerde credo — “ik kom in opstand, dus
wij zijn” (je me révolte, donc nous sommes) — wijst op het collectieve karakter van de revolte. Men
kan bij Camus dus gewagen van twee fases: die van het absurde en die van de opstand. Hij levert
dan telkens minstens een roman, een toneelstuk en een essay af. Volgens zijn eigen planning
volgt daarop nog een derde cyclus, met name die van de liefde en de solidariteit, maar door zijn
vroegtijdig overlijden in een auto-ongeval op 4 januari 1960 heeft hij deze fase slechts beperkt
kunnen vormgeven.

Het denken van Camus over de revolte vinden we in zijn onvolprezen boek L’Homme Révolté,
gepubliceerd in 1951, waarop veel kritiek kwam van de Franse existentialistische denkers rond
Jean-Paul Sartre.

Even terug naar La Peste: dat boek kunnen we zowel in de tweede cyclus van de revolte als
in de derde cyclus over de liefde en solidariteit plaatsen. In de opstand tegen het virus zijn er
winnaars, maar ook verliezers. En winnaars verliezen soms wat hun dierbaar is. Rieux geeft de
strijd echter niet op. Hij moet daarvoor ook bepaalde offers brengen en anderen, die onder meer
zeer eigenzinnig omgaan met de situatie, overtuigen om dezelfde positieve houding aan te nemen.
De revolte is in dit boek niet egoistisch, want het gaat over een opstandige sociale bewogenheid,
gericht tegen leugenachtigheid en onderdrukking. De opstandige zet alles op het spel. Het is ook
een strijd om geluk voor iedereen, als een vorm van rechtvaardigheid.

Rieux zegt: wat ik haat is de dood en het kwaad. En of je het nu wilt of niet, zij moeten ze samen
ondergaan en bestrijden. Zo evolueert Camus dus vanuit de eenzaamheid van de strijd tegen het
absurde naar de erkenning van een gemeenschappelijke strijd (Maeijer, 1996). Rieux is ook een
man van de actie in een wereld zonder God (zie verder). Eigenlijk is voor Camus de levenslust die
terugkomt na de pandemie, in het bijzonder aan de Middellandse Zee, misschien de opperste vorm
van gerechtigheid.

Naast lof voor La Peste is er ook kritiek, onder meer vanwege Susan Neiman (2019). Zij vindt
dat in La Peste een uitzichtloze en eindeloze strijd wordt gestreden en ze vindt dat Camus, net
als Arendt, Rawls, Adorno en Horkheimer, slechts fragmentaire antwoorden aanreikt op de
filosofische vragen van de twintigste eeuw. De slachtoffers leven immers in isolement. De strijd
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tegen het kwaad vergt dus een bescheiden soort heldhaftigheid, zonder hoop op een eindzege. Ze
beschuldigt Camus zelfs van ‘moreel escapisme’. Door een naamloze vijand in het middelpunt te
plaatsen, zou hij zijn lezers willen inprenten dat de geschiedenis en de menselijke strijd onbelangrijk
zijn. Ze geeft wel toe dat de morele boodschap van Camus van belang is en ze ontdekt in het werk
een beschrijving van de ethische wapens die nodig zijn om onrecht te bestrijden, waarmee een
optimistisch beeld van de mens gepaard gaat, in tegenstelling tot bijvoorbeeld de visie van Sartre
('enfer, c'est les autres).

Terug naar de coronapandemie. We moeten gaan voor een ‘pandemie-’ of een ‘coronarecht-
vaardigheid', zoals al omschreven. Daarbij hoort ook het vermijden van een (te) grote ongelijkheid.
Studies tonen aan dat deze coronapandemie een ‘pandemie van de ongelijkheid’ is (a pandemic
of inequality). Dirk Geldof (2020) stelt terecht dat de strijd rond de verdeling van rijkdom in de
eenentwintigste eeuw wordt aangevuld met een strijd rond de 'risicoverdeling’. Uiteraard is al
langer bekend dat er sprake is van een gezondheidsongelijkheid en dat er dus een sociale gradiént
speelt. Toegepast op de coronapandemie zijn er ongelijke risico’s inzake besmetting, morbiditeit
en mortaliteit (afhankelijk van de leefomstandigheden).

Hier is wel sprake van een zekere paradox. Het virus is neutraal en in die zin een gelijkmaker (zo
schetst Camus het). Het maakt zelf geen onderscheid, en toch werkt het op ongelijke manier
in op de diverse bevolkingsgroepen (leeftijd, sociale herkomst, kwetsbaarheid enzovoort). Er
is verder sprake van een ongelijke draagkracht voor lockdowns (we kunnen verwijzen naar de
‘geslotenheid’ van de stad Oran), ongelijke economische gevolgen, alsook ongelijke sociale
gevolgen, voor volwassenen en kinderen. Dat laatste hebben de hoofdpersonages in de roman
ook goed begrepen en ze doen er alles aan om het leed draaglijker te maken, vooral de arts Rieux.
Het heeft ook een effect op armoede en inkomensongelijkheid. Tijdens de coronapandemie is
duidelijk geworden dat de noden zijn gestegen, bijvoorbeeld door het intensiever gebruik van
voedselbanken, zeker van meer kwetsbare personen en gezinnen (Koning Boudewijnstichting,
2020). We komen daarop terug in het tweede deel van deze bijdrage.

Levens- en samenlevingslessen van Camus:

* Ook al is het leven als dusdanig absurd, doe er iets mee en maak wat van je leven, dan
wordt het de moeite waard.

 Koester als samenleving rechtvaardigheid, vrijheid en gelijkheid en heb ook oog voor de
meest kwetsbare personen en gezinnen.

* De revolte en de redelijkheid zijn niet tegenstrijdig, integendeel.

1.6  Solidariteit tussen mensen: relatieve utopie en mensenlevens redden als
doelen
Commentator Bespallof (2013) stelt dat La Peste op bestendige wijze tegenstrijdige

beoordelingen heeft opgeleverd. Maar het is net omdat het een verhaal is van verzoening dat het
boek controversieel is.
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Voor Camus is de mens de maat van alle dingen: hij vertrekt vanuit het mens-zijn van de mens.
Wanneer hij vaststelt dat een van de andere hoofdpersonen, Tarrou, er slecht aan toe is, stelt Rieux
dat wat hem interesseert is om mens te zijn, want hij is zelf de eenvoudige dokter en hij ervaart
meer solidariteit met degenen die zijn overwonnen (in de figuurlijke betekenis; les vaincus) dan met
de heiligen (les saints), zo stelt Camus in La Peste. Hier denken wij bijvoorbeeld aan het medisch
en zorgpersoneel, dat ook waarschuwt om de coronamaatregelen correct na te leven, vanuit hun
kennis en ervaring van wat ze meemaken in ziekenhuizen, vooral in intensivecareafdelingen, en
woonzorgcentra.

Een ander aspect dat de aandacht krijgt, is het idee van de scheiding: de stad Oran wordt in La
Peste immers afgesloten, zodat contacten met geliefden buiten de stad onmogelijk worden. De
stad is als een gevangenis, want ze wordt afgegrendeld voor de buitenwereld, zodat men geen
veiligheid kan bieden voor de eigen burgers (wel aan de buitenwereld natuurlijk), die zo worden
overgeleverd aan het kwaad. Dit thema vindt men ook in andere werken van Camus terug, zoals
L’Etat de Siége, verschenen in 1948, een toneelstuk dat ook over de pest gaat. De pest wordt
hier gebruikt als metafoor voor de opkomst en de overwinning van de caudillo, Franco, en het
daarbij horende fascisme in Spanje. Ook in het verhaal Le Minotaure ou la Halte d’Oran van
1939 is Oran geen ommuurde stad, maar een labyrint, de woonplaats van de Minotaurus, waar
om iedere straathoek een onbestemd gevaar aanwezig is: het is een stad waar je stikt en geen
veiligheid kunt vinden. Een centraal begrip in het oeuvre van Camus is de ballingschap (/'exil): een
samenleving in lockdown heeft uiteraard iets van een ballingschap. Zowel het gebrek aan fysiek
contact als de alternatieven (online, achter glas) volstaan niet, zo blijkt duidelijk.

Mensen zijn geen heiligen, daar gaat Camus van uit: ze hebben ook hun mindere kanten.
Heldhaftigheid is niet aan hem besteed. In die zin verwerpt hij ook revoluties en de Geschiedenis
(I'Histoire, met een hoofdletter) omdat die weinig of geen respect hebben voor het menselijke
leven in naam van een toekomstig (religieus of politiek) project. Menselijke levens redden (sauver
les vies) is een van zijn doelstellingen. De revolutionair is tegelijkertijd een opstandige: anders is
hij geen revolutionair, maar een politieman of een ambtenaar die zich tegen de opstand keert, zo
schrijft hij in L’Homme Révolté. In de strijd om mensenlevens te redden, kunnen wij ook zijn hevig
en principieel verzet vermelden tegen de doodstraf in Frankrijk en over de grenzen heen.

Op die manier gelooft hij ook in de zogenaamde ‘relatieve utopie’ en niet in de absolute utopie.
Absolute utopieén gijzelen of doden namelijk mensen in naam van een toekomstig project, terwijl
een relatieve of kleinschaligere utopie uitgaat van de menselijke persoon en de menselijke
waardigheid. We denken daarbij meteen aan de terminologie van Hans Achterhuis (2018) in zijn
boek over hoe hij Utopia van Thomas More leest. Hij maakt daarbij een onderscheid tussen de
grote utopieén, met een vaak hoge menselijke prijs, en de kleine utopieén die menselijker en
bescheidener zijn. Sommigen verklaren het succes van het boek door de tijdgeest van het einde
van de jaren veertig van de vorige eeuw als “invioedrijk icoon voor een nieuwe generatie Franse
mannen en vrouwen die naar ideeén en idolen snakken” (Judt, 2015, p. 239).

In de coronacrisis viel vooral in de beginperiode de collectieve solidariteit op: door de lengte van de
crisis en barsten in het draagvlak over de maatregelen lijkt ons dat fel te zijn verzwakt.
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Levens- en samenlevingslessen van Camus:

* Geloof in de relatieve utopie, eerder dan in de totalitaire absolute utopie, gebaseerd op
solidariteit, rechtvaardigheid en vrijheid.

» Stel geluk en rechtvaardigheid niet uit in naam van een religie of ideologie in een
(onzekere) toekomst.

1.7 Menselijke waardigheid: nood aan bescheidenheid en bedachtzaamheid

Camus is een mens in opstand tegen alles wat tegen de menselijke waardigheid ingaat. Of deze
schending van de waardigheid uitgaat van een epidemie, dan wel vanuit een of ander obscurantisme
doet er niet toe. De coronacrisis moet ons ook dwingen tot bescheidenheid. Als mens blijken we
niet tot alles in staat. Dokter Rieux heeft dat door en vreest dat de mensen van Oran nog niet
volledig hun les hebben geleerd. Dat voelt de lezer sterk aan naar het einde van La Peste toe,
wanneer iedereen denkt opnieuw het normale leven te kunnen opnemen.

De slotparagraaf van het boek is zeer betekenisvol:

Eninderdaad, luisterend naar de vrolijke kreten die uit de stad kwamen, realiseerde Rieux zich
dat die vrolijkheid nog altijd in gevaar verkeerde. Want hij wist wat die blije menigte niet wist
en wat in de boeken te lezen staat: de pestbacil sterft nooit uit en verdwijnt nooit definitief; hij
kan tientallen jaren achtereen blijven sluimeren in de meubels en het linnengoed, hij wacht
geduldig, in kamers, kelders, koffers, zakdoeken en paperassen, en misschien komt er een dag
waarop, tot schade en lering van de mensheid, de pest zijn ratten wekt om ze te laten sterven
in een gelukkige stad. (p. 319)

De pestbacil kan dus zeer lang blijven sluimeren in alle menselijke objecten en relaties. Zullen we
ooit via de wetenschap volledig greep krijgen op dit en andere virussen, is een terechte vraag.
Beseffen we niet met zijn allen dat we een leven tegemoet gaan, waarin we steeds waakzaam
moeten zijn?

Men ziet het boek daarom ook als een oproep om verantwoordelijkheid op te nemen, waarbij men
opnieuw een morele dimensie van Camus ontwaart. Vaak wordt hij een ‘moralist’ genoemd, ‘die niet
moraliseert’: hij neemt geen predikende of paternalistische houding aan, integendeel. Sommigen
vinden dat het boek daar wel aan lijdt: ze vinden het boek politiek incorrect door de ambigue en
ontnuchterende toon, omdat er geen expliciete verwijzing is naar de politieke betekenis van zijn
vergelijking met de pest (zie bv. O'Brien, 1970). Camus durft soms te twijfelen aan dingen en dat
te zeggen. Hij ziet telkens een voor- en een achterkant bij een probleem; maar men kan ook het
concept twijfel vervangen door bedachtzaamheid, zo stelt Van Reybrouck (2020) voor.

Levens- en samenlevingsles van Camus:
Koester de menselijke waardigheid van ieder mens en zet altijd de mens hier en in het
heden op het voorplan.
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1.8 Rechts-/bestuurlijke orde en goddelijke orde: (mede)menselijkheid
gevraagd

Camus heeft een lage dunk van de rechts- en bestuurlijke orde, zo blijkt uit de aanpak van de
pest in Oran, maar ook uit ander werk van Camus. “Al de plechtige bezweringen van bestuurders,
juristen en andere bureaucraten zijn niet meer dan opportunismen, escapismen of gewoon onzin”,
zo stelt Kaptein (2020, p. 337-338). In het dorp van Camus zijn juristen niet zo hard nodig, want
geschillen kunnen in onderling overleg worden bijgelegd. Redelijkheid en billijkheid zouden
moeten worden hersteld in de rechtsorde en het positieve recht. Camus verzet zich tegen de
‘geinstitutionaliseerde’ justitie, want die kan leiden tot de dood, die door geen enkel idee kan
worden gerechtvaardigd.

Ook de religieuze orde van de genade is geen oplossing voor de mens. Al kiest Camus altijd voor
een menselijke justitie en rechtvaardigheid, toch lijkt de pest een ‘goddelijke straf’ te zijn. Dat is de
uitdrukking van een superieure vorm van gerechtigheid of onrecht, een soort bestraffing voor de
bevolking van de stad. Ook de priester Paneloux beschuldigt de mensen die ‘zich hebben verenigd
met het kwaad'.

Maar aanvaardt Camus hier de noodzaak van een zekere bestraffing en het feit dat er een goede
kant aan verbonden is, met name de gelijkheid voor de dood, die kan leiden tot meer gelijkheid, een
soort billijkheid onder de burgers? Of gaat het om een vorm van sociale rechtvaardigheid? Niemand
kan zich er immers tegen wapenen, zelfs de gevangenissen worden erdoor getroffen. Camus
verwerpt het idee van de collectieve bestraffing en vindt de pest fundamenteel onrechtvaardig. De
priester preekt twee keer en beweert in de tweede preek dat de christen onrecht moet aanvaarden,
omdat God het heeft gewild, maar dat begrijpt niemand, vindt Camus. Camus legt eigenlijk uit dat
de liefde voor God onverzoenbaar is met het menselijke lijden. Of ze nu schuldig of onschuldig
zijn, de levende Oranezen worden veroordeeld tot een onbekende misdaad en een ondenkbare
gevangenschap. Dat is het tragische karakter van het lot van het menselijk bestaan. Volgens Rieux
is het dan ook te verkiezen te geloven dat God niet bestaat (Blondeau, 2006).

Terug naar de coronapandemie. Die veroorzaakt niet alleen een wereldwijd economisch en sociaal
bloedbad, maar kan ertoe leiden dat mensen het vertrouwen in de democratie en de rechtsstaat
verliezen, onder meer door fakenieuws of door het falen van de overheden om preventie én
vaccinatie te organiseren, ook al is men daarbij afhankelijk van leveringen van vaccins door
de private sector. We kunnen daarbij ook verwijzen naar de ‘saga’ over de pandemiewet in het
federale parlement. Er wordt om gevraagd, maar de vraag rijst of het bereiken van consensus
over dit juridisch kader werkelijk iets bijdraagt op het terrein. Integendeel, ingevolge uitspraken
over het gebrek aan juridische grondslag voor de maatregelen, dreigt het draagvlak voor de
coronamaatregelen bij de bevolking flinke deuken te krijgen.

Levens- en samenlevingsles van Camus:

Koester een bescheiden vorm van democratie, waarbij de politiek en het recht er zijn voor
de mens, niet voor de politiek of de overheid zelf, en waarbij de overheid niet denkt alles te
kunnen sturen.
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1.9 Wat leren wij van Camus voor de strijd/revolte tegen het onrecht van
armoede?

De centrale ideeén van Camus over sociale rechtvaardigheid zou men naar de huidige tijd als volgt
kunnen samenvatten en vertalen.

1.9.1 Sociale rechtvaardigheid en de nood aan structurele oplossingen

Eén. De sociale rechtvaardigheid moet in staat zijn een structurele oplossing te vinden voor het
structurele karakter van de armoede. Camus had het al door. Een citaat uit Le Premier Homme, de
postume en onafgewerkte roman van Camus, luidt als volgt: car la pauvreté ne se choisit pas, mais
elle peut se garder (“want men kiest niet voor de armoede, maar ze kan wel blijven”).

Vanuit een rechtvaardigheidsgevoel keert Camus zich tegen de armoede (in Algerije in het
bijzonder, maar op wereldniveau in het algemeen), tegen de doodstraf, tegen de uitwassen van de
repressie door de Franse overheid en justitie na de Tweede Wereldoorlog, tegen het stalinisme,
tegen de uitwassen van het christendom en alle andere vormen van onrecht, zoals hij die ziet en/
of ervaart.

De sociale rechtvaardigheid heeft een warme en een koude kant. Eris de intermenselijke solidariteit,
maar die wordt het best gekoppeld aan een sterk sociaal beschermingsstelsel dat mee instaat
voor het vermijden van extreme armoede en — indien mogelijk — een vorm van levenskwaliteit, met
respect voor de menselijke waardigheid.

1.9.2 Positieve en collectieve revolte op basis van grond- en mensenrechten

Twee. De positieve en rechtvaardige revolte die Camus beschrijft, vertrekt als een individuele
revolte tegen het absurde van het bestaan. Die verkrijgt echter een collectieve dimensie: ze wordt
een (ethisch) handelingskader, gericht op een toekomstperspectief vanuit de overtuiging dat een
redelijke, beredeneerde revolte vaak een nieuwe redelijkheid tot stand brengt. De strijd tegen
onrecht in het algemeen en tegen de armoede in het bijzonder moet ook vanuit dit perspectief
worden gezien.

Daarbij spelen de grond- en mensenrechten vaak een beslissende rol. In het licht van meer
gelijkheid en de oplossing van armoedesituaties moet ook worden gewerkt aan een maximalistische
invulling van de grondrechten: dat betekent een zo breed mogelijke invulling door het beleid, door
de juridische wereld en door de praktijk van het sociaal beleid (zie hierover Hubeau, 1995). In
het licht daarvan kan worden gepleit voor de (internationale en nationale) erkenning van een
grondrecht tot bescherming tegen de armoede.

1.9.3 Solidariteit en menselijke waardigheid als grondwaarden en oplossingen voor
armoedesituaties

Drie. De solidariteit is zowel een grondwaarde als een baken voor oplossingen in de strijd tegen
het onrecht — en dus ook de armoede — in de samenleving. Daarbij zijn de concrete mens en
zijn behoeften en verwachtingen van groot belang, alsook — wat in het denken van Camus
constant aanwezig is — het hier en het nu. Vaak worden oplossingen, ook voor armoede en sociale
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ongelijkheid, geprojecteerd naar de toekomst en op de langere baan geschoven: daaraan hebben
de betrokken kwetsbare burgers geen boodschap in het hier en het nu. Bovendien heeft het idee
van de toekomstige utopie in bepaalde landen en regimes geleid tot heel wat onrecht en gebrek
aan respect voor het menselijk leven.

1.9.4 Bescheiden democratie en overheid op maat

Vier. Vertaald naar de politieke samenlevingsvorm is de bescheiden democratie, gericht op de
erkenning van de menselijke waardigheid — en een overheid op maat voor de burger — essentieel.
Bij Camus is de democratie als het ware een leerschool in bescheidenheid, een leermoment
zowel voor de burger als voor de overheid. Zijn concrete ideeén daarover zijn gebaseerd op een
gedecentraliseerde en pluralistische bestuursvorm en de participatie van de burger in het bestuur
in het belang van iedereen. De politiek is er voor de mensen en niet voor zichzelf, moet steunen
op redelijkheid en maat, met dialoog en samenwerking gericht op rechtvaardigheid en vrijheid, die
elkaar in evenwicht houden.

1.9.5 Respect voor onze omgeving

Vijf. Ook ten opzichte van de natuur moeten we aanvaarden dat de mens eigenlijk de natuur niet
kan en mag willen domineren. Een pandemie — en dus ook het coronavirus — confronteert de
mens met zijn beperkingen. Dat respect voor de wereld en de omgeving rondom ons stond ook
centraal in het werk van Camus, vooral vertrekkend vanuit een esthetische beleving, gekoppeld
aan een vorm van rechtvaardigheid. We herinneren aan de laatste alinea’s van La Peste dat we
alert moeten blijven voor virussen en vermijden dat de menselijke vindingrijkheid en wetenschap
enkel pyrrusoverwinningen boekt (Schoukens, 2020a).

1.9.6 Participatie als vorm van sociale rechtvaardigheid

Zes. Concreet betekent de participatie van de burger ook dat de arme — en de organisaties waar
armen het woord nemen — specifieke aandacht moet krijgen. Uit diverse bijdragen die de periode
van dertig jaar overschouwen (zie bv. die van het Vlaams Netwerk tegen Armoede), blijkt dat
er van effectieve participatie nog te weinig of geen sprake is en dat de evoluties ter zake niet
betekenisvol zijn geweest.

2. PANDEMIE IS GEEN GELUKMAKER: DE RODE DRAAD IN DIT
JAARBOEK

Deze editie van het Jaarboek bevat twee onderdelen. Naar aanleiding van de dertigste editie
(en dus ook na dertig jaar) vroegen we aan een aantal auteurs om een stand van zaken op te
maken en vanuit bepaalde perspectieven te kijken naar de ontwikkelingen in verband met de
problematiek van armoede en sociale uitsluiting. Het gaat achtereenvolgens om de evolutie van
de armoedecijfers, het woonbeleid, de toegankelijkheid van justitie, het onderwijsbeleid, het
structurele perspectief op armoede en de rol die het recht kan spelen in situaties van ongelijkheid.

Het tweede deel heeft als probleemstelling: bestaat er een relatie tussen het gegeven van een
pandemie en ongelijkheid, armoede en sociale uitsluiting en hoe ziet die eruit? Daarop volgt een
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aantal algemene en specifieke aanbevelingen in het licht van de sociale rechtvaardigheid in het
algemeen en van een pandemierechtvaardigheid in het bijzonder.

21 Evoluties in het armoededebat in dertig jaar en dertig edities

Op basis van de evoluties van de relevante cijfers om armoede en sociale uitsluiting in kaart te
brengen, blijkt dat men het armoedefenomeen niet echt onder controle krijgt. Op dertig jaar tijd
is er geen verbetering geweest van de inkomensarmoede, ook niet in economisch goede tijden.
Omgekeerd geldt dat in economisch minder goede tijden de armoede niet gestegen is. Ons land
kent een sterk systeem van sociale zekerheid dat ons behoedt voor grote tegenslagen, zoals
opnieuw bewezen werd tijdens de coronacrisis. Wat de evolutie zal zijn na deze crisis blijft echter
koffiedik kijken.

De aandacht gaat tevens naar het Vlaamse woonbeleid in een bijdrage van Sien Winters. De
evoluties op het vlak van wonen worden geschetst aan de hand van de doelstellingen van het
woonbeleid in het Woonbeleidsplan Vlaanderen: kwaliteit, betaalbaarheid, woonzekerheid,
afstemming van vraag en aanbod en gelijke toegang. Bij de analyse van de realiteit van het
woonbeleid aan de hand van de Vlaamse Woonmonitor wordt in het bijzonder gekeken naar de
verschillen tussen de inkomensgroepen, zodat wij belanden bij de kwesties van ongelijkheid,
armoede en sociale uitsluiting vanuit het perspectief van het wonen.

Een blik op dertig jaar evoluties in verband met de toegankelijkheid van justitie (Steven Gibens,
Bernard Hubeau & Els Vandesande) vertrekt vanuit de vraag of er een degelijke rechtshulp
bestaat, op maat van personen die in armoede leven. ‘Hoe houd ik mij buiten justitie’ is eerder de
vraag dan ‘Hoe vind ik toegang tot justitie?’, zo stelde Recht-op in 2007. In het Algemeen Verslag
over de Armoede werd al gesteld dat mensen in armoede moeilik de weg naar de juridische
hulpverlening vinden. De communicatiekloof, alsook het gebrek aan kennis en vaardigheden om
rechten te kennen en te gebruiken, ligt aan de basis van de ontoegankelijkheid van justitie. Ook
speelt het wantrouwen van mensen in armoede ten aanzien van justitie een rol. De vraag rijst in
deze bijdrage of er na dertig jaar sprake is van een vooruitgang of niet en op welke wijze dat is
gebeurd vanuit twee centrale vragen. De eerste luidt: is er (voldoende) rekening gehouden met de
behoeften en verwachtingen van de mensen in armoede via participatie? De tweede vraag is of
het Belgische rechtshulpsysteem, zoals het georganiseerd is op de eerste lijn en op de tweede lijn,
met de belangrijke rol voor de advocatuur in het achterhoofd, voldoet.

Bij het onderwijsbeleid kan men kijken naar de reproductiemechanismen van armoede en
ongelijkheid, ook al zijn er gedurende dertig jaar inspanningen gebeurd voor meer gelijke
onderwijskansen. Er is echter tevens heel wat weerstand tegen deze inspanningen, stellen Ides
Nicaise, Emilie Franck en Sebastiano Cincinnato. Op basis van recent onderzoek wordt gekeken
naar de effecten van die initiatieven.

In een bijdrage over het structurele perspectief op armoede is het uitgangspunt van Tuur Ghys
en Jan Vranken dat structurele kenmerken de fundamentele kenmerken zijn van het systeem
waarbinnen we handelen. Structuren kunnen wel worden gewijzigd, maar de structuur stelt sowieso
ook grenzen. De relevante structurele elementen zijn economisch, sociaal, ruimtelijk en cultureel
van aard. De auteurs zoeken naar een antwoord op de vraag of een structureel perspectief leidt tot
merkbare veranderingen in de indicatoren over armoede. In het armoedebeleid is een samenspel
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van drie dimensies werkzaam: structurele oorzaken, beleid en armoedebenadering. De bijdrage
bevat ook enkele voorstellen van acties die kunnen bijdragen aan het terugdringen van armoede
door in te grijpen op de ‘productieprocessen van de armoede’.

Ook de bijdrage over de transformatieve gelijkheid door het recht van Wouter Vandenhole is een
bron van informatie. Grote maatschappelijke uitdagingen, of het nu gaat om klimaatverandering
of pandemie, bevestigen of versterken bestaande ongelijkheden, eerder dan ze te verminderen.
Om ongelijkheid aan te pakken, is beleid nodig: ze verdwijnt niet vanzelf. Het recht is daar een van
de instrumenten. Traditioneel bepleit men formele en materiéle gelijkheid (gelijkheid in rechte en
gelijkheid in de praktijk). Een recentere benadering is te streven naar zogenaamde transformatieve
gelijkheid: dat wil zeggen dat men de onderliggende machtsverhoudingen aanpakt en dat men
aanstuurt op structurele verandering. Of het recht daarin een rol kan spelen, wordt soms in twijfel
getrokken.

2.2 De coronapandemie als ongelijkheidsvirus
2.2.1 De pandemie is geen gelijkmaker, integendeel

Uit heel wat bijdragen blijkt duidelijk dat de pandemie niet de grote gelijkmaker is die er in het
begin van werd gemaakt. De vergelijking met de gevangenis wordt al eens gemaakt omdat
lockdownmaatregelen eenzelfde effect hebben. ledereen kan door de pandemie worden getroffen.

De impact van het virus zelf en van de maatregelen die zijn uitgevaardigd, is echter overduidelijk
verschillend voor diverse groepen in de samenleving, zo blijkt onder meer uit de inleiding die Jill
Coene samenstelde.

2.2.2 De impact van de coronamaatregelen

De lockdownmaatregelen zijn allesbehalve een sociale gelijkmaker. De analyse van de sociale
gevolgen van de coronacijfers op basis van de periodieke monitoring door de Werkgroep Sociale
impact COVID-19 Crisis (WG SIC) levert in dit verband interessante gegevens op (Jeroen
Barrez, Tom Bevers, Ann Coenen, Valérie Gilbert, Ginther Mattheussens, Rudi Van Dam & Koen
Vleminckx).

Ingezoomd op het inkomen van gezinnen en individuen, stellen Johannes Derboven, Wouter
Neelen, Jonas Vanderkelen, Gerlinde Verbist en Sarah Marchal vast dat de impact van de
pandemie het grootst was tijdens de eerste golf. Veel arbeiders en zelfstandigen werden getroffen
en de tijdelijke werkloosheid nam spectaculair toe. De compensatiemaatregelen van de overheid
volstonden echter niet om, in combinatie met de overige aanpassingen aan de uitkeringen en
belastingen, het inkomensverlies te compenseren. In de periode juni tot september verbeterde
deze situatie als gevolg van de versoepelingen. De tweede golf had een minder grote impact op de
uitkeringen en de arbeidsinkomsten. Bijkomende maatregelen leidden ertoe dat de impact van de
COVID-19-shock op het beschikbare inkomen getemperd werd.

Mensen in armoede hebben een hoger risico op gezondheidsgevolgen. Ook worden ouderen

en mensen met onderliggende gezondheidsproblemen sneller getroffen. Dirk Geldof beschrijft
hoe het coronavirus bestaande etnische en sociaaleconomische ongelijkheidspatronen versterkt.
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Uit onderzoek in binnen- en buitenland blijkt dat mensen met een migratieachtergrond hogere
besmettings- en mortaliteitscijfers vertonen. Ook de woonomstandigheden spelen een rol (kleine
woning, overbewoning, geen tuin, dichtbevolkte buurten enzovoort). Andere gezondheidsrisico's
leiden tot ernstiger ziektepatronen. Tevens zijn campagnes vaak minder (te weinig) gericht op
meertalige en superdiverse omgevingen. Ten slotte kunnen culturele en familiale patronen een
rol spelen.

We kunnen deze vaststellingen ook specificeren naar bepaalde doelgroepen. Ook al wordt het
leven van vluchtelingen en migranten in normale omstandigheden al gekenmerkt door verschillende
stressoren, de pandemie maakt hen nog kwetsbaarder. De vraag rijst of de omstandigheden
waarin vluchtelingen en migranten moeten leven, zoals toegang tot voedsel, onderdak of arbeid,
zijn verslechterd sinds de uitbraak van de coronapandemie. Eva Spiritus-Beerden, An Verelst,
Tosca Lasuy, Nina Langer-Primdahl, Morten Skovdal en llse Derluyn brengen niet alleen de impact
van de pandemie op de dagelijkse leefsituatie van vluchtelingen en migranten in kaart, ze gaan ook
na of er verschillen zijn tussen subgroepen.

Wat de maatregelen in verband met social distancing betreft, is duidelijk dat ze gevolgen hebben
voor de hele samenleving, maar tevens voor het sociaal werk in het bijzonder. De maatregel legt
immers een zware druk op de relationele klemtoon die het sociaal werk wil leggen. Dat gebeurt
ook letterlijk omdat sociaal werkers de personen en gezinnen ontmoeten in kantoren, thuis of
in een gemeenschapscontext. Dat wordt nu plots gezien als een potentiéle dreiging en een
bron van besmetting. Toch trachten sociale werkers hun praktijken aan te passen, bleek uit een
enquéte door Peter Raeymaeckers en Johan Boxstaens. Zo kan de nabijheid met hun cliénten en
doelgroepen toch worden behouden, uiteraard met respect voor de opgelegde regels.

2.2.3 De historische en internationale dimensie van pandemieén

Uit historisch en internationaal onderzoek blijkt dat pandemieén niet iedereen gelijk treffen en
dat er een duidelijk verband is tussen ziekte en ongelijkheid, zo stellen Tom De Herdt, Joachim
De Weerdt en Tim Soens. Historische voorbeelden zijn de middeleeuwse pest en de Spaanse
griep. Verklaringen voor de ongelijke impact van een epidemie zijn te vinden in demografische en
welvaartsverschillen, maar ook in beleid en connectiviteit of solidariteit. Zeker wanneer in Europa
de inkomens- en vermogensongelijkheid vanaf 1500 begint toe te nemen, stelt men vast dat
epidemische ziektes steeds duidelijker worden geassocieerd met armoede. Ook al worden rijke
landen tot nu toe veel harder getroffen dan arme landen, toch moet men ook kijken naar de
indirecte effecten van een epidemie, door te analyseren hoe de pandemie kan leiden tot een focus
op andere prioriteiten voor de niet sterk uitgeruste gezondheidssector in lage-inkomenslanden.
Ook de aan- of afwezigheid van publieke structuren en de daaraan gekoppelde bescherming kan
leiden tot paniek over ziekte en vaccins. Daarbovenop komt nog de schok van de economische
gevolgen. Toch kan een gedeeld gevoel van kwetsbaarheid een zeer krachtig instrument zijn in de
zoektocht naar solidariteit tussen en binnen samenlevingen en dat kan een remedie zijn tegen het
mogelijke ‘vaccinatienationalisme'.

2.2.4 Is er sprake van een kennis- en informatiekloof en gebrek aan inclusie?

Er is ook een verband tussen de pandemie en de voedselonrechtvaardigheid voor mensen in
kwetsbare situaties; dat blijkt uit de bijdrage van Britt Dehertogh, Jusra Baki, Hilde Maelstaf, Billie
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Vinck, Axelle Beuselinck en Eline Baete. De toegang tot duurzame en kwaliteitsvolle voeding
is immers door de gevolgen van de crisiscontext beperkt. Dat kan zware gezondheidsgevolgen
hebben. Zo is het beroep op voedselbons, voedselbanken en sociale kruideniers wegens stijgende
prijzen gestegen. Ook is er sprake van een informatiekloof ten aanzien van betrouwbare informatie
over voeding en speelt de digitale kloof een rol. Zelfbepaling over en toegang tot kwaliteitsvolle
voeding kan in de pandemiecontext onvoldoende worden gewaarborgd, waardoor de voedsel-,
gezondheids- en duurzaamheidskloven alleen maar groter worden.

Het vertrouwen in vaccinaties wordt door de coronacrisis zwaar op de proef gesteld, ook al kan een
mooi palmares worden voorgelegd wat de uitroeiing van infectieziekten in het verleden betreft. Dat
creéert verdeeldheid, maar ook ongelijkheid in de samenleving. Er treedt inderdaad ongelijkheid
op in vaccinatie, stellen Laura Willen en Heidi Theeten vast. Dat gebeurt ofwel om financiéle
redenen (de eventuele niet-terugbetaling, wat voor de coronacrisis uiteraard niet problematisch
is), ofwel om logistieke redenen (bereikbaarheid), ofwel om persoonlijke redenen (wantrouwen
en sociale oriéntatie). Zo kunnen clusters ontstaan van minder of ongevaccineerde kinderen die
meer gevaar lopen. Voor deze pandemie zal later onderzoek moeten uitwijzen of er sprake was van
vaccinatieongelijkheid. Verdere opvolging moet voorts leiden tot het ontwerpen van strategieén
om de vaccinatiegraad in alle lagen van de bevolking te verhogen.

In de bijdrage van Kristien Hens en Katrien Schaubroeck wordt bekeken hoe de ongelijkheid
tussen verschillende groepen in de samenleving zowel qua virus, als qua maatregelen vanuit de
invalshoek van de wetenschapsfilosofie en epistemologie (hoe komt kennis tot stand) kan worden
benaderd, met een klemtoon op de kennisverwerving over de risico’s. Daar is sprake van een
‘blinde vlek’ omdat mensen in armoede vaak niet de luxe, noch de beslissingsvrijheid hebben
om risicocontacten te vermijden. Daarom moet een inclusief beleid zo divers mogelijke belangen
meenemen in de beslissingen, ook en vooral voor mensen in armoede. In de bijdrage wordt daarbij
gesteund op de ‘standpunttheorie’: de bereidheid om solidair te zijn, zo blijkt, staat of valt met de
perceptie dat de overheid solidair is met al haar burgers.

3. ENKELE CONCLUSIES: NAAR DE ERKENNING VAN EEN
GRONDRECHT OP BESCHERMING TEGEN ARMOEDE?

Eén. Het is duidelijk dat er weinig perspectief is op een vermindering, laat staan op een opheffing
van armoede en sociale uitsluiting, die het gevolg is van situaties van (ongewenste) ongelijkheid.
Dat geldt zowel op nationaal als op internationaal vlak. De coronapandemie, die in een beginfase
werd voorgesteld als een gelijkmaker, heeft de ongelijkheid eerder beklemtoond dan opgeheven,
zo komt uit diverse bijdragen in deze bundel naar voren. Zo blijkt dat de lockdown een groot
aandeel van de actieve bevolking, maar voornamelijk werknemers met lage inkomens heeft
getroffen. Specifieke aandacht moet daarom gaan naar de uitbouw van de eerder geschetste
‘pandemierechtvaardigheid.

Twee. Om de problematiek van armoede, sociale uitsluiting en een te grote ongelijkheid aan te
pakken, is duidelijk een structurele aanpak nodig. Ongelijkheid is een centraal issue. Mogelijk
moet een plafond voor ongelijkheid worden overwogen in plaats van enkel een ondergrens: dat is
pas structureel werken. Het aanvaarden van een grote mate van ongelijkheid tussen de burgers is
een vorm van schending van de sociale rechtvaardigheid.
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Een benadering om structureel beleid te voeren tegen armoede en ongelijkheid is te streven
naar transformatieve gelijkheid, dat wil zeggen dat men de onderliggende machtsverhoudingen
aanpakt en aanstuurt op structurele verandering. Wij menen dat het beroep op de grondrechten
daarbij een rol kan spelen. Het recht kan immers het verschil maken, op voorwaarde dat het wordt
gekoppeld aan concreet (sociaal) beleid en aandacht voor de complexe realiteit van mensen die
in armoede leven.

Drie. Concreet zou daarom moeten worden nagedacht over de erkenning van een grondrecht op
bescherming tegen armoede. Daarvoor zijn een aantal aanzetten in nationale en internationale
rechtspraak. Dat zou ook een maximalistische invulling van de specifieke grondrechten kunnen
schragen (zoals het recht op wonen, het recht op medische, sociale en juridische bijstand, en
dergelijke meer).

Vier. Vanuit de invulling van de pandemierechtvaardigheid en de strijd tegen de armoede moet
een inclusief beleid zo divers mogelijke belangen meenemen in de beslissingen, ook en vooral
voor mensen in armoede. De bereidheid om solidair te zijn, staat of valt met de perceptie dat de
overheid solidair is met al haar burgers. Er moet meer onderzoek worden gedaan naar ervaringen
en opinies van bepaalde groepen, zoals mensen in armoede.

Uit diverse bijdragen blijkt dat er van werkelijke participatie van de doelgroep van personen en
gezinnen die in armoede leven nog te weinig of geen sprake is en dat de evoluties niet betekenisvol
zijn geweest. Een voorbeeld van een dergelijke conclusie geldt voor de verhouding tussen de arme
en het rechts- en rechtshulpsysteem.

De vraag rijst bijvoorbeeld ook of men kan spreken van een vergeten groep in de beleidsrespons
op het virus als het gaat om vluchtelingen en migranten. Daarom is oog voor diverse groepen via
een inclusief beleid noodzakelijk.

Vijf. Pandemierechtvaardigheid houdt ook in dat er een gelijke toegang is tot vaccinatie. Voor deze
pandemie zal later onderzoek moeten aanwijzen of er sprake is geweest van vaccinatieongelijkheid.
Verdere opvolging moet leiden tot het ontwerp van strategieén om de vaccinatiegraad in alle lagen
van de bevolking te verhogen.

Een gedeeld gevoel van kwetsbaarheid kan evenwel een zeer krachtig instrument zijn in de
zoektocht naar solidariteit tussen en binnen samenlevingen. Dat kan dan een remedie zijn tegen
de mogelijke vaccinatieongelijkheid op nationaal vlak en tegen het vaccinatienationalisme op
internationaal gebied. Er kan niet voldoende gewezen worden op het belang van solidariteit, zowel
ten aanzien van armoede en sociale uitsluiting in het algemeen, als in tijden van een pandemie.
Dat kan de vorm krijgen van intermenselijke solidariteit (warme solidariteit), maar wordt het best
gekoppeld aan een sterk sociaal stelsel en beleid, steunend op solidariteit (koude solidariteit).

Zes. Uit diverse bijdragen blijkt een duidelijke link tussen gezondheid en pandemie. Zelfbepaling
over en toegang tot kwaliteitsvolle voeding kan in de pandemiecontext onvoldoende worden
gewaarborgd, waardoor de voedsel-, gezondheids- en duurzaamheidskloven alleen maar groter
worden. Zowel in het algemene armoedebeleid als ten tijde van pandemieén is het dus van groot
belang de gezondheidskloof te analyseren, maar vooral aan te pakken.
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4. TOTSLOT

Verenigingen die als doel hebben de armoede te bestrijden en te verminderen, stellen vaak dat het
feit dat er armoede is een schending van diverse grondrechten inhoudt. Dat is ook zo. Grondrechten
gebruiken we dan zowel in de ethische betekenis van een van de ordeningsbeginselen van een
samenleving, als in de juridische betekenis, erkend in regels en (grond)wetten. In het armoedebeleid
moet aan beide benaderingen van de grondrechten verder worden vormgegeven.

We stellen vast dat er op de periode van dertig jaar, die door het Jaarboek Armoede en Sociale
Uitsluiting wordt bestreken, wel heel wat gebeurd is, maar dat het maatschappelijke probleem van
de armoede geenszins verdwenen of opgelost is. Daarom is een fundamenteel debat noodzakelijk,
en dat moet op een structureel en principieel niveau worden gevoerd. Zowel het beleid, het
middenveld, maar vooral de arme personen en gezinnen zelf moeten daaraan kunnen deelnemen
en hun input aanleveren. Armoede is ook een internationaal probleem en moet daarom globaal
worden bekeken.

Is het daarom niet vanzelfsprekend dat — zowel op nationaal als op internationaal viak — een
globaal grondrecht op bescherming tegen de armoede wordt uitgewerkt, voorzien van voldoende
controle- en sanctiemechanismen voor de overheden, die voor de realisatie ervan moeten instaan?

Misschien is de coronapandemie een opportuniteit om niet meteen terug te keren naar business
as usual, maar om een aantal premissen die onze samenleving en de wijze waarop ze is
georganiseerd schragen, ter discussie te stellen en te herdenken vanuit het principe van de sociale
rechtvaardigheid. De strijd tegen de armoede en het debat daarover zijn daarbij cruciaal.
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1.1
DERTIG JAAR ARMOEDECIJFERS

Jill Coene

In dit hoofdstuk analyseren we de trends in armoedecijfers van de voorbije dertig jaar in Belgié.
Hoe is de situatie gedurende dertig Jaarboeken Armoede en Sociale Uitsluiting geévolueerd
voor de gezinnen en personen waarover we schrijven? We starten met een introductie over de
manieren waarop men armoede kan conceptualiseren en meten. Vervolgens bekijken we de
conceptualisering en de meting in de Europese Unie, op basis van afspraken tussen de lidstaten.
Na het toelichten van de gebruikte databronnen geven we een overzicht van de evolutie van
armoede en sociale uitsluiting in Belgié. Vervolgens presenteren we een overzicht van de evolutie
van het aantal bijstandsgerechtigden. Het is niet onze bedoeling deze analyse te verbinden aan het
gevoerde beleid van de voorbije drie decennia.

1. EEN DEFINITIE VAN ARMOEDE

Er bestaan zeer veel definities van armoede met elk hun eigen waarde (zie bv. Goedemé & Rottiers,
2011; Decancq, Goedemé, Van den Bosch e.a., 2013). In 1901 verscheen een invloedrijke studie
over armoede in York van Seebohm Rowntree. Armoede werd daarin gezien als eerder absoluut,
in relatie tot het louter fysiek overleven. Het ging om:

... families whose total earnings are insufficient to obtain the minimum necessaries for the
maintenance of merely physical efficiency as being in primary poverty.

(Townsend, 1954, p. 130)

Rowntree beschouwde de armoedegrens als het minimumbudget dat gezinnen nodig hadden voor
hun overleven, gebaseerd op eten, kleding, energie en ‘diversen’ (zoals een krant en verplichte
verzekeringspremies). Daarop kwam de kritiek, onder andere van Peter Townsend (1954),
dat de lijst van uitgaven arbitrair was. Men kan zich bovendien afvragen of uitgaven zoals ‘een
krant’ noodzakelijk zijn voor het louter fysiek overleven. Gaat het dan niet over een relatieve
armoedegrens? Tegenover deze absolute definitie van armoede stelde Townsend (1979, p. 31)
een relatieve definitie: individuen, gezinnen en bevolkingsgroepen leven in armoede ...

when they lack the resources to obtain the types of diet, participate in the activities and have
the living conditions and amenities which are customary, or are at least widely encouraged
or approved, in the societies to which they belong. Their resources are so seriously below
those commanded by the average individual or family that they are, in effect, excluded from
ordinary living patterns, customs and activities.
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In juli 1975 keurde de Raad van de Europese Gemeenschappen (1975) het eerste Europese
armoedeprogramma goed. Ook hier werd een relatieve definitie naar voren geschoven. ‘Personen
die in armoede verkeren' werden gedefinieerd als “personen of gezinnen wier middelen zo
ontoereikend zijn dat zij uitgesloten zijn van de minimaal aanvaardbare leefpatronen in de Lidstaat
waarin zij leven.” ‘Middelen’ hadden betrekking op “goederen, inkomen in geld en diensten zowel
van particuliere herkomst als van overheidswege.” In 1984 werd deze definitie licht aangepast:
“mensen, gezinnen of groepen mensen wier middelen (materieel, cultureel en sociaal) zo beperkt
zijn dat zij uitgesloten zijn van de minimaal aanvaardbare levenspatronen in de Lidstaten waarin zij
leven” (Raad van de Europese Gemeenschappen, 1984).

Ook op globaal niveau vond een relatieve definitie ingang. In 1995 maakten de United Nations
(1996, p. 38) tijdens de World Summit for Social Development in Kopenhagen een onderscheid
tussen absolute en overall armoede. De ‘bredere’ definitie wordt vandaag (in licht aangepaste
vorm) nog steeds gebruikt.

Poverty has various manifestations, including lack of income and productive resources
sufficient to ensure sustainable livelihoods; hunger and malnutrition; ill health; limited or
lack of access to education and other basic services; increased morbidity and mortality from
illness; homelessness and inadequate housing; unsafe environments; and social discrimination
and exclusion. It is also characterized by a lack of participation in decision-making and in
civil, social and cultural life.

Absolute poverty is a condition characterized by severe deprivation of basic human needs,
including food, safe drinking water, sanitation facilities, health, shelter, education and
information.

De multidimensionale visie op armoede werd onlangs bevestigd in een rapport van ATD
Fourth World en University of Oxford (2019) over de verborgen dimensies van armoede. Een
internationaal participatief proces met mensen in armoede leidde tot de conclusie dat armoede
bestaat uit negen dimensies (drie kernervaringen: machteloosheid, lijden, strijd en verzet; drie
domeinen van deprivatie: gebrek aan waardig werk, onvoldoende en onzeker inkomen, materiéle
en sociale deprivatie; en drie relationele dynamieken: institutioneel geweld, sociaal geweld en
niet-gewaardeerde bijdragen) die worden beinvioed door vijf factoren (culturele opvattingen, tijd
en duur, plaats, identiteit, milieu en milieubeleid).

De referentie naar minimaal aanvaardbare leefpatronen komt terug in de definitie die sinds
het begin in het Jaarboek Armoede en Sociale Uitsluiting werd gegeven en waarbij armoede,
aansluitend bij de literatuur, ook werd gezien als een multidimensionaal gegeven. In wat volgt, gaan
we kort in op hoe deze definitie in de loop van de jaren evolueerde.

In het eerste Jaarboek uit 1991 definieerden Vranken en Geldof (1992, p. 19) armoede als

. een netwerk van achterstellingen. Dit netwerk strekt zich uit over meerdere gebieden
van het individuele en collectieve bestaan van de armen, maar wortelt hoofdzakelijk in een
marginale positie ten aanzien van het produktieproces [sic]. Het gevolg is dat de armen
dermate van de rest van de samenleving gescheiden worden, dat ze uitgesloten geraken van de
algemeen aanvaarde leefpatronen van die samenleving. Deze kloof kunnen ze niet op eigen
kracht overbruggen.
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De auteurs duidden dat naast inkomen en consumptie bij deze definitie dus alle mogelijke aspecten
van burgerschap in rekening worden gebracht: gezondheid, huisvesting, onderwijs, cultuur, politiek.

In de loop van de jaren is de definitie in de Jaarboeken wat aangepast. Zo werd de zinsnede ‘maar’
wortelt hoofdzakelijk in een marginale positie ten aanzien van het productieproces’ weggelaten
omdat een van de mogelijke verklaringen voor armoede eigenlijk niet thuishoorde in een definitie.
Gedurende vele jaargangen vermeldde het Jaarboek de volgende definitie:

Armoede is een netwerk van sociale uitsluitingen. Het strekt zich uit over meerdere gebieden
van het individuele en collectieve bestaan, dermate dat de armen gescheiden worden van de
algemeen aanvaarde leefpatronen van de samenleving. Deze kloof kunnen ze niet op eigen
kracht overbruggen.

(Vranken, Geldof, & Van Menxel, 1995, p. 30)

In 2017 werd de definitie aangepast in overleg met het Vlaams Netwerk tegen Armoede. Het
begrip ‘menselijke waardigheid' kwam centraal te staan, in navolging van de theorie van filosofe
Martha Nussbaum (2012). Menswaardigheid gaat verder dan het louter overleven, het gaat over
“‘iemands werkelijke mogelijkheden of substantiéle vrijheden om het leven te leiden dat hij of zij
met rede waardevol acht” (Raeymaeckers, Noél, Boost e.a., 2017, p. 25), over het zich volwaardig
kunnen ontplooien en participeren aan de samenleving. De definitie van armoede werd:

een netwerk van sociale uitsluitingen dat zich uitstrekt over meerdere gebieden van het
individuele en collectieve bestaan. Het verhindert mensen in armoede om een leven te
leiden dat voldoet aan de menselijke waardigheid. Deze kloof die in de samenleving wordt
geproduceerd, kunnen ze niet op eigen kracht overbruggen.

(Raeymaeckers, Noél, Boost e.a., 2017, p. 25)

Door het centraal stellen van het menswaardig bestaan richtten we expliciet een appel naar de
samenleving om dat voor elk individu te realiseren.

Een menswaardig bestaan zou bijvoorbeeld kunnen bestaan uit de rechten zoals opgenomen 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 (Raeymaeckers, Coene, & Hubeau, 2018). Een

opsomming van rechten vormt echter een startpunt en

geen eindpunt voor het debat over wat een menswaardig

De samenleving moet bestaan betekent en hoe het gerealiseerd moet worden
een menswaardig (Nussbaum, QO]Q, Sen, 1987, Dean, 2015)

bestaan voor elk "Td“"du Nussbaum en Sen pleiten voor een focus op capabilities of

helpen realiseren. mogelijkheden. Het is aan de samenleving om capabilities

of mogelijkheden te creéren, zodat individuen die

capabilities kunnen omzetten in functionings volgens hun

eigen vrije keuze. Een functioning verwijst daarbij naar de mate waarin een bepaalde mogelijkheid

of capability wordt gerealiseerd. Het individu is daarbij vrij om dat in te vullen op een manier die

volgens hem of haar de beste lijkt (Raeymaeckers e.a., 2018).
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De manier van conceptualiseren van armoede bepaalt mee de manier waarop men armoede zal
meten en welke beleidsmaatregelen men ertegenover plaatst. Als men armoede eerder bekijkt
als een gebrek aan inkomen of een gebrek aan materiéle goederen zal de prioriteit eerder liggen
bij het verhogen van de inkomens. Als men armoede bekijkt als een multidimensionaal gegeven
zullen ook op flankerende beleidsdomeinen zoals onderwijs, huisvesting en gezondheidszorg
acties vereist zijn.

2. HET METEN VAN ARMOEDE

Welke definitie men ook verkiest, voor de operationalisering moeten eveneens keuzes gemaakt
worden. De definitie die we in het Jaarboek hanteren, is moeilijk operationaliseerbaar, zij dient
veeleer als een theoretisch raamwerk. In de academische literatuur bestaan zeer veel verschillende
manieren om armoede te meten.

Vanuit een multidimensionale visie kan men armoede en sociale uitsluiting in kaart brengen via
een dashboard van indicatoren, waarbij men een overzicht biedt van — onder meer — het aandeel
mensen in inkomensarmoede, het aandeel mensen in slechte woonomstandigheden, het aandeel
mensen dat niet participeert aan de arbeidsmarkt, het aandeel jongeren dat vroegtijdig het
onderwijs verlaat ... Dat is de methode die de statistische bijlage van dit Jaarboek hanteert. Een
ander voorbeeld is de Social Protection Performance Monitor (SPPM)2 van het Social Protection
Committee, een raadgevend comité voor de ministers in de Europese Raad Werkgelegenheid en
Sociale Zaken.

Zo'n dashboard van indicatoren geeft echter niet weer hoe een bepaald individu scoort op
verschillende domeinen tegelijkertijd (Decancq e.a,, 2013). Om dat in kaart te brengen, kan
men indicatoren combineren tot overkoepelende indices, zoals de Multidimensional Poverty
Index (Alkire & Robles, 2016). Decancq (2020) stelde recent een maatstaf voor ‘opgestapelde
achterstand’ voor, gebaseerd op de domeinen inkomen, wonen en gezondheid.

Meestal becijffert men de omvang van armoede op basis van een enkele indicator, zoals
het inkomen of de uitgaven als indicatie van de levensstandaard. Naast inkomen brengt men
idealiter ook het vermogen in kaart. lemand met zowel een laag inkomen als weinig vermogen
zit immers in een andere situatie dan iemand met een laag inkomen, maar een groot vermogen,
zoals gepensioneerden met een eigen woning en spaargeld (Kuypers & Marx, 2019). Het in
kaart brengen van het vermogen van gezinnen is echter niet zo vanzelfsprekend. Er bestaat wel
onderzoek naar de impact van de waarde van de eigen woning in de vorm van ‘geimputeerde
huur'. Eigenaars moeten immers geen huur betalen. Geimputeerde huur is een fictief inkomen dat
eigenaars krijgen toebedeeld, als schatting voor dit voordeel. Vooral bij oudere leeftijdsgroepen
resulteert het optellen van geimputeerde huur bij het gezinsinkomen tot een daling van de
armoedecijfers (zie bv. Torméalehto & Sauli, 2017).

Wanneer men kiest voor het meten van armoede op basis van het inkomen moet men eerst een
armoedegrens vastleggen waaronder iemand wordt beschouwd als arm (zie voor een bespreking bv.
Deleeck & Van den Bosch, 1990; Decancq e.a., 2013). Kiest men voor een relatieve armoedegrens,
waarbij men meet hoeveel mensen arm zijn ten opzichte van een bepaalde standaard in een
land op een bepaald ogenblik in de tijd? Kiest men voor een absolute armoedegrens, zoals die
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van de Wereldbank?® Kiest men voor een budgetmethode, waarbij objectief wordt berekend
hoeveel inkomen een gezin nodig heeft om minimaal rond te komen? Kiest men een subjectieve
armoedegrens, waarbij mensen zelf aangeven hoeveel inkomen zij nodig achten om minimaal
rond te komen? Of baseert men zich op de wettelijke minima in de sociale bijstand als een soort
van politieke ondergrens, eventueel uitgebreid tot een ‘lage-inkomensgrens’ juist boven het
bijstandsniveau (Centraal Bureau voor de Statistiek, 2019)?

In vergelijkend armoedeonderzoek wordt meestal een relatieve armoedegrens gebruikt, al zit het
onderzoek op basis van de budgetmethode de laatste jaren opnieuw in de lift (zie bv. Goedemsé,
Storms, Penne e.a., 2015; of het ‘basisbehoeftenbudget’ en het ‘niet-veel-maar-toereikend-budget’
van het Sociaal en Cultureel Planbureau, 2019). Eerst moet men de armoedegrens vastleggen.
Het evaluatierapport van het eerste Europese armoedeprogramma (Commissie van de Europese
Gemeenschappen, 1981) gaf voor de eerste keer een schatting van de omvang van de armoede in
Europa op basis van de toenmalige negen lidstaten. De manier en het tijdstip van dataverzameling
verschilde van land tot land, dus de schatting voor Europa als geheel was slechts een indicatie.
De armoedegrens werd toen bepaald op 50 % van het gemiddelde netto gezinsinkomen. Men
gaf toen al aan dat de 50 %-grens arbitrair gekozen was, maar dat ze kon rekenen op steun van
de meerderheid van de nationale experten die hadden meegewerkt aan het rapport. Later werd
in een Europese consensus beslist de armoedegrens vast te leggen op 60 % van het nationale
mediane equivalente beschikbare gezinsinkomen (zie verder). De 60 %-grens werd eerder al
gebruikt door Eurostat, dat de grens niet langer berekende op het gemiddelde inkomen, maar op
het mediaaninkomen, dat minder gevoelig is voor extremen (Marlier, 1999).

Ook de keuze voor de equivalentieschaal om hetinkomen van huishoudens van verschillende grootte
en samenstelling met elkaar te kunnen vergelijken is van belang. Een alleenstaande kan met een
bedrag van 1.000 euro relatief gezien minder doen dan een koppel: waar een koppel kosten zoals
huishuur, elektriciteit ... kan delen, staat de alleenstaande er alleen voor. Die schaalvoordelen
moet men in rekening brengen door het inkomen om te rekenen naar een equivalent inkomen. De
keuze voor een bepaalde equivalentieschaal heeft een impact op de omvang van de armoede en
welke gezinstypes het meest bedreigd zijn. Sinds de jaren negentig gebruikt men doorgaans de
aangepaste OESO-equivalentieschaal, waarbij elke eerste volwassene in het gezin een gewicht
van 1 krijgt, elke bijkomende volwassene een gewicht van 0,6 en elk kind jonger dan 14 jaar een
gewicht van 0,3 (Van Dam & Van den Bosch, 1997).

Een kritiek op de relatieve methode is dat de levensstandaard tussen verschillende landen sterk
verschilt. Een armoedegrens van 60 % van het mediaaninkomen in Belgié ligt veel hoger dan
in pakweg Roemenié, waardoor de armoedecijfers niet vergelijkbaar zouden zijn in Europees
vergelijkend onderzoek. Daarom zou het zinvol kunnen zijn om met een grens over alle lidstaten
heen te werken (zie voor een discussie: Goedemé & Rottiers, 2011). Toch is dat geen voor de hand
liggende keuze: is een armoedegrens gebaseerd op 60 % van het Europese mediaaninkomen
zinvol voor rijkere lidstaten (Jenkins, 2020)?

De armoedegrens evolueert mee met de welvaart. Wanneer in tijden van een gunstige economische
conjunctuur de welvaart van de bevolking stijgt en de inkomens van alle huishoudens in gelijke mate
stijgen, stijgt ook de armoedegrens. Als de inkomens onder de mediaan trager of in dezelfde mate
stijgen dan de mediaan, blijft het armoederisico stabiel. Wanneer in economisch mindere tijden
het inkomen van de bevolking daalt, daalt ook de armoedegrens (Decancq e.a., 2013; Jenkins,
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2020). Om armoede op te lossen, moeten de lage inkomens sterker stijgen dan de mediaan.
Men kan de evolutie van de inkomensarmoede daarom ook meten op basis van een ‘verankerde’
armoedegrens (waarbij de armoedegrens wordt ‘vastgeklikt’ op een bepaald moment in de tijd).

Men kan armoede ook meten aan de hand van de materiéle bezittingen van een huishouden, meestal
berekend in de vorm van een deprivatiescore (zie bv. de deprivatie-index van Townsend, 1979, of
de Europese ernstige materiéle deprivatie indicator, zie verder). Er zijn grote discrepanties tussen
materiéle deprivatie en inkomensarmoede, onder meer omdat de duur van inkomensarmoede van
belang is om door te werken op iemands materiéle levensomstandigheden (Dewilde, 2008). Beide
indicatoren vullen elkaar dus aan.

3. ARMOEDE EN SOCIALE UITSLUITING: EUROPESE POLITIEKE
CONSENSUS

Op Europees niveau werd consensus bereikt over hoe armoede en sociale uitsluiting te meten om
de inspanningen van de lidstaten inzake armoedebestrijding te kunnen opvolgen.

3.1  Van Lissabonstrategie naar EU2020-strategie ...

Tijdens de Europese Top van Lissabon in maart 2000 schoof de Europese Raad (2000) een strategie
naar voren om “de meest concurrerende en dynamische kenniseconomie van de wereld te worden
die in staat is tot duurzame economische groei met meer en betere banen en een hechtere sociale
samenhang”. Wat de sociale dimensie betreft, werd daar in december 2000 tijdens de top van Nice
de doelstelling aan gekoppeld om tegen 2010 de armoede uit te roeien. Een concrete becijferde
doelstelling voor armoede ontbrak. De lidstaten moesten eigen prioriteiten en doelstellingen bepalen,
elke twee jaar een nationaal actieplan voorleggen en indicatoren en follow-upmethoden bepalen
waarmee kon worden geévalueerd hoeveel vooruitgang er werd geboekt (Vos & Debusscher, 2009).
Op de top van Laken in 2001 werd een lijst van achttien indicatoren goedgekeurd om de voortgang
inzake sociale inclusie op te volgen (Atkinson, Marlier & Nolan e.a,, 2004). Deze indicatoren,
gebaseerd op het werk van Atkinson, Cantillon, Marlier e.a., 2002), besloegen meerdere domeinen
om de multidimensionale aard van sociale uitsluiting te kunnen vatten: inkomen, werk, onderwijs en
gezondheid. Inkomensarmoede zou worden gemeten met de armoederisico-indicator, het aandeel
personen die leven in huishoudens met een inkomen onder de armoederisicogrens, die werd bepaald
op 60 % van het nationale mediane equivalente inkomen. Het was de eerste keer dat deze grens van
60 % politiek werd erkend (Atkinson e.a., 2004). In 2005 werd de Lissabonstrategie geévalueerd.
De doelstelling om armoede uit te roeien was niet bereikt (Vos & Debusscher, 2009). De strategie
werd herzien, de doelstelling om armoede uit te roeien werd losgelaten en in plaats daarvan kwam
de focus meer te liggen op “sterkere en duurzame groei” en de creatie van “meer en betere banen”.
Want, zo redeneerde de Commissie van de Europese Gemeenschappen (2010): “Als we aan deze
doelstelling op het gebied van groei en werkgelegenheid voldoen, zullen ook de middelen vrijkomen
om onze bredere ambities op economisch, maatschappelijk en milieugebied waar te maken.” Belgié
formuleerde pas in het Nationaal Actieplan Sociale Insluiting 2006-2008 kwantificeerbare targets
voor armoedebestrijding (Vanhercke, 2009). Het percentage kinderen jonger dan zestien jaar in
armoede moest dalen van 17 % in 2003 tot 12 % tegen 2010 en het aandeel kinderen dat leeft in
een gezin zonder betaald werk moest dalen tot 7 % (komende van 13,2 % in 2004) (FOD Sociale
Zekerheid, 2006).
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In 2010 liep de Lissabonstrategie af en keurde de Europese Raad (2010) een vervolg goed, de
EU2020-strategie ‘voor slimme, duurzame en inclusieve groei.’ Die stelde vijf gekwantificeerde
doelstellingen voorop op hetvlak van tewerkstelling, energie en klimaat, onderzoek en ontwikkeling,
onderwijs en armoedebestrijding. Voor armoede was de doelstelling om tegen 2020 “ten minste
20 miljoen mensen een uitweg uit het risico op armoede en uitsluiting te bieden” (in vergelijking
met referentiejaar 2008). Armoede werd voortaan gedefinieerd als het aantal personen met een
risico op armoede of sociale uitsluiting (at risk of poverty or social exclusion, AROPE) volgens ten
minste een van de volgende drie indicatoren:

* het armoederisico (gemeten volgens de 60 %-grens, zie hoger) (at risk of poverty, AROP);

« ernstige materiéle deprivatie (het aandeel personen dat zich om financiéle redenen minstens vier
van een lijst van negen items niet kan veroorloven, zie verder) (severe material deprivation, SMD);

« een zeer lage werkintensiteit (het aandeel personen dat leeft in een gezin waar bijna niemand
werkt, zie verder) (very low work intensity, LWI).

De lidstaten moesten eigen nationale doelen voor de door hen gekozen indicator(en)
bepalen. Belgié formuleerde de doelstelling om tegen 2020 380.000 mensen uit armoede
of sociale uitsluiting te halen. In 2020 liep de EU2020-strategie af. De armoededoelstelling
werd andermaal niet gehaald, wat niet echt
verwonderlijk is, aangezien de optelsom van de doel-

Belgié wilde tegen stellingen van de lidstaten de globale doelstelling nooit
2020 380.000 mensen bereikte (European Union, 2020).
itarm f ial .
uita -oedt-a -o sociale 3.2 ... toteen actieplan voor de Europese
uitsluiting halen. pijler van sociale rechten

In 2017 hebben het Europees Parlement, de Raad en
de Commissie (2017) op de top van Goteborg de Europese pijler van sociale rechten (ESPR)
geproclameerd. Die bevat twintig grondbeginselen en rechten, opgebouwd rond drie domeinen:
(1) gelijke kansen en toegang tot de arbeidsmarkt (bv. het recht op onderwijs, opleiding en training,
het recht op begeleiding naar werk); (2) billijke arbeidsvoorwaarden (bv. eerlijke lonen, het recht op
een goede balans tussen werk en privéleven); en (3) sociale bescherming en inclusie (bv. het recht
op adequate werkloosheidsuitkeringen, het recht op gezondheidszorg of sociale huisvesting). In
maart 2021 keurde de Europese Commissie (2021) een actieplan goed dat de ESPR in de praktijk
moet brengen. Met het oog op een sterk sociaal Europa moeten drie kerndoelen op het gebied
van werkgelegenheid, vaardigheden en sociale bescherming tegen 2030 worden verwezenlijkt,
in overeenstemming met de duurzame ontwikkelingsdoelstellingen van de Verenigde Naties
(VN). Merk op dat de ESPR-principes en de doelstellingen niet bindend zijn, noch individueel
afdwingbaar (Hendrickx, 2020). De doelstellingen zijn:

+ ten minste 78 % van de bevolking van 20 tot en met 64 jaar moet tegen 2030 een baan hebben;

+ ten minste 60 % van alle volwassenen zou jaarlijks aan een opleiding moeten deelnemen;

* het aantal mensen dat met armoede of sociale uitsluiting wordt bedreigd, moet tegen 2030 met
ten minste 15 miljoen worden verminderd.

Wat deze laatste doelstelling betreft, geldt de aanvulling dat er per 15 miljoen mensen minstens
5 miljoen kinderen uit armoede getild moeten worden. Opnieuw moeten de lidstaten hun eigen
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nationale doelstellingen definiéren als bijdrage aan dit gemeenschappelijke streven. Via een
scorebord zal de Commissie de trends en prestaties van de lidstaten opvolgen. De armoedesituatie
wordt opgevolgd aan de hand van de AROP, een nieuwe indicator voor ‘materiéle en sociale
deprivatie” en een aangepaste indicator voor zeer lage werkintensiteit® In het kader van de
Duurzame Ontwikkelingsdoelen van de VN ging Belgié het engagement aan om tegen 2030
de armoede te halveren, wat zou neerkomen op een risico op armoede of sociale uitsluiting van
10,6 % in 2030.

4. DATA

In Belgié gebeurde al vroeg belangrijk armoedeonderzoek door het Centrum voor Sociaal Beleid
(CSB) van de Universiteit Antwerpen. Het organiseerde regelmatig enquétes bij een representatief
staal van de bevolking, het Sociaal Economisch Panel (SEP). De eerste peiling in 1976 werd
alleen afgenomen bij Vlaamse huishoudens, sinds de tweede enquéte in 1985 werd ze uitgebreid
naar Belgié. Huishoudens die in 1985 werden geselecteerd, werden in de daaropvolgende edities
van 1988, 1992 en 1997 opnieuw bevraagd (Cantillon, De Lathouwer, Marx e.a., 1999). In de SEP
werd het inkomen op maandbasis bevraagd. Het inkomen had betrekking op hetzelfde jaar als de
bevraging (SEP 1988 = inkomen 1988).

In 1994 startte het European Community Household Panel (ECHP) in veertien Europese landen.
De enquéte verzamelde informatie over inkomens, gezondheid, werk, huisvesting en sociale relaties
van dezelfde huishoudens tijdens meerdere jaren en liep tot 2001 (acht ‘golven’). Het inkomen
werd gemeten op jaarbasis, op basis van het jaar voorafgaand aan de enquéte. Daarom vermelden
we in de rest van deze bijdrage de ‘inkomensjaren’ in plaats van de ‘bevragingsjaren’ (ECHP 2001
heeft betrekking op inkomensjaar 2000). Begin jaren negentig waren er dus twee datasets die de
armoede in Belgié in kaart brachten, de SEP en de ECHP. Beide bronnen vermeldden nochtans
tegenstrijdige resultaten. Zo zou volgens de SEP de armoede tussen eind jaren tachtig en eind
jaren negentig zijn gestegen (hoewel niet significant), terwijl volgens de ECHP de armoede tussen
begin en eind jaren negentig significant gedaald zou zijn (Horemans, Pintelon & Vandenbroucke,
2011; Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deleeck, 2005). Dat was te wijten aan fouten in de
eerste golven van de ECHP, die in latere edities gecorrigeerd werden. In navolging van Robben,
Van den Heede & Van Lancker (2018) neemt figuur 1 daarom de SEP-golven 1985-1997 en de
ECHP-golven 1999-2001 (inkomensjaren 1998-2000) mee. In 2001 werd de ECHP stopgezet
om verschillende kwaliteitsproblemen, zoals het grote aantal huishoudens dat met het verstrijken
van de jaren afhaakte (Decancq e.a., 2013).

Sinds 2003 is de EU Statistics on Income and Living Conditions survey (EU-SILC) de opvolger
van de ECHP. In tegenstelling tot de ECHP maakt de SILC gebruik van een roterend panel: elk
jaar wordt een kwart van de respondenten vervangen door een nieuwe steekproef. In 2003 ging
het om een proefeditie in een beperkt aantal landen, waaronder Belgié. Deze proefeditie is niet
vergelijkbaar met latere golven. Ook de golven 2004-2005 blijken niet helemaal betrouwbaar,
onder meer omdat de schattingen van de laagste inkomens aan grote schommelingen onderhevig
waren (Robben e.a,, 2018). Daarom worden golven 2003-2005 buiten beschouwing gelaten.
Hoewel de SILC en de ECHP gebruikmaken van een ander inkomensconcept, zijn de verschillen
beperkt (Horemans e.a., 2011). Ook de SILC bevraagt het inkomen op jaarbasis, de laatst
beschikbare gegevens dateren van inkomensjaar 2019 (EU-SILC 2020). Robben e.a. (2018)
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wijzen erop dat de weegprocedure om de steekproefdata te veralgemenen naar de populatie
van Belgische huishoudens veranderde in de SILC 2012, waardoor de resultaten van voor en na
de 2012-golf eigenlijk niet helemaal vergelijkbaar zijn. In 2020 werd met terugwerkende kracht
een correctie doorgevoerd in de berekening van de gewichten voor de SILC 2016-2017-2018,
maar die had geen impact op het armoederisico (Statbel, 2020a). In 2019 werden een aantal
grondige wijzingen doorgevoerd (o0.a. het gebruik van administratieve data voor de meerderheid
van de inkomensvariabelen i.p.v. surveygegevens en een aanpassing van de gewichten) waardoor
de resultaten tot en met SILC 2018 niet vergelijkbaar zijn met de resultaten vanaf 2019 (Statbel,
2020b). Ook de SILC 2020 is wegens het moeilijkere veldwerk door de coronacrisis niet helemaal
vergelijkbaar met de editie van 2019.5

5. DE EVOLUTIE VAN ARMOEDE EN SOCIALE UITSLUITING IN
BELGIE

We beschouwen in deze sectie de evolutie van de armoede of sociale uitsluiting zoals gedefinieerd
door de Europese Commissie. Eerst bekijken we de evolutie van de relatieve armoederisico-
indicator (5.1). Vervolgens bespreken we de evolutie van de materiéle deprivatie (5.2), de zeer
lage werkintensiteit (5.3) en de samengestelde indicator armoede of sociale uitsluiting (5.4). Voor
deze laatste drie indicatoren kunnen we echter niet ver teruggaan in de tijd.

5.1 Het relatieve armoederisico: 1988-2019

Om dertig jaar armoedecijfers in beeld te brengen, gaan we terug naar de situatie in 1988. Die
vergelijken we met de recentste armoedecijfers van de SILC 2020 (inkomens van 2019).

We baseren ons op het relatieve armoederisico op basis van een armoedegrens van 60 % van
het nationale mediane equivalente huishoudinkomen. We nemen voor de inkomensjaren 1988-
2016 de cijfers uit Robben e.a. (2018) over en vullen de tijdreeks aan met de laatst beschikbare
SILC-gegevens van Statbel. De beschikbare inkomenscomponenten kunnen verschillen per
gegevensbron (SEP/ECHP/SILC). Robben e.a. (2018) maakten voor het gezinsinkomen gebruik
van de inkomens uit arbeid, private inkomens uit andere bronnen (voor zover gemeten), inkomens
uit onroerende goederen en overdrachten van de overheid (bijstandsuitkeringen, toelagen en
socialezekerheidsuitkeringen). Daarvan werden de betaalde belastingen afgetrokken. Het
inkomen van alle gezinsleden werd opgeteld en omgerekend naar een equivalent inkomen op
basis van de aangepaste OESO-equivalentieschaal. Ter illustratie: de 60 %-armoededrempel
voor 1988 (€ 446 in prijzen van 1988 7) bedroeg, aangepast naar het prijsniveau van vandaag,®
€ 826,5 per maand voor een alleenstaande. De armoederisicogrens voor een alleenstaande in
inkomensjaar 2019 (SILC 2020) bedroeg € 1.284.

Men dient in het achterhoofd te houden dat figuur 1 slechts een partieel beeld biedt. De
onderliggende datasets verschillen van elkaar waardoor er regelmatig sprake is van een breuk
(weergegeven met een onderbreking van de lijn). Tussen 1988 en 1997 is er sprake van een
stijging van het armoederisico, maar die is niet significant voor de hele bevolking (Horemans e.a.,
2011). De toename heeft alleen plaatsgevonden bij gezinnen die van één sociale uitkering moesten
rondkomen en is het resultaat van de stijging van de arbeidsinkomens in deze periode, terwijl de
uitkeringen achterbleven (Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deleeck, 2005). De cijfers van de
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latere jaren wijzen op een stabiele trend (Horemans e.a., 2011). Tussen inkomensjaren 2014 en
2017 lijkt er sprake van een lichte toename (FPS Social Security, 2021; De Vil, Fasquelle, Frére
e.a.,, 2021). Het armoederisico in inkomensjaar 2018 ligt opnieuw lager, maar door de wijziging
in de methodologie van de SILC is dit cijfer niet vergelijkbaar met de voorgaande jaren, idem
voor inkomensjaar 2019. We kunnen dus niet concluderen
. dat de armoede gedaald is. Cantillon wees herhaaldelijk
Het armoederisico bleef op deze teleurstellende trend: ook in economisch goede

teleurstellend stabiel. tijden bleef de armoede stabiel (zie bv. Cantillon, 2009;

Cantillon, Van Mechelen, Frans e.a., 2014).

Op basis van een simulatie waarbij de SILC-cijfers voor inkomensjaren 2012-2017 werden
herberekend om rekening te houden met de wijzigingen in de methodologie sinds 2019, blijft de
conclusie van stabiliteit overeind (FPS Social Security, 2021). Het armoederisico zou volgens deze
simulatie in inkomensjaar 2017 dan niet 16,4 % bedragen, maar 15,2 %, wat dicht aanleunt bij de
14,8 % voor inkomensjaar 2018. Men moet echter voorzichtig zijn bij het interpreteren van zulke
simulaties.

Figuur 1. Evolutie armoederisico, Belgi€, inkomensjaar 1988-2019.
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Bron: inkomensjaar 1988-1997: SEP, o.b.v. Robben, Van den Heede & Van Lancker (2018), inkomensjaar
1998-2000: ECHP o.b.v. Robben e.a. (2018), inkomensjaar 2005-2016: SILC o.b.v. Robben e.a. (2018),
inkomensjaar 2017-2019: SILC o.b.v. Statbel.

Wat niet in figuur 1 zichtbaar is, zijn de verschuivingen die hebben plaatsgevonden tussen
verschillende subpopulaties. Figuur 2 toont de armoederisicopercentages van bepaalde
subgroepen op basis van de SILC voor de inkomensjaren 2005-2017 (als gevolg van de breuk in de
tijdreeks wordt niet vergeleken met de meest recente editie van de SILC). Zo is het armoederisico
van ouderen in de loop van de jaren afgenomen (o0.m. door de arbeidsparticipatie van vrouwen en
verbeteringen van de pensioenuitkeringen), terwijl het armoederisico van kinderen en jongeren
is toegenomen. Ook het armoederisico van de bevolking op actieve leeftijd (18-64 jaar) is
toegenomen, net als het armoederisico van laaggeschoolden, huurders, alleenstaande ouders,
alleenstaanden jonger dan 65 jaar, huishoudens met kinderlast en inactieven; terwijl deze groepen
al een hoog risico hadden (Marx & Horemans, 2021; De Vil e.a., 2021; FPS Social Security, 2021).
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Figuur 2. Evolutie armoederisico naar achtergrondkenmerken,' Belgié, inkomensjaar
2005-2017.
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Bron: Eurostat 0.b.v. SILC 2006 en 2018
1. Opleidingsniveau: bevolking 18+; werkintensiteit: bevolking 18-59 jaar.
Noot: WI: werkintensiteit van het gezin

De stijging van het armoederisico bij de bevolking op actieve leeftijd heeft deels te maken met het
toenemende aantal eenoudergezinnen die met één inkomen of uitkering de tweeverdieners niet
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kunnen bijbenen (zie bv. Cantillon, 2009). Ook leidde de groei van de tewerkstelling onvoldoende
tot een vermindering van het aantal gezinnen zonder werk (m.a.w. jobs gingen vooral naar gezinnen
waar al iemand aan het werk was) en is de sociale bescherming voor gezinnen die niet konden
profiteren van de tewerkstellingsgroei minder genereus geworden (Cantillon e.a., 2014). Een
recente analyse van De Vil en collega’s (2021, p. 66) bevestigt die vaststelling:

.. na 2007 [is] de polarisatie onder huishoudens met twee potentieel werkende personen
(vooral koppels op actieve leeftijd) gestegen: het aandeel huishoudens met twee werkenden
nam toe, terwijl het aandeel huishoudens met één tewerkgestelde afnam, en dat van
huishoudens zonder tewerkgestelden stabiliseerde.

Als we kijken naar de werkintensiteit® op huishoudniveau, dan blijkt dat het armoederisico van
personen tussen 18 en 59 jaar die leven in een werkarm gezin steeg van 51 % in inkomensjaar
2005 tot 67,7 % in 2017. De toegenomen polarisatie biedt echter maar een deel van de
verklaring. De Vil e.a. (2021) stellen vast dat er vooral meer werkarme huishoudens zijn waarvan
de werkloosheidsuitkering (en in mindere mate de invaliditeitsuitkering) rond het minimum
te situeren is. Bovendien hebben gezinnen waar (bijna) niemand werkt een kwetsbaar profiel.
Het gaat vooral om oudere koppels, migranten, alleenstaanden en alleenstaande ouders met
gezondheidsproblemen (FPS Social Security, 2021).

Ook de langdurige armoede is toegenomen. Het gaat dan over het aandeel personen met een
inkomen onder de armoederisicodrempel in jaar x en in minstens twee van de drie voorgaande
jaren. In de totale bevolking steeg de langdurige armoede tussen inkomensjaren 2006 en 2017
van 7,8 % tot 10,2 % (inkomensjaren 2018/2019 laten we buiten beschouwing vanwege de
gewijzigde SILC-methodologie). Bij kinderen (< 18 jaar) nam het toe van 6,8 % tot 14,2 % en bij
de bevolking van 18 tot 64 jaar van 5,6 % tot 9,4 %. Bij de 65-plussers was er een daling van
17,0 % tot 8,9 %.

Zoals eerder besproken, is het armoederisico gevoelig voor de economische conjunctuur. Daarom
presenteren we ook enkele bevindingen op basis van een armoededrempel die verankerd is in
de tijd. Het basisjaar waarop de armoedegrens vastgezet wordt, moet wel regelmatig worden
aangepast om de veranderingen in levensstandaard te reflecteren.

Voor de gegevens op basis van het SEP verwijzen we naar Cantillon e.a. (1999). Een belangrijke
kanttekening is dat zij armoede destijds maten aan de hand van een andere armoedegrens, namelijk
50 % van het gemiddelde inkomen, de resultaten zijn dus niet vergelijkbaar met het armoederisico
zoals we dat vandaag kennen. Deze 50 %-armoedegrens, berekend op de gegevens van 1992,
corrigeerden ze voor prijsevoluties en pasten ze toe op de SEP-data van 1985, 1988 en 1997. Tot
1992 nam de reéle welvaart van arme gezinnen sterk toe, daarna was dat niet langer het geval.
Op basis van de verankerde armoedegrens stelden Cantillon e.a. (1999) een sterke daling van de
armoede vast tussen 1985 en 1992, daarna stagneerde de daling.

Voor de gegevens op basis van de ECHP maken we gebruik van een vaste armoedegrens op basis
van 60 % van het mediaaninkomen, vastgezet op het niveau van 1998. In inkomensjaar 1998
bedroeg de constante armoede in Belgié 13 % om te dalen tot 11 % in inkomensjaar 2000 (zie
figuur 3).
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Voor de SILC-data maken we gebruik van twee referentiejaren om de armoedegrens op ‘vast te
klikken’: 20056 en 2008.2008 is immers het vergelijkingsjaar om de EU2020-strategie te evalueren
en het was ook start van de economische crisis, waardoor Eurostat het basisjaar aanpaste. Op
basis van de vaste armoedegrens van 2005 bedroeg het constante armoederisico 14,2 % in
inkomensjaar 2005, en 14,4 % in 2006. Op basis van een vaste armoedegrens met basisjaar
2008 als referentiepunt bedroeg de armoede in inkomensjaar 2007 14,7 %. Het percentage bleef
in de jaren daarna steeds schommelen rond 13 % (met een kleine uitschieter in inkomensjaar
2011). De cijfers voor inkomensjaren 2018 en 2019 zijn niet vergelijkbaar met de jaren voordien
wegens de grote breuk in de tijdreeks en zijn ook niet helemaal onderling vergelijkbaar (zie eerder).

Alles bij elkaar genomen is de conclusie ook op basis van een constante armoedegrens dat de
armoede in de loop van de jaren stabiel is gebleven (met uitzondering van de periode 1988-1992).

Figuur 3. Evolutie armoederisico individuen (vaste armoedegrens o.b.v. 1998, 2005 en
2008), Belgié, inkomensjaar 1998-2019.
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Bron: inkomensjaar 1998-2000: Eurostat, o.b.v. ECHP 1999-2001; inkomensjaar 2005-2019: Eurostat,
o.b.v. SILC 2006-2020.

5.2 Materiéle deprivatie: 1998-1992 en 2006-2020

Vervolgens presenteren we enkele cijfers met betrekking tot materiéle deprivatie. Omdat we niet
over vergelijkbare gegevens in de tijd beschikken, presenteren we een afzonderlijke vergelijking
van de periode 1988-1992 (SEP) en 2006-2020 (SILC). In de SEP werden gezinnen bevraagd
over hun bezit van bepaalde consumptiegoederen en de mate waarin het gezin zich die financieel
niet kon veroorloven. We nemen enkel die items op waarvoor de evolutie tussen 1988 en 1992 in
kaart gebracht kon worden. De deprivatie-indicatoren worden in beide enquétes gemeten op basis
van het enquétejaar (in tegenstelling tot het inkomen dat betrekking heeft op het jaar voordien).

Door de algemene stijging van de welvaart daalde het percentage huishoudens dat bepaalde

goederen niet bezit om financiéle redenen tussen 1985 en 1992 (Cantillon, Marx, Proost e.a.,
1993) (zie tabel 1).
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Tabel 1. Het percentage van de Belgische bevolking dat bepaalde goederen niet bezit
om financiéle redenen, Belgié, 1988-1992.

1988 1992
wc in huis 1,3 1,1
verwarming van de woonkamer 11 1,3
een ijskast 1,0 0,6
een bad of douche 3,7 2,4
een wasmachine 3,2 2,5
regelmatig sparen 32,7 25,4
een telefoon 7,5 3,3
een auto 9,9 6,9
een week vakantie 23,3 14,0
een kleuren-tv 5,3 1,8
centrale verwarming 10,5 5,5
een stofzuiger 4,2 2,3
een videorecorder 24,4 8,3

Bron: Cantillon e.a. (1993) o.b.v. SEP.

In de SILC wordt materiéle deprivatie gemeten aan de hand van negen items (zie tabel 2). De tabel
toont het percentage niet-bezit om financiéle redenen van de afzonderlijke items. Hoewel we geen
vergelijking kunnen maken tussen de SEP en de SILC, kunnen we met enige zekerheid stellen dat
duurzame consumptiegoederen inmiddels vrij veralgemeend voorkomen.

Tabel 2. Het percentage van de Belgische bevolking dat bepaalde goederen niet bezit
om financiéle redenen, Belgié&, 2020.

2020
de huur, hypotheek of nutsrekeningen kunnen betalen 5,6
de woning voldoende kunnen verwarmen 4.1
een onverwachte uitgave kunnen maken 23,3
om de twee dagen een vlees-, kip- of vismaaltijd of vegetarisch alternatief kunnen eten 3,7
een week op vakantie kunnen gaan 21,5
een kleurentelevisie 0,6
een wasmachine 1,1
een auto 6,3
een telefoon 0,2

Bron: Eurostat o.b.v. EU-SILC 2020.
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Figuur 4 toont de evolutie van de EU2020-indicator ‘ernstige materiéle deprivatie’ tussen de SILC-
golven 2006 en 2020. Van ernstige materiéle deprivatie is sprake wanneer een gezin zich minstens
vier van de vermelde negen items niet kan veroorloven. De grafiek toont een dalende tendens,
met uitzondering van de periode 2010-2014 toen het cijffer meer fluctueerde. De onderbrekingen
tussen 2018-2019 en 2019-2020 wijzen op de breuken in de tijdreeks (zie eerder).

Figuur 4. Evolutie ernstige materiéle deprivatie, Belgié, 2006-2020.
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Bron: Eurostat o.b.v. SILC 2006-2020.
5.3 Zeer lage werkintensiteit: 2006-2020

In de EU2020-indicatorenset wordt de werkintensiteit van het huishouden berekend op basis
van het totale aantal gewerkte maanden van alle leden van het huishouden tussen 18 en 59 jaar
(met uitzondering van studenten) in het jaar voorafgaand aan de enquéte. Het aantal gewerkte
maanden wordt afgezet ten opzichte van het totale aantal maanden dat zij theoretisch hadden
kunnen werken. Het gezin wordt beschouwd als een huishouden met zeer lage werkintensiteit als
deze verhouding kleiner is dan 0,2 (of 20 %). Een werkintensiteit van 1 is bijvoorbeeld de situatie
waarbij beide partners van een koppel fulltime werken, terwijl een werkintensiteit van O wijst op de
situatie waarbij niemand in het gezin werkt.

Figuur b toont de evolutie van de zeer lage werkintensiteit tussen 2006 en 2020. De onderbrekingen
wijzen opnieuw op breuken in de tijdreeks. Ook hier is, over de hele periode beschouwd, een daling
zichtbaar (van 14,3 % in 2006 tot 12,6 % in 2018). Toch is dat geen reden tot al te veel optimisme,
want Belgié scoort voor deze indicator in een Europese context slecht (zie bv. FPS Social Security,
2021) en het armoederisico van personen in een gezin met zeer lage werkintensiteit is hoog (zie
eerder).

CorluyenVandenbroucke (2015) berekenden eenvergelijkbareindicator, de ‘huishoudwerkloosheid’,
op basis van de Labor Force Survey. Huishoudwerkloosheid is de situatie waarbij geen enkel lid
van het gezin op actieve leeftijd (20-59 jaar, exclusief studenten) werkt. Hun conclusie luidde
destijds dat de huishoudwerkloosheid over een periode van dertig jaar (1983-2012) stabiel is
gebleven. Het aandeel volwassenen in gezinnen waar iedereen werkt, steeg daarentegen. Dat is
een gevolg van de polarisatie van jobs (jobs zijn niet gelijk verdeeld over huishoudens), waarnaar
we eerder al verwezen.
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Figuur 5. Evolutie zeer lage werkintensiteit, Belgié, 2006-2020.
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5.4

Armoede of sociale uitsluiting: 2006-2020

De AROPE-indicator (at risk of poverty or social exclusion) bekijkt het aandeel personen dat
leeft in een gezin met een armoederisico, en/of ernstige materiéle deprivatie en/of een zeer lage
werkintensiteit. Na een daling tussen 2006 en 2008 nam dit aandeel toe tot in 2012, om daarna
opnieuw te dalen (figuur 6). Over de hele periode beschouwd, is een dalende trend zichtbaar.
Die wordt vooral aangedreven door de daling van de ernstige materi€le deprivatie en zeer lage
werkintensiteit (zie ook FPS Social Security, 2021).

Figuur 6. Evolutie risico op armoede of sociale uitsluiting, Belgié, 2006-2020.
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Wat het behalen van de Europa 2020-doelstelling betreft, moeten we ons beroepen op de absolute
cijfers. Belgié stelde voorop dat het aantal mensen in armoede of sociale uitsluiting moest dalen
met 380.000. In 2008 leefden in Belgié¢ 2.194.000 mensen in armoede of sociale uitsluiting,
tien jaar later liep dat op tot 2.247.000 (tabel 3), ver boven de vooropgestelde vermindering tot
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1.814.000 personen. Ook als men geen rekening zou houden met de breuken in de tijdsreeks, zijn
de cijfers van 2019 en 2020 nog ver van de voormalige doelstelling verwijderd.

Tabel 3. Aantal personen in armoede of sociale uitsluiting (x 1.000), Belgié, 2008-2020.

2008 ‘ 2009 ‘ 2010 ‘ 2011 ‘ 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ 2015 ‘ 2016 ‘ 2017 ‘ 2018 ‘ 2019= | 20207

2194 ‘ 2145 ‘ 2.235 ‘ 2.271 ‘ 2.366 ‘ 2.286 ‘ 2.339 ‘ 2.336 ‘ 2.330 ‘ 2.300 ‘ 2.247 ‘ 2197 ‘ 2152

Bron: Eurostat o.b.v. SILC 2008-2020.
a. Breuk in de tijdreeks

6. SOCIALE BIJSTAND 1991-2020

In deze sectie onderzoeken we de evolutie van het aantal gerechtigden op de sociale bijstand,
in de vorm van het leefloon, de inkomensgarantie voor ouderen (het vroegere gewaarborgd
inkomen voor bejaarden) en de inkomensvervangende tegemoetkoming voor personen met
een handicap/integratietegemoetkoming. De sociale bijstand wordt slechts toegekend na een
sociaal onderzoek waarin de bestaansmiddelen van het huishouden worden onderzocht. De
evolutie is interessant omdat het ons meer vertelt over maatschappelijke kwetsbaarheid. Merk
op dat deze cijfers geen indicator zijn om armoede te meten. Wie er recht op heeft, hangt af van
politieke keuzes en veranderingen in wetgeving. Ook wetswijzigingen op andere beleidsdomeinen
kunnen een impact hebben (zo kan een verstrenging in het werkloosheidsstelsel leiden tot meer
bijstandsgerechtigden).

We zetten de bijstandsgerechtigden af tegenover het aantal inwoners van Belgié. We gaan
terug in de tijd tot 1991 (voor 1990 is er geen inwoneraantal beschikbaar). In 1991 vond een
census (volkstelling) plaats, sinds 1992 houdt Statbel jaarlijkse bevolkingscijfers bij. De cijfers
van het aantal gerechtigden zijn afkomstig van de administraties (FOD Sociale Zekerheid, POD
Maatschappelijke Integratie).

6.1 Leefloongerechtigden

Het leefloon is een sociale bijstandsuitkering voor personen die onvoldoende bestaansmiddelen
hebben en aan bepaalde voorwaarden voldoen (zoals verblijven in Belgié en werkbereid zijn, tenzij
om gezondheids- of billijkheidsredenen). Sinds oktober 2002 is het Recht op Maatschappelijke
Integratie (RMI) van kracht, waarbij het vroegere bestaansminimum werd vervangen door
het leefloon of een project voor maatschappelijke integratie. Figuur 7 toont dat het aandeel
gerechtigden steeg van 5,2 per 1.000 inwoners in 1991 tot 13,8 in 2021. In absolute cijfers hadden
in januari 2021 159.293 personen recht op een leefloon. Voor deze figuur baseerden we ons voor
het aantal gerechtigden tussen 1991 en 1998 op de langlopende cijferreeksen van de FOD SZ:
die bevatten alle begunstigden van een bestaansminimum, ook niet-uitkeringsgerechtigden. De
cijffers vanaf 1999 zijn afkomstig van de POD MI en betreffen enkel uitkeringsgerechtigden. Om
die reden is de tijdreeks tussen 1998 en1999 onderbroken.
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Figuur 7. Aandeel gerechtigden op bestaansminimum/leefloon, 1991-2021, Belgié, per
1.000 inwoners (totale bevolking).
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Bron: bestaansminimum (BM) 1991-1998: FOD Sociale Zekerheid; BM+leefloon 1999-2021: POD MI;
bevolkingscijfers: Statbel (1991: census, 1992 en verder: jaarlijkse bevolkingstelling).
Opmerking: gerechtigden per januari van jaar x.

In de jaren negentig kon die stijging verklaard worden door een aantal factoren (Vranken, Geldof, &
Van Menxel, 1998;Van Mechelen,Zamora & Cantillon, 2016). De economische situatie aan het begin
van de jaren negentig was er een van hoge werkloosheid, waarbij een groeiende groep (meestal
laaggeschoolden) geen werk vond. Een tweede verklaring waren individualiseringsprocessen,
waarbij jongeren sneller op eigen benen gingen staan en het aantal echtscheidingen toenam
(waar vrouwen vaak in een ongunstige financiéle situatie zaten). Ook beleidsingrepen lagen aan de
basis, zoals de verlaging van de meerderjarigheid van 21 naar 18 jaar in 1990 en de versoepeling
van de verblijfsvereiste (waardoor niet langer een minimale verblijfsduur op Belgisch grondgebied
was vereist). Ook ingrepen in het werkloosheidsstelsel vormden een belangrijke verklaring, zoals
het hoge aantal schorsingen van werkloosheidsuitkeringen. De bekendheid van het vangnet of
gedragswijzigingen kunnen ook een rol gespeeld hebben.

Met de invoering van de RMI-wet in 2002 kregen studenten met voltijds leerplan recht op leefloon,
wat de stijging in de jaren 2000 mee kan verklaren. Daarnaast werd de groep rechthebbenden
verruimd tot alle vreemdelingen ingeschreven in het bevolkingsregister (i.p.v. voorheen enkel
Belgen, erkende politieke vluchtelingen, staatlozen en EU-burgers in het kader van vrij verkeer van
werknemers); al zijn er daarna opnieuw beperkingen ingevoerd voor deze groep (Van Mechelen
e.a., 2016). Ook de financieel-economische crisis van 2008 was een duidelijke trigger. De POD
Maatschappelijke Integratie (2020) wijst niet alleen op conjuncturele factoren maar ook op
structurele oorzaken, waaronder de groeiende onzekerheid van risicogroepen (laaggeschoolden,
deeltijdse werknemers, eenoudergezinnen ...) en de verschuiving eind 2016 van personen die
subsidiaire bescherming genieten van het stelsel van maatschappelijke dienstverlening naar dat
van maatschappelijke integratie. Opnieuw vormden wijzigingen in het werkloosheidsstelsel een
belangrijke verklaringsgrond, zoals de beperking in de tijd van de beroepsinschakelingsuitkering, de
verlenging van de duur van de beroepsinschakelingstijd tot een jaar voor nieuwe werkzoekenden,
de weigering van het recht op inschakelingsuitkeringen naar aanleiding van het niet actief
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deelnemen aan een aanbod van een individueel inschakelingstraject, de verstrenging van de
degressiviteit van de werkloosheidsuitkeringen en de mogelijkheid om de rechthebbende van
inschakelingsuitkeringen uit te sluiten in het kader van de activeringsprocedure van het zoekgedrag.
Tot slot wijst de POD MI (2020) op de stijging van het aantal erkende vluchtelingen, vooral sinds
2015, als verklaring voor de toenemende leeflooncijfers.

Tijdens het jaar 2018 is de stijging van het aantal begunstigden vertraagd en bereikte ze een
niveau dat nauw aansluit bij dat van voor de economische en financiéle crisis van 2008 (POD M,
2020). In 2019 zette die tendens zich voort. Coronajaar 2020 toont opnieuw een toename. Tussen
januari 2020 en januari 2021 steeg het aantal gerechtigden met 7,8 %. Een deel van die stijging
zou te wijten kunnen zijn aan voorschotten op bijvoorbeeld een werkloosheidsuitkering in de vorm
van een leefloon (POD MI, 2021a).

Figuur 7 toont enkel de rechthebbenden op een leefloon. Wie niet aan de voorwaarden voor
een leefloon voldoet, maar in een soortgelijke noodsituatie zit (verzoekers om internationale
bescherming (asielzoekers) en vreemdelingen die niet zijn ingeschreven in het bevolkingsregister),
kan een beroep doen op een equivalent leefloon. Hier daalde het maandelijks gemiddeld aantal
rechthebbenden van 29.296 in 1999 tot 11.076 in 2020 (POD MI, 2021b). Deze daling kent
verschillende oorzaken, waaronder wijzigingen in het asiel- en migratiebeleid en de transfer naar
het RMI van de begunstigden van een equivalente maatschappelijke hulp naar aanleiding van hun
inschrijving in het bevolkingsregister. We gaan hier in deze bijdrage niet verder op in.

6.2 Sociale bijstand voor ouderen

De inkomensgarantie voor ouderen (IGO)/het gewaarborgd inkomen voor bejaarden (GIB) is een
socialebijstandsuitkering voor ouderen op pensioengerechtigde leeftijd die niet over voldoende
bestaansmiddelen beschikken. Het GIB werd in 2002 vervangen door de IGO, maar voor wie het
GIB voordeliger uitvalt, blijft dit recht behouden. Meestal gaat het om een toeslag bovenop het
pensioen.

Figuur 8 geeft het aantal gerechtigden op een GIB/IGO in verhouding tot het aantal 65-plussers.
De tijdreeks gaat terug tot 1992 omdat er voor 1991 geen cijfers beschikbaar zijn van het aantal
65-plussers. Het aandeel gerechtigden is teruggevallen van 70,6 op de 1.000 65-plussers in
1992 tot 60,0 in 2021. In absolute cijfers hadden in januari 2021 111.485 personen recht op een
IGO of een GIB.

Het GIB werd in 1969 ingevoerd. Begin jaren negentig werd de groep rechthebbenden uitgebreid,
onder andere tot de vroeggepensioneerden met een verminderd rustpensioen. In 1993 bereikte
het stelsel een hoogtepunt met 111.978 gerechtigden. Sindsdien daalde dit aantal jaar na jaar om
begin 1998 voor het eerst sinds 1989 onder de honderdduizend gerechtigden te zakken (Vranken
e.a., 1998). De verklaring ligt volgens Vranken en collega’s (1998) in het ‘volwassen worden’
van het pensioenstelsel, waarbij de generatie mannen en vrouwen die de pensioengerechtigde
leeftijd bereikten een steeds vollediger loopbaan kenden en meer volledige pensioenrechten
opbouwden. In 2002 werd het GIB vervangen door de IGO, waardoor opnieuw meer mensen
een beroep konden doen op deze bijstandsuitkering (o.a. door een hogere algemene vrijstelling
van bestaansmiddelen, een andere berekening van het vermogen en het individualiseren van de
uitkering, waardoor samenwonenden elk apart een aanvraag konden indienen) (De Boyser, 2003).
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Dat verklaart mee de toename in 2002-2003. Het aandeel daalde daarna tot in 2008, waarna het
opnieuw licht toenam. De laatste vier jaren is het aandeel vrij stabiel gebleven.

Figuur 8. Aandeel gerechtigden GIB/1GO, 1992-2021, Belgié, per 1.000 inwoners
(bevolking 65+).
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Bron: GIB/IGO: FOD Sociale Zekerheid en Federale Pensioendienst; bevolkingscijfers Statbel.
Opmerking: cijfers per januari van jaar x.

6.3 Sociale bijstand voor personen met een handicap

Ook voor personen met een handicap bestaan socialebijstandsuitkeringen. De
inkomensvervangende tegemoetkoming (IVT) is er voor personen (vanaf 21 jaar) die door hun
handicap niet kunnen werken of van wie het verdienvermogen beperkt is tot een derde van wat
een gezonde persoon zou verdienen. De integratietegemoetkoming (IT) is voor personen (vanaf 21
jaan)'™® met een verminderde zelfredzaamheid bij het uitvoeren van dagelijkse activiteiten zoals zich
verplaatsen, eten, zich verzorgen en aankleden ... De IVT en de IT kunnen gecombineerd worden.
Wie 65 jaar of ouder is, een beperkt inkomen en een verminderde zelfredzaamheid heeft, heeft
recht op het zorgbudget voor ouderen met zorgnood (voorheen de tegemoetkoming voor hulp aan
bejaarden of THAB). Er bestaan nog een aantal andere tegemoetkomingen voor personen met
een handicap, maar die zijn uitdovend en laten we hier buiten beschouwing.

In figuur 9 zien we dat het aandeel gerechtigden op een IVT en/of IT jaar na jaar is blijven stijgen,

van 9,1 per 1.000 personen ouder dan 21 jaar in 1992 tot 23,5 in 2020. De sterke stijging in
1992-1993 is te wijten aan een inhaaloperatie.
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Figuur 9. Aandeel gerechtigden inkomensvervangende tegemoetkoming en/of
integratietegemoetkoming, 1992-2020, Belgié€, per 1.000 inwoners (bevolking 21+).
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Bron: IVT/IT: FOD Sociale Zekerheid, bevolkingscijfers Statbel.
Opmerking: tot en met 2001 hebben de cijfers betrekking op de maand januari van jaar x; vanaf 2002 op de
maand december van jaar x.

De IVT kende sinds de start in 1987 een snelle groei tot in 1993 (FOD Sociale Zekerheid, 2021).
Vanaf 1994 begon het aantal rechthebbenden te dalen tot een dieptepunt in 2001. Een sterke
stijging van het aantal rechthebbenden op enkel een IT compenseerde die daling, waardoor het
totale aantal rechthebbenden niet daalde. Meerdere factoren kunnen de toename van het aantal
rechthebbenden op een IVT verklaren, volgens de FOD SZ (2021): demografische effecten
(toename van het aantal personen in de leeftijdscategorie die in aanmerking komt voor een IVT),
wijzigingen in de wetgeving en de economische context (in periodes van economische crisis
vinden personen met een handicap moeilijker een job op de reguliere arbeidsmarkt). Ook een
betere informatieverstrekking of een verschuiving van rechthebbenden vanuit andere sectoren
van de sociale zekerheid naar de IVT zouden een rol spelen. Er gebeurde nog geen gedetailleerd
onderzoek naar de stijging van de IT. Vermoedelijk spelen soortgelijke factoren als bij de IVT een
rol, alsook het feit dat de IT na verloop van tijd werd uitgebreid waardoor meer rechthebbenden in
aanmerking kwamen.
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7. CONCLUSIE

Armoede kan op diverse manieren geconceptualiseerd en gemeten worden, al bestaat er
consensus dat het gaat om een multidimensionaal gegeven waarbij mensen worden uitgesloten
van de minimaal aanvaardbare leefpatronen van de samenleving. De voorbije dertig jaar bleef de
omvang van de armoede — ondanks grote vooruitgang op andere vlakken, zoals technologische
vooruitgang en economische groei — hardnekkig stabiel. Het valt af te wachten wat de toekomst
brengt, nu de coronapandemie om zich heen grijpt.
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NOTEN

' Zie bv. https://www.un.org/en/global-issues/ending-poverty
2 Zie https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738&langld=en&publd=8349&furtherPubs=yes
De armoedegrens van de Wereldbank ligt op 1,9 dollar per dag in lage-inkomenslanden, op 3,2 dollar in
lagere-middeninkomenslanden en 5,5 dollar in hogere-middeninkomenslanden. Op deze grens bestaat
nogal wat kritiek, onder meer als gevolg van het zeer lage bedrag (Alston, 2020).
De nieuwe severe material and social deprivation-indicator meet deprivatie aan de hand van dertien items.
Zeven daarvan zijn op het niveau van het huishouden (rekeningen op tijd kunnen betalen; een week
vakantie per jaar buitenshuis kunnen nemen; minstens om de twee dagen vlees, kip, vis of een vegetarisch
alternatief kunnen eten; een onverwachte uitgave kunnen doen; een eigen wagen kunnen veroorloven; het
huis voldoende kunnen verwarmen; beschadigde of versleten meubels kunnen vervangen. Zes daarvan
zijn op het niveau van het individu: versleten kledij kunnen vervangen door nieuwe kledij; twee paar
schoenen in goede staat hebben; thuis toegang tot internet hebben; minstens éénmaal per maand met
vrienden of familie kunnen afspreken om iets te eten of te drinken; regelmatig kunnen deelnemen aan
vrijetijdsactiviteiten; wekelijks een bedrag kunnen uit geven voor persoonlijke behoeften.
® In tegenstelling tot de EU2020-LWI focust de nieuwe LWI op een bredere leeftijdsgroep (personen van
0 tot 64 jaar die in huishoudens leven waar de volwassenen (18-64 jaar exclusief studenten van 18-24
jaar en personen die gepensioneerd zijn volgens hun zelfgedefinieerde huidige economische status, die
een pensioen ontvangen (behalve overlevingspensioen) of personen van 60 tot 64 jaar die inactief zijn
en in een huishouden leven waar het hoofdinkomen uit pensioenen bestaat) minder dan 20 % van hun
arbeidstijdpotentieel tijdens de voorafgaande 12 maanden hebben gewerkt.
Zie https://statbel.fgov.be/nl/methodologische-nota-eu-silc-covid-19
Met dank aan Laure-lise Robben voor het aanleveren van deze armoededrempel.
Op basis van het indexcijfer voor consumptieprijzen.
De werkintensiteit van het huishouden wordt berekend op basis van het totale aantal gewerkte maanden
van alle leden van het huishouden tussen 18 en 59 jaar (met uitzondering van studenten) in het
jaar voorafgaand aan de enquéte. Het aantal gewerkte maanden wordt afgezet ten opzichte van het
totale aantal maanden dat zij theoretisch hadden kunnen werken. Het gezin wordt beschouwd als een
huishouden met zeer lage werkintensiteit als deze verhouding kleiner is dan 0,2 (of 20 %).
©  Merk op dat de leeftijdsgrens om in aanmerking te komen voor een IVT of IT in 2021 werd verlaagd tot
18 jaar.

© ® <9 o
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1.2

DERTIG JAAR VLAAMS WOONBELEID: WAT
LEERT ONS DE VLAAMSE WOONMONITOR?

Sien Winters!

Goed wonen is belangrijk, voor iedereen. Daarom is het recht op wonen opgenomen in de Belgische
Grondwet. De verantwoordelijkheid voor het recht op wonen is in Belgié doorgeschoven naar de
gewesten. Zij moeten er samen met de gemeenten en tal van andere actoren voor zorgen dat
iedereen goed en betaalbaar kan wonen. Om te kunnen opvolgen in welke mate dat het geval is,
werd de Vlaamse Woonmonitor ontwikkeld, een meetsysteem dat beoogt via zorgvuldig gekozen
indicatoren op een systematische manier gegevens te verzamelen over wonen en woonbeleid.
De indicatoren zijn geselecteerd op basis van zowel inhoudelijke als technische criteria, rekening
houdend met wat er aan data beschikbaar is of kan worden verzameld, en na raadpleging van
stakeholders (Winters, Heylen, Vanderstraeten e.a., 2020).

Voor de inhoudelijke selectie van de indicatoren vormden de doelstellingen van het woonbeleid het
vertrekpunt. Het Woonbeleidsplan Vlaanderen, op 23 maart 2018 goedgekeurd door de Viaamse
regering (p. 15), schetst het volgende toekomstbeeld:

In 2050 kan iedereen in Vlaanderen woonzeker en betaalbaar wonen in een aangepaste en
kwaliteitsvolle woning en woonomgeving. De woningmarkt is inclusief. Er is gelijke toegang
en een voldoende en flexibel aanbod.

Dit toekomstbeeld wordt vertaald in vijf strategische doelstellingen:

» SD1:in 2050 zijn alle woningen kwaliteitsvol;

» SD2:in 2050 is menswaardig wonen voor iedereen betaalbaar;

+ SD3:in 2050 heeft iedereen de zekerheid te kunnen (blijven) wonen in een geschikte woning;
» SD4:in 2050 zijn vraag en aanbod op elkaar afgestemd;

» SDb5:in 2050 heeft iedereen toegang tot een betaalbare woning.

Om niet te vervallen in een ‘kokerzicht' voegden Winters e.a. (2020) daaraan als zesde
strategische doelstelling de bijdrage van het woonbeleid (als beleidsveld) tot de beleidsdoelen
van andere beleidsvelden en beleidsdomeinen toe. Drie van dergelijke transversale doelen werden
opgenomen: duurzaam energiegebruik, duurzaam ruimtegebruik en armoedebestrijding.

In een recente publicatie (Winters, 2021) heeft het Steunpunt Wonen nu voor de eerste keer al

deze indicatoren ingevuld met cijfers, zo ver mogelijk teruggaand in de tijd, en met waar mogelijk
ook vergelijkingen tussen groepen en regio’s. In deze bijdrage voor het Jaarboek Armoede en
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Sociale Uitsluiting 2021 brengen we een selectie van informatie uit deze Viaamse Woonmonitor.
We volgen in onze bespreking de indeling volgens beleidsdoelen en ronden af met enkele reflecties
over het beleid en de toekomst.

1. KWALITEIT

Het bevorderen van de woningkwaliteit is een van de voornaamste doelstellingen van het
woonbeleid in binnen- en buitenland. Het doel dat de Vlaamse regering vooropstelt, is dat in 2050
alle woningen kwaliteitsvol zijn. Het Woonbeleidsplan Vlaanderen verduidelijkt dat daarvoor een
tweesporenbeleid zal worden gevolgd, met voor elk spoor een andere finaliteit en een andere rol
voor de overheid.

Het eerste spoor betreft de minimumnormen die moeten aangeven wat wel en niet aanvaardbaar
is wat betreft de staat en uitrusting van de woningen. Dat wordt in de eerste plaats opgevolgd
door de indicator ‘ontoereikende kwaliteit, die nagaat welk deel van de woningen niet voldoet
aan de normen van de Vlaamse overheid inzake minimale woningkwaliteit. Omdat het verzamelen
van deze informatie daarover een inwendig woningonderzoek vraagt en zo een intensieve en dure
operatie is, vond nog maar één meting plaats, in 2013 (Vanderstraeten & Ryckewaert, 2015a). Een
tweede meting staat gepland in 2023. Omdat we daarmee dus geen evolutie kunnen schetsen,
bespreken we deze indicator hier niet. We beperken ons tot drie indicatoren die gebaseerd zijn op
surveyonderzoek: fysieke staat, vochtproblemen en comfort. Hoewel de vragen aan de bewoners
zo specifiek mogelijk zijn verwoord, met verwijzing naar concrete gebreken, zal er altijd een zekere
subjectiviteit in de antwoorden zitten.

Het tweede spoor van het kwaliteitsbeleid van de Vlaamse overheid geeft een ruimere invulling
aan kwaliteit en spreekt niet van minimumnormen, maar van streefdoelen. We zitten hier op het
terrein van de woonwensen, waarbij het vooral de bedoeling van de Vlaamse overheid is om
burgers aan te zetten tot wonen in de kernen van steden en dorpen, tot compacter wonen en het
delen van binnen- en buitenruimtes. Voor deze streefdoelen is in 2018 een nulmeting gehouden.
We gaan ook daar niet nader op in.

11 Fysieke kwaliteit

Vanneste, Thomas en Laureyssen (2004) ontwikkelden een indicator om de fysieke staat van
de woningen te beoordelen op basis van een beperkt aantal vragen aan de bewoners gesteld in
de census. Deze indicator werd sindsdien opgevolgd en lag aan de basis van diverse analyses op
basis van surveydata. Vanderstraeten en Ryckewaert (2017) wezen erop dat deze indicator aan
herziening toe was en formuleerden een alternatief. De vernieuwde indicator ‘fysieke staat van
de woning’ gebruikt de meest betrouwbare elementen uit de indicator van Vanneste e.a. (2004)
in combinatie met vragen over vochtschade, en valt iets strenger uit dan de oude, wat volgens
Vanderstraeten en Ryckewaert (2017) een correctere benadering is van de werkelijkheid. De
vernieuwde indicator kon pas worden toegepast op data vanaf 2013.
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Figuur 1. Evolutie fysieke staat van de woningen*, Vlaams Gewest, 2001-2018.

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
2001 2005 2013 2018
mGoed m Matig Slecht/zeer slecht

* 92001 en 2005 o.b.v. ‘oude’ index (Vanneste e.a., 2004); 2013 en 2018 o.b.v. index Vanderstraeten en
Ryckewaert (2017).
Bron: Socio-Economische Enquéte 2001, Woonsurvey 2005, GWO 2013 en Woonsurvey 2018.

Figuur 1 toont dat in 2018 volgens de vernieuwde indicator 77 % van de woningen (waar een
domicilie gevestigd is) het oordeel ‘goed’ kreeg, tegenover 12 % woningen met als oordeel ‘matig’
en 11 % ‘slecht of zeer slecht’. Ondanks de overgang naar een strengere definitie in 2013 stijgt
het aandeel huishoudens dat in een woning in goede staat woont, over de jaren (van 58 % in 2001
naar 77 % in 2018), wat gepaard gaat met een afname van het aandeel woningen in matige staat
(van 29 % in 2001 naar 13 % in 2018). Het aandeel huishoudens in woningen in slechte tot zeer
slechte staat bleef schommelen rond de 10 %.

De toename van woningen in goede staat is zichtbaar in alle inkomenskwintielen. Anderzijds blijft
er wel in elk kwintiel een hardnekkig aandeel van huishoudens in woningen in slechte tot zeer
slechte staat wonen, gaande van één op de tien huishoudens in de rijkste groep (Q5?) tot zelfs één
op de zes huishoudens in de armste groep (Q1).

Dat het aandeel woningen in goede staat toeneemt, komt vooreerst omdat elk jaar nieuwe
woningen aan de woningvoorraad worden toegevoegd. Als dat is ter vervanging van oude en
slechte woningen, is het effect daarvan op de kwaliteitsindicator groter dan wanneer het om zuiver
bijkomende woningen gaat. Daarnaast kan kwaliteitsverbetering het gevolg zijn van renovaties van
bestaande woningen. Het is bekend dat woningen vaak een grondige renovatie ondergaan nadat
ze verkocht zijn. Dat er toch een relatief stabiel aandeel slechte woningen blijft, is vermoedelijk
omdat er een vraag naar deze woningen blijft bestaan, bij huishoudens die zich de betere kwaliteit
niet kunnen veroorloven of die om andere redenen (zoals selectie en discriminatie) geen toegang
krijgen tot het betere segment. De slechte woningen blijven dus een toevluchtsoord bieden voor
lagere-inkomensgezinnen, alleenstaande jongeren, allochtonen, vluchtelingen ... (Winters & De
Decker, 2009). We zien dit fenomeen zowel op de huurmarkt als op de koopmarkt, waar sommige
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groepen een oplossing zoeken in ‘noodkoop’. Daarnaast vinden we ook slechte woningen bij
oudere bewoners die niet kunnen of niet meer willen investeren in hun woning.

1.2 Vochtproblemen

De aanwezigheid van vocht in de woning is erg bepalend voor de woningkwaliteit, in het bijzonder
omdat die een schadelijke invloed kan hebben op de gezondheid van de bewoners. Vocht leidt tot
schimmelvorming, wat gezien wordt als de voornaamste microbiologische verontreiniging in de
woning en ook een gunstig klimaat vormt voor huisstofmijt en kakkerlakken. Huisstofmijt is daarbij
een van de belangrijkste verwekkers van allergische reacties (Vlaamse Woonraad, 2018).

In figuur 2 kijken we naar het aandeel woningen waarvoor de bewoners (volgens de EU-SILC-
survey) minstens een van drie mogelijke vochtproblemen meldt: een vochtige vloer of muur, een
lekkend dak, rottend raamwerk.® Opvallend is de sprong in de vochtproblematiek tussen 2008 en
2011. Een verklaring daarvoor kan niet worden gegeven. In 2008 werd de vraagstelling wel licht
aangepast, maar in dat jaar zien we juist een daling. Vanaf 2011 wordt een geleidelijke afname
zichtbaar, die sinds 2015 lijkt af te vlakken.

Figuur 2. Evolutie van het aandeel huishoudens in woningen met een vochtige vioer of
muur, een lekkend dak of rottend raamwerk, Vlaams Gewest, 2004-2019.
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Winters (2021) stelt vast dat er de laatste vijf jaar een duidelijke afname is van vochtproblemen

bij de laagste inkomens (Q1) en bij huurders in deze periode. Het is vooral bij de eigenaars dat er
nauwelijks evolutie is.
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1.3 Comfort

Van alle kwaliteitsdimensies is wooncomfort waarschijnlijk het meest aan evolutie onderhevig.
In het verleden werd veelvuldig gebruikgemaakt van de opdeling in klein comfort, middelmatig
comfort, en groot comfort (zie o.a. Goossens, Thomas, & Vanneste, 1997). De interessantste van
de drie is ‘middelmatig comfort’, wat betekent dat de woning voorzien is van stromend water, van
een wc met waterspoeling en een badkamer of douche en centrale verwarming.

Figuur 3. Evolutie middelmatig comfort*, in %, Vlaams Gewest, 1981-2018.
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Bron: Volks- en Woningtellingen (1981, 1991, 2001), PSBH (1992, 2002), EU-SILC (2004, 2006, 2007,
2008, 2009, 2015), Woonsurvey 2005, GWO 203, Woonsurvey 2018.

Figuur 3 toont een geleidelijke toename van middelmatig comfort tijdens de jaren 1980 en 1990,
om begin jaren 2000 boven de 80 % uit te komen. Vanaf dan gaat de stijging zeer geleidelijk
verder, naar 88 % bij de laatste meting, in 2018. Eigenaars en private huurders maakten de sprong
naar middelmatig comfort al in de jaren 1990. De sociale huurders waren in het begin van deze
periode (1992) al koploper en zijn dat ook nog aan het einde van de periode. Over de volledige
periode bedraagt de toename voor de sociale huur bijna 20 procentpunt, en daarmee ongeveer
even veel als de toename bij de eigenaars. Voor private huurders was de vooruitgang met 35
procentpunt de grootste, maar anno 2018 blijft het aandeel middelmatig comfort in de private huur
nog wel licht onder dat van eigenaars en sociale huurders.

Over de hele periode (2008-2018) beschikken lagere-inkomensgroepen minder over middelmatig

comfort dan de hogere inkomens. Tegelijkertijd blijkt wel de meeste vooruitgang te zijn geboekt
voor de lagere inkomens (Winters, 2021).
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2. BETAALBAARHEID

Er bestaat een uitgebreide literatuur over hoe betaalbaarheid kan worden gemeten (zie 0.a. Heylen
& Haffner, 2013 en Heylen, 2019a). Essentieel is dat steeds een relatie wordt gelegd tussen
inkomen en woonuitgaven. De twee methoden die in Vlaanderen het meest worden gebruikt,
leggen die relatie elk op een andere manier. De methode van de woonquote kijkt naar het aandeel
van de uitgaven in het inkomen, terwijl de methode van het resterend inkomen nagaat wat overblijft
van het inkomen na het betalen voor wonen. In beide gevallen wordt het resultaat vergeleken
met een norm. Meer gedetailleerde definities volgen verder in de tekst, maar in figuur 4 kijken
we vooraf al eens naar de evolutie van de twee voornaamste variabelen, naar eigendomstitel. De
woonuitgaven betreffen hier enkel de uitgaven die huishoudens doen voor het afbetalen van de

lening of het betalen van de huur, zonder rekening te

houden met bijkomende woonlasten (verwarming, water,

Zowel voor huurders elektriciteit, onderhoud ...). Zowel voor huurders als voor
als voor eigenaars zien eigenaars zien we duidelijk toenemende woonuitgaven.
we duidelijk toenemende

Eigenaars geven gemiddeld meer uit dan huurders en
de woonuitgaven van eigenaars zijn meer gestegen dan
de uitgaven van huurders. In dezelfde periode is echter
het gemiddeld huishoudinkomen van de eigenaars licht
toegenomen, terwijl er bij de huurders sprake is van een daling. Op basis daarvan kunnen we
alvast een toename van betaalbaarheidsrisico’s vermoeden, in het bijzonder voor de huurders. We
merken op dat de inkomensevolutie van huishoudens mee bepaald is door de demografie, in het
bijzonder de wijzigende verhouding tussen koppels en alleenstaanden (zie verder).

woonuitgaven.

Figuur 4. Evolutie van de gemiddelde bruto woonuitgaven en het gemiddelde
besteedbare huishoudinkomen, in prijzen van 2018, naar eigendomsstatuut, Vlaams
Gewest, 1976-2018.
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21 Woonquote

De woonquote is het aandeel van de bruto woonuitgaven in het beschikbare huishoudinkomen. De
indicator geeft het aandeel huishoudens dat boven een bepaalde norm uitkomt, waarvoor 30 % de
meest gebruikelijke is. Vanaf 2005 wordt het betaalbaarheidsrisico op die manier gemeten. Voor
de periode tot en met 1997 zijn er echter enkel gegevens met 33 % als norm.

Figuur 5. Aandeel huishoudens met woonquote > 30 % / 33 %, op basis van bruto
woonuitgaven, naar eigendomsstatuut, in %, Vlaams Gewest, 1976-2018".
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2013.

Volgens deze indicator zijn de risico’s op betaalbaarheidsproblemen geleidelijk aan toegenomen
sinds 1976, met uitzondering van de laatste periode (2013-2018), waarvoor geen significante
wijzigingen te noteren zijn.® De toename tussen 1997 en 2005 is zoals gezegd deels toe te
schrijven aan de andere maatstaf.

Meulemans, Geurts en De Decker (1996) beschreven al de toenemende betaalbaarheidsproblemen
tussen 1976 en 1992. Ze ontwaarden daarbij een sterk leeftijdsgebonden patroon, met hoge
woonquota bij de jonge actieve bevolking en bij oudere huurders, en meer problemen bij
eenverdieners dan bij tweeverdieners. Bij de daaropvolgende meting, voor 1997, stelden Van Dam
en Geurts (2000) een verdere toename van de betaalbaarheidsproblemen vast. Ze zagen hier voor
het eerst een ongelijke ontwikkeling voor huurders en eigenaars, waarbij huurders er sterker op
achteruitgingen dan eigenaars. Bij die meting werd ook voor het eerst een onderscheid gemaakt
tussen private en sociale huurders, waaruit duidelijk bleek dat de betaalbaarheidsproblematiek
vooral op de private huurmarkt zat, hoewel ook niet afwezig bij sociale huurders. Heylen, Le Roy,
Vanden Broucke e.a. (2007) bevestigden de groeiende kloof tussen huurders en eigenaars voor
de gegevens van 2005 en ook in 2013 en 2018 zijn nog altijd grote verschillen te zien.

Tussen de twee laatste metingen bleken de betaalbaarheidsrisico’s niet verder toegenomen,

maar overschreed ongeveer de helft van de private huurders de grens van 30 %. Ook bij sociale
huurders zien we bij de recente metingen, ondanks de gunstige huurprijzen die ze genieten, toch
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nog een relatief grote groep met een betaalbaarheidsrisico. Bij de eigenaars die nog een lening
afbetalen, zijn de risico’'s op betaalbaarheidsproblemen minder groot, maar hier geeft in 2018
toch ook ongeveer een kwart meer dan 30 % van het inkomen uit om de lening af te betalen.
Een meer diepgaande analyse van de betaalbaarheidsrisico’s van deze groep toont dat mogelijke
betaalbaarheidsproblemen zich hier doorgaans situeren in de eerste jaren na het afsluiten van
de lening. Omdat het inkomen gemiddeld gezien stijgt over de levensloop en de meeste leningen
worden afgesloten met een vaste aflossing, neemt het aandeel van de afbetaling in het inkomen
af met de jaren (Heylen, 2019b). Zodra de lening is afbetaald, valt het betaalbaarheidsrisico
volgens deze indicator weg (er zijn geen woonuitgaven meer). Omdat de groep eigenaars die de
lening hebben afbetaald een aanzienlijke groep is (de helft van de eigenaars in 2018), valt het
betaalbaarheidsrisico voor alle huishoudens samen lager uit dan voor elk van de apart vermelde
groepen.

Zoals men kan verwachten, zijn de betaalbaarheidsrisico’s groter voor de lagere inkomens.
Voor eigenaars die nog een lening afbetalen en een inkomen hebben in de eerste twee
inkomenskwintielen, overschrijdt ongeveer de helft de 30 %-grens. Voor de private huurders gaat
het zelfs over 83 % in het eerste kwintiel en 64 % in het tweede kwintiel. Voor de sociale huurders
liggen deze aandelen een stuk lager, namelijk op 30 % in kwintiel 1 en 17 % in kwintiel 2 (Heylen
& Vanderstraeten, 2019). Deze relatief gunstige uitkomst voor sociale huurders wijst op het effect
dat de inkomensgerelateerde huurprijs in de sociale huur heeft op de betaalbaarheid van wonen.
We merken op dat in deze berekening ‘subsidies’ voor private huurders en eigenaars niet mee zijn
verrekend. De twee voornaamste subsidies voor deze groepen zijn respectievelijk de huursubsidie/
huurpremie en de woonbonus. Winters (2021) stelt vast dat het verrekenen van de huursubsidie
slechts tot een zeer lichte afname van de betaalbaarheidsrisico’s voor de totale groep huurders
leidt omdat maar een relatief klein aandeel huishoudens een huursubsidie/huurpremie ontvangt.®
Voor de eigenaars met een hypotheeklening maakt de aftrek van de subsidie (de woonbonus)
wel een aanzienlijk verschil: door dat te verrekenen, daalt het betaalbaarheidsrisico (in 2018) van
27 % naar 15 %.

2.2 Resterend inkomen

Het resterende inkomen (RI) wordt berekend door de woonuitgaven (zonder bijkomende
woonlasten) af te trekken van het besteedbare inkomen en dat Rl vervolgens te vergelijken met
het referentiebudget voor het betreffende gezinstype. Zo'n referentiebudget geeft normatief
weer hoeveel een gezin minimaal nodig heeft om menswaardig te kunnen deelnemen aan de
samenleving.” We gebruiken het referentiebudget waaruit de woonuitgaven zijn verwijderd. Indien
het resterende inkomen onder het referentiebudget ligt, is er sprake van een betaalbaarheidsrisico.

Anders dan in figuur b zien we hier geen toename van de betaalbaarheidsrisico’s tussen 2005
en 2013. En waar we voor de totale groep volgens de methode van de woonquote een status
quo zagen tussen 2013 en 2018, is er volgens de budgetmethode zelfs een lichte daling. Deze
afname in betaalbaarheidsrisico’s zien we vooral bij de eigenaars zonder een hypotheeklening en
is het gevolg van het toegenomen inkomen van deze groep. Bij de eigenaars met hypotheek is
er een lichte daling tussen 2013 en 2018. Deze groep doet het volgens deze indicator duidelijk
beter dan volgens de woonquote. De verklaring daarvoor is dat bij de budgetmethode het inkomen
een grotere rol speelt en dat het vooral de lagere inkomens zijn waar deze methode de meeste
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betaalbaarheidsrisico’s vaststelt, terwijl er bij de eigenaars met hypotheek relatief minder lage
inkomens zijn.

Figuur 6. Aandeel huishoudens met resterend inkomen onder de RI-norm, op basis van
bruto woonuitgaven, naar eigendomsstatuut, in %, Vlaams Gewest, 2005-2018.
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Bron: Woonsurvey 2005 en 2018, Grote Woononderzoek 2013.

Dat het inkomen een grote rol speelt in deze betaalbaarheidsindicator, is het meest zichtbaar
bij de eigenaars die de lening hebben afbetaald. De groep heeft geen woonuitgaven, maar een
deel bevindt zich toch in de risicozone, namelijk als gevolg van het lage inkomen. We vinden hier
hoofdzakelijk gepensioneerden. Dit resultaat wijst er ook op dat de budgetmethode in belangrijke
mate een armoedeprobleem detecteert, in tegenstelling tot de woonquotemethode.

Het lage inkomen is ook de reden waarom er volgens deze methode een zo hoog aandeel
betaalbaarheidsrisico’s is bij de sociale huurders. Voor hen zijn de huurprijzen beduidend lager
dan voor de private huurders (Heylen, 2020), maar zelfs die lage huurprijs duwt hun resterende
inkomen nog onder het minimumbudget (of ze zouden er zelfs zonder woonuitgaven belanden).
Net zoals bij de woonquote maakt het verrekenen van de huursubsidie voor de huurders nauwelijks
een verschil (Winters, 2021).

3. WOONZEKERHEID

In het Woonbeleidsplan Vlaanderen wordt woonzekerheid als volgt omschreven:
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Woonzekerheid betreft de individuele mogelijkheid om in een woning te blijven wonen,
zolang men het wenst, binnen de voorwaarden van de betaalbaarheid en kwaliteit en mits
naleving van een aantal plichten.
(Vlaamse Regering, 2018, p. 17)

De definitie legt terecht de relatie met betaalbaarheid en kwaliteit. Omdat die beleidsdoelen
eerder al besproken zijn, beperken we ons hier tot indicatoren die nagaan in welke situaties de
woonzekerheid in gevaar is. Voor eigenaars is dat als ze hun hypothecaire lening niet meer kunnen
afbetalen (3.1). Bij huurders gaat het vooral over risico’s op gedwongen verhuis of uithuiszetting.
Omdat die risico’s verschillen voor private en sociale huurders, bespreken we ze afzonderlijk (in 3.2
en 3.3). Tot slot kijken we naar dak- en thuisloosheid (in 3.4), als een extreme vorm van gebrek aan
woonzekerheid, maar waarover nauwelijks cijfers bestaan.

3.1  Achterstallige hypothecaire kredieten

Eigenaars van woningen genieten in Vlaanderen vergaande woonzekerheid. De voornaamste
bedreiging voor die woonzekerheid is de kans op het niet kunnen terugbetalen van de hypothecaire
lening. Dit risico wordt zorgvuldig opgevolgd door de Centrale voor Kredieten aan Particulieren
(CKP) van de Nationale Bank van Belgié. De Kredietcentrale registreert een wanbetaling als een
verschuldigd bedrag niet of onvolledig is betaald binnen drie maanden na de vervaldag, of niet of
onvolledig is betaald binnen één maand na de ingebrekestelling via aangetekend schrijven.

Figuur 7. Aandeel geregistreerde achterstallige betalingen van onroerende hypothecaire
kredieten, in % van het totale aantal uitstaande onroerende hypothecaire kredieten,
Vlaams Gewest, 2007-2020.
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Bron: Centrale voor Kredieten aan Particulieren (CKP) van de Nationale Bank van Belgié.
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Figuur 7 toont dat het aandeel hypothecaire kredieten met achterstallige betalingen relatief laag
is, met cijfers die tussen 2007 en 2016 schommelden rond 0,8 %. Sinds dan daalt dit aandeel,
tot 0,56 % eind 2020. Voorlopig lijkt hier dus nog geen effect van de coronacrisis zichtbaar, wat
mee te danken is aan crisismaatregelen zoals tijdelijke werkloosheid en het uitstel van betaling
dat banken tijdelijk toekenden. Het is op dit ogenblik nog niet duidelijk wat op langere termijn de
gevolgen zullen zijn. Als de structurele werkloosheid zou stijgen, kan het aandeel leningen met
betalingsachterstand toenemen.

3.2 Gedwongen uithuiszettingen private huur

Gedwongen uithuiszettingen zijn bijzonder schrijnende situaties, zeker als er ook kinderen bij
betrokken zijn. Een op de drie dak- en thuislozen is minderjarig. Dat heeft grote gevolgen. Kinderen
veranderen verschillende keren van buurt, school en vrienden. Het legt een zware hypotheek op
hun welzijn, gezondheid en ontwikkeling. Het ondermijnt hun toekomst (Lescrauwaet, 2018).

Vaak gaat er voor huurders en verhuurders al een lange en moeilijke weg aan vooraf, van
achterstallige betalingen, pogingen tot aanzuivering van schulden, eventueel afbetalingsplannen
of schuldbemiddeling. Na de uithuiszetting is het voor het getroffen huishouden vaak ook moeilijk
een andere woning te vinden. Hoewel dakloosheid het resultaat is van een samenspel van heel veel
factoren in de persoonlijke situatie en de omgeving (Van Regenmortel, Demeyer, Vandenbempt
e.a.,, 2006), vindt het vaak een directe aanleiding in een uithuiszetting. Het goed kunnen opvolgen
van uithuiszettingen is daarom belangrijk, ook met het oog op het evalueren van het beleid gericht
op bestrijding van dakloosheid en ter bevordering van de woonzekerheid.

Bij gebrek aan officieel geregistreerde cijfers organiseert de Vlaamse Vereniging voor Steden
en Gemeenten (VVSG) al sinds 2008 een jaarlijkse rondvraag bij de OCMW’s. Die zijn namelijk
verplicht de dreiging tot uithuiszetting te registreren. De cijfers schommelen al tien jaar rond 12.000
dreigingen tot uithuiszetting per jaar. Deze cijfers zijn echter onvolledig. Niet alle OCMW's bezorgen
de gegevens aan de VVSG. Bovendien zijn de cijfers gebaseerd op het aantal uithuiszettingen
dat bij het OCMW gemeld wordt, terwijl het OCMW niet altijd op de hoogte is. Een dreiging tot
uithuiszetting betekent ook niet noodzakelijk dat er ook een vordering tot uithuiszetting van komt
of dat een effectieve uithuiszetting volgt. Voorzichtige schattingen spreken over minimaal één op
de drie procedures die leiden tot daadwerkelijke uithuiszetting (Verstraete & De Decker, 2015).

3.3 Gedwongen uithuiszettingen sociale huur

Sociale huisvestingsmaatschappijen (SHM's) en sociale verhuurkantoren (SVK's) hebben de
wettelijke opdracht om huurachterstallen tijdig en nauwgezet op te volgen, om huurders met
problemen te begeleiden of door te verwijzen naar ondersteunende diensten en zo te voorkomen
dat ze de woning moeten verlaten als gevolg van te veel betalingsachterstand of omdat ze niet aan
hun huurdersverplichtingen kunnen voldoen. Indien zich echter aanhoudend problemen voordoen,
kunnen zij sociale huurders uit huis zetten.

De Vlaamse Maatschappij voor Sociaal Wonen (VMSW) vraagt bij de SHM's en SVK's jaarlijks cijfers
op over het aantal opgestarte procedures tot uithuiszetting en het aantal werkelijke uithuiszettingen,
samen met de oorzaak van de uithuiszetting. We beperken ons hier tot de uithuiszettingen die
hun oorzaak vinden in ernstige of blijvende tekortkomingen van de huurdersverplichtingen. De
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laatste drie jaar was dit aantal uithuiszettingen min of meer gelijk, lichtjes oplopend van 427 in
2017 tot 445 in 2019. Voor de SVK's lijkt er over de hele periode sprake van een toename. De
laatste drie jaar schommelt het aantal rond 250 uithuiszettingen. Zowel voor SHM's als SVK's is
huurachterstal de meest voorkomende reden voor uithuiszetting. Relatief ten opzichte van het
aantal huurders bedraagt het aantal uithuiszettingen in de sociale huur ongeveer 2,6 % (zie figuur
8). Het grootste deel daarvan komt voor rekening van de SVK's, die relatief meer huurders uit
huis zetten dan SHM's. Verklaringen voor het verschil kunnen te maken hebben zowel met de
huurprijs en het eigen profiel van de SVK-huurders als met de wijze waarop huurachterstallen
worden opgevolgd. De huurprijs ligt immers hoger dan voor SHM-woningen, zelfs als de huurders
een huursubsidie ontvangen. Bovendien zijn er indicaties dat de SVK-huurders een lager inkomen
hebben en dat het ook over een meer kwetsbare groep gaat (Van den Broeck & Winters, 2018).

Figuur 8. Aandeel uithuiszettingen door SHM’s en SVK’s, in % van hun aantal sociale
huurwoningen, Vlaams Gewest, 2017-2019.
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3.4 Dak- en thuisloosheid

Dankzij het werk van FEANTSA, de Europese koepel voor dak- en thuislozenorganisaties, is er
een redelijk algemeen aanvaarde definitie van dak- en thuisloosheid. Deze ‘ETHOS-definitie’
onderscheidt vier categorieén van situaties die wijzen op het ontbreken van een thuis: dakloosheid,
thuisloosheid, instabiele huisvesting en ontoereikende huisvesting. Deze conceptuele categorieén
zijn verder verdeeld in dertien operationele categorieén. Voor Vlaanderen bestaat er nog geen
meting van de totale omvang van de groep die aan deze definitie beantwoordt. Meys en Hermans
(2014) organiseerden een eerste nulmeting voor enkele van deze deelgroepen op het niveau van
Vlaanderen. Recent werden in Vlaanderen tellingen uitgevoerd voor de steden Gent, Luik, Leuven
en de provincie Limburg.®
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4. EVENWICHT TUSSEN VRAAG EN AANBOD

De vierde strategische doelstelling van het Woonbeleidsplan Vlaanderen is dat vraag en aanbod op
elkaar zijn afgestemd. In de eerste plaats is daarmee bedoeld dat er een kwantitatief evenwicht is,
in de zin dat er voldoende woningen (het aanbod) zijn voor alle huishoudens (de vraag). Daarnaast
moet er ook een kwalitatief evenwicht zijn, wat wil zeggen dat het woningaanbod ook aangepast
is aan de behoeften. Als gevolg van zowel vraag- als aanbodfactoren kan de huidige woonsituatie
afwijken van de behoefte. We bespreken hierna drie indicatoren die beogen te meten hoe groot
de afwijking is.®

4.1 Woonnood

We definiéren ‘woonnood’ als het aandeel van de huishoudens
Ongeveer 30 % van dat een betaalbaarheidsprobleem heeft (volgens de methode
de huishoudens van de woonquote) of een woning betrekt die in slechte of
zeer slechte fysieke staat is. Deze indicator maakt duidelijk
voor hoeveel huishoudens het recht op wonen is geschonden.
De reden waarom deze indicator nodig is in aanvulling op de
betaalbaarheidsindicatoren en kwaliteitsindicatoren, is dat
soms de vereiste kwaliteit maar wordt verkregen door meer uit te geven dan eigenlijk gewenst
is of dat omwille van de betaalbaarheid gekozen wordt voor suboptimale kwaliteit. Deze indicator
combineert beide problemen. Een berekening is enkel beschikbaar voor 2013 en 2018. Op beide
momenten viel ongeveer 30 % van de huishoudens onder deze definitie van woonnood.

verkeert in woonnood.

In lijn van de verwachting valt de sterke aanwezigheid van woonproblemen in de private huur op,
waar ongeveer 60 % van de huishoudens onder de definitie van woonnood valt. Bij eigenaars gaat
het over ongeveer 20 %. De cijfers verschillen nauwelijks tussen 2013 en 2018.

4.2 Theoretische doelgroep huurondersteuning

Deze indicator neemt dezelfde variabelen als de vorige indicator als vertrekpunt (betaalbaarheids-
of kwaliteitsprobleem), maar beperkt de groep die onder de definitie valt tot de huurders die nog
geen ondersteuning krijgen bij het betalen van de huur door middel van sociale huisvesting of een
tegemoetkoming in de huurprijs en tot de 40 % laagste inkomens. De reden daarvoor is dat wie
een hoger inkomen heeft, theoretisch in staat zou moeten zijn een woning te huren in redelijke
staat. Op deze wijze geeft de indicator een inzicht in het aantal huishoudens die ondersteuning
kunnen gebruiken bij het betalen van de huur, zij het in de vorm van sociale huur, zij het in de vorm
van een huursubsidie. In 2018 viel 8 % van de huishoudens onder deze definitie van theoretische
doelgroep. Voor de private huurders gaat het over 42 %. Net zoals voor woonnood is er nauwelijks
een verschil ten opzichte van 2013.

4.3 Noodkopers
We definiéren noodkopers als de huishoudens uit de drie laagste inkomenskwintielen die de
voorbije drie jaar eigenaar-bewoner zijn geworden, daarbij een betaalbaarheidsprobleem (methode

woonquote) hebben en een woning betrekken die in slechte of zeer slechte fysieke staat is. De
indicator geeft het aandeel van deze groep in het totale aantal huishoudens. De beperking tot de
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drie laagste inkomenskwintielen komt voort uit de veronderstelling dat huishoudens met een hoger
inkomen de nodige renovatiewerken kunnen bekostigen. De indicator bouwt voort op het werk
van Kesteloot, Vandenbroecke, Martens e.a. (1998) die vaststelden dat migranten vaak woningen
van slechte kwaliteit kopen om te ontsnappen aan te hoge huurprijzen of aan discriminatie op de
huurmarkt, waarbij ze dan na aankoop onvoldoende middelen overhouden om de woning te renoveren
(zie ook Vanderstraeten & Ryckewaert, 2015b). Voor 2018 valt 2,4 % van alle huishoudens onder
deze definitie van noodkopers. Het verschil met 2013 blijft ook hier beperkt.

4.4 Overbezetting

Overbezetting (of overbewoning) kan een gevolg zijn van een tekort in het aanbod om aan
de vraag van huishoudens te voldoen. In krappe woningmarkten of wanneer de inkomens van
huishoudens te laag zijn om een degelijke woning te huren of te kopen, zullen meer situaties van
inwonen worden vastgesteld. Meerdere definities van overbezetting zijn mogelijk, maar Winters
e.a. (2020) kozen omwille van continuiteit met het verleden en vergelijkbaarheid met andere
landen voor de definitie van Eurostat,’ die voor Vlaanderen uitkomt op 3,9 % in 2019, een lichte
stijging ten opzichte van 2016 (2,3 %). Opnieuw zien we de meeste problemen bij de huurders en
een opvallende concentratie van overbezetting bij lage inkomens, waarvoor er ook een duidelijke
stijging zichtbaar is (Winters, 2021).

5. TOEGANG

De vijfde en laatste strategische doelstelling in het Woonbeleidsplan Vlaanderen luidt: ‘in 2050
heeft iedereen toegang tot een woning’ De toelichting daarbij verwijst vooral naar manieren
waarop de toegang tot een woning kan worden belemmerd, namelijk door onvolledige informatie
en discriminatie. We beperken ons hier tot de meting van discriminatie.

Op de private huurmarkt blijkt discriminatie een praktijk die nog vaak voorkomt (zie bv. Loopmans,
Esam Awuh,De Deckere.a.,2014; Verstraete, Vermeir,De Deckere.a., 2020; Verhaeghe, Verstraete,
Vermeir e.a., 2020). Tot nog toe is er op het niveau van Vlaanderen slechts één meting, namelijk
die van Loopmans e.a. (2014) in opdracht van het toenmalige Interfederaal Gelijkekansencentrum
(nu Unia). Deze auteurs berekenden discriminatiegraden voor verschillende discriminatiegronden,
onder andere afkomst en beperking. Dit onderzoek herhalen zodat de resultaten van de meting
vergelijkbaar zijn in tijd en ruimte, blijkt echter niet vanzelfsprekend. Daarvoor moet aan diverse
voorwaarden voldaan zijn. Voorlopig is ook nog geen nieuwe meting gepland. Sommige steden
investeren wel in de meting van discriminatie op de huurmarkt op hun grondgebied.

Een alternatief om een idee te krijgen van potentiéle discriminatie is bij verhuurders te peilen naar
de houding ten aanzien van kandidaat-huurders. Het gaat hier dus niet over het meten van het
daadwerkelijk voorkomen van discriminatie, wel over attitudemeting. Daarbij kan sociale wenselijkheid
spelen: wat een verhuurder rapporteert, stemt niet noodzakelijk overeen met zijn gedrag.

De Woonsurvey 2005 en het Grote Woononderzoek 2013 bevatten de volgende vraag die wordt
voorgelegd aan verhuurders van private huurwoningen:
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Stel dat mensen van een andere afkomst zich als kandidaat-huurder zouden aanbieden, zou u daar
geen enkel bezwaar tegen hebben, zou u het aanvaarden maar het minder prettig vinden of zou u
een andere huurder zoeken?

Dezelfde vraag werd ook gesteld voor kandidaat-huurders die alleenstaand zijn met kinderen
en voor kandidaat-huurders die meedelen dat zij afhankelijk zijn van het OCMW voor een
huurwaarborg. De indicator is het aandeel van de verhuurders dat antwoordt een andere huurder
te zullen zoeken. Twee metingen werden zo uitgevoerd: in 2005 en 2013.

Figuur 9. Houding van verhuurders t.a.v. een kandidaat-huurder die van een andere
afkomst is, die alleenstaande is met kinderen, die afhankelijk is van het OCMW voor een
huurwaarborg, in %, Vlaams Gewest, 2005 en 2013.
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Bron: Woonsurvey 2005, GWO 2013.

Van de drie voorgelegde situaties zien we de meeste weerstand tegenover een kandidaat die
afhankelijk is van een huurwaarborg van het OCMW: 36 % van de verhuurders antwoordde in
2013 een andere huurder te zoeken (figuur 9). Bij een kandidaat-huurder van allochtone afkomst
antwoordde in 2013 22 % een andere huurder te zoeken. In het geval van een alleenstaande
moeder met kinderen ging het over 8 %. In vergelijking met 2005 lijkt de houding van de verhuurder
minder weigerachtig."
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6. ARMOEDE VERMINDEREN ALS TRANSVERSAAL DOEL VAN
HET WOONBELEID

Omdat uitgaven voor wonen een groot aandeel van het inkomen uitmaken, in het bijzonder voor
wie over een laag inkomen beschikt, is er een sterke relatie tussen woonuitgaven en armoede. Die
relatie bleek ook al bij de bespreking van de betaalbaarheidsindicatoren. Vanuit het oogpunt van het
armoedebeleid zou het daarom ook interessant zijn te weten hoeveel huishoudens terechtkomen in
armoede als gevolg van woonuitgaven. Haffner, Dol en Heylen (2013) berekenen dat vertrekkend
van de klassieke armoedemaatstaf, die de armoedegrens op 60 % van het mediane equivalente
inkomen legt. De indicator gaat eerst na wat het aandeel huishoudens is dat volgens deze definitie
in een situatie van armoederisico verkeert op basis van het beschikbare inkomen en vervolgens
wat het aandeel huishoudens is dat een armoederisico heeft op basis van het resterende inkomen
(het inkomen na betaling van de woonuitgaven). Om dit aandeel te berekenen, wordt opnieuw een
armoedegrens berekend, dit keer gedefinieerd als 60 % van het mediane equivalente resterende
inkomen. Het verschil tussen beide maten is het aandeel huishoudens dat als gevolg van ‘te hoge’
woonuitgaven met het armoederisico wordt geconfronteerd.

Het aandeel huishoudens dat als gevolg van de woonuitgaven in armoede terechtkomt, bedraagt
volgens deze indicator 6 & 8 % (zie figuur 10). De evolutie voor de totale groep blijft beperkt,
al lijkt zich een lichte stijging voor te doen. Voor private huurders en sociale huurders liggen de
aandelen duidelijk hoger en is er ook een stijging tussen 2005 en 2018."2 Voor de eigenaars
met hypotheek liggen de cijfers onder het gemiddelde en is er weinig evolutie. De groep die in de
armoede terechtkomt als gevolg van te hoge woonuitgaven is nagenoeg volledig te situeren in de
eerste twee inkomenskwintielen. Het eerste kwintiel kent de sterkste toename (Winters, 2021).

Figuur 10. Aandeel huishoudens dat als gevolg van ‘te hoge’ woonuitgaven (zonder
rekening te houden met bijkomende woonlasten) met het armoederisico wordt
geconfronteerd, naar eigendomstitel, in %, Vlaams Gewest, 2005-2018.
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(voor 2016), EU-SILC 2018 (voor 2017).
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7. BELEID

Het recht op wonen werd in 1993 ingeschreven in de Belgische Grondwet, in 1997 verankerd in de
Vlaamse Wooncode en blijft ook volgens de Vlaamse Codex Wonen (januari 2021) nog steeds het
centrale uitgangspunt van het woonbeleid. Sinds 2018 heeft Vlaanderen ook een Woonbeleidsplan
met ambitieuze doelstellingen. Uit de cijfers die we in deze bijdrage presenteerden, blijkt dat
de beoogde doelen nog verre van bereikt zijn, zeker niet voor de laagste inkomens, terwijl het
woonbeleid expliciet de meest woonbehoeftigen aanduidt als prioritaire doelgroep.

Het Vlaamse woonbeleid zet een breed spectrum aan beleidsinstrumenten in om de vooropgestelde
doelen te bereiken en vele van deze instrumenten zijn ook gericht op de lagere inkomens (Heylen,
2020). De investeringen in sociale woningen zijn de voorbije decennia toegenomen en het
toepassingsgebied van de huursubsidie werd (in meerdere stappen) verruimd. Een beslissing die
grote impact had op de verdeling van de subsidies was de vermindering van de woonbonus in 2015
en de afschaffing van de woonbonus voor nieuwe contracten in 2019. De woonbonus betekende
immers een aanzienlijk subsidiebedrag voor eigenaars van woningen en kwam vooral terecht bij
hogere inkomens.

Maar blijkbaar volstaat dat niet om voor iedereen betaalbaar en kwaliteitsvol wonen te verzekeren.
Om dat te bereiken, zouden hogere overheidsuitgaven of belangrijke verschuivingen nodig zijn
tussen begrotingsposten en over beleidsdomeinen heen. Daarnaast moet verder worden nagedacht
over de optimale vorm van de beleidsinstrumenten (bv. door de inkomensgrenzen aan te passen),
zodat met eenzelfde budget nog meer effecten kunnen worden verkregen. Dat geldt vooral voor de
fiscale maatregelen, waarvoor er geen inkomensgrenzen zijn en die niet zijn vormgegeven vanuit
de doelen van het woonbeleid. Vrijstellingen en kortingen allerhande in de onroerende voorheffing,
verkooprechten en schenkingsrechten dienen kritisch beoordeeld te worden vanuit hun bijdrage
tot het recht op wonen.

Behalve via subsidies stuurt het beleid de woningmarkt ook via regelgeving. Zo bepaalt de
huurwetgeving mee de rol die de private huur kan opnemen in het aanbieden van goede woningen.
Grote voorzichtigheid is echter nodig. Ingrepen die op het eerste gezicht ten voordele van
(zwakkere) huurders zijn (zoals het verminderen van de huurwaarborg of het reguleren van prijzen),
kunnen tot effect hebben dat woningen uit de huurmarkt verdwijnen. Verder beschikt de Vlaamse
overheid over een uitgebreid instrumentarium om (samen met de gemeenten) de woningkwaliteit
te handhaven, zijn er subsidies en andere vormen van ondersteuning van de woonactoren en
nog meerdere andere maatregelen. Voor evaluaties daarvan verwijzen we naar studies van het
Steunpunt Wonen.

8. TOTSLOT

Het beeld dat we hierboven hebben geschetst, is niet echt rooskleurig met de bril van armoede.
De jaren die voor ons liggen, zal de COVID-19-crisis mee bepalen hoe de situatie zal evolueren. De
grote meerderheid van de Vlaamse huishoudens woont vandaag goed en we verwachten voor een
groot deel ervan nog verdere vooruitgang, onder meer omdat ze het voorbije anderhalf jaar veel tijd
thuis hebben doorgebracht en de woning zo nog meer aandacht kreeg. Voor wie klein woonde, in
een woning in slechte staat of zonder veel buitenruimte, was de crisis bijzonder zwaar. Dat waren

DOI: 10.46944/9789461172501 96



ARMOEDE ENSOCIALE UITSLUITING

vooral huurders, die ook meer dan eigenaars een laag inkomen hebben en zich meer in onzekere
tewerkstellingssituaties bevinden (Dreesen & Heylen, 2021). De vraag is of deze groepen mee
zullen profiteren van de relance die zich nu aftekent. Als dat niet zo is, kunnen we voor de volgende
jaren nog grotere verschillen verwachten binnen de Vlaamse bevolking. Verder zagen we de
voorbije zomer ook hoe de klimaatverandering een risico betekent voor woonzekerheid. Een goed
(woon)beleid zal daarmee nog meer nodig worden dan het al was.
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NOTEN

1

De auteur dankt de collega’s van het Steunpunt Wonen die hebben meegewerkt aan het rapport waarop
deze bijdrage is gebaseerd (Winters e.a, 2021).

Q staat voor kwintiel, hier betreft het telkens 20 % van de huishoudens (bv. de 20 % rijkste huishoudens).
In 2008 werd de vraagstelling licht gewijzigd.

‘Klein comfort’ betekent dat de woning voorzien is van stromend water, van een wc met waterspoeling en
een badkamer of douche. Bij ‘groot comfort’ beschikt de woning behalve over middelmatig comfort ook
nog over een keuken van minstens 4 m? een telefoonaansluiting en tenminste één auto.

Tussen de SEP-cijfers is er niet getest op significantie.

Alle uitspraken betreffen de totale groep. Voor wie een huursubsidie ontvangt, maakt dat uiteraard wel een
verschil.

Storms en Van den Bosch (2009) hebben voor Vlaanderen voor het eerst dergelijke ‘minimumbudgetten’
bepaald voor meerdere gezinstypes. Later zijn deze referentiebudgetten nog twee keer aangepast, een
laatste keer in 2018.

Meer info: https://www.kbs-frb.be/nl/Newsroom/Press-releases/2021/20210317AJHomeless2.

De Vlaamse woonmonitor voegt daar ook nog aangepastheid van de woning aan fysieke noden toe, die
we hier niet bespreken.

Eurostat definieert overbezetting als het aandeel van de huishoudens dat niet beschikt over een minimum
aantal kamers, als volgt bepaald (keuken, badkamers, gangen, hallen, bergruimtes ... niet inbegrepen):

« een kamer voor het huishouden;

* een kamer voor elk koppel;

+ een kamer voor elke alleenstaande persoon van 18 jaar of ouder;

« een kamer voor twee alleenstaande personen van hetzelfde geslacht tussen 12 en 17 jaar;

* een kamer voor elke alleenstaande persoon van verschillend geslacht tussen 12 en 17 jaar;

* een kamer voor twee kinderen onder 12 jaar.

De verschillen tussen 2005 en 2013 zijn enkel statistisch significant voor de kandidaat-huurder van
allochtone afkomst (Heylen, 2015).

De X2-verdeling geeft voor 2013 en 2018 een significant verschillend resultaat van 2005. Tussen 2013
en 2018 is er geen significant verschil.
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1.3

ARMOEDE EN TOEGANG TOT JUSTITIE
NA) DERTIG JAAR: DE RECHTSHULP ALS
NMISBARE SCHAKEL

Steven Gibens, Bernard Hubeau en Els Vandensande

We starten deze bijdrage met enkele beschouwingen over recht en armoede in dertig jaar
Jaarboeken Armoede. Welke aspecten van de relatie tussen recht en armoede zijn de afgelopen
dertig jaar aan bod gekomen in het Jaarboek? Welke pijnpunten, punten van vooruitgang en
tendensen hebben de verschillende auteurs daarbij vastgesteld?

Vervolgens gaan we dieper in op een van de aspecten die de afgelopen dertig jaar centraal staan
in de beschouwingen over recht en armoede: de rechtshulp. Dat verbaast uiteraard niet: een
efficiénte rechtshulp is een krachtige hefboom om de brug te slaan tussen mensen die in armoede
leven en de wereld van het recht. De erkenning van rechten zonder goede en maatschappelijk
verantwoorde rechtshulp is immers zinloos.

Het vertrekpunt is de vaststelling van het Algemeen Verslag over de Armoede (hierna: AVA)
bijna dertig jaar geleden: door het gebrek aan dialoog tussen mensen die in armoede leven
en de juridische wereld is de rechtshulp vooral opgebouwd vanuit het aanbod en niet vanuit de
noden van mensen die in armoede leven (ATD Vierde Wereld, Vereniging van Belgische Steden
en Gemeenten, Koning Boudewijnstichting, 1994). Vervolgens stellen we vast dat die aanpak
vandaag niet fundamenteel is veranderd en dat de noden van mensen die in armoede leven nog
steeds onvoldoende een rol spelen bij hervormingen van de rechtshulp. We duiden dat aan de
hand van drie voorbeelden.

Toch kan het anders. In punt 4 van de tekst bieden we een alternatief voor de huidige aanpak
van de hervormingen van de rechtshulp. We duiden hoe participatory legal design een nieuwe
bril aanreikt om te kijken naar de rechtshulp waarbij de belangen en noden van de gebruikers
centraal staan. Enkel een dergelijke, radicaal andere aanpak kan vermijden dat we over nog eens
dertig jaar opnieuw moeten vaststellen dat de rechtshulp, eenzijdig ontwikkeld door juridische
professionals, nog steeds geen antwoord biedt op de noden en vragen van mensen in armoede.
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1.  WAT LEREN WE UIT DERTIG JAAR JAARBOEKEN ARMOEDE
OVER RECHT EN ARMOEDE?

In de achtereenvolgende Jaarboeken komen vooral een drietal aspecten aan bod, met name
de rol van de sociale grondrechten, de zwakke rechtspositie van de mensen in armoede in de
rechtsbedeling en de ongelijke toegang tot recht en rechtshulp.

Men kan wel stellen dat de Jaarboeken Armoede en Sociale Uitsluiting uit de vroegere periode
meer systematisch een — zij het vaak kort — onderdeeltje over de relatie tussen armoede en de
rechtsbedeling bevatten. Later zijn de vindplaatsen van bijdragen over de relatie tussen recht en
armoede zeldzamer en meer themagebonden (bv. kinderrechten en armoede, Reynaert, Formesyn,
Roets e.a., 2018; Maes & Put, 2003).

1.1 Sociale grondrechten en armoede

Er is geregeld aandacht geweest voor de sociale grondrechten als dusdanig, zeker vanaf de
opname ervan in de Grondwet, in het bijzonder voor de problemen in verband met afdwingbaarheid
en de realisatie van de grondrechten in de praktijk, die dan vooral door de armere en kwetsbare
groepen in de samenleving wordt ervaren.

Men kan wel stellen dat er veel hoop is gesteld in de opname van de sociale grondrechten in de
Grondwet in 1994, maar dat de verwachtingen zeker niet volledig worden ingelost. Deels heeft die
teleurstelling te maken met het feit dat het Algemeen Verslag over de Armoede heel sterk heeft
ingezet op de rechtenbenadering, door de voorstellen tot versterking van de positie van armen op
heel wat domeinen te formuleren als ‘(grond)recht op

Problematisch is dat er een groot verschil is tussen de proclamatie van de sociale grondrechten aan
de ene kant en de betekenis ervan in de praktijk aan de andere, door de beperkte afdwingbaarheid
(Vranken, Geldof, & Van Menxel, 1994). Op die betekenis en het onderscheid tussen de mogelijke
minimalistische en de maximalistische invulling wordt een status quaestionis gebracht net na
de invoering van deze grondrechten, steunend op het concept van de menselijke waardigheid.
Daaronder valt ook het recht op juridische bijstand. Dat
; gebeurt op een moment dat nog af te wachten valt hoe die
De sociale grondrechten rechten zullen worden ingevuld (Hubeau, 1995). Er rijzen
zijn beperkt afdwingbaar. vragen naar de verantwoordelijkheid van de overheden,
de directe of indirecte werking tussen particulieren en de

effecten voor de rechtspraktijk.

Hoewel er een evolutie is naar een institutionalisering van het armoedebeleid via diverse concrete
ingrepen en een aantal structuren —waardoor volgens sommige auteurs sprake is van een kansrijke
relatie tussen armoede en recht (Hubeau, 1999) - zijn een aantal algemene rechtsontwikkelingen
toch niet van dien aard om de werking van de grondrechten te kunnen beschouwen als een
garantie tegen armoedesituaties (Hubeau, 1999). In een analyse na tien jaar erkenning van de
sociale grondrechten en een toepassing in het bijzonder op het grondrecht op wonen (Hubeau,
2003) blijken talrijke implementatieproblemen overeind te blijven, waardoor de verwachtingen
deels worden getemperd.
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Men kan wat de grondrechten betreft besluitend stellen dat er geen (aanzet tot) volwaardig recht
op bescherming tegen armoede wordt erkend. Via een eventuele maximalistische invulling van een
aantal sociale grondrechten, zoals het recht op juridische of sociale bijstand, kunnen er aanzetten
zijn om situaties van armoede te corrigeren of te beperken, maar dat blijft beperkt.

1.2 Rechtsbedeling en armoede

In de jaarboeken van de jaren negentig van de vorige eeuw is telkens plaats voor een aparte rubriek
‘rechtsbedeling’ (zie o.m. uitgebreid in Vranken & Geldof, 1991; en daarna Vranken & Geldof,
1993; Vranken e.a., 1994; Vranken, Geldof & Van Menxel, 1995; Vranken, Geldof & Van Menxel,
1997). De vraag rijst of een dergelijke systematische opvolging niet beter was volgehouden en
opnieuw zou thuishoren in elk jaarboek, wanneer het over de ‘domeinen’ van achterstelling gaat.

De kloof tussen de mensen die in armoede leven en het recht is en blijft problematisch. Naast het
aspect van de ongelijke toegang tot het recht, blijven de armen ook bij de effectuering van hun
rechten hindernissen ondervinden en vertonen ze ten slotte een zwakke rechtspositie op tal van
domeinen. De relatie met het gerechtelijk apparaat is op drie vlakken oorzaak van een toenemende
uitsluiting. Ten eerste doen achtergestelde groepen minder dan de rest van de bevolking een
beroep op hun toegekende rechten. Verder komen ze minder dan de doorsneeburger op voor hun
rechten, onder meer door minder een beroep te doen op advocaten en rechtbanken als gevolg
van diverse barrieres. Ten derde komen ze vaker op een gedwongen manier in contact met een
gerechtelijk optreden, wat leidt tot meer criminalisering van hun gedrag (zie ook Bouverne-De Bie,
1995).

1.3 Ongelijke toegang tot recht en rechtshulp

Er is ook sprake van de ongelijke toegang tot het recht, een problematiek die deels minder
aandacht krijgt, net omdat andere sociale grondrechten meer op de voorgrond werden gebracht.
Daarmee hangt een pleidooi samen voor een grotere toegankelijkheid van de procedures en het
rechtssysteem onder meer door toen al een vorderingsrecht voor verenigingen te bepleiten (voor
de huidige stand van zaken: zie Fierens, 2020).

De jaarboeken hebben ook aandacht voor de organisatie van de rechtshulp. Er wordt vastgesteld
dat er een kloof is tussen vraag en aanbod, waardoor de meer kwetsbare burgers niet gemakkelijk
hun weg vinden naar de voorzieningen, die een hoge drempel hebben. Daardoor krijgen ze een
minder kwalitatieve ondersteuning.

Niet enkel het rechtshulpsysteem, maar de uitsluitingsmechanismen in diverse takken van de
regelgeving moeten worden aangepakt, zo wordt gesteld. Die domeinen betreffen wonen,
gezondheid, arbeid, schulden en dergelijke meer. Ook het OCMW-recht, dat verband houdt met de
tussenkomsten van de sociale rechtsstaat voor mensen met onvoldoende middelen, krijgt ruime
aandacht in de jaarboeken (zie bv. Bouverne-De Bie, 2005; Van Leuvenhaege, 2018; zie ook een
bijdrage over burgerschap en armoede in Vranken e.a, 1997).
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2. HET BELANG VAN RECHTSHULPVERLENING VOOR MENSEN
DIE IN ARMOEDE LEVEN

Waar de arme personen aanwezig zouden moeten zijn (bvb. om hun rechten te doen
gelden) zijn ze afwezig. En omgekeerd, waar ze aanwezig zijn (bvb. in de gevangenis, bij de
jeugdrechter) zouden ze normaal gezien afwezig moeten zijn.

(Algemeen Verslag over de Armoede, 1995, p. 364)
21 Focus op rechtshulp

In deze bijdrage gaan we dieper in op die uitdagingen rond (de organisatie van) de rechtshulp. We
laten het bredere debat over de organisatie van de rechtsbedeling links liggen. Al mag de lezer
daaruit niet afleiden dat de organisatie van de rechtsbedeling van minder belang is voor mensen
in armoede, integendeel. Er is over het algemeen veel te weinig aandacht voor de impact van
verschillende recente hervormingen van de rechtsbedeling op de toegankelijkheid van het recht
en het gerecht voor mensen in armoede. Denk daarbij bijvoorbeeld aan het nieuwe artikel 806 van
het Gerechtelijk Wetboek dat bepaalt dat bij afwezigheid van de ene partij (verstek) de rechter de
vorderingen van de andere partij inwilligt tenzij die vordering strijdig is met de openbare orde. Die
regel heeft een grote, negatieve invloed op die mensen die om welke reden dan ook moeilijker
bereikbaar zijn voor de rechtbank (bv. omdat ze geen officieel adres hebben) of zelf moeilijker
de rechtbank kunnen bereiken (bv. omdat ze geen auto hebben of zich moeilijker kunnen laten
vertegenwoordigen). Dat is echter mogelijk voer voor een volgend jaarboek.

Centraal in de analyse staat voor één keer niet het bestaande aanbod aan rechtshulp in Vlaanderen,
maar wel de vraag of de verwachtingen die mensen die in armoede leven hebben ten aanzien van
die rechtshulp voldoende worden gehoord bij het ontwerp en de hervormingen van die rechtshulp.
Beginnen doen we echter wel met een korte schets van die rechtshulp en het belang ervan voor
mensen die in armoede leven.

2.2 Korte schets rechtshulpverlening in Vlaanderen

Van Dale definieert rechtshulp als advies of hulp in juridische zaken. Het Gerechtelijk Wetboek
onderscheidt de juridische eerstelijnsbijstand en de juridische tweedelijnsbijstand.

De juridische eerstelijnsbijstand bestaat uit een praktische inlichting, juridische informatie, een
eerste juridisch advies of doorverwijzing naar een gespecialiseerde instantie of organisatie. De
juridische eerstelijnsbijstand is de bevoegdheid van de Commissie voor juridische bijstand (CJB).
Deze commissie heeft een aparte rechtspersoonlijkheid en er zetelen naast advocaten ook
vertegenwoordigers van OCMW'’s en erkende organisaties voor juridische bijstand. Zij heeft de
taak om de juridische eerstelijnsbijstand door advocaten te organiseren, vaak in de rechtbanken,
justitiehuizen, OCMW's en ook in de gevangenissen. De wet op de juridische bijstand van 1998
benadruktwel de bijzondere aandachtvoor sociaal kwetsbare groepen binnen de eerstelijnsbijstand.
In de eerste plaats hebben de commissies de opdracht om deze doelgroep te informeren over
het bestaan van de juridische eerstelijnsbijstand. Op de tweede plaats hebben de advocaten
die deelnemen aan de juridische eerstelijnsbijstand de opdracht om hun voorkeurmateries te
vermelden, die te staven of zich ertoe te verbinden om daarvoor een opleiding te volgen, zodat
een meervoudig en kwalitatief aanbod kan worden verleend. De commissies voor juridische
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bijstand hebben tot slot ook een beleidsfunctie die zij nauwelijks hebben opgenomen. Zo kunnen
organisaties afspraken maken inzake samenwerking en doorverwijzing en kan de commissie
adviezen verstrekken aan de minister van Justitie over zowel de juridische eerstelijnsbijstand als
de juridische tweedelijnsbijstand.

Naar aanleiding van de overdracht van de juridische eerstelijnsbijstand naar de gemeenschappen
(door de zesde staatshervorming in 2014) staan bij de voormalige minister van Welzijn,
Gezondheid en Gezin twee grote lijnen voor een beleid inzake de juridische eerstelijnsbijstand
centraal. Enerzijds een continuering van de dienstverlening, anderzijds meer samenwerking met
het welzijnswerk en de afstemming met de juridische tweedelijnsbijstand. Daarnaast benadrukt
de minister dat er duidelijke kwaliteitscriteria moeten komen. Tot slot stelt de minister voor om in
te zetten op een duidelijk onthaal, gericht doorverwijzen en een multidisciplinaire samenwerking.
Om deze samenwerking te realiseren, koppelt de minister de juridische eerstelijnsbijstand aan het
geintegreerd breed onthaal (GBO). Het GBO impliceert een samenwerking tussen de OCMW’s,
de CAW's (Centra voor Algemeen Welzijnswerk) en de diensten maatschappelijk werk van de
ziekenfondsen zodat iedereen, en in het bijzonder de meest kwetsbaren, snel en binnen een
aanvaardbare afstand de weg vindt naar hulp (Boost, Elloukmani, Raeymaeckers e.a.,, 2018). De
minister erkent de preventieve functie die de juridische eerstelijnsbijstand heeft. Tijdig informeren
en verwijzen naar alternatieve vormen van conflicthantering voorkomt escalatie. Er is ook nood
aan monitoring om het bereik en de kwaliteit van juridische eerstelijnsbijstand te meten (Gibens
& Hubeau, 2016-17).

Het decreet van 26 april 2019 houdende de justitiehuizen en de juridische eerstelijnsbijstand
verankert wettelijk deze uitgezette beleidslijnen. De uitvoeringsbesluiten bestaan al in ontwerp,
maar zijn nog niet gepubliceerd. Het doel is het waarborgen van de toegang tot het recht voor elke
burger, maar met specifieke aandacht voor de meest kwetsbare mensen. Concreet betekent het:
geen drempels van sociale, culturele of financiéle aard en het garanderen van informatie op een
adequate, neutrale, kwaliteitsvolle en toegankelijke wijze. De juridische eerstelijnsbijstand wordt
verbonden aan het geintegreerd breed onthaal, zoals bepaald in het decreet lokaal sociaal beleid,
maar valt er niet mee samen. De bijstand is dus te situeren in de nabijheid van en concretiseert
zich via een samenwerking tussen een sociaal onthaal en een juridisch onthaal die bestaat uit
wederzijds doorverwijzen, toeleiden en kennisdeling.

Deze samenwerking laat zich zien in de organisatiestructuur van de commissies die op gerechtelijk
arrondissementeel niveau worden gesitueerd. Hun werkingsgebied wordt duidelijk afgebakend
en hun dienstverlening moet in elke zorgregio worden verleend. Het decreet bepaalt dat elke
commissie minstens in iedere kleinstedelijke zorgregio van haar werkgebied een kwaliteitsvol en
laagdrempelig aanbod aan juridische eerstelijnsbijstand zal organiseren. De samenstelling is ook
ruimer dan de huidige commissies: advocaten, de kernactoren uit het geintegreerd breed onthaal,
vertegenwoordigers van de organisaties die werken met kwetsbare groepen en vertegenwoordigers
van organisaties die ook juridische bijstand verlenen. Net zoals in het decreet lokaal sociaal beleid
worden in het nieuwe decreet het gebruikersperspectief en cliéntenparticipatie in de organisatie
binnengebracht.

Dejuridische tweedelijnsbijstand is de juridische bijstand die wordt verleend door pro-Deoadvocaten

aan een natuurlijke persoon in de vorm van een omstandig juridisch advies, bijstand al dan niet in
het kader van een procedure of bijstand bij een geding met inbegrip van de vertegenwoordiging
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voor de rechtbank. De juridische tweedelijnsbijstand wordt verleend door het Bureau voor
juridische bijstand (BJB), een orgaan van de Orde van Advocaten. De toekenning van juridische
tweedelijnsbijstand is voorwaardelijk, in tegenstelling tot de juridische eerstelijnsbijstand die voor
iedereen gratis toegankelijk is. De voorwaarden hebben betrekking op de inkomenssituatie van
de rechtzoekenden die met de jaren is verstrengd, en op de gegrondheid van het verzoek om
juridische bijstand.

2.3 De rechtshulpverlening als hefboom in de strijd tegen armoede

De Belgische Grondwet erkent het recht op juridische bijstand als onderdeel van het recht op een
menswaardig bestaan (artikel 23 van de Grondwet). De grondwetgever wil met de erkenning van
dit recht vermijden dat burgers het genot van een recht of een mogelijkheid tot verweer zouden
verliezen door een gebrek aan juridische kennis of maatschappelijke weerbaarheid. Net zoals
de andere sociale grondrechten is sprake van een progressieve realisatie en van het standstill-
beginsel: dat laatste houdt in dat er geen achteruitgang toegelaten is, wanneer concrete wetgeving
vormgeeft aan de grondrechten.

Het recht op juridische bijstand moet in essentie dus het recht op de toegang tot het recht en het
gerecht veiligstellen voor iedereen, ongeacht iemands financiéle draagkracht of maatschappelijke
slagkracht. Ook de Europese mensenrechtenverdragen erkennen dat van toegang tot de rechter
in feite slechts sprake kan zijn als een burger in omstandigheden die daarom vragen een beroep
kan doen op juridische bijstand. De plicht om de toegang tot de overheid veilig te stellen voor
iedereen impliceert voor de overheid dus de plicht om een systeem van gratis of betaalbare
juridische bijstand op poten te zetten voor minvermogenden (Schollen & Vangeebergen, 2000;
Gibens, 2008; Gibens & Hubeau, 2016-17; Van Oevelen, Rozie & Rutten, 2016).

Die toegang tot de rechter is uiteraard cruciaal voor mensen die in armoede leven. Armoede is
immers niet enkel een financieel tekort, maar een multidimensionale realiteit die leidt tot tekorten
en uitsluiting op verschillende levensgebieden. Die
uitsluiting kan op zichzelf vaak al worden gekwalificeerd
De drempel om rechten als de schending van een sociaal grondrecht (recht
af te dwingen, is veel op behoorlijke huisvesting, recht op onderwijs, recht
op vrije tijd enzovoort), maar maakt mensen ook
kwetsbaar voor schendingen van hun subjectieve
rechten die wel rechtstreeks afdwingbaar zijn voor de
rechter. Zo zal iemand die leeft in een armoedesituatie
en wiens recht op wonen uiterst precair is ook vele
malen sneller het slachtoffer worden van het misdrijf huisjesmelkerij. Leven in een situatie van
armoede bemoeilijkt bovendien de toegang tot de rechter waar mensen bescherming kunnen
zoeken voor de schending van hun rechten. De drempel om rechten af te dwingen, is voor mensen
die in armoede leven vele malen groter dan voor mensen die niet in armoede leven (cf. supra).

groter voor mensen die in
armoede leven.

Zo zullen bijvoorbeeld mensen die een woning huren met een inkomen onder de armoedegrens
veel minder geneigd zijn om hun verhuurder te confronteren met de ernstige gebreken van de
woning. Zij vinden vaak niet de tijd, de energie en de financiéle middelen om de verhuurder
desnoods ook voor de vrederechter ter verantwoording te roepen voor de kwaliteit van de woning.
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Daarnaast is toegang tot het recht en de rechter uiteraard ook belangrijk in de oplossing van het
probleem van de non-take-up. Veel mensen in armoede slagen er niet in een beroep te doen op
de rechten die hen worden toegekend, bijvoorbeeld omdat de procedure om een bepaald recht
aan te vragen niet is aangepast aan de mogelijkheden van mensen in armoede (zie daarover meer
uitgebreid: Steunpunt tot bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting,
2017). Dat is recent nog pijnlijk duidelijk geworden toen de take-up van de COVID-19-toeslag
bij het groeipakket in eerste instantie zo laag was dat de overheid vervolgens heeft beslist een
soortgelijke premie automatisch toe te kennen.

3. DE DIAGNOSE: ONVOLDOENDE OOG VOOR DE NODEN VAN
MENSEN IN ARMOEDE

3.1  Het AVA over rechtshulp: een oproep tot dialoog

De auteurs van het AVA kregen dertig jaar geleden de expliciete opdracht om met de mensen
die in armoede leven zelf in dialoog te gaan en hen een prominente plaats te geven in het
democratische debat rond armoede. De focus bij die gesprekken moest niet liggen op de individuele
levenservaringen van mensen, maar wel op de lessen die daaruit kunnen worden getrokken voor
het algemene beleid. Juist door die dialoog met de mensen die in armoede leven is het verslag op
vele vlakken, hoewel niet perfect, nog steeds toonaangevend.

Met betrekking tot de rechtsbedeling concludeert het verslag dat dit thema steeds opnieuw
terugkomt in de gesprekken met mensen in armoede. Binnen de werkzaamheden rond het verslag
is er echter niet de tijd om een echte dialoog met mensen in armoede te voeren over recht en
gerecht. Men beperkt zich in het kader van het verslag noodgedwongen tot een studiegroep.

Het verslag erkent die lacune en pleit ervoor om in de komende jaren alsnog werk te maken van
een dialoog tussen mensen in armoede en de juridische wereld:

Hieruit afleiden dat dit thema van ondergeschikt belang is, zou een fundamentele vergissing
zijn. Vooraf wordt hier dan ook nadrukkelijk gesteld dat een verdere uitdieping — een werk
dat in het kader van de opvolging van het Verslag zal moeten gebeuren — allernoodzakelijkst
is. Er zou een dialoog moeten op gang komen tussen de armste burgers en alle actoren die
betrokken zijn bij het recht en de rechtsbedeling (...).

(ATD Vierde Wereld e.a., 1994, p.363)

De studiegroep Rechtsbedeling van het AVA zet ondanks het uitblijven van een echte dialoog wel
hetbelang van rechtshulp in de verf: “In heel wat dialooggroepen daarentegen werd er herhaaldelijk
door hulpverleners, OCMW's en andere “actoren” op gehamerd dat de armsten moeten leren op
te komen voor hun rechten, dat ze moeten geholpen worden bij het afdwingen van hun rechten.”
(ATD Vierde Wereld e.a., 1994, p.364)

De studiegroep schetst in haar analyse de impact van het ontbreken van een daadwerkelijke
dialoog met mensen in armoede over wat voor hen effectieve rechtshulp uitmaakt. Zij wijst op de
vele initiatieven die in de jaren tachtig en negentig zijn opgezet om rechtshulp toegankelijker te
maken voor mensen in armoede, maar stelt de kritische vraag “in welke mate de armste burgers
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zéIf van dit (groeiend) rechtshulpaanbod profiteren. De rechtshulpinitiatieven dienen daartoe
getoetst te worden aan de zogenaamde 5 B's.” (ATD Vierde Wereld e.a., 1994, p.369)

lets verderop stelt ze: “Het creéren van nieuwe structuren of het vrijmaken van bijkomend financiéle
middelen waarborgt echter geenszins dat ook de arme burgers daarvan genieten. Er moet meer
bepaald nauwgezet op toegezien worden dat de rechtshulpinitiatieven ook de armste personen
bereiken.” (ATD Vierde Wereld e.a., 1994, p.373)

De vijf B's staan symbool voor bereikbaarheid, bruikbaarheid, beschikbaarheid, betaalbaarheid en
begrijpbaarheid (Hubeau & Parmentier, 1991).

Het verslag kleurt die diagnose verder in door te wijzen op een aantal fundamentele problemen
met het systeem van rechtshulp: het feit dat bijkomende financiéle middelen steeds gaan naar
de aanbod- en niet naar de vraagzijde, dat er nauwelijks sprake is van samenwerking tussen de
eerste en de tweede lijn, dat het systeem om een pro-Deoadvocaat aan te vragen loodzwaar is, dat
de rechtshulp erg voorwaardelijk is, dat de hulp sterk is georganiseerd vanuit het aanbod en dus
enkel beschikbaar is voor diegenen die aan de juiste voorwaarden voldoen en meewerken met de
diensten waarop ze een beroep doen, dat er over de hele lijn meer preventief zou moeten worden
gewerkt, dat burgers veel actiever moeten worden geinformeerd over hun rechten in toegankelijke
taal, dat er een grote nood is aan terugkoppeling vanuit justitie naar welzijn, enzovoort. De
studiegroep pleit ook voor een betere vertegenwoordiging van mensen in armoede in de organen
die instaan voor de organisatie van de tweedelijnsbijstand.

De studiegroep concludeert:

‘Zolang in de rechtshulp niet drastisch een ander uitgangspunt genomen wordt, en actief
gezocht wordt naar de vraag van de rechtshulp zoekende arme burgers en de oplossingen die
zij zelf wenselijk achten, zal er weinig fundamenteel veranderen’.

(ATD Vierde Wereld e.a., 1994, p.373)

In de volgende alinea kijken we wat er in de afgelopen dertig jaar van die oproep van het AVA tot
een paradigmashift terechtkwam.

3.2 De diagnose vandaag: wat leren we uit dertig jaar praktijk?

De analyse van het AVA is scherp: de rechtshulp als systeem is onvoldoende afgestemd op de
noden en vragen van mensen in armoede. Om die reden slaagt de rechtshulp er ook niet in die
krachtige hefboom te zijn die mensen in armoede tot bij het recht en de rechter brengt. Die analyse
blijft tot vandaag overeind. We duiden dat hierna aan de hand van drie concrete voorbeelden: de
statische indeling tussen eerste en tweede lijn, de eenzijdige focus op de financiéle drempel bij
de hervormingen van de juridische tweedelijnsbijstand en de vraag naar rechtshulpverleners die
beter vertrouwd zijn met de leefwereld van mensen in armoede in het kader van de eerste en de
nulde lijn in de rechtshulpverlening.
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3.2.1 Kritische bedenkingen bij de verschillende lijnen in de rechtshulpverlening

De statische indeling in de juridische eerstelijnsbijstand en de juridische tweedelijnsbijstand is niet
helemaal houdbaar. Er is eerder sprake van gradaties van schakels in probleemoplossingen tussen
meer informele proceshandelingen (informatie, advies, informele bemiddeling) en meer formele
proceshandelingen (formele bemiddeling, bijstand, vertegenwoordiging) die in elkaar overvloeien,
met daartussenin tal van mogelijke serviceverleningen zoals brieven schrijven, telefoneren met de
tegenpartij ...

Door de rigide en beperkte invulling van de juridische eerste lijn en de juridische tweede lijn is er te
veel nadruk op de juridische tweedelijnsbijstand, zowel organisatorisch als financieel. Er is weinig
of geen aandacht voor een preventiebeleid en doelgroepenbeleid. De juridische eerstelijnsbijstand
is nog geen preventie in die zin dat een beleid is opgezet dat doelbewust en systematisch
(dreigende) juridische problemen voorkomt.

De verhouding tussen juridische eerstelijnsbijstand en juridische tweedelijnsbijstand verwijst
naar de rechtshulp van en door advocaten en staat tegenover de sociale rechtshulpverlening met
een bredere dienstverlening, vaak gespecialiseerd en doelgroepgericht (Gibens, 2018). Enkele
voorbeelden van sociale rechtshulpverleners zijn de juridische diensten van de ziekenfondsen, de
vakbonden, de CAW's en de huurdersbonden.

Meer recent erkent men ook steeds vaker en uitdrukkelijker het bestaan van de nulde lijn.
De nulde lijn is een term die niet duidelijk afgebakend is. De nulde lijn houdt enerzijds een
protoprofessionalisering in (Hubeau & Parmentier, 1991), bijvoorbeeld als mensen online informatie
vinden over juridische topics. Anderzijds is het een oriéntatiepunt gebaseerd op een everyday
life-model, een rechtshulpmodel voor juridische problemen van elke dag. Het oriéntatiepunt zou
dan gebruikmaken van sociaalwerkmethodieken zoals outreach. Daarbij horen dan preventieve
informatieverlening, alsook het zoeken naar oplossingen voor de non-take-up van rechten
(Hubeau, 2011).

3.2.2 Juridische tweedelijnsbijstand: meer dan financiéle drempels alleen
Non-take-up

Mensen in armoede vertellen vaak hoe zij op verschillende momenten in hun leven eigenlijk een
beroep hadden moeten doen op een pro-Deoadvocaat, maar dat om verschillende redenen toch
niet deden. Ze vertellen dan bijvoorbeeld hoe ze berooid uit een echtscheidingsprocedure komen
omdat men geen beroep kan doen op een advocaat om zijn of haar belangen te verdedigen of
hoe een in hun ogen onterecht opgelegde boete hen verder mee in een diepe put van de armoede
duwt.

Een financiéle drempel
De redenen waarom mensen in armoede geen beroep doen op een pro-Deoadvocaat zijn divers.
Soms zijn die redenen inderdaad financieel. De maximumdrempel om aanspraak te maken op

juridische tweedelijnsbijstand valt immers lager uit dan de armoededrempel. De meest recente
hervorming van de tweedelijnsbijstand, goedgekeurd in de zomervan 2020, zal daar echter stap voor
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stap een einde aan maken. Op vier jaar tijd zal het maximumniveau van de nettobestaansmiddelen
van een alleenstaande om in aanmerking te komen voor een volledig kosteloze pro-Deoadvocaat
stijgen van 1.026 euro voor september 2020 naar 1.526 euro na 1 september 2023. Na die
hervorming zal dus een veel grotere groep mensen op basis van hun beperkte bestaansmiddelen
recht hebben op een pro-Deoadvocaat.

Meer dan een financiéle drempel alleen

Mensen in armoede geven echter aan dat de reden waarom ze geen beroep doen op een pro-
Deoadvocaat niet enkel van financiéle aard is, maar dat er ook vele andere drempels zijn die de
toegang tot de rechtshulp bemoeilijken of verhinderen.

Zo vertelt een deelneemster aan de gesprekken ‘Praat Advocaat’ (A'kzie & Vandensande, 2019)
hoe zij eerder gewoonweg niet wist van het bestaan van pro-Deoadvocaten. Andere deelnemers
vertellen dan weer hoe zij dachten dat pro-Deowerk liefdadigheidswerk is waarvoor advocaten niet
worden betaald en ze daar dan geen gebruik van willen maken. Nog andere deelnemers vertellen
hoe zij geen beroep wilden doen op een pro-Deoadvocaat omdat ze die moeten aanvragen in het
justitiepaleis, terwijl ze liever niet willen dat de rechtbank op de hoogte is van het feit dat ze een
beroep moeten doen op een pro-Deoadvocaat uit angst dat die wetenschap toch zou leiden tot
enige vooringenomenheid. Gebrek aan bekendheid en informatie is dus ook een belangrijke reden
waarom mensen geen beroep doen op de tweedelijnsbijstand. Te vaak nog is het overheersende
discours er een van overconsumptie en misbruik. Toch zijn er juist veel mensen in armoede die
recht hebben op een pro-Deoadvocaat. Ze zouden er goed aan doen om een beroep te doen op
een pro-Deoadvocaat, maar zijn simpelweg niet op de hoogte van deze mogelijkheid.

Ook de ingewikkelde en zware administratieve procedure om een pro-Deoadvocaat aan te
vragen, is voor veel mensen een drempel. Mensen in armoede vertellen hoe ze aankloppen bij
het Bureau voor juridische bijstand, maar vervolgens naar diverse instanties worden gestuurd
voor het opvragen van een hele reeks recente documenten waarbij de moed hen al bij voorbaat in
de schoenen zinkt (zie Akzie & Vandensande, 2019; Platform recht voor iedereen, 2017; zie ook
Steunpunt tot bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting, 2015). Mensen
in armoede stellen nog steeds de vraag waarom de overheid — net zoals in vele andere situaties
— de relevante gegevens bijvoorbeeld niet rechtstreeks kan opvragen uit de Kruispuntdatabank.
Blijkbaar is dat echter niet mogelijk in het kader van de tweedelijnsbijstand, waar men trouwens
ook nog steeds van begunstigde en niet van rechthebbende spreekt. Op die manier wordt nog
steeds de voorwaardelijkheid van het systeem in de kijker gezet, wat in tegenspraak is met artikel
23 van de Grondwet (Gibens & Hubeau, 2016-17).

Veel mensen in armoede geven ook aan geen beroep te doen op een pro-Deoadvocaat omdat
die zich toch niet of onvoldoende kan inleven in hun leefwereld, onvoldoende laagdrempelig kan
communiceren of omdat hun vertrouwen in de advocatuur eerder is geschaad. Veel advocaten
zien het bijvoorbeeld nog steeds als een teken van ‘gemakzucht’ of ‘onwil' wanneer mensen er
niet in slagen op korte termijn alle nodige papieren bijeen te krijgen voor de opstart van hun pro-
Deodossier en communiceren dat soms ook zo naar hun cliénten (Praat Advocaat, 2019).

Die scherpe analyse doet er uiteraard niets aan af dat er in de afgelopen dertig jaar wel degelijk
met veel goede wil belangrijke initiatieven opgestart zijn om tot een dialoog te komen tussen
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mensen in armoede en de juridische wereld. Zo is tijdens de opleiding voor magistraten een
verplichte reflectiedag gewijd aan ‘de kijk van magistraten op armoede’, die ingevuld wordt in
samenwerking met het interfederale steunpunt armoede, zijn er door verenigingen waar armen
het woord nemen belangrijke adviezen afgeleverd, onder meer over de rechtshulp. Geen van die
initiatieven kreeg echter een prominente rol of stem in de hervormingen van de rechtshulp. Het lijkt
moeilijk om die dialoog die er vaak wel is duurzamer vorm te geven en ook te laten weerklinken
wanneer beleidsbeslissingen genomen worden.

We zien een gemiste kans in de recente hervorming van de beroepsopleiding advocatuur waar —
ondanks hun belangrijke rol in de tweedelijnsbijstand — geen aandacht is voor de communicatie
met mensen in armoede, enkel voor communicatie in het algemeen. Andere soft skills zijn
belangrijk, zoals divers-sensitieve competentie. Deze competentie vraagt om een open attitude,
kennis over doelgroepen zoals mensen die in armoede leven, en uiteraard de juiste communicatieve
vaardigheden.

Het is echter duidelijk dat de toegang tot de juridische tweedelijnsbijstand niet enkel een kwestie
is van een tekort aan financiéle middelen. Er zijn vele andere drempels die de toegang tot de
juridische tweedelijnsbijstand beperken en leiden tot een belangrijke non-take-up van het recht op
juridische tweedelijnsbijstand. Als we die non-take-up wensen aan te pakken, moeten we ook het
wegwerken of verminderen van alle andere drempels nastreven. Dat is enkel mogelijk in dialoog
met mensen die in armoede leven.

Weinig ruimte voor participatief denken bij de advocatuur

De ruimte voor een dergelijke dialoog over de juridische tweedelijnsbijstand met de advocatuur
lijkt echter beperkt. De advocatuur beschouwt sinds decennia de juridische bijstand als haar
exclusieve bevoegdheid. Zij ziet zich als de belangrijkste juridische professional die weet wat de
belangen en de noden van de rechtzoekenden zijn en biedt vanuit haar professionaliteit daarop het
antwoord. De wet maakt dat ook met zoveel woorden duidelijk.

Volgens het Gerechtelijk Wetboek is de beroepsgroep van advocaten bevoegd voor de juridische
bijstand en neemt de advocaat initiatieven en maatregelen die nuttig zijn voor de behartiging van de
belangen van de advocaat en van de rechtzoekenden. Wat de advocatuur als beroepsgroep beslist,
doet zij in het belang van de rechtzoekenden en dat is eveneens zo in het raam van de juridische
bijstand. Ook recente aanpassingen aan de regeling van de juridische tweedelijnsbijstand in
2016 gaan sterk uit vanuit het perspectief van de advocatuur. Van een onderbouwde visie en een
gerichtheid naar de oplossing van de problemen inzake toegang tot het recht is niet echt sprake.

Die nodenbenadering is dan weer wel aanwezig in de sociale sector waar andere juridische
en parajuridische dienstverleners op het terrein actief zijn. Om de meest kwetsbare mensen te
bereiken, zijn partnerships tussen deze organisaties en de advocatuur cruciaal. Van daaruit kan het
beleid rond juridische bijstand gestalte krijgen. De Franstalige Ordre des barreaux francophones
et germanophone heeft een onderzoek laten uitvoeren door de Université Libre de Bruxelles over
de juridische tweedelijnsbijstand (Dermine & Debouverie, 2019). Dat onderzoek bevestigt dat het
huidige systeem ondoeltreffend is voor de meest kwetsbare personen. Het blijkt dat men er niet of
slechts gedeeltelijk in slaagt om de problemen van deze mensen aan te pakken. Om zo'n hervorming
tot een goed einde te brengen, moeten ook de oorzaken en de gevolgen van hun multifactoriéle
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problemen worden behandeld. De oplossing bestaat erin om de diensten te integreren voor een
globale en multidisciplinaire aanpak. Deze aanpak houdt in dat er moet afgestapt worden van het
systeem van één advocaat per zaak en het uitbetalingssysteem gebaseerd op de door de advocaat
ingediende punten volgens de nomenclatuur (Dermine & Debouverie, 2019). Twee pilootprojecten
zijn opgestart om deze multidisciplinaire samenwerking verder te onderzoeken. De vraag rijst wel
of de mensen over wie het gaat ook verder in dit project worden betrokken en mee deze nieuwe
aanpak mogen vormgeven.

3.2.3 Eerstelijnsbijstand: niet vertrouwd met leefwereld van mensen in armoede
Eerstelijnsbijstand bereikt mensen die in armoede leven onvoldoende

Ook in de aanpak en de organisatie van de eerstelijnsbijstand

Ook in de is er tot vandaag onvoldoende oog voor de noden van
eerstelijnsbijstand is mensen in armoede. Dat is niet onschuldig: door onvoldoende
er onvoldoende oog voeling met de leefwereld van mensen in armoede slaagt

de eerstelijnsbijstand er nog steeds onvoldoende in mensen
in armoede te bereiken. Recent onderzoek stelt vast dat het
mensen in armoede. publiek van de eerstelijnsbijstand die advocaten verlenen
voornamelijk uit de middenklasse afkomstig is. De consultaties
zijn meestal vrij kort (om en bij de tien minuten). De advocaten
geven ervooral praktische informatie, een eerste juridisch advies, soms gevolgd door een verwijzing.
Advocaten hebben weinig tot zelfs geen kennis van de werking van de welzijnsorganisaties en van
de sociale context, waarin de juridische vraag of het juridische probleem te situeren is. Bijgevolg
verwijzen advocaten mensen niet door naar sociale organisaties of naar de sociale rechtshulp
waaronder huurdersbonden, vakbonden en ziekenfondsen, maar meestal naar advocaten en
notarissen (Gibens, 2019).

voor de noden van

Het kan anders: de kracht van aanwezigheid bij elkaar

Dat het anders kan, is onder meer aangetoond in het kader van het proefproject rond vroegtijdige
interventie, een samenwerking tussen de commissie van juridische bijstand Leuven en CAW Oost-
Brabant (Gibens, 2018). In dit project verlenen advocaten die door de commissie zijn aangesteld
juridische eerstelijnsbijstand in een inloopcentrum, een plaats voor laagdrempelige hulpverlening.
De komst van de advocaten bestempelt de literatuur als peripatetic outreach, soms ook geduid als
inreach (Van Doorn, Van Etten, & Gademan, 2008).

Het project verheldert dat niet iedere advocaat zich op zijn gemak voelt in deze laagdrempelige
setting en vaak niet over de vereiste basishouding beschikt. Om te werken met kwetsbare mensen
is het niet de eerste vereiste om een briljant jurist te zijn, maar vooral om in de eerste plaats
een ‘mens’ te zijn. Advocaten kenmerken zich als enigszins afstandelijk, meestal probleemgericht.
Ze handelen rationeel, op zoek naar de objectieve feiten en interpreteren deze feiten binnen
een zuiver juridisch kader. Zij willen vooral onmiddellijk tussenbeide komen en zien zichzelf als
pleitbezorgers namens de cliénten: het advocacy-model staat hier tegenover het best interest-
model van het sociaal werk (Galowitz, 1999). Het sociaal werk benadrukt het informele contact
dat zorgt voor minder afstand en meer nabijheid. De aanwezigheid van de advocaten leidt er ook
toe dat de cliénten hen meer vertrouwen, wat zij belangrijker vinden dan een vertrouwelijk gesprek.
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De vragen en problemen waarmee de mensen in het inloopcentrum te maken krijgen, zijn niet
alleen juridische problemen. De context waarbinnen deze vragen of problemen rijzen, is evenzeer
van belang, of die nu juridisch of sociaal is. Beide contexten zijn met elkaar verweven, waarbij zelfs
een kleine juridische vraag potentieel verschillende juridische subproblemen bevat, waardoor de
juridische complexiteit in een sociale context verborgen blijft of vice versa.

Decliéntenvan hetinloopcentrumzijn meestal kwetsbare mensen, sommigen hebben psychosociale
problemen, sommigen zijn ex-gedetineerden, anderen zijn dakloos, verkeren in armoede of hebben
een zwak netwerk. De aanwezigheid van de advocaten, zeker wanneer zij op regelmatige basis
terugkeren en zich betrokken tonen, doen mensen nadenken en praten over juridische kwesties
in hun leven (familiekwesties, schuldenproblemen, huisvesting enzovoort). Hun rechtsbewustzijn
neemt dan toe. Op die manier zullen zij de advocaten niet alleen beschouwen als professionals op
afstand, maar als professionals van vlees en bloed, en zijn ze minder angstig voor hen.

De aanwezigheid van de advocaten verandert ook de houding van de maatschappelijk werkers

tegenover het recht. Die komen vaak als eersten in contact met de juridische vragen en problemen

van de mensen, maar omschrijven ze niet als zodanig. Zij zien

het eerder als een deel van hun sociaal werk. Sociaal werkers

Het samengaan van zijn vaak ook onzeker om het recht toe te passen omdat zij

sociaal werkers en vrezen dat hun kennis niet up-to-date is en omdat zij vrezen

niet het volledige spectrum van het recht en zijn domeinen

te kunnen overzien. Bovendien zijn hun ervaringen met

advocaten niet zo goed en hebben ook zij niet altijd evenveel
vertrouwen in hen.

advocaten levert heel
wat pluspunten op.

Het samengaan van sociaal werkers en advocaten levert heel wat pluspunten op. De
maatschappelijk werkers zijn goed opgeleid in communicatieve vaardigheden, ze zijn vertrouwd
met de dagelijkse levensproblemen van hun cliénten, ze zijn in staat de belevingswereld van hun
cliénten te vertalen naar de advocaat, die functioneert in een rechtssysteem dat losstaat van die
wereld. Op die manier slaan de maatschappelijk werkers een brug tussen deze leefwereld en
de systeemwereld waartoe het recht behoort. Tijdens het bijwonen van de consultaties van de
advocaten verwerven zij bovendien meer kennis over de actuele juridische kwesties, aangezien het
hen vaak ontbreekt aan actuele juridische basisinformatie. De sociale professionals worden zich
meer bewust van hoe ze juridische problemen kunnen detecteren. Ze zijn meer bewust van het feit
dat ze de verschillende juridische problemen al in een heel vroeg stadium van het sociale contact
met de cliént kunnen opsporen.

Het project slaagt erin het recht binnen te brengen in het dagelijkse leven van kwetsbare mensen
in een inloopcentrum. Twee professionele domeinen komen met elkaar in contact. Nochtans
betekent dit contact nog niet onmiddellijk dat er sprake is van een sociaal-juridische praktijk die kan
worden gekarakteriseerd als: professionele nabijheid (eerder dan afstand), verantwoordelijkheid
(om adequaat te reageren op de sociale en juridische kwesties), communicatie (om agenten
van transformatie te zijn), juridisch aanwezig zijn (in tijd en ruimte, en interveniéren indien
nodig). Om dat te bereiken bij advocaten is er nood aan specifieke kennis over de doelgroep,
communicatievaardigheden en kennis van de sociale kaart. En bij de sociaal werkers nog meer
kennis van de juridische aspecten van de sociale problemen bij de cliénten.
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Laagdrempelige hulpverlening in het gerechtsgebouw

Een ander voorbeeld is een recent onderzoek naar laagdrempelige hulpverlening in het
Vlinderpaleis in Antwerpen (Gibens, Boxstaens, & Vereecke, 2021). Dit onderzoek leert dat het
binnenbrengen van sociale hulpverlening via het geintegreerd breed onthaal in een justitiéle context
niet eenvoudig is. Uit het onderzoek bemerken de onderzoekers een spanning tussen het sociale
en het juridische onthaal die haar grond vindt in een verschillende manier van handelen. Deze
verschillende wijze van handelen betreft enerzijds de zorgethiek en anderzijds de rechtenethiek.
ledere professional zet op zijn veld en domein zijn specifieke competenties en vaardigheden in. Op
zichzelf is dat meer dan begrijpelijk, maar de afstemming tussen beide vormen van onthaal vraagt
om meer inzicht in de proceslogica en rationaliteit van de onderscheiden professionals willen zij tot
een (h)echte samenwerking komen. Een transversale samenwerking vraagt dat de onderscheiden
competenties veelzijdig en accuraat worden gedeeld. Deze deling van kennis en vaardigheden
is een lang proces dat uiteindelijk wel tot veranderingen zal leiden op voorwaarde dat dit proces
geleid en gestuurd wordt door een broker. Een broker is een persoon die sociaal kapitaal ontwikkelt
door zowel structurele gaten in organisaties en tussen organisaties te overbruggen als door een
intern en extern netwerk uit te bouwen om deze overbrugging mogelijk te maken. Deze broker of
bruggenbouwer kan de verbinding maken tussen de verschillende werelden. Hij kan ervoor zorgen
dat de professionals elkaar leren kennen, elkaars sterktes en overlapping ontdekken en hij kan
de brug maken met externe partners. In deze samenwerking hoeft geen enkele discipline zich te
laten wegdrukken, maar ze wordt ingezet waar nodig in het belang van de cliént, vooral de zeer
kwetsbare mensen die moeilijk te bereiken zijn.

Het vraagt dus heel wat van de advocaten, maar ook van de bredere sector van justitie om in
dialoog te kunnen treden met bepaalde doelgroepen en ook met andere professionals. Deze
wisselwerking helpt om elkaars competenties te versterken. In die zin kan het nieuwe decreet
van 26 april 2019 een belangrijke basis zijn om deze dialoog te realiseren. De opdrachten van
de commissies voor juridische eerstelijnsbijstand zijn duidelijk en wijzen op de nood aan een
verregaande professionalisering. Er moet een laagdrempelig en kwaliteitsvol aanbod aan
juridische eerstelijnsbijstand komen. Voorts moet men de advocaten selecteren die geschikt zijn
om op een kwaliteitsvolle wijze juridische eerstelijnsbijstand te verlenen in overeenstemming met
de doelstellingen van dit decreet. Ten derde moeten ze het overleg en de codrdinatie bevorderen
tussen de actoren van het werkgebied en ten slotte is hun taak samenwerkingsafspraken te
maken met het Bureau voor juridische bijstand om de toeleiding vlot te realiseren.

Conclusie

De evoluties en de stand van zaken in de juridische eerste- en tweedelijnsbijstand geven aan hoe
hervormingen van de rechtshulp nog steeds hoofdzakelijk worden gestuurd vanuit het bestaande
aanbod en onvoldoende door de vragen en actuele noden van mensen in armoede. Naast de drie
genoemde voorbeelden zijn er nog vele andere vragen en noden van mensen in armoede waarop
het huidige systeem van de rechtshulp onvoldoende een antwoord biedt. Denk daarbij bijvoorbeeld
aan een vlotte doorverwijzing van de eerste naar de tweede lijn en de nood aan een outreachend
en preventief aanbod.
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Die diagnose is niet zonder gevolgen. Zonder afstemming op de noden van mensen die in armoede
leven schieten hervormingen van de rechtshulp immers hun doel voorbij en zullen ze er niet in
slagen om mensen die in armoede leven dichter bij hun rechten te brengen.

In het volgende en laatste deel van deze bijdrage tonen we hoe het anders kan, hoe de stem en
de noden van mensen in armoede wel een plaats kunnen krijgen in de aanpak van een complex
probleem zoals de toegang tot de rechter.

4. NAAR EEN PARTICIPATIEF ANTWOORD OP DE UITDAGINGEN
IN DE RECHTSHULP

41 Belang van participatie van de doelgroep

De analyse hierboven is niet uniek voor de Vlaamse of Belgische situatie, maar is een bredere
uitdaging voor juridische professionals die proberen een antwoord te bieden op het complexe
probleem van de toegang tot het recht. Zo komt Margaret Hagan, directeur van het Legal
Design Lab aan Stanford Law School, tot eenzelfde conclusie, wanneer ze terugkijkt op de vele
pogingen in het afgelopen decennium om met behulp van technologische innovaties de rechtshulp
toegankelijker te maken: “A decade into the push for innovation in access to justice, most efforts
reflect the interests and concerns of courts and lawyers rather than the needs of the people the
innovations are supposed to serve” (Hagan, 2019 p. 120). Dat mag niet verbazen aangezien de
meeste pogingen om technologische innovatie naar de rechtshulp te brengen niet voortkomen
vanuit de doelgroep, maar vanuit ideeén van advocaten, rechtshulporganisaties of beleidsmakers
(Hagan, 2019).

Ze geeft zelf het voorbeeld hoe haar team mee nadenkt over een manier om bij uithuiszettingen
in Arizona tot een betere rechtsbescherming te komen voor de vele betrokken huurders, die nu
verstoken blijven van informatie en hun rechten niet uitoefenen. Het team ontwerpt en ontwikkelt
in samenspraak met verschillende stakeholders een website met informatie voor huurders die
uit hun huis gezet dreigen te worden. Mensen worden op die website geattendeerd via een brief,
verstuurd samen met de oproeping voor de zitting tot uithuiszetting. Bij testen achteraf blijkt
echter dat de groep huurders die attent is gemaakt op het bestaan van de website niet meer
komt opdagen voor de zitting dan de groep die de brief niet heeft ontvangen. Zij hebben ook
nauwelijks gebruikgemaakt van de website. Bernal en Hagan (2020) geven aan hoe het gebrek
aan betrokkenheid van de kwetsbare doelgroep in het ontwerpproces waarschijnlijk maakt dat
de ontwikkelde oplossing niet voldoet aan de noden van de doelgroep en dus ook niet door hen
wordt gebruikt. Zo wijzen zij er bijvoorbeeld op hoe ze hun website weliswaar hebben uitgewerkt
in samenwerking met huurders, maar niet met huurders die daadwerkelijk op dit moment met een
uithuiszetting worden geconfronteerd.

4.2 Participatory legal design
De oplossing voor dit probleem ligt uiteraard voor de hand: de doelgroep zelf betrekken bij het
bedenken van de oplossing. Hagan (2019) zelf spreekt van participatory legal design. De hoop dat

een participatief ontwerpproces en de innovatieve aanpak veel meer zal resulteren in een aanbod
of dienst dat de doelgroep werkelijk zal gebruiken.
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Een dergelijk participatief of legal design-proces vertrekt vanuit drie krachtlijinen. Het is
mensgericht. Het vertrekt vanuit de noden van de gebruikers en plaatst die noden ook centraal. Het
is oplossingsgericht en streeft ernaar juridische diensten toegankelijker en efficiénter te maken.
Legal design behelst ook een multidisciplinaire aanpak. Oplossingen en noden worden niet enkel
verkend met een juridische bril, maar bijvoorbeeld ook met een communicatieve, sociologische
en technologische bril. Tot slot, legal design is gericht op daadwerkelijke verandering en gaat ook
voortdurend na of ze die verandering bereikt. In die zin is legal design ook een iteratief proces
(Gibens & Debecker, 2020).

4.3 Concreet: vier fasen

Een legal design-proces verloopt grofweg in vier fasen: (1) een ontwerpfase waarbij het probleem
wordt verkend met een breed participatief netwerk; (2) een omschrijvingsfase waarin het netwerk
het probleem uiteenzet, kansen en bedreigingen inventariseert en mogelijke oplossingen verkent;
(3) een ontwerpfase waarin ontwerpers aan de slag gaan en in voortdurende dialoog met het
netwerk komen tot een eerste prototype; (4) een laatste opleverfase waarin het prototype wordt
getest en geévalueerd in een proefproject. Pas na die vierde fase en na een positieve evaluatie
kan een product verder worden uitgerold. Het product moet wel blijvend worden geévalueerd om
te zien of het ook na verloop van tijd nog steeds beantwoordt aan de noden van de doelgroep
(Gibens & Debecker, 2020).

Wij vermelden twee voorbeelden. Het zogenaamde ‘bakfietsproject’ brengt het recht naar de
mensen die in armoede leven samen met de verenigingen waar armen het woord nemen. Een
jurist komt naar de organisaties en is actief aanwezig in de bezoekruimtes voor vragen die mensen
hebben. De organische manier van werken maakt duidelijk welke behoeften en noden mensen
die in armoede leven hebben in verband met het recht en de toegang ertoe. Naast individuele
gesprekken zijn er groepsgesprekken waar thema’s die bezoekers aanbrengen samen worden
besproken aan de hand van de website Helder Recht, die gebruikmaakt van informatie ontwikkeld
via legal design (Gibens, 2020; Steyaerts, 2019). Door vanuit de behoeften en noden te werken,
kan een toegang op maat samen met de mensen ontworpen worden.

Een ander voorbeeld toont het samengaan van legal design en legal tech. In Frankrijk werken
thuishulpen, mensen die kwetsbaar zijn en legal design-ontwerpers (juristen, informatici en
productontwikkelaars) samen aan een app die een diagnose stelt van de zelfredzaamheid van
oudere mensen en die vertaalt naar de juridische mogelijkheden en ondersteuning.' Het is een
voorbeeld van de nulde lijn.

4.4 Een nieuwe mindset voor juridische professionals

Met een designbril kijken naar de hervorming van rechtshulp vraagt van alle betrokken juridische
professionals een nieuwe kijk op de bestaande systemen. Het is een bril waarin de gebruiker en
zijn noden op radicale wijze centraal staan (Gibens & Debecker, 2020). De centrale vraag is dan
niet de vraag die nu vaak voorligt: welke aanpassingen zijn nodig aan het huidige aanbod van
juridische eerstelijns- of tweedelijnsbijstand om die toegankelijker te maken voor mensen die in
armoede leven. De centrale vraag moet zijn wat mensen in armoede nodig hebben om hun rechten
te realiseren.
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Een dergelijk participatief ontwerpproces is niet gemakkelijk. Het is een proces van veel vallen
en opstaan, veel leren en bijsturen, kennismaken met elkaars leefwereld en een open gesprek.
Een legal design-proces wordt gedragen door open en evenwaardige communicatie tussen de
gebruikers en de andere betrokken professionals (Gibens & Debecker 2020).

Het is echter wel de enige weg vooruit. Anders rest ons enkel over dertig jaar opnieuw vast
te stellen dat de rechtshulp eenzijdig ontwikkeld door juridische professionals nog steeds geen
antwoord biedt op de noden en vragen van mensen in armoede en dat de met veel inzet ontwikkelde
antwoorden onvoldoende zijn om het complexe probleem van armoede en toegang tot het recht
op te lossen.

5. CONCLUSIE

Dertig jaar (na) het Algemeen Verslag over de Armoede en (na) dertig jaar Jaarboeken rijst de
vraag of de toegang tot het recht en het gerecht voor mensen die in armoede leven nu werkelijk
verbeterd is. Een eerste conclusie is dat de Jaarboeken het themavan recht en armoede gedurende
die dertig jaar onder de aandacht hebben gebracht, zij het eerder sporadisch. Een tweede conclusie
is dat de toegang tot het recht en het gerecht ondanks de vele vaak goede bedoelingen en de
verschillende wettelijke interventies, zoals de proclamatie van het sociale grondrecht op juridische
bijstand, nog niet echt optimaal is. Meer nog, de vele beleidsvoorstellen en wetswijzigingen van de
laatste decennia in de rechtshulpverlening vertrekken te veel vanuit het aanbod en de besognes
van de juridische professionals, zoals de advocaten, zonder de mensen die in armoede leven in
deze hervormingen te betrekken. Een derde conclusie is dat een nieuwe evolutie, die onder andere
geinspireerd is door de technologische wereld, met een meer mensgerichte benadering op het
recht en de toegang ertoe mogelijk soelaas brengt. Participatory legal design vertrekt vanuit de
noden en behoeften van de mensen en betrekt hen in het ontwerpen van juridische informatie,
van juridische producten, van rechtshulporganisaties en juridische systemen. Hier schuilt een
heuse uitdaging, waarvan we hopen dat beleidsmakers, rechtshulporganisaties en juridische
professionals ze mee willen opnemen en dat zij er samen met de mensen die in armoede leven zo
toe komen om de toegang tot het recht en het gerecht op hun maat te (her)tekenen.
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NOTEN
' Zie https://www.droitsquotidiens.tech/
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1.4

DERTIG JAAR SLEUTELEN AAN GELIJKE
ONDERWIJSKANSEN: EEN B-ATTEST?

Ides Nicaise, Emilie Franck en Sebastiano Cincinnato

Het is goed om eens enkele decennia achterom te kijken, al is het om te herontdekken wat we
vergeten waren. Tot dertig jaar geleden was de onderwijssituatie van kansarme jongeren nog
in een dichte mist gehuld. Slechts een paar algemeenheden over sociale ongelijkheid in het
onderwijs waren bekend. Na de euforie over de democratisering van het secundair onderwijs in de
jaren zestig stelden Vandekerckhove en Huyse (1976) vast dat arbeiderskinderen nog steeds ‘in
de buitenbaan’ van het hoger onderwijs terechtkwamen. Verbrugge en Du Laing (1977) voegden
eraan toe dat diezelfde arbeiderskinderen ook in het leerplichtonderwijs veel vaker een leerjaar
moesten overdoen, zwaar ondervertegenwoordigd waren in het algemeen vormend onderwijs en
vroeger afhaakten. In de eerste Jaarboeken uit deze reeks werden deze vaststellingen herhaald.
Over de positie van de meest kansarme leerlingen in het onderwijs was nauwelijks iets bekend.
Dankzij de Panelstudie van Belgische Huishoudens (zie Groenez, Van den Brande, & Nicaise,
2003) en het LOSO-onderzoek! uit de jaren negentig werd voor het eerst longitudinaal onderzoek
op grote steekproeven mogelijk en konden de sociale selectiemechanismen in het onderwijs
nauwkeuriger in kaart gebracht worden, ook voor de meest achtergestelde groepen. Vanaf 2000
nam Vlaanderen deel aan het driejaarlijkse PISA-onderzoek,? waardoor een meer gedetailleerde
monitoring van een aantal onderwijsuitkomsten en -ongelijkheden mogelijk werd. Even later
begon het Departement Onderwijs te investeren in een leerlingendatabank met een beperkt
aantal indicatoren voor de totale schoolpopulatie. We kunnen bijgevolg jammer genoeg alleen voor
de laatste twee decennia met enige precisie iets zeggen over trends in de kansen(on)gelijkheid.

In het vervolg van dit hoofdstuk vatten we eerst de belangrijkste mijlpalen in het gelijke-
onderwijskansenbeleid samen. Vanzelfsprekend bekleedt het GOK-decreet van 2002 daarin een
centrale plaats. We vervolgen met een overzicht van beschikbare evaluatiestudies. Op basis van
een panelpeiling worden uit deze evaluatiestudies enkele aanbevelingen geformuleerd voor het
toekomstige beleid.

1. VAN DEMOCRATISERING NAAR GELIJKE KANSEN

Ondanks het gebrek aan consistente tijdreeksen voor evaluaties kan niet gezegd worden dat
het gelijkekansenbeleid in het onderwijs véér 2000 stilstond. In de jaren tachtig had CVP-
Minister Coens de verlenging van de leerplicht van veertien tot achttien jaar erdoor gedrukt,
het beroepsonderwijs hervormd en het deeltijds beroepsonderwijs ingevoerd. Tot dan stonden
maatregelen in het teken van de democratisering van het onderwijs; daarna verschoof de aandacht
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naar specifieke doelgroepen zoals migranten, waarbij de filosofie van democratisering plaatsmaakte
voor een ‘gelijke kansen-benadering. Met andere woorden, de emancipatie van kansengroepen
werd losgekoppeld van het ongelijkheidsdiscours en belandde in een compensatiebeleid voor een
groep achterblijvers.

Zo was ten tijde van het eerste Jaarboek Armoede (Vranken & Geldof, 1992) net het
onderwijsvoorrangsbeleid (OVB) van start gegaan. Dat voorzag in bijkomende middelen voor
scholen in gebieden met een grote concentratie van allochtone leerlingen. Even later, in 1993,
volgde het zorgverbredingsbeleid (ZVB) dat zich richtte op ‘autochtone kansarme' leerlingen,
met een specifieke focus op de overstap van kleuter- naar lager onderwijs. Andere doelgroepen
kregen ook wat extra, via het project ‘scholen met bijzondere noden’ (lees: scholen met een
spijbelproblematiek), en speciale middelen voor kinderen van rondreizende beroepsgroepen.
Budgettair hadden deze initiatieven weinig gewicht, maar intussen rijpten de geesten verder:
leerkrachten leerden sneller leerachterstanden te identificeren en werden ook deskundiger in
het gebruik van nieuwe didactische methoden voor taalonderricht aan anderstaligen. Toch waren
de evaluaties van het onderwijsvoorrangs- en het zorgverbredingsbeleid weinig hoopgevend: de
leerachterstand van kansarme leerlingen bleef toenemen tijdens het lager onderwijs (Vanhoren,
Van de Velde, & Ramakers, 1995; Schrijvers, Hillewaere, Van de Velde e.a., 2002; Van Heddegem,
Douterlungne, & Van de Velde, 2003). Erger nog: het leek alsof het zorgverbredingsbeleid
aanleiding gaf tot steeds meer doorverwijzingen van leerlingen uit sociaal achtergestelde milieus
naar het buitengewoon onderwijs, ondanks de expliciete bedoeling deze trend om te buigen
(Ruelens, Dehandschutter, Ghesquiere e.a., 2001). Vermoedelijk moet de verklaring van de
teleurstellende rode draad uit al deze studies gezocht worden in de beperkte financiering van
deze voorrangsstelsels.

2. HET GOK-BELEID: EEN TREIN MET VEEL WAGONS

Het GOK-decreet van 2002, geesteskind van VLD-minister Vanderpoorten, kan beschouwd

worden als een mijlpaal in het sociale onderwijsbeleid van Vlaanderen. De ambitie was om meer

structureel en preventief in gelijke onderwijskansen

te investeren: structureel, omdat het lappendeken van

Het GOK-decreet van initiatieven uit de jaren negentig geintegreerd werd in één

2002 kan beschouwd samenhangend kader, met een combinatie van wettelijke,

worden als een institutionele en financiéle maatregelen; en preventief,

omdat de doelgroepen van het beleid vanaf hun instap

in het kleuteronderwijs geidentificeerd — en dus ook
ondersteund — konden worden.

mijlpaal in het sociale
onderwijsbeleid van

Viaanderen.
Het GOK-beleid bestaat uit drie pijlers:

* Het ‘recht op inschrijving’: daarmee werd de grondwettelijke vrije schoolkeuze versterkt. Scholen
zouden (theoretisch tenminste) niet langer hun leerlingen kunnen selecteren: ze werden verplicht
om leerlingen toe te laten volgens de chronologische volgorde van aanmelding.

« De oprichting van lokale overlegplatforms (LOP's) waarin scholen, Centra voor Leerlingenbege-
leiding (CLB's) en andere lokale actoren (ouderverenigingen, doelgroepverenigingen, gemeen-

DOI: 10.46944/9789461172501 124



ARMOEDE ENSOCIALE UITSLUITING

telijke overheden, de sociale partners, welzijnsorganisaties ...) samen moeten werken aan meer
gelijke onderwijskansen.

* Last but not least, het ondersteuningsbeleid, dat bijkomende lestijden en werkingsmiddelen toe-
kent aan scholen in verhouding tot het aantal ‘indicatorleerlingen’ De indicatoren op leerlingni-
veau waren zorgvuldig uitgekiend en werden later herhaaldelijk bijgestuurd. De drie voornaamste
zijn het onderwijsniveau van de moeder (geen getuigschrift van hoger secundair onderwijs), de
thuistaal (niet Nederlands) en een laag inkomen (recht op een schooltoelage).®

Het GOK-decreet van 2002 is weliswaar de hoeksteen, maar zeker niet de enige maatregel van
het nieuwe gelijkekansenbeleid. Een jaar later werd het ‘GOK ll-decreet’ goedgekeurd, dat het
kader vormde voor het ruimere zorgbeleid in het basisonderwijs: namelijk de zorg voor leerlingen
die, ongeacht hun sociale herkomst, individuele socio-emotionele of leerproblemen hadden
(bv. gezinsbreuken of dyslexie). Het geplande ‘GOK lll-decreet’ dat in inclusief onderwijs voor
leerlingen met een functiebeperking moest voorzien, is er nooit gekomen door de weerstand van
ouders en leerkrachten. Het recht op inclusief onderwijs werd uiteindelijk in 2014 gerealiseerd
door het M-decreet, dat ondanks blijvende weerstand werd doorgedrukt. Intussen wordt het al
deels teruggeschroefd in het aankomende Leersteundecreet (cf. infra).

De eerste pijler van het GOK-decreet, het inschrijvingsrecht, werd in 2012 versterkt door het
Inschrijvingsdecreet, dat een voorzichtige poging inhield om van overheidswege ‘sturend’ op te
treden in de schoolkeuzeprocessen om de sociale mix in scholen te bevorderen. Ook dat decreet
botste op enorme weerstand en is intussen zo goed als afgeschaft. We komen daar verder op
terug.

De tweede pijler van het GOK-decreet, die de lokale overlegplatforms in het leven riep, is
weliswaar onder druk komen te staan, maar bleef tot nog toe overeind. Aan de derde pijler, het
ondersteuningsbeleid, is echter ettelijke malen gesleuteld. Positief is zeker dat de financiéle
investering in dit onderdeel sterk is toegenomen. Met het Financieringsdecreet van 2008
werden de werkingsmiddelen van scholen verhoogd en steeg het gewicht van indicatorleerlingen
aanzienlijk. Hetzelfde gebeurde met de lestijdenpakketten in het basisonderwijs in het kader van het
Decreet basisonderwijs van 2012. Tegelijk werd ook de gewichtenregeling voor indicatorleerlingen
structureel verankerd, wat zowel een versterking als een verzwakking teweegbracht (cf. infra). Voor
het secundair onderwijs werd gewacht op de geplande hervorming. Die laatste wordt sinds 2019
uitgerold, maar aan de financiering is nog niets gewijzigd. De facto is het ondersteuningsbeleid op
die manier weer een stuk ondoorzichtiger en minder coherent geworden.

Merk op dat de GOK-trein ook nog een aantal wagons trekt die in dezelfde periode hebben
bijgedragen aan meer gelijke onderwijskansen: de uitbreiding van het onthaalonderwijs voor
anderstalige nieuwkomers (OKAN) tot het basisonderwijs, de invoering van schooltoelagen vanaf
het kleuteronderwijs, het Kleuterparticipatieplan, de maximumfactuur in het basisonderwijs, de
(verwaterde) hervorming van het secundair onderwijs, het actieplan Samen tegen schooluitval,
het M-decreet, de BaMa-hervorming en het Flexibiliseringsdecreet in het hoger onderwijs, en de
initiatieven voor vluchtelingen.

Wat heeft dat alles betekend voor de onderwijspositie van kansengroepen? In wat volgt, vatten
we een aantal bevindingen samen. We beperken de analyse weliswaar grotendeels tot de laatste
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twintig (in plaats van dertig) jaar, bij gebrek aan consistente datareeksen. We volgen de logica van
de drie pijlers van het GOK-decreet.

3. HETINSCHRUVINGSRECHT: SCHUCHTERE POGINGEN TOT
DESEGREGATIE

Kansarme leerlingen zijn doorgaans niet de gemakkelijkste leerlingen in een school: ze starten
meestal met een achterstand als gevolg van het beperkter economisch, sociaal en cultureel
kapitaal van hun thuismilieu; voor eenzelfde resultaat moeten leerkrachten daardoor grotere
inspanningen leveren. In het geval van leerlingen met een migratieachtergrond komen daarbij vaak
taal- en cultuurbarriéres (zoals de hoofddoekenkwestie) die soms meer te maken hebben met
xenofobie en assimilationisme van scholen dan met deficits bij de leerlingen zelf. Een en ander
verklaart waarom de meeste scholen leerlingen uit deze kansengroepen niet met open armen
ontvangen. Maar vooral kansrijke ouders spelen een belangrijke rol in de segregatieprocessen: zij
zien hun kinderen liefst naar school gaan in witte middenklassescholen omdat ze daar de beste
resultaten verwachten en ze hebben indien nodig ook de middelen om daarvoor grotere afstanden
te overbruggen. Naarmate een school kleurrijker wordt, viuchten witte ouders met hun kinderen
naar meer afgelegen witte scholen. In landen met een vrije schoolkeuze, zoals Belgié, ontstaan
quasi-marktmechanismen in het onderwijs, waarbij kansrijke scholen en kansrijke leerlingen elkaar
aantrekken, terwijl minder kansrijke leerlingen achterblijven in zogenaamde concentratiescholen.
Dat verklaart waarom — paradoxaal? — onderwijssystemen met vrije schoolkeuze gekenmerkt
worden door meer sociale en etnisch-culturele segregatie.

Vlaanderen en Hongarije scoren op dat vlak het slechtst in

Onderwijssystemen Europa (Hirtt, Nicaise, & De Zutter, 2013). Het onderdeel
met vrije schoolkeuze ‘inschrijvingsrecht’ uit het GOK-decreet wilde deze
worden gekenmerkt door uitwas tegengaan door de rechtspositie van kansarme

en allochtone ouders te versterken: scholen zouden hen
niet langer kunnen discrimineren en moeten (in principe)
culturele segregatie. elke leerling in chronologische volgorde van aanmelding
accepteren. Maar in de praktijk bleek dit recht om heel wat
redenen ontoereikend: kansarme ouders zijn minder goed
geinformeerd over hun rechten, over de inschrijvingsprocedures en over de kwaliteitsverschillen
tussen scholen; ze zjn ook minder mobiel en minder assertief tegenover de subtiele
discriminatiestrategieén van selectieve scholen. Bovendien werken de sociale filters niet alleen
bij inschrijving, maar ook bij oriéntering en uitstroom. Het recht op inschrijving wijzigt niets aan
mechanismen zoals discriminatie en segregatie op de huurmarkt, noch aan het watervalsysteem,
taalbarrieres of de witte vlucht. Havermans, Wouters, & Groenez (2018a, 2018b) stellen dan ook
vast dat de segregatie in het onderwijs na 2002 is blijven toenemen — behalve in Brussel, waar ze
al bij het begin extreem hoog was.

meer sociale en etnisch-

Met het inschrijvingsdecreet van 2012 werd een poging ondernomen om — met zachte hand —
verder in te grijpen in het schoolkeuzeproces, ook bij kansrijke groepen (vandaar ook de grote
weerstand tegen dit decreet). Scholen kunnen véér de start van de inschrijvingen op vrijwillige
basis streefcijfers vooropstellen voor de aantallen indicator- en niet-indicatorleerlingen (de
‘dubbele contingentering’). Kansrijke scholen kunnen op die manier voorrang geven aan kansarme

DOI: 10.46944/9789461172501 126



ARMOEDE ENSOCIALE UITSLUITING

(indicator)leerlingen, terwijl omgekeerd kansarme concentratiescholen voorrang kunnen geven
aan kansrijke leerlingen om tot een betere sociale mix te komen. Het blijken echter in de praktijk
vaak ‘papieren’ contingenten te zijn en de wet legt geen resultaatsverbintenissen op. Alleen in
gebieden met een tekort aan plaatsen heeft het Inschrijvingsdecreet het verhoopte effect gehad
(Havermans e.a., 2018b). De N-VA drukte bij de regeringsvorming van 2019 haar eis tot afschaffing
van het Inschrijvingsdecreet in het Vlaamse Regeerakkoord door, net zoals het terugschroeven van
het M-decreet.

4. LOKALE OVERLEGPLATFORMS: EEN MISKEND SUCCES

Het tweede onderdeel van het GOK-decreet leidde tot de oprichting van een zeventigtal lokale
overlegplatforms (LOP’s) met een totaal van circa vierduizend leden. Aanvankelijk kwamen de
meeste schooldirecties metlood in de schoenen naar de LOP-vergaderingen:in een concurrentiéle
scholenmarkt is het inderdaad niet vanzelfsprekend om met je rivalen rondom de tafel te zitten.
Bovendien kregen de lokale overlegplatforms de gevoelige opdracht om het Inschrijvingsdecreet
te monitoren en te bemiddelen in conflicten rond het recht op inschrijving. De platforms zijn soms
ook te groot, niet alleen in aantal deelnemers (meer dan honderd is geen uitzondering), maar ook
qua omvang van het werkingsgebied, waardoor samenwerking niet altijd voor de hand ligt. In het
kader van recente debatten over bestuurlijke hervorming werd dan ook druk gespeculeerd over
de afschaffing van deze ‘tussenstructuren’. Nochtans is er op één onderzoek na (Van Petegem,
Godderis, & De Maeyer, 2007-2008) geen evaluatie van hun werking voorhanden.

Intussen lijkt die discussie verstomd — en terecht, want de lokale overlegplatforms hebben hun nut
wel bewezen in allerlei gezamenlijke initiatieven waarvoor samenwerking onmisbaar is. Het gaat niet
alleen om het opstellen van omgevingsanalyses en de codrdinatie van de inschrijvingsprocedures,
maar ook de uitvoering van het Kleuterparticipatieplan (stimuleren van 100 % participatie aan het
kleuteronderwijs), spijbelpreventie en time-outprojecten, vorming rond gelijke onderwijskansen,
het oplossen van capaciteitstekorten, desegregatie, bredeschoolprojecten, de aanpak van
acute welzijnsproblemen bij leerlingen ... Zou het overdreven zijn te stellen dat de scherpe
kanten van de concurrentie er na twintig jaar afgevijld zijn en dat er zelfs her en der succesrijke
samenwerkingsverbanden gegroeid zijn, ten gunste van de meest kwetsbare leerlingen?

5. HET GOK-ONDERSTEUNINGSBELEID: POSITIEF MAAR NIET
OVER DE HELE LIJN

Het gros van ons eigen onderzoek op dit vlak (voor een overzicht, zie Nicaise, Juchtmans, Franck e.a.,
2021) gaat over de effectiviteit van het GOK-ondersteuningsbeleid. De hamvraag is niet of jongeren
uit kansengroepen het nu verder schoppen in het onderwijs (want alle sociale groepen doen dat) —
maar wel of de ongelijkheid in onderwijsuitkomsten tussen kansarme en kansrijke jongeren sinds
de inwerkingtreding van het GOK-beleid is afgenomen. De termen ‘kansarm’ en ‘kansrijk’ zijn dan
gedefinieerd op basis van indicatoren die zo veel mogelijk overeenkomen met GOK-kenmerken.
Wat onderwijsuitkomsten betreft, onderzochten we een waaier van indicatoren: zowel cognitieve
prestaties (de al geciteerde PISA-toetsen) als welbevinden en loopbaanindicatoren (zittenblijven,
studieoriéntering in het secundair onderwijs, vroegtijdig schoolverlaten en doorstroming naar het
hoger onderwijs). Voor elk van deze indicatoren vergeleken we de verschillen tussen GOK- en niet-
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GOK-doelgroepen, eerst voor of bij de start van het GOK-beleid (2003) en dan in de recentste
jaren (meestal 2018). De gehanteerde statistische techniek heet in het jargon differences
in differences estimation. Noch het absolute niveau, noch de omvang van de verschillen in de
uitkomsten vormen het uiteindelijke beoordelingscriterium, maar wel de wijziging in de verschillen
in de loop van de tijd. Door het gebruik van multivariate analyse wordt bovendien gecontroleerd
voor verschuivingen in andere determinanten van onderwijsuitkomsten, zoals samenstelling van
de doelgroep. Voor de statistische analyses zelf verwijzen we naar Franck & Nicaise (2018a,
2018b) en Cincinnato, Unver, & Nicaise (2020). Hier beperken we ons tot de ‘ruwe’ vergelijking
van de indicatoren in de loop van de tijd; de waargenomen trends worden echter bevestigd door
de multivariate analyses, en sterretjes geven weer waar de netto-effecten uit die analyses (na
uitzuivering van andere invlioeden) significant zijn.

Een eerste set uitkomsten werd al gerapporteerd in het Jaarboek Armoede van 2018 (Franck &
Nicaise, 2018b), maar wordt in figuren 1 tot en met 4 geactualiseerd met de laatst beschikbare
gegevens. Het betreft een vergelijking van indicatoren op basis van PISA 2003 en 2018
(voor Vlaanderen). Ter herinnering: PISA is een combinatie van toetsen met een survey over
profielgegevens bij vijftienjarige leerlingen. De vijftienjarigen uit 2003 werden mogelijk wel
begunstigd door het onderwijsvoorrangs- en het zorgverbredingsbeleid, maar zeker niet door
het GOK-beleid. De vijftienjarigen uit 2018 daarentegen zijn normaliter in 2005-2006 in het
kleuteronderwijs ingestapt en werden dus gedurende hun hele schoolloopbaan ‘blootgesteld’
aan het gelijke-onderwijskansenbeleid. We kunnen dan ook een oorzakelijk verband vermoeden
tussen dat beleid en de verschuivingen in onderwijsuitkomsten bij deze twee cohorten.

Figuur 1. Wijzigingen in toetsscores wiskunde naar socio-economische status (SES*) en
thuistaal (PISA 2003-2018) (*).
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Figuur 2. Wijzigingen in schools welbevinden naar socio-economische status (SES) en
thuistaal (PISA 2003-2018) (*).
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Figuur 4. Wijzigingen in studieoriéntering naar socio-economische status (SES) en
thuistaal (PISA 2003-2018).
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Wat stellen we vast?

* De toetsresultaten voor wiskunde zijn gecentreerd rond het gemiddelde van alle OESO-landen
die in 2003 deelnamen (= 500). Tussen 2003 en 2018 zijn de toetsresultaten wiskunde van
de Vlaamse vijftienjarigen in het algemeen gedaald; maar de 10 % kansarmste jongeren zijn er
relatief het minst op achteruitgegaan. Dat impliceert dat de prestatiekloof tussen kansarme en
kansrijke leerlingen kleiner is geworden. Naar thuistaal zijn de anderstalige leerlingen er zelfs op
vooruitgegaan. Precies hetzelfde patroon stellen we vast voor de toetsresultaten Nederlands (hier
niet in de figuren opgenomen).

* Ook het welbevinden op school is gecentreerd rond het OESO-gemiddelde in 2003. De Vlaamse
jongeren voelden zich toen duidelijk niet goed op school. In 2018 is er een sterke verbetering over
de hele lijn — maar de toename is duidelijk beperkter bij het meest kansarme deciel leerlingen.
Daarentegen is ze het meest uitgesproken bij anderstalige leerlingen.

* Op het vlak van schoolse vertraging merken we een lichte verbetering bij alle groepen, maar
vooral bij de anderstaligen. De verschuivingen naar SES zijn niet statistisch significant; naar thuis-
taal echter wel, met een spectaculaire vermindering van de vertraging bij niet-Nederlandstalige
leerlingen.

* Qua studieoriéntering moeten we vooreerst vaststellen dat de sociale segregatie verpletterend
blijft. Bij de meest kansarmen zitten nog steeds vier op de vijf leerlingen in het tso of bso, terwijl
omgekeerd vier vijfde van de meest kansrijke leerlingen in het aso zit. Toch valt een zekere con-
vergentie op: bij het onderste SES-deciel is het aandeel leerlingen dat aso volgt iets meer dan
verdubbeld; in het meest kansrijke deciel daarentegen is het aandeel aso-leerlingen gedaald van
88 tot 78 %. De grootste verrassing is echter de opmars van niet-Nederlandstaligen: ze zijn nog
steeds oververtegenwoordigd in het bso, maar het aandeel aso-leerlingen in deze groep is bijna
identiek met dat van de Nederlandstaligen.

Tussende figuren 1 toten met 4 looptalvast één opvallende rode draad, namelijk het contrast tussen
de significante verbetering van de onderwijspositie van jongeren met een migratieachtergrond
enerzijds, en de minder spectaculaire evolutie bij autochtone kansarme jongeren anderzijds. We
komen daar later op terug.

Aan de hand van de Enquéte van de Arbeidskrachten (EAK)® onderzochten we soortgelijke
effecten op langere termijn, met name studieloopbaaneffecten aan het einde van het secundair
onderwijs (Cincinnato e.a, 2020). Ook hier gebruikten we een difference in differences-
benadering, gebaseerd op logistische regressieanalyse, met soortgelijke uitgangsvragen. In de
voorbije twintig jaar is bijvoorbeeld het vroegtijdig schoolverlaten® vrij fors gedaald: de vraag is
echter of het méér gedaald is bij kansengroepen dan bij de rest van de jongerenpopulatie. Of
als de doorstroming naar het hoger onderwijs (HO) verder toegenomen is, geldt dat des te meer
voor kansarme en migrantenjongeren? De analyses op deze arbeidskrachtenquéte verschillen van
de PISA-analyses in die zin dat de doelgroepen gedefinieerd zijn op basis van de opleiding van
de moeder, de migratiestatus en het inkomen” in plaats van SES en thuistaal.® Toch wijzen de
bevindingen in figuren 5 en 6 sterk in dezelfde richting.

De daling van het vroegtijdig schoolverlaten (figuur b) is sterker bij jongeren uit de GOK-doelgroep
dan bij de meer kansrijke jongeren. Uitgesplitst per GOK-indicator/-subgroep, is het beeld het
meest overtuigend bij jongeren met een niet-EU-achtergrond, waar het risico meer dan gehalveerd
is (van 26 % naar 12,5 %). In de multivariate analyse is dat ook de enige trend die significant
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sterker is dan bij de niet-GOK-jongeren. Hetzelfde patroon vinden we terug in de doorstroming
naar het hoger onderwijs® (figuur 6): alleen bij jongeren van niet-EU-origine is die doorstroming
significant sterker gestegen dan bij de referentiegroep.

Figuur 5. Wijzigingen in risico op vroegtijdig schoolverlaten tussen periode voor en na
GOK-decreet, naar SES, migratieachtergrond en inkomen.
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Figuur 6. Wijzigingen in de doorstromingskans naar hoger onderwijs tussen periode voor
en na GOK-decreet, naar SES, migratieachtergrond en inkomen.
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Uit het overzicht van indicatoren komt een consistent beeld naar voren met enkele rode draden.
Eerst en vooral krijgt de hamvraag — of het GOK-beleid geleid heeft tot een convergentie tussen
de uitkomsten van indicator- en niet-indicatorleerlingen — een positief antwoord. Dat is een hele
geruststelling, na jarenlange twijfels over de effectiviteit van dit beleid (Ooghe, 2011; Bellens,
Arkens, Van Damme e.a., 2013a, 2013b; De Witte, Smet, & Van Assche, 2017).

Toch blijft het effect al bij al beneden de verwachtingen: als dit het resultaat is van (minstens) twee
decennia beleidsinspanningen, hoeveel tientallen jaren zullen dan nog nodig zijn om een volledige
gelijkheid van kansen te bereiken? Nog steeds is de kloof in cognitieve uitkomsten tussen het
kansrijkste en het kansarmste SES-deciel vijftienjarigen (140 punten) equivalent met gemiddeld
3,6 schooljaren. Nog steeds voelen die kansarmsten zich bar slecht op school, hebben zij zesmaall
meer kans om op hun vijftiende al minstens een jaar overgezeten te hebben dan het topdeciel.
Nog steeds blijft ons secundair onderwijs een sociale filter die kansrijken naar het aso stuwt en
kansarmen naar het bso. Nog steeds is het risico op vroegtijdig schoolverlaten bij jongeren met
een laaggeschoolde moeder vijfmaal zo hoog als bij de anderen en hebben zij niet eens half zoveel
kans om de overstap te maken naar het hoger onderwis.
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Tegelijkis er hoop, vooral voor de jongeren met een migratieachtergrond. Op alle indicatoren boeken
zij een spectaculaire vooruitgang. Men moet wel in het achterhoofd houden dat de samenstelling
van deze groep in de beschouwde periode gewijzigd is, maar we mogen niet te snel besluiten
dat ze (qua SES) kansrijker geworden is. Het aandeel (tweede- en derde-generatie-)niet-EU-
migranten is binnen de GOK-doelgroep toegenomen, ten koste van het aandeel EU-migranten.
De EAK-analyses laten zien dat het de niet-EU-migranten zijn die de grootste vooruitgang hebben
geboekt. Verder onderzoek daarover is zeker aangewezen.

De schaduwzijde van het GOK-succes voor

Jongeren met migratie- migrantenjongeren is het achterblijven van de autochtone
achtergrond boekten een kansarme jongeren. Op sommige vlakken (cognitieve
spectaculaire vooruitgang, prestaties) gaan zij er in absolute termen nog licht op

achteruit, terwijl hun vooruitgang op andere vliakken zwak

tot matig te noemen is. Hun doorstromingskans naar het

jongeren bleven achter. hoger onderwijs is zelfs nauwelijks toegenomen, waardoor

de kloof met kansrijke jongeren groter is geworden. Deze

vaststelling is verontrustend, maar niet geheel onverwacht,

aangezien kansarmoede bij de autochtone jongeren veel minder zichtbaar is. Zij komen daardoor

minder gemakkelijk in het vizier van hun leerkrachten, behalve wanneer hun prestaties al

ondermaats geworden zijn en de (bedoelde) preventieve aanpak al gefaald heeft. In elk geval
zouden de inspanningen voor deze groep opgedreven moeten worden.

autochtone kansarme

6. NAAREEN VERSTERKING VAN HET GOK-BELEID: GELD
ALLEEN IS NIET GENOEG

Men moet toegeven dat de wind voor dit beleid niet altijd van achteren kwam: van 2008 tot 2013
kregen ook Vlaamse gezinnen te kampen met een zware economische crisis die de ongelijkheid
in de ruimere samenleving — en bij de jongeren in het bijzonder — deed toenemen. Sinds het
begin van het millennium is ook de kinderarmoede in Vlaanderen stelselmatig toegenomen. En het
aandeel van anderstalige jongeren in het onderwijs is meer dan verdubbeld, met een toenemende
concentratie in de typische GOK-scholen, wat ongetwijfeld gewogen heeft op de draagkracht van
deze scholen. Ook het aandeel leerlingen uit eenoudergezinnen is sterk toegenomen. Anderzijds
is de gemiddelde welvaart in Vlaanderen toch ook gegroeid en zijn de ouders van nu duidelijk
beter geschoold dan die van twintig jaar geleden (Franck & Nicaise, 2018b). De verschuivingen in
de demografische en sociaaleconomische context kunnen dus niet als alibi gebruikt worden om
de zwakke resultaten van het GOK-beleid te verantwoorden. De oorzaken daarvan liggen dieper.

In ons evaluatieonderzoek peilden we dan ook naar de structurele determinanten van
onderwijsongelijkheid (Franck & Nicaise, 2019) en naar de aansturing van het GOK-beleid
(Vandevoort, Bakelants, & Nicaise, 2020). We vergeleken het Vlaamse beleid met een aantal
buitenlandse systemen. Dat leidde tot zes bundels van vaststellingen en aanbevelingen.'”
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(1) Formuleer de doelstellingen SMART (specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en
tijdgebonden).

Hoewel voor het GOK-ondersteuningsbeleid zorgvuldig uitgekiende indicatoren werden uitgewerkt,
zijn er nog nooit concrete streefdoelen vooropgesteld die binnen een realistische termijn gehaald
moeten worden. Zulke streefdoelen zijn uiteraard niet afdwingbaar, maar ze zouden tenminste een
gezamenlijk engagement vertolken van beleidsmakers en scholen, en waar nodig leiden tot extra
inspanningen. In Frankrijk heeft de overheid een algemeen streefdoel vooropgesteld; in Engeland
moet elke school zelf haar doelstellingen online bekendmaken.

(2) Pas waar nodig de afbakening van de doelgroepen aan.

De totale doelgroep van het GOK-beleid in Vlaanderen is heel ruim omschreven: ongeveer de helft
van alle leerlingen wordt erdoor gedekt;'" in Nederland, Frankrijk en Engeland is dat respectievelijk
10 %, 19 % en 24 %, wat een sterkere concentratie van de ingezette middelen toelaat.

Een bijkomend argument voor een sterkere concentratie is de vaststelling dat eenzelfde
kansarme leerling nog minder goed leert naarmate haar/zijn medeleerlingen ook kansarmer
zijn. Concentratiescholen hebben het daarom veel moeilijker om de vaardigheden van kansarme
leerlingen op te krikken dan sociaal en etnisch gemengde scholen: ze verdienen dan ook meer dan
proportionele ondersteuning. Dat pleit voor het behoud van de zogenaamde concentratieweging in
de GOK-financiering in het secundair onderwijs en de herinvoering ervan in het basisonderwijs."

(3) Geef aan de scholen de nodige richtlijnen en instrumenten voor zelfevaluatie.

Om te beginnen weten de scholen, merkwaardig genoeg, zelf niet precies wie hun
doelgroepleerlingen zijn. Het Ministerie verzamelt de informatie over het profiel van elke leerling
deels via de scholen en deels rechtstreeks uit administratieve databanken, maar het geeft alleen
globale aantallen door aan de scholen. Nochtans zijn indicaties van onderwijskansarmoede
(zoals laaggeschooldheid van de moeder of een laag inkomen) niet meteen zichtbaar. Scholen
werken dus deels ‘op de tast’ wanneer zij hun inspanningen preventief op die doelgroepen willen
richten. Het gevolg is dat zij (a) enkel de meest zichtbare risicogroepen (zoals niet-EU-migranten)
viseren'®, (b) voor de anderen slechts remediérend optreden, wanneer ze al achterstand opgelopen
hebben, en (c) niet over accurate informatie beschikken om te evalueren of hun beleid effect
heeft voor de doelgroepleerlingen. Dat zou bijvoorbeeld mee kunnen verklaren waarom het GOK-
beleid veel effectiever bleek voor migrantenjongeren dan voor autochtone kansarme jongeren.
De migratieachtergrond is immers doorgaans gemakkelijk herkenbaar aan het uiterlijk en de
taal van leerlingen. Het lijkt ons dan ook wenselijk dat het Ministerie per GOK-/SES-indicator
namenlijsten van alle doelgroepleerlingen aan de scholen bezorgt, weliswaar met de kanttekening
dat zorgvuldig met die informatie moet worden omgegaan en dat het slechts indicatieve lijsten zijn.

Een ander pijnpunt betreft de relatieve vrijblijvendheid van het ondersteuningsbeleid. Sinds de
structurele verankering van de GOK-financiering in het basisonderwijs (2012) moeten scholen niet
langer aanwendingsplannen opstellen en zelfevaluaties uitvoeren. Inspectieverslagen suggereren
dat dit geleid heeft tot een minder strategische inzet van de middelen. Zonder te willen pleiten
voor rigide voorschriften inzake aanwending van de middelen, lijken bepaalde voorwaarden inzake
verdeskundiging, strategische beleidsvoering en zelfevaluatie ons wel verantwoord.
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(4) Versterk het beleidsvoerende vermogen van scholen.

De grote autonomie die Vlaamse scholen genieten, contrasteert met hun relatief zwak
beleidsvoerende vermogen, vooral in het basisonderwijs. Leerkrachten hanteren begrijpelijkerwijze
een uitgesproken pedagogisch-didactisch perspectief op verschillen in leervorderingen. Ze gaan
dan ook de ongelijke kansen te lijf met pedagogische wapens zoals differentiatie, remediéring
en zorg. De aanpak op schoolniveau moet echter ruimer zijn: meer multidimensionaal en
structureel. Het gaat bijvoorbeeld evenzeer om het beleid inzake schoolkosten, ouderparticipatie,
bredeschoolwerking, attesteringsbeleid, taalbeleid, interculturele relaties, rekruterings- en
retentiebeleid van leerlingen en leerkrachten en dus ook humanresourcesmanagement.

De versterking van het beleidsvoerende vermogen is duidelijk een gedeelde verantwoordelijkheid
tussen het centrale en het lokale niveau. Op Vlaams niveau kan gedacht worden aan het financieren
van gespecialiseerde kaderfuncties, maar ook aan het versterken van de lerarenopleiding, het
nascholingsaanbod en de oprichting van schooloverstijgende expertisecentra. Op lokaal niveau
kunnen gemeenten, lokale overlegplatforms en scholengemeenschappen een belangrijke rol
spelen. Individuele scholen moeten hun autonomie leren aanwenden om de schoolse segregatie
tegen te gaan en ongelikheden op het viak van zittenblijven, watervaleffecten en vroegtijdig
schoolverlaten te minimaliseren. Dergelijke structurele mechanismen raken meer aan de kern van
de ongelijkheid dan individuele zorg voor leerlingen.

(5) Versterk de monitoring en evaluatie van het GOK-beleid op centraal en lokaal niveau.

De verregaande lokale autonomie in het onderwijs kan slechts goede resultaten opleveren, ook
inzake gelijke kansen, indien op alle niveaus de instrumenten en knowhow aanwezig zijn voor
monitoring en evaluatie.

Het voornemen van de Vlaamse Regering om centrale toetsen in te voeren, kan hieraan een
positieve bijdrage leveren. Internationaal onderzoek suggereert dat degelijke systemen van centrale
toetsing onder bepaalde voorwaarden ten goede kunnen komen aan de meest kansarme scholen en
leerlingen omdat ze druk uitoefenen op de kwaliteit van het onderwijs in elke school. De belangrijkste
voorwaarde is natuurlijk dat deze toetsen geen aanleiding geven tot de publicatie van league tables
waarmee kansrijke scholen hun concurrentiepositie versterken en de sociale segregatie verder in de
hand werken. Er bestaan manieren om de ‘toegevoegde waarde’ van scholen op een rechtvaardige
manier te meten, rekening houdend met de diversiteit van hun leerlingenpopulatie.

Ook op het lokale (school)niveau is er behoefte aan versterking van de capaciteit voor monitoring
en evaluatie. In het kader van het Kwaliteitsdecreet worden grote vorderingen gemaakt met het
gebruik van leerlingvolgsystemen. Om te vermijden dat die verworden tot ‘planlast’ is het belangrijk
dat men ze ten volle leert benutten voor zelfevaluatie. Ook instrumenten zoals Dataloep (het online
dataplatform met indicatoren op maat van elke school) worden nog onderbenut bij gebrek aan
datageletterdheid van schooldirecties en -teams.

(6) Pak de systeemfouten aan die ongelijkheid in de hand werken.

Ons internationaal vergelijkend onderzoek (Franck & Nicaise, 2019) toont aan dat het Vlaamse
onderwijssysteem behept is met enkele extreme vormen van ‘academische segregatie’ —
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selectiemechanismen waardoor groepen leerlingen op basis van hun vaardigheden opgesplitst
worden in meer homogene subgroepen, die elk een verschillende behandeling krijgen. De meest
in het oog springende mechanismen zijn de niveauverschillen tussen scholen, het hoge aantal
doorverwijzingen naar het buitengewoon onderwijs, het buitensporige aantal zittenblijvers en de
waterval in het secundair onderwijs. Voor elk van die mechanismen behoort Vlaanderen tot de
(trieste) wereldkampioenen (Hirtt, Nicaise & De Zutter, 2013).

Heel wat onderzoek heeft ook aangetoond dat
Viaanderen behoort tot dit soort mechanismen de sociale ongelijkheid

de wereldkampioen wat in onderwijsuitkomsten versterkt. De ongelijke

betreft mechanismen van uitkomsten in het onderwus.worden immers niet
) i alleen bepaald door de sociale achtergrond van
academische segregatie. leerlingen, maar ook door wat die leerlingen op school

aangeboden krijgen (de ongelijke leerkansen). Met

andere woorden: ons ‘gelijke-onderwijskansenbeleid’
zoals datin 2002 werd ingeluid, kan slechts renderen wanneer het geéntis op een onderwijssysteem
dat wezenlijk democratisch is. Het Inschrijvingsdecreet van 2012, de modernisering van het
secundair onderwijs en het M-decreet zijn voorzichtige stappen geweest in de richting van
desegregatie. Het is belangrijk om deze beleidsinspanningen voort te zetten, wil men ook van het
GOK-ondersteuningsbeleid meer positieve effecten verwachten.

7. BESLUIT: WAAROM EEN B-ATTEST?

Erisin de voorbije dertig jaar wel degelijk vooruitgang geboekt in onderwijsstrategieén om jongeren
uit kansarme milieus meer kansen te bieden. De kennis op het vlak van ongelijke onderwijskansen
is toegenomen, niet alleen bij wetenschappers, maar ook bij leerkrachten en andere actoren.
Het beleid heeft ook niet stilgezeten: vooral tussen 2000 en 2012 zijn een aantal beloftevolle
hervormingen doorgevoerd. Nu blijkt eindelijk, na jarenlange twijfel, dat deze inspanningen
wel resultaten hebben opgeleverd. Maar ze blijven broos. Het is zelfs niet denkbeeldig dat de
coronastorm in twee jaar tijd alle vooruitgang sinds 2003 van de kaart veegt — al zal die schade
pas binnen enkele jaren precies meetbaar zijn. Niet alleen de coronacrisis is gevaarlijk: ook het
beleid zelf dreigt de verkeerde richting uit te gaan. Vandaar het voorstel van een B-attest: in het
onderwijsjargon betekent dat: ‘geslaagd mits heroriéntering'.

Het is niet de bedoeling om stenen te werpen naar de architecten van het gelijke-
onderwijskansenbeleid, ministers Vanderpoorten (1999-2004) en Vandenbroucke (2004-2009).
Zij hebben het principe van gelijke kansen verankerd in wettelijke, institutionele en financiéle
instrumenten. Minister Vandenbroucke heeft de verankering van het GOK-beleid zelfs willen
koppelen aan andere structurele democratiseringsoperaties, waaronder vooral de broodnodige
hervorming van het secundair onderwijs. Dat laatste heeft hij niet kunnen afwerken. Na hem
is de politieke wind gekeerd. Het gelijkekansendiscours is vandaag zelfs onpopulair geworden:
rechtse politici verwijten het expliciet dat het verantwoordelijk zou zijn voor de achteruitgang van
de competenties van Vlaamse jongeren op de internationale ranglijsten. Het streven naar meer
sociale gelijkheid in het onderwijs associéren zij automatisch met neerwaartse nivellering.
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Het is geen toeval dat de laatste twee Vliaamse regeringen de hervorming van het secundair
onderwijs het Inschrijvingsdecreet en het M-decreet terugschroefden. Dat waren precies
belangrijke bouwstenen voor een democratischer en inclusiever onderwijs. De feitelijke
blokkering van de hervorming van het secundair onderwijs betekent dat het watervaleffect in
stand gehouden wordt: blijkbaar willen bevoorrechte sociale groepen op die manier hun privileges
vrijwaren. Het Inschrijvingsdecreet van 2012 wordt afgevoerd, verpakt als het ‘herstel van de
vrije schoolkeuze”: daarbij wordt gezwegen over het risico van de terugkeer naar meer schoolse
segregatiemechanismen. En het aankomende Leersteundecreet — ter vervanging van het
M-decreet — wil de rechten van ouders om hun kind met een beperking in het gewoon onderwijs
in te schrijven, afzwakken.

Aan het GOK-beleid als dusdanig is tot hiertoe gelukkig niet gesleuteld. De vraag is echter of
de effectiviteit ervan zal kunnen toenemen, aangezien het geént is op een onderwijssysteem
dat in wezen minder democratisch aan het worden is. De segregatie, die in Vlaanderen hoger is
dan in de rest van Europa, en die een van de reproductiemechanismen bij uitstek is van ongelijke
onderwijsuitkomsten, wordt in stand gehouden door een minderheid die meent er voordeel uit te
halen. In werkelijkheid dreigt dat echter een groot verlies van talenten te veroorzaken (Nicaise,
Spruyt, Van Houtte e.a,, 2014) en een klimaat van wrok bij kansarme jongeren wier toekomst
verder gefnuikt wordt. Dat is een van de voedingsbodems voor antipolitiek (Kavadias 2014). Schiet
Vlaanderen daarmee niet in de eigen voet?
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NOTEN

1

LOSO = loopbaanonderzoek in het secundair onderwijs, een cohortenonderzoek waarbij 6.000 Vlaamse
leerlingen gevolgd werden van bij de start tot het einde van hun secundaireonderwijsloopbaan.

PISA = Programme for International Student Assessment, een driejaarlijkse toetsing van de vaardigheden
van vijftienjarigen in tientallen landen, gekoppeld aan een peiling omtrent hun sociale achtergrond en
attitudes, alsook aan informatie over hun schoolomgeving.

In bijkomende orde wordt ook rekening gehouden met de gezinstoestand (het kind verblijft niet bij zijn
biologische ouders) en de woonbuurt van leerlingen (buurten met veel schoolse vertraging).

De SES-indicator is een samengestelde index, gebaseerd op het onderwijs- en beroepsniveau van beide
ouders en de aanwezigheid van een reeks (educatieve) comfortartikelen in het gezin. De leerlingen zijn
gerangschikt naar SES en vervolgens onderverdeeld in decielen (groepen van 10 %). Deciel 1 staat dus
voor de 10 % kansarmsten, deciel 10 voor de 10 % kansrijksten, en deciel 5 voor ‘de middenmoot.

De koppeling van de EAK-data met Demobel door Statbel liet ons toe om kenmerken m.b.t. SES en
migratieachtergrond toe te voegen aan de loopbaangegevens van Vlaamse jongeren. We deden dat voor
de achttien- tot twintigjarige jongeren van geboortejaren 1978 te.m. 2000 uit alle beschikbare EAK-
golven. Als gevolg van de relatief kleine steekproefomvang (door selectie van de leeftijdsgroep 18-20)
was het nodig om meerdere golven van de EAK te poolen. De ‘pre-GOK'-groep bestaat daarom uit de
geboortecohorten 1978 te.m. 1988; de ‘post-GOK'-groep uit de geboortecohorten na 1996.

Vroegtijdig schoolverlaten wordt gewoonlijk gedefinieerd als het verlaten van de schoolbanken zonder
getuigschrift van het hoger secundair onderwijs.

Het in de regelgeving gehanteerde inkomenscriterium is in 2008 veranderd t.o.v. voordien: waar
aanvankelijk de afwezigheid van een inkomen uit arbeid als proxy voor laag inkomen gold, werd vanaf
2008 het recht op een schooltoelage gehanteerd. In onze EAK-analyses hanteerden wij proxy’s voor beide
indicatoren; in de figuren nemen we alleen de variabele ‘behoren tot het laagste kwartiel qua equivalent
inkomen’ in aanmerking.

De variabele thuistaal is in de EAK niet voorhanden.

Er bestaan twee manieren om de doorstromingskans naar hoger onderwijs te meten: t.o.v. de populatie
achtien- tot twintigjarigen of to.v. de subgroep met een diploma secundair onderwijs. Hier beperken we
ons tot de eerste meetmethode.

Een meer uitgewerkte versie van deze aanbevelingen is te vinden in Nicaise e.a. (2021).

Zo behoren anderstalige Belgen of Europeanen uit de meer begoede milieus ook tot de doelgroep van het
GOK-beleid.

Problemen met de drempels kunnen opgelost worden door meer glijdende schalen te gebruiken.

Dat zou kunnen verklaren waarom jongeren met een migratieachtergrond er door het GOK-beleid meer op
vooruitgegaan zijn dan de (minder ‘zichtbare') autochtone kansarme jongeren.
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1.9

STRUCTUREEL ARMOEDEBELEID IS SLIM
ARMOEDEBELEID (EN VICE VERSA)

Tuur Ghys en Jan Vranken

“Poverty, like beauty, lies in the eye of the beholder”

- Mollie Orshansky (1969: How poverty is measured)’

In zijn beroemde essay ‘Wetenschap als beroep’ schreef Max Weber (1919/2012) dat het de
uiteindelijke zin van de wetenschap is om helderheid te scheppen. Dertig jaar geleden was dat ook
een van de doelstellingen van het Jaarboek Armoede en Sociale Uitsluiting. We gingen ervan uit
dat ons inzicht in het bestaan en het voortbestaan van armoede zou verbeteren door structurele
wegen te bewandelen; zeker in een samenleving die over de materiéle en niet-materiéle middelen
beschikt om armoede doelmatig te bestrijden. Dat is maar gedeeltelijk gelukt.

De structurele invalshoek is een van de ‘zes perspectieven op armoede en sociale uitsluiting', een
van de conceptuele hoekstenen van de Jaarboeken. Na dertig jaar is de tijd aangebroken om
helderheid te scheppen over dit perspectief, vooral omdat ‘structureel’ een passe-partout werd,
zeker in het beleid.

We openen met een conceptuele afbakening van de structurele benadering. Vervolgens gaan we
na hoe het die benadering tijdens de laatste decennia is vergaan, om de eindigen met een schets
van hoe een dergelijk structureel perspectief er vandaag concreet kan uitzien. Daartoe grijpen we
regelmatig terug naar inzichten die in de loop der jaren in de Jaarboeken werden gepubliceerd.

1. EEN STRUCTUREEL PERSPECTIEF OP ARMOEDE: EEN VAN
DE ZES

Kunnen mens- en maatschappijbeelden? en de ermee verbonden specifieke perspectieven buiten
haakjes worden geplaatst bij het armoedeonderzoek? Dat lijkt wel zo, maar dat is niet zo. Niet
alleen ontstaat onze dagelijkse perceptie van de armoede en van mensen in armoede vanuit een
van deze perspectieven. Bovendien spelen ze een rol in elke fase van het proces dat loopt van
wetenschap naar beleid en vice versa. Er loopt een lijn van concepten en definities, over meting
en verklaring, naar het voorstellen van oplossingen; bij sommige theoretische raamwerken is die
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lijn al beter zichtbaar dan bij andere. Anderzijds kunnen het voorgenomen en gevoerde beleid en
de achterliggende veronderstellingen mee de conceptualisering, de meting en de theorievorming
beinvloeden (Townsend, 1979).

Aan de hand van twee criteria identificeerden we zes grote benaderingen van armoede en andere
vormen van sociale uitsluiting; dat gebeurde in twee fasen (Vranken, 1977, 1998; Vranken & De
Boyser, 2003). Het eerste criterium betreft het niveau waarop de oorzaak van de armoede wordt
gezocht: micro, meso of macro? Het tweede gaat over de vraag of de oorzaak intern is (‘schuld’) of
extern (‘ongeval’). De zes perspectieven die daaruit voortvloeien zijn het individuele schuldmodel
en het individuele ongevalmodel, het institutionele ongevalmodel en het institutionele schuldmodel,
het maatschappelijke ongevalmodel (of conjuncturele model) en het maatschappelijke schuldmodel
(of structurele model). Voor een schema, zie tabel 1.

Tabel 1. Zes perspectieven op armoede.

Niveau van de oorzaak Aard van de oorzaak

Intern Extern
Micro: Persoonlijke tekorten Persoonlijke ongevallen
het individu, het gezin Individueel schuldmodel Individueel ongevalmodel

Meso: De structuur en/of het Factoren en actoren uit de

functioneren van groep, :
groepen, gemeenschappen, omgeving

BT - gemeenschap, institutie -
instituties, organisaties Institutioneel schuldmodel Institutioneel ongevalmodel

De samenlevingsordening
Maatschappelijk schuldmodel of
structureel model

Macro:
‘de’ samenleving

Veranderingen en conjuncturen
Maatschappelijk ongevalmodel

Wij gaan in deze bijdrage nader in op het structurele perspectief.® Een structureel perspectief op
armoede impliceert dat de maatschappelijke ordening (inclusief wetgeving en beleid) grotendeels
bepalend is voor de productie en reproductie en de aard van armoede en ook voor de wijze waarop
wordt omgegaan met mensen, zoals die tot uitdrukking komt in wetgeving en beleid. Dat sluit niet
uit dat de andere perspectieven — soms belangrijke — aanvullende inzichten kunnen en zullen
aanleveren.

Maar er is een hiérarchie: alleen een analyse die vertrekt

Alleen een analyse van de structurele oorzaken van armoede zal voldoende
die vertrekt van de verklarende kracht hebben om de voortdurende productie
structurele oorzaken en reproductie van de armoede te verklaren en tegelijk de
van armoede kan verschillen tussen regio’s en tijdperken. We zijn immers op

zoek naar het ‘waarom’ van de armoede, naar de rationaliteit

de voortdurende . )
ervan in een welvarende westerse samenleving.

(re)productie ervan
verklaren. Wat is structuur? Ook hier moeten we tonen dat zich ‘in der
Beschrankung [ ...] sich erst der Meister’ toont.* Tijdens de

bloeiperiode van het structuralisme in de late jaren zestig

en de vroege jaren zeventig werden duizenden pagina’s gepubliceerd over en rond dit concept.
Daarvoor had het echter al een stevige plaats verworven in de sociologische begrippenkorf.
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Sewell (1992) noemt het een van de belangrijkste, maar tevens minst grijpbare begrippen in de
sociale wetenschappen. Eerder had Boudon in zijn klassieke werk met de veelzeggende titel A
quoi sert la notion de structure? (Boudon, 1968, p. 21-22) al het polysemische karakter van dit ook
voor hem cruciale concept als het centrale probleem aangekaart: de term ‘structuur’ wordt voor
uiteenlopende realiteiten gehanteerd.®®

We houden het dus maar bij de verhelderende vraag die Bourdieu (1966, p. 201; eigen vertaling)
stelde in verband met ‘sociale structuur’.

We moeten ons echter afvragen of en in hoever de samenstellende delen van een gelaagde
samenleving een structuur vormen, dat wil zeggen relaties onderhouden anders dan die van
eenvoudige nevenschikking en bijgevolg eigenschappen vertonen die het gevolg zijn van hun
behoren tot het geheel of, preciezer, van hun positie in het totale systeem van relaties dat de
betekenis van elke specifieke relatie bepaalt.

We refereren hier aan de fundamentele kenmerken van de sociale systemen waarbinnen
individuele of collectieve actoren handelen (vergelijk Vranken, 1977, p. 40). In ons geval gaat
het over een op kapitalistische leest geschoeide verzorgingsstaat/welvaartsstaat (zie verder).
Wanneer we verder inzoomen, neemt ‘structuur’ de vorm aan van instituties (arbeidsmarkt),
cultuurpatronen (arbeidsethos), concrete regels (gedragsvoorschriften) en denkkaders zoals
xenofobie of discriminatie (vergelijk Giddens, 1984). Binnen die structuur hebben individuen een
zekere handelingsvrijheid, die negatief of positief wordt bepaald door factoren zoals opleiding,
beroep, woonplaats, etnische herkomst en gender. Hun collectief en individueel handelen kan en
zal impact hebben op de structurele dimensie, maar die stelt grenzen aan de waaier van uitkomsten
(Giddens, 1984). Bovendien verhouden deze actoren zich op specifieke manieren tot elkaar, wat
bijkomende beperkingen en opportuniteiten meebrengt: zien ze elkaar als concurrenten, wordt
hun handelen gestuurd door (al dan niet welbegrepen) eigenbelang of gaan ze solidair met elkaar
om?

We kunnen deze verhouding tussen structuur en handelen illustreren aan de hand van de
(on)mogelijkheid van sociale mobiliteit in een samenleving. Vergelijken we de structuur van
de samenleving met een appartementsgebouw; ook dat heeft een specifieke structuur die we
desgevallend kunnen veranderen, gegeven de nodige kennis en materiaal. Zijn er in het gebouw
van de samenleving al dan niet liften aanwezig? Hun belang hangt in belangrijke mate af van het
aantal verdiepingen in dat gebouw; in de samenleving zijn dat het aantal sociale klassen. Is er
wél een lift, dan rijst de vraag of iedereen in het gebouw toegang heeft tot die lift(en) en of er in
die lift(en) voldoende plaats is voor iedereen. Als dat niet het geval is, dan rest er alleen de trap
en de beperkingen of mogelijkheden van de individuen bepalen of ze de trap kunnen nemen. De
structuur zelf zal dus de kansen van individuen in een bepaalde richting duwen. Collectief optreden
kan ertoe leiden dat ook de hogere verdiepingen toegankelijk worden.

Zo ook met armoede: verschillende samenlevingen zullen verschillende niveaus en types van
armoede produceren. Dat is duidelijk wanneer we ze vergelijken in de ruimte of in de tijd. Voor
mensen die in armoede leven, neemt structuur de vorm aan van allerhande obstakels. Die
hinderpalen zijn niet allemaal onoverkomelijk; naast de instroom is er immers een constante
uitstroom uit de armoede (Dewilde, 2004a; Van Haarlem, Coene, & Thévenot, 2013). Maar dat
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kost veel moeite en tijd; we hebben het later over deze drempels. Intussen blijven ze deel van het
al decennialang constante volume aan armoede (zie hoofdstuk 1.1).

2. DE STRUCTURELE (RE)PRODUCTIE VAN ARMOEDE

Hoewel de meeste armoedeonderzoekers het erover eens zijn dat armoede (minstens gedeeltelijk)
een structureel probleem is (Green & Hulme, 2005; Wilson, 2010), brengen relatief weinig
auteurs het geheel van de structurele (re)productie van armoede in kaart. Zoals Green en Hulme
(2005, p. 867) opmerkten, werden academische debatten voor en na de eeuwwisseling vooral
gedomineerd door armoedemeting en is er meer nood aan “understandings of poverty that go
beyond measurement-led conceptualizations to more adequately expose the causes of poverty”.
De uitzonderingen zijn vaak ouder (Holman, 1978; Jordan, 1996; Roach, 1965; Roach & Roach,
19792), hoewel recenter ook Royce (2018) en Calnitsky (2018) er aandacht aan besteedden. De
laatstgenoemde merkt treffend op dat “Individualistic explanations are seductive because they are
simpler than structural theories, and worse, they are often reinforced by our everyday experiences”
(Calnitsky, 2018, p. 1). Ook voor Belgié zijn zulke theoretische syntheses schaars (ook in de
Jaarboeken), al hebben beide auteurs zelf bijdragen aan dit debat geleverd.

Een helder begrip van wat een structurele armoedebenadering voorstelt, vergt de duiding
van welke concrete structurele mechanismen armoede (re)produceren en ook hoe die zich
verhouden tot de fundamentele kenmerken van de sociale systemen waarbinnen we handelen.
Overkoepelend gaat het om de op kapitalistische leest geschoeide welvaartsstaat. Zijn relevante
structurele componenten bevinden zich in zijn verschillende dimensies: het economische
(economisch productieproces), het sociale (sociale bescherming en sociale netwerken), het
culturele (normen, stigmatisering) en het ruimtelijke (buurten). Die dimensies treffen we niet enkel
op het macroniveau aan, maar ook op het mesoniveau en in de repercussies op het microniveau.
In het kader van deze bijdrage is daarbij enige selectie noodzakelijk. Daarom laten we de bijzonder
relevante microstructuren en de structuren op sociaalruimtelijk vlak buiten beschouwing.

Cruciaal zijn de (primaire) ongelijke en private productie en verdeling van welvaart, status en
macht; secundair tracht het beleid in te grijpen op de verdeling — dus niet op de productie — ervan
via herverdelingsmechanismen (belastingen, arbeidswetgeving, sociale bescherming, publieke
voorzieningen). Dat gaat gepaard met de individualisering van noden en middelen. Standaard
moet het individu — als rationeel handelend wezen — of het huishouden — als eenheid voor
behoeftebevrediging — in de eigen noden voorzien door deel te nemen aan het economische
productieproces (Polanyi, 1944/1968; Robinson, 2004). Niet alleen komt het daarmee in een
relatie van concurrentie met andere individuen; het leidt eveneens tot vormen van uitsluiting, zoals
armoede.

De economische dimensie wordt al snel gereduceerd tot de rol van de arbeidsmarkt. Die
is met betrekking tot het armoederisico belangrijk omdat arbeid de dominante en zelfs enige
productiefactor is waarover groepen met een hoog armoederisico beschikken. Ze worden dan
wel geconfronteerd met ondertewerkstelling, onregelmatige (‘flexibele’) tewerkstelling of tijdelijke
tewerkstelling zoals seizoensarbeid (zie ook Standing, 2011). Het fenomeen van ‘in-work poverty’
(zie bv. Andress & Lohmann, 2008; Marx, Vanhille, & Verbist, 2010) is vrij recent in de aandacht
gekomen, onder meer omdat het ingaat tegen de ‘received wisdom' dat werk de aangewezen

143



JAARBOEK 2021

weg is uit de armoede. Die arbeidsmarkt maakt echter deel uit van een ruimer economisch
productieproces. Deelname daaraan gebeurtimmers via velerlei productiefactoren (kapitaal, arbeid,
grond, kennis), die zowel op de formele als op de informele markt worden aangeboden. Wie niet of
niet ten volle in het bezit is van zo’n productiefactor participeert dan ook niet of slechts marginaal
aan dat economische productieproces en loopt een hoog risico op armoede in haar verschillende
dimensies. Vooral kleine zelfstandigen bevinden zich in een toestand waarin de combinatie van
te weinig of onaangepast kapitaal en onvoldoende scholing om het (kleinere) bedrijf te managen
hun risico op armoede helpt verklaren. Ook de informele markten zijn van belang, want zij zorgen
ervoor dat wie daarop actief is — al is het via zwartwerk — minstens aansluiting blijft houden bij de
dominante arbeidsethos en werkattitudes.”

Structurele werkloosheid is een cruciale factor, niet alleen voor wie in loondienst werkt. De
verslechtering van de economische toestand van kleine en zelfs grotere zelfstandigen tijdens
de huidige pandemie vormt daarvan een treffende illustratie: de twee productiefactoren die
ze inzetten — arbeid, maar ook kapitaal — worden getroffen. Structurele werkloosheid wordt
beter zichtbaar in periodes van laagconjunctuur, maar krijgt door terugkomende en langdurige
crisissen een structureel karakter omdat de economische en sociale desinvestering die ermee
gepaard gaat, blijft doorwerken. Ook in betere tijden worden constant crisissen gegenereerd,
door frictiewerkloosheid of bedrijven die elkaar uit de markt dringen. Zogenaamde ‘creatieve
destructie’ (zie Schumpeter, 1976) neemt dikwijls de vorm aan van disruptieve destructie, zeker
voor wie beneden aan de ladder staat. Globalisering en digitalisering veranderden in de laatste
dertig jaar ook de competenties die de arbeidsmarkt verlangt, waardoor laaggeschoolden en
wie in traditionele sectoren werkte (textiel, metaal, mijnbouw) die grotendeels naar elders in de
wereld delokaliseerden, kwetsbaar maakt (Elchardus & Pelleriaux, 2001; Royce, 2018). Verdere
robotisering kan daar meer druk op zetten (Johanessen, 2018; Ghys, 2020). Wanneer de crisissen
langdurig zijn of elkaar snel opvolgen, zullen ze ertoe leiden dat mensen in of op de rand van de
armoede niet alleen hun ‘stock’ aan economisch kapitaal uitputten, maar ook hun psychologische
en relationele kapitaal (depressies, verlies van status en netwerken), wat de kansen op langdurige
armoede doet toenemen (Dewilde, 2004b).

Ook sociaal en cultureel kapitaal maken, naast economisch kapitaal, deel uit van de structurele
dimensie. Auteurs zoals Oscar Lewis (1966) en Della Fave (1974) formuleerden al vroeg de
hypothese dat het gedrag van wie in armoede leeft, geen direct gevolg is van hun eigen ‘deviante’
waarden en normen, maar veeleer een kwestie van coping behaviour, van overlevingsstrategieén.
Het betreft pogingen om armoedige levensomstandigheden het hoofd te bieden omdat de
organisatie en het functioneren van onze samenlevingen de gedragsalternatieven van de
mensen in armoede beperken. Zo vermeldt Lewis als kenmerken van samenlevingen waarin een
armoedecultuur gedijt: monetaire economie, loonarbeid, productie gericht op winst, voortdurende
hoge (verdoken) werkloosheidsgraad, lage lonen, geen of onvoldoende sociale, politieke en
economische ondersteuning voor de lage inkomens, dominante waarden die de nadruk leggen op
rijkdom en bezit, spaarzaamheid en mogelijkheid tot opwaartse mobiliteit.

De stigmatisering van (het gedrag van) mensen in armoede (Taylor-Gooby, 2013) brengt het
relationele — en dus structurele — karakter van armoede voor het voetlicht. Er bestaan verschillende
redenen waarom ‘de’ samenleving mensen in armoede stigmatiseert, gaande van angst voor
groepen in de marge van de samenleving (wegens gezondheids- en veiligheidsrisico’s of hun —
vermeende — revolutionaire potentieel) tot eigenbelang bij het bestaan van armoede.
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Voorbeelden van het laatste zijn wat Herbert Gans (1972, 1995) enigszins ironisch de “positieve
functies van armoede” noemde: het leveren van goedkope arbeid, de aanwezigheid van een
parallel circuit van minderwaardige diensten en goederen of de nood aan een zondebok. Deze
stigmatisering vormt meteen een structureel obstakel voor de politieke en sociale veranderingen
die nodig zijn voor een doelmatige armoedebestrijding
(Royce, 2018; Dierckx & Ghys, 2013; Ghys, 2014).
Er bestaan verschillende
redenen waarom ‘de’ Vaak is uitsluiting een passief en automatisch proces
waardoor mensen die vanuit een zwakke positie
vertrekken (zoals generatiearmen of vluchtelingen)
uitgesloten raken op cruciale levensdomeinen zoals
wonen, rechtspraak of mobiliteit. Bij de confrontatie met
structurele obstakels op deze domeinen voegen zich dan
vormen van actieve sociale uitsluiting. We denken aan uitsluiting op basis van etniciteit, zoals bij de
doelbewuste discriminatie van mensen van niet-Europese herkomst, van vluchtelingen en recent
zelfs van burgers uit de nieuwe EU-landen op de arbeids- of huurmarkt. Ook klasse en gender
spelen daarbij een rol.

samenleving mensen in
armoede stigmatiseert.

Bij structurele uitsluiting speelt een nog altijd voortschrijdende commodificatie (Polanyi, 1968;
Robinson, 2004) van onze samenleving een niet te onderschatten rol. Door die commodificatie
gebruiken steeds meer delen van de economie en de samenleving geld in plaats van (sociale)
ruil om sociale interacties te organiseren, wat tekorten en uitsluiting op andere levensdomeinen
veroorzaakt (Ghys, 2014). Of dat kan worden verholpen, hangt in hoge mate samen met de
mogelijkheid die de overheid heeft om te decommodificeren, zoals dat het geval was bij de uitbouw
van de welvaartsstaat en zoals in toenemende mate gebeurt bij het natuurbehoud.

De aard van de welvaartsstaat (of van het welvaartsregime, in termen van Esping-Andersen, 1990)
is op verschillende vlakken bepalend voor de doorwerking van deze factoren (Garland, 2014). We
wezen al op de rol van collectieve voorzieningen, maar de welvaartsstaat biedt vooral sociale
bescherming, in de vorm van socialezekerheidssystemen en de daaronder liggende bijstandsnetten;
ze heeft ook impact op de arbeidsmarkt via gesubsidieerde tewerkstelling. Toch zijn ‘perverse
effecten’ haar niet vreemd. Meestal wordt dan op de ‘armoedeval’ gewezen — de stelling als zou
een te gering verschil tussen het loon en de sociale uitkering mensen ervan weerhouden om
zich op de arbeidsmarkt aan te bieden. Maar dat geldt ook voor het feit dat in Belgié de ‘officiéle’
armoedegrens (in de vorm van leefloon) structureel onder ‘reéle’ armoedegrenzen ligt, zoals de
Europese armoedegrens (een bij uitstek relationele grens) en een aantal empirisch onderbouwde
referentiebudgetten (Storms, 2018). Verder valt een aanzienlijk deel van de rechthebbenden —
ciffers spreken van 57 tot 76 % voor het leefloon (Bouckaert & Schokkaert, 2011) — door de
mazen van het minimale beschermingsnet of kan er geen aanspraak op maken; de zogenaamde
non-take-up. Het tekortschieten van deze vangnetten is ten dele een beleidskeuze, aangezien
deze vangnetten vanaf hun ontstaan lager worden gehouden dan de armoedegrens; een constante
conclusie van dertig jaar Jaarboeken Armoede en Sociale Uitsluiting. Ook psychologische
drempels spelen een rol, zoals de vrees voor stigmatisering, maar omdat die in belangrijke mate
van structurele aard zijn (zie de verschillende soorten drempels) komen we ook hier terecht bij het
‘structureel ongeval-perspectief.
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Als ‘relaties’ de essentie vormen van het concept structuur, dan vormen de ruimtelijke dimensie,
de sociale stratificatie en de sociale netwerken een sprekende, bijna architecturale illustratie
van de structurele onderbouw van de armoede. In het eerste geval gaat het over deel zijn van
de stad of ervan uitgesloten zijn, over machtsrelaties en andere relaties van onderschikking en
bovenschikking tussen groepen en plekken. Een dichotoom wereldbeeld in de vorm van een wij-
zijperspectief beheerst steeds meer de verhouding tussen bevolkingsgroepen met verschillende
belangen: tewerkgestelden en werklozen, belastingbetalers en uitkeringstrekkers. Dat de ‘sluier
van onwetendheid’ (Rosanvallon, 1995), werd weggetrokken door op empirie gebaseerde
inzichten in de verdeling van sociale risico’s, verzwakt het oorspronkelijke solidariteitsidee en
versterkt het zicht op het eigenbelang. Net zoals de welvaartsstaat en het middenveld kunnen
ook sociale netwerken als bemiddelende en beschermende structuren functioneren. De sociale
netwerken van mensen in armoede worden echter gekenmerkt door homogeniteit. Ze vertonen
een gebrek aan ‘zwakke banden’, de indirecte relaties met personen in machtiger posities die hen
toegang kunnen geven tot de belangrijke ‘sociale goederen’ (arbeid, inkomen, onderwijs, status).
Hun sterke banden (meestal verwantschaps- en vriendschapsbanden) worden veeleer aangegaan
met ‘ons soort van mensen', wat weinig zoden aan de dijk brengt voor mensen die zelf in sociale
uitsluiting leven. De “sterkte van zwakke banden” noemde Granovetter (1973) het. Bovendien
krimpen de sociale netwerken van mensen in armoede ten gevolge van structurele sociale isolatie,
een van de gevolgen van het ontbreken van potentiéle interactie- en communicatiepatronen.

Samengevat: we leven in een samenleving die ongelijkheid, armoede en andere vormen van
sociale uitsluiting produceert en reproduceert. Structurele armoedebestrijding moet logischerwijs
ingrijpen op deze mechanismen om een duurzaam verschil te maken.

3. DE DWAALTOCHT VAN EEN STRUCTURELE
ARMOEDEBESTRUIDING

Ondanks enige vooruitgang is niet alle armoedebeleid armoedebestrijding, laat staan structurele
armoedebestrijding (Dierckx, 2007). Toch zijn er ontwikkelingen die, weliswaar meer in het
wetenschappelijk denken en onderzoek over armoedebeleid dan in het beleid zelf, in de richting
gaan van een structureel perspectief. Dierckx & Ghys (2013) werkten een onderscheid uit tussen
drie lagen van armoedebeleid. De eerste is die van het armoedemanagement waarbij er geen
verandering optreedt in de positie van mensen in armoede; voedselbedeling of andere vormen van
liefdadigheid zijn voorbeelden daarvan. De tweede laag verbetert de positie van individuen zonder
dat er aan de maatschappelij