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AANDACHT, AANDACHT

Om te verzekeren dat sociale rechten en diensten in overeenstemming met het wet-
telijke kader worden toegekend aan diegenen die ze werkelijk nodig hebben, kan
een tweesporenbeleid worden ontwikkeld. Enerzijds kan er worden ingezet op het
bestrijden van uitkeringsfraude, de zogenaamde overconsumptie of het misbruik.
Anderzijds kan er worden ingezet op het bestrijden van sociale onderbescherming,
de situatie waarin gerechtigden de rechten en diensten waarop zij aanspraak kunnen
maken, niet realiseren. Opvallend bij deze twee mogelijke sporen, is de vaststelling
dat het maatschappelijke debat wordt gekenmerkt door een overheersende aandacht
voor uitkeringsfraude. Een mogelijke reden voor dit onevenwicht is dat de huidige
context van budgettaire schaarste — evenals de vaak gesignaleerde hoge werkdruk op
de vloer van hulp- en dienstverlenende organisaties — eerder aanzetten tot het bestrij-
den van onrechtmatige uitgaven en tijdsinvestering dan tot het actief opsporen van
bijkomende rechtmatige uitgaven en tijdsinvestering. De praktische uitvoering van
deze tendens wordt bovendien ondersteund door de toenemende mogelijkheden die
de Kruispuntbank voor de Sociale Zekerheid (KSZ) biedt voor het koppelen van
relevante databanken.

Hierbij dient echter onmiddellijk te worden opgemerkt dat het vastgestelde on-
evenwicht geen nieuw (crisis)verschijnsel is: ruimschoots véér de huidige recessie
kwamen Van Oorschot en Kolkhuis Tanke (1989, in Van Oorschot, 1991) in hun
internationale literatuurstudie al tot de conclusie dat de geringe aandacht voor het
niet realiseren van socialezekerheidsrechten scherp contrasteert met de relatief grote
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aandacht voor het misbruik ervan. In dit opzicht is de huidige budgettaire schaarste,
eerder dan een verklaring voor het vastgestelde onevenwicht, een omstandigheid die
een al bestaande tendens consolideert of zelfs intensifieert. Vastgesteld wordt dat de
strijd tegen de uitkeringsfraude, evenals de strijd tegen fiscale en bijdragefraude, een
stijgende politicke prioriteit kent (Pacolet en De Wispelaere, 2010; POD Maat-
schappelijke Integratie, 2012, p. 23). Exponenten van deze tendens zijn onder meer
het van kracht worden van het sociale strafwetboek op 1 juli 2011 en de goedkeu-
ring van het federale Actieplan Fraudebestrijding 2012-2013 op 11 mei 2012. Ge-
lijkwaardige tegenhangers op het vlak van de strijd tegen sociale onderbescherming
zijn vooralsnog onbestaand.

Zelfs wanneer, zoals Kleven en Kopczuk (2008) aanvoeren, de keuze voor het bepa-
len van het ‘gewenste evenwicht tussen (het bestrijden van) fraude en onderbescher-
ming uiteindelijk een kwestie is van ethische keuzes over het belang dat aan beide
wordt gehecht, dan nog dient het aanhoudende onevenwicht in vraag te worden
gesteld in het licht van de cijfers over de omvang van beide fenomenen. Over ver-
schillende landen en programma’s voor sociale tegemoetkomingen heen worden niet
zelden ‘niet-gebruik-ratios’ van meer dan 40% vastgesteld (zie bijvoorbeeld: Her-
nanz et al., 2004). Voor Belgié werden al meerdere kwantitatieve analyses over finan-
ciéle onderbescherming ten aanzien van het leefloon gemaakt (zie o.m. Nicaise en
Groenez, 2002; Steenssens et al., 2007; Bouckaert en Schokkaert, 2011)*. Volgens
de meest recente analyse, gebaseerd op de EU-SILC inkomensgegevens uit 2005,
wordt het aandeel van rechthebbenden dat het wettelijk vastgelegde minimumin-
komen niet realiseert, geschat op 57% tot 76% met een referentiewaarde van 65%
(Bouckaert en Schokkaert, 2011). Wat uitkeringsfraude bij de OCMW’s betreft,
schat recent onderzoek in opdracht van de POD Maatschappelijke Integratie, op
basis van een gerichte enquéte bij alle OCMW’s in 2013, het aandeel begunstigden
dat onrechtmatig een uitkering ontvangt in de categorie leefloon, op 4,59% en het
aandeel onrechtmatig begunstigden in de categorie equivalent leefloon, op 4,63%
(PwC, 2013).

Tegelijk met het toenemende empirische bewijs dat sociale onderbescherming een
omvangrijk sociaal fenomeen is, groeide bij onderzoekers het inzicht dat het een
maatschappelijk probleem is en wel om volgende redenen (zie onder meer Kayser
en Frick, 2000, p. 3; Hernanz et al., 2004, p. 9; Fuchs, 2009, p. 3). Ten eerste, drukt
het niet-gebruik de ondoeltreffendheid van het socialezekerheidsstelsel uit. De doel-

(1) Omzichtigheid is geboden bij de interpretatie en vergelijking van de resultaten van deze studies. Niet enkel
zijn ze vaak gebaseerd op verschillende gegevensbronnen met elk hun eigen beperkingen, maar ook drukken
ze vaak verschillende aspecten van de thematiek uit, bijvoorbeeld: het aandeel onderbeschermden onder de
rechthebbenden versus het aandeel onderbeschermden in de bevolking. Behalve de vaststelling van een hoge
niet-gebruik ratio wezen de resultaten van deze analyses op extra risico’s voor eenpersoonshuishoudens, hoger
opgeleiden, zelfstandigen en inwoners van het Vlaamse platteland.
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stellingen, zoals het terugdringen van de armoede, worden niet bereikt. Er wordt
gefaald in het voorzien van een vangnet voor wie daar nood aan heeft. Ten tweede,
treden er ongerechtvaardigde ongelijkheden op tussen de personen die aanspraak
kunnen maken op de rechten en diensten, zoals wanneer enkel de beter geinfor-
meerden hun rechten laten gelden en niet zozeer diegenen die dit het meest nodig

hebben.

Voor haar bijdrage aan een krachtgerichte, proactieve bestrijding van sociale on-
derbescherming kan de HIVA-onderzoeksgroep ‘Armoede, maatschappelijke inte-
gratie en migratie’ bogen op inzichten uit meer dan 10 jaar onderzoek waarin de
problematick verder wordt doorgrond en tegelijk een bijdrage wordt geleverd aan
de oplossing ervan. In dit artikel gaat de aandacht naar proactief handelen als een
oplossingsstrategie die primair ingrijpt op de beinvloedende beleidsfactor dat het
initiatief tot het realiseren van rechten en diensten volledig bij de rechthebbende
wordt gelaten. Het is grotendeels gebaseerd op de eerste twee hoofdstukken van het
onlangs verschenen rapport waarmee het HIVA, via het Vlaams Steunpunt Welzijn,
Volksgezondheid en Gezin, haar deelopdracht van wetenschappelijke procesopvol-
ging voltooide in het project ‘Lokaal Proactief Kader’ van Samenlevingsopbouw
Vlaanderen (Eeman et al., 2013). Resultaat van deze opdracht is een geintegreerd
kader voor lokaal proactief handelen: een samenhangend geheel van maatregelen dat
de bestrijding van onderbescherming op lokaal vlak middels proactief handelen sti-
muleert, structureel verankert en ondersteunt (zie ook: Steenssens, te verschijnen).

SOCIALE ONDERBESCHERMING EN PROACTIEF HANDELEN

1.1.

SOCIALE ONDERBESCHERMING OMSCHREVEN

In het hedendaagse discours over sociale onderbescherming treffen we drie verschil-
lende benaderingen van dit concept aan. In de eerste en meest strikte benadering
staan de financiéle sociale tegemoetkomingen centraal. In de tweede benadering
wordt de blik verruimd naar het gehele publiecke aanbod van rechten en diensten.
In de derde en meest ruime benadering ten slotte, gaat het om het realiseren van de
sociale grondrechten.

Financiéle onderbescherming

De problematiek van sociale onderbescherming wordt in onderzoek meestal beperkt
tot het niet realiseren van financiéle sociale tegemoetkomingen, zoals de werkloos-
heidsvergoeding, de kinderbijslag, de pensioenen en de minimumuitkeringen. De
pendant van deze benadering op het vlak van sociale bescherming is de sociale ze-
kerheid die in Belgi¢ de drie functies van vervangingsinkomen, aanvullingen op het
inkomen en bijstandsuitkeringen vervult.
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Sociale onderbescherming is die situatie waarin gerechtigden op een financiéle
sociale tegemoetkoming dit recht niet realiseren.

We vinden deze benadering van sociale (onder)bescherming onder meer terug in het re-
cente tweejaarlijkse verslag van het Steunpunt tot bestrijding van armoede, bestaanson-
zekerheid en sociale uitsluiting (2013a) dat deze keer focust op sociale bescherming.

De focus van beleidsvoering ter bestrijding van sociale onderbescherming komt in
deze benadering te liggen op de bestrijding van het niet-realiseren van het bestaande
aanbod van deze (afdwingbare) rechten door het inspelen op de factoren die hierin
een rol spelen. Daarbij dient opgemerkt dat het ‘niet realiseren’ van deze rechten in
de literatuur meestal misleidend wordt benoemd als het ‘niet-gebruik’ ervan. Deze
woordkeuze wekt de indruk dat verklarende factoren voor deze situatie van sociale
onderbescherming vooral bij de beoogde gebruiker dienen te worden gezocht, ter-
wijl onderzoek aantoont dat de beinvloedende factoren zich situeren bij meerdere
groepen van actoren (zie verder).

Het (niet-)realiseren van een publiek aanbod van rechten en diensten

In het eerste werkdocument van het Franse ‘Observatoire des non-recours aux droits
et services (Odenore)? (Warin, 2010) wordt uitgebreid betoogd dat een uitsluiten-
de bekommernis voor de effectiviteit van financiéle sociale tegemoetkomingen het
thema van sociale onderbescherming sterk inperkt. Wanneer enkel over sociale on-
derbescherming kan worden gepraat wanneer er een precieze afbakening van een
groep gerechtigden mogelijk is, zo wordt gesteld, is onderbescherming slechts ‘een
feit’ voor een klein deel van het publicke aanbod van rechten en diensten (waartoe
ook de minder ‘grijpbare’ rechten en diensten behoren, zoals overheidscommunica-
tie, kinderopvang, juridische bijstand en openbaar vervoer). Deze vooronderstelling,
luidt het, houdt geen steek. Gewezen wordt op de noodzaak om zelfs binnen het
domein van de financiéle sociale tegemoetkomingen de blik te verruimen, aangezien
het realiseren van een dergelijk recht enerzijds afhankelijk kan zijn van het gebruik
van die andere publieke rechten en diensten en anderzijds de toegang kan openen
tot allerlei bijkomende wettige of facultatieve, nationale of lokale diensten.

In overeenstemming met dit betoog voor een verruimde opvatting van sociale on-
derbescherming, verruimt het socialebeschermingsbegrip zich hier tot het geheel
van publieke acties en maatregelen ten aanzien van maatschappelijke kwetsbaarheid,
sociale risico’s en armoede.

(2) Observatorium van niet-gebruik van rechten en diensten.
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De ruimere definitie van sociale onderbescherming die werd gehanteerd bij de uit-
werking van het methodiekboek bij het onderzoek naar ‘Leven (z)onder leefloon’
(Sannen et al., 2007) sluit hierbij aan. Ze focust niet enkel op het financiéle aspect,
maar ook op het ruimere aanbod van het OCMW inzake sociale hulp- en dienst-
verlening. Sociaal onderbeschermden zijn hier diegenen die hun rechten op sociale
hulp- en dienstverlening van het OCMW niet (volledig) realiseren.

Sociale onderbescherming is iedere situatie waarin een persoon zich bevindt die
— ongeacht de oorzaak — niet het voordeel geniet van een publiek aanbod van
rechten en diensten waarop hij aanspraak zou kunnen maken.

Ook de ontwikkeling van de Rechtenverkenner door het HIVA in het kader van het
decreet lokaal sociaal beleid? trachtte aan deze ruimere benadering tegemoet te ko-
men. Het gaat hier om een open toegankelijke website met een helder overzicht van
sociale voordelen en tegemoetkomingen waarop burgers in een bepaalde gemeente
recht hebben en die worden toegekend vanuit de verschillende bestuursniveaus: fe-
deraal, Vlaams, provinciaal en lokaal (www.rechtenverkenner.be).

Beleidsmaatregelen ter voorkoming en bestrijding van sociale onderbescherming
dienen in deze benadering te worden geflankeerd door maatregelen gericht op het
optimaliseren van de dienstverleningsratios. Deze geven uitdrukking aan de mate
waarin er voldoende aanbod is om alle rechthebbenden van dienst te zijn (Hernanz,

2004, p. 7).

1.1.3. Sociale grondrechten als vitgangspunt

Een maximale definitie van sociale (onder)bescherming neemt het realiseren van
de sociale grondrechten als uitgangspunt. Hierbij zijn sociaal onderbeschermden
diegenen die niet al hun sociale grondrechten realiseren. Om een menswaardig leven
te leiden heeft elke burger recht op: arbeid, sociale zekerheid, bescherming van de
gezondheid, onderwijs, sociale, geneeskundige en juridische bijstand, behoorlijke
huisvesting, bescherming van een gezond leefmilieu en culturele en maatschappe-
lijke ontplooiing. Deze grondrechten zijn in Belgié vastgelegd in art. 23 en art. 24,
§3 van de Grondwet.

(3) Decreet betreffende het lokaal sociaal beleid, Belgisch Staatsblad, 12 mei 2004, p. 37978.
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Sociale onderbescherming is iedere situatie waarin diegenen zich bevinden die
niet al hun sociale grondrechten realiseren.

De ontwikkeling van het decreet’ dat de basisprincipes van de Vlaamse sociale be-
scherming vastlegt, sluit bij deze omschrijving aan in die zin dat het begrip ‘sociale
bescherming’ hier wordt gekoppeld aan een maximaal waarborgen van de sociale
grondrechten (Vandeurzen, 2009, p. 25): “Het basisdecreet zien we als de kern van
een beleidsaanpak die, binnen de gemeenschapsbevoegdheden, de sociale grond-
rechten maximaal en consistent waarborgt.”

In de grondrechtenbenadering zijn de essentiéle componenten van een beleid ter be-
strijding van sociale onderbescherming het meest omvattend. Ze vereist van beleids-
voering niet enkel aandacht voor de (niet-)gebruikratios (de toegankelijkheid) en
de dienstverleningsratio’s (de beschikbaarheid) van het bestaande aanbod, maar ook
(en zelfs vooreerst) aandacht voor de inhoud van de sociale bescherming. Het gaat
hier om de vraag voor welke rechten en diensten een publiek aanbod wordt voor-
zien en volgens welke modaliteiten. Vanuit deze aandacht voor de inhoud van het
aanbod wordt, bijvoorbeeld, bij de cijfergegevens over onderbescherming ten aan-
zien van het leefloon opgemerket dat hiermee niet alle financiéle probleemsituaties
worden gevat. Met name de herhaalde vaststelling dat het geldelijke bedrag van het
leefloon onvoldoende is om een menswaardig bestaan te kunnen leiden (zie onder
meer: Steenssens et al., 2007, pp. 169-170; Van Thielen et al., 2010, p. 426) zet het
leefloon als aangewezen uitgangscriterium voor financiéle onderbescherming op de
helling. Het pleidooi van het Netwerk Tegen Armoede (2014) in haar ‘Memoran-
dum Vlaamse verkiezingen 2014’ om prioritair alle sociale uitkeringen op te trekken
tot ze minstens boven de armoedegrens uitkomen, sluit bij deze vaststellingen aan.

DE ROL VAN BELEIDSVOERING IN DE PROBLEMATIEK VAN HET NIET REALISEREN VAN
RECHTEN EN DIENSTEN

Kennis over de oorzaken van sociale onderbescherming is van cruciaal belang voor
de ontwikkeling van een doeltreffende, efficiénte aanpak ervan. Ook hier beperkt
het empirische onderzoek zich vaak, zo niet uitsluitend, tot de meest (be)grijpbare
problematiek van het niet realiseren van financiéle sociale tegemoetkomingen. Zo
ook het onderzoek dat leidde tot de twee verklarende modellen die elk gelden als
een ijkpunt in de zoektocht naar een samenhangend model van de vele factoren die
sociale onderbescherming beinvloeden: het drempelmodel van Kerr (1982; 1983)
en het interactieve multi-levelgedragsmodel van Van Oorschot (1998).

Het drempelmodel van Kerr (1982; 1983) dat, net als in vele andere landen, ook in

(4) Decreet houdende de Vlaamse sociale bescherming, Belgisch Staatsblad, 23 augustus 2012, p. 49481.
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Belgié als vertrekpunt of inspiratiebron voor onderzoek werd aangewend (zie o.m.
Vercauteren en Daems, 1995) betekende een internationale doorbraak in de zoek-
tocht naar een coherent verklaringsmodel. Het onderscheidt — bij de cliént — een
aantal chronologisch te overschrijden drempels voor het aanvragen van een uitke-
ring: gepercipieerde behoefte, maatschappelijke basiskennis, gepercipieerd recht,
gepercipieerd nut, stabiliteit van de situatie en houdingen ten opzichte van het
ontvangen van uitkeringen, de aanvraagprocedure en de sociale resultaten van het
ontvangen van die uitkering (bijvoorbeeld stigmatisering).

lets meer dan een decennium en vele toepassingen van Kerrs drempelmodel later,
werden de vastgestelde tekorten ervan onder meer door Van Oorschot (1995 in
Van Oorschot, 1998) gebundeld en als uitgangspunt genomen om te komen tot
de ontwikkeling van een alternatief model. Aan de basis van dit model ligt de vast-
stelling dat de vaak exclusieve aandacht voor cliéntgebonden factoren voorbij gaat
aan beinvloedende factoren op het beleidsniveau, waar de maatregel of het pro-
gramma wordt uitgetekend en op het uitvoerend niveau, waar de maatregel of het
programma concreet wordt toegepast. Internationaal en tot op vandaag inspireert
het interactieve multi-levelgedragsmodel van Van Oorschot (1998) wetenschappe-
lijk onderzoek naar (financiéle) sociale onderbescherming.

In dit model wordt de focus gelegd op het gedrag van drie groepen van actoren: de

cliénten, de uitvoerders en de beleidsmakers. Worden onder meer vastgesteld als

factoren die op het niveau van de uitvoering de kans op niet-gebruik doen toenemen

(Van Oorschot, 1998, p. 111):

= (boven)wettelijke drempels (domicilie, paspoort, werkwilligheid, bereidheid tot
budgetbegeleiding, ...);

= ontmoedigende procedures en behandelingswijzen (ingewikkelde formulieren,
(te) lange beslissingstermijn, vernederende behandeling, onvoldoende informatie
en advies, ...);

= foutieve niet-toekenning.

Op het niveau van het programma of de maatregel zijn de beleidsmakers actief. Zij
vervullen een belangrijke rol door het bepalen van het toekenningsreglement, het
budget en het beschikbare personeel, evenals door het vorm geven aan belangrijke uit-
voeringsrichtlijnen. Beleidsmakers bepalen hiermee de wettelijke en organisatorische
context waarbinnen de uitvoerders en cliénten handelen. In onderzoek gaat de aan-
dacht hier hoofdzakelijk naar de invloed van factoren uit het toekenningsreglement.
Van Oorschot en Kolkhuis Tanke (1989 in Van Oorschot, 1998, p. 111) besluiten
op basis van een uitgebreide literatuurstudie tot meer dan 10 factoren op het niveau
van het programma of de maatregel die de kans op niet-gebruik doen toenemen:
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= er is een grote hoeveelheid aan regels en richtlijnen;

= de regelgeving is ingewikkeld;

®= er zijn vage, niet-precieze criteria en/of discretionaire bevoegdheden;
= het recht is gekoppeld aan een bestaansmiddelentoets;

= het recht heeft een aanvullend karakter;

= de doclgroep staat maatschappelijk in een negatief daglicht;

= het gaat om kleine tegemoetkomingen;

= het initiatief tot aanvragen wordt volledig bij de rechthebbende gelaten;
= de tegemoetkoming heeft een comprehensief karakter;

= de tegemoetkoming heeft een incidenteel karakter;

= het gaat om een onstabiele rechtspositie.

Volgens de resultaten van de studie van het Sociaal en Cultureel Planbureau in Ne-
derland naar het niet-gebruik van vijf inkomensvoorzieningen in 2003 (Wildeboer
Schut en Hoff, 2007) blijken met name de koppeling van het recht aan een be-
staansmiddelentoets en de omstandigheid dat het initiatief volledig bij de rechtheb-
bende wordt gelaten, zwaar door te wegen op niet-gebruik. Het uitwerken van een
beleid voor proactief handelen speelt dan in op de beinvloedende beleidsfactor dat
het initiatief volledig bij de rechthebbende wordt gelaten.

PROACTIEF HANDELEN

Proactief handelen grijpt primair in op het beleidskenmerk dat het initiatief tot het
realiseren van rechten en diensten bij de rechthebbende burger laat. Dit initiatief
tot het realiseren van rechten en diensten verschuift bij proactief handelen naar de
aanbiedende overheid of organisatie.

Proactief handelen is een van de mogelijke manieren waarop aan dienstverlening
kan worden gedaan. Om uit te leggen wat het betekent, kan het het best worden
vergeleken met twee andere manieren waarop aan dienstverlening kan worden ge-
daan: responsief handelen en actief handelen (Hak, Piepers en Van Putten, 2001, in
Sannen et al., 2007, pp. 7-9).

Bij responsief handelen geeft een dienst uitsluitend antwoord op een concrete vraag
van de burger, bijvoorbeeld de vraag of men recht heeft op een verwarmingstoelage.
De burger is dus de initiatiefnemer.

Bij actief handelen gaat de dienstverlener een stap verder. De burger krijgt, indien
mogelijk, op zijn vraag meerdere alternatieven aangeboden en hij wordt bovendien
actief geinformeerd over mogelijke andere rechten en over wat hij moet doen om
hierop aanspraak te kunnen maken. Wanneer bijvoorbeeld iemand financiéle steun
vraagt, gaat de dienstverlener meteen ook na welke mogelijke andere rechten deze
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persoon kan doen gelden, zoals verlaagde medische tarieven en energietoelagen. Het
initiatief komt evenwel nog altijd van de burger.

Proactief handelen gaat nog een stap verder. De initiatiefnemer is hier niet de bur-

ger, maar de dienstverlener zelf. Het is de dienstverlener die stappen zet om ervoor
te zorgen dat iedereen die recht heeft op zijn diensten, deze rechten ook realiseert.

FIGUUR 1: RESPONSIEF, ACTIEF EN PROACTIEF HANDELEN

Initiatiefnemer Manier van handelen
A

Overheid

Actief

Responsief Dienstverlening

>

Antwoord op vraag Integrale benadering  Proactief informatie verstrekken

 Automatische toekenning van
rechten

* Proactief opsporen van
onderbeschermden

Bron: Sannen et al., 2007, p. 9.

Binnen het proactief handelen worden gewoonlijk drie strategieén onderscheiden:
automatische rechtentoekenning, proactief opsporen en benaderen van gerechtig-
den en proactief informeren van potentiéle gerechtigden. In de meest vérstrekkende
vorm worden rechten automatisch toegekend op basis van gegevens waarover de
dienstverlener beschikt. Een voorbeeld hiervan is de lopende test in verband met de
invoering van de automatische toekenning van school- en studietoelagen in Vlaan-
deren aan alle rechthebbenden waarover de nodige persoons- en inkomensgegevens
bij de overheid bekend zijn. Minder ver gaat het actief opsporen van mensen die hun
rechten niet volledig realiseren. Het gaat dan om wat ook wel ‘outreachend werken’
wordt genoemd en waarbij de dienstverlener zelf of via netwerking en samenwerking
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de stap naar sociaal onderbeschermden zet. Ook het (automatisch) informeren van
potentiéle gerechtigden over voordelen en tegemoetkomingen waar men recht op
heeft, maakt deel uit van proactief werken. De nadruk ligt vooral op het gericht
informeren van specifieke doelgroepen.

Onderzoek op basis waarvan Van Oorschots model kan worden uitgebreid en/of

verder gestoffeerd en verfijnd (zie o.m.: Steenssens et al., 2007; Sannen et al., 2007;

Warin, 2010; Warin en Hamel, 2010; Racymaeckers, 2013) en enkele recente, loka-

le en regionale actieonderzoeken (Steenssens, 2013; Eeman et al., 2013) geven even-

wel aan dat het inzetten op proactief handelen zich in de praktijk dient te vertalen

in initiatieven op zeven actieterreinen of werkpistes. Naast de drie reeds genoemde

strategieén, gaat het om:

= samenwerken en/in netwerken van gedeelde verantwoordelijkheid. Tal van in-
termediaire organisaties hebben, zowel op lokaal als bovenlokaal vlak, een me-
deverantwoordelijkheid in het mee-opsporen, — benaderen en/of — zorgen ten
aanzien van sociaal onderbeschermden (Steenssens et al., 2007; Raeymaeckers,
2013). Het opnemen van deze medeverantwoordelijkheid kan gestalte krijgen
in netwerken en samenwerkingsverbanden, waarin ook een rol is weggelegd voor
minder voor de hand liggende partners (zoals bijvoorbeeld vredegerechten, deur-
waarders of kraamzorg);

= kwaliteitsverbetering in de organisatie. Deze is dan gericht op toegang, onthaal, rech-
tendetectie, rechten realiseren en nazorg (Steenssens et al., 2007; Sannen et al., 2007);

= de uitbouw van geintegreerde basisvoorzieningen. Een geintegreerde basisvoor-
ziening is een samenhangend geheel van laagdrempelige lokale initiatieven voor
diverse maatschappelijk kwetsbare groepen die er op een informele manier kun-
nen samenkomen in een ondersteunende omgeving;

= beleidsparticipatie van de doelgroep. Om een breuk in de sociale cohesie, in de
sociale verbinding van de doelgroep van gerechtigden met het publicke aanbod te
voorkomen of te bestrijden (zich uitend in bijvoorbeeld bewust gekozen niet-ge-
bruik), is een permanente dialoog tussen de betrokken doelgroepen, de organisa-
ties en het beleid essentieel (Warin, 2010; Warin en Hamel, 2010).

Tegelijk werd vastgesteld dat ernstig inzetten op proactief handelen geen kwestie
van een project naast andere projecten kan zijn. Proactief handelen daagt uit tot
een andere manier van denken, een andere visie, die de verschillende opdrachten
en deelwerkingen van een (organisatie)beleid voedt en doorkruist en zich vertaalt
in een andere manier van werken. Dit impliceert het maken van (ethische) keuzes
aangaande de aanpak van sociale onderbescherming en/of uitkeringsfraude en een
responsabilisering én ondersteuning van alle betrokkenen.
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TENDENSEN EN AANKNOPINGSPUNTEN IN DE HUIDIGE BELEIDSCONTEXT

2.1.

2.1.1.

Een beleid dat wil inzetten op proactief handelen als een krachtig middel in de
strijd tegen sociale onderbescherming, moet gestalte krijgen in een context die kan
worden gevat onder de noemer ‘multi-level governance’ (Verschraegen, 2010, p.
73): “een beleidskader waarbij bevoegdheden, agenda’s en beslissingsmacht worden
gedeeld tussen verschillende instanties die zich situeren op meerdere beleidsniveaus
(regionaal, nationaal, Europees).” In een doelgerichte, exploratieve analyse van lite-
ratuur en beleidsdocumenten gaan we na of en welke tendensen en aanknopings-
punten zich in de huidige beleidscontext voordoen met betrekking tot toegankelijke
hulp- en dienstverlening, in het bijzonder met betrekking tot proactief handelen.

We vangen aan met een blik op de algemene Europese ‘social investment-strategie,
de Europese aanbeveling met betrekking tot actieve inclusie en de vastgestelde in-
ternationale tendens tot vermaatschappelijking van de zorg. In een tweede paragraaf
bespreken we beknopt hoe deze Europese krachtlijnen en tendensen zich globaal
genomen doorzetten in het federale en Vlaamse beleid. In de derde en vierde para-
graaf focussen we op concretere aanknopingspunten in respectievelijk de federale en
Vlaamse beleidsvoering,.

IN EUROPA

De Europese ‘social investment’-strategie en haar beperkingen

De voorbije twee decennia groeide in de Europese Unie (en in de Westerse wel-
vaartsstaten daarbuiten) eensgezindheid over een sociaal beleid dat focust op sociale
investering. Hemerijck (2013) spreekt in dit verband over een nieuw paradigma
in het sociale beleid. De nadruk verschuift van een passieve sociale bescherming
naar een activerende, ‘human capital’-benadering. Op Europees niveau luidt de om-
schrijving van ‘sociale investering’ daarbij als volgt (EU Employment, Social Affairs
en Inclusion, z.d.): “It means policies designed to strengthen people’s skills and capa-
cities and support them to participate fully in employment and social life”.

Vé6r de opkomst van het sociale-investeringsparadigma waren de naoorlogs uit-
gebouwde welvaartssystemen niet langer houdbaar gebleken. Ten gevolge van de
grote postindustriéle sociale, demografische, economische en normatieve transities
(waaronder de emancipatie van vrouwen, de opkomst van de kennis- en diensten-
economie, de individualisering en de vergrijzing) ontstonden nieuwe sociale risico’s
(zoals laaggeschooldheid, echtscheiding en de combinatie arbeid-gezin). Door de
hiermee gepaard gaande grote stijging van het aantal uitkeringsgerechtigden in de
economisch toch al turbulente jaren zeventig en tachtig werd de druk op de socia-
lezekerheidssystemen, uitgebouwd in relatie tot de oude sociale risico’s (zoals ziekee,
ouderdom en werkloosheid) onhoudbaar. Met behulp van Iversen en Wren’s (1998,
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in Cantillon, 2014) invloedrijke notie van het ‘trilemma van de diensteneconomie’
toont Cantillon (2014) in haar beleidsanalyse aan dat de aanvankelijke aanpas-
singsstrategieén van de welvaartsstaten globaal beschouwd niet effectief bleken om
nog langer alle drie de Europese kerndoelstellingen van sociale inclusie, tewerkstel-
lingsgroei en budgettaire inkrimping succesvol te combineren. Zo combineerde het
Scandinavische model een hoge tewerkstelling met hoge overheidsuitgaven en gerin-
ge armoede, combineerde het Angelsaksische model hoge tewerkstelling met geringe
overheidsuitgaven en hoge armoede, en combineerde het Continentale Europese
model geringe tewerkstelling met hoge overheidsuitgaven en geringe armoede. De
sociale-investeringsstrategie, argumenteert Cantillon, kan worden beschouwd als
een verhoopt alternatief, een verhoopte uitweg uit het trilemma waarvoor de wel-
vaartsstaten zich halverwege de jaren negentig geplaatst zagen.

Het (voorlopige) sluitstuk van de sociale-investeringsstrategic op Europees beleidsni-
veau, is het ‘Social Investment Package for Growth and Cohesion’, dat begin 2013
door de Europese Commissie werd gelanceerd als een onderdeel van haar beleid ten
aanzien van de heersende crisis (European Commission, 2013a en 2013b). Met het
ondersteuningspakket wil de Commissie de lidstaten helpen om hun sociale budget-
ten efficiénter en effectiever in te zetten, vanuit de overtuiging dat: “Targeted social
spending to improve the individual’s chances throughout his/her life of integrating
better into the labour market and society benefits the individual’s prosperity, boosts
the economy and helps to reduce higher social spending in future stages of life” (EU
Newsroom, 2013).

Cantillons (2014) analyse van de relatie tussen wijzigingen in tewerkstelling en so-
ciale overheidsuitgaven enerzijds en trends in armoede anderzijds wijst evenwel op
obstakels in de verwachte positieve kettingreactie tussen tewerkstelling-groei-uit-
gaven-inclusie die in dit nieuwe paradigma vervat zit. Ze baseert zich voor deze
analyse op cijfergegevens uit het einde van de vorige en het begin van deze eeuw;
een decennium, waarin het nieuwe paradigma al veralgemeend tot ontwikkeling
kwam én voorafgaand aan de huidige recessie in Europa. Vastgesteld wordt onder
meer dat globaal genomen: werkarme huishoudens in vergelijking met werkrijke
huishoudens minder voordeel halen uit de groeiende tewerkstelling, de achteruit-
gang in armoedereductie door sociale transfers gepaard gaat met een toename van
inkomensarmoede in de werkarme huishoudens, en de algemene verschuiving van
financiéle tegemoetkomingen naar uitgaven voor activeringsondersteunende dien-
sten (zoals gezondheidszorg, onderwijs en kinderopvang) mensen in armoede rela-
tief minder ten goede komt. Hoewel deze vaststellingen geenszins het belang van
sociale-investeringsstrategieén op de helling zetten, duiden ze wel op problemen en
tekortkomingen die ontstaan wanneer een beleid enkel focust op het sociale-investe-
ringsparadigma met als centraal onderliggend idee ‘welvaart-door-werk’.
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Eerder al werd vastgesteld dat een aanzienlijk deel van de mensen in armoede niet
te activeren is wegens te jong (i.c. -18 jaar), in opleiding, al aan het werk, ziek, in-
valide of gepensioneerd (De Boyser, 2008, pp. 81-82; Steenssens et al., 2009, pp.
14-15). Ook Cantillon (2014) wijst erop dat het sociale-investeringsparadigma, met
de inherente notie van ‘return on investment’, veel van zijn betekenis verliest in de
context van zorg voor kwetsbare ouderen, mindervaliden, langdurig zicken en men-
sen die in erge deprivatiecomstandigheden leven. Hierbij sluiten ook de waarschu-
wingen aan dat de overheersende nadruk op een arbeidsethiek, die onvermijdelijk
samenhangt met een sociale integratie via (betaalde of niet betaalde) jobs: 1) de rol
en het belang van een zorgethiek uitermate dreigt in te perken (Van Trier, 2008) en
2) de legitimiteit van herverdeling middels sociale zekerheid in het algemeen en van
werkloosheidsvergoedingen in het bijzonder verzwake (Schepers en Nicaise, 2013a,
p. 24). Behalve een dreigende veronachtzaming van de kwetsbaarsten, kan ook de
te enge focus op een actief arbeidsmarktbeleid als een tekortkoming van het sociale-
investeringsparadigma worden aangeduid. Deze leidt immers tot verwaarlozing van
activering op sociaal, cultureel en politiek vlak (Snick, 2002), terwijl de behoefte aan
arbeid van mensen in armoede er meer nog één blijkt te zijn van zich nuttig voelen
voor de samenleving (Steenssens et al., 2009, p. 24). Cantillon (2014) wijst ten slot-
te nog op een derde tekortkoming van het sociale-investeringsparadigma. Het gaat
hier om de overmatige verwachtingen van een gelijkekansenbeleid, die niet stroken
met de veelheid aan onderzoeksresultaten over intergenerationele sociale immobili-
teit. Erikson en Goldthorpe (2002, in Cantillon, 2014) wijzen in dit opzicht op de
noodzaak van het complementeren van inspanningen voor meer kansengelijkheid
met inspanningen gericht op het verminderen van de bestaansongelijkheid.

Samengevat kan worden gesteld dat kritische analyses het ‘welfare through work’-pa-
radigma van de sociale-investeringsstrategie niet ondergraven, maar wel aangeven
dat het eenzijdig benadrukken ervan de kwetsbaarsten in onze samenleving nog
meer dreigt te verdrukken. In aanbevelingen wordt aangedrongen op een betere
sociale bescherming, met een hernieuwde aandacht voor sociale herverdeling en ge-
waarborgde sociale rechten, een kwalitatief sterke zorgagenda, toegankelijke hulp-
en dienstverlening, een herwaardering van economisch ‘niet-productieve’ activitei-
ten en het promoten en ondersteunen van lokale, sociaal innovatieve praktijken en
acties. Het European Anti Poverty Network (EAPN) promoot in dit opzicht het
ruimere kader van ‘actieve inclusie’ met als drie centrale en onderling verbonden
pijlers: adequate minimuminkomens, toegang tot werk en toegang tot kwalitatieve
hulp- en dienstverlening (Frazer, 2008). In de volgende paragraaf bespreken we de
aanbeveling die de Europese Commissie op dit vlak aannam en de — tot nog toe
ondermaatse — implementatie ervan.
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De Europese aanbeveling over actieve inclusie en haar ondermaatse implementatie
Op 3 oktober 2008 vaardigde de Europese Commissie een aanbeveling uit over ‘de
actieve inclusie van mensen die uitgesloten zijn van de arbeidsmarke’. De lidstaten
werden hierin aangemaand tot de ontwikkeling en implementatie van een geinte-
greerde strategie die de drie pijlers van adequate minimuminkomens, toegang tot
werk en toegang tot kwalitatieve hulp- en dienstverlening omvat (EU, z.d.): “De-
sign and implement an integrated comprehensive strategy for the active inclusion
of people excluded from the labour market combining adequate income support,
inclusive labour markets and access to quality services. Active inclusion policies
should facilitate the integration into sustainable, quality employment of those who
can work and provide resources which are sufficient to live in dignity, together with
support for social participation, for those who cannot.” Deze aanbeveling werd op
17 december 2008 bekrachtigd door de Europese Ministerraad en op 6 mei 2009
door het Europees Parlement.

Gedurende het tweede semester van 2012 werd een evaluatie van de implementa-
tie van de aanbeveling door de lidstaten doorgevoerd door leden van het Europees
Netwerk van Onathankelijke Experten over Sociale Inclusie. In het syntheserapport
over de verschillende landenstudies luidt de algemene conclusie dat de implementa-
tie van de aanbeveling in de meeste lidstaten extreem beperkt is gebleven (Frazer en
Marlier, 2013). Hoewel elementen van alle drie de pijlers in de beleidsvoering van
veel lidstaten aanwezig zijn, blijken de nationale strategieén voor actieve inclusie erg
onevenwichtig door een overmatig dominante en enge focus op werk als dé oplos-
sing voor armoede en sociale uitsluiting (Frazer en Marlier, 2013): “Often far greater
attention is given to the inclusive labour market strand, and in particular to activa-
tion measures, than to the adequate income support and access to quality services.
(...) integrated and comprehensive strategies built around the mutually reinforcing
roles of each of the three strands are largely missing in most Member States.”

De auteurs zien drie hoofdredenen die deze ondermaatse implementatie (ondanks
de sociale-inclusiedoelstellingen van de ondertussen gelanceerde Europa-2020-stra-
tegie) helpen verklaren. Eerst en vooral wijzen ze op de impact van de economische
en financiéle crisis en de daarmee samengaande dominante focus op financiéle con-
solidatie. Deze verklaring vinden we ook terug in de recente studie van Schepers en
Nicaise (2013a) naar het Europese anticrisisbeleid en de impact ervan op armoede.
Zij tonen aan dat de kern van de Europese anticrisisstrategie, die interne competi-
tie combineert met een strenge versobering, ten koste van de sociale doelstellingen
gaat. Als tweede verklaring voor de ondermaatse implementatie van de actieve-
inclusiestrategie wijzen Frazer en Marlier (2013) op een plausibele begripsverwar-
ring waarbij beleidsvoerders de geintegreerde opzet van de strategie niet goed begrij-
pen en ‘actieve inclusie’ verwarren met ‘activering’. Ten derde wijzen deze auteurs
erop dat er in sommige landen een gebrek aan (ideologisch) geloof lijkt te zijn in
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de geintegreerde opzet van de strategie, met name in het belang van het verzekeren
van een adequaat inkomen voor iedereen. Nochtans, stellen zij, zijn er minstens
drie belangrijke redenen die de noodzaak van deze strategie onderbouwen: 1) het
is cruciaal dat mensen niet te ver van de arbeidsmarke verwijderd geraken en te
ontmoedigd geraken opdat ze van tewerkstellingsmogelijkheden gebruik zouden
kunnen maken wanneer ze zich voordoen; 2) kinderen die in armoede en uitsluiting
opgroeien, slagen er minder in om hun potentié€le bijdrage aan de samenleving en
de economie ten volle te realiseren; 3) omwille van verscheidene redenen zullen er
steeds mensen zijn die niet of nooit toegang zullen hebben tot een job die hen uit
de armoede helpt.

Ondertussen wordt vastgesteld dat tegenvallende of zelfs tegengestelde economische
en sociale resultaten van de anticrisismaatregelen sommige Europese instanties er
stilaan wel lijken toe aan te zetten om hun strategie te herzien (Schepers en Ni-
caise, 2013a). Enerzijds verschijnen socialeminimumstandaarden opnieuw op de
beleidsagenda als een rem op destructieve competitie. Anderzijds dwingen de strikee
budgetbeperkingen de welvaartstaten er nog meer toe om hun sociale uitgaven te
herformuleren in termen van productieve investeringen.

Vermaatschappelijking van de zorg en inzetten op burgerkracht

De recente ophef over de verandering van een verzorgingsstaat in een ‘participatie-
samenleving’ waarover het kabinet-Rutte bij monde van de Nederlandse Koning
Willem-Alexander in de troonrede sprak’, attendeert op de mogelijkheid van nog
een ander complement bij de ‘human capital’-benadering van de sociale-investe-
ringsstrategie dat in de context van de ‘onhoudbaarheid van de verzorgingsstaat’
zijn opgang maakt. Deze tendens zou de ‘sociaalkapitaalbenadering’ kunnen worden
genoemd en wordt gekenmerkt door een appel van beleidsmakers op informele zorg
en sociale steun ter aanvulling (zij het soms (gedeeltelijk) in plaats van) de formele
hulp- en dienstverlening.

Deze tendens is niet nieuw. En hoewel Nederland op dit domein tot de pioniers kan
worden gerekend, is het evenmin een exclusief Nederlandse tendens. Het beroep
doen op de leden van persoonlijke netwerken voor opvang en steun van zorgbe-
hoevenden is een van de pijlers van het ruimere kader ‘vermaatschappelijking van
de zorg’: een proces waarvan de kern kan worden omschreven als een verschuiving
van intramurale zorg naar zorg dichtbij huis (extramuralisering) gekoppeld aan (re)
integratie van de cliént in de samenleving (Linders en Meijer, 2005, p. 9). Dit proces
kwam sinds de jaren zeventig bijna overal in Europa, zij het vanuit uiteenlopende

(5) Troonrede gehouden op 17 september 2013, http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/toe-
spraken/2013/09/17/troonrede-2013.html.
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perspectieven, tot ontwikkeling (Tenhaeff, 2008, p. 29). Als drie andere pijlers of
vooronderstellingen die ten gronslag liggen van het streven naar vermaatschappelij-
king worden genoemd (Kwekkeboom, 2001, p. 257; Linders en Meijer, 2005, p. 9):
voldoende vaardige cliénten/burgers die de meerwaarde van de eigen leefomgeving
kunnen benutten, samenwerking en flexibiliteit van alle betrokken instellingen en
organisaties en acceptatie door de bevolking als geheel. Gewezen wordt ook op de
aanjaging van dit proces door de parallelle ontwikkeling van de alsmaar toenemende
kosten van de zorg, waardoor ook kostenbeheersing een steeds belangrijkere moti-
vatie wordt voor vermaatschappelijking van de zorg (Linders en Meijer, 2005, p. 8).

Dit ruimere kader van ‘vermaatschappelijking van de zorg’ lijkt in de ‘participatiesa-
menleving’ waarover recent in Nederland sprake is, evenwel grotendeels te worden
verengd tot de pijler van het sociale kapitaal op zich. Van burgers wordt in de parti-
cipatiesamenleving niet alleen verwacht dat ze zoveel mogelijk voor zichzelf zorgen
(door onder meer zelf te zorgen voor een oudedagvoorziening, geen verspilling van
medische zorgen, meebetalen aan onderwijs en aan het werk gaan), maar ook zorgen
voor gezinsleden of familie. Begrippen die in deze context worden gebruike, kunnen
onder meer worden teruggevonden in de agenda van het debat over ‘burgerkracht’
dat Binnenlands Bestuur organiseerde. Het gaat hier bijvoorbeeld om: ‘het aanboren
van sociaal kapitaal’, ‘de zorgende burger’ en ‘sociaal doe-het-zelven’.®

Naar aanleiding van de kritick die het benoemen van de overgang van een ver-
zorgingsstaat naar een participatiesamenleving in Nederland opwekte, beklemtoont
Rutte (2013; zie ook: Kabinet Minister-President, 2014) dat het niet gaat om een
verkapte bezuiniging, maar om een aanpassing van de staat aan een ontwikkeling
die gaande is: “Er is op dit moment een fundamentele verandering gaande in de
manier waarop we in Nederland samen vorm geven aan het bezielende verband.
Mensen veranderen, de sociaaleconomische situatie verandert en ook de techno-
logische mogelijkheden veranderen. De samenleving van vroeger, waarin anderen
wisten wat goed was voor jou, bestaat niet meer. Er is veel in beweging. (...) Mensen
organiseren in die verandering steeds meer zelf en nemen zaken in hun omgeving
in eigen hand. Niet omdat het moet, maar omdat het kan en omdat ze het willen”
(Rutte, 2013, p. 4).

Impliciet verwijst deze omschrijving van de aan gang zijnde ontwikkeling naar het
proces van individualisering, een historisch, sociaal en cultureel proces waarvan
Schnabel (2004, pp. 9-30) in zijn literatuurstudie aantoont dat het in de westerse

(6) BB-debat sociaal: Burgerkracht, 24 oktober 2013, http://www.binnenlandsbestuur.nl/sociaaldebat. Binnen-
land Bestuur is een onathankelijk multimediaal platform voor hoger opgeleide ambtenaren en bestuurders bij
de lokale overheid en bestaat it het tijdschrift, de website, een aantal digitale nieuwsbrieven en een actieve
LinkedIn-groep.
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samenleving al eeuwen en in voortschrijdende mate aan de gang is. Dit proces komt
kwantitatief tot uiting in het ontstaan van steeds meer kleine zelfstandige huishou-
dens. Kwalitatief bestaat de kern van dit proces uit de verzelfstandiging van indivi-
duen ten opzichte van elkaar, ook — voor zover ze uit meerdere personen bestaan
— binnen deze steeds talrijkere kleinere eenheden. Mensen kunnen op steeds meer
terreinen keuzes maken die relatief losstaan van de keuzes van andere mensen, maar
ook relatief los van eerder of elders gemaakte eigen keuzes. Schnabel (2004, p. 12)
geeft daarbij aan dat dit op het niveau van de samenleving net mogelijk is: “doordat
de persoonlijke, directe en totale athankelijkheid van mensen van elkaar is vervan-
gen door een gegeneraliseerde athankelijkheid, waarin alle mensen elkaar een beetje
nodig hebben, maar niemand voor zijn bestaan athankelijk is van én of enkele
anderen.” De ‘gegeneraliseerde afhankelijkheid” komt tot uitdrukking in de uitbouw
van gemeenschapsvoorzieningen waarvan de legitimiteit berust op de zogenaamde
welvaartsstaatsolidariteit: de bereidheid om bij te dragen aan sociale herverdeling via
het publieke aanbod van rechten en diensten.

Samen bekeken, leiden de analyse van Schnabel en het vertoog van Rutte tot een
merkwaardige constellatie waarin enerzijds de uitbouw van de verzorgingsstaat het
individualiseringsproces mogelijk maakt, terwijl anderzijds dit proces een aangrij-
pingspunt wordt voor het terugtreden of -trekken van de verzorgingsstaat (Rutte,
2013, p. 5): “De kunst is vooral om niet in de weg te lopen en een luisterende
houding aan te nemen. Dan zal van geval tot geval blijken of en hoe de staat kan
bijdragen aan dat bezielende verband en de participatiesamenleving. Niet als de
albedil van vroeger, maar als een van de deelnemers en als onderdeel van diezelfde
participatiesamenleving.”

Waar het heikele punt dat uit Schnabels analyse naar voren komt, de genoemde wel-
vaartsstaatsolidariteit is (de bereidheid om bij te dragen aan sociale herverdeling via
het publieke aanbod van rechten en diensten), ligt het heikele punt van een sociaal-
kapitaalstrategie niet onverwacht bij het ‘aan te boren’ sociaal kapitaal. Onderzoek
geeft daarbij aan dat ook deze strategie de meest kwetsbaren in onze samenleving
nog meer dreigt te verdrukken. In literatuurstudie (Steenssens et al., 1996) zowel als
in kwalitatief onderzoek (Thys en Vranken, 2001) wordt vastgesteld dat de sociale
netwerken van mensen in armoede beduidend kleiner en homogener samengesteld
zijn, twee kenmerken die hun (potentiéle) sociale kapitaal, in termen van toegang
tot materiéle en immateriéle (hulp)bronnen, beperken. Verder houdt het beschik-
bare sociale kapitaal in een sociaal netwerk ook verband met de ruimte en de be-
reidheid in dit sociale netwerk om zorg te kunnen en willen dragen voor anderen.

In Nederland zet een aantal recente publicaties (de Vries, 2012; Kampen, Verhoeven
en Verplanke, 2013; Tonkens en De Wilde, 2013) de discussies over de potenties
en grenzen van burgerkracht op scherp. Voorloper de Vries (2012) stelt vast dat in
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de ondertoon van het ‘Nieuwe Welzijn' een verschuiving plaatsvindt van ‘welfare’
(mensen moeten tot hun recht komen in de maatschappij) naar ‘workfare’ (mensen
moeten participeren) en dat met de argumenten van budgetbeperkingen, het belang
van zelfredzaamheid en het hinderen van burgerkracht door professionele hulpver-
lening de idee wordt gecreéerd: ‘alleen burgerkracht kan ons redden’. Hij plaatst bij
deze ontwikkelingen enkele kritische vraagtekens, zoals: Is er wel ruimte voor meer
burgerkracht? Wie moet dit dan opnemen? Levert het wel bezuinigingen op? Klopt
het dat professionele hulpverlening burgerkracht onmogelijk maake? Is een wijk-
gerichte aanpak wel de meest effectieve? Daarbij stelt hij vooreerst vast dat er geen
wetenschappelijk onderzoek is dat wijst op een potentieel voor meer burgerkracht.
Wel blijkt uit onderzoek:
= dat Nederlanders de opvatting delen dat zij zelf al genoeg doen terwijl de over-
heid net te weinig doet, hetgeen vraagtekens plaatst bij de ruimte en bereidheid
voor meer burgerkracht;
= dat internationaal wordt vastgesteld dat juist in die landen waar een omvangrijke
professionele hulp is uitgebouwd, ook de omvangrijkste informele hulp door
vrijwilligers en mantelzorgers bestaat, hetgeen aangeeft dat er geen verdringing
maar complementariteit door gedeelde verantwoordelijkheid in het geding is. De
term hiervoor is ‘omgekeerde substitutie (reversed substitution) en werd onder
meer in Zweden vastgesteld (zie ook: Tenhaeft, 2008).

Het forse pleidooi voor burgerkracht kwalificeert de Vries (2012) in dit opzicht
als een beleidsutopie. In Vlaanderen stelt De Dijn (2010, p. 5) zich gelijkaardige
vragen bij het steeds meer gehoorde pleidooi voor ‘vermaatschappelijking van de
zorg en kwalificeert de maatschappij in dit opzicht als problematisch: “een maat-
schappij waarin het percentage van alleenstaanden steeds groter wordt (in Brussel 1
op 4) en dat van stabiele gezinnen almaar kleiner, waarin die gezinnen het almaar
drukker hebben gezien de vereiste van steeds meer flexibiliteit en de noodzaak van
het verwerven van steeds nieuwe competenties, waarin gezinnen 66k steeds krapper
wonen, buurten steeds anoniemer worden, enzovoort.”

De kritische vragen van de Vries (2012) en De Dijn (2010) roepen de overwe-
ging op dat de beperkingen van de sociaalkapitaalstrategie (zullen) worden versterkt
door de kern van de sociale-investeringsstrategie die gericht is op maximale (dit
is: naar doelgroep, duur en intensiteit) tewerkstelling en competentieontwikkeling.
Dit vooruitzicht van een krimpend potentieel aan informele zorgverstrekkers door
(onder meer) toenemende tewerkstelling wordt ook al in eerder empirisch onder-
zoek naar de vermaatschappelijking van de zorg herkend (Koops en Kwekkeboom,
2005, pp. 58-59; Linders en Meijer, 2005, pp. 11-12). Koops en Kwekkeboom
(2005, p. 60) besluiten: “Gezien deze uitkomsten lijkt het raadzaam om in het be-
leid rond mensen met beperkingen niet te veel te kapitaliseren op de opvang in en
door de samenleving. De risico’s dat daardoor gaten vallen in het voorzieningen-
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aanbod, waardoor kwetsbare mensen te weinig ondersteuning krijgen, zijn hiervoor
te groot. In plaats daarvan zou meer aandacht besteed moeten worden aan de or-
ganisatie en instandhouding van een voldoende professioneel voorzieningenaanbod
voor mensen met beperkingen”. Ook in rapporten van de Europese Commissie over
langdurige zorg en over ontwikkelingen in publicke sociale dienstverlening wordt
gewaarschuwd voor overtrokken verwachtingen ten aanzien van de informele zorg
(Commission of the European Communities, 2008; European Commission, Em-
ployment, Social Affairs and Equal Opportunities DG, 2008). Zowel de Vries als
de Europese Commissie (2008, p. 34) voegen daar nog de bekommernis voor de
kwaliteitsgarantie van de (formele en informele) hulp aan toe: “In both the insti-
tutional and home care settings the main concern for policymakers is recruiting
and retaining an adequately qualified and skilled workforce. The qualifications, the
availability and the working conditions of the workforce are crucial in the provision
of long-term care and its quality.”

EUROPA IN BELGIE EN VLAANDEREN

Middels haar beleidsinstrumentarium (wetgeving, beleidscodrdinatie” en het ESF) is
de EU een steeds belangrijkere en convergerende rol gaan spelen in de vormgeving
van het sociale beleid en het werkgelegenheidsbeleid in de lidstaten (Vanhercke en
Campaert, 2009; Verschraegen, 2010). De grotere convergentie in beleidsvoering
tussen de lidstaten uit zich in het politieke discours gericht op tewerkstelling, acti-
vering en sociale investering met als gedeelde beleidsingrediénten een overheersende
focus op werk, kostenbeheersing, gezinsbeleid als een productieve factor en investe-
ringen in menselijk kapitaal (Cantillon, 2014). Dit neemt niet weg dat de concrete
implementatie van Europese strategieén tussen de lidstaten sterk kan verschillen.

In zijn analyse van de mate waarin en de wijze waarop de EU in de loop van de
laatste decennia het sociale en werkgelegenheidsbeleid in Belgié heeft beinvloed,
komt Verschraegen (2010, p. 88) vooreerst tot de conclusie dat Europa, ondanks
beperkte bevoegdheden op deze beleidsdomeinen, wel degelijk zijn stempel heeft
gedrukt op de modernisering van het sociale beleid: zowel op het vlak van cogni-
tieve veranderingen (bv. de verschuiving naar een preventiever en actiever sociaal
beleid) als procedurele verschuivingen (bv. het toenemend gebruik van statistische
monitoring) en politicke effecten (bv. de codrdinerende rol van de federale over-
heid). Tegelijk evenwel moet hij concluderen dat hoewel de Europese integratie op
zich niet verantwoordelijk is voor de crisis van de welvaartsstaat (zie ook supra), ze
wegens de fundamentele asymmetrie tussen het economische en sociale in haar con-

(7) Het gaat hier met name om de Open Coérdinatiemethode (OCM) die geen bindend recht creéert, maar
door onderling overleg en het formuleren van gemeenschappelijke doelstellingen de lidstaten wil helpen bij de
implementatie van moeilijke hervormingen in hun welvaartsstaat en arbeidsmarke. Voor iedere lidstaat wordt
getoetst of en hoe de nationale beleidsplannen beantwoorden aan de gemeenschappelijke doelstellingen.
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structie wel bijdraagt tot de onmacht van welvaartsstaten om het tjj te keren: “Alles
welbeschouwd is er weinig ‘positieve integratie’ of Europese compensatie gekomen
voor de zogenaamde ‘negatieve integratie’ die sociale bescherming in functie plaatst
van de Europese interne markt. Deze asymmetrie wordt erg duidelijk in de nasleep
van de financiéle crisis, die - vooral de minder competitieve - lidstaten dwingt om te
saneren in de publieke en sociale uitgaven en tegelijk aanzet om de lonen in de pu-
blieke en private sector te laten dalen tot een niveau dat de competitiviteit herstelt.”

Leerrijk hier is ook de recente analyse van de implementatie van de Europese aan-
beveling over actieve inclusie in Belgi¢ (Schepers en Nicaise, 2013b en 2013c). Op
basis van een analyse van relevante beleidsdocumenten stellen de onderzoekers vast
dat de actieve-inclusiestrategie zowel op het federale als op het Vlaamse beleidsni-
veau aan belang aan het winnen is. Dit, stellen zij, neemt niet weg dat het Belgische
socialebeschermingsbeleid duidelijk sterk beinvloed is door het ‘making-work-pay’
principe (Schepers en Nicaise, 2013b, p. 9): “Tot op vandaag is het beleidskader van
de federale overheid getekend door het making-work-pay paradigma (aansturing
door financiéle sancties en incentieven). Dit heeft geleid tot een dominantie van
strategieén die gericht zijn op het aanzetten van werklozen om werk te vinden, met
minder aandacht voor de kwaliteit van de arbeid en de participatie in de maat-
schappij van diegenen die niet kunnen werken. (...) Met betrekking tot de actieve
inclusiestrategie betekent dit dat de pijlers betreffende het minimuminkomen en de
toegang tot diensten overschaduwd worden door de inclusieve arbeidsmarkepijler.”
Ook het Steunpunt tot bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale
uitsluiting (2012, pp. 5-8) wijst in haar lezing van het federale regeerakkoord op
een gebrek aan aandacht voor de kwaliteit van tewerkstelling en stelt bovendien
dat in de context van de activeringsprocedure — en zeker in het licht van een aantal
recente maatregelen om hertewerkstelling aan te moedigen — de meest kwetsbare
en laaggeschoolde mensen een groter risico lopen om gesanctioneerd te worden.
Deze maatregelen betreffen onder meer de versterking van de degressiviteit van de
uitkeringen voor langdurig werklozen en de verlenging van de wachtperiode voor
schoolverlaters. Schepers en Nicaise (2013b, p. 16) merken hierbij op dat hoewel de
literatuur over de stimulerende effecten van verlaagde uitkeringen geen substantiéle
effecten op tewerkstellingskansen meldt, deze hervormingen zijn voorgesteld als ac-
tiverende maatregelen. Verder, stellen ze, is geen aandacht besteed aan de impact op
armoede terwijl de combinatie van een striktere conditionaliteit met de beslissing
om de gealloceerde middelen voor het verhogen van de uitkeringen in 2013-2014
te verminderen, lijkt te leiden tot een erosie van de minimumnorm voor sociale uit-
keringen in de richting van het niveau van sociale bijstand in plaats van een upgrade
om te voldoen aan de Europese armoedegrens. Ze besluiten dat, rekening houdend
met het grote risico op armoede bij werklozen en de aanhoudende ontoereikendheid
van de minimumregelingen om te voldoen aan die grens, kan verwacht worden dat
de armoede verder zal stijgen op de korte termijn. Ondanks de vaststelling van de
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relatief beperkte aanwezigheid van een geintegreerde omvattende strategie voor de
actieve inclusie van mensen die uitgesloten zijn van de arbeidsmarkt in de beleidsdo-
cumenten, dient opgemerkt dat het lokale beleidsniveau wel over goed verankerde
diensten lijkt te beschikken die de pijlers van de actieve-inclusieaanpak omvatten
(Schepers en Nicaise, 2013b, p. 9): “Door het recht op maatschappelijke integratie
(RMI) voorzien de gemeentelijke Openbare Centra voor Maatschappelijke Welzijn
(OCMW) twee vormen van steun, zijnde het leefloon en tewerkstelling. Behalve
het RMI helpen de centra hun cliénteel ook door een variéteit aan diensten aan
te bieden in het teken van het recht op maatschappelijke hulp (RMH). Deze ge-
integreerde aanpak op het niveau dat het dichtst bij de begunstigden staat, maakt
het mogelijk om een maatgericht antwoord te voorzien dat gericht is op een effec-
tieve aanpak van de veelzijdige oorzaken van armoede en sociale uitsluiting.” In
het Vlaams Actieplan Armoedebestrijding wordt het lokale beleidsniveau expliciet
erkend als de spil voor een lokaal inclusief en geintegreerd beleid ter bestrijding van
de armoede (Vlaamse Regering, 2010).

Wat, ten slotte, de internationale tendens tot vermaatschappelijking van de zorg en
het inzetten op burgerschap betreft, kan worden vastgesteld dat deze zich ook in
Vlaanderen ten volle doorzet. Zo worden de lokale besturen in de omzendbrief over
lokaal sociaal beleid gevraagd aandacht te hebben voor tien beleidsdoelstellingen
waarbij als eerste en belangrijkste punt de vermaatschappelijking van de zorg wordt
aangestipt®. De publicatie ‘De kracht van het engagement’ van het Departement
Welzijn, Volksgezondheid en Gezin (2013) benadrukt hierbij het belang van de
‘mobilisatie van het sociale kapitaal’. Ondertussen zijn in september 2013 ook de
Zorg Proeftuinen Vlaanderen officieel van start gegaan, waarin wordt gezocht naar
(hetp:/Iwww.zorgproeftuinen.be): “vernieuwende oplossingen om de uitdagingen in
de ouderenzorg aan te gaan; uitdagingen zoals een sterk stijgende zorgvraag, tekort
aan personeel en budgettaire restricties”. Met name de proeftuin ‘Ontwikkelen van
informele (buurt)zorgnetwerker’, die zowel in Antwerpen als in Brussel wordt uit-
gewerkt, kan hier middels kritische analyse leerrijke informatie aanbrengen over het
veronderstelde potentieel aan ‘aan te boren sociaal kapitaal’ in steden.

AANKNOPINGSPUNTEN IN DE FEDERALE BELEIDSVOERING

Gelinkt aan de Europa 2020-doelstellingen en aan de doelstellingen van het Natio-
naal Hervormingsprogramma 2011, bepaalt het federaal regeerakkoord 2011-2014
(Di Rupo, 2011) dat de OCMW’s proactief zullen optreden om verborgen armoe-
de op te sporen en dat overal waar mogelijk de automatische opening van sociale
rechten van het type “sociaal tarief” voor de personen die aan de voorwaarden vol-

(8) Omzendbrief WVG/2012/03 van 16 november 2012 ter uitvoering van het decreet betreffende het lokale
sociale beleid voor de periode 2014-2019.
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doen (onder meer energie, water, communicatie, NMBS), zal worden versneld. De
Algemene Beleidsnota van 12 januari 2012 van het Staatssecretariaat voor Asiel en
Migratie, Maatschappelijke Integratie en Armoedebestrijding bevestigt dit engage-
ment. Het vormt een onderdeel van het federale beleid inzake de strijd tegen de
sociale uitsluiting en voor maatschappelijke integratie, dat in grote mate verder zijn
gestalte heeft gekregen in het federale plan armoedebestrijding.

Ook in het Nationaal Hervormingsprogramma 2013 (Federale regering, 2013, p.
29) komt, gelinkt aan de Europa 2020-doelstellingen en aan de doelstellingen van
het nationale hervormingsprogramma 2011, het garanderen van de toegang van
iedereen tot fundamentele rechten ter sprake. Met het oog op het cijfermatige doel
om in Belgié tegen 2020 380.000 mensen uit de armoede te halen, gaat het hier wat
betreft de sociale-inclusiedoelstelling om: het verzekeren van de sociale bescherming
van de bevolking, het terugdringen van de kinderarmoede, de actieve insluiting van
mensen ver van de arbeidsmarke en het bestrijden van inadequate huisvesting en
dakloosheid. Opmerkelijk is dat de doelstelling van het verzekeren van de sociale
bescherming van de bevolking voor bijna de helft betrekking heeft op maatregelen
die gericht zijn op de toename van de werkzaamheidsgraad’. Eerder dan de sociale
bescherming te versterken, moeten deze maatregelen: “de financiéle houdbaarheid
van de sociale bescherming verzekeren” (Federale regering, 2013, p. 28). Wat - on-
der dezelfde doelstelling — de maatregelen met betrekking tot het garanderen van
de toegang van iedereen tot fundamentele rechten betreft, wordt verwezen naar de
planmatige aanpak van de verschillende overheden zoals opgenomen in het tweede
Federaal Plan Armoedebestrijding en in de plannen en initiatieven op de gewest- en
gemeenschapsniveaus (waarover voor Vlaanderen verderop meer).

In het tweede Federaal Plan Armoedebestrijding (De Block, 2012) zijn de vier soci-
ale inclusiedoelstellingen uit het nationale hervormingsprogramma aangevuld met
twee doelstellingen die ook deel uitmaakten van het eerste Federaal Plan Armoede-
bestrijding (Staatssecretaris voor Armoedebestrijding, 2008): het waarborgen van
het recht op gezondheid en (van bijzonder belang voor onze focus) toegankelijke
overheidsdiensten voor iedereen. Doorheen het plan zijn enkele acties opgenomen
die expliciet betrekking hebben op de automatische toekenning van rechten, zoals:
de evaluatie van de uitvoering van de automatische toekenning van het sociale tarief
voor energie (Actie 27), een vereenvoudiging van de toekenningsvoorwaarden en
een automatischere toekenning van het OMNIO-statuut (Actie 78), de invoering
van een statuut ‘chronische aandoening’ in de Gezondheidswet waaraan bepaalde
rechten automatisch zullen worden verleend (Actie 83) en het zo snel mogelijk

(9) Bijvoorbeeld het optrekken van de leeftijd voor vervroegde pensionering en de verbeterde ondersteuning
van arbeidsongeschikten om het werk te hervatten, zijn structurele maatregelen gericht op de toename van de
werkzaamheidsgraad.
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automatisch toekennen van de transportvoordelen voor de houders van het OM-
NIO-statuut (Actie 113). Onder de zesde strategische doelstelling van ‘Overheids-
diensten die voor iedereen toegankelijk zijn’, worden onder het bereiken van de
doelgroep door de overheid min of meer alle drie de strategieén begrepen die deel
uitmaken van proactief handelen (De Block, 2012, p. 45): “Dat gebeurt door ofwel
de doelgroep te informeren, ofwel de toekenning automatisch te maken, ofwel de
diensten die in contact komen met de burgers doeltreffender te maken. Het ideale
is om die drie pistes te combineren.” De proactievere rol van OCMW’s wordt in dit
plan toegespitst op het (outreachend) opsporen van mensen in armoede (De Block,
2012, p. 50). In de bijgaande bemerking dat het OCMW als lokale regisseur het
best geplaatst is om op dit vlak actie te ondernemen in of door samenwerking met
de diverse lokale partners rond armoedebestrijding en met diegenen die in contact
komen met personen in armoede, zitten enkele belangrijke uitgangspunten van het
project ‘Lokaal Proactief Kader’ vervat. Ter ondersteuning van deze proactievere rol
wordt het verminderen van de administratieve rompslomp bij de OCMW’s voorop-
gezet (Actie 117). Tot de realisaties op dit vlak behoren het doorschuiven van de te-
rugbetaling van de facturen voor dringende medische hulp van de OCMW’s naar de
Hulpkas voor Ziekte- en Invaliditeitsverzekering en de nieuwe verdeelsleutel voor de
toekenning van het activeringsbudget ‘Sociale Economie’ aan de OCMW’s waardoor
de OCMW’s op dit vlak behalve meer flexibiliteit en autonomie ook aan adminis-
tratieve vereenvoudiging winnen. De werklastmeting bij OCMW’s die momenteel
op vraag van de POD Maatschappelijke Integratie wordt uitgevoerd door Probis,
belooft, behalve bijkomende voorstellen op dit vlak, ook een norm te ontwikkelen
die de ‘ideale’ bezetting om kwaliteitsvolle dienstverlening te kunnen garanderen,
reflecteert, evenals een overzicht van goede praktijken.

Behalve het tweede Federaal Plan Armoedebestrijding, omvat ook het derde Fede-
raal Actieplan voor Administratieve Vereenvoudiging 2012-2015 (Chastel, 2012)
maatregelen om bepaalde rechten automatisch toe te kennen. Deze maatregelen
hebben betrekking op de sociale tarieven, de studietoelagen, de derdebetalersrege-
ling in het geval van chronische ziekte en de gezinsbijslag.

De toegenomen aandacht voor proactief handelen en in het bijzonder voor automa-
tische rechtentoekenning op het federale niveau blijkt ten slotte ook uit de recente
publicatie van een stand van zaken met betrekking tot de automatische toekenning
van federale rechten door het Steunpunt tot bestrijding van armoede, bestaansonze-
kerheid en sociale uitsluiting (2013b). In antwoord op de vraag naar de bestaande
initiatieven en de mogelijkheden inzake automatische toekenning van rechten, ging
het Steunpunt uit van een verruimd begrip van ‘automatisering of vereenvoudiging’
zodat ook aandacht ging naar andere strategieén van proactief handelen: het proac-
tief (of automatisch) informeren van potentiéle gerechtigden en het vereenvoudigen
van procedures. Behalve de inventaris op zich, leverde de bevraging van de verschil-
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lende relevante federale administraties en instellingen ook interessante inzichten op
over belangrijke randvoorwaarden en over risico’s op perverse effecten (Steunpunt
tot bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting, 2013b, pp.
46-48). Zo blijkt er op het vlak van randvoorwaarden nood aan: een gedeelde visie
op en draagvlak voor automatische rechtentockenning bij alle relevante administra-
ties en instellingen, een vereenvoudiging van complexe regelgeving vooraleer kan
worden geautomatiseerd, een wettelijke omkadering van automatiseringsprocessen
die op realistische uitvoeringsmogelijkheden gefundeerd is, en kwalitatief hoog-
staande databanken. Wat de risico’s op perverse effecten betreft, wordt gewezen op
het belang van een sterke privacypolitiek, van adequate en efficiénte processen voor
de opsporing en rechtzetting van vergissingen, van goed informeren bij automati-
sche sluiting van een recht, van extra begeleiding voor sociaal zwakkere groepen bij
vormen van elektronische aanvraag of opvolging, en van blijvende mogelijkheden
van persoonlijk contact met personen in een probleemsituatie.

AANKNOPINGSPUNTEN IN DE VLAAMSE BELEIDSCONTEXT

Het regeerakkoord van de Vlaamse Regering 2009-2014 is opgebouwd rond Vlaan-
deren in Actie (ViA)', het toekomstproject dat door de Vlaamse regering in 2006
werd opgestart en dat Vlaanderen tegen 2020 wil laten uitmunten in een econo-
misch innovatieve, duurzame en warme samenleving. In 2009 legde de Vlaamse
overheid samen met de sociale partners en het georganiseerde middenveld de con-
crete doelstellingen voor ViA vast in het Pact 2020". Met de voornemens van het
bevorderen van de ontplooiingskansen van mensen en van het versterken van de
sociale banden, vinden we in het Vlaamse regeerakkoord 2009-2014 (Vlaamse rege-
ring, 2009, p. 59) een weerklank terug van zowel de ‘human capital’- als de ‘social
capital’-strategie. Tegelijk evenwel wordt ook een hoge mate van sociale bescher-
ming en een toegankelijk, betaalbaar en kwaliteitsvol aanbod voor zorg- en dienst-
verlening vooropgezet.

Wat de toegankelijkheid van de zorg- en dienstverlening betreft, wordt in het Vlaams
regeerakkoord (Vlaamse regering, 2009, p. 64) in het bijzonder aandacht besteed
aan een vlot toegankelijk eerstelijnswelzijnswerk (met o.m. de uitvoering van het
decreet Algemeen Welzijnswerk'?), een versterking en uitbreiding van de rol van de
wijkgezondheidscentra in kansarme buurten, de verbetering van de toegankelijk-
heid van het aanbod van geestelijke gezondheidszorg en een intensieve bestrijding
van de armoede. Behalve deze bijzondere aandachtsdomeinen is er in dit regeer-
akkoord ook expliciet sprake van een van de zeven onderscheiden werkpistes van

(10) http://www.vlaandereninactie.be/over/over-via.
(11) htep://www.vlaandereninactie.be/over/pact-2020.
(12) Decreet betreffende het algemeen welzijnswerk, Belgisch Staatsblad, 8 juli 2009, p. 47140.
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proactief handelen: de automatische rechtentoekenning (Vlaamse regering, 2009, p.
61). Meer bepaald wordt voorgenomen om voor mensen in armoede te werken aan
een systeem dat automatische toekenning van rechten (bijvoorbeeld studietoelagen)
waarborgt. Algemeen kan worden gesteld dat van de zeven onderscheiden werk-
pistes de automatische rechtentoekenning in de Vlaamse beleidsvoering het meest
doorontwikkeld is (cf. infra). Maar ook op het vlak van informatie over en kennis
van rechten en diensten, van samenwerken en/of netwerken en van participatie van
de doelgroep zijn er concrete aanknopingspunten te vinden voor de ontwikkeling
van een beleidskader voor lokaal proactief handelen.

Informatie over en kennis van rechten en diensten

In de Beleidsnota 2009-2014 Welzijn, Volksgezondheid en Gezin (Vandeurzen,
2009, p. 29) beoogt de tweede strategische doelstelling het verruimen van de so-
ciale bescherming van de Vlamingen om zo hun grondrechten beter te kunnen
waarborgen. Een eerste operationele doelstelling hieronder omvat het nemen van
initiatieven ‘zodat de Vlamingen hun sociale rechten vollediger en beter kennen’.
Het ondersteunen en verder uitbouwen van de Rechtenverkenner neemt hier een
centrale plaats in. Samen met de recent gelanceerde Interbestuurlijke producten- en
dienstencatalogus (IPDC) gaat het om de voornaamste twee initiatieven die pro-
beren om een informatieve, toegankelijke oplijsting te maken van alle rechten en
producten die de overheid aanbiedt (Eeman en Van Regenmortel, 2013, pp. 17-19).

De Rechtenverkenner is een website die door het HIVA werd ontwikkeld in sa-

menwerking met een informaticabureau. Hij werd gelanceerd op 13 juni 2006 en

bundelt de sociale voordelen en tegemoetkomingen van de verschillende overheden

in én portaalsite. De decretale basis voor de rechtenverkenner werd in 2011 gefina-

liseerd, als onderdeel van het decreet Vlaamse sociale bescherming dat de Vlaamse

regering principieel goedkeurde op 15 juli 2011". De Rechtenverkenner geeft een

online overzicht (D’Olieslager, 2009):

® van sociale rechten zoals premies en andere voordelen op het vlak van onderwijs,
arbeid, wonen, welzijn, energie, vervoer, justitie, ...;

= voor kwetsbare groepen zoals ouderen, chronisch zieken, personen met een han-
dicap, werkzoekenden, personen met een laag inkomen,.. .;

= door verschillende overheden: federale, Vlaamse, provinciale en lokale overheid.

(13) In 2012 en begin 2013 werden uitvoeringsbesluiten opgemaakt voor de zorgverzekering, de kindpremie
en de maximumfactuur. Tevens werd er gewerkt aan de implementatie van de nodige informatie- en commu-
nicatietechnologie. Echter, omwille van de budgettaire context werden de procedure van goedkeuring van deze
uitvoeringsbesluiten en het verdere uitvoeringsproces, evenals de uitwerking van de overige twee deelaspecten
(de Vlaamse hospitalisatieverzekering en de begrenzing van de kosten in de residentiéle ouderenzorg) on hold’
geplaatst (Vandeurzen, 2013, p. 18). Wel komen deze concepten van een Vlaamse sociale bescherming aan bod
in het groenboek dat werd opgemaakt ter voorbereiding van de zesde staatshervorming.
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In het decreet Vlaamse sociale bescherming wordt de verantwoordelijkheid voor de
uitbouw van de Rechtenverkenner bij het Departement Welzijn, Volksgezondheid
en Gezin, afdeling Welzijn en Samenleving van de Vlaamse overheid gelegd. Deze
zorgt ervoor dat de informatie over de Vlaamse en federale rechten up-to-date blijft.
Gemeenten worden normaliter jaarlijks door de administratie per brief herinnerd
aan de invoering van hun rechten in de Rechtenverkenner met de vraag om hun
gegevens te wijzigen of aan te vullen indien nodig.

Binnen het Meerjarenplan Slagkrachtige overheid werkte de Vlaamse overheid on-
dertussen ook het project Interbestuurlijke producten- en dienstencatalogus (IP-
DC)™ uit. Het gaat om een onlinecatalogus met alle producten en diensten die
worden aangeboden door de verschillende overheden die in mei 2013 werd gelan-
ceerd. Aan dit project werkten verschillende partners: binnen de Vlaamse overheid
zijn de partners Corve (Codrdinatiecel Vlaams e-government) en de Vlaamse In-
folijn (DAR), voor de lokale en provinciale besturen worden VVSG (Vereniging
van Vlaamse Steden en Gemeenten), V-ict-OR (Vlaamse ICT-organisatie) en VVP
(Vereniging Vlaamse Provincies) actief betrokken. Alle producten en diensten die
een overheid aan burgers, ondernemingen en organisaties aanbiedt, werden in de
catalogus geinventariseerd en beschreven. Deze IPDC is opgezet als een uniek loket
met eerstelijns- en wegwijsinformatie waarlangs die producten en diensten ontsloten
worden naar gemeenten en provincies. Via het centrale beheerloket kunnen deze
lokale besturen de beschrijvingen van producten en diensten van hogere overheden
afnemen en op hun lokale website integreren. Dit bespaart de gemeenten een grote
hoeveelheid werk en garandeert burgers, ondernemers en organisaties tevens cor-
rectere en meer up-to-date informatie. De productencatalogus gaat ruimer dan de
informatie die in de Rechtenverkenner is opgenomen. Hierin zijn alle producten en
diensten opgenomen die worden uitgewisseld tussen een klant (burgers, onderne-
mingen) en de overheid, terwijl de Rechtenverkenner enkel sociale rechten opneemt.

Automatische toekenning van rechten

Op Vlaams niveau wordt er werk gemaakt van een automatische tockenning van
rechten en worden er initiatieven genomen om administratieve processen te ver-
eenvoudigen, rechten in kaart te brengen en mogelijkheden tot automatisering te
onderzoeken (Eeman en Van Regenmortel, 2013, pp. 13-15).

Zowel in het regeerakkoord 2009-2014 (Vlaamse regering, 2009) als in het Vlaams
Actieplan Armoedebestrijding (VAPA) 2010-2014 (Vlaamse Regering, 2010) is de
realisatie van de automatische toekenning van rechten opgenomen als een van de
beleidsprioriteiten. Om de nodige draagkracht te voorzien werd het streven naar

(14) Zie http://www.vlaamseinfolijn.be/productencatalogus/toelichting.
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automatische rechtentoekenning door de Vlaamse regering ook als sleutelproject

opgenomen in het Meerjarenplan Slagkrachtige Overheid. In dit sleutelproject wor-

den vier mijlpalen geformuleerd als rode draad doorheen het Vlaamse beleid rond

automatische rechtentoekenning (Lieten, 2013):

®* het inventariseren van het aanbod aan sociale rechten en de mogelijkheden en
knelpunten op het vlak van automatische toekenning ervan;

= het effectief realiseren van automatische toekenning in concrete dossiers;

= het systematisch toetsen van nieuwe regelgeving rond sociale rechten aan de mo-
gelijkheid tot automatische toekenning ervan;

= het uitwerken van een ondersteunend instrumentarium (richtlijnen, modelbepa-
lingen en standaarden in functie van automatische toekenning).

In 2011 werd aan de verschillende entiteiten binnen de Vlaamse overheid gevraagd
om informatie aan te leveren rond de sociale rechten die worden toegekend en welke
de mogelijkheden en beperkingen zijn op het vlak van automatische rechtentoeken-
ning. Hieruit blijke dat ongeveer één derde van de rechten reeds automatisch wordt
toegekend, dat één derde van de rechten niet geautomatiseerd kan worden en dat in
één derde van de gevallen dit verder onderzocht moet worden.

De automatische toekenning van rechten gaat vaak gepaard met een complex pro-
ces van datakoppeling en uitwisseling van gegevens. De Vlaamse overheid maake
werk van een e-governmentsysteem om dit proces zoveel mogelijk te vereenvou-
digen. Een belangrijke stap hiertoe was de decretale verankering van de Vlaamse
dienstenintegrator via het decreet Vlaamse dienstenintegrator in juli 2012". Deze
functie wordt opgenomen door de Dienst met Afzonderlijk Beheer (DAB) Infor-
matie Vlaanderen. Deze dienst integreert de Vlaamse overheidsdiensten die zich
bezig houden met ICT, e-government en informatiebeheer en zal in de toekomst
de rol van de kruispuntenbank opnemen. Het centrale principe daarbij is dat ge-
gevens slechts éénmaal bij de burger worden opgevraagd en dat deze meervoudig
worden (her)gebruikt door verschillende overheidsdiensten. Dit principe werd reeds
vastgelegd in het decreet van 18 juli 2008 betreffende het elektronische bestuurlijke
gegevensverkeer'®. Deze gegevensuitwisseling verloopt via het MAGDA-platform,
een centraal platform dat zorgt voor de ontsluiting van authentieke gegevensbron-
nen (federale en Vlaamse). Door een ontsluiting van fiscale gegevens van de Fede-
rale Overheidsdienst Financién via het MAGDA-platform kunnen diensten van de
Vlaamse overheid sinds begin 2013 inkomensgegevens digitaal consulteren voor alle
administratieve processen waarin een inkomenstoets is opgenomen (voor zover zij
hiervoor door de Privacycommissie gemachtigd werden) (Lieten, 2013).

(15) Decreet houdende de oprichting en organisatie van een Vlaamse dienstenintegrator, Belgisch Staatsblad, 1
augustus 2012, p. 45516.
(16) Decreet betreffende het elektronische bestuurlijke gegevensverkeer, Belgisch Staatsblad, 29 oktober 2008, p. 57320.
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Om deze uitwisseling van gegevens en de automatisering van rechten te Vergemak-
kelijken is het belangrijk om begrippen en concepten die in de rechten gehanteerd
worden zoveel mogelijk te harmoniseren. De dienst Wetsmatiging van de Vlaamse
overheid richt zich op het screenen van de huidige regelgeving om waar nodig en
mogelijk te komen tot afstemming, vereenvoudiging en eventueel standaardisering
van gehanteerde begrippen. In eerste instantie werd hier werk gemaakt van het inko-
mensbegrip dat de basis vormt om verschillende rechten toe te kennen. In opdracht
van Minister Bourgeois, Vlaams minister van bestuurszaken, werd nagegaan welke
standaardcomponenten in het inkomensbegrip kunnen gehanteerd worden, met het
oog op een maximale automatisering van een inkomenstoets bij verschillende be-
leidsmaatregelen. In de toekomst zal dit harmoniseringsproces ook voor andere con-
cepten als ‘gezin’ en ‘referentieperiode’ gebeuren om meer eenduidigheid te creéren.

Om automatische rechtentoekenning in de toekomst ook structureel te veranke-
ren in elk nieuw beleid voorziet de Vlaamse Overheid een armoedetoets waarbij
de effecten van een nieuwe regelgeving voor mensen in armoede in kaart worden
gebracht. In deze toets wordt ook de haalbaarheid van een automatische toekenning
van elk nieuw recht nagegaan. Recent (14 maart 2014) besliste de Vlaamse Regering
om de armoedetoets, na een hele reeks proefdraaien, definitief te verankeren in het
Vlaamse beleid.

Automatische (of: ‘ambtshalve’) toekenning werd tevens als basisprincipe opgeno-
men in het basisdecreet Vlaamse sociale bescherming van 13 juli 2012". Dit basis-
decreet (Vandeurzen, 2009, p. 30) “moet een gemeenschappelijk kader scheppen
dat geldt voor de verschillende vormen van sociale bescherming in Vlaanderen en
waarin gemeenschappelijke basisprincipes worden uitgewerke die gelden over de sec-
toren heen”.

Samenwerken en/of netwerken

Zoals eerder vermeld, besteedt het Vlaamse regeerakkoord bijzondere aandacht
aan onder meer een vlot toegankelijk eerstelijnswelzijnswerk. Deze doelstelling
werd opgenomen in de Beleidsnota 2009-2014 Welzijn, Volksgezondheid en Ge-
zin (Vandeurzen, 2009, pp. 24-29) onder de eerste strategische doelstelling die het
versterken van mensen in hun fysiek, psychisch en sociaal welbevinden beoogt door
welzijns- en gezondheidsproblemen zoveel mogelijk te voorkomen, zo vlug mogelijk
te detecteren en tijdig en adequaat aan te pakken. Samenwerking tussen alle rele-
vante actoren wordt daarbij aangemoedigd (Vandeurzen, 2009, p. 28): “De centra
voor algemeen welzijnswerk en de OCMW’s zijn hierin belangrijke partners. Samen
met de verenigingen waar armen het woord nemen, en de instituten voor samen-

(17) Decreet houdende de Vlaamse sociale bescherming, Belgisch Staatsblad, 23 augustus 2012, p. 49481.
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levingsopbouw hebben zij als doelstelling om de participatie van alle personen aan
het maatschappelijke leven dusdanig te bevorderen dat zij hun individuele en sociale
rechten beter kunnen effectueren. Ze moeten daarbij problemen signaleren in het
functioneren van de maatschappelijke basisvoorzieningen en een actief preventie-
beleid voeren. We moedigen hen daarbij aan hiervoor samen te werken met andere
actoren zoals onder andere het straathoekwerk, de allochtone zelforganisaties, Kind
& Gezin en andere relevante actoren.”

In het Vlaams Actieplan Armoedebestrijding 2010-2014 (Vlaamse Regering, 2010)
is de beoogde samenwerking tussen de eerstelijnsvoorzieningen opgenomen in actie
72. In het voortgangsrapport 2012-2013 (Vlaamse regering, 2013a, p. 39) van dit
VAPA vinden we ze terug onder de vierde prioritaire beleidsactie die het stimule-
ren van netwerkvorming tussen de verschillende hulpverlenende diensten beoogt'®.
Twee nieuwe initiatieven ondersteunen deze samenwerking en netwerking.

Ten eerste keurde de Vlaamse regering op 22 maart 2012 het uitvoeringsbesluit
van het decreet algemeen welzijnswerk goed". Door het goedkeuren van het besluit
werd het decreet van 2009 in de praktijk gebracht en het algemene welzijnswerk
hervormd.? In het besluit wordt de beoogde samenwerking tussen de eerstelijns-
voorzieningen verankerd: “Met het oog op de algemene toegankelijkheid van de
hulp- en dienstverlening en de gerichtheid naar specificke doelgroepen, maake het
Centrum voor Algemeen Welzijnswerk samenwerkingsafspraken met relevante ac-
toren binnen en buiten zijn werkgebied, meer bepaald met instituten voor samenle-
vingsopbouw, verenigingen waar armen het woord nemen, zorgactoren en actoren
die gebruikers toeleiden naar de zorg. De Centra voor Algemeen Welzijnswerk orga-
niseren zich zodanig en bieden een platform aan zodat, in samenwerking met andere
partners, nieuwe initiatieven zich kunnen ontwikkelen met het oog op het bieden
van gepaste antwoorden op maatschappelijke noden en behoeften. De minister kan
de betrokken en relevante actoren, vermeld in het eerste en tweede lid, benoemen,
evenals de rol en de positie van de Centra bepalen. In het kader van de ontwikkeling
van het lokale sociale beleid verleent het Centrum voor Algemeen Welzijnswerk
zijn medewerking aan het overleg en de samenwerking met de lokale besturen bin-

(18) In overleg met de SERV en het Vlaams Netwerk van verenigingen waar armen het woord nemen, zijn uit
de 194 acties van het VAPA 2010-2014 twaalf prioriteiten gedistilleerd die eveneens zijn goedgekeurd door de
Vlaamse Regering.

(19) Decreet betreffende het algemeen welzijnswerk, Belgisch Staatsblad, 8 juli 2009, p. 47140.

(20) Sector en overheid hebben een aantal minimale criteria uitgewerkt om te komen tot een kwaliteitsverho-
ging van de hulp- en dienstverlening en tot een maximale afstemming en samenwerking met andere diensten
en organisaties. Om dit te realiseren werd een organisatievergroting doorgevoerd. Concreet betekent dit dat
heel wat CAWs in Vlaanderen fusioneerden. Het werkgebied van een CAW wordt gevormd door het tweetalige
gebied Brussel-Hoofdstad of door minimaal drie aaneensluitende kleinstedelijke zorgregio’s. Het werkgebied
telt minstens 300.000 inwoners en is maximaal begrensd door de provinciegrenzen. De drie aaneensluitende
kleinstedelijke zorgregio’s liggen bijgevolg in dezelfde provincie.
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nen zijn werkgebied. Binnen zijn werkgebied streeft het Centrum voor Algemeen

Welzijnswerk ernaar om samenwerkings- en afstemmingsafspraken te maken met

de OCMW’s en draagt hierdoor bij tot een gebiedsdekkend laagdrempelig lokaal

hulp- en dienstverleningsaanbod en een gezamenlijke aanpak van lokale welzijnsno-

den.” Vermeldenswaard hier is ook dat de eerste drie van door elk CAW te realiseren

sectorale doelstellingen betrekking hebben op het proactief opsporen, benaderen en

toeleiden van kwetsbare personen en groepen:

= het Centrum zoekt kwetsbare personen en groepen actief op en werkt hiervoor
samen met verschillende actoren;

* het Centrum zet methodieken in om kwetsbare personen en groepen op een
proactieve manier te bereiken;

= het Centrum leidt kwetsbare personen toe naar de hulp- en dienstverlening in de
brede zin en signaleert structurele tekorten in de toegankelijkheid ervan.

Met het ondersteuningscentrum Reach Out!, dat is ingebed in het Steunpunt Alge-
meen Welzijnswerk, wordt tevens het outreachend werken centraal gezet. Het doel
van dit centrum is drieledig: 1) expertise betreffende outreachend werken verder
ontwikkelen, 2) vormingen en opleidingen sectoroverschrijdend aan te bieden en 3)
ondersteuning van organisaties, projecten en werkers in het opstarten en begeleiden
van outreachende werkingen mogelijk maken.?!

Een tweede nieuw initiatief dat samenwerking en netwerking ondersteunt, is de
uitbreiding in 2013 van de bovenlokale ondersteuningsopdracht van het Netwerk
Tegen Armoede met een regionale ondersteuning van de verschillende verenigingen.
De samenwerking faciliteren en stimuleren met het algemeen welzijnswerk, samen-
levingsopbouw en andere lokale of regionale actoren behoort tot het werkdomein
van de regionale ondersteuners.

Eerder al werd in het decreet Lokaal Sociaal Beleid van 19 maart 2004 de betrok-
kenheid van alle relevante partners bij het opmaken van de plannen en de uitbouw
van het sociaal huis verankerd?. Het decreet van 13 juli 2012 tot wijziging van
het decreet van 19 maart 2004 betreffende het lokale sociale beleid blijft de ‘aan-
toonbare betrokkenheid’ van deze relevante partners vooropstellen en stipuleert dat
hun onderlinge samenwerking en afstemming dient te worden georganiseerd en
ondersteund door het lokale bestuur®: “Bij de voorbereiding, de uitvoering en de

(21) Steunpunt Algemeen Welzijnswerk: http://www.steunpunt.be/public/news/170.

(22) Decreet betreffende het lokale sociale beleid, Belgisch Staatsblad, 12 mei 2004, p. 37978.

(23) Decreet tot wijziging van het decreet van 19 maart 2004 betreffende het lokale sociale beleid, Belgisch
Staatsblad, 14 augustus 2012, p. 48124. Dit decreet brengt het decreet van 19 maart 2004 in overeenstemming
met het planlastdecreet van 17 december 2010. De wijzigingen betreffen de opheffing of aanpassing van bepa-
lingen die aan gemeenten en OCMW’s planningsverplichtingen opleggen die in strijd zijn met de bepalingen
en doelstellingen van het planlastdecreet.
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voortgang van het lokale sociale beleid worden de bevolking en lokale actoren, in
het bijzonder de kwetsbaarste doelgroepen, aantoonbaar betrokken. Om het lokale
sociale beleid te optimaliseren organiseert en ondersteunt het lokaal bestuur de sa-
menwerking en de afstemming tussen de lokale actoren.”

Participatie van de doelgroep

Op Vlaams niveau werd en wordt de participatie van de doelgroep op drie wijzen
verankerd in het zogenaamde ‘armoededecreet’ van 21 maart 2003*%: de erkenning
en subsidiéring van de verenigingen waar armen het woord nemen, het inzetten van
opgeleide ervaringsdeskundigen in de armoede en sociale uitsluiting en het onder-
steunen en stimuleren van het (horizontale en verticale) permanente armoedeover-
leg. Als aanknopingspunt voor de ontwikkeling van een Lokaal Proactief Kader is
echter vooral het decreet Lokaal Sociaal Beleid van belang®.

Het decreet Lokaal Sociaal Beleid vertrekt vanuit de sociale grondrechten en wil
de ongelijkheid wegwerken in de toegang tot die grondrechten. De lokale besturen
moeten dat bereiken met een geintegreerd beleid en een geintegreerde dienstverle-
ning, en door een codrdinerende rol te spelen tegenover de lokale actoren. Via de
opmaak van een lokaal sociaal beleidsplan worden alle acties gebundeld waarbij een
integrale, geintegreerde en inclusieve aanpak het uitgangspunt vormt. In het VAPA
2010-2014 (Vlaamse regering, 2010, pp. 28-29) wordt het belang van (het garan-
deren van) participatie van kwetsbare doelgroepen aan de opmaak en de uitvoering
van de plannen onderstreept: “Hierbij zal blijvend aandacht worden besteed aan de
participatie, in het bijzonder van kansarme doelgroepen. Om die participatie te ga-
randeren is het belangrijk dat gemeenten waar verenigingen waar armen het woord
nemen, actief zijn, gestimuleerd worden in het opzetten van een overleg met deze
verenigingen. In gemeenten waar geen verenigingen actief zijn, dient er gekeken
of er overleg mogelijk is met andere organisaties van en met mensen in armoede.
Ook participatie in de uitvoering - en niet enkel in de planning - van het beleid is
hierbij belangrijk omdat daar vaak heel concrete beslissingen worden genomen die
een belangrijk verschil kunnen maken voor mensen in armoede.” Ondanks deze
duidelijke onderkenning van het belang van participatie, blijkt uit de analyse van de
lokale sociaalbeleidsplannen 2008-2014 evenwel dat participatie van doelgroepen
en doelgroeporganisaties bij de lokale besturen tot nog toe sterk ondermaats is (Van
Regenmortel en Sannen, 2009). Naar aanleiding van de Vlaamse beleidsprioriteiten
voor de periode 2014-2019 die de Vlaamse regering in oktober 2012 formuleerde
(Vlaamse regering, 2013b), stelt zich bovendien de vraag of er wel voldoende stimu-
lansen zijn om ernstig werk te maken van een lokaal sociaalbeleidsplan en (dus ook)
van beleidsparticipatie van kwetsbare groepen.

(24) Decreet betreffende de armoedebestrijding, Belgisch Staatsblad, 11 juni 2003, p. 31567
(25) Decreet betreffende het lokaal sociaal beleid, Belgisch Staatsblad, 12 mei 2004, p. 37978.
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De Vlaamse beleidsprioriteiten werden geformuleerd als gevolg van het planlasten-
decreet®®. Door het afschaffen van de sectorale plannen én de integratie ervan in de
lokale meerjarenplanning, dalen de planlasten en rapporteringsverplichtingen voor
de lokale besturen aanzienlijk. Door deze algemene invoering van de beleids- en
beheerscyclus hebben lokale besturen vanaf 2014 meer vrijheid om een eigen lokaal
beleid vorm te geven. Via sectorale regelgeving draagt Vlaanderen een aantal van
de bouwstenen van het integrale beleid van lokale besturen aan?”. De lokale bestu-
ren kunnen door middel van hun meerjarenplanning op deze Vlaamse beleidspri-
oriteiten intekenen en daar subsidies voor krijgen. Echter, het lokale sociale beleid
behoort niet tot de negen Vlaamse beleidsdomeinen waarvoor een sectorale regelge-
ving werd uitgewerkt. Of nog: met betrekking tot het lokale sociale beleid werden
geen Vlaamse beleidsprioriteiten voor de periode 2014-2019 geformuleerd. In een
omzendbrief werd wel aandacht gevraagd voor enkele Vlaamse beleidsdoelstellingen
over Welzijn, Volksgezondheid en Gezin, maar het zijn aanbevelingen waar geen
subsidies aan verbonden zijn en die ook geen deelrapportagecodes hebben?.

BESLUIT

52|

Het maatschappelijke belang van sociale onderbescherming is hierin gelegen dat het
gaat om een omvangtijk fenomeen dat de ondoeltreffendheid van het sociaal beleid
uitdruke en tegelijk ongerechtvaardigde ongelijkheden creéert tussen rechthebben-
den. Bovendien blijkt ook de beleidsvoering een rechtstreekse rol te spelen in het
veroorzaken ervan, onder meer door in het toekenningsreglement van rechten en
diensten het initiatief tot het realiseren hiervan volledig bij de rechthebbenden te
laten. Het uitwerken van een beleid voor proactief handelen speelt in op deze be-
langrijke beinvloedende beleidsfactor.

Binnen proactief handelen worden gewoonlijk drie strategieén onderscheiden: au-
tomatische rechtentoekenning, proactief opsporen en benaderen van gerechtigden
(‘outreach’) en proactief informeren van potentiéle gerechtigden. Empirisch onder-
zoek geeft evenwel aan dat het inzetten op proactief handelen zich in de praktijk
dient te vertalen in initiatieven op zeven actieterreinen of werkpistes. Naast de drie
genoemde strategieén gaat het om samenwerken en/of netwerken van gedeelde ver-
antwoordelijkheid, kwaliteitsverbetering in de dienstverlenende organisatie, de uit-

(26) Decreet tot wijziging van diverse bepalingen van het decreet van 13 december 2002 tot vaststelling van de
regels inzake de werking en de verdeling van het Vlaams Stedenfonds, Belgisch Staatsblad, 4 juli 2012, p. 36540.
(27) Voor negen Vlaamse beleidsdomeinen werd sectorale regelgeving uitgewerke die voorziet in een samenwer-
king tussen de Vlaamse overheid en de lokale besturen: stedelijk beleid (stedenfonds), gemeentelijke ontwikke-
lingssamenwerking, lokale sociale economie, integratiebeleid, cultuurbeleid, jeugdbeleid, sportbeleid, beleid met
betrekking tot cultureel erfgoed en flankerend onderwijsbeleid.

(28) Omzendbrief WVG/2012/03 van 16 november 2012 ter uitvoering van het decreet betreffende het lokale
sociale beleid voor de periode 2014-2019.
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bouw van geintegreerde basisvoorzieningen en beleidsparticipatie van de doelgroep.
Tegelijk wordt vastgesteld dat ernstig inzetten op proactief handelen geen kwestie
van een project naast andere projecten kan zijn. Proactief handelen daagt uit tot
een andere manier van denken, een andere visie, die de verschillende opdrachten
en deelwerkingen van een (organisatie)beleid voedt en doorkruist en zich vertaalt
in een andere manier van werken. Dit impliceert het maken van (ethische) keuzes
aangaande de aanpak van sociale onderbescherming en/of overconsumptie en een
responsabilisering én ondersteuning van alle betrokkenen.

De beleidscontext waarbinnen het inzetten op proactief handelen als een krachtig
middel in de strijd tegen sociale onderbescherming gestalte moet krijgen, is meer-
lagig en gedifferenticerd: meerdere beleidsniveaus en -domeinen beinvloeden de
handelingsruimte en -mogelijkheden van de beleidsmakers.

Empirisch onderzoek wijst uit dat het eenzijdig doortrekken en benadrukken van
de heersende focus op tewerkstelling, activering en de ontwikkeling van menselijk
kapitaal in de Europese sociale-investeringsstrategie, de meest kwetsbaren in onze
samenleving nog meer dreigt te verdrukken. Deze tendens complementeren met
een sociaalkapitaalstrategie, zoals momenteel steeds uitdrukkelijker het geval is in
Nederland en in Vlaanderen gestalte krijgt in het ruimere kader van de vermaat-
schappelijking van de zorg, roept ten aanzien van de meest kwetsbaren nog meer
bedenkingen op. Niet alleen door de verschraalde omvang van het sociaal netwerk
van velen onder hen, maar ook door de — empirisch nog grotendeels onbeantwoor-
de — vraag naar ruimte voor en bereidheid tot zorg in sociale netwerken. In het licht
van de sociale-investeringsstrategie die gericht is op maximale (dit is: naar doelgroep,
duur en intensiteit) tewerkstelling en competenticontwikkeling wordt bovendien
een krimpend potentieel aan informele zorgverstrekkers in het vooruitzicht gesteld.
Of nog: de kans is groot dat de beperkingen van de sociaalkapitaalstrategie (zullen)
worden versterkt door de kern van de sociale-investeringsstrategie. Zonder het so-
ciale belang van vermaatschappelijking van de zorg op de helling te willen zetten,
geeft een kritische analyse aan dat het, zeker ten aanzien van de meest kwetsbaren,
aangewezen is om enkel met grote omzichtigheid in te zetten op zorg in en door de
samenleving.

Een beleid dat de sociale grondrechten van alle burgers maximaal wil realiseren en
daartoe ook de bestrijding van sociale onderbescherming ernstig neemt, vindt een
meer aangewezen aanknopingspunt in de Europese aanbeveling voor het voeren
van een geintegreerde actieve-inclusiestrategie. De kern van deze strategie wordt ge-
vormd door drie centrale en onderling verbonden pijlers: adequate minimuminko-
mens, toegang tot duurzaam, kwalitatief werk ¢n toegang tot kwalitatieve hulp- en
dienstverlening. Recent evaluaticonderzock wijst evenwel uit dat de implementatie
van deze aanbeveling in Europa tot nog toe sterk ondermaats is. Hoewel de concrete
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implementatie van Europese strategieén tussen de lidstaten sterk kan verschillen,
gaat de hoofdconclusie over alle lidstaten heen ook op voor Belgié: elementen van
alle drie de pijlers zijn in de beleidsvoering aanwezig, maar de strategieén voor ac-
tieve inclusie zijn onevenwichtig door een overmatige en enge focus op werk als dé
oplossing voor armoede en uitsluiting. Aan een geintegreerde, omvattende strategie
rondom de drie wederzijds versterkende pijlers ontbreekt het vooralsnog: de pijlers
betreffende het minimuminkomen en de toegang tot kwalitatieve diensten worden
overschaduwd door de inclusieve-arbeidsmarktpijler. Specifiek voor Belgié dient
hierbij wel gewezen op de OCMW’s, die, als sterk verankerde diensten op het lokale
beleidsniveau, de drie pijlers van de actieve-inclusieaanpak omvatten en daarmee de
aangewezen spil voor een lokaal inclusief en geintegreerd sociaal beleid zijn.

Wanneer we op basis van een analyse van relevante beleidsdocumenten op zoek
gaan naar concrete aanknopingspunten voor een beleidskader voor proactief han-
delen, dan stellen we vooreerst vast dat er zowel op het niveau van de federale als
de Vlaamse beleidsvoering een toegenomen aandacht is voor automatische rechten-
toekenning. Op beide niveaus werd een inventaris opgemaake met een stand van
zaken en mogelijkheden waarbij tevens een aantal belangrijke randvoorwaarden en
risico’s op perverse effecten worden geduid. Hiermee is grondig voorbereidend werk
verricht. Op Vlaams niveau werd de automatische rechtentoekenning bovendien
structureel verankerd in enkele belangrijke beleidsinstrumenten: het Meerjarenplan
Slagkrachtige Overheid, de armoedetoets en het basisdecreet Vlaamse sociale be-
scherming. In vergelijking met de intenties hinken de concrete realisaties evenwel
achterop. Zowel op het federale als op het Vlaamse niveau werden al enkele concrete
maatregelen gerealiseerd, maar de implementatie van heel wat andere dossiers (denk
aan de automatische rechtentoekenning van het OMNIO-statuut en het genoemde
basisdecreet Vlaamse sociale bescherming) laat nog steeds op zich wachten.

Op het federale beleidsniveau wordt bovendien een proactievere rol van de OCM-
W’s bepleit. Daarbij wordt het OCMW beschouwd als best geplaatst om op dit vlak
de rol van lokale regisseur op te nemen. Ter ondersteuning van deze proactievere rol
wordt het verminderen van de administratieve rompslomp bij de OCMW’s voorop-
gezet. De werklastmeting bij OCMW’s die momenteel op vraag van de POD Maat-
schappelijke Integratie wordt uitgevoerd, belooft, behalve bijkomende voorstellen
op dit vlak, ook een norm te ontwikkelen die de ‘ideale’ bezetting om kwaliteitsvolle
dienstverlening te kunnen garanderen, reflecteert, evenals een overzicht van goede

praktijken.

Op het Vlaamse niveau is er behalve de toegenomen aandacht voor automatische
rechtentoekenning ook meer aandacht voor de elementen van het proactief in-
formeren en van het samenwerken en/of netwerken. Wat het proactief informe-
ren betreft, werd de uitbouw van de Rechtenverkenner decretaal verankerd in (het
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weliswaar ‘on hold” geplaatste) basisdecreet Vlaamse sociale bescherming en werd
de interbestuurlijke producten- en dienstencatalogus (IPDC) ontwikkeld. Wat de
nood aan het samenwerken en/of netwerken van (lokale) hulp- en dienstverlenende
organisaties betreft, krijgen in het bijzonder de CAW’s (met het uitvoeringsbesluit
van het decreet algemeen welzijnswerk), maar ook de OCMW’s, de instituten voor
samenlevingsopbouw en de verenigingen waar armen het woord nemen dit als ex-
pliciete opdracht mee. Voor de verenigingen waar armen het woord nemen, is de
uitbreiding van de bovenlokale ondersteuningsopdracht van het Netwerk Tegen Ar-
moede met een regionale ondersteuningsopdracht hier van belang. Een belangrijk
pijnpunt evenwel is het gebrek aan stimulansen voor de participatie van kwetsbare
groepen op het lokale beleidsniveau. Deze is wel verankerd in het decreet Lokaal
Sociaal Beleid en wordt benadruke in het VAPA, maar daar staat tegenover dat er
met betrekking tot het lokale sociale beleid geen Vlaamse beleidsprioriteiten voor de
periode 2014-2019 werden geformuleerd. Er zijn op dit vlak dus geen subsidies te
verkrijgen, terwijl er ook geen deelrapportage voor is vereist.

Concluderend kan worden gesteld dat er in de huidige beleidscontext een aantal
voornemens, aanzetten en initiatieven aanwezig zijn die een verder doorgedreven
beleid van proactief handelen als een krachtig middel in de strijd tegen sociale on-
derbescherming mogelijk maken. Enkele vooruitstrevende pistes die het proactief
denken en doen op zijn minst kunnen aanwakkeren en inspireren, zijn de oprich-
ting van een observatorium voor sociale onderbescherming (cf. het Franse Odeno-
re), een verregaande exploratie van de Kruispuntbank voor de Sociale Zekerheid met
het oog op positieve datakoppeling gericht op het opsporen van sociale onderbe-
scherming, de structurele verankering van het recent ontwikkelde kader voor lokaal
proactief handelen en (al of niet gekoppeld daaraan) het complementeren van de
controle- en ondersteuningstaak van de inspectiedienst van de POD Maatschappe-
lijke Integratie (die nu voornamelijk gericht is op fraudebestrijding) met een con-
trole- en ondersteuningstaak gericht op het bestrijden van sociale onderbescherming
door proactief handelen.

Vanuit een grondrechtenbenadering moet tegelijkertijd en blijvend worden bena-
druke dat inzetten op de toegankelijkheid van het publicke aanbod van rechten
en diensten slechts één van de drie essentiéle beleidscomponenten is voor het be-
strijden van sociale onderbescherming. Ook het inzetten op de beschikbaarheid
(met het voorkomen en oplossen van wachtlijsten) evenals, en zelfs vooreerst, het
bepalen van de inhoud maken er even onmiskenbaar deel van uit. Het belang van
het bepalen van de inhoud komt onder meer aan bod in debatten en strijdpunten
aangaande de aanhoudende vaststelling dat het geldelijke bedrag van het leefloon
onvoldoende is om een menswaardig bestaan te kunnen leiden, de ingevoerde de-
gressiviteit van de uitkeringen voor langdurig werklozen en de verlenging van de
wachtperiode voor schoolverlaters. Strijden tegen sociale onderbescherming door
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voluit in te zetten op de toegankelijkheid van rechten en diensten, kan pas ten vol-
le slagen wanneer deze rechten en diensten afdoende sociale bescherming bieden.
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