Waarom mensen in
armoede hun rechten
niet kunnen realiseren

Henk Van Hootegem en Francgoise De Boe

Op beleidsniveau wordt veel gesproken over het misbruik van bepaalde rechten, zoals frau-
de met uitkeringen, maar er is een andere erg onderschatte problematiek die nauwelijks

aandacht krijgt maar veel groter van omvang is: mensen in armoede die hun rechten niet
(kunnen) realiseren, de zogenaamde non-take-up. In dit artikel belichten we de omvang

en oorzaken van de problematiek. We pleiten voor verschillende pistes om de non-take-up
van rechten te verminderen. Zowel het beleid als de diensten en organisaties op het terrein

hebben hier een belangrijke taak.

EEN ONDERSCHATTE PROBLEMATIEK

Het is geen evidentie om zicht te krijgen op
de omvang van non-take-up. Op basis van een
internationale vergelijkende studie voor de Eu-
ropese Unie vermeldt Eurofound dat de grote
meerderheid van de zelfs meest voorzichtige
schattingen de 40% overschrijdt. Alle 19 EU-
lidstaten waarvoor schattingen beschikbaar
waren, hebben minstens 1 uitkering waarvan
de geschatte non-take-up hoger is dan 40%;
het gaat hierbij om uitkeringen met een brede
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toepassing, niet toegespitst op uitzonderlijke
situaties.'

Voor Belgié beschikken we over weinig cijfers
over non-take-up van rechten. We vermelden
hieronder een aantal rechten, zowel op het fe-
derale als het Vlaamse niveau, waar we over
indicaties beschikken over de (non-)take-up:

- Sociaal tarief voor gas en elektriciteit: personen

met een bepaald sociaal statuut hebben recht op
een verminderd tarief voor gas en elektriciteit.
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Vroeger kregen de betrokken huishoudens een
attest dat ze op hun beurt moesten doorgeven
aan de energieleverancier. Sinds enkele jaren
wordt het sociaal tarief op een automatische
manier toegepast. Het aantal huishoudens dat
het sociaal tarief ontvangt voor en na het auto-
matiseringsproces geeft ons een indicatie van
de non-take-up vé6r het automatiseringsproces.
Zo haddenin 2009 zo’n 256.000 huishoudens
recht op het sociaal tarief. In 2012 was dit aantal
- na het automatiseringsproces - gestegen tot
390.965 huishoudens.? Het grote verschil kan
niet te wijten zijn aan een enorme toename van
de doelgroep en geeft dus zicht op een belang-
rijke non-take-up van dit sociaal tarief voordat
het automatisch werd toegepast.

- Voorschotten door de Dienst voor alimentatievor-
deringen (DAVO): gezinnen die het onderhouds-
geld van hun ex-partner niet ontvangen - en

aan bepaalde inkomensvoorwaarden voldoen
- kunnen bij de DAVO een aanvraag indienen
om voorschotten op het maandelijkse onder-
houdsgeld te ontvangen. Onderzoek naar het
gebruik van dit recht toonde aan dat 61% van de
inaanmerking komende alimentatiegerechtigde
gezinnen met kinderen dit recht opnamen.?

- Huurpremie: in Vlaanderen bestaat reeds en-
kele jaren een huurpremie voor diegenen die
minstens vier jaar op de wachtlijst van een soci-
ale woning staan en voldoen aan bepaalde voor-
waarden op het vlak van inkomen en huurprijs.
Potentiéle rechthebbenden krijgen automatisch
een aanvraagformulier toegestuurd. Zodra ze
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dat samen met hun huurcontract terugsturen,
behandelt het Agentschap Wonen-Vlaanderen
de aanvraag. Het Steunpunt Wonen wijst op de
discrepantie tussen het aantal personen die in
aanmerking komen (en aangeschreven worden)
en het aantal uitbetaalde premies: slechts 53%
van de potentieel rechthebbenden sturen het
formulier terug en slechts 41% wordt effectief

rechthebbende.*

- Minimumlevering gas: huishoudens die door
betalingsproblemen door hun energieleverancier
zijn gedropt, worden verder beleverd door de
distributienetbeheerder. Als ze ook bij de netbe-
heerder hun facturen niet meer kunnen betalen,
wordt er een oplaadbare aardgasbudgetmeter
geplaatst. Een gegarandeerde minimale levering
is bij een gasbudgetmeter - in tegenstelling tot
een elektriciteitsbudgetmeter (de minimale le-
vering van 10 ampére) - om technische redenen

niet mogelijk. Wie door gebrek aan financiéle
middelen zijn budgetmeterkaart niet kan opla-
den en ook zijn noodkrediet heeft opgebruikt,
beschikt op dat moment niet meer over aardgas.
Sinds 2011 kan een huishouden met een bud-
getmeter in de winterperiode aan het OCMW
een beperkte financiéle steun aanvragen om de
aardgasbudgetmeter te kunnen opladen. De
ondersteuning wordt toegekend na een sociaal
onderzoek waarbij wordt nagekeken of men het
risico loopt op energiearmoede. Het OCMW
kan een gedeelte van deze steun recupereren bij
de netbeheerder. In de winter van 2015-2016
(december tot en met maart) rapporteerden de
netbeheerders 3.695 aanvragen van de OCMW’s
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tot recuperatie. Dit betekent dat er aan 13,32%
van budgetmeterklanten een ondersteuning werd
toegekend.®* Gezien een budgetmeter enkel bij
huishoudens wordt geinstalleerd met betalings-
moeilijkheden bij hun leverancier én (daarna) bij
de netbeheerder, kunnen we ervan uitgaan dat
een groot deel van deze huishoudens een risico
loopt op energiearmoede, en er dus momenteel
een belangrijke non-take-up optreedt.

- Verhoogde tegemoetkoming in de gezond-
heidszorg: personen met recht op verhoogde
tegemoetkoming betalen minder remgeld en
kunnen ook gebruik maken van de derdebeta-
lersregeling. Bij personen met een bepaalde uit-
kering (bijvoorbeeld leefloon, inkomensgaran-
tie voor ouderen) is de toepassing grotendeels
geautomatiseerd door een gegevensuitwisseling
bij de Kruispuntbank. Een - grotere - groep
kan op basis van een laag inkomen verhoogde
tegemoetkoming ontvangen, mits een aanvraag
bij de mutualiteit. Onderzoek van de Univer-
siteit Antwerpen waarbij de mutualiteit CM
- op basis van een ‘proactieve flux’ van fiscale
gegevens - 55.000 gezinnen zelf contacteerde,
toonde aan dat deze proactieve aanpak een
verviervoudiging van de effectieve opname van
de verhoogde tegemoetkoming als effect had.
Dit bevestigt het vermoeden dat er voorheen
een hoge graad van non-take-up was.’

Bovenstaande cijfers geven telkens aan hoe-
veel personen en gezinnen gebruik maken van
bepaalde rechten. Ze zijn dus tegelijk een in-
dicatie van de mogelijke non-take-up van de
maatregelen. Deze indicaties geven aan dat
de problematiek groot is, veel groter dan het
misbruik van bepaalde rechten.

Voor we ingaan op oorzaken voor non-take-
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up, vooreerst dit: er is veel discussie over de
te gebruiken term. Sommigen schuiven ‘niet-
gebruik’ naar voor, anderen benadrukken dat
deredenen niet alleen bij de individuele burgers
liggen, maar juist voor een groot deel bij het
beleid en bij de administraties en diensten.
Zij verkiezen de term ‘niet-toegang’. In deze
bijdrage gebruiken we de gangbare term ‘non-
take-up’ van rechten, zonder daarbij deze ac-
centen te vergeten.

Non-take-up van rechten raakt alle levensdo-
meinen: het gaat bijvoorbeeld ook over jongeren
die geen gebruik maken van opleidingsmoge-
lijkheden’, ouderen die zich niet kunnen ver-
plaatsen naar zorgverstrekkers of ziekenhuizen
wegens een tekort aan financieel toegankelijk
vervoer, enzovoort.®

Voor typologieén van oorzaken voor non-take-
up verwijzen we naar bestaand onderzoek.? In
wat volgt baseren we ons vooral op getuige-
nissen en analyses in het overleg binnen het
interfederale Steunpunt tot bestrijding van
armoede, bestaansonzekerheid en sociale uit-
sluiting (verder: Steunpunt), onder andere in
hetkader van het actuele overlegproces rond ‘ar-
moede en burgerschap’ (waarvan de resultaten
eind december 2017 verschijnen in het volgende
tweejaarlijkse Verslag van het Steunpunt). In dit
overleg wezen de deelnemers vooral op de rol
en de verantwoordelijkheid van het beleid en
de uitvoerende diensten en instellingen.

Veelal denkt men aan een gebrek van informatie
als oorzaak voor non-take-up, maar de oorzaken

zijn veel meer divers dan dat. We sommen er
een vijftal op:

Verenigingen waar armen het woord nemen
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zijn het er allemaal over eens dat de minachting
waarmee mensen in armoede te maken krijgen
een fundamentele oorzaakis van het feit dat ze
geen toegang hebben tot rechten. Armoede,
en zeker extreme armoede, zorgt ervoor dat
mensen die in dergelijke situaties leven den-
ken dat ze geen rechten hebben. Hoe kan men
geloven dat men rechten heeft wanneer men
jarenlang op een wachtlijst voor een sociale
woning staat? Wanneer Vervangingsinkomens
en soms zelfs inkomsten uit arbeid (denk aan de
working poor) niet toelaten om menswaardig te
leven? Ze voelen zich geen rechtssubject, geen
drager van rechten.

Een recht uitoefenen kan in bepaalde gevallen
riskant blijken omdat het een verergering van
de situatie tot gevolg heeft. Een vrouw vertelde
datze bij de verhuis van een doorgangswoning
naar een huurwoning een huursubsidie had
aangevraagd. Het kwaliteitscontrole waarmee
een huursubsidie gepaard gaat, bracht echter
een aantal gebreken aan het licht. De eigenaar
deed slechts een minimum aan werken. De
vrouw vreesde voor de uitslag van de tweede
controle en zag zich genoodzaakt om een nieu-
we woning te zoeken. Deze keer durfde ze de
huursubsidie niet meer vragen, uit schrik voor
de bijhorende kwaliteitscontrole en de reactie
van de huisbaas.!°

Zelfs wanneer mensen zich bewust zijn dat ze
rechten hebben, weten velen onder hen niet
waarop ze recht hebben. Enkel een kwalita-
tieve informatieverstrekking kan de toegang
tot rechten verbeteren. Correcte en volledige
informatie verstrekken, is een echte uitdaging
geworden. De manier waarop informatie wordt
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verstrekt, is een ander essentieel element van
de kwaliteit. Op welke plaatsen is de informatie
beschikbaar? Is ze te vinden op plaatsen waar
mensen in armoede wonen of vaak komen? Is
ze beschikbaar op het moment waarop de be-
trokkene de informatie zoekt? Wordt ze op een
begrijpelijke manier gegeven? Wordt de infor-
matie op papier aangeboden of op elektronische
wijze? Is er een vertrouwenspersoon aanwezig
die de informatie indien nodig kan uitleggen?

Het gebeurt ook dat beroepskrachten van dien-
sten en instellingen het aanbod niet voorstellen
aan de rechthebbenden. Soms is de regelgeving
niet genoeg gekend bij de betrokken beroeps-
krachten zelf of wensen ze het aanbod niet voor
te stellen, anticiperend op een aanbod dat niet-
passend zou zijn (bijvoorbeeld een juridische
weg die te complex en te moeilijk zou kunnen
zijn, of een tekort aan middelen). Wat betreft het
recht op uitkeringen binnen de sociale zekerheid
of de sociale bijstand, herinneren we eraan dat het
Handvest van de sociaal verzekerde de informa-
tieverplichtingen van de socialezekerheidsinstel-
lingen, inclusief het OCMW, preciseert.

Ook de verschillende stappen die men moet
ondernemen om een recht uit te oefenen, kun-
nen een oorzaak zijn van non-take-up. Wanneer
mensen - zich goed bewust van hun rechten en
goed geinformeerd - zich vandaag tot diensten
wenden die verantwoordelijk zijn tot de toe-
passing van een recht, gebeurt het niet zelden
dat ze meerdere stappen moeten zetten en aan
meerdere eisen moeten voldoen. Sommigen
geven op wegens dit ‘hindernissenparcours’.!!
Als reden voor de hoge non-take-up van de
huurpremie bijvoorbeeld wordt verwezen naar
de vele administratieve stappen (invullen van
het aanvraagformulier, inschrijving bij de huis-
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vestingsmaatschappij die werkzaam is in de
gemeente waar men woont, controle van de wo-
ning, bezorgen van een ‘geldig’ huurcontract).”?

Het is ook zo dat verschillende rechten aan
steeds meer voorwaarden onderworpen worden
(denkaan de hervorming van de inschakelings-
uitkeringen of de uitbreiding van de toepas-
sing van het ‘geindividualiseerd project voor
maatschappelijke integratie’). De toenemende
voorwaardelijkheid van het aanbod versterkt

het risico op non-take-up: ‘hoe voorwaardelijker
het grote net van de sociale basisbescherming, hoe
meer burgers ook dreigen door het tweede net van

de residuele rechten te vallen’'®

Na de behandeling van een aanvraag door de
bevoegde administratie of dienst, kan een per-
soon van oordeel zijn dat zijn of haar rechten
geschonden zijn door de instanties die geacht
worden ze toe te passen. Hij of zij kan dan een
rechtszaak aanspannen om de beslissing aan
te vechten. Maar ook in de toegang tot justitie
worden mensen in armoede geconfronteerd
met verschillende drempels: financieel, admi-
nistratief, qua taalgebruik, enzovoort. Deze
toegang wordt noglastiger door de recente her-
vormingen binnen justitie, in het bijzonder voor
de juridische tweedelijnsbijstand. Er moeten
immers meer voorwaarden worden vervuld en
meer controles uitgevoerd (de invoering van een
remgeld, de afschaffing van het ‘onweerlegbaar
vermoeden van behoeftigheid’, meer bewijs-
stukken die moeten worden afgeleverd)."
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In de eerste plaats moeten we verwijzen naar de
rol en de verantwoordelijkheid van de wetgever.
We mogen immers niet vergeten dat adminis-
traties, diensten en justitie gestalte geven aan
rechten die door de beleidsvoerders in wet-
teksten worden vastgelegd: ‘We zouden [ons]
vergissen wanneer we alleen focussen op wat slecht
loopt door fouten bij de administratie, door te veel
rompslomp of door een gebrek aan informatie.

De meeste en wellicht ook de ernstigste gevallen
waarbij rechten niet worden gebruikt, zijn immers
daar geen gevolg van, maar hebben te maken met
de normale werking van het systeem en dus met
de onderliggende beleidskeuzes en budgettaire

keuzes'!s

De rolvan de wetgever is dus, voorafgaand aan
alles, cruciaal. Hoe rechten vorm krijgen, de
voorwaarden die worden vooropgesteld, hoe
men naar de rechthebbenden kijkt, ... het zijn
allemaal elementen die de (non-)take-up zul-
len bepalen.

Bij de opmaak van wetgeving moet worden
nagedacht over de take-up van deze nieuwe
maatregelen. Er moeten indicatoren worden
voorzien om de (non-)take-up te kunnen meten.
Dit aspect kan trouwens meegenomen worden
inhet nieuwe instrument van de armoedetoets
(waarbij nieuwe wetgeving ex ante wordt geéva-
lueerd op haar mogelijke impact op armoede).

Daarnaast moet wetgeving ook worden vereen-
voudigd, zodat de stappen die door de recht-
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hebbende ondernomen moet worden drastisch
verminderen.

Steeds vaker worden procedures gedigitaliseerd,
wat beschouwd wordt als een manier om ze
te vereenvoudigen. Maar heeft een verplichte
omschakeling naar digitale procedures wer-
kelijk een positieve invloed op de toegang tot
rechten?'® Gezien het bestaan van een digitale
kloof, is het nodig om rekening te houden met
de mogelijkheden van alle betrokkenen. Der-
gelijke initiatieven gaan dus best gepaard met

extra tijd en mogelijkheden voor de begeleiding
en ontvangst van de mensen die op dit vlak
minder sterk staan.

De piste waaraan tegenwoordig heel wat aandacht
wordt besteed, is deze van de automatische toe-
kenning van rechten (dit wil zeggen: de automa-
tische opening van rechten, zonder voorafgaande
stappen van de eventuele rechthebbende). Een
overzicht van het Steunpunt toonde dat er de
voorbije jaren interessante initiatieven zijn ge-
nomen, maar ook dat toepassingen waarbij de
rechthebbende geen initiatief meer moet nemen
schaars zijn en dat er verschillende aandachts-
punten en knelpunten zijn.'” Op federaal niveau
bekijkt het netwerk van federale armoedeambte-
naren nieuwe mogelijkheden. Op Vlaams niveau
worden de mogelijkheden voor automatische
toepassing bekeken en meegenomen in de armoe-
detoetsen. Tegelijk stellen we echter vast dat de
wetgeving vaak complexer en voorwaardelijker
wordt, waardoor het eigenlijk moeilijker wordt
om rechten automatisch toe te kennen.
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Naast de rol van de wetgever, is ook voor de
organisaties en diensten op het terrein een be-
langrijke rol weggelegd. De inrichting van het
onthaal van een dienst, de betrokkenheid van
een cliéntgroep bij de evaluatie en de ontwik-
keling van de dienstverlening, de evaluatie van
cliénttrajecten, de mogelijkheid om proactief
naar potentiéle rechthebbenden te stappen, ...

dit zijn allemaal aspecten van hulp- en dienst-
verlening die de non-take-up van rechten kun-
nen verminderen. Het is dan ook belangrijk
dat organisaties, diensten en instellingen die

de rechten op het terrein dienen te realiseren,
zichzelf en hun dienstverlening bevragen op
het aspect van (non-)take-up.

Meerin hetalgemeen, hebben we in Belgié meer
zicht nodig op de problematiek. De mate van
non-take-up is eigenlijk een directe indicator
voor de effectiviteit van beleid.!* Ondertussen
isin onsland een onderzoeksproject gestart die
de problematiek meer in kaart wil brengen."”
Naast cijfers hebben we echter ook nood aan
meer kwalitatieve onderzoeken met het oog op
een evaluatie van de verschillende stappen die
mensen in armoede ondernemen om een recht
in praktijk te zetten.*

Dat het vraagstuk van (non-)take-up al langer
speelt, ook in onze contreien, bewijst volgend
citaat uit een evaluatierapportin Iepervan 1531
(Forma subventionis pauperum) waarnaar Paul
Spicker tijdens het colloquium van het Steun-
puntin de Senaat over het thema verwees: ‘Many
people are so naturally ashamed and fearful, that
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they would rather hide their need than disclose it,
and they live at home in serious want. Because of
them, it has been decreed that people who are needy
secretly and in private should be searched out.
Those who are ashamed to be seen shall be visited,
and those who are too ashamed to take anything
shall be given support. Men will go to the houses

of those who do not dare speak to us or to come to
our gates. We think it best not to delay unless they
are driven, through the loss of this honest humility,
to show their deprivation and need. They must be
helped, privately and promptly, lest they are lost
by our negligence, when they are just those who a

caring charity requires us to help"?'
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