Hoofdstuk 9
De last van de bewijslast

Waarom het bewijs in OCMW-zaken moeilijkheden oplevert
voor de burger in armoede

Margot Van Leuvenhaege

Dit hoofdstuk kadert in een ruimer doctoraatsonderzoek naar de toegankelijkheid
van het OCMW-recht voor de kwetshare burger. Centraal staat de vraag of de burger
in staat is om zijn recht op maatschappelijke integratie of maatschappelijke
dienstverlening te realiseren en welke knelpunten hij daarbij ervaart. Het doctoraat
zoekt het antwoord op die vraag in een uitgebreid empirisch onderzoek, bestaande
uit een rechtspraakstudie van vonnissen en arresten enerzijds en focusgesprekken
met betrokken actoren anderzijds. Daaruit volgen verschillende knelpunten,
waaronder in het bijzonder de bewijslastverdeling tussen de burger en het OCMW.
Zo blijkt dat bijna drie vierde van de onderzochte beslissingen in het nadeel
van de burger te wijten is aan een niet-bewezen behoeftigheid of werkbereidheid
en/of aan een (al dan niet gewenste) situatie van samenwonen. In dit hoofdstuk
wordt daarom nagegaan hoe het komt dat voormelde criteria van behoeftigheid,
werkbereidheid en samenwonen op het vlak van bewijs als problematisch worden
ervaren. Daartoe zal in de eerste plaats worden teruggegrepen naar het wettelijke
kader dat de bewijslastverdeling beheerst. Vervolgens wordt gebruikgemaakt van
het zogenaamde klovenmodel dat inzicht geeft in de verhouding tussen de burger in
armoede en de ruimere samenleving. Tot slot wordt in de conclusie een onderbouwde

beleidsaanbeveling geformuleerd.
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1 Inleiding

Dit hoofdstuk kadert in een ruimer doctoraatsonderzoek naar de toegankelijkheid
van het OCMW (Openbaar Centrum voor Maatschappelijk Welzijn)-recht voor de
kwetsbare burger. Centraal staat de vraag of de burger in staat is om zijn recht op
maatschappelijke integratie of maatschappelijke dienstverlening te realiseren en
welke knelpunten hij daarbij ervaart. Het antwoord op die vraag wordt gezocht in een
empirisch onderzoek, bestaande uit een rechtspraakstudie van vonnissen en arresten
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enerzijds en focusgesprekken met betrokken actoren anderzijds. De bevindingen van
dit onderzoek worden in een afzonderlijk hoofdstuk vanuit een meer integrale invals-
hoek benaderd. Daarbij is het de bedoeling om op zoek te gaan naar een rode draad
die aan de verschillende concrete knelpunten ten grondslag ligt. Het doctoraat wordt
afgesloten met een aantal aanbevelingen en suggesties op juridisch en beleidsmatig
gebied.

In dit hoofdstuk gaat de aandacht uit naar één specifiek knelpunt dat uit het empirisch
onderzoek van de doctoraatsstudie naar voren kwam, namelijk de bewijslastverde-
ling tussen de burger en het OCMW. Dat thema werd bewust geselecteerd, omdat
het zowel vanuit de rechtspraakstudie als vanuit de focusgesprekken als bijzonder
pertinent werd aangewezen. Zo sluit het enerzijds nauw aan bij de administratieve
drempels die mensen in armoede op verschillende levensdomeinen als problema-
tisch ervaren, terwijl het anderzijds raakt aan de fundamentele verhouding tussen
armoede en recht.

Meer concreet blijkt uit de cijfers van de vonnissenstudie dat burgers er vaak niet in
slagen om OCMW-steun te verkrijgen: slechts 14% van de burgers won de zaak, nog
een andere 13% haalde deels gelijk. Sociaal werkers, magistraten en advocaten gaven
daarvoor als verklaring dat kwetsbare burgers moeite ondervinden om de nodige
documenten te verzamelen om hun
leefsituatie te bewijzen.® Het pro-

Burgers SIagen er vaak niet in bleem speelt overigens op verschil-
om OCMW-steun te verkrugen. lende momenten tijdens de aanvraag-
procedure, maar uit het

rechtspraakonderzoek komen in elk
geval twee zeer opvallende pijnpunten naar voren: enerzijds is er het bewijs van de
voorwaarden van ‘behoeftigheid’ en ‘werkbereidheid’ bij de beoordeling van de aan-
vraag, anderzijds is er het bewijs van de leeflooncategorie ‘samenwonende’ om de
omvang van het bedrag te bepalen. Bijna drie vierde van de onderzochte beslissin-
gen in het nadeel van de burger vond zijn oorsprong in een niet-bewezen behoeftig-
heid of werkbereidheid en/of in een (al dan niet gewenste) situatie van samenwo-
nen.

De doelstelling van dit hoofdstuk is om na te gaan waarom het bewijs van voormelde
criteria zo moeizaam verloopt. Daartoe wordt in de eerste plaats stilgestaan bij de
methodologische aanpak van het empirisch onderzoek dat aan die vaststelling ten
grondslag ligt. Vervolgens wordt de oorzaak van het probleem achtereenvolgens ge-
zocht in het wettelijke kader en de bewijsregels van het OCMW-recht en de kloven
tussen burgers in armoede en de ruimere samenleving. Tot slot wordt in de conclusie
een link gelegd tussen de bewijsproblematiek in OCMW-zaken en de verhouding tus-
sen armoede en recht. Daaraan gekoppeld wordt ook een beleidsaanbeveling gefor-
muleerd.
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2 Methodologie

2.1 Theoretische achtergrond

Het empirisch onderzoek omvat een kwantitatief en een kwalitatief luik, respectie-
velijk de rechtspraakstudie en de focusgesprekken. Die combinatie van methoden
wordt in de literatuur mixed methods research genoemd en heeft verschillende voor-
delen (Mortelmans, 2013). Specifiek voor dit thema draagt het bij tot een verhoging
van de relevantie van het onderzoek, alsook tot betrouwbaardere resultaten. Zo doen
de kwantitatieve resultaten verschillende kwalitatieve (waarom)vragen opduiken: de
rechtspraakstudie levert concrete knelpunten op waarvan men de context en de ach-
terliggende redenen wil onderzoeken. Daarnaast is het rechtspraakonderzoek op zich-
zelf te beperkt om de onderzoeksvraag afdoende te beantwoorden. De hulpvrager van
OCMW-steun ervaart immers een hoge drempel tot de (arbeids)gerechten en is dus
niet geneigd om de gerechtelijke weg als een optie te beschouwen. Het dient bovendien
benadrukt dat de toegang tot welzijnsvoorzieningen in het algemeen al behoorlijk wat
drempels opwerpt ten aanzien van de doelgroep (Sannen, 2003). Dat wat voortvloeit uit
de rechtspraak moet bijgevolg in een breder, niet strikt juridisch perspectief worden
geplaatst, wat voor dit onderzoek gebeurde aan de hand van focusgesprekken. Merk op
dat werd geopteerd voor een sequentieel (en geen parallel) onderzoeksdesign, waarbij
het kwantitatief onderzoek wordt opgevolgd door (en niet samengaat met) de kwalita-
tieve benadering (Mortelmans, 2013).

2.2 Praktische uitwerking

De studie van vonnissen en arresten vond plaats in de Arbeidsrechtbank en het Ar-
beidshof van Antwerpen. Alle vonnissen inzake OCMW-recht van het kalenderjaar 2015
en de arresten van de beroepen tegen een aantal van die vonnissen werden bestudeerd
en samengevat. In totaal ging het om ruim 4oo beslissingen, waarvan ongeveer 370
vonnissen en een s50-tal arresten. Daarbij is de keuze voor Antwerpen zeer bewust
gemaakt. Zo staat vast dat het aantal inwoners van de stad stijgt, veelal als gevolg van
de toenemende migratie. Antwerpen kent bovendien een multiculturele samenleving
met ruim 170 nationaliteiten, maar ook met heel wat werklozen en voortijdige school-
verlaters. Er heerst verder een problematiek rond betaalbare woningen en onderwijs
voor iedereen (met inbegrip van anderstaligen). Het aantal Antwerpenaars dat onder
de armoedegrens leeft, wordt geschat op 20%, waarvan het merendeel behoort tot een
kansengroep. Het blijkt dat vooral kinderen en etnisch culturele minderheden in een
armoedesituatie belanden (Vermeulen, 2012).> Een en ander maakt dat Antwerpen voor
grote uitdagingen staat op het vlak van kansen voor kwetsbare burgers. Dat heeft even-
eens tot gevolg dat beslissingen over het sociale beleid in de stad regelmatig aandacht
krijgen in de media. Denk daarbij aan de recente discussie over het inschakelen van een
privébedrijf om onroerende bezittingen van mensen met een leefloon te controleren.:
Dat laatste sluit op zijn beurt aan bij de perceptie dat het Antwerpse OCMW bijzonder
streng is en vooral inzet op controle en fraudebestrijding, eerder dan op hulpverlening.!
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In het kwalitatieve onderzoeksdeel werden de belangrijkste bevindingen van de recht-
spraakstudie vervolgens voorgelegd aan zeven focusgroepen, bestaande uit Antwerpse
en Gentse professionals werkzaam in verschillende sectoren (sociaal werk en welzijn,
advocatuur, magistratuur en ombuds, overheid en beleid, OCMW, rechtshulp, armoe-
deorganisaties). Door de deelnemers per sector uit te nodigen, is ervoor gezorgd dat zij
ervaringen konden delen, elkaar konden aanvullen, maar toch ook kritisch konden zijn
over de eigen aanpak. Wanneer de beschikbaarheden het niet anders toelieten, werden
deelnemers uit verschillende sectoren op eenzelfde moment samengebracht, maar wel
zo dat volledig tegenstelde belangen (en mogelijke conflicten) werden vermeden. Er is
gestreefd naar groepen van vier a vijf sprekers, maar ook vanwege praktische redenen
is soms afgeweken van dat aantal en werden kleinere groepsgesprekken georganiseerd.
De beperkte omvang van die groepen werd gecompenseerd door de schriftelijke ver-
slagen van eerdere focusgroepen in het gesprek te betrekken. Daarnaast verliep elk
gesprek volgens eenzelfde structuur opgebouwd rond vijf cases die de vijf voornaam-
ste knelpunten uit de rechtspraak in een praktijkverhaal samenbrachten. Telkens wer-
den daarbij richtinggevende vragen gesteld die logisch voortvloeiden uit de cases. Die
aanpak betekende een grote meerwaarde voor de vergelijkbaarheid van de resultaten.
Tegelijk werden de sprekers niet al te zeer afgeremd in hun verhaal. Zo antwoordden
sommigen zeer precies, terwijl anderen de voorkeur gaven aan het delen van ervarin-
gen. Elk gesprek resulteerde in een verslag, waarna alle verslagen werden gebundeld in
een thematisch opgebouwd werkstuk.

Gezien de uitermate precaire positie van vreemdelingen in illegaal verblijf werd nog een
achtste bijeenkomst georganiseerd over het thema ‘dringende medische hulpverlening”.
Die ontmoeting vond plaats in samenwerking met vzw Filet Divers op de Verzetsdag
tegen Armoede in oktober 2017. Alle andere gesprekken gingen door in de periode april-
september 2017 op de Stadscampus van de Universiteit Antwerpen, met uitzondering
van één gesprek met de voorzitter van de Orde van Vlaamse Balies te Brussel.

3 De bewijsproblematiek vanuit juridisch
oogpunt

3.1 Het OCMW-recht

Het OCMW-recht bestaat uit het recht op maatschappelijke integratie (RMI-wet) en het
recht op maatschappelijke dienstverlening (OCMW-wet). Beide takken maken deel uit
van het stelsel van Sociale Bijstand, dat geldt als ultiem vangnet binnen de Belgische
Sociale Zekerheid (Van Eeckhoutte, 2017). Het fundamentele karakter van de Sociale Bij-
stand verhindert evenwel niet dat de burger aan een aantal voorwaarden moet voldoen
alvorens hij zijn aanspraken kan laten gelden. Zo stelt artikel 3 van de RMI-wet vereis-
ten inzake verblijf, leeftijd, nationaliteit, behoeftigheid, werkbereidheid en uitputting
van zijn rechten. Daartegenover is de OCMW-wet veel minder voorwaardelijk. In over-
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eenstemming met artikel 1 van die wet is het OCMW immers tot tussenkomst verplicht
zodra iemand niet in staat is om menswaardig te leven. Het gaat daarbij niet over de ac-
tuele leefsituatie, maar over de mogelijkheid, het potentieel om een menswaardig leven
te leiden.4 Aangezien het hebben van (vast) werk bijdraagt aan die mogelijkheid geldt
ook hier in de meeste gevallen de werkbereidheidsvereiste, zelfs wanneer het OCMW
daarover geen uitdrukkelijke beslissing heeft genomen (cfr. artikel 6o § 3 tweede lid
OCMW-wet) (Torfs, Masschelein, Marynissen, & Simoens, 2017). Verder komt het recht
op maatschappelijke dienstverlening principieel toe aan iedere burger, met uitzonde-
ring van EU-burgers en hun familieleden gedurende de eerste drie maanden van het
verblijf (artikel 57quinquies OCMW-wet). Het recht werd tot slot beperkt omschreven
ten aanzien van personen die illegaal in het land verblijven (cfr. artikel 57 § 2 OCMW-
wet over de dringende medische hulp en de opvang van minderjarigen).

3.2 Bewijs in het OCMW-recht

Hoewel het artikel 19 § 2 RMI-wet doet vermoeden dat de burger zelf verantwoordelijk

is om zijn aanspraken te bewijzen,> kan men uit het samenlezen van verschillende

wetsbepalingen afleiden dat de wetgever een loyale samenwerking als uitgangspunt

heeft genomen. Zo rust op het OCMW een informatie- en onderzoeksplicht waaraan de

burger zijn medewerking moet verlenen (artt. 17, 19 § 1 RMI-wet en 60 8§ 1-2 OCMW-

wet). Dat beginsel werd aan de beide zijden (d.i. aan de zijde van de burger en aan de

zijde van het OCMW) verder verfijnd:

= In de eerste plaats legt artikel 11 Handvest Sociaal Verzekerde het zwaartepunt
van de samenwerking in belangrijke mate bij het OCMW, rekening houdend met
de kwetsbare positie van de sociaal verzekerde. Zodoende sluit artikel 11 van het
Handvest aan bij artikel 17, artt. 24 § 1 juncto 22 § 1 RMI-wet op basis waarvan het
OCMW de burger uit eigen beweging - en dus actief — moet informeren over alles
wat nodig is voor de behandeling van zijn aanvraag of het behoud van zijn rechten.
In artikel 60 § 2 OCMW-wet leest men zelfs een verplichting tot het verstrekken van
rechtshulp die volgens de rechtsleer ook van toepassing is ten aanzien van het recht
op maatschappelijke integratie (Torfs e.a., 2017).

= Tegelijk is de verantwoordelijkheid van de burger niet te verwaarlozen. In veel ge-
vallen is het OCMW immers aangewezen op aanvullende inlichtingen die de aanvra-
ger alleen kan verstrekken (Torfs e.a., 2017). Daarom riskeert de burger een sanctie
wanneer hij onvolledige of onjuiste verklaringen over zijn leefsituatie aflegt (art. 30
8 1 RMI-wet, maar geen analoog artikel in de OCMW-wet). Ook is de terugvordering
van de toegekende financiéle steun een mogelijk gevolg (artt. 24 § 1 juncto 22 § 1
RMI-wet en 98 § 1, vijfde lid OCMW-wet). Wanneer tot slot blijkt dat het OCMW ge-
hinderd wordt in het sociaal onderzoek bij gebrek aan medewerking van de burger,
dan kan de steun geweigerd worden voor de volledige periode waarin het OCMW
niet over de nodige elementen beschikt om de toekenningsvoorwaarden na te gaan.®

Merk op dat de wetgever aan het sociaal onderzoek bijzonder veel belang hecht. Zo
bepaalt artikel 60 § 1, derde lid OCMW-wet dat de feitelijke vaststellingen uit een deug-
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delijk sociaal verslag gelden tot bewijs van het tegendeel. Het verslag is alvast niet
deugdelijk wanneer de sociaal werker blijk geeft van partijdigheid of als het uitsluitend
steunt op vermoedens en suggesties in plaats van feiten (Cuypers & Joosten, 2002). Die
bewijslastverschuiving is de enige die men met zoveel woorden in de RMI-wet of de
OCMW-wet kan terugvinden.

Op basis van het voorgaande stelt men vast dat het empirisch onderzoek verschillende
praktische bewijsproblemen aan het licht heeft gebracht, terwijl de wetgeving een over
het algemeen evenwichtige verdeling van de verantwoordelijkheden vooropstelt. De
concrete werking van het OCMW-recht in de samenleving verschilt dus van het juri-
dische kader dat eraan ten grondslag ligt. Om inzicht te verwerven in wat werkelijk
speelt, is daarom geen juridische, maar een rechtssociologische invalshoek noodzake-
lijk, namelijk een (sociaal-)wetenschappelijke benadering van de rol van het recht in
de samenleving. Meer specifiek wordt gekozen voor het zogenaamde klovenmodel als
raamwerk om de werking van het OCMW-(bewijs)recht in de samenleving te begrijpen.

4 De bewijsproblematiek in het licht van het
klovenmodel

4.1 Het klovenmodel in theorie

Naar de definitie van Vranken is armoede een netwerk van sociale uitsluitingen dat zich
uitstrekt over meerdere gebieden van het individuele en collectieve bestaan. Dat net-
werk scheidt de armen van de algemeen aanvaarde leefpatronen van de samenleving;
een kloof die zij niet op eigen kracht kunnen overbruggen (Vranken & Geldof, 1992).
Hoewel die definitie het voorwerp blijft van voortschrijdend inzicht (cfr. Raeymaeckers,
Noél, Boost, Vermeiren e.a., 2017b) wordt aan één element hoe dan ook niet geraakt,
namelijk het bestaan van een kloof met de samenleving. De oorzaak van die kloof ligt
niet uitsluitend bij de burger of bij de bredere samenleving: aan beide zijden dragen
diverse factoren bij aan het in stand houden ervan. Dat werkt bovendien door in de
concrete hulpverleningsrelatie tussen de hulpvrager in armoede en de hulpverlener
die niet in armoede leeft (en dus wel volwaardig deel uitmaakt van de samenleving)
(Bouverne-De Bie, 2003).

Nader onderzoek toont aan dat de voormelde kloof kan worden verfijnd tot vijf spe-
cifieke (deel)kloven die voor elk individu verschillend werken. Alzo onderscheidde
Demyttenaere (2003) in een interview met Lut Goossens van vzw De Link de gevoels-
Kloof, de kenniskloof, de vaardigheidskloof, de positievekrachtenkloof en de structurele
Kloof. Die indeling werd door de jaren heen in verschillende publicaties overgenomen,
uitgewerkt en/of toegepast (zie onder meer Demeyer & Vandenbempt, 2003; Burssens,
20009; Steenssens, Demeyer, & Van Regenmortel, 2009; Jeeninga, 2011; Van Regenmortel,
2008; Vancampfort, Knapen, & Probst, 2014). Een uitgebreide toelichting vindt men ook
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in het werk van Spiesschaert (2005), die gedurende meerdere jaren in dienst was als
onderzoeker bij vzw De Link en in die functie heeft bijgedragen tot het ontwikkelen van
de methodiek ervaringsdeskundige in armoede en sociale uitsluiting. Derhalve kan men
spreken van het klovenmodel als wetenschappelijk aanvaard uitgangspunt om de ver-
houding tussen de burger in armoede en de samenleving te onderzoeken. Op die basis
is het verantwoord om het bewijsvraagstuk rond de eerder aangehaalde voorwaarden
van werkbereidheid, behoeftigheid en samenwonen te analyseren in het licht van het
klovenmodel. Dat gebeurt door een duidelijke omschrijving te geven van elke kloof,
waarna de bewijslastproblematiek aan de kloven wordt afgetoetst.

4.1.1 Gevoelskloof

De gevoelskloof tussen burger en samenleving wordt gekenmerkt door een tegenstel-
ling: enerzijds is er het streven van de burger om volwaardig deel uit te maken van de
samenleving, anderzijds worden zijn inspanningen om erbij te horen door de samenle-
ving niet altijd geapprecieerd. Het gegeven dat de burger volwaardig wenst deel te ne-
men aan de samenleving houdt verband met de intentie om te willen zijn zoals ieder-
een. Tegelijk heerst een grote druk om zich te conformeren aan de geldende normen en
waarden, aan wat ‘'normaal’ is. De acties om erbij te horen, worden vanuit de samenle-
ving evenwel vaak beschouwd als een bewijs voor de individuele schuld, voor het feit
dat de burger wel iets aan de situatie kan verhelpen, als hij maar moeite doet. Dat leidt
tot een innerlijke gekwetstheid die de betrokkene gedurende heel zijn leven met zich
meedraagt (Demyttenaere, 2003; Spiesschaert, 2005).

Een ander element van de gevoelskloof Kwetsbare burgers worden
is dat de kwetsbare burger meer dan meer dan g emiddeld

gemiddeld geconfronteerd wordt met f t d td
de sanctionerende, controlerende en geconfronteerd me e

discriminerende aspecten van de maat- sanctionerende, controlerende
schappelijke instellingen, eerder dan en discriminerende aspecten van
met het positieve aanbod aan informa- maatschappelijke instellingen_
tie, vorming en hulpverlening. Dat gaat

bovendien in veel gevallen gepaard met

een sterke inmenging van de overheid in het privéleven van de burger (Barbier e.a., 2011).

4.1.2 Kennis- en vaardigheidskloof

Spiesschaert (2005) omschrijft de kenniskloof als het gegeven dat mensen in armoede
vaak verbijsterend weinig kennis hebben over de samenleving, haar instituties en dien-
sten. Demyttenaere heeft het over het feit dat armen bijna niets kennen van de wereld
van niet-armen, ook niet van de voor niet-armen zo evidente zaken (Demyttenaere,
2003). Ter illustratie wordt verwezen naar mensen in armoede die moeilijkheden on-
dervinden om gebruik te maken van het openbaar vervoer, het afsluiten van een ver-
zekering of het inschatten van medische situaties (Spiesschaert, 2005). Verder wordt
erop gewezen dat die kwetsbare groep zich vaak niet bewust is van de ontbrekende
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informatie, waardoor men ook niet geneigd is om vragen te stellen of hulp in te roepen.
Wanneer dat toch het geval is, gaat de betrokkene in de eerste plaats te rade bij het
eigen netwerk, dat echter veelal bestaat uit mensen die met gelijkaardige problemen
kampen. Zodoende heeft de burger weinig kansen om het eigen kennisniveau te ver-
hogen (Demyttenaere, 2003). Daartegenover staat dat de samenleving zich niet bewust
is van dat niet-weten, waardoor er ook weinig inspanningen worden geleverd om vol-
doende en aangepaste informatie te verstrekken (Spiesschaert, 2005).

De vaardigheidskloof betreft daarnaast het gebrek aan vaardigheden die nodig zijn om
zich op een algemeen aanvaarde wijze te kunnen handhaven in de samenleving. Het zou
onder meer gaan over de vaardigheid om een voldoende divers en uitgebreid sociaal
netwerk uit te bouwen, maar ook over de praktische vaardigheden om een huishouden
te runnen, administratie te voeren, geld te beheren enzovoort (Demyttenaere, 2003).
Ook betreft het de vaardigheid om een hulpvraag duidelijk te formuleren en informatie
in te winnen bij de juiste instanties. Om te vermijden dat de burger zich verkeerd be-
grepen of niet gehoord voelt, moet de sociaal werker er rekening mee houden dat die
communicatievaardigheid niet altijd aanwezig is (Driessens & Van Regenmortel, 2006).

4.1.3 Structurele kloof (participatiekloof)

De structurele kloof verwijst naar het feit dat mensen in armoede verstoken blijven van
heel wat basisrechten: het recht op onderwijs, huisvesting, gezin, gezondheid, maat-
schappelijke dienstverlening, cultuur, werk, bestaanszekerheid en zelfs het recht op
recht (Spiesschaert, 2005). Hoewel de gekozen terminologie vanuit juridisch oogpunt
voor nuancering vatbaar is, is de betekenis alleszins duidelijk: deze kloof geeft uiting
aan het meest bekende facet van armoede, namelijk de structurele uitsluiting op tal
van levensdomeinen, zoals wonen, onderwijs, gezondheidszorg en vrije tijd (Vranken
& Geldof, 1992). Dat wordt geillustreerd met het beeld van het armoedeweb waarin
de verschillende domeinen met elkaar verweven zijn rond de persoon in armoede (De
Bruycker e.a., 2017).

4.1.4 Positievekrachtenkloof

De positievekrachtenkloof verschilt van de andere kloven, omdat hierbij niet de nadruk
wordt gelegd op de zwaktes en de onmacht van mensen in armoede, maar eerder op
hun draagkracht, moed en talenten. Zo verwijst de kloof in de eerste plaats naar een
sterk solidariteitsgevoel dat ertoe leidt dat kwetsbaren sneller geneigd zijn om anderen
te helpen, hoe weinig zij ook bezitten (Demyttenaere, 2003). Het komt daarom regel-
matig voor dat mensen spontaan bij elkaar logeren, samen eten of elkaars kinderen
opvangen, vanuit de intentie om te willen helpen of ook om de eenzaamheid te ver-
drijven (Spiesschaert, 2005). Die familiale en sociale solidariteit primeert soms zelfs
op de formele vormen van hulp- en dienstverlening, in die mate dat er sprake kan zijn
van een sociale norm die maakt dat mensen in armoede eerst te rade gaan binnen het
eigen netwerk (Sannen, 2003). Daarnaast is er de draagkracht om in bijna onmogelijke,
chaotische omstandigheden te overleven en in te spelen op plotse veranderingen en
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tegenslagen. Bovendien kan de burger daarover vaak opvallend open communiceren: hij
praat op een onverbloemde en directe wijze over wat hem overkomt, meestal met veel
gevoel voor humor (Spiesschaert, 2005).

4.1.5 Kanttekening

Hoewel de kern van het klovenmodel duidelijk is, dient wel benadrukt dat het hier
steeds om veralgemeningen gaat. Het is zeker zo dat bepaalde factoren de kans om in
armoede terecht te komen vergroten, zoals een gebrek aan scholing of werkloosheid
(Gesthuizen, 2006). Dat betekent evenwel niet dat alle mensen in armoede gelijk zijn.
Sommigen weten net heel goed hoe het openbaar vervoer werkt of zijn bijzonder erva-
ren om met beperkte middelen om te gaan. Anderen zijn mogelijk minder draagkrachtig
of eerder verlegen in hun communicatie. Dat geldt niet alleen ten aanzien van armoede
in het algemeen, maar ook ten aanzien van de (OCMW-)bijstandspopulatie in het bijzon-
der (Van Mechelen, Zamora, & Cantillon, 2016). Het past dan ook om terug te verwijzen
naar de eerdere stelling dat de kloven ten aanzien van eenieder individueel en met een
andere intensiteit werken.

Daarnaast moet men weten dat het klovenmodel in principe uitgaat van de beleving
van mensen in armoede. Wanneer het model wordt toegepast op OCMW-cliénten, dan
betekent dat uiteraard nog niet dat al die burgers ook daadwerkelijk in armoede leven.
Daartegenover staat wel dat de omvang van het leefloon bijzonder beperkt is en ook on-
aangepast aan de levensduurte, wat het armoederisico voor de bijstandspopulatie sterk
doet toenemen (Cortese, Hausmann, Lamberts, Steenssens e.a., 2015). Tegelijk is het
OCMW-recht als ultiem vangnet binnen de Sociale Bijstand gericht op de kwetsbaarsten
die het financieel niet makkelijk hebben (cfr. het vereiste van onvoldoende bestaans-
middelen/behoeftigheid en mensonwaardig bestaan).

4.2 Het klovenmodel toegepast

De redenen waarom mensen in armoede bewijsproblemen ondervinden in het kader
van de werkbereidheid, de behoeftigheid en het samenwonen zijn zeer divers. Globaal
gesproken kan men evenwel een drietal omstandigheden onderscheiden: de burger levert
om financiéle redenen geen bewijsstukken, de burger levert door externe omstandighe-
den geen informatie en de burger levert om persoonlijke redenen geen gegevens aan. In
wat hierna volgt, wordt elke omstandigheid toegelicht en gekoppeld aan het klovenmodel.
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4.2.1 De burger levert om financiéle redenen ontoereikende
informatie aan

4.2.1.1 Onderzoeksresultaten

In de eerste plaats is er een groep burgers die bewust onvoldoende of onjuiste infor-
matie verstrekt met betrekking tot de bestaansmiddelen. Hier spelen heel vaak zui-
ver financiéle overwegingen: de burger wil dan eenvoudigweg vermijden dat hij het
leefloon verliest of dat de omvang ervan vermindert.* Zo worden huisbezoeken soms
geweigerd, omdat men bang is dat de sociaal werker oordeelt dat de woonsituatie niet
overeenstemt met het beeld van een behoeftige toestand. Denk daarbij aan een behoor-
lijk gemeubileerde woonruimte, het bezit van elektronica (flatscreen-tv, smartphone,
laptop) of de aanwezigheid van een wagen op de oprit.” Ook leidt een gewijzigde gezins-
situatie veelal tot een minder gunstige leeflooncategorie, wat burgers ertoe aanzet om
gedeelde woonvormen voor het OCMW verborgen te houden (Steunpunt tot bestrijding
van armoede en bestaansonzekerheid, 2018). Om dezelfde redenen worden inkomsten
uit zwartwerk, schenkingen en leningen verzwegen, meestal door het niet of slechts
zeer beperkt afleveren van rekeninguittreksels.®

4,2.1.2 Verband met het klovenmodel

De bedragen van het (equivalent) leefloon liggen onder de Europese armoedegrens en
die vaststelling geldt voor alle leeflooncategorieén (zie eerder: Cortese e.a., 2015). Het
ontoereikende leefloonbedrag maakt dat mensen genoodzaakt zijn om een beroep te
doen op andere vormen van hulpverlening, voornamelijk via de informele economie en
door onderlinge solidariteit (Steunpunt tot bestrijding van armoede en bestaansonze-
kerheid, 2018). Aangezien de arbeidsmarkt allesbehalve toegankelijk is voor kwetsbare
groepen is het vinden van vast werk in het officiéle circuit immers geen evidentie (zie
verder). Ook samenwonen komt om dezelfde financiéle redenen vaak voor, al impliceert
het wel dat het leefloonbedrag van de gerechtigde daalt, in die mate zelfs dat het niet
eens een reéel leefbare optie is (Steunpunt tot bestrijding van armoede en bestaanson-
zekerheid, 2018). Verdoken samenwonen lijkt de enige mogelijke oplossing, maar de
sancties zijn niet min. Het weigeren van een huisbezoek maakt de betrokkene in feite
onbereikbaar en is een schending van de medewerkingsverplichting. Dat wordt verder
geinterpreteerd als de onmogelijkheid om een sociaal onderzoek te voeren, op basis
waarvan de steun kan worden ontzegd (Torfs e.a., 2017). Het huisbezoek is immers een
cruciaal aspect van het sociaal onderzoek, waarvan slechts in uitzonderlijke omstandig-
heden en rekening houdend met andere beschikbare gegevens kan worden afgeweken.?
Wanneer het huisbezoek daarentegen wel mogelijk is, maar het blijkt dat de burger
zijn situatie van samenwonen heeft verzwegen of dat hij over zijn leefsituatie onjuiste
verklaringen heeft afgelegd, dan valt men terug op de sanctiebepaling van artikel 30 § 1
RMI-wet (niet in de OCMW-wet!), op grond waarvan het leefloon geheel of gedeeltelijk
kan worden geschorst voor een periode van zes maanden. Ook een terugvordering is
onder bepaalde omstandigheden een optie (artt. 24 § 1 juncto 22 § 1 RMI-wet en 98 § 1,
vijfde lid OCMW-wet). Een toename van de gevallen van verdoken samenwonen leidt
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bovendien tot meer initiatieven om sociale fraude te bestrijden. Dat laatste zorgt er
op zijn beurt voor dat arme burgers vaker in aanraking komen met de sanctionerende
aspecten van hulpverlening.*

Toegepast op het klovenmodel verwijzen zwartwerk en verdoken samenwonen respec-
tievelijk naar de structurele participatiekloof (geen aansluiting vinden op de arbeids-
markt) en de positievekrachtenkloof (een sterke solidariteit tussen mensen in armoede
leidt tot meer samenwonen). Het gegeven dat mensen in armoede voornamelijk ge-
confronteerd worden met de controlerende taak van het OCMW vindt men terug bij de
gevoelskloof.

Daarnaast komt het bezit van bepaalde (luxe)goederen vaak voort uit de wil om erbij te
horen, om volwaardig deel uit te maken van de samenleving en ook omdat men in verbin-
ding wil blijven met anderen (familie, lotgenoten) (Spiesschaert, 2005). Dat betreft aldus
een aspect van de gevoelskloof (erbij willen horen) en de positievekrachtenkloof (onder-
linge solidariteit). Tegelijk is het vaak een bron van problemen omdat bepaalde bezittin-
gen doen vermoeden dat de OCMW-gerechtigde inkomsten verborgen houdt. Zodoende
verschuift de bewijslast van het tegendeel naar de burger.” De medewerkingsplicht vereist
dan dat de betrokkene inzicht geeft in de wijze waarop hij de goederen bekostigt.* Wan-
neer hij om welke reden ook geen of onvoldoende duidelijkheid verschaft, dreigt hij de
steun van het OCMW te verliezen.’s Het gebrek aan medewerking maakt dan immers dat
het OCMW niet in de mogelijkheid is om de vervulling van de wettelijke voorwaarden vast
te stellen (Torfs e.a., 2017). De toekenning van het (equivalent) leefloon kan op die basis
worden geweigerd voor de periode waarin het OCMW, als gevolg van een gebrek aan me-
dewerking, niet over de nodige elementen beschikt om het sociaal onderzoek te voeren.*4

Zonder een duidelijk aanknopingspunt, zoals een wagen, een laptop, opvallende uit-
gaven of een gebrek aan schulden, blijft het hoe dan ook de verantwoordelijkheid van
het OCMW om aan de hand van objectieve vaststellingen uit het sociaal onderzoek na
te gaan of er inderdaad sprake is van verdoken inkomsten of onjuiste verklaringen.
De burger moet zich immers niet verantwoorden voor iets wat niet is en dat geldt
ook meer in het algemeen. Zo is het niet aan de aanvrager om stelselmatig te bewij-
zen dat hij geen zwartwerk verricht, geen andere bestaansmiddelen heeft of geen be-
drog pleegt. Dat zou immers afbreuk doen aan het principe van de gedeelde bewijslast
(Cuypers & Joosten, 2002). Voor het bewijs van bedrog moet het OCMW overigens met
nog overtuigender materiaal voor de dag komen.®

4.2.2 De burger levert om externe redenen ontoereikende
informatie aan

4,2.2.1 Onderzoeksresultaten

Een tweede groep burgers komt via andere mensen of door externe omstandigheden
onrechtstreeks zelf in de problemen. Denk daarbij aan de situatie waarin de kinderen
niet willen bijdragen en daarom informatie weigeren te verstrekken over de eigen in-
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komsten.: Omgekeerd wil de ouder de inkomsten van de onderhoudsplichtige kinderen
soms liever verborgen houden om hen niet tot last te zijn en zo de familierelatie niet te
verzuren.’® Het gebeurt ook dat mensen in armoede huisbezoeken weigeren of stelsel-
matig niet aanwezig zijn op het opgegeven adres, omdat huisgenoten of de verhuurder
hen dat opleggen.” Dat is in het bijzonder het geval wanneer het gaat over mensen
zonder papieren of bij huisjesmelkerij.*In andere gevallen is een huisbezoek onmogelijk
vanwege een bijzondere kwetsbaarheid. Het gaat dan bijvoorbeeld over mensen met
veel schulden die regelmatig verhuizen om hun schuldeisers voor te zijn, personen met
een verslavingsproblematiek die medische begeleiding nodig hebben of burgers in il-
legaal verblijf op de vlucht voor overheidsinstanties (Luyten, 1993). Een en ander staat
dus nog los van de eerder beschreven situatie waarin mensen het huisbezoek weigeren
om de financiéle impact te vermijden.

Onafhankelijk van de problematiek rond verdoken samenwonen is er verder ook een
groep burgers die bepaalde wijzigingen of ‘nieuwigheden’ niet meldt, omdat men geen
idee heeft dat het belangrijk zou kunnen zijn. Het ontbreekt hen als het ware aan een
duidelijk kader en daarom heeft men niet de neiging om de informatie op te pikken
en door te geven. Denk bijvoorbeeld aan de omstandigheid waarin men iemand tijde-
lijk onderdak verschaft, waarin men pas een (LAT-)relatie is begonnen of waarin een
meerderjarig kind opnieuw komt inwonen (Steunpunt tot bestrijding van armoede en
bestaansonzekerheid, 2018).

Tot slot geldt met betrekking tot de werkbereidheidsvoorwaarde dat mensen in ar-
moede soms helemaal afhaken, omdat zij zelfs na talloze sollicitaties nog steeds niet
in aanmerking komen voor een job (Driessens & Van Regenmortel, 2006). Omgekeerd
leert de praktijk dat sommige interimkantoren en werkgevers weigeren om nog sollici-
tatiebewijzen af te leveren aan burgers die aanhoudend blijven solliciteren en toch geen
kans maken.! Het gevolg ligt voor de hand: de werkbereidheidsvoorwaarde is niet langer
vervuld en de betrokkene verliest de steun van het OCMW. Zeer uitzonderlijk wordt wel
rekening gehouden met de arbeidsmarktsituatie, zij het dan veelal in combinatie met
andere factoren (hoge leeftijd, lage scholing, persoonlijke situatie, ...).* Eigenlijk doet
men in dergelijke gevallen een beroep op de billijkheidsredenen om de betrokkene vrij
te stellen van zijn bereidheid tot werken. Het dient hoe dan ook benadrukt dat dit een
minderheidsopvatting betreft en dat het argument van beperkte arbeidskansen niet
gebruikelijk is, precies omdat niet het vinden van, maar wel het zoeken naar werk cen-
traal staat (Torfs e.a., 2017).

4.2.2.2 Verband met het klovenmodel

Conform artikel 14 RMI-wet wordt samenwonen beschouwd als het onder hetzelfde
dak wonen van personen die hun huishoudelijke aangelegenheden hoofdzakelijk ge-
meenschappelijk regelen. Dat werd door de rechtspraak aangevuld met de voorwaarde
dat er een economisch-financieel voordeel moet zijn.** Hoewel de kernelementen van
samenwonen op het eerste gezicht duidelijk lijken, is dat in de dagelijkse praktijk vaak
niet het geval. Zo veranderen mensen in armoede regelmatig van woning (een huurhuis,
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een woonwagen, een opvangcentrum, bij vrienden, ...), de gezinssamenstelling wisselt
voor korte of lange duur en een woonst bevat zowel aparte als gemeenschappelijke
ruimtes (Cortese e.a., 2015). Daarbij komt nog dat samenwonen in de verschillende tak-
ken van de sociale zekerheid anders gedefinieerd wordt, wat de situatie complex maakt
wanneer verschillende uitkeringsgerechtigden met elkaar gaan samenwonen.” Een en
ander vindt aansluiting bij de positievekrachtenkloof (omgaan met snel wisselende leef-
omstandigheden en onzekerheid enerzijds en een sterke onderlinge solidariteit tussen
mensen in armoede anderzijds) en bij de kennis- en vaardigheidskloof (weten wanneer
en hoe men een gewijzigde situatie moet melden).

De problematiek rond de werkbereidheidsvoorwaarde hangt voor een groot deel samen
met de huidige toestand op de arbeidsmarkt. Als uitgangspunt geldt dat burgers inspan-
ningen moeten leveren om werk te zoeken. Het betreft dus een inspanningsverbintenis
die evenwel enkel zinvol kan zijn wanneer er ook een kans bestaat dat de betrokkene ef-
fectief werk vindt (cfr. de activeringsgedachte, zie verder). Echter, het vinden en houden
van werk is voor mensen in armoede allesbehalve evident. Zo slagen ze er nauwelijks in
om korte periodes van zware interimarbeid te koppelen aan periodes van lange werk-
loosheid. Het ‘hoogtepunt’ van hun loopbaan bereiken zij al op jonge leeftijd, omdat zij
dan het goedkoopst en het productiefst zijn (Driessens & Van Regenmortel, 2006). De
realiteit is immers dat de arbeidsmarkt niet ontvankelijk is voor de kwetsbare doel-
groep van veelal laaggeschoolden die de taal soms onvoldoende machtig zijn. Bovendien
spelen zowel tijdens het sollicitatieproces als tijdens de feitelijke tewerkstelling ook een
heel aantal uitsluitingsmechanismen, zoals discriminatie op grond van afkomst, etnici-
teit of sociaaleconomische status. Ook is er een groep die afhaakt, omdat het werk te
belastend is of omdat men te weinig capaciteiten heeft om aan de arbeidsvoorwaarden
te voldoen (Steenssens, Sannen, & Van Regenmortel, 2010). Hier is duidelijk sprake van
een structurele kloof die afbreuk doet aan de mogelijkheid om een kwaliteitsvolle job te
vinden. Daarnaast speelt nog het feit dat een zekere groep kwetsbaren eenvoudigweg
niet de kennis en vaardigheden heeft om zich op de arbeidsmarkt te manifesteren: de
afstand tot de arbeidsmarkt is dan te groot en individuele begeleiding blijkt noodzake-
lijk (Castermans, 2011).

4.2.3 De burger levert om persoonlijke redenen ontoereikende
informatie aan

4,2.3.1 Onderzoeksresultaten

Een derde groep burgers wil actief meewerken, is bereikbaar en ondervindt geen (door-
slaggevende) nadelige externe omstandigheden, maar slaagt er alsnog niet in om de
nodige bewijsstukken voor te dragen. Deze categorie is als het ware in de persoonlijke
onmogelijkheid om aan de bewijslast te voldoen.

Specifiek wanneer het gaat over het bewijs van de behoeftigheid wordt onder meer
gevraagd naar rekeninguittreksels, bewijs dat men voedselpakketten heeft ontvangen,
loonfiches, aanmaningsbrieven, bewijs van achterstallige huur en bewijs van een lening
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of een gift (Torfs e.a., 2017%°). Wat daarnaast de werkbereidheid aangaat, geldt de in-
spanningsverbintenis om actief op zoek te gaan naar werk. Die inspanning impliceert
dat de burger op regelmatige basis solliciteert en dat hij daarvan de bewijsstukken
verzamelt. Ook het volgen van een opleiding, in het bijzonder lessen Nederlands, wordt
beschouwd als een teken dat men zich beschikbaar stelt op de arbeidsmarkt (Torfs e.a.,
2017%°).

De rechtspraak leert evenwel dat de burger soms te weinig stukken voorlegt, stukken
voorlegt die onvoldoende gespreid zijn in de tijd of die betrekking hebben op een ver-
keerde periode of onjuiste stukken aanbrengt.* In het laatste geval gaat het bijvoorbeeld
over facturen in plaats van aanmaningen (een factuur is geen bewijs dat men niet heeft
betaald), een papier met de verklaring dat men van iemand geld heeft geleend zonder
een overeenkomstige storting (leningen van vrienden zijn vaak contant), uittreksels die
niet meer actueel zijn (omdat men niet weet hoe internetbankieren werkt en omdat
uitprinten bij de bank geld kost), een inschrijving in een interimkantoor of bij VDAB
zonder concrete sollicitaties (inschrijven is noodzakelijk, maar niet voldoende) en vaca-
tures (in plaats van sollicitaties) in sectoren met weinig werkzekerheid of met arbeids-
voorwaarden waaraan men hiet voldoet. Verder hebben mensen in armoede niet altijd
de neiging om van alles wat zij doen stukken op te vragen en die ook bij te houden: een
bewijsstuk van een voedselpakket, een ondertekend papier dat men geld of zaken heeft
geleend of gekregen, het ‘opeisen’ van het sollicitatiebewijs voor een job waarvoor men
toch zo weinig kans maakt, ... Het is allesbehalve evident.

4.2.3.2 Verband met het klovenmodel

De problematiek rond het verzamelen van bewijsstukken sluit rechtstreeks aan bij de
kennis- en vaardigheidskloof. Het is immers niet alleen een kwestie om te weten wat

men moet bewijzen, maar ook hoe men dat moet doen. In de literatuur spreekt men in

dat verband over het samengaan van knowing that en knowing how als cruciale voorwaar-

den om zijn recht te realiseren (Mommers, 1999). Meer algemeen ervaren kwetsbare
burgers vaak een sterke administratieve

R R . drempel, waardoor zij vastlopen op de
Het is niet alleen een kwestie om bureaucratische aspecten van openbare
te weten wat men moet bewijzen,  dienstverlening  (Sannen,  2003;
maar ook hoe men dat moet doen. Driessens & Van Regenmortel, 2006).
De sociaal werker kan evenwel het ver-

schil maken door de betrokkene goed te

informeren over belangrijke documenten en de wijze waarop die verkregen kunnen wor-

den. Met respect voor het principe van de gedeelde bewijslast moet hij bovendien ver-

plicht gebruikmaken van de al beschikbare informatie in databanken (onder andere de
Kruispuntbank en het Rijksregister).° Ook is het huisbezoek een belangrijke informatie-

bron om de behoeftigheid van de burger in te schatten (zie eerder). Verdergaand kan de
sociaal werker enige soepelheid aan de dag leggen door zich niet te focussen op wat er

nog niet is, maar door te kijken naar het geheel van de al aangebrachte stukken en de
inspanningen die de burger daarvoor heeft geleverd.? Zodra het echter tot een juridische
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procedure komt, tellen bijna alleen nog de stukken. De rechter kan immers zelf geen
sociaal onderzoek meer voeren en baseert zich uitsluitend op wat (niet) voorligt (Cuypers
& Joosten, 2002). Een en ander verklaart meteen waarom burgers zo vaak aan het kortste
eind trekken in een procedure voor de Arbeidsrechtbank (zie eerder).

Specifiek met betrekking tot de werkbereidheidsvoorwaarde moet worden gewezen op
een belangrijke wijziging in het denken over armoedebestrijding in de jaren negentig
van de vorige eeuw. De compenserende, onvoorwaardelijke verzorgingsstaat ruimde
dan plaats voor een activerende, voorwaardelijke verzorgingsstaat met veel aandacht
voor opleiding en tewerkstelling. Ook werden een aantal sanctiemaatregelen ingevoerd
voor wie onvoldoende integratie-inspanningen leverde (Vranken, Vanhercke, Carton, &
Van Menxel, 1998). Het moet benadrukt dat ook hier het principe van de gedeelde be-
wijslast als uitgangspunt geldt: zo is het niet uitsluitend de verantwoordelijkheid van de
burger om zijn werkbereidheid aan te tonen, aangezien het OCMW hem in zijn zoektocht
naar werk actief moet bijstaan. Het OCMW moet zich er bovendien van vergewissen
dat de inspanningen van de burger niet zonder meer kunnen worden afgetoetst aan wat
men van een ‘normaal persoon’ mag verwachten. Men houdt rekening met de (beperk-
te) capaciteiten en vaardigheden van de betrokkene en ontwikkelt een traject op maat
(Depauw, Méhauden, Driessens, & Franssen, 2015). In de praktijk krijgt die individuele
benadering vorm door middel van een geindividualiseerd project voor maatschappelijke
integratie (GPMI). Sinds 1 november 2016 is het GPMI verplicht voor alle nieuwe leef-
loondossiers. Ten aanzien van het recht op maatschappelijke dienstverlening blijft het
echter een mogelijkheid en geen verplichting (cfr. art. 6o § 3, tweede lid OCMW-wet).

Het GPMI heeft het voordeel van de duidelijkheid: het concretiseert wat precies begre-
pen wordt onder de werkbereidheidsvoorwaarde en welke afspraken de burger en het
OCMW daarover maken. Het geeft dus ook klaarheid over de bewijslastverdeling: men
kan eenvoudig nagaan in welke mate de wederzijdse rechten en plichten werden gere-
aliseerd (Torfs e.a., 2017). Tegelijk vinden burgers het document vaak erg formalistisch
en abstract, wat het wantrouwen naar de hulpverlener enigszins versterkt. Bovendien
begrijpt een bepaalde groep onvoldoende wat er is afgesproken en/of hoe men de ge-
maakte afspraken kan realiseren. Dat pijnpunt is het grootst ten aanzien van wie de
taal niet machtig is, aangezien het GPMI overeenkomstig de taalwetgeving principieel
in het Nederlands wordt opgesteld (Depauw e.a., 2015). Daartegenover staat dat de
sociaal werker met de beperkte beschikbare middelen snel en efficiént in kaart moet
brengen wat de individuele mogelijkheden en beperkingen van de burger zijn. Ook moet
hij een evenwicht zien te vinden tussen de begeleidende en de sanctionerende aspec-
ten van het GPMI (Luyten, 1993). De link met het klovenmodel is hier dat de potentiéle
onbegrijpbaarheid van het GPMI en de verwachtingen die daarin werden opgenomen
rechtstreeks aansluiten bij de kennis- en vaardigheidskloof. Tegelijk wordt met de ge-
voelskloof gewezen op de emotionele afstand die het GPMI tussen de burger en de soci-
aal werker kan veroorzaken. Ook koppelt de gevoelskloof terug naar de sanctionerende
aspecten van de hulpverlening in het GPMI.
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Het samenspel van al die factoren maakt dat in sommige gevallen het contract als
een echt begeleidingsdocument wordt beschouwd met veel aandacht voor een traject
op maat, terwijl elders de nadruk ligt op controle en sanctionering op basis van een
(bijna) standaarddocument (Depauw e.a., 2015). Afhankelijk van de klemtoon die men
legt, blijft de bewijslast evenwichtig verdeeld tussen het OCMW en de burger, dan wel
veroorzaakt het GPMI een ernstige bewijslastverzwaring in hoofde van die laatste. Niet
alleen zijn de voorwaarden mogelijk onvoldoende afgestemd op het individu, ook dreigt
het evaluatiemoment in die context herleid te worden tot het ‘afvinken’ van (standaard)
taken, onder het ‘dreigement’ van sancties. Dat zou het geval zijn wanneer men een
aantal sollicitaties vooropstelt, terwijl de betrokkene helemaal niet klaar is voor de ar-
beidsmarkt of wanneer hij niet de vaardigheid heeft om te solliciteren. Of nog wanneer
Nederlandse lessen worden opgelegd, terwijl dat voor de burger om diverse redenen
niet haalbaar is. In dergelijke gevallen speelt de participatiekloof een duidelijke rol. Bin-
nen het OCMW Gent werken sociaal werkers daarom aan de hand van een zogenaamde
activeringsladder om de concrete afstand tot de arbeidsmarkt te bepalen en in functie
daarvan een gepaste vorm van activering voor te stellen. Denk daarbij aan arbeidszorg,
taalactivering of een artikel 6o-tewerkstelling.*

4.3 Een overkoepelend aandachtspunt: communicatie

De diepe kloof tussen de ervaringswereld van de persoon in armoede en die van de hulp-
verlener is het gevolg van wat men in de literatuur de missing link noemt. Men verwijst
daarmee naar de innerlijke kwetsuren die de arme burger met zich meedraagt en die door
talrijke, soms goedbedoelde ervaringen, nog worden versterkt. Daardoor loopt de com-
municatie tussen de burger en de sociaal werker vaak erg stroef en voelt de betrokkene
zich slechts zelden echt geholpen (Spiesschaert, 2005). De positievekrachtenkloof stelt
dat mensen in armoede vanuit hun zware verleden vaker kiezen voor een onomwon-
den, directe communicatievorm, soms met verheven stem. Een en ander botst weleens
met de gereserveerde en meer gecontroleerde samenleving waarin wij leven. Men moet
evenwel beseffen dat daarachter dikwijls een grote hulpeloosheid schuilgaat om met de
buitenwereld om te gaan (Demyttenaere, 2003). Bovendien is elke vorm van communica-
tie gelaagd, wat wil zeggen dat communicatie een inhouds- en een betekenisniveau heeft.
Daarbij gaat de communicatie van kansarmen doorgaans (dus niet overal en altijd in
dezelfde mate) minder over de inhoud en meer over betekenissen. Die betekenissen heb-
ben veelal betrekking op onderliggende emoties van onmacht, een gebrek aan affectie en
afwijzing. Dat verklaart waarom de verhalen van mensen in armoede soms inhoudelijk
tegenstrijdig of naast de (juridische) kwestie worden ervaren (Van Regenmortel, 2002).
Het is van belang dat de sociaal werker zich daarvan bewust is, niet alleen om een goede
vertrouwensrelatie met de burger te kunnen opbouwen, maar ook om partijdigheid in het
sociaal verslag te vermijden. Partijdigheid staat immers gelijk aan ondeugdelijkheid en
maakt dat het sociaal verslag zijn bijzondere bewijswaarde verliest (Cuypers & Joosten,
2002). Aangezien het verslag in de meeste gevallen wordt gevolgd door de OCMW-raad
en later ook de basis vormt voor de arbeidsrechter, heeft de burger er bovendien alle be-
lang bij dat zijn leefsituatie op een objectieve wijze wordt weergegeven. Tot slot gebeurt
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het dat mensen zich in de verdrukking voelen, ongeduldig worden, gefrustreerd zijn of
tot een uitbarsting komen. Dat merkt men dan ook in het taalgebruik en de woordkeuze
(Driessens & Van Regenmortel, 2006). Het hangt op dat moment af van de sociaal wer-
ker of hij die communicatie als agressief of toch aanvaardbaar bestempelt. Als principe
geldt dat agressie en (fysiek of verbaal) geweld niet kunnen getolereerd worden, ook al
is dat het gevolg van een misverstand of een foutieve interpretatie van een houding of
gedraging. Desgevallend wordt geoordeeld dat de burger onvoldoende meewerkt aan het
sociaal onderzoek, met een stopzetting van de steun tot gevolg.? Het dient benadrukt dat
de inschatting van de hulpverlener in deze bijzonder bepalend is, omdat die kan bijdragen
aan een kleinere of net een veel grotere gevoelskloof (wantrouwen, onbegrip, ...).

5 Conclusie

Uit een grondige studie van relevante rechtspraak en rechtsleer volgt dat er regelmatig
problemen opduiken met betrekking tot de elementen werkbereidheid, behoeftigheid
en samenwonen in het OCMW-recht. Het wettelijke kader gaat evenwel uit van een ge-
deelde bewijslast, waarbij de burger en het OCMW ertoe gehouden zijn om met elkaar
samen te werken. Zo moet het OCMW informatie verstrekken en een sociaal onderzoek
voeren, waaraan de burger wordt geacht mee te werken. Slechts in één omstandigheid
wordt de bewijslast uitdrukkelijk naar de burger verschoven, namelijk wanneer het gaat
over de feitelijke elementen van een deugdelijk sociaal verslag.

Een analyse op basis van het rechtssociologische klovenmodel leert dat niet het wette-
lijke kader, maar wel de kenmerken van een leven in armoede bepalend zijn. Weliswaar
niet in die mate dat de bewijslast integraal naar de aanvrager verschuift, maar wel dat
de bewijslastverdeling in zijn nadeel (soms ernstig) verzwaart. Factoren die daarbij een
rol spelen, zijn onder meer: de moeilijk-

heden om werk te vinden, de angst om

anderen van het sociaal netwerk in ge- Door de kenmerken van een
vaar te brengen, de drang om erbij te leven in armoede verzwaart
horen, het gevoel van een te sterke in- de bewijslastverdeling in het

menging in het privéleven, hetlevenin  padeel van de aanvrager.
chaos, het gebrek aan kennis en vaar-

digheden om stukken te verzamelen en

een verschillend taalregister. Vanzelfsprekend gelden die elementen niet ten aanzien
van iedereen in dezelfde mate, aangezien de groep van mensen in armoede erg divers
is. Wel kan het leiden tot de conclusie dat de burger het sociaal onderzoek onmogelijk
maakt, dat hij informatie (bewust) verzwijgt of dat hij zijn behoeftigheid of werkbereid-
heid onvoldoende bewijst. Zodoende verliest de betrokkene de steun van het OCMW of
wordt de omvang van de steun drastisch verminderd.
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Merk op dat aan die vaststelling een bijzonder spanningsveld ten grondslag ligt. Zo is het
een feit dat de kwetsbare burger moeilijker dan gemiddeld toegang vindt tot zijn rech-
ten, terwijl uitgerekend hij het (primaire OCMW-)recht meer dan gemiddeld nodig heeft
(Hubeau, 1997). Inderdaad, het recht heeft een zeer centrale functie in het dagelijkse le-
ven van mensen in armoede. Het juridische kader bepaalt immers of en op welke wijze
zij in staat zullen zijn om menswaardig te leven (Sarat, 1990). Tegelijk is de wereld van
het recht zeer ver verwijderd van de leefwereld van de kwetsbare groep, precies omdat
het recht gekenmerkt wordt door een grote mate van abstractie en formalisme, waar-
voor bepaalde kennis en vaardigheden vereist zijn. Daarnaast spelen ook meer gevoels-
matige en structurele (uitsluitings)mechanismen waarvoor de samenleving nauwelijks
oog heeft. Kwetsbare groepen hebben bijgevolg veel begeleiding nodig om hun rechten
te realiseren. De moeilijkheid is evenwel dat het OCMW die individuele hulp op massale
basis en met beperkte middelen moet verstrekken (Lipsky, 1980). Terzelfdertijd moet
de sociaal werker zijn begeleidende en sanctionerende rol samenbrengen in een sterke
vertrouwensband met de burger, wat vanzelfsprekend niet voor de hand ligt.

Het bovenstaande vormt een zeer goede illustratie van het feit dat de bedoeling van de
wetgever soms niet in de praktijk wordt gerealiseerd, precies omdat tal van factoren de
werking van het recht in de samenleving beinvloeden. In de literatuur spreekt men ook
over de rechtsinstrumentalistische visie waarin men aan het recht de capaciteit toedicht
om een gewenste situatie tot stand te brengen, onterecht redenerend vanuit een causale
relatie tussen de regel en het gedrag (Van Aeken, 2012). Meer concreet is de dieperlig-
gende gedachte hier om via sociale wetgeving een bijdrage te leveren aan de realisatie
van het gelijkheidsbeginsel. Zo leest men in artikel 1 van de OCMW-wet dat eenieder
recht heeft op een menswaardig bestaan. Dat recht werd internationaal erkend als een
sociaal grondrecht dat ook een plaats heeft gekregen in de Belgische Grondwet (art. 23
Grondwet). Een en ander impliceert dat het OCMW zich niet beperkt tot het oplossen
van een individuele situatie van behoeftigheid, maar dat verdergaand wordt gestreefd
naar een menswaardig leven, wat neerkomt op een streven naar meer gelijkheid tus-
sen burgers (Bouverne-De Bie, 2007). Die gelijkheid kan men formeel of materieel be-
schouwen. Eenvoudig gesteld, vereist de formele gelijkheid dat aan alle mensen dezelfde
rechten en plichten worden toegekend, dat zij aldus gelijk worden behandeld voor de
wet. Daartegenover streeft de materiéle gelijkheid naar gelijke uitkomsten, gericht op
het opheffen of verkleinen van een achterstand. Dat wordt gelijkheid door de wet ge-
noemd (Terlouw, 2011). Meteen is duidelijk dat het OCMW-recht vooral gericht moet zijn
op de realisatie van materiéle gelijkheid. De vaststelling is echter dat het discours over
grondrechten, waaronder dus het recht op een menswaardig bestaan, vaak vervalt in
een pleidooi voor meer administratieve (of dus formele) gelijkheid (Hubeau, 2009). Die
opvatting verwijst naar een eerder strikt juridisch perspectief waarin rechtsgelijkheid
wordt gerealiseerd aan de hand van wettelijk vastgestelde criteria die voor iedereen op
dezelfde manier gelden (Bouverne-De Bie, 2007). De resultaten van het empirisch on-
derzoek tonen evenwel aan dat die juridische invalshoek er precies toe leidt dat kwets-
bare burgers er niet of onvoldoende in slagen om hun OCMW-rechten te effectueren.
Anders gesteld: de kwetsbare doelgroep is niet gebaat bij meer formele gelijkheid. Een
aanbeveling zou daarom zijn om aandacht te hebben voor de inhoudelijke betekenis van
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mensenrechten, voor het resultaat, eerder dan voor de procedure. Mensenrechten zijn
immers per definitie niet universeel, omdat differentiatie als gevolg van ongelijke situa-
ties noodzakelijk is (Hubeau, 2018a). In de literatuur spreekt men ook wel over een zorg-
perspectief waarbij de dienstverlening niet enkel gestuurd wordt door criteria, regels en
principes, maar ook - en vooral - in nauwe samenhang met de praktijk door na te gaan
wat nodig is in elke concrete situatie (Bouverne-De Bie, 2007). Alleen zo kan men, uiter-
aard met respect voor het wettelijke kader, materiéle gelijkheid realiseren. Die denk-
piste is bovendien niet alleen zinvol om de kloven tussen de burger en het OCMW-recht
te dichten; ook doet ze alle eer aan het sociaal werk als mensenrechtenberoep.
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