
daarentegen beklemtoont de structurele dimensie in armoedesituaties, en probeert er
concreet op in te grijpen. In de volgende bijdrage worden de belangrijkste aandachtspun¬
ten voor de opzet van een dergelijk beleid kort toegelicht.

ARMOEDE ALS MAATSCHAPPELIJK PROBLEEM

Armoede is een relatief en contextgebonden begrip. Anno 1992 betekent dit dat
armoedesituaties moeten worden geanalyseerd in het licht van de moderne verzorgings¬
staat, en dit op een dubbel vlak. Op het macrovlak moet de relatie worden gelegd tussen
armoedesituaties en de sociale politiek als specifiek interventie-instrument (Lis, Soly &
Van Damme, 1985). De vraag naar de rol van de overheid in de verdeling van arbeid,
inkomen en welzijn staat hierbij voorop. Op het mesovlak moet de relatie worden gelegd
tussen armoedesituaties en het concrete voorzieningenbeleid dat wordt gevoerd mede ter
uitvoering van deze sociale politiek. De vraag naar de rol van de overheid wordt hier
opnieuw gesteld, meer specifiek in relatie tot deze van het particulier initiatief (Vranken
& Henderickx, 1984).

De wijze waarop deze analyses gebeuren is belangrijk : concrete beleidsacties —
zoals een V.F.I.K.-projectenprogramma — dienen geëvalueerd te worden naar de effecten
die zij concreet (dit is ook : structureel) ressorteren : wat verandert er voor de betrokken
bevolkingsgroepen en individuen, en in welke richting verandert er iets ? Wat weten wij
er over ? (Vranken, 1987; Vranken & Geldof, 1992).

ARMOEDE EN SOCIALE POLITIEK

De argumenten om, via de sociale politiek, in te grijpen in armoedesituaties kunnen
zeer divers zijn. Overwegingen uit het oogpunt van openbare ordeverstoring kunnen
belangrijk zijn — denken we heden ten dage bij voorbeeld aan een aantal discussies over
de migratieproblematiek. Andere motieven zijn van economische aard, zoals de
bezorgdheid om het potentieel laaggeschoolde werklozen. Op het ideologisch-politieke
vlak worden argumenten geformuleerd aangaande het democratische gehalte van een
samenleving. Minimumstandaarden inzake welvaart en welzijn horen in deze gedachten¬
gang tot de verwerkelijking van sociale rechten. Deze sociale rechten maken inherent
deel uit van het moderne burgerschap, samen met de vrijheidsrechten (zoals het recht op
bescherming van de persoonlijke integriteit en van gelijkheid voor de wet) en de
politieke rechten (het recht op vertegenwoordiging en uitoefening van een politiek ambt).

Zowel het actuele als het historische debat (Lis, Soly & Van Damme, 1985; de
Swaan, 1989) leren dat de geldingskracht van elk van de aangehaalde argumenten
wisselend wordt erkend, en dat meerdere argumenten vaak samen worden gehanteerd.
Zo zal de sociale politiek slechts effecten ressorteren in de mate dat zij overeenstemt met
het zelfrespect gezien vanuit de betrokken bevolkingsgroepen zelf, en met de mogelijkhe¬
den van deze bevolkingsgroepen om via de sociaal-politieke interventie ook hun eigen
objectieven te realiseren. Deze vaststelling wordt in de literatuur op diverse wijzen
getheoretiseerd, gaande van de paradoxen tot en met het zogenaamde ’dubbel karakter’
van de verzorgingsstaat. Deze theorievorming wijst op het tegelijk socialiserende,
emanciperende als sociaal-controlerende karakter van de verzorgingsstaat (Cox, 1989, de
Swaan, 1982, Hajer, 1979).
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DUBBEL KARAKTER : EEN DOOR TE DENKEN BEGRIP

Een aantal vaststellingen, nauw samenhangend met dit ’dubbel karakter’ van de
verzorgingsstaat, zijn voor een armoedebestrijdingsbeleid belangrijk om te overwegen.

a. Naar het overheidsbeleid toe moet worden beklemtoond dat de overheidstaak, met
de constructie van de verzorgingsstaat, ingrijpend wijzigde. Behoudens normhandhaving
en conflictbeslechting — de klassieke taken van de nachtwakersstaat — houdt de
constructie van de verzorgingsstaat de erkenning in van een verdelende functie in hoofde
van de overheid. De zorg voor eigen en andermans welzijn wordt niet afhankelijk gesteld
van vrijwilligheid doch uit publieke middelen gefinancierd, in belangrijke mate wettelijk
vastgelegd en door professionele hulpverleners uitgevoerd. Vanuit de armoedeproblema¬
tiek benaderd, houdt verdeling ook herverdeling in. De vraag moet worden gesteld of dit
objectief wordt gerealiseerd, en op welke wijze en volgens welke criteria en in welke
richting dit gebeurt (Schuyt, 1978; 1991).

b. De uitbouw van de verzorgingsstaat heeft armoedesituaties niet uitgesloten. Ook
met de uitbouw van de sociale zekerheid en van belangrijke sociale voorzieningen —
zoals het recht op een bestaansminimum en het recht op maatschappelijke dienstverlening
— blijft er een acculturatieprobleem bestaan in hoofde van het minst begunstigde deel
van de bevolking. Het probleem is cumulatief : lage betaling, weinig opleiding en
scholing, slechte huisvesting, ... kunnen vaak als cluster worden vastgesteld (Engbergsen
& Van der Veen, 1987; Koning Boudewijnstichting, 1987). Deze vaststelling laat zien
hoezeer de moderne hulpverlening voorwaardelijk is : het gaat om de ontwikkeling van
een gelijkheidsidee, op voorwaarde evenwel dat de aangeboden kansen worden gegrepen,
tegelijk met het in stand houden van een systeem van ongelijkheid (kapitalistisch
produktiesysteem). Het sleutelbegrip in deze ontwikkeling heet preventie :mensen ruimte
geven om (te leren) zichzelf te helpen. In recente opvattingen reikt dit tot en met een
(ped)agogische taak voor de overheid : de emancipatie van individuen en bevolkings¬
groepen wordt onderwerp van overheidsbeleid en -bemoeienis. Het armoededebat noopt
ertoe de vraag te stellen waar ter zake begrenzingen liggen. Op welke gronden en op
welke wijze kunnen bij voorbeeld opleidingsprojecten worden opgezet, zonder structurele
band met enige vorm van (gegarandeerde) tewerkstelling ? Hoe moet de band tussen
gewaarborgd (basis)inkomen en werk(bereidhcid) actueel worden ingevuld ? Welke
uitgangspunten zijn hier belangrijk ?, enz.

c. Armoedebestrijding heeft ook, en vooral, te maken met de mogelijkheden tot actie
van de betrokken bevolkingsgroepen. Wat is de impact van de betrokken bevolkingsgroe¬
pen op de beleidsvorming ? Op welke wijze wordt hun aanwezigheid in de beleidsvor¬
ming structureel gewaarborgd ? In dit verband is op te merken dat de extra impuls die
nu via de projecten armoedebestrijding (bij voorbeeld in het kader van het V.F.I.K.)
wordt gegeven niet afdoet aan de afwentelingsproblematiek waarmee de welzijnssector
wordt geconfronteerd : de niet-garandcring van (de correcte uitvoering van) erkende
rechten in andere sectoren en de marginalisering van welzijnsobjectieven in de
formulering van algemene beleidsprioriteiten.

AFHANKELIJKHEID VERSUS RECHT

Vandaag komt armoede in de eerste plaats tot uitdrukking in de relatie burger-
overheid. De vormgeving aan deze relatie verloopt voornamelijk via administratieve
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procedures, hetgeen — zeker voor wie administratief niet sterk staat — het zelfstandig-
heidsgevoel raakt. Afhankelijkheid betekent vaak controle, en dit geldt des te meer
naarmate de afhankelijkheid groter wordt. Rechten worden mede hierdoor vaak als
gunsten ervaren, niet in het minst door die bevolkingsgroepen die, precies door hun
gebrek aan vaardigheid, relatief weinig profijt halen uit het overheidsbeleid (Engbergsen
& Van der Veen, 1987). Situaties van materiële armoede gaan veelal samen met informa-
tiearmoede en geringe weerbaarheid. Tegelijk gaat het in armoedesituaties om zeer
heterogeen samengebrachte bevolkingssegmenten, gaande van generatiearmen over
eenoudergezinnen tot en met migranten van diverse generaties (Cauwelier & Renier,
1989). Deze heterogeniteit maakt het mogelijk onderlinge vergelijkingen te maken; dit
werkt gevoelens van relatieve deprivatie tot en met concurrentiegevoelens in de hand.
De creatie van zondebokgroepen, zoals migranten of jongeren, is dan niet ver weg.

Armoedebestrijding vergt vandaar uit in eerste instantie een politiek bestuurlijk
systeem, waarin openbaarheid, inspraak en participatie van de burger centraal staan.
Deze optie houdt de noodzaak in van een structureel verankerde minimumwelvaartsga-
rantie, derwijze dat kan worden aangesloten op ruimere verbanden dan alleen de eigen
leefwereld. Te zeer immers zijn mensen in armoedesituaties gedwongen op elkaar
aangewezen.

ARMOEDE EN WELZIJNSVOORZIENINGEN

Is het duidelijk dat een armoedebestrijdingsbeleid niet kan worden herleid tot een
voorzieningenbeleid, in de actuele context vervullen diverse voorzieningen een
belangrijke mediërende functie tussen de mate waarin mensen voor zichzelf opkomen en
de mate waarin ze voor elkaar opkomen (de Swaan, 1982). Deze brugfunctie wordt in
ons land in hoofdzaak opgenomen door private welzijnsorganisaties, zij het doorgaans
via door de overheid gereguleerde en/of gefinancierde kanalen.

Deze samenwerking overheid-particulier initiatief behoort tot de hoofdkarakteristie¬
ken van ons verzorgingsstelsel zoals het zich tot op vandaag ontwikkelde. Zij is gegroeid
uit een — bij het begin van deze eeuw zeer heftig gevoerd, en inmiddels wat verstild —
debat, waarin enerzijds het particuliere initiatief en de verzuiling een grote rol spelen en
anderzijds de in hoofdzaak incrementele beleidsvoering van overheidswege. Met dit
laatste wordt bedoeld dat het overheidsbeleid voornamelijk sectorieel werd en wordt
gevoerd en zelden zodanig geïntegreerd dat een algemeen sociaal beleid — als
richtinggevend voor alle beleidsinterventies in alle sectoren — expliciet tot uitdrukking
wordt gebracht.

Uitgaande van deze ’feitelijke’ situatie, rijst de vraag naar de respectieve
verantwoordelijkheden van overheid en particulier initiatief. Deze vraag houdt een dubbel
aspect in.

Een eerste aspect omvat de politieke discussie over wat ’noden’ en ’verlangens’
kunnen worden geacht, en hoe de overheid zich in deze discussie verhoudt ten aanzien
van diverse vormen van particulier initiatief, als zijnde een ’maatschappelijk draagvlak’
(Hupe, 1983). Uitgaande van de historisch gegroeide samenwerkingsrelatie tussen
overheid en particulier initiatief zal deze discussie worden gevoerd vanuit de bestaande
(vaak ook informele) praktijk en niet vanuit abstracte denkkaders.
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Een tweede aspect houdt de vraag in naar evenwichtigheid in de rechtsbedeling, in
casu evenwichtigheid in de bedeling van het recht op maatschappelijke dienstverlening.
Meerdere factoren spelen hierin een rol, namelijk :

(a) de opstelling van de diverse welzijnsvoorzieningen tegenover hun cliënteel. Gaan
zij uit van een zorg- dan wel van een zelforganisatiemodel ? Vanuit de cliënt gezien, zijn
hier twee onderscheiden, doch naar effecten nauw verweven vormen van participatie in
het geding. Waar het zorgmodel de bescherming van integratiemogelijkheden vooropstelt,
zal vanuit een zelforganisatiepcrspectief de aandacht vooral gaan naar concrete acties tot
alternatieve waardenbepaling (of met andere woorden naar vormen van politieke actie);

(b) wordt uitgegaan van een categoriaal dan wel van een algemeen beleid ? Twee
vaststellingen zijn in verband met armoedebestrijding niet onbelangrijk. Waar op
specifieke doelgroepen gerichte voorzieningen effectief blijken te zijn ter bescherming
van rechten die voor het betreffende cliënteel niet toegankelijk zijn, wordt deze
effectiviteit begrensd door wat wordt genoemd de ’paradox van de positionele goederen’.
Naarmate bepaalde goederen — positionele goederen, zoals opleiding — gelijker worden
verdeeld, leidt dit niet in evenredige mate tot een grotere sociale gelijkheid. Deze
ontwikkeling wordt vooral gevoeld door diegenen die als laatsten in het bezit komen van
die goederen (Engbcrgsen & Van der Veen, 1987). Een meer omvattende, structurele
aanpak is nodig. Een andere vaststelling is dat de herontdekking van de armoede als
sociaal probleem gepaard ging met — vaak noodgedwongen — verschuivingen binnen
de aard van de maatschappelijke dienstverlening. Deze verschuivingen geven aan dat
algemene rechten worden afgebouwd ten voordele van de creatie van bijzondere
opvangvormen. Naar cliënten toe, houdt deze ontwikkeling een effect van schuldver-
schuiving in, dat wil zeggen dat, algemeen gezien, opnieuw, al dan niet expliciet, wordt
aangenomen dat cliënten hun probleemsituatie minstens voor een (groot) deel aan
zichzelf te wijten hebben. De laatste jaren wordt een toenemend beroep op de
welzijnssector vastgesteld, samen met een toenemende nadruk op efficiëntie en
effectiviteit in de opzet van concrete interventies. Zowel het toenemend beroep op de
welzijnssector, als de vraag naar scherpere efficiëntie worden gevat in wat wordt
omschreven als een ’uitwijkende’ of ’terugtredende’ verzorgingsstaat. Het beleid wordt
gereduceerd tot als prioritair gestelde, specifieke problematieken. Dit houdt paradoxaler-
wijze naar cliënten toe meer controle in (meer staat, m.a.w.) (Schuyt, 1991);

(c) naar evenwichtigheid in de bedeling van het recht op maatschappelijke
dienstverlening speelt ten slotte de toegankelijkheid van voorzieningen een beslissende
rol. Diverse elementen spelen hierin mee, zoals o.m. de mogelijkheid een concreet
aanbod te kennen en er gebruik van te maken, de toegang tot de rechtsvorming door de
wetgever, en de uitbouw van de rechtspositie van de burger als cliënt. Het betreft hier
een in belangrijke mate nog te ontwikkelen onderzoeks- en beleidsterrein (Bartels, 1984).

ENKELE AANDACHTSPUNTEN BU WIJZE VAN BESLUIT

De extra-impulsen die momenteel vanuit onder meer het V.FJ.K. worden gegeven
om een armoedebestrijdingsbeleid concreet gestalte te geven, zijn vooral te zien als een
mogelijkheid tot systematischer reflexie over armoedebestrijding als beleidsdoelstelling.
Dergelijke reflexie dient te gebeuren vanuit een structureel perspectief, dat wil zeggen
dat de bestrijding van de armoede wordt gezien als een publieke opdracht, waarbij de
voorzieningen ter zake geconcretiseerd worden als voor allen toegankelijk en per

73



definitie ingebouwd in de maatschappelijke organisatie. Dit betekent dat het voorzienin-
genbeleid duidelijk wordt gekaderd in een algemeen beleidsperspectief, waarin
openbaarheid, inspraak en participatie van de burger, evenals een minimum welvaartsga-
rantie centraal staan. Ook de relatie overheid-Zparticulier initiatief, inclusief hun
respectieve opdrachten, dienen in dit licht te worden benaderd.

Naar de uitvoering van de maatschappelijke dienstverlening blijven aldus de
samenwerking op lokaal niveau, evenals de relatie tussen recht, hulpverlening en macht
centrale vragen. Nog steeds geldt dat helpen een teken is van macht, en dus met
verbeelding moet gepaard gaan, wil het enige vrucht afwerpen (Donner, 1986). Een
lacune blijft de beperkte kennis over de verschillende wijzen waarop mensen maatschap¬
pelijke ontwikkelingen ervaren. Waar wel reeds is geweten dat de meest kwetsbare
groepen in de samenleving vlugger dan andere in noodsituaties terechtkomen, en er ook
zeer moeilijk uit geraken, is deze ontwikkeling actueel manifester geworden. Té weinig
vermeld is het effect hiervan op de maatschappelijke discussie, inzonderheid het
rechtskarakter van de maatschappelijke dienstverlening. Wanneer vandaag armoedebe-
strijdingsprogramma’s worden opgezet, verdient de wijze waarop zeker ook vanuit de
discussie naar dit rechtskarakter grote aandacht. Het gaat er dan niet alleen om of de
opgezette dienstverlening tegemoet komt aan de probleemsituatie zoals ze door de
betrokkenen wordt ervaren; het gaat er om dat deze dienstverlening kan worden ervaren
als een structureel verankerd recht. Nauw hierbij aansluitend wordt de vraag gesteld of
de dienstverlening in eerste instantie wordt opgezet in functie van een verbetering van
de sociale integratiekansen van cliënten, zoals die gangbaar gedefinieerd worden, dan wel
in functie van het recht op een menswaardig bestaan, als autonome waarde (Schuyt,
1991, van Steenbergen, 1992).

In de eerste optie wordt de dienstverlening — in meer of minder belangrijke mate— gekoppeld aan voorwaarden als werkbereidheid, bereidheid tot het volgen van een
opleiding en dergelijke meer; methodisch wordt dit uitgedrukt in een sterk individualise¬
rende benadering van armoedesituaties. In de optie tot definiëring van de dienstverlening
in functie van het recht op een menswaardig bestaan, wordt uitgegaan van een invulling
van een minimale levenskwaliteit die voor iedereen, ongeacht de concrete situatie en
mogelijkheden, moet gegarandeerd zijn. Armoede als een allesomvattende bestaanserva-
ring vergt een geïntegreerde benadering, waarbij armoedebestrijding wordt gezien als een
actie voor basisrechten, die niet alleen voor de betrokkenen, doch voor de hele
samenleving belangrijk is. De Universele Verklaring van de Rechten van de Mens en het
Internationale Verdrag inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten worden hierbij
gezien als richtinggevend voor zowel een welzijns- als voorzieningenbeleid. De vraag
hoe tussen beide opties kan worden gekozen en hoe ermee kan worden gewerkt, blijft
ook voor het actuele armoedebestrijdingsdebat hét centrale aandachtspunt.
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