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[2] Citoyenneté et pauvreté

Introduction

C’est avec un certain sentiment de fierté que nous vous présentons le Rapport bisannuel 2016-2017 intitulé
‘Citoyenneté et pauvreté’.

Ce rapport est le fruit d’un travail long et collectif, entamé lors d’'une premiere réunion de concertation le 6
juin 2016 entre des associations dans lesquelles des personnes pauvres se rassemblent et les collaborateurs du
Service de lutte contre la pauvreté. Deés le début et pendant toute la durée de la concertation, la participation
de personnes qui ont I'expérience de la pauvreté a été tres forte. L’énergie avec laquelle elles ont préparé les
rencontres et y ont participé est remarquable. Une dizaine de réunions ont permis de mettre autour de la table
des membres des associations susmentionnées, ainsi que des professionnels de différents secteursl, concernés
parce qu’ils mettent en ceuvre des droits, parce qu’ils forment de futurs travailleurs sociaux, parce qu'’ils
travaillent dans une institution ayant un mandat de protection des droits de I'homme... Ce processus de
dialogue s’est déroulé, conformément a I'accord de coopération2 et a la demande des participants, dans I'esprit
du Rapport Général sur la Pauvreté (ci-dessous, le ‘RGP’)’. Aprés chaque rencontre, un compte rendu trés
complet a été rédigé afin de permettre aux participants de vérifier si leur contribution avait été bien comprise
et préparer la réunion suivante avec d’autres, si souhaité. Les citations qui figurent dans le rapport sans
mention de la source correspondent a des interventions faites durant les rencontres.

L'équipe du Service a aussi eu l'occasion de travailler avec les acteurs concernés de la Communauté
germanophone. Le ministre de la Famille, de la Santé et des Affaires sociales a organisé avec le Service de lutte
contre la pauvreté, une journée de travail a Eupen, le 18 avril 2017, durant laquelle diverses questions relatives
a la pauvreté et a la citoyenneté ont été abordées.

Pour élaborer le théme ‘citoyenneté et pauvreté’, nous ne sommes pas partis d’une définition existante de la
citoyenneté, mais de la signification qu’en donnent les participants a la concertation, en particulier ceux qui ont
I'expérience de la pauvreté. De ces réflexions se sont détachés quatre aspects essentiels de la citoyenneté :
I’égalité, la liberté, la possibilité de prendre des responsabilités et enfin la reconnaissance. Ensemble, nous
avons choisi de débattre de la citoyenneté dans toutes ses dimensions, avec un focus sur le logement.

La crise du logement s’étant empirée depuis le RGP, la pression exercée par le colt du logement sur les
personnes les plus pauvres est devenue intenable. Sans logement décent et abordable, il est impossible de
vivre pleinement sa citoyenneté et de voir respecter ses autres droits fondamentaux. Lors de la concertation,
I'accent a été mis sur le réle régulateur qui doit étre tenu par les autorités publiques par rapport a un marché
qui ne laisse pas de place aux membres les plus vulnérables de la société.

Bien sdr, la citoyenneté ne se limite pas au droit a un logement décent. Dans le cadre de la concertation, les
participants ont a maintes reprises souligné I'importance qu’ils accordaient a la famille, au travail, a
I'enseignement, a la santé, a la justice... et le fait que tous ces droits sont liés de maniere indivisible les uns aux
autres. A une époque ol la tendance est a la responsabilisation individuelle de la personne en situation de
pauvreté, une approche uniquement axée sur les droits et devoirs des individus n'est pas suffisante. Il est
principalement de la responsabilité des pouvoirs publics et de la société de corriger les erreurs systémiques qui

poussent ou maintiennent les personnes dans la pauvreté. « La précarité est I'absence d’une ou plusieurs des
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sécurités, notamment celle de I'emploi, permettant aux personnes et familles d’assumer leurs obligations
professionnelles, familiales et sociales, et de jouir de leurs droits fondamentaux. L’insécurité qui en résulte peut
étre plus ou moins étendue et avoir des conséquences plus ou moins graves et définitives. Elle conduit a la
grande pauvreté quand elle affecte plusieurs domaines de [’existence, qu’elle devient persistante, qu’elle
compromet les chances de réassumer des responsabilités et de reconquérir ses droits par soi-méme, dans un

. s . 4 . , . . ,
avenir prévisible »”. Parvenir a un réel changement n’est pas simple et exige une approche cohérente et
transversale ainsi que des investissements majeurs.

Le présent rapport est structuré en trois chapitres indissociables et interchangeables représentant des piliers
de la citoyenneté, tous égaux en importance. Etre citoyen, c’est étre égal en dignité et en droits. Etre citoyen,
c’est également étre libre dans I'exercice des droits et responsabilités. Pour jouir d’une réelle liberté, il faut que
chaque citoyen puisse actionner les leviers pour I'exercer. Enfin, étre citoyen, c’est aussi pouvoir assumer des
responsabilités. La encore intervient la nécessité d’outiller toute personne pour lui permettre de prendre sa
place dans la société. Outre le réle fondamental du monde associatif dans le soutien individuel et collectif des
personnes pauvres, nous nous intéressons de plus pres au role des parents en situation de pauvreté.

La reconnaissance vient renforcer ces trois piliers de la citoyenneté auxquels elle est tellement entremélée que
nous avons décidé de la traiter comme un théme transversal aux trois chapitres. A I'image d’une chaise &
quatre pieds, la reconnaissance et les trois piliers sont indissociables, indivisibles et essentiels. Retirez un des
pieds et c’est la chaise qui devient instable et fait tomber la personne qui y est assise. Au-dela des privations
matérielles et sociales, les personnes en situation de pauvreté souffrent énormément du manque de
reconnaissance qu’elles subissent de la part d’'une société qui les considere comme 'nuls', incapables de
prendre leur vie et celle de leur famille en mains. « Tout le monde est-il citoyen ? Etre citoyen, c’est plus fort
qu’un regard pour se sentir bien. A force de s’entendre dire qu’on ne vaut rien, qu’on est un ‘déchet de
I’humanité’, la citoyenneté est détruite. Ce n’est pas seulement une question de regard, c’est plus profond que
¢a. » Le présent rapport sert aussi a combattre ces préjugés, dans la mesure ou il est notamment destiné aux
services et organisations censés accompagner les personnes en situation de pauvreté vers une vie meilleure.
Un soutien apporté par des décideurs, des professionnels ou des concitoyens conscients de ces préjugés
comblerait au moins partiellement le déficit de considération dont font I'objet les personnes pauvres. Le 4ieme
chapitre examine le droit au logement en relation avec ces quatre éléments de la citoyenneté.

En référence a I'accord de coopération qui demande une attention particuliere aux personnes les plus
démunies, I'option a été prise de partir des situations dans lesquelles les conditions de la dignité humaine ne
sont pas réunies, dans lesquelles les personnes ont le plus de mal a exercer leurs droits et responsabilités, avec
la conviction que de cette fagon, la réflexion et les recommandations qui en découleront seront pertinentes
pour garantir les droits fondamentaux de tous. Nous avons formulé les recommandations dans le corps du
texte, aussi prés que possible des analyses sur la base desquelles elles ont été élaborées, afin d'en éclairer le
sens.

La démarche de concertation proposée par le Service de lutte contre la pauvreté a, cette fois encore, suscité
I'intérét de nombreux acteurs qui, pour la plupart, n"ont pas comme mission premiere la lutte contre la
pauvreté. Le caractere unique de |'accord de coopération rend possible, via le Service, ces rencontres entre
personnes, associations ou organisations qui n’ont pas |'habitude de se rencontrer mais qui sont toutes
soucieuses de prendre en compte dans leur engagement, leur travail ou leur mission, les expériences des
personnes en situation de pauvreté. C’'est particulierement important, la lutte contre la pauvreté étant I'affaire
de tous. Grace a son caractére interfédéral, le Service est en position de structurer les échanges a partir des
expressions du terrain, sans devoir tenir compte a priori des niveaux de compétence concernés, et de formuler
des recommandations renforgant la cohérence de la lutte contre la pauvreté. L'indépendance d’action du
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Service lui permet d’offrir aux participants a la concertation une grande liberté de parole. Ni association, ni
administration, le Service formule des critiques a I’encontre de politiques qui diminuent le niveau de protection
des droits fondamentaux, mais collabore aussi lorsque cela peut faire avancer la lutte contre la pauvreté.

Lors de la derniere réunion de concertation débouchant sur le présent rapport, les participants avaient
I'occasion de se projeter vers I'avenir. Inévitablement, la question du suivi du travail mené s’est posée. « Et
maintenant, que va-t-il se passer ? » L'idée a méme été lancée de consacrer un an au suivi, avant de
commencer le processus du prochain rapport. L'accord de coopération prévoit une procédure de suivi des
rapports bisannuels du Service qui fait de ceux-ci des contributions au débat et a I'action politiques. Nous
devrons investir autant d’énergie dans le suivi du Rapport que dans sa préparation et sa rédaction. Les attentes
des participants vis-a-vis des responsables politiques (gouvernements et administrations, parlements) sont
immenses. Nous espérons que ce rapport refléte la richesse de la concertation qui a eu lieu et qu’il aidera les
responsables politiques et d’autres acteurs a prendre les initiatives nécessaires pour que tous, y compris les
personnes en situation de pauvreté ou de précarité, puissent réaliser pleinement leur citoyenneté.

L’équipe du Service de lutte contre la pauvreté, la précarité et I’exclusion sociale
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Chapitre |

Citoyenneté et pauvreté

Etre citoyen, c'est étre égal en

dignité et en droits

Les réflexions des participants a la concertation a
propos de ['égalité en dignité et en droits
s’articulent autour de deux questions. La premiere
porte sur I'acces aux droits : quelles sont les causes
du non-accés aux droits et par conséquent de
I'inégalité d’accés aux droits (1) ? La deuxiéme
porte sur le type de mesures qui garantit le mieux
I’égalité : des droits ciblés sur des catégories de
personnes particulierement vulnérables sont-ils
nécessaires pour assurer |'égalité en droits ou
contribuent-ils a davantage d’inégalité, faisant des
droits des pauvres de pauvres droits’ (2) ?

1. Acces égal aux droits

« Les personnes qui vivent la grande pauvreté ont
I'expérience de ne pas étre reconnues comme des
citoyens, souvent méme de ne pas étre considérées
comme des étres humains a part entiére. Par
conséquent, tout fonctionne comme si les droits de
I’homme, ce n'était pas pour elles. »

Aprés avoir précisé que lI'enjeu de l'accés aux
droits est I'effectivité des droits de 'homme (1.1),
nous faisons le constat que certaines options prises
par le législateur depuis le Rapport général sur la
pauvreté ne constituent pas des avancées vers
davantage d’effectivité de ces droits. C'est surtout
la conditionnalité accrue de certains droits qui a
été mise en avant comme problématique a cet
égard par les participants a la concertation (1.2).
Nous évoquons ensuite les causes a la base du
non-accés aux droits; elles sont de nature tres

diverse, les pistes pour augmenter l'acces aux
droits le sont par conséquent aussi (1.3). Et enfin,
nous examinons les mécanismes mis en place pour
rendre possible I'inscription dans les registres de la
population des personnes sans abri et de celles qui
doivent se tourner vers des formes de logement
non reconnues: l'‘adresse de référence et
I'inscription provisoire (1.4).

1.1. Effectivité des droits de
l'homme

Les personnes en situation de grande pauvreté
insistent sur le fait qu’il faut préciser de quels
droits nous parlons, lorsque nous réfléchissons a
I'acces aux droits. C'est le respect des droits de
'homme qui doit étre garanti, parce qu’ils
constituent I'expression de ce qui est nécessaire
aux hommes, aux femmes et aux enfants pour
vivre conformément a la dignité humaine : respect
de la vie familiale et de la vie privée, emploi,
protection sociale, protection de la santé,
logement décent, culture, alimentation suffisante...
Ces droits sont énoncés dans plusieurs textes
internationaux et dans la Constitution belge. L'Etat
belge, en signant et ratifiant la plupart des textes
consacrant des droits de I'homme (il a méme été
pionnier en la matiére, notamment lors de la
révision de la Charte sociale européenne qui a
permis I'ajout de I'article 30, le seul qui consacre
explicitement un droit a la protection contre la
pauvreté), s’est engagé a réaliser de fagon
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progressive mais le plus rapidement possible tous
les droits qui y sont énoncés. Une question
préalable a celle de I'accés aux droits proprement
dit se pose des lors, celle de savoir si les initiatives
prises par les législateurs constituent des avancées
vers l'effectivité des droits de I'homme. Les
associations dans lesquelles des personnes pauvres

se rassemblent dénoncent par exemple le fait que
de plus en plus de personnes doivent recourir aux
colis alimentaires, ce que confirme le graphique ci-

6 . . P
dessous”. Si les colis peuvent dépanner en cas

d’urgence, ils ne peuvent en aucun cas devenir une
réponse structurelle pour rendre effectif le droit a
une nourriture suffisante.

EVOLUTION DU NOMBRE DE DEMUNIS AIDES

150 000

145000

143287

140 000

135000

138 55y‘

1300

130 000
125000

12213

120799
117440 K/

120 000
114232115016
115 000

110724

108123
110 000

105000

100 000

2005 2006 2007 2008 2009

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fédération belge des banques alimentaires, rapport annuel 2016, p.15.

1.2. Conditionnalité accrue des
droits

Les participants a la concertation sont d’accord
pour dire qu’il existe une tendance générale a
conditionner davantage les droits, perceptible
depuis une dizaine d’années’. Plusieurs législations
sont significatives de cette conditionnalité accrue.
Celle-ci augmente le risque de non-accés aux
droits, voire aboutit a I'exclusion de droits, et rend
plus difficile par conséquent I'exercice des
professionnelles,

responsabilités familiales,

sociales.

Le durcissement des conditions d’accés aux droits
est notamment visible en matiére de protection
sociale (sécurité sociale et assistance sociale). Nous
donnons deux exemples ci-dessous qui illustrent
que « plus le vaste filet de la protection sociale de
base est conditionnel, plus le nombre de citoyens
risquant de tomber dans le filet de secours des
droits résiduels augmenteg ». Nous donnons
ensuite un exemple pour illustrer le fait que la
conditionnalité croissante concerne méme ce
dernier filet. Nous évoquons aussi la réforme de
I'aide juridique de deuxieme ligne, autre exemple
d’un droit devenu plus conditionnel.

Service de lutte contre la pauvreté,
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1.2.1. Dégressivité renforcée des
allocations de chémage

L De maniére synthétique, la réforme de
I’assurance chomage de novembre 2012 a
renforcé la dégressivité des allocations, ¢’est-a-
dire la réduction des montants a mesure que la
durée du chomage s’allonge, et I’a étendue aux
chdmeurs qui ont charge de famille, pour qui les
allocations constituent 1’'unique source de
revenu au sein du ménage”.

Par rapport au mode de calcul précédent des
allocations de ch6mage, cette mesure diminue le
montant des allocations de nombreux chémeurs et
chomeuses et a un réel impact sur les conditions
de vie de ceux-ci’®. La variation des montants des
allocations rend impossible [I'élaboration d’un
budget, méme a court terme; la dégressivité
renforcée accroit les difficultés a faire face aux
dépenses de loyer, de santé (report de soins) et le
risque d’endettement... La famille du chémeur est
aussi touchée, et les enfants le sont
particulierement. «Si la précarité a des
conséquences sur la santé lorsqu’ils souffrent de
carences alimentaires ou d’un retard dans I'acces
aux soins, si la précarité les force a vivre dans un
logement insalubre, si la précarité les relégue et les
discrimine dans le systéeme scolaire, ses
conséquences sont, sur un plan identitaire, tout
aussi  dévastatrices.”'». La détérioration des
conditions de vie augmente a son tour la
difficulté a s’insérer sur le marché du travail. Elle
rend notamment plus difficile la prise en charge
des frais liés a la recherche d’emploi.

La complexité croissante de la réglementation met
a mal le devoir d’information des organismes
compétents en la matiére. Elle entraine des erreurs
dans le calcul des montants ou des informations
erronées, créant une insécurité juridique et des
pertes de droits.

Rappelons que le statut de cohabitant, instauré
dans les années 80, est particulierement peu
favorable et que les femmes sont surreprésentées

Citoyenneté et pauvreté

dans la catégorie ‘cohabitants’. Depuis la réforme
de I'assurance chémage de 2012, la dégressivité
s’applique encore plus rapidement qu’avant aux
cohabitants durant la deuxieme période
d’indemnisation ™.

La question de la conformité de cette mesure au

‘principe de standstill’ (ou ‘effet cliquet’) se pose
.13

aussi~.

L Le ‘standstill’ est un principe juridique qui
s’applique aux droits proclamés dans la
Constitution, et donc aussi a la sécurité sociale
qui figure a I’article 23 de la Constitution. Le
Iégislateur est tenu de réaliser progressivement
le droit a la sécurité sociale et ne peut réduire
sensiblement le niveau de protection. Des
réductions sont acceptables si elles sont diment
justifiées et respectent la proportionnalité : la
mesure est-elle prise dans I’intérét général ? Est-
elle appropriée au regard de ’intérét général ?
Ne provoque-t-elle pas de conséquences
disproportionnées ?

1.2.2. Allocation d’'insertion

[ La législation relative a I’allocation d'insertion,
en vigueur depuis le ler janvier 2012, a modifié
la réglementation relative a I’allocation d’atten-
te: allongement de la période de stage d'inser-
tion professionnelle (de 9 mois a 1 an), augmen-
tation du nombre d’entretiens d'évaluation,
limitation des allocations dans le temps (36
mois) et imposition de limitations d'age (depuis
le ler septembre 2015, par exemple, les jeunes
de moins de 21 ans qui n'ont pas obtenu leur
dipléme de fin du secondaire ne peuvent plus

s . . . . 14
bénéficier des allocations d’insertion) .

L’application de la limitation des allocations dans le
temps a amené |'exclusion automatique de 37.007
personnes du ler janvier 2015 au 31 décembre
2016". Cette automaticité ne leur a pas permis
d’anticiper les conséquences de cette exclusion sur
leur situation. L’exclusion a suscité l'incompré-
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hension. « J'ai toujours eu les papiers qu’il fallait,
toujours des recherches d’emploi qu’il faut. Et vous
dites que c’est comme ¢a ? qu’avec la nouvelle loi,
on met les gens dehors comme ¢a ?» « Cest
comme si on n’avait plus de valeur en fait. On est
mis de coté, c’est ¢a que je ressentais vraiment. Tu
ne comptes plus aux yeux de la société.™ »

La réforme de l'allocation d’attente (désormais
allocation d’insertion) risque d’avoir un impact en
termes d’égalité des femmes et des hommes étant
donné que plus de femmes que d’hommes
bénéficient de cette allocation”’.

Ici aussi, la question de la conformité de cette
mesure au ‘principe de standstill’ se pose. Notons
gu’elle a déja été soulevée dans une décision du
Tribunal du travail de Liégels.

1.2.3. Projet individualisé
d’'intégration sociale (PIIS)

[ Depuis le 1°" novembre 2016, le projet indivi-
dualisé d’intégration sociale est obligatoire pour
tous les nouveaux bénéficiaires du revenu
d’intégration (c’est-a-dire ceux qui n’ont pas
percu un revenu d’intégration durant les
3 derniers mois), alors qu’il n’était jusque-la
obligatoire que pour les jeunes de moins de
25 ans".

Le PIIS, défini dans un contrat entre I'ayant droit au
Rl et le CPAS, est un instrument destiné a
accompagner activement la personne concernée
vers l'indépendance, I'autonomie, lintégration
sociale et si possible vers une intégration
professionnellezo. Déja avant I'élargissement du
PIIS a davantage de bénéficiaires du revenu
d'intégration, la Cour constitutionelle a analysé le
PIIS « comme une condition a I'obtention du revenu
d'intégration pour les personnes a qui il est
imposé » La question qui se pose est de savoir si
un tel contrat permet « véritablement au
demandeur d’élaborer un programme propre,
éventuellement alternatif et susceptible de lui
réinsuffler confiance et dignité (premiere étape

dans la sortie de la misére)22 ». Si le CPAS et la
personne qui demande le revenu d’intégration
n’arrivent pas a se mettre d’accord sur le contenu
du PIIS et que cette derniere refuse de le signer,
cette attitude peut étre interprétée, selon les
circonstances, comme un refus de faire les efforts
nécessaires pour trouver du travail, or |la
disposition au travail constitue bien une condition
d’octroi. L'obligation - sauf raisons d’équité ou de
santé - de signer un contrat contenant un projet
individualisé d’intégration sociale augmente de
facto la conditionnalité et rend plus difficile I'acces
au droit au revenu d’intégration.

Le PIS contient souvent des conditions
‘subjectives’, relatives a des comportements par
lesquels le demandeur peut attester de sa bonne
volonté. L'interprétation de ce type de conditions
n’est pas toujours en phase avec la réalité de vie
dans des situations de pauvreté et provoque de
cette fagon davantage de non-accés au droit au
revenu d’intégration. La jurisprudence relative au
RI montre que la notion de ‘disposition a travailler’
fait 'objet d’interprétations fort divergentes.

1.2.4. Aide juridique

La conditionnalité accrue concerne d’autres
législations encore, celle relative a I'aide juridique
a été citée a plusieurs reprises lors de la
concertation.

L0 L’aide juridique (ancien ‘pro deo’), est la prise
en charge par I’Etat des frais et honoraires de
’avocat d'une personne. Depuis le 1* septembre
2016, elle n’est plus gratuite : le justiciable doit
payer a son avocat, sauf exceptions prévues
dans la loi ou dispenses accordées par les
bureaux d’aide juridique, 20 euros pour son
intervention et 30 euros par instance devant
laquelle il intervient. Avant la réforme, certaines
catégories (personnes percevant un RI, par
exemple) bénéficiaient automatiquement de
I’aide juridique (présomption irréfragable).
Dorénavant des preuves du manque de
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ressources peuvent étre exigees (présomption
devenue réfragable).

Une diminution du nombre de désignations
d’avocats de l'aide juridique est déja constatée
aujourd’hui par des Bureaux d’aide juridique (BAJ).
La Plateforme Justice pour tous, réunissant 25
associations et 5 organisations a titre d’obser-
vateur, a de son c6té publié un Livre noir de la
. .23 . , , .

justice™, qui rend compte d’expériences de

Citoyenneté et pauvreté

justiciables. Une évaluation sera menée par les
ordres des barreaux (OBFG et VOB), a la demande
du ministre de la Justice. Elle devrait permettre
d’objectiver I'impact des modifications relatives a
I'aide juridique sur l'accés a la justice. Mais pour
cela, il est nécessaire d’associer a la démarche,
outre les représentants des avocats, ceux des
justiciables et en particulier des plus pauvres
d’entre eux.

Pour avancer vers une plus grande effectivité des droits fondamentaux, le Service de lutte contre
la pauvreté recommande d'accorder une grande attention au principe de standstill, lorsque les
mesures législatives envisagées concernent un droit inscrit dans la Constitution. Si la mesure
envisagée diminue le niveau de protection du droit, le Service de lutte contre la pauvreté
recommande de respecter les exigences du standstill, a savoir une justification en bonne et due
forme de ce recul (intérét général, proportionnalité).

1.3. Causes de non-acces aux
droits

Les causes du non-accés aux droits sont
muItipIes“, il est crucial de les prendre toutes en
considération si I'on veut diminuer ce phénomene
et I'éradiquer.

1.3.1. Déconsidération des
personnes pauvres

Les associations dans lesquelles des personnes
pauvres se rassemblent qui ont participé a la
concertation sont unanimes pour identifier la
déconsidération dont font I'objet les plus pauvres
d’entre elles comme une cause fondamentale de
non-acces aux droits. « Nous vivons dans une
société ou les familles en grande difficulté sont
considérées comme moins que les autres ». Ces
associations ont explicitement demandé de faire
référence ici au fait que les personnes pauvres sont
nombreuses a étre mises sous administration des
biens et de la personne « parce qu’il s’agit d’une
fagon d’officialiser la  déconsidération : les
personnes pauvres sont vues comme des
incapables ». Un participant a la concertation a
tenu a souligner qu’il s’agissait d’un a priori sans

justification : « Un des avantages du Service de
lutte contre la pauvreté est justement d’étre un lieu
ou les personnes cataloguées comme manquant
d’intelligence prouvent le contraire ». Nous
évoquons la mise sous administration plus loin
dans ce rapport (Chapitre 11.1.).

La pauvreté et davantage encore la grande
pauvreté mettent a I'épreuve les droits de
I’'homme et aménent les personnes qui vivent dans
de telles situations a penser qu’elles n’ont pas de
droits. Comment croire qu’on a des droits quand
on doit patienter des années sur une liste d’attente
pour obtenir un logement social ? Quand les
revenus de remplacement et parfois méme les
revenus du travail ne permettent pas de vivre
conformément a la dignité humaine ? Quand les
enfants sortent de |'école sans maitriser les
compétences de base ? C’'est ainsi par exemple que
« des personnes sont expulsées de leur logement
sans savoir que dans de telles situations, elles ont
certains droits ». Pour garantir I’égalité d’acces aux
droits des personnes en situation de grande
pauvreté, le soutien de personnes de confiance,
« qui croient en elles » est nécessaire.
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Le Service de lutte contre la pauvreté recommande d'accorder une attention particuliere, ex ante,
a Ll'image des personnes pauvres véhiculée par des mesures envisagées, au risque de

2

stigmatisation qu'elle comporte, de fagon a éviter d'alimenter la déconsidération dont elles font
l'objet, qui est une des causes du non-acces aux droits.

1.3.2. Effets pervers liés a
U'exercice d'un droit

Exercer un droit peut s’avérer risqué puisque cela
peut avoir pour conséquence une aggravation de la
situation. C'est ainsi par exemple « qu’on voit que
les personnes qui vivent dans la pauvreté ne
peuvent pas faire valoir le droit a faire reconnaitre
qu’un logement est insalubre, car au bout du
processus, c’est I'expulsion et les possibilités de
relogement sont peu nombreuses. Le propriétaire
est responsable mais ce sont les locataires qui
subissent les conséquences ». Le locataire peut

introduire une plainte. Il s’agit non seulement d’un
droit, mais d’une obligation dans le chef du
locataire, qui doit signaler au propriétaire les
problemes qu’il constate, a précisé la
représentante  du  syndicat national des
propriétaires : « A défaut pour lui de le faire, sa
responsabilité peut étre engagée, notamment en
cas d’aggravation des dégdts/de la situation. En
effet, le bailleur, a défaut d’étre prévenu, n’aura
pas pu prendre les mesures requises pour remédier
au probléme rencontré par son locataire et le bien
loué aura subi de ce fait des dommages plus
importants ».

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de s'appuyer sur l'expertise de terrain des
personnes en situation de pauvreté et des professionnels chargés de la mise en ceuvre des droits,
de facon a connaftre les possibles effets pervers des mesures envisagées (évaluation ex ante) et
pour procéder a l'évaluation des effets pervers des mesures déja prises (évaluation ex post), de

facon a pouvoir les éliminer.

1.3.3. Information insuffisante sur
les droits

Méme lorsque des personnes ont conscience
d’étre des titulaires de droits, nombre d’entre elles
ignorent ce a quoi elles ont droit. « Je m’en sors
bien avec Internet et malgré cela, j’ai le sentiment
de ne pas étre tenue informée de certaines choses.
Des services tels que le CPAS devraient étre obligés
d’informer les gens. Jai di attendre un an apres
étre tombée malade pour obtenir des informations.
Ce n’est qu’en consultant mon compte bancaire
que j'ai remarqué que mon allocation avait été
diminuée. On ne regoit par ailleurs aucune
information ~ concernant  d’autres  mesures
auxquelles on a droit. Par contre, lorsqu’on est
exclu d’un droit, c’est fait automatiquement ».
«Nous avons besoin d’une aide plus proactive a des
moments clés de la vie comme un déménagement,

de la part de la commune, dans des lieux proches
du milieu de vie des personnes ».

Seule une information de qualité peut contribuer a
améliorer I'accés aux droits. La qualité porte sur la
justesse du contenu des informations. Les
organisations chargées de la mise en ceuvre des
droits, surtout des services généralistes comme les
CPAS par exemple, doivent maitriser énormément
de réglementations, de plus en plus complexes et
régulierement modifiées. « Il est beaucoup plus
difficile actuellement qu’autrefois de déterminer ce
a quoi chacun a droit ». Des professionnels ont
expliqué durant la concertation que de nombreux
services sociaux, dont les CPAS, sont demandeurs
d’une simplification de I'ensemble des corrections
sociales. Donner des informations correctes et
compléetes est devenu un véritable défi.

La fagon de communiquer l'information est un
autre élément essentiel de la qualité. Dans quels
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lieux l'information est-elle disponible ? L’est-elle
dans des espaces que fréquentent des personnes
en situation de pauvreté ? Dans des lieux proches
de leur milieu de vie? Est-elle disponible au
moment ou la personne recherche I'information ?
Est-elle présentée de fagon compréhensible, y
compris par des personnes ne maitrisant pas la
lecture et I’écriture ? L'information est-elle donnée
sur un support papier, de fagon électronique ? Une
personne de référence est-elle accessible pour
expliquer les informations, si souhaité ?

Il arrive également que des professionnels
n‘informent pas les personnes qui s’adressent a
eux. Parfois parce qu’ils ne connaissent eux-mémes
pas suffisamment la réglementation mais parfois
aussi parce qu’ils décident de ne pas informer la
personne a propos d’un droit, estimant que le droit
est inadapté, a cause de la procédure a suivre pour
y accéder (par exemple, un parcours juridique
susceptible d’étre trop complexe et trop difficile)
ou a cause d’'un manque de moyens : « Il y a, par
exemple, tellement de personnes qui demandent
un logement social que les services doivent faire
une sélection. Les personnes refusées ne reviennent
parfois plus. Il faudrait pouvoir aussi quantifier les
personnes qui ne sont pas toujours visibles, comme
les personnes sur les listes d’attente et les
personnes qui n’ont plus d’aide. »

Citoyenneté et pauvreté

En ce qui concerne le droit a des allocations de
sécurité sociale ou d’assistance sociale, rappelons
que la Charte de [l'assuré social précise les
obligations des institutions de sécurité sociale, y
compris du CPAS, relatives a I'information.

L La loi du 11 avril 1995 instituant la Charte de

. ] o s 25.
I’assuré social prévoit notamment:

e Une obligation d’information et de conseil
dans le chef des institutions de sécurité
sociale (articles 3 et 4) ;

e [’obligation d’utiliser un langage
compréhensible (article 6) ;

e |’obligation de motiver les décisions et
d’informer les destinataires des possibilités
de recours (articles 7, 13 et 14) ;

e [|’obligation de réorienter, si nécessaire, le
demandeur vers I’institution de sécurité
sociale compétente (articles 5 et 9) ;

e |’obligation d’instruire la demande de
maniére minutieuse, en recueillant
« d'initiative toutes les informations faisant
défaut en vue de pouvoir apprécier les droits
de l'assuré social » (article 11).

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande aux autorités publiques de:

e accorder une trés grande attention a l'information relative aux droits et a la qualité de celle-ci
en rappelant dans les textes législatifs l'obligation d'informer les ayants droit potentiels.

e prévoir dans les textes une évaluation régquliere du public atteint mais surtout non encore
atteint par l'information et de prendre les mesures nécessaires pour atteindre tous les ayants
droit potentiels. La collaboration des acteurs de terrain, personnes en situation de pauvreté et
professionnels chargés de la mise en ceuvre des droits, est cruciale a cet égard.

1.3.4. Démarches complexes et
parfois colteuses

Le Rapport général sur la pauvreté pointait déja
comme facteur de non-accés aux droits les
démarches a faire pour exercer un droit : « Les
familles pauvres sont les victimes par excellence du

dysfonctionnement de nombreux services et
administrations. En cas de probleme, les
conséquences sont désastreuses et les gens
s’enlisent de plus en plus dans le dédale de la
bureaucratie”®».
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Aujourd’hui encore, lorsque des personnes,
conscientes de leurs droits et bien informées,
adressent une demande aux services responsables
de la mise en ceuvre d’un droit, il nest pas rare
gu’elles doivent répondre a de nombreuses
exigences. Certaines finissent par jeter I'éponge en
raison du parcours du combattant qu’elles doivent
accomplir27. Une jeune disait qu’elle était toujours
obligée de demander des documents - comme si
notre vie était basée la-dessus - dont I'attestation
de demandeur d’emploi, sinon elle ne pouvait pas
obtenir 'aide. « J'avais les moyens de payer le bus
pour aller chercher le papier mais qu’est-ce qui
arrive si je n’ai pas les moyens ? Les exigences ne
correspondent pas aux réalités de vie et on n’a pas
les moyens d’y changer quoi que ce soit ».

Une grande attention est aujourd’hui accordée a
I"'automatisation des droits, (c’est a dire I'ouverture
d’office des droits sans démarche préalable de
I'ayant droit potentiel) ainsi qu’a la simplification
administrative”® mais parallélement a cela, les
législations se complexifient, rendant [|'octroi
d’office plus difficile. La dématérialisation des
démarches est de plus en plus fréquente ; elle est
généralement considérée comme une fagon de les
simplifier. Mais |'obligation de passer par le
numérique a-t-elle vraiment un impact positif sur
I'acces aux droits pour tout le monde ? Ou s’agit-il
d’une simplification qui ne tient pas compte des
capacités d’un certain nombre de personnes
concernées, les plus vulnérables, étant donné
I'existence d’un fossé numérique29 ?

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de simplifier au maximum les démarches a
faire pour ouvrir un droit, en allant jusqu'a l'automatisation le cas échéant et notamment réduire
le plus possible le nombre de pieces justificatives exigées.

1.3.5. Acces difficile a la justice

En aval du travail des administrations et des
services, lorsqu’une personne estime que ses
droits n‘ont pas été respectés par ceux qui sont
chargés de les mettre en ceuvre, elle peut intenter
une action en justice pour contester la décision
prise. Pour accéder a la justice, les personnes en
situation de pauvreté doivent toutefois franchir
différents  seuils financier, administratif,
linguistique, etc. Les récentes réformes adoptées,
en particulier celle de I'aide juridique de deuxieme
ligne, compliquent encore cet acces puisque
davantage de conditions doivent étre remplies,
davantage de contréles doivent étre effectués™.

La tendance de certains CPAS a pousser a la
judiciarisation a aussi été soulignée : « ils savent

étre un peu limites dans l'interprétation de la loi ou
dans son application et vont ostensiblement, de
maniére délibérée, inciter I'usager a aller au
tribunal du travail qui lui donnera raison.
Evidemment, on pergoit bien, en particulier par
rapport a un public en grande difficulté, ce que cela
peut avoir de tout a fait dissuasif »L

Par ailleurs, des participants ont relancé I'idée d’un
service ombudsman, face au constat qu’il existe
différentes  situations dans lesquelles des
personnes ne parviennent pas a faire valoir leurs
droits (problemes dans la relation entre le
demandeur et le travailleur social ou le CPAS en
tant qu’institution par exemple) ou dans lesquelles
des personnes ne recourent pas a la justice32. La
réflexion est a poursuivre, notamment avec les
Fédérations de CPAS, qui ont émis des réserves.

Service de lutte contre la pauvreté,
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En vue de faire de l'accés a la justice un levier d'accés aux droits pour tous, le Service de lutte

contre la pauvreté recommande de :

e évaluer l'acces a la justice des personnes en situation de pauvreté, notamment l'acces a l'aide
juridiqgue de deuxieme ligne, en associant a l'évaluation les acteurs concernés, y compris des
délégués d'associations dans lesquelles des personnes pauvres se rassemblent, de fagon a

apporter les modifications nécessaires,

le cas échéant. Il est demandé d'examiner les

obstacles financiers, ceux liés a la procédure et aux démarches administratives.

e évaluer l'impact du transfert de la compétence relative a l'aide juridique de premiére ligne aux
Communautés, en associant tous les acteurs concernés, de facon a apporter les modifications

nécessaires, le cas échéant.

1.4. Acceées aux droits en
l'absence de logement
reconnu

« Pour étre citoyen, il faut avoir une adresse, étre
reconnu par la commune. »

De trop nombreuses personnes en situation de
pauvreté n’ont pas ou plus les moyens de se loger
et vivent dans la rue. D’autres doivent se tourner
vers des formes de logement non reconnues par
les autorités, car elles n‘ont pas les moyens
d’accéder a un logement décent a prix abordable.

Nous avons également entendu des échos
provenant d’associations défendant les droits des
indépendants qu’un nombre non négligeable
d’indépendants faisant aveu de faillite perdaient
leur logement. Toutes ces difficultés de logement
ont un impact trés lourd sur le bien-étre physique
et matériel, mais ont également un impact
administratif énorme.

Avoir une adresse, c’est-a-dire étre inscrit dans le
registre de la population, conditionne de
nombreux droits. Cette inscription est nécessaire
pour obtenir des documents officiels, comme la
carte d’identité, le permis de conduire, une
composition de ménage... ainsi que pour recevoir
du courrier. Les personnes non inscrites perdent la
possibilité de toucher les allocations auxquelles
elles ont droit, d‘étre informées d’une procédure
judiciaire et donc de pouvoir se défendre, de
pouvoir introduire une action en justice, de

pouvoir voter... « Quand on n’a pas d’adresse, pas
de papiers, on n’existe pas, on est transparent. »

L Chaque commune doit tenir un registre de la
population dans lequel les Belges et certains
étrangers (dans certaines conditions déterminées
par la loi) sont inscrits au lieu ou ils ont établi
leur résidence principale, qu'ils y soient présents
ou qu'ils en soient temporairement absents®. La
résidence principale est une situation de fait qui
est déterminée par différents éléments concrets
comme le lieu que rejoint l'intéressé apres ses
occupations professionnelles, le lieu de
fréquentation scolaire des enfants, le lieu de
travail, les consommations énergétiques et les
frais de téléphone, le séjour habituel du conjoint
ou des autres membres du ménage®* ...

Deux situations compliquent Iinscription au
registre de la population outre celle étrangers sans
papiers : celle des personnes qui habitent dans un
logement non reconnu comme tel ou qui ne
répond pas aux critéres de salubrité ou de sécurité
et celle des personnes qui sont sans abri ou qui
habitent dans des demeures mobiles. Le législateur
a pris des mesures pour garantir I'inscription des
personnes qui se trouvent dans de telles situations,
respectivement l'inscription provisoire (1.4.1) et
I'adresse de référence (1.4.2). Nous examinons ci-
dessous dans quelle mesure ces mécanismes sont
efficaces et comment les améliorer, le cas échéant,
tout en gardant a l'esprit qu’il ne s’agit que de
« solutions de dépannage ». « La priorité des gens,
c’est d’avoir un logement. Les adresses de
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référence et les domiciliations provisoires ne sont
que des empldtres sur une jambe de bois ». Les
mécanismes relatifs a 'absence temporaire et a
I'inscription en résidence principale dans une
institution n’ont pas été abordés lors de la
concertation et ne sont donc pas traités dans le
présent rapport.

1.4.1. Inscription provisoire

Enormément de personnes en situation de
pauvreté vivent dans des logements qui ne sont
pas conformes aux régles de sécurité, de salubrité
ou d’urbanisme et d’aménagement du territoire :
un appartement ou une maison insalubre, une
caravane, un squat, un immeuble mis en location
par un ‘marchand de sommeil’... Les personnes qui
habitent dans de tels logements doivent cependant
étre inscrites dans le registre de la population, a
titre provisoire. La législation relative a I'inscription
provisoire a été récemment modifiée ; lors de la
concertation, deux changements ont été évoqués,
I'un relatif aux délais et I'autre relatif au recours.

(1) L arrété royal du 16 juillet 1992% imposait aux
communes des délais stricts :

e sidans les trois mois de la demande, la
commune n’avait pas entamé la procédure
administrative et judiciaire prévue pour
mettre fin a la situation irréguliére,

I’inscription devenait définitive ;

e [D’inscription provisoire ne pouvait durer plus
de trois ans.

£ La loi du 9 novembre 2015, entrée en vigueur le
10 décembre 2015 prévoit que I’inscription
provisoire ne pourra prendre fin que lorsque les
personnes ont quitté le logement ou qu’il a été
mis fin a la situation irréguliére®.

Cette modification relative aux délais vise
notamment a rassurer les communes réticentes a
inscrire des personnes dans des logements non
reconnus comme tels ou situés dans des lieux non
autorisés. Auparavant, linscription  provisoire

pouvait devenir définitive, alors méme que la
situation n’avait pas changé. Les communes
craignaient que cela ne soit compris comme un feu
vert pour une installation définitive, alors que le
fait de I'inscription ne protége pas d’une expulsion.
Le Conseil d’Etat, saisi d’un recours contre le refus
d’inscription d’une commune, a clairement rappelé
les objectifs de la législation : « d’une part, assurer
la fidélité des données des registres de Ila
population par rapport a la réalité de la résidence,
et d’autre part, éviter que les personnes résidant de
maniére permanente dans les lieux qui n’y sont pas
destinés encourent une marginalisation sociale a
défaut d’inscription»37. Le législateur a lui aussi
rappelé, en 2015, le principe selon lequel
I'inscription  provisoire  n’entraine pas la
légalisation de la situation irréguliere®. A ce stade,
nous ne sommes pas encore en mesure d’établir si
la modification législative a eu un impact sur le
nombre d’inscriptions.

L'inscription ‘définitivement provisoire’ suscite par
contre l'inquiétude des personnes concernées. A
partir du 1% janvier 2016, la mention « inscription
provisoire » devrait figurer sur tous les certificats
que le citoyen demande®; il ressort de la
concertation que cette mention provoque une
stigmatisation supplémentaire pour les personnes
qui vivent dans la pauvreté, « qui les enferme dans
leur fragilité ». Par ailleurs, elle risque aussi
d’accroitre les problemes qu’elles rencontrent au
qguotidien, comme lors de demandes de préts ou
de recherches d’emploi. Certaines personnes en
situation de pauvreté sont malgré tout
propriétaires de leur logement, par exemple une
caravane qu’elles habitent de maniere permanente
dans une zone de loisirs. Selon certains
participants, des communes comptant de
nombreuses inscriptions provisoires refusent de
noter cette mention sur les documents officiels,
afin d’éviter un impact négatif sur la vie de leurs
administrés.

Cette modification de loi n’était en vigueur que
depuis quelques mois lorsqu'une nouvelle
proposition de loi était déposée le 27 janvier
201640, dont le but est de prévoir une exception au
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principe de [linscription provisoire pour les
personnes vivant dans un logement déclaré
inhabitable. Les parlementaires souhaitent mettre
un terme a une situation dénoncée par les
communes, qui trouvent illogique de devoir
inscrire, méme provisoirement, des personnes
dans un logement déclaré inhabitable et mettant
donc leur santé en danger. Interrogées a ce sujet,
les associations des villes et communes ont
exprimé leur satisfaction de principe par rapport a
cette proposition, tout en précisant qu’il faudra
trouver une autre solution pour ces personnes, qui
risquent de perdre I'accés a leurs droits si elles ne
sont pas inscrites dans les registres de la
population, car certaines d’entre elles n’entrent
pas dans les conditions d’obtention d’une adresse
de référence™. En tout état de cause, il semble
difficile de concilier cette proposition avec les
motifs a la base de l'inscription provisoire, qui est
de garantir un taux maximal d’inscriptions dans les
registres de la population.

£ La loi du 19 juillet 1991 prévoyait qu’en cas de
refus d’inscription par une commune, la
personne concernée pouvait contester la
décision aupres du SPF Intérieur.

[ La loi du 9 novembre 2015 limite cette
possibilité aux contestations relatives au lieu de
la résidence principale actuelle.
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La décision du Ministre de I'Intérieur s'imposait a
la commune. En cas de refus d’inscription lié au fait
que le logement ne répondait pas aux normes de
salubrité, de sécurité ou d’aménagement du
territoire et d’urbanisme, la personne, qui
contestait la décision, obtenait toujours gain de
cause. Précisons qu’un recours judiciaire était
toujours possible.

Le législateur a voulu « rationaliser les procédures
de recours concernant les contestations en matiére
de résidence principale auprés du ministre de
I'Intérieur »* et a supprimé cette possibilité. Il
trouvait notamment que cela provoquait une
surcharge de travail pour le SPF Intérieur.
Dorénavant, seules des considérations relatives a
'I'emplacement physique' de la résidence peuvent
faire I'objet d’'une contestation quant a la réalité
de la résidence auprés du Ministre de IIntérieur®.
Formulé plus platement : le SPF Intérieur se borne
a vérifier si la personne réside effectivement a
I'endroit désigné. Les citoyens qui veulent
contester un refus d’inscription pour d’autres
motifs doivent dorénavant introduire une action
en justice®, ce qui devient de plus en plus difficile
pour des personnes en situation de pauvreté. Les
réformes de la justice récemment adoptées ont en
effet introduit diverses mesures qui constituent
des obstacles supplémentaires a I'accés a la justice,
en contradiction avec les recomman-dations du
précédent Rapport bisannuel du Service™.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de :

e évaluer les effets de la récente modification du régime d’'inscription provisoire sur

l"application du dispositif ;

e réinstaurer la possibilité de contester un

administratif auprés du SPF Intérieur.

1.4.2. Adresse de référence

Certaines  personnes se  trouvent dans
I'impossibilité d’accéder a un logement ou de s’y
maintenir. Pour garantir leur inscription dans les
registres de la population, le législateur a prévu

refus d'inscription par le biais d'un recours

une possibilité d’inscription en ‘adresse de
e 46
référence’ .

En 2016, 9.058 personnes étaient inscrites en
adresse de référence dans les registres de la
population pour I'entiereté du territoire belge.
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Régions
Région flamande 3.037 3.497 3.711 3.981 4.751 3.529
Région Bruxelles- 1.570 1.710 2.362 2.075 2.379 2.182
Capitale
Région wallonne 3.764 4.308 4.462 4.686 4.774 3.347
TOTAL 8.371 9.515 10.535 10.742 11.904 9.058

Source : SPF Intérieur

Les participants a la concertation ont clairement
exprimé que l'adresse de référence n’est pas ce
gu’ils demandent. Pour eux, il s’agit d’'une solution
de dépannage, insatisfaisante. En |’état, I'adresse
de référence permet a tout le moins a certaines
personnes de faire valoir certains de leurs droits,
malgré le fait qu’elles soient sans logement.

Dans le cadre de la concertation, nous nous
sommes intéressés a deux catégories de personnes
susceptibles de bénéficier de cette possibilité
alternative d’inscription : les personnes qui par
manqgue de ressources suffisantes n‘ont pas ou
plus de logement, et les personnes séjournant dans
une demeure mobile.

[ Les personnes sans abri peuvent étre inscrites
dans le registre de la commune ou elles choisis-

sent d’avoir une adresse de référence soit :

e 2al’adresse d’une personne physique :
la personne qui réside a titre principal a cette
adresse doit donner son accord et s’engager
a faire parvenir tout le courrier et tous les
documents administratifs a leur destinataire ;

e al’adresse d'un CPAS:
le CPAS doit examiner si les trois conditions
prévues par la loi sont remplies par la
personne sans abri: (1) le manque de
ressources suffisantes pour accéder a un
logement ; (2) la non-inscription dans les
registres de la population ; (3) la demande
d’aide sociale au CPAS*. En vue de leur

inscription dans les registres de la
population, le CPAS leur délivre un
document attestant que les conditions
d’inscription a ’adresse du centre sont
remplies et I’inscription prend cours a la
date de I’attestation délivrée. Les personnes
concernées sont tenues de se présenter au
CPAS au moins une fois par trimestre.

Cette législation semble claire au premier abord,
mais il ressort de la concertation que son
application reste problématique, comme l'indiquait
déja le Rapport Général sur la Pauvreté®.
«Théoriquement, le fait que les sans-abri et les
personnes disposent d’une adresse de référence
représente un grand pas en avant. Celui qui est
sans logement ne peut en principe plus faire I'objet
d’une radiation administrative pour autant qu’il
puisse étre contacté a son adresse de référence.
Cela empéche aussi la perte de certains droit. Mais
tout cela est vrai en théorie seulement car la loi
reste floue sur bien des points et permet dés lors
beaucoup trop d’interprétations abusives. » Depuis
lors, la possibilité d’une adresse de référence
aupres d’un CPAS est prévue par la loi*® et de trés
nombreuses circulaires ont été émises mais les
difficultés
participants a la  concertation confirment

d’application demeurent. Les

cependant que « l'adresse de référence est
nécessaire tant qu’il y a des sans-abri ».

Plusieurs difficultés ont été évoquées lors des
rencontres : un probléme général d’information et
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surtout des problemes spécifiques liés a
I’'obtention d’une adresse de référence, soit aupres
d’'un particulier, soit aupres d’un CPAS. «les
personnes sans abri ne savent pas comment faire
pour avoir une adresse de référence. Il y a un
probleme d’information ». Bien qu’elle soit en
vigueur depuis plus de 20 ans, la loi qui prévoit la
possibilité d’une adresse de référence n’est pas
encore connue par tous les bénéficiaires potentiels
et reste méconnue de certaines administrations.
D’autre part, les administrations font parfois
preuve d’'une grande méfiance envers les
demandeurs d’adresse de référence, les
soupconnant de tenter d’échapper a leurs
créanciers ou a la justice. Tous ces facteurs ont
pour conséquence que l'application de la loi est
trés différente selon la commune dans laquelle une
demande d’inscription est introduite.

Ce sont surtout les difficultés liées a I'adresse de
référence aupres d’'un CPAS qui ont été évoquées,
ce qui s’explique probablement par le fait que c’est
le type d’adresse de référence le plus utilisé.

e « Les CPAS ne respectent pas toujours la loi :
certains CPAS affirment clairement ne jamais
accepter d’adresse de référence chez eux, sauf
en cas de condamnation en justice ». Certains
CPAS préferent, pour des raisons budgetaire ou
politique, limiter le nombre d’inscriptions de
personnes sans abri dans leur commune. Ces
pratiques sont contraires a la loi. Il arrive
également que des communes refusent une
inscription  malgré l'accord du  CPAS.
« L’adresse de référence lui a été refusée par la
commune en 2015 car il n’était pas resté assez
longtemps sur la commune ». Malgré le fait que
la législation permette a une personne sans
abri de demander I'adresse de référence dans
la commune ou elle se trouve, des CPAS
refusent encore parfois cette inscription en
contestant leur compétence territoriale.

e « L’obtention de [l'adresse de référence est
soumise a une série de conditions : carte
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d’identité, lieu de résidence de fait, suivi futur
d’une formation déterminée, épargne a
constituer en vue d’accéder ultérieurement a un
logement, etc. ». Arguent parfois du manque de
clarté de la réglementation relative a I'adresse
de référence, celle-ci faisant |'objet d'une
multitude de circulairesso, certains CPAS
imposent des conditions supplémentaires, non-
prévues par la loi, visant a limiter I'acces a
I'adresse de référence. Il s’agit surtout de la
condition du 'manque de ressources
suffisantes pour accéder a un logement' qui est
interprétée a mauvais escient. Des personnes
bénéficiant d’une allocation de sécurité sociale
ou d’un revenu du travail doivent pouvoir étre
considérées comme manquant de ressources
suffisantes en fonction de leur situation.

De leur coté, les CPAS se plaignent du fait qu’il
n’est donné aucune définition de la condition
d’étre ‘sans-abri’ pour obtenir I'inscription en
adresse de référence. Aucune circulaire
existante ne spécifie si, par exemple des
personnes hébergées temporairement par leurs
proches remplissent cette condition. Il ressort
également d’une étude de jurisprudence
actuellement en cours au sein du Service de
lutte contre la pauvreté que la discussion
causée par le manque de clarté est
régulierement portée devant les juridictions.

Pour qu’une personne sans abri puisse étre
inscrite en adresse de référence, il faut qu’elle
ne soit plus inscrite a son ancien domicile. Si tel
est encore le cas, la commune dans laquelle
elle est encore inscrite doit procéder a sa
radiation. Il est nécessaire que la radiation soit
effectuée rapidement et qu’elle soit suivie
immédiatement par la nouvelle inscription,
pour éviter que la personne sans abri ne tombe
entretemps dans un vide administratif. Une
circulaire™ prévoit que le CPAS recevant la
demande doit contacter la commune afin de
procéder a la radiation. Aucun délai n’est fixé
pour ces démarches, ce qui laisse la personne
démunie face a d’éventuelles lenteurs
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administratives. En 2015, suite a un long travail
en partenariat avec le secteur associatif, des
CPAS et des services communaux de la
population des 19 communes de la Région
Bruxelles-Capitale, le Conseil consultatif de la
Santé et de I'Aide aux Personnes a émis une
série de recommandations visant a écourter ce
délai de radiation® Ainsi, le Conseil
recommande aux CPAS se voyant adresser une
demande d’inscription en adresse de référence
de vérifier immédiatement si le demandeur est
radié ou non et d’assurer lui-méme le contact
avec le service communal concerné, celui de sa
propre commune le cas échéant. En regle
générale, le Conseil préconise une meilleure
collaboration entre les services communaux et
ceux du CPAS, afin de garantir que I'enquéte de
police visant a constater la radiation
intervienne dans les meilleurs délais. De son
coté, le Netwerk tegen Armoede demande
d’envisager que le demandeur puisse étre
inscrit proactivement, avant méme d’étre radié
de son adresse précédente.

Notons que si, pour les personnes sans abri en
quéte d’inscription en adresse de référence, la
radiation prend souvent beaucoup de temps,
paradoxalement, une autre forme de
radiation— la radiation d’office — pose
probleme par la célérité avec laquelle elle
intervient généralement. Cette forme de
radiation, pratiquée par I'administration
lorsqu’elle constate I'absence prolongée d’une
personne inscrite sur sa commune, a de lourdes
conséquences sur le plan administratif. Elle
peut constituer un indicateur de pauvreté et
touche également particuliere-ment les
personnes étrangeres.

Myria (le Centre fédéral Migration) recoit de
plus en plus de signalements de personnes
étrangeres qui ont été radiées d’office. Le SPF
Intérieur a confirmé cette hausse significative
des radiations d’office entre 2010 (21.134) et
2013 (51.417). Outre les difficultés d’acces aux
droits que comporte toute non-inscription dans

les registres de la population, la radiation
d’office de personnes étrangéres peut aboutir a
la perte du droit de séjour qu’elles avaient
obtenu®.

e Des juges du travail ont signalé qu’il leur
arrivait régulierement de trouver face a eux des
personnes inscrites en adresse de référence
ayant perdu leurs droits aux allocations de
chémage car ils n’avaient pas répondu a temps

a des convocations du Forem/Actiris/
VDAB/ADG. Il ressort également des
concertations que le délai de 3 mois est trop
long pour la préservation des droits sociaux des
personnes inscrites en adresse de référence. Il
conviendrait de veiller a ce que les CPAS
contactent de maniere proactive les personnes
inscrites afin d’éviter que le contact n’ait lieu
que tous les 3 mois. Il serait également
opportun d’examiner la fagon dont les
instances d’accompagnement et de controle
des demandeurs d’emploi convoquent les
personnes inscrites en adresse de référence. Il
pourrait étre imaginé de prolonger les délais de
convocation ou qu’une personne inscrite en
adresse de référence ne puisse étre
valablement convoquée que si une telle
instance a adressé sa convocation au CPAS
aussi et que le CPAS ait a son tour contacté la
personne inscrite en adresse de référence, par
son canal habituel de contact.

Dans un souci de clarification, le Service Public
Fédéral Intérieur et le Service Public de
Programmation Intégration Sociale ont préparé,
avec le Secrétaire d’Etat, a la lutte contre la
pauvreté, un projet de circulaire conjointe afin de
remplacer les anciennes circulaires relatives a
I'inscription en adresse de référence des personnes
sans abri>*. Le Premier Ministre a soumis un projet
de circulaire pour avis aux fédérations des CPAS, a
certaines organisations telles le BAPN et le Front
Commun des SDF ainsi qu’au Service de lutte
contre la pauvreté. Le projet contient des
propositions d’amélioration de la procédure et
tend a clarifier les regles relatives a la compétence
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territoriale et a la définition du ‘sans-abrisme’. Les
différents acteurs se sont accordés sur la poursuite
de la discussion avec les ministres compétents et
les institutions des allocations de sécurité ou
d’assistance sociale. Le BAPN et le Front Commun
des SDF plaident pour que cette discussion soit
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élargie vers une réflexion plus globale sur la
maniere de rendre I'acces aux droits sociaux moins
dépendant de l'inscription dans les registres de la
population. Le Service de lutte contre la pauvreté
appuie cette position.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de:

mener une réflexion entre les ministres compétents, les institutions versant les allocations de
sécurité sociale et d'assistance sociale et le monde associatif concerné pour rendre l'acces
aux droits sociaux moins dépendant de Llinscription dans les registres de la population.
Le Service de lutte contre la pauvreté pourrait organiser une telle réflexion si le mandat lui en
est donné par les ministres concernés ;

commanditer une recherche sur ce sujet ;

clarifier la législation et la réglementation relatives a l'obtention de l'adresse de référence
afin d'éviter les différences locales d'application par les CPAS et les communes ;

diminuer le nombre de circulaires relatives a l'adresse de référence et s'assurer que les
Instructions Générales du SPF Intérieur ne vont pas a lencontre de la législation et
réglementation supérieures ;

inscrire une définition claire du ‘sans-abrisme’ dans la réglementation, et prendre pour ¢ela
comme référence la typologie ETHOS ;

donner une définition claire de la condition de ‘manque de ressources suffisantes pour accéder
a un logement’, en précisant notamment que des personnes bénéficiant d'une allocation de
sécurité sociale ou d'un revenu du travail peuvent étre considérées comme manquant de
ressources et en tenant compte de l'offre de logements décents et abordables disponibles
dans la région ;

améliorer la procédure de radiation d'office pour rendre plus rapide l'inscription en adresse de
référence ;

prévoir dans la réglementation que les personnes inscrites en adresse de référence aupreés
d'un CPAS ne seront considérées comme valablement convoquées par les instances
d'accompagnement et de controle des demandeurs d'emploi (le Forem/Actiris/VDAB/ADG)
gu'a condition que la convocation leur ait été transmise par le CPAS selon ses modes de
communication habituels ; envisager une prolongation des délais de convocation pour les
personnes inscrites en adresse de référence ;

permettre aux personnes inscrites en adresse de référence de cohabiter provisoirement (moins
de 6 mois) chez des tiers sans que cela soit sanctionné ;

veiller a une application correcte et uniforme de la législation et réglementation par les CPAS
et autorités communales ;

renforcer les controles sur les CPAS, en particulier en ce qui concerne le respect de
l'obligation de remettre un accusé de réception aux demandeurs d'une adresse de référence et
le respect des regles de compétence territoriale.
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Les participants a la concertation rapportent que
nombre d’entre eux ont peur de s’inscrire en
adresse de référence chez un particulier, car il
arrive que ce dernier soit pénalisé pour son geste
d’entraide. En effet, des personnes ayant accepté
I'inscription d’une personne sans abri a titre
d’adresse de référence ont vu leurs allocations
diminuer, passant du taux isolé au taux cohabitant,
car certaines administrations considérent, a tort,
une inscription en adresse de référence comme
une résidence effective. Dans le cadre de la

législation sur la GRAPA®, ce risque est

particulierement présent étant donné que la
notion de cohabitation est uniquement fondée sur
I'inscription dans les registres de population. Une
autre situation a également été rapportéess, dans
laquelle un huissier aurait pratiqué une saisie de
meubles alors que I'exécution visait une personne
qui y était inscrite au titre de I'adresse de
référence. Pour ces raisons, l'inscription chez un
particulier reste problématique et est peu
utilisée”’. Pourtant, « via le CPAS, le mécanisme ne
fonctionne pas; s’inscrire chez un particulier est
souvent la seule solution ». De plus, cette maniére
de faire augmente les chances de maintenir le
contact avec la personne inscrite.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de maintenir et promouvoir la possibilité de
s'inscrire en adresse de référence aupres d'un particulier.

EL) Pour les personnes séjournant dans une demeure
mobile, qui disposent par ailleurs également de
la possibilité de s’inscrire auprés d’un CPAS ou
d’une personne physique, il est possible depuis
’année 2006°® d’obtenir une adresse de
référence aupres d’une personne morale existant
depuis au moins 5 ans et dont les statuts
prévoient la gestion et la défense des intéréts
des populations nomades®.

Cette possibilité d'inscription auprés d'une
personne morale, qui a vu le jour a la demande du
Vlaams Minderhedencentrum et du Centre pour
I’égalité des chances et la lutte contre le racisme®,
est vue comme tres positive par les participants a
la concertation, étant donné le lien de confiance
créé entre les associations et les inscrits en adresse
de référence. C'est ainsi que la directrice d’un
centre d’accueil a Eupen a expliqué que les jeunes
de 17 a 26 ans ne peuvent y étre hébergés que
pour une période déterminée. Lorsqu’ils quittent le
centre, ils nont souvent pas de point d’attache

fixe, et repassent régulierement au centre. « Le
sens de la citoyenneté, c’est aussi le sentiment
d’appartenance. Pour ces jeunes, il passe par
I’association, pas par le CPAS. »

Pour ces raisons, il a été discuté en cours de
concertation de la proposition de permettre aux
personnes sans abri de s’inscrire en adresse de
référence auprés d’une association visant la
défense de leurs droits. Les participants a la
concertation y sont plutot favorables, « a condition
qu’il n’y ait pas d’obligation et que les CPAS ne
renvoient pas toutes les demandes d’adresse de
référence vers les associations ». lls craignent que
les associations ne doivent rendre des comptes aux
autorités ou qu’elles doivent contrdler la personne,
ce qui entrainerait une perte du lien de confiance
avec celle-ci. Ce sont également ces arguments qui
poussent le Netwerk tegen Armoede par exemple
a s'opposer a cette proposition.

Concernant les personnes séjournant en demeure
mobile, il semble cependant que trop peu
d’associations acceptent une telle inscription. En
2006 déja, le gouvernement reconnaissait que trop
peu de personnes physiques étaient disposées a
servir d’adresse de référence aux gens du voyage.
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Ainsi, il n’était pas rare de retrouver 200 ou méme
400 personnes inscrites a la méme adresse de
référence. Malgré la modification législative
permettant a des associations de servir d’adresse
de référence, la situation ne s’est pas vraiment
améliorée. En Région wallonne par exemple, une
seule association liégeoise propose une adresse de
référence, mais elle est submergée par les
demandes d’inscription. L’asbl Centre de
Médiation des Gens du Voyage et des Roms, qui a
pour mission la défense des intéréts des gens du
voyage en Région wallonne, déclare ne pas étre en
mesure de proposer un tel service a cause de la
charge de travail que cela engendrerait. En
Flandre, quelques associations offrent ce service a
des centaines de personnesGl. Le Minderheden-
forum et le Kruispunt Migratie-Integratie
demandent aux autorités régionales flamandes
pour allouer plus de moyens aux asbl en vue

d’augmenter leur capacité d’accueil.

Enfin, tout comme des difficultés ont été signalées
lors de linscription aupres d’un CPAS, il a été
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rapporté que certaines administrations
communales instaurent des reglements rendant
I'inscription aupres d’une asbl plus difficile. Elles
imposent par exemple aux personnes séjournant
en demeure mobile de prouver qu’elles se
déplacent continuellement, en démontrant
notamment avec des tickets de caisse qu’elles font
leurs achats dans plusieurs provinces du pays ou
gu’elles ne restent pas plus d’'un mois sur le méme
emplacement. Elles refusent également d’octroyer
I'inscription en adresse de référence a une
personne employée sur base d’un contrat a durée
indéterminée, car elles estiment que Cc’est
incompatible avec une vie de ‘nomade’. Ces
pratiques illégales ont été signalées a UNIA qui, en
collaboration avec le Service de lutte contre la
pauvreté, a adressé le 29 novembre 2017 un
certain nombre de recommandations au SPF
Intérieur pour y remédier. Elles sont reprises ci-

dessous.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de :

clarifier les dispositions des Instructions générales concernant l'adresse de référence et la
demeure mobile de facon a obtenir une uniformité dans les avis du SPF Intérieur (au niveau
central et régional) et éviter des interprétations par des administrations locales qui ne sont
pas conformes au cadre légal en vigueur ;

mettre l'accent sur l'usage effectif du véhicule comme demeure mobile pour les autobus,
les camions et les camionnettes, a l'instar du mobile home ;

adapter le texte des Instructions Générales dans lequel il est question de se déplacer
“continuellement” et “constamment” afin de le rendre plus conforme au cadre légal et
éviter toute interprétation non-conforme a la loi ;

ne pas considérer le systeme de boite postale chez bpost comme une raison automatique
de refus pour l'octroi d'une adresse de référence ;

établir, avec les représentants des communautés itinérantes, dans le respect de la
législation sur la protection de la vie privée, une liste limitative de piéces justificatives
raisonnables prouvant une existence itinérante, les inscrire dans les Instructions
générales ;

au ministre de Ll'Intérieur d'informer correctement et clairement les communes de la
réglementation relative aux personnes résidant en demeure mobile, de fagon a ce qu’elles
l'appliquent correctement ;

soutenir financiérement les asbl qui acceptent de servir d'adresse de référence pour les
personnes en demeure mobile, de fagon a leur permettre d'augmenter leur capacité et
d'assurer un meilleur accompagnement.
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1.5. En guise de conclusion :
acces aux droits et
engagement politique

Les pistes pour augmenter I'acces aux droits sont
trés souvent formulées en termes de simplification
administrative, d’automatisation des droits... Cette
approche est trés pertinente et mérite
certainement d’étre poursuivie mais “On se

tromperait a se focaliser uniquement sur les
dysfonctionnements  lies a des  erreurs
administratives, des formalités trop contraignantes
ou une information déficiente”. De nombreuses
situations de non-accés aux droits, comme par
exemple lorsque des personnes sont exclues “ne
proviennent en effet pas de la mais du
fonctionnement normal du systéme, et donc des

choix politiques et budgétaires sous-jacents”*.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de:

e examiner le risque de non-acceés aux droits que contiennent des législations en cours
d'élaboration, de fagon a l'éliminer autant que possible;

e etinscrire, dans les textes législatifs, une évaluation réguliere de leur impact en termes

d'accés aux droits.

Notons aussi que des initiatives législatives qui
constituent des avancées vers une meilleure
effectivité des droits de I’homme, n’ont pas
toujours les effets escomptés sur le terrain, parce
gu’elles ne sont pas ou imparfaitement appliquées.
C'est le cas, par exemple, de la réquisition
d’'immeubles vacants susceptibles d’augmenter
I'offre de logements, de I'obligation d’afficher le
montant du loyer lorsqu’un immeuble est mis en
location afin de lutter contre les discriminations,

des modifications apportées a la garantie locative
pour gu’elle ne soit plus un obstacle a I'acces au
logement ... Les raisons de la non-application sont
multiples : certaines mesures nécessitent un arrété
royal ou un reglement communal pour étre
applicables alors qu’il n’existe pas toujours; le
manque de concertation en amont avec les acteurs
concernés et leur non-adhésion a la mesure est
une autre facteur explicatif63.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande aux autorités publiques fédérales, régionales

ou communautaires et locales de

e prendre les initiatives nécessaires pour que les mesures qui constituent des avancées vers une
meilleure effectivité des droits fondamentaux soient mises en ceuvre ;

e de faire régulierement un monitoring de l'application de ces mesures.

Nous ne disposons actuellement en Belgique que
d’une vue réduite sur le non-accés aux droits alors
qu’il s’agit d’un indicateur pertinent de I'effectivité
des politiques menées. Une recherche est
actuellement en cours qui fera un état des lieux de
P . 64 . .
la problématique™. La combinaison avec une
approche qualitative est importante. Lors de la

concertation, des participants ont mis I'accent sur
le fait que les personnes en situation de pauvreté
doivent avoir la possibilité d’y participer, « parce
qu’elles sont des exemples de résilience, des
citoyens a part entiére, des artisans en premiere
ligne des droits de ’homme ».
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Citoyenneté et pauvreté

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de poursuivre la recherche quantitative et
qualitative sur l'ampleur du non-acces aux droits en Belgique, en prenant aussi en compte les
expériences et analyses des personnes en situation de pauvreté.

2. Mesures spécifiques
pour droits universels

« Nous ne voulons pas de droits spéciaux pour les
pauvres : nous voulons une société ol nous

sommes reconnus comme des citoyens a part
.y 65
entiere.”” »

Apreés avoir évoqué la question de I'égalité d’acces
aux droits fondamentaux, nous nous demandons
comment faire en sorte que tout le monde puisse
pleinement bénéficier de ces droits. Durant la
concertation, les personnes en situation de
pauvreté ont analysé le fait qu’elles étaient
considérées comme ‘citoyens de seconde zone’,
pour lesquels seuls des ‘droits de second rang’ sont
d’application. Elles veulent dire par la des mesures
spécifiques ou ciblées. Dans un premier temps,
nous analyserons la signification et la réalité qui se
cachent derriere ces termes. Quel est l'objectif
poursuivi par ces mesures? Quels sont aujourd’hui
leur utilisation et leur contenu effectifs selon les
participants a la concertation? Que pensent les
personnes en situation de pauvreté tout
particulierement de ce type de mesure (2.1)? Nous
examinerons ensuite de plus pres la délimitation
des catégories - les groupes auxquels les mesures
spécifiques sont destinées (2.2). Bien que les
catégories servent a distinguer et a définir des
groupes présentant un risque accru de pauvreté,
les participants a la concertation estiment qu’elles
ne permettent pas de cerner entiérement la réalité
des personnes en situation de pauvreté. Nous
exposerons aussi d’autres  problemes et
inconvénients liés a I'utilisation de catégories.
Enfin, nous évaluerons l'efficacité d’une politique
catégorielle sur la base des expériences et des
analyses partagées par les personnes en situation
de pauvreté (2.3). Nous concluons que I'égalité et
I’équité doivent aller de paire pour garantir tous
les droits fondamentaux, ce qui exige une

combinaison équilibrée de mesures universelles et
sélectives (2.4).

2.1. Corrections sociales ou
droits de second rang ?

« On part du principe que certaines personnes ne
bénéficient que de sous-droits, que les droits n’ont
pas la méme valeur pour tout le monde. »

Les droits fondamentaux ou les droits de I’lhomme
sont universels et inconditionnels. Bien qu’ils
soient d’application pour tout le monde, ils ne sont
pas une réalité pour tous, notamment pour les
personnes en situation de pauvreté. En raison de
leur situation économique précaire et des
difficultés qui en résultent, ces derniéres
rencontrent beaucoup d’obstacles pour faire valoir
leurs droits. De plus, il s’avere que les mesures
universelles ou générales prises par les pouvoirs
publics pour que chacun puisse mener une vie
conforme a la dignité humaine bénéficient surtout
aux groupes les moins vulnérables®. Les mesures
universelles ou générales tiennent en effet trop
peu compte de la situation problématique réelle
des personnes en situation de pauvreté et ne
suffisent souvent pas a corriger leur condition
défavorisée. Les directives des Nations Unies en
matieére d’extréme pauvreté et de droits de
I’'homme stipulent également que les Etats doivent
prendre des mesures positives afin de garantir que
les personnes en situation de pauvreté puissent
faire valoir leurs droits en toute égalité67. Le RGP
reconnaissait déja la nécessité de ce type de
mesures : « Ce droit doit vraiment s’avérer
universel, méme s’il faut préter une attention toute
particuliére a certains citoyens pour pouvoir, aprés
des années d’inégalité et d’exclusion, leur offrir
enfin ou leur rendre des chances é9016568 ». Ces
constats et ces recommandations se traduisent
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souvent en mesures spécifiques, dites aussi ciblées
ou catégorielles. Une telle politique fournit a
certaines catégories de personnes - dont les
conditions de vie précaires hypothequent
I'effectivité des droits, par exemple les jeunes, les
demandeurs d’emploi, les familles monoparentales
- des interventions financieres et des prestations
de services auxquels ils sont seuls a avoir droit.
Une telle approche catégorielle se retrouve dans
différents domaines politiques et de vie, ainsi que
pour différents groupes cibles. En outre, elle
concerne aussi bien des interventions
substantielles que de plus petites. Ainsi, le
logement social et le revenu d’intégration sont
destinés a des personnes qui répondent a certaines
conditions bien précises afin de garantir
respectivement leurs droits a un logement décent
et a un revenu conforme a la dignité humaine.
D’autre part, les bénéficiaires du CPAS peuvent
aussi compter sur des avantages sociaux
complémentaires, comme une réduction sur les
abonnements en matiere de mobilité ou le tarif
social pour le téléphone. Dans I'assurance maladie-
invalidité, les personnes qui ont un statut
déterminé et/ou un faible revenu ont droit & une
intervention majorée, un nombre déterminé de
places dans les creches doit étre réservé aux
familles vulnérables...

En principe, des mesures spécifiques peuvent
contribuer a rendre des droits plus effectifs pour
tous. Utiliser les moyens disponibles de maniére
plus sélective et plus ciblée, en vue de I'effectivité
des droits de groupes vulnérables est un choix
politique. Mais la maniére dont des mesures
spécifiques sont appliquées posent cependant
question aux participants a la concertation. lls
constatent que les pouvoirs publics, en ces temps
d’économies, ont tendance a accroitre encore la
sélectivité de ce type de mesures afin d'allouer les
rares moyens disponibles a ‘ceux qui en ont
vraiment besoin’. Durant la concertation, on a
rappelé qu’en 1981 par exemple, le statut de
cohabitant a été introduit dans la réglementation
relative au chémage pour des raisons purement
budgétaires. Un mécanisme identique intervient

dans la répartition de |'offre limitée de services.
Comme il y a trop peu de logements sociaux pour
tous ceux qui sont susceptibles d’en bénéficier,
leur attribution est régie par certaines regles
prioritaires, avec pour conséquence que ceux qui
ne font pas partie des catégories prioritaires
peuvent plus difficilement faire valoir leurs droits.
Les participants a la concertation font remarquer
que les mesures spécifiques deviennent de plus en
plus sélectives et donc plus exclusives. Cela signifie
aussi qu’elles font I'objet d’un nombre croissant de
conditions d’attribution et que les bénéficiaires
doivent de plus en plus prouver qu’ils sont
vraiment dans le besoin. “J’ai demandé au CPAS
d’avoir le droit de me rendre a I’épicerie sociale et
on m’a répondu ‘qu’on ne pouvait pas faire plaisir a
tout le monde’." Certains pensent que sous le
couvert d’économies, les pouvoirs publics
recherchent, par cette sélectivité et cette
conditionnalité accrues, des moyens pour octroyer
des droits au plus petit nombre possible de gens.
La politique migratoire conduit aussi a davantage
d’exclusion. Le crédit d'imp6t remboursable — une
mesure complémentaire portant, entre autres, sur
le montant exonéré d'imp6t pour les enfants a
charge — a ainsi été supprimé pour les demandeurs
d’asile sans revenus professionnels alors qu’ils font
partie des parents les plus vulnérables. Il est
clairement ressorti de la concertation que,
lorsqu’une politique catégorielle n’est pas congue
selon une vision redistributrice, elle ne permet pas
de devenir bénéficiaire ou ayant droit, mais
produit surtout des victimes de la sélection et de
I’exclusion.

Une autre analyse faite durant la concertation
concerne les mesures spécifiques qui risquent de
devenir un but en soi au lieu d’étre un instrument
de réalisation des droits fondamentaux. En raison
de [l'accroissement de la conditionnalité, du
controle et des sanctions, le risque existe de
perdre de vue |'objectif final de ces mesures. Elles
ne contribuent alors plus a une existence digne
mais se limitent a répondre aux besoins primaires.
Selon I'expérience des participant a la
concertation, les administrations vérifient souvent
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uniquement si les personnes répondent ou non
aux conditions, mais ne cherchent pas de solution
durable aux problémes auxquels sont confrontés
les demandeurs d’aide, ni aux raisons pour
lesquelles ils ne peuvent pas répondre a certaines
conditions. "Les gens doivent de plus en plus
souvent présenter des papiers prouvant qu’ils ont le
bon profil, et pas pour avoir accés a un droit. lls
doivent présenter une attestation de demandeur
d’emploi, pas pour trouver du travail, mais pour
demander a I'Onem une allocation pour pouvoir
survivre." Il semble que les personnes en situation
de pauvreté doivent mériter un droit a I'aide ou au
soutien, a une intervention ou une allocation,
plutét que de voir leurs droits fondamentaux
réalisés. Parce que |'effectivité de leurs droits n’est
de cette fagon que partielle effective, elles parlent
de ‘droits de second rang’. Elles ont certes droit,
sous certaines conditions, a I'aide alimentaire, mais
pas a une nourriture saine ; elles ont droit a un
accompagnement en matiere de logement, mais
pas a un logement décent et abordable ; elles ont
droit a un trajet d’intégration sociale, mais pas a un
emploi durable et de qualité. Les participants a la
concertation veulent continuer a rappeler que des
mesures spécifiques ne peuvent pas remplacer des
droits fondamentaux : elles ne sont nécessaires
que tant que tout le monde n’a pas une place a
part entiere dans la société. «Les initiatives
particuliéres auront donc toujours - de I'une ou de
I'autre facon - comme objectif de n’étre qu’une
phase de transition, un ‘passage’. Car le but final
reste la citoyenneté a part entiere, c’est-a-dire
intégrée »%,

Citoyenneté et pauvreté

La concertation a aussi révélé une confusion
terminologique. Différents termes sont utilisés
quand il est question de mesures spécifiques

suppléments sociaux, interventions sélectives,
avantages sociaux ou droits complémentaires,
correctifs sociaux ... Mais pour les personnes en
situation de pauvreté, il ne s’agit pas ‘d’avantages’,
de ‘suppléments’ par rapport a ce que d’autres
regoivent. Elles veulent souligner qu’il s’agit d’une
assistance, d’une petite aide, d’'une compensation
limitée pour les privations qu’elles endurent. Elles
insistent sur le fait que les mesures spécifiques qui
sont nécessaires pour certaines catégories de la
population en raison de leur exclusion sociale
révelent en fait des manquements structurels dans
la société et pas des problemes individuels de ces
groupes. Sous cet angle, le terme de ‘correctif
social’ semble avoir la préférence de la
concertation. Il se réféere en effet a la nécessité
d’adapter la politique, les mesures et les services
aux personnes en situation précaire afin que cela
puisse réellement constituer une différence pour
elles, pas seulement en théorie mais aussi dans la
vie quotidienne7°. En méme temps, les personnes
en situation de pauvreté se demandent pourquoi
une politique ne peut pas étre concue d’emblée de
maniére a rendre les correctifs sociaux superflus.
"Quand un systeme a besoin de droits
complémentaires, cela signifie que la base est
insuffisante." Ils sont convaincus que si I'on rend
effectifs les droits pour les personnes vivant dans
la pauvreté, ceux-ci le seront pour tout le monde.
Une politique qui atteint les personnes les plus
difficiles a atteindre atteint en effet tout le monde.

Lorsque des regles spécifiques sont nécessaires pour garantir les droits des groupes les plus
vulnérables, le Service de lutte contre la pauvreté recommande de tenir compte des principes

suivants :

e reconnaitre toute personne comme sujet de droits, de fagon a prévenir lU'exclusion et la

stigmatisation ;

e penser les mesures spécifiques en

que contribution a Ll'effectivité des droits

fondamentaux de facon a éviter qu'elles ne deviennent un objectif en soi et qu'elles restent

limitées aux besoins primaires ;

e soutenir toutes les personnes qui en ont besoin de fagon a ne pas créer d'exclusion ou de

concurrence entre groupes vulnérables ;
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En outre, le Service de lutte contre la pauvreté recommande de :

e opter pour des mesures progressives plutét que pour des mesures 'tout ou rien’, de facon a
garantir aux personnes des avancées dans leur vie quotidienne ;

e évaluer 'application de ces principes avec les personnes a qui les mesures sont destinées et
veiller a ce que d'autres effets pervers ne soient pas générés par ces mesures.

2.2. Délimitation de
catégories

2.2.1. Groupes présentant un
risque accru de pauvreté

« Au cours d’une rencontre, quelqu’un a demandé
aux personnes présentes pour quelle catégorie de
personnes un logement social était le plus
important ou le plus urgent. Une des personnes a
répondu : pour les jeunes meres isolées. Une autre
personne a répondu : pour les personnes dgées
touchant une petite pension. Quelqu’un d’autre
encore a parlé des réfugiés, une autre personne des
familles comptant plus de cing enfants. Les
participants sont ainsi parvenus au constat que
tout le monde forme un groupe cible. Le droit au
logement est universel. Il ne devrait donc exister
aucun régime de priorité pour les listes d’attente.
Les réfugiés peuvent ainsi étre aidés pour remplir
leurs papiers. 1l s’agit de droits universels mais le
soutien peut différer. »

Lorsque des mesures spécifiques visent a rendre
effectifs les droits de catégories vulnérables, il est
important de bien délimiter ces catégories. Pour ce
faire, on se tourne généralement vers des groupes
de personnes qui présentent un risque accru de
pauvreté et d’exclusion sociale, comme les jeunes
adultes, les femmes, les travailleurs peu qualifiés,
les demandeurs  d’emploi, les  familles
monoparentales, les locataires .. Ces catégories
sont décrites dans des recherches scientifiques et
différenciées les unes des autres en fonction de
caractéristiques communes.

Pour les personnes en situation de pauvreté qui
ont participé a la concertation, « la citoyenneté ne
s’‘accommode pas avec la catégorisation ». La

citoyenneté suppose en effet I'égalité des droits,
lesquels sont en outre indivisibles. De plus, ils
estiment que les catégories ne peuvent pas donner
une bonne description des différentes situations
dans lesquelles les droits des personnes ne sont
pas garantis. lls font d’abord observer que tous
ceux qui partagent une méme caractéristique
personnelle (par exemple les femmes, les jeunes,
les personnes handicapées) ne sont pas pauvres.
Les personnes en situation de pauvreté sont en
effet confrontées simultanément a plusieurs
problemes, dans différents domaines de
I’existence. Aucune catégorie ne peut englober a
elle seule cette accumulation de problemes, de
privations et d’exclusions. Les catégories ne
peuvent pas non plus rendre compte de la durée et
de la profondeur de la pauvreté, parfois sur
plusieurs générations. Elles ne disent rien non plus
de la cause de la pauvreté. Des associations qui ont
participé a la concertation se demandent par
exemple si les familles monoparentales sont
pauvres parce qu’elles sont monoparentales ou si
elles sont monoparentales parce qu’elles sont
pauvres. Par ailleurs, les situations dans lesquelles
se trouvent les gens ne sont pas statiques. Les
personnes, les familles et les circonstances
évoluent (par exemple le sans-abrisme, la mono-
parentalité, la maladie). Parfois, des personnes
sortent de la pauvreté, parfois leurs droits restent
hypothéqués. Les catégories ne peuvent pas
suffisamment rendre compte de ces transitions.
Les personnes vivant dans la pauvreté expriment
également leur angoisse de n’appartenir a aucune
catégorie. « A la fin du parcours, il ne reste qu’une
catégorie résiduelle qu’on ne peut classer nulle part
ailleurs. » Les professionnels confirment également
gu’ils sont confrontés a des groupes, comme par
exemple des jeunes se trouvant dans des situations
transitoires périlleuses, qui ne peuvent étre mis
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dans une case et qui risquent de passer a travers
les mailles du systeme. Le Rapport bruxellois sur la
pauvreté71 confirme gu’une certaine
standardisation des catégories exclut certaines
personnes de leurs droits en raison du fait que
leurs situations de vie ne correspondent pas

toujours aux modeéles prédéfinis.

2.2.2. Statut et/ou revenus

Les publics cibles d’une politique catégorielle sont
généralement délimités sur la base de leur statut
ou de leurs revenus. Leur statut peut étre lié a la
situation dans laquelle ils se trouvent (par exemple
famille monoparentale), a une allocation qu'’ils
percoivent (par exemple chémeur de longue
durée, bénéficiaire du revenu d’intégration) ou a
une caractéristique personnelle (par exemple
personne avec un handicap reconnu). Dans
d’autres cas, ils peuvent prétendre a des mesures
spécifiques (par exemple une allocation d’études
ou le tarif en fonction du revenu dans les services
d’accueil de la petite enfance) si leurs revenus se
situent sous un certain seuil. Sans vouloir traiter de
maniére exhaustive des avantages et des
inconvénients des deux critéres’’,  nous
reproduisons les réflexions faites durant Ia
concertation, en mettant I‘accent sur les
allocations familiales et le logement social.

La législation actuelle en matiere d’allocations
familiales, qui restera encore en vigueur jusqu’a la
fin 2018, octroie des suppléments sociaux a des
parents en situation précaire (une mesure
spécifique), en plus d’'un montant de base pour
tous (une mesure universelle). Il  s’agit
concrétement de chémeurs de longue durée, de
malades de longue durée et de familles
monoparentales (des meres isolées dans la trés
grande majorité des cas”). Une condition
supplémentaire est que le revenu familial (calculé
sur la base du revenu professionnel et de
remplacement de I'ayant droit et de son partenaire
domicilié a la méme adresse) de ces catégories

Citoyenneté et pauvreté

n’excéde pas une certaine limite. Cependant, de
nombreuses familles dans lesquelles les deux
parents sont présents et dont le revenu du travail
se trouve en-dessous de la limite ne peuvent
bénéficier de ce complément social car elles n’ont
pas le bon statut. Parce que la catégorisation
sociale est davantage prise en compte que les
besoins réels des familles en question, les familles
qui vivent des situations difficiles similaires sont
parfois traitées de maniere inégale. C'est une des
raisons pour lesquelles, aprés la réforme des
allocations familiales, I'octroi des suppléments
sociaux en Wallonie et en Flandre (nous n’avons
pas encore d’informations pour Bruxelles) sera lié a
des plafonds de revenu et non plus a des statuts
déterminés. Comme cela ressort des discussions
dans le cadre du test pauvreté afférent au
‘groeipakket’ en Flandre’, cette décision a
néanmoins fait débat. Les associations dans
lesquelles des personnes pauvres se rassemblent
font prioritairement part de leurs préoccupations
concernant une possible augmentation du nombre
de cas de non-acces suite a la disparition de I'octroi
(semi-) automatique des compléments sociaux sur
la base de données administratives relatives aux
statuts. Elles expriment en outre leurs inquiétudes
concernant une définition équitable et un calcul
correct du revenu. Pour les personnes en situation
de pauvreté, il est important d’examiner leur
revenu disponible, apres déduction par exemple de
leurs frais élevés de logement et de dettes
éventuelles. Par ailleurs, il convient de veiller a ce
que la charge de la preuve concernant le revenu ne
pése pas trop fortement sur I'ayant droit potentiel.
Le précédent rapport bisannuel du Service pointait
déja le risque que I'abrogation de la présomption
irréfragable de I’état de besoin n’entrave I'acces a
la justice pour les personnes sollicitant I'aide
juridique de deuxieme ligne et [I'assistance
judiciaire75. Les acteurs impliqués dans le test
pauvreté en Flandre ont également formulé une
série de recommandations qui n‘ont cependant
pas été retenues dans le décret final”®. Vu qu’une
condition de revenu rend possible des plafonds
graduels, il semble indiqué de prévoir plusieurs
plafonds de revenu. C’est une facon de prévenir

Service de lutte contre la pauvreté,
la précarité et l'exclusion sociale



Chapitre | - Etre citoyen, c'est &tre égal en dignité et en droits [29]

des situations 'de tout ou rien'. Le supplément
social peut éventuellement étre graduellement
diminué en fonction de la progression de I'ayant
droit vers des catégories de revenu supérieures.
Un critére essentiel est cependant de voir si cette
progression constitue vraiment une avancée pour
les personnes ; un plus haut revenu ne signifie pas
d’emblée un pouvoir d’achat plus élevé. On a
également suggéré de faire davantage intervenir la
composition du ménage - plus particulierement le
nombre d’enfants - dans le calcul des plafonds de
revenu, a l'instar de l'indicateur européen de
pauvreté monétaire, qui tient compte du nombre
d’enfants pour déterminer le seuil de risque de
pauvreté. De plus, il est souhaitable de prévoir des
périodes transitoires prolongées, de maniere a
pouvoir compenser les chocs brutaux dans le
revenu des familles vivant dans la pauvreté. La
continuité dans l'octroi et le paiement des
suppléments sociaux est cruciale. Dans un autre
domaine,  assurance maladie, c’est une
combinaison judicieuse du statut et/ou du revenu
qui est utilisée pour fixer I'intervention majorée ;
cela permet aussi d’octroyer de la facon la plus
automatique possible le droit. Le Service de lutte
contre la pauvreté avait formulé antérieurement
des recommandations en ce sens’. En
Communauté germanophone, les suppléments
d’allocations familiales accordés aux familles en
situation de pauvreté seront liés a l'intervention
majorée dans I'assurance soins de santé.

Il existe quatre critéres principaux pour pouvoir
s’'inscrire comme candidat a un logement social :
ne pas dépasser un plafond de revenu, ne pas
posséder de bien immobilier, avoir un ancrage
local ainsi qu’une preuve de paiement des six
derniers mois de loyer. Les régions et les
gestionnaires locaux font référence a ces critéres
dans leur réglementation, mais a des degrés divers
(depuis I'application jusqu’a l'interdiction) et de
diverses fagons78. La plupart des opérateurs
exigent une preuve de paiement des loyers

antérieurs, mais cette politique est interdite en
Flandre.

La condition relative a la stabilité financiére des
candidats locataires a particulierement été pointée
du doigt lors de la concertation. Les participants
ont évoqué l'augmentation de la tension au sein
des sociétés de logements sociaux entre d’une part
I’équilibre budgétaire a atteindre et d’autre part
I'objet social a réaliser. L'exigence d'une preuve de
paiements des loyers antérieurs a pour
conséquence de limiter I'accés aux profils les plus
fragilisés (par exemple les personnes sans abri) et
peut constituer une discrimination sur la base de la
fortune. Rappelons que cette question avait déja
été posée dans le RGP : « Quelles priorités sociales
pour quelles personnes ? Les plus pauvres
rappellent une fois encore le fait que les familles
aux plus bas revenus sont loin d’étre les premiéres
bénéficiaires du logement social. Elles dénoncent
I’hypocrisie des pouvoirs publics qui consiste a la
fois a dire d’une part qu’il faut garantir I'acces des
plus pauvres au logement social et d’autre part
qu’il faut équilibrer les finances de ce secteur »” .
En plus de ce critére ambivalent de revenu lors de
I'inscription a un logement social, d’autres criteres
s'appliguent au moment de [Iattribution. En
principe, la chronologie des inscriptions prévaut, a
condition que la composition de ménage
I’'habitation
rationnelle). Toutefois, des regles de priorité

corresponde a (occupation
obligatoires et optionnelles s’appliquent avec des
pondérations et conduisent a une sorte de
catégorisation supplémentaire des candidats. Ceux
qui se trouvent dans une situation reconnue
comme prioritaire bénéficient d’une attribution de
logement accélérée®™. Certains participants a la
concertation trouvent que ces priorités et le
systéme a points correspondant réussissent a tenir
compte de [l'accumulation de privations que
subissent les personnes en situation de pauvreté.
Mais en méme temps, ils mettent en garde contre
les incohérences du systeme et contre I'exclusion
qui en résulte. Ainsi par exemple, en Wallonie, seul
les chefs de ménage sans emploi depuis moins
d’un an sont prioritaires parmi les chémeurs. Les
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participants a la concertation s’accordent a dire
que la question discutée ne devrait pas étre de
savoir qui a la priorité au sein de la catégorie qui
peut prétendre a un logement social. Un logement
décent est un droit fondamental pour tous.

2.2.3. Inconvénients d'une
politique catégorielle

Bien que les participants a la concertation puissent
accepter la nécessité (temporaire) de mesures
catégorielles en vue de I'effectivité des droits de
tous, ils relevent aussi les inconvénients
expérimentés par les personnes en situation de
pauvreté, liés a une telle approche. Par exemple,
pour déterminer quelles personnes appartiennent
a une catégorie spécifique, il est nécessaire de
vérifier lesquelles répondent aux critéres définis. Et
méme si des conditions sont parfois nécessaires et
peuvent étre justifiées si on donne aux personnes
la possibilité d’y satisfaire, I'expérience des
personnes en situation de pauvreté est que la
barre est placée sans cesse plus haut. Selon les
participants a la concertation, tant les conditions
en elles-mémes que leur contréle rendent encore
I'acces aux droits plus compliqué. Durant la
concertation, ils ont fait observer qu’un nombre
croissant de  conditions  subjectives  ou
comportementales sont associées a certaines
mesures spécifiques. A titre d’exemple, citons
I’exigence de la connaissance de la langue pour les
locataires d’un logement social en Flandre, ou
encore la vérification de I'avancement dans les
études pour les étudiants dans le cadre du PIIS.
Bien qu’elles soient parfois appliquées de maniere
pragmatique, il reste difficile pour celles et ceux
qui vivent dans une situation de précarité, de
répondre a ce type de conditions. Il est aussi
difficile de contréler des conditions liées au
comportement. Ce constat est confirmé dans des
recherches®’. De plus, des procédures de contréle
sont souvent pergues par les ayants droit comme
une violation de leur vie privée.

La catégorisation peut également conduire a une
stigmatisation. La plupart des catégories

Citoyenneté et pauvreté

impliquent en effet que ceux qui en font partie ont
des probléemes, ce qui leur procure un sentiment
d’infériorité et leur fait courir le risque d’étre
regardés de travers. "Pour pouvoir bénéficier d’une
certaine aide, nous devons montrer, prouver que
nous n’y arrivons pas, que sommes incapables.
C'est humiliant.® " Il est par exemple aussi ressorti
de la concertation qu’il est extrémement difficile
pour les personnes bénéficiant d’un revenu
d’intégration de louer un logement sur le marché
privé, et ce pas uniquement au motif qu’elles ne
disposent que d’un faible revenu amenant le
bailleur a craindre que le loyer ne soit pas payé.
Méme dans les cas ou le CPAS se porte garant du
paiement du loyer, on constate que des
propriétaires refusent de louer a des personnes
bénéficiant du revenu d’intégration a cause du
stigmate de la dépendance au CPAS. Aujourd’hui,
de grands efforts sont cependant fournis pour tenir
compte de [l'effet stigmatisant que certains
avantages sociaux peuvent provoquer. "Le TEC
proposait jadis des titres de transports spéciaux
pour les personnes en difficulté. Les personnes
concernées avaient honte de montrer ce titre de
transport dans le bus. Ce n’est pas ainsi qu’on
ceuvre en faveur des droits". En Flandre par
exemple, les personnes qui ont droit a un tarif
réduit pour avoir acces a des activités culturelles
ne doivent plus se faire explicitement connaitre en
public : elles peuvent bénéficier de ce tarif grace
au UITPAS (aprés en avoir fait la demande), qui
peut étre demandé par tout le monde.

La concertation a également permis de révéler que
la catégorisation peut opposer les gens entre eux
et étre génératrice de division et de violence. De
fait, toutes les catégories ne donnent pas droit aux
mémes ‘avantages’. C’est ainsi qu’en Flandre un
demandeur d’emploi n’a pas droit au tarif social de
De Lijn, contrairement a un bénéficiaire du revenu
d’intégration. Les participants a la concertation
sont d’avis que I'on ne peut créer de concurrence
entre les différentes catégories de personnes
vulnérables se trouvant dans des situations de
précarité similaires. La redistribution sociale ne
doit pas se passer au sein du groupe des personnes
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vivant dans la pauvreté. Comme le relevait déja le
RGP, « Il ne faut pas parler des catégories les plus
démunies. Cela donne I'impression qu’on n’est pas
les mémes démunis si on a droit au minimex, a un
chémage, a une allocation d’handicapé ou a

. »83
rien .

2.2.4. Impact sur les choix de vie
des personnes pauvres

« Les personnes vivant dans la pauvreté sont
classifiées. Cela les améne a faire des choix
impossibles : au regard de leur dignité, elles
préférent étre chémeuses plutét que bénéficiaires
du revenu d’intégration. Or, elles survivent parfois
plus facilement avec le minimum d’existence et il y
a des ‘avantages’ par rapport a l'allocation de
chémage. »

Certaines catégories permettant de bénéficier de
plus ou de différents avantages comparativement a
d’autres, les personnes qui vivent dans des
situations de précarité sont incitées a chercher des
fagons de relever de la catégorie qui leur est ‘la
plus favorable’. Une politique catégorielle peut
ainsi fortement influer sur les choix de vie des gens
et avoir des effets pervers ou indésirés. Le statut

de cohabitant empéche de choisir librement de
vivre ensemble ou non (voir également le point
2.2). On voit ainsi des couples qui restent
officiellement isolés mais vivent ensemble dans les
faits, pour éviter de perdre le statut d’isolé et
d’étre considérés comme cohabitants. Le statut de
famille monoparentale peut également étre
problématique. Les associations dans lesquelles
des personnes pauvres se reconnaissent tirent la
sonnette d’alarme concernant des familles qui
agissent de facon a entrer dans cette catégorie.
Pour bénéficier des avantages liés a ce statut (par
exemple la priorité dans linscription pour un
logement social, le complément social aux
allocations familiales, etc.), des péres quittent leur
famille, de fagon a ce que les chances de leur
femme et de leurs enfants d’obtenir un meilleur
logement ou un revenu supérieur augmentent. lls
se demandent, a juste titre, comment tout ceci est
compatible avec le droit a une vie de famille.
Méme s'il est rare que ces ‘choix’ permettent de
parvenir a un revenu supérieur au seuil de risque
de pauvreté ou a une existence conforme a la
dignité humaine, ces stratégies de survie sont
aujourd’hui beaucoup trop souvent considérées
comme de la fraude poursuivie et sanctionnée.

Il est important de définir clairement et sans équivoque les conditions auxquelles les ayants droit
de mesures spécifiques doivent répondre. Dans cette perspective, le Service de lutte contre la
pauvreté recommande de :

fixer des conditions objectives, qui peuvent étre objectivement controlées, contrairement aux
conditions liées a un comportement ;

combiner judicieusement des critéres sur la base du revenu et du statut de fagon a définir des
groupes d'ayants droit via differents canaux ;

accorder la priorité a un critére progressif de revenu plutét qu'a un seuil absolu de revenu ;

au-dela du critere de revenu, prévoir la possibilité de tenir compte de la multidimensionnalité,
de la durée et de l'intensité de la situation de pauvreté dans laquelle les personnes se
trouvent ;

travailler en concertation, en dépassant les différents domaines d'action politique et les
différents niveaux de compétence, de fagcon a harmoniser les conditions d'octroi des diverses
mesures tout en tenant compte des objectifs spécifiques et augmenter ainsi l'effectivité des
droits.
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2.3. Effectivité d'une politique
catégorielle

Il ressort des réflexions menées durant Ia
concertation qu’une politigue exclusivement
catégorielle ne peut contribuer que de maniere
limitée a rendre les droits fondamentaux effectifs
pour tous : les mesures spécifiques ne sont pas
souvent accessibles a tous ceux qui en ont besoin,
elles ne suffisent la plupart du temps pas pour
permettre une existence conforme a la dignité
humaine et elles contribuent insuffisamment a
I’'autonomie des personnes.

L'extension ponctuelle de la catégorisation des
ayants droit a des mesures spécifiques peut étre
problématique. Tout d’abord, lorsque [I'on
n’appartient pas a la catégorie prédéfinie, on n’a
pas droit ou acces a la mesure spécifique ou au
service. En outre, la pluralité des mesures
spécifiques, dans différents domaines politiques,
pour d'autres groupes cibles et a d'autres
conditions conduit a beaucoup d'incertitude quant
a savoir qui a droit a quoi, ce qui aggrave le non
accés aux droits. C'est la raison pour laquelle un
groupe de travail corrections sociales® a ainsi été
institué au sein de la Horizontaal Permanent
Armoedeoverleg chargée de mettre en ceuvre le
Plan d’action flamand de lutte contre la pauvreté.
Ce groupe de travail est chargé de formuler des
recommandations concernant I’harmonisation des
groupes cibles désignés comme bénéficiaires de
corrections sociales.

Le critere de base pour les définir devrait étre
‘toutes les personnes en risque de pauvreté’.
Circonscrire  clairement les groupes de
bénéficiaires doit également faciliter I'octroi
automatique de droits. Un risque d’exclusion de
ceux qui ne sont pas repris dans les bases de
données existantes utilisées pour [l'octroi
automatique de droits subsiste toutefois. C'est la
raison pour laquelle il est important de prévoir
diverses voies d’acces pour faire valoir des droits.
Mais la catégorisation semble étre une voie sans
issue. Parce que plus en plus de groupes courent

un risque de pauvreté accru, un nombre sans cesse
croissant de groupes cibles vont devoir étre
délimités, ce qui aura pour conséquence une
augmentation de la complexité des mesures et un
plus grand risque de non-accés aux droits. Les
résultats d’'une étude concernant |'adaptation des
catégories de bénéficiaires du revenu d’intégration
aux formes de logement et de vie actuelles
donnent d’ores et déja des indications en ce sens®.

La catégorisation croissante a aussi des
conséquences sur les formations et la pratique du
travail social®. Les personnes sont réparties dans
des catégories d’ayants droit de maniere telle qu’il
ne peut presque plus étre question d’une approche
globale, ce qui ne favorise pas I'exercice effectif de
leurs droits. Des travailleurs sociaux qui ont
participé a la concertation témoignent qu’ils
passent souvent plus de temps a octroyer des
avantages sociaux a des personnes qu’a les aider a
avancer durablement : leur temps est davantage
consacré a du travail de recherche, administratif,
des controles et des rapports qu’au travail social
proprement dit avec l'usager. lls estiment qu’une
plus grande effectivité des droits des personnes en
situation de pauvreté ne leur procurerait pas
seulement une plus grande sécurité d’existence,
mais apporterait aussi plus de stabilité aux
travailleurs sociaux.

Les mesures spécifiques dans le cadre d’'une
politique catégorielle ne suffisent généralement
pas a sortir les personnes de la pauvreté. Comme
I'ont dit les participants a la concertation, il s’agit le
plus souvent d’opérations de rattrapage d’un effet
limité. Ainsi, toutes les mesures spécifiques - par
exemple une allocation d’études - ne favorisent
pas la réalisation du droit fondamental - par
exemple le droit a un enseignement gratuit et de
qualité - parce qu'on ne <s’attaque pas
fondamentalement a [linégalité sociale - par
exemple dans le systeme d’enseignement. C'est
ainsi que le tarif social de De Lijn et TEC constitue
une petite aide, mais le revenu total des
bénéficiaires reste inférieur au niveau permettant
de vivre conformément a la dignité humaine.
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Pourtant, les personnes en situation de pauvreté
ne demandent pas de supprimer ces mesures tant
gu’il n’y a pas d’alternatives : il ne faut pas que les
personnes régressent et que leur situation se
détériore encore.

Lorsqu’a la suite d'un changement dans leur
situation familiale ou professionnelle les personnes
n’appartiennent plus a une certaine catégorie et
perdent les ‘avantages’ qui sont liés, il n'y a
souvent aucune garantie qu’il y ait pour eux une
réelle progression. Ces situations sont vues par les
autorités publiques comme des pieges du chdmage
ou des pieges des bas salaires. Les personnes
vivant dans la pauvreté trouvent quant a elles que
cela rabote leurs chances de parvenir a avoir un
revenu régulier leur permettant de mener une vie
autonome et digne. La délimitation rigoureuse des
catégories rend les personnes dépendantes du
soutien dont elles bénéficient et freine leur
émancipation. La catégorisation risque ainsi de les
bloquer.

Une étude récente® démontre que l'approche la
plus effective n’est pas soit universelle, soit
spécifique, mais bien plus ou moins des deux. En
outre, une approche identique n’est pas la
meilleure pour toutes les formes d’allocations,
d’interventions et de services. La question n’est
donc pas tant de savoir si des mesures universelles
ou spécifiques sont préférables, mais bien quand
quelle mesure garantit le mieux I'effectivité d’un
droit. Dans ce cadre, il y a a nouveau plus
d’attention pour ‘la sélectivité dans I'universalité’.
Dans un modele d’universalisme progressif et
proportionnel, chacun a droit a I'allocation ou a
I'acces au service de base, mais des groupes se
trouvant dans une situation de vulnérabilité
bénéficient d’un soutien supplémentaire pour faire
valoir leur droit, pour leur en garantir I'accés ou
regoivent un montant supérieur par rapport aux
autres. Ce principe est aujourd’hui mis en avant et
est par exemple renforcé dans la réforme des
allocations familiales. Dans toutes les entités
fédérées, la proposition de considérer les
allocations familiales comme un droit de I'enfant

est sur la table. Ceci signifie que chaque enfant
recoit un montant de base égal
(universalité/égalité). Parce que chaque enfant ne
nait pas dans une famille disposant des mémes
moyens, des suppléments sociaux sont octroyés
sur la base de certaines conditions objectives. Ces
conditions n’impliquent plus que les parents
doivent appartenir a telle ou telle catégorie. Les
suppléments sociaux sont destinés a chaque enfant
qui grandit dans une famille dont le revenu est
inférieur a un certain seuil (sélectivité/proportion-
nalité/équité). En méme temps, la plus-value d’un
‘universalisme progressif ou proportionnel’ dépend
de la vision et de l'intention avec lesquelles il est
mis en pratique. En effet, la tension entre
‘sélectivité’ et ‘universalité’ subsiste. Ainsi, le débat
pour savoir si les nouveaux systemes d’allocations
familiales dans les différentes entités fédérées sont
suffisamment sélectifs pour permettre aux familles
en situation de pauvreté d’avancer n’est pas
tranché. Jusqu’ou doit aller la sélectivité pour que
la redistribution fasse vraiment une différence ?
Jusqu’ou l'universalité doit-elle étre maintenue
pour susciter une large adhésion au systeme ? Et
que penser de [I'abrogation de mesures
universelles, sans tenir suffisamment compte de
I'impact de ces décisions sur les ménages en
situation de pauvreté, comme les 100 kWh dans le
domaine de I'énergie en Flandre.

2.4. En guise de conclusion
égalité et équité

"Il faut une approche équitable, subsidiaire a
I'approche universelle. Il faut combiner I'égalité et
I'équité. Il peut y avoir des mesures sélectives mais
elles ne peuvent former la base de la politique. »

Une approche uniquement catégorielle éveille chez
les personnes le sentiment que les droits
fondamentaux sont, dans les politiques mises en
ceuvre, élaborés dans l'idée que certaines
personnes n’y auront pas acces, alors que les droits
fondamentaux devraient étre réalisés de la méme
maniére pour tous. Dans le RGP, la question était
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déja posée de savoir si les formes spécifiques de
lutte contre la pauvreté exclusivement axées sur
les personnes vivant dans la pauvreté n’ont pas
pour effet que celles-ci vont continuer a vivre dans
la pauvreté, consolidant pour ainsi dire une
citoyenneté de second rang. La question a
également été posée durant la concertation de
savoir si une politique catégorielle peut contribuer
structurellement a [Ieffectivité des droits de
chacun. Tout d’abord, la pauvreté risque d’étre
abordée principalement en termes de groupes
cibles, avec comme effet possible que I'on réfléchit

Citoyenneté et pauvreté

au sujet de la pauvreté en termes d’individus en
lieu et place de réfléchir en termes de causes et
mécanismes sociétaux et structurels.
Parallelement, la mesure dans laquelle les droits
fondamentaux des groupes cibles des politiques
catégorielles sont effectifs et la mesure dans
laquelle ces groupes doivent se contenter d’un
droit a des mesures spécifiques ou a des aides et
de I'accompagnement (qualifiés de ‘sous-droits’
par les associations qui ont participé a la

concertation) demeurent incertaines.

Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de combiner égalité et équité : des droits
égaux pour tous, avec un soutien particulier et adapté pour les catégories vulnérables afin de leur

garantir a elles aussi un acceés égal a ces droits.
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Chapitre Il

Etre citoyen, c'est étre libre dans
l'exercice des droits et

responsabilités

Le second pilier de citoyenneté qui a été identifié
au cours de la concertation est celui de la liberté.
Etre citoyen, cela signifie pour les personnes en
situation de pauvreté d’étre libre de faire leurs
propres choix. Il ne s’agit pas tant d’une liberté de
‘faire ce dont on a envie’, mais plutot d’une liberté
d’exercer ses droits et responsabilités, de garder
prise sur sa propre vie et son propre futur. Les
situations de pauvreté, comme le fait de ne pas
avoir de revenu décent, obligent en effet les
personnes a choisir les besoins de base auxquels
accorder la priorité (une alimentation saine, le co(t
du logement, la facture scolaire, les soins de santé
...). En méme temps, leurs possibilités de choix sont
tellement limitées qu’il ne leur reste que des choix
forcés. Lorsque la cohabitation signifie que son
allocation va diminuer, choisit-on réellement de
rester seul ? Paralléelement, des situations de
pauvreté peuvent entrainer une violation de la vie
privé des bénéficiaires d’allocation, a laquelle les
personnes disposant d’un revenu professionnel
sont moins confrontées.

Partant de I'analyse qu’aujourd’hui, les personnes
en situation de pauvreté sont rendues de plus en
plus transparentes, nous traitons en premier lieu le
droit a la protection de la vie privée (2.1). Ensuite,
nous abordons les reglementations relatives a la
cohabitation (2.2) qui est considéré par les
personnes en situation de pauvreté comme une

entrave tres forte a la vie de famille et a la
solidarité.

1. Droit au respect de la
vie privée

« On force les familles pauvres a se livrer au regard
des autres alors que pour les autres le respect de la
vie privée est un droit inviolable »*°.

Le droit au respect de la vie privée vise a protéger
les citoyens contre les risques d’ingérence des
autorités publiques et est donc intrinsequement lié
au concept de liberté. La notion de vie privée
« englobe une sphére dans laquelle toute personne
peut librement construire sa personnalité et
s’épanouir dans ses relations avec d’autres
personnes et avec le monde extérieur %,

[ Le droit au respect de la vie privée est consacré
dans plusieurs conventions internationales ainsi
qu’a larticle 22 de la Constitution. La Chambre
des Représentants, en adoptant la loi du 8
décembre 1992 (loi sur la vie privée)*, a mis en
place la Commission de la protection de la vie
privée (plus loin : Commission vie privée)®* un
organe de contrdle indépendant, chargé de
veiller au respect de la vie privée lors du
traitement de données & caractére personnel.
Elle a pour missions de donner des avis,
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d’émettre des recommandations, d’examiner des
plaintes, d’instruire les demandes sur toute
question relative a I'application des principes
fondamentaux de la protection de la vie privée
lors du traitement de données a caractere
personnel et de statuer sur celles-ci. La
Commission peut émettre un avis de sa propre
initiative ou a la demande des gouvernements et
des parlements. Un citoyen peut également
poser une question a la Commission.

Dans des situations de pauvreté, on constate
cependant que le droit au respect de la vie privée
n‘a rien d’'une évidence. Dans le cadre de la
Journée internationale pour I’éradication de la
pauvreté, l'association Luttes Solidarités Travail
(LST) a mis en avant le concept de 'transparence’,
sous deux aspects. D’'une part, aux personnes en
situation de pauvreté « Il est imposé de se mettre a
nu, de rendre transparent la totalité de leur vie,
comme une indispensable condition pour "exister"
a travers diverses formes d'aides, d'assistances ou
de solidarités. Rendre les pauvres transparents car
on doit tout savoir d’eux». D’autre part, «..Les
pauvres sont rendus transparents, inexistants par
diverses conditionnalités, réglements et législations
qui les poussent hors du droit et hors "les murs",
comme les exclusions des allocations de chémage,
Iarrété ‘mendicité... »”. Une participante a la
concertation a évoqué un journaliste qui avait
demandé a un responsable politique si un cadastre
des fortunes serait mis sur pied, a quoi celui-ci a
répondu que ce serait une violation de la vie
privée. Elle en conclut : "Il y a une vie privée a deux
vitesses, comme il y a des revenus a deux vitesses
et une santé a deux vitesses..."

Le respect de la vie privée est aujourd’hui mis a
mal, entre autres par les évolutions dans le
domaine numérique, les préoccupations
sécuritaires, I'accent mis sur le contréle... Cette
pression est encore nettement plus forte dans des
situations de pauvreté. C’est la raison pour laquelle
Le Service de lutte contre la pauvreté a invité le
Vice-président de la Commission vie privée a

participer a une réunion organisée dans le cadre de

la concertation. C'est a cette occasion qu’il a
expliqué la possibilité de signaler auprés de
I'institution un potentiel non-respect de la vie
privée. Les participants a la concertation ont
constaté que la plupart d’entre eux ignoraient
cette mission de la Commission; ils ont trouvé
cette possibilité tres intéressante.

Dans le texte qui suit, nous aborderons plus en
détail les contréles permanents auxquels sont
confrontées les personnes en situation de pauvreté
(2.1.) et qui ne cessent de se renforcer (entre
autres dans le cadre de la lutte contre la fraude
sociale) (2.2.). Ensuite, nous examinerons la
problématique de I'acces par d’autres personnes
aux données a caractere personnel de quelqu’un
(2.3.) et du manque d’acces a ses propres données
(2.4.). Le dernier point est consacré au statut de
I’'administration provisoire des biens et de la
personne, avec - pour les personnes en situation
de pauvreté - de profondes répercussions sur leur
vie privée (2.5.).

1.1. Controle permanent

Les participants a la concertation constatent une
tendance a imposer des exigences supplémen-
taires liées a lI'accés a certains droits et a leur
maintien. Ils soulignent que ces exigences — et les
contrdles qui y sont associés — ont de plus en plus

d’impact sur leur vie privée.

N

Les participants a la concertation reconnaissent
gu’un contréle par les autorités publiques est
nécessaire pour vérifier si les conditions d’octroi
d’une aide sont remplies. Ils signalent cependant
que de plus en plus d’exigences sont imposées
pour pouvoir bénéficier d’un droit, le cas échéant,
et que le contréle n’est plus proportionnel aux
objectifs poursuivis par les mesures.

Ce contréle prend une place considérable dans le
qguotidien des personnes en situation de pauvreté :
« tous les faits et gestes doivent étre connus et
répertoriés soigneusement dans les rapports
sociaux, dans les banques de données des services,

Service de lutte contre la pauvreté,
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dans les dossiers de demandes d'un logement,
d'une aide sociale, pour justifier la composition du
ménage, obtenir un revenu, une bourse d’étude »o,
Les personnes en situation de pauvreté ont
I'expérience de contrbles qui représentent une
charge excessive et qui sont humiliants. Outre des
conditions objectives, il y a de plus en plus de
conditions liées a des comportements, dont le
contrdle est particulierement complexe vu leur
dimension subjective. Dans le Rapport Général sur
la Pauvreté (RGP) déja, I'ingérence des services
sociaux dans la vie privée a été soulignée94.

Quelques exemples :

e L’aide alimentaire : lorsqu’elles demandent des
colis alimentaires, on exige souvent des
personnes en situation de pauvreté qu’elles
fournissent différentes informations alors
gu’elles cherchent juste a se nourrir. Toutes les
données demandées ne semblent pas toujours
proportionnées par rapport a [|'objectif
d’assurer une indispensable alimentation. Et
ces informations doivent souvent étre fournies
a des volontaires, ce qui pose probleme dans le
cadre du droit a la vie privée.

e Les visites a domicile elles font partie

intégrante de lI'enquéte sociale menée par les

CPAS pour déterminer I'étendue du besoin

d'aide.

[ Une circulaire stipule clairement qu’une visite a
domicile doit étre réalisée a 1’ouverture du
dossier et chaque fois que le CPAS 1’estime
nécessaire, mais au minimum une fois par an.
La visite a domicile doit s’effectuer dans le
respect de la vie privée et de
maniére « proportionnée a lI'importance du
renseignement nécessaire pour mener I'enquéte
sociale. Elle sera réalisée dans le cadre de la
relation de confiance nécessaire entre le
travailleur social et le demandeur ce qui
n'empéche pas qu'elle puisse aussi avoir une

Citoyenneté et pauvreté

fonction de contréle afin de constater que le
demandeur d'aide remplit (toujours) les
conditions d'octroi telles que définies par la

. 95
loi. ™»

Toutefois, la visite a domicile est souvent vécue par
les personnes en situation de pauvreté comme une
intrusion trop importante dans leur intimité.
Certaines d’entre elles ont expliqué, durant la
concertation, que lors des visites a domicile, tout
était vérifié en détail pour trouver des indices,
notamment de cohabitation. Par ailleurs, les visites
a domicile sont parfois effectuées a I'improviste.
Certaines personnes en situation de pauvreté
estiment par contre qu’il est important que des
professionnels viennent chez elles pour voir dans
quelles conditions elles vivent. Mais de telles
visites sont souvent mal comprises. En fonction de
I'organisation pour laquelle ils travaillent, les
professionnels ont d’autres motifs ou objectifs en
faisant une visite a domicile, qui sont en porte-a-
faux avec la réalité des personnes en situation de
pauvreté, ce qui peut aboutir a des effets pervers
déja soulignés dans le Rapport général sur la
pauvreté. LST™ et 3 sa suite d’autres associations
ont nommé cette problématique le ‘paradoxe du
frigo’ : « avant un contréle du CPAS, on vide le frigo
pour montrer I’état de besoin ; avant un contréle
du SAJ, on le remplit pour montrer que les enfants
ont tout ce qu’il faut ». Les personnes en situation
de pauvreté doivent se démener et dépenser
beaucoup d’énergie pour tenter de répondre aux
nombreuses attentes des divers services et
institutions.

L’enjeu en termes de vie privée se joue donc bien
dans la maniere dont la visite a domicile est
effectuée. Il y a actuellement de fortes différences
entre les diverses institutions. Les professionnels
ont souligné lors de la concertation que «le
respect de la vie privée dépend donc fortement de
la culture institutionnelle. ».
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Le Service de lutte contre la pauvreté recommande de :

évaluer les instruments et procédures de contrdle existants. Il s'agit, entre autres, de vérifier
si les objectifs sont formulés de maniére suffisamment spécifique et si le controle est
proportionnel a ces objectifs ;

mener un débat sur le cadre, les objectifs et les modalités de la visite a domicile, en dialogue
avec les personnes vivant dans la pauvreté et leurs associations ; le Service est prét a
orgnaiser un tel débat. Un mandat des ministres compétents serait une base intéressante, pour

faire ce travail.

rendre plus explicites les objectifs sous-jacents d'une visite a domicile pour les familles
concernées :

vérifier de maniere plus proactive si les mesures peuvent avoir un impact sur la vie privée et, si
nécessaire, demander un avis a la Commission pour la protection de la vie privée ;

inclure l'élément 'vie privée' dans les instruments existants pour l'évaluation ex ante, tels que

l'analyse d'impact réglementaire (fédérale) et le test de pauvreté (Flandre).

1.2. Lutte contre la fraude
sociale aux allocations

La lutte contre la fraude sociale, notamment aux
allocations, n’est pas quelque chose de nouveau.
Déja au moment d’écrire le RGP, des personnes en
situation de pauvreté s’interrogeaient a propos des
mesures prises pour lutter contre la fraude aux
allocations, en comparaison aussi avec celles prises
pour lutter contre d’autres formes de fraude : « Les
plus pauvres se demandent si par exemple il existe
le méme type de contréle, en moyens humains et
financiers, s’exercant contre la fraude fiscale, la
spéculation financiére, la spéculation
immobiliere »”. Une question qui est revenue sur
la table durant la concertation.

Depuis lors, I'accent mis sur le contrdle et la fraude
aux allocations n’a cessé de se renforcer. Un
travailleur social d’'un CPAS a témoigné durant la
concertation de l'impact qui en résulte sur le
travail social "Quand je vois comment on
travaillait en 93 — quand on travaillait encore sur
papier, qu’on n’utilisait pas encore d’ordinateur,
que la Banque Carrefour n’existait pas encore — on
se basait sur la confiance. Nous savions qu’ici ou la
il y avait un usager qui prenait parfois des libertés
avec certaines choses, mais c’était une minorité. Et
quand on regarde aujourd’hui les dossiers de
fraude sociale, on voit que cela concerne encore et

toujours une minorit