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Op 19 mei 1993 nam de Kamer van Volksvertegenwoordigers een motie aan, waarin de regering werd gevraagd om onder meer een Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid op te richten. Sindsdien komt het Forum regelmatig samen (ongeveer zes maal per jaar) om de grote lijnen in het slachtofferbeleid te bespreken. Hoewel de afgelopen jaren meermaals de officiële erkenning werd gevraagd, is er tot op heden nog geen wettelijk kader voor het Forum. Daartoe werden verschillende wetsontwerpen en –voorstellen ingediend, maar die bleven tot nu zonder concrete gevolgen.

Eind 2010 gaf minister van Justitie S. De Clerck, gelet op deze situatie, het Nationaal Instituut voor Criminalistiek en Criminologie (NICC) de opdracht om het Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid te evalueren. Voor deze evaluatie werden twee onderzoekers (een Nederlandstalige en een Franstalige) voor een periode van 7 maanden in dienst genomen. Ze verrichtten hoofdzakelijk het werk te velde en analyseerden documenten. Tevens redigeerden ze de eerste twee delen van het rapport dat de resultaten voorstelt. Er volgde een presentatie van de eerste resultaten van het onderzoek aan de leden van het Nationaal Forum. Daarna legde de promotor van het project de laatste hand aan het eindrapport.

“Wat doet het Forum?”, “Hoe werkt het?”, “Wat is zijn impact?”, “Hoe zou zijn toekomst er moeten uitzien?”. Dat zijn de vragen die het onderzoeksproject, dat enkele maanden in beslag nam, tracht te beantwoorden. Ons onderzoek zet tevens enkele bakens uit voor een reflectie over (en wijziging van) de organisatie en toekomstige werking van het Forum binnen zijn context.

In onze conclusies geven we eerst een beknopt overzicht van de context waarin het onderzoek over het Nationaal Forum werd gevoerd (1), leggen we de klemtoon op bepaalde kennis- en analyse‑elementen die het onderzoek al opleverde (2) alsook op enkele aanbevelingen en elementen die onderzocht moeten worden om de kansen dat het Nationaal Forum een officiële instelling wordt, aanzienlijk te verhogen (3).

1. De context van het onderzoek over het Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid
Op 22 februari 2010 organiseerde het Nationaal Forum ter gelegenheid van zijn vijftienjarig bestaan een studiedag waarop zijn activiteiten en werking werden besproken. Toenmalig minister van Justitie S. De Clerck benadrukte in zijn toespraak op de studiedag zijn belangstelling voor het werk van het Nationaal Forum. In aansluiting daarop werd met enkele leden van het Forum een werkgroep opgericht die zich over het evaluatievraagstuk boog. Uit de besprekingen van die werkgroep kwam naar voren dat het NICC, dat al sinds 2004 betrokken is bij de evaluatie van het slachtofferbeleid, daartoe kon bijdragen
. De minister van Justitie gaf het NICC bijgevolg de opdracht om een eerste onderzoeksplan van enkele maanden over de “wetenschappelijke evaluatie van de opdrachten, het werk en de positionering van het Forum” uit te werken.

Uitgaande van de vaststelling dat er nog geen enkele externe evaluatie van de activiteiten van het Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid bestond, hoewel het Forum al vele jaren bestaat en er een groot aantal pogingen werd gedaan om er een officiële instelling van te maken, was het initiële standpunt van het NICC als volgt: via empirisch onderzoek op basis van gesprekken met de leden van het Nationaal Forum en op basis van een analyse van documenten evalueren “wat het Forum doet” enerzijds en “hoe het dat doet” anderzijds. Het was de bedoeling om meer inzicht te krijgen in de sterke en zwakke punten van het Forum en de uitdagingen waarmee het geconfronteerd wordt, onder meer in het vooruitzicht dat het eventueel in de toekomst een officiële instelling wordt.

Methodologisch gezien vereiste het antwoord op die verschillende vragen een inductieve benadering, want de enige officiële tekst over het Forum (een motie van het Parlement) bevat enkel grote richtlijnen over de potentiële opdrachten, structuur en werking. Grondiger onderzoek was bijgevolg noodzakelijk om na te gaan hoe het er in de praktijk aan toe gaat.

In eerste instantie werden die vragen behandeld aan de hand van een analyse van documenten over de oprichting van het Forum (of daarvoor gerelateerd), interne documenten van het Forum (hoofdzakelijk verslagen) en het discours van vertegenwoordigers van diverse instellingen. Het Forum brengt immers verschillende keren per jaar een groot aantal vertegenwoordigers van politieke overheden, administraties, organisaties voor slachtofferhulp en slachtofferverenigingen bijeen en zet ook activiteiten op.

De gehanteerde onderzoekstechnieken (analyse van documenten, gesprekken) zijn natuurlijk slechts enkele manieren om de bestaande praktijk en bepaalde uitdagingen voor het Forum in kaart te brengen. Ze hadden aangevuld kunnen worden met andere onderzoeksmethodes, zoals waarnemingen die over een groot aantal maanden worden gespreid, maar enkel de gekozen aanpak maakte het mogelijk om in een vrij korte tijdspanne “sporen” te vinden van:

· de aan het Forum toegewezen opdrachten/doelstellingen (bijvoorbeeld wat zijn de opdrachten en doelstellingen die oorspronkelijk aan het Forum werden toegewezen, welke aanvullende doelstellingen heeft het Forum zich eventueel opgelegd?) en in bepaalde mate de effectiviteit ervan;

· de organisatiestructuur en werkingsregels van het Forum (hoe is bijvoorbeeld het Forum samengesteld, wat zijn de regels voor de coöptatie van zijn leden, wat zijn de regels voor de besluitvorming enz.?);

· de uitdagingen die het Nationaal Forum inhoudt voor de actoren van het slachtofferbeleid die er lid van zijn, en voor het verdere beleid (wat vinden de leden van het Forum van de werking van het Nationaal Forum in het algemeen, van zijn doelstellingen, zijn structuur, zijn impact…; hoe draagt het Forum door zijn werk en procedures specifiek bij tot het uitstippelen en uitvoeren van het beleid).

De combinatie van de gekozen onderzoeksmethodes biedt eveneens het voordeel dat er afwisselend eerder objectieve informatie (beschrijvingen van besprekingen, van producties, van gebeurtenissen…) en eerder subjectieve informatie (hoe de leden een of andere kwestie percipiëren) wordt verstrekt over het werk en de werkingswijze van het Forum vanaf de oprichting in 1993 tot in 2010.

Een groot deel van het onderzoeksrapport is gewijd aan een analyse van de mogelijke hervormingsmodellen
. De analyse is gebaseerd op twee theoretische inspiratiebronnen: enerzijds de werkzaamheden van Knoepfel et al.
 over de evaluatie van het overheidsbeleid in het algemeen en anderzijds de werkzaamheden van Lascoumes
 en Callon et al.
, die meer specifiek het ontstaan en de ontwikkeling van hybride fora bestuderen.

2. Kennis- en analyse-elementen aangereikt door het onderzoek
a. Het idee om een Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid op te richten dateert van 1993. Het idee werd toen geopperd en besproken door parlementsleden die lid waren van de commissie voor de justitie van de Kamer van Volksvertegenwoordigers
. Het idee dateert dus van de periode toen de slachtofferproblematiek voor het eerst bovenaan de politieke agenda werd gezet. De problematiek van de slachtoffers van strafrechtelijke inbreuken werd immers vanaf de jaren 90 een actueel politiek probleem. Het idee werd uitgedragen door slachtoffergroepen die zich miskend voelden door het strafrechtelijk bestel. Hun boodschap werd vervolgens overgenomen door bepaalde verenigingen voor sociale bijstand aan de rechtzoekenden die door de Gemeenschappen gesubsidieerd werden. De jaren daarna kreeg de problematiek almaar meer aandacht van de bevolking en steeds meer belangstelling vanuit de politieke wereld. De doelstellingen, de samenstelling en de werking van het Nationaal Forum zijn volgens ons kenmerkend zijn voor het beleid ten aanzien van slachtoffers in ons land. Men kan de hypothese formuleren dat, gelet op de eisen van bepaalde slachtoffers wier stem in het openbaar werd gehoord, en gezien het complexe politieke en institutionele bestel waarin de slachtoffervoorzieningen in ons land geleidelijk tot stand kwamen, een door de politici in het leven geroepen Nationaal Forum op dat ogenblik opportuun leek, zowel in symbolisch als in materieel opzicht. De problematiek van de slachtoffers van misdrijven werd toen een heet politiek hangijzer voor een strafrechtelijk beleid in volle verandering. Het slachtofferbeleid functioneerde onder meer niet volgens goed gedefinieerde standaarden en sterk uitgebouwde knowhow. De vraag die de volksvertegenwoordigers zich stelden, luidde dus als volgt: wie zijn de slachtoffers?  Wat willen ze?  Wat kunnen we hun bieden en, vooral, hoe kunnen we het slachtofferbeleid coördineren in de complexe institutionele context van de slachtofferhulp?

In 1993 werd dus in het Parlement gesproken over de oprichting van een Nationaal Forum in aansluiting op andere vragen over de problematiek van slachtoffers van misdrijven die gesteld werden aan de toenmalige minister van Justitie, de heer Wathelet
. De vragen gingen onder meer over de verbetering van de werking van het vergoedingsfonds, de oprichting van opvangdiensten bij de parketten, de ratificatie en de pertinentie van de aanpassing van de Belgische regelgeving aan de internationale aanbevelingen. Sommige parlementsleden waren immers van oordeel dat er te weinig aandacht werd besteed aan de slachtoffers van misdrijven. De besprekingen leidden tot een motie waarin de regering gevraagd werd om in dat verband een reeks initiatieven te nemen, waaronder de oprichting van een Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid
.

Uit de lezing van deze parlementaire stukken blijkt dat de argumenten voor de oprichting van een Forum vooral de nadruk leggen op de noodzaak om een coherent slachtofferbeleid op te zetten wegens onder meer de versnippering van de desbetreffende bevoegdheden over een groot aantal overheden. De gemeenschappen en de federale overheid (politie en justitie) waren toen bevoegd voor het uitstippelen en uitvoeren van het slachtofferbeleid. De parlementsleden vreesden dat overlappingen en een gebrek aan coördinatie op politiek niveau en in de praktijk zouden resulteren in een beleid dat uiteindelijk nadelig voor de slachtoffers is. Naast het nagestreefde overleg maakten die eerste documenten tussen de regels door gewag van andere doelstellingen voor het Forum, zoals het meewerken aan een handvest voor de slachtoffers van inbreuken op de strafwetgeving of het evalueren van de mogelijkheid om nieuwe voorzieningen voor bijstand aan de slachtoffers van misdrijven op te zetten.

De opzet van het Nationaal Forum werd echter slechts in geringe mate uitgewerkt tijdens de parlementaire besprekingen. Er werden trouwens weinig openbare debatten over gevoerd. Tijdens die debatten dacht men vooral aan een grote “overleginstantie” waarin de gemeenschappen en de federale overheid, maar ook diverse instanties die het slachtofferbeleid concreet gestalte geven (de balie, de magistratuur, de politie, de vertegenwoordigers van de hulpdiensten…) vertegenwoordigd zijn, en die initiatieven ten behoeve van de slachtoffers kan evalueren en voorstellen. Oorspronkelijk was het dus de bedoeling om een instantie op te richten met een aantal administratieve en professionele deskundigen die in rechtstreeks contact met de slachtoffers zouden staan en niet om een Forum in het leven te roepen dat openstaat voor het maatschappelijk middenveld in het algemeen en voor de slachtoffers in het bijzonder (cf. infra). Dat blijkt trouwens uit het feit dat de parlementsleden afwisselend de term “Forum” en “Hoge Raad” of “Nationale Raad” hanteerden.

Zeer snel nadat het Parlement de motie had aangenomen, bevestigde minister van Justitie M. Wathelet dat het algemene doel van het op te richten Forum in een reflectie over en de coördinatie van het slachtofferbeleid bestond.

Bovendien preciseerde de minister de volgende doelstellingen:

· opmaken van een inventaris van alle regelgevingen en initiatieven van de federale overheid en de gemeenschappen en gewesten in verband met de slachtofferproblematiek;

· evalueren van de inhoud van de regelgeving en de initiatieven in België ten aanzien van internationale overeenkomsten, verdragen, richtlijnen en aanbevelingen;

· formuleren van voorstellen ter verbetering van de positie van het slachtoffer in het strafrecht en in de gerechtelijke procedure, het slachtofferonthaal, de slachtofferhulp en de coördinatie en samenwerking tussen alle federale, gemeenschaps- en gewestelijke initiatieven;

· opstellen van een handvest voor het slachtoffer.

Vervolgens werden een voorzitter en verschillende (politiek-administratieve en associatieve) instanties aangewezen om het Forum op te richten
.

Dit programma kreeg echter nooit een wettelijke grondslag, aangezien er geen enkele regelgevende tekst over deze structuur werd aangenomen.  Sinds de oprichting werd het politiek-administratieve programma van het Forum weliswaar herwerkt, maar dan sporadisch en op informele wijze.  Sommige ministers van Justitie beperkten zich tot het benadrukken van bepaalde opdrachten/doelstellingen volgens de evolutie van het slachtofferbeleid en de politieke agenda van het ogenblik.  Ze legden aldus sporadisch de nadruk  op de evaluatie van de samenwerkingsovereenkomsten die in het kader van de tenuitvoerlegging van het slachtofferbeleid werden gesloten, op de formulering van adviezen en aanbevelingen en, tot slot, op de evaluatie van de aanpak tot reïntegratie van de daders en slachtoffers in de maatschappij
. Het ware evenwel ook mogelijk geweest dat het programma gezamenlijk herzien zou worden door verschillende ministers die bevoegd zijn voor het slachtofferbeleid.  Het zou zelfs mogelijk zijn geweest dat het programma zou worden geconsolideerd door een officiële erkenning van het Forum. Er werden wel voorstellen in die zin gedaan, maar ze kregen niet genoeg steun om daadwerkelijk besproken en aangenomen te worden
.

b. Het politiek-administratieve programma bleef eveneens zeer vaag over de output die van het Forum werd verwacht of over de doelgroep waarvoor zijn activiteiten bestemd zijn. Tot slot ging het geografisch gezien om een “Nationaal” Forum en sociaal gezien om een Forum dat hoofdzakelijk diende om de problematiek van de slachtoffers van strafrechtelijke inbreuken te behandelen, maar het onderzoek toont aan dat er nooit formele actieplannen waren om de initiatieven van het Forum te ordenen, teneinde het grote aantal toegewezen doelstellingen te halen of bepaalde markante kwesties (bijvoorbeeld die van de prioritaire doelgroep) te behandelen. Het aantal doelstellingen nam immers mettertijd toe, maar de aanpak en de prioriteiten werden niet op rationele wijze herzien.  De middelen om de doelstellingen te bereiken werden evenmin herzien. Bovendien verstrekte het politiek‑administratieve programma nooit indicaties over de politiek-administratieve regeling zelf, namelijk over de beslissingsprocessen, de administratieve organisatie van het Nationaal Forum (dat enkel een secretariaat kreeg) en over de betrekkingen met andere instanties.

Het ontbreken van een initiële definitie had een aantal gevolgen die al gedeeltelijk aan het licht kwamen bij de analyse van de praktische werking van het Nationaal Forum op basis van de betogen van de aangesloten actoren en van de notulen van de vergaderingen van het Forum.

c. Doordat de doelstellingen niet nauwkeurig waren vastgesteld in het politiek-administratieve programma, werden sommige doelstellingen afgezwakt. Mettertijd werden daarentegen andere doelstellingen toegevoegd op initiatief van de leden van het Forum zelf.

Volgens de respondenten werden een aantal extra doelstellingen toegevoegd aan de doelstellingen van het politiek-administratieve programma (cf. supra).  Vanaf zijn implementatie werkte het Forum immers aan een strategisch plan voor een beleid jegens de slachtoffers van misdrijven, aan een handvest voor de slachtoffers van misdrijven en aan adviezen en aanbevelingen over de projecten met betrekking tot het slachtofferbeleid.  De analyse van de empirische gegevens toonde evenwel aan dat de besprekingen mettertijd almaar vaker gingen over evenementen of andere “producten” die de uitstraling van het Forum vergroten (concrete realisaties – internetsite, dvd, brochures - of door het Forum georganiseerde evenementen – studiedagen, evaluatie...).

Die nieuwe doelstellingen lijken de impact van het Forum meer te oriënteren naar de uitvoering van het slachtofferbeleid zelf: coördinatie en samenwerking tussen de verschillende administratieve en professionele partners van het Forum; antwoorden op de praktische behoeften; bewustmaking en voorlichting van de professionals, de slachtoffers en de bevolking in het algemeen (en paradoxaal van de politici). Sommige leden van het Forum betreuren deze heroriëntatie, vooral als ze ten koste gaat van een meer beleidsgerichte visie die tot uiting komt in memoranda, aanbevelingen en “proactieve” adviezen. Mettertijd is het Forum als instrument om adviezen en aanbevelingen te formuleren geëvolueerd naar een meer reactieve positie ten opzichte van de initiatieven tot hervorming van het slachtofferbeleid .  Bovendien blijkt ook uit de analyse dat de follow‑up van de internationale dimensies op dit ogenblik niet erg uitgebouwd is. Tot slot heeft het Forum, gelet op zijn informeel statuut, zijn energie de afgelopen jaren meer gestoken in een reflectie over de manier waarop het als officiële instelling kan worden erkend.

In de gesprekken die tijdens het onderzoek werden gevoerd, wezen een groot aantal leden erop hoe moeilijk het is om alle doelstellingen van het Forum te halen wegens het gebrek aan middelen. Het gebrek aan financiële middelen werd vaak vermeld, maar niet alle leden zijn het daarover eens. Daarnaast denken de leden vooral aan het gebrek aan personele middelen of aan het onduidelijke statuut van het Forum. Het gaat voornamelijk om het onduidelijke statuut voor de voorzitter van het Forum en de leden van het secretariaat, maar ook, maar dan in mindere mate, om het statuut van de leden van het Forum zelf. Het is duidelijk dat de toekenning van een tweekoppig secretariaat aan het Nationaal Forum een beslissende wending was voor de verwezenlijkingen van het Forum. Desondanks zijn sommigen van oordeel dat dit secretariaat “meer zou moeten doen”
.

Tijdens de gesprekken werden het personeelstekort voor het secretariaat van het Forum en het ontbreken van een adequate omschrijving van hun bevoegdheden als een probleem ervaren, gelet op het grote aantal activiteiten die uitgevoerd (zouden moeten) worden.  Wat de voorzitter van het Forum betreft, wezen alle leden op het gebrek aan erkenning en de onduidelijkheid van zijn statuut: het voorzitterschap van een dergelijk Forum vergt tijd en energie. Dat kan moeilijk verlangd worden van iemand die deze opdracht op vrijwillige basis vervult en elders voltijds werkt.  Bovendien is het de taak van de leden van het Forum om het inhoudelijk werk van het Forum uit te voeren. Maar ook zij beschikken ze vaak niet over voldoende tijd wegens hun beroepsactiviteiten
. Deze situatie heeft een extra averechts effect: de onregelmatige aanwezigheid van sommige leden werd ook vermeld als een inherent probleem dat het bereiken van de verschillende doelstellingen in de weg staat.  Tot slot werd het onduidelijke statuut van het Forum aangehaald
 om te verklaren dat sommige doelstellingen in grotere mate dan andere werden gehaald. Wat dit laatste aspect betreft, vrezen sommige respondenten dat het gebrek aan publieke erkenning van het Forum in zekere mate demotiverend is voor zijn leden.

Afgezien van de tendens om bepaalde activiteiten uit te voeren ten koste van andere, gelet op de beschikbare middelen en het statuut van de leden en het Forum, brachten de gesprekken tevens aan het licht dat er in de praktijk een andere reden is waarom niet alle doelstellingen in dezelfde mate worden gehaald: bepaalde activiteiten krijgen voorrang wegens de actualiteit en de politieke context.

De analyse toont aan dat de samenstelling van het Nationaal Forum
 waarvan oorspronkelijk een zeer summiere politieke definitie bestond, vandaag ruimer is dan wat de bedoeling was volgens de eerste indicaties. Bij de oorspronkelijke leden hebben zich geleidelijk vertegenwoordigers van diverse ministeriële kabinetten gevoegd die knowhow op het vlak van het slachtofferbeleid hebben (verworven).  Ze worden uitgenodigd door de leden van het Forum om deel te nemen aan de besprekingen van het Forum om de politici kennelijk bewuster te maken van wat er bij het uitstippelen en uitvoeren van het slachtofferbeleid op het spel staat.  Bovendien zijn bepaalde verenigingen die slachtoffers (of groepen slachtoffers) vertegenwoordigen mettertijd lid van het Forum geworden.

De werkingsregels van dit orgaan
, die nooit werden vastgelegd in het politiek-administratief programma, blijven eveneens vaag. Uit de analyse van het empirisch materiaal kan evenwel worden afgeleid dat het Forum al een aantal jaren volgens enkele stilzwijgend afgesproken regels werkt: vergaderingen om de twee maanden, beslissingen bij consensus tijdens plenaire vergaderingen; de oprichting van werkgroepen op vrijwillige basis en over specifieke kwesties…  Er zij niettemin gewezen op het feit dat sommige leden van het Forum verklaren dat ze zich niet altijd bewust zijn van de beslissingsregels die in het Forum van kracht zijn.

De leden van het Forum wezen op verschillende problemen die te wijten zijn aan het gebrek aan een duidelijke definitie van de samenstelling en de werkingsregels van het Nationaal Forum. Sommigen drongen onder meer aan op objectieve criteria en op een duidelijke procedure voor de integratie van nieuwe leden in het Forum. Er werd ook gewezen op een obstakel voor de vrijheid van meningsuiting en het engagement: het probleem van de “twee petjes” waarmee de voorzitter van het Forum, maar ook alle leden en in het bijzonder de vertegenwoordigers van de ministers te maken hebben. Volgens sommigen leidt dit probleem tot belangenconflicten en/of dubbelzinnigheden in de standpunten van de leden. Het kan er ook toe leiden dat leden niet vrijuit kunnen spreken of zich niet kunnen engageren, omdat ze voor een bepaalde dienst werken of onderworpen zijn aan een hiërarchie. Bovendien wordt het bestaan van krachtsverhoudingen aan de kaak gesteld: de inbreng van bepaalde leden zouden tijdens de besprekingen meer gewicht in de weegschaal werpen dan die van andere leden wegens hun persoonlijke deskundigheid, engagement/betrokkenheid, maar ook wegens hun statuut of gezag. Dat “statuut” en “gezag” zouden onder meer samenhangen met het type organisatie of overheid die door het lid vertegenwoordigd wordt in het Forum.

De personen die in het kader van dit onderzoek ondervraagd werden, vermeldden ook dat er geen duidelijke procedure is om thema’s en activiteiten op de agenda te plaatsen. De leden gaven vaak toe dat ze helemaal niet op de hoogte waren van die procedure. Ze waren de mening toegedaan dat de behandelde onderwerpen zeer zelden van hen kwamen. Tijdens de gesprekken wezen de leden van het Forum er vaak op dat het beter zou zijn om bepaalde werkingsregels of procedures te verduidelijken of vast te leggen, teneinde het werk van dit orgaan te optimaliseren. Sommigen waarschuwden er evenwel voor dat een te groot aantal reglementen en procedures de uitwisseling dreigt te verarmen.

De leden beschouwen de diversiteit en de inhoud van de uitwisseling in het Forum immers onbetwistbaar als verrijkend, ook al geven velen toe dat die aspecten bepaalde problemen met zich meebrengen: het is niet makkelijk om een groot aantal leden uit verschillende regio’s en verschillende beroepskringen, die andere talen spreken, bijeen te brengen en tegelijk een goed idee te hebben van wie wie is in de besprekingen en elkaar te begrijpen.

d. De efficiëntie, de effectiviteit, de doelmatigheid en de pertinentie van het overheidsbeleid (anders gezegd, de teweeggebrachte effecten) zijn vandaag vaak cruciaal voor de opdrachtgevers van onderzoek. Dat was het geval voor het NICC-onderzoek over het Nationaal Forum. Daarom worden deze kwesties behandeld in onze studie.

Wat zijn dan de effecten van het Nationaal Forum op het vlak van efficiëntie, effectiviteit, doelmatigheid en pertinentie?

Men kan in eerste instantie onderstrepen dat het Nationaal Forum een zeer efficiënt orgaan is geweest
. Het heeft immers een aanzienlijk aantal acties gevoerd met de schaarse (onder meer budgettaire) middelen waarover het kon beschikken
. De efficiëntie kon echter slechts behouden blijven dankzij de inspanningen van bepaalde leden van het Forum die naast hun officiële activiteiten extra tijd investeerden.

Het is het moeilijker om zich uit te spreken over de effectiviteit
 (de manier waarop het gedrag van de doelgroepen van het beleid veranderde na de invoering van het beleid) en de doelmatigheid
 (de impact van het Forum op de eindbegunstigden van het beleid), aangezien de doelgroep en de eindbegunstigden van het Forum nooit duidelijk omschreven werden in de beleidsdocumenten, in het politiek-administratieve programma en zelfs niet bij de oprichting van het Forum. Dat is misschien, zoals we al onderstreept hebben, een belangrijke dimensie van een “hybride forum”, namelijk dat er geen duidelijke scheiding wordt waargenomen tussen de doelgroepen en de eindbegunstigden. Bij het lezen van de doelstellingen van het Nationaal Forum zijn evenwel verschillende interpretaties mogelijk met betrekking tot de doelgroep en de eindbegunstigden van dit specifiek beleid.  Enerzijds kan de doelgroep worden beschouwd als de actoren die zitting hebben in het Nationaal Forum en wier gedrag wordt gewijzigd door hun rechtstreekse betrokkenheid bij de werkzaamheden van het Forum. De eindbegunstigden van het beleid (het opzetten van overleg tussen verschillende leden die belast zijn met het uitstippelen van het slachtofferbeleid) zijn dan alle actoren die geen lid van het Forum zijn en die beïnvloed worden door de acties van het Forum, waaronder de politici in het algemeen (met inbegrip van de wetgevende assemblees), de bevolking, de media, de slachtoffers… Volgens een andere interpretatie bestaat de doelgroep van het Forum uit alle actoren die meewerken aan het slachtofferbeleid; ze zou dan ruimer zijn dan wat oorspronkelijk de bedoeling was en bestaan uit de leden van het Forum, maar ook uit de politici in het algemeen, de professionals van het slachtofferbeleid, de media en de bevolking. De eindbegunstigden zouden dan enkel de slachtoffers zijn. Zonder dat we om de hierboven aangehaalde redenen met zekerheid kunnen uitmaken wie tot de doelgroep behoort en wie de eindbegunstigden zijn, volgen we in de hiernavolgende analyse de eerste interpretatie.

Wat de effectiviteit betreft, bevestigt het onderzoek duidelijk dat het Forum op dit ogenblik actoren van verschillende horizonten samenbrengt om overleg te plegen over een aantal onderwerpen. De betogen van de actoren toonden evenwel aan dat, hoewel een groot aantal leden van het Forum er een meerwaarde voor hun eigen werk in vinden, de inbreng van het Forum veeleer bestaat in de uitwisseling van informatie.  In de praktijk zijn de administratieve actoren en de deskundigen er ook het sterkst vertegenwoordigd. Het blijft immers moeilijk om de politici te mobiliseren en de verenigingen die slachtoffers vertegenwoordigen, zijn er in vrij geringe mate bij betrokken.

Voorts toonde de analyse aan dat de opdracht om adviezen en aanbevelingen uit te brengen – die nochtans in de teksten en de betogen van de actoren als een van de hoofdopdrachten van het Forum wordt beschouwd –  vandaag te reactief is. Dat zou te wijten zijn aan een toename van het aantal vragen aan het Forum enerzijds en aan het omvangrijke werk dat vereist is om een antwoord van het Forum uit te werken anderzijds. Deze aspecten zouden verklaren dat het Forum niet genoeg tijd heeft om op eigen initiatief onderwerpen te bespreken. De follow-up van de internationale aanbevelingen werd ook verwaarloosd en sommige leden van het Forum maken zich daarover zorgen. Tot slot dateert het Handvest voor het slachtoffer van misdrijven van 1998, waardoor een van de initiële opdrachten van het Forum niet verder uitgevoerd hoeft te worden, tenzij het Handvest regelmatig herzien wordt. Er zij evenwel op gewezen dat de werking van het Forum effect sorteerde op gebieden die aanvankelijk niet binnen het kader van zijn opdrachten vielen.  Bijvoorbeeld de impact die het Nationaal Forum had op het uitdenken van de samenwerkingsovereenkomsten. Volgens verschillende respondenten was het Forum een grote stuwende kracht en bracht het heel wat knowhow bijeen.

De samenwerkingsovereenkomsten tussen de federale Staat en het Brussels Gewest en tussen de federale Staat en het Waals Gewest zijn echter nog steeds niet gesloten. Het Forum was ook in grote mate betrokken bij de evaluatie van de samenwerkingsovereenkomsten en een van de tools om de professionals te velde, de media, de politici, de bevolking en de slachtoffers in het algemeen te sensibiliseren en te informeren.

Er kon maar weinig informatie worden ingewonnen over de doelmatigheid van de acties van het Nationaal Forum. Het was immers zelf amper in staat om de gevolgen van zijn impact op de eindbegunstigden te evalueren. Wegens de gevolgde methodologie en het ons toegewezen tijdsbestek maakt ons eigen onderzoek het evenmin mogelijk om deze kwestie te onderzoeken. We wijzen erop dat het Forum nauw betrokken was bij een evaluatieonderzoek van het slachtofferbeleid op basis van de ervaringen en verwachtingen van de slachtoffers zelf
. De conclusies van dit evaluatieonderzoek brachten verschillende vaststellingen onder de aandacht  en in het bijzonder de gevolgen die de complexe institutionele structuur van het slachtofferbeleid kan hebben voor de zorgverstrekking aan de slachtoffers
. De resultaten van het onderzoek vestigden trouwens de aandacht op het belang voor de slachtoffers en de professionals om coherente informatie te krijgen over het slachtofferbeleid (dat versnipperd is over diverse overheden, instellingen en professionals). Het is moeilijk om op dit ogenblik te begrijpen wat de gevolgen zijn/waren van de resultaten van dit evaluatieonderzoek voor de adviezen en aanbevelingen van het Forum, maar de laatste tijd werden er instrumenten ontwikkeld om de bevolking en de professionals te sensibiliseren, te informeren en op te leiden, met name sinds het Forum over een operationeel secretariaat beschikt.  Bijgevolg zou het interessant zijn om bijvoorbeeld na te gaan in hoeverre die bewustmakings- en voorlichtingsinstrumenten waarmee het Nationaal Forum werkt, het werk van de professionals vergemakkelijken en de opvang van de slachtoffers verbeteren.

Zo zou het ook nuttig zijn om te evalueren in hoeverre de adviezen, aanbevelingen en memoranda van het Forum een invloed hebben op de bespreking en eventuele goedkeuring van wetsvoorstellen en -ontwerpen en circulaires van de verschillende wetgevende en/of uitvoerende instanties. Tijdens de gesprekken hebben vele leden van het Nationaal Forum zich hierover enigszins sceptisch uitgelaten. Volgens sommigen is het uitblijven van gevolgen te wijten aan het feit dat die instanties er niet toe verplicht zijn het Forum om advies te vragen. De leden van het Nationaal Forum hebben evenwel verschillende redenen van algemenere aard aangehaald: het feit dat het slachtofferbeleid in het algemeen geen prioriteit voor de politici is, het bestaan van andere communicatiekanalen en andere overlegstructuren (ook al werken leden van het Forum mee aan die andere communicatiekanalen of overlegstructuren), de impact op het slachtofferbeleid van andere organisaties die niet in het Forum vertegenwoordigd zijn, het gebrek aan zichtbaarheid en bekendheid van het Forum in de samenleving, het feit dat het Forum niet institutioneel verankerd is (waardoor het onder meer niet verplicht geraadpleegd moet worden en zijn adviezen niet bindend zijn), de vage band tussen de voorzitter van het Forum en de ministers en tussen het Forum en de wetgevende macht.

Bovendien zou, wat betreft de gevolgen van de acties van het Forum voor andere belangrijke begunstigden, de impact van het Forum op de beslissingen van de professionals (via onder meer de impact op de arrondissementele raden), op de media en op de bevolking in het algemeen geëvalueerd moeten worden.

e. Dan moet er nog een belangrijke vraag beantwoord worden om bepaalde uitdagingen voor het Nationaal Forum te verduidelijken: was het beleid dat aan het Nationaal Forum ten grondslag ligt, pertinent
 voor het op te lossen probleem?  Volgens ons vereist het antwoord op deze vraag eerst een andere soort analyse die het mogelijk maakt om bepaalde specifieke kenmerken van de “hybride fora” in het algemeen en van het Nationaal Forum in het bijzonder van naderbij te onderzoeken. Op basis van ons onderzoek menen we te kunnen bevestigen dat het Nationaal Forum, zoals het tot nog toe heeft gefunctioneerd, in de allereerste plaats een parapubliek Forum is. Zoals wel het geval is bij andere hybride fora, was er immers nooit echt sprake van het delegeren van een bevoegdheid inzake evaluatie, problematisering en beleidsaanbevelingen aan andere actoren dan verkozen vertegenwoordigers (in de eerste plaats  ministeriële adviseurs) en deskundigen (uit de administratie, de praktijk of academische kringen).  Bovendien werd het Forum tot nu toe voornamelijk beperkt tot vertegenwoordigers die al bekend en erkend zijn in de sector en die door de politieke overheid worden aangewezen. Op aansporing van Forum zelf werden geleidelijk ook nieuwe, actoren daarbuiten, zoals bepaalde slachtofferverenigingen, lid. Van deze mogelijkheid wordt echter op dit ogenblik weinig gebruikgemaakt en ze moet in ieder geval met omzichtigheid gehanteerd worden. De regels voor de aanwijzing van nieuwe leden zijn trouwens niet erg duidelijk, zoals verschillende respondenten tijdens het onderzoek aanstipten.

Het Forum was tot nu toe een soort van 'vergaarbak', een plaats waar de deelnemers hun knowhow deelden zonder die fundamenteel ter discussie te stellen.  De leden van het Nationaal Forum (vertegenwoordigers en deskundigen) deelden immers vooral hun kennis op basis van standpunten die in grote lijnen waren uitgestippeld door het officiële slachtofferbeleid en op basis van hun eigen ervaringen met de slachtoffervoorzieningen in de praktijk. De confrontatie van die verschillende standpunten en kenniselementen is op zich belangrijk en interessant om een nieuwe, meer collectieve knowhow op te bouwen.  Ons onderzoek toont echter aan dat er tot nog toe slechts weinig interactieve stappen waren waarbij die kennis op kritische wijze werd besproken, met name wat de impact ervan op de begunstigden van het slachtofferbeleid betreft.  Er zijn onder meer weinig middelen voor tegenexpertise en vergaring van nieuwe knowhow (“inventief” Forum).  Sommige aspecten van de activiteiten van het Nationaal Forum zijn evenwel in die richting geëvolueerd: dat was onder meer het geval toen het Forum bepaalde evenementen organiseerde (conferenties), het initiatief nam voor wetenschappelijk onderzoek of de plaats was waar de resultaten van dergelijk onderzoek werden voorgesteld.  Die initiatieven zijn tot nu toe vrij sporadisch gebleven. Bovendien rijst de vraag of het Forum mettertijd niet almaar “technicistischer” is geworden: brochures, dvd's en informatie voor de professionals, de slachtoffers en de bevolking zijn de belangrijkste activiteiten van het Nationaal Forum geworden.

Het Nationaal Forum tracht eveneens meer de betrokken partijen op dezelfde lijn te krijgen (“consensueel” Forum) eerder dan de twistpunten en conflicten aan het licht te brengen (“meervoudig” Forum). Daarvan getuigen in verschillende opzichten bepaalde producten van het Forum zoals de adviezen en aanbevelingen, de brochures en de informatieve dvd's. Deze producten geven de buitenwereld immers een eenvormige visie op het slachtofferbeleid die op consensus berust. Gelet op de uiteenlopende standpunten van de leden van het Forum, zou echter te overwegen vallen dat er een meervoudige visie op de uitdagingen en strategieën van alle partijen kan worden verwoord. De valorisatie van een consensuele visie biedt natuurlijk het voordeel dat er één enkele coherente visie aan de politici en de bevolking wordt gegeven, maar daarbij worden volgens ons een aantal dissidente stemmen genegeerd die misschien in een bepaald stadium en volgens specifieke procedures meer aan bod zouden kunnen komen. Onder de actoren van het Forum zouden sommigen, meer dan anderen, beschouwd kunnen worden als de bedenkers van de projecten en ideeën van het Forum: wegens hun persoonlijke ervaring, maar ook wegens hun centrale positie in de huidige structuur van het slachtofferbeleid. Men mag de problemen die rijzen door het streven naar consensuele standpunten, evenmin over het hoofd zien, aangezien de gevestigde overheden in het Forum vertegenwoordigd zijn. Deze laatste wezen op het probleem dat ze meewerken aan de adviezen en aanbevelingen van het Forum, maar dat die eigenlijk voor hen bestemd zijn: om adviezen vragen en zich over diezelfde adviezen uitspreken is een weinig houdbare positie voor de vertegenwoordigers van de ministeriële kabinetten.  Deze vaststelling zou ertoe moeten leiden dat de functies van het Nationaal Forum, de gevolgde werkmethodologie, de respectieve posities en de het doel van de deelname van de verschillende bij het Forum aangesloten actoren verduidelijkt worden.

Tot slot is het voor de meeste actoren belangrijker deel te nemen aan het Forum (“integrerend Forum”) dan een voorgelegd probleem te herformuleren en te onderzoeken en eventueel buiten hun oorspronkelijk werkkader te treden door het geherformuleerde probleem op de sociale agenda te plaatsen (“stimulerend” Forum). Een aantal actoren die deelnemen aan de werkzaamheden van het Forum, wezen er bijvoorbeeld op dat het Forum volgens hen vooral een informatieve functie heeft. Deze meerwaarde is belangrijk in de Belgische institutionele en politieke context waarin de bevoegdheden met betrekking tot het slachtofferbeleid “versnipperd” zijn over een aanzienlijk aantal politieke overheden, administratieve instanties, gerechtelijke instanties en verenigingen en bovendien betrekking hebben op een groot aantal slachtoffercategorieën (het slachtofferbeleid omvat een “algemeen” luik en “luiken per categorie” voor bepaalde types slachtoffers). De vergaderingen van het Nationaal Forum blijken dus stimulerend te zijn voor een groot aantal deelnemers: (1) voor de administratieve deskundigen die er een visie op de ontwikkelingen in de politiek en andere sectoren van het slachtofferbeleid
 kunnen verwerven; (2) voor de politici die het Forum gebruiken om zich te informeren over de ontwikkelingen in de praktijk en een visie te verwerven op de desbetreffende beleidsontwikkelingen; (3) voor de externe deskundigen, die er een vrij gecentraliseerde visie op de belangrijke ontwikkelingen in dit domein kunnen verwerven en hun standpunt kunnen bepalen. Het Forum oriënteert zich evenwel steeds meer naar “reactieve” aanbevelingen en adviezen in reactie op standpunten die buiten het Forum worden ingenomen. Het Forum oriënteert zich ook steeds meer naar instrumenten om het slachtofferbeleid zoals het oorspronkelijk opgezet was (met name via informatie van de politici, de media, de bevolking en de slachtoffers) uit te voeren.  In deze context en rekening houdend met de beschikbare middelen, wordt weinig tijd uitgetrokken voor het slachtofferbeleid zelf, tenzij voor specifieke evenementen of voor de follow-up van wetenschappelijk onderzoek.

f. De voorgaande beschouwingen tonen aan dat het Forum in de eerste plaats een parapubliek, receptief, op consensus berustend en eenduidig Forum is.  Het zorgt wel degelijk voor een breuk met de klassieke beheerswijzen van de res publica, aangezien het een aantal actoren van verschillende horizonten en met een bijzondere kennis van de slachtofferproblematiek samenbrengt. Deze actoren komen bijeen om samen de kennis van de slachtofferproblematiek en het desbetreffende beleid te bespreken en verder uit te bouwen.  Het staat vast dat de actoren daaruit een op zijn minst informatieve meerwaarde halen, waarop ze hun eigen beslissingen kunnen baseren. Het Forum blijft niettemin aanleunen bij de representatieve of delegatieve democratie en de klassieke visie op kennisopbouw, ook al zijn er enkele verschillen.  In het geval van het Forum is er immers geen sprake dat de klassieke beslissingswijzen ter discussie worden gesteld. Zoals Callon et al.
 onderstrepen, hebben de instrumenten van de “dialoogdemocratie” waarvan het Nationaal Forum deel uitmaakt, zij het in minimale vorm, vooral het potentieel om de “democratie te democratiseren” door toe te staan dat de krachts- en kennisverhoudingen in de maatschappij gewijzigd worden.  Deze fora zouden het immers mogelijk maken om standpunten te bepalen en kennis te verwerven over controverses die zich niet zouden voordoen als een aantal personen van diverse horizonten niet met elkaar in dialoog zouden treden en bepaalde zaken niet zouden bespreken. Die instrumenten zijn precies een manier om het politieke debat te stimuleren over aangelegenheden waarvoor de antwoorden niet of slechts in geringe mate beproefd zijn en waarbij de politieke vertegenwoordigers niet kunnen terugvallen op een solide deskundigheid noch op een goed begrip van de gevoeligheden van de bij dit beleid betrokken actoren. Dat is volgens ons het geval voor de debatten over de slachtofferproblematiek en de te verstrekken antwoorden
. Het potentieel van die instrumenten zit dus zeker en in de eerste plaats in de meerwaarde die ze kunnen hebben voor de reflectie en het ter discussie stellen, teneinde adviezen en aanbevelingen te formuleren. Hun efficiëntie zit vooral in de legitimiteit van de antwoorden die via de dialoog kunnen worden aangereikt. Het is zeker niet de bedoeling dat die instrumenten de “delegatieve” democratie volledig vervangen. Ze dienen in de eerste plaats als aanvulling. Het gaat dus om een fundamentele uitdaging voor de werking van het Nationaal Forum, dat complementair moet zijn met de verticale en klassieke politiek‑administratieve staatsstructuren. Verlangt men dan niet van het Forum dat het de huidige lacunes in de bevoegde politiek-administratieve structuren wegwerkt, als sommige van zijn doelstellingen en activiteiten worden goedgekeurd? Zouden bepaalde taken die thans door het Forum vervuld worden, niet moeten worden uitgevoerd door adequate politieke en administratieve overlegstructuren die thans ontbreken in het slachtofferbeleid? In het kader van het onderzoek werd in dat verband gesproken van de noodzaak om een interministerieel comité op te richten dat in overleg beleidsbeslissingen kan nemen of nog bestuursstructuren kan oprichten die toezien op de uitvoering en de evaluatie van de op interministerieel niveau afgesproken beleidsmaatregelen. Is het niet zo dat een Nationaal Forum enkel in dat geval volop zijn rol zou kunnen spelen?  Het zou dan in staat zijn om, met toepassing van aangepaste procedures (gelijke toegangsvoorwaarden tot de debatten, transparantie en traceerbaarheid van de debatten, duidelijke debatregels), zijn rol als instrument voor de uitdieping van de democratie en de knowhow over de slachtofferproblematiek voluit te spelen.  Het zou dan volgens het continuüm van Lascoumes
 een pluralistischer, meervoudiger, stimulerender en inventiever standpunt kunnen innemen. Het zou er ook voor zorgen dat de politieke en administratieve actoren hun plaats in het debat krijgen zonder zich in een moeilijke en delicate positie te bevinden, omdat ze tijd moeten besteden aan bepaalde meer concrete dossiers of twee petjes dragen omdat ze tegelijk beslissers zijn
. Dan zouden er tenslotte cruciale vragen kunnen worden gesteld zoals: welke groepen eisen het slachtofferstatuut? Hoe bepalen ze hun identiteit? Hoe werken de voor hen bestemde voorzieningen? Voor welke types slachtoffers moet een bepaald beleid bestemd zijn? Welke voorzieningen of initiatieven zouden het best dienen om tegemoet te komen aan de verwachtingen van bepaalde slachtoffergroepen? Wat verwachten de slachtoffers van die voorzieningen?

3. Aanbeveling en nog te onderzoeken nuttige kenniselementen voor een pertinente institutionalisering van het Nationaal Forum

a. Aanbeveling: naar een samengesteld model

De voorgaande argumenten brengen ons ertoe een model voor de institutionalisering voor te stellen, dat het Forum in een ruimere institutionele context zou plaatsen. Volgens ons zou immers enkel deze werkwijze het mogelijk maken dat het Forum zijn advies- en aanbevelingsopdracht aan de politici daadwerkelijk kan vervullen.


In dit model zouden de verschillende doelstellingen, activiteiten en functies van het Nationaal Forum ondergebracht worden in een nieuwe complexere structuur, die zijn effectiviteit en doelmatigheid zou kunnen garanderen.

Dit model zou in grote lijnen bestaan uit:

- een interministeriële conferentie met de vertegenwoordigers van de kabinetten van de verschillende ministers. Deze conferentie zou bijeenkomen wanneer een beslissing over het slachtofferbeleid moet worden genomen (ook over alles wat betrekking heeft op de samenwerkingsovereenkomsten voor een geïntegreerd beleid). De beslissingen van de interministeriële conferentie zouden worden doorgegeven aan de algemene cel en de centrale raad, die ze zou kunnen laten uitvoeren door de arrondissementele raden. De interministeriële conferentie zou ingeschakeld kunnen worden door de algemene cel, die zelf in contact staat met de centrale raad, die op zijn beurt contacten heeft met de arrondissementele raden. Het zou gaan om een politiek overlegorgaan bij uitstek, dat de grote oriëntaties van het slachtofferbeleid zou kunnen bespreken en vastleggen.

- naast die twee groepen zou er een centrale raad worden opgericht, waarvan sommige van de huidige vertegenwoordigers van het Nationaal Forum deel zouden uitmaken en dat een directie‑- en overlegkoepel met de arrondissementele raden zou vormen. De centrale raad zou voornamelijk bestaan uit de administratieve overheden die in de arrondissementele raden vertegenwoordigd zijn (die het slachtofferbeleid op lokaal vlak coördineren) namelijk: een vertegenwoordiger/vertegenwoordigers van het college van PG's, een vertegenwoordiger/vertegenwoordigers van de lokale en federale politie, de autoriteiten die de verschillende bijstands-, onthaal- en hulpdiensten voor slachtoffers vertegenwoordigen... De centrale raad zou onder meer meewerken aan de evaluatie van het algemene slachtofferbeleid via de evaluatie van de samenwerkingsovereenkomsten. Het zou eventueel ook kunnen meewerken aan de evaluatie van de categoriegebonden beleidsmaatregelen wanneer daarvoor geen enkele structuur bestaat. De vertegenwoordigers van de bij die beleidsmaatregelen betrokken besturen zouden dan ook zitting moeten hebben in de centrale raad. De centrale raad, een administratief orgaan, zou dan ook voorlichtings- en bewustmakingsacties voor de media, de slachtoffers en de professionals voor zijn rekening kunnen nemen.

- Het Nationaal Forum zou dan een meervoudige samenstelling hebben: politieke actoren, de voornoemde administratieve actoren, maar ook vertegenwoordigers van slachtoffergroepen of van minder als actief “erkende” verenigingen die actief zijn op het vlak van het slachtofferbeleid. Het zou eveneens positief zijn als meer deskundigen/wetenschappers daarbij betrokken zouden worden. Indien er adequate procedures (gelijke toegangsvoorwaarden tot de debatten, transparantie en traceerbaarheid van de debatten, duidelijke debatregels) worden gevolgd en een voorzitter wordt aangesteld die het juiste profiel heeft om de debatten te leiden, zou het Forum zelfs op basis van het continuüm van Lascoumes
 een pluralistischere, meervoudigere, stimulerendere en inventievere houding kunnen aannemen. Het zou dan volgens ons volop zijn rol als instrument voor de uitdieping van de democratie en knowhow betreffende de slachtoffers kunnen spelen door zich toe te leggen op het opstellen van adviezen en aanbevelingen.  De politieke en administratieve actoren zouden dan hun plaats krijgen in het debat zonder zich in een moeilijke en delicate positie te bevinden, omdat ze tijd moeten besteden aan bepaalde concrete dossiers of twee petjes dragen omdat ze tevens beslissingen moeten nemen. Deze positie vereist evenwel dat de beleidsverantwoordelijken, maar ook de andere leden van het Forum de potentiële voordelen van hun aanwezigheid in dit orgaan goed begrijpen: een beter begrip van de uitdagingen en de creatie van een gemeenschappelijk gedachtegoed.  Het Forum zou ten slotte de gelegenheid bieden om cruciale vragen te stellen zoals: welke groepen eisen het slachtofferstatuut op? Hoe bepalen ze hun identiteit? Hoe functioneren de voor hen bestemde voorzieningen? Voor welke types slachtoffers moet een bepaald beleid bestemd zijn? Welke voorzieningen of initiatieven zouden het best kunnen dienen om tegemoet te komen aan de verwachtingen van bepaalde slachtoffergroepen? Wat verwachten de slachtoffers van die voorzieningen? Het denkwerk van het Forum zou dan in de vorm van adviezen en aanbevelingen kunnen worden voorgelegd aan de beleidsverantwoordelijken (uitvoerende en/of wetgevende macht).
- een algemene cel, die zou bestaan uit vertegenwoordigers van de administratie die specifiek voor die taak zijn aangeworven, zou fungeren als geheugen en doorgeefluik tussen de verschillende satellietorganen (interministeriële conferentie, centrale raad, Nationaal Forum). Deze cel zou een soort van “algemeen secretariaat” zijn en eventueel kunnen zorgen voor de coördinatie van de studies waartoe een van de organen van de voorgestelde structuur opdracht geeft. Zijn leden zouden deelnemen aan de vergaderingen van de andere organen. Idealiter zou de cel bestaan uit een voldoende aantal leden om de dossiers van elk orgaan te volgen en de desbetreffende administratieve taken uit te voeren (bijvoorbeeld zes personen, van wie er twee specifiek zouden werken voor elk van de voornoemde organen) zonder een orgaan voor te trekken.
De verschillende voornoemde instanties zouden gecofinancierd kunnen worden naargelang de deelname van de politiek-administratieve vertegenwoordigers aan de verschillende organen. Daarom zou het nuttig kunnen zijn om de vorige voorstellen inzake cofinanciering opnieuw te bestuderen.

b. Nog te onderzoeken nuttige kenniselementen

Voordat zo'n hervorming wordt uitgevoerd, zou het nog nuttig zijn om rondetafelgesprekken met de verschillende leden van het Forum te kunnen houden.

Het voorgestelde model zou dan besproken moeten worden en voor elk orgaan zouden de volgende vragen beantwoord moeten worden:

· wie moet er deel van uitmaken?  De beleidsverantwoordelijken? de administraties? de verenigingen voor slachtofferhulp? de slachtoffergroepen?

· de doelstellingen: een slachtofferbeleid uitstippelen? helpen om het in overleg uit te voeren? adviezen verstrekken, het slachtofferbeleid kritisch benaderen?

· de verwachte output: strategische plannen? evaluatierapporten? aanbevelingen?

· de doelgroepen: de professionals? de beleidsverantwoordelijken (uitvoerende of wetgevende macht)?

· wie zijn voor elk orgaan de eindbegunstigden: de politiek (de wetgevende macht, de uitvoerende macht?), de professionals? de slachtoffers zelf? de bevolking? de media?

· wat is de verwachte outcome?

· welke banden en structuren zorgen voor een goede communicatie tussen de verschillende organen?

Er zouden nog gegevens ingewonnen moeten worden bij actoren die niet vertegenwoordigd zijn in het Forum (bijvoorbeeld het nut dat zo'n Forum zou kunnen hebben voor de politieke instanties zowel op uitvoerend als op wetgevend vlak).

Tot slot zou het relevant zijn om deze studie te verfijnen met aanvullende juridische en politicologische analyses wegens de ingewikkelde institutionele structuren en de complexe werking van ons land. Ze zouden de institutionele regelingen en de procedures die een adequate werking van zo'n Forum kunnen garanderen, verder kunnen verfijnen.
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�Er werd ook een evaluatieonderzoek gehouden van de voorzieningen ten behoeve van de slachtoffers door de OD Criminologie van het NICC.  De resultaten werden onder meer met een groot aantal leden van het Forum besproken.  Zie in dat verband : Lemonne A., Vanfraechem I., Van Camp T., (o.l.v. C.Vanneste), Onderzoek met betrekking tot de evaluatie van de voorzieningen ten behoeve van de slachtoffers van inbreuken, Eindrapport, Nationaal Instituut voor Criminalistiek en Criminologie, 2007 (beschikbaar op de internetsite � HYPERLINK "http://nicc.fgov.be/"��http://nicc.fgov.be�); Lemonne A, Vanfraechem I., Vanneste C. (eds.), Wanneer het systeem de slachtoffers ontmoet.  Eerste resultaten van een evaluatieonderzoek aangaande slachtofferbeleid Gent, Academia Press, 2010 ; Lemonne A., « Images de la victime dans la politique à l’égard des victimes en Belgique », in RDPC, juli-augustus 2011 ; Lemonne A., « L’existence d’une socialité vindicatoire ? Tentative d’analyse à partir du discours des victimes », in Vanhamme F. (dir), « JUSTICE ! » Entre pénalité et socialité vindicatoire, Erudit, 2012, pp. 79-96.





�	Het Forum is sinds het ontslag van zijn voorzitter niet meer bijeengekomen.  De laatste vergadering had plaats op 22 september 2011.


�	Knoepfel P., Larrue C., Varone F., Analyse et pilotage des politiques publiques (vol. 2), Zürich, Verlag Rüegger, 2006, 2ème édition, 387 p. 


�	 Lascoumes P., « La scène publique, un nouveau passage obligé des décisions ? Devoirs et pouvoirs d’information dans les procédures de consultation », Annales des Mines, avril 1998, pp.51-62.


�	 Callon M., Lascoumes P., Barthe Y., Agir dans un monde incertain. Essai sur la démocratie technique, Paris, éd. Seuil, 2001, 358 p.


�	 Kamer van Volksvertegenwoordigers van België, op. cit.


�	Kamer van Volksvertegenwoordigers, Zittingsperiode 48, Handelingen, Commissie voor de Justitie, Openbare vergadering van woensdag 12 mei 1993.


�	Deze motie luidt als volgt: “De Kamer,


	gehoord de interpellatie van de heer S. De Clerck tot de vice-eerste minister, minister van Justitie en Economische Zaken over slachtofferhulp;


	- stelt vast dat in het regeerakkoord (van 9 maart 1992) initiatieven worden aangekondigd teneinde het slachtofferbeleid verder te ontwikkelen;


	- merkt op dat de aanpak van slachtofferhulp tot nog toe op onvoldoende en versnipperde wijze is verlopen;


	gehoord het antwoord van de minister;


	- vraagt aan de regering om het nodige te doen voor een dringende evaluatie van de internationale en Europese verklaringen en aanbevelingen inzake slachtofferhulp en dringt aan op spoedige ratificatie van het Verdrag nr. 116 (van 24 november 1983) van de Raad van Europa;


	- vraagt om de werking van het Fonds ter vergoeding van slachtoffers van geweldmisdrijven aan te passen, zodat het gebruik ervan gemakkelijker, de procedure korter en de bekendheid groter wordt;


	- vraagt om – via een nationaal forum voor het slachtofferbeleid – onderzoek te verrichten naar de geleidelijke uitbouw van één onafhankelijk , goed bemand en geïntegreerd centrum voor slachtofferhulp, zo mogelijk per gerechtelijk arrondissement;


	- vraagt om deze voorstellen effectief te verwezenlijken vóór 22 februari 1994 (Internationale Dag van het Slachtoffer).” - Kamer van Volksvertegenwoordigers van België, op. cit., pp. 56-2410 e.v.


�	 Bij de officiële installatie in 1994 werden 15 officiële instanties aangewezen die zitting zouden hebben in het Forum. Sindsdien is de samenstelling uitgebreid. Het Forum telt nu vertegenwoordigers van 35 instanties, waaronder een groot aantal politiek-administratieve instanties (vertegenwoordigers van ministeriële kabinetten, vertegenwoordigers van overheidsdiensten, vertegenwoordigers van verenigingen voor slachtofferhulp) en enkele vertegenwoordigers van de wetenschappelijke wereld (3) en de slachtofferverenigingen (2). Gemiddeld neemt een twintigtal vertegenwoordigers deel aan de vergaderingen van het Nationaal Forum. Bij de installatie werd een voorzitter aangewezen en kregen leden van het bestuur van het ministerie van Justitie de opdracht om het secretariaat van het Forum te verzorgen. In september 2004 kreeg het Nationaal Forum middelen voor een eigen secretariaat. Er konden twee secretaresses in dienst worden genomen. Sinds 2007 is het secretariaat structureel verbonden aan het DG Justitiehuizen. Het voert zijn opdrachten evenwel uit onder het functionele gezag van de voorzitter van het Nationaal Forum.


�	 In 1996 bijvoorbeeld legde minister van Justitie S. De Clerck na de onthullingen in de zaak-Dutroux de nadruk op de opdrachten van het Nationaal Forum om adviezen uit te brengen en aanbevelingen te doen.  In 1999 legde minister van Justitie T. Van Parys de nadruk op de evaluatiefunctie.  Deze functie was intussen uitdrukkelijk toegekend aan het Nationaal Forum door de samenwerkingsovereenkomsten inzake slachtofferhulp (in het bijzonder door de Vlaamse samenwerkingsovereenkomst, de enige die tot nu toe is ondertekend).  Hij legde tevens de nadruk op de aandacht die moest worden besteed aan de teksten en ontwikkelingen op internationaal vlak en op een beleid dat gericht is op de reintegratie van de slachtoffers en daders.


�	 Er werden verschillende ontwerpen en voorstellen in die zin gedaan, waarvan we het potentieel in dit rapport analyseerden, zoals de ontwerpen van samenwerkingsovereenkomst tussen de federale Staat, de Franse Gemeenschap, de Duitstalige Gemeenschap, de Franse Gemeenschapscommissie en de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie tot officiële erkenning van het Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid in 2001 en 2006; de ontwerpen van koninklijke besluiten betreffende het Nationaal Forum voor Slachtofferbeleid in 2004; het wetsvoorstel van J.-P. Malmendier en D. Bacquelaine tot instelling van commissarissen-generaal voor de slachtofferrechten; het ontwerp van minister van Justitie Onkelinx tot oprichting van een commissariaat-generaal voor slachtofferrechten in 2005.


�	 Het secretariaat zou in staat moeten zijn om bijvoorbeeld een aantal taken te vervullen ter voorbereiding van de vergaderingen van het Forum.


�	 Alle leden van het Forum hebben zitting als vertegenwoordiger van een organisatie, instelling of vereniging waar ze hun hoofdberoep hebben.


�	 In het bijzonder het feit dat het de vrijwillige medewerking van de leden, onder meer van de politici, impliceert.


�	 Minister van Justitie M. Wathelet had gewoon gepreciseerd dat het Forum een plaats van ontmoeting en reflectie moest zijn tussen, enerzijds, de vertegenwoordigers van de administraties en, anderzijds, de vertegenwoordigers van de parketten, de politiediensten, de rijkswacht en de verenigingen voor slachtofferhulp.  Vervolgens wees hij 15 instanties aan die in het Forum vertegenwoordigd zouden worden. Hij had de werkings- en beslissingsregels van het Forum en de betrekkingen met andere instanties niet gespecificeerd.


�	 De regels voor de aanwijzing van de leden, de beslissingsregels in het Forum.


�	 Ter herinnering, efficiëntie verwijst specifiek naar de relatie tussen de middelen die in een overheidsbeleid worden geïnvesteerd en de effecten op het vlak van de output, namelijk de handelingen waartoe het ingevoerde overheidsbeleid leidt (de kosten/batenverhouding). (KNOEPFEL P. et al., op. cit., p. 256 e.v.)


�	 Het aantal concrete acties van het Forum nam trouwens mettertijd toe na de aanwerving van twee personen voor zijn secretariaat.


�	 Er zij aan herinnerd dat de effectiviteit van een overheidsbeleid impliceert dat de mate van afstemming tussen de normatieve doelstellingen van een beleid (zoals ze door de politiek en vervolgens door het politiek�administratieve bestel omschreven worden) en het gedrag van de doelgroepen wordt gemeten. Is de houding van de doelgroepen veranderd sinds de uitvoering van het overheidsbeleid of op zijn minst stabiel gebleven, terwijl ze veranderd zouden zijn indien de overheid niet zou hebben ingegrepen? De effectiviteit bestaat in een evaluatie van de reële effecten van een beleid op de doelgroepen die beschouwd worden als verantwoordelijk voor het op te lossen maatschappelijk probleem. In principe impliceert zo’n evaluatie natuurlijk dat de doelgroepen al gedefinieerd werden in het programma van het overheidsbeleid. (KNOEPFEL P. et al., op. cit., p. 251 e.v.)


�	 Er zij aan herinnerd dat de doelmatigheid van een overheidsbeleid er daarentegen in bestaat de invloed op de eindbegunstigden te meten.  Ze komt overeen met het geheel van de effecten op de eindbegunstigden die toegeschreven kunnen worden aan de verandering in de houding van de doelgroep, namelijk van degenen die aangewezen werden als verantwoordelijk voor het op te lossen maatschappelijk probleem. Kortom, doelmatigheid verwijst naar de reële oplossing van het probleem. Het is belangrijk daarnaar te verwijzen, want het bestaan van “optimale impacts” is geen voldoende voorwaarde om “optimale outcomes” te realiseren. (KNOEPFEL P. et al., op. cit., p. 253 e.v.)


�	 LEMONNE A. op. cit., 2007; LEMONNE A., op. cit., 2010.


�	 Het feit dat het slachtofferbeleid toegespitst is op het strafrechtelijk aspect in het algemeen en op de bijstands-, opvang- en hulpdiensten in het bijzonder en in een ruimer managementkader ingebed is, wordt eveneens aangemerkt als een element dat soms in strijd is met de verwachtingen van de slachtoffers.  De slachtoffers wezen onder meer op de problemen die ze ondervinden om zich tijdens hun contacten met het strafrechtelijk systeem opgevangen en erkend te voelen.


�	 De pertinentie van een overheidsbeleid bestaat erin zich vragen te stellen over de band die bestaat – of zou moeten bestaan – tussen, enerzijds, de doelstellingen die in het actieprogramma van de overheid zijn vastgelegd, en, anderzijds, de aard en de druk van het maatschappelijk probleem.  Een overheidsbeleid wordt als pertinent beschouwd indien de expliciet of impliciet geformuleerde doelstellingen die soms geconcretiseerd worden in actieplannen, aangepast zijn aan de aard van het op te lossen probleem.  De pertinentie van een overheidsbeleid is dus het meest “politieke” en delicaatste aspect van een evaluatie.  Aangezien de definitie van de doelstellingen van een overheidsbeleid doorgaans afhangt van een politiek compromis dat bereikt wordt tijdens de programmeringsfase, hangt de pertinentie van een beleid rechtstreeks af van de krachtsverhoudingen tussen de actoren die over dat beleid onderhandeld hebben.  Rationeel gezien kan de pertinentie bijgevolg moeilijk ter discussie gesteld worden door een loutere evaluatie.  De doelstellingen van een overheidsactie wijzigen is immers geen technisch-wetenschappelijke oefening, maar een democratische scheidsrechterlijke beslissing in de waarde- en belangenconflicten tussen de actoren die betrokken zijn bij een problematisch geachte sociale situatie.  De evaluatie van de pertinentie kan evenwel aantonen dat de soms impliciete doelstellingen van een overheidsbeleid niet adequaat geformuleerd zijn, gelet op het op te lossen probleem, en/of de politieke conflicten die tot een lacunaire formulering hebben geleid, nog meer verduidelijken. (KNOEPFEL P. et al., op. cit., p. 258 e.v.)


�	 Onder meer in overleg de beleidsverantwoordelijken motiveren en adviseren om samenwerkingsovereenkomsten op te stellen, te ondertekenen en te evalueren.


�	 CALLON M. et al., op. cit.


�	 Zie in dat verband: DE FRAENE D. et al., op. cit.


�	 LASCOUMES P., op. cit.


�	 Dit standpunt vereist evenwel dat de beleidsverantwoordelijken, maar ook de andere leden van het Forum een goed begrip hebben van de potentiële voordelen van hun aanwezigheid in dit orgaan: een beter begrip van de uitdagingen en de creatie van een gemeenschappelijk gedachtegoed.


�	 LASCOUMES P. op. cit.
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