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Mediation in het
openbaar bestuur en
bestuursrecht

Aik Kramer?

In het openbaar bestuur en het bestuursrecht wordt tegenwoordig op verschillende manieren mediation

toegepast. Dit roept de vraag op hoe deze mediationtrajecten zich verhouden tot de bestaande processen voor

(politieke) besluitvorming en ook tot juridische procedures. Aan de hand van een overzicht van verschillende

mediation-toepassingen laat dit artikel zien wanneer een mediator kan worden ingezet en welke rol het

betrokken bestuursorgaan in de mediation speelt. De stelling is dat er een belangrijk verschil is tussen

bemiddelend bestuur (waarbij de overheid beslissingsbevoegd is en in dat kader zelf bemiddelt tussen

partijen of een externe mediator inzet) en onderhandelend bestuur (waarbij de overheid zelf partij in het

conflict is en op gelijke voet met andere partijen aan een mediation deelneemt).

Inleiding: conflicthantering in het publieke
domein

Mediation - de inzet van een onafhankelijke en neutrale
bemiddelaar - speelt een steeds belangrijkere rol in het
Nederlandse openbaar bestuur. Daar komt men mediation
in verschillende verschijningsvormen tegen: mediation
tussen overheid en burger (al dan niet op verwijzing van
de rechter), bemiddelend bestuur, buurtbemiddeling,
beleidsbemiddeling. Het uitgangspunt is dat de inzet van
mediation onnodige juridische procedures kan voorko-
men en kan helpen in de totstandkoming van duurzame
en effectieve oplossingen voor bestuurlijke kwesties. Maar
hoe kan mediation precies aan de dagelijkse praktijk van
openbaar bestuur en het bestuursrecht worden gekop-
peld? Waar liggen de kansen voor bestuursorganen en
burgers? Wat zijn de valkuilen?

Het doel van dit artikel is om een overzicht te geven
van de verschillende toepassingen van mediation en om
te laten zien hoe mediation aansluit op bestaande
bestuurlijke besluitvorming en bestuursrechtelijke proce-
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dures. De opkomst van mediation is een belangrijke ont-
wikkeling in het Nederlandse openbaar bestuur, omdat
het gaat over de manier waarop wordt omgegaan met
conflicten in het publieke domein. In Nederland zijn we
gewend om naar de overheid te kijken voor het oplossen
van maatschappelijke kwesties. Maar naarmate de maat-
schappij complexer wordt, is het maar de vraag of de over-
heid al die conflicten wel kan en moet oplossen. Vandaar
dat er de laatste jaren steeds meer aandacht komt voor de
‘eigen verantwoordelijkheid’ van burgers en bedrijven en
voor participatie van belanghebbenden in de totstandko-
ming van beleid en besluiten. Het vertrouwen in de over-
heid is op een dieptepunt en om dat vertrouwen te her-
stellen moeten er nieuwe bruggen worden geslagen.
Onder andere door structureel mediation in te zetten.
Zowel in individuele kwesties als in brede maat-
schappelijke discussies wordt van mediation gebruik
gemaakt. Mediation wordt toegepast bij conflicten tussen
burgers of maatschappelijke organisaties, maar ook in
conflicten tussen overheden en burgers of maatschappe-

De behoefte aan dit soort processen wordt steeds groter omdat het
openbaar bestuur wordt geconfronteerd met een steeds complexer
wordende samenleving, met mondige burgers en machtige
bedrijven - en met de realiteit dat de overheid in veel bestuurlijke
kwesties slechts beperkte regiekracht heeft



lijke organisaties. Het gaat hier om een ontwikkeling
waarin in aanvulling en aansluiting op formele bestuurlij-
ke en juridische procedures er informele processen zijn
ontstaan die gericht zijn op conflicthantering en prakti-
sche oplossingen. De behoefte aan dit soort processen
wordt steeds groter omdat het openbaar bestuur wordt
geconfronteerd met een steeds complexer wordende
samenleving, met mondige burgers en machtige bedrij-
ven - en met de realiteit dat de overheid in veel bestuur-
lijke kwesties slechts beperkte regiekracht heeft.

Wij constateren dat mediation grote praktische waarde
heeft. Wil de inzet van mediation echter echt effect heb-
ben dan zal dit instrument wel op de juiste manier aan
bestaande procedures moeten zijn gekoppeld.

Mediation-toepassingen

We komen vandaag de dag op alle gebieden van het open-
baar bestuur mediation tegen: in het omgevingsrecht,
milieurecht, sociaal zekerheidsrecht, maatschappelijk
welzijn, economie, enz. Daarnaast komen we mediation op
verschillende niveaus tegen, bij gemeenten, provincies,
het Rijk en in de rechtspraak. Ook komen we mediation
tegen in verschillende fases van bestuurlijke besluitvor-
ming en van juridische procedures. Uit een onderzoek uit-
gevoerd in opdracht van het Nederlands Mediation Insti-
tuut en de Vereniging Gemeenten Mediation blijkt dat
een meerderheid van Nederlandse gemeenten inmiddels
met mediation bekend is. Mediation wordt voornamelijk
ingezet in conflicten tussen overheid en burger (Slooijer,
2013). Politiek Den Haag heeft zelfs een Mediationwet in
de maak, waarmee ook de toepassing in het bestuursrecht
moet worden bevorderd.

Hieronder staan een aantal mediation-verschijnings-
vormen in relatie tot het systeem van de Algemene Wet
Bestuursrecht (Awb), waarin het verloop van bestuurlijke
besluitvorming en bestuursrechtelijke procedures staat
geregeld. We maken hierbij een expliciet onderscheid tus-
sen bemiddelend bestuur (situaties waarin het bestuur
beslissingsbevoegd is) en onderhandelend bestuur (situa-
ties waarin het bestuur partij in het conflict is en op min
of meer gelijke voet met de andere partijen staat). Om iets
te kunnen zeggen over de toepassing van mediation in
een specifieke kwestie, moet namelijk helder zijn ‘welke
pet de overheid op heeft’.

Mediation-toepassingen in het openbaar bestuur en

bestuursrecht:

1) de informele aanpak door overheden;

2) mediation voor het primaire besluit (bemiddelend
bestuur);

3) mediation v6or de beslissing op bezwaar (bemiddeld
bestuur);

4) mediation vé6r de aanvang van een beroepsprocedure
(onderhandelend bestuur);

5) de nieuwe zaaksbehandeling en mediation op verwij-
zing van de bestuursrechter (onderhandelend bestuur);

6) beleidsbemiddeling.

Het doel van dit overzicht is te laten zien dat media-
tion in vergelijking met bestaande bestuurlijke- en
bestuursrechtelijke procedures informeel is, maar zeker
niet vrijblijvend. Wil mediation effect hebben, dan moe-

Mediation is in vergelijking met
bestaande bestuurlijke- en bestuurs-
rechtelijke procedures informeel,
maar zeker niet vrijblijvend

ten de resultaten van een mediationtraject (bijvoorbeeld
een vaststellingsovereenkomst of een convenant) wel
meegenomen worden in de besluitvorming van het
bestuursorgaan of in de rechterlijke uitspraak. Er moet bij
de toepassing rekening gehouden worden met wetgeving
en bestuurlijke (voor)procedures. NB: In dit artikel wordt
de toepassing van mediation in situaties waar de overheid
als private partij optreedt (bijvoorbeeld in een civiele
procedure) buiten beschouwing gelaten.

1. De informele aanpak door overheden

De eerste verschijningsvorm van mediation die we bespre-
ken betreft de toepassing van mediationvaardigheden
door overheden zelf.

Meer dan tien jaar geleden is de provincie Overijssel
het project Mediation gestart. Deze nieuwe aanpak
bestaat eruit dat direct na ontvangst van een zienswijze,
bezwaar of klacht van een burger de provincie contact
met de burger legt. De betrokken ambtenaar neemt, zon-
der uitgebreide bestudering van het dossier, telefonisch
contact op met de bezwaarmaker met het doel samen te
zoeken naar de beste aanpak van het probleem. Op grond
van indicatoren en contra-indicatoren wordt bepaald of de
beste aanpak in een concreet geval een mediationtraject
is, of toch het formele traject van een bezwaar- en/of
beroepsprocedure (De Koning en Brouwer, 2011).

De resultaten van deze nieuwe aanpak zijn positief:
de behandeltermijnen zijn teruggedrongen, veel juridi-
sche procedures worden ingetrokken en de klanttevreden-
heid is groter. De methode Overijssel is dan ook een voor-
beeld voor andere overheden geworden. Sindsdien hebben
vele bestuursorganen deze aanpak overgenomen of heb-
ben ze een eigen variant op het model ontwikkeld. Het
Ministerie van BZK heeft in 2008 onder de noemer
‘Prettig contact met de overheid’ een breed pionierstraject
opgezet waarbij de informele aanpak werd geintroduceerd
bij tientallen overheidsorganisaties in zestien verschillen-
de overheidsdomeinen, zoals de Wet Maatschappelijke
Ondersteuning (WMO), de Wet Werk en Bijstand (WWB),
handhaving, ruimtelijke ordening, vergunningen, welzijn
en subsidies. De betrokken burgers zijn over het algemeen
tevreden over deze pilots en geven aan dat door de infor-
mele behandelingen hun vertrouwen in de overheid is
toegenomen. Ook de betrokken ambtenaren zijn tevreden
over de informele aanpak en geven aan deze werkwijze te
willen voortzetten (Van der Velden, Koetsenruijter en
Euwema, 2010).
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De informele aanpak en inzet van mediationvaardig-
heden richten zich op de rol en houding van overheden
ten opzichte van burgers. De verankering van de informe-
le aanpak is dan ook vooral een kwestie van inbedding in
overheidsorganisaties. Het succes van de informele aan-
pak is afhankelijk van de manier waarop een overheids-
organisatie hieraan structuur geeft en in de training van
het overheidspersoneel die de vaardigheden toepast. Het
draait immers niet alleen om het toepassen van vaardig-
heden maar ook om een cultuuromslag in de manier
waarop overheden zoals gemeenten omgaan met burgers.
Burgers worden nu niet meer enkel gewezen op de rechts-
middelen die tegen overheidsbesluiten openstaan maar
zij worden actief benaderd en gevraagd naar hun belan-
gen, wensen en behoeften.

2. Mediation voor het primaire besluit (bemiddelend
bestuur)

De tweede toepassing is de inzet van een onafhankelijke en
neutrale mediator vooérdat het bestuursorgaan een primai-
re beslissing heeft genomen. Voor bepaalde type besluiten
zoals een negatieve beschikking of een besluit dat tot stand
komt door middel van de uitgebreide openbare voorberei-
dingsprocedure is dit de fase van de zienswijze. Het
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bestuursorgaan heeft beslissingsbevoegdheid in een
bepaalde kwestie en moet allereerst een zorgvuldige belan-
genafweging maken om tot die beslissing te komen. Het
bestuur heeft de optie om zelf te bemiddelen of in plaats
daarvan een externe mediator in te zetten. De toepassing
van mediation ligt hier dan ook in het verlengde van de
belangenafweging. De inzet van mediation stelt belangheb-
benden in staat om zelf een oplossing voor een kwestie te
zoeken, voordat het bestuursorgaan een beslissing over de
kwestie neemt. Dit wordt ook wel bemiddelend bestuur
genoemd (Tolsma, 2008). De mediator fungeert hier dan
ook min of meer als een verlengstuk van het bestuur.

Het voorgaande betekent dat een bestuursorgaan
een mediationtraject op gang brengt véérdat er een pri-
mair besluit wordt genomen. Hiermee anticipeert het
bestuursorgaan op een mogelijk conflict of geschil dat
kan ontstaan door het nemen van de beslissing. Dit is te
typeren als een proactieve toepassing van mediation.
Denk bijvoorbeeld aan een beslissing over het wel of niet
verlenen van een bouwvergunning voor het bouwen van
een garage. Wanneer de gemeente aanleiding heeft om
aan te nemen dat de buren van de aanvrager bezwaar zul-
len gaan maken - bijvoorbeeld omdat de aanvrager dit al
bij de gemeente heeft aangekondigd - dan kan de




Als het betrokken bestuursorgaan een mediationtraject voorstelt,

moet zij zich wel aan het resultaat kunnen en willen committeren

gemeente voorstellen eerst een mediation tussen de par-
tijen te laten plaatsvinden voordat zij een beslissing
neemt over het verlenen van de vergunning. In theorie
zou het bestuursorgaan in de persoon van de bestuurder
of de betrokken ambtenaar zelf kunnen gaan bemiddelen,
maar omwille van de kwaliteit van interventie en de dui-
delijkheid over de rol van het bestuur ligt hier de inzet
van een onafhankelijke professional voor de hand. De
keuze om zelf bemiddelend op te treden of om dit uit te
besteden aan een onafhankelijke mediator ligt echter niet
alleen bij het bestuursorgaan. Aangezien het gaat om een
vrijwillig traject, zullen alle partijen zelf moeten aangeven
of zij in dit stadium openstaan voor een bemiddelings-
poging. Zij kunnen immers aanspraak maken op rechts-
bescherming en zouden eerst een besluit van het
bestuursorgaan kunnen vragen.

Een ander belangrijk aspect van de deze toepassing
van mediation is dat het resultaat van de mediation ook
daadwerkelijk wordt meegenomen in de belangenafwe-
ging voorafgaand aan het primaire besluit. Als het betrok-
ken bestuursorgaan een mediationtraject voorstelt, moet
zij zich wel aan het resultaat kunnen en willen committe-
ren. Aangezien het initiatief hier bij het bestuursorgaan
ligt, zal voor deze toepassing dit commitment veelal aan-
wezig zijn. Wel zal een voorbehoud moeten worden
gemaakt ter zake van de publiekrechtelijke bevoegdheid
en eventuele bezwaren van derde-belanghebbenden.

In het voorbeeld van de bouwvergunning gaat het
om een kleine groep van belanghebbenden. Mediation
wordt echter ook toegepast wanneer er een grotere groep
van belanghebbenden is en het besluit van het bestuurs-
orgaan van meer algemene strekking is, zoals bijvoorbeeld
met betrekking tot de besteding van publieke gelden.
Denk aan een college van een gemeente die een bezuini-
gingsopdracht heeft ten aanzien van subsidies voor sport-
clubs. Als de gemeente verwacht dat er een ingewikkelde
bezwaar- en beroepsprocedure kan ontstaan, dan kan de
gemeente hierop anticiperen door voor te stellen dat de
betrokken sportclubs eerst onder leiding van een media-
tor met elkaar om de tafel gaan zitten om te kijken hoe zij
in de toekomst kunnen samenwerken en de pijn van de
bezuinigingen kunnen verdelen.

3. Mediation voor de beslissing op bezwaar (bemiddelend
bestuur)

Een volgende toepassing van mediation is het starten
van een mediationtraject wanneer een of meerdere
belanghebbenden zijn opgekomen tegen een primair
besluit, bijvoorbeeld door een bezwaarschrift in te die-
nen. Deze toepassing van mediation betekent dat het
betrokken bestuursorgaan het (formele) traject van
bezwaarschrift-athandeling opschort en de burger(s) eerst
uitnodigt voor een mediation. Alle opmerkingen die
gemaakt zijn over mediation véér het primaire besluit
gelden ook voor mediation véér de beslissing op bezwaar.
Het verschil met toepassing van mediation véér het pri-

maire besluit is dat er in dit geval al wél een beslissing
van het bestuursorgaan ligt. Het kan zijn dat door de
indiening van een bezwaarschrift pas duidelijk is gewor-
den dat er iiberhaupt bezwaarmakers zijn. Het kan echter
ook zo zijn dat derde-belanghebbenden het niet eens zijn
met de primaire beslissing van het bestuursorgaan. For-
meel gesproken kan het bestuursorgaan de beslissing
nog repareren en een mediationtraject kan onderdeel zijn
van de (volledige) heroverweging van het besluit. Een
eventuele bezwaarschriftencommissie kan hierbij een
adviserende rol spelen.

Toepassing van mediation ligt voor de hand als blijkt
dat de bezwaren van belanghebbenden zich niet enkel op
juridische aspecten richten maar ook blijk geven van een
onderliggend conflict. De voorbeelden van burgers die
door middel van bestuursrechtelijke procedures een con-
flict uitvechten zijn legio. Denk bijvoorbeeld aan buren
die jaren procederen over een schutting die vijf centime-
ter moet worden verplaatst, of bedrijven die twisten over
schaarse vergunningen en elkaar bevechten met handha-
vingsverzoeken. Het doel van de mediation is dan om
voor de bestuurlijke heroverweging te verkennen of
bezwaren kunnen worden weggenomen of dat oplossin-
gen voor het onderliggende conflict kunnen worden
bedacht. Om de schijn van partijdigheid tegen te gaan en
om ervoor te zorgen dat het bestuursorgaan zich op de
inhoudelijke bestuurlijke afweging kan blijven richten,
ligt het hier voor de hand dat het bestuursorgaan voor-
stelt de mediation te laten begeleiden door een externe,
onafhankelijke mediator.

Mediation ligt hier ook in het verlengde van bemid-
delend bestuur en wordt als het ware onderdeel van de
belangenafweging die ten grondslag ligt aan het besluit in
kwestie. Het is juist de nadruk die op belangen worden
gelegd, waardoor mediation goed aansluit bij de praktijk
van bestuurlijke besluitvorming (zie ook Masselink, 2013).

4. Mediation véor de aanvang van een beroepsprocedure
(onderhandelend bestuur)

De volgende toepassingen verschillen wezenlijk van die
hiervoor omdat het betrokken bestuursorgaan inmiddels
een beslissing op bezwaar heeft genomen. De overheid is
nog steeds beslissingsbevoegd en kan in principe altijd
een nieuwe beslissing nemen. Echter, er kunnen indicaties
zijn dat er een beroepsprocedure geinitieerd zal worden
door een van de belanghebbenden of door het bestuursor-
gaan zelf. Dit vooruitzicht van een juridische procedure
kan aanleiding zijn om een mediator in te schakelen véor-
dat het tot een beroepsprocedure komt. Het doel van de
mediation is dan te voorkomen dat er een (onnodige) juri-
dische procedure gevoerd gaat worden.

In deze situatie dreigt het bestuursorgaan in een juri-
dische procedure te worden betrokken. Deze toepassing
van mediation kenmerkt zich erdoor dat de overheid partij
is geworden in een bepaalde kwestie. Hierdoor wordt het
voor het bestuursorgaan onmogelijk om zelf nog te bemid-
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delen. De toepassing van mediation ligt vanaf deze fase
dan ook niet in het verlengde van bemiddelend bestuur,
maar juist in het verlengde van onderhandelend bestuur.

Bij toepassing van mediation voor de aanvang van
een (beroeps)procedure proberen de partijen een oplos-
sing te vinden waarbij de beslissing op bezwaar in stand
blijft maar waarbij men tracht te voorkomen dat er een
juridisch traject wordt gestart door een van de belangheb-
benden. Hierbij is het belangrijk op te merken dat media-
tion en een juridische procedure elkaar niet per se uitslui-
ten. Het is mogelijk dat er behoefte is aan een juridische
procedure om bepaalde rechtsvragen te beantwoorden én
behoefte aan een mediationtraject om in aanvulling daar-
op afspraken te maken waar de belangen van betrokkenen
en hun toekomstige relatie centraal staan.

5. De nieuwe zaakbehandeling en mediation op verwij-
zing van de bestuursrechter (onderhandelend bestuur)
Sinds eind 2011 passen alle bestuursrechters de nieuwe
zaakbehandeling’ toe. Hiermee is een thans bestaande
praktijk officieel geworden. De nieuwe zaaksbehandeling,
die wordt gekenmerkt door een actieve rol van de
bestuursrechter, is gericht op (finale) conflictbeslechting.
Hiermee komt de rechtspraak tegemoet aan kritiek vanuit
de samenleving dat beroepsprocedures te lang duurden
en dat met een juridische uitspraak een onderliggend
conflict vaak nog niet is opgelost. De nieuwe zaaksbehan-
deling houdt in dat de bestuursrechter zoveel mogelijk tot
een definitieve oplossing van het geschil tracht te komen.
Tijdens de zitting kijkt de rechter niet alleen naar het juri-
dische geschil maar ook naar een mogelijk onderliggend
conflict. Hier past de bestuursrechter mediationvaardighe-
den toe (zie www.rechtspraak.nl). Daarnaast kan de rech-
ter de partijen infomeren over hun (proces)positie en met
hen afspraken maken over het vervolg van de procedure

De toepassing van mediation ligt
vanaf deze fase dan ook niet in het
verlengde van bemiddelend bestuur,
maar juist in het verlengde van

onderhandelend bestuur

en bewijslevering. Ook kan de rechter tijdens de zitting
verkennen wat de mogelijkheden zijn voor mediation en
eventueel de procedure hiervoor opschorten. Hiervoor is
niet alleen een actieve houding van de bestuursrechter
nodig. Ook de betrokken partijen dienen een actieve hou-
ding te hebben. De gemachtigde van het bestuursorgaan
moet een mandaat hebben om eventuele afspraken te
maken. Hiervoor is het dikwijls nodig om in de aanloop
naar de zitting al na te denken over de ruimte die het
bestuursorgaan heeft voor onderhandeling en alternatie-
ve oplossingen. Juist omdat de bestuursrechter ook instru-
menten heeft voor finale geschilbeslechting - zoals de
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bestuurlijke lus, het zelf in de zaak voorzien, of het vernie-
tigen van een besluit met instandhouding van de rechts-
gevolgen - geeft de nieuwe zaaksbehandeling de mogelijk-
heid om lange juridische procedures te voorkomen en
‘rechtspraak op maat’ aan partijen te bieden.

Mediation op verwijzing van de bestuursrechter

De bestuursrechter kan de partijen (waaronder het
bestuursorgaan) naar een mediator verwijzen. Dit kan voor
beide partijen voordelen hebben. De bestuursrechter toetst
immers alleen de rechtmatigheid van een besluit. In het
kader van een mediationtraject kan worden gekeken naar
praktische (buiten-juridische) oplossingen. De bestuurs-
rechter kan hiervoor de procedure in zn geheel stopzetten
of het mediation-traject parallel laten lopen aan de juridi-
sche procedure, bijvoorbeeld door een tussenvonnis te
geven over een bepaald (juridisch) onderdeel van het
geschil. De verwijzing naar een mediator is alleen mogelijk
indien beide partijen zich daarin kunnen vinden. Mediati-
on kan niet door de rechter afgedwongen worden. Ook de
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State ver-
wijst tegenwoordig op deze manier naar mediation.

Het kenmerkende aan deze toepassing van mediation
is dat de overheid nu partij is geworden (zij is immers een
van de partijen in de procedure). Wanneer mediation in
deze fase wordt toegepast, dan kan er geen sprake zijn van
bemiddelend bestuur, alleen van onderhandelend bestuur.
Het betrokken overheidsorgaan staat op min of meer gelij-
ke voet met de andere partij(en) en wordt door de media-
tor ook als zodanig behandeld (zie ook Allewijn, 2011).

6. Beleidsbemiddeling

De laatste toepassing van mediation richt zich op com-
plexe bestuurlijke kwesties en situaties waarin er geen
overeenstemming is over wat de rol van de overheid is en
hoe een bepaald probleem moet worden aangepakt.

Bij beleidsbemiddeling wordt een onafhankelijke
mediator (de beleidsbemiddelaar) ingeschakeld om een
bredere maatschappelijke of bestuurlijke kwestie te hel-
pen oplossen, omdat bestaande procedures voor besluit-
vorming en rechtsbescherming ontoereikend zijn om het
probleem aan te pakken. De beleidsbemiddelaar richt zich
op de codrdinatieproblemen en impasses die de totstand-
koming van goed beleid en goede besluiten in de weg
staan. Een benadering waar verschillende belangen en
onderwerpen kunnen worden geadresseerd, kan tot nieu-
we oplossingen leiden omdat er verschillende dingen kun-
nen worden uitgeruild. Maar een dergelijke aanpak kan
ook leiden tot juridische complexiteiten. Er kunnen bij-
voorbeeld meerdere bestuursorganen bij een kwestie
betrokken zijn, die weer gebonden zijn aan verschillende
wettelijke regelingen. Hoe breng je al die belangen bij
elkaar, vooral wanneer er al een conflict is ontstaan en de
partijen tegenstrijdige posities hebben ingenomen?

Het verschil met de andere mediation-toepassingen
is dat beleidsbemiddeling zich richt op bredere bestuurs-
kwesties die zich kenmerken door 1. meerdere belangen-
groepen, 2. grote complexiteit van de kwestie en 3. een
beperkte regiekracht van de betrokken overheden. De
beperkte regiekracht van de betrokken overheden is een
gegeven en het bestuursorgaan staat daarmee op gelijke
voet met de andere partij(en). In de Engelse literatuur



over dit onderwerp worden dit soort kwesties ‘wicked pro-
blems’ genoemd, hetgeen zich laat vertalen als ongestruc-
tureerde problemen. Bij ongestructureerde problemen
schieten bestaande methoden van conflicthantering

- zoals politieke besluitvorming of juridische procedu-
res - tekort. Het is dan onduidelijk wat de oplossing voor
een bepaalde kwestie is, maar onduidelijk is ook hoe de
kwestie aangepakt moet worden. Beleidsbemiddeling
onderscheidt zich van de andere mediation-toepassingen
uit dit artikel doordat het zich richt op meer algemene
kwesties zoals bijvoorbeeld de totstandkoming van regel-
geving, beleidsontwikkeling en grote bestuurlijke opera-
ties zoals bij gebiedsontwikkeling of het inrichten van
sociale voorzieningen en het bevorderen van maatschap-
pelijke participatie. Vanwege deze brede context kan een
beleidshemiddelaar sommige mediation-principes niet
direct realiseren: vertrouwelijkheid moet worden vervan-
gen door afspraken over communicatie met de achterban
en de pers, het proces moet ruimte geven voor een uitge-
breid proces van groeps-besluitvorming. Wil het traject
succes hebben, dan is net als bij de andere mediation-toe-
passingen commitment van het bevoegde bestuursorgaan
nodig. Een manier om dit te doen is door het bevoegde
bestuursorgaan voorafgaand aan het traject bestuurlijke
kaders te laten stellen. Kaderstelling staat op het eerste
gezicht haaks op het doel van mediation; hoe kun je par-
tijen zelf verantwoordelijk maken voor de oplossing van
hun probleem als je ze daarin van tevoren beperkingen
oplegt? Wordt het hele traject daarmee geen wassen neus?
Deze vraag is terecht: als het bevoegde bestuur de speel-
ruimte voor de andere partijen te zeer beperkt, dan kun-
nen de partijen niet meer autonoom deelnemen aan het
proces. Maar de bestuurlijke kaderstelling is dan ook niet
bedoeld om de burgers te beperken in hun onderhande-
lingsvrijheid maar juist om het bestuursorgaan te dwin-
gen om het resultaat van de bemiddeling over te nemen
in de uiteindelijke (beleids)beslissing. Hierbij geldt dat
hoe specifieker de kaders, des te meer duidelijkheid de
partijen hebben over het bestuurlijk commitment. Juist
door te differentiéren op verschillende (deel)onderwerpen
kan het bestuur zich committeren aan het traject en tege-
lijk bepaalde algemene belangen veiligstellen (Laws, Van
der Heijden, Wagenaar, Kramer en Hoogendoorn, 2012).

Conclusie
Mediation wordt toegepast in situaties waarin burgers en/
of maatschappelijke organisaties tegenover elkaar staan
en de overheid een bemiddelende rol heeft, of in situaties
waarin overheid en burger tegenover elkaar zijn komen te
staan. De overheid kan zelf mediationvaardigheden toe-
passen (informele aanpak) of een professionele mediator
inschakelen. Ook de bestuursrechter hanteert zelf media-
tionvaardigheden of kan naar een professionele mediator
verwijzen. Tot slot dient de beleidsbemiddeling te worden
onderscheiden, die wordt toegepast om bredere maat-
schappelijke of bestuurlijke kwesties te helpen oplossen,
waarbij bestaande procedures voor besluitvorming en
rechtsbescherming ontoereikend zijn om het probleem
aan te pakken.

Het is voor bestuursorganen en burgers belangrijk te
weten wanneer mediation een optie is en ook in hoeverre
al dan niet tegelijkertijd een formeel traject nodig is, bij-

voorbeeld met betrekking tot de beantwoording van
rechtsvragen. Zoals de verschillende mediation-toepassin-
gen in dit artikel laten zien, kan mediation een hulpmid-
del in de totstandkoming van een zorgvuldige belangenaf-
weging en besluitvorming zijn. Met de toepassing van
mediation kunnen onnodige juridische procedures wor-
den voorkomen en kunnen oplossingen voor complexe

De beleidsbemiddelaar richt zich
op de coordinatieproblemen en
impasses die de totstandkoming

van goed beleid en goede besluiten

in de weg staan

bestuurlijke kwesties worden gevonden. Aandachtspunten
bij de toepassing van mediation zijn de precieze rol van
de overheid in een traject en de vraag welke onderhande-
lingsruimte er is voor creatieve oplossingen. Want dat is
juist de kracht van mediation in het publieke domein. e
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