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tenden Studiengangs Mediation und Konfliktmanagement erstellt. Sie
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mit Biirgerinnen und Biirgern in einer Mediation zu bearbeiten. Dabei ist
klarungsbediirftig, wie es jenseits multidimensionaler Konfliktlagen um
die Implementierung der Mediation im Verhéltnis von Behorden und Biir-
gerinnen und Biirgern steht und wie gesetzliche Anpassungen auszuge-
stalten sind. Ergebnis sind sieben Empfehlungen, nach denen Behdrden
in Deutschland ermutigt werden, Mediation dauerhaft und erfolgreich zu
praktizieren. Sie sind inshesondere fiir diejenigen von Interesse, die in Be-
horden Verantwortung tragen beziehungsweise an Gesetzgebungsverfah-
ren im Verwaltungsrecht mitwirken.

Ein sehr herzlicher Dank gebiihrt Frau Prof. Dr. Ulla GlidRer, LL.M.
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wire, gebiihrt ihnen ein ganz besonderer Dank!

Berlin, 24. Juni 2026

Dr. iur. Constantin A. Ganschow, LL. M.

11



Constantin Alexander Ganschow

A. Einfiihrung

Als die fiir das Autobahndreieck Funkturm zustdndige Autobahn GmbH
des Bundes im Marz 2025 plétzlich die Sperrung der Ringbahnbriicke in
Berlin mitteilte, war dies der Ausgangspunkt fiir viele Konflikte im Berli-
ner Bezirk Charlottenburg. Nicht zuletzt durch die zusétzliche Sperrung
der in der Néhe liegenden Westendbriicke sah sich die von Umfahrungs-
routen betroffene Bevolkerung von einem auf den anderen Tag mit einem
hohen Verkehrsaufkommen, Schwerlastverkehr und damit verbundenen
Emissionen konfrontiert.! Die an die zustdndigen Behorden? auf Bezirks-,
Landes- und Bundesebene gerichteten Erwartungen nach Regelung und
Steuerung erfiillten sich fiir viele Menschen im Bezirk Charlottenburg nur
bedingt.

Im Fall der Berliner Ringbahnbriicke zeigt sich anschaulich, wie wich-
tig eine gut funktionierende offentliche Verwaltung als tragende Sdule in
einem demokratischen Rechtsstaat ist.> Die Mitgliedstaaten der Europii-
schen Union sehen diesen Umstand und betonen in ihren Vertrdgen hin-
sichtlich des Handelns der 6ffentlichen Verwaltung den besonderen Wert
von Offenheit, Effizienz und Unabhingigkeit* sowie unparteiischer und
gerechter Erledigung im Rahmen einer angemessenen Frist.’ In Uberlas-
tungssituationen richtet die 6ffentliche Berichterstattung héufig einen Fo-
kus auf Behorden und ihre Verantwortlichen.®

! Der Tagesspiegel, A100-Chaos im Berliner Westen: Bezirk riegelt Wohnstrafen ab - Einfahrt nur
noch fiir Anwohner, Ver6ffentlichung vom 20.03. 2025 abrufbar unter: https://www.tagesspiegel.de/
berlin/a100-chaos-im-berliner-westen-bezirk-riegelt-jetzt-selbst-strassen-ab—weil-verkehrskonzept-
fur-bruckensperrung-fehlt-13398562.html (Stand 24. 06. 2026).

2 Im Sinne von § 1 Abs. 4 VWVIG jede Stelle, die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung wahrnimmt.
3 Grzeszick in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, 2024, Art. 20, Rn. 138., der hinsichtlich Art. 20
Abs. 2 8.2 GG darauf hinweist, dass bei der vollziehenden Gewalt zwischen der Regierung und der
sonstigen Verwaltung zu unterscheiden ist.

4 Art.298 Abs.1 AEUV.

5 Art.41 Abs. 1 GrCh.

¢ Exemplarisch zur Situation in den Berliner Biirgerdmtern Der Tagesspiegel, Berliner Biirgeram-
ter: Auch Anfang 2024 gibt es kurzfristig kaum Termine, Verdffentlichung vom 24.12. 2023, abruf-
bar unter: https://www.tagesspiegel.de/berlin/berliner-burgeramter-auch-anfang-2024-gibt-es-
kurzfristig-kaum-termine-10972912.html (Stand 24. 06.2026); zu einem Symposium, bei dem es auch
um das Verhiltnis von Medien und Verwaltung bei Grof3projekten ging, Mecking, NVwZ 1992, 354 f.
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I. Ausgangslage und Stand der Literatur

Wer iiber Konfliktbearbeitungsinstrumente der offentlichen Verwaltung
nachdenkt, trifft auf das Mediationsverfahren,” das im Gegensatz zu ein-
seitigem Handeln auf Zusammenarbeit mit den beteiligten Akteuren aus-
gerichtet ist.® Diverse Veroffentlichungen zeigen, dass die Mediationspra-
xis im Umgang mit Konflikten im Bereich des 6ffentlichen Rechts vor dem
Hintergrund von Entwicklungen in den Vereinigten Staaten von Ameri-
ka durchaus sehr friih auch in Deutschland Einzug gehalten hat.’ In der
Folge war Mediation als Moglichkeit der Konfliktbearbeitung im 6ffentli-
chen Recht bereits Gegenstand wissenschaftlicher Befassung und wurde
in unterschiedlichen Zusammenhéingen erprobt.?

Gleichwohl sind mehrere - unter anderem vom Deutschen Juristentag
fiir das offentliche Recht formulierte - Vorschldge bis heute nicht in die
Umsetzung gelangt."! Darunter fallen insbesondere die ausdriickliche ver-
waltungsverfahrensrechtliche Regelung eines Mediationsverfahrens im
oder parallel zum Verwaltungsverfahren sowie die Aussetzung des Ver-
waltungs- oder Widerspruchsverfahrens zur Durchfiihrung eines Media-

7 Biisser, YSAS 2011, 139 f., der das Mediationsverfahren als »innovativen Beitrag zur Reform der
Verwaltung« ansieht.

8 Barczak, JuS 2024, 289, 293; Riissel, JA 2006, 470, 474.

° Bereits friith zu Gesetzesvorhaben in den Vereinigten Staaten von Amerika Hoffmann-Riem/
Schmidt-Afsmann, Konfliktbewaltigung durch Verhandlungen, Bd. 2, 1990, S. 319 ff.; Mediation im
offentlichen Recht riickte u. a. ins Zentrum der Betrachtung bei Brohm, NVwZ 1991, 1025 ff.; Zille-
fen, in Zilleflen, Mediation - Kooperatives Konfliktmanagement in der Umweltpolitik, 1998, S. 39 ff.
zur Mediation in den Vereinigten Staaten von Amerika und S. 48 ff. zu Anwendungsmoglichkeiten
der Umweltmediation in Deutschland; Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001,
S.227ff., der, bevor er auf drei Félle aus Deutschland eingeht, sich mit drei Féllen aus den Vereinig-
ten Staaten von Amerika befasst.

10 Mit mehreren Praxisfillen aus verschiedenen Bereichen des 6ffentlichen Rechts Schmidt, in:
Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 739 ff.; Schiitte, DOV
2022, 364, 366 ff.; jlingst im Rahmen eines Pilotprojekts des Thiiringer Biirgerbeauftragten, Herz-
berg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBL. 2020, 181 ff.; Schreiber, Mediation als Instrument der frithen
Offentlichkeitsbeteiligung gem. § 25 Abs. 3 VwVfG, 2020, S. 94 ff.; von Bargen, M., ZUR 2012, 468,
471f1.; Tilp, VM 2009, 90 ff.; Ortloff, NVwZ 2007, 33 ff.; Hdrtel, JZ 2005, 753 ff.; zu Modellversuchen der
»ebenso vielseitigen wie ausgereiften Konfliktldsungstechnik Mediation« von Bargen, J., DVBL. 2004,
468 ff; Pitschas, NVwZ 2004, 396, 398 ff.

11 Dendorfer-Ditges, Konfliktdynamik 2023, 68, 71f., die auf mehrere Beschliisse des Deutschen Juris-
tentags 2008 zum Regelungsbedarf der Mediation im Verwaltungsverfahren hinweist; dhnlich schon
Holland, Mediation in Planungsverfahren auf kommunaler Ebene unter besonderer Beriicksichti-
gung der Bauleitplanung, 2012, S. 52, der das Verwaltungsrecht bei der Ausarbeitung des Media-
tionsG nicht hinreichend beriicksichtigt sieht; in Auseinandersetzung mit den Beschliissen des
Deutschen Juristentags 2008 ebenfalls Guckelberger, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Ins-
trument der Konfliktmittlung im 6ffentlichen Sektor, 2010, S. 235, 269 f.
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tionsverfahrens.? Trotz solcher Vorschldge wurde eine ausdriickliche Me-
diationsvorschrift, wie beispielsweise Art. 33b im schweizerischen Verwal-
tungsverfahrensgesetz (VwVG)," im deutschen Verwaltungsverfahrens-
recht bis heute nicht geschaffen.

Diese Liicke hat mdglicherweise einen Beitrag geleistet, dass die Me-
diation im Hinblick auf Konflikte zwischen Beh6rden und Biirgerinnen
und Biirgern nicht mit derselben Selbstverstiandlichkeit gelebt wird wie
im Umgang mit zivilrechtlichen Konflikten.® In einschlédgigen Zeitschrif-
ten sind die veroffentlichten Aufsitze, die sich mit der Mediation in der 6f-
fentlichen Verwaltung befassen, in den vergangenen zehn Jahren durch-
aus iiberschaubar geblieben. Deutlicher tritt diese Uberschaubarkeit zu-
tage, wenn die Aufsdtze zu den Themenkomplexen multidimensionaler
Konfliktlagen und innerbehéordlicher Konfliktbearbeitung ausgeblendet
werden. Diese beiden Bereiche aullen vorgelassen, wurde in der Zeit-
schrift Konfliktdynamik zur Mediation der 6ffentlichen Verwaltung iiber
die vergangenen zehn Jahre hinweg im Wesentlichen lediglich ein Aufsatz
ver6ffentlicht.’® Ein dhnliches Bild ergibt sich hinsichtlich der in der Zeit-

12 Beschliisse des 67. Deutschen Juristentags, 2008, abrufbar unter: https://www.jura.uni-frankfurt.
de/55029715.pdf (Stand 24.06.2026), S. 25.

13 Als Regelung im allgemeinen Verwaltungsverfahrensrecht der Schweiz aufgegriffen von Guckel-
berger, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konfliktmittlung im 6ffentlichen
Sektor, 2010, S. 235, 269; zu Art. 33b im schweizerischen Verwaltungsverfahrensgesetz (VwWVG) eben-
falls Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 4.

4 Die gewdhlte Form wechselt in der vorliegenden Arbeit und soll stets geschlechterneutral ver-
standen werden. Bei Bezugnahmen auf gesetzliche Vorschriften, wie zum Beispiel das MediationsG,
wird die jeweilige im Gesetz vorgefundene Form tibernommen.

15 Zurilickhaltung aufseiten der Beh6rden aus rechtlichen und verwaltungspraktischen Griinden
sieht Schmitz in: Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz: Kommentar, 2023, §9 Rn. 190f.;
eher skeptisch Baumeister in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konflikt-
mittlung im 6ffentlichen Sektor, 2010, S. 121 f., demzufolge nie ein vergleichbarer Stellenwert wie
im Zivilrecht erreichbar sei; aus einer Perspektive, die mégliche Entwicklungen in den Blick nimmt,
Guckelberger, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konfliktmittlung im 6ffent-
lichen Sektor, 2010, S. 235, 271.

16 Dendorfer-Ditges, Konfliktdynamik 2023, 68 ff.; im Ubrigen zu multidimensionalen Infrastruk-
turvorhaben Schreiber, Konfliktdynamik 2020, 47 ff.; lediglich kurz erwéhnt wird die Mediation in
einem Aufsatz zur Beteiligung der Bevilkerung bei der Umsetzung der Energiewende Leschinger/
Hiibner, Konfliktdynamik 2022, 97, 101 f.; ohne konkrete Beziige zu Mediation, lediglich zu Kommu-
nikation und Deeskalation im Bereich des polizeilichen Handelns Zaiser/Staller/Korner, Konfliktdy-
namik 2022, 34 ff. und zur Polizeiarbeit mit ethnischen Minderheiten Wahl, Konfliktdynamik 2020,
286 ff.; eher am Rande im Zusammenhang mit Fliichtlingsunterkiinften Splinter/Wiistehube, Kon-
fliktdynamik 2018, 10, 14 ff. und auf sie Bezug nehmend Kals/Redlich, Konfliktdynamik 2018, 4, 6; im
Ubrigen zwar Schiitte, Konfliktdynamik 2021, 219 ff., der sich allerdings mit der Mediation im Innen-
verhiltnis der 6ffentlichen Verwaltung befasst; weiter zuriickliegend zur Mediation im Aul3enver-
héltnis der 6ffentlichen Verwaltung lediglich Voss/Kockler, Konfliktdynamik 2012, 58 ff. und wie-
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schrift flir Konfliktmanagement (ZKM) veroffentlichten Aufsdtze. Inner-
halb der vergangenen beiden Jahre wurde darin kein Aufsatz veré6ffent-
licht, der einen Schwerpunkt auf Mediation im Bereich des 6ffentlichen
Rechts legt.” Blickt man bis ins Jahr 2020 zurtick, finden sich lediglich zwei
Aufsitze, die sich neben den multidimensionalen Konfliktlagen und der
innerbehordlichen Konfliktbearbeitung mit Mediation zwischen Behor-
den und Biirgerinnen und Biirgern befassen.®® Bis ins Jahr 2015 zuriick-
gehend, kommen lediglich drei weitere Aufsdtze hinzu.” Modellversuche
hat es zwar im Bereich der gerichtsinternen Mediation an Sozial-** und
Verwaltungsgerichten? gegeben, Pilotprojekte in dem dem Gerichtsver-
fahren vorgelagerten Verwaltungsverfahren sind demgegeniiber eher sel-
ten.”? Eher iiberschaubarer ist auch die Studienlage. So liegt bislang fiir
den o6ffentlichen Bereich neben einzelnen Fallstudien® keine Studie vor,
die in ihrer Herangehensweise und Wirkung mit der von Pricewaterhouse-
Coopers in Zusammenarbeit mit der Europa-Universitit Viadrina durch-
gefiihrten fiinfteiligen Langzeitstudie fiir den privatrechtlichen Bereich?
vergleichbar wire. Auch wenn die Zahl der fiir Mediation geeigneten Fal-

derum das Innenverhéltnis betreffend Wagner/Thalau, Konfliktdynamik 2014, 252 ff. und Glockner/
Guther- Burchard/Wenzel, Konfliktdynamik 2013, 234 ff. sowie von Werthern/Riipke, Konfliktdynamik
2013, 144 ff.

17" Allenfalls leichte Beziige bei Behrens, ZKM 2024, 50 ff. zur integrierten Bauprojektabwicklung,
Janda, ZKM 2024, 82, 85 im Zusammenhang mit § 15 Abs. 2 SGB I und dem Kooperationsplan sowie
Dorflinger-Khashman, ZKM 2024, 89 ff. zum Umgang mit Konflikten an Hochschulen.

8 Samland, ZKM 2023, 212 ff. zu Konflikten zwischen Reichsbiirgern und Staat, Gessler/Bloem, ZKM
2022, 225 ff. zu kommunaler Konfliktberatung; zu multidimensionalen Konfliktlagen Mdrker/Holt-
kamp/Steinbach, ZKM 2023, 192 ff. und Schreiber, ZKM 2021, 224 ff. sowie zu innerbehordlicher Kon-
fliktbearbeitung sowohl Kracht, ZKM 2022, 89 ff. als auch Dennier, ZKM 2021, 113 ff.

1 Fiir das Sozialrecht Soffner, ZKM 2018, 121 ff., zum Beauftragten fiir Fragen der Mediation in
Brandenburg von Hoerschelmann, ZKM 2018, 94 ff. und grundlegend zur Mediation im 6ffentlichen
Bereich Schmidt, ZKM 2016, 215 ff.; im Ubrigen stehen mit folgenden Aufsétzen lediglich multi-
dimensionale Konfliktlagen im Zentrum der Betrachtung: Rauber, ZKM 2019, 93 ff. zur Investor-
Staat-Mediation, Brettschneider, ZKM 2019, 204 ff. zu Bau- und Infrastrukturprojekten, Hirschner,
ZKM 2016, 178 ff. zur Windenergie und Freimuth, ZKM 2015, 107 ff. zur Energiewende; die beiden
Aufsitze von Odrig, ZKM 2019, 28 ff. und Gans/Huber, ZKM 2018, 53 ff. streifen im Ubrigen nur die
offentliche Verwaltung und legen andere Schwerpunkte.

2 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009.

2 yon Bargen, J., DVBL. 2004, 468 ff.

2 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181 ff.

2 Z.B. Fallstudien bei Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 227 ff.

2 PwC/EUV, Commercial Dispute Resolution: Konfliktbearbeitungsverfahren im Vergleich, 2005;
PwC/EUV, Praxis des Konfliktmanagements deutscher Unternehmen: Ergebnisse einer qualitativen
Folgestudie zu »Commercial Dispute Resolution - Konfliktbearbeitungsverfahren im Vergleich,
2007; PwC/EUV, Konfliktmanagement: Von den Elementen zum System, 2011; PwC/EUV, Konflikt-
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le im Bereich des 6ffentlichen Rechts mdglicherweise geringer als im Be-
reich des Zivilrechts ausfdllt,” diirfte dieser Umstand als einzige Erkla-
rung fiir die eher rudimentédre Behandlung von Konflikten zwischen Be-
horden und Biirgerinnen und Biirgern jenseits multidimensionaler Kon-
fliktlagen zu kurz greifen.

II. Forschungsansatz und methodische Herangehensweise

Obwohl fiir das oOffentliche Recht herkémmlich ein Subordinationsver-
hiltnis charakteristisch ist, agiert die 6ffentliche Verwaltung keineswegs
mehr im Sinne eines obrigkeitsrechtlichen Ansatzes, sondern vielmehr
auf Service ausgerichtet.” Gesellschaftliche Verdnderungen haben dazu
gefiihrt, dass verwaltungsrechtliche Reformen héufig einen kooperativen
Ansatz verfolgen und sehr auf Effizienz und Nachhaltigkeit ausgerichtet
sind.” Immer mehr Behorden zeigen die Bereitschaft, mit Biirgerinnen
und Biirgern ins Gesprach zu treten.”® An Entscheidungen der Verwaltung
wirken dadurch mehr als in fritheren Zeiten gesellschaftliche Gruppen
mit, die nicht nur Daten und Informationen, sondern auch ihr Know-how
bereitstellen.” Behorden in Deutschland sind immer wieder aufs Neue he-
rausgefordert, den an sie gestellten Anforderungen zu entsprechen und
bei ihrer Aufgabenerledigung ein nachhaltiges Konfliktmanagement zu
betreiben. Reformen der Verwaltung zielen insofern nicht nur darauf ab,
die existierenden Verfahrensabldufe zu vereinfachen, sondern auch neue

management als Instrument werteorientierter Unternehmensfithrung, 2013; PwC/EUV, Konfliktma-
nagement in der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts, 2016.

% Die Groflenordnung der im Verwaltungsrecht mediationsgeeigneten Fille ist nicht genau bezif-
ferbar, Schitzungen innerhalb des Verwaltungsprozesses gehen von jedem zehnten Fall aus, Ortloff,
NVWwZ 2007, 33 f. und Ortloff, NVwZ 2004, 385, 389; positivere Schitzungen gehen von bis zu 25% aus,
wobei diese Prozentzahl als Obergrenze genannt wird, von Bargen, J., DVBL. 2004, 468, 472 sowie
Dietz, ZRP 2004, 268 und erneut von Bargen, J., EuR 2008, 200, 211 sowie Beaucamp, DOV 2011, 886,
889, ebenfalls Steinbeifi-Winkelmann/Naumann, in: Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht, VwGO, 2024,
§173, Rn. 211; jedenfalls diirften nach den in einem Pilotprojekt des Thiiringer Biirgerbeauftragten
ermittelten Zahlen im vorgerichtlichen Stadium ungeféhr ein Drittel der Félle im Verwaltungsrecht
mediationsgeeignet sein, Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBL. 2020, 181f.

2% Fritz/Pielsticker, Handbuch Mediationsrecht, 2024, Abschnitt 5, Teil I, Rn. 1; Voss in: Johlen/Oerder,
Miinchner Anwaltshandbuch Verwaltungsrecht, 2023, § 3 Rn. 57 ff.

27 Biisser, YSAS 2011, 139 f.
% Mit dieser Beobachtung Voss, ZKM 2001, 176 f.
» Lenk/Meyerholt/Wengelowski, Wissensmanagement in Staat und Verwaltung, 2021, S. 37.
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Ideen fiir ein qualitétsvolles Verfahrensmanagement in die Umsetzung zu
bringen.*

Die vorliegende Untersuchung geht der Frage nach, wie Behdrden er-
mutigt werden konnen, Konflikte mit Biirgerinnen und Biirgern in einer
Mediation zu bearbeiten. Kldrungsbediirftig ist in diesem Zusammenhang
insbesondere, wie es jenseits multidimensionaler Konfliktlagen um die
Implementierung der Mediation im Verhaltnis von Behorden und Biirge-
rinnen und Biirgern steht, wie gesetzliche Anpassungen auszugestalten
sind und welche weiteren Empfehlungen Beh6rden in Deutschland ermu-
tigen wiirden, Mediation dauerhaft und erfolgreich zu praktizieren. Die
vorliegende Untersuchung richtet sich dabei in besonderer Weise an den
Gesetzgeber fiir das Verwaltungsrecht und diejenigen, die in der &ffentli-
chen Verwaltung Verantwortung tragen.

Die Untersuchung dieser leitenden Forschungsfrage erfolgt literatur-
basiert, indem vorhandene Literatur aufbereitet und analysiert wird. An
geeigneten Stellen wird das literaturbasierte Vorgehen ohne eigene Empi-
rie um die Analyse von Dokumenten ergénzt, wobei die dort vorgefunde-
nen Aspekte weiterentwickelt werden und im Wesentlichen dazu dienen,
die in der vorliegenden Untersuchung ausgearbeiteten Ansétze zu unter-
mauern. Das gilt beispielsweise im Hinblick auf die von Markus Troja auf
der Grundlage von Fallstudien entwickelten »Erfolgsfaktoren fiir die Ein-
fithrung kooperativen Konfliktmanagements«, zu denen der »gesetzliche
Spielraum fiir kooperative Verfahren (enabling legislation)«, die »personli-
che Initiative und Uberzeugung wichtiger Einzelpersonen« und die »posi-
tiven Erfahrungen mit kooperativen Verfahren« zdhlen.* Gleichermalien
ist neben dem Tétigkeitsbericht der fiir Mediation zustédndigen schweize-
rischen Kantonsbehdrde des Staats Freiburg aus dem Jahr 2023,* der eine
landeriibergreifende Betrachtung erlaubt, der Abschlussbericht eines Mo-
dellprojekts des Max-Planck-Instituts zur Mediation in der bayerischen
Sozialgerichtsbarkeit fiir die vorliegende Untersuchung relevant,* ergénzt
um Fachliteratur zu Modellversuchen an deutschen Verwaltungsgerich-

% Schon friih sehr prizise beschrieben von Brohm, NVwZ 1991, 1025 f.

3 Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 359 ff., der diese drei Faktoren
anhand von Fallstudien zu jeweils drei Féllen aus den Vereinigten Staaten von Amerika und
Deutschland (S. 227 ff.) herausgearbeitet hat.

% Kantonale Behérde fiir Offentlichkeit, Datenschutz und Mediation des Staates Freiburg, Titig-
keitsbericht 2023.

3 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009.
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ten.** Denn Erkenntnisse aus der gerichtsinternen Mediation sind fiir die
Mediationspraxis der 6ffentlichen Verwaltung in dem dem Gerichtsver-
fahren vorgelagerten Verwaltungsverfahren von Belang.

Da Mediationspilotprojekte an Behdrden bisher kaum in Betracht gezo-
gen wurden,® soll den Erfahrungen und Folgerungen des Thiiringer Biir-
gerbeauftragten aus einem Pilotprojekt, bei dem eine miindliche Erdrte-
rung im Widerspruchsverfahren erprobt wurde,* besondere Beachtung
zukommen. Weitere fiir die vorliegende Untersuchung relevante Studien-
ergebnisse gehen auf eine fiinfteilige Langzeitstudie von Pricewaterhouse-
Coopers in Zusammenarbeit mit der Europa-Universitéat Viadrina zuriick,”
die sich im privatrechtlichen Bereich unter anderem im Hinblick auf die
Etablierung von Mediation mit dem Einfluss von Promotorinnen und Pro-
motoren® und der Bedeutung eines Corporate Pledge befasst hat.* Von
Bedeutung sind ferner mehrere Vortrige, die auf einem Symposium am
Deutschen Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung Speyer gehalten
wurden,* sowie mediationsbezogene Beschliisse des Deutschen Juristen-
tags.

Wegen des rechtswissenschaftlichen Bezugs stehen gleichermalien
die relevanten gesetzlichen Vorschriften im Mittelpunkt, zu denen insbe-

3 Zu Modellversuchen an Verwaltungsgerichten von Bargen, J., DVBL. 2004, 468 ff.

% Eine von wenigen Initiativen, mit denen sich Behérden Mediationsverfahren 6ffnen (mit sehr
positiven praktischen Erfahrungen), ging von der Stadtverwaltung Heidelberg aus, Weigle, ZKM
2009, 143 ff.

% Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181 ff.

¥ Mit einem die Langzeitstudie zusammenfassenden Aufsatz Gldfer/Kirchhoff, ZKM 2017, 44 {f.; die
fiinf Studien im Detail: PwC/EUV, Commercial Dispute Resolution: Konfliktbearbeitungsverfahren
im Vergleich, 2005; PwC/EUV, Praxis des Konfliktmanagements deutscher Unternehmen: Ergeb-
nisse einer qualitativen Folgestudie zu »Commercial Dispute Resolution - Konfliktbearbeitungsver-
fahren im Vergleich«, 2007; PwC/EUV, Konfliktmanagement: Von den Elementen zum System, 2011;
PwC/EUV, Konfliktmanagement als Instrument werteorientierter Unternehmensfithrung, 2013;
PwC/EUV, Konfliktmanagement in der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts,
2016.

3 PwC/EUV, Konfliktmanagement in der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts,
2016, S. 25 f., 84; zuvor bereits PwC/EUV, Konfliktmanagement: Von den Elementen zum System,
2011, S. 56 ff.

% PwC/EUV, Konfliktmanagement in der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts,
2016, S.45f., 84f.; grundlegend zu Corporate Pledges im Falle von Business-to- Business-Streitigkei-
ten Klowait, Konfliktdynamik 2016, 102 ff.

% Zusammengefasst in Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konfliktmittlung
im offentlichen Sektor, 2010.

# Beschliisse des 67. Deutschen Juristentags, 2008, abrufbar unter: https://www.jura.uni-frankfurt.
de/55029715.pdf (Stand 24. 06.2026), S. 22 ff.
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sondere das Mediationsgesetz (MediationsG), das Verwaltungsverfah-
rensgesetz (VwVfG) und die Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) zdh-
len. Daran ankniipfend erfolgt an geeigneten Stellen eine Befassung mit
deren Kommentierung” und Gesetzesdokumentation® sowie mit der
Rechtsprechung.* Bei der Priifung des gesetzlichen Anpassungsbedarfs
riicken das schweizerische Verwaltungsverfahrensgesetz mit seinem
Art. 33b VwVG und schweizerische Mediationsgesetze aus den Kantonen
Freiburg und Wallis in den Fokus und mit ihnen die Frage, inwieweit sie
fiir das deutsche Verwaltungsverfahrensrecht fruchtbar gemacht werden
konnen.

III. Gang der Untersuchung

Da es sich vorliegend um eine rechtswissenschaftliche Untersuchung han-
delt, werden zu Beginn die gesetzlichen Grundlagen der Mediation her-
ausgearbeitet, die geltenden Grundsitze unter Bezugnahmen auf das
MediationsG vorgestellt, Ziele des Mediationsverfahrens formuliert und
die Frage nach etwaigen Rechtsgrundlagen fiir Mediation im VwVfG und
der VwGO gepriift (B.).

Darauf aufbauend zeigt die Auseinandersetzung mit der Fachlitera-
tur, dass bereits recht systematisch diverse Fachgebiete des 6ffentlichen
Rechts als mogliche Anwendungsfelder fiir Mediation identifiziert wurden
(C.). Der Rahmen der vorliegenden Untersuchung erlaubt es hier nur, ex-
emplarisch auf einige Anwendungsfelder einzugehen. Das hat zur Folge,
dass insbesondere die Mediation in multidimensionalen Konfliktlagen®
und im Innenverhiltnis von Behorden* aufgrund ihrer Vorbildwirkung
beziehungsweise positiven Strahlkraft zwar aufgegriffen, nicht jedoch in
ihrer Tiefe durchdrungen werden kann. Denn im Zentrum sollen Konflik-
te mit wenigen Konfliktparteien stehen, bei denen eine Mediation zwi-
schen Behorden und Biirgerinnen und Biirgern in Betracht kommt. Unter-

# U. a. Klowait/Gldfser, Mediationsgesetz: Handkommentar, 2025; Kopp/Raumsauer, Verwaltungsver-
fahrensgesetz: Kommentar, 2024; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar, 2024.

“ BR-Drucksache 60/11 vom 04.02.2011; dieser Gesetzentwurf wurde in der Literatur aufgegriffen
von Guckelberger, NVwZ 2011, 390 f.

4 7.B. BVerfG, Beschluss vom 14. Februar 2007 - 1 BvR 1351/01.

% Unter der Bezeichnung der Mehrparteienkonflikte Vof in: Johlen/Oerder, Miinchener Anwalts-
handbuch Verwaltungsrecht, 2023, § 3, Rn. 95 ff.

“ Mit weiterfiihrender Literatur u. a. Schiitte, DOV 2022, 364 ff.
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sucht wird insofern das Aullenverhiltnis, das heil$t: wenn Behorden selbst
als Partei auftreten.”

Erhebliche Auswirkungen auf den Erfolg einer Mediation kann der
rechtzeitige Beginn haben.® Um die Vorteile einer friihzeitigen Media-
tion schon im Verwaltungsverfahren herauszustellen, ist die vorliegen-
de Untersuchung daher auf das Stadium des Verwaltungsverfahrens be-
grenzt. Die gerichtsinterne Mediation, die erstim Verwaltungsgerichtsver-
fahren ansetzt,” wird zwar erwéhnt, weil dort durchgefiihrte Modellversu-
che® unter Umstédnden Vorbildwirkung fiir Mediation zwischen Behdrden
und Biirgerinnen und Biirgern haben kénnen, kann aber nicht in ihrer
Tiefe durchdrungen werden.®

Stattdessen geht die vorliegende Untersuchung dazu iiber, einen we-
sentlichen Schwerpunkt auf die Erarbeitung von Empfehlungen zu setzen,
die sich an den Gesetzgeber und diejenigen richten, die in Behorden Ver-
antwortung tragen (D.). Bei den Empfehlungen handelt sich insbesondere
um gesetzliche Initiativen zur Aufnahme von Mediationsvorschriften in
die Verwaltungsgesetzgebung auf Bundes- und Landesebene. Dabei sollen
auch die Einrichtung von Koordinierungsstellen fiir Mediation in Verwal-
tungsangelegenheiten und ihr Verhéltnis zu den Biirgerbeauftragten der
Bundesldnder aufgegriffen werden. Gleichermallen geht es um die Frage,
welche Rolle Vorreiterinnen und Vorreiter sowie ihre Netzwerke spielen,
um Mediation zwischen Behorden und Biirgerinnen und Biirgern sichtba-
rer zu machen und einen hoéheren Grad an Vertrautheit mit dem Media-
tionsverfahren herbeizufiihren. Es geht also im Kern auch darum, wie Me-
diation fiir Beh6rden und Biirgerinnen und Biirger durch praktische Er-
fahrungen erlebbar werden kann.

Die vorliegende Untersuchung schlief$t mit einem Fazit und gibt einen
Ausblick auf die mégliche kiinftige Entwicklung der Mediation zwischen
Behorden und Biirgerinnen und Biirgern (E.).

4 Zur Unterscheidung von Konflikten innerhalb der Verwaltung von solchen nach auflen zu Biirge-
rinnen und Biirgern Biisser, YSAS 2011, 139 und Tilp, VM 2009, 90 f. sowie BT-Drucksache 19/18374
vom 01.04.2020 und BT- Drucksache 19/28810 vom 21.04.2021.

* Ruthig, in: Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar, § 1, Rn. 36b.

4 Mit ihr befasst sich u. a. Ortloff, NVwZ 2007, 33f.; z. B. im Zusammenhang mit Klagen gegen
schulrechtliche Ordnungsverfiigungen von Bargen, J., Die Verwaltung 2010, 405, 421; ebenfalls
Schenke, in: Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar, § 173, Rn. 4a ff.

% Zu den Modellversuchen an mehreren deutschen Verwaltungsgerichten von Bargen, J., DVBI.
2004, 468 ff.

1 Weitergehend zur Mediation in der Verwaltungsgerichtsbarkeit Ziekow, NVwZ 2004, 390 ff.
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B. Rechtliche Grundlagen der Mediation

Die vorliegende Untersuchung beginnt in diesem Kapitel mit dem Media-
tionsgesetz und den darin zum Ausdruck kommenden Grundsitzen der
Mediation® und ihren Zielen, ehe die rechtliche Ausgangslage im VwV{G
und in der VwGO beleuchtet wird.

I. Mediationsgesetz

Die rechtlichen Grundlagen des Mediationsverfahrens sind seit 2012 im
MediationsG zu finden, mit dem die européische Richtlinie 2008/52/EG>
umgesetzt wird. Gemald § 1 Abs. 1 MediationsG handelt es sich bei der Me-
diation um ein vertrauliches und strukturiertes Verfahren, bei dem Par-
teien mithilfe eines oder mehrerer Mediatoren® freiwillig und eigenver-
antwortlich eine einvernehmliche Beilegung ihres Konflikts anstreben.
Die Person, die die Parteien durch die Mediation fiihrt, ist der Mediator,
den § 1 Abs. 2 MediationsG als unabhéngige und neutrale Person ohne Ent-
scheidungsbefugnis beschreibt. Trotz der bisher eher iibersichtlichen Be-
zugnahmen in der Verwaltungsgesetzgebung, handelt es sich bei dem Me-
diationsgesetz um ein Bundesgesetz, das grundsitzlich sowohl auf zivil-
als auch verwaltungsrechtliche Konflikte Anwendung finden kann.* Die
im Folgenden erlauterten Grundsitze gelten insoweit in der Regel auch
fiir eine Mediation, an der die 6ffentliche Verwaltung als Konfliktpartei
beteiligt ist.

2 §2 Abs. 2 MediationsG spricht von »Grundsitzen, in der Fachliteratur wird teilweise auch von
»Prinzipien« gesprochen, zu dieser Begriffsfrage Bauckmann in: Feuerich/Weyland, BRAO, 2024,
MediationsG, § 1, Rn. 5 ff.

5 Richtlinie 2008/52/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008 {iber
bestimmte Aspekte der Mediation in Zivil- und Handelssachen (ABI. L 136 S. 3), CELEX-Nr. 3 2008
L 0052.

% Bei mehreren Mediatorinnen bzw. Mediatoren wird von Co-Mediation gesprochen, Diirschke,
NZS 2013, 41, 49.

% Dendorfer-Ditges, Konfliktdynamik 2023, 68; zu dieser Einschitzung kommt ebenfalls Piinder in:
Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 4; Guckelberger, NVwZ 2011, 390, 392 ff.,
396, die aufgrund von Art. 84 Abs. 1 S.1 GG Regelungsbedarf bei den Landern zur auRergerichtli-
chen Mediation im Verwaltungsrecht sieht.
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II. Grundsatze der Mediation
1. Eigenverantwortlichkeit

Gemild §1 Abs.1 MediationsG streben die Parteien eigenverantwortlich
eine Beilegung ihres Konflikts an. Zunichst sind gemal} § 2 Abs. 1 Media-
tionsG sie es, die den Mediator auswéhlen. Ist eine eigenverantwortliche
Kommunikation zur Beilegung des Konflikts nach Auffassung des Media-
tors nicht zu erwarten, kann er die Mediation gemild §2 Abs.5S.2 Alt. 1
MediationsG beenden.

2. Freiwilligkeit

In sehr engem Zusammenhang mit dem Grundsatz der Eigenverant-
wortlichkeit steht der Grundsatz der Freiwilligkeit.”* GemaRl §1 Abs.1
MediationsG streben die Parteien freiwillig eine Beilegung ihres Konflikts
an. Konfliktparteien steht es frei, zu jedem Zeitpunkt - und ohne Griinde
zu nennen - das Mediationsverfahren zu verlassen.” Die Konfliktpartei-
en konnen gemal §2 Abs. 5 S. 1 MediationsG die Mediation jederzeit be-
enden.

Grundsitzlich miissen alle Konfliktbetroffenen Zugang zur Mediation
haben, gegebenenfalls tiber Vertreterinnen und Vertreter, die einzelne
Konfliktgruppen repriasentieren.® Denn nachhaltige Losungen sind nur
gewihrleistet, wenn wirklich alle Perspektiven in der Mediation Raum er-
halten. Die Anzahl der Konfliktparteien kann - insbesondere bei Media-
tionen im o6ffentlichen Bereich - besondere Anforderungen an Mediato-
rinnen und Mediatoren stellen.” Beispielsweise sind Kandle der Riick-
kopplung zwischen den Reprisentantinnen und Reprédsentanten und
ihren Gruppen mitzudenken.®

5 Gldfer in: Klowait/Gldfer, Mediationsgesetz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 2 Media-
tionsG, Rn. 9.

57 Ziegler in: Plagemann/Bieresborn/Schafhausen, Miinchener Anwaltshandbuch Sozialrecht, 2024,
§ 44, Rn. 59; Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 13.

5 Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 6; Ramsauer/Tegethoff, in:
Kopp/Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz: Kommentar, 2024, Einfiihrung I, Rn. 112; Ruthig, in:
Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar, § 1, Rn. 39; Holznagel/Ramsauer, VerwArch.
2013, 131, 146 ff.

% Troja/Meuer in: Krainz, Handbuch Mediation und Konfliktmanagement, 2005, S. 219, 228 ff.

© Schmidt, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 739,
754.
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3. Ergebnisoffenheit

Obwohl die Mediation gemil$ § 1 Abs. 1 MeditionsG ein strukturiertes Ver-
fahren ist und auf eine Abschlussvereinbarung zielt, ist allgemein an-
erkannt, dass das Mediationsverfahren ergebnisoffen ist.” Falls keine Ver-
einbarung im Rahmen der Mediation zustande kommt, bleiben insofern
die herkdmmlichen Wege der Konfliktbearbeitung, wie zum Beispiel eine
Auseinandersetzung vor Gericht, den Konfliktparteien erhalten.® Ist eine
Einigung nach Auffassung des Mediators nicht zu erwarten, kann der Me-
diator gemdl3 § 2 Abs. 6 S. 2 Alt. 2 MediationsG die Mediation beenden.

4. Vertraulichkeit

Gemill § 1 Abs. 1 MediationsG ist Mediation ein vertrauliches Verfahren.
Gewihrleistet wird dies iiblicherweise durch Verschwiegenheit und den
Ausschluss der Offentlichkeit.®® Forderungen nach mehr Transparenz®
machen es mitunter erforderlich, sich frithzeitig und klar zur Einbezie-
hung der Offentlichkeit in die Konfliktbearbeitung zu verstindigen.> Sie
ermoglicht demokratieférderliche Mitsprache, weil die an Entscheidun-
gen zu beteiligenden Biirgerinnen und Biirger informiert sind und der
Entscheidungsprozess fiir sie erkennbar und nachvollziehbar ist.®® Mit-
hilfe passgenauer Vereinbarungen iiber die Art und Weise der Offentlich-
keitsbeteiligung ldsst sich trotz gewisser Informationsweitergabe der fiir
die Mediation nétige vertrauliche Rahmen wahren.” Da Mediation ein

1 Bauckmann in: Feuerich/Weyland, BRAO, 2024, MediationsG, § 1, Rn. 5, 11 f., weshalb Strukturie-
rungen iber das fiinfphasige Modell hinaus nicht angezeigt seien.

6 Zillefen in Zillefsen, Mediation - Kooperatives Konfliktmanagement in der Umweltpolitik, 1998,
S.17f.; von einer Erweiterung der herkémmlichen sachorientierten Konfliktlésungsverfahren spre-
chen Grobosch/Heymann, NJW 2012, 3626, 3628.

& Ulrich/Vogt, DS 2009, 217, 222.
% Hammacher, MEDIATOR 2015, 27 sowie Hammacher, NZBau 2014, 607 f.

6 Welche Informationen mit der Offentlichkeit geteilt werden sollen, kann ebenso Gegenstand
einer Vereinbarung sein wie der Zeitpunkt und das gewdhlte Medium, Riissel, JA 2006, 470, 473; am
Beispiel einer Presseerkldarung Schmidt, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professio-
nelle Mediation, 2023, S. 739, 746 f.; besondere Anforderungen an die Mediatorinnen und Media-
toren sehen bei Mediationen im 6ffentlichen Bereich gegeniiber Mediationen im zivilrechtlichen
Bereich, wie z. B. Familienmediationen oder Wirtschaftsmediationen, Troja/Meuer in: Krainz, Hand-
buch Mediation und Konfliktmanagement, 2005, S. 219, 227.

% Hammacher, NZBau 2014, 607 f., der sich dafiir ausspricht, Vertraulichkeit auf der einen und
Offentlichkeit und Transparenz auf der anderen Seite in ein gutes Gleichgewicht zu bringen.

¢ Zum Schaden sog. Fensterreden Schmidt, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Profes-
sionelle Mediation, 2023, S. 739, 755.
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konsensuales Verfahren ist,* gilt insoweit auch in Hinblick auf die Einbe-
ziehung der Offentlichkeit, dass hieriiber Einvernehmen zu erzielen ist.*’

5. Neutralitdt und Allparteilichkeit

Gemail § 1 Abs. 2 MediationsG ist der Mediator eine unabhingige und neu-
trale Person. Der Bezug auf das lateinische Wort media (Mitte) ist inso-
fern einpragsam, da sich die Mediatorin oder der Mediator tatsdchlich in
der Mitte der Konfliktparteien aufzuhalten hat, was ein besonderes Maf}
an Zugewandtheit, Prasenz und vor allem Empathie erfordert.” Er ist ge-
mall §2 Abs. 3 S.1 MediationsG allen Parteien gleichermalien verpflich-
tet. Uber Entscheidungsbefugnis darf die Mediatorin oder der Mediator
gemdl § 1 Abs. 2 MediationsG nicht verfiigen.”

6. Informiertheit

Nur wenn die Konfliktparteien hinreichend iiber das Mediationsverfahren
informiert sind, konnen ihre Teilnahme und im Verlauf zu treffende Ent-
scheidungen selbstbestimmt erfolgen.”? GemaR § 3 Abs. 2 MediationsG hat
sich der Mediator zu vergewissern, dass die Parteien die Grundséitze und
den Ablauf des Mediationsverfahrens verstanden haben. Ihn treffen dar-
iiber hinaus Offenbarungspflichten, die sich aus § 3 MediationsG ergeben.
Dazu z&hlt unter anderem, dass er den Parteien geméal § 3 Abs.1 S.1 Me-
diationsG alle Umsténde offenzulegen hat, die seine Unabhingigkeit und
Neutralitit beeintrdachtigen konnen. Kommt es zu einer Einigung, wirkt
der Mediator geméaR §2 Abs. 6 S.1 MediationsG darauf hin, dass die Par-
teien die Vereinbarung in Kenntnis der Sachlage treffen und ihren Inhalt
verstehen. Parteien, die ohne fachliche Beratung an der Mediation teil-
nehmen, hat er gemaR § 3 Abs. 6 S. 2 MediationsG auf die Moglichkeit hin-
zuweisen, die Vereinbarung bei Bedarf durch externe Berater {iberpriifen
zu lassen.

% Hagel in: Klowait/GldfSer, Mediationsgesetz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 1 MediationsG,
Rn. 17.

% Hagel in: Klowait/GldfSer, Mediationsgesetz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 1 MediationsG,
Rn.o.

™ Ulrich/Vogt, DS 2009, 217, 221f.
"t Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 13, 25.

2 Gldfer in: Klowait/Gldfer, Mediationsgesetz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 2 Media-
tionsG, Rn. 10.
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7. Strukturiertheit durch Phasen

Gemil §1 Abs. 1 MediationsG ist die Mediation ein strukturiertes Verfah-
ren. Diese Strukturiertheit findet ihren Ausdruck in mehreren Phasen.”
Werden in einer Konfliktbearbeitung nur Teilaspekte einer Mediation zur
Anwendung gebracht und unter Umstinden nicht sdmtliche Grundsitze
der Mediation eingehalten, sollte zur klaren Unterscheidung nicht von
einem Mediationsverfahren, sondern lediglich von der Anwendung me-
diativer Elemente gesprochen werden.” In Wissenschaft und Praxis be-
sonders anerkannt sind Mediationsmodelle, wie das der Europa-Univer-
sitdt Viadrina, mit fiinf Phasen und der Interessenkldrung als Herzstiick.”
Die Unterscheidung von Positionen und Interessen kann zum Beispiel im
Fall eines Flughafenstreits sehr anschaulich dargestellt werden: Hinter
der Position des Betreibers, eine zusitzliche Landebahn zu bauen, steht
moglicherweise das Interesse, die Wettbewerbsfiahigkeit des Flughafens
zu erhohen. Hinter der Position der Biirgerinitiative, die zusétzliche Lan-
debahn nicht zu bauen, stehen moglicherweise die Interessen, die herr-
schende Stille oder den jeweiligen Marktwert der im Umfeld liegenden
Grundstiicke zu erhalten.” Unter dem Interesse einer Konfliktpartei ist in-
soweit das zu verstehen, was sie dazu bewegt hat, eine bestimmte Position
einzunehmen.”

Bezogen auf die zu Beginn der vorliegenden Untersuchung geschilder-
te Sperrung der Berliner Ringbahnbriicke und die Auswirkungen auf die
Bevolkerung im Bezirk Charlottenburg kann die Unterscheidung von Posi-
tionen und Interessen ebenfalls anschaulich verdeutlicht werden: Hinter
der Position der Verkehrsbehorde, eine neue Verkehrsroute einschliefllich
von Schwerlastverkehr einzurichten, steht moglicherweise das Interesse,
die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs fiir ein grofieres Gebiet si-

7 Mit funf Phasen Hehn in: Dombert/Witt, Miinchener Anwaltshandbuch Agrarrecht, 2022, § 4,
Rn. 52 ff., der auch andere Phasenmodelle nennt, die zwischen drei und zwolf Phasen aufweisen;
mit drei Phasen Siegel, NuR 2002, 79, 81 ff; mit sechs Phasen Troja, Umweltkonfliktmanagement
und Demokratie, 2001, S. 13 ff.; von mehreren »Schritten« sprechen Ulrich/Vogt, DS 2009, 217, 222 f,;
mit geringen Anforderungen an die Strukturiertheit Ahrens, NJW 2012, 1465 f.

" Verwendung findet der Begriff der mediativen Elemente u. a. bei Hdrtel, VerwArch. 2007, 54,

70 ff.; mit einer Einordnung des Begriffs Pitschas, NVWZ 2004, 396, 400 {.; ebenfalls verwendet wird
der Begriff im Steuerrechtsverfahren von Boochs, DStR 2006, 1062 f.

5 Gldfer in: Klowait/Gldfer, Mediationsgesetz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 2 Media-
tionsG, Rn. 82; leicht abgewandelt Schiitte, DOV 2022, 364, 368 f.

" Dieses Beispiel bei Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 10.

77 Fritz/Pielsticker, Handbuch Mediationsrecht, 2024, Abschnitt 5, Teil B, Rn. 47.
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cherzustellen. Hinter der Position von Anwohnerinnen und Anwohnern
eines Kiezes, den Verkehr nicht vor ihren Wohnungen entlang zu fiihren,
steht moglicherweise das Interesse, saubere Luft, Ruhe und Sicherheit
beim Queren der Strafle zu erhalten.

III. Ziele des Mediationsverfahrens

Ziele des Mediationsverfahrens sind in solchen Konflikten neben der Er-
moglichung von fiir alle Konfliktparteien vorteilhaften Situationen (Win-
win-Situationen) vor allem die beschleunigte Konfliktlésung und die Re-
duzierung von Transaktionskosten.” Mit Transaktionskosten sind die indi-
rekten Kosten des Konflikts gemeint.” Zu diesen gehort zum Beispiel der
Aufwand, rechtliche Anspriiche durchzusetzen, was eine damit einherge-
hende emotionale Belastung beinhalten kann.® Wesentliche Vorteile einer
Mediation lassen sich einer Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfG) zur Streitschlichtung entnehmen, der zufolge durch das Aus-
bleiben eines Gerichtsverfahrens eine beschleunigte und kostengiinsti-
ge Konfliktbearbeitung erfolgen kann.®! Gemal$ § 2 Abs. 6 S. 3 MediationsG
kann die erzielte Einigung mit Zustimmung der Parteien in einer Ab-
schlussvereinbarung dokumentiert werden.

IV. Verwaltungsverfahrensgesetz

Das Verwaltungsverfahren ist gemill § 9 VwVfG die nach auRen wirkende
Tatigkeit der Behorden, die auf die Priifung der Voraussetzungen, die Vor-
bereitung und den Erlass eines Verwaltungsaktes oder auf den Abschluss
eines offentlich-rechtlichen Vertrags gerichtet ist. Es schlief$t den Erlass
des Verwaltungsaktes oder den Abschluss des o6ffentlich-rechtlichen Ver-
trags ein. Auch wenn sich im VwVfG an keiner Stelle das Wort Mediation

8 Risse, NZA 2017, 1030, 1036, fiir den weniger die Win- win-Situationen zentral sind, sondern durch
den frithen Einsatz von Mediation allein schon in der beschleunigten Konfliktlsung und Reduzie-
rung der Transaktionskosten erhebliche Vorziige zu sehen sind; in Abgrenzung zu Gewinner-Verlie-
rer-Situationen mit Frustrationspotential auf der unterlegenen Seite Tilp, VM 2009, 90 f.

7 Mit mehreren Beispielen fiir direkte und indirekte Kosten Dendorfer-Ditges, in Moll/Eckhoff/Reu-
fels, Miinchener Anwaltshandbuch Arbeitsrecht, 2025, § 80, Rn. 324.

8 Zur Frage der Kosten Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 18.

81 BVerfG, Beschluss vom 14. Februar 2007 - 1 BvR 1351/01 - Rn. 35.
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finden ldsst,® ist anerkannt, dass der dffentlichen Verwaltung der Weg in
die Mediation vor dem Verwaltungsverfahren, begleitend und im Nach-
gang zum Verwaltungsverfahren er6ffnet ist.*

Nimmt die 6ffentliche Verwaltung an einer Mediation teil, macht sie
diese nicht allein dadurch zu einem Verwaltungsverfahren im Sinne von
§§ 9 ff. VWV1G, was in der Konsequenz ebenfalls bedeutet, dass ein Media-
tionsergebnis weder einen Verwaltungsakt noch einen 6ffentlich-rechtli-
chen Vertrag enthilt.** Die Mediationsvereinbarung stellt lediglich eine
Absichtserkldrung (Gentlemen’s Agreement) dar.®® Mediation kann das
Verwaltungsverfahren im Sinne von § 9 VwV{G nicht tiberfliissig machen,
da sie lediglich eine vorbereitende oder begleitende Funktion hat.*® Damit
ein Mediationsergebnis praktisch wirksam wird, braucht es verwaltungs-
rechtliches Handeln seitens der an der Mediation beteiligten Behdrde, wie
zum Beispiel einen Verwaltungsakt.*”

Einen Ankniipfungspunkt fiir die verwaltungsrechtliche Einordnung
des Mediationsverfahrens bildet § 10 S. 1 VwV{G, wonach das Verwaltungs-
verfahren nicht an bestimmte Formen gebunden ist, soweit keine beson-
deren Rechtsvorschriften fiir die Form des Verfahrens bestehen. Zudem ist
es gemil § 10 S. 2 VwVEG einfach, zweckmaig und zligig durchzufiihren.®
Darauf aufbauend wird vertreten, dass es einer Rechtsgrundlage aufgrund
von § 10 VwV{G nicht bedarf, weil die 6ffentliche Verwaltung an eine be-
stimmte Form nicht gebunden ist und zur zweckméRigen Durchfiihrung
Ermessen ausiiben darf.® Die Anwendung von Mediation im Verwaltungs-

8 Aufgrund dieses Befunds mit Regelungsbedarf Guckelbeger, NVwZ 2011, 390, 392.

8 Ramsauer/Tegethoff, in: Kopp/Raumsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz: Kommentar, 2025, Ein-
fithrung I, Rn. 110; von vorgelagerter und begleitender Mediation spricht Tilp, VM 2009, 90, 94.

8 Guckelberger, NVwZ 2011, 390, 394; vielmehr bedarf es einer Uberfiihrung in einen Verwaltungs-
akt oder 6ffentlich-rechtlichen Vertrag, Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Pro-
fessionelle Mediation, 2023, S. 733, 736 sowie Hdrtel, VerwArch. 2007, 54, 71.

8 Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdifin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 4.

8 Hdrtel, JZ 2005, 753, 757; dhnliche Ansicht schon Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdfin von Schlieffen,
Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 4.

8 Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 2, 4, 22f,;
Tilp, VM 2009, 90, 94 f.; Damerau/Zemmrich, JA 2007, 203, 205.

8 Zur Zuldssigkeit der Mediation aufgrund von § 10 VwVfG und dem Verfahrensgrundsatz der
ZweckméRigkeit Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 20.

% Zum Stand der Diskussion Hartel, JZ 2005, 753, 757 f., die fiir die Mediation im Verwaltungsrecht
eine Rechtsgrundlage nicht fiir erforderlich halt; Pitschas, NVwZ 2004, 396, 399; Brohm, DVBI. 1990,
321f.; zu sog. Arrangements bereits Eberle, Die Verwaltung 1984, 439, 442, 463 f.; a. A. Soffner, Media-
tion im Sozialrecht, 2017, S. 46 f.; § 10 VWVfG jedenfalls iiber eine Erprobungsphase hinaus als unzu-
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verfahren ist insoweit zuldssig.”* Dadurch wird die Schaffung ausdriick-
licher Rechtsgrundlagen im Verwaltungsverfahrensrecht in Form neu-
er Mediationsvorschriften aber keineswegs iiberfliissig, wie das spétere
Kapitel zum gesetzlichen Anpassungsbedarf zeigen wird.”

V. Verwaltungsgerichtsordnung

Die VwGO sieht vor, dass Konflikte im Bereich des 6ffentlichen Rechts in
der Regel vor den Verwaltungsgerichten auszutragen sind, sofern der Ver-
waltungsrechtsweg im Sinne von § 40 Abs. 1 S. 1 VwGO eréffnet ist. Im Ub-
rigen verweist die VwGO zur vorgerichtlichen Konfliktkldrung im Wesent-
lichen auf das Widerspruchsverfahren gemal$ §§ 68 Abs.18S.1, 69 VwGO.
Wie schon im VwV{G findet sich auch in der VwGO an keiner Stelle das
Wort Mediation.”? Im Hinblick auf alternative Moglichkeiten der Konflikt-
bearbeitung ist insofern die Vorschrift des § 173 S. 1 VwGO beachtenswert,”
iiber die §278 Abs.5 und §278a Zivilprozessordnung (ZPO) Anwendung
finden und somit auch im Bereich des 6ffentlichen Rechts eine gerichtsin-
terne Mediation in Betracht kommen kann. Diese zeichnet sich im Unter-
schied zu der dem Gerichtsverfahren vorgelagerten Mediation insbeson-
dere durch die enge Anbindung an das Gericht aus.** Hatte die gerichtsin-
terne Mediation urspriinglich in Form von Modellversuchen begonnen,”
stellt sie inzwischen ein reguldres Angebot der Verwaltungsgerichte dar.”®

reichend Schmidt- Affmann, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afsmann, Konfliktbewéltigung durch Ver-
handlungen, Bd. 2, 1990, S.9, 25f.

% Abgeschlossen ist die Diskussion iiber die Anwendung der Mediation im 6ffentlichen Recht fiir
Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 733f.; ver-
neint wurde das Erfordernis einer Rechtsgrundlage fiir die Mediation bereits von Holznagel/Ram-
sauer in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 4; mit ausdriicklichem
Bezug auf § 10 VwV{G Wagner/Engelhardt, NVwZ 2001, 370 f.

°! Kapitel D. III.

2 Zum Fehlen des Wortes Mediation Guckelbeger, NVwZ 2011, 390, 392.

% Mit Kritik, dass die Vorschrift »versteckt« und »am Ende« der VwGO zu finden ist, Guckelbeger,
NVWZ 2011, 390, 392.

° Vertiefend zur Mediation im Verwaltungsgerichtsverfahren, in dem gerichtsnahe, gerichtsver-
bundene und gerichtsinterne Mediation unterschieden werden, Ortloff, NVwZ 148.

% Mit mehreren Beispielen von Bargen, J., DVBL. 2004, 468, 473 f.; zur sozialgerichtsinternen Media-

tion Friedrich, Mediation in der Sozialgerichtsbarkeit, 2011, S. 219 f.; Piinder in: Ehlers/Piinder, Allge-

meines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 19, der nach Analyse der Berichte iiber die in nahezu allen
Bundesldndern durchgefiihrten Modellversuche »eine verhalten positive Bilanz« zieht.

% Einen Uberblick, wie die Mediation innerhalb des Verwaltungsgerichtsverfahrens Ful gefasst
hat, bietet Ortloff, NVwZ 2007, 33 {.; kritisch Korte, in: Klowait/Gldfer, Mediationsgesetz: Handkom-
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Die gerichtsinterne Mediation ist nicht als Konkurrenz zur auflergericht-
lichen Mediation zu verstehen.” Hinsichtlich des Zeitpunkts bleibt aller-
dings die mdglichst friih in einem Verwaltungsverfahren durchgefiihrte
Mediation zwischen Behorden und Biirgerinnen und Biirgern die vorzugs-
wiirdige Variante, da der Konflikt im Verwaltungsverfahren von kiirzerer
Dauer und in der Regel nicht oder zumindest nicht so stark eskaliert ist
wie spater vor Gericht, was wiederum eine giitliche Einigung begiinstigen
kann.”® Im Unterschied zur gerichtsinternen Mediation steht sie daher im
Zentrum der weiteren Untersuchung.

V1. Zwischenfazit

Die Mediation ist in Deutschland ein anerkanntes und etabliertes Kon-
fliktbearbeitungsinstrument, das 2012 mit dem Mediationsgesetz eine ge-
setzliche Regelung erfahren hat. Auch ohne ausdriickliche Erwdahnung im
VwVEG und der VwGO ist Mediation im Bereich des 6ffentlichen Rechts
anwendbar. Das Mediationsverfahren lduft grundsétzlich in mehreren
Phasen ab, wobei die Interessenkldrung einen zentralen Aspekt darstellt.
Nach iiber zehn Jahren seit Entstehung des MediationsG sind die darin
niedergeschriebenen Grundsitze im Wesentlichen anerkannt. Auch wenn
den Konfliktparteien mit der Mediation ein alternativer Weg offensteht,
ihren Konflikt zu bearbeiten, bleiben die herkdmmlichen Wege der Kon-
fliktbearbeitung, wie im 6ffentlichen Recht das Widerspruchsverfahren
beziehungsweise das Verwaltungsgerichtsverfahren, aufgrund der Ergeb-
nisoffenheit des Mediationsverfahrens den Konfliktparteien nicht ver-
schlossen. Kommen in einer Konfliktbearbeitung nur Teilaspekte einer
Mediation zur Anwendung, sollte lediglich von der Anwendung mediativer
Elemente gesprochen werden.

mentar, 2025, Teil 2, Art. 6, § 173 VwGO, Rn. 18, der zwar die einheitlichen Verfahrensordnungen

in § 173 VwWGO, § 202 SGG und 155 FGO begriifdt, jedoch die Einfithrung des Giiterichtermodells an
den Verwaltungsgerichten nicht als Erfolg wertet; zur Mediation durch den Giiterichter im Ubrigen
Schiibel-Pfister, in: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar, 2022, § 1, Rn. 22 ff.

7 Ortloff, NVwZ 2012, 1057, 1061.

% Kantonale Behérde fiir Offentlichkeit, Datenschutz und Mediation des Staates Freiburg, Titig-
keitsbericht 2023, S. 27; wegen hiufig verhidrteter Positionen im spéteren Konfliktstadium ebenfalls
fiir einen rechtzeitigen Beginn Ruthig, in: Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar,
§1, Rn. 36b.
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C. Exemplarische Anwendungsfelder fiir Mediation und
mediative Elemente im offentlichen Recht

Mit der Zeit wurden fiir mehrere Fachgebiete des 6ffentlichen Rechts Me-
diationsansitze diskutiert und etabliert, wobei der Gesetzgeber und die
Fachliteratur im Hinblick auf die fiir Mediation geeigneten Sachverhalte
zwischen Konfliktsituationen im Auflen- und Innenverhéltnis unterschei-
den.”” Wie eingangs angedeutet, konnen in diesem Kapitel die Anwen-
dungsfelder fiir Mediation und mediative Elemente im 6ffentlichen Be-
reich aufgrund des begrenzten Rahmens der vorliegenden Untersuchung
lediglich exemplarisch besprochen werden und sie erhebt daher keinen
Anspruch auf Vollstindigkeit.!®® Das betrifft insbesondere den Umgang mit
multidimensionalen Konfliktlagen, die lediglich anhand von drei Anwen-
dungsbeispielen angesprochen werden. Im Bereich der multidimensiona-
len Konfliktlagen wird das Anwendungsbeispiel der Bauplanung gewéhlt,
da fachspezifische Mediationsvorschriften méglicherweise einen Tiir6ff-
ner fiir Behorden darstellen, Konflikte in einer Mediation zu bearbeiten.
Im Hinblick auf das Anwendungsbeispiel der Planfeststellungsverfahren
liegt hochstrichterliche Rechtsprechung vor, die moglicherweise Offen-
heit fiir die Anwendung von Mediation fiir weitere Bereiche im 6ffentli-
chen Bereich signalisiert. Zudem wirft das Anwendungsbeispiel aus dem
Umweltrecht im Land Baden-Wiirttemberg die Frage auf, inwieweit die
Schaffung von Mediationsvorschriften auf Ebene der Bundeslidnder Vor-
teile hitte.

Neben dem Anwendungsbereich multidimensionaler Konfliktlagen be-
stehen im Aullenverhiltnis der offentlichen Verwaltung weitere - nicht
in vergleichbarem Umfang etablierte - Anwendungsbereiche fiir die Me-
diation mit wenigen Konfliktparteien. Aufgrund des Umstands, dass hier
Mediationsvorschriften kaum bis gar nicht vorhanden sind, wird anhand
mehrerer Beispiele vertiefter untersucht, inwieweit gerade in Konfliktsitu-
ationen mit wenigen Parteien Potentiale eines nachhaltigen Konfliktma-

% Zur Unterscheidung von Konfliktsituationen, in denen die Verwaltung selbst Partei ist, und sol-
chen innerhalb der Verwaltung am Beispiel der Bundesverwaltung BT-Drucksache 19/18374 vom
01.04.2020 und BT-Drucksache 19/28810 vom 21.04.2021; von verwaltungsinternen Konflikten und
solchen zu Biirgerinnen und Biirgern spricht Biisser, YSAS 2011, 139.

10 Mit einem Uberblick der grundsitzlich als mediationsgeeignet einzustufenden Rechtsgebiete
des besonderen Verwaltungsrechts Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Profes-
sionelle Mediation, 2023, S. 733, 736.
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nagements mittels Mediation im Verhéltnis von Behorden und Biirgerin-
nen und Biirgern liegen.

Gegen Ende des Kapitels werden, ohne in die Tiefe gehen zu kénnen,
Mediationserfahrungen innerhalb von und zwischen Behorden aufgegrif-
fen. Der Grund hierfiir liegt darin, dass die tangierten Aspekte, wie die
Vertrautheit von Behérdenbeschiftigten im Umgang mit Mediation und
Zugriffsmoglichkeiten auf Mediatorinnen und Mediatoren, fiir den weite-
ren Verlauf der vorliegenden Untersuchung von Bedeutung sind, in dem
es um etwaige Ansitze zur Ermutigung von Behorden geht, Konflikte mit
Biirgerinnen und Biirgern in einer Mediation zu bearbeiten.

I. Anwendung von Mediation und mediativen Elementen im
Auflenverhiltnis

1. Multidimensionale Konfliktlagen
a) Bauleitplanung

Als erstes Anwendungsbeispiel fiir Mediation im Aullenverhiltnis der 6f-
fentlichen Verwaltung ist die Bauleitplanung zu nennen. Gemaf§ § 1 Abs. 1
BauGB ist es die Aufgabe der Bauleitplanung, die bauliche und sonstige
Nutzung von Gemeindegrundstiicken vorzubereiten und zu leiten. Im
Wege dieser Bauleitplanung konnen Konflikte sowohl bei der Aufstellung
des vorbereitenden Bauleitplans (Flichennutzungsplan, §§1 Abs. 2 Alt. 1,
5 ff. BauGB) als auch des verbindlichen Bauleitplans (Bebauungsplan, §§ 1
Abs. 2 Alt. 2, 8 ff. BauGB) auftreten.'!

Bei der Bauleitplanung ist es der Gesetzgeber, der die Tiir fiir eine Me-
diation 6ffnet. Hinsichtlich der Bauleitplanung ist § 4b BauGB von Bedeu-
tung. Denn insbesondere zur Beschleunigung konnen die Gemeinden ge-
mil §4b S. 1 BauGB die Vorbereitung und Durchfiihrung von Verfahrens-
schritten nach den §§ 2a bis 4a BauGB einem Dritten iibertragen. §4b S. 2
Alt.1 BauGB stellt klar, dass sie einem Dritten auch die Durchfithrung
einer Mediation iibertragen konnen. Die umfassenden planerischen Ge-
staltungsspielrdaume der Bauleitplanung, in der es hiufig um diverse Nut-
zungsanspriiche sowie 6ffentliche und private Interessen geht, bieten in

191 Dazu Fritz/Pielsticker, Handbuch Mediationsrecht, 2024, Abschnitt 5, I, Rn. 7; Vof in: Johlen/
Oerder, Miinchener Anwaltshandbuch Verwaltungsrecht, 2023, § 3, Rn. 111.
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einer Mediation viele Losungsoptionen.”? Das vorliegende Anwendungs-
beispiel der Bauleitplanung zeigt somit, dass sich Mediationsvorschriften
in der Verwaltungsgesetzgebung des Bundes auf die Anwendung von Me-
diation im 6ffentlichen Bereich positiv auswirken kénnen.

b) Planfeststellungsverfahren

Ein weiteres Anwendungsbeispiel fiir Mediation im Aullenverhéltnis der
offentlichen Verwaltung ist das Planfeststellungsverfahren. Planfeststel-
lungsverfahren sind in §§ 72 ff. VwVfG geregelt und haufig von grofier Kom-
plexitit geprégt.’® Konflikte haben in diesem Bereich im Zuge der Energie-
wende an Aktualitdt gewonnen.'* Sie bergen besonders viel Konfliktstoff,
da neben den Investoren und der Planfeststellungsbehdrde weitere Fach-
behorden, Kommunen, Naturschutzverbéande, Grundstiickseigentiimerin-
nen und Anwohner ihre Interessen geltend machen.'” Neben den genann-
ten Verwaltungen und Gruppen, die Einwénde geltend machen konnen,
melden sich bei Grof3projekten hiufig auch Akteure aus dem Bereich der
Wirtschaft und der Medien zu Wort.'® Zu Konfliktsituationen kommt es
zum Beispiel bei Infrastrukturvorhaben mit Auswirkungen auf die Um-
welt'”” wegen Larm, Abgasen und der Folgen fiir Naturflichen.® Das Plan-
feststellungsverfahren »A100/A115, Umbau des Autobahndreiecks Funk-
turm« im Westen von Berlin ist hier ein aktuelles Beispiel.'*

Friihe Offentlichkeitsbeteiligung gemiR § 25 Abs. 3 S. 1 VwVfG bedeutet,
dass die Behorde darauf hinwirkt, dass der Planungstridger von Vorhaben,
die nicht nur unwesentliche Auswirkungen auf die Belange einer grofRRe-
ren Zahl von Dritten haben kénnten, die betroffene Offentlichkeit friihzei-
tig tiber die Ziele des Vorhabens, die Mittel, es zu verwirklichen, und die
voraussichtlichen Auswirkungen des Vorhabens unterrichtet.!'® Wesentli-

12 Bartis, DOV 2011, 340, 343 .

195 Teubert, Mitarbeiter der Verwaltung als Mediatoren in Verwaltungsverfahren?, 2011, S. 139, der
von multipolaren Entscheidungssituationen spricht.

% Leschinger/Hiibner, Konfliktdynamik 2022, 97, 101 ff.

% Vofs in: Johlen/Oerder, Miinchener Anwaltshandbuch Verwaltungsrecht, 2023, § 3, Rn. 95.

% Mecking, NVWZ 1992, 354.

97 yon Bargen, M., ZUR 2012, 468, 472.

% Teubert, Mitarbeiter der Verwaltung als Mediatoren in Verwaltungsverfahren?, 2011, S. 139 f.
9 Fernstraflen-Bundesamt, Gz. P2_02-01-04-01#00007.

10 Tiefergehend u. a. zum Hintergrund und Anwendungsbereich der Vorschrift Schreiber, Mediation
als Instrument der frithen Offentlichkeitsbeteiligung gem. § 25 Abs. 3 VwVfG, 2020, S. 138 ff.
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che Ziele, die der Gesetzgeber mit der Vorschrift verfolgt, sind mehr Offen-
heit und Zustimmung zu Groflvorhaben sowie die Entlastung des Planfest-
stellungsverfahrens durch weniger Gerichtsverfahren, indem Konflikte in
einem frithen Stadium gelst werden oder im besten Falle durch die recht-
zeitige Beteiligung gar nicht erst aufkommen.!

Auch wenn Mediation bei Planfeststellungsverfahren haufig nichtleicht
in ihrer Durchfiihrung ist,"* gibt es mehrere Griinde, warum sie dennoch
zur Anwendung kommt. Planfeststellungsverfahren zdhlen zu solchen
multidimensionalen Verfahren, an deren Ende eine Entscheidung steht,
die nicht nur die Interessen einzelner beriicksichtigt, sondern auch den
Gemeinwohlinteressen gerecht wird, weshalb hier unterschiedliche ge-
sellschaftliche Gruppen im Verlauf des Verfahrens mitwirken.* Protes-
te im Zusammenhang mit Infrastrukturvorhaben, wie zum Beispiel Flug-
héfen, Bahnhofen, Windparks und Umspannwerken, machen den Wunsch
Betroffener sichtbar, sich an der Planung und Umsetzung aktiv beteiligen
zu konnen." Vor diesem Hintergrund wird die Mediation als mdgliches
Instrument angesehen, in Planfeststellungsverfahren zu ausgewogenen
Beschliissen zu kommen.'

Das Bundesverwaltungsgericht hat grundsitzlich keine Bedenken, vor
dem Planfeststellungsverfahren ein informelles Verfahren durchzufiih-
ren, in dem die darin auszuarbeitende Planungsempfehlung umfassenden
Zuspruch der Offentlichkeit finden kann." Vieles spricht dafiir, dass unter
solch ein informelles Verfahren auch die Mediation fallt."” Denn mithil-
fe des interessenorientierten Ansatzes werden im Rahmen der Konflikt-
bearbeitung Standpunkte und Gefiihle Betroffener greifbar und kénnen
auf eine Weise in die Konfliktbearbeitung einbezogen werden, dass die ge-
fundenen Losungen im Ergebnis zu einem Effizienzgewinn fiihren.® In
geeigneten Fillen wurde die Mediation schon frith als mit dem Verwal-
tungsrecht vereinbare und effiziente Moglichkeit angesehen, Einwendun-

11

BT-Drucksache 17/9666 vom 16.05.2012, S. 15.

Voss/Kockler, Konfliktdynamik 2012, 58, 61 f.

Lenk/Meyerholt/Wengelowski, Wissensmanagement in Staat und Verwaltung, 2021, S. 37.
Schreiber, Konfliktdynamik 2020, 47.

115 Zur Mediation auf dem Gebiet des Luftverkehrsrechts Siegel, NuR 2002, 79, 86.

115 BVerwG, Urteil vom 3. Marz 2011 - 9 A 8/10 - Rn. 25.

7 yon Bargen, M., ZUR 2012, 468, 471.

18 Schreiber, Konfliktdynamik 2020, 47, 51.
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gen friithzeitig zu bearbeiten und auszurdumen." Ein etwaiger Vorbehalt
der Behorde in einer Mediationsvereinbarung, dahingehend, dass sie mit
Blick auf den Planfeststellungsbeschluss eine Abwagung trifft, die der im
Mediationsverfahren entspricht, erscheint aufgrund des rechtlichen Rah-
mens im 6ffentlichen Recht tragbar.’® Anhand des hier angesprochenen
Anwendungsbeispiels der Planfeststellungsverfahren wird somit deutlich,
dass die hochstrichterliche Rechtsprechung sich alternativen Wegen der
Konfliktbearbeitung, einschliellich der Mediation, auch im Hinblick auf
das offentliche Recht grundsitzlich offen zeigt.

¢) Umweltmediation gemdfS § 4 UVwG BW

Im Bereich des Umweltrechts hat die Mediation Einzug in Teile der Lan-
desgesetzgebungen gefunden. Die Umweltmediation wird in diesem Fall
mit dem Verwaltungsverfahren verbunden.”” Durch die Mediation kdnnen
Investitionssicherheit hergestellt, finanzielle Nachteile durch Verzogerun-
gen von Vorhaben vermieden und breiter Zuspruch fiir mogliche weite-
re Vorhaben erlangt werden.'”” In Baden-Wiirttemberg ist die Umweltme-
diation in §4 Umweltverwaltungsgesetz des Landes Baden-Wiirttemberg
(UVWG BW) geregelt. So kann gemdl3 §4 Abs.1 UVwG BW bei umweltbe-
deutsamen Vorhaben, bei denen sich erhebliche Konflikte mit der betrof-
fenen Offentlichkeit abzeichnen, die fiir die Zulassung des Vorhabens zu-
stindige Behorde, bei Planfeststellungsverfahren die Anhorungsbehorde,
die Durchfithrung einer Umweltmediation vorschlagen. Die Besonderheit
hierbei ist, dass die Umweltmediation in §4 Abs. 2 S. 4 UVwG BW - anders
als im MediationsG - wegen des Offentlichkeitsbezugs und des Transpa-
renzgedankens nicht als vertrauliches Verfahren eingestuft wird.’*® Vor
dem Hintergrund, dass insbesondere Umweltgruppen und Biirgerinitiati-
ven in der Regel Offentlichkeitsarbeit betreiben und gerade durch das Wir-
ken in der Offentlichkeit hdufig auf Verhandlungen Einfluss nehmen,?* ist

119 Brohm, NVwZ 1991, 1025, 1033, der Mediation als Mittel ansieht, um Akzeptanz zu férdern und
Verfahren zu verkiirzen und zu beschleunigen.

120 Schdfer, NVWZ 2006, 39, 44.

121 Zur Verkniipfung von Umweltmediation und Verwaltungsverfahren Feldmann, NVwZ 2015, 321,
325f.

122 Ulrich/Vogt, DS 2009, 263, 265.

123 Hammacher, MEDIATOR 2015, 27; beziiglich des Trends zu mehr Offentlichkeit in der Konfliktbe-
arbeitung Hammacher, NZBau 2014, 607 f.

124 Rijssel, JA 2006, 470, 473.
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das Abweichen vom Vertraulichkeitsgrundsatz wohl begriindet. Es liegt
daher in der Natur der Sache, dass liber kontroverse Planungsvorhaben,
wie zum Beispiel im Zusammenhang mit Fernstraflen und Flughifen, bis-
weilen auch &ffentlich gestritten wird.!” Das vorliegende Anwendungsbei-
spiel aus dem Umweltrecht des Landes Baden-Wiirttemberg veranschau-
licht somit, dass neben dem Bundesgesetzgeber auch die Gesetzgeber auf
Ebene der Bundesldnder im Bereich des offentlichen Rechts mit Media-
tionsvorschriften Impulse fiir eine nachhaltige Konfliktbearbeitung mit-
tels Mediation setzen konnen.

2. Konflikte mit wenigen Parteien
a) Gewerbe- und Gaststdttenbetrieb

Im Bereich des Gewerbe- und Gaststattenbetriebs empfiehlt sich den Kon-
fliktparteien der Weg in die Mediation gleich aus mehreren Griinden, da es
sich zum Beispiel fiir Betreiberinnen, Ordnungsbehérden und Anwohner
lohnen kann, ihre Konflikte wegen der Entstehung von Ldrm im Rahmen
einer Mediation zu 16sen.”*® Wie solche fiir alle vorteilhaften Losungen
aussehen konnen, zeigt sich im folgenden Fallbeispiel, bei dem sich eine
Gaststdtteninhaberin und der Bewohner der {iber der Gaststétte liegenden
Wohnung aufgrund von Liarm in einem Konflikt befinden: Dadurch, dass
die Gaststatteninhaberin nicht weit von der Gaststétte eine Wohnung hat,
wird diese zum zentralen Baustein der Konfliktlésung. Denn durch einen
Tausch kann die Gaststédtteninhaberin in die Wohnung iiber der Gaststt-
te einziehen. Der vom Larm betroffene Bewohner erhilt im Gegenzug die
Wohnung der Gaststétteninhaberin in der Ndhe. Durch Ausgleichszahlun-
gen konnen Unterschiede der beiden Wohnungen Beriicksichtigung fin-
den.!” Mithilfe solcher oder dhnlicher Vereinbarungen werden unter Ein-
beziehung der zustdndigen Behorden neue Losungsoptionen fiir Streitfal-
le moglich, in denen eine Gewerbeuntersagung im Raum steht oder gegen
eine Gaststittenerlaubnis vorgegangen wird, wie zum Beispiel eine Ver-
standigung zur Terrassennutzung einer Gaststitte am Wochenende.'*

125 Guckelberger, NVWZ 2011, 390, 393.
126 Vof$ in: Johlen/Oerder, Miinchener Anwaltshandbuch Verwaltungsrecht, 2023, § 3, Rn. 137.

127 Mit diesem Beispiel aus dem Gaststdttenrecht Ramsauer/Tegethoff, in: Kopp/Raumsauer, Verwal-
tungsverfahrensgesetz: Kommentar, 2025, Einfithrung I, Rn. 109, Fn. 194.

128 Weigle, ZKM 2009, 143, 145, die von einem solchen Fall der Stadtverwaltung Heidelberg berichtet.
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b) Bauen und Nutzung offentlicher Fldchen

Neben dem Gaststittenrecht ist im Baurecht folgendes Beispiel sehr an-
schaulich: Weil durch das Bauvorhaben das Fenster der Nachbarin ver-
deckt wird, geht diese gegen die Baugenehmigung vor. Im Wege der Me-
diation kann das Interesse herausgearbeitet werden, dass das Zimmer am
Fenster auch mit weniger Licht weiter genutzt werden kann, wenn das
Haus weiteren Wohnraum erhilt. Die Beteiligten kdnnen sich im Wege
der Mediation unter Einbeziehung der Baubehorde auf eine Baugeneh-
migung fiir die Wohnhauserweiterung verstindigen, weil die Behorde zu
einer Dispenserteilung bereit ist.”” Auch in diesem Beispiel ist die Behor-
de - dhnlich wie im Beispiel aus dem Gewerbe- und Gaststéttenrecht — auf-
grund ihrer Zustandigkeit Teil des Konfliktgeschehens, das mittels einer
Mediation nachhaltig gel6st werden kann.

Behorden konnen Mediation ferner fiir die Bearbeitung von Konflik-
ten wegen des Verlaufs von Wegen'® und der Nutzung 6ffentlichen Stra-
Renlandes in Betracht ziehen, wie zum Beispiel bei einer Sondernutzungs-
erlaubnis nach einem Landesstralengesetz®! oder wegen der Einrichtung
einer Bushaltestelle.”®? Ferner bietet es sich im Zusammenhang mit Steg-
anlagengenehmigungen auf 6ffentlichen Wasserflichen an, Konflikte zwi-
schen Vereinen und Behorden mittels einer Mediation zu bearbeiten.'*®
Haufiger Fall sind Steganlagen, fiir die Genehmigungen aus der Zeit der
ehemaligen DDR vorliegen.* Bei Losungsoptionen lassen sich hier zum
Beispiel Aspekte des Naturschutzes beriicksichtigen.!®

¢) Steuern und Abgaben

Ein weiteres mogliches Anwendungsfeld fiir Mediationen im Verhalt-
nis von Behorden und Biirgerinnen und Biirgern liegt im Bereich steuer-
und abgabenrechtlicher Streitfragen. Gesetzliche Regelungen hierfiir be-
stehen fiir die gerichtsinterne Mediation sowohl an Verwaltungs- als auch

122 Mit diesem Beispiel aus dem Baurecht Seibert, NVwZ 2008, 365.

% Ortloff, NVWZ 2006, 148, 150.

3 Zur Gesetzgebung bei einer Sondernutzung im Land Berlin § 11 BerlStrG.

32 Fritz/Krabbe, NVWZ 2011, 396, 398.

133 VG Berlin, Urteil der 10. Kammer vom 23.11.2021 - VG 10 K 273/20.

3 Zepf, DOV 2012, 631, 639.

135 Hadlich/Rennhack, LKV 1999, 9, der auf das Verhiltnis von Baurecht und Naturschutz hinweist.
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Finanzgerichten. Die Ahnlichkeit von Verwaltungsgerichts- und Finanzge-
richtsverfahren®¢ driickt sich unter anderem darin aus, dass die Finanz-
gerichtsordnung (FGO) vergleichbar §173 S.1 VwGO den fiir die Media-
tion bedeutsamen Verweis in § 155 S. 1 Halbsatz 1 FGO enthélt. Demzufol-
ge sind die ZPO einschlieflich § 278 Abs. 5 ZPO und § 278a ZPO sinngemé&f
anzuwenden.

Mediation im Bereich von steuer- und abgabenrechtlichen Konflikten
muss aber nicht auf die gerichtsinterne Mediation beschrankt bleiben.
Jiingst stellte sich bei einem Pilotprojekt des Thiiringer Biirgerbeauftrag-
ten im Hinblick auf Wasser- und Abwassergebiihren, Straflenausbaubei-
trage, Herstellungsbeitrage fiir Abwasseranlagen und Grundsteuern her-
aus, dass ungefiahr ein Drittel der Konflikte zwischen Behorden und Biir-
gerinnen und Biirgern im vorgerichtlichen Stadium mediationsgeeignet
war.”” Auch Streitigkeiten tiber Erschliefungsbeitridge bieten sich in der
Praxis fiir eine Mediation an.*® Aulerhalb Deutschlands wird bereits in
mehreren Staaten, wie zum Beispiel den Vereinigten Staaten von Ameri-
ka und Australien, Mediation zwischen Finanzverwaltungen und Steuer-
pflichtigen praktiziert.”* Das hat insoweit eine Vorbildwirkung fiir die Ver-
waltung in Deutschland, als auch hier die Mediation bereits deutlich frii-
her vor dem Gerichtsverfahren am Anfang des Besteuerungsverfahrens
ansetzen kann."’ Im Bereich des deutschen Steuerrechts ist § 85 Abgaben-
ordnung (AO) zu beachten. Geméaf3 § 85 S. 1 AO haben die Finanzbehorden
die Steuern nach Mafgabe der Gesetze gleichmiRig festzusetzen und zu
erheben. Inshesondere haben sie gemil$ § 85 S. 2 AO sicherzustellen, dass
Steuern nicht verkiirzt, zu Unrecht erhoben oder Steuererstattungen und
Steuervergiitungen nicht zu Unrecht gewdhrt oder versagt werden. Unter
Beachtung dieser Vorschrift kann sich die Steuerbehdrde gleichwohl mit
Steuerpflichtigen {iber die Tatsachen verstdndigen, auf denen die Steuer-
festsetzung beruht. Vor diesem Hintergrund wird im Schrifttum darauf
hingewiesen, dass mediationsbezogene Aufgaben insbesondere Steuerbe-

136 Zur Vergleichbarkeit Boochs, DStR 2006, 1062.
87 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181 f.
138 Knorr, NVwWZ 2006, 914 f.

139 Zur Situation in den Niederlanden, den USA und Australien Holzer/Schniittgen/Bornheim, DStR
2010, 2538, 2544.

140 Holzer/Schniittgen/Bornheim, DStR 2010, 2538, 2541; zu frithzeitigen Arrangements im Steuerrecht
schon Eberle, Die Verwaltung 1984, 439 f.

11 Boochs, DSR 2006, 1062.
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raterinnen, Rechtsanwilten fiir Steuerrecht, Finanzbeamten und Finanz-
richterinnen zukommen konnen.*?

d) Soziale Teilhabe

Ein weiteres Anwendungsbeispiel fiir Mediation im Aullenverhéltnis der
offentlichen Verwaltung betrifft das Sozialrecht.”* Auch hier bestehen ge-
setzliche Regelungen fiir die gerichtsinterne Mediation. Ahnlich wie in der
VwGO und der FGO besteht auch im Sozialgerichtsgesetz (SGG) mit § 202
S.1 SGG eine Vorschrift, die auf § 278 Abs. 5 ZPO und § 278a ZPO verweist
und damit der 6ffentlichen Verwaltung den Zugang zur Mediation 6ffnet.
Obwohl das Weiterleiten der fiir eine Mediation geeigneten Fille im ge-
richtlichen Kontext sowohl von der richterlichen Offenheit als auch der
Bereitschaft der Konfliktparteien abhéingt,'* wird trotz begrenzter Daten-
lage angenommen, dass die Mediation in sozialrechtlichen Konflikten zu-
nehmende Aufmerksamkeit erfahren hat und das auch fiir das Sozialver-
waltungsverfahren gilt."* Dazu beigetragen hat ein Modellprojekt zur Me-
diation in der bayerischen Sozialgerichtsbarkeit, fiir das ein Abschlussbe-
richt des Max-Planck-Instituts'* interessante Erkenntnisse beisteuert, die
wiederum Schliisse auf die Ausgestaltung der dem Sozialgerichtsverfah-
ren vorgelagerten Mediation im sozialrechtlichen Verwaltungsverfahren
zulassen.

Obwohl iiber sozialrechtliche Anspriiche héufig nicht zu verhandeln
ist, eignet sich die Mediation als Konfliktbearbeitungsinstrument auch
im Sozialrecht, da ihrer Geltendmachung Bediirfnisse zugrunde liegen,
die sich mithilfe von Mediatorinnen und Mediatoren als Interessen for-
mulieren lassen.”” Die Mediation fiihrt hier zu hoherer Zufriedenheit
der Konfliktparteien.* Denn der positive Effekt kommt dadurch zustan-

2. Hlzer/Schniittgen/Bornheim, DStR 2010, 2538, 2542 ff.

143 Ziegler in: Plagemann/Bieresborn/Schafhausen, Miinchener Anwaltshandbuch Sozialrecht, 2024,
§ 44, Rn. 63ff.

14 So die Beobachtung bei Modellversuchen in der Sozialgerichtsbarkeit, Becker/Friedrich, MPISoc
Working Paper 3/2009, S. 23.

15 Ziegler in: Plagemann/Bieresborn/Schafhausen, Miinchener Anwaltshandbuch Sozialrecht, 2024,
§ 44, Rn. 62; im Gegensatz zu Soffner, Mediation im Sozialrecht, 2017, S. 22 ff., der den Ausnahme-
charakter der Mediation im Sozialverwaltungsverfahren betont.

146 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009.
W Fritz/Pielsticker, Handbuch Mediationsrecht, 2024, Abschnitt 5, I, Rn. 9.
148 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009, S. 52 ff., 100.
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de, dass mithilfe der Mediation der Anonymitdt der Sozialrechtssysteme
entgegengewirkt und wieder stdrker ein personlicher Kontakt aufgebaut
werden kann.'* Als grundsatzlich mediationsgeeignet sind beispielswei-
se Konfliktsituationen anzusehen, in denen es um die Teilhabe von Men-
schen mit Behinderung,’*® Rehabilitationsmafnahmen und den Umgang
mit einer Erwerbsminderung geht.'! Besonders geeignet sind, so gesehen,
solche Konflikte, in denen die Konfliktparteien sich in einer anhaltenden
Beziehung zueinander befinden beziehungsweise in denen es zu einer Zu-
sammenarbeit in der Zukunft kommen wird.*? So haben Untersuchungen
ergeben, dass Mediationsverfahren zu Kranken-, Unfall und Rentenver-
sicherungsfragen Aussicht auf Erfolg haben, bei denen Sozialleistungen
und Erstattungen zu kldren sind."® Entlastungen werden sichtbar, wenn
um geringe Summen gestritten wird und die durch ein Sozialgerichtsver-
fahren in Anspruch genommenen Ressourcen in keinem vertretbaren
Verhiltnis mehr zum Verfahrensziel stehen.’> Ein weiterer vorteilhafter
Aspekt ist der Effizienzgewinn durch verhiltnism&Rig schnelle Losungen
und die Vermeidung von Kosten durch Beweisaufnahmen.’® Die Zeit- und
Kostenersparnis ist umso héher, wenn im Rahmen des Mediationsverfah-
rens gleich auch Streitgegenstdnde jenseits des urspriinglichen Verfah-
rens erledigt werden."™

e) Gefahrenabwehr

Teils wird im Schrifttum auf fehlende Handlungsspielrdume bei Sachver-
halten mit Bezligen zur 6ffentlichen Sicherheit hingewiesen, wie zum Bei-
spiel bei einem unausweichlichen Entzug der Fahrerlaubnis, weil 6ffent-
liche Interessen zu wahren sind.” Allerdings bestehen trotz dieser Fil-
le auch im Bereich der Gefahrenabwehr Anwendungsbeispiele fiir media-

14 Kilger in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 45, Rn. 1 ff.

150 Kilger, ZKM 2001, 156 f. im Hinblick auf das Zurverfiigungstellen von Hilfsmitteln; Ortloff, NVwZ
2006, 1143 f. an der Schnittstelle zum schulischen Bereich mit einem Fall, bei dem es im Rahmen
der sonderpéddagogischen Férderung um die Schulwahl eines Schiilers mit Behinderung geht.

151 Plagemann, NZS 2006, 169, 172.

52 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009, S. 33 f., 100 f.; Trenczek, DS 2009, 66, 70.
3 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009, S. 68 ff., 100.

5 Fritz/Pielsticker, Handbuch Mediationsrecht, 2024, Abschnitt 5, I, Rn. 11.

5 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009, S. 77 ff., 100.

% Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009, S. 79, 81f.

57 Dietz, ZRP 2004, 268 £.
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tive Ansétze. So zeigt beispielsweise die Gefahrderansprache im Bereich
des Gefahrenabwehrrechts, wie die Verwaltung kooperativ und konsen-
sual vorgehen kann, wenn sie im Vorfeld ohne Regelung mittels Verwal-
tungsakts an Biirgerinnen und Biirger herantritt.’*® Ein Bereich, in dem
schon lange ein kooperativer Ansatz gepflegt wird, ist das Versammlungs-
recht,” wenn es zum Beispiel um die Strecke einer Demonstration geht.'*
In einem Beschluss zur Versammlungsfreiheit in Art. 8 GG formuliert das
BVerfG fiir einen Konfliktfall zwischen der Versammlungsbehorde und
dem Veranstalter wie folgt:

Je mehr die Veranstalter anldsslich der Anmeldung einer Grofsdemonstra-
tion zu einseitigen vertrauensbildenden MafSnahmen oder sogar zu einer
demonstrationsfreundlichen Kooperation bereit sind, desto hoher riickt
die Schwelle fiir behordliches Eingreifen wegen Gefahrdung der offentli-
chen Sicherheit und Ordnung.'*!

II. Anwendung von Mediation und mediativen Elementen im
Innenverhiltnis

1. Konflikte innerhalb einer Behorde

Im Innenverhiltnis von Behorden treten in erster Linie Konflikte auf, die
beamten- und personalvertretungsrechtlicher Natur sind.'> Konkret kon-
nen Konflikte sowohl innerhalb einer Organisationseinheit bestehen als
auch zwischen mehreren Organisationseinheiten sowie mit dem Perso-
nalrat.’®* Auf gleicher Hierarchieebene handelt es sich iiblicherweise um
unterschiedliche Auffassungen zu fachlichen Fragen,'* dem Vorgehen zur
Zielerreichung und dem Ressourceneinsatz,'®® hierarchieiibergreifend be-

158 Zur verwaltungspolitischen Einordnung und Bewertung Hebeler, NVwZ 2011, 1364, 1366; aufge-
griffen von Fritz/Pielsticker, Handbuch Mediationsrecht, 2024, Abschnitt 5, I, Rn. 7.

1% Mit Beziigen zur Mediation Seibert, NVwZ 2008, 365, 367.
% Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 1.
61 BVerfG, Beschluss vom 14. Mai 1985 - 1 BvR 233/81 - Rn. 84.

62 Voss in: Johlen/Oerder, Miinchener Anwaltshandbuch, Verwaltungsrecht, 2023, § 3 Mediation im
offentlichen Bereich, Rn. 132.

165 Schiitte, DOV 2022, 364.

164 Z.B. wenn sich eine Behorde selbst iiber die Umweltplanung uneinig ist, ZilleSen in ZillefSen,
Mediation - Kooperatives Konfliktmanagement in der Umweltpolitik, 1998, S. 8, 22.

165 Wagner, NVWZ 2014, 1344 f.
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treffen Konfliktsituationen wiederum haufig unterschiedliche Vorstellun-
gen hinsichtlich des Verteilens beziehungsweise Wahrnehmens von Auf-
gaben.'® Weitreichende Organisationsverdnderungen von Behdrden ber-
gen ebenfalls Konfliktpotential.’” Mediation kann hier eine Form der Kon-
fliktbearbeitung sein, das auf Hierarchie gestiitzte Anordnungsrecht zu er-
weitern.'®® Fiir Beamtinnen und Beamte kdnnen sich sogar dienstrechtli-
che Nachteile ergeben, wenn sie sich einer Mediation verschliefen.'* Hilf-
reich ist es, wenn fiir die Durchfiihrung ein Pool von Mediatorinnen und
Mediatoren bei Bedarf zur Verfiigung steht.!”

Innerbehdrdlich steht neben der Mediation eine Vielzahl weiterer Mog-
lichkeiten im Umgang mit Konflikten bereit. Neben Mallnahmen im or-
ganisatorischen Bereich und verbesserten Arbeitsbedingungen kommen
Vermittlungen und Schlichtungen sowie das Hinzuziehen eigener oder ex-
terner Beratungsstellen in Betracht.”” Eine gut untersuchte Mdglichkeit
zur Verbesserung der Arbeitssituation und Beschiftigtenzufriedenheit in
einer Behorde bietet ein unabhingiges Monitoring mit Fokus auf men-
schenrechtliche Standards.”

2. Konflikte unter Behorden

Konflikte konnen dariiber hinaus zwischen unterschiedlichen Behorden
im Falle einer engen Zusammenarbeit auftreten,” beispielsweise bei der
Ausarbeitung und Umsetzung von Verwaltungsvereinbarungen. Auch bei
der Erteilung von Genehmigungen kann es unter verschiedenen Behor-
den zu Konfliktsituationen kommen, wenn Zustdndigkeiten und Aufgaben
unklar sind oder Sachverhalte unterschiedlich eingeschitzt werden.” Im
Zuge von Groliveranstaltungen, wie zum Beispiel Stadtfesten, konnen Kon-
flikte innerhalb der fiir die Genehmigung zustdndigen Verwaltung auftre-
ten, beziehungsweise wenn der Veranstalter und die fiir die Genehmigung

o Wagner/Thalau, Konfliktdynamik 2014, 252 f.

7 Tilp, VM 2009, 90, 95.

8 Wagner/Thalau, Konfliktdynamik 2014, 252, 255, 259.

6 Schiitte, Konﬂiktdynamik 2021, 219, 221 ff.

7 von Werthern/Riipke, Konfliktdynamik 2013, 144, 146 f.

71 Bohle in: Bohle, Kommunales Personal- und Organisationsmanagement, 2022, § 11, Rn. 209.
172 Mit einem Beispiel aus dem Salzburger Sozialamt Krammer, NLMR 2016, 397, 400.

7 Tilp, VM 2009, 90 f.; Schiitte, DOV 2022, 264.

174 Z.B. im Zuge von Veranstaltungen auf Freifldchen, Frankewitsch, NVwZ 2012, 1514 f.
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zustidndige Behorde zusammenfallen.” Ein externer Verhandlungsleiter
mit mediativem und kommunikativem Know-how kann hier insbesonde-
re bei Groflveranstaltungen einen Gewinn an Sicherheit bedeuten.” Auch
fiir umweltrechtliche Zusammenhénge wird im Schrifttum darauf hinge-
wiesen, dass Mediation zwischen Behorden bei Auseinandersetzungen
aufgrund von Zustdndigkeitsfragen als Konfliktbearbeitungsinstrument
zum Einsatz kommen kann."”

III. Zwischenfazit

In der 6ffentlichen Verwaltung ldsst sich zwischen Konflikten im Auflen-
und Innenverhiltnis unterscheiden. Im Auflenverhiltnis bestehen inzwi-
schen etablierte Anwendungsfelder fiir Mediation. Gleichzeitig ist in vie-
len Bereichen eher noch von ersten Versuchen die Rede. Die Fachlitera-
tur legt einen groflen Fokus auf multidimensionale Konfliktlagen und hier
den Bereich der Bauplanung und Planfeststellung, in dem die meiste prak-
tische Erfahrung vorhanden ist. Diese Bereiche haben insoweit fiir andere
noch junge beziehungsweise nicht durch Mediation erschlossene Anwen-
dungsfelder eine Vorbildwirkung. Mediationspotentiale liegen beispiels-
weise im Umgang mit Genehmigungs- und Erlaubnissachverhalten wie
im Bereich des Gewerbe-, Gaststitten- und Bau- sowie Straflennutzungs-
rechts. Gleiches gilt fiir den Umgang mit Konflikten aufgrund von steuer-
und abgabenrechtlichen Fragen sowie der sozialen Absicherung, in denen
Mediation zur Anwendung kommen kann. Ist der Raum fiir Mediation auf-
grund der unausweichlichen Gefahrenabwehr teilweise eingeschrénkt,
kommen zwar weniger ein mehrphasiges Mediationsverfahren, wohl aber
mediative Elemente zum Einsatz. Das gilt etwa im Falle von Gefdahrder-
ansprachen und im Versammlungsrecht.

Auch im Innenverhiltnis gehort die Mediation inzwischen zum Kon-
fliktbearbeitungsmanagement der 6ffentlichen Verwaltung. Wenn Behor-
den interne Konfliktbearbeitungssysteme einrichten, ist Mediation in der
Regel ein fester Bestandteil. Weniger stark ausgeprégt ist die Anwendung
von Mediationen hingegen bei Konflikten zwischen Beho6rden. Einzelne

175 Frankewitsch, NVWZ 2012, 1514 f.

76 Frankewitsch, NVwZ 2012, 1514 ff.; zu den Vorteilen externer Verhandlungsleitung auch Ortloff,
NVWZ 2012, 17f.

177 ZillefSen in ZillefSen, Mediation - Kooperatives Konfliktmanagement in der Umweltpolitik, 1998,
S.8, 22.
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Anwendungsfille im Rahmen der interbehdrdlichen Zusammenarbeit zei-
gen, dass Konflikte auch zwischen Behdrden gut und nachhaltig im Rah-
men einer Mediation bearbeitet werden kdnnen. Hier sieht die Fachlitera-
tur zurecht noch ehebliche Potentiale fiir nachhaltige Konfliktldsungen.
Die positive Strahlkraft eines nachhaltigen Konfliktmanagements im In-
nenverhiltnis auf das Verhiltnis nach auflen - und damit zu den Biirge-
rinnen und Biirgern - ist nicht zu unterschitzen. Mit der nachhaltigen L6-
sung interner Konflikte werden Krifte und Ressourcen freigesetzt, so dass
sich die Behordenbeschiftigten wieder mehr den Biirgerinnen und Biir-
gern und deren Anliegen zuwenden kdnnen.

Mit der sich aus diesen Erkenntnissen stellenden Frage, wie das vor-
handene Potential des Konfliktbearbeitungsinstruments der Mediation
nicht nur in multidimensionalen Konfliktlagen und behérdenintern, son-
dern auch in Konfliktsituationen mit wenigen Parteien ausgeschopft wer-
den kann, wird sich das nun folgende Kapitel befassen.
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D. Sieben Empfehlungen zur Stirkung der Mediation
zwischen Behorden und Biirgerinnen und Biirgern

Das nun folgende Kapitel zeigt, unter welchen Voraussetzungen sich nach-
haltiges Konfliktmanagement zwischen Behdrden und Biirgerinnen und
Biirgern mittels Mediation erfolgreich implementieren ldsst, welche Ge-
setzesinitiativen forderlich wiren und welche weiteren Empfehlungen
auszusprechen sind. Dabei stehen weniger die multidimensionalen Kon-
fliktlagen, sondern vielmehr Konfliktsituationen mit wenigen Konfliktpar-
teien im Zentrum der Untersuchung.

I. Bewusstsein fiir den verfassungsrechtlichen Rahmen

Anders als bei Mediationen im zivilrechtlichen Bereich, in denen die Kon-
fliktparteien aufgrund der Privatautonomie im Hinblick auf Losungsop-
tionen relativ frei sind, haben Behdrden besondere verfassungsrechtli-
che Grundsitze einzuhalten.” Auch wenn eingewandt wird, zwingen-
des Recht miisse nicht nur bei Mediationen im offentlichen Recht, son-
dern ebenso im Zivilrecht eingehalten werden, wie zum Beispiel im Falle
von Formvorschriften fiir den Eigentumserwerb,”” bedarf es doch eines
besonderen Bewusstseins fiir die verfassungsrechtlichen Grundsitze bei
Mediationen, an denen Behorden beteiligt sind.

Denn beispielsweise sind Behdrden, wenn sie die 6ffentliche Sicher-
heit zu gewihrleisten haben, an Artikel 20 Abs. 3 GG gebunden.”®® Dies ver-
pflichtet sie, Entscheidungen nach den Verfahrensvorschriften und dem
materiellen Recht vorzunehmen.”! Verstofie gegen die Gesetzesbindung
gemilf$ Art.20 Abs.3 GG konnen fiir Amtstrdgerinnen und -trdger sogar
straf- und beamtenrechtliche Folgen haben.'® Diese im 6ffentlichen Recht
vorzufindende Situation hingt damit zusammen, dass es hiufig um ge-

78 Tilp, VM 2009, 90, 93 ff.

17 Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 733,
736.

180 Mit einem Fokus auf die 6ffentliche Sicherheit Dietz, ZRP 2004, 268 ff.; zuvor schon Pitschas, ZRP
2004, 396, 399 sowie grundsitzlich zur Abgrenzung vom Zivilrecht und den Herausforderungen bei
der Umsetzung von Mediationsergebnissen im Verwaltungsrecht Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdfin
von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 2.

181 Insb. im Hinblick auf die Ergebnisumsetzung und damit verbunden méglicherweise weniger
Freiheit in der Mediation Hadrtel, JZ 2005, 753, 757.

82 Knospe, ZRP 2010, 43, 45.
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meinwohlbezogene Fragen geht."® Aufgrund von 6ffentlichen Interessen
kann Verhandlungsspielraum fiir Entscheidungstragerinnen und -trager
im verwaltungsrechtlichen Bereich daher fehlen.®* Unter Beachtung die-
ses Gesetzesvorrangs ist gleichwohl schon lange davon auszugehen, dass
Mediation insbesondere in solchen Fillen verfassungsrechtlich vereinbar
und anwendbar ist, in denen Behorden von ihrem Ermessen Gebrauch
machen, Interessen abwigen und Raum zur Erorterung geben konnen.'s

Was den Vorbehalt des Gesetzes betrifft, so ist bereits im Kapitel zur
Frage rechtlicher Grundlagen im VwVfG*° dargelegt worden, dass die Me-
diation im o6ffentlichen Recht zu ihrer Anwendung keiner Rechtsgrund-
lage bedarf.¥” Das gilt sowohl hinsichtlich des allgemeinen als auch der
grundrechtlichen Gesetzesvorbehalte.'®® Allerdings hat dies Auswirkun-
gen auf die Umsetzung der in einer Mediation erzielten Ergebnisse und
zeigt sich in der Regel dadurch, dass die Behorde das Mediationsergebnis
erst noch in verwaltungsrechtliches Handeln {iberfithren muss."® Dieser
Schritt ist regelmaRig leistbar und zumutbar, muss jedoch allen an einer
Mediation Beteiligten friihzeitig klar sein, um etwaige Erwartungen nicht
zu enttduschen.

II. Klares Rollenverstandnis und Vorteile durch ein Mindestmalf3 an
Fachkenntnissen

Zur Rolle der Mediatorin und des Mediators bestehen unterschiedliche
Sichtweisen.””® Einerseits wird es fiir zuldssig erachtet, dass die Mediation

183 Brohm, NVwZ 1991, 1025, 1029.

184 Fritz/Krabbe, NVWZ 2011, 396, 398; Ruthig, in: Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kom-
mentar, § 1, Rn. 37.

185 Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 205 f.
186 Kapitel B. IV.

187 Zur grundsatzlichen Zuldssigkeit der Mediation und mit einer aktuellen Zusammenfassung
des Diskussionsstands auch Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle
Mediation, 2023, S. 733 ff.

188 Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 44, Rn. 4.

18 Von einer sog. Wechselbeziehung zwischen der Mediation und dem einzuhaltenden Verwal-
tungsverfahren spricht Holznagel/Ramsauer in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation,
2002, §44, Rn. 2, 4, 22 £.; Tilp, VM 2009, 90, 94 £.

190 Zum Stand der Diskussion Vetter, Mediation und Vorverfahren, 2004, S. 215 ff.
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behordlicherseits erfolgt,* andererseits wird vertreten, dass Behorden-
beschiftigte grundsétzlich nicht selbst als Mediatorinnen oder Mediato-
ren auftreten sollten.'? Dass Behdrdenbeschiftigte mediative Elemente in
ihrer Aufgabenerledigung aufgreifen, erscheint praxisnah und unproble-
matisch.”® Mediative Elemente wéren ohne groflen Aufwand in behordli-
che Verfahrensabldufe implementierbar.®* Im Hinblick auf iiber die An-
wendung bloRer mediativer Elemente hinausgehende Mediationsverfah-
ren ist das Hinzuziehen geschéftsbereichsinterner Mediatorinnen und
Mediatoren jedoch unter Umstdnden heikel.'” Sie sollten, vor allem aus
Neutralititsgesichtspunkten und um das Vertrauen der Beteiligten zu si-
chern, stets von externen Mediatorinnen und Mediatoren durchgefiihrt
werden.** Kommunikationsexpertinnen und -experten von auflen hinzu-
ziehen, kann sich dabei, wie die mediative Verhandlungsleitung zeigt,"’
fiir Behorden durchaus als vorteilhaft erweisen, weil sie fiir einen guten
Kommunikationsfluss sorgen kénnen.*® Denn sie sind besonders darin
gelibt, aktiv zuzuhéren und Vorwiirfe so in Bediirfnisse umzuformulie-
ren, dass die Parteien ihren Konflikt interessenorientiert weiter bearbei-

1 Brohm, NVwZ 1991, 1025, 1033; betrichtliche Erfolge in mehr als der Hilfte der Streitfdlle im
Immissionsschutzrecht und Gefahrstoffrecht durch Erlasse an die untere Verwaltungsbehdrde oder
Widerspruchsriicknahmen belegt von Maafs, VerwArch. 1997, 701, 711 ff.

2 Mit der Forderung nach Ausschlussvorschriften und gleichzeitigen Ausnahmen bei einem Ein-
verstindnis der Konfliktparteien fiir erfahrene und qualifizierte Mitarbeitende tibergeordneter
Behorden Vetter, Mediation und Vorverfahren, 2004, S. 221, 244; Ramsauer/Tegethoff, in: Kopp/Ram-
sauer, Verwaltungsverfahrensgesetz: Kommentar, 2024, Einfithrung I, Rn. 110.

1% Insh. praktische Erfahrungen der Stadtverwaltung Heidelberg legen dies nahe, Weigle, ZKM
2009, 143, 146.

194 Brohm, NVwZ 1991, 1025, 1033; am Beispiel einer fiir Widerspriiche zustindigen Behérde Maafs,
VerwArch. 1997, 701, 711 ff.

1% Am Beispiel der Ansiedlung von Polizei- und Biirgerbeauftragten Debus, DOV 2017, 810, 813 f.

19 Riissel, JA 2006, 470, 473, die sich gegen ein Tdtigwerden von Mediatorinnen und Mediatoren im
Wege der Beleihung oder als Verwaltungshelfer ausspricht, gleichzeitig Werk- und Dienstvertrige
zwischen einem Mediator oder einer Mediatorin und einem Mediationsforum fiir unkritisch halt.

197 Mit einem Praxisfall Schmidt, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle
Mediation, 2023, S. 739, 744 ff., 755; Ortloff, NVwZ 2012, 17 f., der hier ein Betdtigungsfeld fiir Media-
torinnen und Mediatoren mit Kompetenzen auf dem Gebiet des Verwaltungsrechts sieht.

198 Im Hinblick auf Erérterungstermine im Sinne von § 73 Abs. 6 S. 1 VwVfG und mit Beziigen zum
Projektmanager im Sinne von § 29 NABEG Frankewitsch, NVwZ 2012, 1514, 1516; zu von Mediatorin-
nen und Mediatoren nicht nur im zivilrechtlichen, sondern auch im 6ffentlichen Bereich hiufig
angewandten Kommunikationsmethoden und -techniken Gldfer, in: Klowait/Gldfer, Mediationsge-
setz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 2 MediationsG, Rn. 120 ff.
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ten kénnen."”” Auch wenn mit der Inanspruchnahme einer externen Me-
diatorin oder eines externen Mediators eine private Dienstleistung in An-
spruch genommen wird,?® besteht grundsitzlich nicht die Gefahr, dass
sich behordliche Verfahrensabldufe dadurch verselbstindigen konnten.
Denn durch die Beauftragung einer externen Mediatorin oder eines ex-
ternen Mediators wird der Konflikt zwischen den Parteien nicht zu einem
privaten Konflikt.2"

Bei einem hinreichenden Ausbildungsstand®? sollten auflergerichtli-
che Mediationen von Mediatorinnen und Mediatoren ohne eine juristi-
sche Ausbildung durchgefiihrt werden kénnen, wobei solide Kenntnisse
des formellen und materiellen Verwaltungsrechts von Vorteil sein diirf-
ten.?® Auch wenn teilweise lediglich gute Kenntnisse der Verfahrens-
grundsétze des 6ffentlichen Rechts fiir hilfreich erachtet werden,?* ist es
durchaus empfehlenswert, dass sich Mediatorinnen und Mediatoren jen-
seits ihrer kommunikativen Fihigkeiten auf dem betroffenen Rechtsge-
biet auskennen, was beispielsweise bei spezialisierten Hochschullehrerin-
nen und Rechtsanwilten der Fall ist.>* Ungeachtet dessen bleibt eine gute
Vorbereitung unverzichtbarer Bestandteil der Arbeit von Mediatorinnen
und Mediatoren.?® Dies beinhaltet hdufig die Zusammenarbeit im Team.?”

19 7u diesen und weiteren Techniken von Mediatorinnen und Mediatoren Liibbe/Karstens, NZS 2012,
656, 660.

20 Schmitz in: Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz: Kommentar, 2023, §9 Rn. 190b;
Ruthig, in: Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung: Kommentar, § 1, Rn. 34, fiir den das Tétig-
werden einer Mediatorin oder eines Mediators privatrechtlichen Charakter hat.

21 Ziegler in: Plagemann/Bieresborn/Schafhausen, Miinchener Anwaltshandbuch Sozialrecht, 2024,
§44, Rn. 79.

22 Wegen der erforderlichen Mediationsfahigkeiten fiir eine besondere Ausbildung und Auswahl
Brohm, NVwZ 1991, 1025, 1033.

25 Auch wenn Mediatorinnen und Mediatoren weder Entscheidungen zu treffen noch rechtliche
Bewertungen vorzunehmen haben, miissen sie die Konfliktparteien verstehen und sachgemaf§
durch das Verfahren fiihren, so Ortloff, NVwZ 2007, 33f.

24 Zur sog. Feldkompetenz Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle
Mediation, 2023, S. 733, 735.

25 Tilp, VM 2009, 90, 93.
26 Fritz/Krabbe, NVWZ 2011, 396, 398 ff.

27 Schmidt, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 739,
755.
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ITI. Gesetzlicher Anpassungsbedarf

1. Aufnahme von Mediationsvorschriften in das Verwaltungs-
verfahrensrecht

Markus Troja hat schon vor iiber 20 Jahren sehr prizise den »gesetzlichen
Spielraum fiir kooperative Verfahren (enabling legislation)« als wesent-
lichen »Erfolgsfaktor fiir die Einfiihrung kooperativen Konfliktmanage-
ments« beschrieben.?® Dazu zdhlt zunéchst der verfassungsrechtliche
Rahmen. An ihm hat sich im Hinblick auf die Mediation nichts gedndert.
Das ist insoweit unproblematisch, weil Behorden den sich insbesondere
aus dem Gesetzesvorrang und dem Gesetzesvorbehalt ergebenden Rah-
men in einer Mediation regelmif3ig einhalten konnen.?”

Dass sich im Hinblick auf einfachgesetzliche Regelungen im Verwal-
tungsverfahrensrecht nur begrenzt etwas verdndert hat, kann nicht zu-
frieden stimmen, da Mediationsvorschriften im Verwaltungsverfahrens-
recht Behorden ermutigen wiirden, sich hiufiger fiir eine Mediation zu
entscheiden.?® Denn gesetzliche Vorschriften prigen ihr Selbstverstind-
nis mit.?!! Auch wenn die Mediation im 6ffentlichen Recht ohne eine aus-
driickliche gesetzliche Vorschrift zuldssig ist,? haben sich die in der vor-
liegenden Untersuchung vorgestellten gesetzlichen Tiiréffner, wie bei-
spielsweise § 173 S. 1 VwGO,?® § 155 S. 1 Halbsatz 1 FGO,?* § 202 S. 1 SGG*®
sowie § 4b S. 2 Alt. 1 BauGB?"° und landesrechtlich § 4 UVwG BW,?" fiir die
Anwendung der Mediation durchaus als forderlich erwiesen.

28 Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 359 ff.
2 Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 205 ff.

20 pPiinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 4, 20; sehr weitgehend
Hdrtel, VerwArch. 2007, 54, 73, 77, die eine Soll-Vorschrift in VwVfG und VwGO anregt, um Behorden
zu bewegen, einer von Widerspruchsfiihrerinnen und Widerspruchsfiihrern beantragten Mediation
zuzustimmen.

21 Vofs in: Johlen/Oerder, Miinchener Anwaltshandbuch Verwaltungsrecht, 2023, § 3, Rn. 64.

22 Piinder in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2022, § 16, Rn. 4, 20, der Vorschriften in
Verwaltungsverfahrensgesetzen eine deklaratorische Wirkung zuschreibt; von blofen Hinweisen
zur Forderung der Mediation spricht Burgi/Durner, Modernisierung des Verwaltungsverfahrens-
rechts durch Starkung des VwV£G, 2012, S. 175.

13 Kapitel B. V.

14 Kapitel C. 1. 2. c).
15 Kapitel C. 1. 2.d).
16 Kapitel C. 1. 1. a).
17 Kapitel C.1.1.c).
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Angesichts der in der vorliegenden Untersuchung herausgearbeiteten
Vorziige, die Mediation fiir die Konfliktbearbeitung zwischen Behérden
und Biirgerinnen und Biirgern bietet, erscheint es geradezu leichtfertig,
von Mediationsvorschriften im Verwaltungsverfahrensrecht abzusehen.
Neue Mediationsvorschriften wiirden Konfliktbeteiligte und hier insbe-
sondere Behorden bestdrken, sich einer Mediation zu 6ffnen.?® Den der-
zeitigen Zustand, wonach das VwVfG Mediation nicht einmal erwdhnt,”
hat der Gesetzgeber dringend zu beenden.

Fraglich ist, wo sich die geforderten Mediationsvorschriften gesetzes-
systematisch verorten lieen. Neben Regelungen im allgemeine Verwal-
tungsverfahrensrecht sind fachgebietsspezifische Losungen denkbar.??
Der Vorschlag, in passenden Gesetzen die Mediation blof3 zu erwdhnen,?*
wiirde zu kurz greifen. Weiterfithrend und daher vorzugswiirdig ist eher
die Ansicht, Mediationsvorschriften in das allgemeine Verwaltungsverfah-
rensrecht aufzunehmen,?”? das heif$t: sowohl in das VwV{G als auch auf-
grund von § 1 Abs. 3 VWVfG in die LVWVfG. Dieser Ansatz hat den Vorteil,
in anderen fachbezogenen Verwaltungsgesetzen bei Bedarf Verweisungen
auf die allgemeinen Vorschriften aufnehmen beziehungsweise fachbezo-
gene Vorschriften im Hinblick auf das jeweilige Fachgebiet prézisieren zu
konnen.?” Einheitlich Regelbares wére dadurch dem allgemeinen Verwal-
tungsverfahrensrecht zugewiesen, Fachspezifisches den jeweiligen fach-
bezogenen Verwaltungsgesetzen.?*

Die Verwaltungsgesetzgebung in Liandern auflerhalb Deutschlands
zeigt, dass es sich im Sinne eines nachhaltigen Konfliktmanagements
der o6ffentlichen Verwaltung lohnen kann, sowohl das VwV{G als auch die
LVwVEG um Vorschriften zur Mediation zu ergidnzen. Zum Beispiel sieht

28 Schulze-Fielitz, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afsmann, Konfliktbewaltigung durch Verhandlungen,
Bd. 2, 1990, S. 55, 65.

29 Dazu Guckelbeger, NVWZ 2011, 390, 392.

20 Zur Diskussion iiber den verwaltungsverfahrensrechtlichen Umgang mit Konfliktmittlern
und mit der Priferenz fiir fachbezogene Vorschriften Schulze- Fielitz, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
Afmann, Konfliktbewaltigung durch Verhandlungen, Bd. 2, 1990, S. 55, 64 ff.

21 Dahingehend Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 405.

22 Pitschas, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konfliktmittlung im 6ffent-
lichen Sektor, 2010, S. 199, 211 ff., der sich dafiir ausspricht, mediationsverfahrensrechtliche Vor-
schriften in das allgemeine Verwaltungsverfahrensrecht aufzunehmen.

23 Guckelberger, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konfliktmittlung im
offentlichen Sektor, 2010, S. 235, 269 f.

24 Kaltenborn, Streitvermeidung und Streitbeilegung im Verwaltungsrecht, 2007, S. 187.
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das schweizerische Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren (Verwal-
tungsverfahrensgesetz, VwVG) in Art. 33b VWVG eine Mediation vor.?? Auf-
grund der unterschiedlichen Ausgestaltung des Verwaltungsverfahrens-
rechts in der Schweiz und Deutschland ldsst sich die genannte Vorschrift
nicht eins zu eins in das deutsche Verwaltungsverfahrensrecht iiberneh-
men. Dennoch sollte sich der deutsche Verwaltungsgesetzgeber zur Pri-
fung veranlasst sehen, Mediationsvorschriften in das deutsche Verwal-
tungsverfahrensrecht aufzunehmen. Denn der in der Schweiz erkannte
Bedarf, Mediation im Recht festzuschreiben,?¢ besteht, wie die vorliegen-
de Untersuchung gezeigt hat, gleichermaflen im deutschen Verwaltungs-
verfahrensrecht.

Bei der Ausgestaltung im Einzelnen lohnt der Blick in Mediationsge-
setze, wie sie die schweizerischen Kantone Freiburg und Wallis beschlos-
sen haben. Dort bestehen kantonale Stellen, aus denen Mediatorinnen
oder Mediatoren zwischen der Verwaltung und Biirgerinnen und Biirgern
tatig werden konnen.?”’” Neben der Konfliktpravention geht es darum, in
Konfliktsituationen einvernehmliche Losungen zu finden.?® Die Media-
tionsgesetze der schweizerischen Kantone Freiburg und Wallis haben be-
stimmte Behorden und Anwendungsbereiche im Hinblick auf eine Media-
tion ausgeklammert,?” was sich auch in Mediationsvorschriften im VwV{G
oder den LVwV{G abbilden lief3e, sofern dies fiir erforderlich gehalten wer-
den sollte. Bei Konflikten mit den von einer Mediation nicht ausdriicklich
ausgeschlossenen Behorden und in den nicht ausgeklammerten Anwen-
dungsbereichen wire eine Mediation dann grundsatzlich in Betracht zu
ziehen.

In Anbetracht des Umstands, dass sich aufgrund der unterschiedlichen
Ebenen von Europdischer Union (EU), Bund, Lindern und Kommunen
mitunter komplexe Finanzierungsfragen stellen,*? ist im Hinblick auf die
Schaffung der Mediationsoption auf die Unentgeltlichkeit des Mediations-

25 Mit dieser Beobachtung Guckelberger, Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der
Konfliktmittlung im 6ffentlichen Sektor, 2010, S. 235, 269.

26 Dazu Pfisterer, AJP/PJA 2010, 1540, 1543.

27 Art.1 Abs. 1 MedG des schweizerischen Kantons Freiburg; Art. 1 Abs. 1 und 2 MedG des schwei-
zerischen Kantons Wallis.

28 Art. 1 Abs. 2 MedG des schweizerischen Kantons Freiburg; Art. 1 Abs. 2 MedG des schweizeri-
schen Kantons Wallis.

29 Ahnlich Art. 2 Abs. 3 und Art. 3 Abs. 2 und 3 MedG des schweizerischen Kantons Freiburg und
Art. 2 Abs. 2 bis 4 MedG des schweizerischen Kantons Wallis.

20 yon Hoerschelmann, ZKM 2018, 94, 96 mit einem Beispiel aus dem Land Brandenburg.
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verfahrens zu achten.”! Die Finanzierungsfrage ist auch aus Neutralitits-
gesichtspunkten nicht zu unterschitzen und muss unter Umstdnden im
Rahmen der Mediation offen angesprochen werden.*? Eine in Betracht zu
ziehende Kostenhilfe** miisste gewéhrleisten, dass sie die vorgerichtliche
Mediation umfasst, damit sie mdglichst vor dem gerichtlichen Verfahren
in Anspruch genommen werden kann.?* Auch fiir diejenigen ohne bezie-
hungsweise mit geringem finanziellen Spielraum muss das Mediations-
verfahren zugénglich sein.”> Der Sorge vor einer unangemessenen In-
anspruchnahme kann dadurch begegnet werden, bei missbrauchlichem,
wie zum Beispiel einem offensichtlich verzogerungstaktischen Verhalten,
Gebiihren zu verlangen.?® Die Kritik am Mediationsverfahren im &ffentli-
chen Bereich, wonach der Verwaltung hohe Kosten entstehen wiirden,*’
mag aufgrund der bereits genannten Komplexitit der Finanzierung im
Gefiige von EU, Bund, Lindern und Kommunen nicht unbegriindet sein,
greift aber im Ergebnis zu kurz.?®® Denn mit der Mediation sind fiir die
Konfliktbeteiligten allenfalls ein vertretbarer Mehraufwand verbunden
und die Aussicht, dass Kosten aufgrund von Auseinandersetzungen vor

231 Ahnliches sehen Art. 22 MedG des schweizerischen Kantons Freiburg und Art. 16 MedG des
schweizerischen Kantons Wallis vor.

22 Riissel, JA 2006, 470, 473 f., die darauf hinweist, dass die Ubernahme von Kosten zur Annahme
fithren kann, dass Mediatorinnen oder Mediatoren fiir diejenigen tétig sind, die fiir die Kosten auf-
kommen oder von denen sie sich weitere Auftrége erhoffen.

3 Zum Stand der Diskussion iiber die Mediationskostenhilfe Weber, in: Klowait/Gldfser, Mediations-
gesetz: Handkommentar, 2025, Teil 2, Art. 1, § 7 MediationsG, Rn. 1 ff.; fiir eine unabhéngige Ein-
richtung zur Kosteniibernahme im Bereich der Umweltmediation Holznagel/Ramsauer, VerwArch.
2013, 131, 149 ff., 159.

24 Mit der Kostenbhilfe fiir vorgerichtliche Mediation befasst sich Greger, Abschlussbericht zur Eva-
luierung des Projekts Geforderte Familienmediation in Berlin im Auftrag der Senatsverwaltung fiir
Justiz, Verbraucherschutz und Antidiskriminierung Berlin, 2020, S. 50 und darauf bezugnehmend
Greger, ZKM 2020, 90 ff.

2 Holznagel/Ramsauer, VerwArch. 2013, 131, 150.

26 Ahnliches sehen Art. 23 Abs. 2 MedG des schweizerischen Kantons Freiburg und Art. 17 Abs. 2
MedG des schweizerischen Kantons Wallis vor.

%7 Dietz, ZRP 2004, 268 ff., der vor einer unbedachten Einfithrung von Mediation im 6ffentlichen
Recht warnt und sich eher fiir verwaltungsinterne Losungen ausspricht wie z. B. die Einbindung
von nicht fiir den Fall zustdndigen Behdrdenbeschiftigten oder institutionalisierten Beschwerde-
managern.

28 yon Hoerschelmann, ZKM 2018, 94, 96, der einen Mediationsbeauftragten des Landes Branden-
burg trotz der Komplexitét von Finanzierungsfragen insb. im Bereich der Daseinsvorsorge als
gewinnbringend ansieht.
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den Verwaltungsgerichten entfallen.? Dass in der Mediation erzielte Eini-
gungen eine entlastende Wirkung auf den Staat haben, hat sich zudem in
der Schweiz gezeigt.** Die Kritik an zu hohen Kosten {ibersieht, dass durch
die Konfliktlosung mithilfe der Mediation der Verwaltung aufwendige und
teure Verfahrensabldufe erspart bleiben. Und auch wenn vor Gericht Ver-
gleiche geschlossen werden konnen, ist fraglich, ob die Konfliktparteien
in einem fortgeschrittenen Rechtsstreit tatsdchlich samtliche Lésungsop-
tionen akzeptieren wiirden, fiir die sie noch zu Beginn des Konflikts offen
gewesen waren.?*

2. Weiterentwicklung des Widerspruchsverfahrens

Ausgehend vom systemtheoretischen Ansatz von Niklas Luhmann, liegt
ein Konflikt vor, »wenn einer Kommunikation widersprochen wird.«*? Un-
verkennbar lassen sich aufgrund des Wortlauts dieser Begriffsdefinition
Beziige zur VwGO herstellen, die mit §§ 68 Abs. 1 S. 1, 69 VwGO Regelungen
zum Widerspruchsverfahren enthilt und damit mogliche Wege zum Um-
gang mit Konflikten im Bereich des 6ffentlichen Rechts aufzeigt. Sie ver-
dienen daher eine tiefere Auseinandersetzung.

Unterschieden wird im Wesentlichen zwischen der substituierenden -
das heif3t: einer das Verwaltungsgerichtsverfahren ersetzenden - und der
das Verwaltungsgerichtsverfahren ergianzenden Mediation.*® Wenn Kon-
fliktparteien sowohl vor als auch neben einem Verwaltungsgerichtsver-
fahren auf eine Mediation zugehen kénnen®* und diesbeziiglich der 6f-
fentlichen Verwaltung als Konfliktpartei eine besondere Verantwortung
zukommt,?* stellt sich unweigerlich die Frage nach dem Verhiltnis der
Mediation zum Widerspruchsverfahren. Neben Rechtsschutz ermdglicht
das Widerspruchsverfahren der Verwaltung, eigene Entscheidungen zu
iiberdenken (Selbstkontrolle der Verwaltung) und Konflikte vor einem Ge-

29 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181, 184; dhnlich schon Wiirtenberger, NJW 1991,
257, 261.

40 Pfisterer, AJP/PJA 2010, 1540, 1543 f.

21 Mit dieser Beobachtung in Bausachen Seibert, NVwZ 2008, 365, 368.

22 Luhmann, Soziale Systeme, 1984, S. 486, 527.

3 Ronellenfitsch, DOV 2010, 373, 377.

24 Fritz, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxishandbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 733,
736; Ortloff, NVwZ 2007, 33f.

%5 Eine besondere Verantwortung bei den zuerst mit den Biirgerinnen und Biirgern in Kontakt ste-
henden Behérden sieht Maaf, VerwArch. 1997, 701, 713.
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richtsverfahren zu kldren (Entlastung der Gerichte).* Bereits im Wege der
Gesetzeserarbeitung des MediationsG finden sich Ausfiihrungen, wonach
eine auflergerichtliche Mediation ein vorgerichtliches Mediationsverfah-
ren im Rahmen eines Widerspruchsverfahrens beinhaltet.?#

Teilweise wird im Widerspruchsverfahren kaum Raum fiir Mediation
und mediative Elemente gesehen, sondern eher vorher im Verwaltungsver-
fahren oder danach im verwaltungsgerichtlichen Verfahren.?* Mediation
und mediative Elemente moglichst friih anzuwenden, iiberzeugt. IThnen
aber erst im verwaltungsgerichtlichen Verfahren Raum zu geben, kime zu
spat. Um groferen Zuspruch fiir behordliche Entscheidungen herzustel-
len und Verwaltungsgerichten, Biirgerinnen und Biirgern sowie den Be-
horden selbst vermeidbare Arbeit abzunehmen, wird im Schrifttum die
Umwandlung des Widerspruchsverfahrens in ein mediatives Vorverfah-
ren gefordert.” Diese weitreichende Forderung ist mit Verweis auf die zu
héufige Ungeeignetheit der Fille, die teilweise fehlende Bereitschaft der
Beteiligten sowie zu groflen Aufwand und zu hohe Kosten auf Kritik gesto-
RBen.® Auch das Risiko, dass die Mediation bloer Zwischenstopp vor dem
gerichtlichen Verfahren wird, steht im Raum.?! Gerade weil viele Verwal-
tungsverfahren auf die Kldrung von Rechtsfragen hinauslaufen, wie bei-
spielsweise im Bereich des Abgabenrechts, wird zum Teil fiir ein Nebenei-
nander von Mediationsverfahren und Widerspruchsverfahren pladiert.??
Moglicherweise ldsst sich an den vermittelnden Vorschlag ankniipfen, die
Mediation in das Vorverfahren einzufiigen, indem Widerspruchsfiihrerin-
nen und Widerspruchsfiithrer mit Einlegung des Widerspruchs eine Me-
diation beantragen kénnen, um so das Vorverfahren zu erhalten und ihm
gleichzeitig mehr Effektivitdt zu verschaffen.? Falls eine Mediation nicht

24 Debus, DOV 2017, 810, 819; Hartel, VerwArch. 2007, 54, 62 ff.; Maaf, VerwArch. 1997, 701, 708.

27 Khnlich einem vorgerichtlichen Mediationsverfahren im Rahmen einer Streitigkeit {iber Erstat-
tungen zwischen Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, BR-Drucksache 60/11 vom 04.02.2011,
S.18; aufgegriffen wird dieser Gesetzentwurf von Guckelberger, NVwZ 2011, 390 f.

28 Baumeister, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der Konfliktmittlung im
offentlichen Sektor, 2010, S. 121, 135.

249 Mit dem sehr weitreichenden Ansatz des mediativen Vorverfahrens Vetter, Mediation und Vor-
verfahren, 2004, S. 131 ff., 241 ff.

%0 Bequcamp, DOV 2011, 886, 890.
#1 Eher nur fiir die Anwendung mediativer Elemente Pitschas, NVwZ 2004, 396, 401, 403.
52 Fiir eine flexiblere Handhabung der Mediation von Bargen, J., Der Staat 2006, 150, 152 f.

253 Mit einem Formulierungsvorschlag fiir eine Anderung des VwVfG und der VwGO Hartel,
VerwArch. 2007, 54, 73, 77.
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zustande kommen sollte, konnten immer noch mediative Elemente An-
wendung finden.?*

Fraglich ist, wie ein solcher Weg konkret ausgestaltet sein konnte.
Neben der Einsetzung sogenannter Widerspruchsausschiisse*® geht ein
sehr erfolgreich erprobter Vorschlag auf ein Pilotprojekt des Thiiringer
Biirgerbeauftragten zuriick, in dem jiingst die miindliche Erdrterung im
Widerspruchsverfahren untersucht wurde.?® In diesem Pilotprojekt hat
sich gezeigt, dass sowohl Behorden als auch Biirgerinnen und Biirger da-
durch zur eigenverantwortlichen Suche nach Losungen ermuntert werden
konnen, dass nach erfolgloser Abhilfepriifung durch die Ausgangsbehor-
de, aber vor der Bearbeitung des Widerspruchs durch die Widerspruchs-
behorde ein Mediationstermin stattfindet, bei dem die Biirgerbeauftrag-
te beziehungsweise der Biirgerbeauftragte mediiert.”’” Ein Drittel der Ver-
waltungsverfahren erwiesen sich im besagten Pilotprojekt als mediations-
tauglich, von denen wiederum 60 % der Vorgéinge einer einvernehmlichen
Losung zugefiihrt werden konnten.?® Regelungsort wiren neben §§ 68 f.
VwGO die landesrechtlichen Gesetze zur Ausfiilhrung der VwGO (LAG-
VwGO) und die landesrechtlichen Biirgerbeauftragtengesetze (LBiiBG).%

Auch wenn aufgrund der gesetzlichen Regelung in § 68 Abs.1S.2 Alt. 1
VwGO in vielen Féllen ein Widerspruchsverfahren ausscheidet, sollte das
Widerspruchsverfahren allein schon aufgrund des weiterhin bestehenden
Anwendungsbereichs erhalten bleiben. Um Biirgerinnen und Biirgern
gleichermallen Zugang zum zeitgeméRen Konfliktlosungsmodell der Me-
diation zu gewéhren, sollte im Rahmen des Widerspruchsverfahrens eine
Mediation in geeigneten Fillen moglich werden. Auf vorgerichtliche Kon-
fliktlésungsmodelle im Verwaltungsverfahren zu verzichten, bedeutet im
Ergebnis eine zuséatzliche Belastung der Verwaltungsgerichte und lange
Verwaltungsgerichtsverfahren.?® Die zustdndigen Gesetzgeber sollten da-

254 Hdrtel, VerwArch. 2007, 54, 73, 77.

255 Hdrtel, VerwArch. 2007, 54, 73 ff.

26 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBL. 2020, 181 ff.
%7 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBL. 2020, 181f.
%8 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181 ff.

2 Im Falle des Thiiringer Landesrechts schldgt der Biirgerbeauftragte vor, die Mediation in das
ThiirBiiBG aufzunehmen und im ThiirAGVwGO auf das ThiirBiiBG zu verweisen, Herzberg/Knauff/
Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181, 185.

20 Zu den Wechselwirkungen zwischen der Durchfiihrung eines Widerspruchsverfahrens und der
Inanspruchnahme von Verwaltungsgerichten mit Beispielen aus Bayern und Niedersachen Hartel,
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her Regelungen auf den Weg bringen, die nach erfolgloser Abhilfepriifung
durch die Ausgangsbehdrde, aber vor Beginn der Bearbeitung des Wider-
spruchs durch die Widerspruchsbehorde eine Mediation ermdglicht. Bis
es zu einer solchen Regelung kommt, steht es der Verwaltung jetzt schon
frei, auf eine Mediation zuzugehen.

IV. Aufbau von Koordinierungsstellen fiir Mediation in
Verwaltungsangelegenheiten

Aufgrund der in der vorliegenden Untersuchung herausgearbeiteten Not-
wendigkeit eines einfach ausgestalteten Zugriffs auf externe Mediatorin-
nen und Mediatoren®! stellt sich die Frage, wie ein solcher sichergestellt
werden konnte. Mediationsstellen in den Bundesldndern zur Koordinie-
rung der Mediation in Verwaltungsangelegenheiten bilden hier im Mehr-
ebenensystem von EU, Bund, Lindern und Kommunen einen geeigneten
Ansatz.*? Die Idee von Koordinierungsstellen, iiber die ein zuverldssiger
Zugriff auf Mediatorinnen und Mediatoren gewdhrleistet werden kann, ist
aus Modellversuchen der gerichtsinternen Mediation im Bereich der So-
zialgerichtsbarkeit bekannt.?® Anders als Gerichte, die die Moglichkeit ha-
ben, fiir die Mediation gerichtsintern Richterinnen und Richter als Media-
torinnen und Mediatoren bereitzustellen, konnte eine Behorde aus Neut-
ralitdtsgesichtspunkten nicht ohne Weiteres unabhingige Mediatorinnen
und Mediatoren aus der eigenen Mitarbeiterschaft fiir die Bearbeitung
ihrer Konflikte mit Biirgerinnen und Biirgern bereitstellen.?*

Dieser Problemlage konnte dadurch begegnet werden, die Landesstel-
len der Biirgerbeauftragten®® zu Koordinierungsstellen fiir Mediation
in Verwaltungsangelegenheiten weiterzuentwickeln. Mit Blick auf den
franzosischen Biirgerbeauftragten, der sich Médiateur nennt, wird deut-
lich, dass Biirgerbeauftragte in ihrer Arbeit auch Mediation zur Anwen-

VerwArch. 2007, 54, 65; ebenfalls Biermann, NordOR 2007, 139, 142 ff., der die Entwicklung des
Widerspruchsverfahrens in weiteren Bundesldandern betrachtet.

%1 Kapitel D. II.
262 yon Hoerschelmann, ZKM 2018, 94, 96 f.
63 Zur Rolle des Mediationskoordinators Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009, S. 16.

24 Bull/Mehde, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre, 2022, § 17, Rn. 649, die sich
dafiir aussprechen, fiir Mediationen, an denen Behdrden beteiligt sind, die Mediatorinnen und
Mediatoren nicht aus der Verwaltung hinzuzuziehen, sondern von auferhalb.

25 Zu deren Etablierung in den Bundeslindern Debus, DOV 2021, 922 ff.
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dung bringen.?¢ Die Stellen der Biirgerbeauftragten wiren mit entspre-
chender Personalhinterlegung in der Lage, einen Pool von Mediatorinnen
und Mediatoren aufzubauen und zu ihrer Vermittlung beizutragen.*” Zu-
dem konnten sie die qualitativen Mindeststandards festlegen und tiberwa-
chen, nach denen Mediatorinnen und Mediatoren in den Pool aufgenom-
men werden.”® Beim Aufbau solcher Pools kdnnte sogar auf Erfahrungen
der innerbehdrdlichen Mediation zuriickgegriffen werden, wo Wissen vor-
handen ist, wie dabei vorzugehen ist.>*

Verbunden mit der Weiterentwicklung der Landesstellen der Biirger-
beauftragten wire eine Verdnderung ihres Zuschnitts und ihrer Abldu-
fe. Gerade solche Landesstellen, deren Arbeit momentan sehr auf die Be-
arbeitung von Petitionen und die Polizeiarbeit zugeschnitten ist, wie zum
Beispiel der Biirger- und Polizeibeauftragte in Berlin,”® wéren in ihrem zu-
gewiesenen Wirkungsbereich aktuell nichtin der Lage, die Aufgaben einer
Koordinierungsstelle fiir Mediation in Verwaltungsangelegenheiten zu er-
fiillen. Dies liegt zum Beispiel daran, dass die Abldufe bei der Bearbeitung
von Petitionen hiufig eher darauf abzielen, dass sich die betroffenen Be-
horden iiberwiegend auf schriftlichem Wege fiir ihr Handeln rechtferti-
gen, und weniger darauf, in Mediationsgespréachen eine individuelle Lo-
sungsoption herauszuarbeiten.”! Ein weiterer Aspekt betrifft die Ausge-
staltung, nach der ein klarer Schwerpunkt der Biirgerbeauftragten auf
dem Polizei- und Ordnungsrecht liegt. Von den hier vorgeschlagenen Ko-
ordinierungsstellen fiir Mediation in Verwaltungsangelegenheiten wire
zu erwarten, dass sie eine Strahlwirkung in nahezu alle Gebiete des 6ffent-
lichen Rechts entwickeln. Das konnten die Biirgerbeauftragten in ihrer jet-
zigen Ausgestaltung nicht leisten.

Um den Behorden den Zugang in die Mediation zu erleichtern, brauch-
ten die Koordinierungsstellen fiir Mediation in Verwaltungsangelegenhei-
ten zudem eine neutrale Bezeichnung. Die Bezeichnung der Biirgerbeauf-
tragten mag gegeniiber den Biirgerinnen und Biirgern attraktiv erschei-

2% Debus, DOV 2017, 810, 818 f.

27 Zu ghnlichen Uberlegungen fiir den Bereich der Umweltmediation mit der Griindung einer
unabhiéngigen Einrichtung zur Férderung der Mediation, die Verzeichnisse mit Mediatorinnen und
Mediatoren pflegt, Holznagel/Ramsauer, VerwArch. 2013, 131, 151 f., 159.

268 Zum Erwerb von Mediationskenntnissen u. a. von Bargen, J., DVBL. 2004, 468, 476 f.
29 yon Werthern/Riipke, Konfliktdynamik 2013, 144, 146 f.

270 §1 Abs. 1 und 2 BeBiiPolG Bln.

21 Debus, DOV 2017, 810, 817 f.
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nen, die Verwaltung konnte hingegen bei dieser Bezeichnung an dem
wichtigen Mediationsgrundsatz der Neutralitit zweifeln.

Trotz dieser Aspekte, die es bei der Weiterentwicklung der Landesstel-
len der Biirgerbeauftragten hin zu Koordinierungsstellen fiir Mediation in
Verwaltungsangelegenheiten zu beriicksichtigen gilt, sprechen entschei-
dende Griinde fiir die dortige Ansiedlung. Die Ansiedlung der Koordinie-
rungsstellen fiir Mediation in Verwaltungsangelegenheiten bei den Biir-
gerbeauftragten wiirde den finanziellen Aufwand beim organisatorischen
Aufbau durch vorhandene Strukturen verringern.??

Mit der Ansiedlung der Koordinierungsstellen fiir Mediation in Verwal-
tungsangelegenheiten bei den Biirgerbeauftragten lage ferner eine orga-
nisatorische Zuweisung zur legislativen Gewalt vor.?”® Hierdurch wird un-
verkennbar deren Unabhingigkeit gegeniiber der 6ffentlichen Verwaltung
gestarkt. Lediglich sollten die Verdnderungen des Zuschnitts der Biirger-
beauftragten und der dortigen Abldufe durch entsprechende gesetzliche
Anderungen der LBiiBG abgebildet werden.”

V. Raum fiir Vorreiterinnen und Vorreiter und Vernetzung

Neben dem bereits besprochenen »gesetzlichen Spielraum fiir koopera-
tive Verfahren (enabling legislation)« hat Markus Troja die Bedeutung der
»personlichen Initiative und Uberzeugung wichtiger Einzelpersonen« als
wesentlichen »Erfolgsfaktor fiir die Einfiihrung kooperativen Konfliktma-
nagements« herausgestellt.”” Ergebnisse der Langzeitstudie von Pricewa-
terhouseCoopers und der Europa-Universitit Viadrina bestatigen diese Be-
obachtung, wenn in ihnen »Implementierungsinitiativen einzelner Perso-
nen fiir die erfolgreiche Implementierung von Konfliktmanagement als
wesentlich erachtet werden.?”® Das Modell, auf das diese Langzeitstudie
Bezug nimmt, ist in der Innovationsforschung von Eberhard Witte in den
siebziger Jahren als »Promotorenmodell« mit sogenannten »Macht- und

272 1n diese Richtung schon Dietz, ZRP 2004, 268 ff.

273 Debus, DOV 2017, 810, 814 f.

274 Herzberg/Knauff/Debus/Schulz, ThiirVBI. 2020, 181, 185.

25 Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 359 ff.

26 PwC/EUV, Konfliktmanagement in der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts,
2016, S. 25f., 84; zur Bedeutung von Promotorinnen und Promotoren bereits PwC/EUV, Konflikt-
management: Von den Elementen zum System, 2011, S. 56 ff.; Gldfser/Hammes/von Oertzen, Personal
2011, 48, 50.
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Fachpromotoren«®” bekannt und in den neunziger Jahren von Jiirgen Hau-
schildt um sogenannte »Prozesspromotoren« ergidnzt worden, die die Or-
ganisation sehr gut kennen und ihr Informations- und Kommunikations-
geschick einbringen.”® Promotorinnen und Promotoren sind demnach
Menschen, die - in Anerkennung der Hierarchie - nicht an Bestehen-
dem festhalten wollen, sondern bestrebt sind, Neues zu forcieren.”® So-
genannte »Machtpromotorinnen und -promotoren« setzen ihre aufgrund
der Hierarchie bestehende Macht ein.*’ Sogenannte »Fachpromotorinnen
und -promotoren« beférdern Neues aufgrund ihres fachlichen Wissens.?!
Unter Umstidnden kann eine Person sogar mehrere der genannten Aspekte
gleichzeitig verkorpern.??

Fraglich ist, wie Initiativen an Behorden heute konkret ausgestaltet sein
konnten. Ein gutes Beispiel sind hier die Modellversuche der gerichtsin-
ternen Mediation. Modellprojekte, wie sie im Bereich der Sozialgerichts-
barkeit?® und an Verwaltungsgerichten?* durchgefiithrt wurden, hatten
einen solchen Innovationscharakter. Es gibt somit Vorbilder flir Media-
tionsbestrebungen in dem dem Verwaltungsgerichtsverfahren vorgelager-
ten Verwaltungsverfahren. Kiinftige Modellversuche wéren vorzugsweise
nicht mehr nur an Gerichten, sondern vor allem bei Behérden anzusie-
deln. Im Blick sind in erster Linie die Verwaltungsbereiche, in denen bis-
her keine bis wenig Mediationserfahrung vorhanden ist, das heif3t insbe-
sondere jene jenseits von multidimensionalen Konfliktlagen und von Kon-
flikten im Innenverhiltnis von Behorden.

In Anwendung des Promotorenmodells sind es vor allem Referats- und
Abteilungsleitungen von Behorden, die ihren Einfluss in der Hierarchie
zur Durchfiihrung solcher Modellprojekte geltend machen kénnen.* Be-
horden haben einen erheblichen Nutzen, wenn sie den Raum bieten, dass

277 Witte, Organisation fiir Innovationsentscheidungen, 1973, S. 14 ff.

28 Hauschildt, in: Franke/von Braun, Innovationsforschung und Technologiemanagement, 1998,
S.175,181f.

7 Witte, Organisation fiir Innovationsentscheidungen, 1973, S. 15f.

N

o

% Witte, Organisation fiir Innovationsentscheidungen, 1973, S. 17f.

»

81 Witte, Organisation fiir Innovationsentscheidungen, 1973, S. 18 f.

»

52 Witte, Organisation fiir Innovationsentscheidungen, 1973, S. 19f., der in diesem Fall von »Perso-
nalunion« spricht.

23 Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009.
24 yon Bargen, J., DVBL. 2004, 468 ff.

%5 In der Stadtverwaltung Heidelberg war es z. B. ein Amtsleiter, der praktische Erfahrungen im
Umgang mit Mediation fiir seine Behdrde ermdglichte, Weigle, ZKM 2009, 143.

58



Nachhaltiges Konfliktmanagement der offentlichen Verwaltung

sich Menschen mit Mediationserfahrung untereinander vernetzen kon-
nen.”® Behordenbeschiftigte, die Mediationserfahrung besitzen und bei-
spielsweise als Mediatorinnen und Mediatoren ausgebildet sind, sollten
diesen Raum einfordern, da sie aufgrund ihrer fachlichen Expertise in der
Lage sind, neue Anstéf3e zu geben. Sie konnen ihr Wissen und ihre Er-
fahrung in die Verwaltungsablaufe einbringen und strategisch iiberlegen,
wen sie fiir ihr Vorhaben gegebenenfalls hinzuziehen miissen. In der Re-
gel werden dies in der Verwaltungsorganisation Vorgesetzte sowie Perso-
nal- und Organisationsabteilungen sowie Haushaltsverantwortliche und
Gremienvertretungen sein.

VI. Erhohte Sichtbarkeit

Damit die Mediation zwischen Behorden und Biirgerinnen und Biirgern
in den bestehenden Anwendungsfeldern weiter ausgebaut und neue er-
schlossen werden konnen, ist die Sichtbarkeit der Mediationsoption nach
innen wie auflen nicht zu unterschétzen. Manahmen sollten daher dar-
auf abzielen, Mediation iber das Zivilrecht hinaus auch im 6ffentlichen
Recht bekannter zu machen.”” Dazu beitragen kénnten Selbstverpflich-
tungen,”® die sowohl Aufmerksamkeit und eine Verbindlichkeit nach in-
nen, als auch ein Bekenntnis und Sichtbarkeit nach aullen darstellen.?®’
Im Umgang mit Business-to-Business-Streitigkeiten sind Corporate Pled-
ges verbreitet, worunter Selbstverpflichtungen zu verstehen sind, nach
denen sich ein Unternehmen in einem Konflikt mit einem anderen Unter-
nehmen richtet.>*

In einer der bereits erwdhnten Studien von PricewaterhouseCoopers
und der Europa-Universitdt Viadrina wurden die Vorziige freiwilliger
Selbstverpflichtungen hervorgehoben.?* Was hier fiir die Wirtschaft gilt,

6 Zur Koordinierung der Mediation in der Schweiz und damit verbundenen Vorteilen fiir die Ver-
waltung Pfisterer, AJP/PJA 2010, 1540, 1550.

%7 Als Ziel formuliert von Guckelberger, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instrument der
Konfliktmittlung im 6ffentlichen Sektor, 2010, S. 235, 269.

28 Mit einem Beispiel aus der Wirtschaft Klowait, ZKM 2016, 154.

2 Zur inneren und dufleren Wirkung von Selbstverpflichtungen PwC/EUV, Konfliktmanagement in
der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts, 2016, S. 84.

20 Klowait, Konfliktdynamik 2016, 102 ff.

#1 Zum Corporate Pledge PwC/EUV, Konfliktmanagement in der deutschen Wirtschaft - Entwick-
lungen eines Jahrzehnts, 2016, S.45f., 84f.
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lasst sich auf die Sichtbarkeit der Mediation zwischen Behorden und Biir-
gerinnen und Biirgern iibertragen. In der Ausgestaltung lielen sich bei
Bedarf ohne Weiteres besondere verfassungsrechtliche Anforderungen
beriicksichtigen. Mag es vereinzelt noch fiir Behordenbeschiftigte schwer
sein, sich mit Biirgerinnen und Biirgern auf Augenhéhe zu begegnen,??
diirfte dies in der heutigen Behordenkultur mehr und mehr zur Regel ge-
worden sein. Wenn auch nicht iiberall, so ist doch inzwischen in vielen Be-
reichen der 6ffentlichen Verwaltung damit zu rechnen, dass eine entspre-
chende Verpflichtung auf den nétigen Riickhalt in Beh6rden treffen und
damit eine Selbstverpflichtung den nétigen Zuspruch erfahren wiirde, um
eine Verbindlichkeit herzustellen, die nicht nur auf dem Papier steht.??

VII. Raum fiir praktische Erfahrungen

Praktische Erfahrungen wiirden die Vertrautheit der Beh6rdenmitarbei-
tenden erhohen und dazu beitragen, moglicherweise vorhandene Skepsis
gegeniiber dem Mediationsverfahren abzubauen. »Positive Erfahrungen
mit kooperativen Verfahren« hat Markus Troja als dritten »Erfolgsfaktor
fiir die Einfithrung kooperativen Konfliktmanagements« beschrieben.?*
Es ist insofern wichtig, dass Behordenbeschiftigte Mediationskenntnisse
nicht allein iiber den formalen Ausbildungs- oder Fortbildungsweg erwer-
ben, sondern inshesondere auch durch personliche Erfahrungen aufbau-
en.” Dazu bedarf es einer niederschwelligen und zielgruppenscharfen
Kommunikation, die tiber klassische Ansprachen in Broschiiren und tiber
Internetseiten hinausgeht.”*® Sicher braucht es auch ein Stiick Beharrlich-
keit, wie die Einfithrung der Mediation in das Sozialrecht zeigt. Bestanden
Anfang der 2000er Jahre kaum mediative Ansétze in diesem Bereich des
offentlichen Rechts, so dass sich in einem aus tiber 1.400 Seiten bestehen-
den Handbuch zur Mediation zu ihrer Anwendung im Sozialrecht nur we-
nige Seiten schreiben lielen, so ahnte doch der Verfasser des Handbuchs,

»2 Weniger optimistisch in seiner Einschétzung Schmidt, in: Kracht/Niedostadek/Sensburg, Praxis-
handbuch Professionelle Mediation, 2023, S. 739, 755.

»5 Zur Wirksamkeit und Attraktivitdt einer Selbstverpflichtung PwC/EUV, Konfliktmanagement in
der deutschen Wirtschaft - Entwicklungen eines Jahrzehnts, 2016, S. 45f., 76.

24 Troja, Umweltkonfliktmanagement und Demokratie, 2001, S. 359 ff.
25 Pfisterer, AJP/PJA 2010, 1540, 1550.

26 Mit Bezugnahme auf den 5. Bayerischen Mediationstag am 29.06. 2023 in Miinchen Greger, ZKM
2023, 171.
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dass sich hier Mediationspotentiale heben lieen.*” Schon wenige Jahre
spater haben Modellversuche die Mediation auch im Sozialrecht erlebbar
und praxisrelevant gemacht.”® Im Gegensatz zu fritheren Zeiten wird die
Mediation im Sozialrecht heute umfangreich in der Fachliteratur behan-
delt.”® Es ist damit zu rechnen, dass in moglicherweise heute noch fiir
mediationsungeeignet gehaltenen Bereichen kiinftig die Konfliktbearbei-
tungsmethode der Mediation zur Anwendung kommt.*®

VIII. Zwischenfazit

Mediation bildet den Schliissel fiir ein nachhaltiges Konfliktmanagement
der offentlichen Verwaltung. Sie sollte daher viel hdufiger bei Konflikten
zwischen Behorden und Biirgerinnen und Biirgern zur Anwendung kom-
men. Dafiir braucht es zunéchst ein Bewusstsein der Konfliktparteien fiir
den verfassungsrechtlichen Rahmen des offentlichen Rechts. Denn die
Besonderheiten, die das 6ffentliche Recht in der Mediationspraxis mit sich
bringt, sind ernst zu nehmen und diirfen nicht ausgeblendet werden. Da
Behorden der Zugang in die Mediation dadurch aber in der Regel nicht
versperrt ist, sollten sie nicht als uniiberbriickbare Hindernisse betrach-
tet werden. Der im offentlichen Recht bestehende verfassungsrechtliche
Rahmen ist im Ergebnis weniger als Hindernis, sondern vielmehr als eine
rechtssichere Grundlage fiir Mediation zwischen Beh6rden und Biirgerin-
nen und Biirgern anzusehen.

Was es zudem braucht, ist ein klares Rollenverstindnis der an einer
Mediation beteiligten Akteure. Wahrend mediative Elemente grundsatz-
lich jederzeit auch von Behérdenmitarbeitenden in ihrer Verwaltungsta-
tigkeit zur Anwendung kommen kdnnen, bediirfen Mediationsverfahren
insbesondere aus Neutralitdtsgesichtspunkten und zur Einhaltung der All-
parteilichkeit externer Mediatorinnen und Mediatoren. Je nach Einzelfall
kann ein Mindestmal} an Fachkenntnissen der betroffenen Rechtsmate-

#7 Kilger in: Haft/Grdfin von Schlieffen, Handbuch Mediation, 2002, § 45, Rn. 1 ff.

2% Zu Modellversuchen in der Sozialgerichtsbarkeit Becker/Friedrich, MPISoc Working Paper 3/2009,
S. 23 ff.

29 Ziegler, in: Plagemann/Bieresborn/Schafhausen, Miinchener Anwaltshandbuch Sozialrecht, 2024,
§ 44, Rn. 57 ff.

30 Am Beispiel des Umweltrechts Guckelberger, in: Seok/Ziekow, Mediation als Methode und Instru-
ment der Konfliktmittlung im 6ffentlichen Sektor, 2010, S. 235, 271.
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rie aufseiten der Mediatorin oder des Mediators dem Mediationsprozess
dienlich sein.

Mediation wird jenseits der bereits etablierten Anwendung in multi-
dimensionalen Konfliktlagen und behoérdeninterner Konfliktbearbeitung
ohne gesetzliche Anpassungen im Verwaltungsverfahrensrecht nur sehr
langsam Fuf fassen. Um die Implementierung der Mediation fiir Konflik-
te zwischen Behdrden und Biirgerinnen und Biirgern zu beschleunigen,
sind daher Mediationsvorschriften in das VwVfG und die LVWV{G aufzu-
nehmen. Eine Vorbildwirkung geht von mehreren gesetzlichen Anpassun-
gen in der Schweiz aus, die im Falle von Konfliktsituationen zwischen Ver-
waltungsbehorden und Biirgerinnen und Biirgern einen klaren Weg in die
Mediation weisen.

Das Widerspruchsverfahren im Sinne der §§68 Abs. 1 S.1, 69 VwGO ist
als aullergerichtliche Konfliktbearbeitungsmoglichkeit erhaltenswert, al-
lerdings zugunsten eines modernen und nachhaltigen Konfliktmanage-
ments mit einem optionalen Mediationsverfahren zu verbinden. Im Wi-
derspruchsverfahren ist eine Mediation in geeigneten Fillen jetzt schon
moglich. Um das Mediationsverfahren aber als mit einem Widerspruchs-
verfahren gleichwertige Konfliktbearbeitung im Verwaltungsverfahren
zu etablieren, sollten die VwGO, die LAGVwGO sowie die LBiiBG dahin-
gehend angepasst werden, dass nach erfolgloser Abhilfepriifung durch
die Ausgangsbehorde, aber vor Beginn der Bearbeitung des Widerspruchs
durch die Widerspruchsbehdrde eine Mediation vorgesehen wird.

Um einen einfachen Zugriff auf qualifizierte Mediatorinnen und Me-
diatoren zu gewdhrleisten, sind Koordinierungsstellen fiir Mediation in
Verwaltungsangelegenheiten einzurichten. Die Landesstellen der Biirger-
beauftragten eigenen sich hier fiir eine Weiterentwicklung, da sie bei der
legislativen Gewalt angesiedelt sind und unabhéngig agieren kénnen. Ge-
setzlich erforderliche Anpassungen betreffen die LBUBG und sind darin
vorzunehmen.

Bis zur Umsetzung der gesetzlichen Anpassungen sollten Behdrden be-
reits jetzt ermutigt werden, héufiger als bisher Mediation friihzeitig im
Verwaltungsverfahren zu erproben und Erfahrungen im Umgang mit ihr
zu sammeln. Neue Initiativen werden auf Vorreiterinnen und Vorreiter an-
gewiesen sein. Diejenigen, die in Behorden Verantwortung tragen, soll-
ten Beschiftigen mit Mediationsexpertise den ndtigen Raum erdffnen, um
sich zu vernetzen und innovative Ideen in die Abldufe der Behorde ein-
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bringen und umsetzen zu konnen. Sie konnten in ihren Behorden zum
Beispiel Modellprojekte initiieren und begleiten.

Ferner ist auf kommunikativer Ebene die Sichtbarkeit der Mediation
nach innen und aulen zu verbessern, wozu sich zum Beispiel Selbstver-
pflichtungen eigenen wiirden. Durch sie lieen sich die Vorziige des Me-
diationsverfahrens in die Behorden kommunizieren und die grundsétzli-
che Offenheit gegeniiber Mediation nach aufien zeigen.

Auch wenn zunédchst nur einzelne dieser Empfehlungen umgesetzt wer-
den sollten, leisten sie schon fiir sich einen Beitrag dazu, dass in der Zu-
kunft mehr Behordenbeschiftigte neben Aus- und Weiterbildungsangebo-
ten selbst praktische Erfahrungen mit Mediation machen kénnen.
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E. Fazit und Ausblick

Im Rahmen der vorliegenden Untersuchung konnten mehrere Ansitze
entwickelt werden, mittels derer Behorden kiinftig ermutigt werden kon-
nen, Konflikte mit Biirgerinnen und Biirgern in einer Mediation zu be-
arbeiten. Dazu zdhlen mediationsbegiinstigende Anpassungen der Ver-
waltungsgesetzgebung und hier insbesondere der VwVfG, LVWVfG, VwGO
und AGVwGO sowie der LBiiBG und die Einrichtung von Koordinierungs-
stellen fiir Mediation in Verwaltungsangelegenheiten. Bis zur Umsetzung
solcher gesetzlichen Anpassungen kdnnen im Bewusstsein des verfas-
sungsrechtlichen Rahmens und mit einem klaren Rollenverstindnis In-
itiativen, wie zum Beispiel Pilotprojekte und Selbstverpflichtungen aus
den Behdrden heraus, einen nennenswerten Beitrag zur Inanspruchnah-
me der Mediation auch jenseits multidimensionaler Konfliktlagen und der
behdrdeninternen Konfliktbearbeitung leisten.

Die Ergebnisse der Untersuchung veranschaulichen, dass die Potentia-
le im Bereich der Mediation als Konfliktbearbeitungsinstrument zwischen
Behorden auf der einen und Biirgerinnen und Biirgern auf der anderen
Seite enorm sind. Gleichzeitig bestehen nicht zu unterschitzende Heraus-
forderungen, die vorhandenen Potentiale zu nutzen. Positive Beispiele im
In- und Ausland zeigen, dass die Mediation auch in der Konfliktbearbei-
tung mit Biirgerinnen und Biirgern an Gewicht gewinnen wird. Offen ist
die Geschwindigkeit, mit der dies erfolgen wird. Auf die Geschwindigkeit
haben neben dem Gesetzgeber vor allem diejenigen Einfluss, die in Behor-
den Verantwortung tragen - sei es aufgrund ihrer Entscheidungsbefugnis-
se oder ihrer fachlichen Expertise.

Was zum Ende der vorliegenden Untersuchung aussteht, ist, einen Blick
auf die Situation an der eingangs erwédhnten Berliner Ringbahnbriicke zu
werfen. Auf die besonders von Lirm betroffenen Anwohnerinnen und An-
wohner ging die Autobahn GmbH schnell zu und bot, ehe es zu gerichtli-
chen Auseinandersetzungen kommen konnte, Ausgleichszahlungen an.>
Damit sind noch nicht sdmtliche Konflikte gelost, die im Zusammenhang
mit der Sanierung des Autobahndreiecks Funkturm bestehen oder sich
erst entwickeln werden. Trotz des Umstands, dass die Autobahn GmbH

1 rbb24.de, »Anwohner sollen wegen A100-Briickenabriss Larmentschiddigung erhalten, Ver-
6ffentlichung vom 09. 04. 2025, abrufbar unter: https://www.rbb24.de/panorama/beitrag/2025/04/
berlin-al00-ringbahnbruecke-abriss-baulaerm-entschaedigung.html (Stand 24. 06.2026).
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eine Rechtsform des Zivilrechts darstellt, konnen Behorden das koopera-
tive Vorgehen im Umgang mit den betroffenen Biirgerinnen und Biirgern
als Vorbild sehen.

Die folgende, bald 20 Jahre zuriickliegende Aussage des Bundesverfas-
sungsgerichts bleibt hochaktuell und eignet sich daher, die vorliegende
Untersuchung zu schlief3en:

Eine zundchst streitige Problemlage durch eine einverstandliche Losung
zu bewdltigen, ist auch in einem Rechtsstaat grundsdtzlich vorzugs-
wiirdig gegentiber einer richterlichen Streitentscheidung.>*

32 BVerfG, Beschluss vom 14. Februar 2007 - 1 BvR 1351/01 - Rn. 35.
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