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8. Gesetzliche Mdglichkeiten zum Einsatz eines
Verfahrensmittiers im Offentlichen Recht

von Marcus HEHN

Lernziel:

In diesem Beitrag sollen Sie lernen, an welchen Stellen Umweltmediation ;':
innerhalb des herkdmmlichen Verwaltungsverfahrens eingesetzt werden
kann. L

Auch wenn durch Umweltmediation Einigungen in einem Umweltkonflikt erzielt
worden sind, bedeutet das noch nicht automatisch, dass dann auch tatsachlich
entsprechend verfahren wird und der Konflikt wirklich bewaltigt ist. Aufgrund der
Besonderheiten des deutschen Rechts- und Verwaltungssystems miissen die
Ergebnisse von Umweltmediation in der Regel erst nachiraglich in die gesetzlich
vorgesehenen Planungs- und Zulassungsverfahren integriert werden.

In den USA ist die Mediation haufig von vornherein in die gesetzlich vorgesehe-
nen Planungs- und Zutassungsverfahren integriert. Ein Mediator wird dabei direkt
in die Suche nach einer Problemldsung zwischen den Beteiligten (Vorhabentra-
ger, Behrden, Umweltverbénde, Blirgerinitiativen, Blrger, Stadiplaner et cetera)
eingeschaltet. Zunehmend wird die Téfigkeit eines Mediators auch in den ver-
schiedenen Verwaltungsgesetzen niedergelegt. Die Einschaltung eines Mediators
ist dabei teilweise vorgeschrieben.

In Deutschiand ist dies jedoch nicht so. Umweltimediationsverfahren finden in
Deutschiand heute meist parallel beziehungsweise im Vorfeld der gesetzlich vor-
geschriebenen Planungs- und Zulassungsverfahren von umwelfrelevanten Vorha-
ben statt. Eine gesetziiche Verpflichtung zur Einschalfung eines Mediators gibt es
ebenfalls nicht.

Die im Verlaufe eines solchen erganzenden Mediationsprozesses gewonnenen
Erkenntnisse missen daher erst zusatzlich in die Verwaltungsverfahren einge-
bracht und durch die entsprechenden Entscheidungstréger umgesetzt werden
(siehe oben). Dies birgt allerdings immer das Risiko, dass gemeinsam erarbeite-
te Ergebnisse in den entsprechenden Verwaltungsverfahren nicht oder nicht voll-
standig beachtet werden. Selbst wenn die zustandigen Verwaltungsbehtrden
(bezichungsweise die Vertreter der polifischen Entscheidungsgremien, fir die

Notwendigkeit der
Einbindung von Media-
tionsergebnissen in die
gesetzlich vorgegebe-
nen Verwaltungs-
verfahren
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Mediators wie zum
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Vertragliche Bindung
von Verwaltungsbehdr-
den ist in Deutschland
problematisch

w-Chance: Verbesserung
der Verwaltungsverfah-
ren durch Mediation

prinzipiell das Gleiche gilt} an der Mediation telinehmen, ist ihre vertragliche Bin-
dung an gefundene Ergebnisse aus verwaltungsrechtiichen Griinden nur schwer
moglich. Die Zulassungshehdrde darf ihre Entscheidung nicht aus der Hand
geben. Wenn am Ende einer Mediation eine Verhandiungsiibereinkunft erzielt und
in Form eines Vertrags festgeschrieben wird, ist die rechfliche Bindungswirkung
nur fiir die privaten Teilnehmer unproblematisch.

Vor diesem Hintergrund wére es daher wiinschenswert, wenn Umweltmediation
unmittelbar in die gesetzlich vorgeschriebenen \erwaltungsverfahren integriert
wiirde. Das ist in Deutschland bereits heute an verschiedenen Stellen méglich. Es
bedeutet aber dennoch nicht, dass die in einer Mediation gefundenen Ergebniss-
se automatisch in die Verwaltungsentscheidung einflieRen. Die Letztentschel-
dungskompetenz der zustandigen Verwaltungsbehorden bleibt im deutschen
Rechts- und Verwaltungssystem stets gewahrt.

Umweltmediationsverfahren kdnnen die gesetzlich vorgeschrichenen
Planungs- und Zuiassungsverfahren nicht ersetzen, sondern “nur’
ergénzen. Sie stellen somit keine echie Alfernative (im Sinne eines "ent-
weder ... oder ...") zu den Verwaliungsverfahren dar. Allerdings ist es

- mdglich, Mediation als methodischen Schritt in den Ablauf eines Ver-

waltungsverfahrens einzubauen und Teile des Verwaltungsverfahrens
quasi als "Mediationsverfahren im Verwaltungsverfahren” durchzufiih-
ren, Die Entscheidungskompetenz verblieibt dabei stets bei den zustan-
digen Behdrden, die allerdings dann auch tuniichst an den Mediations-
sitzungen teilnehmen sollten.

Mediationsverfahren sollen auf diese Weise zu einer Versachlichung — und damit
jetztlich zu einer qualitativen Verbesserung — der Verwaltungsverfahren flihren.
Das Offentliche Recht 188t an vielen Steflen geniigend Spielraum flr den Einsatz
Dritter, die aber nicht notwendigerweise nach der Methode der Mediation vorge-
hen miissen. Das ist vor allem bei den Verfahrensschritten der Fall, die zur inhalt-
lichen Vorbereitung einer Entscheidung dienen. Diese und weitere - nach deut-
schem Recht weitgehend bereits jetzt vorhandene - Maglichkeiten werden im fol-
genden einzeln vorgestaiit:
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8.1. Erdrterungstermin bei Planfeststeliungsverfahren
und bei Genehmigungsverfahren nach dem Bundes-
immissionsschutzgesetz

Bei umfangreichen Bauvorhaben wird in der Regel vorher ein Planfeststellungsverfahren
durchgefiihri, um die Offentlichkeif iber das Vorhaben selbst zu informieren und die Aus-
wirkungen des Vorhabens genau einschatzen zu kénnen. Gleiches git flir Genehmi-
gungsverfahren nach dem Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG). Dabei ist die
Betelligung der Offentlichkeit in verschiedenen Phasen des Verwaltungsverfahrens vor-
gesehen, auf die in digsem Zusammenhang nicht naher eingegangen werden soll.

Der Erdrierungstermin im Planfeststellungsverfahren beziehungsweise im
Genehmigungsverfahren nach dem BimSch( ist ein guter Ansatzpunkt fiir
den Einsatz von Mediation, soll er doch geméhB § 73 Abs. 6 des Verwal-
.. tungsverfahrensgesetzes (VWVIG) beziehungsweise §§ 14 bis 19 der
Neunten Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-immissions-
schutzgesetzes (9. BimSchV) zur Errterung der Einwendungen gegen ein
Vorhaben dienen. Er ist das Kernstiick der Biirgerbeteiligung und mehr als
gine blofle "Anhdrung”, wie der Begriff "Erdrierung” bereits signalisiert.

Dies ist in der Praxis nicht immer 0. Dennoch ist der Erfrterungstermin in der
Regel der Ort, an dem die Interessen nicht nur in den Akten, sondern auch per-
stnlich aufeinanderfreffen. Eine herausragende Stellung kommt dem Leiter des
Erfrterungstermins zu, der als Verhandlungsleiter nach sachlichen Erwagungen
durch den Termin zu fihren hat. Es wére daher auch mdglich, dass dieser Ver-
handlungsleiter nach der Methode der Mediation vorgeht und so eine sachliche
Diskussion férdert. Dies wiirde dem Sinn des Erérierungstermins entsprechen.

Allerdings ist der Leiter des Erorterungstermins nach dem Bundesimmissions-
schutzgesetz nicht geeignet fir die Rolle eines allparteilichen Mediators, weil er in
der Regel Mitarbeiter der Behorde ist. Denn wie wir uns erinnern, ist gerade die
Allparteifichkeit des Mediators unbedingte Voraussetzung fiir das Gelingen von
Mediation! Der Verfahrensleiter mag noch so gut in Sachen Mediation geschult
sein, er bleibt dennoch Vertreter der Verwaltungsbehtrde, das heiflt eines unmit-

Erorterungstermin
als Ansatzpunkt filr
Mediation

Der Leiter cines Erdrte-
rungstermins sollte
nicht Mediator seinf
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Einbeziehung Dritter im

~Scoping-Verfahren®

telbar Beteiligten. Maglich ist aber die Zuhiffenahime eines Dritten, der dann quasi
als Beaufiragter aller Beteiligten einen Erbrterungstermin bei Anwesenheit der
Zulassungsbehdrde leitet. Beim Planfeststeliungsverfahren sind die Voraussetzun-
gen glinstiger: Hier fallen Anhdrungsbehtrde und Genshmigungsbehtrde auseinan-
der, so dass sich das Problem der fehlenden Allparteilichkeit hier nicht stelit.

8.2. Umweitvertraglichkeitspriifungsgesetz:
*Scoping-Verfahren”

Anhnlich wie bei einem Erdrierungstermin kann die Behérde im Rahmen einer
Umweltvertraglichkeitsprifung geméf § 5 Umweltveriraglichkeitspriifungsgesetz
{UVPG]) ein sogenanntes "Scoping-Verfahren” durchfiihren, um die Planung eines
Vorhabens schon frihzeitig mit den beteiligten Behdrden, Sachverstandigen und
Dritten zu erértern und diese {ber den Umfang der durchzufiihrenden Umwelt-
verfraglichkeitspriifung zu unterrichten. Dies ist wichtig, da bereits in diesem frii-
hen Planungsstadium wesentliche Auswirkungen eines Vorhabens auf die Umwelt
und die unmittetbar betroffenen Personen besprochen werden. Vor allem flir die
Seite des Vorhabensfragers hat dieser Verfahrensschritt insofern eine grofle
Bedeutung, als er Klarheit {iber das Ausmall der Umweltvertraglichkeitspriffung
und der beizubringenden Unterlagen erhélt. Der § 5 UVPG lautet:

5_-%;{;?3 smd; scit s:e:tﬁese ihﬁfmatrcmen:dem frager ;des Vofhabehs i{}f’\ierfu ung. ste ien ":

Ein Mediator kann im Rahmen des § 5 UVPG als "Dritter” nach dem
Gesetzeswortiaut zum Scoping-Verfahren hinzugezogen werden; grund-
sétziich kdnnte er diesen Verfahrensabschnitt dabei auch leiten. Er
kénnte dann bei der Erbrterung Giber den Gegenstand der vorzuneh-
menden Umweltverirdgiichkeitsprilfung durch den Einsatz der Media-
tion im Rahmen einer sachlichen Diskussion dazu beitragen, schon
frithzeitig Missverstindnisse zwischen den Beteiligten auszurdumen.
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8.3. Bundesbhodenschutzgesetz

Am 1. Marz 1999 ist das Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) in Kraft getre-
ten, welches unter anderem umfassende Regelungen zur Sanierung von Altlasten
enthalt. Der Umgang mit und die Sanierung von Altlasten sind bevorzugte
Anwendungsfelder der Umweltmediation, zumindest was die Situation in Deutsch-
land betrift. Die Verfahrensvorschriften (§§ 11 bis 16 BBodSch(G) sehen unter
anderem vor, die Nachbarschaft betroffener Grundstiicke ther geplanie Malinah-
men zu informieren und entsprechende Unterlagen zur Einsichtnahme zur Verfi-
gung zu stellen. In manchen Féllen ist die Aufstellung sogenannter "Sanierungs-
plane” erforderlich.

Bei deren Aufsteliung sind die Betroffenen frithzeitig dariiber zu infor-
migren (§ 13 Abs, 3). Dritte konnen in die Ausfilhrung des Plans einbe-
zogen werden (§ 13 Abs. 4 BBodSchG). In diesen Fillen lassen die
gesetzlichen Regelungen geniigend Raum, um einvernehmliche Sanie-
rungsverhandiungen zwischen allen Betroffenen durchzufiihren. Dabei
kann auch die Mediation zur Férderung einer sachlichen Diskussion
und interessenorientierter Ergebnisse eingesetzt werden.

Nachfolgend der Wortlaut der betreffenden Paragraphen:
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8.4. Baugesetzbuch

Der Gesetzgeber hat mit der Einflihrung des § 4b Baugesetzbuch (BauGB) im
Jahre 1996 erstmals im Rahmen der Bauleitplanung die gesetzlich normierte
Moglichkeit fiir Gemeinden eriffnet, einem Dritten die Verfahrensschritte zur
Beteiligung der Biirger, benachbarten Gemeinden und Trager Sffentlicher Belan-
ge zu Ubertragen.

Allerdings wurde diese Mdglichkeit auch vorher schon praktiziert. Einige Gemein-
den haben neufrale Dritte zur Vereinfachung ihrer Planungstatigkeit herangezo-
gen. Dies war bereits im Rahmen der fritheren gesetzlichen Lage moglich, nur
nicht ausdriicklich gesetzlich normiert. Insofern handelt es sich bei der erfolgten
Einfligung des § 4b BauGB um eine Kiarstellung des Gesetzgebers.

Die gesetzliche Normierung sieht die Einbindung eines Dritten nunmehr also aus-
drticklich vor. Dies soll nach dem Gesetzestext inshesondere - aber nicht aus-
schlieflich - zur Beschleunigung des Verfahrens dienen, insofern ist der Geset-
zeswortlaut ein wenig unvolistandig. Die interessengeleitete, kooperative Konflikt-
l6sung zwischen den Beteiligten unter Hinzuziehung eines allparteilichen Dritten
steht im Vordergrund dieser Regelung. Die Vorschrift richtet sich vor allem auf die
Durchfiihrung von Erdrierungstermin {§ 3 BauGB), Anhérungstermin (§ 4 BauGB)
beziehungsweise Konsultationen im Sinne des § 4a Abs. 2 BauGB. Andere Auf-
gaben der zusténdigen Gemeinden (zum Beispiel die abschlielende Abwagung
im Rahmen der Bauleitplanung) kdnnen nicht {ibertragen werden. Die Entschei-
dungsbefugnis verbleibt aber in jedem Fall bei dem Entscheidungsfréger selbst,
also der zustandigen Gemeinde.

Ziel des § 4b BauGB soll es sein, die Verfahren durch den Einsatz eines Dritten
bei der Aufstellung der Bauleitplane zu optimieren. Die Qualitét der Planungen soll
dadurch verbessert und letztendlich die Zufriedenheit der Beteiligten mit den
gefundenen Ergebnissen gefbrdert werden. Es besteht Einigkeit darliber, dass
insbesondere die Mediation als Instrument herangezogen werden kann und soll,
wenngleich der Begriff selbst im Wortlaut der Vorschrift nicht vorkommt. Die
Bestellung des Dritten wird von der zusténdigen Gemeinde vorgenommen.

§ 4b BauGB hat somit eine Art Signalwirkung, da der Gesetzgeber die Gemein-
den auf den verstarkien Einsatz der Méglichkeit der Einbindung eines Dritten hin-
weisen will. Nach Auskuntft des Deutschen Stadtetages indes sind bis heute noch
keine Auswirkungen dieser Vorschrift auf die praktische Planungstétigkeit der
(Gemeinden spiirbar. Die Zukunft wird hier zeigen, ob der vom Gesetzgeber beab-
sichtigte Zweck erreicht werden kann,

Einzeine Schriffe im
Rahmen der Bauleitpla-
nung kénnen jetzt auch
ausdriicklich Dritten
Gbertragen werden
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Nachfolgend der Wortlaut der betreffenden Paragraphen:
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Explizite Erwdhnung
der Einschaltung eines
Dritten in einem eige-
nen Paragraphen
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Neuer Paragraph im
Entwurf zu Interessen-
ausgleich und unabhén-
gigen Verfahrensver-
mittlern

8.5. Kommissionsentwurf fiir ein Umweltgesetzbuch

Bedingt durch europarechtliche Vorschriften bemiiht sich der Gesetzgeber zur
Zeit um die schnelle Verabschiedung eines Umweltgesetzbuches (UGB), das die
Vielzahl der umweltrechtlichen Regelungen erstmals in der deutschen Geschich-
te komplett integrieren soll. Inzwischen liegt hierflir ein Kommissionsentwurf
(UGB-KomeE) vor. Verfahrensrechtlich bedeutsam ist in dem Entwurf besonders
die Zusammenfiihrung aller Arten von Vorhabengenehmigungen in einem einheit-
lichen Genehmigungsverfahren (nach dem Vorbild des BimSchG-Verfahrens).
Schon im Vorlaufer des Kommissionsentwurfs, dem Entwurf der unabhéngigen
Sachverstandigenkommission, ist dabel in § 89 eine Regelung enthalten, die die
Uberfragung einzelner Verfahrensabschnitte bei entsprechenden Genehmigungs-

verfahren an einen Driften vorsieht. Der Entwurfstext lautet:




T
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.. Nach diesem Entwurf kann nicht nur bei Bauleitplanungen, sondern bei
. allen umweltrelevanten Planungen ein Verfahrensmittler eingesetzt wer-
den! Das kann, muss aber kein Mediator sein.

Zwar ist es nicht realistisch, dass bei allen - vor allem bei groReren — Planungs-
vorhaben stets einvernehmliche Lésungen durch die Hinzuziehung eines Media-
tors erreicht werden kdnnen {vergleiche auch den Beitrag von Kostka, Kapitel 8.).
In manchen Félien wird sich die Zulassungsbehdrde erst gar nicht um die Ein-
schaltung eines Verfahrensmittlers bemithen. Das heifdt aber nicht, dass sich die
zustandigen Behdrden nicht um einen inhaltlichen Ausgleich der beteiligten inter-
essen zu kiimmern haben. Diese materiefl-rechtlichen Regelungen (etwa das
Gebot der Riicksichtnahme oder das Verbot gesundheitsgefdhrdender Handlun-
gen) miissen auch im herkdmmlichen Verwaltungsverfahren — also ohne Hinzu-
ziehung eines Verfahrensmittlers — stets und unabhngig von der konkreten Aus-
gestaltung des Verfahrens im jeweiligen Einzelfall beachtet werden.

Es bleibt abzuwarten, ob der Entwurf die Miihlen des Gesetzgebungsverfahrens
iibersteht. Ein weiterer Ausbau solcher Vorschriften im kinftigen Umweltgesetz-
buch, die den Einsatz der Mediation férdern, wére jedenfalls wiinschenswert. Soll-
te dies der Fall sein, so hétte die Einfiihrung dieser Vorschrift dhnliche Signalwir-
kung wie die bereits erauterte Norm des § 4b BauGB.

8.6. Zusammenfassung und Ubungsfragen

e AR fo Ve R Ee
. Umweltmediationsverfahren finden in Deutschland meist im Vorfeld bezie- =
hungsweise parallel zu den gesetzlich vorgeschriebenen Verwaltungsver-
fahren statt. Sie konnen insbesondere in den Verfahrensabschnitten einge-
setzt werden, in denen die Entscheidung einer Behtrde oder Gemeinde
vorbereitet wird. Insofern stellen sie eine Ergénzung der herkdmmlichen :
Planungs- und Zulassungsverfahren dar. Allerdings ist die Verbindlichkeit :
der ausgehandelten Ergebnisse fiir Verwaltung und Politik nicht gegeben. :
rier muss man vielmehr auf faktische Bindungswirkungen und Selbstbin
dung der Beteiligten vertrauen.

. Mediatoren kdnnen aber auch innerhalb eines Verwaltungsverfahrens ein
. gesetzt werden. Beispiele dafiir sind die gesetzichen Spielrdume bei Erg
_ terungsterminen, Scoping-Verfahren oder bei der Erarbeitung von Sanie
= rungspianen im Zusammenhang mit Altlasten. In diesen Félien leiten di
- Mediatoren mit Zustimmung der anderen Befeiligten bestimmte Verfah
. rensschritte, insbesondere im Rahmen der Offentlichkeitsbetailigung. Dabe
st die zusténdige Behtrde anwesend; bei ihr verbleibt die Entscheidungs-
' kompetenz.
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Zur Zeit gibt es in Deutschland keine gesetzliche Absicherung von Media- ©
tionsverfahren im Rahmen von Verwaltungsverfahren, die der in den USA
vergleichbar wére. Es gibt zwar Ansatzpunkie zur Einbindung in die gesetz-
lichen Verfahren, jedoch kénnen diese nur unvolistindig bleiben, solange
beispielsweise Erdrierungstermin und Scoping-Verfahren von der beteilig-
ten Behtrde statt von Dritten veranstaltet werden. Allerdings sind gesetzli-
che Neuregeiungen in Sicht, vor allem was die Méglichkeit zur Ubertragung
einzelner Verfahrensabschnitte an einen Verfahrensmittler angent.

Solange Mediationsverfahren - wie bis heute in Deutschland (iblich — nur
zur Verbesserung der Informationsgrundlagen und Vorbereitung der Ver-
waltungsentscheidung herangezogen werden, bleiben sie von der férm-
lichen Verwaltungsentscheidung getrennt und begegnen daher auch keinen
durchgreifenden Bedenken. Wichtig ist dabei jedoch, dass nicht nur ein Ver-
fahrensteil mediativ gestaltet wird, sondern dass das ganze Verfahren auf
Information der und Kooperation mit den Betroffenen ausgerichtet ist.

In Einzelfallen ist der Einsatz der Mediation auch nach der Verwaltungsent-
scheidung denkbar, sofern sich Probleme bei der Umsetzung eines Vorha-
bens ergeben. Diese Variante bietet sich vor allem in den Failen an, in
denen Mediation bereits vor der Entscheidung der Verwaitungsbehorde ein-
gesetzt worden ist und man am Ende des Mediationsverfahrens vereinbart
hat, bei auftretenden neuen Problemen emeut auf mediative Weise die Fol-
geprobleme anzugehen.

Modellhaft betrachtet, sehen daher die Einsatzmdglichkeiten der Umwelt-
mediation im Hinblick auf verwaltungsrechtiiche Planungs- und Zulas-
sungsverfahren wie folgt aus:

Elhge rarg.ﬂ

FiE A

Uie Umwellmediation in der

FYWERIL

Msdzataren sorgen in verschiedenen Phasen eines Verwaltungsverfahrens filr einen
sachlichen Dialog zwischen den Beteiligten,

W indermafiz Vorvertangiuager
Antragssiefung

88 (envichiimbomiipng
£ Versmitsgsingsehiidg
S Vernaliluagsgecicht {joptional
Umaosmg

MW E!Wmm ﬂ x4

Sie Mediation kann Entscheifungsprozesse von Anfang an Degleiton,
Kontikte und Serickisvernendiungen kannen datiurh oft vermtiedess werden.

Abbildung 1. Die Umweltmediation in der Praxis
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