@ Deutsche Umwelthilfe

Ohne Endlager keine Laufzeitverlangerung — zur Rechts- und
Verfassungswidrigkeit einer Laufzeitverlangerung

Dr. Cornelia Ziehm
Januar 2010



5:”&{'35’&%?‘512%{:(&\?&

Quelle: Klaus Stuttmann Klare Ansage, 2009.



Zusammenfassung

Uber fiinfzig (1) Jahre nach Einfilhrung des Atomgesetzes gibt es fiir abgebrannte
Brennelemente, das heiBt hochradioaktive, warmeentwickelnde Abfélle keine
Entsorgungslésung. Die staatliche Schutzpflicht geman Art. 2 Abs. 2 und Art. 14 Abs.
1 GG verlangt jedoch einen effektiven Schutz vor den Risiken der friedlichen Nutzung
der Atomenergie. Das schlie3t die Bewahrung vor Gefahren ein, die aus radioaktiven
Abfallen resultieren. Art. 2 Abs. 2 und Art. 14 Abs. 1 GG gebieten damit eine effektive
Entsorgung im Wege der Endlagerung. Nichts anderes ergibt sich aus dem geman
Art. 20a GG gebotenen Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen auch flr kinftige
Generationen. Daraus wiederum folgt eine staatliche, die Endlagerung umfassende
Entsorgungsvorsorgepflicht. § 9a Abs. 3 AtG konkretisiert diese Pflicht
einfachgesetzlich. Dieser Pflicht ist der Bund im Hinblick auf hochradioaktive Abfalle
bis heute nicht nachgekommen.

Bis zur Atomgesetznovelle von 2002 war es ausdricklich Zweck des Atomgesetzes,
die Nutzung der Atomenergie in der Bundesrepublik zu férdern. Der Staat hat mit der
Foérderung der Nutzung der Atomenergie und der Genehmigung von
Atomkraftwerken eine eigene Mitverantwortung fir die dadurch erdffneten
Gefahrdungen Gbernommen. Diese muss er entsprechend wahrnehmen. Tatsachlich
hat der Staat jedoch weder vor oder zumindest zeitgleich mit der Zulassung von
Atomkraftwerken in der Bundesrepublik eine Endlagerung auch hochradioaktiver
Abfélle nach dem Stand von Wissenschaft und Technik sichergestellt. Noch hat er
aus der jahrzehntelang fehlenden Endlagerperspektive flr hochradioaktive Abfalle
vor 1998 Konsequenzen fir den Betrieb der Atomkraftwerke gezogen. Die
Problematik der ungelésten Entsorgung wurde vielmehr bis zu diesem Zeitpunkt
systematisch  verdrangt und verschoben. Ebenso systematisch wurden
dementsprechend die aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14 Abs. 1, Art. 20a GG und § 9a Abs. 3
AtG folgenden rechtlichen Bedingungen fiir den Betrieb der Atomkraftwerke ignoriert.

Die von Beginn an prekére Situation in der Asse |l hatte niemals als Nachweis der
Erflllung der Entsorgungsvorsorgepflicht gelten durfen. Nichts anderes gilt in Bezug
auf den Salzstock Gorleben in Anbetracht des trotz jahrzehntelanger
Erkundungsarbeiten fehlenden Eignungsnachweises und der Beschréankung des



zudem offenbar nicht weiter verfolgten Planfeststellungsantrags von 1977 auf die
Endlagerung schwach- und mittelradioaktiver Abfélle. Die Bejahung der so
genannten Eignungshoffigkeit fir den Salzstock Gorleben genligte — selbst wenn sie
allein auf Grund fachlicher Kriterien zustande gekommen sein sollte - zu keiner Zeit
den gesetzlichen Voraussetzungen der Entsorgungsvorsorgepflicht.

Erst mit der Atomgesetznovelle von 2002 wurden Konsequenzen aus der ungeldsten
Entsorgungsfrage gezogen. Die Betriebsgenehmigungen wurden befristet,
insbesondere auch wegen der ungelésten Entsorgungsfrage. Die Produktion
radioaktiver Abfélle wurde auf die Menge begrenzt, die wahrend der Restlaufzeiten
anféllt. In einer Abwagung zwischen den Vorsorge- und Schutzpflichten des Staates
fir das Leben und die Gesundheit seiner Blrgerinnen und Blrger einerseits und den
verfassungsrechtlich geschitzten Eigentumsrechten der Betreiber andererseits hat
der Gesetzgeber 2002 Regelungen getroffen, mit denen der Betrieb von
Atomkraftwerken nur noch fir einen bestimmten Zeitraum hingenommen wird. Die
Betreiber haben diese Beschrankung akzeptiert und in der mit der Bundesregierung
abgeschlossenen Vereinbarung vom 14. Juni 2000 den so genannten Atomkonsens

»als einen wichtigen Beitrag zu einem umfassenden Energiekonsens” bezeichnet.

Sollte es jetzt ohne Vorliegen von Uberragenden Gemeinwohlgriinden zu einer
Laufzeitverlangerung kommen, verletzt der Staat seine verfassungsrechtlichen
Vorsorge- und Schutzpflichten, indem er die Produktion von zusatzlichem Atommuill
ohne geeignete Entsorgungsmdglichkeit zulasst. Denn fir eine Erflllung der
staatlichen Entsorgungsvorsorgepflicht ist gegenwartig und auch in absehbarer
Zukunft nichts ersichtlich.

Damit die Entsorgungsvorsorgepflicht des Bundes als erflllt angesehen werden
kdénnte, bedarf es ndmlich mindestens belastbarer Indizien, die auf die Realisierung
und Verfagbarkeit eines Endlagers fur hochradioaktive Abfélle in absehbarer Zeit
schlieBen lassen. In Anlehnung an den von den Atomkraftwerksbetreibern nach § 9a
Abs. 1b S. 2 AtG im Hinblick auf Zwischenlagerméglichkeiten zu erbringenden
Entsorgungsvorsorgenachweis musste der Bund zur Erflllung der ihm obliegenden
Entsorgungsvorsorgepflicht eine realistische Planung Uber ein bedarfsgerecht zur
Verfigung stehendes Endlager fir hochradioaktive Abfélle sowie deren



Realisierbarkeit darlegen. Das wiederum setzt jedenfalls a) eine positive
Eignungsaussage auf Grund geowissenschaftlicher Untersuchungen sowie b) eine
Aussage zur Auswahl des bestmdglichen Standortes voraus. An beidem fehlt es flr

den Standort Gorleben.

Eine Laufzeitverlangerung wéare auf Grund der auch in absehbarer Zukunft
ungeldésten Entsorgungsfrage rechts- und verfassungswidrig. Sie stlinde in
Widerspruch zur Nichterflllung der staatlichen Pflichten aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14
Abs. 1, Art. 20a GG und § 9a Abs. 3 AtG. Sollte gleichwohl durch eine Anderung des
Atomgesetzes ohne  Vorliegen  Uberragender  Gemeinwohlgrinde  eine
Laufzeitverlangerung und damit das Entstehen von zusétzlichen hochgefahrlichen
Abfallen zugelassen werden, ware hiergegen die Normenkontrolle vor dem
Bundesverfassungsgericht eréffnet. Dartber hinaus wirde sich flr die Anwohner in
der Umgebung der dezentralen Zwischenlager eine gegeniber den
Genehmigungsverfahren veranderte Situation ergeben. Auch insoweit ware mit

entsprechenden Gerichtsverfahren zu rechnen.



1. Verdrangen und Vertagen

Uber fiinfzig (!) Jahre nach Einfilhrung des Atomgesetzes gibt es fiir hochradioaktive,
das heiBt warmeentwickelnde Abfélle keine Entsorgungslésung. Anders als im
sonstigen technischen Sicherheitsrecht hat der Atomgesetzgeber von 1959 die
Errichtung und den Betrieb von Atomkraftwerken zugelassen, ohne zuvor oder
zumindest zeitgleich die Verflgbarkeit von Entsorgungsmdglichkeiten zu
gewahrleisten. Dabei war seinerzeit unmissverstandlich auf die Sicherstellung der
Entsorgung als Voraussetzung fur Errichtung und Betrieb von Atomkraftwerken

hingewiesen worden:

,Die unsché&dliche Abflihrung radioaktiver Abfallstoffe ist eine Aufgabe, die
gelést werden muss, bevor der Bau eines Reaktors in der dicht besiedelten

Bundesrepublik vertreten werden kann.

Die Hinweise wurden ignoriert. Die kommerzielle Nutzung der Atomenergie sollte in
Deutschland gestartet werden - auch ohne Entsorgungsperspektive. Man hoffte auf
Lésungen im Zuge der Entwicklung der Nutzung der Atomenergie.? Fragen wie etwa
die des Abgeordneten Bechert im Rahmen einer Fragestunde des Deutschen
Bundestages im Dezember 1960: ,Herr Minister, was ist vorbereitet und veranlasst,
um Atommdill in der Bundesrepublik gefahrlos zu lagern?, wurden ausweichend

unter Verweis auf die Strahlenschutzverordnung beantwortet.’

Um der im Aufbau befindlichen Atomwirtschaft und den - seinerzeit noch zégernden -
Energieversorgungsunternehmen zu signalisieren, dass die Beseitigungsfrage dem
weiteren Ausbau und wirtschaftlichen Durchbruch der Atomenergie nicht im Wege
stehen wiirde, wurden von 1967 an schwach- und mittelradioaktive Abfélle* im
Salzbergwerk Asse |l beseitigt.> Ab August 1972 wurden auch plutoniumhaltige
Abfalle in der Asse Il eingelagert. Die Beseitigung in der Grube erfolgte zum Teil mit

' Leiter der Unterabteilung Ill B Heesemann am 15. Februar 1955 gegentiber dem Leiter der Abteilung
Il des Bundeswirtschaftsministeriums (BMWi) in einer Besprechungsskizze Uber eine
Referentenbesprechung zur Entwicklung der Atomkraft, zitiert nach Méller Endlagerung radioaktiver
Abfalle in der Bundesrepublik Deutschland, 2009, S. 42.

2 Lange Privatisierung der atomaren Endlagerung, in: Lukes/Birkhofer, Neuntes Deutsches
Atomrechts-Symposium 1991, S. 321, 322.

BT PA, 3. Wahlperiode, 134. Sitzung, S. 7625 f.

* Also Abfalle mit vernachlassigbarer Warmeentwicklung.

® Siehe auch Moller S. 337 f.



Techniken, die unmittelbar die mit strahlendem Abfall gefillten Behaltnisse
beschadigten. Beispielsweise wurden mittels sogenannter Versturztechnik Gebinde
von oben in Gruben bzw. Kammern gekippt. Andere Gebinde wurden beim Stapeln

mit Gabelstaplern in die Lagerrdume gequetscht und dabei beschadigt.®

1968 war die Asse Il trotz unklarer Langzeitsicherzeit offiziell als Endlager bis zum
Jahr 2000 benannt worden. Auch das Umweltprogramm der Bundesregierung von
1971 sowie dessen Uberarbeitete Fassung von 1973 sahen vor, dass das
Salzbergwerk Asse Il die Funktion eines atomaren Endlagers Ubernehmen sollte. Bis
zum Jahr 2000 sollten dort sémtliche in der Bundesrepublik anfallenden radioaktiven

Abfélle endgelagert werden:

,Die Bundesrepublik Deutschland hat (...) mit dem Salzbergwerk Asse bei
Wolfenbdttel ein Endlager geschaffen, das nach vollem Ausbau die bis zum
Jahr 2000 anfallenden etwa 250.000 Kubikmeter radioaktiver Rlickstédnde

aufnehmen kann.“

All das geschah, obwohl bereits seit 1963 klar war, dass eine Entsorgung in der Asse
Il &uBerst problematisch sein wirde. Denn schon damals hatte man die
Notwendigkeit von Abdichtungsarbeiten gegen Wassereinbruch erkannt.® Trotz der
nach wie vor nicht berechenbaren Standsicherheit des Grubengebaudes von Asse |l
wurden selbst nach Prasentation des Integrierten Entsorgungskonzepts® durch die
Bundesregierung im April 1974 weiter radioaktive Abfalle in der Asse Il beseitigt -

mangels verfligbarer Standorte zur Realisierung des Entsorgungskonzepts.

Offiziell wurde die fortgesetzte Nutzung der Asse |l zur Endlagerung als
,versuchseinlagerung® deklariert. Die Beseitigung von Atommull in dem alten

Salzbergwerk wurde erst 1978 gestoppt. Im August 1979 erklarten das

® Konig/Hoffmann Asse II: Der lange Weg vom ,Forschungsbergwerk zum ,Endlager fir radioaktive
Abfalle”, ZUR 2009, S. 353.

” Bundesinnnenministerium (BMI) 1971, S. 43; BMI 1973 S. 95. Auch beispielsweise im Rahmen der
Beantwortung von Bulrgeranfragen zum Atomkraftwerk Krimmel wurde darauf verwiesen, dass die
Asse ,mit Sicherheit als Endlager fir radioaktive Abfélle bis weit Uber das Jahr 2000 hinaus”
ausreiche, zitiert nach Méller S. 186.

8 Méller S. 146 ff., 191 f., 197; Kénig/Hoffmann Asse Il: Der lange Weg vom ,Forschungsbergwerk*
zum ,Endlager fir radioaktive Abfalle*, ZUR 2009, S. 353 ff.

® Nach dem Integrierten Entsorgungskonzept sollten in einem nationalen Nuklearen
Entsorgungszentrum Wiederaufarbeitung, Brennelementefabriken, Konditionierungsanlagen und
Endlagerung an einem Standort konzentriert sein.



Bundesforschungsministerium (BMFT), das Bundeswirtschaftsministerium (BMWi)
und das seinerzeit fir die Reaktorsicherheit zustédndige Bundesinnenministerium
(BMI) allerdings, Ziel der gemeinsamen Anstrengungen misse die
Verfiigbarmachung der Asse Il wie vor dem 1.1.1979“ sein.'® Andernfalls drohe der

,Erstickungstod fiir die Kernenergie“"

Auch ohne dass es nach 1978 zu weiteren Einlagerungen von Atommull kam, ist die

Asse Il heute bekanntlich eines der groBten Umweltprobleme in Deutschland.'?

Die  Verwirklichung oder auch nur Konkretisierung des Integrierten
Entsorgungskonzepts machte seit 1974 keine wesentlichen Fortschritte. Der
Innenausschuss des Bundestages hatte daher im Oktober 1976 einen
Antragsentwurf formuliert, demzufolge die Bundesregierung gebeten werden sollte,
dazu Stellung zu nehmen, ,ob der Stand ... des Entsorgungsprojektes ... eine
grundsétzliche Uberpriifung der weiteren Nutzung der Kernenergie“ nahe lege.™
Wohl um einer Diskussion Uber die Konsequenzen der ungelésten Entsorgungsfrage
zu entgehen, wurden die zustandigen Minister per Kabinettsbeschluss aufgefordert,
in personlichen Gesprachen mit der niedersachsischen Landesregierung die
Entsorgungsfrage zu klaren. Im November 1976 wurde dabei von
niedersachsischer Seite unerwartet - bis dato waren die Standorte Lutterloh,
Lichtenhorst und Wahn in der Diskussion - Gorleben als Standort fir die ,Lagerung

von Atommdill* vorgeschlagen.'

Mit der Vierten Novelle des Atomgesetzes von 1976 waren eine Pflicht zur
Verwertung und Beseitigung radioaktiver Abfélle, die Planfeststellungsbedirftigkeit
von atomaren Endlagern und die Genehmigungsbedurftigkeit von Zwischenlagern in

das Atomgesetz aufgenommen worden.

10 Zitiert nach Méller S. 191 unter Bezugnahme auf eine Ergebnisniederschrift einer Besprechung am
18. Juni 1979, BA B 196 34632.

" Zitiert nach Moller S. 191 unter Bezugnahme auf ein Ergebnisprotokoll tiber eine Besprechung am
3. August 1979, BA B 196 34632.

"2 Zum Zustand der Asse siehe Bundesamt fiir Strahlenschutz unter www.endlager-asse.de sowie
Kénig/Hoffmann Asse II: Der lange Weg vom ,Forschungsbergwerk” zum ,Endlager fir radioaktive
Abfalle”, ZUR 2009, S. 353 ff.

'3 Siehe insoweit das Protokoll der 50. Sitzung des Bundestagsausschusses fiir Forschung und
Technologie, BT PA, 7. Wahlperiode, S. 28 f.

'* Siehe Mdller S. 309 m.w.N.

' Welche Erwagungen dem im Einzelnen zugrunde lagen, soll voraussichtlich im Rahmen eines
Parlamentarischen Untersuchungsausschusses des Bundestages geklart werden.




Auf dieser Grundlage beantragte die damals fiir die Entsorgung radioaktiver Abfalle
zustandige Physikalisch-Technische Bundesanstalt (PTB) fur den Standort Gorleben
im Juli 1977 beim niedersachsischen Sozialminister zwar die Einleitung eines
Planfeststellungsverfahrens. In dem Antrag wurde allerdings lediglich auf ein
standortunabhédngiges Grobkonzept verwiesen und versichert, unverzlglich
umfassendere Planunterlagen zur Endlagerung schwach- und mittelradioaktiver
Abfille in einem Bergwerk nachzureichen.'® Der Planfeststellungsantrag ist
anscheinend seit 1979 nicht weiter verfolgt und im Hinblick auf hochradioaktive
Abfalle offenbar von Beginn an nicht ernsthaft betrieben worden. Ein férmliches
atomrechtliches Planfeststellungsverfahren zur Entsorgung radioaktiver Abfalle am
Standort Gorleben ist jedenfalls nie eingeleitet worden.

Obschon der 1979 begonnenen Standorterkundung gibt es bis heute keinen
Eignungsnachweis flir den Salzstock Gorleben auf Grundlage geowissenschaftlicher
Eignungsuntersuchungen. Alternativen zum Standort Gorleben sind bislang nicht
gepruft worden. Beides sind Voraussetzungen flir den Erlass eines
Planfeststellungsbeschlusses nach § 9b AtG zur Errichtung und zum Betrieb eines

atomaren Endlagers."”

Der bis heute anhaltende Blindflug dirfte, wie Lange schon 1991 anmerkte, den
Schoépfern des Atomgesetzes von 1959 nicht einmal in Albtrdumen vorstellbar
gewesen sein.'® Er steht in eklatantem Widerspruch zum Vorsorgeprinzip, zur
staatlichen Schutzpflicht von Leben, Gesundheit und Eigentum aus Art. 2 Abs. 2 und
Art. 14 Abs. 1 GG sowie dem nach Art. 20a GG gebotenen Schutz der natirlichen
Lebensgrundlagen auch fir kinftige Generationen. Der ehemalige Prasident des
Bundesverwaltungsgerichts, Sendler, sprach denn auch von ,Kalamitaten, die mit
dem Entsorgungsengpass zusammenhangen und eines Tages zur Widerrufbarkeit
atomrechtlicher Genehmigungen filhren kénnten.' Fir den Prasidenten des
Deutschen Atomforums, Hohlefelder, ist die ungeldste Endlagerung hochradioaktiver

' Méller S. 312 m.w.N.

'” Siehe dazu ausfiihrlich Ziff. 4.

'® Lange Privatisierung der atomaren Endlagerung, in: Lukes/Birkhofer, Neuntes Deutsches
Atomrechts-Symposium 1991, S. 321, 322.

'® Sendler DVBI 1994, S. 1263, 1264; siehe auch Roller Genehmigungsaufhebung und Entschadigung
im Atomrecht, 1994, S. 80; RoBnagel Atomrechtliche Entsorgungsvorsorge durch Wiederaufarbeitung
im Ausland?, DVBI 1991, S. 839, 846; Lange Rechiliche Aspekte eines ,Ausstiegs aus der
Kernenergie®, NJW 1986, S. 2459, 2462 f.



Abfalle folgerichtig die Achillesferse der Kernenergie.? Ist ein sicheres Endlager fiir
hochradioaktive Abfélle nicht einmal ,irgendwie in Sicht, ist die weitere Erzeugung
dieser Reststoffe zu Lasten kommender Generationen nicht zu verantworten, so
Schmidt-PreuB.?'

Eine Laufzeitverlangerung wéare auf Grund der auch in absehbarer Zukunft
ungeldésten Entsorgungsfrage rechts- und verfassungswidrig. Sie stlinde in
Widerspruch zur Nichterfillung der staatlichen Pflichten aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14
Abs. 1, Art. 20a GG und § 9a Abs. 3 AtG.

2. Entsorgungsvorsorgepflicht und Endlagerung

Das Atomgesetz normiert eine Entsorgungsvorsorgepflicht im Hinblick auf die
Endlagerung radioaktiver Abfélle. Wer Anlagen, in denen mit Kernbrennstoffen
umgegangen wird, errichtet oder betreibt, hat nach § 9a Abs. 1 S. 1 AtG dafiir zu
sorgen, dass anfallende radioaktive Reststoffe als radioaktive Abfalle geordnet
beseitigt werden (direkte Endlagerung). Die Betreiber von Atomkraftwerken haben
zur Erfallung dieser Pflicht nachzuweisen, dass sie ausreichende Vorsorge getroffen
haben (Entsorgungsvorsorgenachweis, § 9a Abs. 1a S. 1 AtG). GemaRB § 9a Abs. 1b
S. 1 AtG ist fir die geordnete Beseitigung durch die Atomkraftwerksbetreiber
nachzuweisen, dass der sichere Verbleib flr bestrahlte Kernbrennstoffe in
Zwischenlagern bis zu deren Ablieferung an eine Anlage zur Endlagerung
radioaktiver Abfélle gewahrleistet ist. Der Nachweis flr die Beseitigung bestrahlter
Kernbrennstoffe ~ wird durch realistische Planungen Uber ausreichende,
bedarfsgerecht zur Verfligung stehende Zwischenlagermdglichkeiten erbracht (§ 9a
Abs. 1b S. 2 AtG).

Fir den von den Betreibern zu erbringenden Entsorgungsvorsorgenachweis nimmt §
9a Abs. 1a AtG also ausdriicklich auf die gesamte Vorsorgepflicht aus § 9a Abs. 1 S.
1 AtG Bezug. Nach Wortlaut und Systematik des Gesetzes erstreckt sich der

2 Hohlefelder Eréffnungsrede auf der Wintertagung des Deutschen Atomforums im Februar 2009.

' Schmidt-Preu3 Konsens und Dissens in der Energiepolitik — rechtliche Aspekte, NJW 1995, S. 985,
986; siehe auch Borgmann Rechtliche Méglichkeiten und Grenzen des Ausstiegs aus der
Kernenergie, 1994, S. 170.



Entsorgungsvorsorgenachweis damit auf die gesamte Entsorgungskette bis hin zur
Endlagerung. Das entspricht im Ubrigen der Rechtslage vor der Atomgesetznovelle
von 2002: Die Endlagerung musste im Entsorgungsvorsorgungsnachweis
thematisiert werden — wenn auch im Vergleich zur Zwischenlagerung mit geringeren

Anforderungen an die Nachweisdichte.??

§ 9a Abs. 1b AtG enthielte demgemaB lediglich eine Konkretisierung der
Nachweispflicht flr die dezentrale Zwischenlagerung, nicht aber eine generelle
Beschrankung des Entsorgungsvorsorgenachweises auf
Zwischenlagermdglichkeiten. Der Nachweis im Sinne von § 9a Abs. 1b AtG ware nur
Bestandteil eines insgesamt, das heiBt auch mit Blick auf die Endlagerung geman §

9a Abs. 1a AtG zu erbringenden Entsorgungsvorsorgenachweises.

Dem steht allerdings die historische Auslegung entgegen. In der
Gesetzesbegrindung zu § 9a Abs. 1b AtG heif3t es:

»In Entsprechung der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 wird durch den neuen
Absatz 1b  geregelt, dass die  Anerkennung  ausreichender
Entsorgungsvorsorge im Hinblick auf radioaktive Abfélle ausschlieBlich auf der

Basis ausreichend nachgewiesener Zwischenlagerméglichkeiten erfolgt.“*

Far die  Anerkennung hinreichender  Entsorgungsvorsorge  durch die
Atomkraftwerksbetreiber soll danach allein der Nachweis verflgbarer

Zwischenlagerkapazitaten gentgen.

Die Frage des Umfangs des durch die Betreiber zu erbringenden
Entsorgungsvorsorgenachweises kann indes im Rahmen des vorliegenden
Gutachtens dahinstehen. Denn selbst wenn man die Nachweispflicht der
Atomkraftwerksbetreiber mit der Gesetzesbegriindung - und entgegen dem Verweis
in § 9a Abs. 1a S. 1 AtG - auf zur Verfligung stehende dezentrale
Zwischenlagermdglichkeiten beschréanken wollte, &nderte dies offenkundig nichts am
Umfang der staatlichen Entsorgungsvorsorgepflicht. Die insoweit bestehende

#2 Schmidt-Preu3 Konsens und Dissens in der Energiepolitik — rechtliche Aspekte, NJW 1995, S. 985,
988.
?% BT-Drs.14/6890, S. 23.
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Verantwortung des Bundes bleibt unberiihrt.?* Gerade darauf kommt es aber fir die
Frage der Zulassigkeit der Ermdglichung einer Laufzeitverlangerung durch den Bund

an.

Die staatliche Schutzpflicht geman Art. 2 Abs. 2 und Art. 14 Abs. 1 GG verlangt einen
effektiven Schutz vor den Risiken der friedlichen Nutzung der Atomenergie. Das
schlieBt die Bewahrung vor Gefahren ein, die aus radioaktiven Abfallen resultieren.
Art. 2 Abs. 2 und Art. 14 Abs. 1 GG gebieten damit eine effektive Entsorgung im
Wege der Endlagerung.?® Nichts anderes ergibt sich aus Art. 20a GG. Daraus
wiederum folgt eine staatliche, die Endlagerung umfassende
Entsorgungsvorsorgepflicht. § 9a Abs. 3 S. 1 AtG konkretisiert diese Pflicht seit 1976
einfachgesetzlich. Nach § 9a Abs. 3 S. 1 AtG ist es Aufgabe des Bundes, Anlagen
zur Sicherstellung und zur Endlagerung radioaktiver Abfélle einzurichten. Die
Aufgabe der Einrichtung beinhaltet die Errichtung und den Betrieb eines Endlagers,

sie ist der bundeseigenen Verwaltung zugewiesen (§ 23 Abs. 1 Nr. 2 AtG).

Dieser Pflicht ist der Bund im Hinblick auf hochradioaktive Abfalle bis heute nicht

nachgekommen.

3. Nichterfiillung der Entsorgungsvorsorgepflicht

Vor dem Hintergrund des eingangs geschilderten Sachverhalts erstaunt es, dass der
Gesetzgeber erst mit der Atomgesetznovelle von 2002 Konsequenzen aus der
ungelésten Entsorgungsfrage gezogen hat. Erst mit dieser Atomgesetznovelle
wurden die Rechte der Atomkraftwerksbetreiber gerade auch wegen der ungelésten
Entsorgungsfrage beschrankt,? die Produktion radioaktiver Abfalle wurde wegen der
ungeldésten Entsorgungsfrage durch die Befristung der Betriebsgenehmigungen

begrenzt.?’

** Siehe auch Huber Entsorgung als Staatsaufgabe und Betreiberpflicht, DVBI 2001, S. 239, 248.

®*  Siehe Schmidt-PreuB Europdisches Gemeinschaftsrecht und deutsches Atom- und
Strahlenschutzrecht, in: Rengeling (Hrsg.) Handbuch zum européischen und deutschen Umweltrecht,
2. Aufl. 2002, § 60 Rn. 102.

*® Die ungeloste Entsorgungsfrage war — neben den Risiken eines schweren Unfalls und den
Proliferationsrisiken — einer der maBgeblichen Grinde fir die Ausstiegsnovelle von 2002, vgl. den
EntschlieBungsantrag des Deutschen Bundestages BT-Drs. 14/7840.

" Amtliche Begriindung BT-Drs. 14/6890, S. 14.
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Bis zum Beginn der 14. Wahlperiode des Deutschen Bundestages (1998-2002)
wurde der Entsorgungsvorsorgenachweis von Seiten der fir die Atomaufsicht
zustandigen Bundesminister dagegen anscheinend ohne Weiteres als erbracht
angesehen und die Frage der Beschrankung der Betriebsgenehmigungen fir
Atomkernkraftwerke von der Atomaufsicht nicht, jedenfalls nicht erkennbar gestellt.?®
Der ,Entsorgungsdruck® sollte offenbar bewusst nicht thematisiert und in Beziehung
zum Betrieb der Atomkraftwerke gesetzt werden, um die weitere Nutzung der
Atomenergie in der Bundesrepublik nicht zu gefahrden. Die Problematik der
ungelésten Entsorgung wurde bis 1998 systematisch verdrangt und verschoben.
Ebenso systematisch wurden dementsprechend die aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14 Abs. 1,
Art. 20a GG und § 9a Abs. 3 S. 1 AtG folgenden rechtlichen Bedingungen flr den
Betrieb der Atomkraftwerke ignoriert — wie schon 1955 die Hinweise auf die
Sicherstellung der Entsorgung als Voraussetzung fiir Errichtung und Betrieb von

Atomkraftwerken (siehe oben).

Die von Beginn an prekare Situation in der Asse Il hatte niemals als Nachweis zur
Erflllung der Entsorgungsvorsorgepflicht gelten dirfen. Nichts anderes gilt in Bezug
auf den Salzstock Gorleben in Anbetracht des trotz jahrzehntelanger
Erkundungsarbeiten fehlenden Eignungsnachweises und der Beschrédnkung des
zudem offenbar nicht weiter verfolgten Planfeststellungsantrags von 1977 auf die
Endlagerung schwach- und mittelradioaktiver Abfalle.?®

Die Bejahung der so genannten Eignungshoéffigkeit fir den Salzstock Gorleben

genlgte — selbst wenn sie allein auf Grund fachlicher Kriterien zustande gekommen

8 Siehe auch Sendler DVBI 1994, S. 1263, 1264; Roller Genehmigungsaufhebung und
Entschadigung im Atomrecht, 1994, S. 80; RofBnagel Atomrechtliche Entsorgungsvorsorge durch
Wiederaufarbeitung im Ausland?, DVBI 1991, S. 839, 846; Lange Rechtliche Aspekte eines ,Ausstiegs
aus der Kernenergie“, NJW 1986, S. 2459, 2462 f. sowie VGH Mannheim Beschluss vom 26. Februar
1979 (X 3908/78), NJW 1979, S. 2528 f.

% Fir die Schachtanlage Konrad ging man Gbrigens insofern immerhin von Anfang an anders vor als
in Gorleben — obwohl in der Schachtanlage Konrad ,nur* schwach- und mittelradioaktive Abfélle, also
Abfalle, die sich in Bezug auf Aktivitdt und Langlebigkeit wesentlich von dem fiir Gorleben geplanten
hochradioaktiven Abfallinventar unterscheiden, eingelagert werden sollen. In der Schachtanlage
Konrad fanden von 1975 bis 1982 geowissenschaftliche Eignungsuntersuchungen statt mit dem Ziel,
die Eignung als Endlager fir schwach- und mittelradioaktive Abfélle festzustellen. Im Jahr 1982 wurde
von der Physikalisch-Technischen  Bundesanstalt nach  positivem  Abschluss  der
Eignungsuntersuchungen beim Land Niedersachsen die Einleitung eines atomrechtlichen
Planfeststellungsverfahrens fiir ein Endlager fir schwach- und mittelradioaktive Abfalle beantragt. Im
Jahr 2002 erging der Planfeststellungsbeschluss. Siehe auch BMU Verantwortung Gbernehmen: Den
Endlagerkonsens realisieren, 18. September 2006, S. 4.
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sein sollte®® - zu keiner Zeit den gesetzlichen Voraussetzungen der
Entsorgungsvorsorgepflicht. Unter ,Eignungshoffigkeit” ist allein die berechtigte
Hoffnung, dass der Standort fir die Aufnahme eines Endlagers geeignet sein kénnte,
zu verstehen.®' Im Bereich einer Hochrisikotechnologie ist das Prinzip Hoffnung nicht
ausreichend.

Eine Konkretisierung der Vorsorgepflicht enthalten im Ubrigen die ,Grundsatze zur
Entsorgungsvorsorge fiir Kernkraftwerke“.** Der Umstand, dass die in den
Grundsatzen festgeschriebenen Anforderungen zum Teil bereits seit Jahrzehnten
nicht erfillt waren, wurde bis 1998 schlichtweg missachtet.®®

Im Anhang | der Grundsétze heif3t es:

1. Die nach den Grundsétzen erforderliche Vorsorge kann durch realistische
Planung erbracht werden, die sich auf die Fortschritte bei der Verwirklichung
des integrierten Entsorgungskonzepts oder anderer Entsorgungstechniken
abstitzt. Da sich der Stand der Verwirklichung des integrierten
Entsorgungskonzepts oder anderer Entsorgungstechniken fortentwickelt,
dndern sich im Laufe der Zeit die konkreten Voraussetzungen, deren Erfillung
im Rahmen der Vorsorge nachzuweisen ist. Sie sind daher in angemessenen

zeitlichen Abstanden neu zu ermitteln und festzusetzen.

2. Als Voraussetzung fur die Anerkennung der Vorsorge bei Erteilung von 1.
Teilerrichtungsgenehmigungen gilt neben der bereits vorliegenden positiven
Beurteilung der grundsétzlichen sicherheitstechnischen Realisierbarkeit des
Entsorgungszentrums durch Reaktor-Sicherheitskommission (RSK) und
Strahlenschutzkommission (SSK) vom 20. Oktober 1977 das Erreichen der

% Auch mit dieser Frage wird sich voraussichtlich ein Parlamentarischer Untersuchungsausschuss
des Bundestages zu Gorleben befassen.

%" vgl. Bundesamt fiir Strahlenschutz www.bfs.de/de/endlager/fag/faq endlagerfragen.htmi#12.

% Vom 6. Mai 1977, in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Méarz 1980, verdffentlicht im
Bundesanzeiger Nr. 58 vom 22. Marz 1980.

% Dabei konkretisieren die Entsorgungsvorsorgrundséatze etwa nach Auffassung von Hohlefelder Zum
Stand der Entsorgung — ein Uberblick, in: Lukes/Birkhofer, Achtes Deutsches Atomrechts-Symposium
1989, S. 189, 192 und Rengeling Entsorgung, Endlagerung, Brennstoffkreislauf, in: Lukes/Birkhofer,
Neuntes Deutsches Atomrechts-Symposium 1991, S. 289, 308 die Regelungen des § 9a Abs. 1 AtG
sogar verbindlich.
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folgenden  Fortschritte  bei der  Verwirklichung des  integrierten
Entsorgungskonzepts nach MafBgabe des Anhangs IlI:
a ...
b) ...
c) Fortfiihrung des laufenden Planfeststellungsverfahrens sowie
Fortschritte bei der Erkundung und ErschlieBung eines
Endlagers.

Und weiter in Anhang 1I:**

1. Die Regierungschefs von Bund und L&ndern nehmen den Bericht des von
ihnen am 6. Juli 1979 eingesetzten Staatssekretdrsausschusses zur
Entsorgung der Kernkraftwerke zur Kenntnis und stimmen der Berechnung
des Zwischenlagerbedarfs flir abgebrannte Brennelemente bis zum Jahre
2000 zu. Sie bekréftigen den Grundsatz, dass die sichere Gewdhrleistung der
Entsorgung der Kernkraftwerke eine der unabdingbaren Voraussetzungen fiir
die weitere Nutzung und fir den weiteren begrenzten Ausbau der Kernenergie
bildet.

4. Gleichzeitig werden auch andere Entsorgungstechniken, wie zum Beispiel die
direkte  Endlagerung  von  abgebrannten  Brennelementen  ohne
Wiederaufarbeitung, auf ihre Realisierbarkeit und sicherheitstechnische
Bewertung untersucht; diese Untersuchungen werden so zligig durchgefthrt,
dass ein abschlieBendes Urteil dariber, ob sich hieraus entscheidende
sicherheitsmédBige Vorteile ergeben kdnnen, in der Mitte der 80er Jahre
méglich wird.

6. Die Regierungschefs von Bund und L&ndern begriiBen die Bereitschaft der
Landesregierung von Niedersachsen, die Errichtung eines Endlagers in
Gorleben zuzulassen, sobald die Erkundung und bergménnische ErschlieBung
des Salzstocks ergibt, dass dieser fiir eine Endlagerung geeignet ist. Die

% Der Anhang Il zu den ,Grundsitzen zur Entsorgungsvorsorge fiir Kernkraftwerke* gibt den
Beschluss der Regierungschefs von Bund und Landern zur Entsorgung der Kernkraftwerke vom 28.
September 1979 wieder.
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Erkundung und bergménnische ErschlieBung des Salzstocks Gorleben wird
deshalb ziigig vorangefiihrt, so dass die fir die notwendigen Entscheidungen
erforderlichen Kenntnisse Uber den Salzstock in der zweiten Hélfte der 80er
Jahre vorliegen. Zu  diesem  Zweck wird das  laufende
Planfeststellungsverfahren fiir ein Endlager im Salzstock Gorleben fortgefiihrt
und ggf. auf alle in Betracht kommenden Endlagerarten ausgedehnt.

7. Die oberirdischen Fabrikationsanlagen fur die eine oder andere
Entsorgungstechnik sowie die Anlagen des Bundes zur Sicherstellung und
Endlagerung der radioaktiven Abfélle werden spétestens zum Ende der 90er

Jahre betriebsbereit gemacht.

Dem steht in tats&chlicher Hinsicht gegeniber: Der Antrag auf Einleitung eines
atomrechtlichen Planfeststellungsverfahrens fiir den Standort Gorleben wurde schon
bald nach Antragstellung 1977 nicht weiter verfolgt. Er wurde anscheinend nicht
einmal durch Einreichung von Planunterlagen konkretisiert und im Hinblick auf
hochradioaktive Abfélle offenbar sogar explizit zurlickgestellt (siehe oben). Ein
Planfeststellungsverfahren fiir ein Endlager im Salzstock Gorleben wurde
dementsprechend auch nicht auf alle in Betracht kommenden Endlagerarten
ausgedehnt. Die fur ,die notwendigen Entscheidungen® erforderlichen Kenntnisse
Uber den Salzstock Gorleben lagen weder bis zur zweiten Halfte der 1980er Jahre
noch bis zum Erlass des Moratoriums im September 2000 vor. Einen
Eignungsnachweis gibt es bis heute nicht. Ebenso wenig waren Anlagen des Bundes
zur Endlagerung der radioaktiven Abfalle spatestens zum Ende der 1990er Jahre

betriebsbereit.

Der bis 2002 uneingeschrankte Weiterbetrieb der Atomkraftwerke trotz ungeldster
Endlagerfrage hatte mit dem, was § 9a Abs. 1 AtG verlangt, offenkundig keine
Ahnlichkeit. Mit dem Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung hat
der Gesetzgeber die gebotenen Konsequenzen gezogen. In einer Abwagung
zwischen den Schutzpflichten des Staates fir das Leben und die Gesundheit seiner
Blrgerinnen und Blrger einerseits und den verfassungsrechtlich geschitzten
Eigentumsrechten der Betreiber andererseits hat er Regelungen getroffen, mit denen
der Betrieb von Atomkraftwerken nur noch flr einen begrenzten Zeitraum
hingenommen wird. Die Betreiber haben diese Beschrankung akzeptiert und in der
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mit der Bundesregierung abgeschlossenen Vereinbarung vom 14. Juni 2000 den so
genannten Atomkonsens ,als einen wichtigen Beitrag zu einem umfassenden
Energiekonsens® bezeichnet. Sollte es jetzt ohne Vorliegen von Uberragenden
Gemeinwohlgriinden zu einer Laufzeitverlangerung kommen, verletzt der Staat seine
verfassungsrechtlichen Schutzpflichten, indem er die Produktion von zusatzlichem
Atommdll ohne geeignete Entsorgungsmaéglichkeit zuldsst. Denn fir eine Erflllung
der staatlichen Entsorgungsvorsorgepflicht ist gegenwartig und auch in absehbarer

Zukunft nichts ersichtlich:

4. Erfullung der Vorsorgepflicht auch nicht in absehbarer Zukunft

Damit die Entsorgungsvorsorgepflicht des Bundes als erflllt angesehen werden
kdénnte, bedarf es mindestens belastbarer Indizien, die auf die Realisierung und
Verflgbarkeit eines Endlagers fir hochradioaktive Abfalle in absehbarer Zeit
schlieBen lassen.® In Anlehnung an den von den Atomkraftwerksbetreibern nach §
9a Abs. 1b S. 2 AtG im Hinblick auf Zwischenlagermdglichkeiten zu erbringenden
Entsorgungsvorsorgenachweis (siehe oben) muisste der Bund zur Erflllung der ihm
obliegenden Entsorgungsvorsorgepflicht eine realistische Planung Uber ein
bedarfsgerecht zur Verfllgung stehendes Endlager fir hochradioaktive Abfélle sowie
deren Realisierbarkeit darlegen. Entsprechend den
Entsorgungsvorsorgegrundsatzen® ist dafr, wenn schon kein
Planfeststellungsbeschluss, so doch jedenfalls ein laufendes atomrechtliches
Planfeststellungsverfahren zur Genehmigung eines Endlagers auf der Grundlage
vollstandiger Planunterlagen erforderlich. Das wiederum setzt a) eine positive
Eignungsaussage auf Grund geowissenschaftlicher Untersuchungen sowie b) eine
Aussage zur Auswahl des bestmdglichen Standortes voraus. An beidem fehlt es flr

den Standort Gorleben.

Ebenso wenig wie die Eignungshoffigkeit in der Vergangenheit zur ErfGllung der
Vorsorgepflicht gendgt hat, tut sie es im Hinblick auf die Gegenwart und die Zukunft.
Selbst unter der Annahme, dass sie fur Gorleben ausschlieBlich auf Grund fachlicher

% Siehe Schmidt-Preu3 Konsens und Dissens in der Energiepolitik — rechtliche Aspekte, NJW 1995,
S. 985, 988.
% Siehe oben Ziff. 3.
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Bewertungen bejaht wurde,®” stellt bloBe Hoffnung kein belastbares Indiz fir
Realisierung und Verflgbarkeit des Salzstocks Gorleben als Endlager fur
hochradioaktive Abfalle dar. Die Eignungshoéffigkeit ist bzw. war vielmehr allein
Voraussetzung fiir den Beginn von Erkundungsarbeiten, die sodann der Gewinnung
von moglicherweise belastbaren Indizien dienten. Erst recht nach langjahrigen
Erkundungsarbeiten von 1979 bis 2000 kann der Eignungshdffigkeit fir die Erfillung
der Entsorgungsvorsorgepflicht  keinerlei eigenstandige  Bedeutung mehr
beigemessen werden. Deshalb durfte sie auch in den
Entsorgungsvorsorgegrundsatzen keine Erwahnung gefunden haben.

Vor diesem Hintergrund kann von belastbaren Anhaltspunkien im Hinblick auf
Realisierbarkeit und Verflugbarkeit eines Endlagers flr hochradioaktive Abfalle
insgesamt keine Rede sein. Eine reale Perspektive fir die Entsorgung
hochradioaktiver Abfélle existiert in der Bundesrepublik gegenwartig und auch in
absehbarer Zukunft nicht. Daran vermag auch eine mégliche Aufhebung des

Erkundungsmoratoriums fiir den Salzstock Gorleben nichts zu andern.

a) Eignung des Salzstocks Gorleben als Endlager flir hochradioaktive Abfélle offen

Die Frage der Eignung des Salzstocks Gorleben als Endlager fiir hochradioaktive
Abfélle ist unverandert offen - auch wenn die geowissenschaftlichen
Eignungsuntersuchungen nach der von der Bundesregierung angekindigten
Aufhebung des Gorlebenmoratoriums fortgesetzt werden. Die Eignungsaussage
kann nach derzeitigem Stand sowohl positiv als auch negativ ausfallen.

Weder bis zur zweiten Halfte der 1980er Jahre noch bis zum Jahr 2000 lag trotz
umfangreicher Erkundungsarbeiten seit 1979 ein Eignungsnachweis fir den
Salzstock Gorleben vor. Die Eignungsuntersuchungen waren Uberdies offenbar auf
die Endlagerung schwach- und mittelradioaktiver Abfélle ausgerichtet, jedenfalls
wurde der zunachst gestellte Planfeststellungsantrag auf schwach- und
mittelradioaktive Abfalle beschrankt (siehe oben). Eine standortspezifische

Sicherheitsanalyse gibt es nicht, insbesondere auch nicht im Hinblick auf

% Dies wird ein Parlamentarischer Untersuchungsausschuss des Bundestages zu Gorleben zu klaren
haben.
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hochradioaktives Abfallinventar. Unstreitig bedarf es weiterer

Eignungsuntersuchungen.

Zudem mussen die bis 2000 gewonnenen Erkenntnisse vor dem Hintergrund der
~Sicherheitsanforderungen an die Endlagerung warmeentwickelnder radioaktiver
Abfalle* von 2009°® neu (berprift werden. Die bislang durchgefiihrten
geowissenschaftlichen Untersuchungen waren nicht an vorher definierten
Sicherheitskriterien orientiert. Die Sicherheitsanforderungen von 2009 geben
nunmehr den Stand von Wissenschaft und Technik flr Errichtung und Betrieb eines
atomaren Endlagers wieder. Sie stellen die aktuell maBgebliche Grundlage unter

anderem fiir den Eignungsnachweis fiir ein atomares Endlager dar.*

Das Bundesamt fir Strahlenschutz geht davon aus, dass eine Eignungsaussage fir
den Salzstock Gorleben friihestens in 15 Jahren vorliegen wird.*

Hinzukommt das Folgende: Nach dem Bergrecht des Landes Niedersachsen
konnten Grundstiickeigentiimer Nutzungsrechte flir die Rohstoffe unterhalb ihrer
Grundstiicke eintragen lassen.*' Von dieser Mdglichkeit haben viele private
Grundstlckeigentimer im Hinblick auf entsprechende Rechte an der Nutzung des
Salzstocks Gorleben Gebrauch gemacht. Lediglich Gber einen Teil des zu
erkundenden Salzstocks konnten zwischen 1989 bis 1996 Vertrdage mit den
Grundstlckseigentimern abgeschlossen werden, die dem Bundesamt flr
Strahlenschutz Erkundungen unter Tage und MaBnahmen zur Offenhaltung
ermoglich(t)en. Die Errichtung eines Endlagers ist nicht Inhalt der Vertrdge. Die
Vertrage laufen Ende 2015 aus.*?

Es kann nicht ohne Weiteres davon ausgegangen werden, dass samtliche flr die
Erkundung und mithin den Eignungsnachweis relevanten Salzrechte dem
Bundesamt fir Strahlenschutz Uber 2015 hinaus oder Uberhaupt erstmalig ohne

langwierige Verhandlungen oder gar ohne Enteignungsverfahren zur Verfligung

% BMU www.bmu.deffiles/pdfs/allgemein/application/pdf/endfassung sicherheitsanforderungen bf.pdf.
% Zu den Sicherheitsanforderungen siehe auch GaBner/Neus(i3 Standortauswahlverfahren und
Sicherheitsanforderungen fir ein Endlager, ZUR 2009, S. 347 ff.

*0 Bundesamt fiir Strahlenschutz www.bfs.de/de/endlager/gorleben/Gorleben Eignung.html.

*! Eingetragene Salzabbaugerechtigkeiten sind alte Rechte im Sinne von § 149 Abs. 1 BBergG.

*2 Siehe Bundesamt fiir Strahlenschutz www.bfs.de/de/endlager/gorleben/SalzrechteGorleben.html.
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gestellt und dem Bund die notwendigen NieBbrauchrechte eingerdumt werden. Das
wiederum bedeutet: die Eignungsfeststellung flr den Salzstock Gorleben kann
maoglicherweise auch innerhalb der néchsten 15 Jahre nicht abgeschlossen werden.
Im Ubrigen enthalt das geltende Atomrecht keine Ermdachtigungsgrundlage fir
etwaige Enteignungsverfahren.

Der ,Salzrechte-Problematik® kann nicht etwa durch die Herausnahme bestimmter
Bereiche des Salzstocks Gorleben aus den Erkundungen begegnet werden. Denn
wlrden Bereiche, die im Rahmen geowissenschaftlicher Untersuchungen
maBgeblich sind, auf Grund fehlender Salzrechte nicht erkundet werden, ware ein
spaterer Eignungsnachweis fir den Salzstock Gorleben bereits mangels Orientierung

an fachlichen Kriterien offenkundig nicht gerichtsfest.

Es ist also gegenwartig nicht nur offen, ob der Eignungsnachweis flr den Salzstock
Gorleben als Endlager fir hochradioaktive Abfélle gefiihrt werden kann. Es ist
darUber hinaus offen, wann — wenn (berhaupt - eine solche Eignungsaussage
getroffen werden kann. Eine reale Endlagerperspektive fir hochradioaktive Abfalle ist

nicht vorhanden.

b) Keine Aussage zur Auswahl des bestméglichen Standortes

Daruber hinaus gibt es derzeit und wegen fehlender Alternativenprifung auch in

absehbarer Zeit keine Aussage zur Auswahl des bestmdglichen Standortes.

Zwar hat das OVG Luneburg in seinem Urteil zu Schacht Konrad vom 8. Marz 2006
die Auffassung vertreten, dass die Planfeststellung gemaB § 9b AtG eine strikt
gebundene Entscheidung sei, auf die der Trager des Vorhabens bei Erflllung der
Voraussetzungen des § 9b AtG einen Rechtsanspruch habe.*® Die Bestimmungen
des § 9b AtG uUber die Planfeststellung flr atomare Endlager erdffneten, so das
Gericht, der Planfeststellungsbehérde keinen planerischen Gestaltungsspielraum.
Den unter anderem hiergegen gerichteten Antrag auf Zulassung der Revision hat der

7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts mit Beschluss vom 26. Marz 2007

3 ZUR 2006, 489 ff.
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zuriickgewiesen.** Die Auffassung des OVG Liineburg kann indes auf die Zulassung
eines Endlagers fur hochradioaktive Abfalle nicht Gbertragen werden. Sie vermag
Uberdies auch grundsatzlich nicht zu Gberzeugen:

Ein atomrechtlicher Planfeststellungsbeschluss flr Errichtung und Betrieb eines
Endlagers darf nur erteilt werden, wenn die in § 7 Abs. 2 Nr. 1, 2, 3 und 5 AtG
genannten Voraussetzungen erfillt sind (§ 9b Abs. 4 S. 1 AtG). Die Pflichten, die far
Errichtung und Betrieb eines Atomkraftwerks gelten, sind also unmittelbar auch fir
Errichtung und Betrieb eines atomaren Endlagers verbindlich.

Als eine der zentralen atomrechtlichen Genehmigungsvoraussetzungen verlangt § 7
Abs. 2 Nr. 3 AtG, dass der Betreiber eines Atomkraftwerkes bzw. der Betreiber eines
Endlagers die nach dem Stand von Wissenschaft und Technik erforderliche Vorsorge
gegen Schaden durch die Errichtung und den Betrieb der Anlage treffen muss. Das
Bundesverfassungsgericht konkretisiert die Pflicht zur Schadensvorsorge gemaB § 7
Abs. 2 Nr. 3 AtG in seiner Kalkar-1-Entscheidung wie folgt:

~Insbesondere mit der Ankniipfung an den jeweiligen Stand von Wissenschaft
und Technik legt das Gesetz damit die Exekutive normativ auf den Grundsatz
der bestmdglichen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge fest. ... Nur eine
laufende Anpassung der flir eine Risikobewertung mafBgeblichen Umstdnde
an den jeweils neuesten Erkenntnisstand vermag hier dem Grundsatz einer

bestméglichen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge zu geniigen.

Schon bei der Errichtung eines atomaren Endlagers soll und muss also die
bestmdgliche Vorsorge gegen Gefahren aus dem spateren Betrieb der Anlage
getroffen werden. Das qilt nicht nur im Hinblick auf die baulich-technische
Ausfihrung, sondern insbesondere und ausdriicklich auch in Bezug auf die Eignung
des Standortes.*® Abstriche am MaBstab der bestmdglichen Gefahrenabwehr und

“ NVwZ 2007, 833 ff.
** BVerfG Beschluss vom 8. August 1978 (2 BvL 8/77) E 49, S. 89 ff. - Kalkar |.
*¢ BVerwG Urteil vom 9. Marz 1990 (7 C 23/89), NwVZ 1990, S. 967, 968.
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Risikovorsorge sind verfassungsrechtlich ausgeschlossen.*” Erforderlich ist eine
Auswahlentscheidung zugunsten des bestmdglichen Standortes.

Ist offen, ob ein Standort Gberhaupt als atomares Endlager fiir hochradioaktive
Abfalle geeignet ist, kann bereits aus diesem Grund keine Aussage dartber getroffen
werden, ob der fragliche Standort der bestmdgliche wéare. Aber selbst wenn fir den
Salzstock Gorleben ein positiver Eignungsnachweis vorliegen wirde, ware keine
Aussage Uber die Auswahl des bestmdglichen Standortes mdglich. Denn eine solche
Auswahl setzt schon begriffsnotwendig eine Entscheidung fir eine von mehreren
Alternativen  voraus. Eine Standortauswahl ist notwendiger Inhalt der
Schadensvorsorge gemaB dem Stand von Wissenschaft und Technik nach §§ 7 Abs.
2 Nr. 3, 9b Abs. 4 S. 1 AtG. Diese Bestimmungen verlangen einen Standortvergleich,
der ausschlieBt, dass der gewahlte Standort signifikante Nachteile gegenlber
anderen denkbaren Standorten aufweist.

GaBner/NeustB leiten Uberdies aus der Rechtfertigungsbediirftigkeit eines Eingriffs
in Art. 20a GG eine Verpflichtung zur Betrachtung von geeigneten
Alternativstandorten ab.*®

SchlieBlich ist Ramsauer der Auffassung des OVG Lineburg und des 7. Senats des
BVerwG mit (iberzeugenden Griinden entgegen getreten.*® Ein Fachplanungsgesetz
er6ffne, so Ramsauer, regelmaBig einen planerischen Gestaltungsspielraum, wenn
es fUr die Zulassung einer Anlage ein Planfeststellungsverfahren anordne. Bei
Anordnung eines Planfeststellungsverfahrens muss daher der Gesetzgeber eine
Abweichung vom Grundsatz des planerischen Gestaltungsspielraums im
Fachplanungsrecht deutlich kennzeichnen. Dies ist aber in § 9b AtG im Gegensatz
zu §§ 52, 55 BBergG nicht geschehen.®® Mit der Formulierung

7" Schmidt-PreuB Europaisches Gemeinschaftsrecht und deutsches Atom- und Strahlenschutzrecht,
in: Rengeling (Hrsg.) Handbuch zum europaischen und deutschen Umweltrecht, 2. Aufl. 2002, § 60
Rn. 77.

*® GaBner/NeusiiB Standortauswahlverfahren und Sicherheitsanforderungen fiir ein Endlager, ZUR
2009, S. 347, 348; siehe ferner RoBnagel/Hentschel Alternativenprifung fir atomare Endlager, UPR
2004, S. 291, 294.

*  Ramsauer Planfeststellung ohne Abwagung? — Die Rechtsprechung zur atomrechtlichen
Planfeststellung in der Kritik, NVwZ 2008, S. 944, 946 ff. )

% Das OVG Liineburg will dagegen ,bedeutsame strukturelle Ahnlichkeiten zwischen § 9b Abs. 4 AtG
und dem bergrechtlichen Planfeststellungsverfahren festgestellt haben.
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,Der Planfestestellungsbeschluss darf nur erteilt werden, wenn die in § 7 Abs.
2 Nr. 1, 2, 38, und 5 genannten Voraussetzungen erfillt sind. Er ist zu

versagen, wenn ..."

unterscheidet sich § 9b Abs. 4 AtG vielmehr wesentlich von derjenigen des § 55
BBergG:

.Die Zulassung eines Betriebsplanes im Sinne des § 52 BBergG ist zu

erteilen, wenn ..."

Der Gesetzgeber des BBergG hat in § 55 deutlich gemacht, dass er fir die
bergrechtliche Betriebszulassung keine Planfeststellung im herkémmlichen Sinne
anordnen, sondern nur das Verfahrensregime des Planfeststellungsrechts in das
Bergrecht (ibernehmen wollte.>" Fir die Zulassung atomrechtlicher Endlager ist
Entsprechendes nicht geschehen. Auch aus der Gesetzesbegriindung zu § 9b AtG

lasst sich nichts Gegenteiliges herleiten, wenn es dort heiBt:

,Da der Bund verantwortlicher Aufgabentrdger der Anlagen zur Endlagerung
ist und die Planfeststellung ein besonders geeignetes Verfahren ist, ein von
der dffentlichen Hand getragenes Vorhaben unter Berlcksichtigung aller
bertihrten &ffentlichen und privaten Belange in die Umwelt einzuordnen, ist die
Durchfihrung eines Planfeststellungsverfahrens fir die Errichtung und den
Betrieb vorgesehen.“?

Ist aber die Abwagung - als integraler Bestandteil der Planung — erdffnet, missen im
Rahmen dieser Abwagung auch und gerade Alternativen geprift werden, seien es
Konzeptalternativen, Standortalternativen oder technische Alternativen. Bislang fehlt
es in der Bundesrepublik an der Festlegung von Standortauswahlkriterien sowie der
Durchfiihrung vereinfachter und gegebenenfalls vertiefter Sicherheitsanalysen zur
Aufzeigung und Bewertung potenzieller Standortalternativen zu Gorleben,
gegebenenfalls einschlieBlich untertatiger Erkundungen. Es fehlt damit an den
Voraussetzungen fur die Festlegung eines Endlagerstandortes mit dem relativ

héchsten Sicherheitsniveau und — in der Konsequenz — an einer mafBgeblichen

*! Siehe Boldt/Weller BBergG-Erganzungsband, 1992, § 52 Rn. 5.
%2 BT-Drs. 7/4794, S. 7.
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Voraussetzung fiir die Gerichtsfestigkeit einer Benennung des Standortes Gorleben
als atomares Endlager fir hochradioaktive Abfalle auf Grund einer entsprechenden
Auswahlentscheidung. Von einer realen Endlagerperspektive kann daher auch aus

diesem Grund derzeit keine Rede sein.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Nichtannahmeentscheidung flr die
Verfassungsbeschwerde zu Schacht Konrad Ubrigens nicht nur ausdrtcklich offen
gelassen, welcher der unterschiedlichen Auffassungen zu § 9b AtG der Vorzug zu
geben ist - der des OVG Liineburg oder der beispielsweise von Ramsauer.”® Das
Bundesverfassungsgericht hat ferner offen gelassen, ob die Aussage, dass die
Vorschriften des Atomgesetzes Uber die Errichtung und den Betrieb eines
Bundesendlagers im Hinblick auf die Endlagerung von radioaktiven Abfallen mit
vernachlassigbarer Warmeentwicklung keinen verfassungsrechtlichen Bedenken
begegneten, in gleicher Weise fiir die Endlagerung warmeentwickelnder radioaktiver
Abfalle Geltung beanspruchen.*

Die Festlegung der Schachtanlage Konrad als Endlager fir schwach- und
mittelradioaktive Abfélle kann jedenfalls nicht als Beispiel fir den Verzicht auf ein
sicherheitsgerichtetes Standortauswahlverfahren dienen. Bei Schacht Konrad wurde
das zulassige radioaktive Abfallinventar in Bezug auf Aktivitdt und Langlebigkeit auf
Grund der Langzeitsicherheitsanalyse erheblich beschrankt und somit auf die

t> Eine solche

Eigenschaften des Endlagerstandortes Konrad abgestimm
Beschrankung ist im Hinblick auf die nicht fir Schacht Konrad zugelassenen
radioaktiven Abfélle offensichtlich nicht mdglich, geht es doch gerade darum, die
sichere Endlagerung fir den ,Rest“ zu gewahrleisten. Die hochradioaktiven Abfélle
machen zwar nur 10 Prozent des Volumens der insgesamt anfallenden radioaktiven
Abfélle aus, sie enthalten jedoch mehr als 98 Prozent (!) der Radioaktivitat.
Angesichts des daraus resultierenden hohen Gefahrdungspotentials und der
erforderlichen sicheren Endlagerung tber einen Zeitraum von mehr als einer Million
Jahre ist es notwendig, unter mehreren zu betrachtenden Alternativen den

bestméglichen Standort auszuwahlen.*®

°% BVerfG Beschluss vom 10. November 2009 ( BvR 1178/07) Rn. 59.

** BVerfG Beschluss vom 10. November 2009 (BvR 1178/07) Rn. 18.

> BMU Verantwortung Gbernehmen: Den Endlagerkonsens realisieren, 18. September 2006, S. 4.
% BMU Verantwortung Ubernehmen: Den Endlagerkonsens realisieren, 18. September 2006, S. 12.
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5. Ohne Endlager keine Laufzeitverlangerung

Der moderne Staat ist gepragt durch die Aufgabe, Schadigungen und Gefahren von
der Gesellschaft und den Einzelnen abzuwenden, gegen welche diese sich nicht mit
der gleichen Effektivitdt schitzen kbénnen. Die von radioaktiven Abféllen
ausgehenden Gefahren sind nicht geringer als diejenigen, die mit irgendeiner
anderen dem Staat vorbehaltenen Aufgabe zusammen hangen. Im Gegenteil. Art. 2
Abs. 2, Art. 14 Abs. 1, 20a GG gebieten eine sichere Entsorgung im Wege der
Endlagerung.’” § 9a Abs. 3 S. 1 AtG konkretisiert die die Endlagerung umfassende
Entsorgungsvorsorgepflicht des Staates einfachgesetzlich.

Hinzu kommt das Folgende: Die radioaktiven Abfélle stammen aus einer Technik,
welche der Staat mit dem Atomgesetz Uberhaupt erst selbst eingefihrt und

maBgeblich forciert hat.>®

Bis zur Novelle von 2002 war es ausdricklich Zweck des
Atomgesetzes und mithin Aufgabe der Atomaufsicht, die Nutzung der Atomenergie in

der Bundesrepublik zu férdern.

Radioaktive Abfélle fallen naturgesetzlich bei der Energieerzeugung in
Atomkraftwerken an. Diese Anlagen wurden bzw. werden entsprechend dem
Atomgesetz nur auf Grund staatlicher Zulassung errichtet und betrieben. Die
radioaktiven Abfélle entstanden und entstehen also mit Duldung und in der
Vergangenheit sogar mit Foérderung des Staates.®® Damit ist die vom

t%° betonte ,Mitverantwortung® des Staates gegeben.®! Der

Bundesverfassungsgerich
Staat hat mit der Férderung der Nutzung der Atomenergie und der Genehmigung von
Atomkraftwerken in der Bundesrepublik eine eigene Mitverantwortung fir die dadurch

erdffneten Gefahrdungen tbernommen.®? Diese muss er entsprechend wahrnehmen.

> Siehe Schmidt-Preuf Europdisches Gemeinschaftsrecht und deutsches Atom- und
Strahlenschutzrecht, in: Rengeling (Hrsg.) Handbuch zum européischen und deutschen Umweltrecht,
2. Aufl. 2002, § 60 Rn. 102.

® Lange Privatisierung der atomaren Endlagerung, in: Lukes/Birkhofer, Neuntes Deutsches
Atomrechts-Symposium 1991, S. 321, 330 f.

% Badura Radioaktive Endlagerung und Grundrechtsschutz in der Zukunft, in: Lukes/Birkhofer, Achtes
Deutsches Atomrechts-Symposium, 1989, S. 227, 229; Henseler Verfassungsrechtliche Aspekte
zukunftsbelastender Parlamentsentscheidungen, A6R (108) 1983, S. 490, 540.

* BVerfGE 49, 89, 127 ff. — Kalkar |.

®' Badura Radioaktive Endlagerung und Grundrechtsschutz in der Zukunft, in: Lukes/Birkhofer, Achtes
Deutsches Atomrechts-Symposium, 1989, S. 227, 229.

®2 Siehe auch BVerfG Beschluss vom 20. Dezember 1979 (1 BvR 385/77) E 53, 30, 57 ff. - Millheim-
Kérlich.
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Tatsachlich hat der Staat jedoch weder vor oder zumindest zeitgleich mit der
Zulassung von Atomkraftwerken in der Bundesrepublik eine Endlagerung auch
hochradioaktiver Abfalle nach dem Stand von Wissenschaft und Technik
sichergestellt. Noch hat er trotz der jahrzehntelang fehlenden Endlagerperspektive
fir hochradioaktive Abfélle vor 1998 Konsequenzen fir den Betrieb der
Atomkraftwerke gezogen. Erst mit dem Regierungswechsel in Folge der
Bundestagswahlen vom 27. September 1998 kam es zu einer Neubewertung der

Atomenergie.

Die tragenden Grinde fur den Ausstieg aus der zivilen Nutzung der Atomenergie
waren das aus Sicht der Mehrheit des Bundestages nicht hinnehmbare
Schadensausmaf eines mdglichen Unfalls, die ungeléste Entsorgungsfrage fir die
atomaren Abfédlle und das Proliferationsrisiko (siehe oben). In einer Abwagung
zwischen den Schutzpflichten des Staates fir das Leben und die Gesundheit seiner
Blrgerinnen und Bulrger einerseits und den verfassungsrechtlich geschitzten
Eigentumsrechten der Betreiber andererseits hat der Gesetzgeber Regelungen
getroffen, mit denen der Betrieb von Atomkraftwerken nur noch fir einen begrenzten
Zeitraum hingenommen wird. In der dem Gesetz vorausgegangenen Vereinbarung
zwischen der Bundesregierung und den Betreibern der Atomkraftwerke haben diese
die nachtragliche Befristung der Betriebsgenehmigungen akzeptiert und den so
genannten Atomkonsens vom 14. Juni 2000 ,als einen wichtigen Beitrag zu einem
umfassenden Energiekonsens” bezeichnet. Sollte es jetzt ohne Vorliegen von
Uberragenden Gemeinwohlgriinden zu einer Laufzeitverlangerung kommen, verletzt
der Staat seine verfassungsrechtlichen Vorsorge- und Schutzpflichten, indem er die
Produktion von zusatzlichem Atommull ohne geeignete Entsorgungsmoglichkeit

zulasst.

Nur dann, wenn sich nachweisen lieBe, dass die Endlagerung auch der
hochradioaktiven Abfélle derart erfolgen kann, dass die gefahrlichen Stoffe sicher
endgelagert werden, koénnte konstatiert werden, dass der Staat seiner
Mitverantwortung in Bezug auf die Entsorgung gerecht geworden ist und die ihm
obliegenden Vorsorge- und Schutzpflichten erfiillt hat.®® Das ist offenkundig nicht der

% Siehe Badura Radioaktive Endlagerung und Grundrechtsschutz in der Zukunft, in: Lukes/Birkhofer,
Achtes Deutsches Atomrechts-Symposium, 1989, S. 227, 229 sowie Henseler Verfassungsrechtliche
Aspekte zukunftsbelastender Parlamentsentscheidungen, AR (108) 1983, S. 490, 554.
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Fall. Gegenlber der Situation von 2002 hat sich im Hinblick auf die Endlagerung
hochradioaktiver Abfélle nichts geandert. Auch heute, das heiB3t Gber 50 Jahre nach
Schaffung der gesetzlichen Grundlagen flir die kommerzielle Nutzung der
Atomenergie in Deutschland ist ein Endlager flr hochradioaktive Abfalle nicht nur
nicht verfligbar. Es fehlt nach wie vor bereits an einer realen Endlagerperspektive fir
hochradioaktive Abfalle.

Fir den Standort Gorleben fehlt es unverandert an einer positiven Eignungsaussage
auf Grund geowissenschaftlicher Untersuchungen sowie an einer Aussage zur
Auswahl des bestmdglichen Standortes. Mit einer — positiven oder negativen —
Eignungsaussage fur den Salzstock Gorleben ist friihestens in 15 Jahren zu rechnen
(siehe oben). Um eine Aussage Uber die Auswahl des bestmdglichen Standortes
treffen zu kdnnen, sind noch nicht einmal die ersten daflir notwendigen Schritte

durch ein Standortauswahlverfahren eingeleitet worden (siehe oben).

Verhdlt es sich aber so, kommt eine Aufkindigung des dem Atomkonsens
zugrundeliegenden  Abwéagungsergebnisses zwischen den Betreiberrechten
einerseits und den Schutz- und Vorsorgepflichten des Staates aus Art. 2 Abs. 2, 14
Abs. 1 GG, 20a GG andererseits nicht in Betracht. Die Diskrepanz zwischen
rechtlichem Anspruch und atomarer Abfallwirklichkeit darf schwerlich dazu flhren,
dass der Anspruch der Wirklichkeit angepasst und — in Ermangelung einer realen
Endlagerperspektive flir hochradioaktive Abfalle - eine Perpetuierung der
Zwischenlagerung dieser Abfalle geférdert wird.** Genau das wiirde jedoch bei der

Zulassung einer Laufzeitverlangerung geschehen.

Eine Laufzeitverlangerung wéare auf Grund der auch in absehbarer Zukunft
ungeldésten Entsorgungsfrage rechts- und verfassungswidrig. Sie stlinde in
Widerspruch zur Nichterfillung der staatlichen Pflichten aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14
Abs. 1, Art. 20a GG und § 9a Abs. 3 AtG. Sollte gleichwohl durch eine Anderung des
Atomgesetzes ohne  Vorliegen  (lberragender  Gemeinwohligrinde  eine
Laufzeitverlangerung und damit das Entstehen von zusétzlichen hochgefahrlichen
Abféllen zugelassen werden, ware hiergegen die Normenkontrolle vor dem

Bundesverfassungsgericht eréffnet. Dartber hinaus wirde sich flr die Anwohner in

% Siehe auch Lange Privatisierung der atomaren Entsorgung, in: Lukes/Birkhofer, Neuntes Deutsches
Atomrechts-Symposium 1989, S. 321, 322.
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der Umgebung der dezentralen Zwischenlager eine gegenlber den
Genehmigungsverfahren veranderte Situation ergeben. Auch insoweit ware mit

entsprechenden Gerichtsverfahren zu rechnen.
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